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Wstep

Zeszyt niniejszy, Studia prawnicze — rozprawy i materialy, jest zbio-
rem artykutéw inspirowanych jedna wspdlng koncepcja pod nazwa:
»Zmiany w prawie. Zagadnienia doktryny i praktyki”. Jest to temat in-
teresujacy, zachgcajacy do dyskusji, eksploratywny. Czgsto wyst¢puje
bowiem zwarcie, a nawet konflikt intereséw pomigdzy prawem stoso-
wanym a wyroslg z niego doktryna, czy szerzej — migdzy prawem a rze-
czywistoscia spoleczno-polityczna i socjalno-gospodarcza.

Wydaje si¢, ze uzasadnienia zaistniatych sprzecznosci nalezy
szukac¢ nie tylko w recepcji, ale i w ontologii samego zjawiska. Z jed-
nej bowiem strony prawa powinny by¢ stabilne i spdjne, natomiast
z drugiej — poglady o nich ulegaja ciaglym zmianom. Mozna to do-
strzec w wielo$ci i zréznicowaniu kierunkéw, nurtéw, szkét nauko-
wych, modyfikacji czy formowaniu nieznanych wczesniej koncepcji.
Pod koniec XX stulecia pojawita si¢ np. instytucjonalna teoria prawa,
ekonomiczna analiza prawa czy ruch krytycznych studiéw nad pra-
wem (Critical legal studies), sytuujacy si¢ obok wczesniej juz istnieja-
cych teorii prawa natury, pozytywizmu prawniczego czy amerykan-
skiego realizmu prawnego.
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Przekazywany do rak czytelnikéw zeszyt zawiera artykuly pra-
cownikéw naukowych Wydzialu Prawa i Administracji Krakowskiej
Szkoty Wyzszej oraz $rodowisk zaprzyjaznionych z uczelnia — sa to
rozprawy, materialy, komunikaty w zakresie nauk prawnych i dyscy-
plin pokrewnych.

Nakreslony powyzej temat badawczy, realizowany w niniejszym
zbiorze wymaga kilku uwag. Po pierwsze, obejmuje on szeroki zakres
zagadnien o podejsciu na ogdt analitycznym, koherentnym w stosunku
do tendencji nauki wspdlczesnej. Po drugie, wystgpujace zréznicowa-
nie tematyczne jest rezultatem osobistych zainteresowan autoréw, nie-
ustajacego rozwoju nauk prawnych, wspélpracy uczelni z o$rodkami
krajowymi 1 zagranicznymi. Po trzecie, zrozumiala i uzasadniona jest
zalozona a priori dyskusyjnosé stawianych tez.

Konstrukcja problemowa prezentowanego tomu rozpada si¢ na
kilka odrgbnych nurtéw. Pierwszy z nich, najliczniejszy, zostat poswig-
cony problematyce prawno-finansowej. Apoloniusz Kostecki w intere-
sujacym artykule bada wptyw rozwigzan migdzynarodowych, zwlaszcza
niemieckich, na zmiany w polskim prawie podatkowym. Cenne sg
zwiaszcza rozwazania autora dotyczace wptywu orzecznictwa Europej-
skiego Trybunatu Sprawiedliwosci na ksztalt ustawodawstwa i1 orzecz-
nictwa rodzimego. Irena Czaja-Hliniak podejmuje problem obciazen
daninowych gospodarstw rolnych, z charakterystycznym dla tych zja-
wisk, jak podkresla, brakiem terminologicznej spdjnosci w rozwigza-
niach prawnych. Wptyw zmian w podatku dochodowym na dziatalno$¢
1 rozw6j przedsigbiorstw w ich malym i $rednim wymiarze jest przed-
miotem eksploratywnej analizy w artykule Roberta Wolanskiego. Hen-
ryk Gawronski podnosi zagadnienie samorzadowego dlugu publicznego
jako istotnego czynnika rozwoju spotecznosct lokalnych. Rozwazania
Wojciecha Filla dotycza roli instrumentéw prawno-finansowych uru-
chamianych w celu ochrony srodowiska.

Tradycyjnie juz sporo uwagi poswigcono problematyce samo-
rzadu terytorialnego. Uwaga autoréw zostala zwrdcona na istotne as-
pekty tego zagadnienia, takie jak: ,,Gmina jako pokrzywdzony...” (Iza-
bela Lewandowska-Malec), ,,Nadzdr i kontrola nad samorzadem teryto-
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rialnym...” (Piotr Feczko) czy oméwienie rozwigzan prawnych w two-
rzeniu administracji lokalnej (Szymon Gruca).

Na zlozonos$¢ i dyskusyjnos¢ probleméw charakteryzujacych pol-
skie ustawodawstwo wskazuja autorzy opracowan réznorodnych dzie-
dzin prawa. | tak Marek J. Lubelski rozwaza zasady karania jako dyle-
mat pozorny polskiego ustawodawcy, Katarzyna Banasik odnosi sig¢
do ewentualnych zmian w kodeksie karnym dotyczacych wprowadze-
nia pojgcia wystgpku o charakterze chuliganskim; istotny dla prawa
pracy problem tworzenia nowych form zatrudnienia omawia Henryk
Lewandowski; projekt zmian w organizacji sadu gospodarczego zostat
natomiast podjgty w rozwazaniach Aleksandry Machowskiej.

Podnoszone powyzej kwestie uzupetnia problematyka bezpie-
czefistwa narodowego, zawarta w interesujacych z tego punktu widze-
nia opracowaniach Miroslava Hrasoka i Jaroslava Nekoraneca (,,Eduka-
cja w systemie bezpieczenstwa panstw”) oraz Michata Bartoszewicza
(,,Funkcja kontrolna sejmowych komisji sledczych...”).

Zeszyt niniejszy jest rekomendowany przez Wydzial Prawa 1 Ad-
ministracji przede wszystkim dla prawnikéw: teoretykéw, praktykow
oraz studentéw prawa. By¢ moze znajdzie on réwniez czytelnikéw
wsrdd specjalistow z dziedzin pokrewnych — politologéw, socjologéw,
ekonomistow. Obok bowiem czysto poznawczego, realizuje on réw-
niez cel dydaktyczny — pogigbienie i upowszechnienie w spoleczen-
stwie znajomosci prawa i tkwiacych w nim probleméw, zgodnie z zasa-
da ignorantia legis neminem excusat.

Marek Nowak
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Z problematyki prawnofinansowe;j



Apoloniusz Kostecki

Miedzynarodowe Zrédta inspiracji
zmian prawa podatkowego

1. Badanie wplywu stosunkéw mig¢dzynarodowych, a zwlaszcza wply-
wu norm migdzynarodowego prawa publicznego', na ksztatt prawa
podatkowego 1 jego zmiany w danym panstwie, wymagaja w pierw-
szym rzgdzie ustalenia, w jakim stopniu stanowia one lub moga sta-
nowi¢ zrédlo inspiracji dla procesu ksztaltowania okre§lonych instytu-
cji prawa podatkowego przez kompetentne organy danego panstwa.
Istotne jest przy tym dostrzezenie zaréwno pozytywnych, jak i nega-
tywnych skutkéw tego procesu dla danego systemu podatkowego. Nie
mozna takze traci¢ z pola widzenia faktu, Zze bez umniejszania znacze-
nia suwerennych praw poszczegélnych panstw do ksztattowania wia-
snego systemu podatkowego, w okreslonych sytuacjach moze jednak
zachodzi¢ zjawisko ograniczenia wykonywania tych suwerennych
praw na podstawie zawartych traktatéw.

! Por. A. Kostecki, Z problematyki zakresu miedzynarodowego prawa podatkowego
oraz charakteru jego norm, [w:] Pro publico bono. Regulacje prawno-podatkowe i rozwiqza-
nia finansowe. Ksigga Jubileuszowa Profesora Jana Gluchowskiego, pod red. H. Manikow-
skiej i H. Zaremskiej, Torun 2002, s. 327.
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Celem wspomnianych badan powinno by¢ ustalenie istnienia
okreslonych prawidlowosci w zakresie oddzialywania norm prawa
migdzynarodowego na ksztalt systeméw podatkowych oraz na tresé
ich instytucji w odniesieniu do poszczegélnych panstw lub ich zbio-
rowosci.

PoniewaZz ograniczone ramy niniejszego opracowania nie pozwo-
la rozwina¢ wszystkich interesujacych watkéw zwiazanych z procesem
ksztattowania systeméw podatkowych pod wplywem migdzynarodo-
wego prawa publicznego, przedstawione zostang tylko te najwazniejsze.

2. Dokonujac pewnego uogdlnienia dostrzec mozna w istocie rzeczy
istnienie pewnych typowych rodzajéw mi¢dzynarodowych Zrédet ins-
piracji w zakresie dokonywania zmian w krajowych systemach podat-
kowych i nadawania ich instytucjom okreslonego ksztattu. Rézne jest
znaczenie i zakres poszczeg6lnych tych zrédet, a i z uptywem czasu
podlegaja one niejednokrotnie istotnym zmianom. Niektére z nich za-
czynaja nabiera¢ charakteru historycznego, jakkolwiek w przesziosci
odgrywaty znaczng rol¢ w ksztaltowaniu si¢ ustawodawstwa podat-
kowego poszczegblnych panstw. Z tych tez wzgledéw warto je przed-
stawi¢, wskazujac jednak na pojawianie si¢ z uptywem czasu zrédet
catkowicie nowych.

2.1. W pewnym sensie naturalnym zrédlem inspiracji zmian systemu
podatkowego, wystepujacym gléwnie w przeszlosci, sg instytucje pra-
wa podatkowego funkcjonujace w innym panstwie, ktorych pozytyw-
na ocena sklania do zastosowania —~ z pewnymi ewentualnie zmianami
— we wlasnym panstwie. Czgsto zreszta inicjatorami tego swoistego
rodzaju ,,zapozyczen” sa politycy, dzialajacy z reguly w interesie okre-
slonego ugrupowania politycznego. Nietrudno zauwazy¢, ze w tych
przypadkach okreslona instytucja prawa podatkowego, funkcjonujaca
z reguly przez dluzszy czas w innym panstwie o okreslonych trady-
cjach i niepodwazalnym zwykle autorytecie w zakresie ksztaltowania
prawa podatkowego, staje si¢ swoistym ,,wzorcem”, obdarzanym za-
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ufaniem ze wzgledu na dotychczasowe, prawidlowe jej funkcjonowa-
nie. Zdarza si¢ jednak, ze wzorzec ten, nie b¢dac poddawany dosta-
tecznie wnikliwej analizie, okazuje si¢ w praktyce instytucja nieprzysto-
sowana do odmiennych warunkéw spoleczno-gospodarczych panstwa,
w ktérym znajdowal zastosowanie. Czgsto tez sam moment recepcji
danej instytucji okazywat si¢ niewlasciwy.

Polskie prawo podatkowe dostarcza wiele przyktadéw siggania
do wzorcéw instytucji podatkowych funkcjonujacych w innych pan-
stwach. Za szczeg6lnie interesujace przypadki uznaé mozna wprowa-
dzenie do polskiego systemu podatkowego — z ré6znym zresztg skut-
kiem — dwéch instytucji o szczegélnym znaczeniu, wzorowanych na
funkcjonujacych od dluzszego czasu w niemieckim systemie podat-
kowym.

Pierwszy przypadek polegal na zastosowaniu w 1934 r. kodyfi-
kacji ogélnego prawa podatkowego® w postaci instytucji Ordynacji
podatkowej®. Wzorcem dla niej byta w duzym stopniu pierwsza w Eu-
ropie niemiecka Ordynacja podatkowa z 23 grudnia 1919 r.* Warto
podkresli¢, ze Polska w okresie migdzywojennym byla jednym z nie-
licznych panstw na $wiecie, ktére dokonaty kodyfikacji ogdlnego pra-
wa podatkowego’. Fakt ten byl ogélnie rzecz biorac oceniany pozy-
tywnie. W literaturze podkresla si¢, ze polska Ordynacja podatkowa
byla wéwczas aktem nowoczesnym, odpowiadajacym standardom eu-
ropejskim®,

Tym wigkszym zaskoczeniem byla przeprowadzona ze wzglg-
déw politycznych po II wojnie $wiatowej dekodyfikacja ogblnego pra-
wa podatkowego i zastapienie w 1946 r. Ordynacji podatkowej trzema
dekretami: o zobowiazaniach podatkowych, o postgpowaniu podatko-
wym i o egzekucji $wiadczen pieni¢gznych w administracji, a w 1947 r.

2 Por. R. Mastalski, Prawe podatkowe, 3 wyd., Warszawa 2005.

3Dz.U. nr 39, poz. 346, z pézn. zm.; weszla w zycie z dniem 1.10 1934 r.

* Por. H. Cordes, Untersuchungen iiber Grundlagen und Entstehung der Reichsab-
gabenordnung vom 23.12.1919, Kolonia 1971.

3 Por. A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2002,
s. 265.

® Por. C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla, Ustawa ordynacja podatko-
wa. Komentarz, Warszawa 2002, s. 23.
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dodatkowo dekretem o odpowiedzialnosci karnej skarbowej. Do kon-
cepcji kodyfikacji ogélnego prawa podatkowego powrécono dopiero
po zmianach politycznych w 1989 r. przystepujac w 1993 r. do opra-
cowania projektu Ordynacji podatkowej, ktéra uchwalono w 1997 r.”

Drugi przypadek siggnigcia do niemieckiego ustawodawstwa
podatkowego w celu skorzystania ze ,,wzorca” instytucji podatkowej,
to przyklad bl¢dnego zastosowania tej metody. Spowodowata ona
mianowicie wprowadzenie po raz pierwszy do polskiego ustawodaw-
stwa podatkowego instytucji podatku dochodowego od oséb praw-
nych, wzorowanego na niemieckim podatku od korporacji®. Nastapito
to usgawq z 31 stycznia 1989 r. o podatku dochodowym od oséb praw-
nych”.

Zasadniczy blad polegal na tym, Zze jedyna przestanka wprowa-
dzenia tego podatku bylo jego tradycyjne funkcjonowanie w niemiec-
kim systemie podatkowym. Nie uwzgledniono natomiast ani podsta-
wowych wad tego podatku, ani tez stéw krytycznych pochodzacych
zar6wno ze strony specjalistéw od niemieckiej doktryny, jak i zawartych
w ekspertyzie dla komisji sejmowej polskiego Sejmu. W ekspertyzie tej
wyeksponowano gléwne wady tego podatku, takie jak: zjawisko szko-
dliwego dualizmu w zakresie opodatkowania przedsigbiorstw w zalez-
nosci od ich formy prawnej', podwéjne opodatkowanie zysku przedsie-
biorstw oraz naruszenie konstytucyjnej zasady réwnosci i pozostawanie
w zwiazku z tym w sprzecznosci z zasadami obowiazujacymi w Unii
Europejskie;j.

7 Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. nr 137, poz. 926
z p6zn. zm.

¥ Wedtug niemieckiej doktryny ,,podatek od korporacji” (Kdrperschafisteuer) jest
w istocie rzeczy podatkiem dochodowym od os6b prawnych; por. H. Weber-Gellert,
Steuern in modernen Verfassungsstaat, Kolonia 2001, s. 84.

°Dz.U. nr 3, poz. 12.

' W odniesieniu do zyskéw przedsigbiorstw indywidualnych zastosowanie miat
podatek dochodowy od oséb fizycznych, natomiast zyski przedsigbiorstw w formie sp6-
tek, bedacych osobami prawnymi, byty opodatkowane wedtug odmiennych zasad, wia-
$ciwych podatkowi dochodowemu od os6b prawnych.
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W zwiazku z przytoczonymi wadami warto powiedzie¢, ze m.in.
z ich powodu niemiecki system podatkowy byt nazywany ,hydra eu-

ropejskiego prawa podatkowego™''.

2.2. Obecnie, od dluzszego juz czasu, duze znaczenie wéréd migdzyna-
rodowych Zrédet inspiracji zmian regulacji krajowego prawa podatko-
wego odgrywa orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwo-
sci. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze wigkszo$¢ orzeczen Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwosci kieruje si¢ zasadami podstawowymi, takimi
Jjak np. zasada niedyskryminacji czy réwnego traktowania. Czgsto mimo
woli godza one w tradycyjne instytucje prawa podatkowego — w wyniku
kwestionowania zasadno$ci ich stosowania w warunkach demokratycz-
nego panstwa prawa. Interesujace jest jednak to, ze orzeczenia Europej-
skiego Trybunatu Sprawiedliwosci niejednokrotnie stwarzaja podstawy
do uksztaltowania nowych instytucji prawa podatkowego, wynikajacych
z wymogéw demokratycznego panstwa, a takze z potrzeb wspdlczes-
nych stosunkéw spoleczno-gospodarczych. Jedna z tych instytucji zo-
stanie blizej oméwiona w korficowe) czgsci pracy.

2.3. Réwnie czesto stosowanym obecnie migdzynarodowym zrédiem
inspiracji zmian w krajowych systemach podatkowych panstw czion-
kowskich i panstw stowarzyszonych z Unig Europejska jest harmoni-
zacja prawa podatkowego tych panstw, zwiazana bezposrednio z pro-
cesem ich integracji. Harmonizacja prawa podatkowego traktowana
poczatkowo jako unifikacja prawa podatkowego, nabrata z czasem
innego charakteru i oznacza zblizenie regulacji podatkowych: istotne
staje si¢ osiagnigcie celu wynikajacego z tresci aktéw normatywnych
organéw Wspélnoty Europejskiej, natomiast sam sposéb osiagnigcia
tego celu pozostawia si¢ do uznania organom panstw cztonkowskich.
Z tych tez wzgleddw instytucja harmonizacji przepiséw podatkowych
z powodzeniem moze by¢ uznana za bardzo efektywne Zrédlo inspira-
cji okreslonych zmian systemu podatkowego w panstwach cztonkow-
skich Unii Europejskiej.

" por. H. Weber-Gellert, op. cit., s. 85.
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Niewatpliwie pierwotnym zrédlem inspiracji zmian systeméw
podatkowych znacznej liczby panistw w formie harmonizacji byta tres¢
art. 99 traktatu rzymskiego z 25 marca 1957 r. o utworzeniu Europej-
skiej Wspdlnoty Gospodarczej. Okreslat on mianowicie expressis ver-
bis wymég harmonizacji ustawodawstwa panstw czionkowskich
Wspdlnot Europejskich w zakresie tzw. podatkéw posrednich, czyli
ogblnie rzecz biorac, podatkéw od spozycia'?. Efektem tej interesuja-
cej formy inspiracji zmian ustawodawstwa podatkowego jest obecnie
m.in. powszechnie stosowana ,uszlachetniona forma podatku obroto-
wego” w postaci tzw. podatku od wartosci dodanej, okreslanego po-
wszechnie jako podatek VAT'". W Polsce funkcje tego podatku petni
podatek od towaréw i ustug'®.

2.4. Wéréd miedzynarodowych Zrédel inspiracji zmian w systemach
podatkowych, powigzanych w pewien sposéb z orzecznictwem Euro-
pejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci oraz procesami harmonizacji
prawa podatkowego, nie mozna réwniez pomingé ogélnych zasad
formutowanych przez organizacje mi¢gdzynarodowe, majace wplyw na
tre$¢ norm konstytucyjnych danego panstwa dotyczacych bezposred-
nio lub posrednio materii podatkowe;j. Transformacja tresci tych norm
do zwyklego ustawodawstwa podatkowego nadaje odpowiedni ksztalt
instytucjom prawa podatkowego. Szczegdlng rolg w tym procesie od-
grywaja og6lne zasady formutowane przez Organizacj¢ Narodéw Zjed-
noczonych, Rad¢ Europy, a ostatnio coraz cz¢sciej takze przez instytucje
Unii Europejskie;.

2.5. Bardzo efektywnym migdzynarodowym zrédiem inspiracji zmian
regulacjt krajowego prawa podatkowego okazuje si¢ takze tres¢ zawie-
ranych przez wigkszo$¢ panfistw uméw migdzynarodowych w sprawach

12 Obecnie kwestig te reguluje art. 93 Traktatu ustanawiajacego Wspéinote Euro-
pejska (tekst jedn. Dz.U. C 325, z 24 grudnia 2002 r., s. 33).

13 por. §. Zubrzycki, Leksykon VAT — 2006, t. 1-2, Wroctaw 2006.

" Ustawa z 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. nr 54, poz.
535, z pézn. zm.).



MIEDZYNARODOWE ZRODLA INSPIRACJI ZMIAN PRAWA PODATKOWEGO 19

podatkowych o charakterze bilateralnym' i multilateralnym, dotycza-
cych zaréwno unikania podwdjnego opodatkowania oraz zapobiegania
temu zjawisku'®, jak i mi¢dzynarodowej pomocy w sprawach podatko-
wych'”. Warto zauwazy¢, ze art. 220 traktatu o ustanowieniu Wspdlno-
ty Europejskiej zawiera nawet zalecenie zawierania tych uméw przez
panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej. Wystarczy wskazac, ze Pol-
ska zawarla tacznie ponad 70 uméw bilateralnych w sprawie unikania
podwdjnego opodatkowania. Szczeg6lnie inspirujacym zrédiem zmiany
w istniejacych systemach podatkowych panstw zawierajacych umowy
bilateralne o unikaniu podwdjnego opodatkowania sa umowy wzorcowe
OECD. Na podstawie zawartych w nich postanowien, zwlaszcza tych,
ktére dotycza tzw. postanowien ogdlnych, takich jak np. wzajemne po-
rozumienia pomi¢dzy panstwami w sprawach podatkowych, dokonano
wielu zmian w ksztalcie instytucji krajowego prawa podatkowego.

2.6. Na zakonczenie tej ogdlnej charakterystyki rodzajéw migdzyna-
rodowych zrddet inspiracji zmian krajowych systeméw podatkowych,
nie mozna nie wspomnie¢ o udanej prébie opracowania unikatowego
wrecz wzorca kodyfikacji ogélnego i szczegélowego prawa podatko-
wego w postaci projektu Kodeksu Prawa Podatkowego z 1993 r., przy-
gotowanego przez wybitnego specjalist¢ niemieckiego prawa podat-
kowego'®. Na uwage zastuguje przy tym fakt, ze Kodeks ten zostat
opracowany na zlecenie Rzadu Republiki Federalnej Niemiec w inte-
resie migdzynarodowym, a mianowicie dla potrzeb panstw Europy
Srodkowe;j i Wschodniej, przeprowadzajacych od 1989 r. zmiany ustro-
jowe dotyczace w duzym zakresie odejscia od socjalistycznych syste-

1 por. Umowa modelowa o podatku od dochodu i majatku, Komitet Finansowy
OECD, Paryz 1992,

'S Por. H. Hamaekers, K. Holmes, J. Gluchowski, T. Kardach, W. Nykiel, Wpro-
wadzenie do miedzynarodowego prawa podatkowego, Warszawa 2006.

7 Por, Konwencja o wzajemnej pomocy administracyjnej w sprawach podatko-
wych panstw cztonkowskich Rady Europy i OECD z 25 stycznia 1988 r. Weszta w zycie
1 kwietnia 1995 r. po jej podpisaniu przez pigé panstw, przez Polske ratyfikowana 19
maja 1997 r. (Dz.U. z 1998 r. nr 141, poz. 9131914).

8 por, Entwurf eines Steuergesetzbuchs, Bundes Ministerium der Finanzen, Bonn
1993. Projekt Kodeksu opracowat prof. dr J. Lang, kierownik Instytutu Prawa Podatko-
wego Uniwersytetu w Kolonii, wraz z grupa wsp6tpracownikéw.
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méw podatkowych, nie odpowiadajacych zasadom gospodarki rynko-
wej w demokratycznym panstwie prawa'’.

3. Wszystkie wymienione rodzaje zrédet inspiracji zmian krajowych sy-
steméw podatkowych odgrywaly i w wigkszosci nadal odgrywaja is-
totng rolg¢ w modyfikacji funkcjonujacych systemdéw podatkowych
poszczegblnych panstw. Rézne sa jednak mechanizmy ich oddziaty-
wania na systemy podatkowe poszczegdlnych panstw, podobnie jak
rézne sg skutki ich dziatania, a zwlaszcza giebia dokonywanych zmian.
Ograniczone rozmiary opracowania nie pozwalaja niestety na blizsze
omoéwienie kazdego z rodzajéw zrédet inspiracji zmian krajowych sys-
teméw podatkowych. Dla podkreslenia jednak stopnia skomplikowania
tej problematyki celowe wydaje si¢ nieco szersze omdéwienie przynaj-
mniej jednego z przytoczonych tutaj rodzajow. Wybdr jest jednak
trudny z uwagi na to, ze kazdy z nich ma interesujace, specyficzne
cechy. Wydaje si¢ jednak, ze ze wzglgdu na znaczenie inspirowanych
zmian, ktére moga w sposéb zasadniczy wplyna¢ na ksztalt prawa
podatkowego w przyszlosci, wskazane jest blizsze przedstawienie roli
orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci.

4. W obszernym orzecznictwie Europejskiego Trybunatlu Sprawiedli-
wosci dotyczacym prawa podatkowego, od dluzszego czasu dominuje
poglad, ze niektére instytucje stosowane w prawie podatkowym panstw
czlonkowskich Unii Europejskiej budzg podejrzenia co do ich dyskry-
minujacego charakteru. Odnosi si¢ to w szczegdlnosci do stosowanych
powszechnie w podatkach dochodowych dwdéch tradycyjnych instytu-
cji o podstawowym znaczeniu dla tych podatkéw, a mianowicie insty-

¥ Nalezy zatowaé, ze z propozycji regulacji podatkowych zawartych w tym Ko-
deksie nie skorzystano przy ksztaltowaniu polskiego systemu podatkowego. Wiele roz-
wigzan w nim zawartych zastosowaly natomiast panstwa o bardzo nowoczesnych syste-
mach podatkowych, jak np. Estonia czy Chorwacja.
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tucji nieograniczonego obowiazku podatkowego oraz instytucji ogra-
niczonego obowiazku podatkowego. Jest oczywiste, ze w swietle wy-
nikajacego ze wspdlnotowego prawa traktatowego ogdlnego zakazu
dyskryminacji oraz obowiazku przestrzegania wszystkich swobo6d
wspélnotowych Europejski Trybunat Sprawiedliwosci nie mégl przejs¢
obojetnie wobec wspomnianych podejrzen’.

Wyjasnienia wymaga fakt, Ze instytucja nieograniczonego obo-
wiazku podatkowego oparta jest na tzw. zasadzie panstwa rezydencji,
zgodnie z ktéra rezydent danego panstwa, okreslany dawniej jako
,,osoba krajowa”, podlega opodatkowaniu na rzecz panstwa swej rezy-
dencji od cafosci dochodéw osiagnigtych zaréwno w panstwie rezy-
dencji, jak i jakimkolwiek innym. Natomiast instytucja ograniczonego
obowiazku podatkowego opiera si¢ na tzw. zasadzie panstwa zrédla,
z ktérej wynika, ze dochody osiagnigte w tym panstwie przez podmiot
niebedacy jego rezydentem, czyli nie-rezydenta, okreslanego jako ,,0s0-
ba zagraniczna” podlegaja opodatkowaniu na rzecz tego panstwa. Nie-
trudno zauwazy¢, ze jednoczesne stosowanie z mocy suwerennych praw
poszczegblnych paristw tych dwéch zasad i zwiazanych z nimi instytu-
cji, powodowaé moze i z reguly powoduje wiele negatywnych skut-
kéw, z ktérych dwa ich rodzaje maja szczegdlne znaczenie. Pierwszy,
podstawowy rodzaj negatywnych skutkéw objawia si¢ w powszechnie
wystepujacym zjawisku migdzynarodowego podwoéjnego lub nawet
wielokrotnego opodatkowania, w znaczeniu prawnym, tych samych
dochoddéw. Unikaniu tego zjawiska lub zapobieganiu jego negatyw-

 Ostatnio poglad ten znalazt wyraz w jednym z nowszych orzeczen z 2003 r. w spra-
wie Geritse; por. Europejski Trybunat Sprawiedliwosci, wyrok z 12 czerwca 2003 r., RS. C-
234/01, DB 2003, s. 1300. Sposréd innych orzeczen dotyczacych analogicznych przy-
padkéw i zastugujacych na szczeg6lna uwagg warto wymienié¢ nastgpujace: orzeczenie
w sprawie Schumacker — wyrok z 14 lutego 1995 r., Rs C-279/93, Slg. 1995, 1-225, s. 25
oraz orzeczenie w sprawie Wallentin — wyrok z 28 sierpnia 2004 r., Rs C-169/03, Dz.Urz.
UE C 217/7; blizsze omdéwienie tych orzeczen zob.: A. Kostecki, Wirtualna instytucja
nieograniczonego obowiqzku podatkowego na tle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci, [w:] W kregu prawa podatkowego i finansow publicznych. Ksiega dedyko-
wana Profesorowi Cezaremu Kosikowskiemu w 40-lecie pracy naukowej, pod red. J. S. Matu-
szewskiego, Lublin 2005.
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nym skutkom stuza m.in. powszechnie zawierane umowy migdzynaro-
dowe o charakterze bilateralnym®' lub multilateralnym.

Drugi rodzaj ujawnil w swych orzeczeniach Europejski Trybu-
nat Sprawiedliwosci. Polega on na nier6wnym, dyskryminujacym trak-
towaniu nie-rezydentéw w panstwie zrédla w poréwnaniu z rezyden-
tami tego panstwa. Europejski Trybunal Sprawiedliwosci dopatrzyt si¢
dyskryminujacego traktowania nie-rezydentéw przez panstwo Zrédia
zwlaszcza w tych przypadkach, gdy osiagaja oni w tym panstwie ca-
tos¢ Iub wigkszos¢ swoich dochodéw. Nalezy zauwazy¢, ze sytuacja te-
go rodzaju jest regula zazwyczaj w tzw. ruchu przygranicznym.

5. Trzeba wyrazZnie podkresli¢, ze instytucja nieograniczonego obo-
wiazku podatkowego i instytucja ograniczonego obowiazku podatko-
wego oraz wywolywane jednoczesnym ich stosowaniem negatywne
skutki w postaci podwdjnego opodatkowania, a takze rézne metody
ich zapobiegania, stanowia podstawowa tres¢ doktryny mig¢dzynaro-
dowego prawa podatkowego. Stad krytyczne stanowisko Europejskie-
go Trybunatu Sprawiedliwosci w odniesieniu do tych dwéch instytucji
nie moglo nie wywolaé niepokoju ze strony przedstawicieli doktryny
migdzynarodowego prawa podatkowego, a takze reakcji w postaci
krytyki orzecznictwa Trybunalu dotyczacej kwestii funkcjonowania
tych dwéch instytucji. Skutkiem tej krytyki bylo zlagodzenie w pew-
nym stopniu stanowiska Trybunatu.

Znalazto ono wyraz w zaakcentowaniu w orzeczeniach Trybunatu
pogladéw, z ktérych posrednio wynika, ze Europejski Trybunal Spra-
wiedliwosci w zasadzie godzi si¢ z funkcjonowaniem nieporéwnywal-
nych w swej naturze instytucji, a mianowicie instytucji nieograniczone-
go obowiazku podatkowego oraz instytucji ograniczonego obowiazku
podatkowego. Dostrzega bowiem, Ze dochéd, ktéry nie-rezydent osiaga
na obszarze panstwa zrodla, stanowi z reguly tylko pewna czgs¢ jego

2! Sa to w przewazajacej mierze umowy zawierane na podstawie Um6w wzorcowych
(modelowych) Organizacji Wspdlpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) z 1963, 1997 oraz
wspomnianej wyzej umowy z 1992 r.
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dochodéw — ich punkt cigzkosci lezy zwykle w panstwie jego rezyden-
cji. Tam tez najlatwiej mozna oceni¢ — wedlug Trybunatu — jego osobi-
st zdolnos¢ do ponoszenia cigzaréw podatkowych, ktdra okresla z jed-
nej strony cato$¢ jego dochod6éw, z drugiej za$ osobista sytuacja
1 stosunki rodzinne. Nie jest tez oboj¢tne, Ze informacjami niezbgdnymi
dla ustalenia tej zdolnosci dysponujg organy panstwa jego rezydenciji.

Na uwage zastuguje jednak fakt, ze Trybunal nie zrezygnowat
Jjednoczesnie z wyeksponowania coraz czg¢stszej sytuacji, gdy nie-re-
zydent w swym panstwie rezydencji uzyskuje jedynie nieznaczne do-
chody, natomiast wigkszos¢ jego dochodéw podlegajacych opodatko-
waniu pochodzi z dziatalnosci wykonywanej w panstwie zrédia. W tym
przypadku panstwo jego rezydencji nie jest w stanie zapewni¢ mu
okreslonych ulg podatkowych, ktére wynikaja z uwzglednienia jego
sytuacji osobistej oraz stanu rodzinnego, a takze stosowanej w stosun-
ku do rezydentéw kwoty wolnej od podatku. Tymczasem — jak pod-
kresla Trybunal — pomigedzy sytuacja nie-rezydenta a rezydenta, wy-
konujacych poréwnywalna, niesamodzielng dzialalnos¢ w tym samym
panstwie, nie istnieje zadna réznica, ktéra uzasadniataby w stosunku
do nie-rezydenta pomijanie w panstwie Zrédia przy opodatkowaniu
jego dochoddéw, zaréwno jego osobistej sytuacji i stanu rodzinnego,
jak i stosowanej wobec rezydentéw kwoty wolnej od podatku.

Z tych wzgleddw, zgodnie z orzecznictwem Europejskiego Try-
bunatu Sprawiedliwosci nie-rezydent, a wigc podmiot nieposiadajacy
miejsca zamieszkania ani stalego pobytu na obszarze panstwa Zrédia,
lecz osiagajacy wickszos¢ swoich dochodéw w tym panstwie, powi-
nien by¢ traktowany analogicznie do rezydenta tego pafistwa, a wigc
z uwzglednieniem sytuacji osobistej i rodzinnej, a takze stosowanych
w stosunku do rezydentéw kwot wolnych od podatku.

6. W zwigzku z poprzednimi rozwazaniami 1 stwierdzeniem, Zze orzecz-
nictwo Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci przyczynia si¢ do
powstawania nowych instytucji w zakresie prawa podatkowego, warto
przytoczy¢ przyklad takiej instytucji. Jest nig mianowicie instytucja pra-
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wa podatkowego uksztaltowana w krajowym ustawodawstwie podat-
kowym niekt6érych panstw czlonkowskich pod wplywem powotywa-
nych orzeczen Trybunatu, m.in. orzeczenia w sprawie Schumackera.
Tworzy ja oryginalna instytucja odbiegajaca od istoty instytucji nie-
ograniczonego obowiazku podatkowego, gdyz stosowana jest — pod
okreslonymi warunkami — w panstwie zrédla wobec nie-rezydentéw
uzyskujacych dochody w tym panstwie. Jak z tego wynika, r6zni si¢ ona
od dotychczasowych regut przewidujacych stosowanie w panstwie Zro-
dia wobec nie-rezydentow jedynie instytucji ograniczonego obowiazku
podatkowego. Mozna przyjac, ze instytucja powyzsza w pewien sposéb
uzupelnia dotychczas istniejace instytucje: nieograniczonego obowiazku
podatkowego i ograniczonego obowiazku podatkowego. W celu odréz-
nienia jej od tych instytucji, majacych swoja utrwalona pozycj¢ w pra-
wie podatkowym, konieczne jest blizsze jej okreslenie. Wydaje sig, Ze
instytucja ta stosowana tylko w przypadku zaistnienia pewnych kon-
kretnych, wynikajacych z przepiséw warunkéw, zastuguje na okresle-
nie ,,warunkowy nieograniczony obowiazek podatkowy” lub ,nie-
ograniczony obowiazek podatkowy o charakterze warunkowym”. Nie
ulega jednak watpliwosci, Ze nie jest to w istocie rzeczy nieograniczo-
ny obowigzek podatkowy w $cistym znaczeniu, zwiazany nieodtacznie
z ,zasada panstwa rezydencji”. Najlepiej $wiadczy o tym fakt postu-
giwania si¢ w literaturze zachodniej okresleniem ,fikcyjny nieograni-
czony obowiazek podatkowy™>.

Warto tu powiedzied, ze instytucja ,,warunkowego nieograniczo-
nego obowiazku podatkowego” zostata zastosowana przez niektére pan-
stwa czlonkowskie Unii Europejskiej: juz w 1995 r. znalazta ona wyraz
w podatku dochodowym Republiki Federalnej Niemiec w nastgpujacym
brzmieniu: ,,0soby fizyczne, nieposiadajace ani miejsca zamieszKkania,
ani miejsca stalego pobytu w Republice Federalnej Niemiec, bgda na ich
wniosek traktowane jako podlegajace nieograniczonemu obowigzkowi
podatkowemu, pod warunkiem jednak, ze ich dochody w danym roku
kalendarzowym podlegaja co najmniej w 90% niemieckiemu podatkowi
dochodowemu, albo gdy ich dochody nie podlegajace niemieckiemu po-

22 Okre$lenie fiktive unbeschriinkte Steuerpflicht stosuje m.in. D. Birk, op. cit., s. 185.
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datkowi dochodowemu nie przekraczajg w danym roku kalendarzowym
6.136 euro”.

Opodatkowanie w powyzszy sposéb zakiada funkcjonowanie
migdzyparistwowej regulacji o bezposrednim dziataniu w stosunku do
wnioskodawcy. Nalezy zauwazy¢, ze skutkiem tej regulacji jest trak-
towanie wnioskodawcy przez panstwo jego miejsca zamieszkania lub
statego pobytu jako ,,zagranicznego podatnika”.

7. Na zakonczenie nasuwa si¢ refleksja, ze oddzialywanie stosunkéw
mi¢dzynarodowych, a w szczeg6lnosci norm migdzynarodowego pra-
wa, na ksztatt systeméw podatkowych oraz na tres¢ ich instytucji i za-
kres stosowania, bgdzie si¢ w odniesieniu do poszczegdlnych panstw
nasilalo w miarg intensyfikacji proceséw globalizacji i zacierania sig
pomi¢dzy nimi réznic w zakresie poziomu gospodarczego. By¢ moze
dojdzie nawet do rezygnacji z niektérych konkurujacych ze sobg insty-
tucji prawa podatkowego na rzecz jednej z nich, a mianowicie instytu-
¢ji ograniczonego obowiazku podatkowego.

SUMMARY

International relations greatly affect the form of tax law in each State.
They are a source of inspiration to the government and politicians for
making changes to tax legislation. The study of the influence of inter-
national relations on the form of specified tax law institutions enables
one to ascertain the existence of various sources of inspiration for the
modifications made. Among them, jurisdiction of the European Court
of Justice is especially worth paying attention to. Under the influence
of this jurisdiction new tax law institutions originate in European
countries.



Irena Czaja-Hliniak

Kontrowersyjne regulacje obciazen
daninowych gospodarstw rolnych

Wprowadzenie

Po przystapieniu do Unii Europejskiej, zaréwno w zakresie polityki spo-
leczno-gospodarczej, jak i podatkowej, jedna z istotnych kwestii jest
problematyka polskiego rolnictwa. W zakresie obciazen gospodarstw
rolnych daninami publicznymi, a w szczegdlnosci podatkami, bezspor-
na role odgrywa harmonizacja rozwigzan normatywnych nie tylko
z rozwiazaniami unijnymi, lecz réwniez z innymi dyscyplinami praw-
nymi, zwlaszcza pomigdzy réznymi podatkami. Na obcigZenia daninami
publicznymi gospodarstw rolnych nalezy patrze¢ szeroko, a wigc w kon-
tekscie wszystkich podatkéw odnoszacych si¢ do gospodarstw rolnych
w sposob bezposredni lub posredni, oraz w kontekscie optat i doptat,
a nawet $wiadczen majacych charakter quasi-daninowy. Na tym tle wy-
stepuje wiele zagadnien spornych, takich jak: uprzywilejowana pozycja
podatkowa gospodarstwa rolnego w niektérych podatkach, wptyw pod-
stawowych rozwiazan podatkowych, czyli podatku rolnego, na inne
podatki, czy kontrowersyjne rozwigzania podatkowe.
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Juz samo zagadnienie rozwiazan podatkowych nasuwa tak wiele
probleméw wartych poddania blizszej analizie, ze przekracza to moz-
liwosci niniejszego opracowania. Dokonujac z koniecznosci wyboru,
wydaje si¢, ze trafne bedzie zasygnalizowanie réznorodnych kwestii,
zwlaszcza kontrowersyjnych w $wietle literatury i orzecznictwa, kosz-
tem ich szczegdtowej analizy oraz bogatej bibliografii i orzecznictwa.

Pojecie gospodarstwa rolnego

W swietle art. 23 Konstytucji podstawg ustroju rolnego panstwa stano-
wi gospodarstwo rodzinne, jednak Konstytucja nie definiuje tego poje-
cia. Regulacje prawne z zakresu prawa rolnego do niedawna nie za-
wieraly ani definicji gospodarstwa rolnego, ani definicji gospodarstwa
rodzinnego; podobnie jak ustawodawstwo pafistw unijnych'.

W obecnym stanie normatywnym wystgpuja trzy zdefiniowane
pojecia gospodarstwa rolnego: cywilistyczne, prawnorolne i podatko-
we. Nie sg one niestety spdjne, co stwarza watpliwosci praktyczne
oraz nie spefnia postulatu zsynchronizowania rozwiazan prawa podat-
kowego z rozwiazaniami stosowanymi w innych galgziach prawa,
zwlaszcza w prawie cywilnym. W mysl art. 55° Kodeksu cywilnego,
za gospodarstwo rolne uwaza si¢ grunty rolne wraz z gruntami lesny-
mi, budynkami lub ich czg¢sciami, urzadzeniami i inwentarzem, jezeli
stanowia lub moga stanowi€ zorganizowang calos¢ gospodarcza, oraz
prawami zwigzanymi z prowadzeniem gospodarstwa rolnego. Defini-
cja nie zawiera natomiast normy obszarowej. Ustawa o ksztaltowaniu
ustroju rolnego z 2003 r., definiujac gospodarstwo rolne, odwotuje sie
do kc, wprowadzajac dodatkowo minimalna normg obszarowa — nie
mniej niz | ha uzytkéw rolnych®. Ponadto ustawa postuguje si¢ kate-

! Por. blizej A. Lichorowicz, Status prawny gospodarstw rodzinnych w ustawo-
dawstwie krajow Europy Zachodniej, Biatystok 2000, s. 26.

2 Ustawa z 11 kwietnia 2003 r. (Dz.U. Nr 64, poz. 592).

¥ Uzytki rolne (art. 2 pkt 5) obejmuja: grunty orne, sady, taki trwale, pastwiska
trwale, grunty rolne zabudowane, grunty pod stawami i grunty pod rowami.



28 IRENA CZAJA-HLINIAK

goria nieruchomosci rolnej w rozumieniu ke* (art. 2 pkt 2). Ustawa
okresla takze pojgcie gospodarstwa rodzinnego, ktdre stanowi gospo-
darstwo rolne prowadzone przez rolnika indywidualnego oraz w kté-
rym taczna powierzchnia uzytkéw rolnych nie przekracza 300 ha® (art.
5 ust. 1). Aktualna definicja podatkowa gospodarstwa rolnego (o czym
nizej) obejmuje wyltacznie grunty, nie zawiera wymogu zorganizowa-
nej catodci, a minimalna norma obszarowa ustalana jest alternatywnie
jako powierzchnia przekraczajaca 1 ha lub 1 ha przeliczeniowy.

Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego definiuje takze pojecie
rolnika indywidualnego jako osobg fizyczna, bedaca wiascicielem lub
dzierzawca nieruchomosci rolnych o facznej powierzchni uzytkéw
rolnych nieprzekraczajacej 300 ha, prowadzaca osobiscie gospodar-
stwo rolne i posiadajaca kwalifikacje rolnicze® (art. 6 ust. 1). Ponadto
wystepuja pojecia, takie jak: rolnik — na gruncie przepiséw o ubezpie-
czeniu spotecznym’, czy producent rolny — odnoszace si¢ m.in. do
0s6b fizycznych prowadzacych gospodarstwa rolne w rozumieniu prze-
piséw o podatku rolnym®,

* Art. 46" stanowi, ze nieruchomosciami rolnymi (gruntami rolnymi) s3 nierucho-
mosci, ktére sa lub moga byé wykorzystywane do prowadzenia dziatalno$ci wytwérczej
w rolnictwie w zakresie produkcji rolinnej i zwierzecej, nie wylaczajac produkceji ogrodni-
czej, sadowniczej i rybne;j.

3 Por. R. Sztyk, Podstawowe zasady ksztattowania ustroju rolnego, ,Rejent” 2003,
nr 5, s. 21 i nast.

8 Por. A. Lichorowicz, Instrumenty oddziatywania na strukmure gruntowq Polski
w ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego, ,,Kwartalnik Prawa
Prywatnego” 2004, nr 2, s. 387 i nast.

7 Zgodnie z art. 6 pkt | ustawy z 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rol-
nikéw (tekst jedn. Dz.U. Nr 7, poz. 25 z 1998 r., ost. zm. Dz.U. Nr 163, poz. 136 z 2005 r.), za
rolnika uwaza si¢ petnoletnia osob¢ fizyczna, zamieszkujacq i prowadzaca na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, osobiscie i na wlasny rachunek dziatalno$é rolnicza w pozostaja-
cym w jej posiadaniu gospodarstwie rolnym, w tym réwniez w ramach grupy producentéw
rolnych, a takze osobe, ktéra przeznaczyla grunty prowadzonego przez siebie gospodarstwa
rolnego do zalesienia.

8 Art. 2 ustawy z 15 wrzesnia 2000 r. o grupach producentéw rolnych i ich zwiaz-
kach oraz o zmianie innych ustaw (Dz.U. Nr 88, poz. 983, ost. zm. Dz.U. Nr 175, poz. 1462
z2005r.).
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Podatek rolny

Podatkowa normatywna definicja gospodarstwa rolnego zostala za-
warta w art. 2 ust. | ustawy z 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym’
i znajduje zastosowanie w catlym prawie podatkowym. Od 1 stycznia
2003 r. zmienil si¢ sposéb jej ujgcia. Gospodarstwo rolne moze stano-
wi¢ wlasno$¢ (posiadanie) oséb fizycznych, lecz réwniez oséb praw-
nych i jednostek organizacyjnych, w tym spélek nieposiadajacych oso-
bowosci prawnej. Normodawca, uwzgledniajac w nowelizacji exspressis
verbis spotki, winien byt wytaczy¢ spoiki cywilne wobec braku mozliwo-
$ci prawnej bycia przez spotke wiascicielem, posiadaczem lub uzytkow-
nikiem wieczystym gruntéw'®.

Zakres przedmiotowy podatku zostal rozszerzony; obejmuje teraz
wlasno$¢ (posiadanie) wszelkich gruntéw odpowiednio sklasyfikowa-
nych w ewidencji gruntéw i budynkéw''. Natomiast dla gospodarstwa
rolnego utrzymano kryterium minimalnej powierzchni przekraczajacej
1 ha lub 1 ha przeliczeniowy, czyli gospodarstwo rolne (art. 1) obejmu-
je grunty sklasyfikowane w ewidencji jako uzytki rolne lub jako grun-
ty zadrzewione i zakrzewione na uzytkach rolnych, z wyjatkiem grun-
tow zajgtych na prowadzenie dzialalnoéci gospodarczej innej niz
dzialalno$¢ rolnicza (art. 2 ust. 2).

W nowelizacji ustawodawca wyeliminowal wyodr¢bniong po-
przednio kategori¢ gruntéw pod stawami'?, w miejsce dokonania zmia-
ny 84 regulacji zasad opodatkowania tych gruntéw, ktére to zasady bu-
dza kontrowersje'*. Dla celéw ustalania powierzchni (wyrazonej w ha

9 Tekst. jedn. Dz.U. Nr 94, poz. 431 z 1993 r., ost. zm. Dz.U. Nr 179, poz. 1484
z22005+.

' por. L. Etel, Podatki rolny i lesny w 2003 r., ,JFinanse Komunalne” 2003, Nr 1,
s. 19.

1 Por. rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z 29 marca
2001 r. w sprawie ewidencji gruntéw i budynkéw (Dz.U. Nr 38, poz. 454); zwanej dalej ewi-
dencja.

12 Przy utrzymaniu wyodrebnienia gruntéw pod stawami w ustawie o ksztaltowaniu
ustroju rolnego.

 por. 1. Czaja-Hliniak, Zasady opodatkowania wid stojgcych podatkiem grun-
towym, ,,Gospodarka Rybna” 1984, nr 6, s. 13 i nast.



30 IRENA CZAJA-HLINIAK

przeliczeniowych) gruntéw pod stawami, decyduje fakt zarybienia lub
niezarybienia stawéw. W przypadku gruntéw pod stawami zarybio-
nymi, powierzchni¢ przelicza si¢ bez wzgledu na miejsce potozenia
wedlug dwéch przelicznikéw w zaleznosci od gatunku ryb (1,0 ha
1 0,20 ha). Natomiast grunty pod stawami nie zarybionymi przelicza
si¢ wedtug przelicznikéw stosowanych ogdlnie (czyli w granicach
1,95 ha — 0,05 ha). Tak wigc w przypadku stawéw nie zarybionych
decyduje w rzeczywistosci rodzaj uzytkéw przed ich zalozeniem. § 68
ust. 1 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie ewidencji wyraznie wyodregbnia
w ramach uzytkéw rolnych grunty pod stawami; brak natomiast od-
powiednich ustawowych przelicznikéw.

