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Helena Franaszek

WPROWADZENIE

Artykuty zamieszczone w niniejszym numerze ,,Panstwa i Spoteczenstwa” przed-
stawione zostaty na X Miedzynarodowej Konferencji Krakowskiej Akademii im.
Andrzeja Frycza Modrzewskiego w ramach sekcji tematycznej ,,Prawa cztowie-
ka w procesie tworzenia i stosowania prawa”, w dniach 14-15 VI 2010 r.

Kazdy cztowiek jest podmiotem szeregu praw i wolnosci politycznych,
ekonomicznych i spotecznych. Stanowia one wartos¢, ktorej ochronie i urzeczy-
wistnianiu ma stuzy¢ porzadek prawny. Na gruncie Konstytucji RP z 1997 r., dla
okreslenia konstytucyjnego statusu jednostki, podstawowe znaczenie ma rozdziat
2, zatytutlowany ,,Wolnos$ci, prawa i obowiazki cztowieka i obywatela”. Zasada-
mi podstawowymi, stanowigcymi idee przewodnie systemu praw i wolnosci, sa:
zasada godnosci czlowieka, ktora jest przyrodzona i niezbywalna a jej posza-
nowanie i ochrona jest obowiazkiem wiladz publicznych; zasada wolnosci oraz
zasada réwnosci wobec prawa. Konstytucja okresla zakres podmiotowy praw
i wolnosci, a takze ramy i zasady dopuszczalnych ograniczen, ktorych konkrety-
zacja dokonywana jest w ustawach oraz orzecznictwie sadowym.

Szczegdlowe omawianie systemu praw i wolnosci cztowieka i obywatela
nie miesci si¢ w ramach tego opracowania. Warto je jednak przypomnie¢, tym
bardziej, ze do wielu z nich opracowania te majq bezposrednie odniesienie. Kon-
stytucja wymienia:
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— prawa i wolnos$ci osobiste, do ktorych zalicza: prawo do Zycia, nietykal-
nos$¢ osobista, prawo do rzetelnej procedury sadowej, prawo do prywat-
nosci, wolno$¢ przemieszczania si¢, wolno$¢ sumienia i religii, wolnos¢
wyrazania pogladéw i opinii;

— prawa i wolnosci polityczne: prawa zwigzane z udzialem w zyciu politycz-
nym (prawo do glosowania w wyborach i referendum, prawo kandydowa-
nia w wyborach, prawo inicjatywy ustawodawczej, prawo dostepu do stuz-
by publicznej, prawo do informacji publicznej, prawo sktadania petycji),
wolnos¢ zgromadzen, wolno$¢ zrzeszania si¢;

— prawa i wolno$ci ekonomiczne, socjalne i kulturalne, a wrdd nich: prawo
wlasnos$ci, swoboda dziatalnosci gospodarczej, uprawnienia pracownicze,
prawo do zabezpieczenia spolecznego, prawo do ochrony zdrowia, prawo
do nauki, prawo do informacji o stanie i ochronie srodowiska.
Konkretyzacji konstytucyjnych praw i wolnosci dokonuja ustawy zwykte.

Normy ustaw i innych aktéow normatywnych musza by¢ zgodne z Konstytucja
RP i stuzy¢ realizacji jej tresci. W sytuacjach, gdy postanowienia Konstytucji
RP sa sformulowane w sposéb jednoznaczny i na tyle precyzyjny, ze mozliwe
jest ich stosowanie w konkretnych przypadkach, normy konstytucyjne moga by¢
stosowane bezposrednio, bez potrzeby ich konkretyzacji w ustawie. Najczesciej
jednak mamy do czynienia ze wspotstosowaniem normy konstytucyjnej i norm
ustawowych regulujacych szczegdétowo dana kwestie.

Podstawowym $rodkiem ochrony praw i wolnosci jest droga sadowa. Wy-
mieni¢ tutaj nalezy nastgpujace regulacje zawarte w Konstytucji RP: prawo do
sadu (art. 45), prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej bezprawnym dzia-
taniem wtadzy publicznej (art. 77), prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji wy-
danych w pierwszej instancji (art. 78). Ponadto ochronie praw i wolnosci stuza:
skarga konstytucyjna (art. 79) oraz wniosek do Rzecznika Praw Obywatelskich
(art. 80).

Adresatem praw i wolnos$ci sa wladze publiczne. Naleza do nich miedzy
innymi organy administracji publicznej (rzadowej i samorzadowej) oraz inne
podmioty, ktore na podstawie przepiséw ustawowych lub zawartych porozumien
uzyskaty prawo wykonywania wtadzy publicznej. Obywatel ma prawo domagac
si¢ dziatania zgodnego z prawem, wskazania podstawy prawnej, na ktorej admi-
nistracja opiera swoja dziatalno$¢ wobec niego.

Prezentowany zbior artykuléw zawiera opracowania po§wigcone roznym
przejawom stosowania prawa przez organy administracji publicznej, ze szcze-
g6lnym uwzglednieniem konkretyzacji i ochrony praw cztowieka w procesie
stosowania prawa. Autorzy artykuléw podkreslaja trudnosci pojawiajace w pro-
cesie stosowania prawa, wynikajace ze zlej jakosci tego prawa (Jerzy Pasnik),
a takze trudno$ci z wyegzekwowaniem przez obywateli przyshugujacych im
praw (Klaudia Krezotek). Przedstawiaja takze instrumenty prawne wprowadzone
w ustawodawstwie zwyktym, shuzace realizacji praw i wolno$ci obywateli (Irena
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Czaja-Hliniak, Stefan Pozdzioch). Ponadto, Tomasz Pistol, konczac rozwazania
na temat instytucji wywlaszczenia a prawa do wtasnosci jako prawa cztowieka,
postawil istotne pytanie, czy wywlaszczenie jest naruszeniem prawa czlowieka
czy tez pozostaje koniecznos$cia, ktéra kosztem jednostki realizuje dobro ogdtu
1 czy dopuszczalno$¢ takiej ingerencji zastuguje na usprawiedliwienie, natomiast
Krystyna Celarek wskazata nowe regulacje prawne, dotyczace udostgpniania
1 przekazywania informacji — co niewatpliwie stanowi gwarancj¢ urzeczywist-
niania prawa do informacji publiczne;j.

Wsrod opublikowanych prac znajduja si¢ takze prace poswigcone dzia-
talnosci orzeczniczej sadow administracyjnych i sadéw powszechnych, ktéra to
dziatalno$¢ ma istotny wptyw na wyktadni¢ prawa i jego stosowanie. Andrzej
Buczek przedstawit wigc ksztaltowanie sig¢ linii orzecznictwa w przedmiocie wy-
laczenia, ktéra, jego zdaniem, jest btedna. Nie zgodzit si¢ takze z teza o dopusz-
czalno$ci poprawiania prawa przez sady. Z kolei Ryszard Szostak, analizujac obo-
wiazujacy stan prawny i realizacje prawa do sadu w zakresie sporéw zwiazanych
z udzielaniem zamoéwien publicznych wykazat, ze przyjete rozwiazania prawne
(KIO) nie spetniaja koniecznych standardéw niezalezno$ci i niezawistosci.

Pragne zwroci¢ réwniez uwage na artykut Grzegorza Koscielniaka. Autor
ten przytoczyl przyktad inicjatywy RPO (z 2006 r.), dotyczacej powotania Rady
Stanu jako organu opiniodawczego w procesie stanowienia prawa. Przedstawit
zasady organizacji i funkcjonowania tego organu. W kontekscie podejmowanych
tu problemoéw, nasuwa si¢ bowiem refleksja, czy jego powotanie nie poprawitoby
jakosci naszego prawa.

Zapraszam do lektury.
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Irena Czaja-Hliniak

PRAWA JEDNOSTKI W STOSOWANIU
WYBRANYCH INSTYTUC]JI PRAWNOFINANSOWYCH

Ochrona praw jednostki w prawie finansowym

Konstytucyjnie zagwarantowane prawa czlowieka musza znalez¢ wyraz tak
w stanowieniu, jak i stosowaniu we wszystkich dyscyplinach prawa, czyli row-
niez w stosowaniu przepisow specyficznej dyscypliny prawa publicznego, jaka
jest prawo finansowe.

Prawo finansowe z reguly, zwlaszcza przez obywateli oraz osoby fizyczne
prowadzace dzialalno$¢ gospodarcza, postrzegane jest jako dyscyplina o charak-
terze restrykcyjnym, zmierzajaca jedynie do uszczuplania dochodow podatni-
kéw. Pomimo w znacznej mierze fiskalnej roli prawa finansowego, musi ono,
jako dziedzina prawa publicznego, gwarantowac przestrzeganie praw obywateli
w trakcie jego stosowania.

Na gruncie prawnofinansowym zagadnienie moze by¢ postawione w spo-
sob bardzo r6znorodny. Mozna, przyktadowo, spojrze¢ na prawnofinansowy sta-
tus jednostki w aspekcie egalitaryzacji podmiotowej czy z punktu widzenia formy
prawnej, ktory to aspekt odgrywa szczeg6lna role ostatnio w dobie transformacji
funkcjonowania gospodarki, a zwlaszcza w warunkach spotecznej gospodarki
rynkowej. Na tym polu znajduje wyraz konstytucyjna zasada sprawiedliwosci
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spotecznej', obowiazujaca w demokratycznym panstwie prawnym oraz w odnie-
sieniu do podmiotéw bedacych osobami fizycznymi, zasada rownosci wszystkich
obywateli wobec prawa?.

Mozna spojrze¢ na status jednostki takze w aspekcie prawnoporéwnaw-
czym, tj. w $wietle prawa krajowego i unijnego, ktory to aspekt odgrywa znaczna
role po wejsciu Polski do Unii Europejskiej. Istotne jest rOwniez spojrzenie na
status jednostki w aspekcie zasad funkcjonowania poszczegolnych instytucji pra-
wa finansowego i ich oddzialywania w sferze obiektywnej rzeczywistosci. Sta-
tus jednostki moze stanowi¢ przedmiot rozwazan w $wietle prawa materialnego
i proceduralnego. I wreszcie mozliwe jest taczenie wymienionych aspektow wraz
z wieloma innymi, co wydaje si¢ najbardziej celowe i uzasadnione.

W $wietle powyzszych mozliwos$ci pozostaje problem kryterium wyboru
okreslonego przedmiotu rozwazan. W literaturze przedmiotu najcze¢sciej porusza-
na jest ochrona praw podatnika®, jako Ze ma ona najwiekszy zakres praktycznego
zastosowania. Ma ona jednakze aspekt szerszy, sprowadzajacy si¢ do statusu jed-
nostki w calym prawie danin publicznych, a wigc réwniez w prawie pozapodat-
kowych danin publicznych, co znajdzie wyraz w dalszej cze$ci opracowania.

Prawa jednostki znajduja wyraz w bardzo réznorodnych regulacjach prawa
finansowego, stad — dla potrzeb niniejszego opracowania — mozna podaé jedynie
pewne ich przyktady, nawiazujac celowo do réznych dziatow prawa finansowe-
go. Prawa te moga by¢ gwarantowane badz bezposrednio, badz posrednio.

Ochrona w zakresie finanséw publicznych

Juz sama zasada jawnosci finans6w publicznych ma posrednio wptyw na réwne
traktowanie jednostek. Przewidziany np. obowiazek jednostek sektora finansow
publicznych do udostgpniania wykazu podmiotéw spoza sektora finansow pu-
blicznych, ktérym ze Srodkow publicznych zostata udzielona dotacja, dofinan-
sowanie zadania lub pozyczka, lub ktorym zostala umorzona nalezno$¢*, daje
jednostkom mozliwo$¢ sprawdzenia, czy zostaty réwno potraktowane z innymi
podmiotami. Podobna mozliwo$¢ stwarza obowiazek ministra finanséw poda-
wania do publicznej wiadomosci, np. wykazu udzielonych przez Skarb Panstwa
porgczen i gwarancji z wyszczegdlnieniem oséb fizycznych, czy obowiazek dy-
rektora izby skarbowej do oglaszania wykazu oséb, w tym fizycznych, ktorym
umorzono zaleglosci podatkowe, odsetki za zwloke lub oplaty prolongacyjne

' Art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 . (Dz.U. Nr 78, poz. 483).
2 Art. 32 ust. 2 Konstytucji RP.

3 A. Kostecki, System ochrony praw podatnikoéw przed organami podatkowymi w Niemczech, ,,Studia
Prawnicze. Rozprawy i Materialy”, red. T. Biernat, Krakow 2009, s. 89.

4 Art. 34 ust. 1 pkt 8 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240),
zwanej dalej ustawg o finansach publicznych.
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w kwocie przewyzszajacej 5 000 zt wraz ze wskazaniem przyczyn umorzenia,
czy wreszcie obowigzek organow wydajacych decyzje o umorzeniu niepodat-
kowych naleznos$ci budzetu panstwa podawania do publicznej wiadomosci in-
formacji o udzielonych umorzeniach®. Podobna role spelnia podawanie przez
zarzad® jednostki samorzadu terytorialnego do publicznej wiadomosci wykazu
0s0b, z wyszczegolnieniem fizycznych, ktérym z zakresie podatkow lub optat
udzielono ulg, odroczen umorzen lub roztozono sptate na raty w kwocie prze-
wyzszajacej tacznie 500 zt wraz ze wskazaniem przyczyn umorzen, czy wykazu
0s6b, w tym fizycznych, ktérym udzielono pomocy publicznej’.

Natomiast w sposdb bezposredni stuzy ochronie obywateli nowa regula-
cja ustawy o finansach publicznych przewidujaca, w przypadkach uzasadnionych
waznym interesem dtuznika (lub interesem publicznym), mozliwo$¢ umarzania,
odraczania i rozktadania na raty nalezno$ci pieni¢znych o charakterze cywilno-
prawnym, przypadajacych na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego lub jed-
nostek im podleglych (art. 59 ust. 1). Podobne skutki wywieraja mechanizmy
zwiazane z kategorig niepodatkowych nalezno$ci budzetowych o charakterze
publiczno-prawnym, w tym zwlaszcza dochoddéw pobieranych przez panstwo-
we 1 samorzadowe jednostki budzetowe na podstawie odrebnych ustaw (art. 60
pkt 7). Zobowiazania tego rodzaju, stanowiace dochdd budzetu panstwa, podle-
gaja na wniosek zobowiazanego potracaniu z wzajemnej, bezspornej i wymagal-
nej wierzytelnosci zobowiazanego wobec Skarbu Panstwa z okre§lonych usta-
wowo tytulow prawnych (art. 62 ust. 1). Uprawnienie takie przystuguje réwniez
zobowiazanemu w stosunku do gminy, powiatu lub wojewo6dztwa w odniesieniu
do wierzytelnos$ci z okreslonych tytulow (art. 63 ust. 1).

Bezposrednio status jednostki determinowany jest powtarzajaca si¢ po raz
trzeci w kolejnej regulacji finansé6w publicznych, zasada egalitaryzacji podmio-
towej. Przyktadowo, prawo realizacji zadan finansowanych ze srodkéw publicz-
nych przystuguje ogétowi podmiotdéw, chyba ze odrgbne ustawy stanowia inaczej
(art. 43). Z uwzglednieniem zasady rownoprawnosci udzielane sa z budzetu do-
tacje przedmiotowe na wytwarzanie okreslonych rodzajow wyrobow lub swiad-
czenie ustug oraz na wykonywanie zadan na rzecz rolnictwa (art. 130 ust. 1 1 2).
Z dotacji moga wobec tego korzysta¢ rowniez osoby fizyczne, co stanowi specy-
ficzna gwarancje finansowa dla ich funkcjonowania i konkurencyjnos$ci na rynku.
Podobnie przedsigbiorcy prywatni moga korzysta¢ z dotacji na dofinansowanie
kosztow realizacji inwestycji na zasadach pomocy publicznej lub partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego (art. 132 ust. 2). Dotacje przedmiotowe dla podmiotéw nie-
publicznych moga mie¢ miejsce takze z budzetéw samorzadowych, na zasadach
odrebnych ustaw (art. 219 ust. 2).

5 Art. 36 ust. 2, 3 1 5 ustawy o finansach publicznych.
¢ Odpowiednio: wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta.
7 Art. 37 ust. 1 pkt 2, lit. f oraz lit. g.
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W zakresie prawa budzetowego gwarancje dla obywateli wystepuja glow-
nie po stronie wydatkéw budzetowych. Zabezpieczenie finansowe dla ochrony
praw obywateli stanowi wyrazne wyodrebnienie w ramach wydatkéw budzetu
panstwa $srodkéw na $wiadczenia na rzecz osob fizycznych, niebedace wyna-
grodzeniami, a wynikajace z odrebnych przepisow®. Szczegdlna rola przypada
w tym zakresie udzielaniu w najszerszym rozumieniu pomocy spotecznej. Kon-
kretny przyktad stanowi¢ moga srodki na doptaty do oprocentowania kredytow
bankowych’. Podobnie $rodki na $wiadczenia na rzecz osob fizycznych podlega-
ja wyodrebnieniu w ramach wydatkéw budzetowych jednostek samorzadu tery-
torialnego'’.

Ochrona w postgpowaniu z tytulu naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych

Odrebna regulacje w kregu zagadnien finanséw publicznych stanowi ustawa z 17
grudnia 2004 r. o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych'!, okre$lajaca tak zakres podmiotowy, jak i przedmiotowy odpowiedzial-
no$ci'2. Ustawa obejmuje zakresem podmiotowym odpowiedzialnosci osoby
fizyczne w kilku kategoriach: osoby wchodzace w sktad organu wykonujacego
budzet lub plan finansowy jednostki sektora finanséw publicznych albo jednostki
nie zaliczanej do tego sektora, otrzymujacej srodki publiczne lub organu zarza-
dzajacego mieniem tych jednostek, kierownikow jednostek sektora finansow pu-
blicznych, pracownikéw tych jednostek, ktorym powierzono okreslone obowiaz-
ki'3 w zakresie gospodarki finansowej lub czynnosci przewidziane w przepisach
o zamowieniach publicznych oraz osoby gospodarujace srodkami publicznymi
przekazanymi jednostkom nie zaliczanym do sektora finansé6w publicznych (art.
4). Nalezy jednak podkresli¢, ze wszystkie wymienione osoby dzialaja w imieniu
1 na rzecz okreslonych organdéw badz jednostek organizacyjnych. Z odpowie-
dzialno$cia wiaza si¢ specyficzne kary stosowane w postgpowaniu o naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Na podkreslenie zastuguje jednak samo poste-
powanie, poniewaz stanowi nieliczny przypadek odrebnych postepowan regulo-
wanych normami prawa finansowego, wraz z odrgbna dwuinstancyjna struktura

8 Art. 124 ust. 1 pkt 2 i ust. 2.

> Art. 127 ust 1. pkt 2.

10" Art. 236 ust. 3 pkt 3.

' Dz.U. 22005 r. Nr 14, poz. 114, z p6zn. zm., zwana dalej ustawa o dyscyplinie.

120 pojeciu dyscypliny por. blizej: C. Kosikowski, Istota dyscypliny finanséw publicznych, [w:] Fi-
nanse publiczne i prawo finansowe, red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Warszawa 2008, s. 818 i nast.

13 Na temat przypisania i przyjecia przez pracownika obowiazkow jako przestanki odpowiedzialno$ci
zob.: E. Ruskowski, J. Salachna, Wplyw zmian regulacji zasad publicznej gospodarki finansowej na odpowie-
dzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finansow publicznych, ,,Finanse Komunalne” 2006, nr 10, s. 5.
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organow orzekajacych i oskarzycielskich'. Karami (art. 31) sa: upomnienie, na-
gana, kara pieni¢zna oraz zakaz pelnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem
srodkami publicznymi. Dodatkowa dolegliwos$cia, niejednokrotnie silniejsza niz
nagana lub kara pieni¢zna, jest wywotanie okreslonych w odrebnych przepisach,
skutkéw wynikajacych z ujemnej lub negatywnej oceny kwalifikacyjnej'® (art.
32). Szczegblnego rodzaju kare, wymierzang w przypadku razacego naruszenia'®
dyscypliny finanséw publicznych!’, stanowi zakaz petnienia funkcji zwiazanych
z dysponowaniem $rodkami publicznymi'®. Kara ta moze by¢ réwniez wymierza-
na w przypadku ponownego ukarania za naruszenie dyscypliny. Kara moze by¢
orzekana na okres od roku do 5 lat. Najistotniejsze sa jednakze konsekwencje
kary. Oznacza ona bowiem zakaz pelnienia okreslonych funkcji, np. kierownika,
zastepey kierownika, cztonka zarzadu, skarbnika, gléwnego ksiegowego, jego
zastepey czy kierownika lub zastepcy komorki bezposrednio odpowiedzialnej za
wykonywanie budzetu lub planu finansowego jednostki, zakaz reprezentowania
interesOw majatkowych Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub
innej jednostki sektora finanséw publicznych, a takze zakaz czlonkostwa w or-
ganach stanowiacych, nadzorczych i wykonawczych panstwowych i samorzado-
wych 0séb prawnych. Kara stusznie zaktadata ograniczenie mozliwo$ci zajmowa-
nia okreslonych stanowisk zwiazanych z dysponowaniem srodkami publicznymi
przez osoby razaco naruszajace dyscypling finansow. Tymczasem w praktyce,
przez przeszto 7 lat jej istnienia, zostala do potowy 2007 r. prawomocnie orze-
czona tylko jeden raz".

Wobec przedstawionych konsekwencji naruszenia dyscypliny niezwykle
istotne zagadnienie stanowi ochrona praw podmiotu obciazonego zarzutem na-
ruszenia dyscypliny. Stuza jej przede wszystkim dwie instytucje, a mianowicie
dwuinstancyjno$¢ postgpowania oraz prawo do pomocy prawnej w toku poste-
powania?®. Postepowanie toczy sie w I instancji przed komisjami orzekajacymi
w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych?!. Organ orzekajacy

4 Wspolna komisja orzekajaca, resortowe komisje orzekajace przy ministrach, komisja orzekajaca
przy Szefie Kancelarii Prezesa Rady Ministrow oraz regionalne komisje orzekajace przy regionalnych izbach
obrachunkowych — w I instancji oraz Gtowna Komisja Orzekajaca — w 11 instancji. Odpowiednio: rzecznicy
dyscypliny finanséw publicznych oraz Glowny Rzecznik Dyscypliny Finanséw Publicznych.

15 Musza one wynika¢ z ustaw stanowiacych podstawe kwalifikacji, co w odniesieniu do pracownikoéw
niepetiacych funkcji kierowniczych, zdarza si¢ rzadko. Wystepuje np. w ustawie z 23 grudnia 1994 r. o Naj-
wyzszej Izbie Kontroli (tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 231, poz. 1701).

16 L. Lipiec-Warzecha, Egzekwowanie odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw, ,,Finanse
Komunalne” 2007, nr 9, s. 5.

17 W szczegdlnosci w przypadku dziatania lub zaniechania, ktorego skutkiem jest znaczace uszczu-
plenie $rodkow publicznych albo §wiadczacego o nagannym niedopetnieniu obowiazku nalezytej starannosci
zawodowej, czy o uporczywym lekcewazeniu zasad gospodarowania $rodkami publicznymi.

18 Art. 31-34 ustawy o dyscyplinie.
19 L. Lipiec-Warzecha, Egzekwowanie..., s. 11.

2 Na temat postgpowania zob. blizej: P. Kryczko, Wprowadzenie do ustawy o odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finansow publicznych, Krakow 2005.

2 Art. 42 ust. 1 i art. 46 ustawy o dyscyplinie finansow.
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w zasadzie wymierza kar¢ wedtug swego uznania, uwzgledniajac skutki i stopien
szkodliwos$ci naruszenia dyscypliny dla finansow publicznych, stopien winy oraz
cele kary. Organ uwzglednia motywy i sposdb dziatania, okoliczno$ci dziata-
nia lub zaniechania, warunki osobiste osoby odpowiedzialnej, jej do§wiadczenie
zawodowe czy sposOb wywigzywania si¢ z obowiazkéw shuzbowych (art. 33).
Komisja orzekajaca wydaje m.in. orzeczenie o odpowiedzialnosci za naruszenie
finans6w publicznych?2. Od wydanych orzeczen stronom przystuguje tzw. Srodek
zaskarzenia w postaci odwotania od orzeczenia. Innymi $rodkami zaskarzenia
sa zazalenia na postanowienia wydawane w toku postepowania?. Organem II
instancji jest Gtowna Komisja Orzekajaca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny
Finanséw Publicznych (art. 42).

Ochrona obwinionego realizowana jest przez prawo do obrony w toku
catego postegpowania. Obwinionemu przystuguje prawo do przedstawiania do-
wodéw na swoja obrong oraz sktadania wnioskow dowodowych. Przystuguje
mu rowniez prawo do korzystania z pomocy jednego obroncy (art. 74). Obronca
moze by¢ osoba upowazniona do obrony zgodnie z przepisami o adwokaturze
oraz o radcach prawnych, a takze inna osoba posiadajaca peina zdolnos$¢ do czyn-
nosci prawnych, upowazniona przez obwinionego (art. 75). Obwinionego uwaza
si¢ za niewinnego, dopoki jego odpowiedzialnos¢ nie zostanie udowodniona i po-
twierdzona prawomocnym orzeczeniem. Obwiniony nie ma rowniez obowiazku
dowodzenia swojej niewinnosci (art. 76).

Ochrona podmiotowa w prawie pozapodatkowych danin publicznych

W prawie daninowym podmiotem jest jednostka zycia spotecznego, na ktdéra
przepisy naktadaja obowiazek swiadczenia. W swietle art. 7 Ordynacji podatko-
wej?4, podatnikiem jest osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna
niemajaca osobowosci prawnej, przy czym ustawy podatkowe moga ustanawiac
podatnikami roéwniez inne podmioty. Postanowienia te obejmuja takze pozapo-
datkowe daniny publiczne. Stad — z punktu widzenia tematu niniejszego opraco-
wania — rozwazania winny obja¢ zagadnienie statusu osob fizycznych (obywate-
li), ewentualnie w aspekcie porownawczym z innymi kategoriami podmiotow.
Jedna z do$¢ powszechnie stosowanych pozapodatkowych danin publicz-
nych jest instytucja — z teoretycznego punktu widzenia — doptat, przybierajaca
na gruncie normatywnym rézne nazwy, najczesciej oplat lub udziatow uzytkow-
nikow w kosztach?®. W tym zakresie, w jakim stosuje sie do niej Ordynacje po-

2 Art. 135 ust. 1. Komisja moze wyda¢ rdwniez orzeczenie o uniewinnieniu albo o umorzeniu postg-
powania.

2 Art. 137 ust. 51 138 ust. 2.

24 Ustawa z 27 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60, z p6zn.
zm.), zwana dalej Ordynacja podatkowa.

» K. Ostrowski, Prawo finansowe. Zarys ogolny, Warszawa 1970, s. 176; 1. Czaja-Hliniak, Doplaty
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datkowa?®, co w odniesieniu do poszczegolnych doptat nie jest jednolite, a zara-
zem kontrowersyjne w literaturze?’, podmioty zobowiazane do uiszczania doptat
korzystaja z ochrony przewidzianej dla podatnikdéw i stosuje si¢ do nich zasady
przewidziane Ordynacja dla podatnikow?s.

I tak obowiazuje przede wszystkim, wywodzaca si¢ z Konstytucji RP,
zasada praworzadnosci?’, czyli dziatania organéw podatkowych®® na podstawie
przepiséw prawa (art. 120 Ordynacji podatkowej). Dalej zasada prowadzenia
postepowania w sposob budzacy zaufanie do organéw podatkowych oraz za-
sada obowiazku udzielania przez organy niezbednych informacji i wyjasnien
o przepisach prawa (w tym przypadku doptatowego) pozostajacych w zwiazku
z przedmiotem postgpowania (art. 121). Kolejno stosowana jest zasada prawdy
obiektywnej, w mysl ktorej organy maja obowiazek podejmowania wszelkich
niezbednych dziatan w celu wyjasnienia stanu faktycznego oraz zatatwienia spra-
wy (art. 122). Ordynacja zapewnia stronom czynny udzial w kazdym stadium
postepowania, a przed wydaniem decyzji umozliwia wypowiedzenie si¢ w spra-
wie zebranych dowodow oraz materiatow i1 zgloszonych zadan (art. 123). Organy
winny rowniez wyjasnia¢ stronom zasadnos$¢ przestanek (tzw. zasada przekony-
wania), ktorymi kieruja si¢ przy zatatwianiu sprawy, aby w miar¢ mozliwosci do-
prowadzi¢ do wykonania decyzji przez strony bez stosowania §rodkow przymu-
su (art. 124). Zasada wnikliwosci, prostoty i szybkosci postgpowania (art. 125)
stwarza korzystng sytuacje dla podmiotow postgpowania, podobnie jak kolejna
zasada, pisemnos$ci postgpowania (art. 126). Szczegdlna ochrong praw podmio-
tu zobowiazanego stwarza, wywodzaca sie rowniez z Konstytucji RP?!, zasada
dwuinstancyjno$ci postegpowania (art. 127). Obowiazuje takze zasada trwatosci
decyzji, od ktoérej nieliczne wyjatki moga mie¢ miejsce wylacznie na podstawie
szczegblowych przepisoéw Ordynacji podatkowej lub konkretnych ustaw regulu-
jacych doptaty (art. 128). I wreszcie zasada jawnosSci przewidzianej wytacznie
dla stron, powiazana z zasada tajemnicy skarbowej, stwarza szczegolnie istotng
gwarancj¢ indywidualnego interesu strony (art. 129).

Na podkreslenie zastuguje ochrona jednostki w zwiazku ze wspomniang
zasada tajemnicy skarbowej. Objete sa nia indywidualne dane zawarte w dekla-
racji oraz innych dokumentach sktadanych przez podatnikdéw, platnikéw lub in-

publiczne, [w:] Nauka finanséw publicznych i prawa finansowego. Dorobek i kierunki rozwoju. Ksiega jubile-
uszowa Profesor Alicji Pomorskiej, red. J. Gluchowski, C. Kosikowski, J. Szolno-Koguc, Lublin 2008, s. 404
i nast.

% Art. 2 Ordynacji podatkowe;j.

2 1. Czaja-Hliniak, Prawnofinansowa instytucja doplat jako forma pozapodatkowych danin publicz-
nych, Krakow 2006, s. 51 i nast.

28 Na temat zasad postgpowania podatkowego zob. blizej: J. Matecki, [w:] A. Gomutowicz, J. Matecki,
Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2008, s. 421 i nast.

» Art. 7 Konstytucji RP.

3% Moga to by¢ rowniez inne organy, ktéorym na podstawie Ordynacji podatkowej przystuguja upraw-
nienia organéw podatkowych — art. 2 § 3.

31 Art. 78.
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kasentow. Ponadto Ordynacja podatkowa obejmuje tajemnica caty szereg innych
danych, zawartych np. w informacjach podatkowych przekazywanych przez inne
podmioty, aktach dokumentujacych czynnosci sprawdzajace, aktach postgpowa-
nia podatkowego, kontroli podatkowej oraz aktach postepowania w sprawach
o przestepstwa lub wykroczenia skarbowe czy informacjach uzyskanych z ban-
kow (art. 293). O wadze zagadnienia §wiadczy przewidziana Ordynacja podatko-
wa odpowiedzialno$¢ za naruszenie tajemnicy skarbowej. Sankcja uzalezniona
jest od rodzaju ujawnionych informacji oraz sposobu dziatania. Ordynacja prze-
widuje gorna granice sankcji, a w przypadku informacji uzyskanych przez organ
w toku postepowania, a objetych tajemnica bankowa®?, ustalona jest rowniez dol-
na granica kary.

Gwarancj¢ praw obywatela stanowi réwniez odpowiedzialno$¢ pracow-
nikéw organéw podatkowych, ktdrzy z nieuzasadnionych przyczyn nie zatatwili
sprawy w terminie lub nie dopehili obowiazku zawiadomienia strony o nieza-
latwieniu sprawy z podaniem przyczyn niedotrzymania terminu i nowego ter-
minu albo nie zatatwili sprawy w dodatkowym terminie ustalonym w zwiazku
z ponagleniem. Ordynacja przewiduje takze w tym przypadku odpowiedzialno$¢
pracownikéw: porzadkowa, dyscyplinarna albo inna odpowiedzialnos¢ prze-
widziang przepisami prawa (art. 142). Podobna gwarancje daje obywatelom
odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza organow podatkowych. Odszkodowanie
przystuguje od organu wydajacego decyzj¢, w odniesieniu do ktorej nastepnie
stwierdzono niewazno$¢ lub ktoéra uchylono w wyniku wznowienia postgpowa-
nia. Odszkodowanie przystuguje stronie za poniesiona strat¢ i utracone korzysci,
z wyjatkiem sytuacji, kiedy uchylenie decyzji lub stwierdzenie jej niewaznos$ci
powstaty z winy strony (art. 260-261). W przypadku odmowy lub orzeczenia
odszkodowania nizszego od zgloszonego w zadaniu stronie przystuguje prawo
whniesienia powddztwa do sadu powszechnego.

Najpowszechniej wystepujaca kategoria doptat jako pozapodatkowych da-
nin publicznych sa optaty adiacenckie uregulowane ustawa z 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomos$ciami®*. Ustawa reguluje dwie kategorie opftat adia-
cenckich. Pierwsza pobierana jest z tytutu udziatu w kosztach budowy urzadzen
infrastruktury technicznej. Druga dzieli si¢ na dwie podgrupy: optate z tytutu
scalania i podziatu nieruchomosci oraz oplate z tytutu samego tylko podziatu
nieruchomosci. W rezultacie wystgpuja obecnie trzy rodzaje oplat adiacenckich.
Zgodnie z normatywna definicja optaty adiacenckiej (art. 4 pkt 11), jest to optata
ustalana w zwiazku ze wzrostem wartos$ci nieruchomosci spowodowanym bu-
dowga urzadzen infrastruktury technicznej z udziatem $rodkow Skarbu Panstwa,
jednostek samorzadu terytorialnego, sSrodkoéw pochodzacych z budzetu Unii Eu-

32 Blizej na temat tajemnicy skarbowej oraz powiazania jej z tajemnica bankowa zob.: R. Mastalski,
Prawo podatkowe, Warszawa 2009, s. 315-318.

33 Tekst jedn. Dz.U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, z p6zn. zm., zwana dalej ustawa o gospodarce nieru-
chomosciami.
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ropejskiej lub ze zroédet zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi, albo optata
ustalana w zwiazku ze scaleniem i podzialem nieruchomosci, a takze samym
podzialem nieruchomosci.

Optata adiacencka pobierana z tytulu udziatu w kosztach budowy urza-
dzen infrastruktury®* technicznej*® obejmuje zakresem podmiotowym wszelkie
kategorie podmiotow, bez wzgledu na ich forme prawna. Obejmuje on witasci-
cieli nieruchomosci oraz uzytkownikow wieczystych nieruchomosci gruntowych
(art. 144). Stawka optaty adiacenckiej ma charakter statej stawki procentowe;.
Ustawa okresla jedynie gorna granice stawki w wysokosci 50% réznicy wartosci
nieruchomosci. Wysokos$¢ konkretnej stawki optaty ustala rada gminy w drodze
uchwaty. Wzrost warto$ci ustala si¢ w wysokos$ci réznicy migdzy warto$cia nie-
ruchomos$ci po wybudowaniu urzadzen, a wartoscia, jaka nieruchomo$¢ miata
przed ich wybudowaniem. Ustalenie optaty adiacenckiej nastgpuje po uzyska-
niu opinii rzeczoznawcy majatkowego, okreslajacej warto$¢ nieruchomosci’.
Sposob okreslania wartosci nieruchomosci stosuje si¢ jednolicie do wszystkich
nieruchomosci, bez wzgledu na ich rodzaj, potozenie i przeznaczenie w planie
miejscowym, a takze bez wzgledu na podmiot wlasnosci. Jednolity sposéb trak-
towania wszelkich podmiotéw oraz sposéb ustalania podstawy obliczenia optaty
stanowia wyraz ochrony praw jednostki.

Zakres podmiotowy optaty z tytulu scalania i podziatu®” nieruchomosci®
dotyczy takze wszelkich kategorii podmiotéw. Zakres ten obejmuje wlascicieli
nieruchomosci, uzytkownikow wieczystych oraz posiadaczy samoistnych. Pro-
ces scalania i podziatu nieruchomosci polega na scalaniu nieruchomosci i ich
ponownym podziale na dziatki gruntu (art. 101)*°. Scalanie i podziat przeprowa-
dzane sa w dwoch sytuacjach: po pierwsze, jezeli nieruchomosci potozone sa w
granicach obszaréw okre$lonych w planie miejscowym, po drugie, na wniosek
wiascicieli lub uzytkownikéw wieczystych posiadajacych ponad 50% powierzch-
ni gruntéw objetych scalaniem i podziatem. Czyli zakres przedmiotowy scalania
zalezy od podmiotu inicjujacego scalanie. Projekt uchwaty rady gminy o scaleniu
i podziale nieruchomosci*’ podlega m.in. zaopiniowaniu przez rade uczestnikow

3% 1. Czaja-Hliniak, Opfata adiacencka z tytutu inwestycji infrastruktury technicznej (w $wietle ostat-
nich zmian), ,,Casus” 2007, nr 46, s. 6-12.

35 Art. 143—148b.

3 NSA w wyroku z 7 marca 2003 r. (I SA 2013/01) wyrazit poglad, ze organ powinien uaktualnié
opinig rzeczoznawcy, je$li migdzy data sporzadzenia opinii a data wydania decyzji uptyngto ponad 6 miesigcy,
,.Lex”, nr 121786.

37 1. Czaja-Hliniak, Oplaty adiacenckie z tytutu scalania i podziatu nieruchomosci (w swietle ostatnich
zmian), ,,Casus” 2008, nr 49, s. 25-33.

3# Art. 101-108.

3 T. Mrbz, Nieruchomosé a dziatka — rozwazania na tle pierwokupu gminy, ,Rejent” 1998, nr 9,
s. 120.

4'W postgpowaniu zwigzanym ze scalaniem i podzialem nieruchomos$ci gmina podejmuje dwie
uchwaly. Pierwsza o przystapieniu do scalania i podziatu nieruchomosci (art. 102 ust. 3) oraz druga o scaleniu
i podziale nieruchomosci (art. 104).
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scalenia i podziatu*' oraz jest podawany do wiadomosci uczestnikow postepo-
wania w sposob okreslony ustawa. Podstawe obliczenia stanowi kwota réznicy
wartosci nowych nieruchomosci do wartosci dotychczasowych nieruchomosci.
Ustawa wprowadza jedynie gorna granicg optat w wysokos$ci 50% réznicy war-
tosci. Konkretne stawki optat ustalaja rady gmin bezposrednio w uchwale. Dla
potrzeb ustalania podstawy wymiaru optaty rzeczoznawcy majatkowi okreslaja
dwie warto$ci: warto$¢ nieruchomosci przed scaleniem i podzialem oraz warto$¢
nieruchomosci przyznanych w wyniku scalenia i podzialu. W celu ustalenia spo-
sobu platnosci optat z tytutu scalania i podzialu wojt zawiera ugode z podmio-
tami zobowiazanymi do ich zaptaty w drodze podpisania protokotu uzgodnien.
Zakres ugody jest ograniczony, dotyczy bowiem tylko termindw wnoszenia optat
1 sposobu ich ptatnosci. W razie niedojscia do ugody, o terminie i sposobie zapta-
ty rozstrzyga rada gminy w uchwale o scaleniu i podziale nieruchomosci. Ptynie
stad wniosek, ze ugoda musi mie¢ miejsce przed podjeciem uchwaty przez rade
gminy. Optate adiacencka ustala organ wykonawczy w drodze decyzji, zgodnie
z zawarta ugoda lub zgodnie z sama uchwatq o scaleniu i podziale nieruchomosci
w przypadku braku ugody. Opiniowanie projektu uchwaty rady gminy przez rade
uczestnikéw scalenia i podziatu, zawieranie ugody w sprawie sposobu ptatnosci
oplat, czy tez ustalanie wartosci przez rzeczoznawcow, sprzyjaja ochronie praw
podmiotéw zobowigzanych.

Zakres podmiotowy optat z tytulu samego podziatu nieruchomosci*? po-
dobnie dotyczy wszelkich kategorii podmiotéw. Obejmuje on wiascicieli oraz
uzytkownikow wieczystych nieruchomosci, a takze wspotwtascicieli i wspotuzyt-
kownikoéw™*. Zakres przedmiotowy optaty obejmuje stan faktyczny polegajacy na
wzroscie wartosci nieruchomosci z tytutu ich podzialu. Postepowanie w celu do-
konania podziatu nieruchomos$ci ma charakter fakultatywny. Podzial musi w za-
sadzie by¢ zgodny z planem miejscowym. Dokonywany jest na wniosek i koszt
osoby, ktéra ma w tym interes prawny. Moze réwniez by¢ dokonany z urzedu
jesli jest niezbedny do realizacji celéw publicznych. Podstawe obliczenia stano-
wi kwota réznicy wartosci nowych nieruchomosci do warto$ci dotychczasowych
nieruchomosci. Ustawa wprowadzita goérna granicg stawki optat w wysokosci
30% réznicy warto$ci nieruchomosci. Wysokos$¢ konkretnej stawki procentowej
oplaty ustala rada gminy w drodze uchwaty. Organ wymiarowy uzyskuje opini¢
rzeczoznawcy majatkowego, okreslajaca warto$¢ nieruchomosci.

Kolejna czesto wystepujaca w praktyce doptata jest optata z tytutu wzrostu
wartos$ci nieruchomosci* (czesto zwana renta planistycza), przewidziana w usta-

41 Whasciciele i uzytkownicy wieczysci nieruchomosci objetych scaleniem i podziatem moga wybraé
radg uczestnikow, w liczbie do 10 0so6b, o charakterze opiniodawczym.

42 Art. 92-100.
4 Wyrok WSA z 13 czerwca 2000 r. (I SA/Wa 1518/05), ,,Lex”, nr 230645.
4 1. Czaja-Hliniak, Opfata planistyczna jako dochéd wlasny gminy, ,,Casus” 2007, nr 45, s. 15-19.
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wie z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym*. Opfla-
ta planistyczna powiazana jest z faktem wzrostu wartosci spowodowanym zmia-
na przeznaczenia terenu ustalona w planie miejscowym lub jego zmianie oraz
wprowadzenia nieruchomosci do obrotu prawnego w ustalonym okresie. I tak
w zwiazku ze skutkami uchwalenia planu miejscowego lub jego zmiany, ustawa
przewiduje optaty oraz odszkodowania (art. 36). W przypadku, gdy korzysta-
nie z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy sposob lub zgodnie z do-
tychczasowym przeznaczeniem staje si¢ niemozliwe badz istotnie ograniczone,
wlasciciel lub uzytkownik wieczysty moze zada¢ od gminy odszkodowania albo
wykupienia nieruchomosci lub jej czgsci. Moze réwniez otrzymaé nieruchomosé
zamienna. Kolejny rodzaj odszkodowan wiaze si¢ z obnizeniem warto$ci nieru-
chomosci*. Przyshuguje ono od gminy wiascicielowi lub uzytkownikowi wie-
czystemu wylacznie w przypadku zbycia nieruchomosci i nieskorzystania z wy-
zej wspomnianych odszkodowan lub nieruchomos$ci zamiennej. Odszkodowanie
przyznaje si¢ w wysokosci rownej obnizeniu wartosci nieruchomosci.

Natomiast jezeli w zwiazku z uchwaleniem lub zmiana planu miejscowego
warto$¢ nieruchomosci wzrosta, to w przypadku jej zbycia witasciciel lub uzyt-
kownik wieczysty zobowiazany jest do uiszczenia jednorazowej optaty. Przestan-
ke obowiazywania optaty stanowi konieczno$¢ wprowadzenia nieruchomosci do
obrotu prawnego przed uptywem 5 lat od wejscia w zycie planu miejscowego
lub jego zmiany. Podstawe obliczenia optat i odszkodowan stanowi odpowiednio
wielkos¢ wzrostu lub obnizenia wartosci. Ustawa przyjmuje wartos¢ nierucho-
mosci w wysokosci jej wartosci rynkowej. Optaty obliczane sa w stosunku pro-
centowym do wzrostu warto$ci nieruchomosci. Ustawa okresla gorna granicg sta-
wek w wysoko$ci 30% wzrostu warto$ci nieruchomos$ci. Wysoko$¢ konkretnych
stawek optat ustalana jest przez rad¢ gminy w tresci planu miejscowego. Wia-
sciciel albo uzytkownik wieczysty nieruchomosci, ktorej warto$¢ wzrosta, moze
zadac¢ przed zbyciem ustalenia, w drodze decyzji, wysokosSci optaty. Stwarza to
zainteresowanemu podmiotowi mozliwo$¢ zapoznania si¢ z wysokoscia oplaty
przed dokonaniem transakcji z uwagi na fakt, ze optata moze stanowi¢ istotne
obciazenie dla zbywcy. Ustalenie optaty w tym trybie ma charakter wstepny i po
ewentualnym zbyciu nieruchomosci, nastgpuje wydanie decyzji ostateczne;.

Samo juz funkcjonowanie wyzej wspomnianych odszkodowan w przypad-
ku obnizenia warto$ci nieruchomosci z przyczyn niezaleznych od wiascicieli,
stanowi dowod ich ochrony, podobnie mozliwo$¢ zadania wstepnego ustalenia
wysokos$ci optaty przed zbyciem nieruchomosci.

4 Dz.U. 22003 r. Nr 80, poz. 717, z p6zn. zm.

4 Zgodnie z art. 2 pkt 18, przez warto$¢ nieruchomos$ci rozumie si¢ warto$¢ rynkowa. Ustalana jest
ona wedtug zasad ustawy o gospodarce nieruchomosciami (art. 37 ust. 11).
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Ochrona jednostki w prawie bankowym

Zagadnienie ochrony obywatela (klienta) wystepuje w wielu kontekstach. Przy-
ktadowo, w nawiazaniu do ochrony wynikajacej z zasady tajemnicy skarbowe;j,
warto nawiaza¢ bezposrednio do ochrony klienta wynikajacej z jednego z naj-
wazniejszych, tzw. szczego6lnych obowiazkoéw bankow, w postaci przestrzegania
tajemnicy bankowe;j. Zgodnie z art. 104 Prawa bankowego*’, bank, osoby w nim
zatrudnione oraz osoby, za ktorych posrednictwem bank wykonuje czynnos$ci
bankowe, sa obowiazane zachowac¢ tajemnicg bankowa, ktora obejmuje wszyst-
kie informacje dotyczace czynnosci bankowej, uzyskane w czasie negocjacji oraz
w trakcie zawierania i realizacji umowy, na podstawie ktorej bank t¢ czynnosc¢
wykonuje. Od og6lnej zasady istnieja ustawowe wyjatki, np. w postaci sytuacji,
w ktorych bank z mocy prawa badz na zadanie, przekazuje okreslone informacje
na rzecz uprawnionych organéw do ich otrzymywania. W $wietle art. 105 ust.
5 bank ponosi odpowiedzialno$¢ za szkody wynikajace z ujawnienia tajemni-
cy bankowej i wykorzystania jej niezgodnie z przeznaczeniem*. Nie ponosi jej
w przypadku, gdy do ujawnienia tajemnicy doszto przez osoby i instytucje upo-
waznione do zadania od bankow udzielania informacji stanowiacych tajemnice
bankowa. Z kolei cztonkowie organéw i pracownicy banku ponosza odpowie-
dzialnos$¢ za ujawnienie lub wykorzystanie informacji stanowiacych tajemnice
bankowa niezgodnie z upowaznieniem okre§lonym w ustawie oraz za podawanie
w informacjach nieprawdziwych lub zatajania prawdziwych danych.

Charakterystyczny przyktad ochrony klienta stanowi réwniez instytu-
cja gwarantowania depozytow bankowych, uregulowana ustawa z 14 grudnia
1994 r. 0 Bankowym Funduszu Gwarancyjnym®, przewidujaca objgcie srodkoéw
gwarantowanych*® obowigzkowym systemem gwarantowania do rownowartosci
w zlotych 50 000 euro w 100%, z mozliwoscia czasowego okreslenia przez Rade
Ministrow®! wyzszej gornej granicy (art. 23). Mozliwe jest rowniez rozszerze-
nie obowiazku gwarancji w ramach tworzonego przez banki umownego systemu
gwarantowania srodkow pieni¢znych (art. 39).

Podsumowanie

Nawet tak bardzo pobiezny przeglad wybranych prawnofinansowych instytucji
pozwala wysnu¢ wniosek, ze istnieja skuteczne mechanizmy ochrony praw oby-

47 Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (tekst jedn. Dz.U. z 2002 r. Nr 72, poz. 665, z pozn.
zm.).

8 J. Gliniecka, Tajemnica finansowa, Bydgoszcz—Gdansk 2007, s. 105-106.
4 Tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 70, poz. 474, z p6zn. zm.

3% Stanowia je $rodki pieni¢zne zgromadzone w banku przez deponenta na rachunkach imiennych oraz
nalezno$ci wynikajace z innych czynno$ci bankowych w walucie polskiej lub w walutach obcych.

5! Po zasiggnigciu opinii Prezesa NBP i Przewodniczacego Komisji Nadzoru Finansowego.
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watela w trakcie stosowania regulacji prawnofinansowych. Nie oznacza to jed-
nakze, ze sa one catkowicie wystarczajace i skuteczne. Z uwagi na wspomniany
sposob postrzegania oddziatywania prawa finansowego, rozwiazania normatyw-
ne winny przywiazywac znaczng uwage do tworzenia skutecznych form ochrony
jednostek.

Przyktadowo, jesli chodzi o pozapodatkowe daniny publiczne, zwlaszcza
doptaty, objecie ich w pelni stosowaniem Ordynacji podatkowej zapewnitoby zo-
bowigzanym kompleksowa ochrong, analogiczna do tej, jaka przystuguje podat-
nikom wypracowanej w czasie dlugoletniej praktyki, popartej bogata doktryna
1 orzecznictwem.
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Wprowadzenie

Ksztaltowanie si¢ spoteczenstwa informacyjnego jest powiazane ze wzrostem
znaczenia konstytucyjnych praw czlowieka, pojawiajq si¢ nowe prawa i wolno-
$ci, obejmujace m.in. wolno$¢ informacyjna, prawo do uzyskiwania informacji
od wiladz publicznych, w tym informacji prawnej, jawnos$ci prawa. Do konstytu-
cjonalizacji zagadnien informacyjnych przyczynia si¢ rozwo6j informatyki'.

W pierwszym rzedzie zrodtem publicznych praw podmiotowych, w tym
prawa do informacji, jest Konstytucja RP. W konstytucji okreslone sa podsta-
wowe, zasadnicze prawa podmiotowe obywateli i wolnosci obywatelskie. Przez
publiczne prawo podmiotowe nalezy rozumie¢ pochodna i prosta sytuacje praw-
ng podmiotu tego prawa, pozwalajaca na skuteczne kierowanie zadania $cisle
okreslonego zachowania do objgtego ta sytuacja prawng innego — zbiorowego
— podmiotu publicznego?.

' G. Sibiga, Podstawy prawne komunikacji elektronicznej w relacjach obywatel — organ administracji
publicznej (od informacji do transakcji), [w:] Informacja prawna a prawa obywatela, red. K. Grajewski, J. Wa-
rylewski, Gdansk 2006, s. 94-95.

2 W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakoéw 2002, s. 174—185.
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Nie budzi watpliwosci fakt, ze prawa cztowieka majace charakter uniwer-
salny i zagwarantowane Konstytucja RP, przystuguja kazdemu obywatelowi, po-
wolywaé sie moga na nie rowniez nicobywatele’.

Katalog konstytucyjnych praw podmiotowych jest zamknigty, ale obszer-
ny, kompleksowy i trudno doszukaé si¢ w nim jakich$ zasadniczych praw lub
wolnosci, ktorych konstytucja nie zapewnia, zwazywszy ze ewentualne luki w tej
materii wypelniaja zasady ogdlne®.

W spoteczenstwie informacyjnym kluczowe znaczenie ma powszechny
dostep do informacji, ktérego przyczyn nalezy szuka¢ w nowym typie prawa —
prawa do wiedzy jako podstawowej zasady demokracji®.

O informacji prawnej mowa jest zawsze, gdy ma si¢ do czynienia z infor-
macja o jakichkolwiek faktach majacych lub mogacych mie¢ znaczenie prawne.
Informacja taka zawarta jest przede wszystkim w tekstach aktoéw prawnych, tek-
stach wyktadni i doktryny prawa. Nie jest to jednak lista zamknieta®.

Informacj¢ o prawie taczy si¢ z wlasciwym oddziatywaniem i skutecz-
noscia prawa, sprawnos¢ i racjonalnos¢ wickszosci dziatan cztowieka uzalez-
niona jest bowiem od posiadanych przez niego mozliwie petnych i rzetelnych
informac;ji’.

Zasada jawnosci dziatan administracji publicznej wiaze si¢ nierozerwalnie
z jawnos$cia prawa, jako ze jedna z mozliwych form dziatania administracji sa
dziatania normatywne, tworzenie aktow wykonawczych w granicach przyzna-
nych organom kompetencji w aspekcie jawno$ci w tworzeniu prawa, jawnosci
norm prawnych, jawnosci w stosowaniu prawa. Obywatelom bowiem, jako adre-
satom norm prawnych, przystuguje prawo do wiedzy o obowiazujacych przepi-
sach prawa, tym bardziej ze tworzy je sama administracja, nawet jesli w danym
przypadku bezposrednio ich nie dotycza®. W literaturze wyrdznia sie trzy kate-
gorie informacji prawnej potrzebne uczestnikowi zycia spotecznego do udziatu
w procesach zachodzacych w spoteczenstwie®. Do pierwszej grupy zalicza sie¢
informacje nazywane wiadomosciami podstawowymi. Do grupy tej mozna zali-
czy¢ takie informacje, ktére kazdy uczestnik zycia spotecznego powinien posia-
da¢, by ogoélnie orientowac si¢ w porzadku prawnym. Druga kategoria informacji
prawnej jest tzw. minimum rolowe, umozliwiajace jednostce wypetnianie jej roli
spotecznej. W kazdej profes;ji istnieje bowiem zestaw informacji prawnej nieod-
lacznie zwiazanej z prawem wykonywania zawodu, sposobem pracy oraz z me-

3 Ibidem, s. 196.
4 Ibidem, s. 263.

> G. Sibiga, Podstawy prawne komunikacji elektroniczney..., s. 98.

& W. Wiewiorkowski, G. Wierczynski, Informatyka prawnicza, Krakow 2006, s. 39.
7 Z. Duniewska, Ignorantia iuris w prawie administracyjnym, £.6dz 1998, s. 57-61.

8 M. Mucha, Obowiqzki administracji publicznej w sferze dostepu do informacji, Wroctaw 2002,
s. 98.

° F. Studnicki, Przeplyw wiadomosci o normach prawa, ,,Zeszyty Naukowe UJ, Prace Prawnicze”,
z. 32, Krakow 1965, s. 70 i nast.
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rytorycznymi i proceduralnymi normami dotyczacymi danej dziedziny zycia.
Szczegdlna role odgrywa owo minimum w tzw. zawodach regulowanych, czyli
posiadajacych wlasna szczegolna regulacje prawna. Trzecia klase informacji na-
zywa si¢ wiadomosciami ad hoc. Sa to te informacje, po ktore sigga si¢ jedynie
w razie potrzeby°.

Dostep do informacji o prawie jest prawem kazdego obywatela. Zdaniem
A. Zolla, ktérego poglad nalezy podzieli¢ w obecnej rzeczywistosci, obywatel
ma bardzo ograniczony dostep do informacji o obowigzujacym prawie!'. Celem
niniejszego opracowania jest w tej sytuacji wykazanie, ze wykorzystanie infor-
matyki powinno znacznie przyczynic¢ si¢ do urzeczywistniania prawa do informa-
¢ji prawnej, jawnosci prawa. Udostegpnianie informacji prawnej z zastosowaniem
rozwiazan informatycznych pozwala na umozliwienie kazdemu zainteresowane-
mu zapoznanie si¢ z informacja w dogodnym dla niego miejscu i czasie, jest to
sposob szybki i tani, pozwalajacy przy odpowiednim podejsciu podmiotéw zo-
bowiazanych do zamieszczania informacji prawnej, na urzeczywistnienia prawa
kazdego cztowieka do informacji o prawie.

Dostep do informacji o prawie prawem kazdego czlowieka

Z pozycji mieszkanca globu, wolno$¢ informacji, a wigc zar6wno uprawnie-
nie do tego, by by¢ informowanym, jak i do tego, by mdc informowa¢ innych,
uwaza si¢ wspotczesnie za podstawowe prawo cztowieka. Znoszenie ograniczen
w komunikowaniu sig, dostep do coraz sprawniejszych srodkow przekazu jest
zadowalajacy, zwigksza si¢ mozliwo$¢ wyboru publikowanych tresci w zalezno-
sci od indywidualnych zainteresowan. Jednoczesnie wykorzystujac informacje
w codziennej dziatalno$ci, kazdy z podmiotow dysponujacy dana informacja,
rozwaza jej przedmiot, tres¢ pod katem zgodnosci z wlasnymi interesami, intere-
suje si¢ jej wiarygodnoscia, rozwaza mozliwos¢ jej wykorzystania w toku swej
dziatalnosci'®.