Nie do konca sprecyzowane zagadnienie stanowi zakres przed-
miotowy podatku. Art. 2 ust. 1 definiuje gospodarstwo rolne jako
okreslony obszar gruntéw stanowiacych wlasnos¢ lub znajdujacych sig
w posiadaniu oznaczonych podmiotéw. Ustawodawca nie sprecyzowat
w definicji rodzaju posiadania, a wigc czy objete jest tylko posiadanie
samoistne, czy réwniez zalezne. Jest to kwestia kontrowersyjna, zaréw-
no w pogladach doktrynalnych', jak i w orzecznictwie. Z kolei art. 3
ust. 1, obok wlasnosci, posiadania samoistnego i uzytkowania wieczy-
stego wymienia inne rodzaje posiadania (zaleznego), a takze rozszerza
zakres przedmiotowy na stany bedace jedynie faktycznym korzysta-
niem z gruntéw. I tak podatnikami sa podmioty bgdace posiadaczami
gruntéw stanowiacych wtasnoé¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samo-
rzadu terytorialnego, jezeli posiadanie wynika z umowy zawartej
z wlascicielem, z Agencja Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa lub z in-
nego tytutu prawnego, lecz takze gdy posiadanie jest bez tytulu praw-
nego. Natomiast w przypadku gruntéw stanowiacych wiasno§¢ oséb
fizycznych podatnikami sa dzierzawcy wyltacznie w przypadku, gdy
grunty gospodarstwa rolnego zostaty w catosci lub w czgsci wydzier-

' Poglady na ten temat przedstawia np. M. Poptawski, Nabycie wiasnosci grun-
téw przez ich posiadaczy a zwolnienie z podatku rolnego, ,,Finanse Komunalne” 2001, nr
5,s. 12-20.
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zawione na podstawie umowy dzierzawy zawartej zgodnie z przepi-
sami o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw (art. 3 ust. 3)".
Najbardziej kontrowersyjna kwestia w ujeciu doktryny i ksztal-
towaniu si¢ orzecznictwa jest zwolnienie, a nast¢pnie ulga, z tytuhu
przeznaczania gruntéw na utworzenie nowego gospodarstwa rolnego
lub powigkszenie juz istniejacego. Zwolnienie dotyczy gruntéw (art.
12 ust. 1 pkt 4), do powierzchni nie przekraczajacej 100 ha, nabytych
w drodze umowy sprzedazy, a takze wchodzacych w sklad Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panistwa (ZWRSP)'®, objetych w trwate za-
gospodarowanie'’. Zwolnienie dotyczy gruntéw kolejno nabywanych
lub obejmowanych. Zwolnienia i ulgi nie stosuje si¢ (ust. 7) z tytutu
nabycia gruntéw z ZWRSP w drodze sprzedazy, jezeli przedmiotem
nabycia sa grunty objg¢te poprzednio przez nabywcg¢ w trwale zago-
spodarowanie, za ktére uwaza sie (ust. 8) objecie gruntéw w dzierza-
we¢ lub uzytkowanie na okres nie krétszy niz 10 lat. W ramach ostat-
niej nowelizacji sprecyzowano ustalenie sposobu liczenia normy 100
ha, ktéra dotyczy tacznie gruntéw kolejno nabywanych lub obejmo-
wanych w trwale zagospodarowanie. Nadal jednak nie sprecyzowano
wielu okreslen budzacych watpliwosci, np. mozliwosci stosowania
zwolnienia do pierwszych 100 ha w przypadku nabycia gruntéw o tacz-
nej wigkszej powierzchni, czy stosowania zwolnienia w przypadku na-
bycia gruntéw wczesniej dzierzawionych przez nabywcg. Ograniczenie
stosowania zwolnienia limitem obszarowym moze prowadzi¢ do nie-
uzasadnionych gospodarczo podzialéw wlasnosciowych'®. Wyraznie
nalezaloby sprecyzowac stosowanie tegoz limitu w przypadku wspdét-
wlasnosci lub wspéiposiadania, a mianowicie to, czy odrgbny limit
przystuguje kazdemu wspétwiascicielowi'®. Jezeli przedmiotem naby-

15 Na temat podmiotowosci podatkowej dzierzawcéw gospodarstw rolnych zob.:
A. Marianski, Dzierzawca (najemca) w podatkach od nieruchomosci, rolnym i lesnym,
,.Finanse Komunalne” 1999, nr 2, s. 25-32.

18 Zwanej dalej w skrécie ZWRSP.

1 Okres zwolnienia wynosi 5 lat, a nastgpnie w ciggu 2 lat przystuguje ulga (od-
powiednio: 75% i 50%).

% por, L. Etel, Zwolnienia i ulgi w podatku rolnym, ,,Finanse Komunalne” 1998,
nr2,s.4.

¥ W literaturze wystepuje poglad o przystugiwaniu odrgbnego limitu (np. K. Depu-
tat, J. Orlowski, Zwolnienia od podatku rolnego w przypadku utworzenia nowego lub po-
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cia sa grunty objete uprzednio przez nabywceg w trwale zagospodaro-
wanie (ust. 7), zasadne wydaje si¢ réwnieZz uwzglednienie czasu trwa-
nia zagospodarowania przed nabyciem gruntéw, czyli — czy do czasu
ich nabycia uplynatl 5-letni termin zwolnienia.

Podobnie brak jest dostatecznej precyzji ustawowej przy regula-
cji pojecia trwatego zagospodarowania (ust. 8). Okres, na ktéry zostaje
zawarta umowa, nie przesadza bynajmniej o faktycznym zagospoda-
rowaniu gruntéw, czyli spetnieniu przestanki zwolnienia®.

Podatek od nieruchomosci

W podatku od nieruchomosci®' podlegaja m.in. zwolnieniu (art. 7 ust.
1 pkt 4) budynki gospodarcze lub ich czgsci polozone na gruntach
gospodarstw rolnych i stuzace wylacznie dziatalnosci rolniczej, a takze
budynki gospodarcze lub ich czgsci stuzace dziatalnosci lesnej lub ry-
backiej oraz zajgte na prowadzenie dzialéw specjalnych produkcji
rolnej. Ponadto w zwiazku ze znacznie wyzszym opodatkowaniem
nieruchomos$ci zwigzanych z dzialalnoscia gospodarcza, ulgowy cha-
rakter ma opodatkowanie w przypadku nieuznania okreslonej dziatal-
nosci za dzialalno$¢ gospodarcza, np. wynajmu turystom pokoi go-
$cinnych w budynkach mieszkalnych znajdujacych si¢ na obszarach
wiejskich, jezeli liczba pokoi przeznaczonych do wynajgcia nie prze-
kracza pigciu. Stosuje si¢ w tym przypadku znacznie niZsze stawki
odnoszace si¢ do budynkéw mieszkalnych. Ulga powyzsza jest m.in.
wyrazem popierania agroturystyki. Stuszniejsze wydaje si¢ jednak
zastosowanie kryterium liczby oséb przebywajacych na wypoczynku
niz kryterium liczby wynajmowanych pokoi.

wiekszenia juz istniejqcego gospodarstwa rolnego, ,Finanse Komunalne” 2000, nr 2, s. 31),
natomiast w bogatym orzecznictwie jest odmiennie.

% por. L. Etel, Zwolnienie od podatku rolnego dziersawcy terenu od parstwowe-
go przedsiebiorstwa gospodarki rolnej, ,,Glosa” 2001, nr 5, s. 25.

2! Ustawa z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (tekst jedn. Dz.U.
Nr 9, poz. 84 z 2002 r., ost. zm. Dz.U. Nr 179, poz. 1485 z 2005 r.).
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Podatek dochodowy od oséb fizycznych

Niektére regulacje podatku dochodowego od o0séb fizycznych® wy-
wieraja wptyw na uprzywilejowany status gospodarstw rolnych. Doty-
czy to w szczegblnosci agroturystyki i dzialéw specjalnych produkcji
rolne;j.

Od 1995 r. wprowadzane sa regulacje prawne zmierzajace do
ulgowego opodatkowania czy tez zwalniania od opodatkowania agro-
turystyki®, na ktéra sktada si¢ przede wszystkim tzw. turystyka wiej-
ska oraz turystyka rolnicza prowadzona w ramach gospodarstw rol-
nych®. Dziatalno$¢ mieszczaca si¢ w pojeciu agroturystyki zaliczana
jest do pozarolniczej dzialalnosci gospodarczej. Jednakze podstawowy
zakres turystyki rolniczej podlega calkowitemu zwolnieniu pod wa-
runkiem nieprzekroczenia okreslonych rozmiaréw dziatalnosci. Zgod-
nie z art. 21 ust 1 pkt 43, zwolnieniu podlegaja dochody uzyskane
z tytulu wynajmu pokoi goscinnych, w budynkach mieszkalnych poto-
zonych na terenach wiejskich w gospodarstwie rolnym, osobom prze-
bywajacym na wypoczynku, a takze dochody uzyskane z tytutu wyzy-
wienia tych oséb, jezeli liczba wynajmowanych pokoi nie przekracza
pigciu. Zwolnieniem nie obj¢to wynajmu pokoi w domkach turystycz-
nych, chocby domki te znajdowaty si¢ na terenie gospodarstwa rolnego,
a takze prowadzenia p6l biwakowych na terenie gospodarstw oraz sa-
modzielnego wydawania positkéw domowych na bazie produktéw
z wlasnego gospodarstwa.

Zastosowane kryterium zwolnienia w postaci liczby wynajmo-
wanych pokoi prowadzi do mozliwosci zwolnienia od opodatkowania
dochodéw znacznie wyzszych (np. w przypadku pigciu pokoi wielo-
osobowych), a objecie opodatkowaniem dochodéw znacznie nizszych
(np. w przypadku szesciu pokoi jednoosobowych), co nie pozostaje

2 Ustawa z 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb fizycznych (tekst
jedn. Dz.U. Nr 14, poz. 176 z 2000 r., ost. zm. Dz.U. Nr 179, poz. 1484 z 2005 r.).

B por, 1. Czaja-Hliniak, Zasady opodatkowania agroturystyki w 1995 roku, ,,Pra-
wo Rolne” 1995, nr 1, s. 33-40.

* por. M. Blazejczyk, Prawnorolne aspekty rozwoju wiejskiej turystyki, ,,Prawo
Rolne” 1993, nr 2, s. 78 i nast.
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w zgodzie z zasada sprawiedliwosci podatkowej. Stuszniejsze wydaje
si¢ rozwigzanie w postaci nawigzania do iloéci 0s6b przebywajacych
na wypoczynku. Nalezy postulowa¢ réwniez zwolnienie samodzielne-
go wydawania positkéw w okreslonym zakresie oraz prowadzenie p6l
biwakowych, z ktérych dochody sa niewspétmiernie nizsze niz z wy-
najmu pokoi. Analogicznie winien by¢ potraktowany wynajem pokoi
w domkach turystycznych.

Ustawa okresla pojecie dziatéw specjalnych, zaliczajac do nich
m.in. hodowle i chéw innych zwierzat poza gospodarstwem rolnym.
Tak wigec dochody z hodowli zwierzat prowadzonej w ramach gospo-
darstw rolnych w jej podstawowym zakresie zwolnione sa od opodatko-
wania. Do rodzajéw zwolnionej hodowli zalicza si¢” hodowle i chéw:
kréw, cielat, bydla rzeZznego (z wyjatkiem opaséw), tucznikéw, prosiat
i warchlakéw, owiec oraz tucz owiec, koni rzeznych, koni hodowla-
nych, ryb akwariowych, pséw rasowych i kotéw rasowych. Brak dosta-
tecznej precyzji w okreslaniu niektérych rodzajéw dziatalnosei zalicza-
nej do dzialalnosci rolniczej lub dzialéw specjalnych czgsto rodzi wat-
pliwosci interpretacyjne (jak np. pojgcie szklarni czy hodowla strusi).

Podatek od towaréw i ustug

Od 4 wrze$nia 2000 r.*® wprowadzono podatek od towaréw i ustug®’
w odniesieniu do rolnictwa, poniewaz wczesniejszy brak mozliwosci
odliczania podatku naliczonego w cenach nabywanych przez rolnikéw
towaréw i ustug byl niekorzystny z punktu widzenia ekonomiczne-

% Zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Finanséw z 29 wrzesnia 2005 r. w spra-
wie norm szacunkowych dochodu z dziatéw specjalnych produkcji rolnej (Dz.U. Nr 201,
poz. 1663).

% Ustawa z 20 lipca 2000 r. o zmianie ustawy (z 23 stycznia 1993 r. — LLH.) o po-
datku od towaréw i ustug oraz o podatku akcyzowym i oplacie skarbowej (Dz.U. Nr 68,
poz. 805).

7 Obecnie uregulowany ustawg z 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug
(Dz.U. Nr 54, poz. 535, ost. zm. Dz.U. Nr 179, poz. 1484 z 2005 r.).



KONTROWERSYJINE REGULACJE OBCIAZEN DANINOWYCH... 35

go®®. Opodatkowanie ma w przewazajacej mierze charakter fakulta-
tywny oraz ulgowy. Ustawa uzywa pojecia gospodarstwa rolnego
w rozumieniu podatku rolnego (art. 2 pkt 16). Okresla produkty rolne,
obejmujac szczegétowo okreslone towary oraz towary wytworzone
z produktéw pochodzacych z wiasnej dziatalnosci rolniczej (pkt 20).
Wprowadza takze pojecie rolnika ryczaltowego® w rozumieniu rolnika
dokonujacego dostawy produktéw rolnych Iub $wiadczacego ustugi
rolnicze, korzystajacego ze zwolnienia od podatku®, z wyjatkiem po-
datnikéw zobowigzanych do prowadzenia ksiag rachunkowych (pkt 19).

Rolnicy ryczattowi stanowia grupe uprzywilejowana®'. Zgodnie
z art. 115, rolnikowi ryczattowemu dokonujacemu dostawy produktéw
rolnych lub wykonujacego ustugi rolnicze (art. 117) na rzecz podatni-
kéw podatku od towaréw i ustug, ktérzy rozliczaja ten podatek, przy-
stuguje zryczattowany zwrot podatku z tytutu nabywania niekt6rych
srodkéw produkeji dla rolnictwa, opodatkowanych podatkiem od to-
waréw 1 ustug. Kwota zryczaltowanego zwrotu podatku jest wyptaca-
na rolnikowi ryczattowemu przez nabywcg produktéw rolnych w wy-
sokosci 5% kwoty naleznej z tytulu dostawy produktéw rolnych,
pomniejszonej o kwotg zryczattowanego zwrotu podatku. Watpliwo$é
moze budzi¢ uwarunkowanie zwrotu podatku statusem nabywcy pro-
duktéw, czyli koniecznoscia dokonania dostawy na rzecz podatnika
podatku niekorzystajacego ze zwolnienia. Natomiast zwrot podatku
nie zalezy od faktycznego nabywania srodkéw i zalezny jest jedynie

B Por. I. Zubrzycki, VAT w rolnictwie (1), ,,Przeglad Podatkowy” 2000, nr 9, s. 1
i nast.

® pojecie rolnika ryczaltowego zwiazane jest nie tylko z prowadzeniem gospodar-
stwa rolnego (art. 2 pki 16), lecz réwniez gospodarstwa lesnego (pkt 17) i gospodarstwa ry-
backiego (pkt 18). Por. J. Majewska, VAT w rolnictwie, wkiadka do ,,Przegladu Podatkowe-
g0” 2000, nr 11, s. 4.

% Rolnik ryczaltowy moze zrezygnowa¢ ze zwolnienia po spetnieniu okreslonych
wymogéw, z ktérych podstawowe dotycza: wartosci sprzedazy produktéw rolnych w po-
przednim roku podatkowym, ktéra musi przekroczy¢ 20.000 zi, oraz prowadzenia okreslo-
nej ewidencji (art. 43 ust. 31 4).

3 W swietle podatku rysuja si¢ cztery grupy podmiotéw: rolnicy ryczattowi korzy-
stajacy ze zwolnienia, rolnicy ryczaltowi rezygnujacy ze zwolnienia, rolnicy, ktérym zwol-
nienie nie przystuguje, oraz podatnicy podatku bedacy réwnoczesnie rolnikami ryczalto-
wymi.
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od wartosci sprzedazy i jej terminu. Kwota zryczaltowanego zwrotu
podatku zwieksza u nabywcy podatek naliczony przy spetnieniu okre-
$lonych warunkéw (art. 116). Jednym z nich jest warunek zapfaty na-
leznosci za produkty rolne, obejmujacej réwniez kwote zryczattowa-
nego zwrotu podatku, na rachunek bankowy rolnika ryczaltowego.
Brak dostatecznej precyzji regulacji budzi jedna z powaznych watpliwo-
$ci co do obowiazku posiadania przez rolnikéw rachunku bankowego.
Ustawa nie naklada na nich takiego obowiazku. Poniewaz jednak na-
bywca moze dokona¢ potracenia tylko pod warunkiem wypfaty na ra-
chunek, bedzie to ogranicza¢ krag potencjalnych nabywcéw i obligowac
rolnikéw do posiadania odpowiednich rachunkéw.

Podatek od spadkéw i darowizn i podatek
od czynnosci cywilnoprawnych

W podatku od spadkéw i darowizn®®, w ramach zakresu zwolnien
przedmiotowych zwigzanych z gospodarstwami rolnymi wymienic
nalezy te, ktére wywoluja najwicksze watpliwoéci®>. Zwolnione jest na-
bycie wlasnosci i prawa uzytkowania wieczystego gospodarstwa rolne-
go. Ze zwolnienia wylaczone zostaly budynki mieszkalne oraz budynki
i urzadzenia zwiazane z prowadzeniem dziafalnosci specjalnej; cho¢ te
ostatnie ustawodawca objat ulga w ograniczonym zakresie (art. 4 ust. 2).
Zwolnieniu podlega réwniez (pkt 14) nabycie wlasnosci i prawa uzyt-
kowania wieczystego gospodarstwa rolnego lub jego czgsci wraz z bu-
dynkami mieszkalno-gospodarczymi oraz innych praw do takiego go-
spodarstwa lub jego czgsci, jezeli umowa zostaje zawarta na podstawie
przepiséw o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw. Zwolnienie obejmu-
je takze nabycie wilasnosci budynkéw gospodarczych stuzacych bez-
posrednio produkcji rolniczej prowadzonej na uzytkach rolnych o po-

32 Ustawa z 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkéw i darowizn (tekst jedn. Dz.U.
Nr 16. poz. 89z 1997 r., ost. zm. Dz.U. Nr 169, poz. 1418 z 2005 r.).

3 por, blizej J. Bieluk, Podatek od spadkéw i darowizn w rolnictwie, ,Rejent”
2000, nr 11, s. 13-26.
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wierzchni do | ha, gdy nabywca jest osoba prowadzaca gospodarstwo
rolne zaliczona do I grupy podatkowej (pkt 4). Zwolnione od podatku
Jest réwniez nabycie przez rolnika pojazdéw rolniczych i maszyn rolni-
czych oraz czgéci do tych pojazdéw i maszyn, pod warunkiem ze wy-
mienione pojazdy i maszyny w ciagu 3 lat od daty otrzymania nie zosta-
ng przez nabywce sprzedane lub darowane osobom trzecim (pkt 12).

Odwotanie si¢ w ustawie do pojgcia gospodarstwa rolnego w ro-
zumieniu podatku rolnego spowodowalo zawgzenie stosowania zwol-
nien, poniewaz poprzednio stosowano definicj¢ z kodeksu cywilnego,
majaca szerszy zakres przedmiotowy — w szczegblnosci obejmujaca
budynki. Ze zwolnienia podatkowego wylaczono budynki mieszkalne
oraz budynki i urzadzenia stuzace dziatalnosci specjalnej, czyli wyla-
czono skfadniki, ktére w ogdle nie mieszcza si¢ w podatkowej definicji
gospodarstwa rolnego. Wyraznie rysuje si¢ brak spdjnosci regulacji obu
podatkéw.

Daleko idaca watpliwo$¢ zwigzana jest z opodatkowaniem w po-
datku od spadkéw 1 darowizn nabycia wiasnosci budynkéw gospodar-
czych stuzacych bezposrednio produkcji rolniczej. Skoro zwolnieniem
(pkt 4) objgto te budynki, jezeli stuza dziatalnosci rolniczej na uzytkach
rolnych o powierzchni do 1 ha, to a contrario wynika, ze budynki na
uzytkach powyzej | ha nie podlegaja zwolnieniu lub ze ustawodawca
uwazal je za zwolnione jako skladniki gospodarstwa, co z kolei pozosta-
je w sprzecznosci z definicja gospodarstwa rolnego. Ponadto zwolnienie
budynkéw gospodarczych na uzytkach rolnych o powierzchni do 1 ha
uwarunkowane jest ich przeznaczeniem oraz statusem nabywcy. Oba
warunki sg niejasno sformufowane.

Dodatkowo, w zwolnieniu (pkt 14) odnoszacym si¢ do uméw
zawartych na podstawie przepiséw o ubezpieczeniu spotecznym rolni-
kéw pojawia si¢ okreslenie gospodarstwa rolnego wraz z budynkami
mieszkalno-gospodarczymi, co wprowadza nieokreslong blizej katego-
ri¢ budynkéw. Jeszcze dalej idace zastrzezenia w tym przypadku budzi
fakt objecia zwolnieniem stanu faktycznego, ktéry nie miesci si¢ w za-
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kresie przedmiotowym, jako Ze umowy te nie sa umowami darowizny,
a odrebnym typem uméw nazwanych™,

Watpliwos¢ budzi pojecie czgséci gospodarstwa rolnego objgtego
zwolnieniem. Jesli bowiem czgs¢ nie bedzie odpowiadala normie ob-
szarowej, to utraci charakter gospodarstwa rolnego, czyli odpadnie ce-
lowosciowa przestanka zwolnienia. Rodzaje budynkéw i urzadzen stu-
zacych specjalnej dziatalnosci nie sa skorelowane z podatkowym po-
jeciem dzialéw specjalnych produkcji rolnej, zdefiniowanym w podat-
ku dochodowym. Z kolei w przypadku zwolnienia pojazdéw i maszyn,
ustawodawca uzywa pojecia rolnika bez wyraznego nawigzania do
pojecia gospodarstwa rolnego.

Regulacja podatku od czynnosci cywilnoprawnych® przewiduje
(art. 9 pkt 2) zwolnienie przedmiotowe nabycia gospodarstw rolnych.
Zwolnienie dotyczy przeniesienia wlasnosci nieruchomosci w przy-
padku, gdy nabywana nieruchomo$¢ stanowi gospodarstwo rolne lub
utworzy z nieruchomoscia nabywcy gospodarstwo rolne albo wejdzie
w sklad gospodarstwa rolnego nabywcy w rozumieniu przepiséw
o podatku rolnym. Ze zwolnienia wylaczono przeniesienie wlasnosci
budynkéw mieszkalnych lub ich czgsci znajdujacych si¢ na obszarze
miast. Podstawe prawna przeniesienia wlasnosci nieruchomosci moga
stanowi¢ rézne typy umoéw.

Budzi watpliwosci wylaczenie ze zwolnienia budynkéw miesz-
kalnych (lub ich czesci) na obszarze miast. A contrario wynika, ze
zwolnieniem objgte jest nabycie budynkéw na terenie wiejskim. Tak
wiec zwolnienie miatoby szerszy zakres niz w przypadku nieodptatne-
go nabycia praw majatkowych objetego podatkiem od spadkéw i da-
rowizn. Z drugiej strony, wylaczenie dotyczy skiadnika majatkowego,
ktéry nie miesci si¢ w podatkowym pojgciu gospodarstwa rolnego.
Znowu pojawia si¢ w podtekscie nawigzywanie do cywilnoprawnego
pojecia gospodarstwa. Kwestia ta winna by¢ wyraznie sprecyzowana.

M 1. Bieluk, op. cit., s. 24.
3 Ustawa z 9 wrzeénia 2000 . o podatku od czynnoéci cywilnoprawnych (Dz.U.
Nr 86, poz. 959, ost. zm. Dz.U. Nr 169, poz. 1418 2z 2005 r.).
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Podsumowanie

Dokonujac przegladu obciazen podatkowych zwiazanych z gospodar-
stwami rolnymi, dostrzega si¢ tendencj¢ do uprzywilejowanego trakto-
wania gospodarstwa rolnego. Wynika to zwlaszcza z zakreséw stosowa-
nych zwolnien i ulg podatkowych. Rysuje si¢ niestety wiele watpliwosci
wynikajacych z braku dostatecznej precyzji regulacji podatkowych oraz
braku zharmonizowania regulacji zawartych w réznych podatkach,
a takze regulacji podatkowych z cywilistycznymi.

Wiele rozwigzan normatywnych powinno ulec zmianie lub przy-
najmniej skorelowaniu lub uscisleniu. Do najwazniejszych nalezy zali-
czy¢ nast¢pujace zagadnienia.

Postulowa¢ nalezy jednoznaczne, interdyscyplinarne zdefiniowa-
nie pojecia gospodarstwa rolnego, rodzinnego gospodarstwa rolnego,
nieruchomosci rolnej, rolnika i rolnika indywidualnego.

W zakresie podatku rolnego winien ulec sprecyzowaniu zakres
przedmiotowy w definicji gospodarstwa rolnego oraz uscisleniu rodzaj
spotek objetych zakresem podmiotowym podatku. Wyraznie winien zo-
sta¢ okreslony zar6wno spos6b ustalania normy obszarowej, jak i zasto-
sowania zwolnienia z tytulu nabycia (100 ha) w przypadku wtasnosci
(posiadania gruntéw) i réwnoczesnej wspdtwlasnosci, posiadania zalez-
nego lub objgcia w uzytkowanie.

Winna réwniez ulec zmianie regulacja zasad opodatkowania
gruntéw pod stawami w postaci jednoznacznego potraktowania stawéw
rybnych jako wyodr¢bnionej ewidencyjnie kategorii gruntéw, a dopiero
nastgpnie stosowanie przelicznikéw zaleznych od faktu prowadzenia
hodowli ryb czy od jej rodzaju. Skonkretyzowac nalezy réwniez niekté-
re pojgcia, jak np. trwatego uzytkowania gruntéw.

Zwolnienie opodatkowania przychoddéw z agroturystyki w po-
datku dochodowym od o0s6b fizycznych nalezaloby raczej uzaleznic od
liczby oséb przebywajacych na wypoczynku, a nie od liczby wynaj-
mowanych pokoi. Mozna postulowa¢ zwolnienie samodzielnego wy-
dawania positkbw domowych w gospodarstwach, wynajmowania
domkdw turystycznych oraz prowadzenia pdl biwakowych na terenie
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gospodarstwa rolnego. Réwniez nalezy podnie$¢ koniecznos¢ dalsze-
go skonkretyzowania pojgcia dzialéw specjalnych produkcji rolnej.

W zakresie podatku od towardw i ustug nalezy tak zmodyfiko-
wa¢ warunek rezygnacji ze zwolnienia przez rolnika ryczaltowego,
aby zawsze moglo mie¢ miejsce faktyczne jego ustalenie. Jednoznacz-
nie winna zosta¢ réwniez okreslona kwestia obowiazku posiadania ra-
chunkéw bankowych przez rolnikéw ryczattowych i ewentualnego uza-
leznienia od tego zryczaltowanego zwrotu podatku.

Nalezy postulowa¢ zharmonizowanie przepiséw podatku od
spadkéw 1 darowizn z przepisami podatku rolnego i kodeksu cywilne-
go. Ponadto w podatku tym nalezatoby wyraznie okresli¢ sposéb po-
traktowania niektérych skladnikéw majatkowych, w szczegélnosci bu-
dynkéw gospodarczych. Wymagaja sprecyzowania pojecia takie, jak:
rolnik, osoba prowadzaca gospodarstwo rolne, budynki mieszkalno-
-gospodarcze, a takZe pojecie czesci gospodarstwa. W zakresie przed-
miotowym winno by¢ wyodr¢bnione nabycie w drodze umowy zawar-
tej zgodnie z przepisami o ubezpieczeniu spolecznym.

Analogicznie nalezy zharmonizowac¢ przepisy podatku od czyn-
nosci cywilnoprawnych z podatkiem od spadkéw i darowizn, rolnym
i kodeksem cywilnym. Ponadto nalezaloby sprecyzowac regulacj¢ do-
tyczaca zwolnienia budynkéw mieszkalnych.
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SUMMARY

After the access to the European Union the subject of Polish agriculture
has become one of the important points of financial politics. Harmo-
nisation of normative regulations with European Union ones as well as
with other law disciplines, especially in respect to various taxes, plays
the crucial role in relation to farm liability for public levy and particu-



42 IRENA CZAJA-HLINIAK

larly for taxes. The notions of a farm, agriculture tax liability and the
influence of its construction on other taxes are of basic importance. The
controversial regulations refer not only to agriculture tax but also to
other taxes concerning farms, such as property tax, VAT, income tax,
civil law action tax, inheritance and donation tax. Reviewing tax liability
concerning farms one can notice a tendency to treat farms in a privileged
way. Unfortunately there is lack of harmonisation and sufficient preci-
sion in regulations included in various taxes. Many normative regula-
tions should be modified or at least correlated or precisely specified.



Robert Wolariski

Oddziatywanie zmian w opodatkowaniu dochodu
na funkcjonowanie i rozwéj matych
i Srednich przedsiebiorstw

Wstep

Celem artykulu jest przedstawienie wptywu zmian dokonywanych
w podatkach dochodowych od 1995 r. na funkcjonowanie i rozwéj ma-
tych i $rednich przedsiebiorstw (MSP). Ponadto artykut dokonuje oceny
zakresu tych zmian oraz ukazuje tendencje panujace w tej dziedzinie.

Znaczenie podatku dochodowego dla matych i srednich
przedsiebiorstw

Matym i1 $rednim przedsigbiorstwom przypisuje si¢ znaczaca rolg w go-
spodarce rynkowej, z uwagi na specyficzne cechy tych podmiotéw'. Te

! Szerzej na temat cech ilosciowych i jako§ciowych matych i $rednich przedsig-
biorstw zob.: T. Luczka, Kapitat obcy w malym i Srednim przedsiebiorstwie, Warszawa—
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cechy warunkuja, iz MSP najszybciej przystosowuja si¢ do zmieniajace-
go otoczenia oraz zmiennych warunkéw rynkowych, maja mozliwos¢
przeprowadzenia szybkich zmian profilu dziatalno$ci gospodarczej, ce-
chuja si¢ ponadto mobilnoscia i elastycznoécia. Znaczaca rola MSP po-
twierdzona jest udzialem tego sektora w wytworzonym PKB (47,0%
w 2003 r.) oraz we wskazniku okreslajacym wielkos¢ zatrudnienia
(69,4% og6tu pracujacych w 2003 r.)%.

Pomimo wspomnianych wyzej zalet MSP, istnieja obszary dzia-
falnosci na rynku, gdzie podmioty te maja znacznie gorsza sytuacje od
duzych przedsigbiorstw. Podstawowym takim obszarem sg zrédta fi-
nansowania®. Male firmy maja trudniejszy dostep do kredytéw, po-
niewaz nie posiadaja znacznych kapitaléw, nie prowadza rozbudowa-
nej ksiggowosci, ktdra pokazywataby sytuacje¢ finansowa firmy, nie sa
w stanie zagwarantowa¢ odpowiedniego zabezpieczenia kredytu. Po-
nadto nie maja dostgpu do rynku kapitalowego, czyli zewngtrznych
zrédel finansowania, takich jak akcje czy obligacje. Nie majg réwniez
sity przetargowej przy ustalaniu warunkéw kredytu kupieckiego. Trud-
nosci te sprawiaja, ze MSP korzystaja przede wszystkim ze zrédet whas-
nych przy finansowaniu dziatalnoéci gospodarczej oraz w niewielkiej
skali prowadza inwestycje.

Ze wzgledu na rolg, jaka w MSP odgrywaja $rodki wiasne, pod-
stawowe znaczenie ma dla nich osiagany zysk netto. Natomiast na jego
wielkos¢ w duzej mierze oddzialuje podatek dochodowy. W zwiazku
z tym, podstawowe znaczenie dla MSP ma obciazenie podatkiem osia-
ganego przez nich dochodu, gdyz w ten sposéb zostaje im uszczuplona
pewna suma, ktéra moglaby stanowi¢ ich kapitat wlasny. Jednoczeénie
zmniejszona zostaje kwota, ktdra firmy te bylyby w stanie przeznaczy¢

—Poznafi 2001, s. 15 i nast.; F. Blawat, Przedsiebiorca w teorii przedsiebiorczosci i praktyce
matych firm, Gdansk 2003, s. 13 i nast.; K. Poznanska, Uwarunkowania innowacji w ma-
tych i Srednich przedsiebiorstwach, Warszawa 1998, s. 11 i nast.
Ministerstwo Gospodarki, Stan sektora MSP w 2003 r. Tendencje rozwojowe w la-

tach 1994-2005, Warszawa 2005, s. 21, 31.

% Szerzej na ten temat: A. Skowronek-Mielczarek, Male i $rednie przedsigbiorstwa.
Zrédta finansowania, Warszawa 2003, s. 16 i nast.; Przetrwanie i rozwdj malych i Srednich
preedsiebiorstw, pod red. F. Blawata, Gdansk 2004, s. 61 i nast.; Finansowe aspekty funkcjo-
nowania malych i srednich przedsiebiorstw, pod red. E. Orechwy-Maliszewskiej i A. Kopczu-
ka, Biatystok 2003, s. 79 i nast.
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na cele rozwojowe. Dlatego rozwigzania stosowane w podatku docho-
dowym moga w najwigkszym stopniu wplyna¢ na zakres prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej, w szczegdlnosci na jej rozwdj. Ma to duze
znaczenie dla MSP, gdyz ze wzgledu na trudno osiagalny i drogi kre-
dyt bankowy, musza one w duzym stopniu finansowaé dziatalno$é
biezaca z wlasnych zasobow.

Zmiany w podatku dochodowym wplywajace
na funkcjonowanie i rozwodj matych i srednich przedsiebiorstw

Konstrukcja podatku dochodowego podlega ciagtym zmianom. Sred-
nio co roku dokonywanych jest kilka, kilkanascie zmian w tym podat-
ku. Cze$¢ z nich ma duzy wptyw na funkcjonowanie i rozwéj MSP.
Wprowadzane zmiany réznorodnie wptywaja na sytuacje MSP. Wéréd
zmian wprowadzanych w podatku dochodowym od 1995 r., pozytyw-
nie wptywajacych na funkcjonowanie i rozwéj MSP, nalezy przede
wszystkim uzna¢ nastgpujace.

1. Mozliwos$¢ wyboru stawki podatkowej 19%. Poczawszy od 1 stycz-
nia 2004 r., osoby fizyczne prowadzace dzialalno$¢ gospodarcza moga
by¢ opodatkowane podatkiem liniowym wedtug stawki 19%. Zasto-
sowanie do opodatkowania dochodéw z dziatalnosci gospodarczej po-
datku liniowego jest korzystne przede wszystkim dla MSP osiagaja-
cych wysokie dochody, gdyz nie placg one wyzszego podatku wedlug
stawek 30% i 40%. Osiagajac roczny dochéd przekraczajacy 41.843 zi,
bardziej oplacalne staje si¢ opodatkowanie liniowe (przy poréwnaniu
tylko skal podatkowych). Natomiast nalezy mie¢ na uwadze, ze zasto-
sowanie tego rozwigzania niesie za sobg réwniez negatywne konse-
kwencje:

— brak prawa do wspélnego opodatkowania z matzonkiem oraz sko-
rzystania z preferencji przewidzianych dla samotnych rodzicéw,
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— rezygnacja ze zwolnien i ulg, przystugujacych takze w ramach praw
nabytych, z wyjatkiem odliczen skladek na ubezpieczenie spoleczne
i sktadek na powszechne ubezpieczenie zdrowotne.

Wprowadzenie podatku liniowego ze stawka 19% dla MSP
zréwnato sytuacje¢ tych podmiotéw z duzymi przedsi¢biorstwami, kt6-
re réwniez placa podatek dochodowy wedtug stawki 19%°.

2. Instytucja kredytu podatkowego. Kredyt podatkowy polega na
zwolnieniu MSP z obowiazku wptacania zaliczek na podatek dochodo-
wy przez dany rok podatkowy, a nastgpnie uiszczenia podatku za ten
rok w ciagu kolejnych pigciu lat w jednakowej wysokosci. Ma zastoso-
wanie tylko w stosunku do matych przedsigbiorcéw, ktérzy rozpoczyna-
Jja dziatalnos¢ gospodarcza niezaleznie od formy opodatkowania ich
dochodu. MSP moga skorzysta¢ z kredytu podatkowego w drugim lub
trzecim roku swojej dzialalnosci. Kredyt podatkowy poprawia sytuacje
finansowa matych firm przy rozpoczgciu dziatalnosci, a wlasnie wéw-
czas firmy te majg najwigksze klopoty. Zaoszczedzone w ten sposéb
srodki wlasne stuza utrzymaniu dzialalnosci, a w dalszej kolejnosci jej
FOZWOjOWi.

Skorzystanie z kredytu podatkowego jest uzaleznione od spetnie-
nia kilku wymagan, sposréd ktérych podstawowe znaczenie maja
warunki dotyczace minimalnego zatrudnienia oraz kwoty przychodéw,
ktére trzeba rowniez spetnia¢ przez 5 lat od roku korzystania z tego
zwolnienia. Do skorzystania z takiego rozwiazania szczegdlnie moze
zniecheci¢ wymdg utrzymywania wielkosci zatrudnienia na odpo-
wiednim poziomie w kazdym miesiagcu. Jego niespelnienie oznacza
utrat¢ zwolnienia 1 wiaze si¢ z niezwloczna zaptata podatku wraz z od-
setkami. Ustawodawca wyklucza mozliwos¢ jakiejkolwiek restruktu-
ryzacji firmy, tymczasem wlasnie MSP s w stanie szybko przystoso-
wywac si¢ do zmieniajacego otoczenia, w tym przez czasowg redukcje
zatrudnienia. Poza tym negatywne zmiany na rynku w najwigkszym
stopniu wplywaja na MSP — przede wszystkim na ich przychody, ktére
w takiej sytuacji ulegaja znacznemu obnizeniu. Natomiast od ich po-

4 R. Wolanski, System podatkowy w Polsce, Krakéw 2004, s. 99.
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ziomu zalezy mozliwo$¢ utrzymania zatrudnienia. Dodatkowo, piecio-
letni okres jest bardzo dtugi i nikt nie jest w stanie zalozy¢, ze spelni
warunki. Wydaje sig, iz zastosowanie $redniomiesig¢cznego poziomu
zatrudnienia byloby lepszym rozwiazaniem.

3. Mozliwos¢ wplacania zaliczek na podatek dochodowy w sposéb
uproszczony. MSP moga od 2003 r., bez obowiazku sktadania deklara-
cji miesigcznych, wptaca¢ zaliczki miesigczne w danym roku podat-
kowym w uproszczonej formie w wysokosci 1/12 podatku naleznego
wykazanego w zeznaniu z roku poprzedzajacego dany rok podatkowy.
Jezeli w tym zeznaniu podatnicy nie wykazali podatku naleznego,
moga wplaca¢ zaliczki miesigczne w wysokosci 1/12 podatku nalezne-
go wynikajacego z zeznania zloZzonego w roku poprzedzajacym dany
rok podatkowy o dwa lata. Jezeli réwniez w tym roku podatnicy nie
wykazali podatku naleznego, nie sa mozliwe wplaty zaliczek w uprosz-
czonej formie. Forma ta nie ma zastosowania do podatnikéw, ktérzy po
raz pierwszy podj¢li dzialalno$¢ w roku poprzedzajacym rok podatko-
wy lub w roku podatkowym. W przypadku os6b fizycznych podatnicy,
ktérzy wybrali ten sposéb rozliczania, moga od 2004 r. pomniejszac¢
zaliczke o zaptacong sktadk¢ na ubezpieczenie zdrowotne. Rozwiaza-
nie to znacznie upraszcza pobdr podatku, nie trzeba przez caty rok
podatkowy oblicza¢ podatku, sktada¢ deklaracji, prowadzi¢ ewidencji.
Czynnosci te nalezy wykonac¢ tylko przy rocznym rozliczeniu podatku.
W ten sposob zostaja obnizone koszty poboru podatku, co ma istotne
znaczenie dla MSP.

4. Wydtuzenie okresu rozliczania straty z 3 do 5 lat. MSP moga ponie-
siong strat¢ w danym roku podatkowym rozlicza¢ w pigciu kolejnych
latach, maksymalnie 50% straty w kazdym z nich. Pokrycie straty moze
nastapi¢ z dochodu z tego samego zZrédta, z ktérego zostata ona ponie-
siona. Okres pokrywania straty zostat wydluzony z trzech do pigciu lat
od 2001 r. Mozliwos¢ rozliczania strat ma znaczenie dia rozwoju przed-
sighiorstw, poniewaz sprzyja inwestycjom. MSP, inwestujac, ponosi
znaczne koszty, ktore czgsto powodujg osiagnigcie straty. Zyski z inwe-
stycji maja miejsce w nastgpnych latach. Dlatego podmiot musi zapew-
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nié¢ potrzebne $rodki na realizacje inwestycji (w przypadku MSP sg to
przede wszystkim Srodki wiasne), ponadto nie osiaga zysku w latach
ponoszenia inwestycji. PézZniejsze nizsze obciazenie podatkiem -
dzigki rozliczeniu straty — obniza poniesione koszty inwestycji. Po-
zwala firmie uzyskaé wyzszy dochéd i poprawié ptynnosé finansowa’.

5. Wysokie wstepne odpisy amortyzacyjne. Od 5 wrzeénia 2002 r. MSP
moga dokonywa¢ odpiséw amortyzacyjnych od wartosci poczatkowej
fabrycznie nowych srodkéw trwatych, zaliczonych do grup 3-6 klasyfi-
kacji $rodkéw trwatych, w pierwszym roku podatkowym, w ktérym
srodki te zostaly wprowadzone do ewidencji, w wysokoséci 30% tej
wartosci. W przypadku, kiedy wysokos¢ odpiséw ustalonych zgodnie
z ta zasada bylaby nizsza od odpiséw obliczonych zgodnie z metoda
degresywna, wéwczas podatnicy mogg dokonywa¢ odpiséw przy zasto-
sowaniu stawki z wykazu, podwyzszonej o wspélczynnik nie wyzszy
niz 3,0. To rozwiazanie umozliwia wcze$niejszy zwrot kosztow inwe-
stycyjnych, wspomaga zatem dziatania inwestycyjne MSP.

6. Odliczenie od dochodu wydatkéw na nabycie nowych technologii.
Od 1 stycznia 2006 r. zostalo wprowadzone w podatku dochodowym
nowe odliczenie od dochodu, polegajace na mozliwosci odliczenia
wydatkéw na nabycie nowych technologii. MSP zostaty priorytetowo
potraktowane, gdyz one moga odliczy¢ 50% wydatkéw poniesionych
na nabycie nowych technologii, zas pozostale przedsigbiorstwa 30%
tych wydatkéw. Rozwigzanie to powinno przyczyni¢ si¢ do wzrostu
inwestycji prowadzonych przez MSP, w ten sposéb zwigkszy si¢ kon-
kurencyjnos¢ tego sektora.

7. Rozszerzenie zakresu opodatkowania ryczattem od przychodéw ewi-
dencjonowanych. MSP, aby mogty w danym roku podlegaé temu po-
datkowi, w roku poprzedzajacym rok podatkowy musza uzyskac przy-
chody z dzialalnosci w wysokosci nieprzekraczajacej 250 tys. euro
(w przypadku spdtek chodzi o sumg przychodéw wszystkich wspdini-

> R. Wolanski, Opodatkowanie matych i $rednich przedsigbiorstw, Warszawa
2002, s. 244.
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kéw). Powyzszy limit przychoddéw zostal podwyzszony w 2003 r.,
gdyz wczesniej wynosit okoto 500 tys. zt. Wyzsza kwota limitu umoz-
liwia objgcie ryczaltem szerszego grona niewielkich podmiotéw pro-
wadzacych dziatalnos¢ gospodarcza. Dzigki mozliwosci korzystania
z tego podatku MSP nie musza prowadzi¢ rozbudowanej ewidencji,
prosto obliczajg podatek, nie skladajg miesigcznych deklaracji, majg
stosunkowo niski podatek. Rozwiazania te wychodza naprzeciw po-
trzebom niewielkich podmiotéw.

8. Mozliwos¢ zwigkszenia zatrudnienia przy opodatkowaniu kartg po-
datkowa. Jednym z warunkéw opodatkowania karta podatkowa jest
zatrudnianie pracownikow ponizej okreslonego limitu. Istnieje mozli-
wos¢ zwiekszenia zatrudnienia o sze$é 0s6b przez MSP dziatajace na
terenie gminy zagrozonej szczegdlnie wysokim bezrobociem struktu-
ralnym oraz o 5 0séb w przypadku prowadzenia dziatalnosci w miej-
scowosci o liczbie mieszkancéw do 5 tys. Tego typu przywilej istniat
jeszcze do 2005 r. dla wszystkich MSP, niezaleznie od miejsca prowa-
dzenia dzialalno$ci. Mogli oni zwigkszy¢ zatrudnienie o 3 osoby. Roz-
wigzanie to umozliwia rozwijanie dzialalnoéci gospodarczej na terenach
zacofanych gospodarczo, gdzie podj¢cie dowolnej inicjatywy gospodar-
czej ma duze znaczenie dla rozwoju regionu, umozliwia zmniejszenie
najwigkszego jego problemu, czyli bezrobocia.

Natomiast w$réd zmian negatywnie wplywajacych na funkcjono-
wanie niewielkich podmiotéw mozna przede wszystkim wyréznic.

1. Brak wiazacych interpretacji wielu przepiséw dotyczacych opodat-
kowania dochodéw i wynikajaca z tego niepewnos¢. Skomplikowane
1 niedookreslone przepisy nie sg jednakowo interpretowane, dochodzi
do sytuacji, Ze ten sam przepis jest réznie rozumiany przez organy po-
datkowe. MSP nie maja pewnosci, Ze wlasciwie stosuja przepisy podat-
kowe; utrudnia to biezace funkcjonowanie i planowanie dzialalnosci.
Sytuacja ta nieznacznie si¢ polepszyfa od 2005 r., kiedy organy podat-
kowe rozpoczgly wydawaé wiazace interpretacje w sprawach indywi-
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dualnych. Jednakze nie zastapia one przejrzystosci i jasnosci rozwia-
zan podatkowych, ktére w praktyce sa trudno spotykane.

2. Znaczna zmiennos¢ konstrukcji. Konstrukcja podatku dochodowego
zmienia si¢ kilka, czasami kilkanascie razy w ciagu roku. Zmiany te
najczegsciej wchodza w zycie w krétkim okresie po ich uchwaleniu.
Podatek dochodowy jest podatkiem niestabilnym, nieprzewidywal-
nym, praktycznie uniemozliwiajacym precyzyjna kalkulacj¢ kosztéw
na przysztosé, utrudniajacym diugoletnie planowanie dziatan przedsig-
biorcy. Sytuacja w tym zakresie stale si¢ pogarsza.

3. Rozbudowana dokumentacja. MSP podlegajace podatkowi docho-
dowemu zobowigzane sa do sporzadzania wielu dokumentéw. Dotycza
one prowadzenia ewidencji na potrzeby podatkowe (pelna rachunko-
wos¢ lub ksigga przychodéw i rozchodéw, skiadanie deklaracji i zeznan
podatkowych), ewidencji zwiazanej z zatrudnieniem pracownikow oraz
zwiazanej z ubezpieczeniami spotecznymi. Dokumentacja staje si¢ co-
raz bardziej obszerna, czgsto zmieniaja si¢ wymogi dotyczace sporza-
dzania dokumentacji. Sytuacja taka powoduje wzrost kosztéw u MSP
zwiazanych z przygotowywaniem dokumentacji. Mniej wymogéw maja
MSP opodatkowane ryczattowo, dlatego ten podatek jest znacznie dla
nich tanszy w obstudze.

4. Zamrozenie skali podatkowej i kwoty wolnej od podatku. Progi po-
datkowe od 2002 r. oraz kwota wolna od opodatkowania od 2004 r.
w podatku dochodowym nie sa waloryzowane. MSP opodatkowane
podatkiem dochodowym wedtug skali podatkowe;j, faktycznie co roku
ponosza zwigkszone obciazenie podatkowe.

5. Niedookreslono$¢ pojecia kosztéw uzyskania przychodéw oraz
rozszerzanie katalogu wydatkéw niezaliczanych do kosztéw uzyskania
przychodéw. Podstawowe znaczenie dla wszystkich przedsigbiorcéw
przy podatku dochodowym maja koszty uzyskania przychodéw. Na-
tomiast ich uregulowanie w polskim prawie podatkowym jest niepre-
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cyzyjne i niejasne, rodzi w praktyce powazne problemy®. Wynika to
z faktu, iz nie okreslono, co nalezy rozumie¢ pod pojgciem ,,zwiazku
przyczynowo-skutkowego migdzy kosztem a przychodem”, ktéry
bedzie warunkowat zaliczenie danego wydatku do kosztéw uzyskania
przychodéw. Z tego powodu relacje migdzy wydatkami a kosztami uzys-
kania przychodéw zaleza od uznania organéw skarbowych lub wyro-
kéw sadowych. Réwniez uregulowania kosztéw niezaliczanych do
kosztéw uzyskania przychodéw sa bardzo skomplikowane i prowadza
do znacznej uznaniowosci.

Katalog wydatkéw niezaliczanych do kosztéw uzyskanta przy-
chodéw systematycznie jest rozszerzany. Kazdego roku wprowadzane
sa nowe ograniczenia, ktére dodatkowo komplikuja pojecie kosztéw.
Znaczaco utrudniajg stosowanie tych przepiséw, co jest szczegdlnie
uciazliwe dla MSP niezatrudniajacych wyspecjalizowanych w obstu-
dze podatkéw oséb.

Wprowadzane zmiany w podatkach dochodowych czg¢sto wycho-
dza naprzeciw niewielkim firmom. W ciagu ostatnich kilku lat zostaly
wprowadzone rozwiazania obnizajace obciazenia podatkowe, zachgca-
jace MSP do prowadzenia inwestycji, upraszczajace pobér podatku.
Natomiast podstawowym problemem jest niestabilno$¢ przepiséw, ich
rézna interpretacja, co prowadzi do naduzy¢ ze strony organdéw podat-
kowych oraz niepewnosci wéréd MSP. Pozytywne zmiany wprowa-
dzane sa w konkretnych konstrukcjach, natomiast potrzeba przede
wszystkim kompleksowej reformy wprowadzajacej przejrzyste i stabil-
ne przepisy, jednakowo interpretowane, fatwe w stosowaniu dla matych
1 $rednich przedsigbiorstw.

Propozycje zmian w opodatkowaniu dochodu
istotne dla matych i srednich przedsiebiorstw

Na poczatku 2006 r. Ministerstwo Finanséw przedstawito propozycje
zmian w prawie podatkowym, ktére mialyby zosta¢ wprowadzone od

8 H. Litwinczuk, Prawo podatkowe przedsiebiorcéw, Warszawa 2003, s. 123 i nast.
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2007 r.” Wsréd propozycji dotyczacych opodatkowania dochodu niekté-
re z nich maja istotne znaczenie dla MSP. W szczegélnosci ma zostad
zlikwidowane opodatkowanie ryczattowe (karta podatkowa i ryczatt od
przychodéw ewidencjonowanych), ktére stosuje si¢ tylko do MSP. Wéw-
czas wszystkie niewielkie podmioty bylyby opodatkowane podatkiem
dochodowym na zasadach ogdlnych, z mozliwoscia wyboru skali po-
datkowej lub stawki 19%. Takie rozwiazanie wigzaloby si¢ z koniecz-
noscia prowadzenia ewidencji (ksiggi przychodéw i rozchodéw), skia-
dania deklaracji i zeznan podatkowych przez wszystkie MSP, nawet te
najmniejsze. Istnieje obawa, ze dla wielu MSP wzrostyby koszty poboru
podatku, nawet mimo prognozowanego uproszczenia ksiggi przycho-
déw i1 rozchodéw. Jednoczesnie inne propozycje stuza obnizeniu kosz-
téw poboru podatkéw od MSP. Wréd nich nalezy wymienié¢ wyelimino-
wanie skladania deklaracji w trakcie roku podatkowego oraz mozliwos¢
kwartalnego oplacania zaliczek.

Zaproponowane zostaly istotne zmiany dotyczace amortyzacji. Ma
zosta¢ zlikwidowany (dla fabrycznie nowych $rodkéw trwatych) jedno-
razowy odpis amortyzacyjny w wysokosci 30% wartosci poczatkowe;j
tych srodkéw w pierwszym roku podatkowym. W to miejsce ma zostac
wprowadzony dla MSP jednorazowy odpis amortyzacyjny, zgodnie
z ktérym w koszty podatkowe mozna begdzie zaliczy¢ nie wigcej niz 50
tys. euro tacznej wartosci odpiséw amortyzacyjnych. Rozwiazanie takie
dla MSP jest korzystniejsze niz poprzednie, gdyz inwestycje MSP naj-
czgsciej nie przekraczaja S0 tys. euro i wéwczas w catosci jednorazowo
beda mogly by¢ zaliczone do kosztéw uzyskania przychodéw.

Istotne zmiany dla MSP maja zosta¢ wprowadzone w kontekscie
kosztéw uzyskania przychodéw. Przewidywane jest doprecyzowanie
definicji kosztéw uzyskania przychodéw, przez ktére begdzie rozumied
si¢ koszty ponoszone w celu osiagnigcia oraz zachowania lub zabezpie-
czenia zrédha przychodéw, z wyjatkiem kosztéw wymienionych w kata-
logu wylaczen z kosztéw podatkowych. Poza tym ma zosta¢ wyelimi-
nowany limit zaliczania w koszty podatkowe wydatkéw na niepubliczna
reklamg i reprezentacije, zostanie tez wprowadzone zaliczanie do kosz-

" Do I czerwca 2006 r. projekty zmian nie zostaly przyjete przez Rad¢ Ministréw.
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téw podatkowych pelnych odpiséw amortyzacyjnych dla samochodéw
osobowych.

Inna wazna zmiana dla MSP jest réwniez przywrécenie waloryza-
cji skali podatkowej i kwoty wolnej od opodatkowania. W ten sposéb
zostanie zmniejszona kwota placonego podatku przez MSP podlegaja-
cych skali podatkowe;j.

Nalezy réwniez zwrdci¢ szczegblng uwagg na propozycj¢ wpro-
wadzenia centralizacji wydawania wigzacych interpretacji przepiséw
prawa podatkowego. Interpretacje maja by¢ wydawane tylko przez Mi-
nistra Finanséw. Takie rozwigzanie powinno przyczynic si¢ do ujedno-
licenia interpretacji i stosowania prawa podatkowego, w tym w zakresie
podatku dochodowego.

Zaproponowane zmiany w opodatkowaniu dochodu maja duze zna-
czenie dla MSP. Najwazniejsza zmiang jest likwidacja podatkéw ryczat-
towych, co moze negatywnie wpltynac na sytuacj¢ niewielkich podmio-
téw, oraz centralizacja wydawania wigzacych interpretacji przepiséw
prawa podatkowego, poprawiajaca pewnos$C rozumienia przepiséw.
Pozostale zmiany wychodza naprzeciw potrzebom MSP, obnizaja kosz-
ty poboru podatkéw, zachgcaja do inwestycji.

Podsumowanie

Opodatkowanie dochodu ma podstawowe znaczenie dla MSP, gdyz bez-
posrednio oddziatuje na stan $rodkéw wilasnych, ktére w tych firmach
odgrywaja kluczowa rolg. Wprowadzane zmiany w podatkach docho-
dowych réznorodnie wplywaja na sytuacj¢ MSP. Czesto wychodza
naprzeciw niewielkim firmom. Podstawowym natomiast problemem
Jest niestabilno$¢ przepiséw, rézna ich interpretacja, co prowadzi do nad-
uzyé ze strony organéw podatkowych oraz niepewnosci wsréd MSP.
Pozytywne zmiany wprowadzane sa w konkretnych konstrukcjach,
natomiast potrzeba przede wszystkim kompleksowej reformy wprowa-
dzajacej przejrzyste i stabilne przepisy, jednakowo interpretowane, fa-
twe w stosowaniu dla matych i $rednich przedsigbiorstw.
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SUMMARY

Income taxation is of great importance for small and medium enterprises
(SME) because of direct influence on their funds. Changes in these taxes
in last few years has mostly a positive effect on SME activity and devel-
opment. Such examples are tax credit, simplified advances, deduction
from income the expenditures for new technology, high amortization
rate, possibility of use the linear rate of 19%. Positive aspects had also
changes in lump sum, especially broadening of the taxation range.
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However, income taxes has a negative influence on SME due to in-
stability, various interpretations, complexity, luck of precision, difficul-
ties in planning. Elimination of them will improve the SME situation,
will increase the certainty of the taxes.



Henryk Gawroriski

Prawne, ekonomiczne, finansowe i polityczne
aspekty samorzadowego dlugu publicznego

W Polsce funkcjonuje 2808 jednostek samorzadu terytorialnego (JST),
w strukturze trzyszczeblowej. Kazda z tych jednostek prowadzi samo-
dzielnie gospodarke finansowa na podstawie uchwalonego budzetu.
Samodzielnos¢ ta jest prawnie chroniona. Upodmiotowienie samorza-
déw terytorialnych znajduje swéj wyraz w przekazaniu zadan publicz-
nych do realizacji przez te samorzady, przy wykorzystaniu okreslone-
go prawem majatku rzeczowego, Srodkéw finansowych i uprawnien
gwarantujacych samodzielno$¢ w decydowaniu o sprawach publicz-
nych. Jednym z przejawéw samodzielnosci finansowej samorzadéw
jest ich prawo do zaciagania zobowiazan obcigzajacych majatek rze-
czowy oraz przyszle dochody. Oznacza to mozliwo$¢ zaciagania zo-
bowiazan na pokrycie niedoboru budzetowego, jezeli planowane do-
chody niezwrotne nie pokrywajq zaplanowanych wydatkéw. Jezeli
wladze samorzadu podejma uchwalg, dotyczaca wyzej wymienionych
zobowiazan, to w uchwale tej musza wskaza¢ zrédta przychodéw
zwrotnych, z ktérych zobowiazania beda pokryte.
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Laczna kwota dtugéw JST na koniec czerwca 2005 r. wynosita
17,8 mld zi, a relacja facznej kwoty tych dlugéw do sumy dochodéw
tych jednostek wynosita 20,9%'. Deficyt budzetowy i dlug publiczny
JST moga by¢ ujmowane w kategoriach prawnych, ekonomicznych,
finansowych i politycznych.

Prawne podstawy samorzadowego deficytu budzetowego
i dtugu publicznego

Przepisy ustanawiajace Uni¢ Europejska nie odnosza si¢ do deficytéw
budzetowych i dlugéw samorzadéw terytorialnych. Zapisy Traktatu us-
tanawiajacego Wspdlnotg¢ Europejska, potwierdzonego Traktatem o Unii
Europejskiej z Maastricht, stanowia jedynie, ze:

— Panstwa Cztonkowskie Unii Europejskiej unikaja nadmiernego defi-
cytu budzetowego,

— Komisja Europejska nadzoruje rozwoéj sytuacji budzetowej i wyso-
kos¢ dlugu publicznego.

Traktat amsterdamski naklada sankcje na kraje, ktére przekrocza
kryterium 3% PKB. Kryterium to zostalo jednak naruszone przez Niem-
cy 1 Francjg w 2002 i 2003 r. Konsekwencja naruszenia tej zasady stafo
si¢ zlagodzenie tego kryterium, polegajace na zmianie podejscia do
przyczyn naruszania progu’. Z Europejskiej Karty Samorzadu Teryto-
rialnego wynika postulat uczestnictwa samorzadu lokalnego w rynku
kapitatowym w granicach okreslonych ustawami prawa krajowego*.

! Strategia zarzqdzania diugiem sektora finansow publicznych w latach 2006-2008,
Ministerstwo Finansow, wrzesien 2005, s. 25, www mf.gov.pl (serwis z 09.05.2006).

2 Art. 104 Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska, [w:] Urzad Komitetu
Integracji Europejskiej, Traktar ustanawiajqcy Wspolnote Europejskq, Traktar o Unii Euro-
pejskiej, Warszawa 2005, s. 123.

3 8. Owsiak, O naturze polskich deficytow budzetowych, [w:] Polityka finansowa
Polski wobec aktualnych i przysztych wyzwan, red. J. Kulawik, E. Mazurkiewicz, t. 2, War-
szawa 2005, s. 115.

* E. Wojciechowski, Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2003,
s.217.
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Konstytucja RP, mimo braku odrgbnych przepiséw dotyczacych
diugéw JST, jest aktem fundamentalnym dla samodzielnosci finanso-
wej JST. Z jej wstepu wynika tez istota subwencji i zasady subsydial-
nosci’. Ustawy ustrojowe o samorzadzie terytorialnym® reguluja kom-
petencje organéw w zakresie zarzadzania s$rodkami publicznymi,
pozostawiajac regulacje materialne innym ustawom.

Ustawa z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych wskazuje
mozliwe kierunki przeznaczenia zaciagnigtego diugu publicznego
JST’. W celu zapewnienia biezacej obstugi odsetek i jasnosci rachunku
odsetkowego ustawodawca wprowadzil obowiazek ponoszenia kosztéw
takich zobowiazan co najmniej raz w roku, przy czym dyskonto od
wyemitowanych papieréw wartosciowych nie moze przekroczy¢ 5%
wartosci nominalnej tych papieréw, a kapitalizacja odsetek jest niedo-
puszczalna®. Zarzad JST zobowiazany jest podawaé do publicznej wia-
domosci informacje dotyczace samorzadowego dtugu publicznego’.

Coroczne uchwaly budzetowe organéw stanowiacych JST, okre-
Slaja limit zaciagnigtych pozyczek i kredytéw oraz zobowiazan z wy-
emitowanych papieréw wartosciowych, ktérego organ wykonawczy
nie moze przekroczy¢. Uchwala budzetowa okresla zrédia pokrycia
deficytu budzetowego, jezeli jest ustanawiany',

Z przepiséw prawa wynikaja ograniczenia w zadfuzaniu si¢ JST.
Pierwsze ograniczenie wynika z art. 216 ust. 5 Konstytucji RP z 2 kwiet-
nia 1997 r., ktéry méwi, Zze nie wolno zaciaga¢ pozyczek i udziela¢ po-
reczen i gwarancji, w wyniku ktérych stosunek panstwowego diugu
publicznego do rocznego krajowego PKB przekroczytby 60%. Uszcze-

5 A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia admi-
nistracyjno-prawne, Warszawa 2002, s. 16.

8 Ustawa z 08.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1591), Ustawa z 05.06.1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr
142, poz. 1592), Ustawa z 05.06.1998 r. o samorzadzie wojew6dzkim (tekst jedn. Dz.U.
z 2001 r. Nr 142, poz. 1590).

7 Art. 82 ust. 1 Ustawy z 30.06.2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. Nr 249, poz.
2104.

8 Art. 84 ust. 1 Ustawy z 30.06 2005 ., ibidem.

® Art. 14 Ustawy z 30.06.2005 1., ibidem.

10 petny zakres elementéw uchwaty budzetowej organu stanowiacego jednostki sa-
morzadu terytorialnego okresla art. 184 Ustawy z 30.06.2005 r., ibidem.



PRAWNE, EKONOMICZNE, FINANSOWE 1 POLITYCZNE ASPEKTY ... 59

goétowienie tej normy prawnej znajduje si¢ w ustawie o finansach pu-
blicznych. Kontrol¢ przestrzegania tej zasady powierzono ministrowi
finanséw'', ktéry opracowuje trzyletnia strategi¢ zarzadzania dtugiem
skarbu panstwa oraz oddzialywania na panstwowy diug publiczny.
Procedury ostrozno$ciowe, gdy panstwowy dtug publiczny przekroczy
poziom 50% PKB, zostaly okreslone w ustawie o finansach publicz-
nych. Ze wzgledu na fakt, ze diug publiczny JST wliczany jest do pan-
stwowego diugu publicznego, ograniczenia powyzsze odnosza si¢ réw-
niez do JST i sa niezwykle uciazliwe, zwazywszy, ze dotycza
wszystkich JST, niezaleznie od ich indywidualnej sytuacji finansowej
i potrzeb.

Ograniczenie drugie dotyczy struktury wydatkéw rocznego bu-
dzetu. Roczna kwota przeznaczona na obstugg dtugu (raty + odsetki) —
nie moze przekroczy¢ 15% rocznych dochodéw tej jednostki. Z limitu
tego wylaczono splaty kredytdw i pozyczek zaciagnigtych na pokrycie
wystepujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu budzetu JST lub
realizacj¢ zobowiazan JST wynikajacych z uméw o wspétfinansowa-
nie zadan z funduszy UE'%

Ograniczenie trzecie wynika z zapisu, ze taczna kwota dlugu JST
na koniec roku budzetowego nie moze przekroczy¢ 60% wykonanych
(a w trakcie roku budzetowego — planowanych), dochodéw ogélem tej
jednostki',

Ograniczenie czwarte zwiazane jest ze swoboda zarzadzania fi-
nansami JST. Nie mogg one zaciaga¢ zobowiazan finansowych, kté-
rych maksymalna warto$¢ nominalna wyrazona w zlotych nie zostala
okreslona w dniu zawierania transakcji'*. Chodzi tu o ograniczenie ry-
zyka zwiazanego z kursem walut. Odstgpstwa od tej zasady sa mozli-
we tylko przy zezwoleniu ogélnym wynikajacym z Rozporzadzenia
Rady Ministréw"”,

" Art. 69 ust 1 i 2 Ustawy z 30.06 2005 r., ibidem.

2 Art. 169 ust. 1, 2, 3 Ustawy z 30.06.2005 r., ibidem.

BArt. 170 ust. 112 Ustawy z 30.06.2005 r., ibidem.

4 Art. 85 ust. | Ustawy z 30.06.2005 r., ibidem.

15 Do 30.06.2006 r. obowiazywalo Rozporzadzenie RM z 28.06.1999 r. w sprawie
przypadkéw, w ktérych nie stosuje si¢ ograniczen dotyczacych zaciagania niektérych zobo-
wiazan finansowych przez JST oraz inne podmioty, Dz.U. Nr 80, poz. 905, wydane na pod-
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Ekonomiczna ocena bezpieczenstwa zadluzenia
samorzadu terytorialnego

W literaturze przedmiotu, a takze w praktyce dzialania — zgodnie z za-
sadg budzetu zréwnowazonego — postulowany jest zakaz postugiwania
si¢ kredytem dlugoterminowym na finansowanie wydatkéw bieza-
cych. Wydatki biezace w okresie roku budzetowego moga by¢ réw-
nowazone co najwyzej kredytem krétkoterminowym w celu utrzyma-
nia biezacej ptynnosci finansowej, czyli zdolnosci do biezacego re-
gulowania zobowiazan finansowych JST i powinny by¢ rozliczone
w ramach Srodkéw budzetu tego roku. Natomiast standardem powinno
by¢ wykorzystanie dlugoterminowych instrumentéw dhuznych do fi-
nansowania wydatkéw o charakterze inwestycyjnym. Z. ekonomiczne-
go punktu widzenia wyodrgbni¢ mozna obiektywne kryteria, wedtug
ktérych niebezpieczne zadluzenie to takie, ktére:
— przewiduje splate¢ dlugu w okresie dtuzszym niz przewidywany czas
uzytkowania obiektu — w praktyce bedzie to okres 10-15 lat; takiego
okresu si¢gaja plany strategicznego rozwoju JST i zaciaganie dlugu
o0 pézniejszym okresie splaty nalezatoby wykluczy¢ réwniez ze wzgle-
du na galopujacy postgp technologiczny ,,niszczacy” moralnie kazda
inwestycje,
— bedzie powodowalo splate dlugu w kwotach przewyzszajacych spo-
dziewane wielkosci nadwyzki operacyjnej — w tym celu nalezy doko-
na¢ faktycznej, rzetelnej identyfikacji i poréwnaé¢ dochody biezace
wydatkéw z wydatkami biezacymi; z wylaczeniem dochodéw niepe-
riodycznych, np. ze sprzedazy majatku,
— jest przeznaczane na wydatki biezace — co $wiadczyloby o braku
nadwyzki operacyjnej i z cala pewnoscia spowodowatoby utrate ptyn-
nosci finansowej, czyli brak mozliwosci sptaty zaciagni¢tych dlugéw
w kolejnych latach.

Przeprowadzone i opublikowane badania w zdecydowanej wigk-
szosci przypadkéw potwierdzaja zgodnos¢ zastosowanych ocen wedtug
kryterium prawnego i kryterium ekonomicznego. To znaczy JST ma-

stawie Ustawy z 26.11.1998 r. o finansach publicznych, ktéra z dniem 01.01.2006 r. utracila
moc obowiazujaca. Art. 244 Ustawy z 30.06.2005 r., op. cir.
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jace najwigkszy stosunek zadluzenia do dochodéw wiasnych, legity-
muja si¢ dtugiem o okresie sptaty 10-25 i powyzej 25 lat'®. Dlatego tez
kazda JST wymaga odr¢bnej analizy i oceny jej sytuacji finansowej na
podstawie sprawozdawczosci budzetowej, struktury spoleczno-ekono-
micznej, zréznicowania przestrzennego, zamoznosci mierzonej kwota
dochodéw wlasnych przypadajacych na jednego mieszkanca oraz in-
nych specyficznych kryteridw, w zaleznosci od celu analizy.

Ptynnos$¢ finansowa JST mozna oceniac:
— metoda bezposrednia — w ujgciu kasowym, przez analiz¢ faktycz-
nych wpltywdéw i wydatkéw pienig¢znych w danym okresie, tzw. cash
flow,
- metodg posrednia — na podstawie statycznej, memorialowej analizy
stosunku aktywéw biezacych do zobowigzan biezacych i zmiany stanu
tych sktadnikéw.

W kazdej metodzie wymagana jest wlasciwa identyfikacja wielkosci:
— dochodéw wykonanych — wszystkie otrzymane wplywy pieni¢zne
oraz wszystkie nalezne w danym okresie udzialy w podatkach dochodo-
wych, subwencje i dotacje,
— dochodéw otrzymanych — $rodki, ktére wptyngly do kasy lub na ra-
chunek bankowy,
— wydatkéw wykonanych — przekazane $rodki pienigzne poza JST,
— wydatkéw zaangazowanych — obciazajace plany finansowe wydatki
wykonane powigkszone o podjg¢te zobowigzania wymagajace zaplaty
w przysziosci,
— wydatkéw niewygasajacych — to kwoty okreslone przez organ stano-
wigcy, obcigzajace ewidencyjnie budzet biezacy, wyodrgbnione na sub-
koncie rachunku bankowego, przeznaczone na juz okreslone zamierze-
nie oplacone w latach nast¢pnych,
— naleznosci — to prawo otrzymania $wiadczenia pieni¢znego wynikaja-
ce z przeszlych zdarzefi, powodujace w przyszlosci wptyw do JST okre-
slonych srodkéw pienigznych,

1% p_ Swianiewicz, Co to znaczy bezpieczne zadluZenie jednostki samorzgdoweyj, ,,Fi-
nanse Komunalne” 2005, nr 1-2, s. 21-23.
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— zobowiazania — to obowiazek wykonania $wiadczenia pieni¢znego, wy-
nikajacy z przeszlych zdarzen, powodujacy koniecznos¢ zuzycia srodkéw
pienieznych,

— zobowigzania wymagalne — to zobowiazania, ktérych termin piatnosci
minal.

Na uzytek oceny sytuacji finansowej i majatkowej JST pozadane
jest sporzadzenie sprawozdania skonsolidowanego obejmujacego sume
wielkosci aktywdw 1 pasywow oraz przychodéw i kosztéw, wykazanych
w sprawozdaniach wszystkich podmiotéw, tj. jednostek i zakladéw bu-
dzetowych, funduszy celowych oraz samorzadowych oséb prawnych.
Sprawozdanie to nie jest wymagane przepisami prawa, a jedynie wewng-
trznymi potrzebami informacyjnymi samorzadu. W sytuacji dominujace-
go tradycyjnego podejscia do budzetowania oraz przy braku organu lub
instytucji egzekwujacych, w samorzadach raczej nie dostrzega si¢ potrze-
by konsolidacji danych'’. Ptynno$¢ finansowa JST przektada si¢ bezpo-
s$rednio na zdolno$¢ kredytowa, ktdrej parametry przedstawia tabela nr 1.

Tabela 1. Parametry oceny zdolnosci kredytowej JST

Lp. Parametr Zalezno$é Wielko$¢ odniesienia
l. swobodne > przypadajace do splaty raty kredytéw
$rodki budze- i pozyczek (wykup obligacji i innych papieréw) juz
towe zaciagnigtych i wnioskowanych wraz z odsetkami
+ ewentualne wydatki z tytulu poreczen i gwarancji
2. wolne $rodki > przypadajace do splaty raty kredytéw
budzetowe i pozyczek, wykup obligacji i innych papieréw

wartosciowych juz zaciagnigtych
i wnioskowanych wraz z odsetkami

3. nadwyzka > splata odsetek od kredytow, pozyczek (obligaciji)
swobodnych juz zaciagnigtych i wnioskowanych
$rodk6éw budze-
towych

4. czysta nadwyz- > splata odsetek od kredytow, pozyczek (obligaciji)
ka inwestycyjna juz zaciagnigtych i wnioskowanych

Zr6dlo: opracowanic whasne na podstawie: W. Gonet, Mefodologia oceny zdolnosci
kredytowej jednostki samorzqdu terytorialnego, ,,Prawo Bankowe” 2004, nr 12, s. 56.

" M. Truszkowska-Kurstak, Wykorzystanie sprawozdawczosci budzetowej w zarzq-
dzaniu plynnosciq finansowq gminy, ,,Wspélczesne Zarzadzanie” 2005, nr 3, s. 115,
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Przedstawione zaleznoSci oznaczaja, ze o posiadaniu zdolnosci
kredytowej przez JST $wiadczy posiadanie przez nia swobodnych
i wolnych $rodkéw budzetowych na obstuge dlugu oraz ich dodatnich
nadwyzek we wszystkich latach objetych wnioskowanym kredytem.

Wyjasnienia — ze wzgledéw metodologicznych — wymagaja tu
uzyte kategorie ekonomiczne:

— swobodne $rodki budzetowe — srodki pozostajace w swobodnej dys-
pozycji organéw JST, tj. suma dochodéw wlasnych (bez dotacji) 1 cz¢sci
wyréwnawczej oraz rownowazacej subwencji ogélnej (w wojewddztwie
samorzadowym — ¢zgs$¢ regionalna),

— wolne srodki budzetowe — réznica pomig¢dzy dochodami budzetu a je-
go wydatkami biezacymi,

— nadwyzka swobodnych $rodkéw budzetowych — swobodne srodki
budzetowe pomniejszone o kwoty przypadajacych do splaty w danym
roku wszystkich zobowigzan,

— czysta nadwyzka inwestycyjna — réznica pomi¢dzy wolnymi srodkami
budzetowymi a przypadajacymi do splaty ratami kredytow i pozyczek,
wykupu obligacji i innych papieréw wartosciowych juz zaciagnigtych
1 wnioskowanych wraz z odsetkami.

Integracyjna funkcja prognozy samorzadowego
dtugu publicznego

Narz¢dziem integrujacym wszystkie kategorie samorzadowego diugu
publicznego jest prognoza tego diugu na koniec roku i lata nastgpne,
wynikajaca z planowanych i zaciagni¢tych zobowiazan. Obowiazek jej
sporzadzania, jako zalacznika do projektu uchwaty budzetowej, spo-
czywa na zarzadzie JST. Jest ona corocznie przedstawiana Regionalnej
[zbie Obrachunkowej (RIO) w celu zaopiniowania, a wraz z ta opinig —
przedkladana organowi stanowiacemu JST przed uchwaleniem budze-
tu'®. Szczegblne obowiazki RIO wynikaja z art. 172 ustawy z 30 czerw-

'® Art. 180 ustawy z 30.06.2005 r., op. cit.
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ca 2005 r. o finansach publicznych, ktéry stanowi, ze RIO przedstawiaja
opini¢ w sprawach mozliwosci sfinansowania deficytu przedstawionego
przez JST w projekcie budzetu oraz prawidtowosci dotaczonej do bu-
dzetu prognozy dtugu JST, ze szczegélnym uwzglednieniem mozliwo-
$ci wykonania budzetu w latach nastgpnych.

Opinia RIO o prognozie diugu JST obejmuje oceng poprawno-
sci metodologicznej wyliczenia przewidywanego dtugu oraz meryto-
ryczng oceng¢ jego wielkosci, przez ocen¢ wskaznikéw wynikajacych
z odpowiednich zapiséw ustawy o finansach publicznych oraz oceng
wplywu — wykazanych w projekcie uchwaty budzetowej — kwot defi-
cytu budzetowego, tacznego diugu i rocznej jego obstugi na stan diugu
na koniec roku 1 na lata nast¢gpne. Z metodologicznego punktu widze-
nia, wskazanie stosunku prognozowanego stanu zadtuZzenia na koniec
roku kalendarzowego, do planowanych dochodéw, nie jest — niestety —
wolne od pewnych przyblizen. JST, wskazujac na stan zadiuzenia na
koniec roku, pokazuja przede wszystkim zadtuzenia z tytutu kredytow,
pozyczek i papieréw wartosciowych, ,,zapominajac” o zobowigzaniach
wymagalnych, co powoduje w rzeczywistosci trudnos¢ organu nadzoru
przy okresleniu rzeczywistego poziomu zadtuzenia, a tym samym pro-
gnozy dtugu"®.

Merytoryczna ocena prognozy dtugu JST musi uwzglgdnia¢ na-
stepujace aspekty™:

— realnos¢ dynamiki wzrostu planowanych dochodéw budzetu, gdyzZ nie-
realne zwigkszenie dochodéw powoduje sztuczne obnizenie wskaznikéw
zadluzenia,

— préby , kreatywnego” podejscia do rachunkowosci budzetowej i zasto-
sowanie mechanizmu ,,wzajemnej pomocy finansowej” dwéch lub wig-
cej JST, przez zawyzanie strony dochodowej wzajemnymi dotacjami,

— sztucznie zwigkszane plany przychodéw ze sprzedazy majatku,
$wiadomie niewykonywane w danym roku, by powtérzy¢ je w kolej-
nych latach 1 w konsekwencji pozby¢ si¢ majatku ze strata, aby za-
chowa¢ iluzoryczna réwnowage budzetowa,

19 R, P. Krawczyh, Prawna i faktyczna rola regionalnych izb obrachunkowych w ograni-
czaniu zadtuzania jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2005, nr 4, s. 57.
* Ibidem, s. 58-60.
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— stosowanie tzw. kredytu kupieckiego, czyli wykonywania kolejnych
inwestycji z odroczonym do nastgpnego roku budzetowego terminem
platnosci; sytuacja ta sugeruje rowniez hipotetyczng mozliwos$é wpro-
wadzania przez wykonawcg do obiegu, srodkéw pochodzacych z nie-
legalnego obrotu,

— zaciaganie nowych zobowiazan na splat¢ dlugdéw zaciagnigtych w po-
przednich latach, co wiaza¢ si¢ musi z ocena rzeczowa wydatkow; jest
to niezwykle trudne, ze wzglgdu na brak standardéw jakosciowych ustug
publicznych i brak wyraznego podziatu budzetu na czg¢s¢ biezaca i inwe-
stycyjna; moze to ponadto godzi¢ w samodzielno$¢ podmiotowa JST,

— mozliwos¢ podwdjnego wykazania wolnych $rodkéw pochodzacych
z niepelnego wykorzystania uruchomionych w petni w poprzednim
roku, przychodéw zwrotnych — raz, jako nadwyzka $rodkéw, a w na-
stgpnym roku — jako przychéd,

— Sciggalnos¢ dochodéw wiasnych z tytutu podatkéw o charakterze lo-
kalnym, a takze stosowanych w tym zakresie ulg, zwolnien i umorzen,
— dekapitalizacja majatku komunalnego,

— zamiana kredytéw krétkoterminowych na dlugoterminowe, co $wiad-
czy o problemach ptynnosci finansowej,

— wykorzystywanie kredytéw inwestycyjnych na splat¢ zobowigzan
biezacych, co oznacza naruszenie zasady zréwnowazonego budzetu,
juz na etapie jego planowania i uchwalania,

~ kumulowanie si¢ platnosci diugéw w przyszlych latach obejmuja-
cych dwie, albo nawet trzy kadencje, co powoduje brak odpowiedzial-
nosci politycznej za zaciagane zobowigzania,

- oszacowanie nadwyzki operacyjnej, czyli tzw. ,,wolnych srodkéw”,
ktdra jest parametrem oceny zdolnosci kredytowej JST.

Kwota ,,wolnych srodkéw” w kolejnych latach jest podstawa us-
talenia konkretnych mozliwo$ci zadluzenia samorzadu. Wolne $rodki
stanowia réznic¢ pomigdzy dochodami jednostki samorzadu teryto-
rialnego a wydatkami biezacymi®'. Pokazuja one, ile pozostanie pie-
niedzy po zrealizowaniu wszystkich zadan biezacych. Beda to srodki
na splatg zaciagnigtych kredytéw oraz na realizowanie zadan inwesty-

A, Kopaniska, Zewnetrzne Zrddia finansowania inwestycji jednostek samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2003, s. 83.
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cyjnych. Procedura ta jest utatwiona, gdy w budZzecie samorzadu ist-
nieje oddzielenie czesci biezacej od kapitalowej. Sprzyja temu usta-
wowy wymég, aby uchwala budzetowa JST, okreslala wydatki budze-
tu w podziale na dzialy i rozdziaty klasyfikacji, z wyodrebnieniem®™:

— wydatkéw biezacych, z wyszczegdlnieniem wydatkéw na wynagrodze-
nia z pochodnymi, dotacje, obstuge diugu i splat wynikajacych z udzielo-
nych porgczen i gwarancji,

— wydatkéw majatkowych.

Samorzadowy diug publiczny jako czynnik rozwoju

Zjawiskiem wysoce pozadanym jest radykalne odstapienie od przyzwy-
czajen i tradycyjnej, dotychczasowej metodologii planowania i realizo-
wania budzetéw w oparciu o wykonania w roku biezacym, udziaty pro-
centowe w poszczegdlnych dziatach 1 rozdziatach, zazwyczaj intuicyjne
oceny kosztéw zadan i czgste naciski polityczne, gdzie otrzymanie do-
datkowych srodkéw nie obliguje do uzyskania okreslonych efektéw,
a jedynie do wydania przydzielonych srodkéw na okreslony cel. Zarza-
dzanie finansami i dlugiem publicznym w JST wymaga obecnie zaawan-
sowanych technik 1 narz¢dzi zarzadzania finansowego. Jednym z nich
jest koncepcja budzetu zadaniowego, w ktérym nastgpuje identyfikacja
proceséw zadan i ich kosztéw.

Zastosowanie koncepcji procesowego zarzadzania finansami JST
obejmowa¢ moze®:
— wyodrebnienie zakresu rzeczowego zadan w oparciu o jednolite
kryteria,
— kalkulacja kosztéw dla pojedynczych zadan wedlug jednolitej meto-
dologii, opierajacej si¢ na zwiazku wydatkéw z zakresem rzeczowym
zadania,

22 Art. 184 ust. 1 Ustawy z 30.06.2005 r., op. cit.

B A. Laskowska, Przyktad dobrej prakiyki ,,Budzet zadaniowy — Starostwo powia-
towe w Gryfinie”, {w:} Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym. Najlepsze prakeyki, pod
red. M. Zawickiego, S. Mazura, J. Bobera. Krakéw 2004, s. 50-57.
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— powiazanie zakresu rzeczowego zadan ze zrédiami finansowania;
w przypadku powiatu wydaje si¢ to szczeg6lnie istotne z uwagi na do-
tacyjno-subwencyjny sposéb finansowania tej jednostki,

— wigksze zaangazowanie jednostek organizacyjnych w proces plano-
wania zadan 1 zarzadzania wlasnymi planami finansowymi,

- zastosowanie miernikow oceny realizacji zadan — efektywnosci finan-
sowej 1 jakosci — w powigzaniu z zadaniowym systemem ewidencjono-
wania wydatkow.

Przytoczone wyzej aspekty, majace charakter specyficznych kry-
teriow, wedlug ktérych nalezy dokonywaé analizy prognozy samorza-
dowego dtugu publicznego, moga sprowokowac czytelnika do przyjegcia
stanowiska, ze kazde zadluzanie si¢ JST jest zjawiskiem nagannym i po-
winno by¢ poddane negatywnej krytyce. Tymczasem, trzeba jedno-
znacznie stwierdzi¢, ze deficyt budzetowy i diug publiczny sg instru-
mentami polityki finansowej stuzacej pobudzaniu rozwoju gospodarki
lokalnej i regionalnej. Pozwalaja one roziozy¢ naklady inwestycyjne
na infrastruktur¢ publiczng w diuzszym czasie i obcigzy¢ nimi szersza
grupg spoteczenstwa. Obecnie, nie bez znaczenia pozostaje fakt, ze
mozliwos¢ skorzystania ze §rodkéw funduszy Unii Europejskiej wy-
maga zaangazowania zazwyczaj 25% udziatu wlasnego. W wigkszosci
JST nie bytoby to mozliwe bez zewnetrznych, zwrotnych zrédet finan-
sowania. Szacuje sig, ze w latach 2004-2006 polskie samorzady tery-
torialne mogtyby asymilowac $rodki Unii Europejskiej w kwocie ok.
14,6 mld zt. W tym celu potrzebowa¢ b¢da ok. 4,6 mid zt §rodkéw
wlasnych na wspodtfinansowanie i ok. 1,2 mld zt na przygotowanie
projektow?.

Podsumowanie

Cecha unormowan prawnych deficytu budzetowego i diugu publiczne-
go JST jest to, iz sa one jednolite dla wszystkich samorzadéw, nieza-
leznie od szczebla i indywidualnej sytuacji finansowej. Wydaje si¢ to

 p, Swianiewicz, op. cit., s. 7-8.
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niesprawiedliwe, gdyz w szczegdlnosci ograniczenia prawne dotycza
réwniez tych jednostek, ktére nie sg zadluzone, a przychody zwrotne
planowaty przeznaczy¢ na finansowanie potrzeb rozwojowych wilasnie
w danym roku. Nadmierne zadluZzanie si¢ skarbu panstwa skutkuje re-
strykcjami w zadluzaniu si¢ samorzadéw.

Poziom zadluzenia w poszczegdlnych JST jest bardzo zréznico-
wany. Samorzady coraz $mielej podejmuja zadania inwestycyjne w celu
zwigkszenia wartosci zasobéw lokalnych i lepszego zaspokojenia po-
trzeb spotecznych. Zwigkszanie nakladéw inwestycyjnych poprzez
obcigzanie przysztych dochodéw materializuje zasadg sprawiedliwosci
pokoleniowej, zgodnie z ktéra, inwestycje winny by¢ finansowane
przez tych, ktérzy odniosa korzysci z ich realizacji, a wigc przez przy-
sztych uzytkownikéw.

Publiczna debata nad uchwalaniem deficytu budzetowego i oce-
ng prognozy dtugu publicznego jako elementéw budzetu JST, pozwala
najpetniej sprawowac wladz¢ organom tych jednostek. Wypelnia si¢ tu
bowiem funkcja polityczna budzetu, polegajaca na okre$laniu prioryte-
téw i celéw nadrzednych dla funkcji ekonomicznych.
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SUMMARY

There are 2808 units of local governments in Poland. Everyone of them
handles the economy of finance separately in the basis of budget. The
law is equal for every local government, independently on position and
individual financial status. Level of mortgage is very different in every
local government. Increase of investment from future income confirms
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the principle of “generation justice”, which says that investments should
be financing by future users, which will take advantage from that. Public
debate about changing in budget deficit and predictions about public
debt lets the local governments exercise authority efficiently.



Wojciech Fill

Przyczyny oraz skutki zmian prawnofinansowych
instrumentéw ochrony $rodowiska

Przyczyny zmian w zakresie prawa ochrony Srodowiska

W ostatnich kilkunastu latach mozna zaobserwowac nasilenie dzialan
prawnych Unii Europejskiej w zakresie ochrony §rodowiska. Wazna
przyczyna rozwoju europejskiego prawa ochrony srodowiska jest po-
wszechne przeswiadczenie, ze Zadne panstwo samodzielnie nie moze
rozwigza¢ problemu ochrony $rodowiska z uwagi na mi¢dzynarodowy
charakter zanieczyszczen. Dziataniom przyjmujacym posta¢ konkret-
nych rozwigzan normatywnych towarzysza réznorodne uzasadnienia.
Ich analiza pozwala na wyodr¢bnienie biologicznych, etycznych i eko-
nomicznych przyczyn dokonywania zmian w zakresie prawa ochrony
srodowiska.

Podstawowa przyczyna zmian prawa ochrony srodowiska sa
przestanki biologiczne. Rozumie si¢ przez nie ochrong biologicznego
bytu cztowieka, w mysl zatozenia, ze ochrona zdrowia i zycia czto-
wieka jest nadrzgdnym celem ochrony $rodowiska w ogéle. Z przesta-
nek biologicznych wywodza si¢ postulaty tzw. antyglobalistéw — mo-
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gace prowadzi¢ do anarchizacji zycia spolecznego — w mys§l tezy o nad-
rzgdnosci jednostki nad srodowiskiem naturalnym i spotecznym, z caty
Jjego infrastruktura gospodarczo-polityczna. Przeglad skrajnych postaw
spolecznych w omawianym zakresie uwidacznia si¢ w funkcjonowaniu
rozmaitych ruchéw ekologicznych, ktére radykalnie odrzucaja kompro-
mis pomigdzy dzialaniami ekologicznymi i gospodarczymi, ze wzgledu
na brak skutecznosci takich rozwigzan.

Wsréd wspélczesnych etycznych przyczyn zmian prawa ochro-
ny srodowiska dominuje poglad o koniecznosci zachowania réwno-
wagi pomigdzy rozwojem spolecznym a zachowaniem $rodowiska
w stanie pierwotnym. Dobrym przykiadem ilustrujacym etyczne przy-
czyny dokonywania zmian prawa ochrony srodowiska moze by¢ ksztal-
towanie si¢ podstawowego dla wspdlczesnego prawa ochrony srodowi-
ska pojecia ,,zréwnowazonego rozwoju” .

Istotny wktad w jego uksztaltowanie wnidst raport przygotowany
w 1987 r. przez Swiatowa Komisje ds. Ochrony Srodowiska i Rozwo-
ju’. ,,Zréwnowazony rozwéj” wedlug rozumienia przyjetego w raporcie
polega na rozwoju stabilnym, uwzgl¢dniajacym procesy zmian, w kté-
rych eksploatacja zasobdw, gléwne dzialy inwestowania, kierunki po-
stgpu technicznego oraz zmiany instytucjonalne pozostaja ze soba
w reakcji niekontrowersyjnej i harmonijnej, dajac mozliwo$é zaspoka-
jania potrzeb aktualnych oraz potrzeb i aspiracji ludzkosci w przyszto-
$ci’. Nieco zmodyfikowana wersje tego pojecia mozna odnalez¢é w ra-
porcie koficowym Swiatowej Komisji Srodowiska powolanej w 1983 r.

! Pojecie zréwnowazonego rozwoju jest odpowiednikiem angielskiego terminu susta-
inable development. W literaturze mozna spotkac réwniez inne ttumaczenia: rozw6j zintegro-
wany (A. Chmielak, Problemy badawcze teorii trwalego i zréwnowazonego rozwoju, ,Eko-
nomia i Srodowisko™ 1998, nr 2, s. 35), wzrost samopodtrzymujacy si¢ (J. Boé, K. Nowacki,
E. Samborska-Bo¢, Ochrona Srodowiska, wyd. 2, Wroctaw 2000, s. 60), ekorozw6j (P. Tysz-
ko, A. Ziemifiska, Angielsko-polski leksykon terminologii wladz lokalnych, organizacji spo-
tecznych i ochrony Srodowiska, Warszawa 1994, s. 128), ciagly rozwéj (M. Kenig-Witkowska,
Koncepcja ,,sustainable development” w prawie miedzynarodowym, ,,Panstwo i Prawo” 1998,
nr 8, s. 45), a takze rozwdj trwaty (J. Ciechanowicz-McLean, Miedzynarodowe prawo ochrony
srodowiska, Warszawa 2001, s. 59).

2 Tzw. raport Brudtland — od nazwiska przewodniczacej komisji. J. Bo¢, K. Nowacki,
E. Samborska-Bog¢, op. cit., s. 60.

} Ibidem.
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przez ONZ. Przez sustainable development rozumie si¢ tam przede
wszystkim zalozenie, ze rozw6j gospodarczy obecnego pokolenia nie
powinien odbywa¢ si¢ kosztem wyczerpywania zasobéw nieodna-
wialnych albo kosztem zuzycia zasobéw odnawialnych, w tempie
przekraczajacym tempo ich naturalnej odnowy*. Uogélniajac, mozna
stwierdzi¢, ze stworzono i umocniono swoista filozofi¢ dalszego roz-
woju $wiata, u ktérej podstaw znajduje si¢ prze$wiadczenie o nieroze-
rwalnosci rozwoju spolecznego i gospodarczego z zagadnieniami
ochrony srodowiska. Jako pozadany uznano taki rozwéj gospodarczy,
ktéry nie odbywa sig kosztem degradacji srodowiska.

Podstawowa przyczyna ekonomiczng dokonywania zmian w za-
kresie prawa ochrony srodowiska jest proba rozwigzania sprzecznosci
pomig¢dzy rozwojem gospodarki a zachowaniem $rodowiska natural-
nego w stanie nienaruszonym. Warto zauwazy¢, ze czyste ekologicz-
nie grunty stajg si¢ dobrem coraz rzadszym, jednak niezb¢dnym przy
prowadzeniu — przyktadowo — turystycznej, agroturystycznej lub pro-
ekologicznej, rolniczej dziatalnosci gospodarczej. W zwiazku z tym
bardzo szybko wzrasta warto$¢ ekonomiczna gruntéw ekologicznie
czystych i nasila si¢ obrét gospodarczy w tej dziedzinie.

Opisywane przyczyny bardzo silnie wplywaly na ksztalt zmian
ustawodawstwa Unii Europejskiej’. Warto zauwazy¢, Ze pojecie zréw-
nowazonego rozwoju do pierwotnego prawa wspdlnotowego zostato
wlaczone dopiero w lutym 1992 r. Traktat z Maastricht, wprowadzaja-
cy zmiany w Jednolitym Akcie Europejskim postanawial, ze zréwno-
wazony rozwdj jest zasada Unii Europejskiej i jednym z podstawowych
zadan, ktdrego realizacja wymaga wprowadzenia polityki ochrony $ro-
dowiska®. Kolejne zmiany Traktatu Powotujacego Europejska Wsp6l-

4 J. Ciechanowicz-McLean, op. cit., 8. 61.

% Poczawszy od konferencji w Sztokholmie w 1972 r. EWG zaczela przyjmowaé pie-
cioletnie programy ochrony srodowiska bgdace odpowiedzia na postulaty wynikajace z kon-
cepeji zréwnowazonego rozwoju; K. Gruszecki, Ochrona prawna srodowiska w Unii Europej-
skiej — Zrédla prawa europejskiego, ,,Aura” 1999, nr 1,s. 7.

% Traktatem z Maastricht Wspdlnota Europejska zobowigzata si¢ do prowadzenia od-
powiedniej polityki ochrony srodowiska jako mechanizmu osiagania celéw Wspélnoty. Kwe-
stie szczegbtowe zostaty uregulowane w Tytule XVI: ,,Srodowisko naturalne”. W zakresie
ochrony $rodowiska na szczeg6lng uwagg zastuguje art. 2 traktatu z Maastricht wprowadzajacy
do pierwotnego prawa wspdlnotowego pojgcie Zréwnowazonego rozwoju, rozumianego ja-
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note Gospodarcza wprowadzono w wyniku wejscia w zycie traktatu
amsterdamskiego, ktéry w dziedzinie ochrony srodowiska rozwija
praktyczne zagadnienia stosowania koncepcji trwatego rozwoju. Arty-
kul 6 tego traktatu nakazuje, aby wymogi ochrony srodowiska byly
uwzgledniane w procesach budowania polityki wspdlnotowej nieza-
leznie od obszaru, ktérego polityka dotyczy. W praktyce, jak si¢ wyda-
je, przepis ten nalezy wiazac¢ z obowiazkiem poprzedzenia uchwalenia
kazdego nowego aktu prawnego, debata na temat skutk6w dla srodo-
wiska. Zgodnie ztraktatem amsterdamskim, wspdlnotowa polityka
w zakresie ochrony srodowiska opiera si¢ na wyksztalconych w prak-
tyce zasadach: ostroznosci, podejmowania dziatan zapobiegawczych,
usuwania szkdd ekologicznych u Zrédia oraz pokrywania kosztéw
neutralizacji zanieczyszczen przez sprawce’.

W ujednoliconej wersji Traktatu Ustanawiajacego Wsp6lnotg
Europejska utrzymano przepis charakteryzujacy przestanki prowadze-
nia polityki ekologicznej polegajacej na uwzglednianiu: dostgpnych
danych naukowo-technicznych, warunkéw srodowiska naturalnego
w réznych regionach Wspdélnoty wraz z wyceng potencjalnych zyskéw
1 kosztéw dzialan lub ich zaniechania. Zgodnie z art. 175 tego traktatu,
ksztaltowanie ekologicznej polityki moze nastgpowac przez stosowa-
nie przede wszystkim rozwigzan o charakterze finansowym. Traktat
ten utrzymuje réwniez w mocy rozwiazanie nakfadajace na panstwa
czlonkowskie obowiazek finansowania realizacji polityki ekologicznej
oraz mozliwos¢ finansowego wspierania realizacji polityki w omawia-
nym zakresie srodkami pochodzacymi z Funduszu Spéjnosci.

Po przetfomie 1989 r. Polska dokonata istotnych zmian w dzie-
dzinie prawa ochrony srodowiska. Pozytywne efekty podejmowanych
dziatan ochronnych zbiegly si¢ w czasie z przygotowaniami Polski do
czlonkostwa w Unii Europejskiej. Analizujac dotychczasowe reformy
prawne w poszukiwaniu przyczyn zmian w dziedzinie ochrony srodo-
wiska, mozna zauwazy¢, ze nie jest to zbieznos¢ przypadkowa. Postep
pozostaje bowiem w $cistym zwiazku z procesem dostosowywania

ko popieranie w calej wspélnocie harmonijnego i zréwnowazonego wzrostu gospodarczego,
trwalego i bezinflacyjnego rozwoju z poszanowaniem $rodowiska naturalnego.
7 Traktat amsterdamski, art. 174 ust, 2.
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polskiego prawa do wymogéw wspdlnotowych. Na uwagg zastuguje
réwniez fakt, ze postgp ten byl mozliwy dzigki zmianie ustroju gospo-
darczego panstwa.