Prawo do dobrze funkcjonujacego panstwa jest jednym z podstawowych
praw obywatelskich. Jest to prawo do informacji publicznej, dobrej legislacji, do-
brej egzekutywy, sprawnej administracji, do sprawnego i niezawistego oraz do-
brze funkcjonujacego sadownictwa'®. Prawo do informacji jest publicznym pra-
wem podmiotowym, zostato ono wyrazone wprost w Konstytucji RP (art. 61).

10 Ibidem, s. 71.

' T. Bakowski, Informacja prawna a prawa obywatela — sprawozdanie. Konferencja z okazji 35-lecia
informatyki prawnej w Polsce i 15-lecia Systemu Informacji Prawnej Lex, Gdansk, 19-20.06.  5»Samorza
infc tyki p oj w Poll. 15-lecia Sy. Infc cji P oj Lex, Gdansk, 19-20.06.2006, ,,S d
Terytorialny” 2006, nr 9, s. 71.

12 R. Szatowski, Prawna ochrona informacji niejawnych i danych osobowych, Warszawa 1999, s. 11
inast.

13 A. Zoll, Koszty ztej regulacji wplywajq nie tylko na sfere gospodarcza, [w:] Reforma procesu stano-
wienia prawa, ,,Zeszyty BRE Bank-CASE” 2004, nr 72, s. 69.
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W demokratycznym panstwie prawa obowiazuje zasada legalizmu, tzn.
wladza publiczna moze dziata¢ tylko na podstawie prawa i w jego granicach (art.
7 Konstytucji RP). Prawo shluzy wigc nie tylko wiadzy, ale przede wszystkim
obywatelowi w kontroli wladzy w zakresie przestrzegania wolnosci i praw oby-
watelskich'®.

Kontrola taka moze by¢ sprawowana w sytuacji znajomosci obowiazu-
jacego prawa, posiadania dostepu do obowiazujacego tekstu tak, aby obywatel
w kazdej chwili mogt skontrolowaé, czy wladza przestrzega prawa i czy sa gwa-
rantowane przystugujace obywatelowi wolnosci i prawa!®. Skoro przyjmuje sie,
ze prawo spetnia okre§lone funkcje w zakresie ksztattowania stosunkow spotecz-
nych, to jest niezbedne, aby adresaci norm prawnych uzyskiwali peine informa-
cje o tych normach w formie i w sposob prawnie uregulowany'®. Konieczne jest
oglaszanie aktow normatywnych zawierajacych przepisy prawa, konieczna jest
tez ich publikacja. Mozna przyjaé, ze publikowanie aktow normatywnych beda-
cych zrodlami prawa powszechnie obowiazujacego jest niezbednym warunkiem
uznania panstwa za panstwo prawne. Warto zaznaczy¢, ze ogloszenie, a zwlasz-
cza informowanie o przepisach prawa, nastepuje nie tylko przez powotane do
tego organy w sformalizowanym postepowaniu, ale rowniez w innych formach
komunikowania spolecznego, jak np. w drodze publikacji naukowych, przez
srodki masowego przekazu, publikacje popularne, ale tez przez urzgdowe po-
uczenia o przystugujacych srodkach prawnych'’. Art. 83 Konstytucji RP stanowi,
ze kazdy ma obowiazek przestrzegania prawa Rzeczypospolitej Polskiej. Aby ten
obowiazek mégt by¢ wykonywany, konieczne jest oglaszanie aktow normatyw-
nych. Jest to wymdg konstytucyjny, gdyz wedlug art. 88 ust. 1 Konstytucji RP,
warunkiem wejscia w zycie ustaw, rozporzadzen oraz aktow prawa miejscowego
jest ich ogloszenie. W procesie prawotworczym zasady i tryb oglaszania aktow
normatywnych odgrywaja bowiem istotna role'®. Konstytucja zobowiazuje usta-
wodawce do okreslenia zasad i trybu oglaszania aktéw normatywnych. Wtasci-
wie zorganizowana publikacja aktow normatywnych stanowi istotny element
racjonalizacji procesu prawodawczego. Obowiazkiem kazdej administracji jest
zapewnienie publikacji aktéw normatywnych zgodnie z zasadami obowiazuja-
cym w panstwie prawa'®,

Podstawowym zrédlem informacji o prawie jest urzedowa, oficjalna publi-
kacja aktow prawotworczych, jest ona najwazniejsza droga zapewnienia jawno-
$ci prawa, odgrywa doniosta role nie tylko jako podstawowe zrodto udostepnie-
nia tekstu prawa dla zapewnienia jego skutecznosci, ale réwniez jako oryginalne

4 Idem, Dostep do informacji prawnej jako prawo obywatelskie, [w:] Informacja prawna a prawa
obywatela..., s. 17.

15 Ibidem.

16 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czesé ogélna, Torun 2001, s. 137.
7 Ibidem, s. 137.

18 Ibidem, s. 138.

19 E. Knosala, Zarys nauki administracji, Krakow 2005, s. 283.
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zrodto prawa w rozumieniu normodawczym. Jest to pierwsze urzedowe podanie
autentycznego tekstu stanowiacego baze dla wszystkich innych zrédet informacji
o prawie?.

Zasady i tryb oglaszania aktow normatywnych, w tym uméw migdzynaro-
dowych ratyfikowanych za uprzednia zgoda wyrazona w ustawie, okresla ustawa
z 20 lipca 2000 r., o oglaszaniu aktow normatywnych i niektdrych innych aktow
prawnych?!, a zasady ogltaszaniu uméw miedzynarodowych innych, niz ratyfi-
kowane za uprzednia zgoda wyrazona w ustawie — ustawa z 14 kwietnia 2000 r.
0 umowach miedzynarodowych??.

Ustawa o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow
prawnych zawiera wiele szczegotowych regut dotyczacych oglaszania aktow
prawnych. Najwazniejsza z nich (obowiazek oglaszania aktéw prawnych) za-
warta jest w art. 2, ktory stanowi, ze ogloszenie aktu normatywnego w dzienni-
ku urzegdowym jest obowiazkowe. Wyjatkowo odrgbna ustawa moze wylaczy¢
obowiazek ogloszenia aktu normatywnego, ale tylko, jesli akt ten nie zawiera
przepiséw powszechnie obowiazujacych. W ten sposob ustawa reguluje nie tylko
zasade zawarta w art. 88 Konstytucji, ale rOwniez tzw. zasade jawno$ci prawa?.
Zasada jest, ze akty normatywne oglasza si¢ niezwlocznie oraz ze akty norma-
tywne zawierajace przepisy powszechnie obowiazujace, wchodza w zycie po
uptywie 14 dni od ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin
dtuzszy, a wiec dtuzsze vacatio legis. Zasada ta nie dotyczy przepiso6w porzadko-
wych. Odstepstwa od tej zasady polega¢ moga na skroceniu vacatio legis, a na-
wet nadaniu aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowiazujacej. I tak w uza-
sadnionych przypadkach akty normatywne moga wchodzi¢ w zycie w terminie
krétszym niz 14 dni, a jezeli wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego
wejscia w zycie aktu normatywnego i zasady demokratycznego panstwa praw-
nego nie stoja temu na przeszkodzie, dniem wejScia w zycie moze by¢ dzien
ogloszenia tego aktu w dzienniku urzgdowym. Nadanie aktowi normatywnemu
wstecznej mocy obowiazujacej jest mozliwe tylko wowczas, gdy zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie.

Urzedy terenowych organow administracji rzadowej oraz organéw samo-
rzadu terytorialnego prowadza zbiory ,,Dziennika Ustaw”, ,,Monitora Polskie-
go0” oraz ,,Monitora Polskiego B” i udostepniaja je nieodptatnie do powszech-
nego wgladu w miejscach do tego przeznaczonych w siedzibach i w godzinach
pracy urzedu. Organy wydajace dzienniki urzedowe prowadza zbiory tych
dziennikow.

Starostwo powiatowe gromadzi i udostepnia zbidr aktéw prawa miej-
scowego ustanowionych przez powiat. Urzad gminy prowadzi zbior przepisow

20 J. Wroblewski, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1989, s. 130.

2 Dz.U. 22005 r. Nr 190, poz. 1606.

22 Dz.U. 22000 r. Nr 39, poz. 443 z pdzn. zm.

B W. Wiewiorkowski, G.Wierczynski, Informatyka prawnicza, Krakow 2006, s. 109—113.
2* E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., s. 140.
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gminnych dostepnych do powszechnego wgladu w jego siedzibie. Zbiory te maja
shuzy¢ obywatelom poszukujacym wiedzy o aktach prawnych obowiazujacych
na terenie jednostki samorzadu terytorialnego, ktdrej sa mieszkancami, reguluja-
cych konkretne interesujace ich zagadnienia®.

Ogloszenie w sposéb przewidziany prawem jest urzegdowym ogloszeniem
aktu. Tylko w ten sposob ogloszonemu tekstowi aktu przyshuguje domniemanie
autentycznosci i tylko ten sposodb ogloszenia aktu decyduje prawnie o jego wej-
sciu w zycie. Dopiero zatem z chwila urzedowego ogloszenia aktu normatyw-
nego moze on by¢ stosowany przez organy panstwa oraz przestrzegany przez
obywateli i innych adresatow prawa®. Dopiero bowiem z ta chwila obywatel ma
szans¢ zaznajomic si¢ z obowiazujacymi go normami prawa, ktore wyznaczaja
jego prawa i obowiazki, oraz dostosowaé swoje zachowanie do tych norm?’.

Informatyzacja Srodkiem doskonalenia procesu udost¢pniania obywatelom
informacji prawnej i jawnos$ci prawa

Wraz ze wzrostem zasobow informacji prawnej, ujawnila si¢ zawodno$¢ trady-
cyjnych srodkéw przekazywania informacji. Dynamiczny rozwdj i osiagnigcia
technologii informacyjno-komunikacyjnych w ostatnich kilkudziesieciu latach,
a w szczegolnosci Internetu, stworzyty mozliwosci latwiejszego dostepu i wy-
korzystania informacji prawnej, przede wszystkim przez rozwoj szybszych i bar-
dziej interaktywnych ustug?.

Ustawa z 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotow reali-
zujacych zadania publiczne®, wprowadzita m.in. kilka istotnych zmian w ustawie
z 20 lipca 2000 r., o oglaszaniu aktow normatywnych i niektdrych innych aktow
prawnych. Zgodnie z deklaracjami wnioskodawcéw zawartymi w uzasadnieniu
projektu tej ustawy,

zmiany w ustawie z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych
aktow prawnych maja na celu przede wszystkim usprawnienie wydawania dziennikow
urzedowych 1 archiwizacji ogtoszonych w nich aktow prawnych oraz realizacj¢ zasady do-
stepnosci obywatela do powszechnie obowiazujacych przepisow prawa przez wykorzysta-
nie elektronicznej drogi dostepu do publikatoréw urzgdowych*®.

Dzienniki urzedowe maja by¢ publikowane elektronicznie i tak tez bez-
ptatnie udostgpniane, w przypadku komunikacji elektronicznej np. na stronie

2 M. Mucha, Obowiqzki administracji publicznej..., s. 103.

2 Postanowienie TK z 13 lutego 1991 r., S2/91, Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, OTK
1991, 1/30.

2 A. Gwizdz, Zagadnienie jawnosci prawa, ,,Studia Prawnicze” 1981, nr 1-2.

28 D. Pietruch-Reizes, Informacja prawna i informatyka prawnicza w Polsce. Geneza — rozwéj — per-
spektywy, [w:] Informacja prawna a prawa obywatela..., s. 137.

» Dz.U. 22005 r. Nr 64, poz. 565 z pozn. zm.
3 Druk Sejmu IV kadencji, nr 1934.
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www?!. Dzienniki urzedowe, zbiory aktow prawa miejscowego ustanowionych
przez powiat i zbiory przepiséw gminnych albo zawarte w nich akty normatywne
1 inne akty prawne udostepnia sie:

1) nieodptatnie przez srodki komunikacji elektronicznej,

2) odptatnie za pomoca informatycznych no$nikéw danych w rozumieniu
przepiséw ustawy z 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci pod-
miotéw realizujacych zadania publiczne.

Do 2005 r. ustawa o publikowaniu aktow powszechnie obowiazujacych
przewidywala jedynie obowiazkowa publikacje i udostgpnienie dziennikow
urzedowych w tzw. wersji papierowej. Po jej nowelizacji ustawa z 17 lutego
2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujacych zadania publicz-
ne, wprowadzono réwniez obowiazek publikacji tych dziennikéw w wersji
elektronicznej®.

W demokratycznym panstwie prawa proces legislacyjny powinien by¢ jaw-
ny. Jawne powinny by¢ m.in. wybory wylaniajace czlonkéw wiadzy prawodaw-
czej, procedury legislacyjne oraz dzialania lobbingowe w procesie prawodaw-
czym. Z punktu widzenia zrodet informacji o prawie, najwazniejsze sa jednak nie
same procedury, lecz projekty aktow prawnych i ich uzasadnienia. Uzasadnienia
projektow ustaw naleza do tzw. niesamoistnych zrddet prawa. Przyblizaja cel,
jaki przyswiecal prawodawcy, utatwiajac w ten sposoéb dokonywanie wyktadni
przepisow zawartych w akcie prawnym, ktorego uzasadnienie dotyczy*. Projek-
ty aktow prawnych wraz z uzasadnieniem stanowia informacj¢ publiczna. Usta-
wa z 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej** stanowi, ze kazda
informacja o sprawach publicznych stanowi informacj¢ publiczna i podlega udo-
stepnieniu na zasadach i w trybie okreslonym w tej ustawie. Od osoby wykonu-
jacej prawo do informacji publicznej nie wolno zada¢ wykazania interesu praw-
nego lub faktycznego. Prawo do informacji publicznej obejmuje uprawnienie do
niezwlocznego uzyskania informacji publicznej, zawierajaca aktualng wiedze
o sprawach publicznych, w tym m.in. o projektach aktow prawnych. Zgodnie
z art. 8 ustawy, w celu powszechnego udostepnienia informacji publicznej tworzy
si¢ urzedowy publikator teleinformatyczny — Biuletyn Informacji Publicznej —
w postaci ujednoliconego systemu stron w sieci teleinformatyczne;.

Zgodnie z art. 6 ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji pu-
blicznej, informacja o projektowaniu aktéw normatywnych jest informacja pu-
bliczna podlegajaca udostepnieniu na zasadach przewidzianych w tej ustawie.
Oznacza to m.in., ze informacja ta powinna si¢ znajdowac na stronach Biuletynu
Informacji Publicznej kazdego organu projektujacego jakiekolwiek akty prawne.

31 M. Butkiewicz, Internet w instytucjach publicznych. Zagadnienia prawne, Warszawa 2006, s. 82—
-83.

32 C. Martysz, Oglaszanie aktéw normatywnych w formie elektronicznej, [w] D. Szostek, e-Admi-
nistracja. Prawne zagadnienia informatyzacji administracji, Wroctaw 2009, s. 19.

3 W. Wiewiorkowski, G.Wierczyniski, Informatyka prawnicza..., s. 287.
3 Dz.U. Nr 112, poz. 1198 z pézn. zm.
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Sposrod wszystkich projektow aktéw prawnych, najwicksze znaczenie
maja projekty ustaw. W Polsce nie powstata dotad uniwersalna baza projek-
tow aktow prawa mig¢dzynarodowego, ani aktéw wykonawczych (zaréwno
tych powszechnie obowiazujacych, jak i wewngtrznie obowiazujacych). Po-
wstaly natomiast dwie bazy projektow ustaw — Sejmu RP oraz Wydawnictwa
Prawniczego LEX. Obejmuja one wylacznie projekty ustaw po ich zgloszeniu
do Marszatka Sejmu. Projekty ustaw na wczesniejszych etapach powinny by¢
prezentowane w ramach udostepniania informacji publicznej. Bazy projektow
ustaw moga by¢ opracowywane dla réoznych celow i w zaleznos$ci od nich sa
inaczej zorganizowane™.

Po pierwsze — baza projektow ustaw moze by¢ opracowana w celu prezen-
tacji przebiegu prac legislacyjnych. Przy takim zalozeniu powinna ona by¢ wypo-
sazona w zroznicowane narzedzia wyszukiwawcze, umozliwiajace przesledzenie
tego przebiegu oraz odszukanie konkretnych projektow aktow prawnych. Nie ma
tu wiekszego znaczenia stworzenie relacji z obowiazujacymi aktami prawnymi.
Baza tego typu jest baza projektow ustaw udostepniona na stronie internetowe;j
Sejmu RP (www.sejm.gov.pl — prace Sejmu). Realizuje ona postulat jawnosci
prawa na etapie jego tworzenia. Jako baza umozliwiajaca przesledzenie przebie-
gu procesu legislacyjnego, jest ona bardzo dobrze skonstruowana, zawierajaca
niemal wyczerpujace informacje. Po drugie — baza projektow ustaw moze by¢
opracowana rowniez w innym celu — uzupetnienia informacji o obowiazujacych
aktach prawnych?.

Jawnos$¢ prawa jest warunkiem urzeczywistniania prawa do informacii,
w tym informacji prawnej, jest warunkiem komunikacji spolecznej. Jawnos¢
prawa stala si¢ u§wiadomionym warunkiem i $rodkiem postgpu, demokratyza-
cji stosunkéw, stata sie srodkiem kontroli instytucji publicznych, a jednocze$nie
ochrony cztowieka — jego podstawowych praw i wolno$ci®’.

Podsumowanie

Trzeba bezwzglednie przyjac, ze do demokratycznego panstwa nalezy podnosze-
nie $wiadomosci prawnej obywateli. Swiadomos¢ prawna obywateli nalezy zas
do konstytutywnych warunkow skutecznego w sensie spotecznym, demokratycz-
nego funkcjonowania panstwa, jego organdw i instytucji.

35 J.Wroblewski, Uzasadnienie aktu prawodawczego, ,,Pafistwo i Prawo” 1987, z.. 1, s. 21.

3¢ Ibidem.

37 T. Gorzynska, Kilka stow o prawie do informacji i zasadzie jawnosci, [w:] Parnstwo prawa,admini-
stracja, sqdownictwo, red. A.Lopatka, Warszawa 1999, s. 120—121.

38 B. Jastrzebski, O podstawowych zagadnieniach Swiadomosci prawnej spoleczenstwa, [w:] Ewolucja

prawnych form administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 60 rocznicy urodzin Profesora Ernesta
Knosali, red. L. Zacharko, A. Matana, G. Laszczycy, Warszawa 2008, s. 155.
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Jednym z podstawowych obowiazkéw administracji jest zapewnienie
jawnosci prawa, zarowno aktow prawnych stanowionych przez wladzeg ustawo-
dawcza, jak i sama administracje. Wspodtczesnemu cztowiekowi trudno jest do-
konywa¢ swiadomego wyboru wihasnych, niekonfliktowych zachowan, bo zyje
przygnieciony nattokiem zdarzen, opinii, sugestii i pogladéw, a jednoczesnie jest
zwiazany przyjetymi w danym spoteczenstwie normami postgpowania, posrod
ktorych prawo odgrywa czolowa role. Stad ogromne jest znaczenie informowa-
nia obywateli o prawie stanowionym przez organy panstwa®.

Zrozumiate jest, ze w panstwie obywatelskim gléwny cig¢zar stosowania
prawa spoczywa nie na sadach, prokuratorach czy rozbudowanych stuzbach spe-
cjalnych, ale na organach administracji publicznej. Znaczna czg$¢ obywateli ni-
gdy w zyciu nie ma kontaktu z sadem czy prokuratorem, inaczej rzecz si¢ ma,
jezeli chodzi o kontakt z administracja publiczna (samorzadowa), np. gminng
z ktora kazdy obywatel ma kontakt od urodzenia do konca zycia. Kontakt ten
(réwniez za pomoca urzadzen informatycznych) dla spoteczenstwa z reguty jest
zrodtem informacji o prawie®,

Powyzsze zdania utwierdzaja w przekonaniu o istotnej roli — teraz i w na-
stepnych latach — administracji publicznej w zakresie informacji o obowiazuja-
cym prawie i wykorzystania informatyzacji w procesie urzeczywistniania prawa
obywatelskiego, jakim jest dostep do informacji prawnej*.

W literaturze zwraca si¢ uwage, ze Swiadomosci prawnej spoteczenstwa
nie mozna pojmowac jako klucza do poprawno$ci norm i przepisow prawa oraz
do zrozumienia mechanizmow demokratycznego panstwa prawa. Zauwazy¢ trze-
ba, ze wiele méwi si¢ w Polsce o sukcesach rzadu, kryzysie politycznym, spo-
lecznym czy ekonomicznym, a nawet kulturalnym, popadajac czesto w przesade.
Natomiast rzadko zwraca si¢ uwage na przemiany w sferze Swiadomosci prawnej
spoleczenstwa, zarowno pozytywne, jak i negatywne lub wrecz na kryzys w sfe-
rze urzeczywistniania ustrojowej zasady praworzadnos$ci. Zdaé sobie trzeba spra-
we, ze przyczyna kryzysu §wiadomosci prawnej obywateli jest niezadowolenie
z ustawodawstwa, judykatury, poziomu funkcjonowania administracji i calego
aparatu panstwa*?’. Nalezy wiec zrozumieé, ze istotnym elementem w procesie
zmniejszania kryzysu szacunku dla prawa ma by¢ wilasciwa informacja prawna,
zarO6wWno w procesie stanowienia, jak i stosowania prawa, wydaje si¢ sluszne, ze
zastosowanie rozwigzan informatycznych w tym zakresie powinno znacznie ten
proces utatwic i przyspieszy¢.

3 W. Taras, Prawny obowiqzek informowania obywateli przez organy administracji paristwowej,
,Panstwo i Prawo” 1988, nr 1.

40 B. Jastrzebski, O podstawowych zagadnieniach swiadomosci prawnej spoteczenstwa, [w:] Ewolucja
prawnych form administracji publicznej..., s. 157.

41 A. Zoll, Dostep do informacji prawnej jako prawo obywatelskie, [w:] Informacja prawna a prawa
obywatela..., s. 15.

4 B. Jastrzebski, O podstawowych zagadnieniach..., s. 158-162.
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Zasadne jest rowniez zwrdcenie uwagi na konieczno$¢ zmiany w szeroko
rozumianym modelu edukacji prawnikow czy administratywistow, zagadnienie
to jest poruszane w doktrynie i wskazuje na potrzebe uwzgledniania w progra-
mach studiow kwestii dotyczacych zastosowania informatyki w procesie tworze-
nia i stosowania prawa®. Powodzenie wykorzystania informatyzacji w procesie
udostepniania informacji prawnej i jawnosci prawa, zalezne jest od jakosci sta-
nowionego prawa, poprawnosci jego stosowania i w konsekwencji jego egze-
kwowania*,

Wydaje sig, ze nie przesadzone bedzie postawienie tezy, ze realizacja w pet-
ni prawa do informacji prawnej, w tym z wykorzystaniem informatyki w tym pro-
cesie, jest gwarantem urzeczywistniania praw cztowieka w XXI w. Panstwo musi
sprosta¢ temu wyzwaniu gwarantujac stosowne rozwiazania prawne, ale rowniez
dostarczajac odpowiednio wyksztatcone kadry prawnikéw i administratywistow,
pojmujacych i promujacych znaczenie informacji prawnej w relacjach czlowiek
(obywatel)—panstwo.

4 T. Biernat, Polityka prawa a model edukacji prawniczej, Krakow 2007, s. 151-152.
4 J. Jankowski, Administracja elektroniczna, Warszawa 2009, s. 552.
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USTAWODAWSTWO WYZNANIOWE W POLSCE
W OPINIACH PRZEDSTAWICIELI
MNIEJSZOSCI RELIGIJNYCH

Regulacje prawne sytuacji religijnej w czasach PRL czgsto diametralnie odbiega-
ly od praktyki. Wladze, tamiac stanowione przez siebie prawo, przyczynily si¢ do
znaczacego obnizenia jego autorytetu wsrod obywateli. Po upadku komunizmu
stato si¢ wigc jasne, ze wsrdd innych gatezi prawa, rowniez prawo wyznaniowe
w Polsce wymaga gruntownej przebudowy. Ponadto nowa sytuacja polityczna,
a nade wszystko wolno$¢ i pluralizm domagaty si¢ odpowiednich zmian ustawo-
dawczych.

Ksztattujace sig¢ po transformacji ustrojowej 1989 r. ustawodawstwo wy-
znaniowe wytyczato kierunki polityki panstwa wzgledem Kosciota katolickiego
i mniejszosci religijnych. Swiadomo$é wagi tego procesu uwidaczniata si¢ m.in.
w licznych wypowiedziach na tamach prasy wyznaniowej. Prezentowane dysku-
sje, polemiki i sprzeciwy byly rownoczesnie biezacym komentarzem do dziatan
ustawodawczych.

Na poczatku zaznaczy¢ jednak nalezy, ze w czasopismach wydawanych
przez Koscioty mniejszo$ciowe 1 zwiazki wyznaniowe w Polsce zdecydowanie
dominuja ,,sprawy wiary”. Objasnianie $wigtych tekstow, zagadnienia doktrynal-
ne, informacje z zycia Kosciotow, wywiady z hierarchami badz artykutly histo-
ryczne, sg ich tematami przewodnimi. Jesli chodzi o tematy zwiazane z prawami
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1 wolno$ciami religijnymi, komentarzami do sytuacji politycznej w Polsce czy
konfliktami na tle religijnym, pojawiaja si¢ one znacznie rzadziej. Co wigcej,
tematy te w przypadku wielu czasopism wyznaniowych nie pojawiaja si¢ wcale —
przyktadem moze tu by¢ wydawana przez Swiadkow Jehowy, trzecim pod wzgle-
dem liczebnosci zwiazkiem wyznaniowym w Polsce, ,,Straznica”. Przyczyny
niepodejmowania tematyki praw i wolnosci religijnych sa co najmniej dwojakie.
Wystepuja po pierwsze, w przypadku czasopism wydawanych globalnie i thu-
maczonych na wiele jezykow, co wymusza czesciowo uniwersalnos$¢ przekazu
bez wglebiania si¢ w specyfike wyznaniowa poszczegolnych rejondw swiata. Po
drugie, wynika¢ moze z nastawienia na tematyke $cisle religijna z minimalnymi
badz jedynie niezbednymi odniesieniami do innych dziedzin zycia ludzkiego.
Sposrod niekatolickich czasopism wychodzacych w Polsce i podejmuja-

cych zarazem problematyke polityczno-prawna, analizie poddano w niniejszym
artykule miesi¢cznik ,,Przeglad Prawostawny”, dwutygodnik ,,Zwiastun” wyda-
wany przez Koscidl ewangelicko-augsburski, miesigcznik ,,Jednota” wydawany
przez Kosciot ewangelicko-reformowany oraz miesigcznik ,,Stowo Prawdy”,
wydawany przez Kosciot chrzescijan baptystow. Podstawowym kryterium decy-
dujacym o wyodrebnieniu wiadnie tych czasopism, byta cze¢stotliwos¢ pojawia-
nia si¢ interesujacych dla niniejszych rozwazan tresci. Po zapoznaniu si¢ z tre§cia
wymienionych czasopism z lat 1989-2007 udato si¢ wyodrebni¢ nastepujace,
najczesciej pojawiajace si¢ grupy problemowe:

1) Konstytucja RP,

2) stosunek do Unii Europejskiej,

3) konkordat,

4) ustawy szczegdtowe wyznaczajace sytuacj¢ prawna wyznan,

5) religia w szkole'.

Konstytucja RP

Mimo ze glos Kosciota rzymskokatolickiego dominowat w debacie na temat
zapisOw konstytucyjnych, swoje opinie i obawy wyrazali takze przedstawicie-
le mniejszosci wyznaniowych. Podstawowa kwestia przez nich poruszana byta
sprawa stosunku panstwa do instytucji religijnych, a w szczegdlnosci sprzeciw
wobec spodziewanego przez niektdrych panstwa wyznaniowego, z uprzywilejo-
wanym wigkszosciowym Kosciotem katolickim. Najczesciej wyrazali je przed-
stawiciele mniejszosci religijnych oraz srodowisk lewicowych. Na famach pra-
sy mniejszosciowej szczegdlowo omawiano zasade roOwnouprawnienia religii
w Polsce oraz wyrazano konkretne oczekiwania wobec jej realizacji. Mniejszosci

' Oprocz wymienionych, wyrdzni¢ takze mozna kategorig ,,ckumenizm i wzajemne stosunki miedzy
Kosciotami i zwiazkami wyznaniowymi”, lecz ze wzgledu na jej pozaustawodawczy charakter, ograniczono sig
w tym miejscu jedynie do zaznaczenia jej wyodrgbnienia, bez wchodzenia w szczegoty.
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religijne wskazywaly brak jej respektowania przez organy panstwowe?. Konse-
kwencja powyzszego byly zarzuty wobec Episkopatu Polski, w szczegdlnosci
za$ przypisywanie mu intencji tworzenia panstwa wyznaniowego, odrzucenia za-
sad swieckos$ci panstwa, jego neutralnosci w sprawach religii, a takze rozdziatu
panstwa od Ko$ciota. Za podsumowanie niepokojow tego okresu mozna uznaé
uchwate podjeta podczas synodu luteranéw, ktory odbyt sie w Wisle-Jaworniku
na przetomie maja i czerwca 1991 r., migdzy innymi w celu oficjalnego ustosun-
kowania si¢ do biezacej sytuacji wyznaniowej. Domagano si¢ w niej gwarancji
wolno$ci sumienia i wyznania oraz gwarancji rownosci wobec prawa dla kazde-
go obywatela’.

W nieco inny sposob na temat konstytucyjnych praw i wolnosci religij-
nych wypowiadat si¢ Kosciot prawostawny. Zdecydowanie na dalszy plan zeszty
tematy modelu panstwa, tak zywo dyskutowane na famach czasopism protestanc-
kich. Skupiono si¢ natomiast bardziej na wskazywaniu naruszania okreslonych
zasad konstytucyjnych w konkretnych przypadkach oraz opisywaniu kulisow
dziatalno$ci ustawodawczej, zwtaszcza dotyczacej mniejszosci narodowych
i wyznaniowych*. Jako gléwne zarzuty majace potwierdza¢ zachwianie rownosci
wyznan podawano: dtugoletni spor z grekokatolikami o 24 cerkwie® na potu-
dniu Polski, czy spor o monastyr w Supraslu oraz odmawianie przez wtadze TVP
transmisji nabozenstw przy okazji $wiat prawostawnych®,

Podsumowujac watek konstytucyjny, wskaza¢ mozna dwa zasadnicze pro-
blemy podnoszone przy okazji procesu przygotowywania i uchwalania konstytu-
cji: obawa o charakter panstwa w konteks$cie jego relacji z Kosciolem rzymsko-
katolickim oraz bedace jej rozwinigciem uwagi w stosunku do konstytucyjnej
zasady réwnouprawnienia wyznan. Pierwszy z problemow zostal definitywnie
rozwiazany wraz z uchwaleniem nowej konstytucji wprowadzajacej zasade bez-
stronnosci wtadz publicznych RP w sprawie przekonan religijnych, §wiatopogla-

2 Por. H. Czembor, Rozdzial Kosciota od paristwa, ,Zwiastun” 1991, nr 10-11, s. 165; W. Brodzinski,
Panstwo a Koscioly w konstytucji. Zasady wzajemnych stosunkow miedzy panstwem a Kosciolami i innymi
zwiqzkami wyznaniowymi w przysztej Konstytucji RP, ,,Jednota” 1990, nr 5, s. 6-8; R. Tysnicki, Polityka a Ko-
Sciol, ,,Stowo Prawdy” 1995, nr 7-8, s. 31; Pismo Konsystorza Kosciota Ewangelicko-Augsburskiego w PRL do
Marszatkow Sejmu i Senatu z dnia 16 listopada 1989, ,,Zwiastun” 1989, nr 23-24, s. 321.

3 Komunikat o przebiegu obrad Synodu Kosciola Ewangelicko-Augsburskiego w RP (31.05.—
01.06.1991), ,,Zwiastun” 1991, nr 12, s. 182.

4 Szczegodlna aktywnoscia w tej ostatniej dziedzinie wykazywat sig redaktor naczelny ,,Przegladu Pra-
wostawnego” i rownoczes$nie wieloletni poset na Sejm PRL i RP, Eugeniusz Czykwin. W swoich felietonach
~Notatki z Wiejskiej” na biezaco komentowat polityke panstwa, rownoczes$nie przedstawiajac sprawozdania
wobec prawostawnych wyborcow ze swojej dziatalno$ci parlamentarnej. Czgsto przytaczanym przez niego za-
rzutem byto nieprzestrzeganie przez panstwo konstytucyjnej zasady rownego traktowania wszystkich Koscio-
tow, z tym, ze jako kos$ciot uprzywilejowany wskazywano nie tylko wigkszosciowy Kosciot rzymskokatolicki,
ale takze unicki. Por.: E. Czykwin, Poprawianie ustawy, ,,Przeglad Prawostawny” 1997, nr 2, s. 3-4; idem,
Rowni i rowniejsi, ,,Przeglad Prawostawny” 2003, nr 8.

> W niektorych z artykutéw byta mowa o 23 cerkwiach. Por. Wolnos$¢ wyznania. Z doktorem Jarosta-
wem Matwiejukiem adiunktem na Wydziale Prawa Uniwersytetu w Bialymstoku oraz Chrzescijanskiej Akademii
Teologicznej w Warszawie rozmawia Anna Radziukiewicz , ,,Przeglad Prawostawny” 2000, nr 10.

¢ E. Czykwin, Dobre i zle wiadomosci, ,,Przeglad Prawostawny” 2006, nr 1.
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dowych i filozoficznych (art. 25 ust. 2) i tym samym promujacej model panstwa
neutralnego $wiatopogladowo, bez dominacji Kos$ciota rzymskokatolickiego.
Natomiast sprawa rownouprawnienia wyznan obecna jest w sposob ciaglty w pu-
blikacjach mniejszo$ciowych i powraca przy najroézniejszych okazjach. Nie wno-
si si¢ juz zastrzezen do zapisu podstawowych zasad konstytucyjnych, lecz do ich
realizacji w praktyce.

Stosunek do Unii Europejskiej

W okresie poprzedzajacym wejscie Polski do Unii Europejskiej, kiedy temat in-
tegracji byl szeroko omawiany w mediach i dat si¢ rownocze$nie zauwazy¢ po-
dziat wewnatrz samego Ko$ciota katolickiego na zwolennikow i przeciwnikow
polskiej akcesji, rOwniez czasopisma mniejszosci religijnych zaczety publikowaé
artykuty, w ktorych wyrazano opinie z tym zwiazane.

Jednym z wazniejszych dokumentéw opublikowanych i omawianych
w tym czasie bylo ,,Stanowisko Konsystorzy Kosciotéw ewangelickich w spra-
wie integracji europejskiej”, popierajace proces integracji i wyrazajace nadzie-
j&, ze jej skutkiem bedzie pojednanie mieszkancoOw Europy. Podkreslano w nim
role chrzescijanstwa w ksztaltowaniu warto$ci, ktorych fundamentem jest jed-
no$¢ europejska’. Na kilka tygodni przed wej$ciem Polski do Unii Europejskie;j
odbylo si¢ w Gnieznie spotkanie hierarchow Kos$ciota katolickiego, kosciotow
zrzeszonych w Polskiej Radzie Ekumenicznej oraz politykow, intelektualistow
1 naukowcéw, pod hastem ,,Europa Ducha. Chrze$cijanie w procesie integracji
europejskiej”. Bylo to wydarzenie bez precedensu w historii polskiego ekumeni-
zmu. Na zakonczenie zjazdu uczestnicy, nawiazujac do stow Jana Pawta I wy-
powiedzianych w 1997 r. w Gnieznie, ,,wystosowali do wszystkich ludzi dobre;j
woli apel o przywrdcenie ducha Europie™®. Spotkanie to nie byto jednak bezkry-
tycznym wyrazem poparcia dla Unii Europejskiej. Odnie$¢ mozna byto wraze-
nie, ze jest to raczej udzielenie jej kredytu zaufania.

Oficjalne stanowiska Kos$ciotow mialy wskazywaé wiernym szanse ptyna-
ce z akcesji. W zjednoczonej Europie widziano wigksze szanse na zblizenie Ko-
sciotow 1 realizacje wlasnych praw. W odréznieniu jednak od innych wyodreb-
nionych grup tematycznych, integracja europejska nie budzita napi¢é czy sporow
mig¢dzywyznaniowych, przede wszystkim stanowita wyraz demokratycznego
przywileju zadecydowania o wtasnych losach w tej konkretnej sprawie.

7 Podpisali je: ks. bp Marek Izdebski (Kosciol ewangelicko-reformowany), ks. bp Janusz Jagucki
(Kosciot ewangelicko-augsburski) oraz ks. bp Edward Puslecki (Kosciot ewangelicko-metodystyczny). Por.
Stanowisko Konsystorzy Kosciotow ewangelickich w sprawie integracji europejskiej, ,,Jednota” 2003, nr 5-6,
s. 9.

8 K. Dorosz, Europa ducha, ,,JJednota” 2004, nr 4, s. 5. Relacja ze spotkania znalazta si¢ rowniez
na tamach ,,Zwiastuna”: J. Below, Zjazd gnieznienski — jakiego ducha ma Europa?, ,,Zwiastun” 2004, nr 6,
s. 22-23.
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Konkordat

Na tamach czasopism, gtdownie ewangelickich, szeroko komentowano uchwale-
nie i ratyfikacje konkordatu miedzy Stolica Apostolska a Rzeczapospolita Polska.
Widziano w nim przede wszystkim znaczne wzmocnienie pozycji Kosciota rzym-
skokatolickiego oraz uleglo$¢ panstwa wobec dominujacego wyznania. Obawia-
no si¢ naruszania prawa polskiego przez wprowadzenie sprzecznych z nim za-
pisow. Niekiedy pojawiaty si¢ rowniez glosy uznajace polityke konkordatowa
Watykanu za wsteczng i grozaca podporzadkowaniem praw panstwowych Stoli-
cy Apostolskiej, szczegdlnie w zakresie nauczania religii w szkotach, matzenstw,
cmentarzy oraz spraw finansowych’. W obliczu uchwalanego Konkordatu przed-
stawiciele mniejszosci mowili, ze czuja si¢ obywatelami drugiej kategorii — nie
posiadajac rownorzednego aktu prawnego'®.

Z czasem jednak zapisy konkordatowe odegraly pozytywna role, stajac
si¢ dla mniejszosci postulatem uchwalenia analogicznych przepisow w aktach
prawnych ich dotyczacych. W najwigkszym stopniu skorzystaty z nich Kos$cioty,
z ktorymi podpisane zostaty ustawy szczegdlowe. Niezwykle dlugi proces przy-
gotowania i ratyfikacji konkordatu utrwalil ten temat jako jeden z gléwnych jesli
chodzi o stosunki panstwo—Ko$cioty mniejszosciowe—Kosciot rzymskokatolicki.
Duzy wplyw na tagodzenie nastrojow mialy wprowadzane, réwniez bez wigk-
szego pospiechu, ustawy regulujace sytuacje niektorych Kosciotow. Czgsto przy-
czynami polemiki byly obawy o dojscie do skutku regulacji ustawowej z danym
Kosciolem mniejszosciowym i wraz z jej urzeczywistnieniem, temat stopniowo
odchodzit na dalszy plan.

Ustawy regulujace sytuacje mniejszosci religijnych w Polsce

Podstawowe zasady, na ktérych opiera si¢ sytuacja wszystkich Ko$ciotow
i zwiazkoéw wyznaniowych w Polsce uregulowane zostaty Ustawg o gwarancjach
wolno$ci sumienia i wyznania!!, ktéra uznawana jest za wazne osiagnigcie pol-
skiego ustawodawstwa, a krytyka jej zapisow jest stosunkowo niewielka i doty-
czy przede wszystkim kwestii majatkowych i finansowych!?.

Sprawy regulacji stosunkow migdzy panstwem a poszczeg6lnymi wyzna-
niami mniejszosciowymi odbity si¢ szerszym echem podczas procesu uchwala-

° H. Ploszek-Brendt, Demokracja czy dyktatura wigkszosci — konkordat 1993, ,,Zwiastun” 1994, nr 16,
s. 12-13.

10 A. Seweryn, Konkordat i co dalej?, ,,Stowo Prawdy” 1993, nr 10; idem, Konkordat — kosé niezgody,
»Stowo Prawdy” 1994, nr 3.

' Ustawa z 17 maja 1989 r. o gwarancjach wolnos$ci sumienia i wyznania (Dz.U. z 2000 r. Nr 26, poz.
319 z pézn. zm.).

12 Z. Tranda, Nowa ustawa o gwarancjach sumienia i wyznania, ,Jednota” 1989, nr 9-10, s. 16;

W. Brodzinski, Gwarancje wolnosci sumienia i wyznania. Kilka uwag na marginesie Ustawy z 17 maja 1989,
Jednota” 1989, nr 9-10, s. 17-19.



38 SEAWOMIR CEBULA

nia konkordatu. Mniejszos$ci oczekiwaly analogicznych rozwiazan, przez co kaz-
da uchwalona indywidualna ustawa wyznaniowa budzila zrozumiaty entuzjazm
w czasopismach mniejszosci wyznaniowych. Juz w trakcie procesu ustawodaw-
czego publikowano doktadne streszczenia przygotowywanych ustaw'3. Teolog
protestancki, a zarazem prawnik Tadeusz J. Zielinski, podczas wystapienia sej-
mowego powiedzial, ze z chwila wydania ustawy wspolnota ewangelicko-augs-
burska stata sie ,,wolnym Ko$ciolem w wolnym panstwie”'“, a biskup Jan Szarek
powiedzial migdzy innymi, ze ,,Ustawa o stosunku panstwa do Ko$ciota ewange-
licko-augsburskiego w RP jest waznym krokiem na drodze peinej demokratyza-
¢ji zycia publicznego w naszym kraju oraz zapewnienia wszystkim obywatelom
roOwnouprawnienia”'®. Glosy w podobnym tonie pojawity si¢ rowniez na tamach
»Slowa Prawdy” czy ,,Przegladu Prawostawnego”. Rados$¢ i entuzjazm, z jakim
podawano informacje o wchodzacych w zycie ustawach wyznaniowych, swiad-
czyly o przywiazywaniu do nich ogromnego znaczenia i zarazem o wielkich na-
dziejach na poprawe sytuacji, jakie niosty one ze sobg!'®.

Dyskusje prasowe dotyczace indywidualnych ustaw wyznaniowych wy-
kazaty przede wszystkim, ze polskie ustawodawstwo wyznaniowe pozostawia
wiele do zyczenia, przede wszystkim jesli chodzi o sprawnos$¢ dziatania. Ciagte
odktadanie w czasie prac komisji powodowato, i powoduje nadal, niepotrzebne
napigcia, ktorych rozwiazanie lezy wylacznie po stronie panstwa. Sprawne usta-
wodawstwo w tej dziedzinie byloby bowiem w stanie zazegna¢ wiele konfliktow
1 to nie tylko na linii panstwo—Koscioty mniejszo$ciowe, ale rowniez miedzy
nimi a Ko$ciotem rzymskokatolickim. Wydaje si¢ réwniez, ze opieszatos¢ usta-
wodawcza na tyle powaznie zaburza poczucie rownouprawnienia wsréod mniej-
szosci religijnych, ze staje si¢ rOwniez przyczyna ogdlnego stanu niezadowole-
nia przedstawicieli mniejszos$ci religijnych. Odnotowac trzeba jednoczes$nie, ze
posiadanie przez Kosciot odrebnej regulacji ustawowej wymaga réwniez, poza
sama checia i1 spetnieniem wymagan formalnych, takze i konkretnych dziatan.
Jak doskonale wida¢ w polskim ustawodawstwie, te Koscioly, ktore wyraznie
zabiegaly o wlasna ustawe wyznaniowa — dopigly w koncu celu.

'3 'W. Brodzinski, Kilka uwag o projekcie ustawy ,, O stosunku panistwa do Kosciota ewangelicko-refor-
mowanego w Rzeczypospolitej Polskiej”, ,,Jednota” 1993, nr 3, s. 5-6.

4 T. J. Zielinski, O wolny Kosciol w wolnym panstwie — refleksje na temat parlamentarnych prac nad
ustawq z 13 maja 1994 r. o stosunku panstwa do Kosciota ewangelicko-augsburskiego w RP, ,,Zwiastun” 1994,
nr specjalny z okazji uchwalenia Ustawy z dnia 13 maja 1994 r. o stosunku panstwa do Kosciola ewangelicko-
augsburskiego w Rzeczypospolitej Polskiej, s. 13.

15 J. Szarek, ,,Zwiastun” 1994, nr specjalny z okazji uchwalenia Ustawy z dnia 13 maja 1994 r. o sto-
sunku panstwa do Kosciota ewangelicko-augsburskiego w Rzeczypospolitej Polskiej, s. 1.

16 T. J. Zielinski, Znaczenie Ustawy o stosunkach miedzy panistwem a KoSciotem baptystycznym w RP
na tle dziejow prawnych spotecznosci baptystow w Polsce, ,,Stowo Prawdy” 1995, nr 5, s. 14; idem, Projekt
ustawowej regulacji stosunkow panstwo—Kosciol chrzescijan baptystow w RP, ,,.Stowo Prawdy” 1994, nr 10,
s. 21-23; Panie Marszatku, Wysoki Sejmie!, ,,Tygodnik Podlaski” 1991, nr 2, s. 8-10; 10 lat z ustawq. Z arcy-
biskupem diecezji wroctawsko-szczecinskiej Jeremiaszem rozmawia Michal Boltryk, ,,Przeglad Prawostawny”
2001, nr 9, s. 14-16.
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Religia w szkole

W debacie na temat religii w szkotach nie mozna byto wyodrgbni¢ dwoch wyraz-
nych obozoéw uformowanych wedtug klucza wyznaniowego. Jesli chodzi o glo-
sy duchowienstwa Kos$ciota rzymskokatolickiego oraz ko$ciotow zrzeszonych
w Polskiej Radzie Ekumenicznej, zdania byly podzielone. Wyrazano glosy po-
stulujace prowadzenie lekcji religii, badz to w szkotach, badz w salkach kate-
chetycznych!”. Przeciwnicy wprowadzenia lekcji religii do szkot wywodzili sig
czgsciowo takze sposrod katolikéw. Przedstawiciele Kosciolow protestanckich,
szczegolnie luteranie, wyrazali najwicksza nieche¢, uznajac religie w szkotach za
niekorzystna dla siebie, uwarunkowana naciskami politycznymi, bgdacymi wy-
razem dominacji Kos$ciota katolickiego.

W prasie wyznaniowej przedstawiciele mniejszosci juz w okresie debaty
poprzedzajacej wprowadzenie religii do szkot, zaczeli wyraza¢ swe niepokoje.
Najbardziej obawiano si¢ dominacji i dyskryminacji ze strony Kos$ciota rzym-
skokatolickiego'®. Dyskusja przybierala momentami bardzo emocjonalnych
charakter, padato na przyktad poréwnanie wprowadzania religii do szkét z to-
talitaryzmem!®. Zdaniem niektorych, konfrontacja wyznan w szkole zastgpowa-
fa ekumenizm konkurencja®. Pewne uchybienia ustawodawcze, nierzetelnos¢
wladz panstwowych we wprowadzaniu reformy, nie zawsze nalezyte przygoto-
wanie nauczycieli czy osob prowadzacych katecheze¢ oraz wystgpujace napigcia
na linii wigkszo$¢—mniejszos¢ religijna, byly podstawowymi zarzutami ewange-
likéw w stosunku do dziatan Ministerstwa Edukacji Narodowej. W miarg uptywu
czasu poczucie zagrozenia zaczelo stopniowo zanikaé?!'. Poszukiwano dobrych
rozwiazan w obrebie zastanej sytuacji prawnej. Dla przyktadu, hierarchowie Ko-
sciota ewangelicko-reformowanego skupili si¢ na przeciwdziataniu niepozada-
nym skutkom zmian w edukacji przygotowujac list do wiernych, w ktérym na-
wotywali do spokojnego dziatania i udzielajac praktycznych porad dotyczacych
zachowania si¢ w nowej sytuacji?.

O ile w czasopismach ewangelickich trudno byto doszukac si¢ zbytniego
entuzjazmu wobec nauczania religii w szkotach, o tyle w gléwnym pismie pra-
wostawnym zmiany oceniano jak najbardziej pozytywnie®. Przyczyn tak dobrych
ocen wyrazanych przez przedstawicieli Polskiego Autokefalicznego Kosciota
Prawostawnego mozna upatrywaé w istnieniu zwartych skupisk, szczeg6lnie na

7 Z PRE, ,,/Zwiastun” 1992, nr 19-20, s. 338.

18 R. Trenkler, Nauka religii w szkotach, ,,Zwiastun” 1990, nr 13-14, s. 107; H. Czembor, Tolerancja
czy rownouprawnienie?, ,,Zwiastun” 1990, nr 17, s. 131.

19 Ibidem.

20 Ibidem.

21 R. Trenkler, O religii w szkotach bez namaszczenia, ,,Zwiastun” 1991, nr 5, s. 59.
22 Z. Tranda, W sprawie nauczania religii w szkotach, ,,Jednota” 1990, nr 10, s. 22.
B W szkole z katechezq, ,,Tygodnik Podlaski” 1991, nr 5, s. 24.
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Biatostocczyznie, tej najwigkszej sposrdd mniejszosci religijnych w Polsce. Po-
wszechne uczeszcezanie na lekcje religii w szkotach §wiadczy rowniez o zdecydo-
wanie lepszym organizowaniu si¢ prawostawnego duchowienstwa i katechetow
w warunkach szkolnych niz przy cerkwiach. By¢ moze zadecydowaty tu wzgledy
lokalowe lub tez rytm pracy szkoty zmusit i ucznidéw, i duchownych oraz kate-
chetow do intensywniejszego i rzetelniejszego podejscia do kwestii nauczania
religii. Wydaje si¢, ze pewna rolg odegraly tu rowniez motywacje typowe dla
mniejszosci, wynikajace z checi zachowania swojej tozsamosci. ,,Przeglad Pra-
woslawny”, czasopismo nieunikajace trudnych tematéow, nie informowat o naru-
szeniach praw i wolnosci religijnych przy okazji wprowadzania religii do szkot,
co zdaje si¢ potwierdza¢, ze informacje o takowych, zawarte w raportach i bada-
niach naukowych, opisywaly zjawiska o charakterze incydentalnym.

Podsumowujac stwierdzi¢ mozna, ze stan prawny wywotuje napigcia
przede wszystkim wtedy, gdy zachodzi obawa przed dysproporcja praw wystepu-
jaca pomigdzy réoznymi wyznaniami. Kwestie ustawodawcze zwiazane z uchwa-
leniem Konstytucji, konkordatu i ustaw istotnych dla Kosciotow i zwiazkow
wyznaniowych, wywotywaty konflikty, czgsto nacechowane duza emocjonalno-
$cia. Dzialo si¢ tak szczego6lnie w pierwszej potowie lat 90., co mozna w duzym
stopniu thumaczy¢ niepewnos$cia sytuacji po transformacji ustrojowej. Potem
jednak, gdy Koscioty, ktorym zalezato na uregulowaniu stosunkow z panstwem
doczekaly sie swoich ustaw, problem zostal samoistnie ztagodzony?*. Mozna za-
tem stwierdzi¢, ze przeciagajacy si¢ na lata proces ustawodawczy, a wigc pewna
opieszatos$¢ panstwa, generuje sama w sobie stan napigcia, ktérego rozwiazanie
lezy po stronie panstwa.

Niemalze monolityczna struktura wyznaniowa wspodtczesnej Polski stawia
kosciot wiekszosciowy w uprzywilejowanej sytuacji. Z drugiej strony, zasada
rownosci wobec prawa wymaga jej urzeczywistnienia w stosunku do wszystkich
wyznan. Btedem byloby zaliczanie znacznego i nieproporcjonalnego rozbudo-
wania kanaléw relacji miedzy panstwem a Kosciotem katolickim do kategorii
przekroczenia norm prawa wyznaniowego. Specyfika monolitycznej struktury
pociaga bowiem za soba szereg naturalnych konsekwencji. Moze ona sprawiac
wrazenie braku rownouprawnienia wyznan, lecz jak twierdzi Malgorzata Winiar-
czyk-Kossakowska, ,,prawne réwnouprawnienie nie jest rownoznaczne z rOwno-
uprawnieniem faktycznym. Jest rzecza oczywista, ze zwiazek wyznaniowy nie-
zbyt liczny nie jest w stanie w pelni wykorzysta¢ tych praw, ktére mu ustawowo
przystuguja”®. Ustawodawca musi bowiem bra¢ pod uwage realia spoteczne. Jak
zauwazyla Carolyn Wah: ,,W spoteczenstwie demokratycznym rozwiazywanie

2 Podobnie bylo takze w przypadku debaty unijnej, ktora apogeum osiagneta w okresie tuz przed
przystapieniem Polski do Wspolnoty Europejskiej i kilka miesigcy po tym wydarzeniu.

2 M. Winiarczyk-Kossakowska, Paristwowe prawo wyznaniowe w praktyce administracyjnej, Warsza-
wa 1999, s. 31. Autorka jako przyktad podaje tu zréznicowanie w korzystaniu z radia i telewizji publicznej ze
wzgledu na liczebno$¢ ewentualnych odbiorcow, mozliwosci finansowe i personalne. ,,Réwnouprawnienie nie
oznacza identycznosci przepisow dotyczacych wszystkich zwiazkéw wyznaniowych”.
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jakichkolwiek probleméw zglaszanych przez mniejszosci religijne musi by¢ do-
pasowane do struktury spoteczenstwa demokratycznego”?. Dziatalno$¢ zwiaz-
kow wyznaniowych miesci si¢ zatem w pewnych ramach, w ktorych jest miejsce
na m.in. realizacj¢ praw i wolnosci religijnych, jednakze z zastrzezeniem kon-
kretnych zasad wspotczesnego demokratycznego spoteczenstwa. Gdy w tychze
ramach dojdzie do naruszen praw i wolnosci religijnych, panstwo ma obowiazek
stana¢ w obronie pokrzywdzonych.

26 In a democratic society, the solution for any problem presented by minority religions must fit the
framework for democratic society”. C. Wah, European Parliamentary Enquete Commissions. Justification of
a Two-tiered System of Religious Freedoms, [w:] Protecting the Human Rights of Religious Minorities in East-
ern Europe, red. P. G. Danchin, E. A. Cole, New York 2002, s. 383.
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Zgodnie z art. 84 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.!,
,»Kazdy jest obowiazany do ponoszenia cigzaréw i §wiadczen publicznych, w tym
podatkow, okreslonych w ustawie”. Realizacja tego obowiazku winna si¢ odby-
wac z pelnym poszanowaniem okre§lonych w Konstytucji praw cztowieka. Jed-
nym z tych praw jest, okreslone w art. 45 Konstytucji, prawo do sprawiedliwego
rozpatrzenia sprawy, co wymaga ustalenia stanu faktycznego przy uwzglednieniu
zasady prawdy obiektywne;.

Instytucja wylaczenia pracownika jest uwazana za jedna z podstawowych
gwarancji realizacji zasady prawdy obiektywnej®. Przestanki wytaczenia pracow-
nika organu podatkowego okreslone zostaty w art. 130 § 1 ustawy z 29 sierpnia
1997 1., Ordynacja podatkowa®. Przestanki te uja¢ mozna w dwoch kategoriach.
Pierwsza obejmuje przestanki wynikajace ze zwiazku pracownika ze strona (pkt

' Dz.U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483.

2 Por. J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa — komentarz — postepowanie podatkowe, Torun 1998,
s. 41.

3 Dz.U. z 2005 r. Nr 85, poz. 727 z p6zn. zm. zwana dalej Ordynacja podatkowa z pézn. zm., z 14
czerwea 1960 r., Dz. cyjnegotowane jest ich podobienstwem do przestanek okreslonych nno$ci pracownika.
a 29 sierpnia 1997 r.u podatkowego okreslone zostaly w art. (tekst wyciety — niejasny)



44 ANDRZEJ BUCZEK

2, 3,41 8). Kategoria druga obejmuje przestanki zwiazane ze szczegdlna relacja
pracownika ze sprawa (pkt 1, 5, 6, 7). Obie kategorie powoduja wylaczenie pra-
cownika z mocy ustawy. Obok tych Scisle okre§lonych przestanek, w konkretnej
sprawie moga takze pojawic¢ si¢ inne, budzace watpliwosci co do bezstronnosci
pracownika (art. 130 § 3). W takiej sytuacji wyltaczenie pracownika moze nasta-
pi¢ na wniosek pracownika, strony lub z urzedu. Przedmiot rozwazan z zalozenia
ograniczony zostat do drugiej kategorii przestanek, ktorych podstawa jest szcze-
g6lny zwiazek pracownika ze sprawa.