Prawnofinansowe instrumenty ochrony srodowiska
oraz kierunki ich zmian

Jedng z normatywnych konsekwencji wypracowywania pojgé i metod
skutecznej ochrony srodowiska stalo si¢ wiaczenie prawnofinanso-
wych instrumentéw jego ochrony do systemdéw prawnych panstw ro-
zwinigtych. Prawnofinansowe instrumenty ochrony srodowiska mozna
w rozmaity sposéb systematyzowac. Jednym z przykladéw moze by¢
ich migdzynarodowa klasyfikacja, przeprowadzona na forum OECD.
Zgodnie z nia, nalezy wyodrgbni¢ podatki ekologiczne, optaty, kary
finansowe, dotacje, kredyty, kaucje ekologiczne oraz tworzenie ryn-
kéw obrotu uprawnieniami do emisji zanieczyszczen.

Przez podatki ekologiczne mozna rozumie¢ zaréwno podatki
posrednie, jak i bezposrednie, jezeli ich natozenie stuzy celom ochrony
Srodowiska. Szczeg6lng kategorig podatkéw ekologicznych sa podatki
obciazajace emisj¢ zanieczyszczen. Podstawg opodatkowania w tego
typu podatkach stanowi najczgsciej ilos¢ wyemitowanych do atmosfe-
ry lub wody szkodliwych substancji.

W odréznieniu od podatkéw ekologicznych, bgdacych jedno-
stronnymi $wiadczeniami przymusowymi, przez oplaty nalezy rozu-
mie¢ obcigzenia bgdace swoistymi $wiadczeniami wzajemnymi za
przewidziana prawnie mozliwo$¢ zanieczyszczania Srodowiska. Z uwa-
gi na wysoko$¢ $wiadczenia réwniez oplaty moga spetnia¢ funkcjg
bodzcowa, zniechgcajac do emisji zanieczyszczen. Najsilniejszym od-
dzialywaniem bodzcowym powinny jednak charakteryzowa¢ si¢ kary
finansowe, znajdujace zastosowanie w przypadku naruszenia norm
prawa ochrony srodowiska.

Zastosowanie dotacji jako instrumentu majacego stuzy¢ ochro-
nie $rodowiska moze prowadzi¢ do rozmaitych skutkéw prawnych.
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Z jednej strony udzielenie dotacji okreslonemu przedsigbiorcy, czy tez
subwencjonowanie calej galezi przemystu sprzyja wdrazaniu nowych
metod neutralizacji zanieczyszczen oraz ekologicznych proceséw tech-
nologicznych. Z drugiej jednak dotowanie moze powodowac naruszenie
zasad migdzynarodowej konkurencji handlowej, co w dziedzinie och-
rony srodowiska spowoduje nieoptacalnos¢ wytwarzania w innych
panstwach, niedotowanych, ekologicznie czystych produktéw, a tym
samym wzrost emisji zanieczyszczen w skali kontynentu.

Na zachwianie zasad konkurencji mi¢dzynarodowej zdecydo-
wante mniejszy wplyw niz dotacje, maja kredyty preferencyjne udzie-
lane przez niektdre banki i fundusze. Warto jednak zauwazy¢, ze w chwili
umorzenia czgsci kredytu, réwniez ta forma finansowania inwestycji
w zakresie ochrony $rodowiska moze sta¢ si¢ zrédiem ograniczajacym
swobode konkurencji.

Wydaje sig, ze niezwykle skutecznym instrumentem ochrony $ro-
dowiska sa kaucje ekologiczne. Czgsto przyjmuja one postac tzw. opfat
depozytowych. Oplaty te obciazaja produkty zanieczyszczajace $rodo-
wisko; sa zwracane ponoszacym je w momencie wypetnienia natozo-
nych przepisami obowiazkéw.

Interesujacym instrumentem prawnofinansowym ochrony sro-
dowiska moze stac si¢ stworzenie rynku obrotu prawami do emisji za-
nieczyszczen. Jednak wdrozenie tego rozwigzania wymaga spelnienia
licznych i kosztownych warunkéw wstepnych. Warto tez podkreslic,
ze poprawne funkcjonowanie rynku obrotu prawami do emisji wyma-
ga etycznego postgpowania jego uczestnikéw. Jezeli bowiem przedsig-
biorca bedzie dokonywal emisji zanieczyszczen w ilosciach nieznajdu-
jacych pokrycia w posiadanych prawach do emisji, to caly system
obrotu straci sens z uwagi na duza techniczng trudno$¢ nadzorowania
wszystkich emitentéw zanieczyszczen.

W tym kontekscie warto zauwazy¢, ze w wielu panstwach nale-
zacych do OECD trwaja zaawansowane prace nad wdroZeniem tzw.
ekologicznej reformy fiskalnej. Ma ona by¢ nowatorskim modelem
finansowania niektérych zadan publicznych panstwa za pomoca srod-
kéw pozyskiwanych w wyniku obciazenia emitentéw zanieczyszczen
Srodowiska tzw. ekopodatkami. Dotychczas koncepcja ekologicznej
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reformy fiskalnej nie zostata w pelni wdrozona w zadnym panstwie.
Przyczyn takiego stanu rzeczy mozna doszukiwac si¢ przede wszyst-
kim w obawach rzadzacych. Wiaza si¢ one ze wzrostem obciazen po-
datkowych spoleczenstwa, zmniejszeniem konkurencyjnosci w handlu
zagranicznym oraz obawg przed rozregulowaniem systemu finanséw
publicznych. Zasadnicza rolg we wdrazaniu juz nie tylko ekologicznej
reformy fiskalnej, ale nawet pojedynczych prawnofinansowych bodz-
céw ochrony srodowiska, odgrywaja liczne lobby przemystowe oraz
interesy narodowe poszczegdlnych panstw”.

Réwniez w Polsce Ekologiczna Reforma Fiskalna nie znalazta
dotad zastosowania’. W sytuacji gdy budzet panstwa jest nadmiernie
obciazony wydatkami socjalnymi oraz skutkami wdrazania reform
w dziedzinie zabezpieczen spolecznych, postulat ekologicznej reformy
fiskalnej nie jest brany przez kolejne rzady pod uwagg jako mozliwo$é
choéby czgéciowego rozwiazania problemu np. bezrobocia'®.

¥ Bardzo jaskrawym przykladem moze tu by¢ zaprzestanie w 1994 r. przez Komisjg
Europejska prac nad dyrektywa opodatkowujaca zuzycie energii oraz emisj¢ CO,. Na czele
przeciwnik6w inicjatywy stangta Wielka Brytania, gloszac, Ze dyrektywa narusza suwerenno$¢
podatkowa poszczegdlnych panstw czionkowskich. Francja, zalezna giéwnie od energii po-
chodzacej z elektrowni atomowych, dazyta do opodatkowania wylacznie emisji CO,, zas Wio-
chy stangly na strazy rentownosci swoich elektrowni weglowych; I. Kruszewska, B. Thorpe,
Strategies to Promote Clean Production cz. 3, Greenpeace International [995.

¥ Ekologiczna reforma fiskalna jest jednak przedmiotem zainteresowania ogrodkéw
naukowych. Powstaja w tym zakresie liczne prace naukowe; zob.: J. Gluchowski, Podatki
ekologiczne, Warszawa 2002; Instytut na Rzecz Ekorozwoju, Projekt badawczy ,.Ekologiczna
Reforma Podatkowa jako instrument zréwnowazonego rozwoju w Polsce poczatku XXI
wieku”, Warszawa 2001; J. Famielec, Analiza bod2cowych podatkéw ekologicznych w wybra-
nych krajach zachodnich i mozliwosci ich wprowadzenia w Polsce, Krakéw 2003,

' W obecnych realiach ekonomiczno-spotecznych nalezatoby takze zadbaé o uksziatto-
wanie prawnofinansowych form rozwiazan tagodzacych skutki przeprowadzenia takiej refor-
my. Jak mozna sadzi¢, istotnym elementem wprowadzenia omawianej reformy w Polsce
bylaby tez konieczno$¢ uzyskania zgody politycznej i spotecznej.
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Skutki zmian nastepujacych w zakresie prawnofinansowych
regulacji ochrony srodowiska

Z uwagi na czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej efekty zmian na-
stegpujacych w zakresie prawnofinansowych regulacji ochrony srodowi-
ska musza by¢ rozpatrywane z uwzglednieniem zasad funkcjonowania
wspdlnego rynku, wolnej konkurencji oraz swobodnego przeplywu to-
wardw i ustug.

Warto zauwazy¢, Ze podsumowujac wyniki Piatego Programu
Dziatania Wspélnoty w Dziedzinie Ochrony Srodowiska, Komisja Unii
Europejskiej w swoim raporcie'' uznata rozwéj ustawodawstwa wspol-
notowego w dziedzinie ochrony srodowiska za ,,gléwne” pole postgpu.
W dziedzinie wdrazania prawnofinansowych instrumentéw ochrony
$rodowiska Komisja zauwazyta, ze zastosowanie ekologicznych po-
datkéw, systeméw depozytowych oraz tworzenie rynkéw zbywalnych
uprawnien do emisji zanieczyszczen nie przyniosfo spodziewanych
efektéw. W ocenie Komisji, zasadnicza przyczyna takiego stanu rze-
czy jest brak aktywnosci krajéw czlonkowskich przy realizacji wytycz-
nych Programu, wynikajacy z braku konkretnych celéw, braku wspét-
dziatania gospodarki oraz niklego zainteresowania spofecznego'”.

Z uwagi na ograniczone mozliwosci wprowadzenia przez pan-
stwa czlonkowskie Unii wspdlnych regulacji w zakresie ekologicznego
opodatkowania, podstawowego znaczenia nabieraja regulacje wewng-

"' KOM (1999) 43, s. 24, pkt 9.

2 Odnoszac si¢ krytycznie do wyjasnien Komisji, mozna zauwazyé, ze przede wszyst-
kim ona sama ponosi wing za niedostatki w realizacji Piatego Programu Dziatania Wspélnoty
w Dziedzinie Ochrony Srodowiska. Zaréwno w polityce, jak i w faktycznych dziataniach
Komisji mozna wskaza¢ pewne mankamenty, a nawet sprzecznosci logiczne. Komisja powin-
na si¢ liczy¢ z faktem, ze program o charakterze zadaniowym, bez przypisania konkretnych
kompetencji oraz zadan i Srodkéw okreslonym podmiotom, nie przyniesie spodziewanych
rezultatow, pozostajac swoistym manifestem. Na tym tle do wewngtrznie sprzecznych postula-
téw Komisji mozna zaliczy¢ np. z jednej strony konsekwentne dazenie do zmniejszania nate-
Zenia transportu samochodowego, z drugiej za$ intensywna rozbudowg infrastruktury drogo-
wej. Na istnienie wewnetrznych sprzecznosci w zakresie polityki ochrony s$rodowiska Unii
Europejskiej wskazuje rowniez Trybunat Obrachunkowy; zob. sprawozdanie nr 3/98 Europej-
skiego Trybunatu Obrachunkowego (Dz.U. C 191).
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trzne poszczegSlnych panstw czlonkowskich. Wydaje sie, ze w zwiazku
z brakiem regulacji ogélnowspélnotowych, panstwa czlonkowskie uzy-
skuja legitymacj¢ do wprowadzania indywidualnych regulacji w zakre-
sie ochrony srodowiska. Zastosowane rozwigzania powinny by¢ jednak
spdjne z podjgtymi uprzednio przez panstwa czlonkowskie zobowigza-
niami. W powyzszej sytuacji nalezy podda¢ odr¢bnej analizie sytuacije,
w ktérej istnieja wsplnotowe regulacje w zakresie harmonizacji praw-
nofinansowych instrumentéw ochrony srodowiska oraz sytuacj¢ prawna
zachodzaca w przypadku braku regulacji harmonizujacych'?.

Polska posiada diuga tradycje w stosowaniu prawnofinanso-
wych instrumentdw ochrony $rodowiska. Instrumenty te funkcjonuja
w kontekscie konstytucyjnej zasady zréwnowazonego rozwoju, na
podstawie szczegélowego rozwigzania ustawy — Prawo ochrony $rodo-
wiska oraz wielu innych ustaw. Pomimo trwajacej w ostatnich latach
rozbudowy polskiego systemu instrumentéw ochrony srodowiska (m.in.
o oplaty produktowe oraz depozytowe), prawnofinansowa ochrona sro-
dowiska nadal w duzym stopniu polega na stosowaniu oplat i kar ekolo-
gicznych zasilajacych fundusze ochrony srodowiska. Brakuje wsréd
modernizowanych oraz nowo powstajacych regulacji prawnych z zakre-
su ochrony srodowiska instytucji od wielu lat powszechnie stosowanych
w wigkszosci panstw Unii. Chodzi tu w szczegbinosci o tzw. podatki
ekologiczne sensu stricto, a wigc zasilajace budzet.

W nawiazaniu do problematyki normatywnego ksztaltu prawno-
finansowych instrumentéw ochrony srodowiska stosowanych w Pol-
sce, komentarza wymagaja zmiany zachodzace w obrgbie tych roz-
wigzan. Przede wszystkim nalezy podkresli¢ ograniczony zakres ich
oddzialywania $§rodkéw innych niz oplaty i kary finansowe. Proekolo-
giczne rozwigzania o charakterze ulg podatkowych istnieja, ale ich
analiza prowadzi do wniosku, Ze nie sa one dostatecznie spéjnym sys-
temem. Wsrdd rozwiazan podatkowych w zakresie ochrony srodowi-

B Wprowadzanie podatkéw oraz innych obciazen fiskalnych lezy w gestii kazdego
panstwa czlonkowskiego. Istotnym wyjatkiem w tym zakresie jest istnienie ujednoliconych
regulacji w zakresie opodatkowania olejéw mineralnych, alkoholu oraz wyrobéw tytoniowych.
W pozostatych dziedzinach swoboda opodatkowania prowadzi do znaczacego zr6znicowania
obciazen fiskalnych.
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ska mozna wskaza¢ przede wszystkim na zastosowanie obnizonych
stawek w podatku od towaréw i ustug dla producentéw niektérych
wyrobéw iurzadzen zwiazanych z ochrong $rodowiska. Obnizone
stawki stosuje si¢ rowniez w zakresie podatku akcyzowego. Ulgi te
maja jednak waski zakres podmiotowy oraz przedmiotowy'*. W pew-
nych sytuacjach ustawodawca, z uwagi na ochrong srodowiska, stosuje
réwniez catkowite zwolnienie z podatku'’. Innego rodzaju instrumen-
tem podatkowym o charakterze ulgi jest mozliwo$¢ pomniejszania
podstawy opodatkowania o pewna, okre$long ustawowo, kwotg prze-
znaczona w formie darowizny na realizacj¢ celéw zwiazanych z och-
rong Srodowiska. W zakresie uregulowan wskazanych rodzajow ulg
podatkowych dochodzi do czgstych zmian, polegajacych na niewiel-
kich korektach wysokosci stawek podatkowych w podatkach posred-
nich oraz zasad pomniejszania podstawy opodatkowania w podatkach
dochodowych. Zmiany takie z pewnoscia nie doprowadza do uksztal-
towania spdjnego systemu podatkowych instrumentéw ochrony §ro-
dowiska, opartego o postulaty ekologicznej reformy fiskalnej. Mozna
zaobserwowa¢ roéwniez zjawisko likwidacji ulg podatkowych, ktére
byly instrumentami ochrony srodowiska. Od 2000 r. w ramach refor-
my systemu podatkowego zostaly zlikwidowane wszystkie ulgi i pre-
mie inwestycyjne w podatkach dochodowych, w tym takze te zwigza-
ne z ochrona $rodowiska'®. Efektem takiej polityki podatkowej jest
ograniczenie oplacalnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
polegajacej na segregacji i utylizacji odpadéw.

Warto réwniez podkresli¢, Zze brakuje w podatkowym systemie
prawnym regulacji mogacych rekompensowa¢ brak wspomnianych
podatkowych rozwiazan proekologicznych. Wprowadzenie do syste-
mu prawnego nowych instrumentéw prawnofinansowych w postaci

" Przyktadowo siedmioprocentows stawkg podatku od towar6w i ustug objete s ma-
szyny, urzadzenia i narzgdzia dla gospodarki lesnej, urzadzenia do utylizacji odpadéw oraz
stawki podatku akcyzowego dla paliw ptynnych o nizszej zawartosci siarki.

13 Zwolnieniu z podatku od towaréw i ustug podlegaja m.in. produkty gospodarki le-
$nej i lowieckiej oraz ustugi zwiazane z rozprowadzaniem wody.

18 Likwidacja czesci ulg i zwolnien podatkowych korzystnie wplynela na uproszczenie
zasad wymierzania oraz poboru podatkéw, przyczyniajac si¢ do zwigkszenia przejrzystosci sy-
stemu podatkowego.
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oplaty produktowej oraz oplaty depozytowej rowniez nie sprzyja prze-
kazywaniu przez przedsi¢biorcéw czgsci zysku na inwestycje w zakre-
sie ochrony srodowiska, cho¢ niewatpliwie instrumenty te stuza och-
ronie $rodowiska. Charakterystycznym zjawiskiem, wskazujacym na
brak spdjnosci systemu proekologicznych rozwiazan podatkowych jest
réwniez utrzymywanie ulg podatkowych w odniesieniu do produktéw
1 ustug wyraznie szkodliwych dla $rodowiska oraz opodatkowanie to-
waréw i ustug sprzyjajacych ochronie $rodowiska'’. Analiza powyz-
szych sprzecznosci prowadzi do wniosku, Ze czgsto zastosowanie
prawnofinansowych instrumentéw ochrony srodowiska paradoksalnie
koliduje z innymi niz ochrona srodowiska interesami spotecznymi'®.
Wiele uwag nasuwa si¢ rowniez w dziedzinie regulacji dotycza-
cych funkcjonowania rynku obrotu zbywalnymi uprawnieniami do emi-
sji zanieczyszczen. Il Polityka Ekologiczna Panstwa, przyjeta przez Ra-
d¢ Ministréw w 2000 r., wskazywala rynki zbywalnych uprawnien do
emisji zanieczyszczen jako instrument, ktéry ze wzglgdu na swoje
cechy w zakresie ochrony $rodowiska nalezy pilnie wdrozy¢ do pol-
skiego systemu prawnego'®. Pomimo to, na wprowadzenie stosownej

17 Zwiekszeniu ruchu prywatnych pojazdéw w centrach miast sprzyja wzrost cen za
przejazdy komunikacja miejska spowodowany w duzym stopniu zakresem przedmiotowym
podatku od towaréw i ustug przewozéw srodkami komunikacji miejskiej. Wydaje sig, ze
prockologicznych funkcji nie spetnia réwniez objecie podatkiem od towaréw i ustug odprowa-
dzania i oczyszczania $ciekGw.

8 Przyktadowo, najezesciej kazda osoba posiadajaca samochéd chee, aby jednocze-
$nie istnialy: sie¢ bezplatnych autostrad oraz niczym nieskazone srodowisko naturalne. Para-
doks ten z jednej strony moze tlumaczy¢ istnienie sprzeczno$ci w istniejacych rozwiazaniach
podatkowych dotyczacych ochrony srodowiska, z drugiej za$ uzmystawia wielo$¢ i réznorod-
no$¢ przeszkod, ktdre nalezy przezwycigzyé, tworzac spdjny system podatkowych instrumen-
tow ochrony srodowiska.

*® Ten prawnofinansowy instrument ochrony srodowiska faczy w sobie regulacj¢ ad-
ministracyjna w postaci okre$lenia limitu emisji, z regulacja prawnofinansowg umozliwiajaca
obrot przystugujacymi poszczegélnym podmiotom limitami do emisji zanieczyszczen, Warto
jednak zauwazy¢, ze istnieje niebezpieczefstwo powstawania obszaréw o nadmiernej koncen-
tracji zanieczyszczeh w wyniku niekontrolowanego administracyjnie, wolnorynkowego obrotu
przyznanymi limitami. Bardzo czgsto przedsigbiorcy stosuja zblizone technologie produkcji
i emisji zanieczyszczen, co moze ogranicza¢ ptynnos¢ obrotu.
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regulacji trzeba bylo czekaé az 5 lat™. W tym czasie powstat system
obrotu emisjami m.in. w Wielkiej Brytanii, Holandii i Belgii.

Podsumowanie

W procesie negocjacji cztonkowskich z Unia Europejska problematy-
ka ochrony srodowiska stanowila jeden z trudniejszych obszaréw uz-
godnien. Polskie stanowisko negocjacyjne przewidywalo uzyskanie
znaczacych okreséw przejsciowych w dochodzeniu do standardéw
normatywnych oraz infrastrukturalnych Unii w zakresie ochrony $ro-
dowiska. W pierwszym, dobiegajacym konca okresie, podstawowym
zadaniem bylo przeprowadzenie zmian instytucjonalnych oraz dosto-
sowanie prawa polskiego do acquis communautaire. Dostosowanie
polskich rozwigzan prawnych w zakresie ochrony srodowiska do roz-
wigzan Unii Europejskiej, zgodnie z Narodowym Programem Przygo-
towania do Czlonkostwa®', obejmowato osiagniccie pelnej zgodnosci
prawa polskiego z acquis communautaire do konica 2002 r. W celu
spetnienia wymagan unijnych, Polska musiata dokona¢ transpozycji do
wewnetrznego porzadku prawnego ponad 170 aktéw wtdémego prawa
wspélnotowego.

Znacznie gorzej niz w przypadku postgpéw we wdrazaniu pra-
wa wspdlnotowego w zakresie ochrony $rodowiska, przedstawia sig
kwestia praktycznego dostosowania polskiej infrastruktury do wymo-
géw normatywnych?’. Utrudnieniem w dostepie do srodkéw finanso-

% Ustawa z 22 grudnia 2004 r. o handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnia-

nych i innych substancji (Dz.U. Nr 281, poz. 2784) weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2005 r.

' Dokument Narodowy Program Przygotowania do Czlonkostwa, przyjety przez Ra-
de¢ Ministréw 26 kwietnia 2000 r.

2 Realizacja inwestycji w tym zakresie zostata przewidziana na lata 2002-2010,
takze dopiero po 2010 r. Jest to jednak zalozenie racjonalne z uwagi na fakt, ze wiele z inwe-
stycji w zakresie ochrony srodowiska bedzie realizowanych przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego, ktérych zdolno$¢ kredytowa jest obecnie znacznie ograniczona przez wykorzystanie
w wielu przypadkach limitéw wysokoéci zadtuzania sig, przewidzianych przez ustawe o fi-
nansach publicznych.
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wania ochrony srodowiska przez samorzady terytorialne jest ogdlnie
rzecz biorac niewielka efektywno$¢ korzystania z instrumentéw rynku
kapitalowego, cho¢ niektére z nich, m.in. obligacje wyemitowane przez
wiele samorzadéw, przynosza wymieme korzysci w zakresie finanso-
wania inwestycji infrastrukturalnych®. Czesto réwniez pojawiaja sie
problemy z przygotowaniem odpowiednich dokumentéw analitycz-
nych, a nawet ze sporzadzeniem stosownych wnioskéw, od przedsta-
wienia ktérych zalezy udostepnienie $rodkéw funduszy unijnych®.
Przy zalozeniu, ze nie wprowadza si¢ tzw. ekologicznej reformy
fiskalnej, brak sformalizowanej instytucji podatku ekologicznego nie
powoduje powazniejszych negatywnych skutkéw w funkcjonowaniu
systemu finansowania ochrony srodowiska w Polsce. Zasadnicza kom-
plikacj¢ w sprawnym funkcjonowaniu tego systemu moze jednak wy-
wotag fakt, ze podstawowe jego zalozenia s3 wzajemnie sprzeczne®.

2 Do tej pory przede wszystkim wigksze miasta decydowaty sig na finansowanie in-
westycji infrastrukturalnych dzigki emisji obligacji komunalnych; zob. Bank Swiatowy i Agen-
cja Rozwoju Komunalnego, Seminarium na temat finansowania inwestycji gminnych, materia-
1y seminaryjne, Warszawa 1998.

# Z opublikowanego 19 marca 2001 r. raportu Komisji Europejskiej wynika, ze
znaczne opdznienie realizacji przepiséw prawa w zakresie dokonywania inwestycji infrastruk-
turalnych nie jest cecha jedynie polskiego systemu finansowania ochrony srodowiska. Poczaw-
szy od 1991 r., kiedy zaczgta obowigzywaé dyrektywa o oczyszczaniu Sciekéw komunalnych
(O17271/EWG), réwniez znaczna liczba duzych miast europejskich — w tym takze Bruksela —
nie zostala wyposazona w stosowne urzadzenia przewidziane przepisami dyrektywy. M. Rud-
nicki, System finansowania przedsiewzie¢ proekologicznych w Polsce, ,,.Samorzad Terytorial-
ny” 2001, nr 10, s. 38.

* Istotng funkcja prawnofinansowych instrumentéw jest takie ksztattowanie zjawisk
w zakresie publicznej gospodarki finansowej, aby mogly oddziatywa¢ mechanizmy ekono-
miczne. Instytucje oplat oraz kar pienigznych, wytwarzajac przymus ekonomiczny, warunkujg
poprawno$¢ zachowan spoteczno-gospodarczych w zakresie przestrzegania przepiséw ochrony
$rodowiska. Jednak przestrzeganie norm i dostosowanie si¢ do wynikajacych z nich nakazéw
i zakazOw powoduje, ze maleja wplywy z tytulu kar. Réwnoczesnie ekonomiczna presja
nieoplacalnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej prawnie dozwolonej — lecz naruszaja-
cej integralno$é¢ Srodowiska — wywoluje zmniejszanie si¢ wptywow z oplat. W efekcie konico-
wym zwigkszenie skutecznosci oddziatywania ekonomicznego instytucji oplat i kar prowadzi
do zmniejszenia Srodkéw wplywajacych do funduszy ochrony srodowiska. Zalezno$¢ taka
spowoduje najprawdopodobniej konieczno$¢ wprowadzenia zasadniczych zmian w systemie
finansowania ochrony $rodowiska. J. Famielec, Instrumenty polityki ekologicznej w krajach
OECD, ,Ekonomia i Srodowisko” 2000, nr 1, s. 65.
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Realnym modelem zmian rozwiazujacym wskazane sprzeczno-
sci byloby wdrozenie ekologicznej reformy fiskalnej. Postulatami
w tym zakresie juz obecnie uzasadnia si¢ wprowadzanie niektérych
zmian w strukturze danin publicznych stuzacych ochronie $rodowi-
ska®. Ekologiczng reforme fiskalna nalezy wiaza¢ z kompleksowa
przebudowa nie tylko systemu podatkowego i systemu finansowania
ochrony srodowiska, ale réwniez z wprowadzeniem zmian w systemie
ubezpieczen spolecznych. Warto jednak pamigtaé, ze mozliwos¢ od-
dzialywania bodZzcowego instytucji prawnofinansowych stosowanych
w zakresie ochrony §rodowiska zostalaby wéwczas znacznie ograni-
czona, a nawet wyeliminowana. Przed podjg¢ciem jakichkolwiek dzia-
fan legislacyjnych zmierzajacych w opisywanym kierunku, nalezy
przede wszystkim starannie obserwowac efekty zastosowania rozwia-
zan o charakterze ekologicznej reformy fiskalnej, m.in. w Niemczech.

Jednoczes$nie nie mozna nie uwzgledni¢ faktu, ze dopdki polski
system finansowania ochrony $rodowiska be¢dzie w znacznej mierze
oparty na funduszach ochrony $rodowiska, to tak rozumiana reforma
fiskalna jest utrudniona. W tej sytuacji wydaje si¢, ze dostosowanie
systemu oplat w zakresie ochrony srodowiska do rozwiazan unijnych,
Jjest zaledwie pierwszym etapem zmian w systemie danin publicznych.
Kolejny by¢ moze bgdzie zmierzal w kierunku wilaczenia danin o cha-
rakterze ekologicznym w ramy systemu budzetowego panstwa, z jed-
noczesnym przebudowaniem zasad finansowania juz nie tylko ochro-
ny srodowiska, ale i wydatkéw sfery socjalnej.

% por. pkt 1 uzasadnienia do projektu ustawy o obowiazkach przedsicbiorcow oraz
o oplacie produktowej i depozytowe;.
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Izabela lewandowska-Malec

Gmina jako pokrzywdzony
w Swietle art. 49 kpk

Pojecie pokrzywdzonego w kodeksie postepowania karnego

Zgodnie z art. 49 kpk, pokrzywdzonym jest osoba fizyczna lub prawna,
ktdérej dobro prawne zostalo bezposrednio naruszone lub zagrozone
przez przestgpstwo. Mimo braku osobowosci prawne)j pokrzywdzonym
moze by¢ takze instytucja panstwowa, samorzadowa lub spofeczna.
Gmina, w $wietle obowigzujacego prawa, posiada osobowo$¢ prawna.
Przesadza o tym Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej' w art. 165 §1:
Jednostki samorzqdu terytorialnego majq osobowosé prawnq. Zapis ten
powtarza takze art. 2 ust. 2 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym”.

! Dziennik Ustaw (dalej Dz.U.) z 1997 Nr 78, poz. 483.
2Dz.U. 22001 Nr 142, poz. 1591 z pézn. zm. (dalej usg).
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Reprezentacja gminy jako pokrzywdzonego

Osoba prawna jako podmiot stosunkéw cywilnoprawnych® dziata za
pomoca swoich organéw*. Organami gminy sa: rada gminy jako organ
stanowiacy i kontrolny oraz wéjt (burmistrz, prezydent) jako organ
wykonawczy. Ustawa o samorzadzie gminnym wyraznie rozstrzyga,
ze to wlasnie wojt (burmistrz, prezydent) kieruje biezacymi sprawami
gminy oraz reprezentuje ja na zewnatrz’. W sytuacji zatem, gdy za po-
krzywdzonego zostaje uznana gmina, w jej imieniu wystgpuje wska-
zany tu organ wykonawczy.

Czy zatem interesy gminy zostang w sposob wystarczajacy za-
bezpieczone, w sytuacji gdy wojt (burmistrz, prezydent) jest upraw-
niony do reprezentowania gminy, a jednocze$nie dokonat czynu prze-
stgpczego, narazajac gming na szkode? Wystepuje bowiem wowczas
w podwdjnej roli. Jako sprawca, a jednoczesnie jako reprezentant po-
krzywdzonego. Czyich zatem intereséw begdzie broni¢ w toku poste-
powania karnego? Swoich wlasnych, czy tez dobra wspdlnoty samo-
rzadowej? OdpowiedZ nasuwa si¢ sama. W takiej sytuacji w praktyce
nie sa wykonywane prawa pokrzywdzonego we wlasciwy sposéb.
Ustawodawca kodeksowy prébowal przeciwdziataé temu zjawisku,
stanowiac w art. 49 § 4 kpk, ze w przypadku wyrzadzenia szkody
w mieniu takiej instytucji, jezeli nie dziala jej organ, prawa pokrzyw-
dzonego moga wykonywac organy kontroli panstwowej (np. NIK,
organy kontroli skarbowej), ktére w zakresie swojego dziatania ujaw-
nily przestgpstwo lub wystapily z wnioskiem o wszczgcie postgpowa-
nia. A jesli zaden z organéw kontrolnych nie podejmie takich dziatan?
Polega¢ wéwczas mozna tylko na praworzadnych dziataniach prokura-
tury w stosunku do szefa gminy®. Jesli bowiem prokuratura nie wyko-
na swoich obowiazkéw, o dobro gminy nikt si¢ nie upomni.

* Art. 33 kodeksu cywilnego (dalej k). Por. P. Hofmanski, E. Sadzik, K. Zgryzek,
Kodeks postepowania karnego. Komentarz, t. 1, pod red. P. Hofmanskiego, Warszawa 1999,
s. 256, pkt 5.
G1K0~4§An 38 ke.
ot 31 usg.
gén\art 2 i3 ustawy o prokuraturze, Dz.U. z 1985 Nr 31, poz. 138.
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Cztonek wspélnoty samorzadowej jako pokrzywdzony

Gmina, w $wietle art. | ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, jest z mo-
cy prawa wspdlnota samorzadowa. Tworza ja mieszkancy, zgodnie
z kryterium przyjetym w art. 25 kc.

W literaturze trwa dyskusja na temat charakteru wspdlnoty sa-
morzadowej. K. Bandarzewski, P. Chmielnicki i W. Kisiel w opracowa-
niu Prawo samorzqdu terytorialnego w Polsce, w sposéb wyczerpujacy
zestawili dotychczasowe rozbieznosci pogladéw w tej sprawie’. W szcze-
g6lnosci przedstawili stanowiska kwestionujace prawne znaczenie
wspolnoty, formutujac nast¢pujacy poglad: ustawa przyznaje wprawdzie
tej wspolnocie (gminie, powiatowi, wojewddztwu) podmiotowosé praw-
nq prawa publicznego [ prawa prywatnego, ale do wykonywania
uprawnien i kompetencji sktadajgcych si¢ na owq podmiotowosé¢ upraw-
nione sq wlasciwe organy [..I1>. W dalszej jednak czg¢sci autorzy przyta-
czajg stanowiska przeciwne, odwolujac si¢ do korporacyjnego charakte-
ru wspdlnoty wynikajacego z postanowien Europejskiej Karty Samo-
rzadu Terytorialnego’. W polskim prawie brak jest rozwinigcia pojecia
,»wspolnota”. Stad tez postulat uczynienia ze wspélnoty organu jednost-
ki samorzadu terytorialnego fub wykres$lenia terminu ,,wspdlnota samo-
rzadowa” z tekstow ustaw, skoro nie jest mozliwe zastrzezenie dla niej
specyficznej grupy praw i obowiazkéw'®.

Z powyzszych rozwazan wynika, Ze legitymacji prawnej do
dzialania w swietle obowiazujacych regulacji nie ma podniesiona do
rangi konstytucyjnej wspdlnota samorzadowa''. Wracajac na grunt
prawa karnego — jakie uprawnienia posiada czionek wspdlnoty? Czy
zatem mieszkaniec gminy jako cztonek wspdlnoty samorzadowej mo-
ze zosta¢ uznany za pokrzywdzonego? W pewnych wypadkach jest
mozliwe wskazanie osoby fizycznej jako pokrzywdzonego — w sytu-

" K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, W. Kisiel, Prawo samorzadu terytorialnego
w Polsce, Warszawa 2006, s. 28.

¥ Ibidem, 5.28-29.

® Dz.U z 1994 Nr 124, poz. 607.

10K Bandarzewski, P. Chmielnicki, W Kisiel, op. cit., s. 29, 31, 33.

' Art. 166, 170 Konstytucji RP.
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acji, gdy czyn godzi gtéwnie w dobro ogétu'®. By wstapi¢ w prawa
pokrzywdzonego, musiatby wykazaé, ze jego dobro prawne zostato
bezposrednio naruszone lub zagrozone przez przestgpstwo. Ustawo-
dawca w tym wypadku rygorystycznie wymaga, by zalezno$¢ pomig-
dzy popelnionym czynem a zagrozonym lub naruszonym dobrem
pokrzywdzonego byta bezposrednia. Zaleznos¢ ta zachodzi wéwczas,
gdy pomig¢dzy dziataniem (zaniechaniem) sprawcy a naruszeniem
badz zagrozeniem dobra, brak jest jakichkolwiek ogniw posrednich".
Orzeczenia Sadu Najwyzszego, ktéry usitowal rozszerzyé¢ krag oséb
pokrzywdzonych poza wyznaczajacy go zakres znamion czynu zabro-
nionego, sa krytykowane przez nauke prawa karnego'®. Te same zasa-
dy dotycza radnego gminy, ktéry w tym wypadku jest traktowany jak
kazdy inny mieszkaniec i z tytulu sprawowanego mandatu nie przy-
stuguja mu zadne uprawnienia.

Zakres przestepstw popemianych na szkode gminy
lub mieszkanca przez organ gminy

Jakie kategorie przest¢pstwa sa cz¢sto popetniane przez organy samo-
rzadowe? Zaliczy¢ do nich z pewnoscia nalezy przestgpstwo przekro-
czenia uprawnien wzglednie zaniechania obowiazkéw, wyczerpujace
okreslenia z art. 231 kk. Jest to przestgpstwo bezskutkowe, do jego
zaistnienia wystarczajace jest dziatanie funkcjonariusza na szkodg in-
teresu publicznego lub prywatnego. W tym wypadku interesujacy staje
si¢ przypadek zagrozenia interesu publicznego. Jezeli zatem woijt
(burmistrz, prezydent) poprzez dzialania niezgodne z prawem dopro-
wadzi do powstania takiej szkody, a przeciez wystarczy w tym wy-
padku juz samo zagrozenie jej wystapienia, powinien ponies¢ odpo-

2T, Grzegorczyk, 1. Tylman, Polskie postepowanie karne, wyd. 5, Warszawa 2005,
$. 275-276, pkt I11.

" p_ Hofmanski, E. Sadzik, K. Zgryzek, op. cit., s. 260, pkt 14.

1 Zob. Z. Gostyfski, R. A. Stefafiski, Kodeks postepowania karnego, pod red. Z. Go-
stynskiego, Warszawa 2003, s. 424-426.



GMINA JAKO POKRZYWDZONY W SWIETLE ART. 49 KPK 91

wiedzialno$¢ karng. Jednak ani rada gminy, a tym bardziej posz-
czegdlni radni, ani réwniez mieszkancy, nie uzyskaja w tej sprawie
praw pokrzywdzonego. Szef gminy jednoczesnie reprezentuje prawa
pokrzywdzonej gminy, a takze swoje wlasne jako sprawcy czynu'’.

Niektére kategorie przestgpstw w $wietle orzecznictwa nie
przewidujg istnienia osoby pokrzywdzonej. Do takich nalezy poswiad-
czanie nieprawdy w dokumentach majacych znaczenie prawne (art.
270, 271 kk). A trzeba przyzna¢, ze szereg takich dokumentéw po-
wstaje m.in. w samorzadowych urzgdach. Osoba zatem bg¢daca adresa-
tem okreslonego aktu administracyjnego nie zostanie uznana za po-
krzywdzona. W tej kwestii w orzecznictwie istnieja rozbieznosci,
jednak przewaza poglad wyrazony powyzej'®. Mieszkaniec gminy,
a zarazem adresat aktu, jest wowczas traktowany jedynie jako zawia-
damiajacy o fakcie popeinienia przestgpstwa. Nie posiada istotnych
z punktu jego intereséw praw wzgledem wojta (burmistrza, prezyden-
ta) jako kierownika urzgdu gminy. Pozostaje ufa¢ organom prokura-
torskim, w przeciwnym bowiem razie chroniona jest osoba gminnego
organu wykonawczego, a adresat aktu nie moze skorzysta¢ z praw
pokrzywdzonego.

Podsumowanie

W opisanych wyzej sytuacjach tylko praworzadne dziatanie prokuratu-
ry spowoduje pociagnigcie do odpowiedzialnosci karnej funkcjonariu-
sza publicznego, reprezentujacego jednostk¢ samorzadu terytorialne-
go. Organy prokuratorskie sa powolane do reprezentowania interesu
publicznego i poza wypadkami, gdy pokrzywdzonymi sa konkretne
organy panstwowe, samorzadowe czy inne jednostki, Zaden inny organ

13 por. postanowienie Sadu Rejonowego w Wieliczce, Wydziat 11 Karny z 28.09.2005
(Il Kp 182/05).

% por. postanowienie Sadu Rejonowego w Wieliczce, Wydziat 11 Karny z 20.04.2006
(Kp 105/06), powolujace si¢ na wyrok Sadu Okregowego w Krakowie w sprawie IV Ka
1640/05.
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nie moze wyst¢powaé w procesie karnym jako rzecznik interesu spo-
tecznego.

Polskie prawo nie zna instytucji skargi powszechnej (actio popu-
laris). A zatem mieszkaniec gminy, w tym takze radny, piastujacy man-
dat publiczny nie jest osoba pokrzywdzona w Swietle art. 49 § 1 kpk.

Moze jednak, dla dobra publicznego, naleZzaloby rozszerzy¢ ka-
talog mozliwosci dziatania czionkéw wspolnoty samorzadowe) w wy-
padku naruszen prawa przez osoby sprawujace funkcje organéw re-
prezentujacych dana jednostk¢ samorzadowa. W normalnym panstwie
prawa moze wystarczyloby dzialanie prokuratury stojacej na strazy
praworzadnosci. Jednak w Polsce zbyt duzo jest w tym wzgledzie nie-
prawidiowosci, aby pozostawia¢ takie sytuacje bez kontroli. W innym
wypadku gmina staje si¢ podmiotem bezbronnym, tak jak czlonkowie
tej wspdlnoty samorzadowej, niezaleznie czy sa tylko mieszkancami,
czy tez radnymi obdarzonymi mandatem zaufania publicznego.



Piotr Feczko

Nadzor i kontrola nad samorzadem terytorialnym
jako odmiana sankcji norm prawa publicznego
a standardy prawne Rady Europy

Tematem niniejszego artykutu jest problematyka administracyjno-praw-
na i teoretyczno-prawna wybranych instytucji nadzoru i kontroli nad
samorzadem terytorialnym, jako odmiany sankcji norm prawa publicz-
nego (rozstrzygnig¢ nadzorczych — stwierdzenia niewaznosci uchwaty
lub zarzadzenia i ich kontroli w post¢powaniu przed sadem administra-
cyjnym), w kontekscie nicktdrych standardéw prawnych Rady Europy
(tj. rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy: R (91) 1 o sank-
cjach administracyjnych i Rec (2004) 20 o kontroli sadowej aktéw ad-
ministracyjnych).

1. Na wstepie nalezy podjac tematyke zagadnien normy prawne;j i sank-
cji prawnej jako poje¢ ogdlnych w nauce prawa (w szczegélnosci teorii
prawa), ktérych to tutaj przedstawienie jest koniecznym wstgpem do
dalszych rozwazan.
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Bezsporne jest w prawoznawstwie to, Ze pojgcie sankcji jest po-
jeciem wtérnym po poj¢ciu normy — ktérej najkrétsza definicja w li-
teraturze jest twierdzenie, iz norma to dyrektywa postgpowania’.

Interesujacym przyktadem bardziej rozbudowanej definicji nor-
my prawnej jest ujecie J. Smiatowskiego, wedle ktérego norma praw-
na to ,.konstrukcja pozatekstowa (nienalezaca do tekstu prawnego),
wyrazona w postaci pewnego zdania, zbudowana w procesie rozumie-
nia przepiséw prawnych, w oparciu o okreslony zesp6t dyrektyw bu-
dowy normy prawnej, ktérych to charakter zalezny jest od ogdlnych
pogladéw autoréw na prawo oraz czynnikéw swiatopogladowych
(polityczno-spotecznych)™?.

Stosunek sankcji do normy jest rézny w poszczegdlnych kon-
cepcjach nauki prawa. Przede wszystkim wynika to z dwéch dominu-
jacych pogladéw na tg relacjg. Sankcja jest najczesciej albo trzecim
elementem tréjczlonowej konstrukcji normy (hipoteza — dyspozycja —
sankcja), albo tez odgrywa podstawowg rolg w stosunku normy sank-
cjonowanej i normy sankcjonujace;’.

Istnieje wiele definicji sankcji prawnej. Przytaczam wstgpnie te
najczgsciej przyjmowane:

a) ,,cz¢$¢ normy, ktéra okresla sposéb reakcji konkretnego organu
panstwa w przypadku zachowania sprzecznego z dyspozycja™,

b) ,,ujemne skutki prawne, polegajace na zastosowaniu represji w po-
staci przymusu panstwowego, jakie powinny nastapic, jesli adresat nie
zastosuje si¢ do nakazu czy zakazu przepisu prawa, a wigc gdy nie

wypelnia swego obowiazku™”,

M, Borucka-Arctowa, J. Wolenski, Wstep do prawoznawstwa, Krakéw 1997, s. 63.

2 ). Smiatowski, Pojecie i analiza sankcji prawnej, ,Zeszyty Naukowe UJ. Prace
Prawnicze” 1962, z. 9, s. 263.

3 por. R. Sarkowicz, J. Stelmach, Teoria prawa, Krakéw 1998, s. 55-56; M. Borucka-
Arctowa, J. Wolenski, op. cit., s. 78; T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa,
Warszawa 1996, s. 56-57; A. Redelbach, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2002, s. 142-143,
A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii panstwa i prawa, Warszawa 1994,
s. 821 91-92, L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 1997, s. 46-48.

* T. Stawecki, P. Winczorek, op. cit., s. 53.

5. Nowicki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Katowice 1997, s. 29,
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c) ,,cz¢S¢ normy prawnej, ktdra zapowiada zastosowanie ujemnych na-
stepstw wzgledem tych, kt6rzy nie stosuja si¢ do wymagan prawa’™,
d) ,,okreslenie tych nastgpstw skutkéw naruszenia prawa przez adresata,
ktére powstajq przez przymusowe dzialanie organéw panstwa, a ktére
wedlug oceny ustawodawcy winny wywolac u niego [tj. wspomniane-
go adresata — wyjasnienie moje, PF] powstanie sytuacji niekorzystnej
w stosunku w relacji do sytuacji zastanej oraz traktowane przez niego
jako kara za naruszenie prawa™’.

Przytlaczajaca wigkszos¢ pogladéw przedstawicieli teorii prawa,
a zazwyczaj takze i nauk prawa karnego oraz prawa cywilnego, podkre-
sla zgodnie element przymusu majacy stanowi¢ fundamentalny element
sankcji prawnej’. Jednakze na uzytek aktualnego prawa administracyj-
nego, w tym takze prawa samorzadu terytorialnego, owe powszechnie
przyjete wsréd prawnikéw ujecia sankeji moga okazac si¢ niewystarcza-
Jjace, a niekiedy nawet mylne.

2. W obrgbie prawa administracyjnego’, stanowiacego dziat prawa pu-
blicznego'® ,stwierdzamy swoistosé réznorodnych sankcji prawnych
odmiennych od sankcji typowych dla innych dzialéw prawa”. Przy-
kladowo, wystepuje tu niekiedy oderwanie sankcji od pojedynczych
czynnosci, za$ sama sankcja jest konsekwencja zachowania okreslo-

M. Borucka-Arctowa, J. Wolenski, op. cit., s. 76.

7). Smiatowski, op. cit., s. 279.

# Na temat wykonawcy sankeji — Lracjonalnym panstwie jako zwiazku panowania
charakterze instytucji, wyposazonej w monopol prawomocnego postugiwania si¢ przemo-
ca”, por. M. Weber, Gospodarka i spoteczeristwo, Warszawa 2002, s. 1023-1026.

® W literaturze zawierajacej teori¢ prawa administracyjnego odnoszacej si¢ do zakresu
pojecia ,,prawo administracyjne”, na uwagg zastuguje m.in.: J. Zimmermann, Prawo admini-
stracyjne, Krakow 2005, s. 34-36; J. Filipek, Prawo administracyjne, t. 1, Krakéw 2003, s. 15
inast ; J. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego, Krakéw 2003, s. 255 i nast.

1 Na temat klasycznego podziatu prawa jako ,,pewnego rodzaju zbioru™ na dwa ,.pod-
zbiory” na ius publicum (quod ad statum rei Romanae spectat) et ius privatum (quod ad singu-
lorum utilitatem) por.: W. Litewski, Rzymskie prawo prywatne, Warszawa 1995, s. 9-10,
M. Kurylowicz, A. Wilinski, Rzymskie prawo prywatne, Krakéw 1999, s. 22-23, a takze —
szczegOlnie w sprawie unormowan publicznoprawnych w ogélnosci — M. Weber, op. cit.,
s. 488-489.



96 PIOTR FECZKO

nego podmiotu w dluzszym czasie i w wigkszej ilosci przypadkéw
(np. w aktualnym prawie samorzadu terytorialnego egzemplifikacjami
bylyby postanowienie sygnalizacyjne przewodniczacego samorzado-
wego kolegium odwotawczego'' i odwotanie wéjta badz rozwiazanie
rady gminy, rady powiatu, sejmiku wojewddztwa, zarzadu powiatu
i wojewédztwa'?). Za sankcje prawna w prawie administracyjnym moz-
na uzna¢ ,caloksztalt gwarancji prawnych zabezpieczajacych realiza-
cje prawa”". Tak okreslona sankcja obejmuje tylko zindywidualizo-
wane gwarancje, a nie ogét obowiazujacych norm. Nie jest identyczna
z przymusem panstwowym, bedacym ,czynnikiem gwarantujacym
realnos¢ sankeji”.

Nie powinno si¢ w prawie administracyjnym ,laczyé w sposéb
sztywny konstrukcji normy z konstrukcja sankcji prawne;j”, ale ,,pozo-
stawi¢ ustalenie wzajemnego stosunku prawnego pomigdzy obu tymi
konstrukcjami swoistym wlasciwo$ciom réznych sytuacji prawnych™'*.
Prawo administracyjne jest rozbudowanym dzialem prawa i reguluje
w zréznicowany sposéb liczne zagadnienia. Dlatego w obrgbie prawa
administracyjnego wystepuje réznorodnos¢ sankcji'”.

Podobnie jak sankcje innych dzialéw prawa, sankcja prawa admi-
nistracyjnego winna by¢ sankcja efektywna. Przeslankami tej efektyw-
nosci sq m.in.:

a) spowodowanie dolegliwosci dla podmiotu naruszajacego prawo — wy-
wolanie dla niego szeroko rozumianych niekorzystnych skutkéw,

b) wspdtmiernos¢ sankcji w stosunku do danego naruszenia prawa,

¢) nieuchronno$¢ wymierzenia sankcji (czynnik najistotniej wplywajacy
na postawy adresatéw norm sankcjonowanych)'®.

'Por, A. Korzeniowska, Postepowanie przed samorzadowym kolegium odwotaw-
czym, Krakéw 2002, s. 278-280.

2 por. Prawo samorzqdu terytorialnego w Polsce, red. W. Kisiel, Warszawa 2006,
s. 359-361.

13 O sankcji jako pewnego rodzaju gwarancji wypowiedziat si¢ tez Herbert L. A, Hart
(H. L. A. Hart, Pojecie prawa, Warszawa 1998, s. 267).

'), Filipek, Sankcja prawna w prawie administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 1963,
nr 12, s. 873-878.

13 ). Zimmermann, op. cit., s. 43.

18 7. Kmieciak, Zasady ogdlne prawa i postgpowania administracyjnego, Warsza-
wa 2000, s. 122-123.
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3. Kolejnym etapem tego opracowania jest przedstawienie zakresu po-
je¢ podstawowych dla nauki prawa administracyjnego i nauki admini-
stracji: kontroli i nadzoru. Literatura obfituje w liczne definicje'” tych
pojg¢, z ktérych podam dwa wybrane ujgcia.

Wedle A. Sylwestrzaka, ,.kontrola to badanie okreslonego pro-
blemu bez ingerencji w funkcjonowanie podmiotu kontrolowanego, co
prowadzi tylko do uformowania obrazu dziatania jednostki kontrolo-
wanej. Moze formulowa¢ wnioski dotyczace poprawy tej dziatalnosci,
lecz organ kontrolujacy nie posiada zadnych uprawnien w zakresie
ingerencji i wladczej”. Natomiast nadzér zawiera w sobie takze kon-
trol¢, ale ma szerszy zakres niz kontrola. Organ nadzoru ma mozli-
wos$¢ bezposredniej ingerencji w dziatalnos¢ jednostki nadzorowanej,
czyli jest posrednio wspdtodpowiedzialny za administracj¢ wykony-
wang przez organ nadzorowany'®.

W ujgciu J. Szreniawskiego nadzor to termin szerszy i w jego
obrebie miesci si¢ kontrola. Natomiast zaréwno kontrola, jak i nadzér
nie wykraczajq poza zakres zarzadzania (kierowania). Nadz6r wykazuje
nast¢pujace cechy:

a) ma efektywna mozliwos¢ wladczego wkraczania w dziatalnos¢ jed-
nostki kontrolowane;j,

b) jest czynnoscia zastgpcza z zakresem prawnie reglamentowanych
srodkéw,

c) jego srodki maja charakter wiadczy,

d) moze stosowac tylko te $rodki prawne, ktére zostaly wyraznie okre-
slone w kompetencjach organu nadzoru,

e) podstawa zasadnosci stosowania jego srodkéw sg wyniki kontroli,

f) wspélnie z kontrola majg istotne znaczenie dla umacniania prawo-
rzadno$ci w administracji publicznej'®.

7 por. takze: M. Chmaj, Prawo administracyjne, Warszawa 2003, s. 84-85; Z. Nie-
wiadomski, Prawo administracyjne, Warszawa 2002, s. 166-173; J. Zimmermann, op. cit.,
8. 164-165, J. Filipck. Prawo administracyjne, t. 2, Krakéw 2001, s. 215 i nast.

% A. Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w Il Rzeczpospolitej Polskiej,
Gdansk 2001, s. 10-11.

%), Szreniawski, Prawo administracyjne, Lublin 1994, s, 163.
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4. W tym miejscu syntetycznie przedstawi¢ aktualnie obowiazujace
rozwiazania sankcji nadzoru® i kontroli nad samorzadem terytorialnym.
Za instytucje?' sankcji nadzoru i kontroli nad samorzadem terytorialnym
mozna uzna¢ m.in.:

a) rozstrzygnigcia nadzorcze — stwierdzenie niewaznosci uchwaty lub
zarzadzenia,

b) uzgadnianie 1 zatwierdzanie rozstrzygni¢¢ organéw samorzadowych
przez organy szczeg6lne,

c) zarzadzenia zastgpcze,

d) wstrzymanie wykonania uchwaly lub zarzadzenia w sprawach poru-
czonych porozumieniem,

e) stwierdzanie niewaznosci polecen oraz zadan wéjtow i starostow,

f) polecenia wojewody adresowane do samorzadu terytorialnego,

g) rozwiazanie rady sejmiku 1 zgromadzenia zwigzku,

h) odwotanie wéjta i rozwiazanie zarzadu,

1) wyznaczenie osoby do pelnienia funkcji organéw samorzadowych
po rozwiazaniu rady lub odwotaniu wéjta (zarzadu),

J) zawieszenie organéw samorzadowych,

 Tytulem wstepu dotyczacego nadzoru nad samorzadem terytorialnym, przedstawig
nadal zachowujace w znacznej czeéci aktualno$¢ slowa M. Jaroszynskiego: ,....ogranicza
samorzad nadzér panstwowy polegajacy na pewnej ingerencji organéw rzadowych w sprawy
samorzaduy, a istniejacy gwoli zharmonizowania samorzadu z caloscia organizacji panstwa pod
wzgledem funkcjonalnym [...] postulat dotyczacy nadzoru, Ze jest on konieczny, nie ulega
watpliwosci, ale idea samorzadu wychodzaca przeciez réwniez z zalozen panstwowych,
wymaga, aby nadzér byl ograniczony naprawdg do koniecznosci panstwowych. I tu w wyz-
szym jeszcze stopniu, niz gdzie indziej podnie$¢ nalezy, ze aczkolwiek wazne sa normy praw-
ne, to jeszcze wazniejszy jest duch ich wykonywania. Nadzor jest bowiem bardzo delikatnym
instrumentem, ktérym tylko bardzo ostroznie mozna operowac. Uzyty nicostroznic moze
odebra¢ samorzadowi caly jego panstwowy i spoleczny sens, mianowicie samorzadno$¢”
(M. Jaroszyniski, Rozwazania ideologiczne i programowe, Warszawa 1990, s. 15-17, reprint
z ,,Samorzadu” z 1936 r.). Podobnie wypowiada si¢ takze wspétczesna literatura ~ ,,nadzér nad
samorzadem terytorialnym jest tg instytucja prawna, ktéra w spos6b bezposredni decyduje
o rzeczywistym zakresie swobody dziatania tego samorzadu” (J. Bo¢, Prawo administracyjne,
Wroctaw 2002, s. 236).

*! Na temat pojecia ,.instytucja” (institutio) por. W. Kopalinski, Stownik wyrazéw
obcych i zwrotéw obcojezycznych, Warszawa 1988, s. 232; S. Smolak, Prawo, fakt, instytu-
cja, Poznan 1998, s. 22 i nast.; J. Sondel, Stownik tacinsko-polski dla prawnikéw i history-
kdéw, Krakéw 1997, s. 503,
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k) powolanie zarzadu komisarycznego po zawieszeniu organéw samo-
rzadowych 1 ponownym rozwigzaniu rady,

1) postanowienie sygnalizacyjne prezesa samorzadowego kolegium od-
wolawczego,

b stwierdzanie niewaznosci uchwat badz aktéw organéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego przez sad administracyjny*.

Wliczajac powyzsze sankcje do powszechnie przyjetej w nauce
prawa klasyfikacji sankcji (niewaznosci, egzekucyjnej, represyjne;j)”,
nalezy wysnu¢ wniosek, ze wsrdéd nich dominuja sankcje mogace zo-
sta¢ uznane za zawierajace si¢ w obrebie sankcji niewaznosci® (np. roz-
strzygnigcia nadzorcze — stwierdzenie niewaznosci uchwaty lub zarza-
dzenia i stwierdzanie niewaznosci uchwal, badz aktéw organéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego przez sad administracyjny). Interesujace
bytoby tu tak szerokie rozumienie sankcji represyjnej (wywodzacej sig
z prawa kamego — nawet niekiedy nazywanej penalna), Zze mozliwe oka-
zaloby si¢ zaklasyfikowanie do jej zakresu takich sankcji jak zawiesze-
nie organdw samorzadowych czy rozwiazanie rady sejmiku i zgroma-
dzenia zwiazku. Wyliczone tu sankcje pelnia funkcje strzezenia prawa,
ochronna i wspierajaca®.

5. Przedstawig teraz wybrane giéwne standardy prawne Rady Europy
dotyczace sankcji administracyjnych i kontroli sadowej aktéw admini-
stracyjnych — rekomendacje Komitetu Ministréw Rady Europy: R (91)
1 o sankcjach administracyjnych i Rec (2004) 20 o kontroli sadowej ak-
téw administracyjnych™.

2 Prawo samorzqdu terytorialnego w Polsce..., s. 331 i nast.

3 Por. T. Stawecki, P. Winczorek, op. cit., s. 53-56; 1. Nowicki, Z. Tobor, op. cit.,
s. 29-33; A. Redelbach, op. cit., s. 145-147.

** Na temat sankcji niewaznosci por. H. L. A. Hart, op. cit., s. 54-57.

3 B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Krakéw 2001, s. 225-226.

% Akty te sq aktami prawa europejskiego w szerokim jego rozumieniu (tj. nie s ak-
tami prawa UE), zawieraja one zbidr zalecen dla panstw cztonkowskich Rady Europy, za$
ich niewykonywanie nie jest zabezpieczone zadng sankcja prawna.
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Zalecenia i rezolucje Komitetu Ministréw Rady Europy, wcho-
dzace w sklad tzw. soft-law, wraz z europejskim case-law, aktami pra-
wa migdzynarodowego publicznego wspélnot, tworzg wyksztatcajacy
si¢ system standardéw wiasciwych dla demokratycznych panstw pra-
wa, w tym takze w zakresie prawa administracyjnego” .

Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy dla panstw
cztonkowskich R (91) 1 o sankcjach administracyjnych® zostata przy-
jeta 13 lutego 1991 r.*® Kontynuuje ona drogg wytyczona przez rezo-
lucje 77 (31)* i rekomendacije R (80) 2*'. Sankcja administracyjna jest
rozumiana w tej rekomendacji dos¢ wasko — jako kara natozona aktem
administracyjnym za zachowania niezgodne z wlasciwymi normami
prawnymi, majaca posta¢ srodka karnego, ktdry moze mie¢ charakter
pieni¢zny. Rekomendacja wylacza z zakresu tej definicji sankcje dys-
cyplinarne i te, ktére muszg obowiazkowo podja¢ wiadze administra-
cyjne w rezultacie postepowan karnych>,

Powyzsza rekomendacja tworzy zbi6r o$miu standardéw, ktére
mozna ujac skrétowo:

a) prawo (zasadniczo ustawa) okresla warunki, w jakich mozna zasto-
sowac sankcje,

b) podstawa prawna sankcji nie moze dziala¢ wstecz,

¢) nie mozna naklada¢ sankcji wigcej niz jeden raz za to samo narusze-
nie chronionego dang normga sankcjonowang interesu spotecznego,

7 7. Kmieciak, Europejskie standardy prawa i postepowania administracyjnego a us-
talenia orzecznictwa NSA, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Spoleczny” 1998, z. 1, s. 51.

 On administrative sanctions.

» Zgodnie z art. 15 b Statutu Rady Europy.

¥ Przyjeta 28.09.1977 r. przez Komitet Ministréw Rady Europy i zatytulowana On
the protection of individual in relation to acts of administrative authorities.

n Przyjeta 11.03.1980 r. przez Komitet Ministréw Rady Europy i zatytulowana
Concerning the exercise of discretionary powers by administrative authorities.

32 Moja intencja jest naswietlenie standardéw dotyczacych sankcji administracyj-
nych rozumianych szeroko (jak przyktadowo wyzej — wg J. Filipka) na wskazanych przy-
ktadach dotyczacych nadzoru nad samorzadem terytorialnym z wykorzystaniem tworzacego
si¢ europejskiego prawa administracyjnego. Jego zbiorem standardéw soft-law jest przed-
miotowa rekomendacja R (91) 1, ktérej zasady sa godne uwagi takze przy stosowaniu sank-
cji sensu largo.
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d) dzialania administracji nakladajace sankcje¢ nalezy przeprowadzi¢
w rozsadnym terminie,

) postgpowania dotyczace sankcji winny si¢ toczy¢ z poszanowaniem
praw proceduralnych osoby, wobec ktérej ma nastapi¢ nalozenie sankcji,
f) osoba, ktéra staje wobec mozliwosci wymierzenia sankcji, posiada roz-
liczne uprawnienia (winna zosta¢ poinformowana o tym, co si¢ jej zarzu-
ca; mie¢ czas na przygotowanie si¢; mie¢ mozliwos¢ bycia wystuchang
przed wydaniem rozstrzygnigcia, zas sam akt nakladajacy sankcj¢ winien
zawieraC uzasadnienie),

g) cigzar dowodu obcigza organ administracji,

h) akt nakladajacy sankcj¢ podlega kontroli legalnosci przez niezawi-
sty i bezstronny sad™®.

Rekomendacja Komitetu Ministréw Rady Europy dla panstw
cztonkowskich Rec (2004) 20 o kontroli sadowej aktéw administra-
cyjnych® realizuje cel Rady Europy, ktérym jest osiagnigcie wéréd
cztonkdéw tej organizacji wigkszej jednosci — takze w zakresie porzad-
kéw prawnych.

Rekomendacja ta jest logiczng kontynuacja drogi wytyczonej przez
rezolucjg (77) 3 1 oraz rekomendacje R (94) 12 i Rec (2003) 16*.

Powyzsza rekomendacja jest zbiorem m.in. nast¢pujacych stan-
dardéw:

a) wszystkie akty administracyjne winny podlega¢ kontroli sadowe;j,

b) dostep do tej kontroli powinien przystugiwa¢ wszystkim osobom
fizycznym i prawnym, ktérych to praw lub intereséw dotycza,

¢) sad (wzglednie trybunat) wlasciwy dla przedmiotowej kontroli wi-
nien by¢ niezawisly i bezstronny,

3 Council of Europe Publishing, The administration and you. A handbook, Strasbo-
urg 1996, s. 455 i nast.

b Przyjeta w 2004 r. przez Komitet Ministréw Rady Europy i zatytutowana On ju-
dical review of administrative acts.

3 Przyjeta 28.09.1977 1. przez Komitet Ministréw Rady Europy i zatytutowang On
the protection of individual in relation to acts of administrative authorities.

% Przyjeta w 1994 1. przez Komitet Ministréw Rady Europy i zatytulowana On the
inpedence, efficency and role of judges.

3 Przyjeta w 2003 r. przez Komitet Ministrow Rady Europy i zatytulowana On exe-
cution of administrative and judical decisions in the field of administrative law.
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d) proces przed sadem powinien by¢ rzetelny (rozsadny termin, réwne
prawa stron™, obowiazek organu administracji udostgpniania sadowi
dokumentéw i informacji, kontradyktoryjnos$é, uprawnienie sadu do
badania zagadnien prawnych i faktycznych, publicznos¢ procesu ze
szczeg6lnymi wyjatkami, publiczne ogloszenie wyroku, wymég uza-
sadnienia orzeczenia sadowego, orzeczenia sagdowe zapadie w tej kon-
troli winny méc podlega¢ zaskarzeniu do wyzszej instancji — przy-
najmniej w wazniejszych sprawach™),

e) przedmiotowa kontrola winna mie¢ zapewniong efektywnos$¢ (mo-
zliwo§¢ przywrécenia ostatniego stanu zgodnego z prawem™, albo
najmniej uchylenia aktu i skierowania sprawy do ponownego rozpa-
trzenia, a takze zasadzenia kosztéw oraz odpowiedniego odszkodo-
wania).

Ponadto powyzsza rekomendacja zawiera godng uwagi defini-
cje aktu administracyjnego (sensu largo): a) legal acts — both individ-
ual and normative — and physical acts of the administration taken in
the exercise of public authority which may affect the rights or interests
of natural or legal persons; b) situations of refusal to act or an omis-
sion to do so in cases where the administrative authority is under an
obligation to implement a procedure following a request*.

6. W tym miejscu poréwnam wspomniane standardy Rady Europy
z aktualnym stanem prawnym wybranych polskich regulacji w zakre-
sie nadzoru i kontroli nad samorzadem terytorialnym (tj. rozstrzygnigé
nadzorczych — stwierdzenia niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia i ich
kontroli w postgpowaniu przed sadem administracyjnym).

¥ W tekscie w jez. angielskim: equality of arms.

¥ W tekécie w jez. angielskim: at least in important cases.

40 W tekscie w jez. angielskim: 1o redress the situation so that is in accordance with
the law.

! Council of Europe Publishing, The judical review of administrative acts, Stras-
bourg 2005, s. 5 i nast.; Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne w Europie, Krak6w
2005, s. 29-37.
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Wspomniane obie instytucje sa normowane (poza Konstytucjg
RP*) przez nastepujace ustawy: ustawe z 8 marca 1990 r. o samorza-
dzie gminnym®, ustawg¢ Kodeks postgpowania administracyjnego z 14
kwietnia 1960 r. (cho¢ ten oczywiscie nie reguluje teraz kontroli sa-
dowe;j)*, ustawe z 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw administra-
cyjnych®, ustawe z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi®.

Analizujac przedmiotowe instytucje przez pryzmat standardéw
wynikajacych z rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy dla
panstw cztonkowskich R (91) 1 o sankcjach administracyjnych, nalezy
stwierdzi¢"’ m.in., ze:

a) organy wiadzy publicznej w Polsce dzialaja w granicach i na pod-
stawie prawa, totez wspomniane sankcje maja (szczegétowe) podsta-
wy ustawowe,

b) Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym
przestrzegajacym (zasadniczo) zasady lex retro non agit,

c¢) organy administracji (takze nadzoru) powinny dziata¢ w sprawie
wnikliwie 1 szybko, postugujac si¢ mozliwie najprostszymi srodkami
prowadzacymi do zalatwienia sprawy,

d) wspomniane regulacje zawieraja szereg gwarancji proceduralnych —
takze dla np. gminy w postgpowaniu przed organem nadzoru — woje-
woda,

f) postgpowanie administracyjne jest postgpowaniem inkwizycyjnym,
g) rozstrzygnigcie nadzorcze nakfadajacy sankcj¢ niewazno$ci moze
by¢ przedmiotem skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego,
ktérego sedziowie w sprawowaniu swojego urzgdu sg niezawisli
i podlegaja tylko Konstytucji oraz ustawom.

“2Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483.

* Tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 591 z p6zn. zmn.

* Tekst jedn. Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 z p6zn. zmn.

* Dz.U. 2 2002 1. Nr 153, poz. 1269 z pézn. zmn.

* Ibidem, poz. 1270 z p6zn. zmn.

47 Zgodnie z zasygnalizowanym w przypisie 31 zastrzezeniem wynikajacym z wa-
skiego rozumienia sankcji administracyjnej w przedmiotowej rekomendaciji.
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Przeprowadzajac podobne poréwnanie wzgledem standardéw
wynikajacych z rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy dla
panstw cztonkowskich, nalezy zauwazyé, ze:

a) wskazane akty administracyjne winny podlegaja kontroli sadowej
sadu administracyjnego,

b) wszystkim osobom fizycznym i prawnym, ktdérych to praw lub inte-
reséw dotycza,

c¢) sad administracyjny wilasciwy dla przedmiotowej kontroli winien
by¢ niezawisly 1 bezstronny,

d) uregulowania procesu sadowo-administracyjnego zasadniczo czynia
zados¢ wymogom rzetelnego procesu w rozumieniu rekomendaciji,

e) kontrola sgdowa ma mozliwos¢ uchylenia aktu nadzoru, a takze za-
sadzenia kosztéw, ale nie odpowiedniego odszkodowania (takie rosz-
czenia nalezy kierowaé do sadu powszechnego)®.

Dlatego uwazam, ze mozna sformulowaé wniosek o zasadniczej
zgodnosci aktualnie obowiazujacych rozwiazan wybranych sankcji
nadzoru 1 kontroli nad samorzadem terytorialnym w Polsce (rozstrzy-
gnie¢ nadzorczych — stwierdzenia niewazno$ci uchwaty lub zarzadze-
nia i ich kontroli w postepowaniu przed sadem administracyjnym) ze
wskazanymi standardami prawnymi Rady Europy — rekomendacjami
Komitetu Ministréw Rady Europy: R (91) 1 o sankcjach administra-
cyjnych i Rec (2004) 20 o kontroli sadowej aktéw administracyjnych.

“ por. W. Kisiel, op. cit., s. 307 i nast., podobnie P. Tarno, Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2004.



Szymon Gruca

Nabodr na wolne stanowiska urzednicze
w jednostkach samorzadu terytorialnego
— nowe rozwigzania prawne
a oczekiwania praktyki i nauki

Art. 60 Konstytucji RP glosi, ze obywatele polscy, korzystajacy z pelni
praw publicznych, maja prawo dostgpu do stuzby publicznej na jedna-
kowych zasadach. Stuzba publiczna obejmuje ogét stanowisk w orga-
nach wtadz publicznych, tak panstwowych, jak i samorzadowych, oraz
w aparacie merytorycznej obstugi tych organéw (w szczeg6lnosci w urzg-
dach), jak réwniez w pafistwowych i samorzadowych jednostkach orga-
nizacyjnych (w szczeg6lnosci w stuzbach panstwowych okreslanych ja-
ko ,,mundurowe”) wykonujacych zadania publiczne.

7 lipca 2005 r. weszla w Zzycie ustawa o zmianie ustawy o pra-
cownikach samorzadowych, Samorzadowych Kolegiach Odwotaw-
czych, o systemie o$wiaty', ktéra wprowadzita kilka istotnych zmian.
Poza wprowadzeniem ustawowego okreslenia ogélnych wymagan kwa-
lifikacyjnych dla pracownikéw samorzadowych oraz upowaznienia Ra-

' Dz.U. 22005 . Nr 122, poz. 1020.
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dy Ministréw do wydania rozporzadzen, w ktérych okreslone zostana
stanowiska pracownicze, uwzgledniajac stanowiska urzednicze, w tym
kierownicze stanowiska urzgdnicze, ustawodawca wprowadzil zasadg
,naboru” na wolne stanowiska urzednicze w urzedach gmin, starostwach
powiatowych, urzgdach marszatkowskich oraz w zakladach i jednostkach
budzetowych, z wyjatkiem stanowisk obsadzanych na podstawie samo-
rzadowych wyboru 1 powolania (sekretarz, skarbnik, zastgpca wojta).

Nowelizacje t¢ nalezy traktowaé jako wyraz stanowiska polity-
kéw, ktérzy dazyli do:
— dostosowania przepiséw ustawy o pracownikach samorzadowych do
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego®,
— ograniczenia nepotyzmu w samorzadzie,
— stworzenia otwartego i przejrzystego panstwa prawa oraz réwnosci
dostgpu do stanowisk urzedniczych,
— stworzenia naboru, ktéry pozwoli pozyskiwaé pracownikéw z jak
najlepszymi kwalifikacjami.

Uchwalenie nowelizacji bylo podyktowane dostosowaniem przepi-
séw ustawy do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 25 stycznia 2005 r.,
orzekajacego niezgodno$¢ z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
artykutu 20 ust. 2 ustawy o pracownikach samorzadowych w zakresie,
w jakim upowaznial Rad¢ Ministréw do okreslenia w drodze rozporza-
dzenia wymagan kwalifikacyjnych pracownikéw samorzadowych. Try-
bunal Konstytucyjny orzekl m.in., iz upowaznienie to powinno by¢
zapisane w ustawie. W wyroku Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze
ustawowe upowaznienie do wydania aktu wykonawczego (rozporza-
dzenia) nie moze mie¢ charakteru blankietowego, gdyz na podstawie tak
skonstruowanego upowaznienia nie mozna sporzadzi¢ wytycznych
dotyczacych tresci aktu wykonawczego wydanego na podstawie usta-
wy. Ustawowe upowaznienie do wydania aktu wykonawczego powinno
natomiast mie¢ charakter szczegélowy pod wzglgdem podmiotowym
(musi okreslac ,,zakres spraw przekazanych do uregulowania”), przed-
miotowym (musi okresla¢ zakres prac przekazanych do uregulowania)
oraz tresciowym (musi okreslaé ,,wytyczne dotyczace tresci aktu™)’.

; Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25 stycznia 2005 r. (sygn. akt K/25/04).
Ibidem.
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Wyrok ten poniekad ,,wymusif” wprowadzenie nowych regula-
cji prawnych dotyczacych pracownikéw samorzadowych. Stanowisko
ludzi nauki i praktyki od kilku lat jest jasne i1 wyrazne — ustawa o pra-
cownikach samorzadowych jest archaiczna i nalezy ja zmieni¢. Od lat
toczy si¢ dyskusja na temat wprowadzenia jednolitej ustawy obejmu-
jacej caty zakres dotyczacy problematyki pracownikéw samorzado-
wych. Jedng z takich zmian mogloby by¢ wprowadzenie m.in. samo-
rzadowej stuzby cywilnej (model francuski — jedna ustawa ogdlna,
trzy ustawy szczegdiowe o stuzbie cywilnej, o stuzbie samorzadowe;j
oraz o stuzbie szpitalnej). Dotad jednak Zzadnej z partii rzadzacych nie
udato si¢ — lub wregcz nie mialy nawet takiego zamiaru — wprowadzi¢
powazniejszej reformy.

Jednym z giéwnych probleméw w samorzadzie terytorialnym jest
nepotyzm. Przejawy nepotyzmu, zdaniem spoleczenstwa, sg powszech-
ne szczegdlnie wsréd elit politycznych. Cztery piate (81%) ankietowa-
nych przez CBOS jest zdania, ze wyzsi urzednicy panstwowi i politycy
zalatwiaja kontrakty, zaméwienia rzadowe dla rodziny, kolegéw lub
znajomych prowadzacych firmy prywatne, a jeszcze wigksza grupa
(87%) twierdzi, ze czgsto ma miejsce obsadzanie stanowisk w urzedach,
spétkach, bankach itp. swoimi ludzmi — krewnymi lub znajomymi®.

Badania te pokazuja, jak wielka jest skala tego zjawiska. Uswia-
damiaja nam, ze nie wystarczy wprowadzenie kilku przepiséw, dzigki
ktérym zjawisko zniknie. Nalezy wprowadzi¢ zmiany systemowe, ktdre
ograniczg, a w przysziosci zupetnie zlikwiduja t¢ patologi¢ spoteczna.

Zasada otwartosci i konkurencyjnosci

Przed nowelizacja przepisy ustawy o pracownikach samorzadowych
nie méwily nic na temat rekrutacji na stanowiska urzednicze. Ustawa
ta nie realizowata praktycznie zasady réwnego dostgpu do stuzby pu-
blicznej wynikajacej z art. 60 Konstytucji RP. Chodzi tu przede wszyst-

4 CBOS, Korupcja, nepotyzn, nieuczciwy lobbing, 2004.
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kim o otwartos¢ i jawnos¢ trybu naboru na wolne stanowiska urzedni-
cze, w tym o zasade konkurencyjnosci. Otwartos¢, jawnosé i konkuren-
cyjnos¢ trybu naboru sg fundamentalnymi zasadami demokratycznego
panstwa. Dzi¢ki nim Zycie publiczne staje si¢ bardziej przejrzyste.

W ustawie o pracownikach samorzadowych przepisy dotyczace
procedury zatrudniania pracownikéw samorzadowych nie istniaty. Ta-
ki stan rzeczy byl niedopuszczalny, a jednak przez 15 lat nikomu nie
udalo si¢ wprowadzi¢ zmian, dzigki ktérym procedura zatrudnienia
pracownikéw samorzadowych bylaby zgodna z zasada konkurencyj-
nosci i otwartosci. Jawne i jasno okreslone procedury rekrutacji, kt6-
rych brakowalo, powinny zapewni¢ wybér jak najlepszych kandydatéw.
Korpus urzedniczy nie moze skiadaé si¢ z oséb przypadkowych. Nabér
do tego korpusu musi si¢ wigzac¢ z uwazna selekcja, aby do tak waznego
zawodu nie dopuszczono 0séb utomnych moralnie oraz niekompetent-
nych, obarczonych dyskwalifikujacymi je wadami’. Bez wprowadzenia
otwartego i konkurencyjnego naboru na stanowiska urz¢dnicze niemoz-
liwa jest m.in. walka z nepotyzmem.

Nowe zasady naboru

Konsekwencjg prawidtowo i profesjonalnie przeprowadzonej rekruta-
cji jest zatrudnienie kompetentnego pracownika, ktéry spetnia wyma-
gania i oczekiwania kierownikéw jednostek organizacyjnych. Nabér na
wolne stanowiska urzednicze, w tym na kierownicze stanowiska urzgd-
nicze, w urzedach gmin, starostwach powiatowych, urzedach marszat-
kowskich oraz w samorzadowych zakfadach i jednostkach budzetowych,
z wyjatkiem stanowisk obsadzanych na podstawie wyboru i powotania
(sekretarz, skarbnik, zastepca wdjta) dotyczy tylko pracownikéw samo-
rzadowych zatrudnionych na podstawie umowy o pracg¢ lub mianowa-
nie. Przeprowadzenie naboru nalezy do kierownika jednostki, nato-
miast nabér na stanowiska kierownikéw jednostek organizacyjnych

> H. Szewczyk, Zagadnienia prawne zatrudnienia w samorzqdzie terytorialnym,
www.samorzad.pap.pl.
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nalezy odpowiednio do marszatka wojewddztwa, starosty, wéjta (bur-
mistrza, prezydenta miasta) albo do przewodniczacego zarzadu zwigzku.

Ogloszenie o stanowisku urz¢gdniczym oraz o naborze kandyda-
téw na to stanowisko umieszcza si¢ w Biuletynie Informacji Publicz-
nej i na tablicy informacyjnej w jednostce, w ktérej jest prowadzony
nabdr. Ogloszenie o naborze powinno zawierac:

1) nazwe i adres jednostki,

2) okreslenie stanowiska urzedniczego,

3) okreslenie wymagan zwigzanych ze stanowiskiem urze¢dniczym
zgodnie z opisem danego stanowiska i, co wazne, ze wskazaniem, kté-
re z nich sg niezbedne, a ktére dodatkowe,

4) wskazanie zakresu zadan wykonywanych na stanowisku urzedni-
czym,

5) wskazanie wymaganych dokumentéw,

6) okreslenie miejsca i terminu skladania dokumentéw, przy czym
termin nie moze by¢ krétszy niz 14 dni od ogloszenia.

Dopuszcza si¢ réwniez wprowadzenie do ogloszenia innych ele-
mentéw, np. okresu zatrudnienia. Po rozpatrzeniu wszystkich doku-
mentéw przez kierownika jednostki lub stworzona przez niego na
podstawie wewngtrznych przepiséw komisj¢ rekrutacyjna, tworzy si¢
list¢ kandydatéw, ktorzy spelnili wymogi formalne. Taka list¢ wraz
z danymi kandydatéw nalezy opublikowaé w Biuletynie Informacji
Publicznej. Po jej ogloszeniu nast¢puje kolejny etap naboru — moze on
przybra¢ formg egzaminu pisemnego lub ustnego, rozmowy kwalifi-
kacyjnej a najlepiej, gdy zostang wykorzystane obie te formy, gdyz
egzamin pisemny weryfikuje wiedz¢ kandydata, a dzigki rozmowie
kwalifikacyjnej nawiazuje si¢ bezposredni kontakt z kandydatem, przy
okazji mozna takze zweryfikowac dane zawarte w aplikacji. Po zakon-
czeniu rekrutacji przygotowuje si¢ protokét — jest to zwiazane z ewen-
tualnymi protestami, odwolaniami oraz z przejrzystoscia wszystkich
etapow rekrutacji. Powinien on zawierac:

1) okreslenie stanowiska urzedniczego,

2) liczbe kandydatéw,

3) imiona i nazwiska, adresy nie wigcej niz 5 najlepszych kandydatéw,
4) informacje o zastosowanych metodach i technikach naboru,
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5) uzasadnienie dokonanego wyboru,
6) protokdt przygotowuje si¢ rowniez w przypadku niewybrania zad-
nego z kandydatéw.

Ostatnim etapem naboru jest upowszechnienie informacji o na-
borze, w terminie 14 dni od dnia zatrudnienia kandydata lub w przy-
padku niewybrania zadnego — 14 dni od zakonczenia procedury naboru.
Nalezy tu zauwazy¢, ze nabér nie jest konkursem, w ktérym wygrywa
najlepszy kandydat, istnieje tu mozliwos$¢ niezakwalifikowania Zzadnego
z kandydatéw na wolne stanowisko: w takim przypadku rozpisuje si¢
nowy nabdér. Informacja o naborze musi zawieraé:

1) nazwe i adres jednostki,

2) okreslenie stanowiska urzedniczego,

3) imig, nazwisko wybranego kandydata i jego miejsce zamieszkania,
4) uzasadnienie dokonanego wyboru lub uzasadnienie niezatrudnie-
nia zadnego z kandydatéw.

Informacje o wyniku naboru upowszechnia si¢ w Biuletynie In-
formacji Publicznej i na tablicy informacyjnej danej jednostki przez
okres co najmniej 3 miesigcy.

Podsumownujac, tatwo zauwazy¢ ze przepisy dotyczace naboru
sa niepelne, lakoniczne, na domiar zlego nie ma Zadnych odniesien do
innych przepiséw, np. przepiséw o stuzbie cywilnej. Ustawodawca nie
wprowadzil uprawnienn (wydawaloby si¢ oczywistych) dla kierowni-
kéw jednostek samorzadowych do powolywania komisji konkurso-
wych, tworzenia regulaminéw itp.

Klasyfikacja pracownikéw samorzadowych

Prawodawca, okreslajac ustawowo wymagania w zakresie kwalifikacji
pracownikéw samorzadowych, wprowadzil nowy podzial pracowni-
kéw samorzadowych — ze wzgledu na zajmowane stanowiska:

1) stanowisko urzgdnicze,

2) kierownicze stanowisko urzgdnicze,

3) inne (pracownicy obstugi, technicy itp.).
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Wydatl réwniez upowaznienie dla Rady Ministréw do wydawa-
nia rozporzadzen, w ktérych okreslone zostana stanowiska w jednost-
kach samorzadu terytorialnego. Art. 3a u.p.s. méwi wyraznie, iz nabdr
odbywa sig¢ tylko i wylacznie na stanowiska urzednicze, w tym na kie-
rownicze stanowiska urzg¢dnicze, np. radca prawny — z tego jasno wy-
nika, ze nabdr nie dotyczy tzw. innych pracownikéw, czyli zatrudnio-
nych na stanowiskach pracowniczych (np. kierownik magazynu)®.

Duza watpliwos¢ budzi takze fakt dotyczacy kryteriéw zalicza-
nia niektdrych stanowisk do stanowisk urzgdniczych. Rada Ministréw
w formie rozporzadzenia dokonuje takiego wtasnie podziatu, jest to
decyzja uznaniowa Rady Ministréw. Zdanie praktykéw jest tu jedno-
znaczne: jak mozna uznac stanowisko za urzg¢dnicze, gdy rodzaj wy-
konywanej pracy wskazuje na co$ catkiem innego, np. urzgdnikiem
wedlug rozporzadzenia z 2 sierpnia 2005 r. jest programista, statystyk,
asystent, kierownik robét. Nalezaloby w tym miejscu zada¢ pytanie
o to, jakimi przestankami kieruje si¢ Rada Ministréw w dokonaniu
takiego podziatu?

Procedura zatrudniania

Pracownicy samorzadowi zatrudniani sa na podstawie powotania, mia-
nowania, wyboru oraz na podstawie umowy o prace’. Nalezy przy tym
zauwazy¢ dwojakie podejscie ustawodawcy w przypisywaniu stano-
wisk do danej podstawy. W przypadku powotania i wyboru, stanowi-
ska sg wyartykutowane w ustawie®, natomiast przy mianowaniu i umo-
wie 0 pracg, o tym, na ktérym stanowisku ma by¢ zatrudniony dany
pracownik, decyduje sama ,,gmina”.

® Rozporzadzenie Rady Ministréw w sprawie zasad wynagradzania pracownikéw sa-
morzadowych zatrudnionych w jednostkach organizacyjnych jednostek samorzadu terytorial-
nego z 2 sierpnia 2005 r. (Dz.U. z 2005 r. Nr 146, poz. 1222).
; Art. 2 ustawy o pracownikach samorzadowych, Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1593.
Ibidem.
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Podziat ten wystepuje réwniez przy naborze na wolne stanowiska
urzednicze, gdzie nabdr dotyczy tylko oséb zatrudnianych na podstawie
umowy O prac¢ oraz mianowania.

Urzednicy w samorzadzie zatrudnieni na podstawie umowy o pra-
ce, w przypadku trwalosci stosunku pracy podlegaja powszechnym za-
pisom przewidzianym w Kodeksie Pracy, dotyczacym ogétu pracow-
nikéw. Z tego wynika, iz pracownik samorzadowy moze by¢ zatrud-
niony na okres prébny nieprzekraczajacy 3 miesigcy, na czas okreslo-
ny oraz na czas nieokreslony. Art. 3a méwi: ,JeZeli stosunek pracy
osoby wylonionej w drodze naboru ustal w ciagu 3 miesigcy od dnia
nawiazania stosunku pracy, mozliwe jest zatrudnienie na tym samym
stanowisku kolejnej osoby spos$réd najlepszych kandydatéw wymie-
nionych w protokole tego naboru™.

W praktyce wyglada to nastgpujaco: kierownik zatrudnia osobg
z naboru na okres prébny nieprzekraczajacy 3 miesigey, jezeli taka oso-
ba si¢ nie sprawdzi, umowy nie przedtuza, a na stanowisko zatrudnia
druga osobg — w kolejnosci z protokotu. Procedura naboru jest czaso-
chtonna i kosztowna, a zwazywszy na to, iz nie kazdy dobry kandydat
okazuje si¢ dobrym urzgdnikiem, takie rozwigzanie jest shuszne.

Druga obok umowy o pracg¢ podstawa zatrudniania jest mianowa-
nie. Zgodnie z art. 76 kodeksu pracy, stosunek pracy nawiazuje si¢ na
podstawie mianowania w przypadkach okreslonych w odrgbnych prze-
pisach. Cechami wspéinymi tego typu stosunkéw prawnych sa: zwigk-
szona stabilizacja zatrudniania (mianowanie na czas nieokreslony),
wigksza dyspozycyjno$¢ pracownika, ponoszenie odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej, mieszany tryb dochodzenia roszczen (czgsciowo przed
sadem pracy, a czgsciowo na drodze administracyjnej przez odwotanie
do przetozonego wyzszego ,,szczebla”, a nast¢pnie skarga do NSA.

Art. 5 kodeksu pracy expressis verbis wyraza na plaszczyznie
prawa pracy zasad¢ lex specialist derogat legi generalia. Ustanawia on
bowiem, iz kodeks pracy znajduje zastosowanie tylko w sprawach nie-
uregulowanych pragmatykami stuzbowymi.

® Dz.U. 22005 . Nr 122, poz. 1020.
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Na podstawie art. 2 pkt 2 ustawy o pracownikach samorzado-
wych, na podstawie mianowania pracownicy moga by¢ zatrudniani tyl-
ko i1 wylacznie na stanowiskach okreslonych w statucie gminy badz
zwigzku mi¢dzygminnego. Z takiego zapisu wynika daleko idaca swobo-
da gmin i zwiazkéw migdzygminnych przy ksztaltowaniu zakresu stano-
wisk obsadzanych na podstawie mianowania.

Skutkiem tak niewlfasciwie rozumianej swobody gmin jest rézny
status pracowniczy os6b zajmujacych te same lub podobne stanowiska.

Podsumowa¢ to nalezy stwierdzeniem, iz nie mozna zalozyé
swobodnej swobody statutu w zakresie ustalania podstaw nawigzania
stosunku pracy w strukturach samorzadowych obsadzanych w drodze
mianowania. Prima facie przepisy pragmatyki daja podstawe do wnio-
sku, iz intencjg ustawodawcy bylo pozostawienie catkowitej wolnosci
w zakresie regulacji statutowej nawigzania stosunku pracy z miano-
wania, nalezy uzna¢ za wysoce dyskusyjne poglady gloszace, iz przepi-
Sy te stwarzaja mozliwo$¢ postuzenia si¢ mianowaniem jako podstawg
nawigzania stosunku pracy z osoba zajmujaca dowolne stanowisko, jesli
tak whasnie stanowi statut'®.

Stosujac wykfadni¢ historyczna, nalezy przytoczy¢ stanowisko
Heleny Szewczyk, ktéra twierdzi, ze ,,zwrot zawarty w art. 2 pkt 2
{(przed zmiang tego art.) — »inne stanowiska« nalezy rozumie¢ w ten
sposob, iz chodzi w tym miejscu o stanowiska samodzielne (przy
czym stanowiska kierownicze nalezy traktowac jako szczegdlny ro-
dzaj stanowisk samodzielnych). W zwiazku z powyzszym, art. 2 ust. 2
pragmatyki nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, iz statut gminy (inny
tego typu akt) okresla samodzielne stanowiska (w tym kierownicze)
obsadzane w drodze mianowania”"".

Niepokojace i zarazem niezrozumiale stato si¢ wylaczenie w art.
2 pkt 2 ustawy o pracownikach samorzadowych pracownikéw zatrud-
nionych w jednostkach samorzadu terytorialnego innych niz gmina
izwiazek gminny — z grona pracownikéw zatrudnianych na podstawie
mianowania. Mozna to traktowa¢ za sygnat odchodzenia od tej formy

Y H. Szewczyk, Glos do wyroku SN z dnia 11 marca 1997 r. — PKN 34/97, OSP
1998, nr [1.
" Ibidem.
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zatrudniania na rzecz umowy o pracg. Z. Géral twierdzi, ,,ze miano-
wanie powinno by¢ podstawa zatrudniania na stanowiskach samo-
dzielnych i kierowniczych w samorzadzie terytorialnymi i odchodze-
nie od niej na rzecz umowy o pracg jest praktyka nieprawidlowa, czyni
to bowiem praktycznie martwa bardzo istotna w systemie Zrédet pra-
wa samorzadowego ustawg, i tak ograniczona w zakresie mianowania
do gmin i zwiazkéw gminnych™'2, W aspekcie socjologiczno-politycz-
nym przepisy ograniczajace mianowanie moga by¢ odbierane jako zna-
mienne, stanowiace przejaw zamierzonej polityzacji struktur samorzadu
terytorialnego na szczeblu ponadgminnym i czgsciowo gminnym, skoro
znoszg typowe dla mianowania stabilizacje stosunkéw zatrudnienia pra-
cownikéw samorzadowych'?,

W literaturze prawa pracy zauwaza sig, iz obecne przepisy regulu-
Jace status oséb wykonujacych pracg na podstawie uméw o pracg i mia-
nowania, zawieranych zgodnie z przepisami pragmatyki, réznig si¢ pod
wzgledem nasycenia tresci kontraktu skladnikami charakterystycznymi
dla stosunku stuzbowego, inaczej niz to ma miejsce w odniesieniu do
0s6b wykonujacych prace na podstawie uméw o pracg zawieranych na
podstawie kodeksu pracy. Nawiazanie stosunku pracy z pracownikiem
samorzadowym na specjalnej podstawie, tj. umowy o prac¢ dajacej
wigksza stabilizacje zatrudnienia, zapowiadal jeden z projektéw noweli-
zacji'. Do dzi$ nie zostat on jednak uchwalony"®.

Awans wewnetrzny

Najwigksze niejasnosci wystepuja w kwestii awansu wewngtrznego.
Z art. 3a nowelizacji wynika, iz nabér prowadzony jest na wolne stano-
wisko urzednicze, w tym na kierownicze stanowiska urzgdnicze zwane

127 Géral, Prawo pracy w samorzadzie terytorialnym, Warszawa 1999, s. 81.

B H Szewczyk, Zagadnienia prawne zatrudnienia w samorzqdzie terytorialnym,
www.samorzad.pap.pl (13.12.2005).

" Projekt ustawy o pracownikach samorzadowych z 27.03.1996, druk sejmowy 1662,
www.sejm gov.pl.

' H. Szewczyk, Zagadnienia prawne...


http://www.samorzad.pap.pl
http://www.sejmgov.pl
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»stanowiskami urzedniczymi”. Nalezaloby tu rozumiec ,kazde” wolne
stanowisko urzgdnicze, gdyz przepis jest tak skonstruowany, Ze nie za-
wiera zadnych wylaczen.

Zaréwno wsrdd naukowcdw, jak 1 samych samorzadowc6w, opi-
nie dotyczace naboru wewngtrznego sa zréznicowane. Nasuwa si¢ wigc
pytanie — czy mozna odstapi¢ od organizowania otwartego i konkuren-
cyjnego naboru do pracy w samorzadzie, gdy na wolne stanowisko chce
si¢ awansowac urzg¢dnika juz zatrudnionego na nizszym stanowisku?

Ministerstwo Spraw Wewngtrznych i Administracji opowiada
si¢ za stosowaniem ustawowych procedur naboru do kazdego wolnego
etatu. ,Ustawowe procedury zawsze. Zasada otwartosci i konkuren-
cyjnosci naboru odnosi si¢ do szerokiego kregu oséb, nie tylko juz do
zatrudnionych w samorzadzie, daje bowiem gwarancj¢ réwnego do-
stepu obywateli do stuzby publicznej. Pracodawcy samorzadowemu
umozliwia za§ dobér wykwalifikowanej kadry.

Ustawa nie rozgranicza procedury naboru na rekrutacje we-
wngtrzng oraz zewngtrzna”'®. Natomiast jezeli uznamy, iz zawarte
w nowelizacji przepisy dotyczace naboru nalezy stosowac analogicznie
do przepisébw zawartych w ustawie o stuzbie cywilnej, to istnieje taka
mozliwos¢ przeniesienia pracownika na wolne stanowisko bez rozpisy-
wania nowego konkursu.

Opinia wydana przez urzad stuzby cywilnej méwi wyraznie, iz
,»w ramach kompetencji dyrektor generalny (w samorzadzie kierownik
jednostki) ma mozliwos$¢ przenoszenia (awansowania) czionkéw korpu-
su sfuzby cywilnej na wyzsze stanowisko z zastrzezeniem stanowisk
obsadzanych w drodze konkursu (w przypadku samorzadu sa to kierow-
nicze stanowiska urzednicze)”'’. Nie ulega wigec watpliwosci fakt, ze
awans wewngtrzny w jednostkach samorzadu terytorialnego jest réwniez
mozliwy.

Jeszcze jeden argument przemawia za mozliwo$cia awansowania
pracownika, a mianowicie chodzi o stowo ,,nab6r”, co oznacza nabér
z zewnatrz, np. nabor kandydatéw na studia. Tak samo mozna rozumie¢
w przypadku naboru na wolne stanowiska urzgdnicze — przepisy ustawy

' Opinia opublikowana: ..Rzeczpospolita”, 12.10.2005.
17 Opinia USC opublikowana: www.usc.gov.pl/pytania html.
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dotycza tylko naboru z zewnatrz, natomiast nie dotyczg zatrudniania
pracownikdéw juz zatrudnionych w danej jednostce samorzadu teryto-
rialnego.

W praktyce kwestia awansu wewnetrznego rozstrzygnela sig
w dwojaki sposéb. Czg§¢ samorzadowcow, tworzac wlasne regulami-
ny naboru uznato mozliwo$¢ zatrudniania pracownikéw bez procedury
naboru w ramach awansu wewngtrznego, a czg¢$¢ uznata, iz takiej mo-
zliwosci nie ma, i przeprowadza nabér na kazde wolne stanowisko.
Jednakze w drugim przypadku czgsto procedura naboru staje si¢ fikcyj-
na. Dlaczego? Chcac zatrudni¢ pracownika juz zatrudnionego w jedno-
stce, kierownicy stosuja wiele sposobéw, np. konstruuja ogloszenia pod
konkretna osobg, wymagajac od kandydata posiadania stazu na danym
stanowisku albo zbyt wysokich kwalifikacji.

Teoretycy twierdza, ze forma zatrudnienia przez awans we-
wrnetrzny wydaje si¢ racjonalna i logiczna z punktu widzenia stabilizacji
kadr, planowania urzedniczych karier czy inwestowania w wiedz¢ pra-
cownikéw. W literaturze przedmiotu mozna zauwazyé zgodnosé co do
tego, ze istnieje zalezno$¢ pomigdzy dziatalnoscig kadr (w przypadku
samorzadu chodzi o system zarzadzania personelem) a wynikami calej
instytucji'®.

Podsumowanie

Przed nowelizacja nauka krytycznie odnosita si¢ do catosci obowiazu-
jacego prawodawstwa w zakresie prawnego stosunku zatrudniania w sa-
morzadzie. Przeprowadzona analiza dowodzi, Ze wspélczesny ustawo-
dawca nie ustrzegt si¢ bledéw przy tworzeniu nowych rozwigzan
prawnych, gdyz zaréwno strona formalna, jak i rozstrzygnigcia mery-
toryczne w obecnie obowiazujacych aktach prawnych wykazuja wiele
niedostatkéw. Rozwiazania te przyjeto bez konsultacji z zainteresowa-
nymi grupami pracowniczymi, w po$piechu oraz przy zmieniajacych

8 Rola i zadania komérki kadrowej w nowoczesnej administracji publicznej, podrecz-
nik wydany w ramach projektu blizniaczego Phare PLO3/IB/OT/06 ,,Wzmocnienie zdolno$ci
administracyjnych, Krakéw 2006.
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si¢ koncepcjach. Niestety, réwniez do omawianej powyzej nowelizacji
mozna mie¢ te same zastrzezenia. Jednoczesnie wejscie w zycie nowe-
lizacji nalezy uzna¢ za malutki krok w kierunku poprawy catego sys-
temu zatrudniania w samorzadzie terytorialnym.