Zainteresowanie ta kategoria przestanek podyktowane jest ich podobien-
stwem do przestanek okreslonych w art. 24 § 1 kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego*. Przestanki okre$lone w pkt. 7i 8 art. 130 § 1 Ordynacji podatkowe;j,
sa prawie identyczne z przestankami okreslonymi w pkt. 6 1 7 art. 24 § 1 kpa. Jesli
natomiast chodzi o przestanki okreslone w pkt. 11 6 art. 130 § 1, to miedzy tymi
przestankami istnieje duze podobienstwo do przestanek okreslonych w art. 24
§ 1 pkt 11 pkt 5. Fakt stwierdzenia podobienstwa nie jest rOwnoznaczny z iden-
tyczno$cia tych przestanek. Analiza porownawcza pozwala dostrzec elementy
zaré6wno wspolne, jak i odrozniajace ujecie tych kategorii przestanek w kpa od
ujecia w Ordynacji podatkowe;.

Zakres przestanek wylaczenia pracownika okreslony w art. 24 § 1 pkt 1
kpa jest obecnie suma przestanek okreslonych w art. 130 § 1 pkt 1 i pkt 2 Or-
dynacji podatkowej. Przestanki okre§lone w art. 24 § 1 pkt 1 sa przestankami
dotyczacymi zwiazku pracownika ze sprawa (jest strong) oraz zwiazku pracow-
nika ze strong (pozostaje z jedna ze stron w takim stosunku prawnym, ze wy-
nik sprawy moze mie¢ wptyw na jego prawa lub obowiazki). Ordynacja podat-
kowa uchwalona zostata przeszto 37 lat po wejSciu w zycie kpa, wprowadzita
konstrukcje bardziej przejrzysta, rozdzielajac przestanki dotyczace zwiazku ze
sprawa od przestanek dotyczacych zwiazku ze strona. W wyniku nowelizacji do-
konanej w 2002 r.%, od 1 stycznia 2003 r. art. 130 § 1 uzupeliony zostat o pkt
2 o tresci: ,,pozostaja ze strona w takim stosunku prawnym, ze rozstrzygnigcie
sprawy moze mie¢ wptyw na ich prawa i obowiazki”. Zabieg ten doprowadzit do
uzupehnienia tresci art. 130 o przestanki zawarte w drugiej czgsci pkt. 1 art. 24 § 1
kpa. Rownoczesnie zmianie ulegta numeracja dalszych punktow art. 130 § 1. Ina-
czej natomiast wyglada podobienstwo przestanek okreslonych w art. 24 §1 pkt
5 kpa z przestankami okre$lonymi w art. 130 § 1 pkt 6° Ordynacji podatkowe;.
Z logicznego punktu widzenia tatwo dostrzec, ze zakres przestanek okreslonych
w Ordynacji podatkowej jest szerszy od zakresu przestanek okreslonych w kpa.
W art. 130 § 1 pkt 6 Ordynacji podatkowej stwierdza si¢: ,,brali udzial w wydaniu
zaskarzonej decyzji”. Natomiast art. 24 § 1 pkt 5 kpa brzmi: ,,w ktérej brali udziat
W nizszej instancji w wydaniu zaskarzonej decyzji”’. Przestanka okre§lona w kpa

4 Ustawa z 14 czerwca 1960 1., Dz.U. z 2000 r., Dz.U. Nr 98, poz. 1071 z pézn. zm. (dalej kpa).
5 Dz.U.z2002r. Nr 169, poz. 1387.
¢ Do 1 stycznia 2003 r. byt to pkt 5.
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jest jedna z przestanek okreslonych w Ordynacji podatkowej, a tym samym nie
jest przestanka tozsama z przestankami okreslonymi w Ordynacji podatkowej. Za
stanowiskiem takim przemawia zard6wno wykladnia jezykowa, jak i wyktadnia
logiczna. Orzecznictwo oparte na wyktadni kpa stara sig, niestety, faktu tego nie
dostrzegac.

Wyrazem niedostrzegania réznic migdzy rozwigzaniami Ordynacji podat-
kowej i kpa jest juz wyrok NSA z 15 pazdziernika 1999 r. (III SA 37/99)". W wy-
roku tym stwierdza si¢:

Powyzsze wylaczenie dotyczy przypadku, w ktorym pracownik Urzedu Skarbowego bio-
racy udziat w wydaniu decyzji w [ instancji bierze udzial w wydaniu decyzji w Il instancji
i nie ma zastosowania do spraw rozpatrywanych na skutek uchylenia decyzji przez organ
odwotawczy 1 przekazania sprawy do ponownego rozpoznania. Jest wrgez odwrotnie — to
wlasnie pracownik Urzedu Skarbowego, ktory brat udziat w podejmowaniu zaskarzonej
decyzji po jej uchyleniu z uwagi na nieprzeprowadzenie w sposob wlasciwy postgpowania
wyjasniajacego winien je ,,naprawic¢” i stosujac si¢ do zawartych w uzasadnieniu decyzji
organu II instancji sugestii, przeprowadzi¢ szczegétowe, wszechstronne postgpowanie za-
konczone orzeczeniem.

Wyrazony przez NSA poglad mozna uzna¢ za co najmniej kontrowersyj-
ny. Nie mozna bowiem uzna¢ za logicznie zasadne stwierdzenie ze: ,,nie ma za-
stosowania do spraw rozpatrywanych na skutek uchylenia decyzji przez organ
odwotawczy i przekazania sprawy do ponownego rozpoznania”. Gdyby ustawo-
dawca chciat tak, jak chce NSA, to przepis Ordynacji podatkowej brzmiatby tak,
jak brzmi przepis kpa. Jesli natomiast ustawodawca nadal przepisowi Ordynacji
podatkowej szersza tresc, to nie nalezy ustawodawcy odmawia¢ §wiadomej woli
wprowadzenia rozwigzania innego niz w kpa.

Uzasadnienie natomiast pogladu NSA wzgledami teleologicznymi uznaé
mozna za dalece watpliwe. Chodzi mianowicie o to, czy pracownik organu po-
datkowego, ktory brat udzial w podejmowaniu zaskarzonej decyzji po jej uchyle-
niu, z uwagi na nieprzeprowadzenie w sposob wlasciwy postgpowania wyjasnia-
jacego, bedzie chcial je ,,naprawi¢” i stosujac si¢ do zawartych w uzasadnieniu
decyzji organu Il instancji sugestii, przeprowadzi¢ szczegotowe i wszechstronne
postgpowanie zakonczone orzeczeniem. Praktyka wskazuje na to, ze pracow-
nik taki najczgsciej, stosujac si¢ do zawartych w uzasadnieniu decyzji organu 11
instancji sugestii, zrobi wszystko, aby wykaza¢ shuszno$¢ zajgtego przez niego
stanowiska w uchylonej decyzji. Psychologia urzedniczego zachowania obcia-
zona jest dazeniem do wykazywania ,,racji wladzy”, utozsamianej z interesem
indywidualnyms®.

Wydawato sig, ze komentowany wyrok mial charakter incydentalny i byt
wyrazem kontynuacji linii orzecznictwa dotyczacej art. 24 kpa, bez uwzgled-

7 Orzeczenie NSA z 2000 r. Nr 4, poz. 159.

8 Szerzej na temat pojecia interesu indywidualnego: W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe,
Krakow 2000, s. 126.
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nienia odmiennosci uregulowan zawartych w Ordynacji podatkowej. Za stano-
wiskiem takim przemawial wyrok NSA z 25 maja 2000 r. (I SA/Wr 3014/98)°.
NSA w wyroku tym uznal, ze w sprawie zaistniaty przestanki do wylaczenia ex
lege pracownika urzedu skarbowego, ktory wydat pierwotne decyzje, od poste-
powania w sprawie ponownego rozpoznania sprawy po uchyleniu tych decyz;ji.
Z uzasadnienia wyroku wynikato, ze NSA za podstawe rozstrzygnigcia przyjat
powolany przez podatnika art. 130 § 1 pkt 5 Ordynacji podatkowe;j'®.

Niestety, wyrok NSA z 15 pazdziernika 1999 r. nie miat charakteru incy-
dentalnego i rozpoczat lini¢ orzecznictwa utozsamiajacego rozwigzania Ordyna-
cji podatkowej z rozwiazaniami kpa w zakresie przestanek wytaczenia pracow-
nika organu podatkowego, ze wzgledu na jego udziat w zatatwianiu w wydaniu
zaskarzonej decyzji. Wbrew tresci art. 130 § 1 pkt 6 w wyroku NSA z 15 lutego
2002 r. (TIT SA 2521/00)", sad stwierdzit:

Niezaleznie od tego okoliczno$¢, ze kto$ brat udzial w wydaniu decyzji w I instancji, ktora
nastepnie zostala uchylona ex /ege nie wytacza od mozliwosci brania udziatu w ponownym
wydaniu decyzji w I instancji, gdyz w art. 130 § 1 pkt 5 Ordynacji chodzi o decyzjg organu
odwotawczego.

Ponownie podkresli¢ nalezy, ze gdyby ustawodawcy chodzito o decyzje
organu odwotawczego, tak jak uwaza NSA, to wyrazitby w tresci tego przepisu,
tres¢ zawarta w art. 24 § 1 pkt 5 kpa. Skoro jednakze tres¢ art. 130 § 1 pkt 5
obejmuje szerszy zakres przestanek, to uzna¢ nalezy, ze w przepisie tym chodzi
nie tylko o decyzje¢ organu odwotawczego, ale takze o udziat w wydaniu decyzji
I instancji, ktora pozniej zostala uchylona. Tym samym uzna¢ nalezy, ze z mocy
prawa podlega wyltaczeniu pracownik od mozliwosci brania udzialu w ponow-
nym wydaniu decyzji I instancji.

Interpretacja zawgzajaca tre$¢ art. 130 § 1 pkt 6 zostata utrwalona i sze-
rzej uzasadniona w wyroku Sadu Najwyzszego — Izba Administracyjna, Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych z 6 marca 2002 r., IIT RN 15/01'2. W wyroku tym
potwierdzona zostala teza, ze

Obowiazek wylaczenia od zalatwiania sprawy nie dotyczy pracownika, ktéry ponownie
rozpatruje spraw¢ w I instancji po uchyleniu decyzji w post¢gpowaniu odwotawczym.

W uzasadnieniu swego stanowiska Sad Najwyzszy przytoczyl szereg ar-
gumentéw o charakterze dalece dyskusyjnym, niektére z nich warto przedsta-
wi¢ w pelnym i dostownym ujeciu. Tak wigc Sad Najwyzszy stwierdzit: ,,Zwrot
«decyzja zaskarzona» oznacza decyzje, od ktérej wniesiono §rodek odwotawczy.

? Niepublikowany.

10 Monitor Podatkowy” 2002, nr 4, s. 3.

' Opubl.: Legalis.

12 Opubl.: OSNAPiUS z 2002 r. Nr 18, poz. 423.
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Wobec tego «branie udziatu w wydaniuy takiej decyzji odnosi si¢ do pracownika,
ktory orzekat w pierwszej instancji, a po wydaniu decyzji zostal przeniesiony
czy oddelegowany do organu drugiej instancji i miatby tam ponownie orzekac
niejako «we wlasnej sprawie», a wigc w sprawie wczesniej przez siebie rozstrzy-
gnietej”.

O ile pierwsze zdanie zajgtego stanowiska jest oczywiste, o tyle zdanie
drugie bylo juz w momencie wydania wyroku dalece dyskusyjne, poniewaz zde-
cydowanie ograniczato okre§lony w art. 130 § 1 pkt 6 zakres desygnatow. Po
uptywie kilku miesigcy przytoczona argumentacja przestata by¢ aktualna. W wy-
niku nowelizacji ulegta bowiem zmianie tres¢ art. 13 Ordynacji podatkowej'>.
W efekcie tej zmiany tresci powstata sytuacja, w ktorej ten sam organ podatko-
Wy wystepuje w tej samej sprawie jako organ I instancji, a nastepnie jako organ
odwotawczy. Zgodnie bowiem z art. 13, dyrektor izby skarbowej oraz minister
wlasciwy do spraw finanséw publicznych, sa organami odwolawczymi od decy-
zji podjetych przez te organy w pierwszej instancji. W tych to przeciez przypad-
kach, pracownicy tych organdéw nie sa ani przeniesieni, ani oddelegowani z or-
ganu I instancji do organu II instancji. Pracownicy ci sa caty czas pracownikami
tego samego organu, to tylko ten sam organ petni w r6znym czasie rézne funkcje.
Wczesniej organ ten petni funkcje organu podejmujacego decyzje w I instan-
¢ji, a w przypadku zaskarzenia tej decyzji petni funkcje organu odwolawczego.
Przyjmujac interpretacje Sadu Najwyzszego, w tych to wlasnie sytuacjach nic
nie statoby na przeszkodzie, aby pracownicy tych organéw mogli ,,ponownie
orzekaé niejako «we wlasnej sprawie», a wigc w sprawie wczesniej przez siebie
rozstrzygnigte;j”.

Z formalnoprawnego punktu widzenia nie mozna wyrokowi Sadu Najwyz-
szego stawia¢ zarzutu nieuwzglednienia w argumentacji tre§ci przepisu, ktora
ulegta po jego wydaniu zmianie. Rzecz jednakze w tym, Ze ta linia interpreta-
cyjna zostala przyjeta za wlasciwa nawet po zmianie tresci art. 13. Wyrazem
utrzymania tej linii interpretacyjnej jest m.in. wyrok Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego z 18 maja 2005 r. (sygn. akt FSK 1842/04)%. W wyroku tym NSA
powtarza za Sadem Najwyzszym: ,,art. 130 § 1 pkt 5 ustawy z 29 sierpnia 1997 r.
Ordynacja podatkowa, wytaczajacy pracownika od wydania po raz drugi decyzji
nie ma zastosowania, poniewaz przepis ten ma zastosowanie do sytuacji, kiedy w
sprawie rozstrzygaja organy dwdéch instancji. Wobec tego «branie udzialu w wy-
daniu takiej decyzji» odnosi si¢ do pracownika, ktéry orzekat w I instancji, a po
wydaniu decyzji zostat przeniesiony czy oddelegowany do organu II instancji
1 miatby tam orzeka¢ w sprawie wczesnie przez siebie rozstrzygnigtej”.

Wyrazony w wyroku Sadu Najwyzszego poglad, ze ,,Postanowienie art.
130 § 1 pkt 5 Ordynacji podatkowe;j jest wigc tre§ciowym odpowiednikiem art.
24 § 1 pkt 5 Kodeksu postepowania administracyjnego, nawet jesli ten ostatni

13 Dz.U. 22002 r. Nr 169, poz. 1387.
4 Opubl.: Legalis.
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przepis jest wyrazniej (dostowniej, czy dosadniej) sformutowany, gdyz pracow-
nika organu administracji wytacza od udziatu w postepowaniu w sprawie, w ktd-
rej brat udzial «w nizszej instancji» w wydaniu zaskarzonej decyzji”, okazat si¢
na tyle trwaly, ze nawet zmiana ustawy powodujaca utrate jego aktualnosci, nie
zmienita linii orzecznictwa w tym zakresie.

Zaprzyjeciem w orzecznictwie stanowiska Sadu Najwyzszego przemawia-
ly réwniez podniesione w powolywanym wyroku argumenty z zakresu wyktadni
systemowej. Sad Najwyzszy w uzasadnieniu swojego stanowiska stwierdzit:

To samo dotyczy wylaczenia z tej przyczyny sedziego w procedurze cywilnej (art. 48 § 1
pkt 5 kpc) i karnej (art. 40 §1 pkt 6 kpk). Nie ma wigc zadnej racjonalnej przestanki, aby tg
przestanke wylaczenia inaczej, to znaczy szerzej, pojmowac w odniesieniu do pracownika
organu podatkowego. Innymi stowy, zakres zastosowania art. 130 § 1 pkt 5 Ordynacji po-
datkowej nie moze by¢ rozciagany na sytuacje, w ktorej po uchyleniu zaskarzonej decyz;ji
i przekazaniu sprawy do ponownego rozpoznania, uczestniczy w postgpowaniu pracownik,
ktory bral udzial w wydaniu poprzedniej decyzji.

Kategoryczne stwierdzenie, ze nie ma zadnej racjonalnego powodu, aby
przestanke wylaczenia pojmowac szerzej w odniesieniu do pracownika organu
podatkowego, uzna¢ mozna za co najmniej dyskusyjne. Nie mozna bowiem po-
godzi¢ si¢ z pogladem, ze przepisy Ordynacji podatkowej sa prostym odwzoro-
waniem przepisow kpa. Trzeba przede wszystkim wzia¢ pod uwagg, ze Ordyna-
cja podatkowa jest aktem prawnym uchwalonym po uplywie dlugiego czasu od
chwili uchwaleniu kpa. Fakt ten jest o tyle istotny, ze w tym okresie w Polsce
nastapita, w szczegolnosci po 1989 r., zdecydowana zmiana rzeczywistosci spo-
tecznej. Stad tez uzna¢ nalezy, ze rozwiazania przyjgte w Ordynacji podatkowe;j
sa nie tylko nowsze, ale przede wszystkim bardziej odpowiadajace aktualnej
rzeczywistosci, niz powstate w innych warunkach spoteczno-gospodarczych
rozwiazania kpa. Nalezy rowniez uwzgledni¢ fakt powstania, liczacej kilka-
dziesiat tysigcy pracownikow, wyspecjalizowanej administracji podatkowe;.
W tak ilo$ciowo rozbudowanym aparacie skarbowym brak jest uzasadnienia,
aby pracownik poprawiat popelione przez siebie btgdy. To wilasnie uchyle-
nie wczesniej opracowanej przez pracownika decyzji podatkowej stwarza jego
szczegolny zwiazek z rozpatrywang sprawa. Mozna wregcz stwierdzi¢, ze wia-
$nie ten zwigzek emocjonalny pozbawia pracownika mozliwosci realizacji za-
sady prawdy obiektywne;j.

Argumentacja Sadu Najwyzszego dotyczaca plaszczyzny wyktadni syste-
mowej bardzo szybko utracita swa aktualno$¢. Powotany przez Sad Najwyzszy
art. 48 § 1 pkt 5 kpc, zgodnie z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 20 lipca
2004 r."*, uznany zostat za niezgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Niezgod-
no$¢ ta stwierdzona zostata wlasnie w zakresie, w jakim ogranicza wylaczenie
sedziego z mocy ustawy tylko do spraw, w ktorych brat udziat w rozstrzyganiu

15 Dz.U. Nr 169, poz. 1783.
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w instancji bezposrednio nizszej. Podobnie, i to nieco wczesniej, przestal by¢
aktualny argument odwotujacy si¢ do art. 40 § 1 pkt 6 kpk. Ustawa z 10 stycznia
2003 r.'° zmieniona zostala tre$¢ art. 40. Zmiana ta polegata m.in. na skresleniu,
w powotywanym przez SN pkt. 6, wyrazow ,,w nizszej instancji”. Tak wigc ar-
gumentacja Sadu Najwyzszego: ,,To samo dotyczy wylaczenia z tej przyczyny
sedziego w procedurze cywilnej i karnej” — nie wytrzymala proby czasu i zostata
zweryfikowana tak przez ustawodawce, jak i Trybunat Konstytucyjny w kierun-
ku prawidtowej wyktadni tresci art. 130 Ordynacji podatkowej. Szkoda tylko, ze
weryfikacji tej nie dostrzegl Naczelny Sad Administracyjny.

O daleko idacej odpornosci na zmiang tta prawnego stanowiacego uza-
sadnienie wyroku Sadu Najwyzszego, swiadczy wyrok Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego z 10 listopada 2005 r. (I FSK 260/05)"7. W uzasadnieniu wyroku
w odniesieniu do art. 130 § 1 pkt 6 Ordynacji podatkowej, NSA stwierdzit: ,,Prze-
pis ten ma bowiem zastosowanie tylko w przypadku, gdy sprawa jest przedmio-
tem rozpoznania przez organy roznych instancji”’. Podbudowujac swe stanowisko
NSA powotat si¢ wlasnie na uzasadnienie wyroku Sadu Najwyzszego z 6 marca
2002 r., sygn. akt IIl RN 15/01. Poza zakresem zainteresowania Naczelnego Sadu
Administracyjnego znalazt si¢ fakt utraty aktualnosci argumentéw uzasadniaja-
cych stanowisko Sadu Najwyzszego. Mozna nawet dostrzec, ze poza zakresem
zainteresowania NSA znalazly si¢ réwniez obowiazujace rozwiazania prawne do-
tyczace funkcjonowania sadownictwa administracyjnego. Zgodnie bowiem z art.
18 § 1 pkt 6, ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi'®, ,,Sedzia jest wylaczony z mocy samej ustawy w sprawach,
w ktorych brat udziat w wydaniu zaskarzonego orzeczenia”. Stosujac wigc ana-
logi¢ zawarta w stanowisku Sadu Najwyzszego, wbrew temu stanowisku stwier-
dzi¢ nalezy, ze brak jest racjonalnych przestanek w procedurach karnej, cywilnej
jak rowniez sadowoadministracyjnej, przemawiajacych za niewytaczeniem pra-
cownika organu podatkowego, ktory brat udziat w wydaniu uchylonej decyzji od
ponownego rozpatrywania sprawy bedacej przedmiotem tej decyzji.

Fakt konsekwentnego niedostrzegania zmian procedur sadowych znajdu-
je swoj wyraz w nastgpnych wyrokach NSA. Przykladem tego jest chociazby
wyrok NSA (N) z 11 grudnia 2007 r., I FSK 1405/06". W wyroku tym NSA
stwierdzit: ,,Dyspozycja art. 130 § 1 pkt 6 Ordynacji podatkowej, stosowanej tu
po mysli art. 38 ust. 2 ustawy z 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej (Dz.U.
z 2004 r. Nr 8, poz. 65 ze zm.), wydaje si¢ bowiem dotyczy¢ tylko takiej osoby,
ktora orzekata w sprawie w I instancji (tj. podpisala decyzje pierwszoinstancyj-
na), a po jej wydaniu zostata przeniesiona (oddelegowana) do organu II instancji
1 miataby tam orzeka¢ (tj. decydowaé o ksztalcie ostatecznego rozstrzygnigcia)

'® Dz.U. Nr 17, poz. 155.

17 Opubl.: Legalis.

18 Dz.U. Nr 153, poz. 1270.
19 Opubl.: Legalis.
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w tej samej sprawie. Poglady te znajduja zreszta dodatkowe wsparcie miedzy
innymi w wyrokach Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20 listopada 2001 r.,
sygn. III SA 1572/00 oraz z 30 maja 2005 r., sygn. I GSK 235/05 (POP z 2006 r.
Nr 4, poz. 59)”.

Przedstawiony powyzej proces ksztalttowania si¢ utrwalone;j linii orzecz-
nictwa, jak wykazano w tym przypadku blednej, wskazuje na istnienie pro-
blemu o charakterze znacznie szerszym. Problem ten polega na dopuszczalno-
$ci stosowania przez sady wykladni zawezajacej, badz rozszerzajacych tresé
przepiséw prawnych. Pomimo powszechnie przyjetego w nauce stanowiska, ze
granice wyktadni zakre$la wyktadnia jezykowa?’, orzecznictwo NSA w wielu
przypadkach wskazuje na stosowanie wyktadni przekraczajacej zasady zarow-
no wyktadni jezykowej, jak i pozostajacej z nia w $Scistym zwiazku wyktadni
logicznej. Naruszenie zasad tej ostatniej sprowadza si¢ do ograniczania badz
rozszerzania liczby desygnatow mieszczacych si¢ w zakresie pojecia, jakim
postuguje si¢ ustawodawca.

Nie mozna uznaé¢ za prawidlowe czestokro¢ wyrazane przez przedsta-
wicieli sadownictwa administracyjnego stanowisko, Ze orzecznictwo sadowe
poprawia wadliwie skonstruowane przepisy prawne. Stanowisko to pozostaje
W sprzecznosci z podstawowa zasada funkcjonowania demokratycznego panstwa
prawnego, wyrazona w art. 7 Konstytucji. Zgodnie z ta norma, organy wiladzy
publicznej dziataja na podstawie prawa i w granicach prawa. W obowiazujacym
w Polsce porzadku prawnym brak jest podstaw prawnych dla poprawiania prawa
przez sady. Tym samym kreowanie utartej linii orzecznictwa sprzecznej z tre-
$cig przepisOw prawa, nie miesci si¢ w granicach prawa. Problem ten w konse-
kwencji prowadzi do zawieszenia podatnika w pustce prawnej. Sens tej pustki
prawnej sprowadza si¢ do sytuacji, w ktorej podatnik opierajacy swe dziatania
na tresci przepiséw prawnych, spotyka si¢ z ostatecznym wyrokiem Naczelnego
Sadu Administracyjnego opartym na utrwalonej linii orzecznictwa. Podatnikowi
w takiej sytuacji nie przystuguja zadne srodki prawne, mimo ewidentnie bledne;j
1 sprzecznej z prawem utrwalonej linii orzecznictwa.

Przedstawiona linia orzecznictwa prowadzi w konsekwencji do ogranicze-
nia mozliwos$ci ustalenia prawdy obiektywnej. Sens tego ograniczenia sprowa-
dza si¢ do braku mozliwosci eliminacji osoby, ktora uczestniczyta w wydaniu
uchylonej decyzji, w ponownym rozpatrywaniu sprawy w postgpowaniu podat-
kowym. Sprawa ta jest szczegdlnie istotna wobec faktu eliminacji takiej osoby
we wszystkich procedurach sadowych. Na podkreslenie zastuguje to, ze w proce-
durach sadowych osoby te (sedziowie) legitymuja si¢ nieporownywalnie wyzszy-
mi kwalifikacjami fachowymi i moralnymi w stosunku do urz¢dnikéw aparatu
podatkowego.

20 Zdecydowanym zwolennikiem tego stanowiska jest prof. Ryszard Mastalski, ktory daje temu wyraz
w swych pracach naukowych i publicystycznych, zob. np.: Przepisy podatkowe nalezy interpretowac za pomo-
cq roznych rodzajow wyktadni, ,,Rzeczpospolita”, 18.09.2007, s. C6.
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CZY MIESZKANIEC GMINY MA PRAWO TWORZENIA
PRAWA LOKALNEGO

Nie ulega watpliwosci, ze podmiotem praw w samorzadzie terytorialnym sa jego
mieszkancy. W drodze aktu wyborczego dokonuja rozstrzygnigcia w sprawach
ich dotyczacych. Moga to uczyni¢ w dwojakiej formie — przez glosowanie po-
wszechne lub za posrednictwem wybranych przez siebie przedstawicieli.

Ale demokratyczna warto$¢ samorzadu terytorialnego wyraza si¢ nie tylko w demokraty-
zmie aktu wyborczego, lecz w rownym stopniu w demokratyzmie funkcjonowania samo-
rzadowych organdéw przez ustanowienie instytucjonalnego mechanizmu zapewniajacego
staly obywatelski wplyw i spoteczna kontrolg dziatalnosci wybranych wladz. Obecnie usta-
wy samorzadowe przewiduja tylko jedna formg spotecznego wplywu na dziatalno$é wiadz
samorzadowych, a mianowicie referendum!.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest wykazanie, w oparciu o obo-
wiazujace przepisy o referendum lokalnym, ze sposob uksztattowania prawa
do decydowania o sprawach wspolnoty lokalnej nie jest prawem réwnym i po-
wszechnym. Analiza dokonana zostanie na przyktadzie referendum gminnego.

' T. Fuks, Europejska Karta Samorzqdu Terytorialnego a polskie ustawodawstwo samorzqdowe,
,Panstwo i Prawo” 2001, nr 5, s. 41.
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Istota referendum lokalnego

Termin ,,referendum” pochodzi od tacinskiego czasownika refero, co oznacza
przedstawi¢ co$ do oceny, zaopiniowaé, zawiadomi¢ urzedowo, odpowiedzie¢
ustnie lub pisemnie?.

Podstawy ideowe referendum upatruje si¢ w pogladach Jana Jakuba Ro-
usseau zawartych w Umowie spotecznej z 1762 r. Jego idea woli powszechne;j
1 ,,zwierzchnictwa ludu” stanowi fundament tej instytucji. Drugim zroédlem tej
formy demokracji bezposredniej staty si¢ do§wiadczenia zwiazane z kultywo-
waniem dawnych praw ludowych funkcjonujacych w gminach szwajcarskich?®.

U zZrédet referendum znajduje si¢ zgromadzenie ludowe. Jego konstruk-
cja, sprawdzajaca si¢ w matych spotecznos$ciach, nie mogta jednak by¢ zasto-
sowana w sytuacji, gdy chodzilo o jednoczesne glosowanie i podejmowanie
decyzji przez duza liczbe os6b na duzym obszarze. Konieczne — w zwiazku
z tym, ze glosujacy mieszkali czgsto w znacznych odleglosciach od siebie —
byto wigc stworzenie systemu pozwalajacego poddaé sprawe pod glosowanie
bez koniecznosci odbywania zgromadzenia w jednym miejscu. Tym samym
wprowadzono zasadg, na podstawie ktorej glosowanie odbywato si¢ w tym sa-
mym czasie w roznych miejscach i dopiero dostarczone z catego terytorium
wyniki po zsumowaniu dawaty rozstrzygnigcie. Nie byto juz wigc konieczne
odbycie wspolnej debaty, zabieranie glosu przez uprawnionych itp. System taki
przetrwat do dzi§*. Wedtug definicji stownikowej, ,,referendum to gtosowanie
ludowe — bezposrednie wyrazenie woli lub opinii przez wszystkich obywateli,
majacych czynne prawo wyborcze™. Referendum to najbardziej rozpowszech-
niona forma demokracji bezposredniej, umozliwiajaca obywatelom udziat
w podejmowaniu wigzacych decyzji. Jego cecha jest osobisty udziat czton-
koéw zbiorowego podmiotu suwerennosci w wypetnianiu przez niego funkcji
publicznych. Istota referendum bylo — i jest do dzisiaj — bezposrednie pode;j-
mowanie decyzji przez osoby uprawnione, zbiorowy podmiot suwerenno$ci
(nardd, lud) w drodze glosowania’. W literaturze podkresla sig, ze

referendum definiowane jest jako instytucja ustrojowo-prawna, ktorej istota sprowadza
si¢ do tego, ze obywatele posiadajacy prawa polityczne zostaja powotani do wypowie-
dzenia si¢ w glosowaniu na temat wazniejszych problemoéw. Zdefiniowanie w ten spo-
sob referendum charakteryzuje si¢ bezposrednim udzialem obywateli w prezentowaniu

2 E. Olejniczak-Szatowska, Referendum lokalne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 2002,
s. 15.

3 E. Zielinski, Problemy teoretyczne i klasyfikacyjne referendum, Warszawa 2003, s. 14.

4 B. Banaszak, Porownawcze prawo konstytucyjne wspotczesnych panstw demokratycznych. Wy-
dawnictwo Oficyna Warszawa 2007, s. 250

5 M. Szule, Popularna encyklopedia powszechna, Krakow 2003, s. 117.
¢ A. Antoszewski, R. Herbut, Leksykon politologii, Wroctaw 1999.
7 B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne..., s. 248-249.
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wlasnej opinii, posiadaniem tylko jednego glosu przez kazdego z wyboréw i uznaniem
woli wiekszo$ci®.

Inaczej rzecz ujmujac, mieszkancy dziatajacy w trybie referendum zaste-
puja organ stanowiacy, ,,wchodzac” w kompetencje rady gminy, rady powiatu
badz sejmiku wojewddztwa, staja si¢ organem w znaczeniu funkcjonalnym?’.
Zatem referendum ma charakter uzupetniajacy wobec przedstawicielskich form
sprawowania wladzy. Na szczeblu lokalnym instytucja referendum znajduje naj-
bardziej dogodne warunki do urzeczywistniania i stanowi podstawowy element
prawa cztonkow terytorialnych wspoélnot samorzadowych do kierowania sprawa-
mi publicznymi'®. Nie zmienia to jednak faktu, Ze tryb referendalny w procesie
podejmowania decyzji we wspolnotach samorzadowych stosuje si¢ sporadycz-
nie, a wigc positkowo, uzupetniajaco, przy zalozeniu, ze podstawowe znaczenie
maja procedury uchwatodawcze podejmowane przez organy stanowiace''.

Prawo do udzialu w referendum gminnym przystuguje
tylko mieszkancom gminy

Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym'? (da-
lej u.r.l.), w referendum lokalnym biora udzial mieszkancy jednostki samorzadu
terytorialnego jako czlonkowie wspdlnoty samorzadowe;.

Wspolnote samorzadowa tworzy z mocy prawa, zgodnie z art. 16 ust. 1
ustawy z 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej'?, ogot miesz-
kancéw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego. Ustawodawca w art. 1
ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym!4, uscisla pojecie ,,miesz-
kanca gminy” wymagajac, aby zamieszkiwat on na terenie gminy. Czyli inaczej
rzecz ujmujac, ,,mieszkancy gminy to ogot osob fizycznych majacych miejsce
zamieszkania na obszarze gminy”'>,

Dla ustalenia miejsca zamieszkania niezbgdne jest siggnigcie do regulacji
art. 25 ustawy z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks Cywilny!'® (dalej kc). Z jego tresci
wynika, ze miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowos¢, w ktorej

8 S. Michatowski, A. Pawtowska, Samorzaqd lokalny i wspéinoty lokalne, Lublin 2004, s. 186.

° E. Olejniczak-Szatowska, Wynik referendum lokalnego i jego skutki, ,Samorzad Terytorialny” 2008,
nr 7-8,s. 19.

10 Eadem, Prawo do udziatu w referendum lokalnym. Rozwazania na tle ustawodawstwa polskiego,
L6dz 2002.

1" Eadem, Wynik referendum lokalnego..., s. 19.

12 Dz.U. z 2000 r. Nr 88, poz. 985 z p6zn. zm.

13 Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483.

14 Tekst jedn. z 2001 r., Dz.U. Nr 142, poz.1591 z p6zn. zm.

15 A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzqd gminny. Komentarz, Warszawa 2005, s. 27.
16 Dz.U. z 1964 1. Nr 16, poz. 93 z pézn. zm.
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osoba ta przebywa z zamiarem statego pobytu. Zdaniem NSA, sam zamiar state-
go pobytu w danej miejscowosci nie stanowi o zamieszkaniu, lecz musi by¢ po-
laczony z przebywaniem w danej miejscowosci i to z takim przebywaniem, ktore
ma cechy zatozenia tam osrodka swoich osobistych i majatkowych interesow!'’.
Z kolei WSA we Wroclawiu stoi na stanowisku, ze dla uzyskania statusu miesz-
kanca gminy nie ma znaczenia okres zamieszkiwania na jej terenie'®.

Roéwniez zameldowanie nie wyznacza przynaleznosci do wspolnoty samo-
rzadowej". Tym samym brak zameldowania nie pozbawia osoby stale zamiesz-
kujacej w gminie statusu cztonka wspolnoty gminnej?. Warte zaznaczenia jest,
ze zgodnie z art. 28 ke, mozna mie¢ tylko jedno miejsce zamieszkania.

Jak podkresla NSA w Lodzi, kadencyjno$¢ dziatania organdéw gminy nie
znosi ani nie zmienia istoty gminy jako lokalnej wspdlnoty samorzadowej miesz-
kancéw, ktora w imieniu wlasnym i na wtasna odpowiedzialno$¢ wykonuje zada-
nia publiczne?'. Nie znaczy to jednak, ze wszyscy mieszkancy gminy prawo do
udziatu w referendum posiadaja. Istotne ograniczenia w tym wzgledzie zawiera
art. 3 u.r.l. Oprécz posiadania statego miejsca zamieszkania na terenie gminy,
osoba musi spetiac jeszcze jedno kryterium, a mianowicie musi posiadac¢ czyn-
ne prawo wyborcze do organu stanowiacego tej jednostki.

WSA w Szczecinie wskazuje, ze z uwagi na to, iz w ustawie z 2000 r. o re-
ferendum lokalnym brak jest regulacji odnoszacej si¢ do kwestii, komu przyshu-
guje czynne prawo wyborcze do organu stanowiacego danej jednostki samorzadu
terytorialnego, dla jej wyjasnienia siggnac nalezy do przepiséw ustawy z 1998 r.
Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw?.
Zgodnie zatem z art. 5 ust. 1 ustawy z 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatéw i sejmikow wojewddztw?, prawo wybierania (czynne prawo
wyborcze) do danej rady ma kazdy obywatel polski, ktory najpozniej w dniu glo-
sowania konczy 18 lat oraz stale zamieszkuje na obszarze dziatania tej rady.

M. Kumela-Romanska zauwazyla, ze cudzoziemiec przez sam fakt za-
mieszkania na terytorium jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego pan-
stwa staje si¢, zgodnie z Konstytucja RP, cztonkiem wspdlnoty samorzadowe;.
Oznacza to, ze wspottworzy on samorzad terytorialny pod wzgledem podmio-

17 Postanowienie NSA w Warszawie z 11 pazdziernika 2007 r., I OW 69/07, LEX, nr 399101.

18 Wyrok WSA we Wroclawiu z 22 stycznia 2008 r., IV SA/Wr 541/07, LEX, nr 494383; Rozstrzygnig-
cie nadzorcze wojewody lubuskiego z 8 czerwca 2009 r., K.ILIWIT.0911-1-36/09, Dz.Urz.Lubus Nr 87, poz.
1186 22009 r.

19 Wyrok WSA w Krakowie z 19 lipca 2005 r., Il SA/Kr 318/05, LEX, nr 190403.

2 Wyrok NSA w Poznaniu z 29 czerwca 1995 r., SA/Po 518/95, OwSS z 1996 Nr 2, poz. 43; por.
Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody dolnoslaskiego z 18 maja 2009 r., NK.11.0911-19/320/09, Dz.Urz.Dolno
z 2009 1. Nr 95, poz. 2026; Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody wielkopolskiego z 7 lipca 2009 r., WN.Pi.
2.0911-252/09, Dz.Urz.Wielk z 2009 r. Nr 143, poz. 2408; Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody dolnoslaskie-
go z 20 marca 2007 r., NK.0911-19/164/07, LEX, nr 269627.

21 Wyrok NSA w Lodzi z 18 kwietnia 1995 r., SA/Ld 2686/94, LEX, nr 26150.
22 Wyrok WSA w Szczecinie z 1 sierpnia 2008 ., Il SA/Sz 584/08, LEX, nr 511470.
3 Tekst jedn. z 2003 r., Dz.U. Nr 159, poz. 1547 z p6zn. zm.
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towym?*, Zatem najwazniejsza konsekwencja wspottworzenia przez cudzoziem-
cow samorzadu terytorialnego jest mozliwo$¢ udziatu w formach demokracji
bezposredniej, tj. w wyborach do rad gmin, powiatow i sejmikdéw wojewddztw,
w wyborach wojta, w referendum lokalnym oraz w konsultacjach z mieszkan-
cami®. Prawo do wybierania nie przyshuguje jednak wszystkim cudzoziemcom.
Trafnie kwestig t¢ ujal P. Uzigbto twierdzac, ze

ustawa uzywa okre$lenia obywatele, co jednak dotyczy rowniez osob nieposiadajacych
obywatelstwa polskiego, a posiadajacych prawo wyborcze do rady gminy, czyli stale za-
mieszkujacych na obszarze gminy osob, ktore posiadaja obywatelstwo innego panstwa
Unii Europejskiej?.

Wynika to z art. 6a cytowanej ustawy. Wedlug jego brzmienia, prawo
wybierania do rady gminy ma rowniez obywatel Unii Europejskiej niebgdacy
obywatelem polskim, ktory najpozniej w dniu glosowania konczy 18 lat oraz
stale zamieszkuje na obszarze dzialania tej rady. Nie posiada go obywatel Unii
Europejskiej niebgdacy obywatelem polskim jezeli pozbawiony jest prawa wy-
bierania w panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej, ktorego jest obywatelem.
Wobec powyzszego cudzoziemiec, niebedacy obywatelem panstwa Unii Euro-
pejskiej, pomimo tego, ze poprzez zamieszkiwanie na terenie gminy staje sig
cztonkiem wspolnoty samorzadowej nie posiadajac czynnego prawa wyborcze-
go, nie uczestniczy w sprawach tej wspolnoty w formach przewidzianych dla
demokracji bezposrednie;.

Prawa inicjowania referendum gminnego nie ma dzialajacy
w pojedynke obywatel polski

Okreslenie podmiotu posiadajacego mozliwos¢ zgloszenia inicjatywy referen-
dalnej wydaje si¢ niezwykle waznym elementem konstruujacym inicjatywe glo-
sowania ludowego. Szczegdlnie dotyczy to mozliwosci oddolnego inicjowania
referendum przez cztonkow wspolnoty samorzadowej, gdyz uprawnienie to staje
si¢ kwintesencja samorzadnosci, a takze fundamentem pod budowe spoteczen-
stwa obywatelskiego?’.

Z inicjatywa przeprowadzenia referendum na wniosek mieszkancow jed-
nostki samorzadu terytorialnego — jak wynika z art. 11 ust. 1 pkt 1 u.r.l., wystapic¢
moze grupa co najmniej 15 obywateli, ktorym przystuguje prawo wybierania do
organu stanowiacego danej jednostki samorzadu terytorialnego, a w odniesieniu

2* M. Kumela-Romanska, Administracyjno-prawny status cudzoziemca — czlonka wspélnoty samorzq-
dowej, ,,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 6, s. 42.

% [bidem, s. 44.

26 Zob.: P Uziebto, Komentarz do art. 11 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym
(Dz.U.00.88.985), [w:] P. Uzigbto, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2008.

2 Ibidem, s. 31.
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do referendum gminnego — takze pieciu obywateli, ktorym przystuguje prawo
wybierania do rady gminy. Zatem wspdlna cecha tych podmiotéw-inicjatorow
jest ich zwiazek z jednostka samorzadu terytorialnego, w ktorej zamierzaja wsz-
czaé postepowanie w celu przeprowadzenia referendum. W przypadku osob fi-
zycznych (obywateli) potwierdzeniem tego zwiazku jest posiadanie czynnego
prawa wyborczego do organu stanowiacego tej jednostki®®.

Nie ma wigc watpliwosci, ze samym inicjatorem nie moze by¢ pojedyn-
czy obywatel. Nie oznacza to wszakze, ze nie moze on by¢ samym inspiratorem
referendum w sensie nieformalnym, czyli moéwiac wprost — by¢ autorem idei
takiego gltosowania. Tego typu dziatania zwigzane z procedura referendalna sa
indyferentne prawnie. Prawo nie powinno regulowaé tego procesu, gléwnie ze
wzgledu na przystugujace jednostkom prawa i wolnosci osobiste oraz polityczne,
ktore moga wykonywaé¢ w granicach konstytucyjnych i ustawowych. Formalnie
natomiast inicjatywa dotyczaca rozpoczecia procedury zarzadzenia referendum
lokalnego zostata powierzona grupie wyborcéw liczacej co najmniej pigtnascie
0s0b%.

E. Olejniczak-Szalowska zwrocita uwage na jeszcze jeden aspekt ana-
lizowanego zagadnienia. Ot6z jej zdaniem, ustawodawca okre§lajac w sposob
tak wyrazny obywatelstwo osob, ktore moga zainicjowaé referendum, wytaczyt
w ten sposob mozliwos¢ podejmowania tego rodzaju dziatania przez mieszkan-
cow gminy, ktorzy jednak obywatelstwa polskiego nie posiadaja. Tym samym nie
maja prawa bycia cztonkiem ,,grupy inicjatywnej” obywatele Unii Europejskie;j.
Zatem tres¢ prawa obywateli niebedacych obywatelami polskimi do udzialu w re-
ferendum lokalnym jest ubozsza w poréwnaniu z prawem przystugujacym oby-
watelom polskim?’. Zdaniem autorki, cudzoziemcy maja mozliwos¢ skorzystania
z uprawnienia inicjowania referendum za posrednictwem organizacji spotecz-
nej. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w $wietle naszego ustawodawstwa w zasadzie
nie ma zadnych przeszkod, aby obywatel Unii niebedacy obywatelem polskim
1 zamieszkujacy w Polsce, pehit funkcje petnomocnika inicjatora referendum,
albowiem zgodnie z art. 12 ust. 4 ustawy o referendum lokalnym, ,,pelnomoc-
nikiem inicjatora referendum moze by¢ jedynie osoba, ktorej przystuguje prawo
wybierania do organu stanowiacego danej jednostki samorzadu terytorialnego”,
a po nowelizacji ordynacji wyborczej w zwiazku z wdrozeniem postanowien dy-
rektywy Rady 94/80/WE, osoba taka ma prawo wybierania®'. Taki sam poglad
reprezentuje K. Kiljan. Wedlug niego, nie ma jednakze prawnych przeszkod, aby
osoby lub podmioty, ktére same nie maja zdolnos$ci inicjowania referendum, wy-

2 K. W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Komentarz do art. 11 ustawy z dnia 15
wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U.00.88.985), [w:] K. W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz,
F. Rymarz, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2007.

2 P. Uzigblo, Komentarz do art. 11...

30 E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi we wspolno-
tach samorzqdowych w swietle dyrektywy Rady 94/80/WE, ,,Samorzad Terytorialny” 2006, nr 1-2, s. 10.

31 E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do uczestnictwa. .., s. 11.
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stapity z wnioskiem o przeprowadzenie referendum do podmiotu, ktory w swie-
tle ustawy moze by¢ inicjatorem referendum. W razie odmowy podjecia takiego
dziatania zainteresowanym nie przystuguja zadne §rodki prawne. W takim przy-
padku nie shuzy np. skarga na bezczynnos¢ rady gminy odmawiajacej podjecia
uchwaly o przeprowadzeniu referendum?.

Poparcie mieszkanc6w gminy warunkiem przeprowadzenia referendum

W procedurze przeprowadzenia referendum ,,uformowanie si¢” inicjatora refe-
rendum jest czynnikiem niewystarczajacym. Wniosek o przeprowadzenie referen-
dum zlozony w imieniu mieszkancéw musi by¢ reprezentatywny dla mieszkan-
cow danej jednostki samorzadowej. Musi wigc uzyskac poparcie odpowiedniej
liczby mieszkancéw?®. Referendum przeprowadza sie, jak stanowi art. 4 pkt 1
u.r.l., na wniosek co najmniej 10% uprawnionych do glosowania mieszkancow
gminy. P. Uzigbto zwraca uwage na fakt, ze liczba oséb posiadajacych prawo
glosowania, ktéra ma mozliwo$¢ inicjowania referendum, zostata okreslona pro-
centowo, a nie w liczbach bezwzglednych, jak to uczyniono w przypadku refe-
rendum krajowego czy inicjatywy ustawodawczej obywateli. Stata liczba wybor-
cow uprawnionych do inicjowania referendéw powodowataby, ze w niektorych
gminach mogtoby to by¢ kilka promili mieszkancow, a w niektorych kilkanascie
procent lub wiecej**. Zrédlem informacji o liczbie uprawnionych do glosowania
beda dane z rejestru wyborcow, prowadzonego na podstawie przepisoOw rozdziatu
4 ustawy z 12 kwietnia 2001 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej®, przez wojta (burmistrza, prezy-
denta miasta).

Inicjator musi uzyska¢ wymagane ustawa poparcie mieszkancow — jak wy-
nika z tresci art. 14 ust. 1 u.r.l. — w terminie 60 dni od dnia powiadomienia przez
inicjatora referendum wojta (burmistrza, prezydenta miasta), o zamiarze wysta-
pienia z inicjatywa przeprowadzenia referendum. NSA w Warszawie doprecy-
zowuje, ze termin 60-dniowy do zbierania podpiséw musi by¢ rozumiany jako
termin do zbierania podpiséw wraz z danymi identyfikujacymi osobeg sktadajaca
podpis®®. Dziatajac zatem na podstawie art. 14 ust. 2 u.r.l., inicjator referendum
podpisy zbiera na kartach, z ktérych kazda zawiera informacje o przedmiocie
zamierzonego referendum oraz o tym, ze poparcia nie mozna wycofa¢. Mieszka-

32 K. Kiljan, Referendum lokalne w swietle przepiséw ustawy z 15 wrzesnia 2000 roku, ,,Samorzad
Terytorialny” 2001, nr 11, s. 38.

33 K. W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz,
Warszawa 2007; LEX, Komentarz do art. 4 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U.
00.88.985).

34 P. Uzigbto, Ustawa o referendum lokalnym..., s. 31.
35 Tekst jedn. z 2007 r., Dz.U. Nr 190, poz. 1360 z p6zn. zm.
3¢ Wyrok NSA w Warszawie z 13 wrzesnia 2006 r., Il OSK 1044/06, LEX, nr 320887.
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niec jednostki samorzadu terytorialnego popierajacy wniosek o przeprowadze-
nie referendum podaje na karcie nazwisko, imi¢, adres zamieszkania i numer
ewidencyjny PESEL. Dane te potwierdza wlasnorgcznym podpisem. Wycofanie
udzielonego poparcia jest bezskuteczne (art. 14 ust. 4 u.r.l.). W orzecznictwie
ugruntowane jest stanowisko, zgodnie z ktorym ,,prawidtowo ztozony podpis”
to tylko podpis sensu stricto, czyli ,,wlasnoreczny podpis™’. Oznacza to ko-
nieczno$¢ dotarcia inicjatora referendum bezposredniego do mieszkanca gminy
w celu uzyskania jego poparcia. Z wymienionych regulacji wynika jednoczes$nie,
ze inicjator referendum nie zbiera samych podpiséw, mieszkaniec popierajacy
wniosek musi bowiem podaé na karcie nazwisko, imig, adres zamieszkania i nu-
mer ewidencyjny PESEL. Dane te potwierdza wiasnorecznym podpisem?®. Jest
to szczegoblnie istotne, poniewaz inicjator referendum musi wykazac si¢ szcze-
g6lna staranno$cia i dbatoscia w dokumentowaniu wymaganego poparcia. Zda-
niem bowiem WSA w Krakowie, art. 22 ust. 5 u.r.l. nie zezwala na wyznaczenie
14-dniowego terminu (ponad limit 60-dniowy) na usunigcie brakow w przypadku
,hiewystarczajacej liczby prawidtowo ztozonych podpisow™*’.

Uwzgledniajac fakt, ze wielko$¢ gmin jest zr6znicowana — od gmin ma-
tych, liczacych kilka tysigcy mieszkancow do gmin duzych, zamieszkatych przez
kilkaset tysigcy mieszkancdw — sprostanie wymogowi uzyskania 10% podpisow
mieszkancéw gminy w stosunkowo krétkim terminie 60 dni, okazuje si¢ przed-
sigwzigciem trudnym do zrealizowania. Swiadczy o tym choéby fakt, ze na etapie
przygotowania wniosku i zbierania podpisow w pierwszej kadencji samorzadu
pojawito si¢ 28 inicjatyw referendalnych, ktore jednak nie zostaty doprowadzone
do realizacji®.

Jednoczes$nie ustawodawca wprowadza kolejne istotne utrudnienie dla
inicjatora referendum. Ot6z w art. 14 ust. 3 u.r.l. ogranicza swobodg¢ zbierania
podpisdéw przez inicjatora referendum poprzez wskazanie okolicznos$ci, w razie
zaistnienia ktorych tych czynnosci wykonywac¢ nie mozna. Wymieniona regula-
cja stanowi, ze podpisy popierajace wniosek w sprawie przeprowadzenia referen-
dum z inicjatywy mieszkancOw mozna zbiera¢ w miejscu, czasie i w sposdb wy-
kluczajacy stosowanie jakichkolwiek naciskow zmierzajacych do wymuszenia
podpisow. A. Kisielewicz stwierdzit, ze jest to jeszcze jedna gwarancja prawidto-
wego i rzetelnego przeprowadzenia referendum, dajaca mieszkancom mozliwos¢
nieskrgpowane;j i racjonalnej wypowiedzi w sprawie poddanej pod powszechne
glosowanie. Nie mozna wigc zbiera¢ podpisow w warunkach, w ktérych mozli-
we byloby wykorzystanie jakiejkolwiek zaleznos$ci miedzy osoba reprezentujaca
inicjatora a mieszkancem (np. w szkole, zaktadzie pracy, wojsku itp.). Wydaje

37 Wyrok NSA w Warszawie z 12 listopada 2008 r., II OSK 1544/08, ONSAiWSA 2010/1/11; Wyrok
WSA w Szczecinie z 8 sierpnia 2008 r., Il SA/Sz 446/08, LEX, nr 470935.

38 Ibidem.
3 Wyrok WSA w Krakowie z 11 maja 2004 r., Il SA/Kr 37/04, LEX, nr 161298.

4 K. Kowal, Instytucja referendum — teoria i praktyka ze szczegolnym uwzglednieniem wojewédztwa
watbrzyskiego, Zielona Gora 2002, s. 34,371 53.



CZY MIESZKANIEC GMINY MA PRAWO TWORZENIA PRAWA... 59

si¢, ze podpisy nie moga by¢ rowniez zbierane w okoliczno$ciach, ktore utrud-
niaja podpisujacemu dostateczne rozeznanie w materii, w jakiej si¢ w ten sposob
wypowiada (np. podczas imprez rozrywkowych czy sportowych, w sytuacjach
zwiazanych ze spozywaniem alkoholu)*!.

Ograniczony zakres przedmiotowy referendum

Przedmiotem referendum lokalnego sa — jak wynika z tresci art. 2 ust. 1 u.r.l. —
sprawy dotyczace tej wspolnoty, mieszczacej si¢ w zakresie zadan i kompetencji
organdw danej jednostki lub w sprawie odwolania organu stanowiacego tej jed-
nostki, a w przypadku gminy takze wojta (burmistrza, prezydenta miasta).

Zatem przedmiotem referendum moze by¢ tylko sprawa mieszczaca sig
w zakresie wlasciwos$ci organdw gminy, zas rozstrzygniecie referendum ma cha-
rakter stanowczy*?. Prawo do referendum przystuguje m.in. w sprawach, w kto-
rych z woli mieszkancoéw wspodtksztaltowany jest sposéb zarzadzania sprawami
dotyczacymi tej wspolnoty, przy czym referendum z inicjatywy rady gminy po-
winno dotyczy¢ tylko spraw waznych dla gminy w przedmiocie sposobu rozstrzy-
gania spraw mieszczacych sie w zakresie zadan i kompetencji organow gminy*.

Jak jednak stwierdza NSA, przedmiotem referendum rozstrzygajacego
nie moga by¢ sprawy, ktore sa ustawowo zastrzezone na rzecz organdow gminy.
Nie mozna zatem w drodze referendum zobowiaza¢ rady gminy do uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w ksztalcie bedacym wy-
nikiem referendum. Wyniki takiego referendum moga by¢ traktowane jedynie
w kategoriach konsultacji spotecznych*. Rowniez zwracanie sie do mieszkan-
cow z pytaniem referendalnym w kwestiach juz rozstrzygnigtych przez organ
stanowiacy jest bezpodstawne®.

Jak wskazuje TK w wyroku z 26 lutego 2003 r., w sprawach zastrzezonych
dla wtadz i organow innych, niz organy tego wlasnie samorzadu, mieszkancy nie
moga si¢ wypowiada¢ tak stanowczo, jak w sprawach uznanych przez ustawe za
sprawy nalezace do zakresu zadan danego samorzadu. Przemawia za tym wiele
wzgledow. Po pierwsze, mieszkancy okreslonej wspolnoty nie moga przyczyniaé
si¢ w takim samym stopniu ksztaltujaco do rozwiazan normatywnych central-
nych wtadz i organéw panstwa oraz organdw stanowiacych innych samorzadow,
jak moga to czyni¢ w odniesieniu do rozwiazan ,,wlasnego” prawa lokalnego.
Ustanowiony Konstytucja RP porzadek prawny opiera si¢ na zasadzie decentrali-

4 A. Kisielewicz, Przedmiot referendum gminnego..., s. 43.
42 Wyrok NSA z 29 czerwca 1993 r., SA/Wr 935/93, ONSA z 1994, Nr 3, poz. 105.

4 Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody tddzkiego z 31 lipca 2008 r., ON-1-0911/358/08, LEX,
nr 492721.

4 Wyrok NSA z 2 czerwca 2000 r., II SA/Wr 1060/00, OwSS 2000/4/100.

4 Rozstrzygniecie nadzorcze wojewody todzkiego z 9 wrzesnia 2008 r., ON-1-0911/394/08, LEX,
nr 492823.
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zacji wladzy publicznej (art. 15 ust. 1 Konstytucji), a nie autonomii terytorialne;j.
Oznacza to, ze w zakresie stanowienia prawa lokalnego organy stanowiace jed-
nostek samorzadu terytorialnego spetniaja role uzupetniajaca, wydajac przepisy
prawa miejscowego na podstawie i w granicach upowaznienia ustawowego. Tym
bardziej zatem sami mieszkancy wspolnoty lokalnej nie moga wkracza¢ w proces
legislacyjny w panstwie w taki sam sposob, jak to czynia w zakresie stanowie-
nia ,,wlasnego” prawa lokalnego. Po wtore, niedopuszczalne jest rowniez wkra-
czanie przez mieszkancow danej wspdlnoty w proces stanowienia prawa innej
wspdlnoty samorzadowej, w taki sam sposob, jak to czynia w przypadku ,,wta-
snego” prawa lokalnego. Samorzad terytorialny nie jest zbudowany na zasadzie
hierarchiczno$ci. Kazdy rodzaj samorzadu, a przez to i kazdy samorzad, ma od-
powiednie zadania wilasne. Jesli zatem ma si¢ do czynienia ze sprawa dotyczaca
istotnych intereséw danej wspolnoty, ktdra zarazem jest sprawa dotyczaca innej
wspdlnoty samorzadowej — to proces uzgadniania stanowisk wymaga uregulowa-
nia ustawowego. Nie wylacza to samo przez si¢ mozliwosci i sensu referendalne;j
formy wypowiedzi mieszkancow tej pierwszej wspolnoty. Istnie¢ winna jedynie
procedura uzgadniania — bardzo czgsto w takich razach sprzecznych — wynikow
roznych referendéw lokalnych dotyczacych tej samej sprawy. Ta kwestia zostata
jednak catkowicie pominigta przez ustawe o referendum lokalnym; nie regulu-
ja jej tez w sposob generalny odpowiednie ustawy samorzadowe. Wreszcie po
trzecie zauwazy¢ nalezy, ze podzial na sprawy ogolnokrajowe i lokalne; w tym
samorzadow roznych stopni ma w duzej mierze charakter umowny i zalezy od
rozstrzygnig¢ prawa pozytywnego. Prawo to ze wzgledu na umowno$¢ podzia-
tu musi charakteryzowa¢ si¢ duzym stopniem ogolnosci. Wspotczesnie bowiem
nieomal wszystkie sprawy publiczne maja takze swoje aspekty lokalne i wywo-
huja skutki dotykajace okre$lonej spotecznos$ci lokalnej. Stad tez kierowanie sig
wytacznie brzmieniem art. 170 Konstytucji RP w oderwaniu od innych jej prze-
pisow mogtoby prowadzi¢ do dezorganizacji procesu stanowienia prawa oraz
chaosu. W rezultacie nastapi¢ mogloby niezgodne z Konstytucja RP ostabienie
wladzy ustawodawczej i w odpowiednim zakresie wtadzy wykonawczej panstwa
oraz chaos kompetencyjny miedzy samorzadami“.