Praktyka pokazala jasno, ze przepisy sg Zle skonstruowane, nie-
Jednoznaczne. Dlaczego w ciagu 16 lat nie mozna bylo uchwali¢ ta-
kich przepiséw, ktére bylyby zrozumiale, jednoznaczne, obejmujace
caly zakres problematyki pracownikéw samorzadowych oraz uchwa-
lone bez pospiechu i bez bigdéw merytorycznych? Dlaczego tak mo-
zolnie, z trudem przychodzi uchwalenie przepiséw, dzieki ktérym sfe-
ra publiczna stalaby si¢ bardziej przejrzysta dla obywateli, a jawnos¢
dziatalnosci instytucji panstwowych i samorzadowych bytaby na naj-
wyzszym poziomie? Dlaczego kazdej zmianie stawiany jest tak silny
opdr, niezrozumiaty dla nas?
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Czes$¢ trzecia

Dylematy doktryny



Marek J. Lubelski

Pozorne dylematy polskiego ustawodawcy,
czyli fundamenty zasad karania

W Polsce od lat mamy do czynienia z gloszonymi przez rézne ugrupo-
wania polityczne, ale takze i przez niektérych przedstawicieli nauki,
zamystami reformowania prawa karnego, ktérych naczelna teza jest
tzw. znaczne zaostrzenie represji. Niektére zmiany o takim charakte-
rze zostaly juz do ustawodawstwa wprowadzone: ustawa z 3 czerwca
2005 r. wydluzajaca okresy przedawnienia, ustawa z 27 lipca 2005 r.,
w czgsel dotyczacej zaostrzenia zagrozenia karg za czyn z art. 148 § 2
kk.,czyzart.200 § 11§ 2 k.k. 18 pazdziernika 2006 r. sejm wprowadzit
kolejna nowelizacj¢: tzw. sady 48-godzinne. Jej zamyslem jest reaktywo-
wanie w kodeksie kwalifikacji ,,czynu o charakterze chuliganskim”, po-
laczone ze znacznym zaostrzeniem wymiaru kary przez obligatoryjne
podniesienie dolnego progu wymiaru kary. Rzad zapowiada rychte na-
stepne obszermne zmiany idace w tym samym kierunku, tzn. zaostrzenia
represji, wskazujac zreszta na coraz to nowe potencjalne tereny wyma-
gajace reformowania.
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Liczne sa glosy krytyki powyzszych zamierzen, rzadsze nato-
miast glosy popierajace zaostrzenie represji — mozna jednak wnosic,
Ze tzw. przecigtny obywatel, niedostatecznie zorientowany w ztozone;j
materii odpowiedzialnosci karnej, raczej popiera i z zadowoleniem od-
biera deklaracje o zaostrzeniu walki z przestepczoscia'.

Artykut niniejszy jest wyrazem moich przekonan, ktére nie s,
jak nalezy wnosi¢, szeroko podzielane. Tym niemniej, zadaniem nauki
jest formutowanie pogladéw, takze o charakterze pryncypialnym — je-
zeli okolicznosci to uzasadniaja.

Ustawodawca karny — z wyjatkiem czasu wojny lub rewolucji —
jest powaznie ograniczony w swobodzie kreowania nowych zasad
karania i to nie tylko przy zamystach catkowitego Iub ,.glebokiego”
poddania go rewizji, ale nawet przy zmianach majacych jedynie zakres
ograniczony ale zmierzajacy do korekty norm uznawanych za podsta-
wowe.

Granice swobody ksztaltowania przepiséw karnych wyznaczaja
co najmniej: kontekst cywilizacyjny i kulturowy danego spoteczen-
stwa, w tym szczeg6lnie jego historia (oczywiscie takze ksztattowanie
sie systemu prawnego), ratyfikowane umowy migdzynarodowe, nor-
my rangi konstytucyjnej, ustalenia nauki. (Niektdre kwestie zwigzane

! Por. np.: A. Nogal, Oko za oko, zab za zgb, ,Rzeczpospolita”, 28.12.2005, s. C4;
R. Szanferberger, Nieuzasadniony sceptycyzm co do resocjalizacji, ,Rzeczpospolita”,
26.02.2006, s. C4; A. Sakowicz, Powrdt demondw przesziosci, ,,Rzeczpospolita™, 02.02.2006,
s. C4; Z. Holda, To juz bylo, ,Rzeczpospolita”, 30.03.2006, s. C1; A. Rzeplinski, Wolnosé
osobista nie polegnie w walce z terroryzmem, ,,Rzeczpospolita”, 05.04.2006, s. C3; R. Ku-
charski, Od czaséw kolonialnych do dzisiaj, ,,Rzeczpospolita”, 17.04.2006, s. C4; W. Osia-
tynski, Resocjalizacja lepsza niz izolacja, ,Rzeczpospolita”, 27.04.2006, s. 10. W odmiennym
kierunku np.: W. Macior, Jak karac sprawcéw winnych maltretowania dzieci, ,,Rzeczpospo-
lita”, 27.03.2006; S. Podemski, Oskarzenie z komdrki, ,,Rzeczpospolita”, 27.03.2006, s. C4;
A. Siemaszko, Wiezienie cze$ciej, ale na kricej, ,,Rzeczpospolita”, 27.04.2006, s. 10. Za-
sadnicze tezy krytyki zaostrzania represji zawiera wypowiedz A. Zolla, Zasady wymiaru ka-
ry w projekcie zmiany kodeksu karnego, ,,Panstwo i Prawo” 2001, nr 1, s. 3-15. Jeszcze
inaczej ksztattuje si¢ wypowiedz J. Kochanowskiego, ktéry dopominajac si¢ o sprawiedliwe
karanie (co nie jest wcale réwnoznaczne z karaniem surowym), nie neguje innych celéw
i funkcji kary: J. Kochanowski, Powrdt do retrybutywizmu, ,Palestra” 2005, nr 11-12, s. 29-
-35. Na temat kontrowersji we wsp6tczesnym polskim prawie karnym zob.: M. J. Lubelski,
Przewodnie idee postepowania ze sprawcami czyndw zabronionych, [w:] Polska i spofe-
czenstwo w XXI wieku, pod. red. B. Stoczewskiej, Krakéw 2004, 5.175-191.
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z tym aspektem sprawy staly si¢ przedmiotem mojego wystapienia na
konferenciji w 2005 r.2)

Konstytucja RP zawiera bardzo liczne normy odnoszace si¢ do
materii karania. Jest to w debacie nad prawem karnym niestusznie po-
mijane lub wrecz niedostrzegane, nie stato si¢ takze przedmiotem re-
fleksji nauki prawa karnego®.

W krétkim przegladzie norm konstytucyjnych nalezy wpierw
przywotac art. 11 2 Konstytucji. Polska jest dobrem wspSlnym wszyst-
kich obywateli, demokratycznym panstwem prawnym urzeczywistnia-
jacym zasady sprawiedliwosci spolecznej. Przychodzi zapytaé, czy
surowe karanie mozna pogodzi¢ ze sprawiedliwoscig spoteczng? Nie-
przypadkowo obowiazujacy kodeks karny zrezygnowat z obligatoryj-
nego zaostrzania dolnych progéw kary wobec niektérych kategorii
sprawcéw (np. recydywistéw). Trudno tu przytacza¢ dzieje polskiego
prawa karnego — za rzecz og6lnie znana mozna uznaé fakt, ze obliga-
toryjne zaostrzenia dolnych progéw kary znane kodeksowi karnemu
z 1969 r. doprowadzito do konieczno$ci wydawania wyrokéw z zasa-
dy niesprawiedliwych, czyli orzekania kar catkowicie nieproporcjo-
nalnych do czynu sprawcy i okolicznosci jego popetnienia®. To samo
dotyczy czynéw o charakterze chuliganskim’.

Teza o spolecznym uwarunkowaniu przest¢pczosci wydaje sig
tak oczywista, Ze az niezrgcznie o nigj méwic®, Przestgpczose, z ktéra
mamy do czynienia, jest warunkowana mi¢dzy innymi bardzo wyso-
kim poziomem bezrobocia i frustracja duzych grup spotecznych, w tym
w bardzo znaczacym stopniu ludzi miodych (nieletnich i mtodocia-

2 M. J. Lubelski, Wokdt tzw. konstytucyjnych zasad karania, materialy V Miedzy-
narodowej Konferencji ,,Panstwo — Prawo — Spoleczenstwo w XXI wieku”, Krakéw 2005
[w druku].

¥ Ibidem.

* Por. np.: 1. Rzepiniska, Recydywisci w okresie nadzoru ochronnego, Wroctaw 1985;
B. Janiszewski, Recydywa wielokrotna w prawie karnym. Zagadnienia nadzwyczajnego wy-
miaru kary, Warszawa—Poznan 1992; Uzasadnienie rzqdowego projekwmu kodeksu karnego,
[w:] Nowe kodeksy karne z uzasadnieniami, Warszawa 1998, rozdz. V11 V1I, s. 150-160.

% Odnosne przepisy k k. z 1969 ., narzucajace obostrzenie kary przez obligatoryjne
podniesienie minimalnych progéw ich wymiaru, zostaty usunigte z kk. w 1995 r. — ustawa
2 12.07.1995 r. (Dz.U. Nr 95, poz. 475).

$Zob.: J. Blachut, A. Gaberle, K. Krajewski, Kryminologia, Gdansk 1999.
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nych w terminologii kodeksowej). Rozwiazywanie tak fundamental-
nych probleméw spotecznych wylacznie surowa sankcjg karng jawi sig
wiec jako sprzeczne z zasadami sprawiedliwosci spolecznej. Projekto-
wane surowe kary za chuliganstwo maja by¢ orzekane przede wszyst-
kim w stosunku do ludzi mfodych wiekiem, ktérych w pierwszym rzg-
dzie nalezy wychowywa¢, pomaga¢ w procesie adaptacji spofecznej,
otwiera¢ perspektywy zatrudnienia i ksztalcenia, stara¢ si¢ zrozumied,
a nie wylacznie karac. Zjawiska agresji, w tym na stadionach i ich oko-
licach, nalezy rozwiazywac przepisami o bezpieczenstwie imprez ma-
sowych, a nie surowymi sankcjami w kodeksie karnym.

Art. 175 Konstytucji méwi, ze wymiar sprawiedliwosci w Pol-
sce sprawuja sady. Sad wyjatkowy lub tryb dorazny moze by¢ usta-
nowiony tylko na czas wojny.

Istota projektéw o zaostrzeniu karania jest ograniczenie swobo-
dy sedziowskiej 1 wymuszenie stosowania kar surowszych niz te, ktére
obecnie sa orzekane. Jest to wigc swoiste wotum nieufnosci wobec
wymiaru sprawiedliwosci karnej i préba istotnego ograniczenia swo-
body sgdziowskiej. Idea sadéw 48-godzinnych wydaje si¢ czerpac swe
wzorce z dobrze znanych epoce PRL-u sadéw doraznych, cho¢ oczy-
widcie sadem doraznym w dostownym znaczeniu nie jest’. Trzeba
bacznie zwraca¢ uwage na konstytucyjne granice zasady sadowego
wymiaru sprawiedliwosci. Zakusy politykdw, majace na celu sprawo-
wanie wymiaru sprawiedliwodci wlasnie przez nich — przez tworzenie
prawa kazuistycznego i obligatoryjne narzucanie konieczno$ci orzeka-
nia kar surowych, nawet jesli sg niesprawiedliwe — musza by¢ zdecy-
dowanie potgpione i odrzucone. Zrealizowana juz w 2005 r. zmiana
ustawy karnej, zgodnie z ktdra czyn z art. 148 § 2 k.k. podlega co
najmniej karze 25 lat pozbawienia wolnosci lub karze dozywotniego
pozbawienia wolnosci, jest w moim przekonaniu wtasnie zdarzeniem
naruszajacym konstytucyjng zasad¢ sadowego wymiaru sprawiedliwo-
$ci, mogacym prowadzi¢ do koniecznosci wydawania wyrokéw z za-
sady niesprawiedliwych®. Szczegélne komplikacje w pogodzeniu na-

" M. Kallas, A. Lityski, Historia ustroju i prawa Polski Ludowej, Warszawa 2000.
8 Zmiana wprowadzona ustawg z 27.07.2005 r. (Dz.U. Nr 163, poz. 1363). Na temat
ztozonosci stanéw faktycznych objetych art, 148 § 2 k k. i tym samym kontrowersyjnosci
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rzuconego przez ustaw¢ wymiaru kary z wymogami sprawiedliwosci,
wynikajacymi chociazby z potrzeby dostosowania kary do stopnia za-
winienia, musi rodzi¢ tak surowy ustawowy wymiar kary — przy
wspoldzialaniu przestgpnym, gdzie poboczna rola wspétdziatajacych
Jjakze czgsto nie uzasadnia orzeczenia najsurowszych kar znanych pol-
skiemu prawu’. Zmiang t¢ mozna wigc uznaé za niekonstytucyjna'®.

Nie miejsce tu na polemizowanie z innymi zmianami dokona-
nymi w kodeksie karnym w lipcu 2005 r. — nie im stawiam zarzut
niezgodnosci z ustawg zasadnicza, trudno jednak powstrzyma¢ sig¢ od
stwierdzenia, ze zaostrzenie dolnego progu kary za gwatt (art. 197 § 1
kk.) do lat dwéch, jest oczywistym ,przewarto$ciowaniem” stopnia
spotecznej szkodliwosci tej kategorii czynéw zabronionych, takze na
tle innych przestgpstw k.k., gdzie np. sktadanie fatszywych zeznan za-
grozone jest karg maksymalna trzech lat pozbawienia wolnosci (art.
233 § 1 k.k.) — przede wszystkim przy uwzglednieniu calej ztozonosci
etiologicznej i obyczajowej przestgpstwa zgwatcenia''.

Konstytucja méwi, ze przyrodzona i niezbywalna godnos¢ czto-
wieka stanowi zrédlo wolnosci i praw czlowieka i obywatela (art. 30
Konstytucji). Wolno$¢ podlega ochronie prawnej (art. 31.1 Konstytu-
cji). W tym kontekscie kara pozbawienia wolnosci musi by¢ postrzega-
na jako rozwigzanie nadzwyczajne, stosowane w przypadkach i w za-
kresie niezbednej koniecznosci. Gloszenie karania bezwzgledng karg
pozbawienia wolnosci jako zasadniczego 1 powszechnego rozwiazania,
niezaleznie od wszystkich innych watpliwosci i ograniczen takich za-
mysiéw (np. ekonomiczno-organizacyjnych), musi prowokowaé pyta-

wyodrebnienia w polskim prawie karnym tzw. ciezkiego zabéjstwa zob.: A. Marek, Prawo
karne, Warszawa 2005, s. 425-427.

® A. Zoll w jednej ze swych wypowiedzi podat inny przykiad — przekroczenia gra-
nic obrony koniecznej przez tunkcjonariusza uzbrojonego w bron palna.

"0 niekonstytucyjnosci zamystoéw przywrdcenia w Polsce kary $mierci méwitem
na konferencji w 2005 r. — zob. przyp. 2.

' Por, np.: M. Filar, Przestepstwo zgwalcenia w polskim prawie karnym, Warszawa
1974, B. Kunicka-Michalska, J. Wojciechowska, Przestepstwa przeciwko wolnosci, wolno-
Sci surnienia i wyznania, wolnosci seksualnej i obyczajnosci oraz czci i nietykalnosci cielesnej.
Komentarz, Warszawa 2001, s. 89-101; M. Lubelski, Ekspertyza gwattu, ,,Gazeta Prawnicza”
1976, nr 22.
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nie o priorytety: kary nieizolacyjne winny mie¢ oczywiste pierwszen-
stwo przed karami polegajacymi na uwigzieniu.

Zadaniem ustawodawcy jest tworzenie takiego systemu prawa,
w ktérym naczelne wartodci zdefiniowane w Konstytucji, podlegaja
wlasciwej sobie ochronie i poszanowaniu. Odwrécenie priorytetéw
kary, wyrazonej dzisiaj w art. 58 § 1 kk., trzeba uznaé za niedopusz-
czalne. Stosowana nierzadko argumentacja utylitarna (,,uwigzienie daje
lepsze efekty ochrony spoleczenstwa przed przestgpstwami”) niezalez-
nie od swej batamutnosci'’, stoi w moim przekonaniu w oczywistej
sprzecznosci z Konstytucja. Karanie nie moze byé obszarem swobod-
nych eksperymentéw — stoi za takim stwierdzeniem nie tylko tradycja
kulturowa i cywilizacyjna prawa kontynentalnego, ale po prostu i przede
wszystkim — Konstytucja.

Prawo do sprawiedliwego procesu, o ktérym méwi art. 45 Kon-
stytucji, wyznacza istotne zasady stosowania represji karnej. Polska,
i slusznie, wdrozyla w 2001 r. sadowy model odpowiedzialnosci za
wykroczenia". Te na ogét stosunkowo biahe czyny karane sa stosun-
kowo bardzo niskimi karami przy pelnej powadze wymierzania spra-
wiedliwosci. Czyzby sprawiedliwos$¢ miala nie dotyczyé¢ czynéw i kar
znacznie powazniejszych?

Objetos¢ artykutu nie pozwala siggnaé tutaj do innych odniesien,
w szczegblnosci wynikajacych z ratyfikowanych przez Polske aktéw
prawa mi¢dzynarodowego, czy po prostu z przystapienia do Unii Euro-
pejskiej, w ktérej standardy ochrony praw cziowieka, wyznaczone Eu-
ropejska Konwencjg Praw Czlowieka, traktowane sg jako fundament
Wspélnoty Europejskiej'*. Niech mi jednak bedzie wolno siggnaé raz
jeszcze, w bardzo ograniczonym zakresie, do tego, co nazywamy pod-
stawowymi zasadami danej dziedziny prawa, a co wynika nie tylko
z litery prawa stanowionego, lecz z jego tradycji i postrzegane jest jako
Jjej immanentny sktadnik.

12 A. Batandynowicz, Probacja. System sprawiedliwego karania, Warszawa 2002,

13 Ustawa z 24.08.2001 r. — Kodeks postgpowania w sprawach o wykroczenia (Dz.U.
Nr 106, poz. 1148).

" M. A. Nowicki, Nowy Europejski Trybunat Praw Czlowieka, Krakéw 2005, s. 16-72.
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Wérdd tych zasad wymienia si¢ m.in. ,karanie jako ultima ra-
tio”". Stuchajac wystapien politykw, trudno czasami oprzeé si¢ wra-
Zeniu, ze wyznaja oni zasad¢ wrgez odwrotna: karanie jako panaceum
na wszystko! Na krzywe drogi, na zbuntowang mlodziez, na uzdrowie-
nie gospodarki, na wychowanie w trzezwosci, na zle wzorce zachowan
seksualnych. Tymczasem, jak glosit Merton, dysfunkcjonalnosé i de-
wiacje sa po prostu cecha wspdiczesnych spoleczenstw okreslanych
mianem industrialnych (czy nawet postindustrialnych)'®. Pierwszenstwo
musza mie¢ programy rewalidacji spolecznej srodowisk uposledzonych
kulturowo. Karanie jako instrument kontroli spotecznej ma swoje oczy-
wiste miejsce w zyciu spoleczenstwa, nigdy jednak nie nalezy mu przy-
pisywac pozycji naczelnej. Szereg pomystéw na zmiang obowiazujace-
go prawa karnego ma swéj oczywisty pierwowzér w ustawodawstwie
PRL-u.

Znamiennym tego przykladem jest recepcja kwalifikacji ,,czynu
o charakterze chuliganskim”. Czy kwalifikacja ta spetnia jednak wy-
mogi okreslonosci czynu zabronionego, zawarte w art. 42.1 Konstytu-
cji? Mozna mie¢ w tej materii uzasadnione watpliwosci, cho¢ brak tu
miejsca na szersza argumentacje'’. Podniosg kwesti¢ inng — czy usta-
wodawca moze recypowac, bez wskazania i ustalenia w sposéb nie-
watpliwy istotnego uzasadnienia zgodno$ci z wymogami Konstytucji
- rozwigzania nalezace do istotnych elementéw ksztattu prawa ustroju
odrzuconego i zastapionego w sposéb demokratyczny innym, w do-
datku ustroju, ktéry miat charakter totalitarny?'®

Wydaje sig, ze powr6t do rozwigzan ustroju, ktéry zostat odrzu-
cony jako niedemokratyczny, nie powinien mie¢ miejsca, chocby tylko
wilasnie z tej racji, ze byly one wykorzystywane jako narzedzia walki
srodkami prawa karnego z przeciwnikami politycznymi (demonstro-
wanie postaw politycznych traktowane i karane bylo jako chuligan-
stwo — to samo dzieje si¢ obecnie, jak wynika z doniesien prasowych,

5 Tak np.: J. Warylewski, Prawo karne. Czesé ogdolna, Warszawa 2004, s. 86-87;
A. Rybak-Starczak, Majsterkowanie przy prawie karnym, ,,Palestra” 2005, nr 7-8, s. 53-67.

'8 R. Merton, Teoria socjologiczna i struktura spoteczna, Warszawa 1982,

" Czyni to K. Banasik, Czyn o charakierze chuliganskim w projekcie zmian kodek-
su karnego, Krakéw 2006 [w druku].

¥ A. Sakowicz, op. cit.
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chocby na Bialorusi). Konstytucja winna gwarantowaé¢ nam wolnos¢
od powtérki z PRL.

Drogi dalszego rozwoju polskiego prawa karnego winny by¢
wyznaczone dziejami tego prawa i jego obecnym ksztaltem. Cofanie
si¢ do rozwigzan epok, ktére mingty, nie powinno mie¢ miejsca, mig-
dzy innymi dlatego, Zze nie pozwala na to przyj¢ta w referendum po-
wszechnym ustawa zasadnicza.



Katarzyna Banasik

Czy celowe jest wprowadzenie do kodeksu
karnego wystepku o charakterze chuliganskim?

Opracowany w Ministerstwie Sprawiedliwosci projekt ustawy zaktada
wprowadzenie do kodeksu karnego wystepku o charakterze chuligan-
skim. Niniejszy artykut ma by¢ proba odpowiedzi na pytanie, czy pro-
ponowana nowelizacja ustawy karnej jest uzasadniona.

Na wstgple rozwazan nalezy wyjasni¢, co to jest ,,wystepek
o charakterze chuliganiskim”. Jakie okolicznosci §wiadcza o popelnie-
niu przestgpstwa o charakterze chuliganskim? Projekt zaklada dodanie
do art. 115 kk paragrafu 21, ktéry zawieratby legalna definicje takiego
wystgpku. Zgodnie z pierwsza wersja projektu z 19 grudnia 2005 r.,
»Wystepkiem o charakterze chuliganskim jest wystgpek umysiny, kt6-
rego sprawca dziala publicznie i bez powodu albo z oczywiscie bta-
hego powodu, okazujac przez to razace lekcewazenie zasad porzadku
prawnego”. Wedlug nowej wersji projektu z 23 marca 2006 r., art. 115
§ 21 kk miatby brzmie¢: ,,Wystgpkiem o charakterze chuliganskim jest
wystepek, polegajacy na umyslnym zamachu na zdrowie, na wolnos¢,
na cze$¢ lub nietykalno$¢ cielesna, na bezpieczenstwo powszechne, na
dziatalno$¢ instytucji panstwowych lub samorzadu terytorialnego, na
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porzadek publiczny, albo na umys$lnym niszczeniu, uszkodzeniu lub
czynieniu niezdatnym do uzycia mienia, jezeli sprawca dziata publicz-
nie i bez powodu albo z oczywiscie blahego powodu, okazujac przez
to razace lekcewazenie porzadku prawnego”'.

Zaznaczy¢ nalezy, Ze instytucja czynu o charakterze chuligan-
skim nie jest w nauce polskiego prawa karnego zadnym novum. Znana
ona byla kodeksowi karnemu z 1969 r., a obecnie wyst¢puje w prawie
wykroczen. Pomimo zdefiniowania tej instytucji w projekcie, uspra-
wiedliwione wydaje si¢ twierdzenie, ze nadal nie wiadomo, czym jest
»wystepek o charakterze chuliganskim”. Postawic trzeba tez pytanie,
co to jest ,chuliganstwo”? Préby sprecyzowania tego pojecia podej-
mowano zaréwno w doktrynie, jak i w praktyce wymiaru sprawiedli-
wosci. Wyksztalcily si¢ trzy nurty rozumienia pojgcia ,,chuliganstwo™:
podmiotowy, przedmiotowy i mieszany".

Zgodnie z koncepcja podmiotowa, istot¢ chuligafistwa nalezato
widzie¢ w elemencie subiektywnym, to jest w celu dziatania sprawcy,
ktérym miato by¢ nieposzanowanie zasad wspodlzycia spotecznego.
Zwolennicy kierunku przedmiotowego wysuwali na pierwszy plan
przestanki obiektywne; decydujacy mial by¢ sposéb i okolicznosci
popetnienia czynu®’. Wedtug koncepcji mieszanej nalezato uwzgled-
nia¢ zaréwno elementy przedmiotowe, jak i elementy podmiotowe®.
Wystgpowanie réznych ujgé tego samego pojgcia $wiadczy o wielo-
znacznosci terminu ,,chuliganstwo”. Konieczne jest réwniez zaakcen-

! Stan prac na dzief 20 kwietnia 2006 r., projekt skierowany na posiedzenie Rady
Ministréw.

2 ). Sawicki, Chuligariski charakter czynu w kodeksie wykroczen, ,Prokuratura i Pra-
wo” 1996, nr 6, s. 37; J. Szwacha, Chuliganski charakter przestepstwa wedlug nowego kodek-
su karnego, ,,NP” 1970, nr 1, s. 33-34; A. Gubinski, Chuliganski charakter wykroczenia,
»ZW 1972, nr 3, s. 35; J. Szumski, Chuliganski charakter wykroczenia, [w:] Rozwdj polskie-
go prawa wykroczen, pod red. T. Bojarskiego, M. Mozgawy i J. Szumskiego, Lublin 1996,
s. 82; J. Bafia, K. Mioduski, M. Siewierski, Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 1987, s. 235-
-236; J. Nowinski, Chuliganski charakter czynu ze stanowiska polityki kryminalnej, Wroctaw
1989, s. 8-18.

. Szumski, op. cit., s. 82; A. Gubinski, op. cit., s. 35; J. Sawicki, op. cit., s. 37.

4. Szumski, op. cit., s. 82; 1. Andrejew, [w:] Kodeks karny z komentarzem, pod
red. I. Andrejewa, W. Swidy, W. Woltera, Warszawa 1973, s. 248; A. Gubinski, op. cir.,
s. 35.
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towanie, Ze znamiona wyst¢pku o charakterze chuliganiskim sa bardzo
ocenne. Co znaczy, ze sprawca ,,dziafa publicznie” czy tez ,,bez po-
wodu albo z oczywiscie blahego powodu”? W jaki sposéb sprawca ma
okazywac ,razace lekcewazenie porzadku prawnego”? Zakres desy-
gnatow kazdej z tych przestanek czynu o charakterze chuliganskim nie
jest ostry. Wprawdzie w nowej wersji projektu wprowadzono do tej
definicji szereg nowych elementéw, jak na przyktad pojecie zamachu
na Scisle okreslone dobra prawne, to jednak — wbrew twierdzeniu pro-
jektodawcéw® — nie wydaje sig, aby przez to znacznie ograniczono
zakres tej definicji.

Zasadne jest wspomnienie w tym miejscu, co sklonito projekto-
dawcéw do zmiany pierwotnej wersji projektu. Ot6z zgodnie z § 10
ust. 6 Regulaminu pracy Rady Ministréw, projektowana ustawa zosta-
la poddana konsultacjom spotecznym. Przedstawione w nich krytycz-
ne glosy, wraz z opiniami wyrazonymi przez przedstawicieli doktryny,
doprowadzily do zmiany projektu. Podkresli¢ nalezy, ze nowa wersja
projektu jest znacznie lepsza niz poprzednia. Z projektu usunigto sze-
reg regulacji budzacych najwigcej watpliwosci. Jednak nowy projekt
nadal wywoluje kontrowersje i zastuguje na poddanie go dyskusji.
W uzasadnieniu nowego projektu odniesiono si¢ do zarzutéw zgtasza-
nych po ogloszeniu pierwszego projektu. Argumentacja tworcéw pro-
Jektu w wielu kwestiach nie jest jednak przekonujaca, a niekiedy wydaje
si¢ niespdjna. Projektodawcy stwierdzili, ze argumentacj¢ krytykéw
projektu, nawiazujaca do peerelowskiego rodowodu instytucji wystgp-
ku o charakterze chuliganskim wypada pomina¢ jako pozameryto-
ryczna, a jednoczesnie sami, w obronie stworzonej przez siebie defini-
¢ji przedmiotowego wystgpku, powotali si¢ na pozamerytoryczny
argument, piszac, iz proponowana definicja jest pod wzglgdem me-
rytorycznym tozsama z definicja zawarta w kodeksie karnym z 1969 r.,
ktéra sformulowali 6éwczesni dogmatycy i praktycy prawa karnego
,uznawani do dzisiaj za autorytety najwyzszej miary”.

Trzeba takze zauwazy¢, ze krytyczne uwagi w stosunku propo-
nowanych zmian kodeksu karnego wyrazane sa migdzy innymi przez

5 Wyniki konsultacji spolecznych, opublikowane w internecie na stronie www ms.
gov.pl, obok projektu i jego uzasadnienia.
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wybitnych specjalistéw w dziedzinie prawa karnego materialnego,
bedacych niewatpliwie wielkimi autorytetami wspéiczesnych czasdw.
Projektodawcy, przyznajac, ze definicja wyst¢gpku o charakterze chuli-
ganskim wzbudzala i wzbudza pewne zastrzezenia oraz watpliwosci
interpretacyjne, stwierdzili, iz nie jest mozliwe skonstruowanie takiej,
ktérej by nikt nie kwestionowat. W tym punkcie nalezaloby si¢ z nimi
zgodzié, poddajac jednocze$nie pod rozwage kwestig, czy w ogéle
potrzebne jest konstruowanie takiej definicji. A wigc odpowiedziec na
postawione na wstgpie pytanie: czy w ogéle konieczne jest wprowa-
dzenie do kodeksu karnego instytucji wystgpku o charakterze chuli-
gafiskim? Udzielenie ostatecznej odpowiedzi na to pytanie wymaga
przeanalizowania jeszcze kilku kwestii.

W zamierzeniu projektodawcéw, uznanie popelnionego czynu
za wystgpek o charakterze chuliganskim miatoby by¢ okolicznoscia
wplywajaca na obostrzenie wymiaru kary. Stad tez w projekcie prze-
widziano szereg zaostrzen przy wymiarze kary dla sprawcéw takich
wystepkéw. Doda¢ nalezy, ze nowy projekt jest w tym zakresie znacz-
nie fagodniejszy niz poprzedni. Przede wszystkim pominigto uregulo-
wanie przewidujace obligatoryjne orzekanie grzywny w przypadku
warunkowego zawieszenia wykonania kary pozbawienia wolnosci
oraz zrezygnowano z wprowadzenia zasady orzekania kary pozbawie-
nia wolnosci w przypadku ustawowego zagrozenia sankcjami alterna-
tywnymi. Zmiany te nalezy oceni¢ pozytywnie. Istotnym zaostrzeniem
odpowiedzialnosci karnej jest regulacja, ze wobec sprawcy wystgpku
o charakterze chuliganskim nie stosuje si¢ zawieszenia wykonania
kary ograniczenia wolnosci lub grzywny.

Ponadto projekt przewiduje, ze sad moze warunkowo zawiesi¢
wykonanie kary pozbawienia wolnoéci w szczegdlnie uzasadnionych
wypadkach. Obowigzywalby wigc wzgledny zakaz stosowania insty-
tucji warunkowego zawieszenia wykonania kary pozbawienia wolno-
sci. Stusznos¢ takiego rozwigzania budzi jednak watpliwosci. Mozna
przypuszczaé, ze sprawcami wyst¢pkéw o charakterze chuliganskim
beda gléwnie ludzie miodzi, ktérzy odbywajac kar¢ w zakiadzie kar-
nym, zetkna si¢ — jak mozna przypuszczac, biorac pod uwagg obecng
sytuacj¢ w wigzieniach — z bardziej ,,doswiadczonymi” przestgpcami
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1 ulegna dalszej demoralizacji. Powszechnie wiadomo, ze krétkoter-
minowe bezwzgledne kary pozbawienia wolnosci nie prowadza do re-
socjalizacji sprawcy i powinny by¢ orzekane jedynie w wyjatkowych
przypadkach. W projekcie przewidziano, ze skazujac za wystepek
o charakterze chuliganskim, sad wymierza kar¢ w wysokosci nie niz-
szej niz dolna granica ustawowego zagrozenia zwigkszonego o poto-
we. Wobec sprawcy wystgpku o charakterze chuliganskim nie wolno
bytoby odstapi¢ od wymierzenia kary. Nie znajdowalby zastosowania
réwniez art. 58 § 3 kk, pozwalajacy na orzeczenie grzywny lub kary
ograniczenia wolnosci zamiast kary pozbawienia wolnosci. Propono-
wane obostrzenia kary bylyby bardziej restrykcyjne niz obowiazujace
obecnie w stosunku do recydywistéw, co zostato dostrzezone i zazna-
czone w uzasadnieniu do nowej wersji projektu. Mozna wigc w nieda-
lekiej przyszlosci spodziewac¢ si¢ powstania nowych projektéw ustaw
zmieniajacych kodeks karny, wprowadzajacych kolejne zaostrzenia
sankcji karnych. Doniostym obostrzeniem odpowiedzialno$ci spraw-
céw wystgpkdéw o charakterze chuliganskim jest tez obligatoryjne
orzeczenie przez sad nawiazki na rzecz pokrzywdzonego. O ile sam
cel takiej regulacji, to jest — jak wynika z uzasadnienia — ochrona inte-
resow pokrzywdzonego przez stworzenie mu mozliwosci szybkiego
uzyskania rekompensaty za doznana szkodg, jest stuszny, to jednak
obowiazkowe orzekanie nawiazki w kazdym przypadku — niezaleznie
od sytuacji osobistej i faktycznych mozliwosci platniczych sprawcy —
moze budzi¢ watpliwosci. W tym miejscu wypada odnie$¢ si¢ do
stwierdzen projektodawcéw, jakoby nieprzychylne reakcje wobec
pierwszej wersji projektu zasadzaly si¢ migdzy innymi na ,,generalnej
tezie negujacej jakakolwiek efektywnos$¢ zaostrzania represji karnej
jako jednego ze sposobéw zwalczania przestgpczosci tudziez jej prze-
ciwdziatania”, oraz ze ,nikt nie udowodnil, iz wzmozona represja
karna nie miafa 1 nie moze mie¢ Zadnego pozytywnego wplywu na
wyniki walki z przestgpczoscia w ogdle, a z przestgpczoscia o charak-
terze chuliganskim w szczegdlnosci”. A contrario mozna by stwier-
dzi¢, ze nikt tez nie udowodnil, Ze wzmozona represja karna miata
1 moze mie¢ pozytywny wplyw na wyniki walki z przestgpczodcia.
Ponadto stuszne wydaje si¢ zajgcie stanowiska, ze w zwalczaniu i za-



134 KATARZYNA BANASIK

pobieganiu przestgpczosci bardziej efektywna jest nieuchronno$é
sankcji karnej anizeli jej surowosc.

W uzasadnieniu projektu z 23 marca 2006 r. stwierdzono, ze
stusznos¢ stanowiska opowiadajacego si¢ za wprowadzeniem do ko-
deksu karnego przepiséw ukierunkowanych na zwalczanie zjawiska
chuliganstwa przez zaostrzenie represji karnej za przestgpstwa charak-
teryzujace si¢ znamionami chuliganskimi, ,,moga zweryfikowaé do-
piero przyszle badania empiryczne, a nie terazniejsze rozwazania,
w istocie tylko teoretyczne”. Wypada jednak zauwazy¢, ze pewne
badania empiryczne w tym zakresie zostaly juz przeprowadzone. Mo-
ze nalezaloby je wigc uwzglednic? Wymieni¢ mozna chociazby bada-
nia przeprowadzone w 1979 r. przez Zofi¢ Kocel-Krekore®. Badania te
dotyczyly wprawdzie tylko wykroczet, jednak niektére z ich wynikow
sq relewantne takze na gruncie wystgpkéw. Analiza wynikéw tych
badan doprowadzita autork¢ mi¢gdzy innymi do konkluzji, ze chuligan-
ski charakter czynu jako okolicznos¢ kwalifikujaca w praktyce nie
funkcjonuje, oraz ze kolegia, nadajac czynom grozZniejsza postac przez
dodanie ,,ma charakter chuliganski”, nie odzwierciedlaty tego faktu
w zakresie wymiaru kary — sprawcy wykroczen o charakterze chuli-
ganskim nie byli surowiej karani od pozostatych. Wprawdzie mozna
byloby stwierdzi¢, ze w obecnym stanie prawnym, sprawy o wykro-
czenia rozpatrywane sg przez sady, a nie kolegia i ze wykwalifikowani
sedziowie odniosg si¢ do tego faktu w zakresie wymiaru kary, to jed-
nak takie chocby przypuszczenie nie pozwala na ominigcie wynikéw
przedmiotowych badan w prowadzeniu dyskusji na temat skutecznosci
proponowanego w projekcie rozwigzania.

Sadze réwniez, Ze nie mozna zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem twér-
céw projektu, iz ,,ongisiejsze wypaczenia przy stosowaniu tej instytucji
[wystepku o charakterze chuliganskim — dopisek KB] nie moga rzuto-
wac na oceng jej aktualnej przydatnosci”. Wreez przeciwnie — nalezato-
by wzia¢ pod uwagg dorobek praktyki.

Oceniajac celowos¢ zmian w kodeksie karnym, warto odwotac
si¢ do motywdw, ktérymi kierowali si¢ projektodawcy. Uzasadnienie

8 Zob. Z. Kocel-Krekora, Problematyka chuligansiwa w kodeksie wykroczen
(Analiza wynikéw badan), ,,Prokuratura i Prawo” 1981, z. 6, s. 91.
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projektu z 19 grudnia 2005 r. rozpoczyna si¢ stowami: ,,Wzrost liczby
przestepstw okreslanych mianem ,,pospolitych”, kierowanych najcze-
Sciej przeciwko podstawowym dobrom cziowieka oraz przeciwko po-
rzadkowi publicznemu, doprowadzil do spadku poczucia bezpieczenstwa
obywateli i spowodowat reakcje spoleczne, bedace wyrazem oczekiwan
surowego i szybkiego karania sprawcow takich przestepstw”. W uzasad-
nieniu projektu z 23 marca 2006 r. stwierdzono: ,,Dokonanie propono-
wanych w przedstawionym projekcie zabiegéw legislacyjnych uzasad-
nia réwniez — wbrew odmiennym twierdzeniom prezentowanym
w trakcie tworzenia projektu przez przeciwnikow przyjetych w nim
rozwigzan — statystyczny obraz dynamiki przestgpczosci tzw. pospolitej
za okres ostatniego dziesi¢ciolecia. Liczba stwierdzonych przestgpstw
rosta wyraznie od roku 1994 [...] az do roku 2003, kiedy to osiagne¢la
dotychczasowe apogeum. Minimalny jej spadek odnotowano dopiero
w roku 2004 [...] oraz nieco wyrazistszy w roku 2005. Wciaz jednak
utrzymuje si¢ na poziomie znacznie wyzszym od notowanego w po-
przedniej dekadzie, a krétkotrwala tendencja spadkowa nie upowaznia
jeszcze do wyciagania dalej idacych wnioskéw prognostycznych”. Z ta-
kim stanowiskiem twdrcéw projektu mozna polemizowaé. Przede
wszystkim nie wydaje si¢ uprawniona konkluzja o ,krétkotrwalej ten-
dencji spadkowej”. Skadze tworcy projektu wyciagaja taki wniosek?
Skad wiedza, ze tendencja ta jest krotkotrwata? Faktem jest, ze poczaw-
szy od 2004 r., przestgpczos¢ spada. Ponadto zadna okolicznosé nie
wskazuje na to, iz w najblizszych latach nalezaloby spodziewac sig¢
wzrostu przestgpczosci. Na podkreslenie zastuguje réwniez fakt, ze —
wbrew twierdzeniom twércéw pierwszego uzasadnienia projektu — od
czerwca 2004 r. wzrasta poczucie bezpieczefistwa wsréd obywateli’.
Projektodawcy zaznaczyli, Ze konstrukcja chuliganskiego charak-
teru czynu jako okolicznosci wptywajacej na wymiar kary funkcjonuje
na gruncie kodeksu wykroczen, a to narusza spdjnos¢ systemu prawa
karnego materialnego. Uwazam, Zze argument ten nie przekonuje i nie
powinien sklania¢ do wprowadzenia do kodeksu karnego instytucji

7 Zob. www.policja.pl, link: opinia publiczna; TSN OBOP na zlecenie Komendy
Gléwnej Policji zrealizowal w dniach 3-14 listopada 2005 r. badanie po$wigcone spo-
fecznemu postrzeganiu i ocenom pracy policji.
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wystepku o charakterze chuliganskim. Wrecz przeciwnie — zasadne by-
foby usunigcie z kodeksu wykroczen konstrukcji chuliganskiego charak-
teru czynu, co tez od dawna jest postulowane w pi$miennictwie®, W tym
miejscu nasuwa si¢ uwaga, iz odwotywanie si¢ przez twércéw projektu
do spdjnosci systemu prawa karnego materialnego jest nieporozumie-
niem, bo przeciez prawo wykroczen nie jest czgscia prawa karnego
materialnego, a nawet w ogéle nie jest zaliczane do prawa karnego sen-
su largo. Prawo o wykroczeniach jest dziedzing prawa blisko spokrew-
niona z prawem karnym’.

Podsumowujac niniejsze rozwazania, chcialabym podkresli¢, ze
nowego projektu nie oceniam az tak krytycznie, jak w przypadku po-
przedniego. Trzeba wyraznie stwierdzi¢, ze projekt ustawy nowelizu-
jacej kodeks karny zostal w istotnym stopniu poprawiony. W nowej
wersji jest on znacznie lepszy niz pierwotnie. W szczegdlnosci zaak-
centowac nalezy, iz dobrze si¢ stalo, Ze nie ma juz w nim prymatu
kary pozbawienia wolnosci, ze pozostawiono orzekajacemu sadowi
swobode w zakresie wyboru rodzaju kary.

Stwierdzam jednak, Ze nie jest celowe wprowadzenie wystegpku
o charakterze chuliganskim do kodeksu karnego. Taka zmiana kodek-
su karnego nie bylaby uzasadniona, o czym wczesniej wspomniatam.,
Wydaje mi si¢ nawet, iz w obecnym stanie prawnym i faktycznym
w ogdle nie zachodzi potrzeba nowelizacji polskiego prawa karnego
materialnego.

Inaczej natomiast nalezaloby odnie$¢ si¢ do koniecznosci zmian
w procedurze kamej. Nalezy zgodzic si¢ z twércami projektu, ze ,,szyb-
kos¢ pociagania tych sprawcéw [sprawcow wystepkdéw o charakterze
chuliganskim — dopisek KB] do odpowiedzialnosci karnej ma zasadni-
cze znaczenie, zaréwno dla efektywnosci prawnokamej reakcji na za-
chowania przestgpne, jak tez dla spolecznych ocen funkcjonowania
panstwowego aparatu wymiaru sprawiedliwosci”, oraz ze wizerunkowi
tego aparatu najbardziej szkodzi przewlekios¢ postgpowan karnych.

W projekcie proponuje si¢ utworzenie postgpowania przyspieszo-
nego, ktére mialoby by¢ nowym trybem wsréd postgpowan szczegol-

& Zob. np. Z. Kocel-Krekora, op. cit., s. 98; J. Szumski, op. cit., s. 83 i nast.
L. Gardocki, Prawo karne, wyd. 9, Warszawa 2003, s. 2.
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nych. Taka zmiana miataby w intencji projektodawcéw pozwoli¢ na
dalsze uproszczenie postgpowania karmego. Analiza poszczegblnych
propozycji zmian w kodeksie postgpowania kamego przekracza ramy
niniejszej pracy. Rozwigzania majace na celu uproszczenie i przyspie-
szenie postgpowania karnego, przy zachowaniu gwarancji procesowych
oskarzonego, nalezy zaaprobowac.

SUMMARY

A bill of the 23rd March 2006, worked out in the Department of Jus-
tice, intends an introduction of the crime of hooliganism character to
the penal code. What is it “crime of hooliganism character”? What
circumstances show that it was committed a crime of hooliganism
character? It should be emphasized that an institution of the act of
hooliganism character isn’t new in the Polish research of the penal
law. It was known to the Polish code of 1969 and currently can be
found in the misdemeanor (administrative offence, delinquency) law.
Since the beginning of being she gave rise to a great deal of discussion
and was criticized. The revised bill includes a definition of this institu-
tion. But an analysis of the judicature and researches of the literature
show, how ambiguous phenomenon is the hooliganism and how un-
clear are the elements of the definition of the institution of the crime of
hooliganism character, which is written down in this bill. So it should
be considered, if a proposed amendment to the penal code is legitimate
(well-founded). It should be also considered, if an amendment to the
Polish penal law is necessary. A justification of the bill raises in this
scope a lot of doubts and doesn’t persuade of the rightness of the pro-
posed amendments in the penal law.



Henryk Lewandowski

Nowe formy zatrudnienia

1. Nowe formy zatrudnienia (okreslane tez jako nietypowe) staly sig
w ostatnich latach fenomenem. W krajach zachodnich zjawisko to dato
o sobie znac juz w drugiej potowie lat 80. ubieglego stulecia; w Polsce
pojawilo si¢ oczywiscie znacznie péZniej, ale obecnie wystepuje z nate-
zeniem chyba niewiele mniejszym niz w krajach zachodnich.

Nowe formy zatrudnienia sa w duzym stopniu wynikiem ucieczki
od zatrudnienia wynikajacego z prawa pracy, a jesli okazuje si¢ to nie-
mozliwe i trzeba pozosta¢ w ramach tej dziedziny prawa — unika si¢ za-
trudnienia uznawanego od wielu dziesig¢cioleci (obecnie bardziej w na-
uce niz w rzeczywistosci) za typowe, to znaczy opartego na umowie
0 pracg na czas nieokreslony, w pelnym wymiarze czasu pracy i z re-
guly realizowanego w siedzibie pracodawcy badz w miejscu funkcjo-
nalnie zwigzanym z ta siedziba.

Rézne sg przyczyny tego zjawiska. Co najmniej trzy z nich maja
znaczenie fundamentalne. Sa to:

1) ekonomizacja zatrudnienia, zwiazana przede wszystkim z konku-
rencyjnoscig rynku, na ktérym wystepuje przedsigbiorca — pracodawca;
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niebagatelne znaczenie maja tu réwniez wysokie, jak na polskie warun-
ki, pozaplacowe koszty zwiazane z zatrudnianiem pracownikéw,

2) zmiennos$¢ rzeczywistosci, wywolywana gléwnie postgpem tech-
nicznym, technologicznym i w zakresie organizacji pracy,

3) zbyt szeroko rozbudowany charakter ochronny obecnie obowigzu-
jacego prawa pracy.

2. Od prawa pracy ucieka si¢ na teren prawa cywilnego, gdzie nie ma
takiej ochrony przed utratg pracy, wynagrodzenia za pracg i innych
elementéw ochrony, jaka prawo pracy zapewnia pracownikowi. Nalezy
Jednak zaznaczy¢, ze zatrudnienie cywilnoprawne nie jest jednolite. Dla
celéw ubezpieczeniowych wykonywanie w niektorych sytuacjach ustug
w ramach stosunku cywilnoprawnego prawo traktuje tak jak zatrudnie-
nie pracownicze; znaczy to, ze powierzajacy ustuge na podstawie umo-
wy cywilnoprawnej b¢dzie obowiazany placi¢ skladki ubezpieczeniowe,
jakby zatrudniat pracownika. Catkowicie wolny od tych obciazen ubez-
pieczeniowych jest natomiast przedsi¢biorca, jezeli powierza wykonanie
(wykonywanie) pracy osobie fizycznej dziatajacej na zasadzie tzw. sa-
mozatrudnienia, ktdre tym si¢ rézni od ,,zwykfego” zatrudnienia cywil-
noprawnego, ze osoba fizyczna bgdaca wykonawca pracy jest zareje-
strowana i dziala jako samodzielny podmiot gospodarczy.
Samozatrudnienie, ze wzglgdu na niskie koszty dla podmiotu
zlecajacego pracg i brak ograniczen cechujacych stosunek pracy, staje
si¢ coraz bardziej popularne. Sprzyja temu réwniez postgp techniczny
1 technologiczny, dzigki czemu wiele prac, gléwnie w sektorze ustug,
wczesniej realizowanych w ramach stosunku pracy, mozna wykony-
wac takze na podstawie umdw prawa cywilnego. W takich sytuacjach
wybdr samozatrudnienia przez podmioty nawigzujace stosunek praw-
ny zamiast stosunku pracy nie moze by¢ kwestionowany. Z prawnego
punktu widzenia nie mozna tez podwazaé przeksztatcenia, na mocy
zgodnego porozumienia stron, stosunku pracy w cywilnoprawny sto-
sunek samozatrudnienia, jesli jest to polaczone ze zmiang warunkéw
realizacji zobowiazania. Niezgodne z prawem jest natomiast czg¢ste
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zjawisko zawierania stosunku prawnego jako samozatrudnienie, mimo
ze stosunek ten ma cechy stosunku pracy, oraz formalnego przeksztat-
cania zatrudnienia pracowniczego w samozatrudnienie bez zmiany
warunkéw wykonywania pracy przez dotychczasowego pracownika,
Prawo przewiduje $rodki majace stuzy¢ przeciwdziataniu takiej pato-
logii. Juz w 1996 r. wprowadzono do kodeksu pracy dyspozycjg, we-
diug ktorej zatrudnienie w warunkach kwalifikujacych stosunek prawny
jako stosunek pracy oznacza nawiazanie stosunku pracy, niezaleznie od
nazwy zawartej umowy (art. 22 par. 1-1 kodeksu pracy) oraz udzielono
Panstwowej Inspekcji Pracy kompetencji do wystgpowania na drogg
sadowa, nawet bez zgody $wiadczacego pracg, z zadaniem ustalenia
istnienia stosunku pracy. Niestety, praktyka sadowa powaznie ostabia
skutecznos¢ tego srodka prawnego; sady niejednokrotnie bez przepro-
wadzenia nalezytego postgpowania dowodowego, do czego sa zobowia-
zane przez ustawodawce, oddalajq takie pow6dztwa z powotaniem sig
na zgodny zamiar stron wyrazony w nazwie zawartej umowy.