Reasumujac, pomimo formalnego zagwarantowania prawa do referendum
gminnego (lokalnego) mieszkancom gminy, w praktyce jego realizacja napotyka
trudnosci gtownie natury proceduralnej, ktore czynia to prawo niemozliwym do
skorzystania i zrealizowania. Wymogi, jakie ustawodawca stawia przed podmio-
tem, ktory inicjuje postepowanie o przeprowadzenie referendum sa tak wysokie,
ze ich spelnienie czesto przekracza jego mozliwosci. Skutkiem tego, referendum
lokalne jest forma demokracji bezposredniej stosowana jest stosunkowo rzadko.
Oznacza to, ze mieszkancy gminy w zasadzie prawa do tworzenia prawa lokal-
nego nie posiadaja.

4 Wyrok TK z 26 lutego 2003 r., K 30/02, OTK-A z 2003 r., Nr 2, poz. 16.
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Oba zagadnienia, ktore staly sig tutaj przedmiotem analizy, sa szeroko rozbudo-
wane i niejednolite. Dlatego przedmiotem niniejszego opracowania bgda cztery
wybrane orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktore mozna w pe-
wien sposob uznac za reprezentatywne dla zbioru orzeczen polskich sadoéw ad-
ministracyjnych od roku 1980. Dotykaja one bowiem (wzglednie moga dotykac)
rozleglej sfery szeroko rozumianych praw cztowieka.

Doktryny, koncepcje praw czlowieka rozwijaty si¢ co najmniej od okresu
konfliktu kapitalizmu z monarchia absolutna. Przede wszystkim wyprowadzano
je z praw naturalnych jednostki. W historii prawa z punktu widzenia poszukiwan
aktow regulujacych kwesti¢ praw cztowieka, wyrdznia si¢ najpierw Habeas Cor-
pus Act (1619 1.), Bill of Rights (1789 1.), Deklaracje Praw Cziowieka i Obywatela
(1789 r.) i Deklaracje Niepodlegtosci (1776 r.). Historia XX w. ukazata dobitnie
(aczkolwiek w ro6znych skalach) powszechna potrzebg ochrony praw cztowieka,
ktora po I wojnie §wiatowej jest coraz bardziej rozbudowywana — takze za po-
moca narzgdzi prawnych, a to zar6wno w porzadku prawnomigdzynarodowym,
jak i w wewnegtrznych porzadkach prawnych panstw cywilizowanych.

W polskim porzadku prawnym istnieje juz wielo§¢ aktow normatywnych
chronigcych prawa cztowieka, poczynajac od Konstytucji RP i ratyfikowanych
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uméw miedzynarodowych. Z czasem ochrona praw cztowieka pojawita si¢ w na-
uczaniu spotecznym Kosciota katolickiego, ktory wywodzi ja z zasady subsy-
diarnosci. Podobnie na poziomie integracji europejskiej, zaréwno organy Unii
Europejskiej, jak i Rada Europy na wiele sposobdw usituja chroni¢ prawa czto-
wieka, a takze rozbudowywac ich katalog.

Obecnie mowi si¢ nawet w doktrynie prawa mi¢dzynarodowego, ze jed-
nostka ludzka (jako ze moze wejs¢ spor sadowy z wlasnym panstwem na przed
trybunatem migdzynarodowym) stata si¢ trzecim rodzajem podmiotu prawa mig-
dzynarodowego publicznego (po panstwie i organizacji miedzynarodowej)'.

Problematyka praw cztowieka obfituje (zar6wno w wymiarze praktycz-
nym, jak i teoretycznym) w rozliczne spory. Wiele kultur i spoteczenstw nie po-
siada zadnych tradycji, poje¢, instytucji, ktére bytyby mozliwe do podciagnigcia
pod prawa czlowieka w ich wspotczesnym rozumieniu. Niektorzy (np. Maclnty-
re) nawet twierdza, ze prawa czlowieka nie istnieja, a nawet sa rodzajem przesa-
du i wiara w nie, to jak wiara w czarownice badz jednorozce.

Wsrod badaczy praw czlowieka $cieraja si¢ zauwazalnie dwa nurty: nurt
reprezentowany przez prawnikow, oraz nurt przedstawicieli innych nauk spo-
lecznych, ktérzy podnosza to, ze rzekomo prawnicy nie sa w stanie zrozumie¢
uwarunkowan pozaprawnych determinujacych wymiar zjawisk zwiazanych
z szeroko rozumianymi prawami cztowieka. Jednakze, poniewaz niniejszy tekst
jest pisany przez autora identyfikujacego si¢ przede wszystkim ze sfera nauk
prawnych, a nie np. psychologii czy politologii, to ma on charakter tekstu ,,pisa-
nego przez przede wszystkim prawnika dla prawnikow”, a nie np. empirycznego
opracowania socjologicznego?.

Podobnie niejednoznaczne i niebezsporne sa liczne definicje praw czlo-
wieka. Na uzytek tego opracowania podana zostanie tylko jedna z nich: ,,prawa
przystugujace cztowiekowi jedynie dlatego, ze jest cztowiekiem, niezaleznie od
aktOw prawa stanowionego’.

Dla jednostki zagrozonej — chociazby tylko wedle jej wiasnej subiektyw-
nej oceny — naruszeniem jej prawa — bedacego czy chociazby mogacego by¢
uznanego — za nalezace do katalogu praw cztowieka ma zagwarantowane kon-
stytucyjnie w polskim porzadku prawnym prawo do sadu*. Owo prawo moze by¢
realizowane takze przed sadami administracyjnymi (o ile przepisy prawa dopusz-
czaja w danym zakresie skarge sadowo-administracyjna).

Realizacja wyzej wspomnianych praw przed sadem jest zabezpieczona
w systemie praw cztowieka prawem do shusznego procesu. Na prawo to sktadaja
si¢: kryteria uznania organu prowadzacego postegpowanie w sprawie za sad, kryte-
rium rozsadnego czasu postgpowania, stuszna i publiczna rozprawa sadowa, do-

' A. Redelbach, Natura praw cztowieka, Torun 2001, s. 61 i nast.

2 M. Freeman, Prawa czlowieka, Warszawa 2007, s. 11-13 i 95.

3 Podstawowe prawa jednostki i ich sqdowa ochrona, red. L. Wisniewski, Warszawa 1997, s. 7.
4 B. Banaszak et al., System ochrony praw cztowieka, Krakow 2005, s. 348 i nast.
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mniemanie niewinnosci, prawo do informacji prawnej, prawo do stosownych udo-
godnien procesowych, prawo do aktywnosci dowodowej, prawo do obrony, itp.>.

W dochodzeniu praw cztowieka przed sadami maja rosnace znaczenie
podmioty trzeciego sektora’, ktdére moga wspiera¢ jednostki, ktore nieraz bory-
kaja si¢ z wieloma deficytami utrudniajacymi, czy wrecz uniemozliwiajacymi im
dochodzenie ochrony na drodze sadowej. Moga tym takze zajmowac si¢ funda-
cje, albowiem zgodnie z orzecznictwem NSA:

fundacja jako organizacja spoleczna moze na podstawie art. 33 par. 2 w zwiazku z art.
25 par. 4 Prawa o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi zglosi¢ udziat w postg-
powaniu sadowym w charakterze uczestnika postgpowania w sprawie dotyczacej interesu
prawnego innej osoby’.

Natomiast orzecznictwo polskich sadéw administracyjnych jest wytworem
sadowej kontroli administracji, a to w zakresie, jakim jest ta wykonywana przez
sady administracyjne. Sad administracyjny kontroluje zgodno$¢ z prawem praw-
nie reglamentowanych czynnosci administracji®, ktorych to kontrolg powierzyt
mu ustawodawca. W razie uwzglednienia skargi sad stosuje $rodki, jakie oddat
mu do dyspozycji prawodawca’.

Pierwszym orzeczeniem NSA, ktore przede wszystkim zostanie tu przy-
toczone!?, bedzie wyrok NSA w Warszawie (przed reforma) z 24 maja 1985 r.,
IT SA 993/85", w ktorego uzasadnieniu znajduje si¢ nastepujacy fragment:

imputowanie w materiale prasowym Radzie Ministrow Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
— na ktorej spoczywa m.in. konstytucyjny obowiazek zapewnienia porzadku publicznego,
interesOw panstwa i praw obywateli (art. 41 pkt 7 Konstytucji), iz wbrew oczywistym inte-
resom spoteczenstwa, bez jakiejkolwiek racjonalnej podstawy i w catkowitym oderwaniu
od istniejacego zagrozenia przestgpczoscia kryminalna, z naruszeniem podstawowych praw
obywateli, w tym prawa do obrony oraz jawnej i publicznej rozprawy, a takze z narusze-
niem obowiazujacych gwarancji konstytucyjnych i ratyfikowanych przez Polskg migdzyna-
rodowych paktow praw cztowieka — ,,nakrgca grozng spotecznie spiralg karania” — stanowi
oczywiste ponizenie naczelnego organu Panstwa, jakim jest Rada Ministrow.

Wyrok ten dotyczyl stanu prawnego na gruncie obowiazujacej natenczas
ustawie o kontroli publikacji i widowisk'2. Podano go dlatego, by ukaza¢ — na

5 B. Gronowska et al., Prawa cztowieka i ich ochrona, Toruf 2005, s. 275-287.
¢ R. Kuzniar, Prawa cztowieka, Warszawa 2008, s. 260 i nast

7 Uchwata NSA z 12 grudnia 2005 r., I OPS 4/05 (dot. dopuszczenia Helsinskiej Fundacji Praw Czto-
wieka, jako podmiotu na prawach strony w sprawie o udzielenie zgody uchodzcy o pobyt tolerowany).

8 Na czele z czynno$ciami wyliczonymi z w art. 3 § 2 P.p.s.a.

® Wydajac wyrok uwzgledniajacy skarge i postugujac si¢ — stosownie od przedmiotu zaskarzenia —
normami z art. 145-149 P.p.s.a.

10 Komentarz bedzie tu ograniczony, albowiem orzeczenie nie jest wolne od wptywu swoich czasow,
kiedy to — jak wyraza sig tez np. preambuta do konstytucji ,,podstawowe wolnosci i prawa cztowieka byly w na-
szej Ojczyznie tamane”.

11 Zrédlo: CBOSA.

12 Dz.U. z 1981 r. Nr 20, poz. 99.
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dwoch ostatnich przyktadach orzeczen — jak daleko posuneta si¢ ochrona praw
cztowieka w Polsce w ciagu paredziesigciu lat, a to takze w zakresie orzecznic-
twa sadow administracyjnych.

Drugim orzeczeniem bedzie postanowienie NSA z 25 maja 2010 ., Il FZ
221/10 (spr. Z. Kmieciak)'3. W tej sprawie NSA przyszto sie zmierzy¢ z zarzutem
strony zazalajacej si¢ — skierowanym do WSA, ze ,,sad wyzbywa si¢ czci i god-
nosci dla cztowieka i zywnie pasjonuje si¢ suchym i nader nieludzkim przepisem
dyktatu prawa”.

Przyczyna tak sformutowanego niezadowolenia strony byto to, Ze si¢ jeden
dzien spoznita sktadajac zazalenie na zarzadzenie przewodniczacego wzywajace
do uiszczenia wpisu sadowego od skargi w wysokosci 100 zt i w wyniku tego
WSA postanowil odrzucic¢ to zazalenie. NSA przeprowadzil ponownie w uzasad-
nieniu krétko wyzej wymienione rozumowanie. Dodal, ze zazalenie nie zawiera
zadnych wzmianek o okolicznoséciach do przywrocenia terminu i zazalenie stro-
ny oddalit.

Dlatego na tym przykladzie (jednym z tysiecy podobnych) mozna wskazac,
ze nieskuteczne jest powotywanie si¢ na prawa cztowieka, kiedy to strona sama
narusza przepisy prawa, ktore sa z prawami cztowieka zgodne. Inng sprawa by-
loby, jesli strona naruszataby przepisy prawa, ktore by gwatcity prawa cztowieka.
Wtedy — szczegblnie w §wietle prawa migdzynarodowego — jednostka mogta by
si¢ powotywac na prawa cztowieka, a to szczegodlnie przed sadami i innymi ciata-
mi ponadnarodowymi. Odmienna sprawa jest zapewnienie realnej efektywnosci
orzeczen miedzynarodowych organow stojacych na strazy praw cztowieka'.

Natomiast w wyroku NSA z 24 sierpnia 2000 r., V SA 1068/00', znajduje
si¢ nastgpujaca teza:

rezygnacja z prowadzenia postgpowania dowodowego majacego stwierdzi¢ istnienie
i trwato§¢ wigzow taczacych skarzacego z Polska na skutek zatozenia rodziny nie moze
by¢ zastapiona przez werbalne przytoczenie przepisdw Konstytucji méwiacych o ochronie
malzenstwa i rodziny, dopuszczalno$ci ustanowienia w prawie wewngtrznym, ustawami
zwyklymi nizszego poziomu ochrony dla cudzoziemcow, niz poziom przewidziany dla
polskich obywateli (art. 37 Konstytucji), a takze art. 8§ Konwencji Europejskiej i wska-
zanie, iz ochrona zycia rodzinnego przewidziana w tym przepisie nie moze prowadzié
do przekreslenia zasady, iz to panstwo decyduje o zakresie ochrony cudzoziemcoéw i ze
panstwu nie mozna narzuci¢ ,.koniecznosci poszanowania dokonanego przez cudzoziemca
wyboru miejsca zamieszkania” 2. Decyzj¢ odmowna w przedmiocie zamieszkania na czas
oznaczony mozna wyda¢ dopiero po przeprowadzeniu stosownego post¢gpowania dowodo-
wego i dokonaniu oceny wynikajacych z niego argumentéw dotyczacych zardwno zycia

13 Zrodlo: CBOSA.

14 Wielu badaczy (np. H. L. A. Hart) zastanawialo sig, czy prawo migdzynarodowe (ktorego czgscia
sq prawa cztowieka) jest w ogole prawem, gdyz jest w istotnym zakresie pozbawione efektywnych sankcji.
Niestety, jedyna w petni efektywna sankcja prawa migdzynarodowego byta, jest i — wedle wszelkich oznak —
bedzie, wojna, a ta jest wypowiadana bardzo rzadko, jedynie w celu ochrony praw cztowieka. Inwazja na Serbig
z Kosowem byta wlasnie takim wyjatkowym przyktadem.

15 Zrodlo: CBOSA.
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rodzinnego, jak i okoliczno$ci zwiazanych z zagrozeniem dla tadu i porzadku ze strony
cudzoziemca. Zaniechanie postgpowania dowodowego co do trwatosci rodzinnych wigzow
z Polska i przesadzenie w tym zakresie z gory, iz zwiazki te nie majq dostatecznej trwatosci
moze by¢ uznane za naruszenie nie tylko zasad rzetelnego post¢powania administracyjne-
g0, ale 1 w konsekwencji art. 8 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka.

Cytowanym wyrokiem NSA uchylit decyzje MSWiA (i poprzedzajaca
decyzj¢ ministra — decyzj¢ wojewody) odmawiajaca obywatelowi Armenii ze-
zwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony. Skarzacy przybyt do Polski kilka
lat przed cytowanym orzeczeniem, zawarl zwigzek matrymonialny z obywatelka
Polski, czego owocem jest juz kilkoro dzieci (rodzacych si¢ w odstgpach rocz-
nych). W tym samym czasie otrzymal wyrok w zawieszeniu za pomocnictwo
w nielegalnym nabyciu broni i pomyslnie przeszedt okres probny, a po nim skie-
rowano przeciwko niemu akt oskarzenia o handel odziezg z nielegalnymi znakami
towarowymi, ale sad w tej sprawie postgpowanie karne umorzyl, powolujac sig
na znikoma szkodliwos$¢ spoteczna czynu. Na tych naruszeniach prawa karnego
przez skarzacego oparty swoje decyzje organy administracji obydwoch instancji.
Tymczasem obywatel Armenii powotywat si¢ na prawo (czlowieka) do trwatosci
rodziny i dostarczyt pozytywne dla niego $wiadectwa dobrego prowadzenia si¢
w jego spotecznosci lokalnej (od proboszcza parafii, wlasciwego wojta, a nawet
od lokalnego komisariatu policji). Dlatego sad administracyjny mogt uchyli¢ de-
cyzje wydane w sprawie na podstawie wadliwie przeprowadzonego postgpowa-
nia dowodowego'¢, albowiem organy zaniechaty przeprowadzenia postgpowania
dowodowego niezbgdnego do zbadania stanu faktycznego sprawy i tym samym
oparly swoje decyzje na wadliwej podstawie (dopuszczajac sig zatem naruszenia
wspomnianego prawa cztowieka wzglgdem skarzacego).

Wskazany wyrok jest przyktadem, jak sad administracyjny moze — stosu-
jac wyprobowane metody kontroli legalno$ci decyzji administracyjnych — chro-
ni¢ prawa cztowieka.

Z punktu widzenia ochrony praw cztowieka takze przez sadownictwo ad-
ministracyjne w Polsce niezmiernie wazny jest wyrok NSA z 24 sierpnia 2000 r.,
V SA 1781/99 (przewodniczacy A. Zielinski, spr. E. Letowska)!”. Wzmiankowa-
ne orzeczenie ma nastgpujace tezy:

1. Prawa czlowicka sa prawami uniwersalnymi. Ocena, czy nastapilo naruszenie praw
czlowieka, nie jest zalezna od tego, co w danym panstwie za naruszenie takie si¢ uwaza.
2. Naruszeniem praw cztowieka jest zarowno arbitralne pozbawienie wolnosci, jak i zmu-
szanie do publicznego wyznawania religii lub do wynikajacego z zasad religii okre$§lonego
wygladu lub zachowania.

1o Ta przestanka jest techniczno-prawnie najczgstsza przy uchylaniu decyzji przez sady administra-
cyjne, aczkolwiek nie zawsze ostateczny sposob zalatwienia sprawy bedzie korzystniejszy dla strony, anizeli
z wezesniejszego (uchylonego przez sad) orzeczenia organu.

17 ONSA z 2001 r. Nr 4, poz. 176, zrédto: CBOSA.
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Cytowanym orzeczeniem NSA uchylit wydane decyzje (Rady ds. Uchodz-
cow podtrzymujaca decyzje MSWiA) dotyczace w przedmiocie odmowy nada-
nia statusu uchodzcy dla obywatel Afganistanu.

Skarzacy podnosit, ze jako byty cztonek miodziezéwki partii komunistycz-
nej byt aresztowany, bity i przes§ladowany przez taliboéw, ktorzy doszli do wladzy
w Afganistanie. Minister podnidst w uzasadnieniu swojej decyzji odmownej fakt,
ze jego zdaniem, aresztowania maily charakter jedynie informacyjny, a publicz-
ne i bezbledne czytanie Koranu nalezy do obowiazkéw kazdego muzutmanina,
a przeciez takowym jest obiegajacy sig o status uchodzcy. Moze polityka talibow
prowadzi do nierdwnos$ci obywatelskiej, ale nie narusza praw cztowieka. Ponad-
to w momencie rozwiazania w Afganistanie partii komunistycznej skarzacy nie
mial 18 lat, czyli nie mogt by¢ jej cztonkiem.

NSA nie mogt si¢ zgodzi¢ z taka argumentacja i zajal wspomniane wyzej
stanowisko o uniwersalnos$ci praw cztowieka, a to takze wzgledem praw, tradycji
1 zwyczajow miejscowych. Sad uzasadnit swoj wyrok:

odmowa nadania statusu uchodzcy nie moze za§ dokonywaé si¢ z naruszeniem prawa.
Prawidlowe przeprowadzenie postgpowania w sprawie wymaga wigc ponownego rozpa-
trzenia sprawy, ustalenia okolicznos$ci faktycznych i dokonania wlasciwej oceny prawnej
catoksztattu istniejacego w sprawie stanu faktycznego. Ostateczny wniosek co do tego,
czy skarzacemu nalezy przyzna¢ status uchodzcy w Polsce powinien by¢ wynikiem takich
ustalen i ocen.

Dodatkowo NSA wytknal organom oczywisty btad w zakresie ich oceny
stanu faktycznego, istotnego dla rozstrzygnigcia:

nie jest ponadto jasne, dlaczego Minister Spraw Wewngtrznych i Administracji powotat
si¢ na okolicznos¢, iz skarzacy nie mogt naleze¢ do partii PDPA, z taka argumentacja, ze
w chwili, gdy ukonczyt 18 lat, partia ta juz nie istniata. Skarzacy nie twierdzit bowiem,
ze nalezat do tej partii. Twierdzit jedynie, Ze nalezat do jej organizacji mtodziezowej. Ko-
nieczna byla wigc ocena tego twierdzenia pod katem jego prawdziwosci (art. 80 kpa) i zna-
czenia prawnego dla sprawy (art. 7 i art. 77 par. 1 kpa). Nie czyniac tego organy orzekaja-
ce naruszyly powyzsze przepisy i stworzyly bezpodstawnie wrazenie, iz skarzacy mowit
w tym wzgledzie nieprawdg.

Reasumujac stwierdzi¢ nalezy, ze polskie sady administracyjne moga by¢
skutecznymi organami ochrony praw cztowieka (w zakresie swojej wtasciwosci)
na gruncie wewnetrznego porzadku prawnego, albowiem kontrolujac legalnosé
dziatania administracji, dokonuja kontroli takze wzgledem przestrzegania praw
cztowieka, o ile te znajduja si¢ w normach obowiazujacych wzgledem polskich
organdw wiadzy publiczne;.
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Przedmiotem niniejszego opracowania jest proba odpowiedzi na pytanie o celo-
woS¢ stworzenia instytucji, o konstytucyjnych umocowaniach, ktérej glownym
zadaniem bytaby poprawa jakos$ci prawa stanowionego w Polsce, przede wszyst-
kim przez opiniowanie projektow aktow normatywnych.

Inicjatywa utworzenia Rady Stanu (RS) jako organu opiniodawczego
W procesie stanowienia prawa zostata sformulowana przez Rzecznika Praw Oby-
watelskich w 2006 r. podczas przedstawiania Sejmowi informacji na temat jego
dziatalnosci w 2005 r.!

Postulaty zmierzajace do ustanowienia organu zajmujacego Si¢ poprawa
jakosci prawa stanowionego w Polsce, pojawiaty si¢ juz wczesniej. Taka potrze-
ba zostata wyartykulowana w 2003 r., gdy poset Janusz Wojciechowski, jako
reprezentant grupy parlamentarzystow, skierowal do Marszatka Sejmu projekt
ustawy o Krajowej Radzie Legislacyjnej’.

Projekt ustawy o Radzie Stanu przygotowany w 2008 1. przez Zespot eks-
percki ds. Opracowania Projektu Reformy Procesu Legislacyjnego, dziatajacy

' Druk Sejmowy, Sejm V kadencji, nr 666.
2 Druk Sejmowy, Sejm IV kadencji, nr 1881.
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przy RPO, jest niejako kontynuacja tego nurtu’. Postulat RPO zaktada utworzenie
niezaleznego, konstytucyjnego organu — Rady Stanu, ktérego gtéwna rola bedzie
opiniowanie projektéw aktow normatywnych, przede wszystkim ustaw i rozpo-
rzadzen z moca ustawy. Powyzsza koncepcja zaktada konstytucyjne umocowanie
tej instytucji, natomiast kwestie szczegdtowe zostatyby uregulowane w drodze
ustawy zwyklej*. Przepisy dotyczace RS umiejscowione miatyby by¢ w IX roz-
dziale Konstytucji RP, traktujacym o ,,Organach kontroli panstwowej i ochrony
prawa”. Rada sktadataby si¢ z 15 radcoOw wybieranych indywidualnie przez Sejm
na okres 9 lat, z czego ponad potowa tego gremium, w tym prezes i wiceprezes,
powinna posiada¢ kwalifikacje wymagane do zajmowania stanowiska sedziego
Sadu Najwyzszego (SN) lub Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA), nato-
miast pozostali cztonkowie powinni mie¢ ,,tytut naukowy lub stopien doktora ha-
bilitowanego nauk ekonomicznych w zakresie ekonomii badz nauk o zarzadzaniu
lub nauk humanistycznych w zakresie nauk o polityce, nauk o zarzadzaniu badz
socjologii” (art. 12 ust. 1-3 projektu ustawy o Radzie Stanu (uRS)). Kandyda-
tow do sktadu Rady przedstawia¢ Marszatkowi Sejmu miatyby rady publicznych
szkot wyzszych, placowek naukowych PAN, instytutow naukowo-badawczych,
ogolnokrajowe wiadze stowarzyszen lub innych organizacji, ktére statutowo
zajmuja si¢ poprawa jakosci stanowionego prawa oraz procesu jego tworzenia.
Dopiero wowczas, gdy kandydatéw nie przedstawityby wyzej wymienione Pod-
mioty, kompetencje w tym zakresie uzyskatoby Prezydium Sejmu lub grupa co
najmniej 50 postéw. Na status cztonka RS sktadalyby si¢ nastepujace elementy:
zasada incompatiblitas, niezalezno$¢ w sprawowaniu urzedu, gwarancje powrotu
na poprzednio zajmowane stanowisko, ponoszenie odpowiedzialnosci dyscypli-
narnej przed Rada. Natomiast, co niezwykle istotne, nie posiadaliby oni immuni-
tetu chroniacego ich niezalezno$¢ i niezawistos¢.

RS oprécz opiniowania projektow ustaw i rozporzadzen z moca ustawy,
posiadataby réwniez takie uprawnienia w zakresie rozporzadzen. Kompetencije
opiniodawcze dotyczylyby wszystkich projektow powyzszych aktow bez wzgle-
du na to, kto jest ich autorem. Zgodnie z postulowanymi zmianami ustawy zasad-
niczej, wnioskodawca projektu ustawy przedktadajac go do Sejmu zobligowany
bytby do przedstawienia uzasadnienia wraz z ocena skutkdéw regulacji oraz opinii
RS w przedmiocie tego aktu. Marszatek Sejmu mégtby odmowic¢ nadania dal-
szego biegu projektowi ustawy w przypadku negatywnej oceny RS. Rada w ra-
mach posiadanych kompetencji stuzacych poprawie jakosci stanowionego prawa,
uprawniona bylaby do kierowania wnioskéw do: Trybunatu Konstytucyjnego
w zakresie spraw z art. 188 Konstytucji RP, Sadu Najwyzszego o rozstrzygnigcie

3 Tekst projektu ustawy o Radzie Stanu dostgpny na: www.rpo.gov.pl/pliki/12087763070.pdf,
(12.06.2010).

4 Tekst projektu ustawy o zmianie Konstytucji RP dostepny na: www.rpo.gov.pl/pliki/12087763350.
pdf, (12.06.2010); projekt ustawy o Radzie Stanu.
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rozbieznosci w wyktadni prawa, Naczelnego Sadu Administracyjnego o podje-
cie ,,uchwaly wyjasniajacej przepisy prawa, ktoérych stosowanie wywotato roz-
bieznosci w orzecznictwie sadow administracyjnych’. Ponadto, na mocy uRS,
Prezydent RP uzyskatby kompetencje do okreslania na wniosek Rady, w drodze
rozporzadzenia zasad techniki prawodawcze;.

W s$wietle postulowanych zmian, rysuje si¢ obraz konstytucyjnego, nie-
zaleznego, rzetelnego organu panstwa posiadajacego szerokie kompetencije
w zakresie ochrony i podnoszenia jako$ci stanowionego prawa. Bez watpienia
funkcjonowanie takiej instytucji mialoby pozytywny wptyw na system polskiego
prawa. Wymog wiedzy i fachowosci cztonkéw rady stanowilby gwarancje, ze
kazdy projekt ustawy czy rozporzadzenia zostanie objety kompleksowa, meryto-
ryczna i kompetentna analiza, co mogtoby umozliwi¢ wyeliminowanie tzw. bubli
prawnych juz na wstepnym etapie prac nad tymi aktami. W ramach rozwazan na
gruncie teoretycznym, nie popartych empirycznymi badaniami nie mozna jedno-
znacznie oceni¢ skutecznosci realizacji funkcji stawianych przed tym organem.
Jednakze pobiezna analiza wskazuje, ze wprowadzenie w zZycie powyzszego po-
stulatu powinno pozytywnie wptynaé na poprawe jakosci prawa stanowionego
w Polce.

Pelniejsza ocena zasadnos$ci utworzenia tego typu organu wymaga chociaz-
by pobieznego przeanalizowania procesu stanowienia prawa w Rzeczypospolitej,
poniewaz w przypadku negatywnej oceny dziatalno$ci legislatora, bardziej za-
sadne czy wrecz konieczne stanie si¢ powotanie do zycia wskazanej powyzej
instytucji. Dane statystyczne wyraznie wskazuja, ze liczba aktéw normatywnych,
np. ustaw, stanowionych w Polsce jest stosunkowo duza (tab. 1).

Tabela 1.
Aktywnos¢ parlamentu
2005 2006 2007 2008 | 2009 2010
Liczba 199 193 | 176 251 (234 |112
uchwalonych |(Sejm IV kadencji (Sejm V kadencji — (do 7 czerwca
ustaw 178, V-21) 170, VI - 6) 2010)

Zr6dto: opracowanie whasne na podstawie danych zamieszczonych na: www.orka.sejm.gov.pl/proc4.nsf/w-wy-
kazy-sta/$first?OpenDocument, (12.06.2010); www.orka.sejm.gov.pl/proc5.nsf/w-wykazy-sta/$first?OpenDo-
cument, (11.06.2010); www.orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/w-wykazy-sta/$first?OpenDocument, (12.06.2010).

Za$ za odpowiedz na pytanie o jako$¢ tych regulacji, wystarczy pobiezna
analiza dziatalno$ci Trybunatu Konstytucyjnego w latach 2005-2009 (tab. 2).

5 Art. 8 uRS.
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Tabela 2.
Aktywnos¢ Trybunalu Konstytucyjnego

Rodzaj kontroli, dziatalno$¢ orzecznicza TK\rok 2005 {2006 {2007 | 2008 [2009
Whioski Prezydenta RP w trybie prewencyjne;j 3 0 0 5 10
kontroli norm
Whioski podmiotéw posiadajacych generalng 65 |48 |76 44 |41
kompetencj¢ do inicjowania abstrakcyjnej kontroli norm
Pytania prawne 38 |49 |68 121 |46
Liczba orzeczen wydanych w danym roku 137 |143 [146 |166 |158
Orzeczenia Trybunalu, w ktorych stwierdzit, 102 (61 (22 47 |33
ze badany przepis jest zgodny ze wzorcem kontroli

Zrédho: opracowanie wiasne na podstawie danych zamieszczonych na: www.trybunal.gov.pl/Statyst/ds.pdf,
(12.06.2010); www.trybunal.gov.pl/Statyst/statystyka_tabela.pdf, (12.06.2010).

W konteks$cie tych danych uwidacznia si¢ potrzeba usprawnienia procesu
stanowienia prawa. Jednakze wydaje sig, ze rozwigzania powyzszego problemu
nalezatoby szukaé¢ znacznie wcze$niej, niz na etapie gotowych, sformutowanych
projektow ustaw kierowanych do Sejmu. Modyfikacje powinny zostaé wpro-
wadzone nie jeden ,,krok” wczesniej, tj. na poziomie opracowywania projektu
normatywnego przez podmioty posiadajacych inicjatywe ustawodawcza, ale juz
w fazie formowania ,,koncepcji panstwa” przez ugrupowania polityczne mogace
w przysztosci siggnac po wiadze. W swietle sytemu rzadéw wystepujacego w Pol-
sce®, glowny wptyw na ksztatt prawa stanowionego w RP powinny mieé partie
polityczne, ktorych przedstawiciele, w wyniku decyzji narodu, urzeczywistnia-
jacej si¢ w procesie wyborczym, zasiadaja w obu izbach Parlamentu, a ponadto
wchodzace w sklad rzadu, ktory jest wtasciwy do okre$lania kierunkdéw polskiej
polityki (zarowno wewngtrznej, jak i zagranicznej)’. Dlatego postulat poprawy
jakosci stanowionego prawa powinien by¢ rowniez kierowany do partii politycz-
nych. Zgodnie z art. 11 ust. 1 Konstytucji RP, ich celem jest ,,wptyw metodami
demokratycznymi na ksztattowanie polityki panstwa”. Stad kazda partia dazy
do zdobycia wladzy, by moc determinowaé kierunki rozwoju Polski. Przy czym
celem samym w sobie dla ugrupowan politycznych nie powinno by¢ zdobycie
wladzy. Winien by¢ to jedynie §rodek umozliwiajacy realizacje gtdwnego zada-
nia, jakim jest okreslanie polityki panstwa. Dlatego partia polityczna nie powin-
na rozpoczyna¢ prac nad aktami normatywnymi dopiero w momencie, gdy uda
si¢ jej wygra¢ wybory. Poszukiwaniu i okreslaniu gtownych celow i kierunkéw
rozwoju panstwa nalezy nada¢ charakter systemowy i realizowaé ustawicznie od
chwili powstania partii politycznej. Przy zastosowaniu takich rozwiazan, w mo-
mencie gdy partia zdobywa witadze, ma juz gotowe projekty podstawowych ak-

¢ B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, s. 526-530.
7 Art. 146 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.
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tow normatywnych stuzacych realizacji wlasnej wizji panstwa, a przynajmniej
ogolne wytyczne postulowanych rozwiazan. Potrzeba wprowadzenia takich re-
gulacji zostata juz dostrzezona. Partie polityczne moga finansowac powyzej opi-
sang dziatalnos$¢ z funduszu eksperckiego. Do tej pory od 5—15% srodkow, jakie
uzyskuja partie w ramach subwencji z budzetu panstwa, jest przekazywanych
na ten fundusz (art. 30 ust. 3 ustawy z 27 czerwca 1997 r. o partiach polityczny-
ch). Jednakze w przedtozonym 3 kwietnia 2009 r. w poselskim projekcie usta-
Wy, zmieniajacej m.in. ustawe o partiach politycznych, proponowano zwigkszy¢
odsetek przekazywanych $rodkéw na rzecz tego funduszu (10-20%)°. Z kolei
w ramach uchwalania tej ustawy, Senat postulowat wprowadzenie zmian, zgod-
nie z ktérymi minimum 15% $rodkéw z subwencji bedzie przekazywanych na
rzecz Funduszu Eksperckiego'. Sejm zaakceptowat stanowisko Senatu i skiero-
wat ustawe do podpisu Prezydenta RP!' (Ustawa z 24 kwietnia 2009 r. 0 zmianie
ustawy o partiach politycznych oraz niektorych innych ustaw). Prezydent ode-
stat ja do TK, ktéry 20 stycznia 2010 r. wydat wyrok'?. Stwierdzit w nim, ze
ustawa jest niezgodna z Konstytucja RP w kwestiach niestanowiacych jej istoty
(niedotyczacych rowniez wyzej wspomnianych rozwiazan), w zwiazku z czym
Prezydent RP zostal zobligowany do jej podpisania (wedtug art. 122 ust. 4 Kon-
stytucji RP). Postulowane rozwiazanie, po podpisaniu ustawy przez Prezydenta
RP i ogloszeniu jej w ,,Dzienniku Ustaw|, zostanie wprowadzone w zycie'. Na-
lezy jednak podkresli¢, ze zwigkszenie zakresu przekazywanych srodkéw finan-
sowych na rzecz tych funduszy niekoniecznie musi si¢ bezposrednio przekta-
da¢ na podniesienie jako$ci stanowionego prawa, poniewaz nawet w przypadku
podwyzszenia wysokosci tych srodkéw, bez akceptacji gremiéw kierowniczych
partii oraz opracowania dtugofalowych zatozen systemowych, nie przyniesie to
oczekiwanego skutku.

Problem nieopracowywania merytorycznych rozwiazan ksztattujacych
kierunki polskiej polityki przed uzyskaniem wtadzy, moze skutkowa¢ niska jako-
$cig projektow ustaw przedktadanych przez rzad. Ze wzgledu na fakt, ze projekty
te nie zostaty wczesniej gruntownie przygotowane, zachodzi ryzyko opracowy-
wania ich w po$piechu, bez uprzedniej, niezbednej, wnikliwej analizy. Do udzie-
lenia odpowiedzi na pytanie, czy powyzsze zagrozenia rzeczywiscie si¢ ziszcza,
postuzy badanie dziatalnosci Rady Ministrow w latach 2001-2009, w zakresie
opracowywania projektow ustaw.

8 Dz.U.z2001 r. Nr 79, poz. 857.

° Druk Sejmowy Sejm VI kadencji, nr 1862.
1% Druk Sejmowy Sejm VI kadencji, nr 1914.
' Druk Sejmowy, Sejm VI kadencji, nr 1919.
12 M.P. 22010 r. Nr 4, poz. 46.

13 Prezydent, zgodnie z procedura z art. 122 ust. 4, przed podpisaniem ustawy z pominigciem ,,nie-
konstytucyjnych” przepisow wystapit do Marszatka Sejmu o opini¢ w tej sprawie — por. www.prezydent.pl/
aktualnosci/najnowsze-informacje/art,1320,prezydent-wystapil-o-opinie-marszalka-sejmu.html, (08.06.2010).
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Rada Ministrow jako podmiot odpowiedzialny za ksztattowanie polskiej
polityki powinien by¢ gléwnym inicjatorem procesu legislacyjnego, dlatego zba-
danie jakos$ci projektow ustaw przedkladanych przez rzad przyblizy odpowiedz
na pytanie o sens i potrzebe¢ ustanowienia Rady Stanu.

Punktem wyjscia do analizy bedzie raport dotyczacy stopnia zintegrowa-
nia procesu legislacyjnego wewnatrz rzadu z metodologia OSR (oceny skutkow
realizacji)', przygotowany przez Radostawa Zubka na zlecenie Rzecznika Praw
Obywatelskich'®. Podstawa raportu jest analiza 220 aktow przygotowanych przez
Rade¢ Ministrow w latach 2001-2006. Badania wykazuja brak odpowiedniej ana-
lizy poprzedzajacej przygotowanie rzadowych projektow ustaw. Odnoszac si¢ do
metodologii OSR, autor raportu zaznacza, ze jest ona stosowana tylko w niewiel-
kim stopniu na etapie rzadowego opracowywania projektéw ustaw. Podstawowe
nieprawidlowosci dotycza ,,zewngetrznych uwarunkowan obnizajacych determi-
nacje do wdrazania OSR”, ,,stabosci systemu rzecznikow OSR” oraz ,,utomnych
norm regulujacych postepowanie z projektami aktow normatywnych”'®. W ra-
mach pierwszej grupy czynnikow nalezy wskazaé, ze analiza procesu prac na
projektami ustaw rzadowych w Parlamencie ukazuje, ze ponad 80% tych projek-
tow jest merytorycznie zmieniana, co negatywnie wplywa na motywacj¢ Rady
Ministréw do usprawnienia powyzszego procesu'’.

Nalezy takze zaznaczy¢, ze utworzenie Rady Stanu mogacej podnosi¢
standardy stanowionego prawa poprzez opracowywanie OSR w odniesieniu do
projektow aktéw ustaw bez woli uwzgledniania stanowiska Rady, na etapie prac
nad projektem w Parlamencie nie przyczynitoby si¢ do osiagnig¢cia zamierzonego
celu.

Drugim elementem sktadajacym si¢ na negatywna ocen¢ wdrazania me-
todologii OSR jest ,brak skutecznego aparatu egzekwowania norm wzmacnia-
jacych argumentacje merytoryczng w procesie legislacyjnym”'®. Powyzsze ba-
dania obejmuja lata 2001-2006, stad dwczesne organy posiadajace kompetencije
w omawianym zakresie to: Rzadowe Centrum Legislacji, Rzadowe Centrum Stu-
diow Strategicznych (RCSS) oraz Zespo6t ds. Jakosci Regulacji Prawnych i De-
partament Konkurencyjno$ci Gospodarki w Ministerstwie Gospodarki'®. Analiza
dziatania tych organéw nie tyle wskazuje na nieprawidtowe ich funkcjonowanie,

4 Ocena skutkow regulacji (OSR) jest to procedura analityczna, ktora umozliwia w miarg precyzyjne
wskazanie katalogu konsekwencji, zarowno negatywnych, jak i pozytywnych, planowanych, normatywnych
dziatan panstwa. Zob.: J. Osiecka-Chojnacka, System oceny skutkow regulacji w Polsce, ,,INFOS. Biuro Analiz
Sejmowych” 2008, nr 2 (26), 24 stycznia; R. Zubek, Analiza polskiej praktyki oceny skutkéw regulacji w latach
2001-2005, [w:] Ocena skutkow regulacji — poradnik OSR, doswiadczenia, perspektywy, red. W. Szpringer,
W. Rogowski, Warszawa 2007.

15 R. Zubek, Jak i dlaczego reformowac ocene skutkow regulacji w Polsce?, opracowanie na zlecenie
Rzecznika Praw Obywatelskich, wersja ostateczna: 26.01.2007, www.rpo.gov.pl/pliki/12180262910.pdf.

16 Ibidem, s. 2.

7 Ibidem, s. 7.

8 Ibidem, s. 8.

19 Ibidem.
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tj. niekorzystanie z metodologii OSR, ile na brak uwzgledniania w procesie przy-
gotowywania projektow ustaw na poziomie rzadowym opinii tych podmiotdw.

Ostatni element badania zakresu wdrazania powyzszej metodologii uwi-
dacznia, ze pomimo obowiazku uwzgledniania argumentacji merytorycznej przy
opracowywaniu projektow ustaw na poziomie rzadowym, z uwagi na szereg dys-
funkcji konstrukcyjnych, praktyczne ich wykorzystanie nie prowadzi do osia-
gni¢cia zamierzonych celow.

Podsumowujac, w raporcie wskazano, ze analiza stosowania metodologii
ORS nasuwa wnioski, iz tworzenie projektow aktow ustaw na etapie rzadowym
nacechowane jest checia osiagania krotkofalowych celéw politycznych, zas uza-
sadnienia tych aktow wykazuja niekiedy, iz sa one tworzone jako $rodki wtor-
ne do ustaw, skupiajace si¢ gldwnie na analizie korzysci, przy pomijaniu m.in.
kosztow, a nie jako pierwotne elementy uargumentowujace opracowanie tychze
regulacji. Ponadto przestankami powodujacymi taki stan rzeczy sa: brak srod-
kow 1 czasu, brak wnikliwych analiz ekonomiczno-prawnych oraz skutkow, jakie
ma przynies¢ zamierzona regulacja, brak oceny przysztego stanu w przypadku
niepodjecia zadnych dziatan, brak szczegdtowego okreslenia relacji kosztow do
efektow, ktore maja by¢ osiagnigte (tj. doboru tych srodkow, ktére shuza uzyska-
niu celu przy minimalnych naktadach). Powyzsze czynniki wskazuja, ze w po-
dejmowanych przez rzad dzialaniach brak skutecznej realizacji planu legislacyj-
nego, o czym $wiadczy fakt, iz usredniajac, projekty, ktore nie zostaty wczesniej
ujete w planie stanowia od 30 do 70% aktywnosci normatywnej rzadu®.

W kontekscie tych konkluzji, wzrasta znaczenie projektu utworzenia kon-
stytucyjnego, niezaleznego, fachowego organu posiadajacego kompetencje nie-
zbedne do poprawy jakosci stanowionego prawa przez kompleksowe stosowanie
metodyki OSR na poziomie opracowywania projektow ustaw. Rada Stanu mo-
glaby realizowac¢ ten cel nie tylko w odniesieniu do projektow ustaw autorstwa
rzadu, ale wszelkich projektow przedktadanych do parlamentu przez inne upraw-
nione podmioty.

Polska w 1996 r., przystepujac do OECD przyjeta zobowiazanie wdroze-
nia zalecen Rady OECD dotyczace usprawnienia jakosci regulacji?'. Jednakze
OSR jest dokonywana na etapie tworzenia rzadowych projektow ustaw dopiero
od roku 2001. Pomimo 9 lat stosowania metodologii OSR, do chwili obecne;j
prawidlowe postugiwanie sie nia budzi watpliwosci?.

Analiza powyzszego raportu wyraznie wskazuje, ze w latach 2001-2006
stosowanie tej metodologii nie odbywato si¢ we wlasciwy sposob, co bez watpie-

2 Ibidem.

21 J. Osiecka-Chojnacka, System. ..

22 Reforma regulacji, raport z realizacji dziataf reformy regulacji w 2009 r., przygotowany przez Mini-
sterstwo Gospodarki, dostgpny na: www.beta.mg.gov.pl/files/upload/10332/Raport2009 druk wersja_polska.
pdf, (11.06.201); Opinia [do:] Programu reformy regulacji 2010-2011, opracowana przez Centrum C — Law.
org, dostgpna na: www.allerhand.pl/attach/c-lawopregulacji.pdf, (12.06.2010).
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nia przektadalo si¢ na jakos$¢ stanowionego prawa (problemy zwiazane z realiza-
cja tych wytycznych zostaly wyzej okres§lone).

Zauwazajac istniejacy problem podjeto dziatania zmierzajace do uspraw-
nienia stosowania systemu OSR w Polsce. Gléwnie wptynelo to na usprawnienie
procesu legislacyjnego na poziomie rzadowym. Chcac osiagna¢ zamierzony cel,
19 sierpnia 2006 r. przyjgto Program reformy regulacji w latach 2006—2008, kt6-
ry do stanowi systemowy projekt poprawy jako$ci prawa stanowionego z inicja-
tywy Rady Ministrow. Ministerstwo Gospodarki jest podmiotem odpowiedzial-
nym za realizacj¢ tej strategii, zas wdrozenie tego programu jest konsekwencja
zatozen przyjetych w Krajowym programie reform na lata 2005-2008%.

Program reformy regulacji przez zdiagnozowanie najistotniejszych pro-
bleméw systemu prawnego i wskazanie podstawowych niedoskonatosci proce-
dury legislacyjnej, okresla systemowe rozwiazania, ktérych realizacja ma dopro-
wadzi¢ do usprawnienia powyzszego procesu®.

Pod koniec 2006 r., w zwiazku z reforma procesu stanowienia projektow
normatywnych na poziomie rzadu, zostato zlikwidowane RCSS, a jego kom-
petencje przejat zespot ds. OSR dziatajacy w ramach Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow?.

Kolejnym krokiem w ramach prowadzonych reform byto utworzenie 28
maja 2008 r. przez Prezesa Rady Ministrow, w drodze zarzadzenia, Zespotu ds.
Programowania Prac Rzadu®. Zadaniem tego Zespotu ,,jest koordynacja przy-
gotowania projektow plandéw prac Rzadu i ocena wykonania przyjetych planow
prac Rzadu” (§ 2.1 zarzadzenia).

Nastepnym etapem przeprowadzanej reformy jest przyjety na poczatku
2010 r. Program ,,Lepsze jutro”. Program reformy regulacji w latach 2010—
201177, bedacy kontynuacja strategii przyjetej w 2006 r. Jego przyjecie zostato
poprzedzone konsultacjami z organizacjami spolecznymi i migdzyresortowymi
(zostat zaopiniowany przez 26 instytucji)®®.

Ponadto, w ramach realizacji wytycznych wynikajacych z projektow, ma
zosta¢ utworzony portal, ktory utatwi opracowywanie OSR, m.in. poprzez udo-
stepnienie narzedzi analitycznych oraz zbiorow wybranych OSR pracownikom
administracji®. Z kolei na platformie Rzadowego Centrum Legislacyjnego ma

B Krajowy program reform na lata 2005-2008, projekt przyjety przez Rade Ministrow 5 pazdziernika
2005 r., dostgpny na: www.funduszestrukturalne.gov.pl/informator/npr2/npr/kpr.pdf, (12.06.2010).

2 Opinia [do:] Programu...
3 R. Zubek, Jak i dlaczego..., s. 11.
20 www.bip.kprm.gov.pl/rm/organy/dzialajace/przy/rm/23_2831.html, (11.06.2010).

" Reforma regulacji, ,, Lepsze prawo”, program reformy regulacji 2010-2011 opracowany przez Mi-
nisterstwo Gospodarki, dostgpny na: www.cml.kpp.org.pl/upload/binaries/act/1700/program_reform_regulacji
~2010_2011.pdf, (11.06.2010).

% www.allerhand.pl/ministerstwo_gospodarki_uwzglednilo_uwagi_centrum_c-laworg_do_projek-
tu_programu_reformy_regulacji,1000016,1,1000016,pl.html?more=24, (11.06.2010).

2 www.beta.mg.gov.pl/Reforma+Regulacji/Ocena+Skutkow+Regulacji/Platforma+elektroniczna-
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powsta¢ portal — Rzadowy System Informacji*’, ktory umozliwi biezace $ledzenie
dziatalnosci legislacyjnej rzadu (uruchomienie planowane na czerwiec 2010 r.)3!.
Do konca 2012 r. ma takze zosta¢ utworzony system konsultacyjny on-line, co
umozliwi zwiekszenie zakresu konsultacji spotecznych®?. Oprocz powyzszych
dziatan, prowadzone sa takze szkolenia kierowane do prawnikéw administracji
rzadowej, ktorych celem jest podniesienie poziomu wiedzy i umiej¢tnosci w za-
kresie opracowywania projektow aktow normatywnych, w tym w zakresie stoso-
wania metodologii OSR.

W zwiazku z podjeciem powyzszych krokow, jako§¢ prawa stanowionego
z inicjatywy Rady Ministréw ulega statej poprawie. Analiza wdrazania programu
umozliwi odniesienie si¢ do tego, czy zaktadane cele udaje si¢ nalezycie reali-
zowac. To z kolei bedzie podstawa do udzielenia odpowiedzi na pytanie posta-
wione na wstepie, tj. czy zasadnym jest tworzenie nowej instytucji — Rady Stanu
jako organu usprawniajacego jakos¢ stanowionego prawa. Nawet w przypadku
pozytywnej oceny realizacji strategii, nalezy podkresli¢, ze RM nie jest jedynym
inicjatorem postgpowania ustawodawczego, dlatego konkluzji nalezy dokonac
w szerszym kontek$cie postegpowania legislacyjnego w Polsce.

Juz samo Ministerstwo Gospodarki, jako wykonawca programu reformy
regulacji, w raporcie z realizacji dzialan tego programu w 2009 r., oceniajac do-
tychczasowe funkcjonowanie systemu OSR, wskazato na niedoskonalos¢ w za-
kresie jego wdrazania®. Ponadto w ramach tego programu, dokonano analizy
jakosci stanowionego prawa na poziomie rzadu wskazujac kilka podstawowych
nieprawidlowosci, m.in. w zakresie stosowania metodologii OSR. Podstawowe
zastrzezenia dotyczyty: niewystarczajaco klarownej i skutecznej procedury pla-
nowania dzialalnosci legislacyjnej, btednej interpretacji znaczenia i roli oceny
skutkow regulacji, brakow kompetencyjnych wsrdd pracownikéw administracji
rzadowej, zbytnich obciazen administracyjnych w polskim prawie.

Roéwniez Rzecznik Praw Obywatelskich dokonawszy takiej oceny, wska-
zal niewystarczajaco szybki proces reformy procedury legislacyjnej co zaowo-
cowato skierowaniem 2 pazdziernika 2009 r. pisma do Prezesa Rady Ministrow
Donalda Tuska, o uwzglednienie osoby Rzecznika w ramach prac nad owa refor-
ma. Stanowi to kolejny dowdd opieszato$ci we wdrazaniu wytycznych ptynacych
z reformy®,

W opinii Europejskiego Centrum Poréwnawczego Prawa Gospodarcze-
go i Prawa Spotek, miedzynarodowego stowarzyszenia non-profit, dotyczacej

+OSR, (11.06.2010).
30 http://www.rcl.gov.pl/attachments/081_ Opis_funkcjonalny RSILpdf,(11.06.2010).
31 Dziennik Gazeta Prawna”, 10.03.2010, s. B8.
32 Reforma regulacji, raport z realizacji dziatan reformy regulacji w 2009 r...
3 Ibidem; Reforma regulacji, ,, Lepsze prawo”. Program reformy regulacji 2010-2011...
3 Ibidem, s. 8-11.

3 Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich do Prezesa Rady Ministrow, dostgpne na: www.rpo.gov.pl/
pliki/12547489250.pdf, (11.06.2010).
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reformy regulacji w latach 2010-2011, wskazano nadal wystepujace problemy
z jakoScia prawa stanowionego w Polsce®. Autorzy raportu sygnalizuja potrze-
be utworzenia niezaleznego pomiotu doradczego skupiajacego przedstawicieli
nauki (Srodowiska eksperckiego) oraz §rodowisk pozarzadowych, zaznaczajac,
ze tego typu organizacje dziataja w niektorych krajach Europy, np. w Wielkiej
Brytanii, Danii, Holandii, Szwecji czy Niemczech®’.

Analiza powyzszych danych prowadzi do krytycznej oceny jakoSci prawa
stanowionego w Rzeczypospolitej Polskiej. Przede wszystkim negatywnie nalezy
oceni¢ mnogo$¢ nowelizacji tych samych aktow normatywnych, niejednokrotnie
zdarza sig, ze akt, zanim zacznie obowiazywaé (vacatio legis), zostaje ,,zasta-
piony” przez nowa regulacje. Swiadczy to o braku przemyslanych, planowych
1 systemowych dziatan ustawodawcy. Prowadzi nie tylko do nieréwnowagi sys-
temu normatywnego, ale rowniez dezorientacji spotecznej, co zwlaszcza w za-
kresie zycia gospodarczego moze mie¢ ujemne skutki dla catego spoteczenstwa.
Stad wdrozenie systemu OSR w ramach prac legislacyjnych rzadu prowadzi do
eliminacji zjawisk patologicznych. Jednakze nie mozna zapominaé¢ o tym, ze
Rada Ministrow nie jest jedynym inicjatorem procesu ustawodawczego. Dlatego
usprawnienie systemu tworzenia prawa na poziomie rzadowym nie wyeliminuje
wszystkich mankamentoéw w zakresie jakosci stanowionego prawa. Istotne byto-
by rowniez wdrozenie systematycznej strategii zaktadajacej usprawnienie proce-
su legislacyjnego, zwlaszcza w jego poczatkowym etapie (przygotowywanie pro-
jektu ustaw), bez wzgledu na to, kto jest autorem projektu ustawy. Wydaje sie, ze
takiej reformy nalezatoby dokona¢ na poziomie prac nad projektem w Sejmie.

Nawiazujac do roli partii politycznych w zyciu publicznym oraz do okre-
slania kierunkéw rozwoju Polski w drodze regulacji ustawowych, nalezatoby
wskazaé, ze w przypadku systematycznej 1 caloSciowej pracy nad ,,potencjalny-
mi” projektami ustaw, z kompleksowym zastosowaniem metodologii OSR, na
forum partii, przy wykorzystaniu srodkéw z funduszu eksperckiego, bez watpie-
nia udaloby si¢ poprawi¢ jakos$¢ stanowionego prawa. Dziatania elit rzadzacych
mialyby wymiar dlugofalowy, poprzedzony merytorycznymi, profesjonalnymi
pracami prowadzonymi przez ekspertdow z poszczeg6élnych dziedzin zycia pu-
blicznego. Wowczas projekt ustawy stanowitby kompensacje czynnikéw poli-
tycznych i merytorycznych warunkujacych ich wydanie. Zapobiegloby to wraze-
niu przypadkowosci tworzonego prawa, a to z kolei prowadzitoby do osiagnigcia
celu nadrzednego, jakim jest stworzenie spojnego systemu prawa.

Jednakze nie mozna tez zapominaé, ze w ramach wolnego mandatu par-
lamentarnego, jaki wystepuje w Polsce®®, nawet wprowadzenie obowigzkowego,

3¢ Opinia [do:] Programu...