3. Jesli chodzi o nowe formy zatrudnienia wystgpujace w dziedzinie
prawa pracy, to do najwazniejszych, jak zaznaczylismy, naleza: zatrud-
nienie w niepelnym wymiarze godzin, zatrudnienie okresowe oraz za-
trudnienie tymczasowe (zatrudnienie za posrednictwem agencji pracy
tymczasowej). Co prawda, zatrudnienie oparte na umowie o praceg
w niepelnym wymiarze godzin, jak i zatrudnienie na podstawie umowy
na czas okreslony, wystepuja od dawna w naszym prawie pracy. I biorac
pod uwage t¢ okolicznos¢, mozna by podaé w watpliwosé zasadnosé
zaliczenia ich do nowych form zatrudniania, ale przyjmowana w litera-
turze (i w tym artykule) kwalifikacja opiera si¢ na odmiennej funkcji,
jaka formy te spelniaja w obecnej rzeczywistosci, i nadanej im — giéw-
nie pod wptywem prawa wspdlnotowego — tresci.
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4. Zatrudnieniu w niepelnym wymiarze czasu pracy przyswieca przede
wszystkim cel ekonomizacji; pracodawca zatrudnia pracownika w ta-
kim wymiarze godzin (méwiac lapidarnie — na taka czgs$¢ etatu), w ja-
kim wymiarze ma dla niego pracg. W gospodarce rynkowej opartej na
zasadach konkurencji przedsigbiorca nie moze sobie pozwoli¢ na za-
trudnianie pracownikéw na petnych etatach, jesli nie ma dla nich pracy
w takim wymiarze.

Regulacja wlasciwa omawianej formie zatrudnienia nie jest boga-
ta. Najwazniejszym jej elementem jest ogdlny zakaz dyskryminacji
pracownika zatrudnionego w niepelnym wymiarze czasu pracy w po-
réwnaniu z pracownikiem petnoetatowym, chyba Ze réznice w trakto-
waniu sg obiektywnie uzasadnione. Zakaz ten odnosi si¢ wigc do bezpie-
czenstwa i higieny pracy oraz innych warunkéw pracy, zasad szkolenia
pracownikéw i ochrony przed utrata pracy. W zakresie wynagrodzenia
za pracg¢ pracownik taki nie bedzie dyskryminowany, jesli otrzyma
swiadczenie proporcjonalne do skréconego czasu pracy.

Znaczna czgs¢ przepisow tej regulacji ma charakter ,,powinno-
sciowy” (nieimperatywny). I tak, pracodawca (przedsigbiorca) powi-
nien (jezeli ma odpowiednie warunki) tworzy¢ miejsca pracy na czgs$é
etatu i przekazywac informacj¢ o tym pracownikom wlasnym oraz
innym osobom zainteresowanym takim zatrudnieniem, a takze umoz-
liwia¢ pracownikom zmiang zatrudnienia na czgéci etatu na zatrudnie-
nie petnoetatowe i odwrotnie. Pracodawca musi jednak respektowac
zasadg dobrowolnosci pracownika w podejmowaniu niepetnego za-
trudnienia, w zwiazku z czym prawo przewiduje nawet zakaz rozwia-
zania umowy przez pracodawcg, jezeli jedynym powodem tego miatby
by¢ brak zgody pracownika na skrécenie czy wydtuzenie czasu pracy.

5. Inng forma zatrudnienia pracowniczego, wykorzystywana w praktyce
jeszcze w szerszym zakresie niz poprzednia, jest zatrudnienie okresowe.
W poréwnaniu z zatrudnieniem typowym, jest ono bardziej ekonomicz-
ne (dla pracodawcy) i mniej ochronne.
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Pracodawca (przedsigbiorca) zatrudnia pracownika, gdy ma dla
niego prace, oraz unika restrykcyjnego trybu rozwiazania z wypowiedze-
niem, wlasciwego umowie o prace na czas nieokreslony. Co prawda
prawodawca polski, realizujac obowigzek dostosowania prawa krajo-
wego do prawa wspdlnotowego, ustanowit §rodki majace przeciwdzia-
fa¢ naduzywaniu zatrudnienia okresowego, ale i tak pozostawil duze
mozliwosci korzystania z tej formy zatrudnienia. Mianowicie, zgodnie
z dyrektywa wspdlnotowa nr 99/70, prawo polskie dopuszcza zawar-
cie sukcesywnie tylko dwéch uméw na czas okreslony, chyba Zze prze-
rwa migdzy nimi byla dituzsza niz miesiac, ale z reguly tej wyjete zo-
staly przypadki zawarcia uméw terminowych w celu zastgpstwa
pracownika w czasie jego usprawiedliwionej nieobecnosci w pracy
oraz w celu wykonywania pracy o charakterze dorywczym lub sezo-
nowym badZ zadan realizowanych cyklicznie. Nadto, co jest juz nie-
zgodne z prawem wspolnotowym, ustawodawca polski zawezit poje-
cie zatrudnienia okresowego do zatrudnienia na podstawie umowy na
czas okreslony, pozostawiajac poza zasiggiem ograniczen umowe na
czas wykonywania okreslonej pracy.

Czynnikiem sprzyjajacym stosowaniu zatrudnienia okresowego
Jest przepis (art. 33 kodeksu pracy), wedtug ktérego do umowy na czas
okreslony mozna wprowadzi¢ klauzule zezwalajacg na jej rozwiazanie
z dwutygodniowym (niezaleznie od czasu trwania wigzi prawnej)
okresem wypowiedzenia — i to bez obowiazku podania przyczyny oraz
bez stosowania trybu konsultacji zamiaru wypowiedzenia ze zwiaz-
kowa reprezentacja pracownicza.

Niemata rolg odegrata tu réwniez bardzo liberalna, a nawet rzec
mozna — czgsciowo niezgodna z prawem - wykladnia wymienionego
przepisu kodeksu pracy, dokonana przez Sad Najwyzszy. Sad Naj-
wyzszy, inaczej niz wielu autoréw interpretujacych ten przepis, uznat,
ze porozumienie stron dopuszczajace rozwigzanie umowy z wypowie-
dzeniem, moze by¢ do niej wprowadzone nie tylko przy jej zawarciu,
ale takze w trakcie obowiazywania stosunku pracy, oraz przyjat — co
nalezy juz uzna¢ za sprzeczne z ta norma — iz uzytek z klauzuli wpro-
wadzonej do umowy mozna zrobi¢ w kazdej chwili, a nie dopiero po
uptywie okresu szesciu miesigcy od jej ustanowienia.
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Na zakonczenie tej krétkiej charakterystyki zatrudnienia okre-
SOwWego zaznaczmy, ze pracownicy zatrudnieni na podstawie uméw na
czas okreslony objeci sa w pelni zasada niedyskryminacji. W zakresie
warunkéw zatrudnienia i warunkéw pracy nie moga by¢ gorzej trak-
towani niz pracownicy zatrudnieni na czas nieokreslony, chyba Ze r6z-
ne traktowanie byloby obiektywnie uzasadnione.

6. Ostatnio niezwykle powszechna staje si¢ trzecia forma zatrudnienia —
zatrudnienie tymczasowe. W 2005 r. liczba oséb zatrudnianych w cha-
rakterze pracownikéw tymczasowych wynosifa ponad 220 tys., podczas
gdy jeszcze parg lat temu bylo ich okoto 100 tys. w skali roku. Przedsig-
biorca, korzystajac z pracownikéw tymczasowych, uwalnia si¢ od
uciazliwej i dos¢ kosztownej biurokracji zwiazanej z naborem i zatrud-
nianiem pracownikéw. Uwalnia si¢ takze od niektérych obowiazkow,
na przyktad dotyczacych szkolenia w zakresie bezpieczenstwa pracy
oraz badan lekarskich — zwlaszcza badan wstgpnych. Ale wigksze zna-
czenie ma tu niewatpliwie aspekt ekonomiczny, zwigzany ze zmienno-
Scig zapotrzebowania na pracownikéw; ta forma zatrudnienia daje bo-
wiem przedsigbiorcy duzg fatwos¢ pozyskiwania pracownikéw, i to na
taki okres, w ktérym ma dla nich pracg.

Informacje o zatrudnieniu tymczasowym w Polsce sa groma-
dzone od konca pierwszej potowy lat 90. XX w., mimo Ze pierwsza
(bardzo skapa) regulacja dotyczaca tej formy zatrudnienia pojawita sig
dopiero na poczatku biezacego stulecia. Obecnie Polska nalezy do nie-
licznej grupy krajéow europejskich, ktére maja petna (badz w miarg
pelna) regulacj¢ pracy tymczasowej. Warto zatem przedstawi¢ choéby
niektére, wazniejsze, elementy tej regulacji, ujgte w ustawie z 9 lipca
2003 r.

Wedlug ustawy, pracownik tymczasowy ma status pracownika,
a jego pracodawca jest agencja pracy tymczasowe;j. Jesli chodzi o trze-
ci podmiot tej nietypowej formy zatrudnienia, do dyspozycji ktérego
(to znaczy w celu wykonywania u niego pracy) agencja pracy tymcza-
sowej stawia pracownika tymczasowego, to warto zwréci¢ uwagg, ze
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prawodawca polski nazywa ten trzeci podmiot pracodawcg uzytkow-
nikiem, a nie — jak okresla go prawo wspdlnotowe i prawo niektdrych
krajéw cztonkowskich Unii Europejskiej — przedsigbiorca uzytkowni-
kiem (badZ przedsigbiorstwem uzytkownikiem). Termin ten, wystepu-
jacy w polskiej ustawie, w pewnym stopniu wspiera nie$Smiato wypo-
wiadany poglad (do ktérego zwolennikéw si¢ zaliczam), ze swoistosé
tej formy zatrudnienia wyraza si¢ w tym, iz mamy tu do czynienia
z podzielnoscig pracodawcy; funkcje t¢ pelni agencja pracy tymcza-
sowej 1 pracodawca uzytkownik.

Uznanie przez ustawodawce agencji pracy tymczasowej za wy-
facznego pracodawce¢ pracownika tymczasowego mozna, jak sadze,
uzasadnia¢ niechecig odstgpowania od tradycyjnego paradygmatu sto-
sunku pracy, w ktérym wystepuja dwa podmioty: pracownik i praco-
dawca, oraz — co pozostaje w $cistym zwiazku z wymienionym (praw-
dopodobnym) motywem — daZzeniem do jednoznacznego okreslenia,
kto jest partnerem pracownika. Niestety, trzeba w zwiazku z tym wy-
raznie powiedzie¢, ze nie da si¢ (czego polska ustawa jest przykiadem)
wszystkich obowiazkéw, zwlaszcza w zakresie ochrony pracy, obcia-
zajacych pracodawcg w typowym stosunku pracy, przypisa¢ wyltacz-
nie agencji pracy tymczasowe;j. Jest to zrozumiale, skoro proces pracy,
w ktérym uczestniczy pracownik tymczasowy, jest organizowany
i kierowany przez pracodawcg uzytkownika.

Wedlug obowiazujacej ustawy, pracownikéw tymczasowych
mozna zatrudnia¢ do petnienia prac:

1) o charakterze sezonowym, doraznym i okresowym,

2) ktérych terminowe wykonanie przez pracownikéw ,,wlasnych” pra-
codawcy uzytkownika nie byloby mozliwe,

3) ktérych wykonanie nalezy do obowiazkéw nieobecnego pracowni-
ka zatrudnionego przez pracodawcg uzytkownika.

Ustawa formutuje tez zakazy dotyczace zatrudniania pracowni-
kéw tymczasowych. I tak, pracownikowi tymczasowemu nie moze
by¢ powierzone wykonywanie:

1) prac szczegdblnie niebezpiecznych,
2) pracy na stanowisku, na ktérym pracownik pracodawcy uzytkowni-
ka nie wykonuje §wiadczenia przejsciowo z powodu udziatu w strajku,
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3) pracy na stanowisku, ktére zostalo zwolnione w okresie ostatnich
trzech miesigcy poprzedzajacych rozpoczgcie pracy tymczasowej, na
skutek rozwigzania przez pracodawcg uzytkownika stosunku pracy na
podstawie ustawy z 13 marca 2003 r. o szczeg6lnych zasadach rozwia-
zywania z pracownikami stosunkéw pracy z przyczyn nie dotyczacych
pracownikow.

Nadto ustawa zakazuje kierowania pracownikéw tymczasowych
do wykonywania pracy u pracodawcy uzytkownika, ktéry w okresie os-
tatnich szesciu miesigcy zwolnil pracownikéw w liczbie odpowiadaja-
cej pojgciu zwolnienia zbiorowego okreslonego w wymienione)j usta-
wie z 13 marca 2003 r.

Zatrudnienie pracownika tymczasowego wymaga zawarcia dwu
uméw. Pierwsza, to jest umowa o przekazanie pracownika tymczaso-
wego, zostaje zawarta migdzy pracodawca uzytkownikiem i agencja
pracy tymczasowej. Wedlug dominujacej w nauce opinii, jest ona kwa-
lifikowana jako umowa o $wiadczenie ustug, wzajemna i odplatna, pod-
legajaca przepisom ogdlnym prawa cywilnego (oczywiscie z uwzglegd-
nieniem warunkéw przewidzianych omawiang ustawa).

Druga umowa, okreslona w ustawie expressis verbis jako umowa
0 pracg, zawierana jest przez agencj¢ pracy tymczasowej z osoba fi-
zyczna zobowiazujaca si¢ do wykonywania pracy tymczasowej u pra-
codawcy uzytkownika. Umowa ta ~ poza warunkami, ktére zgodnie
z przepisami kodeksu pracy majg by¢ ustalone w kazdej umowie
o prac¢ — musi wskazywac¢ pracodawceg uzytkownika oraz okres wy-
konywania u niego i na jego rzecz pracy tymczasowej. Okres ten jest
zarazem czasem, na jaki agencja zawiera umowg¢ z tym pracownikiem.
Zatrudnienie tymczasowe jest bowiem zatrudnieniem okresowym.
Ustawa polska, inaczej niz prawo niektorych krajéw europejskich, nie
przewiduje zawierania uméw o prac¢ tymczasowa na czas nieokreslony.

Ustalenie wynagrodzenia za pracg i innych warunkéw zatrud-
niania pracownikéw tymczasowych podlega zasadzie niedyskrymina-
cji, ktérej obowiazek respektowania obciaza zaréwno agencjg¢ pracy
tymczasowej, jak i pracodawce uzytkownika. W szczegdlnosci ustawa
przewiduje, ze pracownik tymczasowy wykonujacy pracg u praco-
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dawcy uzytkownika nie moze by¢ traktowany gorzej niz jego pracow-
nicy zatrudnieni na takich samych badZ podobnych warunkach.

7. W piSmiennictwie wymienia si¢ réwniez inne formy zatrudnienia,
ale nie omawiam ich tutaj, gdyz w rzeczywistosci nie odgrywaja wigk-
szej roli. A o niektérych z nich mozna byloby wiasciwie powiedziec,
ze juz nie maja (praca nakladcza) albo jeszcze nie maja (telepraca)
istotnego znaczenia.
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Aleksandra Machowska

Projektowane zmiany w przepisach
o postepowaniu cywilnym oraz w organizacji
pracy sadu z punktu widzenia praktyki
sadu gospodarczego i znaczenia
dla obrotu gospodarczego

W ostatnim czasie podjgto prébg, w ramach odpowiednich przepiséw,
dostosowania funkcjonowania sadéw gospodarczych do oczekiwan
przedsigbiorcéw i potrzeb obrotu gospodarczego. Zgodnie z deklara-
cjami skladanymi przez rzad, w szczegdlno$ci za$ resort sprawiedli-
woscl, potrzeby sadownictwa gospodarczego maja by¢ obecnie trak-
towane priorytetowo.

Postgpowanie sadowe w sprawach gospodarczych jest zwigzane
specyficzng relacja z funkcjonowaniem gospodarki, z rozwojem przed-
sigbiorczos$ci oraz stabilnoscia i pewnoscig obrotu gospodarczego. Spe-
cyfika tego postgpowania wymaga, aby dla swojej skutecznosci i osia-
gnigcia celéw, bylo ono szybkie i sprawne, a orzeczenie sadu mogto
sta¢ si¢ podstawa szybkiej egzekucji zasadzonego roszczenia. Zbyt dtu-
g0 trwajace postgpowanie moze — pomimo ostatecznie pozytywnego
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i slusznego rozstrzygnigcia — sta¢ si¢ bezprzedmiotowe, z uwagi na
utrat¢ znaczenia dla intereséw stron wskutek istotnej zmiany ich sytua-
cji. Nie budzi watpliwosci, ze wobec dynamicznie rozwijajacej si¢ go-
spodarki i stale zmieniajacej si¢ sytuacji na rynku, konieczne sa zmiany
zaréwno w sferze funkcjonowania sadéw, w szczegélnosci sadow go-
spodarczych, jak 1 w ramach ustawodawstwa, zwlaszcza za$ przepiséw
regulujacych postgpowanie w sprawach gospodarczych. Ministerstwo
Sprawiedliwosci postanowito zainicjowac¢ takie zmiany. Ogélnie zamie-
rzenia dotyczace reformy wymiaru sprawiedliwosci oparte zostaly na
czterech filarach':

— usprawnienie postgpowan sadowych (zmiany legislacyjne — uprosz-
czenie procedur, wprowadzenie przepiséw przyspieszajacych tok poste-
powania),

— wdrozenie programu racjonalnego i sprawiedliwego wykorzystania
kadr sadowych i rozdziatu srodkéw (wzmocnienie kadrowe, analiza ob-
cigzen w poszczegdlnych sadach),

~ zmiana funkcjonowania stanowiska sg¢dziego (wykorzystanie wyso-
kich kwalifikacji sedziowskich do orzekania, a nie obcigzanie czynno-
sciami biurowymi — przydzielenie sgdziom gospodarczym asystentéw,
przekazanie czgsci czynnosci referendarzom),

— profesjonalizacja i usprawnienie organizacji pracy (informatyzacja
sadéw, odpowiednie wyposazenie, poprawa infrastruktury informatycz-
nej i techniczno-biurowej w sadach, szkolenia).

Zmiany legislacyjne w postepowaniu
w sprawach gospodarczych

Wiele z proponowanych zmian, ktére 16 marca 2006 r. zostaly przyje-
te bez poprawek przez Komitet Rady Ministréw, nalezy ocenié pozy-

! Projekt zmian w postgpowaniu w sprawach gospodarczych wraz z uzasadnieniem
i notatka na temat dziatan podjgtych przez Ministerstwo Sprawiedliwosci w celu usprawnienia
sadownictwa powszechnego w sprawach gospodarczych, opublikowane na stronie interneto-
wej Ministerstwa Sprawiedliwosci (www ms.gov.pl).
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tywnie, jako zmiany faktycznie zmierzajace w strong poprawy szyb-
kosci postgpowania. Niektére z nich maja na celu usprawnienie i przy-
spieszenie samej procedury sadowej, inne natomiast sg ufatwieniem
dla stron, umozliwiajacym mozliwie szybkie wyegzekwowanie zasa-
dzonego roszczenia, bez koniecznosci oczekiwania na uprawomocnie-
nie si¢ wyroku.

Zmiany majace na celu przyspieszenie postepowania sadowego

Powszechnie wiadomo, Ze obowiazujace przepisy postgpowania cy-
wilnego umozliwiaja pozwanemu skuteczne przewlekanie postgpowa-
nia, zaréwno na etapie rozpoznawania sprawy przez sad pierwszej
instancji, jak i po wydaniu wyroku, a przed jego uprawomocnieniem.
Do takich sposobdéw — zawsze w ramach obowiazujacych przepiséw —
nalezy chociazby sktadanie kolejnych zazalen, ktérym sad obowiazany
jest nadac¢ bieg.

Zgodnie na przyklad z trescia art. 394 § 2 kpc, zazalenie wnosi si¢
w terminie tygodniowym. Stosownie natomiast do tresci art. 370,
w zwiazku z art. 397 § 2 kpc, zazalenie sp6znione podlega odrzuceniu.
Na postanowienie o odrzuceniu zazalenia, nawet wniesionego z prze-
kroczeniem ustawowego terminu, przysluguje zazalenie. Dzigki temu
strona moze dowolnie dlugo tamowa¢ uprawomocnienie si¢ zapadiego
orzeczenia. Niewatpliwie duzym krokiem naprzéd bylo wprowadzenie
ustawa z 28 lipca 2005 r.2 zmian w kodeksie postepowania cywilnego,
zgodnie z ktérymi $rodki zaskarzenia wnoszone przez adwokata lub
radce prawnego badz przez przedsigbiorce, podlegajace oplacie w wy-
sokosci stalej lub stosunkowej, obliczonej od wartosci przedmiotu
zaskarzenia, od ktérych nie zostala uiszczona oplata, podlegaja odrzu-
ceniu bez wzywania do ich oplacenia. Dotychczas bowiem pomigdzy
wniesieniem nieoplaconego Srodka zaskarzenia, a dokonaniem przez

? Ustawa z 28 lipca 2005 r. o kosztach sadowych w sprawach cywilnych (Dz.U. Nr
167, poz. 1398), ktéra weszta w zycie z dniem 2 marca 2006 r.
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sad wezwania do uiszczenia wpisu®, uptywat czas, ktéry wydatnie prze-
diuzat dalsze etapy postgpowania. Z kolei strona po otrzymaniu wezwa-
nia do uiszczenia wpisu sktadafa wniosek o zwolnienie od kosztéw
sadowych, sad wzywal do wykazania zasadnosci tego wniosku przez
przediozenie stosownych dokumentéw — dzigki czemu strona zaintere-
sowana w przeciaganiu sprawy uzyskiwata dodatkowo dlugi czas — do
chwili albo uzyskania zwolnienia od kosztéw (w postgpowaniu w spra-
wach gospodarczych rzadko), albo odmowy zwolnienia — co z kolei
otwieralo drogg do skladania kolejnych zazalen.

Jak wida¢ tylko na tym jednym przykladzie, dlugi czas oczeki-
wania na uprawomocnienie si¢ orzeczenia nie musiat wcale wynika¢
z nieefektywnej pracy sadu. Obecnie mozliwo$¢ przewlekania poste-
powania w ten sposéb w znacznej mierze zostata zminimalizowana
przez wprowadzenie m.in. obowiazku sktadania stosownego o$wiad-
czenia réwnoczesnie z wnioskiem o zwolnienie z kosztéw. Watpliwo-
sci budzi jedynie sam formularz o$wiadczenia o stanie majatkowym,
skonstruowany w taki sposéb, ze biorac pod uwagg zasady, nie daje
sadowi mozliwosci zapoznania si¢ z rzeczywistym stanem majatko-
wym strony bez koniecznosci wzywania przedsi¢gbiorcéw — oséb fi-
zycznych do dostarczenia dodatkowych dokumentéw, co juz w pew-
nym zakresie niweczy cel, jakim byta szybkos$¢ postgpowania.

Pozytywnie nalezy oceni¢ proponowane zmiany, majace na celu
umocnienie zasady prekluzji dowodowej (tj. koniecznosci zgtaszania
przez strony zarzutéw i dowodéw tylko do okreslonego momentu pro-
cesu) oraz wylaczenie mozliwosci rozszerzenia i zmian powddztwa,
whiesienia pozwu wzajemnego, zmian podmiotowych w toku procesu
oraz ograniczen w zakresie mozliwosci zglaszania zarzutu potracenia.
W szczeg6lnosci ta ostatnia kwestia w znacznym stopniu przyspieszy
postgpowanie w sprawach gospodarczych.

Zarzut potracenia z uwagi na istniejace stosunki gospodarcze
migdzy stronami dotychczas zglaszany byl bardzo czg¢sto. Traktowany
jest on niejednokrotnie jako swoisty substytut powddztwa wzajemne-

* Pojeciem »wpisu” postugiwaly si¢ przepisy dotychczas obowiazujacej ustawy
o kosztach w sprawach cywilnych, obecnie zrezygnowano z tego pojgcia na rzecz ogélnego
sformutowania ,,oplata”.
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go, tym korzystniejszy dla pozwanego, Zze niewymagajacy wniesienia
wpisu (obecnie: oplaty). Tymczasem kwestie zwiazane z potraceniem,
z uwagi na materialnoprawny skutek prawidtowo dokonanego potrace-
nia (wygasnigcie zobowiazania), nierzadko sa znacznie bardziej skom-
plikowane, anizeli okolicznosci dotyczace roszczenia powoda, podnie-
sione w pozwie. Z tego wzgledu proponowany wymég, by do potrace-
nia w toku postgpowania mogly zostac zgloszone tylko wierzytelnosci
udowodnione dokumentami (proj. art. 479'* kpc) jest niewatpliwym
krokiem w dobrym kierunku. Nalezatoby jednak postulowaé $cislejsze
powiazanie z zasadami prekluzji dowodowej i wyrazne rozgraniczenie
w przepisach proceduralnych potracenia jako czynnosci materialno-
prawnej od potracenia jako zarzutu procesowego, tj. ze wszystkimi
negatywnymi konsekwencjami w razie zgloszenia tego zarzutu po
terminie prekluzyjnym (w péZniejszym terminie niz w odpowiedzi na
pozew, sprzeciwie i zarzutach od nakazu zaplaty, sprzeciwie od wyro-
ku zaocznego)®. Jest to tym bardziej zasadne, ze nie stanowi uszczerb-
ku w prawach strony — pozwanego (moze on w odrgbnym procesie
dochodzi¢ roszczenia, ktdre zamierzal obja¢ zarzutem potracenia),
a niewatpliwie przyczyni si¢ do dyscyplinowania strony w taki sposéb,
by sp6znione podniesienie zarzutu tego typu nie prowadzito do prze-
radzania si¢ pierwotnej sprawy w proces toczacy si¢ niejednokrotnie
kilkanascie miesigcy (przy czym pamigta¢ nalezy, ze stosownie do
tresci art. 479' kpe, sad powinien dazyé do wydania wyroku w spra-
wie w terminie trzech miesigcy od daty zlozenia pozwu).

Bardzo pozytywnie oceni¢ nalezy uregulowanie w kpc skutkéw
niezfozenia odpowiedzi na pozew w przepisanym dwutygodniowym
terminie. Do tej pory bowiem kodeks wprawdzie stanowit, ze pozwa-
ny ma taki obowiazek, jednak nie sankcjonowal niedochowania tego
terminu. Planowana zmiana kpc zastrzega rygor zwrotu odpowiedzi na
pozew w przypadku uchybienia terminowi, a co za tym idzie — wyda-

4 Zob. na ten temat: M. Pyziak-Szafnicka, Porrqcenie w prawie cywilnym, Krakéw
2002, s. 271. Wyraza ona poglad, Zze wyb6r momentu, w ktérym pozwany w toku procesu
zglosi zarzut potracenia, jest elementem taktyki procesowej, przy czym ryzyko zwigzane
z obrana taktyka (w tym pominigcia przez sad zarzutu nie zgloszonego w odpowiednim czasie)
ponosi pozwany.
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nia wyroku zaocznego. Niewatpliwie przyspieszy to rozpoznawanie
spraw przez wydawanie wyrok6w zaocznych, co w postgpowaniu
gospodarczym moze odby¢ si¢ na posiedzeniu niejawnym, zatem bez
koniecznosci przeprowadzania rozprawy.

Réwniez pozytywnie oceni¢ nalezy rozszerzenie mozliwosci
wydawania wyrokéw na posiedzeniu niejawnym — w tym przywroce-
nie mozliwosci wydania przez sad gospodarczy wyroku na posiedze-
niu niejawnym nie tylko wtedy, kiedy pozwany uznat powddztwo, ale
1 wowczas, gdy po zlozeniu przez strony pism procesowych i doku-
mentéw, sad uzna — majac na wzgledzie catoksztalt przytoczonych
twierdzen, zgltoszonych wnioskéw dowodowych i zarzutéw — ze prze-
prowadzenie rozprawy nie jest konieczne. Mozliwos¢ ta zostala roz-
szerzona takze w przypadku, gdy wniesione zostaly zarzuty od nakazu
zaplaty albo sprzeciw od nakazu zaplaty lub wyroku zaocznego. Jest to
zdecydowanie korzystne dla szybkosci postgpowania, bowiem obecnie
przepisy przewiduja obowiazek wyznaczenia rozprawy, jezeli pozwa-
ny wnidst sprzeciw lub zarzuty od nakazu zapfaty (tym bardziej zas,
gdy wni6st sprzeciw od wyroku zaocznego), tymczasem niejednokrot-
nie zdarza si¢, ze jedynym zarzutem podniesionym przez pozwanego
Jest okoliczno$¢, ze mial problemy z platnosciami z uwagi na trudng
sytuacje¢ finansowa, przy czym nie kwestionuje on ani zasadnosci, ani
wysokosci roszczenia powoda. Konieczno$¢ wyznaczania rozprawy
w takiej sytuacji niepotrzebnie przediuza czas do uzyskania wyroku
i pociaga za soba dodatkowe koszty.

Podobnie pozytywna jest zmiana przepiséw przewidujaca, ze
sad gospodarczy bedzie mégt dopuszczaé dowdd z przestuchania stron
tylko na wniosek. Dotychczas, mimo iz dowdd ten pod katem zasady
traktowany jest jako przeprowadzany wyjatkowo — wylacznie wtedy,
gdy po wyczerpaniu srodkéw dowodowych lub w ich braku pozostaty
fakty niewyjasnione, majace dla sprawy istotne znaczenie, sady prze-
sluchiwaly strony mimo braku stosownego wniosku, co niewatpliwie
bylo dziataniem z urz¢du i naruszeniem zasady kontradyktoryjnosci,
trudnym do zaakceptowania zwlaszcza w postgpowaniu w sprawach
gospodarczych. Niemniej, nieprzeprowadzenie tego dowodu i uznanie
przez sad pierwszej instancji, ze podmiot zobowigzany do udowodnie-
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nia faktow, z ktérych wywodzit skutki prawne (art. 6 kc), nie wykazat
zasadnosci swojego stanowiska, prowadzilo czasem do uchylania wyro-
kéw przez sady odwotawcze z uwagi na nierozpoznanie istoty sprawy.

Zmiany zmierzajace do umozliwienia szybkiego
zaspokojenia sie przez strone z zasadzonego roszczenia

Bezsprzecznie korzystna zmiang jest zamieszczenie w projekcie prze-
pisu, na mocy ktérego w sprawach o roszczenia pieni¢zne albo $wiad-
czenia innych rzeczy zamiennych, wyrok sadu pierwszej instancji
z chwila wydania stanowilby tytul zabezpieczenia, wykonalny bez nada-
wania mu klauzuli wykonalnosci (proj. art. 479'* kpc, zdanie pierwsze).

Wprowadzenie takiej regulacji niewatpliwie zapobiegnie czestym
praktykom niesolidnych dluznikéw, ktérych dzialania uniemozliwiajg
uprawomocnienie si¢ orzeczenia sadu pierwszej instancji badz przeka-
zanie go sadowi wyzszej instancji (zwolnienie od kosztéw, zazalenia)
— czgsto dop6ty, dopdki nie zostanie ogloszona upadtos¢ takiego dtuz-
nika. Tymczasem podkresli¢ nalezy, ze catkowicie odmienny jest w po-
stgpowaniu upadtoSciowym status wierzytelnosci, w stosunku do ktérej
orzeczenie nie uprawomocnifo si¢, anizeli zasadzonej prawomocnym
orzeczeniem sadowym (m.in. podlega ona wciagnigciu na list¢ wierzy-
telnosci z urzedu, bez koniecznosci dokonania zgloszenia przez wierzy-
ciela). Umozliwienie wierzycielowi (powodowi) zabezpieczenia rosz-
czenia juz w chwili wydania wyroku przez sad pierwszej instancji, i to
bez koniecznosci podejmowania dodatkowych czynnosci, niewatpliwie
skutecznie utrudni dhluznikowi ,,ucieczk¢ z majatkiem.”

Negatywnie natomiast oceni¢ nalezy przesadzenie w projekcie
zmian kodeksu postgpowania cywilnego, ze sprawa gospodarcza — za-
tem podlegajaca rozpoznaniu w post¢gpowaniu w sprawach gospodar-
czych — jest kazda sprawa dotyczaca stosunku cywilnoprawnego po-
wstalego migedzy przedsigbiorcami, cho¢by nawet ktérykolwiek z nich
nie prowadzit juz dziatalnosci gospodarczej. Dotychczas w orzecznic-
twie Sadu Najwyzszego i w praktyce sadéw decydujaca byta chwila
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whiesienia pozwu: o ile w tym czasie powdd czy — czgsciej — pozwa-
ny, nie prowadzit juz dzialalno$ci gospodarczej, sprawe przekazywano
do rozpoznania wydzialom cywilnym, ktére rozpoznawatly ja wedtug
zasad ogdlnych, z pominigciem przepiséw o postgpowaniu gospodar-
czym. Wedlug projektu zmian, obecnie nawet przy zalozeniu, Ze dana
osoba (z oczywistych przyczyn zagadnienie to dotyczy przedsigbiorcéw
bedacych osobami fizycznymi) juz dawno wykreslona zostata z ewiden-
cji dziatalnosci gospodarczej, postgpowanie ma by¢ prowadzone z za-
stosowaniem ostrych rygoréw postgpowania odrgbnego w sprawach
gospodarczych. Jest to o tyle niepokojace, ze dotychczas przyjmowano,
iz z zasady dzialalno$¢ gospodarcza prowadzona jest w celach zarob-
kowych, co umozliwiaé powinno przedsi¢biorcy pozyskanie $rodkéw
na profesjonalng obstugg prawna. Przy tym nalezyta staranno$¢ przed-
sigbiorcy okre$lana jest w oparciu o podwyzszone kryteria starannosci,
a w zakres tak ustalonej nalezytej starannosci wchodzi réwniez znajo-
mos$¢ obowiazujacego prawa oraz nastepstw z niego wynikajacych’.

Jezeli zatem zalozymy, Ze przedsigbiorca w konkretnym przy-
padku zaprzestal prowadzenia dziatalnosci gospodarczej i dokonat wy-
kreslenia z ewidencji dzialalnoéci gospodarczej, poniewaz nie byt
w stanie poradzi¢ sobie na rynku (zatem wykazat si¢ swoista nieporad-
noscia), to stosowanie wzgledem takiej osoby, ktéra ponadto nie po-
siada Srodkéw na optacenie pomocy wykwalifikowanego petnomocni-
ka, zaostrzonych wymogoéw przepiséw z dzialu IV a rozdziatu 1 ko-
deksu postgpowania cywilnego, moze prowadzi¢ do nieréwnowagi
stron procesu. Wywoluje to watpliwosci w przedmiocie zgodnosci ta-
kiego rozwiazania z konstytucyjng zasada réwnosci wobec prawa,
zwlaszcza Ze po drugiej stronie czg¢sto bgdzie wystgpowaé profesjonalny
pelnomocnik przeciwnika procesowego. Nie rozwigzuje tego problemu
mozliwo$¢ zastosowania przez sad orzekajacy art. 5 kpc (udzielanie
niezb¢dnych pouczen w sprawie czynnosci procesowych), poniewaz za-
tozeniem postgpowania w sprawach gospodarczych jest wlasnie profe-
sjonalizm podmiotéw w nim wystgpujacych, co w znacznej mierze ni-
weczy uprawnienie sadu wynikajace z art. 5 kpc.

5 Tak SN w orzeczeniu z 17.08.1993 r., I CRN 77/93, OSNC 1994/3/69.
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Zmiany w zakresie organizacji pracy sadow
oraz zmiany kadrowe

W pierwszej kolejnosci wypada odnies¢ si¢ do statystycznych analiz,
dotyczacych szybkosci postgpowania i liczebnosci personelu orzekaja-
cego, ktére nie sa wolne od bledéw. Podkresla si¢ bowiem czgsto, ze
w Polsce, w poréwnaniu z innymi krajami europejskimi, nadmiernie
rozwinigty jest korpus s¢dziowsko-asesorski, czyli orzekajacy. W tym
zakresie przywoluje si¢ chetnie sformufowanie wyrazone przez An-
drzeja Siemaszke, ze Polska jest ,,prawdziwym mocarstwem europej-
skim”®. Takie postrzeganie zagadnienia oparte jest na nie do konca
obiektywnych kryteriach, nie mozna bowiem nie dostrzegaé — co zreszta
czyni sam A. Siemaszko — Ze europejskie systemy wymiaru sprawiedli-
wosci sa zréznicowane 1 w niektorych aspektach w ogodle niedajace sig
poréwnaé’. Przede wszystkim, jak podkresla, w wielu tych systemach
obok sedziéw zawodowych wystepuja sedziowie niezawodowi, jak np.
sedziowie pokoju w panstwach common law, ktérzy rozstrzygaja zna-
czacy 1los¢ spraw ogdlnie okreslanych jako ,sadowe”, gdy tymczasem
w opracowaniach statystycznych bierze si¢ pod uwagg wylacznie s¢-
dziéw zawodowych, ktérych liczba — obok niezawodowych — w istocie
jest duzo nizsza. W tej sytuacji odwolywanie si¢ do statystyk prowa-
dzonych przez takie panstwa, jak Wielka Brytania czy Francja, z natury
rzeczy daje obraz niepelny i zaciemniony.

Siemaszko wyraza watpliwos¢, czy w stosownych zestawie-
niach nie przeszacowuje si¢ rzeczywistej efektywnosci tych systeméw
wymiaru sprawiedliwosci, w ktérych funkcjonujg tez sedziowie nie-
zawodowi®. Nie sposéb nie przytaknaé temu powatpiewaniu. Odwotu-
jac si¢ do systemu prawa francuskiego, blizszego polskim realiom niz
np. system common law, podkresli¢ nalezy, ze sadownictwo gospodar-
cze znajduje si¢ w rgkach wlasnie takich sg¢dziéw niezawodowych,

® Wymiar sprawiedliwo$ci w Europie. Polska na tle wybranych krajéw w 2002 r.,
pod red. A. Siemaszki, Warszawa 2005.

7 Ibidem, s. 9.

® Ibidem.
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zwanych juges de carriére. Sprawy gospodarcze we Francji rozpozna-
wane sa przez sady wyspecjalizowane, tribunaux de commerce. Orzeka-
ja w nich s¢dziowie wybrani na czas okreslony. Wyboru dokonuje kole-
gium przedstawicieli przedsigbiorcéw sposréd swojego grona’. Stad
postugiwanie si¢ pordwnaniem czasu, jaki uptywa od zlozenia pozwu
do uzyskania i egzekucji prawomocnego wyroku w Polsce i we Fran-
cji'®, jest bezprzedmiotowe. Nadto, ilo$¢ spraw, ktére w Polsce rozpa-
trywane sg przez sady jest zdecydowanie wigksza niz w innych syste-
mach wymiaru sprawiedliwosci, gdzie znaczna ich cz¢$¢ w ogdle nie
trafia do sadéw, poniewaz spory zostaja rozwiazane na drodze pozasa-
dowych, alternatywnych sposobéw ich rozwiazywania (np. mediacja,
koncyliacja, arbitraz).

Kolejna kwestia, ktéra nie pozostaje bez wptywu na efektywnosé
np. francuskiego systemu sadownictwa, jest fakt, ze sedziowie maja do
pomocy wykwalifikowany personel (assistants de justice), ktory przej-
muje na siebie duza czg§¢ czynnosci wykonywanych w Polsce przez
sedziéw, co powoduje, ze we francuskim systemie podstawowym
zadaniem s¢dziego jest orzekanie, nie zas wykonywanie czynnosci de
facto biurowych (jak zarzadzenie, by wyda¢ stronie na wniosek odpis
lub kserokopie z akt sprawy badZ stwierdzenie prawomocnosci orze-
czenia). We Francji do zadan asystentéw nalezy wyszukiwanie nie-
zbgdnych s¢dziemu dokumentéw i orzecznictwa, wstgpne przeglada-
nie akt i ogdlne zreferowanie sprawy, a takze przygotowywanie
projektéw orzeczen''. Wydaje si¢, ze ten aspekt pracy sedziego w in-
nych krajach europejskich zostal dostrzezony i w Polsce, poniewaz
jednym z zalozen planowanej reformy wymiaru sprawiedliwosci jest
zwigkszenie wykwalifikowanego personelu pomocniczego — asysten-
tow se¢dziego. Pozytywne aspekty zatrudnienia w sadach na szersza

® Wigcej na ten temat zob.: Prawo francuskie, t. 2, pod red. A. Machowskiej, K. Woj-
tyczka, Krakéw 2005, s. 95 (rozdz. ,,Organy ochrony prawnej”). Dopiero na skutek zaskarze-
nia wyroku wydanego przez tribunal de conunerce sprawa trafia do sadu powszechnego — sadu
apelacyjnego (cour d’appel).

10 Zob.: K. Sobczak, W sqdach gospodarczych musi nastqpi¢ radykalne przyspiesze-
nie, ,,Rzeczpospolita”, 11.05.2006. Autor podaje, ze w Polsce trwa to $rednio 1000 dni, pod-
czas gdy we Francji ok. 76.

"' Z0b.: Prawo francuskie..., s. 125.
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skale asystentéw sedziego dostrzega si¢ w polskim sadownictwie juz
od dawna, podkreslajac, ze idealem byloby, gdyby kazdy orzekajacy
sedzia mial swego asystenta, zauwazajac przy tym, iz w niektérych
panstwach sedzia ma dwdch badz trzech asystentéw, co w znacznym
stopniu przyczynia si¢ do zwickszenia wydajnosci jego pracy'?. Te
postulaty zdaje si¢ uwzglednia¢ program Ministerstwa Sprawiedliwo-
sci, ktérego zalozeniem jest, by kazdy se¢dzia orzekajacy w pierwszej
instancji pracowal w stalym zespole z asystentem i sekretarzem — do-
celowo nie bedzie wigc wykonywal zadan protokolanta. Niewatpliwie
pozytywne jest dostrzezenie wagi, jaka ma dla efektywnej pracy s¢-
dziego kwestia wsp6lpracy stale z tym samym sekretarzem czy proto-
kolantem. O ile bowiem wydawac¢ by si¢ moglo, ze jest to kwestia
drugorzedna, to jednak czgste zmiany protokolantéw/sekretarzy po-
woduja koniecznos¢ ponownego przyzwyczajenia si¢ do sposobu pra-
cy sedziego, tresci wydawanych przez niego zarzadzen, charakteru
pisma itp., co zawsze zajmuje pewien czas. ZwaZywszy przy tym na
okoliczno$¢, ze w obecnym stanie rotacji personelu administracyjnego
zmiany oséb wspolpracujacych z danym sedzia dokonujg si¢ stosun-
kowo czgsto, a niejednokrotnie ten sam sekretarz/protokolant (zwykle
jest to zreszta ta sama osoba) pracuje z kilkoma s¢dziami, co przektada
si¢ na czas wykonywania zarzadzen. Sytuacja w tym zakresie nie
przedstawia si¢ wigc korzystnie dla efektywnosci pracy s¢dziego i sa-
du w ogélnosci.

Réwniez zwigkszenie etatéw referendarzy sadowych w sadach
gospodarczych nalezy oceni¢ jako zdecydowanie pozytywne posunig-
cie, z uwagi na to, ze w wielu sprawach gospodarczych wydaje si¢ na-
kazy zaplaty w postgpowaniu upominawczym lub nakazowym. Wy-
dawanie nakazéw przez referendarzy mogloby wydatnie poprawié
efektywno$¢ pracy wydzialéw gospodarczych, poniewaz s¢dziowie
mogliby skoncentrowaé si¢ na sprawach bardziej skomplikowanych,
wymagajacych niejednokrotnie wnikliwego przeanalizowania nie tylko
orzecznictwa, ale takze dorobku nauki.

12 K. Gonera, Asystent sedziego, [W:] Sprawny sqd. Zbicr dobrych praktyk, oprac.
L. Bojarski, Warszawa 2004, s. 80-83.
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Podobnie pozytywnie nalezy oceni¢ zamierzenia skierowane na
komputeryzacj¢ sadéw. Nie ulega watpliwosci, ze w dobie szybkiej wy-
miany informacji, przy stale zmieniajacym si¢ stanie prawnym, staty do-
step do informacji jest niezbedny dla sprawnego realizowania zadan wy-
miaru sprawiedliwosci. Nie jest tymczasem tajemnica, ze w wielu sadach
w Polsce nadal nie ma komputeréw w sali rozpraw, a sedziowie nie maja
dostepu do bazy aktéw prawnych, co jest szczegdlnie dotkliwe w dobie
nieustannych zmian w prawie.

Podsumowanie

Zamierzone zmiany dotyczace funkcjonowania sadéw gospodarczych
w ogdélnym rozrachunku oceni¢ nalezy jako pozytywne i zmierzajace
w dobrym kierunku. Budzi jednak zaniepokojenie fakt, ze nadal stano-
wienie prawa w Polsce odbywa si¢ niejako w spos6b dorazny, w powia-
zaniu z okreslonymi potrzebami o charakterze politycznym, co wplywa
na niska jakos¢ tworzonych przepiséw 1 ich nieprecyzyjnosé. Postulowaé
nalezaloby raczej nieco diuzsza prac¢ nad uchwalanymi ustawami, wiacz-
nie z konsultacjami ze srodowiskami praktykéw, po to, by nie bylo ko-
nieczne nowelizowanie ustaw — nierzadko jeszcze zanim wejda one
w zycie'. Spéjne stosowanie prawa, wobec jego niedostatecznego opra-
cowania, staje si¢ w takim przypadku niezwykle trudne, uniemozliwiajace
wypracowanie jednolitej praktyki, a sady zamiast po prostu stosowac pra-
wo, coraz czgsciej zmuszone sg do jego tworczej interpretaci.

Fakt ten tym bardziej niepokoi, ze obecnie wykladni podlegaja nie
przepisy prawa materialnego, ale prawa procesowego, €O nie powinno
mie¢ miejsca. Prowadzi bowiem nieuchronnie do odmiennej w r6znych
sadach praktyki w zakresie procedury cywilnej. Sytuacja taka w zadnej
mierze nie przyczynia si¢ do pewnosci i stabilnosci obrotu prawnego, kté-
rych osiagnig¢cie wydaje si¢ nadrz¢dnym celem panstwa prawa.

'3 Na przyktad wspomniana ustawa o kosztach, kt6ra weszta w zycie 2 marca 2006 r.,
jak dotad, doczekata sig¢ trzech projektow nowelizacji — obecnie trwaja nad nimi prace w par-
lamencie.



Czes¢ czwarta

Z problematyki
bezpieczenstwa wewnetrznego



Michat Bartoszewicz

Funkcja kontrolna sejmowych komisji §ledczych
i przedmiot tej kontroli

W polskim systemie prawnym jednym z wazniejszych organéw kon-
trolujacych dziatalno$¢ administracji publicznej jest Sejm RP (druga
izba parlamentu — Senat, ma znacznie skromniejsze mozliwosci kon-
trolowania administracji). Sejm kontroluje (jako cala izba, przez swoje
organy wewngtrzne: Prezydium Sejmu, komisje i aktywno$¢ poszcze-
g6lnych postéw) przede wszystkim dziatalnos¢ Rady Ministréw 1 in-
nych organéw administracji rzadowej. W mysl art. 95 ust. 2 Konstytu-
cji RP z 2 kwietnia 1997 r., Sejm sprawuje kontrol¢ nad dziatalnoscia
Rady Ministréw w zakresie okreslonym przepisami Konstytucji
i ustaw. Formy i zakres kontroli Sejmu nad rzadem Konstytucja okre-
sla m.in. w art. 111 (mozliwo$¢ powolania komisji $ledczej), art. 115
(interpelacje i zapytania poselskie), art. 157-159 (odpowiedzialnos¢
polityczna czlonkéw Rady Ministréw oraz Rady Ministréw jako cato-
sci), art. 202-205 (podleglos¢ Najwyzszej 1zby kontroli Sejmowi).
Istotne kompetencje Sejmu i jego organéw w dziedzinie kontroli
wynikaja ponadto z przepiséw ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyz-
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szej Izbie Kontroli', ustawy z 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu
posta i senatora’, a takze z innych ustaw. Podstawe prawna dziatan
kontrolnych Sejmu zawiera, poza ustawami, takze regulamin Sejmu’.
Art. 17 ust. 2 tego aktu stanowi, ze komisje sejmowe sa organami
kontroli sejmowej w zakresie okreslonym Konstytucja i ustawami.

Uprawnienie Sejmu RP do powolania komisji sledczych jest sto-
sunkowo nowe. Wynika ono z art. 111 ust. 1 Konstytucji RP. Zgodnie
z tym przepisem, Sejm moze powota¢ komisj¢ §ledcza do zbadania
okreslonej sprawy. Postanowienia Konstytucji w tym zakresie rozwija
ustawa o sejmowej komisji §ledczej z 21 stycznia 1999 r.* Sejmowa
komisja sledcza jest w polskim porzadku konstytucyjnym jednym
z wazniejszych przykladéw wykonywania przez Sejm RP funkcji kon-
trolnej’. W poréwnaniu z innymi organami Sejmu, funkcja kontrolna
sejmowe]j komisji $ledczej nie jest jeszcze wszechstronnie zbadana.
Szczegdlnie istotne wydaje si¢ zbadanie, w $wietle przepiséw Konsty-
tucji, ustaw i regulaminu Sejmu, dopuszczalnego zakresu rzeczowego
i podmiotowego kontroli prowadzonej przez komisje $ledcza.