37 S. Brok, R. Dieckmann, Better Regulation in Germany. Time to See Results, ,,Deutsche Bank Re-
search” 2007, s. 12.

% B. Banaszak, op. cit.; P. Sarnecki, Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 2005; Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej — komentarz encyklopedyczny, red. S. Grabowska, R. Grabowski, W. Skrzydto, Warszawa
2009.
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kompleksowego stosowania metodologii OSR w ramach wszystkich projektow
ustaw kierowanych do parlamentu, jej wyniki mogltyby mie¢ jedynie charakter
opiniodawczy, tzn. np. w ramach prac w komisjach mozna pomina¢ przestan-
ki merytoryczne tworzonej regulacji, a skupi¢ si¢ jedynie na elementach poli-
tyczny, ktore, dla przyktadu, prowadzilyby do znacznego zwigkszenia kosztow
wzgledem korzysci. W konteks$cie tego nalezy powrdci¢ do pytania o zasadnos$é
tworzenia Rady Stanu w Polce. Nalezaloby zatozy¢, ze czynnikiem warunku-
jacym skuteczno$¢ uwzgledniania stanowiska Rady bylaby spoleczna akcepta-
cja tej instytucji, bowiem z uwagi na opiniodawczy charakter oceny wyrazonej
przez Rade Stanu, nie bytaby ona wiazaca dla parlamentarzystow, jednakze jesli
ta instytucja cieszylaby si¢ uznaniem spoleczenstwa, mogloby to w pewien spo-
sob wptywac na ich dziatalno$¢. Jednoczes$nie stworzenie Rady Stanu przy braku
uwzgledniania jej stanowiska na forum parlamentu, nie wptyn¢loby w wyraz-
ny sposob na poprawe jakosci prawa stanowionego w Polsce, a byloby jedynie
wyrazem instytucjonalizacji panstwa. Jednakze przez umocowanie w konstytucji
1 zorganizowanie na zasadach eksperckich niezaleznego organu opiniodawczego
w zakresie stanowienia prawa, nawet w sytuacji nieuwzgledniania w szerszym
kontekscie jego stanowiska, mogloby chociazby posrednio, perspektywicznie
oddziatywac¢ na polski system prawny, a przynajmniej doprowadzitoby do roz-
woju pozadanych mechanizméw legislacyjnych.

Konkludujac, nie mozna jednoznacznie odpowiedzie¢ na pytanie czy two-
rzenie Rady Stanu jest dziataniem mogacym przynies¢ zatozone cele. Nie ulega
jednak watpliwosci, ze sposob stanowienia prawa w Polsce wymaga gruntowne;j
reformy, stad kazdy gtos sygnalizujacy owa potrzebe, jest pozadany. Postrzega-
jac w tym konteks$cie postulat i inicjatywne dziatanie Rzecznika Praw Obywa-
telskich, jako stréza praw i wolnosci jednostki chroniacego ja przed nieprawi-
dtowym dziataniem organéw wiadzy publicznej, nalezy uzna¢ je za niezwykle

pozytywne.
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OCHRONA PODATNIKA W INTERPRETACJACH
PRAWA PODATKOWEGO DOKONYWANYCH
PRZEZ MINISTRA FINANSOW

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej' zapewnia obywatelowi polskiemu row-
no$¢, sprawiedliwo$¢ i pewno$¢ prawa. Szczegdlna uwage ustawa zasadnicza
poswigca prawu podatkowemu, czego wyrazem sa art. 84 1 217, nakazujace usta-
wodawcy naktadanie podatkow na obywateli tylko w drodze ustawy. Ochrona
podatnika znajduje swoj wyraz w toku legislacyjnym przez wyrazenie zgody par-
lamentarzystow, jako przedstawicieli narodu, na poniesienie daniny publicznej
przez obywateli polskich. Pomimo skomplikowanego toku legislacyjnego i przy-
$wiecajacej prawodawcom trosce o spojnosc i przejrzystos¢ prawa, dla obywa-
tela (a w szczegodlnosci ustaw), przepisy prawa podatkowego sa czgsto niejasne
i niezwykle zawite. Aby uniknaé popehienia blgdéw w interpretacji przepisow
prawa podatkowego, a jednoczesnie wypemic zapisy Konstytucji RP, minister
finansow na mocy art. 14a Ordynacji podatkowej?, ma mozliwo$¢ dokonywania
interpretacji prawa podatkowego?®, dazac tym samym do zapewnienia jednolite-

! Ustawa z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).

2 Dz.U.z 1997 r. Nr 137, poz. 926, zwana dalej Ordynacja.

3 Minister wiasciwy do spraw finanséw publicznych dazy do zapewnienia jednolitego stosowania
prawa podatkowego przez organy podatkowe oraz organy kontroli skarbowej, dokonujac w szczegdlnosci jego

interpretacji, przy uwzglgdnieniu orzecznictwa sadow oraz Trybunatu Konstytucyjnego lub Europejskiego Try-
bunatu Sprawiedliwosci.
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go stosowania prawa podatkowego, zwigkszajac jednocze$nie pewnos¢ prawa
w oczach podatnika.

Interpretacja podatkowa jest instytucja prawa, ktora niejednokrotnie byta
przedmiotem ostrej krytyki. Zarzucano jej m.in. ograniczenie dwuinstancyjnosci*
czy sprzecznos¢ z art. 7 Konstytucji RP°. Pomimo, Ze na przestrzeni lat instytucja
interpretacji podatkowych ewoluowata, a od 1 lipca 2007 r. obowiazuje jej kolej-
na wersja®, i dzisiaj nie jest ona wolna od wad. Jednak, nawet majac $wiadomos¢
niedoskonalo$ci omawianej instytucji prawnej, trudno nie doceni¢ jej wktadu
w proces tworzenia wyktadni prawa podatkowego.

W odniesieniu do interpretacji prawa podatkowego wazna rolg odgrywa
problem instancyjnos$ci interpretacji prawa podatkowego, jednak przekracza on
ramy tego opracowania.

Z powodu skomplikowanych przepis6w prawa podatkowego nie tylko po-
datnik, ale i organy stosujace prawo podatkowe sa narazone na jego bledna in-
terpretacje. Niejednokrotnie zdarza si¢ sytuacja, gdy zdezorientowany podatnik
zwraca si¢ do Urzedu Skarbowego z prosba o pomoc w zawitej sprawie podat-
kowej, a organ nie jest w stanie udzieli¢ mu jednoznacznej odpowiedzi. Dlatego
jednym z podstawowych zadan natozonych na ministra finanséw jest zapewnie-
nie wlasciwej (jednolitej) interpretacji prawa podatkowego przez organy podat-
kowe 1 organy kontroli podatkowej. Instrumentem, za pomoca ktérego minister
finans6w dokonuje ujednolicenia stosowania przepiséw, sa interpretacje podat-
kowe (ogdlne i1 indywidualne).

W dwudziestoleciu migdzywojennym problem poprawnos$ci wyktadni pra-
wa podatkowego byl rozwiazany za pomoca wydawania tzw. wewnatrz-admini-
stracyjnych ,,0k0lnikow” zawierajacych wyktadni¢ obowiazujacych przepisow’.
Podobnie byto w czasach Polsce Ludowej. Minister finanséw byt wyposazony
w ogdblne uprawnienie do czuwania nad poprawnoscia wyktadni prawa podatko-
wego przez stosujace go organy. Jednakze sami podatnicy pozbawieni byli moz-
liwos$ci uzyskania interpretacji indywidualnej, poniewaz zabrakto normy praw-
nej, ktora by regulowata te kwestie®. Co prawda art. 4 ustawy o zobowiazaniach
podatkowych dawat mozliwo$¢ Ministerstwu Finanséw udzielania odpowiedzi
na zapytania indywidualne, jednakze nie mozna si¢ bylo na nie skutecznie po-
wolywaé w postepowaniach podatkowych’. Jednak postrzeganie interpretacji

4 B. Adamiak, Model dwuinstancyjnosci postepowania podatkowego, ,,Pafistwo i Prawo” 1998, nr 12,
s. 16.

5 C. Kosikowski, Konstytucyjnosé ordynacji podatkowej, ,,Pafistwo i Prawo” 1998, nr 2, s. 8.

¢ Ustawa z 16 listopada 2006 r. o zmianie ustawy Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektorych
innych ustaw (Dz.U. z 2006 r. Nr 217, poz. 1590).

7 M. Ciecierski, Interpretacje podatkowe po 1 lipca 2007 roku —wady i zalety, [w:] Wybrane problemy
prawa finansowego w Polsce, red. M. Ciecierski, A. Mudrecki, P. Stanistawiszyn, Opole 2009, s. 24.

8 Por. dekret z 16 maja 1946 r. o postepowaniu podatkowym (Dz.U. z 1946 r. Nr 27, poz. 174); dekret
7 26 pazdziernika 1950 r. o zobowiazaniach podatkowych (Dz U. z 1950 r. Nr 49, poz. 452); ustawa z 19 grudnia
1980 r. 0 zobowiazaniach podatkowych (Dz.U. z 1980 r. Nr 27, poz. 111).

> Wyrok NSA w Poznaniu z 7 wrzeénia 1989 r., sygn. akt SA/Po 226/89, LEX, nr 32063.
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podatkowych jako wyktadni prawa podatkowego ewoluowato. Ustanowiona 29
sierpnia 1997 r. Ordynacja dawala mozliwo$¢ ministrowi finansé6w wydawania
interpretacji ogélnych w przypadku zaistnienia mozliwosci blednej wykladni
przepiséw podatkowych oraz upowazniata organy stosujace prawo podatkowe do
wydawania informacji indywidualnych (w formie pisemne;j), zainteresowanym
podmiotom w przypadku, gdy nie wszczeto w stosunku do nich postgpowania
podatkowego lub kontroli podatkowe;j'®. Kolejne zmiany w Ordynacji w zakresie
interpretacji prawa podatkowego przyniosty lata 2002, 20042 i 2006'3. Zaowo-
cowaly one zwigkszeniem zakresu ochrony podatnika przez wprowadzenie zasa-
dy uwzgledniania wydanej interpretacji przy ustalaniu kwoty podatku.

Na podstawie ustawy z 10 lipca 2008 r. o zmianie ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej oraz o zmianie niektorych innych ustaw'*, interpretacije
prawa podatkowego zostaly rozszerzone na zobowiazania przedsigbiorcéw z ty-
tutu sktadek na ubezpieczenia spoteczne i sktadki zdrowotne oraz na inne daniny
publiczne. Interpretacje te sa jednak mozliwe tylko i wylacznie w korelacji z nor-
mami prawnymi zawartymi w ustawie o swobodzie dziatalnoSci gospodarcze;j'®.

Na gruncie aktualnie obowiazujacych przepisoéw, interpretacje ogoélne po-
winny by¢ wydawane zawsze przez ministra finanséw w sytuacji, gdy faktycznie
ma miejsce, badz tylko moze mie¢ miejsce, niejednolite zastosowanie prawa po-
datkowego'®. Dotyczy to w szczegdlnosci sytuacji, gdy brzmienie przepisu prawa
podatkowego umozliwia jego niejednoznaczng interpretacje lub gdy wystapita
luka prawna w przepisach prawa podatkowego!”. W ostatnich latach szczegdlne
znaczenie dla podatnika polskiego nabraty interpretacje ogdlne ministra finan-
sow dokonywane w oparciu o regulacje zawarte w umowach migdzynarodowych
o unikaniu podwojnego opodatkowania'®. Btedna wyktadnia tych przepiséw do-
konywana przez organy stosujace prawo podatkowe jest szczegdlnie uciazliwa
finansowo dla podatnika.

Adresatem bezposrednim interpretacji ogoélnych sa organy podatkowe
i organy kontroli podatkowej. Jednakze interpretacje ogolne stanowia rowniez

10 Art. 14b Ordynacji, por. M. Ciecierski, Wybrane..., s. 25.

'l Ustawa z 12 wrzeénia 2002 r. o zmianie ustawy Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektorych
innych ustaw (Dz.U. z 2002 r. Nr 169, poz. 1387).

12 Ustawa z 2 lipca 2004 r. przepisy wprowadzajace ustawg o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej
(Dz.U. 22004 r. Nr 137, poz. 1808).

13 Por. Ustawa z 16 listopada 2006 r. o zmianie ustawy Ordynacja podatkowa...

4 Dz.U. z 2008 . Nr 141, poz. 888.

15 Dz.U. 22004 r. Nr 173, poz. 1807 z pozn. zm.; M. Ciecierski, Wybrane..., s. 25.

16 A. Kabat, S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Huser, M. Niezgodka-Medek, Ordynacja po-
datkowa. Komentarz, Warszawa 2004, s. 81.

17 Watpliwosci powstaja najczesciej na skutek: niewydania przepisow wykonawczych, spoéznionego
wydania przepisow wykonawczych, niewystarczajaco kompleksowej regulacji prawnej, zaistnienia w praktyce
nowych sytuacji faktycznych, nieobjgtych lub nie do konca objgtych obowiazujacymi przepisami prawa.

'8 Minister finansow jako uczestnik negocjacji poszczegdlnych uméw ma mozliwo$¢ dokonania ich
wyktadni nie tylko literalnej ale i celowosciowe;.
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pewne wytyczne dla podatnika, wskazoéwki, ktorych wlasciwe odczytanie wiaze
si¢ dla niego z okre$lonymi (zamierzonymi) skutkami majatkowymi. W tym kon-
tekScie podatnik staje si¢ ich adresatem posrednim.

Interpretacja ogdlna dotyczy sytuacji abstrakcyjnych. Podatnik znajdzie
w niej zrédto ochrony, ale tylko w sytuacji, gdy dokonat wiasciwej oceny, czy
stan faktyczny, ktory zaistnial w jego przypadku pokrywa si¢ z zakresem przed-
miotowym interpretacji ogolne;.

Minister finans6w w kazdym momencie moze zmieni¢ wydang przez sie-
bie interpretacje ogolna, jesli stwierdzi jej nieprawidtowos¢, badz zmusi go do
tego orzecznictwo sadowe (w tym orzeczenia wydane przez Trybunat Konstytu-
cyjny i Europejski Trybunat Sprawiedliwo$ci)'’.

Ochrona podatnika zwiazana z zastosowaniem si¢ przez niego do inter-
pretacji ogolnej, w przypadku gdy ta okazata si¢ nieprawidtowa (zostata pdzniej
zmieniona lub nie zostata uwzgledniona w rozstrzygnigciu sprawy podatkowej),
zalezy od tego, czy skutki podatkowe zwiazane ze stanem faktycznym, ktory
odpowiadal przedmiotowi interpretacji ogolnej, miaty miejsce przed opubliko-
waniem interpretacji czy po jej opublikowaniu®. Jezeli miaty one miejsce przed
opublikowaniem interpretacji ogodlnej — zastosowanie si¢ do niej daje ochrong
jedynie przed naliczeniem odsetek za zwloke od zaleglo$ci podatkowych oraz
przed odpowiedzialnoscia karno-skarbowa?'. Z kolei, jezeli skutki podatkowe
mialy miejsce po opublikowaniu interpretacji ogdlnej, to zastosowanie si¢ do tej
interpretacji zwalnia podatnika z obowiazku zaptacenia podatku?.

Niestety, przepisy wyraznie zastrzegaja mozliwo$¢ wydawania interpreta-
cji ogolnej tylko z inicjatywy ministra finanséw?, pomimo niejednokrotnych po-
stulatow pismiennictwa, aby interpretacje ministerialne byly wydawane rowniez
na wniosek zainteresowanego podmiotu®.

W przypadku interpretacji indywidualnej podatnik nie musi czekaé, az
minister finansé6w dopatrzy si¢ niescistosci w stosowaniu prawa podatkowego,
tylko ma mozliwo$¢ bezposredniego zwrocenia si¢ do ministra w celu uzyska-
nia informacji, czy zaprezentowany we wniosku stan faktyczny lub przyszty jest
zgodny z prawem w $wietle obowiazujacych przepisow (na dzien dokonania
interpretacji)®.

19 C. Kosikowski, Interpretacja przepiséw prawa podatkowego, [w:] Finanse publiczne i prawo finan-
sowe, red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Warszawa 2008, s. 483.

20 Interpretacje ogolne podlegaja opublikowaniu w ,,Dzienniku Urzedowym Ministra Finanséw” oraz
sg zamieszczane w ,,Biuletynie Informacji Publiczne;j”.

21 Art. 14k § 2 i 3 Ordynacji.

22 Art. 14m Ordynacji.

2 Art. 14a ustawy z 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jednolity Dz.U. z 2005 r. Nr 8, poz.
60 z p6zn. zm.).

2 A. Kabat, Wiqzqce interpretacje przepisow prawa podatkowego — korzysci po zmianach?, cz. 1,
,Panstwo i Prawo” 2007, nr 2, s. 4.

2 Art. 14b Ordynacji.
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W tej sytuacji interpretacje indywidualna mozna raczej nazwaé forma od-
platnego uzyskania informacji z jednoczesnym urzedowym poswiadczeniem, ze
opisany w niej stan faktyczny (rzeczywisty lub przyszty), w ocenie ministra fi-
nansow lub innego organu® uprawnionego do jej wydania, jest zgodny z prawem
na dzien wydania interpretacji’’. Wydana interpretacja indywidualna kierowana
jest do wnioskodawcy, ktory jest jej bezposrednim adresatem, chociaz organy
stosujace prawo podatkowe rowniez ja otrzymuja, przez co staja si¢ jej adresatem
posrednim.

Ordynacja podatkowa reguluje bardzo doktadnie warunki, jakie musi spet-
ni¢ poprawnie ztozony wniosek o wydanie interpretacji indywidualnej. Wniosek
musi mie¢ forme pisemna, dotyczy tylko indywidualnej sprawy zainteresowane-
g0, moze wiazac si¢ z zaistniatym stanem faktycznym, ale i zdarzeniami przy-
sztymi. W sprawie opisanego stanu faktycznego nie moze toczy¢ si¢ postgpowa-
nie podatkowe, kontrola skarbowa, ani tez co do jego istoty nie moglo juz zapasé¢
rozstrzygnigcie w postaci decyzji organu podatkowego lub kontroli skarbowe;.

Jednak jednym z najbardziej kontrowersyjnych wymogoéw jest zawarcie
W nim opinii wnioskodawcy o zaistnialej sytuacji faktycznej lub zdarzeniu przy-
sztym. Poprzez ,,zajecie wlasnego stanowiska” cze$§¢ znawcoOw tematu uznaje
podanie przez zainteresowanego podstawy prawnej, w oparciu o ktora zajat on
takie, a nie inne stanowisko. Opinie te podziela m.in. Cezary Kosikowski?. Pole-
mizuje z tym punktem widzenia Andrzej Kabat, ktérego zdaniem wystarczajace
jest, by wnioskodawca wyrazit we wniosku jedynie swoje watpliwosci, a nie po-
wotywat podstawy prawnej (co samo w sobie bytoby znacznym ulatwieniem dla
wnioskodawcy)®.

Aktualne przepisy prawa nie wskazuja kregu podmiotdéw, ktore sa upraw-
nione do sktadania wnioskéw o interpretacje indywidualna. Nie wskazuja one
rowniez kregu podmiotdéw, ktore nie sa uprawnione do sktadania wnioskow. Ist-
nieje wigc domniemanie, ze kazdy, kto przedstawi wyczerpujacy opis zaistniate-
go stanu faktycznego, przedstawi w nim wlasng oceng¢ prawna zaistniatego stanu
oraz speini pozostale wymogi stawiane wnioskowi moze by¢ wnioskodawca.
Rodzi to realne zagrozenie, ze wnioskodawca moze by¢ réwniez osoba, ktorej
nie jest udziatem stan faktyczny czy zdarzenie przyszie opisane we wniosku.
Ztozenie wniosku moze mie¢ wtedy na celu sprawdzenie, w jaki sposéb organ

26 Ostatnia nowelizacja Ordynacji odebrata naczelnikom urzgdow skarbowych i naczelnikom urzedéw
celnych kompetencje do wydawania interpretacji indywidualnych, przekazujac je ministrowi finanséw (art. 14b
§ 1 Ordynacji). Minister moze jednak, w drodze rozporzadzenia upowazni¢ podlegle organy do wydawania
interpretacji w jego imieniu i w ustalonym zakresie (art. 14b § 6 Ordynacji). Ponadto na mocy art. 14j Ordy-
nacji, wojt, burmistrz (prezydent miasta), starosta i marszatek wojewodztwa sa wyposazeni w kompetencje do
wydawania interpretacji indywidualnych, stosownie do ich wlasciwosci.

27 C. Kosikowski, Interpretacja..., s. 485.
2 C. Kosikowski, Interpretacje..., s. 486.
2 A. Kabat, Wigzqce interpretacje przepisow prawa podatkowego..., s. 7.
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zareaguje. Wystarczy jedynie uprawdopodobnié, ze wniosek jest sktadany w in-
dywidualnej sprawie’.

Nalezy pamigtaé, ze interpretacja indywidualna, jako, ze jest wydawana
w konkretnej sprawie, daje ochrong tylko swojemu wnioskodawcy. Nie moze
si¢ na nig powota¢ inny podmiot, nawet w identycznej sprawie. Podatnik moze
jedynie przytoczy¢ wydana juz dla innego podmiotu interpretacj¢ indywidualna
w tozsamej sprawie, jako argument wskazujacy na potrzebg wydania identycz-
nego rozstrzygniecia’'. W tym momencie interpretacja indywidualna staje si¢
podobna do orzeczenia sadowego, ktore zostato wydane w jednej sprawie, a jest
powolywane w innych sprawach tego samego rodzaju.

Niestety, Ordynacja podatkowa nie przewiduje sytuacji dezaktualizacji
interpretacji indywidualnej z tytulu zmiany stanu prawnego (gdy stan prawny
obowiazujacy w momencie sktadania wniosku jest diametralnie inny, niz w mo-
mencie dokonywania interpretacji). Organ jest Sci§le zwiazany zapisami zawarty-
mi we wniosku. Moze on jedynie negatywnie oceni¢ stanowisko wnioskodawcy
ze wzgledu na nieaktualny stan prawny, wskazaé¢ prawidlowe stanowisko wraz
z uzasadnieniem na bazie stanu prawnego obowigzujacego w dniu wydania inter-
pretacji indywidualne;j2.

Nie tylko w tym przypadku czas dziata na niekorzys$¢ podatnika. Pomimo,
ze organ jest zobowiazany do wydania interpretacji indywidualnej bez zbedne;j
zwloki, jednak nie p6zniej niz w 3 miesiace od dnia otrzymania wniosku**, zdarza
si¢, ze nowy lub zmieniony stan prawny zaczyna obowiazywac dzien po wyda-
niu przez organ interpretacji indywidualnej, a jednocze$nie przed dorg¢czeniem
jej wnioskodawcy czy organom podatkowym oraz organom kontroli skarbowej,
ktorym ze wzgledu za zakres spraw bedacych przedmiotem interpretacji, réwniez
si¢ te interpretacje dostarcza (adresat posredni).

I w tym przypadku Ordynacja podatkowa nie daje wnioskodawcy zad-
nej ochrony prawnej. W wymienionych przypadkach wydana interpretacja staje
si¢ po prostu bezuzyteczna, poniewaz minister finans6w ma mozliwos¢ zmiany
z urzedu wydanej interpretacji tylko i wylacznie ze wzgledu na jej nieprawi-
dtowos¢*. Ale o nieprawidlowo$ci w omdwionych przypadkach nie ma mowy,
poniewaz minister jest zwigzany stanem prawnym obowiazujacym na dzien wy-
dania interpretacji.

30 Opisana sytuacja jest stosunkowo czgsta praktyka doradcow podatkowych, adwokatow, radcow
prawnych lub innych pelnomocnikéw podatnikow lub ptatnikow. Nie jest ona obca rowniez naukowcom i stu-
dentom. Ale i ,,zwykty” podatnik czasem si¢ do niej ucieka.

3! Interpretacje indywidualne wydawane przez ministra finanséw i pozostate uprawnione organy, po
usunigciu danych personalnych sa opublikowane w ,,Biuletynie Informacji Publicznej”. Publikacja interpretacji
indywidualnych ma takie same cele, jak publikacja interpretacji ogélnych — jednolitos¢ wyktadni prawa podat-
kowego.

32 Art. 14c¢ § 2 Ordynacji.

3 Art. 14d Ordynacji.

3* Art. 14e § 1 Ordynacji.
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W przypadku gdy organ w pelni zgadza si¢ ze stanowiskiem wnioskodaw-
¢y, moze odstapi¢ od uzasadnienia wydanej interpretacji. Jednak gdy zgoda ze
stanowiskiem wnioskodawcy jest zaledwie czeSciowa, organ jest zobligowany
doktadnie okresli¢, w jakim zakresie zgadza si¢ z wnioskodawca, a dlaczego
1 w jakim zakresie si¢ z nim nie zgadza (uzasadnienie prawne). Z kolei, gdy
organ catkowicie negatywnie oceni stanowisko wnioskodawcy, musi podmioto-
wi w przedstawionym stanie faktycznym wskaza¢, jak poprawnie powinien on
oceni¢ sytuacje.

Istnieje jeszcze czwarta forma zachowania organu — pozostawienie wnio-
sku bez rozpatrzenia. W oparciu o art. 14g § 3 Ordynacji, wniosek podmiotu
zostaje bez rozpatrzenia, w przypadku gdy nie spetnia on wymogow poprawnosci
zawartych w art. 14b § 3 Ordynacji®. W takim przypadku organ jest zobowiazany
do wezwania zainteresowanego podmiotu do uzupelnienia wniosku w terminie
7 dni od dnia jego dorgczenia. Przyjmuje sig, ze organ tak powinien sformutowaé
wezwanie do uzupehienia wniosku, aby podmiot obiektywnie mogt w nastep-
stwie tego wezwania uzupetni¢ braki wniosku. Art. 14f § 3 Ordynacji stanowi, ze
W sprawie pozostawienia wniosku bez rozpatrzenia, organ wydaje postanowie-
nie, na ktore zainteresowanemu podmiotowi stuzy zazalenie.

Niezwykle wazna instytucja dla podatnika oczekujacego na interpretacje
jest tzw. interpretacja milczaca’, kiedy to wnioskodawca moze uznaé, ze organ
nie dotrzymawszy 3-miesiecznego terminu wydania interpretacji, uznat ja za pra-
widlowa w pelnym zakresie. Nalezy jednak pamigtaé, ze milczace interpretacje,
decyzja ministra finans6w mozna zmieni¢ na mocy art.14e § 1 Ordynacji, podob-
nie jak wszystkie uznane przez niego interpretacje za bi¢dne.

Ordynacja podatkowa nie przewiduje mozliwosci sktadania wnioskow
w celu zmiany interpretacji (ogoélnej czy indywidualnej). Z drugiej strony rze-
czona ustawa nie zakazuje mozliwosci sygnalizowania ministrowi finansow
dokonania takiej zmiany. Sygnaly moga ptyna¢ zewszad: od wnioskodawcow,
roznych organizacji, organow podatkowych i organdéw kontroli skarbowej czy od
mediéw?’. Zmieniona interpretacja jest doreczana wnioskodawcy.

Wrydane interpretacje indywidualne sa dorgczane wnioskodawcy. Wraz
z interpretacja przekazywany jest podmiotowi dokument potwierdzajacy date
doreczenia interpretacji. Ma to swoje skutki podatkowe. Na podstawie tej in-
formacji organy podatkowe lub kontrolne beda mogty ustali¢, z jakim stanem
faktycznym czy przysztym maja do czynienia oraz ustali¢, czy stan prawny jest

3 Obowiazek przedstawienia przez wnioskodawcg w sposdb wyczerpujacy stanu faktycznego albo
zdarzenia przysztego oraz przedstawienia wlasnego stanowiska w sprawie oceny prawnej tego stanu faktyczne-
go albo zdarzenia przyszlego.

3¢ Art. 140 § 1 Ordynacji.

37 C. Kosikowski, Interpretacje..., [w:] s. 490.

3% Zmieniona interpretacja powinna odpowiada¢ identycznym wymogom, jak interpretacja indywidu-
alna. Powinna ona zosta¢ dostarczona wraz z uzasadnieniem wyjasniajacym zmiang.
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aktualny, a jezeli nie, to czy stan prawny zdazyt si¢ zdezaktualizowa¢ przed do-
reczeniem interpretacji, czy tez po.

Ciekawe skutki prawne pociaga za soba sformutowana w art. 14k Ordy-
nacji zasada nieszkodzenia. Art. 14k § 2 i art. 14k § 3 Ordynacji, daja ochrong
zainteresowanym, ktdrzy powolywali si¢ na interpretacj¢ ogdlna zaréwno przed
jej zmiana, jak i po niej. Identycznie ma si¢ sprawa z interpretacja indywidualna —
nie moze wywota¢ negatywnych skutkow podatkowych dla podatnika powotanie
si¢ na interpretacje indywidualna przed jej zmianag (art. 14k § 1 Ordynacji), jak
1 powotlanie si¢ na nia po jej zmianie (art. 14k § 3 Ordynacji).

Ustawodawca uzaleznia jednak skutki zastosowania si¢ do zmienionej in-
terpretacji (obowiazek zaptacenia podatku czy uzyskanie zwolnienia z obowiaz-
ku zaptaty) od rozlicznych czynnikéw. W mysl art. 141 Ordynacji, zwolnienie
z obowiazku ptacenia podatku nie ma miejsca jezeli skutki podatkowe zasto-
sowania si¢ do interpretacji miaty miejsce przed opublikowaniem interpretacji
ogolnej lub przed dorgczeniem interpretacji indywidualnej. Z kolei z art. 14m
Ordynacji wynika, ze zastosowania si¢ do interpretacji, ktora nastepnie zostata
zmieniona lub nie zostala uwzgledniona w rozstrzygnigciu sprawy podatkowe;,
powoduje zwolnienie z obowiazku zaplaty podatku, jezeli zobowiazanie nie zo-
stalo prawidlowo wykonane w wyniku zastosowania si¢ do interpretacji, ktora
ulegta zmianie lub interpretacji nieuwzglednionej w rozstrzygnig¢ciu sprawy po-
datkowej. Zwolnienie z obowiazku placenia podatku ma réwniez miejsce, jezeli
skutki podatkowe zwiazane ze zdarzeniem, ktoremu odpowiada stan faktyczny
bedacy przedmiotem interpretacji, mialy miejsce po opublikowaniu interpretacji
ogolnej albo po doreczeniu interpretacji indywidualne;.

Z kolei art. 14k § 1 Ordynacji wprowadza wspomniang wczesniej zasa-
de nieszkodzenia, gdy stan faktyczny bedacy przedmiotem interpretacji zaistniat
przed dorgczeniem interpretacji indywidualnej lub przed dorgczeniem organowi
podatkowemu odpisu prawomocnego orzeczenia sadu administracyjnego uchy-
lajacego interpretacje indywidualna. Na mocy art. 14k § 2 Ordynacji, zasada nie-
szkodzenia ma rowniez zastosowanie, gdy stan faktyczny zwiazany z interpreta-
cja zaistnial po opublikowaniem interpretacji ogélne;j.

Przedstawiona powyzej zasada nieszkodzenia jest kluczowym instrumen-
tem ochrony podatnika. Podatnik, ktéry zastosowat si¢ do interpretacji, ktéra na-
stepnie zostata zmieniona lub nie zostata uwzgledniona w rozstrzygnigciu sprawy
podatkowej, jest zwolniony z obowiazku zaptaty podatku w oparciu o zdarzenie
bedace przedmiotem interpretacji, jezeli zobowiazanie podatkowe nie zostato wy-
konane na skutek zastosowania si¢ do interpretacji, ktora ulegta zmianie lub in-
terpretacji nieuwzglednionej w rozstrzygnigciu sprawy podatkowej, badz tez gdy
skutki zwiazane ze zdarzeniem, ktéremu odpowiada stan faktyczny stanowiacy
przedmiot interpretacji, mialy miejsce po opublikowaniu interpretacji ogolnej lub
po dorgczeniu interpretacji indywidualnej (zwolnienie interpretacyjne).
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Wzmiankowany podatnik, ktory zastosowat si¢ do interpretacji, moze
wnioskowa¢ o wydanie decyzji okreslajacej lub ustalajacej wysokos$¢ podatku
objetego zwolnieniem.

Jednym z najwazniejszych mankamentow obecnie obowiazujacych prze-
pisow dotyczacych interpretacji, jest brak przepisu formulujacego wprost prawo
wnioskodawcy do zaskarzania wydanej interpretacji indywidualnej®. Posrednio
mozna wyinterpretowac to prawo z art. 14c § 3 Ordynacji, zobowiazujacy organ
wydajacy interpretacje¢ indywidualng do zamieszczenia pouczenia na dorgczanej
interpretacji o mozliwo$ci wniesienia skargi do sadu administracyjnego. Istnieje
oczywiscie mozliwo$¢ wniesienia rowniez skargi na interpretacje zmieniona.

Na przestrzeni lat ustawodawca rozwinal instytucje interpretacji prawa po-
datkowego starajac si¢, by stata si¢ ona dla podatnika swoistym gwarantem prze-
widywalno$ci rozstrzygnig¢ podatkowych dokonywanych przez organy, ktore ja
stosuja. Pomimo, ze ochrona, jaka zapewnia ta instytucja podatnikowi z biegiem
czasu si¢ rozszerza (np. zakaz naliczania odsetek, wytaczenie odpowiedzialno-
sci karno-skarbowej w przypadku zastosowania si¢ do interpretacji, ktéra ulegla
zmianie)*, nie mozna powiedzie¢, ze ustawodawca osiagnat juz stan idealny.

Dzigki interpretacjom prawa podatkowego podatnik uzyskuje ochroneg
w postaci uniknigcia zaptaty podatku, gdy stan faktyczny lub przyszly i wtasci-
wa ocena stanu prawnego dokonana przez podatnika wskazuja na to, ze zwol-
nienie jest zasadne. Ustawodawca wzial rowniez pod uwage uptyw czasu, date
doreczenia (ogtoszenia) interpretacji, ktore to aspekty rowniez objat ochrona
wyptywajaca z wydanej interpretacji. Do tej pory istnieje zbyt wiele sytuacji
nieobjetych ochrona prawna, w ktorych wydane interpretacje sa bezuzyteczne
(np. zmiana stanu prawnego po wydaniu interpretacji a przed dostarczeniem jej
wnioskodawcy).

Nasuwa si¢ jednak wniosek, ze do zbyt duzej liczby rozwiazan trzeba do-
chodzi¢ za pomoca skomplikowanych sposobow interpretacji. Dobrze, ze jest
mozliwo$¢ dotarcia do wspomnianych rozwiazan. Zle — ze drogi do nich wiodace
nie sa oczywiste dla podatnika, a nawet dla organdw stosujacych prawo podatko-
we. Te 1 inne niedoskonato$ci stanowia przestanke do kolejnych nowelizacji Or-
dynacji podatkowej, w celu uzyskania regulacji lepiej chroniacych podatnikow
1 utatwiajacych prace organom podatkowym.

3 C. Kosikowski, Interpretacje..., [w:] s. 494.
40 Art. 14k § 3 Ordynacji.






Panstwo i Spoleczenstwo

2010 (X) nr 1

Jerzy Pasnik

OCHRONA PRAW PODMIOTOWYCH ZOLNIERZY
I FUNKCJONARIUSZY SEUZB MUNDUROWYCH
W PRZYPADKU WYGASNIECIA STOSUNKU SEUZBOWEGO

Wprowadzenie

Problematyka zakonczenia stosunku sluzbowego, w tym zwlaszcza zolnierzy
zawodowych oraz funkcjonariuszy tzw. stuzb mundurowych, w drodze jego wy-
gasnigcia w ogole nie byla przedmiotem zainteresowania ani doktryny, ani tez
orzecznictwa sadowego. Taki stan rzeczy moglby zatem sktania¢ do sformuto-
wania przypuszczenia, ze kwestie te z normatywnego punktu widzenia nie budza
watpliwosci, a tym samym nie istniala w praktyce koniecznos¢ sadowej kontroli
konkretnych w tej mierze rozstrzygnigc.

Taki wniosek nie sposob jednak uzna¢ za trafny nie tylko z powodu od-
miennej podstawy ksztaltowania jego tresci, ale rowniez z uwagi na watpliwo-
$ci dotyczace subsydiarnego stosowania rozwiazan przyjetych na gruncie prawa
pracy.

Odnoszac sig¢ do pierwszej kwestii i nie wdajac si¢ w szersze rozwaza-
nia, nalezy w tym miejscu przypomnie¢, ze wynikajace z administracyjnopraw-
nej podstawy i majace zastosowanie wobec zotierzy i funkcjonariuszy przepi-
sy pragmatyczne, nie tworza jednolitego modelu stosunku stuzbowego ani pod
wzgledem:
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— podmiotowym, obejmujac swym zakresem zarowno wszystkie osoby wy-
konujace swoje obowiazki w ramach danego podmiotu organizacyjnego
(np. policjanci), jak i okreslone tylko grupy stanowisk, np. urzednicy stuz-
by cywilne;,

— przedmiotowym — przez istotne zroznicowanie tresci stosunku stuzbowego
nie tylko pomigdzy poszczegdlnymi grupami zawodowymi, ale i w ramach
samej grupy (np. petniacy czynna shuzbe zoknierze zawodowi i kandydaci
na zolierzy czy policjanci w stuzbie przygotowawczej i statej).

Jezeli natomiast chodzi o drugie zagadnienie, to na wstegpie nalezy zauwa-
zy¢, ze w orzecznictwie daje si¢ zauwazy¢ tendencje¢ do odchodzenia od subsy-
diarnego stosowania kodeksu pracy w sprawach nieuregulowanych przepisami
pragmatycznymi'.

Nie sposob rowniez nie zauwazyC, ze przepisy prawa pracy nie tylko
wprowadzaja rozrdznienie pomigdzy wygasnieciem stosunku pracy (art. 63(1)
§ 1 kp) a wygasnigciem umowy o prace (art. 63 kp), ale nie tworza zarazem w
tym zakresie spojnego wewnetrznie systemu. O ile bowiem wygasnigcie stosun-
ku pracy nastepuje tylko w razie Smierci pracownika, co zdaniem doktryny jest
skutkiem osobistego charakteru swiadczenia pracy? i ma na celu uproszczenie
postepowania spadkowego w odniesieniu do $wiadczen z tytutu zatrudnienia’,
o tyle w odniesieniu do instytucji wygasnigcia umowy o prace ustawodawca nie
byt konsekwentny.

Przestanki wygasnigcia umowy o pracg¢ wskazal bowiem zaré6wno w sa-
mym kodeksie i sa to $mier¢ pracodawcy, jezeli nie nastapito przejscie zaktadu
lub jego czesci na innego pracodawce (art. 63 (2) § 11 3) oraz trwajaca ponad
3 miesigce nieobecnos¢ pracownika z powodu tymczasowego aresztowania (art.
66§ 1).

Niezaleznie od przedstawionej wyzej regulacji kodeksowej, ustawodaw-
ca odestat w tej kwestii réwniez do przepisow szczegdlnych, ktoérych przeglad
wskazuje, ze:

— zawarte tam unormowania odnosza si¢ zarowno do oséb §wiadczacych
prace na podstawie umowy i mianowania,

— pojecia ,,wygasnigcie umowy o pracg” oraz ,,wygasni¢cie stosunku pracy”
uzywane sa nie tylko zamiennie, ale w kazdych z tych rozwiazan — w za-
lezno$ci od konkretnej grupy zawodowej — powoluje zaréwno te same, jak
i odmienne przestanki faktyczne, ktorymi sa:

' Zob. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 27 pazdziernika 2008 r., sygn. U 4/08, OTK-A 8/08,
poz. 141.

2 Zob. szerzej: J. Iwulski, W. Sanetra, Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 2000, s. 219-223 i powo-
tane tam orzecznictwo sadowe oraz poglady doktryny.

3 Postanowienie Sadu Apelacyjnego w Katowicach z 11 grudnia 1996 ., sygn. IIl APz 18/96; T. Liszcz,
Skutki prawne smierci pracownika i Smierci pracodawcy w zakresie stosunku pracy, ,,Praca i Zabezpieczenie
Spoteczne” 1997, nr 7-8, s. 29 i nast.; E. Hofmanska, Konsekwencje procesowe Smierci pracownika w toku
postepowania w sprawach z zakresu prawa pracy, ,,Przeglad Sadowy” 2003, nr 6, s. 116 i nast.
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a) dla wygasnigcia umowy o prace:

— nieobecno$¢ marynarza na morskim statku handlowym, trwajaca dhuzej
niz 3 miesiace z powodu jego aresztowania za granica lub odbywania za
granica kary pozbawienia wolnosci dtuzej niz jeden miesiac?;

— ustanie czlonkostwa w spotdzielni osoby zatrudnionej w ramach spétdziel-
CZ€j umowy o prace’;

b) dla wygasnigcia stosunku pracy bez wzgledu na sposdb jego nawiazania:

— wymierzenie kary dyscyplinarnej zawieszenia lub pozbawienia prawa wy-
konywania zawodu lekarza weterynarii, aptekarza, diagnosty laboratoryj-
nego oraz pielegniarki lub potoznej®,

— uplyw 6 miesiecy pozostawania przez nauczyciela we stanie nieczyn-
nym’.

¢) wygasniecia stosunku pracy z mianowania w odniesieniu do:

— kuratora zawodowego: uplyw trzymiesi¢cznego okresu wypowiedzenia
stosunku pracy przez prezesa sadu okregowego®,

— mianowanego nauczyciela akademickiego: §mier¢ nauczyciela, wymie-
rzenie kary dyscyplinarnej pozbawienia prawa wykonywania zawodu na-
uczyciela akademickiego, odbywanie kary pozbawienia lub ograniczenia
wolnosci, wymierzenie $rodka karnego utraty praw publicznych lub za-
kazu wykonywania obowigzkow nauczyciela, trwajace ponad 3 miesiace
okresu tymczasowego aresztowania, stwierdzenie mianowania na podsta-
wie fatszywych lub niewaznych dokumentéw, uptyw okresu mianowania
a takze ukonczenie 70 lat przez nauczyciela akademickiego zatrudnionego
na stanowisku profesora zwyczajnego lub nadzwyczajnego’,

— pracownika zatrudnionego w jednostce naukowo-badawczej na stanowi-
sku profesora lub docenta: wymierzenie kary dyscyplinarnego zwolnie-
nia, srodka karnego w postaci pozbawienia praw publicznych lub prawa

4 Art. 34 ust.1 ustawy z 23 maja 1991 r. o pracy na morskich statkach handlowych (Dz.U. Nr 41, poz.
178 z pézn.zm.).

5 Art. 186 § 1 ustawy z 16 wrzes$nia 1982 r. Prawo spotdzielcze (tekst jedn. Dz.U. z 2003 r. Nr 188,
poz. 1848 z pézn. zm.)

¢ Odpowiednio: art. 51 ust. 4 ustawy z 21 grudnia 1990 r. o i izbach lekarsko-weterynaryjnych (tekst
jedn. Dz.U. z 2009 r. Nr 93, poz. 767 z pézn. zm.), art. 51 ust. 2 ustawy z 19 kwietnia 1991 r. o izbach ap-
tekarskich (tekst jedn. Dz.U. z 2008 . Nr 136, poz. 856 z p6zn. zm.), art. 58 ust. 2 ustawy z 27 lipca 2001 r.
o diagnostyce laboratoryjnej (tekst jedn. Dz.U. z 2004 r. Nr 144, poz. 1529 z p6zn. zm.), art. 44 ust. 3 ustawy
z 19 kwietnia 1991 r. o samorzadzie pielggniarek i potoznych (Dz.U. Nr 41, poz. 178 z p6zn. zm.).

7 Art. 26 ust. 1 ustawy z 27 lipca 2001 r. o kuratorach zawodowych (Dz.U. Nr 98, poz. 1070 z pozn.
zm.).

8 Art. 5¢c ustawy z 26 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela (tekst jedn. Dz.U. z 2006 r. Nr 97, poz. 674
z podzn. zm.).

% Art. 127 ust. 112 ustawy z 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym (Dz.U. Nr 164, poz. 1365
z p6zn. zm.). Nalezy dodaé, ze art. 264 ust. 5 tej ustawy przewiduje wygasnigcie stosunku pracy mianowanego
docenta jezeli ukonczyt 65 lat lub do czasu nabycia praw emerytalnych, jednak nie pdzniej niz do ukonczenia
70 lat.
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wykonywania zawodu, skazanie na kare pozbawienia wolnosci po uptywie
miesiaca od dnia skazania oraz pozbawienie tytulu naukowego'®,

— pracownika naukowego: koniec roku kalendarzowego, w ktérym ukonczyt
on 70 lat, stwierdzenie mianowania na podstawie falszywych lub niewaz-
nych dokumentow, wymierzenie kary dyscyplinarnej wydalenia z pracy,
orzeczenie utraty praw publicznych lub prawa wykonywania zawodu
i trwajaca dtuzej niz 3 miesiace kara pozbawienia wolno$ci'!,

— urzednika stuzby cywilnej: odmowa ztozenia §lubowania, utrata obywatel-
stwa panstwa nalezacego do Unii Europejskiej lub innego panstwa, ktore-
go jest obywatelem na podstawie uméw mig¢dzynarodowych lub przepisow
prawa wspolnotowego przystuguje prawo do podjecia zatrudnienia na te-
rytorium Rzeczypospolitej Polskiej, prawomocne orzeczenie kary dyscy-
plinarnej wydalenia ze stuzby cywilnej, prawomocne skazanie za umysine
przestepstwo lub umys$lne przestgpstwo skarbowe, prawomocne orzecze-
nie utraty praw publicznych lub zakazu wykonywania zawodu urze¢dnika
w shuzbie cywilnej, uptyw trzech miesigcy nieobecnosci w pracy z powodu
tymczasowego aresztowania oraz odmowa wykonania decyzji w sprawie
przeniesienia na inne stanowisko w tym samym urzedzie i miejscowosci
albo innego urzedu w tej samej miejscowosci o ktorym mowa w art. 62
163, lub niepodjecia pracy w urzedzie, do ktorego urzednik zostat przenie-
siony wskutek reorganizacji lub likwidacji dotychczasowego urzedu'?,

— sedziego sadu powszechnego i wojewddzkiego sadu administracyjnego:
uprawomocnienie si¢ orzeczenia sadu dyscyplinarnego o ztozeniu sedzie-
go z urzedu albo $rodka karnego pozbawienia praw publicznych lub zakazu
zajmowania stanowiska sedziego oraz utraty obywatelstwa polskiego'?,

— sedziego Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego:
$mier¢, zrzeczenia si¢ urzedu lub statusu sedziego w stanie spoczynku,
prawomocnego orzeczenia przez sad srodka karnego w postaci pozbawie-
nia praw publicznych lub zakazu zajmowania stanowiska s¢dziego, prawo-
mocnego orzeczenia sadu dyscyplinarnego o ztozeniu s¢dziego z urzedu
i utraty obywatelstwa polskiego',

10" Art. 38 ustawy z 25 lipca 1985 r. o jednostkach badawczo-rozwojowych (tekst jedn. Dz.U. z 2008 r.
Nr 159, poz. 993 z p6ézn. zm.). W tym kontekscie nalezy przypomnieé, ze zgodnie z art. 29 ust. 2 ustawy z 14
marca 2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach naukowych i tytule naukowym w
zakresie sztuki (Dz.U Nr 65, poz. 595 z pdzn. zm.), mozliwe jest wznowienie postgpowania o nadanie tytutu
naukowego w przypadku ujawnienia okolicznos$ci, zostat on nadany na podstawie dorobku naukowego powsta-
tego z naruszeniem prawa, w tym praw autorskich lub dobrych obyczajéw naukowych.

1" Art. 84 ustawy z 25 kwietnia 1997 r. o Polskiej Akademii Nauk (Dz.U. Nr 75, poz. 469 z p6zn.
zm.).

12 Art. 70 ustawy z 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 227, poz. 1505 z p6zn.zm.).

13 Odpowiednio: art. 68 § 112 ustawy z 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sadow powszechnych (Dz.U.
Nr 98, poz. 1070 z p6zn. zm.) i art. 29 ustawy z 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadow administracyjnych
(Dz.U. Nr 153, poz. 1269 z p6zn. zm.).

14 Odpowiednio: art. 29 § 1 ustawy z 23 listopada 2002 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz.U. Nr 240, poz.
2052 z pézn. zm.) i art. 49 prawa o ustroju sadow administracyjnych.
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— sedziego Trybunatu Konstytucyjnego: zrzeczenie si¢ stanowiska sedziego
Trybunatu, orzeczenie komisji lekarskiej trwatej niezdolnosci do pelnienia
obowiazkéw sedziego Trybunatu z powodu choroby, utomnosci lub upad-
ku sit, skazanie prawomocnym wyrokiem sadu, prawomocne orzeczenie
dyscyplinarne o skazaniu na karg usunigcia ze stanowiska Trybunatu oraz
Smier¢",

— prokuratora: uplyw trzech miesiecy od dorgczenia zawiadomienia o odwo-
taniu, chyba ze na wniosek zainteresowanego prokuratora okreslono krét-
szy termin, a takze uprawomocnienie si¢ orzeczenia sadu dyscyplinarnego
o wydaleniu ze stuzby prokuratorskiej oraz orzeczenia sadu o pozbawieniu
praw publicznych lub zakazu zajmowania stanowiska prokuratora, degra-
dacji lub wydalenia z zawodowej stuzby wojskowe;j'®.

Przedstawione wyzej wyliczenie wskazuje zatem jednoznacznie, ze zawar-
te w art. 66 § 1 kp odestanie podziatu formalnoprawnej przestanek zakonczenia
$wiadczenia pracy na wygasnigcie umowy o pracg oraz wygasni¢cie stosunku
pracy, nie jest przez ustawodawce przestrzegane w innych aktach regulujacych
stosunek pracy.

Okolicznos$¢ ta przemawia rowniez przeciwko stosowaniu w stosunkach
shuzbowych przepiséw art. 63 i art. 63 (1) § 1 nie tylko wprost, ale rowniez i od-
powiednio, gdyz wymagatoby to rowniez podziatu na wygasni¢cie mianowania
oraz wygasnigcie stosunku stuzbowego, ale rowniez i odpowiednio.

Ustawowe przestanki wygas$nigcia stosunku stuzbowego
zolnierza zawodowego i jego skutki

1) Przestanki wygasnigcia stosunku stuzbowego
Rozpatrujac problematyke wygasnigcia stosunku stluzbowego zolnierza
zawodowego nalezy mie¢ na uwadze zardwno aspekt formalny, wyrazajacy sig
w okres$leniu zasad i trybu postgpowania w tych sprawach, jak i aspekt material-
ny, okreslajacy powstate z tego tytutu uprawnienia zoierza i czlonkéw jego
rodziny.
Jezeli chodzi o pierwsza kwestig, to zgodnie z postanowieniami ustawy
o stuzbie wojskowej Zotierzy zawodowych!?, wygasniecie stosunku stuzbowego
stanowi odrgbna od zwolnienia ze stuzby podstawe jej zakonczenia i w mysl art.
113 nastgpuje z dniem:
a) $mierci zZotnierza (ust. 1),
b) uznania za zmarlego (ust. 2 pkt 1) oraz zaginigcia (ust. 2 pkt 2).

15 Art. 11 ust. 112 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643
z pézn. zm.).

16 Art. 16 ust. 4 1 4a ustawy z 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (tekst jedn. Dz.U. z 2008 r. Nr 7, poz.
39 z p6zn. zm.).

17 Ustawa z 11 marca 2003 r. o stuzbie wojskowej Zotnierzy zawodowych (tekst jedn. Dz.U. z 2008 r.
Nr 141, poz. 892 z pdzn. zm.).
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Stwierdzenie zaistnienia jednej z wyzej wymienionych okolicznosci po-

woduje skreslenie takiego zotnierza z ewidencji wojskowej i nastgpuje ono na
podstawie decyzji dyrektora departamentu Ministerstwa Obrony Narodowej wta-
sciwego do spraw kadr (art. 113 ust. 3), ktorej podstawa prawna stanowi akt
zgonu lub orzeczenie sadu o uznaniu zotnierza za zmartego albo postanowienie
prokuratora wojskowego o uznaniu Zotnierza za zaginionego'®.

2) Skutki wygasnigcia stosunku stuzbowego

Art. 98 ust. 3 uswzz nakazuje w przypadku wygasniecia stosunku stuzbo-

wego odpowiednie stosowanie:

a)

b)

uprawnien wynikajacych z takiej sytuacji, ktérymi jest prawo do:
odprawy pos$miertnej, obliczonej na zasadach przewidzianym przez art. 94
ust. 112 ustawy,

zasitku pogrzebowego na zasadach i w wysokosci okreslonej w art. 99
ustawy,

odprawy w wysokosci analogicznej, jak przy zwolnieniu ze shuzby na za-
sadach przewidzianych w art. 94 ustawy,

ekwiwalentu pieni¢znego za przystugujacy w danym roku urlop wypo-
czynkowy i urlopy zalegle, nie wigcej jednak niz za 3 lata (art. 95 pkt 2
ustawy),

dodatkowego rocznego uposazenia (art. 95 pkt 3 ustawy),

gratyfikacji urlopowej (art. 95 pkt 5 ustawy),

zwrotu kosztow jednorazowego przejazdu i cztonkow jego rodziny oraz
przewozu urzadzenia domowego do obranego miejsca zamieszkania (art.
95 pkt 6 ustawy),

zapomogi pieni¢znej w razie zagini¢cia w zwigzku z wykonywaniem za-
dan stuzbowych (art. 84 ust. 1a),

doradztwa zawodowego, przekwalifikowania i posrednictwa pracy dla
matzonka i dzieci pozostajacych na utrzymaniu zotnierza (art. 120 ust. 6),
$wiadczenia przyznanego na podstawie wojskowych przepisow emerytal-
nych', tj. renty rodzinnej (art. 24) lub wyjatkowego przyznania Swiadcze-
nia emerytalnego, jezeli zolnierz w chwili $mierci lub zaginigcia nie nabyt
prawa do tego $wiadczenia (art. 8 ust. 1),

odprawy mieszkaniowej lub zamieszkiwania dotychczas zajmowanym lo-
kalu na zasadach okre$lonych w ustawie o zakwaterowaniu®,

adresatow §wiadczen o charakterze pieni¢znym, ktérym w ramach upraw-
nien z art. 98 ust. 3 jest matzonek a w razie jego braku — dzieci, wnuki

18 Zob. § 29 Rozporzadzenia Ministra Obrony Narodowej z 29 stycznia 2008 r. w sprawie zwalniania

zolnierzy zawodowych z zawodowe;j stuzby wojskowej (Dz.U. Nr 23, poz. 137 z pdzn. zm.).

19 Art. 8 ust. 1 ustawy z 10 grudnia 1993 r. 0 zaopatrzeniu emerytalnym Zotnierzy zawodowych oraz

ich rodzin (tekst jedn. Dz.U. z 2004 r. Nr 8, poz. 65 z p6zn. zm.).

20 Zob art. 23 ust. 3 pkt 4 ustawy z 22 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospo-

litej Polskiej (tekst jedn. Dz.U. z 2005 r. Nr 41, poz. 398 z p6zn. zm.).
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lub rodzenstwo, ale tylko wtedy, gdy w dniu §mierci zotnierza spetniali

warunki do uzyskania renty rodzinnej, natomiast chodzi o uprawnienia do

kwatery, to sa nimi malzonek oraz zstepni, wstepni, przysposobieni i przy-

sposabiajacy, jezeli zamieszkiwali wspdlnie z zotnierzem (art. 47 ust. 3

ustawy o zakwaterowaniu).

Tre§¢ powotanych przepisdow moze sugerowac, ze ustawodawca w spo-
sob zupelny uregulowat zaréwno przestanki wygasnigcia stosunku stuzbowego
zotierza zawodowego, jak 1 wynikajace z tego tytulu uprawnienia, jednak taki
wniosek nie do konca trafny, albowiem:

a) w odniesieniu do unormowan dotyczacych przestanek wygasnigcia stosun-
ku stuzbowego:

— nie dokonano rozr6znienia przyczyn $mierci lub zaginigcia zotnierza jako
podstawy wygasnigcia stosunku stuzbowego na zwigzane z wykonywa-
niem obowiazkow stuzbowych oraz z innych powodow faktycznych, acz-
kolwiek w innych przepisach pragmatycznych taki podziat zostat wpro-
wadzony jako przestanka réznicujaca zakres uprawnien. Przyktadem w tej
mierze jest powolany wyzej art. 99 ust. 2 uswzz, zgodnie z ktéorym prawo
do pogrzebu na koszt Ministerstwa Obrony Narodowej przyshuguje tylko
w razie wypadku pozostajacego w zwiazku ze stuzba, czy tez zapisy usta-
wy o $wiadczeniach z tytulu wypadkow i chordb pozostajacych w zwiazku
ze stuzba?!;

— jednolicie potraktowano wydanie aktu zgonu zar6wno w trybie przepisow
prawa o aktach stanu cywilnego, tj. na podstawie prawa materialnego, jak
i w wyniku postepowania cywilnego, przewidujacego zaro6wno sadowe
stwierdzenie zgonu, jak i uznanie za zmarlego, pomijajac zarazem w tym
wzgledzie instytucje sadowego stwierdzenia zgonu;

— nie odniesiono tej regulacji do przestanek warunkujacych wszczecie po-
stepowania cywilnego, tj. nie wskazano ani podmiotu zobowiazanego do
zlozenia stosownego wniosku, ani tez terminu dokonania tej czynno$ci,
a w odniesieniu do uznania za zmartego takze koniecznosci uptywu termi-
now przewidzianych przez art. 29-30 ke, warunkujacych wszczecie poste-
powania o uznanie za zmartego;

— wprowadzono jako samoistng podstawe wygasnigcia stosunku stuzbowe-
go zolierza zaginigcie zolnierza, ktorej istota nie zostata skonkretyzowa-
na, a jej zaistnienie jest stwierdzane jedynie postanowieniem prokuratora
wojskowego, ktory nie ma obowiazku stwierdzania, czy zaginigcie mialo
zwiazek z wykonywaniem obowiazkow stuzbowych, czy tez nie. Ponadto
nie sposob nie podnies¢, ze prawo do jego wydawania nie znajduje umo-

2l Ustawa z 11 kwietnia 2003 r. o $wiadczeniach odszkodowawczych przystugujacych w razie wy-
padkow 1 chordb pozostajacych w zwiazku ze shuzba wojskowa (Dz.U. Nr 83, poz. 760 z pdzn. zm.) i wydane
w jego wykonaniu rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej z 8 sierpnia 2003 r. w sprawie ustalania stopnia
uszczerbku na zdrowiu oraz zwiazku $mierci zotnierzy ze stuzba wojskowa wskutek wypadku lub choroby
(Dz.U. Nr 163, poz. 1578 z p6zn. zm.).
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cowania w obowiazujacych procedurach, tj. karnej, administracyjnej lub
cywilnej, nie wiadomo, czy jest ono zaskarzalne i w jakim trybie oraz kto
w tym wzgledzie jest uprawniony do korzystania ze srodkéw odwotaw-
czych. Aprobujac zatem sama ideg takiej wlasnie regulacji, nie sposob nie
zauwazy¢, ze jej wykonanie z uwagi na jednoinstancyjnos¢ postanowienia
i niemozno$¢ sadowej kontroli, moze budzi¢ watpliwos$¢ co do zgodnosci
z art. 78 oraz 77 ust. 2 Konstytucji RP;

skresleniu zmartego lub zaginionego zotnierza zawodowego z ewidencji
wojskowej nadano forme decyzji o charakterze deklaratywnym, aczkol-
wiek z jej istoty wynika, ze jest to czynno$¢ materialno-techniczna, nie-
uwzgledniajaca przedstawionych wyzej uwarunkowan faktycznych ani
prawnych. Jednocze$nie nadanie tej czynnosci formy decyzji, z uwagi na
brzmienia art. 8 uswzz, bez mozliwos$ci odwotania si¢ i kontroli sadu admi-
nistracyjnego przez podmiot majacy interes prawny (np. spadkobiercéw),
rowniez naraza ja na zarzut niekonstytucyjnosci w zakresie identycznym
jak postanowienie prokuratora o zaginigciu;

w odniesieniu do zakresu uprawnien:

majace w tym wzgledzie zastosowanie przepisy pragmatyczne catkowicie
pomijaja kwesti¢ wyptaty §wiadczen pienieznych, przystugujacych zotnie-
rzowi w catosci lub w czeéci, a nie wyptaconych do chwili jego $Smierci
lub zaginigcia. Do $§wiadczen tych zaliczy¢ nalezy rownowaznik pieni¢zny
za umundurowanie, wyekwipowanie i wyzywienie (art. 66 ust. 1), dodatek
za roztake i zwrot kosztow przejazdow oraz kosztow dojazdow do miejsca
pehienia stuzby (art. 68 ust. 11 2), zwrot kosztéw za pomoc prawna (art.
68a ust. 1), zasitek na zagospodarowanie (art. 73 ust. 1 pkt. 1), nagrody
uznaniowe i zapomogi oraz nagrody jubileuszowe (art. 73 ust. 1 pkt. 314),
ryczaty za przeniesienie oraz zasitek osiedleniowy i zwrot kosztu przewo-
zu urzadzen domowych (art. 86 ust. 1 i 2), dodatkowe wynagrodzenie za
pehienie innych zleconych obowiazkéw (art. 88 ust. 1);

zapis art. 90 ust. 3 uswzz, nakazujacy odpowiednie stosowanie przepisow
ustawy jest wysoce nieprecyzyjny i tym samym daje organom wojskowym
zbyt daleko idaca uznaniowo$¢. Przypomnie¢ zatem nalezy, ze w orzecz-
nictwie ,,odpowiednie stosowanie przepisOw” jest jednolicie rozumiane
jako stosowanie powotlanych przepisow wprost, z odpowiednimi modyfi-
kacjami uwzgledniajacymi charakter danej instytucji oraz istote i zasady
danego postepowania, albo niemozno$¢ ich stosowania?.

W tym wzgledzie rodzi si¢ uzasadnione pytanie, w odniesieniu do jakich

swiadczen powotane wyzej przepisy nalezy stosowa¢ wprost, odpowiednio je
modyfikowa¢ i na podstawie jakiej przestanki oraz jakich nie mozna stosowac

22 Zob. np. postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 4 pazdziernika 2006 r., sygn. K 31/06, OTK-A

9/06, poz. 135; postanowienie Sadu Najwyzszego z 12 marca 2009 r., sygn. V CZ 8/09, Lex, nr 512970; wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 23 lipca 2009 r., sygn. FSK 449/08, Lex, nr 524605.
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1 dlaczego. Tak dalece uksztattowana swoboda uznania organu wojskowego bu-
dzi¢ moze watpliwosci co do zgodnosci tak sformulowanego przepisu z zasadami
poprawnej legislacji z art. 2 Konstytucji RP;

— tre$¢ art. 98 ust. 3 uswzz, okreslajaca wprost adresatow uprawnien, w grun-
cie rzeczy pozbawia zolierza zawodowego mozliwosci testamentowego
rozporzadzenia na wypadek $mierci i to zardwno pozostajacego w zwiazku
matzenskim, jak i w stanie wolnym. co nosi znamiona niedopuszczalnego
ograniczenia jego praw z art. 31 ust. 3 w zw. z art. 64 ust. 1 Konstytucji
RP.

Mozna co prawda docenia¢ troske ustawodawcy o zapewnienie rodzinie
zotierza zawodowego materialnych §rodkoéw do zycia, ale nie sposob zarazem
nie zauwazy¢, ze takie unormowanie nie zostalo zharmonizowane z obowia-
zZujacymi w tej mierze zapisami prawa rodzinnego (np. zniesienie matzenskiej
wspdlnos$ci majatkowej czy separacja malzonkow), a takze spadkowego, gdy
spadkobierca testamentowym jest inna niz wskazana przez przepisy pragmatycz-
ne osoba;

¢) w odniesieniu do adresatow uprawnien:

— wskazany wyzej krag uprawnionych do $wiadczen pieni¢znych i rzeczo-
wych wprawdzie obejmuje cztonkéw rodziny zmarlego lub zaginionego
zonierza, tj. malzonka oraz jego krewnych, nie jest tozsamy z kregiem
podmiotowym, okreslonym przez ustawe o zakwaterowaniu, uwzglednia-
jacego dodatkowo wstepnych oraz osoby przysposobione i przysposabia-
jace. Niezaleznie od tego powotane przepisy wprowadzaja koniecznosé
spetnienia przez uprawnionych w ramach danego kregu podmiotowe-
go dodatkowych wymogoéw, od ktorych zalezy otrzymanie konkretnego
$wiadczenia, np. spetnianie warunkéw do otrzymania renty rodzinnej czy
wspodlne zamieszkiwanie, co moze rodzi¢ watpliwos¢ co do zgodnosci tej
regulacji z wyrazona w art. 32 Konstytucji RP zasada réwnosci;

— brak uwzglednienia w tych przepisach pragmatycznych wskazanych wy-
zej unormowan prawa rodzinnego i spadkowego tworzy sytuacje kolizyj-
ne i poprzez faktyczne wylaczenie z kregu uprawnionych spadkobiercow
testamentowych i1 zapisobiorcéw, rodzac konieczno$¢ dochodzenia przez
te osoby roszczen na drodze sadowej, tym samym unormowanie to moze
mie¢ znamiona naruszenia zasady ochrony prawa dziedziczenia z art. 21
ust. 1 Konstytucji RP;

— milczenie ustawodawcy w kwestii §wiadczen pienigeznych, do ktérych pra-
wo do wyptaty w calosci lub w czesci zolierz uzyskat przed $Smiercia
lub zaginigciem moze sugerowaé, ze ustawodawca w calosci je wytaczyt
z mozliwosci dochodzenia przez osoby uprawnione i to zar6wno wskazane
przez przepisy pragmatyczne, jak i powszechnie obowiazujace przepisy
prawa. Taka uregulowanie moze by¢ zasadnie kwestionowane jako naru-
szajace prawo wiasnosci z art. 64 ust. 1 Konstytucji RP.
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Ustawowe przestanki wygasnigcia stosunku sluzbowego
funkcjonariuszy stuzb mundurowych

1) Regulacje ustawowe

Majace zastosowanie do funkcjonariuszy stuzb mundurowych przepisy
pragmatyczne® nie tworza ani zupelnego, ani tez tym bardziej jednolitego sys-
temu wygasnigcia stosunku stuzbowego, i to zar6wno chodzi o jego istote, jak
1 wynikajace stad skutki.

Istniejaca zatem w tej mierze sytuacje nie sposob uzna¢ za prawidlowa
i nie tylko ze wzgledow formalnoprawnych, ale przede wszystkim z uwagi na
potrzeby faktyczne, wynikajace z faktu realizacji przez funkcjonariuszy zadan
stuzbowych poza granicami kraju i to w rejonach, w ktérych prowadzone sa dzia-
ania zbrojne lub objetych klgska zywiotowa i powstalej wskutek tego koniecz-
nos$ci ex post dostosowywania istniejacych unormowan do zaistniatych zdarzen
faktycznych.

Przed przejsciem do rozwazan szczegdtowych nie sposob nie wspomniec,
Ze stosowne unormowania wyrozniaja stosunek na okres petienia stuzby przy-
gotowawczej oraz w stuzbie stalej, réznicujace uprawnienia pozostajacych w nim
funkcjonariuszy.

W zwiazku z tym podnie$¢ nalezy, ze stuzba przygotowawcza trwa w za-
sadzie 3 lata — z wyjatkiem celnikéw oraz funkcjonariuszy wigziennictwa, dla
ktorych okres ten wynosi 2 lata — i po uplywie tego okresu i uzyskaniu pozytyw-
nej oceny (opinii stuzbowej) funkcjonariusz zostaje mianowany do stuzby statej
(art. 49 ust. 1 12 ustawy o ABW, art. 24 ust. 112 ustawy o BOR, art. 53 ust. 113
ustawy o CBA, art. 29 ust. 1 i 2 ustawy o Policji, art. 34 ust. 1 1 6 ustawy o PSP,
art. art. 8 ust. 1 1 23 ustawy o SKW, art. 35 ust. 1 1 2 ustawy o SG, art. 78 ust. 3
w zw. z art. 81 ustawy o SC, art. 29 ust.1 i 3 ustawy o SW).

Ponadto stosowne przepisy przewiduja m.in. mozliwo$¢ przedluzenia
okresu stuzby przygotowawczej, jezeli funkcjonariusz jej nie petnit przez okres
co najmniej 3 miesigcy®, ale jednocze$nie nie wskazal maksymalnego okresu
przedtuzenia stuzby przygotowawczej, z wyjatkiem funkcjonariuszy wigziennic-
twa, ktory wynosi 12 miesigey (art. 29 ust. 5 ustawy o SW).

2 Ustawa z 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu (tekst
jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 29, poz. 154, zwana dalej ustawa o ABW), ustawa z 16 marca 2001 r. o Biurze Ochrony
Rzadu (tekst jedn. Dz.U. z 2004 r. Nr 163, poz. 1712 z pdzn. zm.), zwana dalej ustawa o BOR), ustawa z 9
czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz.U. Nr 104, poz. 708 z p6zn. zm., zwana dalej
ustawa o CBA), ustawa z 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarne;j (tekst jedn. Dz.U. z 2009 r. Nr 12,
poz. 68 z pdzn.zm., zwana dalej ustawa o PSP), ustawa z 6 kwietnia 1990 r. o Policji (tekst jedn. Dz.U. z 2007 r.
Nr 47, poz. 277 z pdzn. zm., zwana dalej ustawa o Policji), ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej (Dz.U.
Nr 168, poz. 1323 z pdzn. zm., zwana dalej ustawa o SC), ustawa z 9 czerwca 2006 r. o stuzbie funkcjonariuszy
Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego i Stuzbu Wywiadu Wojskowego (Dz.U. Nr 104, poz. 710 z p6zn. zm., zwa-
na dalej ustawa o SKW), ustawa z 26 kwietnia 1996 1. o Stuzbie Wigziennej (tekst jedn. Dz.U. z 2002 r. Nr 207,
poz. 1761 z pdzn. zm., zwana dalej ustawa o SW), ustawa z 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Graniczne;j (tekst
jedn. Dz.U. z 2005 r. Nr 234, poz. 1997 z p6zn. zm., zwana dalej ustawa o SG).

2 Wyjatek stanowig funkcjonariusze CBA, dla ktorych okres nieobecnos$ci skrocono do 30 — zob. art.
art. 53 ust. 4 ustawy o CBA.
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Z powotanych wyzej sformulowan mozna wyciagna¢ wniosek, ze uptyw
okresu shuzby przygotowawczej rodzi po stronie uprawnionego przetozonego
obowiazek sporzadzenia oceny (opinii) jej przebiegu i stosownie do jej wnio-
skow koncowych, albo wydaé decyzje o zwolnieniu funkcjonariusza, albo o mia-
nowaniu do shuzby stale;.

W zwiazku z tym rodzi si¢ pytanie, czy uprawniony przetozony, z uwagi
na trwajaca dtuzej niz przewiduje to ustawa przerwe, moze odmowic przedtuze-
nia okresu jej petnienia z urzedu lub na wniosek funkcjonariusza (np. z powodu
urlopu macierzynskiego) i czy po uplywie ustawowego okresu trwania stuzby
przygotowawczej nastepuje wygasnigcie stosunku stuzbowego z mocy prawa.

Nie jest to watpliwos$¢ natury wylacznie teoretycznej, albowiem w takiej
wlasnie sytuacji faktycznej i prawnej Naczelny Sad Administracyjny stanat na
stanowisku, ze przetozony osobowy nie jest zobligowany do przedtuzenia okre-
su shuzby przygotowawczej na wniosek zainteresowanego funkcjonariusza, po
uptywie przewidzianego przez ustawe okresu shuzby przygotowawczej stosunek
shuzbowy wygasa, a stosowne pismo informacyjne nie jest decyzja i tym samym
nie podlega kontroli sadu administracyjnego®.

Nie wdajac si¢ merytoryczna polemike z powotanym wyzej orzeczeniem
NSA, nie sposob jednak zaaprobowac przyjetej przez NSA koncepcji traktowania
shuzby przygotowawczej per analogiam z umowa na czas okreslony.

Za trafnoscia takiego wniosku przemawia nie tylko przewidziana przez
wlasciwe przepisy pragmatyczne mozliwos¢ zwolnienia z tego obowiazku
w ogole lub jego skrocenia, ale przede wszystkim wynikajacy z tych przepisow
wymog zakonczenia tego okresu ocena kwalifikacyjna, przy czym negatywna
ocena stanowi samodzielng przestanke rozwigzania stosunku shuzbowego, nato-
miast pozytywna — obowiazek mianowania do shuzby state;j.

Oznacza to zarazem, ze zaniechanie dokonania przez uprawnionego prze-
lozonego koncowej oceny okresu stuzby przygotowawczej skutkuje z mocy pra-
wa przedhuzeniem czasu jej trwania az do chwili dokonania wymaganej oceny.

Z kolei przyjmujac, ze w szczego6lnych sytuacjach faktycznych (np. w ra-
zie $mierci lub zaginigcia funkcjonariusza) istnieje mozliwo$¢ wygasnigcia
stosunku stuzbowego, to okoliczno$¢ ta — z uwagi na administracyjnoprawny
charakter stosunku stuzbowego — powinna by¢ stwierdzona w formie aktu ad-
ministracyjnego.

Konfrontujac poczynione wyzej uwagi natury ogolnej ze stanem norma-
tywnym, nalezy na wstepie zaznaczy¢, w powotanych w przypisie nr 23 aktach
normatywnych wigkszo$¢ z nich przewiduje wygasnigcie stosunku stuzbowego
jako odrebnej podstawy zakonczenia stosunku stuzbowego, ktorej przestanka-
mi s3:

— $mier¢ funkcjonariusza (art. 61 pkt. 1 ustawy o ABW, art. art. 65 pkt 1 usta-
wy o CBA, art. 43a ustawy o PSP, art. 106 pkt 1 ustawy o SC, art. 20 ust.

3 Zob wyrok NSA z 3 listopada 2009 ., sygn. I OSK 287/09 (niepublikowany).
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1 pkt 1 ustawy o SKW, art. 46 ustawy o SW, art. 45a ust. 1, pkt 1 ustawy

0 SG),

— zaginiecie funkcjonariusza (art. 43a in fine ustawy o PSP, art. 20 ust. 1 pkt
2 ustawy o SKW, art. 45a ust. 1 pkt 2 ustawy o SG),

— trwajaca ponad 3 miesiace nieobecno$¢ w stuzbie z powodu tymczaso-
wego aresztowania (art. 61 pkt. 2 ustawy o ABW, art. 65 pkt. 2 ustawy
o CBA),

— uznanie za zmartego (art. 43a in fine ustawy o PSP).

Dokonane wyliczenie wskazuje jednoznacznie nie tylko na niezupelno$¢
podmiotowej, ale réwniez przedmiotowej regulacji instytucji wygasnigcia sto-
sunku stuzbowego na poziomie ustawowym.

Jezeli chodzi o luke podmiotowa, to przepisy pragmatyczne:

— nie przewiduja wprost instytucji wygasnigcia stosunku stuzbowego funk-
cjonariuszy BOR-u i policjantéw, aczkolwiek przyznaé réwniez nalezy, ze
jednoczes$nie uwzgledniaja $mier¢ i zagini¢cie funkcjonariusza jako zda-
rzenie prawne, rodzace okreslone uprawnienia (odpowiednio: art. 107 ust.
1, art. 107a ust. 1 oraz art. 107 ust. 3 ustawy o BOR, art. 116 ust. 1, art.
116a ust. 1, art. 119 ust. 1 oraz art. 116 ust. 3 ustawy o Policji);

— tylko w odniesieniu do funkcjonariuszy ABW, AW i CBA ma zastosowanie
przestanka trwajacej ponad 3 miesiace nieobecnosci w shuzbie z powo-
du tymczasowego aresztowania. Nie sposob przy tym nie zauwazycC, ze
W razie umorzenia na podstawie art. 17 § 1 pkt 1 kpk, postgpowania kar-
nego przeciwko takiemu funkcjonariuszowi, przepisy pragmatyczne (od-
powiednio — art. 62 ustawy o ABW i art. 66 ustawy o CBA) nie daja pod-
staw do jego przywrdcenia do stuzby, o ile w czasie trwania tymczasowego
aresztowania nie zostata mu wymierzona kara dyscyplinarna wydalenia ze
shuzby.

Jeszcze bardziej ta niezupelno$¢ daje si¢ zauwazy¢ w ujeciu przedmio-
towym, do ktérego nalezy odnie$¢ wszystkie uwagi krytyczne, a odnoszace si¢
w tej mierze do zolierzy zawodowych.

Powotane unormowania nie rozrézniaja bowiem $mierci funkcjonariusza
w czasie wykonywania obowiazkéw shuzbowych i w czasie wolnym od stuzby,
cho¢ ma ono znaczenie dla zr6znicowania zakresu §wiadczen, odrgbne przepi-
sy wprowadzaja w tym wzgledzie wlasciwos$¢ komisji lekarskich?, jak i wprost
wymieniaja osoby uprawnione do otrzymania swiadczen z tego tytulu, co ma
znamiona naruszenie prawa wilasnosci i dziedziczenia.

Odrebnego potraktowania wymagaja materialne i proceduralne aspekty
wygasnigcia stosunku shuzbowego funkcjonariusza z powodu zaginigcia 1 wyni-
kajacych stad uprawnien dla spadkobiercow. Jak juz wskazano wyzej, taka pod-

26 Ustawa z 16 grudnia 1972 1. o odszkodowaniach przystugujacych w razie wypadkéw i chordb po-
zostajacych w zwiazku ze shuzba w Policji (Dz.U. Nr 53, poz. 345 z pdzn. zm.) i wydane na jej podstawie akty
wykonawcze.
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stawe wprost przewiduja jedynie przepisy pragmatyczne, majace zastosowanie
wobec funkcjonariuszy SKW, SWW oraz SG, a posrednio — rowniez Policji, PSP
1 BOR-u. Nalezy przy tym podkresli¢, ze z wyjatkiem strazakow nie tylko nie
roéznicuja one jego zaginigcia w okolicznosciach dajacych podstawe do sadowe-
go stwierdzenia zgonu, ani uznania za zmartego w rozumieniu stosownych prze-
pisow prawa cywilnego, ale nawet w zadnym stopniu si¢ do nich nie odwoluja.
Oznacza to wigc, ze ustawodawca stworzyl w ten sposodb swoista konstrukcje
prawna, charakteryzujaca si¢ nie tylko $cisle okreslonym kregiem adresatow, ale
rowniez zakresem uprawnien.

Jednoczes$nie jednak nalezy zwroci¢ uwage na blankietowos¢ regulacji, al-
bowiem odnosne przepisy stanowia jedynie, ze zaginigcie funkcjonariusza oraz
jego zwiazek ze stuzba stwierdza w formie decyzji wlasciwy minister, tj. minister
obrony narodowej w odniesieniu do funkcjonariuszy SKW i SW (art. 20 ust. 2
ustawy o SKW), minister wlasciwy do spraw wewngtrznych wobec funkcjona-
riuszy SG (art. 45a ust. 2 ustawy o SG), BOR-u (art. 107 ust. 3 ustawy o BOR)
oraz Policji (art. 116 ust. 3 ustawy o Policji) oraz szef CBA w odniesieniu do
funkcjonariuszy tej stuzby (art. 98 ust. 4 ustawy o CBA).

Z redakcji tych przepiséw wynika zatem tylko istota i tres¢ tej decyzji, ale
nie zostaly okreslone przestanki i tryb wydania, co nadaje jej catkowicie uznanio-
wy charakter i faktycznie czyni iluzorycznos$¢ jej sadowej kontroli przez sad ad-
ministracyjny. Jednocze$nie jesli chodzi o strazakow, nie wiadomo, czy przyjeta
przez ustaweg o PSP przestanka uznania za zmarlego ma charakter faktyczny czy
tez normatywny w rozumieniu stosownych przepisow prawa cywilnego. Istnieja-
ca w tym wzgledzie luka tetyczna nie stwarza podstaw prawnych dla wskazania
ani organu uprawnionego, ani tez formy takiego rozstrzygnigcia, a wiec wyklu-
cza mozliwo$¢ przyjecia pierwszego pogladu, natomiast uznanie trafnosci dru-
giej koncepcji czyni w istocie wynikajace z tego zdarzenia uprawnienia pozorny-
mi, albowiem skorzystanie z nich bedzie mozliwe dopiero po wydaniu przez sad
postanowienia o uznaniu za zmartego, tj. po uptywie zwykle co najmniej 10 lat
1 tylko wyjatkowo po 5 latach (zob. art. 29 § 1 kc).

2) Uprawnienia wynikajace z wygasnigcia stosunku stuzbowego

Majace zastosowanie w odniesieniu do wygasni¢cia stosunku stuzbowego
funkcjonariuszy poszczegdlnych stuzb mundurowych przepisy pragmatyczne,
nie tworza jednolitego katalogu uprawnien, obligatoryjny charakter ma jedynie
odprawa po$miertna w wymiarze przystugujacym jak przy odejsciu stuzby (art.
131 ust. 1 ustawy o ABW, art. 107 ust. 1 ustawy o BOR art. 98 ust. 1 ustawy
0 CBA, art. 116 ust. 1 ustawy o Policji, art. 100 ust. ust. 1 ustawy o PSP, art. 120
ust. 1 ustawy o SG, art. 91 ust. 1 ustawy o SKW, art. 112 ust. 1 ustawy o SW, art.
164 ust. 1 ustawy o SC). Ponadto z tytutu $mierci cztonkom rodziny zmartego
funkcjonariuszom poszczegolnych stuzb przystuguje:



102 JERZY PASNIK

a) zasitek pogrzebowy (art. 134 ust. lustawy o ABW, art. 100 ust. 1 ustawy
0 CBA, art. 106 ust. 1 ustawy o BOR, art. 119 ust. 1 ustawy o Policji, art.
103 ust. 1 ustawy o PSP, art. 123 ust. 1 ustawy o SG, art. art. 94 ust. 1 usta-
wy o SKW, art. 115 ust. 1 ustawy o SW),

b) prawo do pogrzebu na koszt Skarbu Panstwa, jezeli $mier¢ nastapita w trak-
cie wykonywania obowiazkéw stuzbowych (art. 134 ust. 2 ustawy o ABW,
art. 100 ust. 2 ustawy o CBA, art. 119 ust. 2 ustawy o Policji, art. 103 ust. 2
ustawy o PSP, art. 123 ust. 2 ustawy o SG, art. 94 ust. 2 ustawy o SKW),

¢) prawo do innych $§wiadczen pienigznych, tj.:

— ekwiwalent za niewykorzystany urlop wypoczynkowy za dany rok (art.
131 ust. 1 w zw. z art. 128 ust. 1 pkt 2 ustawy o ABW), a takze urlopy za-
legte (art. 120 ust. w zw. z art. 118 ust. 1 pkt 2 ustawy o SG, art. 91 ust. 1
w zw. z art. 88 ust. 1 pkt. 2 ustawy o SKW, art. 112 ust. 1 w zw. z art. 110
ust. 1 pkt 2 ustawy o SW),

— ekwiwalent za jednorazowy przejazd na urlop (art. 131 ust. 1 w zw. z art.
128 ust. 1 pkt 3 ustawy o ABW, art. 116 ust. 1 w zw. z art. 114 ust. 1 pkt. 2
ustawy o Policji), oraz zwrotu kosztow przejazdu rodziny zmartego funk-
cjonariusza i przewozu urzadzen domowych (art. 131 ust. 1 w zw. z art.
128 ust. 1 pkt. 3 1 4 ustawy o ABW, art. 116 ust. 1 w zw. z art. 114 ust. 1
pkt. 2 1 3 ustawy o Policji, art. 120 w zw. z art. 118 ust. 1 pkt. 3 i 4 ustawy
0 SG, art. 91 ust. 1 w zw. z art. 88 ust. 1 pkt. 3 i 4 ustawy o SKW, art. 112
ust. 1 wzw. z art. 110 ust. 1 pkt. 3 i 4 ustawy o SW),

— pomoc finansowa na ksztatcenie dzieci, spetniajacych prawo do renty ro-
dzinnej (art. 134a ust. 1 ustawy o ABW, art. 107a ust. 1 ustawy o BOR),

— nagroda przyznana z funduszu motywacyjnego, nagroda roczna i wyna-
grodzenie za wykonywane dodatkowe obowiazki, a takze jednorazowa lub
okresowa pomoc finansowa dla cztonkéw rodziny funkcjonariusza zmar-
lego w zwiazku ze stuzba, jezeli spelniaja warunki do otrzymania renty
rodzinnej (odpowiednio —art. 120 ust. 1 w zw. z art. 11aust. 1 i w zw. z art.
112 ust. 1 pkt. 2 i 4 oraz art. 120a ust. 1 ustawy o SG).

Inaczej natomiast, podmiotowo jak i przedmiotowo, ksztattuje si¢ prze-
widziany przez ustawodawce zakres §wiadczen przyshugujacych z wygasnig-
cia stosunku stuzbowego z powodu zagini¢cia funkcjonariusza. Obowiazujace
obecnie dla funkcjonariuszy Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji
Wywiadu, Stuzby Celnej oraz strazakow przepisy pragmatyczne, nie przewiduja
dla oséb uprawnionych zadnych swiadczen z tego tytutlu. Jezeli natomiast cho-
dzi o funkcjonariuszy pozostatych stuzb, to aktualne unormowania kazdorazowo
przewiduja w razie zaginigcia funkcjonariusza danej stuzby przyznanie odprawy
posmiertnej (art. 107 ust. 3 w zw. z ust. 1 ustawy o BOR, art. 98 ust. 4 w zw. z ust.
1 ustawy o CBA, art. 116 ust. 3 wzw. zust. 1 i w zw. z art. 119 ust. 1 ustawy o Po-
licji, art. 120 ust. 3 w zw. z ust. 1 ustawy o SG, art. 91 ust. 3 w zw. z ust. 1 ustawy
0 SKW, art. 112 ust. 3 w zw. z ust. | ustawy o SW). Swiadczenie to przystuguje
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roOwniez w razie uznania strazaka za zmartego (art. 100 ust. 1 ustawy o PSP).
Ponadto powotane wyzej przepisy przewiduja przyznanie:

— zasitku pogrzebowego jezeli zaginionym byt funkcjonariuszem BOR lub
SG,

— ekwiwalentu za niewykorzystany urlop (funkcjonariusze BOR, Policji,
SG, SKW i SWW oraz SW),

— ekwiwalentu za przejazd urlopowy (funkcjonariusze Policji, SG, SKW
1 SWW oraz SW),

— koszty przeprowadzki rodziny do wybranego miejsca (funkcjonariusze
SG, SKW i SWW oraz SW),

— nagroda uznaniowa i roczna oraz wynagrodzenie za dodatkowo wykony-
wane obowiazki i fakultatywna pomoc finansowa, gdy zaginiony byt funk-
cjonariuszem SG.

Szczegdlnym §wiadczeniem dla cztonkow rodziny zaginionego funkcjona-
riusza CBA, jezeli spetniaja warunki do uzyskania renty rodzinnej, jest Swiadcze-
nie pieni¢zne w podwdjnej wysokosci tej renty (art. 98 ust. 4 w zw. z ust. 2).

Whioski de lege lata

1. Przyjete przez ustawodawce w kodeksie pracy przestanki rozroéznienia wy-
gasnigcia stosunku pracy i umowy o pracg nie sa konsekwentnie przestrzegane
w innych aktach prawa pracy, co w istocie czyni niemozliwe zastosowanie takie-
go w stosunkach stuzbowych. Przyjecie odmiennego stanowiska skutkowatoby
bowiem koniecznoscia sztucznego podziatu na wygasnigcie stosunku stuzbowe-
go z powodu $mierci i wygasnigcia mianowania z pozostatych przyczyn.

2. Obowiazujace i majace zastosowanie do zolnierzy i funkcjonariuszy shuzb
mundurowych regulacje ustawowe, dotyczace wygasnigcia stosunku stuzbowego
rowniez nie tworza jednolitej i wewnetrznie spojnej instytucji. Co prawda, z wy-
jatkiem celnikoéw, pozostate przepisy badz wprost, badz tez posrednio przewiduja
taki sposdb zakonczenia stosunku stuzbowego 1 jest nim zawsze $§mier¢ zolnierza
lub funkcjonariusza, to jednoczesnie w sposob niekonsekwentny uwzgledniaja
zwiazek tego faktu z wykonywaniem obowiazkéw stuzbowych.

3. Nie zostata jednolicie unormowana kwestia zaginigcia jako przestanki wyga-
$nigcia stosunku shuzbowego i to zarowno w ujeciu podmiotowym, jak przed-
miotowym. Takiej podstawy nie przewiduja w ogole przepisy pragmatyczne dla
celnikéw oraz funkcjonariuszy ABW, AW i CBA, natomiast w odniesieniu do
zotierzy zawodowych i funkcjonariuszy pozostatych stuzb mundurowych, wy-
stepuja istotne roznice w sposobie definiowania zaginigcia zotnierza lub funkcjo-
nariusza, i to w aspekcie:
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— materialnym, wyrazajacym si¢ w braku zgodno$ci tych regulacji z odpo-
wiednimi postanowieniami kc;

— proceduralnym, polegajacym w odmiennosci przyjetego trybu i formy roz-
strzygania o zaistnieniu tego zdarzenia, tj. postanowienia prokuratora woj-
skowego (zolierze zawodowi) oraz decyzji, wydawanej wskazany organ
administracji rzadowej, ktérym jest albo wlasciwy minister (funkcjonariu-
sze SKW i SWW oraz funkcjonariusze BOR, Policji, PSP i SG), albo szef
shuzby, jak to ma miejsce w stosunku do funkcjonariuszy CBA.

4. Wygasniecie stosunku stuzbowego rodzi dla wskazanego przez ustawodawce
kregu uprawnionych prawo do otrzymania okreslonych swiadczen natury finan-
sowej 1 rzeczowej, ktorych zakres jest zalezny nie tylko od przestanki skutkujace;j
zakonczeniem tego stosunku, ale rowniez rodzaju i wymiaru przyznanych w tym
zakresie przez ustawodawce $wiadczen dla funkcjonariuszy poszczegoélnych
stuzb.

Nalezy jednak podnies¢, ze regulacje te:

— wprost wskazujac krag uprawnionych w istotny sposob ograniczaja swo-
bod¢ testowania w razie posiadania przez zotnierza lub funkcjonariusza
rodziny, ale w ogole pozbawiaja go prawa do rozporzadzenia na wypadek
$mierci, gdy jest on stanu wolnego;

— milcza na temat istnienia obowiazku wyptaty swiadczen, do ktorych zot-
nierz lub funkcjonariusz nabyt juz prawo w czasie petnienia stuzby, ale nie
zostaly one mu wyptacone, jak réwniez nie wskazuja uprawnionych do ich
odbioru.

Whioski de lege ferenda

1. Poczynione wyzej uwagi krytyczne uprawniaja do sformutowania wniosku
o istniejacej konieczno$ci ujednolicenia obowiazujacych w sitach zbrojnych oraz
w stuzbach mundurowych przepisow pragmatycznych, a odnoszacych si¢ do
przestanek wygasnigcia stosunku stuzbowego, zasad i trybu jego stwierdzania
oraz zakresu wynikajacych stad dla uprawnionych swiadczen.

2. Zatozone wyzej cele zostana osiagnigte przy uwzglednieniu nastgpujacych
zatozen:
— przestankami wygasnigcia stosunku stuzbowego zolierzy zawodowych
i funkcjonariuszy shuzb mundurowych sa wytacznie $mier¢ lub zaginig-
cie;
— okolicznos$ci faktyczne $mierci lub zaginigcia zotnierza albo funkcjonariu-
sza oraz ich zwiazek z wykonywaniem obowiazkéw shuzbowych powinny
by¢ kazdorazowo ustalane w ramach postgpowania przygotowawczego
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i stwierdzane w postanowieniu, wydanym przez prokuratora po przepro-
wadzeniu postgpowania w trybie art. 307 § 1 kpk;

— postanowienie prokuratora o zagini¢ciu zotnierza lub funkcjonariusza po-
winno mie¢ charakter konstytutywny tylko w zakresie powstania prawa
do $wiadczen finansowych i rzeczowych a okreslonych we wlasciwych
przepisach pragmatycznych i nie wywiera innych skutkéw prawnych;

— nalezy ujednoli¢ zaréwno katalog swiadczen wyniktych z wygasnigcia sto-
sunku stuzbowego, jak i w odniesieniu do obu tych przestanek, a podstawe
okreslenia zakresu $§wiadczen z tytulu wygasnigcia stosunku stuzbowego
stanowi¢ ma zwiazek konkretnej przestanki z wykonywaniem obowiaz-
kow shuzbowych, natomiast krag uprawnionych powinien by¢ wyznaczo-
ny przez przepisy prawa spadkowego;

— wydane w zakonczeniu postgpowania wyjasniajacego postanowienie pro-
kuratora stanowi podstawe do wydania przez uprawnionego w sprawach
osobowych przetozonego decyzji o skresleniu zotnierza lub funkcjonariu-
sza z ewidencji.
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A PRAWO DO WEASNOSCI JAKO PRAWO CZEOWIEKA

Historia ludzkosci, réznorodne doktryny i systemy wtadzy zawsze opieraty sig
na podejsciu do wlasnosci jako dobra indywidualnego i potrzebnego do normal-
nego funkcjonowania cztowieka i catego spoleczenstwa. Historyczny rozwoj
wszystkich praw czlowieka Scisle wiaze si¢ z wlasnoscia i z nig przeplata. Za-
uwazy¢ nalezy, ze czlowiek jako istota spoteczna nie jest bytem abstrakcyjnym
i do stabilnej egzystencji potrzebuje przedmiotow materialnych stanowiacych
jego wilasnos¢, aby jednoczesnie zaspokaja¢ swoje potrzeby bytowe i wchodzic
w skuteczne interakcje z innymi ludzmi. Realizuje si¢ to np. poprzez wymiang
dobr materialnych za inne dobra materialne lub ich surogaty np. pieniadz, badz
pracg na rzecz innej osoby.

Prawo wlasnosci pojawito si¢ u zarania dziejow i juz nasi najstarsi przod-
kowie (protoplasci) znali i respektowali prawo, ktore swoj byt prawny przejawia-
to w prawie zwyczajowym.

Jednak zdefiniowaniem prawa wilasnosci zajgli sig¢ dopiero Rzymianie, kto-
rzy powiedzieli, ze wlasno$¢ to: prawo posiadania, prawo korzystania, prawo do
czerpania pozytkow oraz prawo do rozporzadzania'. Definicja ta umiescita prawo

! E. Wipszycka, Vademecum historyka starozytnej Grecji i Rzymu, Zrédloznawstwo starozymosci kla-
sycznej, t. 1-2, Warszawa 2000.
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wlasno$ci w katalogu najwazniejszych praw ustroju poczatkowo republiki rzym-
skiej, a pdzniej cesarstwa rzymskiego. Wedtug stworzonej przez nich doktryny,
wlasno$¢ dawata prawo do czerpania korzysci z rzeczy i prawo do dowolnego nig
rozporzadzania, czyli sprzedazy lub przekazania w drodze darowizny, a prawo
rzymskie wprowadzato instrumenty ochrony prawa witasnos$ci w postaci zadania
posesoryjnego i negatoryjnego w zaleznos$ci, czy naruszone bylo spokojne posia-
danie, czy tez powodztwo dotyczyto odzyskania wladztwa nad rzecza od osoby
nieposiadajacej praw do tej rzeczy.

Dodatkowo zaznaczy¢ nalezy, ze to prawu rzymskiemu ludzko$¢ zawdzig-
cza podzial praw rzeczowych na nieruchomosci i rzeczy ruchome, a wiec przy-
zna¢ trzeba, ze to oni stworzyli definicje i podstawowy podziat praw do rzeczy,
jakie rozumie si¢ wspotczesnie pod pojeciem wiasnosci.

W $redniowieczu pojecie wlasnosci byto pojmowane podobnie jak w kla-
sycznym prawie rzymskim, ale pojawita si¢ tzw. wlasnos$¢ lenna, czyli posiadtosé
nadawana przez seniora swemu wasalowi w zamian za wsparcie militarne lub
finansowe. Bylo to zwigzane z ustrojem monarchii absolutnej, jaki w tamtych
czasach panowat w Europie i z doktryna, ktéra zakladata, ze wlascicielem ogdtu
nieruchomosci jest najwyzszy suweren?, czyli krél i to on ma prawo do swobod-
nego dysponowania nieruchomo$ciami wchodzacymi w skiad dobr koronnych,
ktore poczatkowo byty rowne powierzchni panstwa®. Stopniowo jednak wtasnosé
lenna stawala si¢ dziedziczna, co powodowato stopniowe uszczuplanie wiasno-
sci krola suwerena na rzecz lennikow. Pojeciem wiasnosci w $redniowieczu
zajmowat sie $w. Tomasz z Akwinu®, ktory w swoim dziele Summa theologiae®
odniost si¢ do dwcezesnie lansowanego przez doktryne chrzescijanska pogladu,
mowiacego o wyzbyciu si¢ wszelkich dobr doczesnych i1 stworzeniu wlasnosci
kolektywnej zarzucajac jej, ze wspolna wiasno$¢ nie tylko sprzyjata wydajnosci,
réwnosci i zgodzie, ale byta tez zrodlem wasni®. Sw. Tomasz z Akwinu zatozyt,
ze aby cztowiek mogt osiagnaé¢ duchowa doskonatos$¢, musiat mie¢ jakis rodzaj
zabezpieczenia, ktory dostarczy¢ mogta mu tylko wlasnos¢.

W czasach demokracji szlacheckiej wlasnos¢ miata podobna jak w $re-
dniowieczu postaé, dziedziczona lub lenna. Prawo wilasnos$ci potwierdzaty wpisy
do ksiag sadowych, gdzie réwniez dokonywano wpisow przekazania wlasnosci
w przypadku zbycia majatku.

Epoka os$wiecenia, wraz z jej nowoczesna mysla filozoficzna, wprowa-
dzita znany obecnie poglad na prawo wilasnos$ci, umieszczajac je na licie praw
cztowieka. W preambule Deklaracji Praw Cziowieka i Obywatela’, uchwalonej

2 A. Czubinski, J. Topolski, Historia Polski, Wroctaw 1988, s. 52.
3 Ibidem, s. 52.

4

H. Olszewski, M. Zmierczak, Historia doktryn politycznych i prawnych, Poznan 1994, s. 70.

> Dwa rodzaje poznania: wiara i rozum.

® Poczatek datowany na rok 1454 — nadanie szlachcie przywileju w Nieszawie.

R. Kuzniar, Prawa cztowieka, prawo, instytucje, stosunki miedzynarodowe, Warszawa 2002, s. 24;
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26 sierpnia 1789 r. wskazano, ze celem wszelkiego zrzeszenia politycznego jest
utrzymanie przyrodzonych i niezbywalnych praw czlowieka. Prawa te, to wol-
nos¢, wlasnos¢, bezpieczenstwo oraz i opor przeciwko uciskowi. Art. 17 Dekla-
racji dodaje, ze wlasnos¢ jest

prawem nietykalnym $wigtym, dlatego tez nikt jej pozbawionym by¢ nie moze wyjawszy
wypadki gdy potrzeba ogoétu zgodnie z ustawa stwierdzona niewatpliwie tego wymaga i to
pod warunkiem sprawiedliwego i uprzedniego odszkodowania.

W kodeksie Napoleona®, bedacym pierwsza nowoczesnie skonstruowa-
ng regulacja prawa cywilnego, utrzymano postanowienia dotyczace wiasnosci,
wprowadzone przez Deklaracje Praw Cziowieka i Obywatela, dodajac ograni-
czenia dla wilasciciela i posiadacza, ktore zakazywaly mu ,,ze swojej wlasnosci
czyni¢ uzytku zabronionego poprzez ustawy i rozporzadzenia™, a wigc zapisu
obecnego w wigkszosci obecnych kodyfikacji cywilnych, w tym polskiego ko-
deksu cywilnego z 1964 r.!°

Wiek XX przyniost na poczatku kryzys i zatamanie idei poszanowania
praw jednostki. I wojna $wiatowa i powstate po niej doktryny militarystyczne
— faszyzm i komunizm — odrzucily prawa jednostki na rzecz grupy spoteczne;j.
Efektem tego byla $mier¢ milionow ludzi i eksterminacja catych narodow, dlate-
go po Il wojnie $wiatowej ponownie ozyta idea powrotu do takiej regulacji praw
cztowieka, ktora stawia prawa pojedynczych jednostek ponad prawo panstwa czy
grup spotecznych i ktéra gwarantuje ludziom taka sama ochrong, bez wzgledu na
migjsce pobytu.

Pierwsza regulacja, ktora dotyczyta praw cztowieka jako podstawowych
praw uniwersalnych i niezbywalnych, byta uchwalona w 1948 r. Powszechna De-
klaracja Praw Cztowieka"'. Stanowi ona jedno z najbardziej doniostych kompen-
diow praw cztowieka i pomimo, ze stanowi tzw. migkkie prawo'?, bylta inspiracja
do szeregu pozniejszych umow migdzynarodowych. Deklaracja sktada sig z 30
artykutow, ktore tworza nowoczesng doktryng ochrony praw czlowieka.

Wiasno$¢ wymieniona jest tam wsrod praw, ktore doktryna szereguje jako
prawa i wolnosci osobiste, obok praw publicznych, ekonomicznych socjalnych
1 kulturalnych, a artykut XVII mowi, ze

E. J. Osmanczyk, Encyklopedia ONZ, Warszawa 1982.

8 Kodeks Napoleona [Code Napoléon, Code civil des Frangais], wprowadzony we Francji w 1804 r.
przez Napoleona Bonapartego.

° Ibidem.

10" Artykut 5 ke: ,,Nie mozna czyni¢ ze swego prawa uzytku, ktory by byt sprzeczny ze spoteczno-go-
spodarczym przeznaczeniem tego prawa lub z zasadami wspotzycia spotecznego. Takie dziatanie lub zaniecha-
nie uprawnionego nie jest uwazane za wykonywanie prawa i nie korzysta z ochrony”.

' R. Kuzniar, op. cit., s. 62.

12 Termin ,,migkkie prawo” (ang. soft law) odnosi si¢ do pokrewnych prawu instrumentoéw, ktore nie
posiadaja zadnej mocy prawnie wiazacej, lub ktorych moc wiazaca jest w jaki$ sposob ,,stabsza” w porownaniu
Z moca wiazaca prawa tradycyjnego.
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kazdy cztowiek, zarowno sam, jak i wespot z innymi ma prawo do posiadania wtasnosci i
ze nie wolno nikogo pozbawia¢ samowolnie jego wlasnosci'>.

Dokument ten, pomimo niewielkiej objgtosci, byt wielokrotnie nasladowa-
ny i stat si¢ wzorem dla wielu uregulowan o zasiggu regionalnym.

W Europie fundamentalne znaczenie ma rowniez Konwencja o Ochronie
Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, zwana tez w skrocie Europejskq
Konwencjq Praw Cztowieka. Dokument ten uchwalony zostal przez Radg Europy
w 1950 r."* Tekst konwencji nie wspomina jednak o wlasnosci, czyni to dopiero
pierwszy protokot dodatkowy z roku 1952, ktory w przepisie art. 1 stwierdza, ze

Kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego mienia. Nikt nie moze
by¢ pozbawiony swojej wlasnosci, chyba ze w interesie publicznym i na warunkach prze-
widzianych przez ustawg oraz zgodnie z podstawowymi zasadami prawa mi¢dzynarodowe-
g0, a powyzsze postanowienia nie beda jednak w zaden sposob naruszac prawa panstwa do
wydawania takich ustaw, ktore uzna za konieczne dla uregulowania sposobu korzystania
z wlasnosci, zgodnie z interesem powszechnym lub w celu zapewnienia uiszczania podat-
kow badz innych naleznosci pienigznych's.

Amerykanska Deklaracja Praw i Obowiqzkéw Czlowieka'® uchwalona pot
roku przed Powszechnq Deklaracjq Praw Czlowieka, stanowi natomiast w arty-
kule XXIII, ze

kazda osoba ma prawo do posiadania wtasnosci prywatnej w takiej mierze, jaka zaspokaja
podstawowe potrzeby godnego zycia i wspomaga zachowanie godnosci cztowieka!”.

Pozniejsza, rowniez amerykanska, Konwencja Praw Czltowieka, tzw. Pakt
San Jose (podpisany w 1969 r.), przyznaje kazdemu cztowiekowi prawo do

uzywania i korzystania z jego wlasnosci, lecz dopuszcza mozliwos¢ podporzadkowania
takiego korzystania interesowi spotecznemu!®.

Rowniez Afryka doczekata si¢ swojej deklaracji. Jest nia Afivkanska Kar-
ta Praw Czlowieka i Praw Ludow", podpisana w 1981 r., ktora weszla w zycie
w 1986 r. Gwarantuje ona, w artykule XIV,

prawo wlasnosci i zezwala na jego naruszenie tylko w interesie publicznym zgodnie z za-
strzezeniami odpowiedniego prawa®.

13 Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka, uchwalona przez Zgromadzenie Ogdlne ONZ 10 grudnia
1948 1.

4 R. Kuzniar, op. cit., s. 173.

15 Protokot dodatkowy nr 1 do Konwencji, sporzadzony w Paryzu 20 marca 1952 r. (Dz.U. z 1995 r.
Nr 36, poz. 175).

1o E. J. Osmanczyk, op. cit.

17 The American Declaration of the Rights and Duties of Man.
18 The American Convention on Human Rights.

19 E. J. Osmanczyk, op. cit.

2 The African Charter on Human and Peoples’ Rights.
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Instytucja wywlaszczenia jest konstrukcja prawna §cisle zwiazana z wta-
snoscia. W uregulowaniach krajowych wskazuje na to umieszczenie w Kon-
stytucji RP w artykule 21 normy prawnej odnoszacej si¢ do ochrony wtasnosci
i zakazu pozbawiania wlasnos$ci z jednym wyjatkiem. Art. 21 Konstytucji RP?!
mowi ze:

1. Rzeczpospolita Polska chroni wiasno$¢ i prawo dziedziczenia.

2. Wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele pu-
bliczne i za stusznym odszkodowaniem.

Zagwarantowanie prawa wilasnosci nie oznacza bynajmniej, ze jest ono
nienaruszalne. Moga wszak zaistnie¢ sytuacje, w ktorych niezbgdna jest zmiana
wlasciciela. Konstytucja przewiduje sytuacje tego rodzaju i dlatego nie wyklu-
cza oraz nie zakazuje dokonywania wywlaszczenia mienia. Jest to dopuszczalne,
o ile zostang spetnione dwa podstawowe warunki®?. Pierwszy to wywlaszczenie
na cele publiczne, a wigc podyktowane interesem publicznym, np. budowa drogi.
Drugi za$ warunek, to wyptacenie stusznego odszkodowania®, przy czym shusz-
no$¢ oznacza w tym wypadku zar6wno odszkodowanie odpowiadajace warto-
sci wywlaszczanego prawa do nieruchomosci, jak i ekwiwalentno$¢ rozumiana
w ten sposob, by odszkodowanie pozwolito osobie wywlaszczonej odtworzy¢
swoj poprzedni stan posiadania bez uszczerbku z jej strony.

Na gruncie Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka sprawa przedstawia
si¢ podobnie. Z artykulu 1 protokotu dodatkowego do Europejskiej Konwen-
¢ji Praw Czlowieka wynikaja trzy normy. Wyrazajaca si¢ w pierwszym zdaniu
pierwszego akapitu ma charakter og6lny i formutuje zasad¢ poszanowania wia-
snosci: ,,Nikt nie moze by¢ pozbawiony prawa wlasnosci”. Akapit drugi zdania
pierwszego poddaje t¢ zasadg ograniczeniu poprzez glgbsze sprecyzowanie prze-
pisu: ,,chyba Ze w interesie publicznym i na warunkach przewidzianych przez
ustawg, oraz zgodnie z ogdlnymi zasadami prawa migdzynarodowego”. Zdanie
drugie przyznaje panstwom umawiajacym si¢ uprawnienie do uregulowania pra-
wa do korzystania z mienia tak, aby bylo to spojne z ich systemem prawa i z in-
teresem ogolnym?,

Powyzsze postanowienia nie beda jednak w Zaden sposob naruszaé prawa panstwa do sto-
sowania takich ustaw, jakie uzna za konieczne do uregulowania sposobu korzystania z wla-
snosci zgodnie z interesem powszechnym.

Wykladnia systemowa obu aktoéw pozwala przyjaé, ze wywtaszczenie,
o ktéorym mowa w art. 21 Konstytucji RP i pozbawienie wiasnos$ci, o ktorym

2! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483).

22 Sentencja do wyroku NSA II SA/Po 1376/02 z 2003 r. poz. 20, oraz glosa czesciowo aprobujaca do
tegoz wyroku.

2 Komentarz do art. 21 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej [w:] W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, Krakow 2002, s. 76.

2 M. Szalewska, Wywlaszczenie nieruchomosci, Torufi 2005, s. 115.
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mowi art. 1 protokotu dodatkowego Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka,
odnosi si¢ do wlasnosci w rozumieniu art. 21 Konstytucji RP oraz mienia, o kto-
rym mowa w zdaniu pierwszym protokotu dodatkowego.

Konstrukcja obu przepisow wskazuje, ze przedmiotem wywlaszczenia jest
prawo okreslone w Konstytucji RP jako wtasnos¢, a w protokole dodatkowym do
Konwencji jako mienie, dlatego tez kluczowe znaczenie dla ustalenia przedmiotu
wywlaszczenia ma ustalenie tresci pojecia wiasnosci i mienia. Szczeg6lne zna-
czenie ma ustalenie, czy ustawodawca tworzac ustawe zasadnicza, uzyt pojecia
wlasno$ci w znaczeniu szerszym — jako synonimu mienia, czy tez w znaczeniu
scistym — jako jednego z praw rzeczowych. Zdaniem Jézefa Skapskiego, wia-
sno$¢ nalezy jednak traktowa¢ w tym wypadku jako pojecie Sciste®, natomiast
majatek jako ogo6t praw przystugujacych jednostce?.

Odmienne podej$cie w tym wzgledzie zaprezentowat Cezary Mika®’ przyj-
mujac, ze akt rangi miedzynarodowej, jakim jest Europejska Konwencja Praw
Czlowieka, nalezy interpretowaé dyrektywami wyktadni jezykowej, jako ze ma
on znaczenie powszechne i skierowany jest do wszystkich ludzi, nie za$ do pra-
wodawcy. Poglad ten byt takze szeroko dyskutowany w ramach ogoélnopolskiej
konferencji prawniczej ,,Prawa cztowieka w XXI w. — wyzwania dla ochrony
prawnej”, ktora odbyta si¢ w dniach 21-22 czerwca 2004 r. w Radziejowicach.
Rozumowanie to jest jak najbardziej prawidlowe, jednakze w przypadku stoso-
wania przepisow w praktyce, przyjela sig interpretacja wezsza, traktujaca wia-
snos¢ jako jedno z praw rzeczowych, nie za$§ jako ogdt praw przystugujacych
jednostce?.

Wchodzac w sfere praktycznego zastosowania przepisu pozbawiajacego
jednostke jej wlasnosci dla dobra ogoétu, nalezy zastosowaé jak najbardziej pre-
cyzyjne zdefiniowanie tego, co jest przedmiotem wywlaszczenia, aby ograniczy¢
poOzniejsze roszczenia i pretensje ze strony wywlaszczonego. W Polsce regulacje
te spetniaja przepisy ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami dzialu III w art.
112-127%.

Istota wywlaszczenia zdefiniowana tymi przepisami polega na przymuso-
wym odjeciu prawa wlasnosci (prawa uzytkowania wieczystego lub ograniczeniu
tego prawa) w drodze decyzji administracyjnej. Ponadto wywlaszczenie moze
zosta¢ dokonane tylko na rzecz takich podmiotéw prawa publicznego, jak Skarb
Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego.

Analizujac dalej zapisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami zauwa-
zy¢ trzeba, ze wywlaszczenie jest instytucja prawa publicznego, z ktora prze-

2 Jbidem, s. 116.
% Glosa do art. 21 Konstytucji RP, publikowana w lex omega.

2 Prawa cztowieka w XXI w. — wyzwania dla ochrony prawnej, materiaty Ogolnopolskiej Konferencji
Prawniczej, Radziejowice, 21-22 czerwca 2004 r., Torun 2005.

2 M. Szalewska, op. cit., s. 117.

» Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz.U. z 1998 r. Nr 106, poz. 668
z pdzn. zm.).
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pisy prawa administracyjnego wiaza skutki cywilnoprawne. Oznacza to, ze ma
si¢ tutaj do czynienia z wladcza ingerencja organu panstwa, ktore dziatajac na
plaszczyznie prawa administracyjnego, pozbawia lub ogranicza prawa wlasnosci
konkretnej jednostki, powodujac skutek na plaszczyznie cywilnoprawnej w po-
staci zmiany wtasciciela nieruchomosci, jednoczes$nie z powstaniem obowiazku
zaptaty stusznego odszkodowania. Przepisy ustawy o gospodarce nieruchomo-
sciami, ktore stanowia lex specialis w stosunku do Konstytucji RP oraz umoéw
migdzynarodowych, takich jak Europejska Konwencja Praw Czlowieka, traktu-
ja wywlaszczenie jako ingerencje w chronione tymi aktami prawa podmiotowe
1 dopuszczaja jej zastosowanie jako ostatecznos¢ wowczas, gdy nie da si¢ w inny
sposob osiagnaé celu, jakim jest dobro publiczne, na rzecz ktérego wywlaszcze-
nie jest przeprowadzane.

Analizujac funkcje przepiséw art. 21 Konstytucji RP oraz art. 1 protokotu
dodatkowego zauwazy¢ nalezy, ze formutuja one dopuszczalnos¢ pozbawienia
cztowieka prawa wilasnos$ci w konkretnej i szczegdlnej sytuacji ograniczajac ja
dodatkowo warunkami. Protokot zezwala panstwom — sygnatariuszom na wtasne
regulacje, byle bytyby zgodne z funkcja tego przepisu i dopuszczaly mozliwosé
wywlaszczenia jako rozwigzanie wyjatkowe.

Ustawa o gospodarce nieruchomosciami tak wtasnie traktuje wywlaszcze-
nie i dopuszcza jego zastosowanie w sytuacjach wyjatkowych, kiedy nie mozna
zastosowaé innego rozwiazania, np. cywilnoprawnego przeniesienia prawa wia-
snosci. Powoduje to, ze korzystanie przez podmioty wtadzy publicznej z instytu-
cji wywlaszczenia obwarowane jest wieloma ograniczeniami, a mianowicie:

1) przestanki dopuszczalno$ci wywtlaszczenia sa wyraznie zastrzezone
w ustawie®,

2) obowiazuje zachowanie szczegdtowo okreslonej procedury zabezpieczaja-
cej przed jakimkolwiek naduzyciem wladzy administracyjnej w toku czyn-
nosci zwiazanych z wywlaszczeniem,

3) zastrzezono szczegblny rezim prawny w postaci zwrotu wywlaszczonej
nieruchomosci, w razie odstapienia przez wlasciwy organ od realizacji ce-
16w, dla ktorych wywlaszczenie nastapito.

Przechodzac do ostatniej kwestii zwiazanej z odszkodowaniem za wy-
wlaszczenie, nalezy rozwazy¢ sposéob i wielko$¢ odszkodowania. Przepisy Kon-
stytucji RP 1 Konwencji mowia jedynie o ,,stusznym odszkodowaniu”, nie pre-
cyzujac, wedlug jakich kryteriow nalezy to shuszne odszkodowanie wyceniac.
Przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami doprecyzowuja je, wprowa-
dzajac pojecie ,,warto$ci wywlaszczanej nieruchomosci”, przyjmujac do wyceny
sama warto$¢ wywlaszczanej nieruchomosci, gdyz mogtoby dojs¢ do wadliwej
oceny stanu faktycznego np. poprzez niewzigcie pod uwage roznych czynnikow,
zwiazanych z charakterem korzystania z nieruchomosci przez osobg wywlasz-

30 Zob. art. 112 Ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami z 21 sierpnia 1997 r. (Dz.U. z 1998 r. Nr 106,
poz. 668 z pozn. zm.).
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czona®!, ktora np. prowadzita w wywlaszczonym budynku zaktad rzemie$lniczy
bedacy jej zrodtem utrzymania. Dlatego tez do oznaczenia warto$ci wywlaszcza-
nej nieruchomosci stosuje si¢ reguly prawa cywilnego, ktore pojecie odszkodo-
wania wiaza z powstaniem realnego uszczerbku w aktywach majatku w postaci
utraty konkretnego dobra, jakim jest nieruchomos$¢, oraz utraty korzysci, ktore
wywlaszczona osoba mogtaby uzyska¢ gdyby nadal posiadata spokojne wtadz-
two nad rzecza.

Prawo wlasnos$ci ma histori¢ tak dluga, jak historia cztowieka. Mowi o nim
juz Biblia, jako instytucje prawa zdefiniowali ja Rzymianie, a dorobek rewolucji
francuskiej umiescit na li§cie praw i wolnosci cztowieka. Niewatpliwie dorob-
kiem cywilizacji 1 kultury zachodniej jest uznawanie prawa wlasnosci prywatne;j
za prawo cztowieka, prawa tak podstawowego, jak wolnos¢.

Reasumujac, prawo wilasnosci prywatnej jako prawo cztowieka, jest pod-
stawa sprawiedliwosci i efektywnosci catego systemu prawa. Pozostaje pytanie,
czy wywlaszczenie jest naruszeniem prawa cztowieka, czy tez pozostaje koniecz-
noscia, ktora kosztem jednostki realizuje dobro ogétu i czy dopuszczalnosé takiej
ingerencji zastuguje na usprawiedliwienie.

31 J. Szachutowicz, M. Krassowska, A. Lukaszewska, Gospodarka nieruchomosciami. Przepisy i ko-
mentarz, Warszawa 1999, s. 372.
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Wprowadzenie

Poczatki dziatan w sferze polityki spotecznej panstwa przypadaja na wiek XIX.
Najwczesniejsze rozwigzania prawne w tym zakresie przyjmowane w panstwach
europejskich miaty charakter ustawodawstwa fabrycznego (okreslanego rowniez
jako ustawodawstwo przemystowe albo prawo robotnicze lub prawo socjalne).
Pierwsze ustawy dotyczyly czasu pracy, kontroli warunkéw pracy, zwlaszcza
nadzoru nad praca dzieci i mtodocianych, kobiet, spraw higieniczno-sanitarnych
i inspekcji pracy (Anglia, Francja) oraz ubezpieczen spotecznych (Niemcy, Au-
stria). Zasadnicze przyspieszenie w jej rozwoju zaznaczylo si¢ jednak dopiero
w okresie migdzywojennym. Wowczas to w konstytucjach niektérych panstw
przyjeto odpowiednie zapisy prawne, dotyczace praw spotecznych (w tym takze
w Polsce, w Konstytucji marcowej z 1921 r.). W tym samym czasie rozpoczeta
dziatalnos¢ Migdzynarodowa Organizacja Pracy, ktora przez swoje dokumenty
prawne, w duzym stopniu wywierata wptyw na 6wczesne ustawodawstwa kra-
jowe. Jednak zasadniczy przetom nastapit dopiero w 2 potowie XX w. W tym
czasie nastgpilo uznanie podstawowych praw spotecznych na gruncie prawa kra-
jowego w wigkszosci panstw 1 przede wszystkim w prawie migdzynarodowym.
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Koncepcje doktrynalne polityki spotecznej w ciagu ostatnich stu lat wy-
raznie ewoluowaty. Pomimo wciaz trwajacych sporéw wokot socjalnych funkcji
panstwa i réznych programoéw politycznych, na ogdt panuje zgoda co do tego,
ze wspoblczesne panstwo jest odpowiedzialne za prowadzenie dziatan majacych
na celu dobrobyt wszystkich obywateli i tym samym, wysoki poziom zaspokaja-
nia ich potrzeb. W krajach europejskich uksztattowaty si¢ rézne modele socjalne
1 podejscia do polityki spotecznej panstwa: skandynawski, krajéw anglosaskich
(Wielka Brytania i Irlandia), kontynentalny (Niemcy, Francja, Wtochy, Belgia),
a po roku 1990 w krajach Europy Wschodniej — model spotecznej gospodar-
ki rynkowej'. Modele te ksztaltowaty si¢ pod wptywem glosnych na przetomie
lat 50. i 60. teorii panstwa dobrobytu (welfare state) albo panstwa opiekuncze-
go. Wraz z nowym podejsciem Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej do przy-
$pieszonej integracji gospodarczej i politycznej, co wyraznie nastapito po roku
1972 i przyjeciu w 1986 r. Aktu Europejskiego oraz Traktatu o Unii Europejskiej
w 1992 r., upowszechnita si¢ koncepcja europejskiego modelu socjalnego, jako
strategii dziatania 6wczesnych Wspolnot i Unii. Od lat 80. XX w. w dyskusjach
na temat polityki spotecznej pojawila si¢ jej nowa wersja, okreslana mianem ,,ak-
tywnej polityki spotecznej panstwa”, a programy realizowane w jej ramach zwa-
no ,,aktywne” lub ,,aktywizujace’”. Najprosciej ujmujac, istota nowego podejscia
sprowadza si¢ do tego, ze panstwo nie ma zastgpowac dziatan obywateli, ani ich
wyreczac, gdy chodzi o wlasny ich los i zaspokajanie potrzeb, lecz ma ich w tym
jedynie przy pomocy roéznych instrumentéw prawnych i ekonomicznych wspie-
ra¢ 1 wkracza¢ tylko wowczas, gdy nie moga rozwiazaé probleméw we wlasnym
zakresie®.

Uwarunkowania prawne i priorytety aktywnej
polityki spolecznej panstwa

Rola regulacji prawnych w dziedzinie polityki spotecznej jest niewatpliwie zna-
czaca. To one okreslaja i wyznaczaja cele, formy, metody i zakresy dziatania
panstwa w tej materii. W ciagu XX w. regulacje prawne odnoszace si¢ do polityki
spolecznej panstwa byly przyjmowane zar6wno w plaszczyznie prawa migdzy-
narodowego, jak i krajowego. Standardy miedzynarodowe w znaczacym stopniu
wptywaty na rozwiazania prawne przyjmowane w wielu krajach Europy i $wia-
ta. W odniesieniu do panstw czlonkowskich, w tym i Polski, maja zastosowa-
nie normy i przyjete w nich standardy ochronne, zawarte w mi¢dzynarodowych

' Polityka spoleczna, red. G. Firlit-Fesnak, M. Szylko-Skoczny, Warszawa 2007, s. 425 i nast.; Poli-
tvka gospodarcza, red. B. Winiarski, Warszawa 2006, s. 31 i nast.
2 Ibidem, s. 401 i nast.

3 Obszerniej na ten temat zob. ibidem, s. 405. W tym zakresie mozna rozpatrywaé co najmniej dwa,
rozne podejscia do aktywnej polityki spotecznej panstwa: Stanow Zjednoczonych i Europy.
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regulacjach prawnych o zasiggu uniwersalnym, nast¢pnie w europejskich oraz
w przepisach krajowych. Panstwa te przynaleza do wielu organizacji miedzy-
narodowych, ktore ksztaltuja i rozwijaja miedzynarodowa polityke spoteczna
1 z reguty byly one czlonkami zatozycielami. Kluczowe regulacje w omawiane;j
materii przyjeta przede wszystkim Organizacja Narodéw Zjednoczonych oraz jej
agendy specjalistyczne. Panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej ratyfikowaty
zdecydowana wigkszo§¢ miedzynarodowych, wielostronnych konwencji i wo-
bec tego sa obowigzane do ich stosowania. Obecnie niemal wszystkie panstwa
europejskie naleza do Rady Europy i wobec tego, realizujac krajowa polityke
spoleczna, powinny mie¢ rowniez na uwadze przyjete konwencje europejskie.
Wiekszo$¢ z nich jest tez cztonkami Unii Europejskiej i z tego tytutu sa zobowia-
zane dostosowywac przepisy krajowe do standardéw unijnych. Ponizej, w takiej
tez kolejnosci, zostana zwigzle omdwione regulacje prawne, z ktorych wynikaja
priorytetowe cele z zakresu aktywnej polityki spotecznej panstwa.

1) Regulacje prawne i priorytety aktywnej polityki spolecznej panstwa
W wymiarze uniwersalnym

Fundamentalne akty prawne w zakresie polityki spotecznej zostaly przyjete przez
Organizacj¢ Narodow Zjednoczonych. Ogdlne zapisy zostalty zawarte w do-
kumencie okres$lajacym zasady jej dzialania, w Karcie podpisanej 26 czerwca
1945 r. w San Francisco. W uroczystym wstepie stwierdzono, ze Narody Zjed-
noczone beda przyczynia¢ si¢ do postepu spotecznego i podniesienia stopy zy-
ciowej. Natomiast w tekScie zasadniczym, posrod celow, do ktorych beda dazyc,
wymieniono popieranie i rozwijanie mi¢dzynarodowej wspotpracy w dziedzinie
gospodarczej, spolecznej, kulturalnej, o§wiatowej, zdrowotnej i w innych po-
krewnych (art. 1 ust. 3)*.

Niewatpliwie pierwszym, przelomowym dokumentem ONZ, w ktérym
zostal proklamowany rozlegly katalog praw czlowieka, a w tym takze 8 praw
spoteczno-ekonomicznych, byta Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka z 10
grudnia 1948 r. (artykuty 22-27). Kluczowe postanowienia zawiera artykut 25,
w ktorym stwierdza sie:

1. Kazdy cztowiek ma prawo do stopy zyciowe]j zapewniajacej zdrowie i dobrobyt jemu
ijego rodzinie, wlaczajac w to wyzywienie, odziez, mieszkanie, opieke lekarska i koniecz-
ne §wiadczenia socjalne oraz prawo do ubezpieczenia na wypadek bezrobocia, choroby,
niezdolnosci do pracy, wdowienstwa, starosci lub utraty srodkéw do zycia w inny sposob
od niego niezalezny. 2. Matka i dziecko maja prawo do specjalnej opieki i pomocy.

4 W dalszych artykutach Karty stwierdza sig, ze zadania w tej materii realizowa¢ bedzie Zgromadze-
nie Ogodlne (art. 11 7) oraz Rada Gospodarcza i Spoteczna (art. 62).



118 STEFAN POZDZIOCH

Scisle z nim s powiazane postanowienia artykutu 23, z ktorych wynika,
ze:
Kazdy pracujacy ma prawo do odpowiedniego i zadowalajacego wynagrodzenia, zapew-

niajacego jemu i jego rodzinie egzystencj¢ odpowiadajaca godnosci ludzkiej i uzupetniane-
g0 w razie potrzeby innymi srodkami pomocy spolteczne;.

Rozwinigcie i usankcjonowanie postanowien Deklaracji stanowia zapisy
Migdzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych
z 16 grudnia 1966 r., a w szczegolnosci zapisy jego czesci 111, w artykutach od 6
do 15. Analiza zapisow w nich zamieszczonych potwierdza, ze panstwa — strony
paktu uznaja przynajmniej 12 fundamentalnych praw spolecznych i gospodar-
czych. We wskazanych artykutach sprecyzowano i wymieniono wiele srodkow
1 instrumentéw prawnych, koniecznych dla zapewnienia i coraz lepszego urze-
czywistniania kazdego z tych praw. Trzecim kluczowym dokumentem ONZ jest
deklaracja ONZ z 11 grudnia 1969 r. o spotecznym postgpie i rozwoju. W jej
uroczystym wstepie przypomniano, ze Organizacja i jej panstwa cztonkowskie
zostaly zobowiazane do podejmowania dziatan majacych na celu podnoszenie
poziomu zycia, pelnego zatrudnienia i stworzenia warunkow ekonomicznego
1 spotecznego postepu i rozwoju. Przywotuje si¢ w niej takze zasady i normy
postepu spotecznego, wyrazone w kilkunastu deklaracjach i konwencjach ONZ
oraz zawarte w konstytucjach, konwencjach, zaleceniach i rezolucjach jej wielu
agend specjalistycznych, a zwlaszcza Migdzynarodowej Organizacji Pracy, Or-
ganizacji ds. Wyzywienia i Rolnictwa, Organizacji ds. O$wiaty, Nauki i Kultury,
Swiatowej Organizacji Zdrowia i Funduszu Pomocy Dzieciom. Nalezy podkre-
sli¢, ze w przywolanym wstgpie po raz pierwszy, gdy chodzi o dokumenty mig-
dzynarodowe, jednoznacznie wskazano $cista wspoétzaleznos¢ postepu i rozwoju
ekonomicznego i spotecznego.

W czegsci I deklaracji zapisano, ze zasady, ktorymi powinna rzadzi¢ sig¢ po-
lityka spoteczna poszczegdlnych cztonkow, to spoleczny postep i rozwoj, oparty
na poszanowaniu i rozwoju praw cztowieka oraz sprawiedliwosci spoteczne;j (art.
2), szczegolnej trosce 1 ochronie podlega rodzina, dzieci i mtodziez (art. 4), nale-
zy tez zapewni¢ grupom ludnosci znajdujacym si¢ w niekorzystnym potozeniu,
wzglednie marginesowym, rowne szanse w zakresie spolecznego i ekonomicz-
nego postgpu (art. 5).

Z kolei na poczatku czgsci 11 (,,Cele”) stwierdzono, ze ,,Postep spoteczny
i rozw¢j powinny zmierza¢ do ciagltego podwyzszania materialnego i duchowe-
go poziomu zycia wszystkich czlonkow spoteczenstwa”. W artykutach od 10 do
13 zawartych w tej czgsci wymienia si¢ kilkadziesiat szczegdélowych celow, do
ktérych panstwa powinny zmierzaé, prowadzac polityke spoteczng i gospodar-
cza. Wsrdd nich wskazuje sig¢ nastgpujace: rozwijanie pelnego produktywnego
zatrudnienia, eliminowanie bezrobocia i niepelnego zatrudnienia, polepszanie
warunkow zdrowotnosci i bezpieczenstwa, zapewnienie sprawiedliwego wyna-
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grodzenia i dostatecznie wysokiej ptacy minimalnej, zapewnienie przyzwoitego
poziomu zycia, zlikwidowanie gtodu i niedozywienia oraz zagwarantowanie pra-
wa do wlasciwego odzywiania, osigganie najwyzszego poziomu zdrowotnosci
1 ochrony zdrowia, zapewnienie wszystkim, a zwlaszcza osobom o niskich do-
chodach obarczonych duzymi rodzinami, nalezytych §wiadczen mieszkanio-
wych i socjalnych (art. 10), realizowanie szerokich programéw zabezpieczenia
spotecznego i Swiadczen opieki spotecznej, systemow ubezpieczen spotecznych
dla wszystkich 0sob, ktore z powodu choroby, inwalidztwa lub podesztego wie-
ku sa czasowo, wzglednie trwale niezdolne do zarabiania na zycie — w celu
zapewnienia tym osobom oraz ich rodzinom i osobom znajdujacym si¢ na ich
utrzymaniu, odpowiedniego poziomu zycia, ochron¢ praw kobiet, zwlaszcza
W czasie ciazy i niemowlectwa ich dzieci, zapewnienie opieki spotecznej dla
dzieci, ludzi w wieku podeszlym oraz oséb fizycznie lub umystowo uposledzo-
nych (art. 11).

W najobszerniejszej czesci 11T (,,Srodki i metody™), w artykutach od 14
do 27, wyszczegolniono kilkadziesiat instrumentdw prawnych i ekonomicznych
shuzacych realizacji wskazanych celow. W szczegolnoSci zwraca si¢ uwage na
konieczno$¢ planowania spotecznego postepu i rozwoju, uksztattowanie i prowa-
dzenie polityki spolecznej i programoéw spolecznych, popieranie rozwoju regio-
nalnego (art. 14), rozwdj narodowych i regionalnych planéw spotecznego i eko-
nomicznego postepu i rozwoju wspdlnoty, wspieranie organizacji pozarzadowych
1 zwigkszanie ich roli i wplywu na dzialania w dziedzinie polityki spoteczne;,
przyspieszenie procesu spotecznej przedsigbiorczosci (art. 15), rozwijanie inwe-
stycji produktywnych w dziedzinie spotecznej, ekonomicznej i zatrudnienia (art.
16), wszechstronne programy rozwoju wsi i regiondw zaniedbanych (art. 17),
popieranie reform spolecznych, rozwoj programéw taniego budownictwa miesz-
kaniowego (art. 18), zapewnienie bezptatnej stuzby zdrowia dla calej ludnosci,
rozwoj rehabilitacji oso6b uposledzonych, zwlaszcza dzieci i mtodziezy (art. 19)
oraz rozwdj i koordynacja polityki w zakresie ochrony rodziny (art. 22).

Scharakteryzowane pokrétce trzy dokumenty ONZ nakreslity generalng
strategie w dziedzinie polityki spolecznej wspolczesnego panstwa. Ich rozwi-
nigcie 1 uszczegotowienie znalazto wyraz w wielu innych konwencjach, dekla-
racjach i rezolucjach przyjetych w ciagu ostatnich 65 lat dzialalnosci tej organi-
zacji’. W wymiarze uniwersalnym ONZ przyjela takze kilkanascie dokumentow
prawnych dotyczacych grup szczegodlnej troski. Sposréd kluczowych wskazaé
nalezy:

» konwencje o prawach dziecka z 20 listopada 1989 r. (poprzedzona dekla-

racja z 20 listopada 1959 r.),

5 W latach 1946-2010 ONZ przyjeta blisko 200 dokumentow, w tym 74 konwencje, 70 deklaracji, 19
zbiorow zasad i dyrektyw oraz 23 inne (programy, strategie), z ktorych kilkadziesiat dotyczy polityki spotecz-
nej. Szczegdlne nasilenie aktywnosci ONZ w zakresie migdzynarodowej polityki spotecznej jest widoczne od
1990 r. Od tego momentu przyjgto ponad 80 dokumentow (Www.un.org).
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» konwencje o eliminacji wszelkich form dyskryminacji kobiet z 18 grudnia
1981 r. (poprzedzona deklaracja z 7 listopada 1967 r.),

» konwencje o prawach 0s6b niepetnosprawnych z 13 grudnia 2006 r. (po-
przedzona kilkoma wczes$niejszymi deklaracjami o prawach osob niepet-
nosprawnych).

Swiatowa konwencja praw dziecka okreslita kilkanascie fundamentalnych
praw dziecka i wyraznie poszerzyta i wzmocnila jego ochrong prawna i socjalna,
wobec zwigztych postanowien wczeéniejszej deklaracji z 1959 r. Szczegotowo
prawa te zostaly okreslone w jej artykulach od 23 do 39. Deklaracja i p6zniej-
sza konwencja o eliminacji wszelkich form dyskryminacji kobiet zobowiazuje
panstwa do pelnego zréwnania kobiet i mezczyzn w zakresie ochrony socjalnej,
dostepu do §wiadczen z zabezpieczenia spotecznego, zapewnienia im nalezytych
swiadczen medycznych w razie macierzynstwa, w czasie ciazy i porodu oraz
po porodzie. Migdzynarodowa konwencja o prawach 0sob niepelnosprawnych,
liczaca az 30 stron, uregulowata niezwykle szczegoétowo standardy ochronne do-
tyczace tej grupy spotecznej we wszystkich aspektach zycia spolecznego i go-
spodarczego: edukacja, ochrona zdrowia, zatrudnienie i praca, zabezpieczenie
spoleczne, uczestnictwo w zyciu politycznym i publicznym, sport i rekreacja.
Szczegodtowe reguty i obligacje dla panstw zostaty okreslone w artykutach 3 i 4
konwencji, istotny jest zwlaszcza obowiazek promowania praw oséb niepeino-
sprawnych we wszystkich programach spotecznych. Wiele uwagi poswigcono
takze grupom szczegdlnej troski — niepetnosprawnym dzieciom i kobietom.

Szczegdlny wkiad, by¢ moze najwigkszy, jesli chodzi o regulacje prawne
wytyczajace kierunki, cele i metody dziatania w dziedzinie polityki spolecznej,
zwlaszcza w takich jej dziatach, jak polityka zabezpieczenia spolecznego, poli-
tyka ochrony rodziny, polityka zatrudnienia i polityka ochrony zdrowia, wniosta
Miegdzynarodowa Organizacja Pracy. Programowe tezy w tej materii zostaty okre-
slone i przyjete juz w jej konstytucji z 1919 r., a nastgpnie rozwinigte i uszczego-
lowione w deklaracji z 10 maja 1944 r., przyjetej na 26. sesji w Filadelfii. W tym
ostatnim dokumencie podkreslono, ze narody §wiata powinny, miedzy innymi,
realizowac, a organizacja wspiera¢ programy podejmowane dla urzeczywistnia-
nia petnego zatrudnienia i podniesienia poziomu zycia, upowszechnienia zabez-
pieczenia spotecznego w celu zapewnienia kazdemu nalezytego dochodu i pelne;j
opieki lekarskiej oraz urzeczywistnienia opieki nad matka i dzieckiem.

Fundamentalne tezy zawarte w obydwu dokumentach najbardziej uszcze-
gbélowila konwencja nr 117 z 1962 r. w sprawie polityki spotecznej (cele i podsta-
wowe normy). W jej preambule stwierdza si¢, ze rozw0j ekonomiczny powinien
stanowi¢ podstawe dla postepu i rozwoju spotecznego®. W czesciach II-VI tej
konwencji zostala zawarta 1 szczegoétowo rozwinigta teza, ze podniesienie po-

¢ Teza tego rodzaju wyprzedzata podejscie i sformutowania zawarte w deklaracji ONZ z 1969 r. o spo-
tecznym postepie i rozwoju, jak i stanowisko Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej wyrazone na szczycie
paryskim w 1972 r. w sprawie spdjnego rozwoju spolecznego i gospodarczego.
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ziomu zycia powinno stanowi¢ gtowny cel rozwoju ekonomicznego, a jednym
z najwazniejszych celow polityki spolecznej powinno by¢ zapewnienie wszyst-
kim zabezpieczenia spotecznego i dobrobytu’.

Wazne dopelnienie tego dokumentu stanowila konwencja nr 122 z 1964
r. w sprawie polityki zatrudnienia. MOP wskazata w niej konieczno$¢ spdjnych
dziatan w dziedzinie ekonomicznej i spotecznej. Z postanowien tej konwencji
wynika, ze kazde panstwo czlonkowskie w celu pobudzania wzrostu i rozwoju
gospodarczego, podnoszenia poziomu zycia powinno stosowac aktywna polityke
zmierzajaca do popierania petlnego i aktywnego zatrudnienia i rozwigzywania
problemu bezrobocia oraz niepelnego zatrudnienia. W dopeniajacej konwencje
obszernej rekomendacji zalecono, aby panstwa, majac na uwadze normy miedzy-
narodowe w zakresie zabezpieczenia spotecznego, okreslity formy pomocy dla
bezrobotnych i niepetnozatrudnionych, a zwtaszcza pracownikow w wieku pode-
sztym i niepetnosprawnych. W rekomendacji nr 169 z 1984 r. w sprawie polityki
zatrudnienia, MOP ponownie podkreslita konieczno$¢ pokonania przez panstwa
probleméw ubdstwa, bezrobocia i nierownosci szans — jako wyrazu niesprawie-
dliwosci spotecznej, promowanie dobrobytu rodziny, podejmowanie programow
dla poprawy sytuacji kobiet, pracownikéw mlodocianych, oséb niepetnospraw-
nych, os6b w wieku podesztym, 0s6b pozostajacych dlugi okres czasu bez pracy
i pracownikow migrujacych®.

Szczegdlne znaczenie w dziedzinie polityki spotecznej dzialan zmierzaja-
cych do osiagniecia petnego zatrudnienia, wyeliminowania ubostwa, promowa-
nia 0sob niepelnosprawnych, pracownikéw w wieku podesztym, oséb o niedosta-
tecznych kwalifikacjach, grup spotecznie wykluczonych i walke z nielegalnym
zatrudnianiem, MOP podkreslita w jednej z najnowszych rekomendacji nr 195
z 2004 r. w sprawie uznania waloréw zasobow ludzkich.

Na przestrzeni 90 lat dziatalnosci MOP przyjeta kilkaset® dokumentow,
w ktérych koncepcja i wizja polityki spotecznej byla stale doskonalona, a stan-
dardy ochronne i normy stopniowo podwyzszane. Podstawowe normy zostaty
okreslone w nastepujacych dokumentach:

» konwencja nr 102 z 1952 r. 0 zabezpieczeniu spotecznym — normy mini-
malne,

* konwencjenr3 (z19191.),nr 103 (z 1952 r.) inr 183 (z 2000 r.) o ochronie
macierzynstwa,

7 Przyjecie tej konwencji mozna uznaé za etap przetomowy w rozwoju 43-letniej dziatalnosci MOP
i wazna inspiracj¢ do uchwalenia w p6zniejszych latach wielu innych dokumentéw prawnych.

8 Sposrod wielu dokumentow MOP wytyczajacych kierunki i cele polityki spotecznej, wskazaé takze
nalezy rekomendacjg nr 150 z 1975 r. w sprawie wartosci zasobow, konwencj¢ nr 156 w sprawie pracownikow
majacych na utrzymaniu dzieci lub innych cztonkéw rodziny i uzupetniajaca ja rekomendacjg nr 165 z 1981 r.
(samotne matki i samotni ojcowie) oraz deklaracje dotyczaca fundamentalnych zasad i praw pracowniczych
z 1998 r.

® W tym okresie MOP przyjeta blisko 200 konwencji i tyle samo rekomendacji oraz po kilkadziesiat
deklaracji, zbioréw dyrektyw praktycznych i raportow (www.ilo.org).
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* konwencja nr 130 z 1969 r. o opiece medyczne;j i zasitkach chorobowych,

* konwencja nr 159 z 1983 r. o rehabilitacji zawodowej i zatrudnianiu 0s6b
niepetnosprawnych,

* konwencja nr 168 z 1988 r. o promocji zatrudnienia i ochronie przeciw
bezrobociu,

* konwencja nr 182 z 1999 r. 0 najgorszych formach zatrudnienia dzieci,

» konwencja nr 187 z 2006 r. o promocji bezpieczenstwa i zdrowia.

2) Uwarunkowania prawne i priorytety w dziedzinie polityki spolecznej
wymiarze europejskim

W wymiarze europejskim regulacje prawne wyznaczajace cele, kierunki, zakresy
dziatania i1 priorytety w dziedzinie polityki spotecznej, okreslity Rada Europy
1 Unia Europejska. Rada Europy przyjeta dotychczas ponad 200 konwencji oraz
kilkaset rekomendacji i rezolucji. Sposrdéd nich pokazna liczbe po§wigcita ochro-
nie praw socjalnych, w ktérych okreslita normy, standardy i instrumenty prawne
dla ich osiagnigcia.

Kluczowy dokument Rady Europy, ukierunkowujacy dziatania panstw
cztonkowskich w dziedzinie polityki spotecznej stanowi konwencja nr 35
z 1961 r., zwana Europejska Karta Spoteczna. W pierwotnej wersji gwarantowata
19 praw socjalnych. Nalezy podkresli¢, ze Karta byta przyjeta 5 lat wezesniej niz
uchwalenie przez ONZ Migdzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Spo-
lecznych i Kulturalnych. Na mocy pierwszej rewizji Karty (konwencja nr 128
z 1988 r.) wprowadzono do niej dalszych 8 praw socjalnych, a na mocy drugie;j
rewizji (konwencja nr 163 z 1996 r.) dodano 4 prawa socjalne. Karta w obecnym
brzmieniu gwarantuje 31 praw socjalnych, a wigc znacznie wigcej niz konwencja
ONZ. Poziom standardéw ochronnych w niej zawartych jest rowniez wyzszy.
Normy i standardy ochronne w zakresie 9 podstawowych rodzajow ryzyka lo-
sowego, takich jak: choroba, wypadek przy pracy lub choroba zawodowa, nie-
zdolno$¢ do pracy z powodu inwalidztwa, macierzynstwo, utrata pracy, utrata
zywiciela, staro$¢, §wiadczenia rodzinne, zostat okre§lony przez Rade Europy
w konwencji nr 48 z 1964 r., zwanej Europejskim Kodeksem Zabezpieczenia
Spotecznego, zrewidowanym konwencja nr 139 w 1990 r. Zakres podmiotowy
1 przedmiotowy ochrony sa wyzsze, niz zawarte w dokumentach ONZ i MOP
(a zwlaszcza w konwencji nr 102 z 1950 r.). Dopelnienie obydwu wskazanych
dokumentow stanowia: konwencja nr 78 z 1972 r. o zabezpieczeniu spotecznym
wraz z protokotem dodatkowym z 1994 r., konwencja nr 93 z 1977 r. o statusie
prawnym pracownikéw migrujacych oraz konwencja nr 160 z 1996 r. o wykony-
waniu praw dzieci.

Najbardziej szczegdtowe regulacje prawne dotyczace polityki spolecznej
sa zawarte w prawie Unii Europejskiej. Podstawowe postanowienia w tej materii
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wynikaja z zapiséw zawartych w traktatach (prawo pierwotne), a rozwinigte zo-
staly w postaci kilkuset rozporzadzen Parlamentu i Rady oraz w podobnej liczbie
dyrektyw Parlamentu i Rady lub Komisji Europejskiej (prawo pochodne), jak
rowniez w kilkunastu deklaracjach, z ktorych na szczegolng uwage zastuguje
Deklaracja o podstawowych prawach socjalnych pracownikéw z 1989 r., pro-
klamujaca 12 fundamentalnych praw spotecznych oraz Karta Praw Podstawo-
wych z 2000 r. zawierajaca szczegotowe postanowienia w kwestii co najmniej
20 praw socjalnych. Polityka spoteczna zostata podniesiona do rangi polityki
wspdlnotowej Traktatem o Wspdlnocie Europejskiej z 1992 r., przyjetym w Ma-
astricht. Obecnie fundamentalne zapisy w omawianej kwestii sa zawarte przede
wszystkim w Traktacie o Unii Europejskiej i Traktacie o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej. W uroczystym wstepie do pierwszego z nich potwierdza si¢ przy-
wiazanie do podstawowych praw socjalnych okreslonych w Europejskiej Karcie
Spotecznej z 1961 r. i we Wspolnotowej Karcie Socjalnych Praw Podstawowych
Pracownikow z 1989 r. Niemal na samym poczatku tekstu zasadniczego Traktatu,
w artykule 3, stwierdza sig, ze celem Unii jest wspieranie dobrobytu jej naro-
doéw, petne zatrudnienie, postep spoteczny, zwalczanie wytaczenia spotecznego
1 dyskryminacji, wspieranie sprawiedliwos$ci i ochrony socjalnej, ochrona praw
dziecka oraz sp6jnos¢ gospodarcza, spoteczna i terytorialna. Z kolei w artykule 6
zapisano postanowienie, ze Unia uznaje prawa i zasady okre$lone w Karcie Praw
Podstawowych z 2000 r., ktéra ma taka sama warto$¢ prawna, jak traktaty.

W drugim z traktatéw stwierdza si¢, ze Unia prowadzi z panstwami czton-
kowskimi dziatania w dziedzinie polityki spotecznej oraz w zakresie spdjnosci
gospodarczej, spotecznej i terytorialnej, ochrony konsumenta i wspélnych pro-
bleméw zdrowia publicznego (art. 4 — polityki dzielone). Unia ma takze kom-
petencje do prowadzenia dzialan majacych na celu wspieranie, koordynowanie
lub uzupehienie dziatan o wymiarze europejskim w zakresie ochrony i popra-
wy zdrowia ludzkiego, kultury, edukacji, ksztalcenia zawodowego, mtodziezy
1 ochrony ludnosci (art. 6). Szczegdlnie istotne postanowienia zawarte sa w ar-
tykule 7, z ktérego wynika, ze Unia przy okreslaniu i realizowaniu wszystkich
swoich polityk i dziatan bierze pod uwage wymogi zwiazane ze wspieraniem wy-
sokiego poziomu zatrudnienia, zapewnieniem odpowiedniej ochrony socjalne;j,
zwalczaniem wylaczenia spotecznego, a takze wysokim poziomem ksztatcenia,
szkolenia oraz ochrony zdrowia ludzkiego. Dalsze szczegdtowe postanowienia
zawarte s w czesci III tego traktatu (,,Polityka i dziatania wewnetrzne Unii”)
w nastepujacych tytutach:

o Tytut IX: Zatrudnienie (art. 145-150),

» Tytut X: Polityka spoteczna (art. 151-161),

» Tytut XI: Europejski Fundusz Spoteczny (art. 162—164),

* Tytut XII: Edukacja, ksztatlcenie zawodowe, mlodziez i sport (art. 165—

166),

o Tytut XIII: Kultura (art. 167),
o Tytut XIV: Zdrowie publiczne (art. 168).
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Panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej przyjely na siebie zobowiazanie
realizacji Europejskiego Modelu Socjalnego'’. Jego istote, w tym fundamental-
nych zapiséw odno$nie do dziatan w sferze polityki spotecznej, daje si¢ wprost
1 jednoznacznie wyprowadzi¢ z zapisow zawartych w postanowieniach obydwu
ze wskazanych wyzej traktatow. Model ten tworzy 7 nastepujacych elementow
sktadowych:

* silne instytucje demokratyczne (zasada panstwa prawnego),

* wysoce produktywna i konkurencyjna gospodarka,

* rozwinigte instytucje dialogu spotecznego i budowa spoteczenstwa oby-
watelskiego,

* rowne szanse dla wszystkich 1 walka z dyskryminacja, bez wzgledu na
kryteria réznicujace,

¢ solidarnosc,

* wysoki poziom ochrony socjalnej,

* zapewnienie wszystkim dostepu do ksztatcenia i ochrony zdrowia''.

Model ten wytycza docelowa, dlugofalowa wizj¢ i strategie dziatan oraz
priorytety w dziedzinie polityki spolecznej, zaréwno dla dziatan Unii, jak i panstw
cztonkowskich.

3) Uwarunkowania prawne i priorytety aktywnej polityki spolecznej
w polskim prawie

Generalne zapisy w zakresie polityki spotecznej panstwa zostaly zawarte w Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. W rozdziale 1, okreslajacym naczel-
ne zasady ustrojowe, stwierdza si¢, ze panstwo urzeczywistnia zasade sprawie-
dliwosci spotecznej (art. 1), chroni rodzing, macierzynstwo i rodzicielstwo (art.
18), realizuje spoleczna gospodarke rynkowa uwzgledniajaca solidarnosé, dialog
spoteczny i wspolprace partnerow spotecznych (art. 20) oraz sprawuje nadzor
1 chroni warunki pracy (art. 22). Rozdziat 2 okresla katalog praw spotecznych
1 nastepujace kluczowe zasady polityki spotecznej panstwa:

*  Wszyscy sa rowni wobec prawa w zyciu politycznym, spotecznym i gospo-
darczym (art. 32), kobieta i m¢zczyzna maja rowne prawo do ksztatcenia,
zatrudnienia, jednakowego wynagrodzenia za prace jednakowej wartosci
oraz do zabezpieczenia spotecznego (art. 33);

* wiladze publiczne prowadza polityke zmierzajaca do petnego, produktyw-
nego zatrudnienia, realizujac programy zwalczania bezrobocia, robot pu-
blicznych i interwencyjnych (art. 65 ust. 5);

10 Okreslenie European social model lub alternatywne The European model of society w sensie doktry-
nalnym i politycznym uksztattowato si¢ na przetomie lat 80. i 90. i wkrotce jego istota prawna znalazta wyraz
w zapisach traktatow z 1992 r.

' Por. Polityka spoteczna..., s. 417 i nast.
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* obywatel ma prawo do zabezpieczenia spotecznego w razie niezdolnosci
do pracy ze wzgledu na chorobg, inwalidztwo, po osiagni¢ciu wieku eme-
rytalnego lub pozostajac bez pracy z wlasnej woli (art. 67);

* kazdy ma prawo do ochrony zdrowia i rowny dostep do $wiadczen opie-
ki zdrowotnej finansowanej ze $rodkow publicznych; wiadze publiczne
sa obowiazane do zapewnienia szczegolnej opieki zdrowotnej dzieciom,
kobietom ci¢zarnym, osobom niepetnosprawnym i osobom w wieku pode-
szlym (art. 68);

* wiladze publiczne udzielaja pomocy w zabezpieczeniu egzystencji i przy-
sposobieniu do pracy osobom niepetnosprawnym (art. 69);

* wiladze publiczne zapewniaja obywatelom powszechny i réwny dostep do
wyksztalcenia oraz wspieraja systemy pomocy finansowej dla uczniow
i studentow (art. 70 ust. 4);

* panstwo w swojej polityce spotecznej i gospodarczej uwzglednia dobro
rodziny; rodziny znajdujace si¢ w trudnej sytuacji materialnej i spotecznej,
zwlaszcza wielodzietne i niepelne maja prawo do szczegdlnej pomocy ze
strony wladz publicznych; matka przed i po urodzeniu dziecka ma prawo
do szczegolnej pomocy wihadz publicznych (art. 71);

» dziecko pozbawione opieki rodzicielskiej ma prawo do opieki i pomocy
wtadz publicznych (art. 72 ust. 2).

Postanowienia, zasady i wytyczne dla polityki spolecznej panstwa zawarte
w Konstytucji RP sa rozwinigte w ustawodawstwie zwyklym. Wyrazem poszuki-
wania nowych instrumentéw prawnych, form i srodkdéw dzialania, zmierzajacych
w kierunku aktywnej polityki spotecznej, jest przyjecie wielu nowych dokumen-
tow, z ktérych nalezy przywota¢ przede wszystkim ustawy:

» o rehabilitacji i zatrudnianiu 0s6b niepelnosprawnych (1991, 1997),

* 0 pomocy spotecznej (1990 1 2004),

* o $wiadczeniach rodzinnych (2003),

* o rencie socjalnej (2003),

* 0 zatrudnieniu socjalnym (2003),

* 0 dzialalnosci pozytku publicznego i wolontariacie (2003),

* o finansowym wsparciu tworzenia w latach 2004—2005 lokali socjalnych,
noclegowni i doméw dla bezdomnych (2004),

* 0 promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (2004),

* 0 przeciwdziataniu przemocy w rodzinie (2005),

* o ustanowieniu programu wieloletniego ,,Pomoc panstwa w zakresie dozy-
wiania” (2005),

* 0 spoldzielniach socjalnych (2006),

* o finansowym wsparciu w nabywaniu wtasnos$ci mieszkania (2006),

* 0 pomocy osobom uprawnionym dla alimentéw (2007).

Wskazane tu przyktadowo ustawy, wprowadzity szereg nowych, nieistnie-
jacych uprzednio rozwiazan prawnych i instrumentéw prawnych, majacych na
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celu doskonalenie dziatan i rozwiazywanie problemow w sferze polityki spotecz-
nej. Zapisy zawarte w tych ustawach ukierunkowane sa na wigksza aktywizacje
0s0b lub rodzin oraz ich usamodzielnienie. Tytulem przyktadu przywota¢ mozna
programy wychodzenia z bezdomnosci, przewidziane ustawa o pomocy spotecz-
nej albo wiele nowych form i instrumentéw prawnych w celu przeciwdziataniu
zjawisku bezrobocia i rozwigzywaniu problemoéw rynku pracy, rozbudowane
W ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Nowe regulacje
wprowadzily szereg bardziej racjonalnych zapisow w dziedzinie zabezpieczenia
spotecznego, jak np. uzaleznienie prawa do $wiadczen rodzinnych i $wiadczen
z pomocy spotecznej od progéw dochodowych (a nie od samego faktu posiadania
dzieci lub zdarzenia losowego).

Cele, priorytety i wyzwania dla aktywnej polityki spolecznej panstwa

Wspotczesna polityka spoteczna panstwa obejmuje bardzo szeroki krag dziatan
ukierunkowanych na coraz lepsza i skuteczniejsza realizacje gwarantowanych
przez migdzynarodowe i krajowe akty prawne praw spotecznych. Wsrod tych
fundamentalnych praw wskazaé nalezy, co najmniej, nastepujace:

» prawo do zabezpieczenia spotecznego i do godziwej egzystencji,

* prawo do ochrony zdrowia,

» prawo rodziny do ochrony i pomocy socjalne;j,

» prawo do pracy i godziwego wynagrodzenia,

* prawo do mieszkania,

» prawo do nauki,

» prawo do rownego traktowania (walka z dyskryminacja bez wzgledu na

kryteria),

o prawo do korzystania z warto$ci kultury.

Realizacja tych praw powinna znajdowa¢ wyraz w coraz lepszym zaspo-
kajaniu potrzeb obywateli i rozwoju dziatan w poszczegdlnych dziatach polityki
spotecznej, z ktorych najwazniejsze i priorytetowe, to:

* polityka ochrony rodziny,

» polityka zabezpieczenia spolecznego — ubezpieczen spotecznych i pomocy
spotecznej,

» polityka ochrony zdrowia (zdrowotna),

» polityka zatrudnienia i rynku pracy,

* polityka o§wiatowa i w zakresie szkolnictwa wyzszego,

* polityka mieszkaniowa,

» polityka walki z dyskryminacja,

» polityka walki z przestgpczoscia (kryminalna),

* polityka kulturalna.

Celem wspolnym dziatan we wszystkich wskazanych zakresach jest wy-
soki poziom zaspokojenia potrzeb obywateli. Powinny one by¢ szczegdlnie ukie-
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runkowane na walke z ubostwem, wykluczeniem spolecznym i wystepujacymi
skrajnymi nieréwnosciami w dochodach. Dzialania panstwa, jego organdw i pod-
porzadkowanych mu instytucji, powinny by¢ przede wszystkim ukierunkowane
na grupy spoteczne i kategorie oséb, ktére nie sa stanie we wlasnym zakresie
rozwiaza¢ problemdw, z ktdrymi si¢ borykaja. Do takich grup z cata pewnos$cia
zaliczy¢ nalezy rodziny niepeine i wielodzietne, rodziny i osoby osiagajace skraj-
nie niskie lub niewystarczajace dochody, osoby niepetnosprawne, znajdujace si¢
w trudnej sytuacji w wieku podesztym, osoby, ktore utracity prace lub zywiciela,
dzieci i mtodziez ze Srodowisk zaniedbanych. Dla aktywnej polityki spotecz-
nej panstwa priorytetowymi powinny by¢ dziatania ukierunkowane na realizacje
praw 0sob niepelnosprawnych, praw dzieci i mtodocianych, praw osob starszych,
kobiet, bezrobotnych, praw pacjentdw i chorych.

Realizujac aktywna polityke spoteczna panstwo stosuje lub moze stosowac
roznorodne instrumenty prawne i ekonomiczne. Do wazniejszych z nich zaliczy¢
mozna, miedzy innymi, nastgpujace — juz przyjete w polskim ustawodawstwie:

* subsydiowanie zatrudnienia w celu rozwiazywania problemow bezrobocia
przez doptaty, ulgi, zwolnienia dla pracodawcéw lub oséb uruchamiaja-
cych wlasng dziatalno$¢ gospodarcza albo doptaty lub dotacje w celu za-
trudniania os6b niepetnosprawnych;

» dostarczanie pewnych dobr ze srodkéw publicznych, jak np. bezptatne do-
zywianie dzieci z biednych rodzin, §wiadczenia w naturze dla bezdomnych
(nocleg, wyzywienie), §wiadczenia z pomocy spotecznej w naturze, bez-
ptatna pomoc srodowiskowa i wiele innych;

* $wiadczenia pieniezne przystugujace z rozmaitych przyczyn losowych,
uregulowane gldwnie ustawa o Swiadczeniach rodzinnych i ustawa o po-
mocy spotecznej, ale nie tylko;

* stosowanie roznorodnych instrumentéw z zakresu prawa pracy (minimalna
ptaca), prawa ubezpieczen spotecznych (minimalna emerytura, minimalne
renty), réznorodne zasitki z tytutu ubezpieczenia, w tym przedemerytalne,
takze dla 0séb bezrobotnych czy rozwiazania umozliwiajace godzenie pra-
cy zawodowej z zyciem rodzinnym.

Dla celow polityki spotecznej moga i powinny by¢ w wigkszym stopniu
wykorzystywane rozmaite instrumenty i dzialania takze z zakresu polityki gospo-
darczej lub z pogranicza obu rodzajow polityki, w szczegolnosci takie, jak w za-
kresie polityki dochoddéw, polityki ptacowej, polityki cen, polityki podatkowej,
polityki kredytowej (np. niskie kredyty mieszkaniowe lub kredyty dla studentéw)
1 wiele innych. Wydaje si¢, ze w Polsce tego rodzaju instrumenty nie sa dotych-
czas w zadowalajacym stopniu stosowane.

Do najwazniejszych wyzwan dla wspodtczesnej polityki spotecznej w Pol-
sce zaliczy¢ nalezy:

* narastajace rozwarstwienie spoteczne i wyrazne ubozenie znacznej czesci
spoleczenstwa i narastanie zjawiska ubostwa,
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* wzrastajaca liczba rodzin niepetnych, samotnych matek i ojcow oraz dzie-
ci przebywajacych w rodzinach zastepczych,
* utrzymujace si¢ wysokie bezrobocie jako zjawisko strukturalne,
» staby dialog spoleczny i niski poziom spoteczenstwa obywatelskiego,
* powazne problemy zwiazane z reforma emerytalna — az 34% spoteczen-
stwa utrzymuje si¢ ze swiadczen spotecznych (emerytury, rent, zasitkow),
* problemy os6b niepetnosprawnych — tylko 20% z nich odnajduje si¢ na
rynku pracy,
* nierozwiazane problemy w dziedzinie polityki mieszkaniowe;.
Najwazniejsze wyzwania dla polityki spotecznej w Polsce obecnie zwia-
zane sa z takimi jej obszarami, jak zabezpieczenie spoteczne, ochrona rodziny
1 zatrudnienie i rynek pracy, ktore sa $cisle ze soba powiazane. Bezrobocie i ni-
skie dochody lub ich brak wprost prowadza do skrajnego ubdstwa. W celu zilu-
strowania tych probleméw mozna przywotac kilka danych, ktore ukazuja rozmiar
zjawiska. W $wietle danych statystycznych w 2005 r., 20% osdb osiagajacych
najwyzsze dochody dysponowato 42,1% catego polskiego dochodu, podczas gdy
20% o0s6b pozostajacych w najgorszej sytuacji dochodowej miato do dyspozycji
6,4% catego dochodu. R6znica pomigdzy przecigtnym miesigcznym dochodem
na osobg pomiedzy tymi grupami byta 6,6-krotna. W 2003 r. 11,7% Polakow zyto
ponizej minimum egzystencji, odczuwajac brak srodkéw finansowych na elemen-
tarne wydatki: wyzywienie, odziez i obuwie, ochrong zdrowia, higien¢ osobista
1 mieszkania, oraz wydatki na o§wiate i mieszkanie. W ciagu kilku poprzednich
lat liczba takich oséb potroita sig, wynoszac w 1996 r. 4,3% populacji. Znacznie
wigksza grupa zyla ponizej minimum socjalnego odczuwajac brak srodkéw na
transport i komunikacje, wypoczynek, sport i rekreacje, kulture i inne potrzeby!'2.
Wedhug danych GUS w 2002 r. bytlo 2 miliony 30 tysiecy niepelnych rodzin,
w tym prawie 1 milion 800 tysigcy samotnych matek i 231 tysiecy samotnych
ojcow. Na kazde 4 rodziny w Polsce przypada 1 niepelna. W 2002 r. w rodzinach,
w ktorych wydatki na osobe byty ponizej egzystencji, zyto 16,1% dzieci do lat 14
115,8% miodziezy od 15 do 19 lat. W 2005 r. liczba rodzin korzystajacych z roz-
maitych $§wiadczen pomocy spotecznej wynosita 1 milion 573 tysiace, w tym
blisko 970 tysiecy rodzin z dzieémi. Lacznie liczba dzieci wychowujacych sig
w rodzinach korzystajacych z pomocy spotecznej wynosita 2 miliony 290 tysig-
cy'®. W 2004 r. wydatki socjalne panstwa wynosity juz 30,4% budzetu panstwa,
a z pomocy spotecznej skorzystato woéwcezas 2 miliony 410 tysiecy oséb na tacz-
ng kwote 4 miliardow 915 milionow zt'*. Nalezy podkresli¢, ze wydatki samo-
rzadu terytorialnego na pomoc spoleczna stanowia druga pozycje, po o§wiacie
(Srednio 19% budzetu)'s. Powaznym problemem, wymagajacym zintensyfikowa-

12 www.stat.gov.pl; Polityka spoteczna..., s. 239.
13 Ibidem, s. 194.
4 Ibidem, s. 245.
5 Ibidem, s. 355.
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nych dziatan, jest wysokie bezrobocie, wynoszace wciaz 10% z og6lnej liczby
aktywnych zawodowo, ale w grupie mtodziezy od 15 do 24 lat, siega az 41%.
Wiele powaznych problemdéw wymagajacych rozwiagzania wystepuje we wszyst-
kich pozostatych obszarach polityki spoteczne;.

Podsumowanie

Od poczatku lat 90. podjeto w Polsce wiele inicjatyw ustawodawczych i uchwa-
lono aktow prawnych, w ktorych okreslono priorytety i nowe instrumenty prawne
1 ekonomiczne, ukierunkowane na wspieranie 0sob i rodzin o niskich dochodach
1 znajdujacych si¢ w szczegoélnie trudnej sytuacji. Okreslone zostaty rowniez
nowe rodzaje $wiadczen spotecznych i zasady ich przydzielania. Przepisy prawne
dotyczace socjalnej ochrony rodziny, rozwiazania i zasady dziatania w dziedzinie
polityki rodzinnej s obecnie zawarte w co najmniej kilkunastu aktach prawnych
1 wydaja sig racjonalne. Do dotychczasowych, pozytywnych rezultatow zaliczy¢
nalezy przede wszystkim wprowadzenie systematycznych analiz i ewaluacji
w dziedzinie polityki spotecznej. To one bowiem ukazuja skalg probleméw i po-
zwalaja wyznacza¢ priorytety oraz cele do realizacji. Niewatpliwie waznym osia-
gni¢ciem jest udana reforma samorzadu terytorialnego i systematyczny, coraz
bardziej widoczny rozwoj lokalnej polityki spotecznej na poziomie gminy i po-
wiatu. Coraz efektywniejsza jest rowniez regionalna polityka spoleczna. Szcze-
g6lne znaczenie ma rozwoj sektora trzeciego i podejmowanie w jego ramach,
przez wiele organizacji pozarzadowych, fundacji i stowarzyszen, licznych dzia-
tan we wszystkich sektorowych rodzajach tej polityki (ochrona zdrowia, pomoc
spoteczna, oswiata, ochrona konsumenta itd.). Za udane nalezy uzna¢ reformy
systemu oswiaty i szkolnictwa wyzszego i w zakresie ubezpieczen emerytalnych
(wprowadzenie II i III filaru). Pomimo wadliwie albo wrecz nieudolnie prowa-
dzonej przez dwie dekady reformy opieki zdrowotnej, pozytywnie jednak nalezy
ocenic¢ realizacje I Narodowego Programu Ochrony Zdrowia w latach 1996-2005
1 obecnego II Programu 20062015, a takze I Narodowego Programu Ekologicz-
nego 1991-2000 i II Programu 2001-2010.

Osiagnigciem jest takze coraz lepsze poszerzanie dialogu spotecznego,
wprowadzenie wojewddzkich komisji i1 trojstronnych komisji branzowych. Wi-
doczna poprawa nastapita takze w walce z przestepczoscia. Po przyjeciu do Rady
Europy i Unii Europejskiej Polska wdrozyta standardy europejskie, dostosowujac
regulacje krajowe do prawa europejskiego (unijnego i Rady Europy). Kazdego
roku lepsze jest wykorzystywanie srodkéw unijnych przeznaczanych na rozwia-
zywanie waznych problemoéw w dziedzinie polityki spotecznej, zwlaszcza jesli
chodzi o problemy rynku pracy i walke z bezrobociem oraz rozwéj matej i $red-
niej przedsigbiorczosci.
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PRAWO DO SADU W ZAKRESIE SPOROW
ZWIAZANYCH UDZIELANIEM ZAMOWIEN PUBLICZNYCH

Spory przedumowne w zamowieniach publicznych

Zamowienia publiczne umozliwiajace kontraktowanie $wiadczen (dostaw, ustug
lub robot budowlanych) niezbgdnych do zaspokajania potrzeb publicznych,
a takze procedury ich udzielania, maja charakter cywilnoprawny'. Oparte sa bo-
wiem na zasadzie rownorzg¢dnosci stron. Nawet je§li zamowienia udziela Skarb
Panstwa badz jednostka samorzadu terytorialnego, sama umowa oraz procedu-
ra poprzedzajaca jej zawarcie, wolne sa catkowicie od bezposredniej ingerencji
wiladzy publicznej*. Ograniczenia swobody kontraktowej w interesie publicznym
w zasadzie wynikaja bezposrednio z ustawy (art. 56 kc) i nie maja charakteru ad-
ministracyjnego. Przetarg lub inna procedura oparta na modelu przetargu (aukcji)
rozgrywa si¢ w ramach wielostronnego zazwyczaj stosunku obligacyjnego o zna-
czeniu instrumentalnym, wynikajacego z ustalonej przez zamawiajacego i adhe-

! Por. art. 14 ustawy z 29 stycznia 2004 r. prawo zamowien publicznych (Dz.U. z 2007 r. Nr 223, poz.
1655 z pézn. zm.), zwana dalej Pzp.

2 Por. dyrektywe 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 31 marca 2004 r. o koordyna-
¢ji procedur udzielania zamowien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi (OJ L-134, s. 114,
30.04.2004).



132 RYSZARD SZOSTAK

zyjnie akceptowanych przez konkurentow warunkow zaméwienia®. Zapadajace
w toku przetargu lub innej procedury czynno$ci nabieraja charakteru aktow po-
winnos$ciowo wykonawczych. Z oczywistych wzgledow podstawowe znaczenie
maja czynnosci zamawiajacego-organizatora, ktéry nie korzysta tu bynajmniej
z jakichkolwiek atrybutow wiadzy publicznej, wchodzi bowiem w status strony
stosunku materialno-prywatnego, a nie publiczno-procesowego.

Prawidlowy przebieg postgpowania o udzielenie zamodwienia zalezy
przede wszystkim od zamawiajacego-organizatora, tym bardziej, ze to wlasnie
jemu przyshuguje prawo stosowania ,,biezacej” sankcji wobec konkurentéw naru-
szajacych wymagania proceduralne, w postaci odrzucenia oferty. Dlatego uchy-
bienia popetnione przez zamawiajacego sa szczegdlnie dotkliwe, nie tylko dla
indywidualnych konkurentéw (grozba pozbawienia korzysci transakcyjnych),
ale takze dla interesu publicznego. Tradycyjnie, z tytutu naruszenia wymagan
proceduralnych, przystuguje odszkodowanie lub zadanie uniewaznienia umowy
finalnej, uboczne zastosowanie moze mie¢ tez odpowiedzialno$¢ na podstawie
przepiséw o czynach nieuczciwej konkurencji. Swoista sankcja polega na niedo-
puszczeniu do przetargu konkurenta uchybiajacego ustalonym warunkom, badz
odrzucenie oferty sprzecznej z prawem lub warunkami zaméwienia. Sankcje te
staly si¢ jednak niewystarczajace, poniewaz nie zawsze prowadza do pelnego
zaspokajania interesOw pokrzywdzonego wykonawcy, zwlaszcza bezpodstaw-
nie pozbawionego szans na uzyskanie zamdwienia. Dlatego z koncem XX w.
pod wptywem dyrektywy Rady 89/665/EWG z 21 grudnia 1989 r. o procedurach
odwotawczych w zakresie udzielania zamoéwien publicznych?, a takze zawarte-
go w 1994 r. pod auspicjami Swiatowej Organizacji Handlowej porozumienia
o zaméOwieniach publicznych (GPA)® i ustawy modelowej ONZ o zamowieniach
publicznych®, upowszechnito sie¢ rozwiazanie dopuszczajace zaskarzenie wadli-
wych czynnos$ci zamawiajacego do sadu lub innego organu wiadzy publicznej,
od razu, na biezaco, jeszcze w toku przetargu, przy zawieszeniu mozliwosci za-
warcia umowy finalnej’.

Zgodnie z art. 2 ust. 1 dyrektywy 89/665, pod pojeciem srodkéw odwo-
tawczych rozumie si¢: a) tzw. $rodki tymczasowe zmierzajace do zawieszenia
biegu procedury udzielenia zamowienia (wedtug art. 94 i 183 Pzp nastepuje ex
lege), b) uchylenie bezprawnych rozstrzygnie¢ zamawiajacego poprzez zastoso-

3 Zob.: J. Rajski, Aukcja i przetarg w ujeciu znowelizowanych przepiséw kodeksu cywilnego, ,,Prze-
glad Prawa Handlowego” 2003, nr 5, s. 8; Z. Radwanski, System prawa prywatnego, t. 2: Prawo cywilne — czes¢
ogolna (Suplement), Warszawa 2004, s. 61 i nast.; R. Szostak, Przetarg nieograniczony na zamowienie publicz-
ne — zagadnienia konstrukcyjne, Krakow 2005, s. 45 i nast.

4 0J L-395, s. 33, 30.12.1989, unowoczesniong w drodze dyrektywy 2007/66/WE Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady z 11 grudnia 2007 r. o poprawie skutecznos$ci procedur odwotawczych w dziedzinie udzielania
zamowien publicznych (OJ L-335, s. 31, 20.12.2007).

5 Zob. w thumaczeniu na jezyk polski [w:] Zamowienia publiczne w swietle procedur Swiatowej Or-
ganizacji Handlu, Warszawa 2001, s. 119 i nast.

¢ Model Law on Procurement of Goods Construction and Services, UNITRAL Roma 1994.
7 Zob. wigeej: A. Sottysinska, Zamowienia publiczne w Unii Europejskiej, Krakow 2004, s. 257.
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wanie odpowiedniego Srodka korygujacego, ¢) przyznania odszkodowania kon-
kurentom, ktérzy doznali uszczerbku w wyniku uchybienia popetnionego przez
zamawiajacego organizatora (w Swietle prawa polskiego na podstawie ogolnych
przepisow kodeksu cywilnego)?.

Sankcja uniewaznienia umowy finalnej oraz kary finansowe za dopusz-
czanie do wadliwej umowy funkcjonuja juz poza pojeciem $rodkoéw odwotaw-
czych. Kluczowe znaczenie ma zatem $rodek korygujacy, ktory w polskim pra-
wie zamowien publicznych nazwany zostat niezbyt fortunnie ,,odwotaniem”.
Stosownie do przepisow art. 180 i nast. Pzp., jest to rodzaj skargi rozpoczyna-
jacej uboczne wzgledem przetargu postepowanie rozpoznawcze przed organem
wladzy publicznej, zmierzajace do rozstrzygnigcia sporu cywilnoprawnego, za-
istnialego w zwiazku z udzielaniem zamowienia publicznego. Rozstrzygnigcie
sporu nie nalezy jednak do wlasciwosci sadu powszechnego, lecz Krajowej Izby
Odwotawczej (KIO), bedacej administracyjnym organem rozpoznawczym usy-
tuowanym strukturalnie przy Prezesie Rady Ministrow. Rownorzednos$¢ stron
w uktadzie zamawiajacy—wykonawcy, ubiegajacy si¢ o zamdwienie publiczne
oraz obligacyjny charakter wiezi proceduralnej, a takze skutki wyboru oferty naj-
korzystniejszej (art. 94 Pzp) przesadzaja o tym, ze sprawa jest cywilna i nie traci
tego charakteru wskutek przekazania jej do witasciwosci organu pozasadowego’.
Postepowanie przed KIO nie polega zatem kontroli jakiegokolwiek uprzednie-
go aktu administracyjnego podejmowanego przez zamawiajacego, lecz na za-
latwieniu sporu cywilnoprawnego. Skarga zwana ,,odwotaniem”, stanowiaca
odpowiednik zwyklego pozwu powinna funkcjonowaé raczej pod inna nazwa
(np. wniosku), poniewaz obecne jej okreslenie wywotuje w praktyce niewtasciwe
skojarzenia'®.

Korygujacy charakter powyzszej skargi wyraza si¢ w tym, ze uwzgled-
niajac ,,odwotanie”, KIO moze nakaza¢ zamawiajacemu wykonanie zaniechane;j
badz powtdrzenie nieprawidtowo dokonanej czynnosci lub uniewaznienie wadli-
wej czynnosci prawnej. Skoro chodzi o wymagalne pod wzgledem obligacyjnym
czynnosci (dhuznicze), zapadajace w uporzadkowanym z gory toku postepowa-
nia, mozliwo$¢ ich zaskarzenia do KIO petni funkcj¢ szczegolnego $rodka za-
pewniajacego realne wykonanie zobowiazania przez zamawiajacego, wyznacza-
nego warunkami zamowienia i uzupetniajaco dzialajacymi przepisami ustawy
(art. 56 kc). Zgodnie bowiem z art. 477 §1 kc, w razie zwloki dtuznika wierzy-

8 W $wietle polskiego prawa zamowien publicznych, przy udzielaniu zamoéwien matej wartosci, nie
siggajacego europejskiego progu kwotowego (125 tys. euro, a w przypadku robot budowlanych 4.845 tys. euro),
srodki odwotawcze sa wyltaczone. Pokrzywdzony moze jedynie sygnalizowaé zamawiajacemu naruszenie pra-
wa, a potem ewentualnie dochodzi¢ odszkodowania lub uniewaznienia umowy w drodze powddztwa sadowego
whniesionego przez prezesa Urzedu Zamowien Publicznych.

° Zob. tez: J. Gudowski, Komentarz do kodeksu postepowania cywilnego. Czesé¢ pierwsza — postepo-
wanie rozpoznawcze, t. 1, Warszawa 2002, s. 12.

10 R. Szostak, Zmiany w zakresie srodkéw ochrony prawnej wykonawcow ubiegajqcej si¢ o zamowie-
nia publiczne, ,,Prawo Zamoéwien Publicznych” 2010, nr 1.
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ciel moze zada¢, niezaleznie od wykonania zobowiazania in natura, naprawienia
szkody wyniklej ze zwloki. Poszukujac kwalifikacji prawnej dla tego rodzaju
odpowiedzialnosci nalezy zatem wskazac¢ na kontraktowa odpowiedzialno$¢ od-
szkodowawcza (art. 471 kc), co wynika zreszta z art. 179 ust. 1 Pzp, operujacego
przestanka ,,szkody” przy stosowaniu srodkéw ochrony prawnej. Zmuszenie za-
mawiajacego do dokonania czynnosci uprzednio zaniechanej nie nastrecza wigk-
szych probleméw kwalifikacyjnych, w odréznieniu od ,,powtorzenia czynnosci”,
polegajacego na prawidtowym jej ponowieniu, chyba ze byloby to bezprzedmio-
towe (np. co do otwarcia ofert). W odniesieniu do czynnos$ci prawnych powtorze-
nie ma sens tylko co do czynnos$ci uchybiajacych konstytutywnym wymaganiom
oswiadczen woli (art. 60 i 61 kc) oraz bezwzglednie niewaznych (art. 58, 73,
76, 82—83 1 102—-103 kc), natomiast czynno$ci wadliwe (art. 84—87 kc), a takze
ewentualnie bezprzedmiotowe wymagaja najpierw uniewaznienia. W ramach za$
swoistej konstrukcji wprowadza si¢ zmiany w ogloszeniu o zamdéwieniu i w wa-
runkach zamowienia (art. 12a i 38 ust. 4 Pzp).

Charakterystyka postegpowania przed KIO

Krag osob legitymowanych do wniesienia odwotania przeciwko zamawiajacemu
ulegl ostatnio rozszerzeniu''. Obejmuje bowiem nie tylko uczestnikow postepo-
wania o udzielenie zamowienia, lecz w pewnym zakresie takze osoby trzecie,
ktore moga zaskarzy¢ wybor procedury ,,zamknigtej”, polegajacej na zastosowa-
niu trybu udzielenia zamowienia z wolnej reki, negocjacji bez ogloszenia lub tzw.
zapytania o cen¢ i doprowadzi¢ do przymusowego uniewaznienia postgpowania.
Z uwagi jednak na zawarta w art. 179 ust. 1 Pzp przestanke ,,interesu w uzy-
skaniu zamdéwienia”, osoba trzecia powinna wykazaé, ze ma interes w ubiega-
niu si¢ o zamowienie w kolejnym postgpowaniu, ewentualnie zorganizowanym
po obaleniu niedozwolonej procedury. Zasadniczo odwotanie wnosi si¢ do KIO
w terminie 10 dni, by przy zachowaniu nalezytej staranno$ci mozna powziac
do wiadomosci o okoliczno$ciach stanowiacych podstawe jego wniesienia. Inni
wykonawcy ubiegajacy si¢ o zamowienie publiczne moga przystapi¢ do ubocz-
nego postgpowania odwotawczego po stronie odwotujacego sie uczestnika albo
po stronie zamawiajacego, wskazujac interes w uzyskaniu rozstrzygnigcia na ko-
rzy$¢ strony, do ktorej przystepuje (art. 185 ust. 2 Pzp). Wielostronne z natury po-
stepowanie o udzielenie zamowienia nie moze by¢ automatycznie odwzorowane
W ubocznym postgpowaniu spornym. W szczegodlnosci nie wolno dopusci¢ do
,mnozenia” odwotan do tego samego uchybienia popetnionego przez zamawiaja-
cego. Toczacy sie przed KIO sp6r moze by¢ bowiem sensownie zatatwiony tylko
w uktadzie dwustronnym. Dlatego odwolujacy si¢ wykonawca oraz wykonawca

I Por. nowelizacj¢ wprowadzona ustawa z 2 grudnia 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo zamowien
publicznych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 223, poz. 1778).
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dysponujacy prawem przytaczenia si¢ do jednego ze stron sporu, nie moga na-
stepnie korzysta¢ ze srodkow odwotawczych wobec czynno$ci zamawiajacego
wykonanych zgodnie z orzeczeniem KIO.

W przypadku wniesienia odwotania zamawiajacemu nie wolno zawrzec
umowy do czasu ogloszenia orzeczenia przez KIO (art. 183 Pzp). Odwotlanie
rozpoznaje Izba na jawnej rozprawie w sktadzie jednoosobowym, a tylko wy-
jatkowo w sprawach zawitych lub precedensowych w sktadzie trzyosobowym,
w terminie 15 dni. Odwotanie podlega odrzuceniu z przyczyn formalnych na po-
siedzeniu niejawnym (art. 189 Pzp). Do postepowania odwotawczego stosuje si¢
odpowiednio przepisu kodeksu postepowania cywilnego o sadzie polubownym
(arbitrazowym), o ile przepisy prawa zamdwien publicznych nie stanowia ina-
czej (art. 185 ust. 7 Pzp). Odzwierciedla ono model procesu kontradyktoryjnego.
Strony i uczestniczy tego postgpowania sa zobowiazani wskazywaé¢ dowody dla
stwierdzenia faktow, z ktorych wywodza skutki prawne. Odmowa przeprowadze-
nia wnioskowanego dowodu stanowi wyjatek, w odniesieniu do faktow juz udo-
wodnionych lub zrodet dowodowych powotywanych jedynie dla zwloki. Ustawa
zezwala jednak Izbie na dopuszczenie dowodu niewskazanego przez strong (art.
190 ust. 2 Pzp). W zasadzie KIO nie moze orzeka¢ co do zarzutow, ktére nie
byly zawarte w odwotaniu, ale uwzgledniajac zarzuty odwotania, moze ,,z urze-
du” uniewazni¢ umowe, zwlaszcza zawarta przedwczesnie (bez oczekiwania na
uptyw terminu do wniesienia odwotania), w nastgpstwie bezpodstawnie zasto-
sowanej procedury zapytania o ceng, negocjacji bez ogloszenia lub udzielenia
zamoOwienia z wolnej reki albo z pominigciem obligatoryjnie wymaganego oglo-
szenia o zamowieniu. Jesli wadliwie zawarta umowa zostata wykonana, a zwrot
swiadczen nie jest realny, KIO odstepujac od uniewaznienia umowy w catosci
lub w czesci, obciaza zamawiajacego kara finansowa w wysokosci do 10% war-
tos$ci zamoéwienia, stanowiaca dochdd budzetu panstwa. W tym przypadku zasieg
kognicji KIO wybiega jednak znacznie poza zakres rozpoznania sprawy cywil-
nej. O oddaleniu odwotania lub jego uwzglednieniu Izba orzeka w wyroku, w po-
zostatych przypadkach wydaje postanowienie (art. 192 ust. 1 Pzp). Orzeczenie
moze by¢ zaskarzone do wiasciwego sadu okregowego (w ciagu 7 dni) przez
strong lub uczestnika procesu odwotawczego albo wyjatkowo przez prezesa UZP
(21 dni) jako rzecznika interesu publicznego.

Wprawdzie w postepowaniu sadowym stosuje si¢ odpowiednio przepisy
kodeksu postepowania cywilnego o apelacji (art. 198a Pzp), ale sad rozpoznajacy
sprawe (w ciagu 1 miesiaca) uwzgledniajac skarge zmienia zaskarzone orzecze-
nie KIO i orzeka w wyroku co do istoty sprawy. Niedopuszczalne jest za$ uchyle-
nie wadliwego orzeczenia i przekazanie sprawy KIO do ponownego rozpoznania.
Prawomocne orzeczenie KIO, takze po zmianie przez sad okrggowy, ma moc
prawng na réwni z wyrokiem sadu panstwowego, jednak podlega przymusowe;j
egzekucji dopiero po stwierdzeniu przez wlasciwy sad powszechny jego wyko-
nalno$ci, analogicznie jak w odniesieniu wyroku sadu polubownego.
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Modelowe ujecie prawa do sadu a status KIO

Prawo do sadu wyraza ideg zagwarantowania kazdej jednostce moznos$ci zadania
od publicznej wiadzy sadowniczej rozpoznania i rozstrzygnigcia jakiejkolwiek
sprawy zwlaszcza w ramach odpowiedzialno$ci cywilnej, karnej lub administra-
cyjnej'?. Stad bywa ono niekiedy nazywane prawem do wymiaru sprawiedliwosci
lub ochrony prawnej. W XX w. nabralo wymiaru uniwersalnej zasady prawno-
-migdzynarodowej. W szczegdInosci w §wietle art. 6 Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci z 1950 r., kazdy ma prawo do sprawiedli-
wego i publicznego rozpatrzenia sprawy w rozsadnym terminie przez niezawisty
1 bezstronny sad ustanowiony ustawg przy rozstrzyganiu o jego prawach i obo-
wiazkoéw cywilnoprawnych albo o zasadnosci oskarzenia wytoczonego przeciw-
ko niemu w sprawie karnej. Zgodnie za$ z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, kazdy
ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnione;j
zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad. Dyrektywa ta
zostata uzupeliona o zakaz zamykania drogi sadowej do dochodzenia naruszo-
nych wolno$ci lub praw (art. 77 ust. 2) oraz przez prawo stron postgpowania
prowadzacego przed organem wiadzy publicznej do zaskarzania orzeczen i de-
cyzji wydanych w pierwszej instancji (art. 78). Konstytucyjne prawo do sadu to
dyrektywa skierowana przede wszystkim do racjonalnego ustawodawcy oraz pod
adresem organow stosowania prawa. Wedlug orzecznictwa Europejskiego Try-
bunatu Praw Czlowieka, nie ma ono jednak charakteru absolutnego, moze by¢
przedmiotem pewnych wyjatkowych ograniczen ze strony panstwa'®. Na gruncie
prawa polskiego dopuszczalno$¢ odstepstwa od sadowego wymiaru sprawiedli-
wosci potwierdza art. 2 § 3 kpc, zastrzegajacy, ze nie sa rozpoznawane w poste-
powaniu sadowym sprawy cywilne, jezeli przepisy szczegdlne przekazuja je do
wlasciwosci innych organow.

Krajowa Izba Odwotawcza nie jest sadem w rozumieniu powyzszych stan-
dardéw. Jej dziatalnos$¢ stanowi wyrazny wytom od zasady sadowego wymiaru
sprawiedliwo$ci w sprawach cywilnych. Przy rozpatrywaniu sporow zwigzanych
z udzielaniem zaméwien publicznych dochodzi do przej$ciowej niedopuszczal-
nosci drogi sadowej'*. Z mocy przepiséw szczegdlnych rozpoznanie sprawy cy-
wilnej przez sad zostalo odroczone do czasu wyczerpania postgpowania spornego
przed organem administracyjnym'. Pomimo odpowiedniego stosowania przepi-

12 Por. zwlaszcza: A. Kubiak, Konstytucyjna zasada prawa do sqdu w swietle orzecznictwa Trybunalu
Konstytucyjnego, 1.6dz 2006.

13 Por. wyrok z 10 stycznia 2006 r. (ETPC-4840/99) Lex, nr 191863, a takze wyrok Trybunatu Konsty-
tucyjnego z 12 maja 2003 r. (SK-38/02), ,,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego” 2003, nr SA, poz. 38.

14 T. Erecinski, Kodeks postgpowania cywilnego — Komentarz, t. 1, Warszawa 2007, s. 26-27.

15 Literalnie wedtug art. 2 § 3 kpc, do rozpoznawania spraw cywilnych powotane sa sady powszechne,
o ile sprawy te nie naleza do wtasciwych sadow szczegolnych, oraz Sad Najwyzszy. Nie chodzi tu jednak o ja-
kiekolwiek ,,organy”, lecz tylko organy spetniajace z mocy ustawy funkcje wtadcze w zakresie rozpoznawania
spraw 1 rozstrzygania sporé6w — tak Sad Najwyzszy w uzasadnieniu uchwaty z 4 stycznia 1995 r. (IIICZP-
167/94), ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Cywilna” (dalej: OSNC) 1995, nr 4, poz. 63.
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sOw o sadzie polubownym, w postepowaniu odwolawczym KIO nie wchodzi tez
w status sadu polubownego'é, ktéry wyrdznia si¢ niepanstwowym charakterem
oraz wola stron jako zrédtem uprawnienia do rozstrzygnigcia sprawy'’. Odesta-
nie do odpowiedniego stosowania przepiséw o sadzie polubownym ma raczej
na celu stworzenie swoistej ratio legis dla powierzenia rozpoznania sprawy cy-
wilnej organowi pozasadowemu'®. W postepowaniu przed KIO w ogole bowiem
odpada stosowanie przepisOw o zapisie na sad polubowny, arbitrach i ich wyzna-
czaniu przez strony sporu, a nawet dotyczacych skargi o uchylenie wyroku sadu
polubownego. Wylaczony jest ponadto kluczowy dla sadownictwa polubownego
art. 1184 §2 kpc, wedlug ktorego sad polubowny nie jest zwiazany przepisa-
mi o procesie cywilnym i moze w razie potrzeby orzeka¢ zgodnie z zasadami
shusznosci. Zawarcie ugody przed KIO jest wykluczone, przy udzielaniu zamo-
wien publicznych obowiazuje bowiem wymog rygorystycznego przestrzegania
ustawy. Pozostaja jedynie niektére reguly dziatania sadownictwa polubownego,
zwlaszcza zasada kontradyktoryjnosci i zmodyfikowana odrebna regulacja zasa-
da dyspozycyjnosci, a takze przepisy dotyczace wyrokowania.

Z drugiej strony bardzo donioste atuty postepowania przed KIO, to jego
szybkos¢, z zachowaniem formalizmu procesowego, rozpoznanie sporu na jaw-
nej rozprawie, kontradyktoryjnos¢, rOwnouprawnienie stron oraz zasada prawdy
materialnej przy swobodnej ocenie dowoddéw. Wydajac ,,wyrok” (nazwa wtasci-
wa dla sadu polubownego) KIO bierze za podstawe wylacznie stan rzeczy usta-
lony w toku postepowania (art. 191 ust. 2 Pzp). Jego zaskarzenie za$ do sadu
okregowego w ramach reformatoryjnej apelacji zmierza nie tylko do weryfika-
¢ji legalnosci i zasadnosci, lecz przede wszystkim do ponownego zbadania catej
sprawy, z ewentualnym uzupelieniem brakow postgpowania i zmiang werdyktu
KIO. Dlatego w piSmiennictwie zaznaczyt si¢ poglad o bliskim podobienstwie
postepowania przed KIO do procesu cywilnego przed sadem panstwowym, uza-
sadniajacy potrzebe analogicznego stosowania — w przypadkach nienormowa-
nych — innych przepiséw kodeksu postepowania cywilnego niz przepisy doty-
czace sadu polubownego)'. Dotyczy to zwlaszcza przepiséw o pelnomocnictwie
procesowym (art. 86-97 kpc), a takze o interwencji ubocznej®.

16 Wigcej o tym w uzasadnieniu uchwaty Sadu Najwyzszego z 26 listopada 2003 r. (ILICZP-85/03),
OSNC 2005, nr 1, poz. 4.

17 Por. K. Potrzobowski, W. Zywicki, Sgdownictwo polubowne, Warszawa 1961, s. 11; W. Siedlecki,
7. Swieboda, Postepowanie cywilne — zarys wykladu, Warszawa 2004, s. 429 i nast.; K. Weitz, Sqdownictwo
polubowne a sqdy panstwowe, ,,Przeglad Sadowy” 2007, nr 3, s. 15-16.

'8 R. Szostak, Rozstrzyganie sporéw przedumownych wynikajqcych z uchybien popetnianych przy
udzielaniu zamowien publicznych, ,,Przeglad Sadowy” 2007, nr 3, s. 76.

19 Zob. zwlaszcza: J. Pierdg, Prawo zamowien publicznych — Komentarz, Warszawa 2004, s. 399;
W. Lysakowski, Prawo zamoéwien publicznych — Komentarz, red. T. Czajkowski, Warszawa 2007, s. 534; R. Szo-
stak, Petnomocnictwo do dziatania przed Krajowq Izbq Odwolawczq, ,,Prawo Zamowien Publicznych” 2009,
nr 2, s. 4 i nast.; uchwata Sadu Najwyzszego z 26 listopada 2003 r. (III CZP-83/03), OSNC 2005, nr 1, poz. 4.

2 Por. uchwate Sadu Najwyzszego z 7 grudnia 2007 r. (III CZP-123/07), ,,Biuletyn Sadu Najwyzsze-
g0” 2007, nr 12, s. 8; R. Szostak, Glosa do uchwaly Sqdu Najwyzszego z 24 lutego 2009 r. (IIl CZP-147/08),
,Prawo Zamowien Publicznych” 2009, nr 2, s. 110 i nast.
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Niepewnosci dotyczace mozliwosci ,,analogicznego stosowania” przepi-
sow kodeksu postgpowania cywilnego wynikaja stad, ze w obregbie prawa pu-
blicznego wnioskowanie przez analogi¢ jest w zasadzie wykluczone. Jednakze
w analizowanym przypadku ograniczenie to zostato wylaczone przez art. 185
ust. 7 Pzp, odsytajacy do zasad dziatania sadu polubownego, przed ktéorym wta-
$nie dopuszcza si¢ odpowiednie stosowanie przepisOw o procesie cywilnym na
podstawie art. 13 §2 kpc?!. Postepowanie przed KIO stanowi zatem sui generis
pozasadowy proces cywilny.

Istotne znaczenie ma tu stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego, wyrazone
w wyroku z 13 czerwca 2006 r. (SK-54/04)*? zapadtym wprawdzie w odniesieniu
do art. 92¢ poprzednio obowiazujacej ustawy 10 czerwca 1994 r. o zamowie-
niach publicznych?, lecz w petni aktualnym na gruncie obecnego stanu norma-
tywnego. Obecny art. 198 ust. 2 Pzp zawiera bowiem dokladne powtorzenie za-
sady, ze w postegpowaniu sadowym toczacym si¢ wskutek wniesienia skargi na
orzeczenie KIO (dawniej na wyrok arbitrow) stosuje si¢ odpowiednio przepisy
kodeksu postepowania cywilnego o apelacji, jezeli przepisy prawa zamdwien
publicznych nie stanowig inaczej. W skardze konstytucyjnej ubiegajacy si¢ o za-
mowienie wykonawca domagat si¢ orzeczenia niezgodnosci tego przepisu z art.
78 1 176 Konstytucji RP, jako pozbawiajacego powoda dwuinstancyjnego po-
stepowania sadowego, przede wszystkim mozliwosci wzruszenia krzywdzacego
wyroku sadu okregowego w dalszej instancji. Stwierdzajac zgodno$¢ zakwestio-
nowanego przepisu z Konstytucja RP, Trybunal uznal posrednio konstytucyjnosé
jurysdykcyjnych uprawnien zespohu arbitréw (obecnie KIO) funkcjonujacych w
strukturach administracji publicznej w zakresie orzekania w cywilnych sporach
przedumownych. W §wietle zapatrywania Trybunatu, postgpowanie przed tym
organem stanowi

pierwsza instancj¢ merytorycznego rozstrzygania sporu migdzy zamawiajacym a upraw-
nionym do ztozenia protestu [...], jest postgpowaniem o charakterze jurysdykcyjnym; na-
tomiast postgpowanie, ktore toczy si¢ przed sadem okrggowym [...] jest postgpowaniem
rozstrzygajacym spor w drugiej instancji [...] realizujacym prawo do zaskarzenia wyroku
wynikajace z art. 78 Konstytucji.

Wedlug Trybunatu, spory migdzy jednostkami zamawiajacymi a wyko-
nawcami ubiegajacymi si¢ 0 zamOwienia publiczne

rozstrzygane sa w pierwszej instancji przez organ quasi-sadowy (dziatajacy na gruncie ko-
deksu postgpowania cywilnego), co pozwala na wykorzystanie specjalistycznej wiedzy ar-
bitrow w uwolnienie sadow powszechnych od przyttaczajacej liczby spraw jakie przysztoby
im rozpatrywaé w pierwszej instancji, jednakze w drugiej instancji spor [...] rozpatrywany
jest przez sad okrggowy a wigc sad powszechny, sprawujacy wymiar sprawiedliwosci.

2l Wigcej o tym: ibidem, s. 113.
2 Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego” 2006, nr 6, poz. 64.
2 Dz.U. 22002 r. Nr 72, poz. 664 z p6zn zm.
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Trybunat wywiddt, ze

przepisy ustawy o zamowieniach publicznych w szczegdlny sposob reguluja instancyjnosé
postgpowania [...] oraz tryb zaskarzania wyrokdéw zespotu arbitréw, Konstytucja w art.
78 upowaznia bowiem ustawodawce do okreslenia trybu zaskarzenia orzeczen (i decyzji)
wydanych w pierwszej instancji.

Odnosnie do zarzutu obejscia art. 176 Konstytucji w wyniku stosowania
zakwestionowanego art. 92¢ poprzednio obowiazujacej ustawy (obecnego art.
198 ust. 2 Pzp.) Trybunat stwierdzil, ze wprawdzie art. 176

wyraza zasadg dwuinstancyjno$ci postgpowania sadowego, ale poniewaz przepis ten zo-
stal umieszczony w rozdziale o sadach, dotyczy tylko spraw przekazanych ustawami do
wiasciwosci sadow, tzn. rozpoznawanych przez sady od poczatku do konca [...], natomiast
art. 176 Konstytucji nie dotyczy spraw, ktore nie byly rozpatrywane od poczatku do konca
przez sady, lecz zostaly poddane koncowej kontroli ze strony sadu, do takich spraw odnosi
si¢ art. 78 Konstytucji.

Dodat jednoczes$nie, ze ,,zasada instancyjnosci [...] nie ma jednak charak-
teru bezwzglednego i dopuszcza wprowadzanie wyjatkow przez ustawodawce”.

Niewatpliwie KIO wchodzi w status organu jurysdykcyjnego, ale trudno
ja uyymowac¢ w kategoriach ,,quasi-sadu”, czy sadowego wymiaru sprawiedliwo-
sci. Tylko ze wzgleddéw funkcjonalnych mozna zgodzi¢ si¢ z rozszerzajaca wy-
ktadnia ,,prawa do sadu” oraz pojecia ,,instancyjnosci” postepowania cywilnego,
zaprezentowana w przedstawionym orzeczeniu Trybunalu Konstytucyjnego.
W szczegolnosci ,,instancyjno$¢” tradycyjnie wigze si¢ z zapewnieniem kontro-
li rozstrzygnigé przez organ wyzszego stopnia w hierarchii jednego i tego sa-
mego rodzaju (systemu) organoéw wiadzy publicznej®. Tymczasem KIO dziata
w strukturach administracji rzadowej, a nie sadownictwa. Wprawdzie zastapienie
w 2007 r. orzecznictwa zespotow arbitréw jurysdykcja KIO polaczone bylo ze
wzmocnieniem profesjonalizmu 1 gwarancji bezstronno$ci (egzamin kwalifika-
cyjny poprzedzajacy powotlanie, zawodowy charakter arbitrow, organizacyjne
umocowanie Izby bezposrednio przy Prezesie Rady Ministréw z powierzeniem
jednak Prezesowi UZP roli pracodawcy) status tego organu nadal nie spetnia ko-
niecznych standardow niezaleznosci i niezawistosci, nawet dla organu ,,quasi-
-sadowego”. W tym celu nalezatoby Izbe¢ usytuowac raczej przy Prezydencie RP,
catkowicie uzalezniajac od administracji rzadowe, przy dalszym wzmocnieniu
gwarancji profesjonalizmu i niezawistosci (jako$¢ orzekania) oraz catkowitym
upodobnieniu przebiegu postgpowania odwotawczego do zasad procesu cy-
wilnego, najlepiej przez wyrazne odestanie do odpowiedniego stosowania art.

2 R. Szostak, Rozstrzyganie..., s. 84.

25 W. Siedlecki, Z. Swieboda, Postepowanie cywilne..., s. 70; A. Zielinski, Konstytucyjny standard in-
stancyjnosci postepowania sqdowego, ,,Panstwo i Prawo” 2005, nr 11, s. 3 i nast. Odmiennie jednak: F. Zedler,
Zagadnienie instancyjnosci postepowania cywilnego, [w:] Prace z prawa prywatnego. Ksiega pamiqtkowa ku
czci sedziego Janusza Pietrzykowskiego, Warszawa 2000, s. 390 i nast.
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15 i nast. kpe. Usytuowanie KIO przy Prezydencie RP wymaga jednak zmiany
Konstytucji RP. Stad docelowo by¢ moze lepiej bytoby powierzy¢ rozstrzyganie
analizowanych sporéw przedumownych niezaleznemu sadowi, np. wydziatowi
szczegblnemu w jednym z sadow okregowych, wiasciwym dla obszaru catego
wojewodztwa (zob. dalej). W $§wietle bowiem obecnego stanu normatywnego,
brak jest podstaw prawnych do poddania orzecznictwa KIO nadzorowi judyka-
cyjnemu Sadu Najwyzszego, a tym bardziej mozliwo$ci wystgpowania przez nia
do Sadu Najwyzszego o wyjasnienie zagadnienia prawnego budzacego powazne
watpliwosci w trybie art. 390 kpc?®, poniewaz trudne zagadnienia prawne moga
przedstawia¢ Sadowi Najwyzszemu tylko sady rozpoznajace apelacje. Ponad-
to ze wzgledu na szybkos$¢ postegpowania sad okregowy rozpatrujacy skarge na
orzeczenie Izby nie moze udzielaé jej zadnych wskazowek, skoro jest niedopusz-
czalne przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania.

Z drugiej strony jednak, uwzgledniajac w petni reformatoryjny charakter
postepowania sadowo-skargowego mozna uznac, ze poddanie spraw zwiazanych
z udzielaniem zamoéwien publicznych orzecznictwu KIO nie pozbawia jednostki
szeroko rozumianego prawa do sadu.

Status KIO na tle wymagan prawa europejskiego

Europejskie prawo zamoéwien publicznych nie przesadza doktadnie o statusie
organu rozpatrujacego spory zwiazane z udzieleniem zamoéwien publicznych,
pozostawiajac ten problem w domenie prawa krajowego. Na mocy dyspozycji
art. 2 ust. 9 dyrektywy 89/665, dopuszczono jednak mozliwo$¢ powierzenia za-
latwiania tych sporéw organom pozasadowym. Dlatego zréznicowanie jest co
najmniej trojakie: dominuje jurysdykcja sadowa, cho¢ w niektorych krajach
w sprawach dotyczacych udzielania zamowien publicznych nie orzekaja sady po-
wszechne, lecz administracyjnie (Francja, Belgia, Hiszpania)?’, co jest zwiazane
z historycznie ugruntowanym pierwiastkiem administracyjnym w zaméwieniach
publicznych, polegajacym na administracyjnym zatwierdzeniu wyboru oferty
najkorzystniejszej w formie aktu administracyjnego®. W wielu jednak krajach
w analizowanych sprawach sa wlasciwe organy administracyjne, dziatajace za-
zwyczaj kolegialnie, o statusie ,,izby” (Niemcy, Austria, Polska, Czechy, Fin-

% Por. uchwale Sadu Najwyzszego z 13 pazdziernika 1951 r. (C-427/51), ,,Orzecznictwo Sadu Naj-
wyzszego” 1953, nr 1, poz. 1 oraz postanowienie Sadu Najwyzszego z 11 lutego 1994 r. (I PZP-61/93), niepu-
blikowane, za: T. Erecinski, op. cit., s. 29.

2 M. Lemke, D. Piasta, G. Wicik, P. Wisniewski, Poradnik dla wykonawcéw ubiegajacych sie o za-
mowienia publiczne na rynku polskim i rynkach wybranych panstw Unii Europejskiej, Warszawa 2006, s. 36
inast.

2 Dla przyktadu, zob. okoliczno$ci sprawy rozstrzygnigtej wyrokiem ETS z 3 kwietnia 2008 r.
(C-444/06, Hiszpania), ECR 2008, 1-02045.
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landia)®, co uzasadnia sie potrzeba usprawnienia i przyspieszenia postepowania
rozpoznawczego. Stosownie do art. 2 ust. 9 dyrektywy 89/665, w przypadku,
gdy organ odwotawczy nie ma charakteru sadowego, jego rozstrzygni¢cia musza
by¢ zawsze uzasadniane na pismie. Ponadto powinien dziata¢ wedtug takich roz-
wiazan ustawowych, dzigki ktorym wszelkie uchybienia popetniane w zakresie
nadanych mu uprawnien lub bezprawnie zastosowane $rodki prawne beda mogty
by¢ przedmiotem odwotania w sadzie lub odwotania rozpatrywanego przez inny
organ bedacy sadem w rozumieniu art. 234 TWE i niezalezny od instytucji zama-
wiajacej 1 organu odwotawczego. Poza tym prawo krajowe powinno zapewniac
efektywne wykonanie orzeczen (decyzji) podjetych przez organy odwotawcze.
Dziatajaca od 2007 r. w charakterze stalego organu orzekajacego KIO spehia
powyzsze wymagania, zwlaszcza ze wydawane przez nia werdykty moga by¢
zaskarzane do sadu okregowego.

Odrebny problem wigze si¢ natomiast z mozliwoscia wnioskowania przez
KIO do Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwo$ci o wydanie orzeczenia pre-
judycjalnego. Zgodnie z art. 234 TWE, z wnioskiem takim moze wystapi¢ sad
lub trybunat krajowy. Do 2007 r. panowata zgodno$¢, ze orzekajace w latach
1995-2007 zespoty arbitrow, wyznaczane ad hoc do rozpoznania poszczegol-
nych spraw, nie mogtly korzysta¢ z przymiotu ,,sadu” w rozumieniu art. 2 ust. 9
dyrektywy 89/665, z uwagi na brak statego charakteru®. Ostatnio jednak w pi-
$miennictwie zaznaczyt si¢ poglad, ze KIO posiadajac status ,,sadu” w rozumie-
niu art. 234 TWE, ma prawo domagac sie rozstrzygniecia prejudycjalnego’!. Jak
wiadomo, w razie watpliwos$ci dotyczacych znaczenia przepisu prawa wspolno-
towego lub ewentualnej sprzecznosci przepisow prawa krajowego z wymagania-
mi prawa europejskiego, sad krajowy moze zwroci¢ si¢ w trybie art. 234 TWE do
Trybunatu o wydanie orzeczenia wstepnego, jesli dojdzie do przekonania, ze jest
ono niezbedne do rozstrzygnigcia sprawy zawistej przed sadem krajowym. Cho-
dzi wylacznie o wykladni¢ lub skuteczno$¢ przepisow prawa wspolnotowego.
Trybunat nie jest bowiem uprawniony do wiazacej interpretacji prawa krajowego
w oderwaniu od prawa wspolnotowego. Sad przed wydaniem orzeczenia pod-
legajacego dalszemu zaskarzeniu moze, a sad wydajacy orzeczenie ostateczne
ma obowiazek, zada¢ Trybunatowi pytanie prejudycjalne, jesli rozstrzygnigcie
co do skutecznos$ci lub wyktadni prawa wspdlnotowego jest niezbedne do wyda-
nia wyroku2. Trybunat moze jednak odmoéwi¢ odpowiedzi, gdy jest catkowicie

» M. Lemke, D. Piasta, G. Wicik, P. Wisniewski, op. cit., s. 21 i nast.

30 Por. zwlaszcza: A. Wasilewski, Pojecie ,,sqdu” w prawie polskim i w swietle standardéw europej-
skich, [w:] Sqd Najwyzszy wobec prawa i praktyki Unii Europejskiej, red. W. Santera, Wroctaw 2003, s. 42—43;
R. Szostak, Rozstrzyganie..., s. 80 inast.; A. Deryng, Sqd polubowny a realizacja konstytucyjnej zasady prawa
do sqdu, ,,ADR — Arbitraz i Mediacja” 2009, nr 1, s. 47 i nast.

31 B. Majewski, Czy KIO moze wystqpié¢ do ETS z wnioskiem o wydanie orzeczenia prejudycjalnego?,
,Zamoéwienia Publiczne — Doradca” 2010, nr 4, s. 47.

32 W wyroku ETS z 16 grudnia 1990 r. (C-320-322/90 Telemarsicaboruzzo) stwierdzono, ze koniecz-
nos¢ dokonania uzytecznej dla sadu krajowego wyktadni prawa wymaga, aby sad zadajacy pytanie prejudycjal-
ne okreslit okolicznosci faktyczne i prawne sprawy.
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oczywiste, ze zadana interpretacja nie ma zadnego zwiazku z faktami, na ktoérych
opiera si¢ gtdwne postepowanie badz z celem tego postepowania®,

Europejski Trybunat Sprawiedliwos$ci kilkakrotnie zajmowat si¢ dopusz-
czalno$cia wystepowania z pytaniami prejudycjalnymi przez organy pozasadowe,
wlasciwe w Swietle prawa krajowego do zalatwiania sporow zwiazanych z udzie-
laniem zamowien publicznych®. W szczegdlnosci w odniesieniu do niemieckiej
Izby Kontroli Zaméwien Publicznych (Vergabekammern), a takze austriackiej
Izby Zamdéwien Publicznych (Vergabekontrollsenat) wypowiedziat si¢ pozytyw-
nie®. Stad co do pytania pochodzacego z polskiej Krajowej Izby Odwotawcze;j,
stanowisko Trybunatu bytoby prawdopodobnie analogiczne. Watpliwo$ci moze
budzi¢ jednak sfera ,,niezaleznos$ci” Izby, tym bardziej ze od organu pozasadowe-
go wymaga si¢, aby byl powotywany na takich samych warunkach, jak sedziowie
(umocowanie, kwalifikacje, procedura powotania). Zapewne w niedtugim czasie
problem ten zostanie praktycznie zweryfikowany.

Przylaczenie si¢ konkurenta do postgpowania odwolawczego
w $wietle prawa do sadu

Wedhtug art. 185 ust. 1 Pzp, zamawiajacy zawiadamia wszystkich konkurentow
o wniesieniu odwotania do KIO, wzywajac zainteresowanych do przystapienia
do postgpowania odwotawczego w ciagu 3 dni ze wskazaniem strony, do ktorej
odnosi si¢ przystapienie i interesu w uzyskaniu rozstrzygnigcia na jej korzysc.
Zgloszenie przystapienia dorecza si¢ prezesowi KIO. Wykonawcy, ktorzy przy-
stapili do postgpowania odwolawczego staja si¢ jego uczestnikami. Konstrukcja
ta z jednej strony gwarantuje pozostatym konkurentom prawo do sadu, a drugie;j
zapobiega mnozeniu odwotan. Wynikajacy bowiem z wielostronnego z zasady
postepowania o udzielenie zamowienia spdr moze by¢ sensownie rozstrzygnigty
tylko w uktadzie dwustronnym. Jezeli jednak zarzuty wykonawcy wykraczaja
poza zarzuty wniesionego odwotania, powinien on rozwazy¢ odrgbne odwolanie,
poniewaz zakres interwencji nie moze przekraczaé granic zarzutéw i zadan po-
woda. Dlatego odwotujacy si¢ wykonawca oraz wykonawca wezwany do przy-
stapienia do postgpowania po jednej ze stron, nie moga nastepnie korzystac ze
srodkéw odwotawczych wobec czynno$ci zamawiajacego wykonanych zgodnie
z wyrokiem KIO lub sadu okrggowego. Chodzi tu nie tylko o wykonawcow in-
terwenientow aktywnie wptywajacych na los postgpowania, ale takze i o tych,
ktorzy zajeli pozycje zachowawcza. Status konkurenta przylaczajacego si¢ do

33 Tak ETS w wyroku z 29 lipca 1999 1. (C-60/98 Butterfly Musik Srl), ECR 1999, I-05751.

3% Por. zwlaszcza wyroki ETS z 27 kwietnia 1994 r. (C-393/92 Almelo), ECR 1994, 1-01477 oraz z 19
pazdziernika 1995 r. (C-111/94, Jobcenter), ECR 1995, 1-03361.

3% Por. wyrok ETS z 17 wrzesnia 1997 r. (C-54/96 DershConsult), ECR 1997, 1-4961 oraz z 10 kwiet-
nia 2008 r. (C-393/06, Fernwiarme-Wien), ECR 2008, 1-02339.
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jednej ze stron sporu powinien miesci¢ si¢ calkowicie w tradycyjnym modelu
samoistnej interwencji ubocznej*. Wprawdzie interwenient uboczny nie dys-
ponuje samodzielnym zadaniem, ale moze efektywnie chroni¢ swoje interesy,
dziatajac tak, aby rozstrzygnigcie zapadto na korzy$¢ jednej ze stron. Nabywa
status pomocnika strony, do ktorej przystapit. Nie moze zatem w stosunku do niej
podnosi¢ zarzutow, ze sprawa zostata btednie rozstrzygnigta albo ze byta prowa-
dzona wadliwie. Czynno$ci interwenienta nie moga pozostawa¢ w sprzecznosci
z oswiadczeniami strony, do ktoérej przystapit (art. 185 ust. 5 Pzp).

W aktualnym stanie normatywnym interwenientowi dziatajacemu po stro-
nie zamawiajacego wolno jednak sprzeciwi¢ si¢ umorzeniu postgpowania odwo-
lawczego w wyniku uznania zarzutdow odwotania przez zamawiajacego (art. 186
ust. 3 Pzp), natomiast interwenient wspomagajacy odwotujacego si¢ wykonawce
nie moze zablokowa¢ cofnigcia odwotania, ani nawet wej§¢ w miejsce strony
cofajacej odwotanie (art. 187 ust 8 Pzp). Oba unormowania budza watpliwo-
sci’’. Pierwsze dlatego, ze po stronie zamawiajacego przylacza sie najczesciej
wykonawca, ktorego oferta zostata wybrana na mocy zakwestionowanego roz-
strzygnigcia przetargu. Jego rzeczywiste interesy nie musza by¢ zatem zbiezne
z interesami publicznymi, jakie powinien reprezentowa¢ zamawiajacy. W kon-
sekwencji sprzeciw interwenienta nie powinien automatycznie blokowa¢ korek-
ty wadliwej czynnos$ci, dobrowolnie podjetej przez zamawiajacego, potaczonej
z umorzeniem postepowania odwolawczego przez KIO. Zarzuty interwenienta
»Wspierajacego” zamawiajacego zashuguja co najwyzej na podstawe odreb-
nego odwotania albo — ze wzgledu na koncentracje postepowania — mogtyby
by¢ rozpatrzone w ramach umorzenia postgpowania wywotanego pierwotnym
odwotaniem. Z kolei drugie z powotanych unormowan prowadzi — wbrew za-
lozeniom interwencji samoistnej — do ograniczenia prawa interwenienta (do
sadu) na wypadek bezzasadnego cofnigcia odwotania przez odwolujacego sie
wykonawce. Interweniujacy wykonawca podnoszacy takie same zarzuty, jak
odwotujacy si¢ wykonawca nie moze przeciez wnies¢ odrgbnego odwotania.
Pozostaje mu jedynie ,,przytaczy¢ si¢” do cudzej sprawy. Dlatego w razie cof-
nigcia odwolania powinien mie¢ prawo wstapi¢ w prawa strony si¢ odwolujace;.
Interwenient, bez wzgledu na to, po ktorej stronie dziata, moze wnies¢ skarge
do sadu okregowego na orzeczenie KIO (art. 198a ust. 1 Pzp). Nie ma wszakze
dostatecznej jasnosci, czy wnoszacy skarge do sadu dziata na rzecz strony do
ktorej przystapit, czy tez we wlasnym interesie. Kierujac si¢ idea interwencji
samoistnej, w aktualnym stanie prawnym nalezaloby si¢ wypowiedzie¢ za tym
drugim rozwiazaniem.

3¢ Por. R. Szostak, Zmiany...
37 Ibidem.



144 RYSZARD SZOSTAK

Prawo do sadu w ustawie o koncesjach na roboty budowlane lub ustugi

Koncesja budowlana lub uslugowa to swoiste zamdwienie publiczne, polegajace
na tym, ze wykonawca zobowiazuje si¢ wykona¢ okreslone prace za wynagro-
dzeniem niepieni¢znym, ktérym jest wylacznie prawo do korzystania z wybudo-
wanego (wyremontowanego) obiektu budowlanego lub z efektow §wiadczonych
ustug albo prawo takie wraz z doptata ze strony zamawiajacego®. Najczgsciej
chodzi o wzniesienie okreslonego obiektu uzytecznosci publicznej (np. auto-
strady, hali widowiskowej, basenu) z prawem zaspokojenia wynagrodzenia na-
leznego wykonawcy z korzysci eksploatacyjnych (optat) albo o zorganizowanie
$wiadczenia okreslonych ustug publicznych (np. parkingowych, transportowych,
targowiskowych, wywozu nieczysto$ci) z prawem zaspokajania si¢ z oplat po-
noszonych przez klientow. W obecnych realiach gospodarki publicznej, przy
utrzymujacym sig ciagle niedorozwoju infrastruktury i poziomu ustug publicz-
nych oraz zadtuzeniu panstwa i samorzadow lokalnych, wzrasta gwattownie rola
zamowien koncesyjnych. Polska regulacja prawna, po dyskusyjnym wytaczeniu
z prawa zamowien publicznych, zawarta zostata w odrgbnej ustawie z 9 stycznia
2009 r. o koncesji na roboty budowlane i ustugi*. Wedtug art. 5 tej ustawy, czyn-
no$ci postgpowania poprzedzajacego zawarcie umowy koncesyjnej maja charak-
ter cywilnoprawny. Hybrydowa procedura sktada sig¢ z dwoch etapow: negocjacji
z zachowaniem konkurencji na podstawie ogloszenia i przetargu zapewniajacego
ostateczny wybor oferty najkorzystniejszej, na warunkach ktorej dochodzi do za-
warcia umowy finalnej. Zainteresowanemu konkurentowi, ktérego interes w za-
warciu umowy koncesji doznat lub moze dozna¢ uszczerbku (szkody) w wyni-
ku czynnos$ci podjetych przez koncesjodawceg z naruszeniem przepiséw ustawy,
przystuguje prawo do wniesienia w terminie 10 dni skargi do wojewddzkiego
sadu administracyjnego. Sad uwzgledniajac skarge moze uchyli¢ wadliwe czyn-
no$ci zamawiajacego lub uniewazni¢ umowe finalna. Rozpoznanie sporu podle-
ga jednak przepisom ustawy z 30 sierpnia 2002 r. prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi. Wniesienie skargi kasacyjnej do Naczelnego Sadu
Administracyjnego jest dopuszczalne.

Niewatpliwie rozwigzanie powyzsze realizuje konstytucyjne ,,prawo do
sadu” w ujeciu formalnym, poniewaz sad administracyjny tez jest sadem. Powaz-
ne jednak zastrzezenia nasuwa poddanie sprawy cywilnej orzecznictwu sadow
administracyjnych a nie cywilnych. Brak jakichkolwiek sensownych argumen-
tow wspierajacych tego rodzaju ratio legis. Bezpodstawne sa zwlaszcza argu-
menty zwiazane z zapewnieniem sprawnosci i szybko$ci postgpowania wobec
utrzymujacej si¢ od pewnego czasu niewydolnosci sadow administracyjnych.
Jeszcze gorzej przedstawia sig argument odwolujacy si¢ do umowy koncesji jako
»instytucji prawa administracyjnego [...], aktu zblizonego do klasycznych umow

3% Por. art. 1 pkt. 3-4 dyrektywy 2004/18/WE powotanej w przypisie 2.
% Dz.U. Nr 19, poz. 101, z p6zn. zm.
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obligacyjnych™®. Odwieczna mozliwo$¢ siegania przez jednostki wykonujace
administracje publiczna po czynnos$ci cywilnoprawne, nie prowadzi bynajmnie;j
do ich przeksztatcenia w instrumenty administracyjnoprawne.

W szczeg6lnosci zamowienia na koncesj¢ nie mozna ujmowac w katego-
riach ,,umowy administracyjnoprawnej”’, zawieranej przez zachowujacy witadz-
two publiczne organ administracyjny ze strona, w miejsce jednostronnego aktu
administracyjnego w przypadkach przewidzianych ustawowo*. Zamowienia
publiczne maja inna — nie zwiazana bezposrednio z prawem administracyjnym
— proweniencj¢, a mianowicie sg charakterystyczne dla zakorzenionych w kul-
turze zachodnioeuropejskiej funkcji prawa publicznego, przeciwstawianego pra-
wu prywatnemu w ramach wtdérnej segregacji norm prowadzacej do praktycznie
potrzebnej syntezy ponad gateziowej*’. Tymczasem poddanie sporow z zakresu
postepowania koncesyjnego orzecznictwu sadéw administracyjnych spowoduje
niewatpliwie trudnosci przy ich rozstrzyganiu z zastosowaniem procedury sado-
wo-administracyjnej, zorientowanej na kontrole legalnosci aktéw administracyj-
nych. Wprowadza ponadto niepotrzebny dualizm orzekania w sprawach zamo-
wien publicznych, w ramach ktérego z jednej strony jest wlasciwa KIO 1 sady
okregowe, a z drugiej strony wojewodzkie sady administracyjne i Naczelny Sad
Administracyjny, podczas gdy natura spraw przedstawia si¢ tak samo. Postulo-
wac¢ zatem trzeba rychte zniesienie tego dualizmu.

Uwagi de lege ferenda

Powierzenie orzecznictwa w sprawach cywilnych wyspecjalizowanemu organo-
wi administracyjnemu (KIO), czy tez sadom administracyjnym budzi watpliwo-
$ci, nawet przy wprowadzeniu pelnej kontradyktoryjnosci i niezawistosci oraz
rozwiazan wlasciwych dla sadowej procedury cywilnej. Moze by¢ zatem dopusz-
czalne tylko przejSciowo. W $wietle standardéw konstytucyjnych, w sprawach
cywilnych orzekaja wytacznie sady powszechne, ustawa nie moze zamykac¢ drogi
do nieskrgpowanego dochodzenia naruszanych wolnosci lub praw w warunkach

40 Por. A. Panasiuk, Koncesja na roboty budowlane lub ustugi. Partnerstwo publiczno-prywatne. Ko-
mentarz, Warszawa 2009, s. 192—193. Podobnie — jak si¢ zdaje — K. Horubski, Publiczno- i prywatnoprawne
elementy zamowien publicznych, ,,Panstwo i Prawo” 2009, nr 7, s. 75 i nast. Za cywilnoprawna naturag umowy
koncesyjnej opowiadaja si¢ zwlaszcza: E. Przeszto, Koncesje na roboty budowlane lub ustugi, [w:] Ksiega jubi-
leuszowa profesora Stanistawa Jedrzejewskiego, Torun 2009, s. 419 i nast., oraz R. Szostak, Przetargowy wybor
oferty najkorzystniejszej na tle europejskich tendencji rozwojowych, [w:] Ekonomiczne i prawne zagadnienia
zamowien publicznych — Polska na tle Unii Europejskiej, Warszawa—+.6dz 2010 [w druku].

4 Wigcej o umowie administracyjnej: Z. Cieslik, Umowa administracyjna w panstwie prawa, Krakow
2004, s. 15 i nast.; D. Kijowski, Problematyka regulacji prawnej stosowania form alternatywnych wobec aktu
administracyjnego, [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007,
s. 430 1 nast.; M. Rypina, M. Wierzbowski, Umowa z organem w postepowaniu administracyjnym, ,,Panstwo
i Prawo” 2010, nr 4, s. 15 i nast.

42 Wigcej: R. Szostak, Przetarg..., s. 29 i nast.
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pelnego profesjonalizmu, obiektywizmu i niezaleznosci. Tylko w sprawach ad-
ministracyjnych moga decydowac inne organy, a sady sprawuja jedynie kontrole
dziatalno$ci administracji publicznej (art. 184 Konstytucji RP). Nie bez znacze-
nia jest tez ograniczenie dwuinstancyjnosci drogi sadowej w wyniku zastapienia
postepowania sadowego postepowania pierwszoinstancyjnego postgpowaniem
przed KIO. De lege ferenda nasuwaja si¢ dwa sposoby rozwiazania tego dyle-
matu. Pierwsze mogloby polega¢ na zachowaniu trybu pozasadowego, lecz przy
nadaniu KIO rangi organu konstytucyjnego® i dalszym wzmocnieniu profesjo-
nalizmu (jako$ci orzekania) z usytuowaniem przy Prezydencie RP oraz zapew-
nieniu powolywania arbitrow na takich samych zasadach, jak sedziowie. Dru-
gie, najmniej klopotliwe, rozwiazanie wiagze si¢ z pelnym dopuszczeniem drogi
sadowej. Zagrozenia co do konieczno$ci utrzymania sprawno$ci postgpowania
przy utrzymaniu bardzo krotkiego (dwu- lub trzytygodniowego) terminu do roz-
poznania sprawy w pierwszej instancji mozna pokonaé przez podporzadkowa-
nie sporow z zakresu udzielania zamowien publicznych wlasciwosci wybranych
sadow okregowych albo nawet jednemu sadowi okrggowemu, wiasciwemu dla
calego panstwa. Srednioroczna liczba spraw nie przekracza bowiem 3 tys. w skali
kraju. Konieczne byloby przy tym zastosowanie odrebnej procedury uproszczo-
nej wzgledem procesu na zasadach ogolnych*. Sprawy dotyczace zamowien pu-
blicznych nie sa bowiem wyjatkowo skomplikowane pod wzgledem faktycznym,
lecz prawnym. Niezbedne byloby tez wprowadzenie odpowiedniej organizacji
pracy w sadzie, krotkich terminow dla czynnosci przygotowawczych, doreczen
bezposrednich z zastosowaniem nowoczesnych srodkow przekazu zawiadomien
(informacji), pracy w godzinach popotludniowych, kar dyscyplinujacych uczest-
nikéw postgpowania itd. Apelacja uruchamiana wskutek skargi kierowanej do
wlasciwego sadu apelacyjnego takze wymagatoby regulacji szczegodlnej, umozli-
wiajacej zwlaszcza zachowanie co najwyzszej dwutygodniowego terminu do za-
latwienia sprawy. Az do chwili wydania wyroku przez sad apelacyjny powinien
obowiazywac¢ zakaz zawarcia umowy o zamowienie publiczne, podobnie jak na
gruncie prawa niemieckiego (§118 GWE). Obecne rozwiazanie, wedtug ktorego
ustawowy zakaz zawarcia umowy wygasa juz z chwila ogloszenia orzeczenia
przez KIO, nie przedstawia si¢ dostatecznie efektywnie, poniewaz w razie zmia-
ny orzeczenia KIO na niekorzy$¢ zamawiajacego, sad zmuszony jest uniewaznic¢
umowe finalna.

4 Z analogicznych powodéw doszto do zmian ustawy konstytucyjnej w zwiazku z powierzeniem roz-
poznawania sporow dotyczacych zamdowien publicznych austriackiemu Vergabekontrolsenat (BGBI1.1.2002,
nr 99, s. 835).

4 R. Szostak, Rozstrzyganie..., s. 84.