I. Art. 1 ustawy o sejmowej komisji $ledczej nie precyzuje celu powo-
tywania komisji, tylko powtarza konstytucyjny wymég, aby nastapifo to
,.do zbadania okreslonej sprawy”. Ten cel wiaze komisj¢ przez caly czas
jej istnienia bez wzgledu na zmieniajaca si¢ w czasie jej trwania sytuacjg¢
polityczng. Zgodnie z art. 7 omawiane]j ustawy, komisja $ledcza jest
zwigzana zakresem przedmiotowym okreslonym w uchwale o jej powo-
taniu. Fakt, Zze zadaniem komisji $ledczej jest zbadanie okreslonej spra-
wy, potwierdza réwniez to, ze komisja sporzadza sprawozdanie ze swo-

''W mysl art. 6 ust. I tej ustawy, Najwyzsza Izba Kontroli podejmuje kontrolg na
zlecenie Sejmu lub jego organéw.

2Dz.U. 2 2003 r. Nr 221, poz. 2199 ze zm.

* M.P. z 2002 r. Nr 23, poz. 398 ze zm.

*Dz.U. Nr 35, poz. 321 ze zm.

3 Zob. szerzej: L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2005, s. 259
i nast.; H. Pajdata, Komisje w parlamencie wspdfczesnym, Warszawa 2001, s. 168.
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Jej dziafalno$ci, w ktérym zawarte jest stanowisko komisji w sprawie
okreslonej w uchwale o jej powolaniu (art. 19a omawianej ustawy).

W wyroku z 14 kwietnia 1999 r., sygn. K. 8/99, Trybunat Kon-
stytucyjny wyrazil poglad, ze ,brak szczegétowych przepiséw usta-
wowych, wymieniajacych sprawy nalezace do zakresu dziatania komi-
sji Sledczej, nie upowaznia do rozumienia przepisu art. 8 ust. 1 ustawy
Jako generalnego upowaznienia do badania przez komisj¢ $ledcza
wszelkich spraw wskazanych przez Sejm, niezaleznie od tego, czy
w danej sprawie sg lub byly prowadzone post¢gpowania przed innymi
organami wladzy publicznej. Dziatalno$¢ komisji sledczych musi bo-
wiem by¢ zgodna z zasadami konstytucyjnymi wyznaczajacymi grani-
ce kontroli parlamentarnej. Sprawa stanowiaca przedmiot badania
komisji musi miesci¢ si¢ w zakresie przedmiotowym i podmiotowym
kontroli sejmowej okreslonym w konstytucji oraz w ustawach. Komi-
sje sledcze moga zatem bada¢ wylacznie dziatalno$é organéw i insty-
tucji publicznych wyraznie objgtych kontrola Sejmu przez konstytucje
oraz ustawy. Poza zakresem dzialania komisji sledczej pozostaje na-
tomiast dziatalno$¢ wszelkich podmiotéw nie objgtych zakresem kon-
troli sejmowej, w szczegdlnosci dzialalno§é podmiotéw prywatnych,
ktére nie wykonujg zadnych zadan z zakresu administracji publicznej
ani nie korzystajg z pomocy panstwa”. Nie podlega wigc kontroli ko-
misji $ledczej na przyklad dzialalno$¢ przedsigbiorcéw prywatnych,
stowarzyszen czy fundacji, jezeli nie wykonujg one zadan publicznych
ani nie sa zasilane z finanséw publicznych.

II. Konstytucja nie okresla wyraZznie zakresu spraw, ktére mogg sta-
nowi¢ przedmiot badania komisji. Réwniez ustawa o komisji §ledczej
nie precyzuje, o jaki rodzaj spraw moze chodzi¢. Akt ten wprowadza za
to jedno bardzo istotne wylaczenie, a mianowicie art. § ust. 2 stanowi,
ze ,,przedmiotem dzialania komisji nie moze by¢ ocena zgodnosci
z prawem orzeczen sadowych”. Jest to konsekwencja Scistego odsepa-
rowania sadéw od pozostatych wiadz (ustawodawczej i wykonawczej).
Sady sa wigc wylaczone z zakresu uprawnien kontrolnych obu izb par-
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lamentu. Ograniczeniem dowolnosci w wykonywaniu przez komisj¢
sledcza funkcji kontrolnej jest obowiazek poszanowania niezaleznosci
sadéw i niezawistosci s¢dziowskiej. Wynika to oczywiscie z przepi-
s6w Konstytucji, a dodatkowo z unormowan ustawy o sejmowej ko-
misji Sledczej. Komisja, za zgoda Marszatka Sejmu, moze zawiesi¢
swoja dziatalnos¢ do czasu zakonczenia okreslonego etapu lub calosci
postepowania toczacego si¢ przed innym organem wiadzy publiczne;j.

Z drugiej jednak strony, art. 8 omawianej ustawy stanowi, ze
prowadzenie post¢gpowania lub jego prawomocne zakonczenie przez
inny organ wladzy publicznej nie wylacza mozliwosci prowadzenia
postepowania przed komisja. Ten wiasnie przepis moze rodzi¢ wat-
pliwosci z punktu widzenia przestrzegania niezaleznos$ci sadéw i nie-
zawistosci sedziowskiej. Moze si¢ okazaé, ze prawomocne orzeczenia
sadéw nie beda wprawdzie kwestionowane wprost, lecz zostang pod-
wazane posrednio przez podejmowane przez postéw dziatania podob-
ne do $ledztwa prokuratorskiego.

W wypowiedziach publicystéw, ale takze i w glosach nauki po-
jawia si¢ czasem obawa o to, czy dzialania komisji $ledczych nie sa
konkurencyjne wobec postgpowania prokuratorskiego lub sadowego®.
Jak stwierdza L. Garlicki, ,,ujawnity si¢ liczne braki prawnego uregu-
lowania dziatalnosci komisji $ledczych, zwlaszcza gdy chodzi o roz-
graniczenie ich dochodzen z réwnoleglymi dziataniami sadéw czy
prokuratury, a takze gdy chodzi o ochron¢ praw i intereséw oséb
wzywanych przez komisje $ledcza’™’.

Problem ewentualnego konkurowania dziatan komisji $ledczych
z postgpowaniem prowadzonym przez prokuratur¢ lub sad rzeczywi-
scie istnieje, cho¢ nie powinien by¢ demonizowany. Jednym z instru-
mentéw niwelujacych to niebezpieczenstwo jest mozliwos¢ zawieszenia
postgpowania prowadzonego przez komisje, gdy istnieje uzasadnione
przypuszczenie, ze materiat zebrany w postgpowaniu przed innym orga-
nem wladzy publicznej lub podjete przez ten organ rozstrzygnigcie mo-
glyby by¢ przydatne do wszechstronnego zbadania sprawy przez komi-

8 Tak np. H. Neisser [w:] Parlament Republiki Austrii, pod red. H. Schambecka,
Warszawa 1997, s. 286. Podaj¢ za: H. Pajdata, op. cit.
L. Garlicki, op. cit., s. 261.
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sj¢. Ponadto komisja, za zgoda Marszatka Sejmu, moze zawiesi¢ swoja
dziatalnos¢ do czasu zakonczenia okreslonego etapu lub calosci postg-
powania toczacego si¢ przed innym organem wladzy publicznej.
W Zzadnym wypadku komisja nie moze jednak ocenia¢ zgodnosci
z prawem orzeczen sagdowych. Tym bardziej wigc nie moze zmierzac
do niewykonywania tych orzeczen. Nie moze takze zastgpowaé sadu
w jego kompetencjach, na przykiad traktujac przestuchiwanego
swiadka jak oskarzonego.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, wyrazonej w cytowanym
juz wyzej wyroku, ,.konstytucyjne zasady niezaleznosci sadéw oraz
niezawistosci sedzidw nie zakazuja badania przez komisj¢ sprawy,
pomimo Ze okolicznosci i zdarzenia stanowiace przedmiot badania
komisji stanowig lub stanowily przedmiot badania w postgpowaniu
sadowym. [...] Dziatalno$¢ komisji $ledczej oraz postgpowanie sadowe
maja rézne cele. Celem post¢gpowania sadowego w sprawie karnej jest
rozstrzygnigcie o odpowiedzialnosci karnej danej osoby. Natomiast
celem komisji $ledczej jest zbadanie dzialalnosci danego organu wia-
dzy publicznej, a w szczegdlnosci ustalenie zakresu i przyczyn nie-
prawidlowosct w jego funkcjonowaniu. Zebranie informacji umozli-
wia Sejmowi podjgcie niezbgdnych krokéw politycznych w celu
przeciwdziatania nieprawidlowo$ciom i usprawnienia dzialania apara-
tu panstwowego”. Wiasnie wspomniana przez Trybunat Konstytucyj-
ny odmiennos¢ celdow postgpowania sadowego i celu komisji Sledczej
sprawia, Zze postgpowania te mogg si¢ wzajemnie uzupelnia¢, a nie
wyklucza¢. Z pewnoscia w niektérych sytuacjach uzasadnione jest
wspoldziatanie komisji sledczej, zwlaszcza z Prokuratorem General-
nym i podleglymi prokuratorami. I tak np. na podstawie art. 15 ustawy
komisja moze zwrdci¢ si¢ do Prokuratora Generalnego o przeprowa-
dzenie okreslonych czynnosci. Przewodniczacy lub upowazniony
przez niego czlonek komisji moze bra¢ udziat w tych czynnosciach.
Niestety ustawa nie okresla, w jaki sposéb moga to czyni¢. Prokurator
Generalny wykonuje czynnosci na podstawie przepiséw kodeksu po-
stgpowania karnego oraz ustawy z 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze®.

8Dz.U.z 1994 1. Nr 19, poz. 70.
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IIl. Zajmujac si¢ problemem dopuszczalnego zakresu podmiotowego
kontroli prowadzonej przez komisj¢ $ledcza, mozna zauwazy¢, ze ist-
nieja dwie wzajemnie zalezne sfery dzialania tej komisji. W jednej
z nich komisja ma za zadanie ustali¢ prawde obiektywna, podobnie jak
czynig to organy wymiaru sprawiedliwosci’.

Druga dziedzing pracy komisji jest — chociaz nie musi to byé
bezposrednim celem jej funkcjonowania — uczestniczenie w wykony-
waniu funkcji kontrolnych Sejmu.

W pierwszej sferze mozliwosci oddziatywania komisji $ledczej na
rézne podmioty prawne sg spore. Na przyktad art. 14 ustawy obliguje
organy wladzy publicznej oraz organy innych oséb prawnych i jedno-
stek organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej do sktadania —
na zadanie komisji — pisemnych wyjasnien lub przedstawienia doku-
mentéw bedacych w ich dyspozycji. Komisja moze zapoznawaé si¢
z dokumentami lub aktami, badajac sprawe na miejscu. Przepis ten wy-
raznie koresponduje z trescig art. 16 ust. 1 ustawy o wykonywaniu man-
datu posta 1 senatora, ktéry méwi, ze postowie i senatorowie maja pra-
wo uzyskiwa¢ od czlonkéw Rady Ministréw oraz przedstawicieli
wiasciwych organéw 1 instytucji panstwowych i samorzadowych, in-
formacje 1 wyjasnienia w sprawach wynikajacych z wykonywania obo-
wiazkow poselskich lub senatorskich. Jeszcze istotniejszy jest ustep
drugi tego artykulu méwiacy, iz czlonkowie Rady Ministréw oraz
przedstawiciele wlasciwych organdw i instytucji pafistwowych i samo-
rzadowych, organizacji spolecznych, zakladéw i przedsigbiorstw pan-
stwowych 1 samorzadowych, spélek prawa handlowego z udzialem
panstwowych lub komunalnych oséb prawnych, sa obowiazani przed-
stawia¢ informacje 1 wyjasnienia na zadanie statych i nadzwyczajnych
komisji sejmowych i senackich, w sprawach bedacych przedmiotem ich
zakresu dziafania.

? Zgodnie z art. 11 ustawy o sejmowej komisji §ledczej, do postgpowania w spra-
wach wzywania oraz przestuchiwania oséb wezwanych przez komisje oraz zwalniania ich
z obowigzku zachowania tajemnicy stosuje si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu postepowa-
nia karnego dotyczace w tym zakresie §wiadkéw.
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W drugiej zas ingerencje komisji $ledczej w funkcjonowanie in-
nych podmiotéw musza by¢ bardziej ograniczone. Komisja $ledcza,
bedac organem wewnetrznym Sejmu, nie moze by¢ oderwana od Sej-
mu i sprawowa¢ kontrole¢ nad podmiotami, w stosunku do ktérych
takich kompetencji nie ma cata izba.

W ostatnim czasie Sejm powotal komisj¢ sledcza do zbadania
przeksztalcen wlasnosciowych w sektorze bankowym i nadzoru ban-
kowego w okresie od 4 czerwca 1989 r. do 19 marca 2006 r. Abstrahu-
jac od kwestii niezwykle dtugiego okresu, ktéry ma by¢ przedmiotem
dociekan komisji, istotniejsze wydaje si¢ pytanie o mozliwo$¢ prowa-
dzenia kontroli nad Narodowym Bankiem Polskim. Sytuacja ta jest
analogiczna do zagadnienia dopuszczalnosci kontroli Sejmu i jego
komisji nad dzialalnoscia Prezydenta RP. Uwazam, ze zaréwno w jed-
nym, jak i w drugim wypadku komisja ma prawo wezwa¢ cztonkéw
tych organéw w celu zlozenia wyjasnien lub informacji. Przystuguje
tym osobom status podobny do $wiadka w postgpowaniu karnym.
Z drugiej strony, ani Sejm, ani sejmowa komisja §ledcza nie maja zad-
nych kompetencji kontrolnych i nadzorczych wobec Prezydenta RP
czy Prezesa NBP, przynajmniej jesli chodzi o stron¢ merytoryczng ich
pracy. Organy te nie sg politycznie odpowiedzialne przed Sejmem i sa
od niego niezalezne (nie mozna za zalezno$¢ uzna¢ obowiazku prze-
strzegania ustaw uchwalanych przez Sejm). Z tych samych powodéw
komisja $ledcza nie moze kontrolowac i w sposéb wigzacy ocenia¢
pracy niezaleznych organéw regulacyjnych, takich jak Prezes Urzgdu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw czy Prezes Urzedu Regulacji
Energetyki. Nie ma natomiast przeszkéd prawnych, by komisja, do-
chodzac do prawdy obiektywnej, wezwata pracownikéw tych urzedéw
w celu zlozenia wyjasnien lub informacji.

IV. Sprawne i obiektywne wykonywanie funkcji kontrolnej przez
komisj¢ $ledcza jest w pewnym stopniu uwarunkowane sktadem oso-
bowym tego organu. Chodzi tu, po pierwsze, o udziat w jej pracach nie
tylko przedstawicieli wigkszosci parlamentarnej, lecz takze reprezen-
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tantéw partii opozycyjnych. Po drugie, wazne jest, by czlonkowie
komisji pozostawali poza jakimikolwiek podejrzeniami o brak bez-
stronnosci w badanej sprawie. Zgodnie z art. 2 omawianej ustawy,
komisj¢ powoluje oraz wybiera i odwoluje jej sklad osobowy Sejm
bezwzgledna wigkszoscia gloséw. W sklad komisji moze wchodzi¢ do
11 cztonkéw. Sklad tego organu powinien odzwierciedla¢ reprezenta-
cje¢ w Sejmie klubéw i két poselskich majacych swoich przedstawicieli
w Konwencie Senioréw, odpowiednio do jej liczebnosci.

Powstaje pytanie, czy w kazdych okolicznosciach mozna wylonié
idealnie proporcjonalng reprezentacj¢ klubéw 1 két poselskich? Odpo-
wiedZ jest w zasadzie przeczaca. Dopiero przy znacznie wigkszych
cialach kolegialnych (np. stuosobowych) istnieje duza szansa na stwo-
rzenie catkowicie proporcjonalnej reprezentacji.

W warunkach obecnosci kilku partii politycznych w Sejmie (tak
jest w Polsce od 1993 r.) z cala pewnoscia mozliwe i uzasadnione jest
wylonienie przez kazdy klub co najmniej jednego przedstawiciela.
Szczegdblnie niebezpieczny (i moim zdaniem sprzeczny z prawem)
bylby brak reprezentacji partii opozycyjnych w tej komisji. To gtéw-
nie na partiach opozycyjnych spoczywa cigzar wykonywania funkcji
kontrolnej Sejmu'®.

Wazna instytucja prawna majaca na celu zagwarantowanie bez-
stronnosci czlonkéw komisji jest wylaczenie posta z jej sktadu. W mysl
art. 4 posel nie moze wchodzi¢ w sklad komisji, jezeli sprawa dotyczy
go bezposrednio, brat albo bierze udzial, wystgpujac w jakiejkolwiek
roli procesowej, w sprawie przed organem wiadzy publicznej albo gdy
istnieje inna niZ wymienione wyzej okolicznos¢, ktéra moglaby wywo-
fa¢ uzasadniong watpliwos¢ co do jego bezstronnosci w danej sprawie.

Jesli chodzi o posta kandydujacego do komisji, to w razie zaist-
nienia wyzej wspomnianych okolicznosci, ze wzgledu na koniecznosé
zapewnienia bezstronnosci czlonkéw komisji nastgpuje skreslenie
kandydata przez Prezydium Sejmu w drodze uchwaty. Prawo zlozenia
wniosku o dokonanie skre$lenia przyshiguje kazdemu postowi (art. 4a
omawianej ustawy).

10 Zob. szerzej S. Bozyk, [w:] Opozycja parlamentarna, pod red. E. Zwierzchow-
ski, Warszawa 2000, s. 59.
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Ustawa wprowadzila réwniez mozliwo$¢ wylaczenia czlonka
komisji $ledczej przez t¢ komisjg, jezeli sprawa dotyczy bezposrednio
samego posfa, bral albo bierze w niej udzial, wystgpujac w jakiejkol-
wiek roli procesowej. W glosowaniu nie bierze udziatu czlonek komi-
sji, ktérego wylaczenia glosowanie dotyczy. Prawo zlozenia wniosku
o dokonanie takiego wylaczenia przystuguje kazdemu postowi beda-
cemu czlonkiem komisji oraz osobie wezwanej przez komisje w celu
zlozenia zeznan. W przypadku odwotlania lub wytaczenia ze skiadu
komisji jej czlonka Sejm dokonuje wyboru uzupelniajacego (art. 5a).

Bardziej incydentalny charakter ma instytucja wylaczenia czton-
ka komisji z okreslonej czynnosci. Zgodnie z art. 6 ustawy, jezeli
w trakcie postgpowania prowadzonego przez komisj¢ zostanie ujawnio-
na okolicznos¢, ktéra moglaby wywota¢ watpliwosci co do bezstronno-
$ci czlonka komisji przy wykonywaniu czynnosci przestuchania osoby
wezwanej przez komisj¢, ulega on wylaczeniu z tej czynnosci na
wniosek osoby wezwanej lub czlonka komisji.

V. Finalnym elementem pracy komisji sledczej jest sporzadzenie spra-
wozdania z dzialalnosci. Przewodniczacy komisji opracowuje i przed-
ktada komisji projekt jej stanowiska. Do projektu opracowanego przez
przewodniczacego cztonkowie komisji moga zgtasza¢ poprawki w for-
mie pisemnej, ktére podlegajg glosowaniu na forum komisji. Komisja
$ledcza przyjmuje swoje stanowisko w drodze uchwaty. W mysl art.
19b ustawy, sprawozdanie komisji $ledczej moze zawiera¢ réwniez
zdania odrgbne postéw — czlonkéw komisji. Zdanie odrgbne zawiera
stanowisko odmienne w stosunku do calosci albo czgséci komisji. Zda-
nie odrgbne, po jego zgloszeniu w formie pisemnej, na zadanie wnio-
skodawcy, zamieszcza si¢ w sprawozdaniu komisji.

Na posiedzeniu Sejmu sprawozdanie komisji sledczej prezentuje
wybrany z jej skladu posel sprawozdawca, ktéry obiektywnie przed-
stawia stanowisko komisji oraz zawarte w sprawozdaniu zdania od-
rgbne. Do sprawozdania komisji w trakcie jego rozpatrywania przez
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Sejm poprawek nie zglasza si¢. Nad sprawozdaniem komisji Sejm nie
przeprowadza glosowania (art. 19¢).

W przypadku gdy komisja nie zakonczyla swojej dziatalno$ci
przed koncem kadencji Sejmu, ktéry ja powotal, postgpowanie przez
nig prowadzone ulega zamknigciu z dniem zakonczenia kadencji (za-
sada dyskontynuacji), a niektére czynnosci zlecone albo wnioskowane
przez komisj¢ konficza si¢ z dniem zakonczenia dziatalnodci komisji.
Jednakze art. 21 wprowadza znaczacy wyjatek od zasady dyskontynu-
acji. I tak, jezeli komisja przekazata Marszatkowi Sejmu sprawozdanie
ze swojej dzialalnosci, a Sejm nie rozpatrzyt go do korica kadencji, to
moze ono zosta¢ rozpatrzone przez Sejm nastgpnej kadencji.



Miroslav Hrasok, Jaroslav Nekoranec

Realizacia vyucovania
prava a zvysovanie pravneho vedomia,
ako vyznamny faktor skvalitfiovania l'udskych
zdrojov v podmiankach Akadémie ozbrojenych sil
gen. Milana Rastislava Stefanika
so sidlom v Liptovskom Mikulasi,
Slovenska republika

Uvod

Historicky krdtka doba samostatnej Slovenskej republiky je vyraznym
spdsobom ovplyvnend novou a stile sa meniacou situiciou nie len
v ekonomike, politike, kultire, vzdeldvani ale aj v oblasti zabezpeco-
vania obrany. Slovenska republika podobne ako aj jej ostatné susedné
krajiny postupne vstipili do Eurépskej tinie a NATO a d’alSich institdcif
globalizujticeho sa sveta.

V jednotlivych oblastiach Zivota spolocnosti bolo a nad’alej bu-
de potrebné aktudlne reagovat’ na vznikajice zmeny, prisposobovat’ sa
trendom ale aj rieSit’ problémy sicasnosti. Svet sa rychlo meni v dé-
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sledku obrovského a expanzivneho vyvoja v oblasti elektroniky, infor-
matiky. Existujd mnohé technické, technologické, organizacné, a hos-
podarske predpoklady pre zavedenie dnes uZ existujicich inovicif do
praxe redlneho Zivota. Na jednej strane zaznamendvame obrovsky
rozmach v tychto jednotlivych disciplinach na druhej strane s vsak
oblasti humanistickych vied, Specidlne vo vzdelavani ¢loveka, pretoZe
utvdranie budicnosti sa nedd robit' jednoduchou expanziou dote-
rajSicho vyvoja spolo¢nosti na zaklade poznatkov len z doby minulej,
hoci siistredene podrobenej neustdlymi korekciami minulosti.

Napriek pokroku, ktoré l'udstvo dosahuje, sme svedkami toho,
Ze mnohé oblasti sveta si decimované vojnami, biedou a chudobou.
Coraz viac nds prenasleduji ekologické hrozby. V tejto situdcii a scéne
Zivota stojime pred problémom vychovy a vzdeldvania ¢loveka pre
sicasné storoCie, pretoZe si uz nielen I'udia zodpovedni za vychovu
a vzdeldvanie Cloveka, ale aj politici, manazéri riadiaci hospodarske
mechanizmy globdlneho sveta stile nastoj¢ivejSie uvedomujd, Ze mo-
derny ¢lovek sice ma obrovské vedomosti, ale straca sa I'udskost’, zod-
povednost’, vyprchdvaju idedly ,,Clovecenstva“, svedomitosti, zodpo-
vednosti a citu,

Zmeny, ku ktorym dochadza v celosvetovom meradle mbZeme
interpretovat’, ako nelinearne vyvijajice sa systémy s mimoriadne di-
ferencujticou Struktirou as obrovskym mnoZstvom integrujiicich vé-
zieb.

Ako sme uZ naznadili, jednym z tvoriacich systémov spolo¢nosti,
ktory mbze déraznym spdsobom ovplyvnit’ Zivot ¢loveka je vychova
a vzdeldvanie, ktoré prechddza vo svete a samozrejme aj u nds, velkymi
transforma¢nymi zmenami, ako ddsledok rychlych zmien v ekonomi-
ke, technike 1 v charaktere prace. Tieto, ale aj mnohé iné zmeny vyra-
zne zasiahli aj do oblasti prava. Zacina sa uplatiiovat’ princip celoZi-
votného vzdeldvania. Zvl4st vyznamny je v sicasnosti trend, ktory sa
dotyka vzdelavania a rozvoja I'udskych zdrojov vyrobnej ako aj nevy-
robnej sféry, ¢o znamend efektivnejSie vyuZivanie I'udského potencia-
lu. V tejto suvislosti ide najmi o vzdeldvanie manaZérov r6znych stu-
piiov riadenia.
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Potreba vzdelavat’ a rozvijat’ l'udské zdroje a udsky potencidl sa
nevyhnutne dotkla aj pripravy budicich dostojnikov — manazérov —
lidrov ozbrojenych sil Slovenskej republiky. Pripravu o program vzdel-
avania buddcich dbstojnikov bolo potrebné prispdsobit’ novym poZia-
davkam, ktoré vyplyvajui zo sicasnych dloh OS SR. Treba pozname-
nat, Ze tieto Glohy vyplynuli z obranne;j stratégie SR. Ako je znime OS
SR presli vyraznou transformdctou v oblasti organizacnej Struktiry,
poctov, hodnostnej Struktiry, dislokicie vojsk. Vyznamnym krokom
bola plna profesionalizacia OS. Boli prijaté viaceré zdkony, ktoré sa
dotykaju $tatnej sluzby profesionalnych vojakov ozbrojenych sil SR.

Intitdcia, ktord sa ako jedind vramci SR zaoberd vychovou
a vzdelavanim vysokoSkolsky vzdelanych manaZérov ozbrojenych sil je
Akadémia ozbrojenych sil gen. M. R. Stefanika so sidlom v Liptovskom
Mikulasi.

Akadémia ozbrojenych sil je vysokou Skolou univerzitného ty-
pu. V sicasnosti je realizitorom prvého stupiia Stvorrocného ba-
kalarskeho programu:
® manazment,

e dopravné stroje a zariadenia,
e elektronické systémy.

Vzdeldvaci program je koncipovany tak, aby naplfioval potreby
jednotlivych druhov sil ozbrojenych sil Slovenskej republiky. Jednym
z dolezitych predmetov je aj vyuCovanie prava, ktoré vychddza z novej
spoloCenskej situdcie, zmien hierarchie hodn6t a demokratickych za-
sad Statu. Cielom vyuCovania prdva je zvySovanie pravneho vedomia
Tudskych zdrojov ktoré budi pdsobit’ v OS SR.

Pravne vedomie

Pravne normy, pravne vztahy, ako aj pradvne ustanovizne sa vytvaraju
uvedomele v silade s ur€itymi pradvnymi ndzormi a ideami, ktoré bez-
prostredne podmieriuje ekonomicka zakladria spolocnosti. Ndzory na
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pravo a konkrétne javy vytvaraji pravne vedomie, ktoré je integrdlnou
sticast'ou spolo¢enského vedomia.

Pravne vedomie je $pecifickou formou spolo€enského vedomia
a predstavuje sthrn pravnych nazorov a predstav l'ud{ o prave, v ktorych
sa prejavuje ich vztah k pravu, poznanie, hodnotenie prava, ako aj poZia-
davky v oblasti prava, jeho tvorby, aplikicie a realizacie v Zivote.

Pravne vedomie vystupuje ako vyznamny Cinitel’ vplyvajici na
vznik, tvorbu prava a na jeho prakticku realizaciu v spolo¢nosti. Tvor-
ba prava a jeho spoloenska realizdcia si zdkonite podmienené nielen
ekonomickou bézou, ale aj droviiou rozvoja pravneho vedomia v danej
spoloénosti. Urovei pravneho vedomia v spoloénosti sa prejavuje pred-
ovSetkym v drovni pridvneho vedomia vladnucej (panujiicej) spoloc-
nosti, vurovni tvorby priva ajeho realizdcie predovSetkym pros-
trednictvom os6b, ktoré v praxi uplatiiuji normy prava, ateda aj lidrov
a manaZérov ozbrojenych sil, t.z. zamestnancov réznych institdcii, ako
su orginy stidov, prokuratiry, rézne administrativno-spravne orgény,
ako aj v urovni pravneho vedomia kazdého jednotlivca, prejaveného
v konkrétnom konani v oblasti pravnych vztahov.

Pravne vedomie zahriiuje predovSetkym znalosti a predstavy
o platnom t.z. pozitivnom prave, ktor€ si spité so $titom a zavisia od
Statu. S to znalosti a predstavy o platnych pravnych normdch, ich
tvorbe, aplikicii a realizécii, o tom, €o je pravne a €o protipravne, ako
aj o tom, aké sprivanie je privom chrdnené a vyniititel'né $tatnou mo-
cou. Poznanie platného prava sa v odbornej terminolégii oznacuje ako
de 1ége lata.

Pravne vedomie predstavuje aj hodnotiace nazory l'udi na platné
pravo z hladiska kritérii jeho spravnosti, spravodlivosti ¢i nespra-
vodlivosti, d’alej ndzory na to, €o a ako by sa pripadne malo regulovat’
pomocou prava, aké potreby a hodnoty by malo pravo zabezpecovat
atd’. Ide teda o hodnotenie prava ako dobrého ¢i zlého, vritanie na-
zorov na to, aké by malo byt zhl'adiska zdujmov, cielov a hodnét
uznavanych adiferencovanych podla jednotlivych  zaujmov
spolo¢nosti. Poznanie o vyvoji prdva sa v odbornej terminolégii oz-
nacéuje ako de lége ferenda.
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Pravne vedomie vojenskych lidrov — manaZérov, teda musi vy-
chadzat’ z poznania vyvoja prava, jeho sti€asnej podoby, ale aj z pred-
stav, ako by sa pravo malo vyvijat. Uloha vojenskej vysokej $koly je
v tomto kontexte nezastupitel'nd a nenahraditel'nd, pretoZe ma za povi-
nnost’ posluchaCom vytvorit’ zdkladné predpoklady k tomu, aby ziskali
nielen zikladne poznanie a vedomosti o pozitivhom prave, de lége la-
ta, ale aby na zdklade poznania pozitivneho prava sa dokazali orientovat
aj v zdkladnych ndzoroch na vyvoj prava de lége ferenda. Poslanim
vysokej Skoly je posluchdCov — budicich lidrov a manaZérov ozbr-
ojenych sil pripravit’ na ich budiice povolanie tak, aby dokdzali vo velia-
com a rozhodovacom procese v plnom rozsahu uplatiiovat’ zaujmu §tatu,
ale zdroven aby aj ochrariovali prava a opravnené zaujmy svojich podri-
adenych.

Zikladnym a pritom aj jedine¢nym krokom v tomto smere je
poznanie Ustavy Slovenskej republiky. Poznanie Ustavy neznamend
len poznat’ iba jej samotny text, ale poznanie historického pohl'adu na
jej tvorbu a vznik, ato nielen preto, Ze 1. september, ktory je ozna-
Govany ako Defi Ustavy Slovenskej republiky je diiom ktorym bola
Ustava Slovenskej republiky prijatd, ale preto, Ze toto vietko pred-
chadzalo vzniku Slovenskej §tdtnosti. Poznanie Ustavy Slovenskej
republiky, ako zakladného zakona §tatu je potrebné v praxi vojenskych
lidrov a manaZérov, pretoZe ustavne sa prvykrat v dejinich deklaruji
vietky prdva aznaky slovenskej Statnosti. KonStituuje sa Slovenska
republika ako plnopravny suverénny subjekt. Ide o zvrchovany, demo-
kraticky a prdvny S§tat svyraznymi prvkami priamej demokracie
s tendenciami Statu spravodlivého ktory, vychddzajic z trhovej eko-
nomiky, reSpektuje aspekty socidlne a ekologické. Dosledne sa akcep-
tuje princip, Ze Statna moc pochddza od obcanov. Politickd moc v Stite
je budovand na zasadich demokratického pluralitného politického
systému, zbaveného vyluénej ideolégie alebo naboZenstva pri fungo-
vani §titnej moci a jej organov.

Nie je tu na mieste vysvetlovat jednotlivé institity Ustavy
Slovenskej republiky. Je vSak potrebné poukdzat’ na preambulu a na
jednotlivé &lanky Ustavy Slovenskej republiky, ktoré si neopom-
enutel'né z hl'adiska formovania pravneho vedomia lidrov a manaZérov
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ozbrojenych sil Slovenskej republiky. Jedna sa predovsetkym o ¢l. 1
Ustavy Slovenskej republiky, ktory ustanovuje, e Slovensk4 republi-
ka je zvrchovany, demokraticky a pravny §tit, Ze sa neviaZe na nijaka
ideolégiu ani naboZenstvo. Cl. 2 v ktorom predovietkym vysvetlovat
konstrukciu dikcie ods. 2 ,,Stitne organy mézu konat’ iba na ziklade
ustavy, v jej medziach a v rozsahu a sp6sobom, ktory ustanovi zikon,
ClL 2 ods. 3 ,,Kazdy moze konat, ¢o nie je zdkonom zakazané, a niko-
ho nemoZno niitit’, aby konal nieco, ¢o zdkon neuklada. “VysSie uved-
ené dikcie Ustavy Slovenskej republiky s zdkladnym atribdtom pre
formovanie pravneho vedomia profesionalnych vojakov, pretoZe, iba
ich pochopenim sa bude darit’ vysvetlovat’ d’al§ie pravne normy potr-
ebné pre liderské a manazérske Ginnosti. Ustava Slovenskej republika
sa ma vysvetlovat’ ako zdkladny zakon Statu podla jednotlivych hldv,
zainajic preambulou a kondiac prechodnymi a zdverecnymi usta-
noveniami v jednotlivosti a potom v sihme. Tak, ako bolo uZ uvedené
vysSie, cielom nie je vysvetlovat' preco, cielom je vysvetlit' ako.
K tomu, aby sme mohli vysvetl'ovat’ ako, je potrebné poznat’ aj ostatné
ustavné zdkony, zdkony, vyhlasky, vSeobecne zavizné pravne predpi-
sy, interné normativne akty, ale aj vojenské predpisy, rozkazy a naria-
denia.

Do manazérskych programov maji byt zahrnuté mimo Gstavy
a ustavnych zdkonov aj d’alSie pravne normy ktoré mbéZme zoradit’ do
nasledujicich blokov:

A. Pravne normy pri ktorych sa vyZaduje vieobecna znalost™

e Obciansky zakonnik — ob¢ianskoprdavne vztahy aich ochrana, G¢-
astnici ob¢ianskoprdvnych vztahov, fyzické a pravnické osoby, zastu-
povanie, pravne tkony, vlastnicke prava a spoluvlastnictvo, zodpovedn-
ost’ za Skodu, bezdovodné obohatenie, niektoré ustanovenia a zmluvy
v zdvdzkovom prive.

e Obciansky sidny poriadok — vymedzenie pojmov, priebeh konania,
dokazovanie, rozhodnutia, opravné prostriedky, niektoré vykony ro-
zhodnuti.

e Zakonnik prace — zdkladne zdsady pracovného priva, vymedzenie
pojmov — zamestnanec, zamestndvatel, zdstupcovia zamestnancov;
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pravne ukony, predzmluvné vztahy, pracovny pomer, pracovna cesta,
skoncenie pracovného pomeru, okamZité skoncenie pracovného pome-
ru, pracovny Cas a doba odpo€inku, prekazky v prici, ochrana price,
ndhrada Skody, dohody o pracach vykonavanych mimo pracovného
pomeru a kolektivne pracovnopravne vztahy.

e Zikon o vykone price vo verejnom zaujme a Zakon o Stitnej sluzbe
— vSeobecnd znalost’ pravnej dpravy zdkona o Stitnej sluzbe, vznik
a priebeh sluzobného pomeru, $tatni zamestnanci v rezorte ministerstva
obrany.

e Obchodny zikonnik a Zivnostensky zdkon — vieobecne z hladiska
predmetu pravne Upravy.

e Trestny zdkon — zaklady trestnej zodpovednosti, okolnosti vylu-
Cujdce trestnii zodpovednost, sankcie, vyklad pojmov v trestnom pr-
dve, trestné Ciny ohrozujice Zivot alebo zdravie, trestné Ciny proti
slobode a I'udskej dostojnosti, trestné Ciny proti majetku, trestné Ciny
vSeobecne nebezpecné a proti Zivotnému prostrediu, trestné Ciny proti
zdkladom republiky, trestné €iny proti poriadku vo verejnych veciach,
podrobnejsie desiatu hlavu trestného zakona — trestné €iny proti bran-
nosti, proti civilnej sluzbe, proti sluzbe v ozbrojenych silich a proti
obrane vlasti a detto trestné Ciny vojenské.

¢ Trestny poriadok — vo vSeobecnosti zdkladné zasady trestného ko-
nania.

e Zakon ¢&. 2782003 Z. z. o sprave majetku $titu v zneni neskorSich
predpisov — predmetny zdkon upravuje spravu majetku Stitu a teda aj
majetku, ktory je v sprave ministerstva obrany a v uZivani ozbrojenych
sil.

e Zikon ¢. 211/2000 Z. z. o slobodnom pristupe k informaciam - pr-
edovietkym sposoby realizacie slobody informécif, realizaéné akty,
riadne a mimoriadne opravné prostriedky, fiktivne rozhodnutia.

B. Pravne normy pri ktorych sa vyZaduje SirSia znalost:

e Spravny poriadok — pouZiva sa ako procesni norma k inym ziko-
nom, z tohto dévodu sa vyZaduje SirSia znalost’ zdkladnych pravidiel
konania, vymedzenie spravnych orgdnov a tcastnikov konania, podr-
obného poznania priebehu konania od zaciatku konania aZ po prav-
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oplatnost’ a vykonatelnost’ rozhodnutia, preskimavanie rozhodnutia
a vykon rozhodnutia. Zakon sa aplikuje na zdklade zdkona o $titnej
sluzbe vojakov ako procesnd normy vo veciach sluZzobného pomeru.

e zdkon &. 569/2005 Z.z. o alternativnej sluzbe v Case vojny a vojn-
ového stavu — vo vSeobecnosti vysvetlit' zakladné inStitity zakona
a podrobne vykon alternativnej sluzby, povinnosti evidovaného ob¢ana
pri vykone alternativnej sluzby a prepustenie z vykonu alternativnej
sluzby.

e Zakon o priestupkoch — poznanie hmotnopravnej a procesnopravnej
stranky. Zakon sa aplikuje na zaklade zdkona o $titnej sluzbe vojakov
ako hmotnoprdvna a procesnoprdvna normy vo veci disciplindrnej
zodpovednosti z mysle ustanovenia § 123 ods. 2) zdkona ¢. 436/2005
Z.z. o §tatnej sluzbe vojakov ozbrojenych sil Slovenskej republiky
a o zmene a doplneni niektorych zakonov.

C. Pravne normy pri ktorych sa vyZaduje podrobna znalost

e zikon ¢&. 319/2002 Z.z. o obrane Slovenskej republiky v zneni ne-
skor§ich predpisov — poznanie samotného predmetu pravnej tdpravy,
systému obrany §tatu, pripravy na obranu, pdsobnosti a dlohy jedno-
tlivych zloziek $tatu pri riadeni a plneni uloh sa tseku obrany §tatu,
obranné planovanie.

e Zéakon €. 321/2002 Z.z. o ozbrojenych sildch Slovenskej republiky
v zneni neskorSich predpisov — poznanie predmetu pravne upravy
zdkona o ozbrojenych silach, vojenska prisaha, dlohy a pouZitie ozbro-
Jjenych sil, riadenie — velenie a kontrola v ozbrojenych silach, priprava,
mobilizacia medzindrodnd spoluprica a vysielanie ozbrojenych sil
mimo dzemia Slovenskej republiky, vojenskd zbran a pouZitie vojen-
skej zbrane.

o Ustavny zdkon & 227/2002 Z.z. o bezpenosti §tatu v Gase vojny,
vojnového stavu, vynimoc¢ného stavu a nidzového stavu v zneni us-
tavného zdkona €. 113/2004 Z.z. a dstavného zakona €. 566/2005 Z.z.
— ovladanie jednotlivych pojmov, vojna, vojnovy stav, vynimocny
stav, niidzovy stav a ¢innosti Gstavnych organov.

e zdkon €. 570/2005 Z.z. o brannej povinnosti a o zmene a doplnen{
niektorych zakonov — ovladanie rozsahu brannej povinnosti, poznanie
systému ndrodnej registracie, odvodu, prieskumu zdravotnej spdso-
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bilosti, zdlohy ozbrojenych sil, aktivne zalohy ozbrojenych sil, ident-
ifika¢nd karta a identifika¢ny §titok, vykon vojenskej sluzby v ozbro-
jenych silach iného $tatu.

e zdkon ¢&. 346/2005 Z.z. o Statnej sluzbe profesiondlnych vojakov
ozbrojenych sil Slovenskej republiky a o zmene a doplnen{ niektorych
zakonov — jedna sa o zakladny zdkon upravujici $titnu sluzbu profe-
siondlnych vojakov z tohto dévodu je potrebnd dplna znalost' zdkona
spolu s vykondvajicimi sluzobnymi predpismi hlavného sluzobného
uradu. Mdme za to, Ze tomuto zdkonu musi byt venovat’ pozornost
ato tym, Ze jeho zaradenie do procesu stidia by malo byt hned’ za
Ustavou Slovenskej republiky, Chartou Tudskych prav a slobdd, Listi-
nou zdkladnych prav a slobdd.

e zikon €. 328/2002 Z.z. o socidlnom zabezpedeni policajtov a voja-
kov a o zmene a doplneni niektorych zdkonov v zneni neskorSich
predpisov — jedna sa o zdkon upravujici nemocenské, trazové, vysl-
uhové zabezpecenie Statnej sluzby profesionalnych vojakov a o naroky
po ukonceni sluZobného pomeru.

e Zenevské a Haagske zmluvy.

Vyssie kvantifikovany prikladny prehlad pravnych noriem vych-
ddza z poznania potricb praxe ale aj z hladiska zdsadnych zmien
v persondlnom zloZeni ozbrojenych sil Slovenskej republiky. Taktiez
vychddza z predstav o potrebach vzdelavania budicich lidrov a mana-
Zérov ozbrojenych sil Slovenskej republiky.

Z hlladiska poziadaviek na budiceho absolventa Akadémie ozb-
rojenych sil mame za to, aby sa vo vzdeldvacej Struktidre jednotlivych
Studijnych programov zaradzovali jednotlivé pravne discipliny roz-
dielne a to v zdkladnych znalostiach pre lidrov — §tudentov Akadémie
ozbrojenych sil v bakalarskom $tidiu na Grovni potrieb poznania pot-
rebného pre takticky stupef, zo vzrastajicim rozsahom a hibkou pre
lidrov ozbrojenych sil Slovenskej republiky na opera¢nom stupni
a v najSirSom rozsahu s predstavami de lege ferenda pre manazérov
na strategickom stupni a TOP manaZzérov Ministerstva obrany Sloven-
skej republiky. Jednotlivé discipliny prava odportiCame realizovat’
v blokoch:
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Pravo 1

e Ustava Slovenskej republiky, Charta Pudskych prav a slobod, Listi-
nou zdkladnych prav a slobdd. Tento blok zaradit’ do treticho semestra
v celkovom rozsahu 30 hodin a ukondit” ho skiaskou.

Pravo 11

e Obciansky zakonnik, Ob¢iansky stidny poriadok, Obchodny zdkon-
nik, Zakonnik prace, Zdkon o vykone prace vo verejnom zaujme, Tr-
estny zakon, Trestny poriadok, Zakon o sprave majetku $titu, Zakon
o slobodnom pristupe k informaciam. Tento blok zaradit’ do Stvrtého
semestra v celkovom rozsahu 44 hodin a ukon¢it’ ho skiagkou.

Prévo III

® Spravne pravo, Priestupkové priavo, Zakon o alternativnej sluzbe
v Case vojny a vojnového stavu, Zakon o bezpecnosti Statu v ¢ase voj-
ny, vojnového stavu, vynimocného stavu a nidzového stavu, Zikon
o brannej povinnosti, Zakon o §tatnej sluzbe profesionalnych vojakov
ozbrojenych sil Slovenskej republiky, Zakon o socidlnom zabezpeceni
policajtov a vojakov. Tento blok zaradit’ do piateho semestra v cel-
kovom rozsahu 60 hodin a ukon¢it’ ho skiskou.

Pravo IV — vyberovy predmet
e Rimske pravo, Tedria prava, Pravo Eurépskej tinie, Medzinirodne
prévo, Zenevské a Haagske zmluvy apod... Tento blok zaradit do
Siesteho semestra v celkovom rozsahu 12 hodin a ukoncit’ ho skiskou.
V3eobecne sa md za preukazané, Zze v désledku nepoznania
zdkonov, resp. ich nesprdvnej interpreticie v mnohych pripadoch
v rdmci rozhodovacieho procesu dochddza k pochybeniam a k pro-
cesnym chybam, nere$pektovaniu zdkonnych postupov a spravneho
postdenia merita veci. Je nepripustné, aby ten, kto ma realizovat
pravne normy ich v praxi neovladal Ustavu Slovenskej republiky, ako
i d’alSie pravne predpisy, ktoré najCastejsie pouZiva.
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Da sa konstatovat,, Ze orgdny majiice za povinnost’ dodrZiavat’,
resp. realizovat’ zakony Castokrat nehladaji moZnosti ako vyhoviet
obCanom (zamestnancom), ale skor hladajd moznost prili§ sa
nezatazovat. V mnohych pripadoch zamestnanci organov Stdtnej
spravy alebo samospravy si neuvedomuji rozhodujicu skutocnost’, Ze
oni su tu pre ob¢ana a nie naopak.

Viaceré porusenia vztahu stran s zapriCinené nie dostato¢nou
odbornou spdsobilostou prislusnych pracovnikov na tradoch S$titnej
spravy alebo samosprivy. Namietand je aj nepresvedCiva,
nedostatocnd, ale i nie najlepSia legislativa, najmé tvrdost’ zakonov,
nezrozumitel'nost’, nereSpektovanie legislativnych pravidiel Narodnej
rady Slovenskej republiky i vlady Slovenskej republiky.

Dovolime si upozornit' i na d’alSiu skuto¢nost’, ktord je Castou
pri¢inou konfliktov medzi verejnostou a orgdnmi verejnej (Stitnej)
spravy, ale aj medzi orgdnmi verejnej (Statnej) spravy navzijom, resp.
ich predstavitelmi; nevieme diskutovat’, nie sme vecni, sme prili§
citlivi na kritiku, 'ahko sa urdZame, vo vSetkom hladdme ttok na
vlastni osobu, nevieme polemizovat, vyvodzovat' konStruktivne
zdvery apod. Takto pri vzdjomnom nepochopeni zbytone vznikd
konflikt, ktory sa v mnohych pripadoch posudzuje icelovo,
tvrdohlavo, spiatocnicky a €asto politicky.

ZvySovanie pravneho vedomia je predpokladom ucinnejSieho
uplatiiovania prav a slobdd obcanov. I preto je potrebné zvySovat’
pravnu vzdelanost’ a zvySovat’ celkovi pravnu kultiru.

Samostatnou kapitolou v Slovenskej republike je problematika
vymozitelnosti prava. Je pravdou, ktord sa nedd ni¢im odSkriepit’, kde
niet poznania, niet argumentu. V rodiacej sa demokracii existuje urcite
obdobie, ktoré je rozdielne cCasovo diferencované z hladiska
prechodného obdobia, avSak prechodné obdobie sa mbZe z hladiska
Casu a aktov realizdcie prava rozdielne kvantifikovat. Mame za to, Ze
v Slovenskej republike uZ tato lehota davno vyprsala, a preto je na
mieste pri priprave lidrov a manaZérov ozbrojenych sil sa zamerat’ na
poznanie suCasne platného prdva ana poznanie predpokladov
amoznosti vyvoja priava o do budicna. Toto je zikladnd premisa
Akadémie ozbrojenych sil v procese pripravy budidcich lidrov
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a manaZérov ozbrojenych sil Slovenskej republiky. V tejto savislosti
pripominame, Ze ,,neznalost’ zdkona neospravedliuje®.

Zaver

Sucasny vyvoj spoloCnosti postavil vzdelanie a rozvoj manaZzérov do
nového svetla. Transformacné zmeny sa v Sirokej miere dotkli aj OS
SR. Priprava manaZérov ozbrojenych sil dostava tplne nové dimenzie,
pri ktorych je neodmyslitelnou sicastou aj zvySovanie ich pravneho
vedomia. Této skutocnost’ je oto doleZitejSia, Ze kazda cinnost’
vykondvand v OS SR tzko suvisi s aplikdciou zikonov a noriem.
Okrem toho treba zddraznit, aj td skutocnost’, Ze profesiondlny vojaci
st zaroven ob&anmi $tatu a ob&ania by mali byt’ aj pravne uvedomely.
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SUMMARY

Current political, economic and cultural changes in area of security
have to be followed by changes in education and training. Law and
legislation are these which are not separable of college study pro-
grams. The goal is to improve a legal consciece of managers who will
work in the Armed Forces of the Slovak Republic in years to come.



Varia



Henryk Lewandowski

Sprawozdanie z XVIII Swiatowego Kongresu
Prawa Pracy i Zabezpieczenia Spotecznego
w Paryzu (5-8 IX 2006)

XVIII Swiatowy Kongres Prawa Pracy i Zabezpieczenia Spotecznego
zostal zorganizowany przez Sekcje Francuska Migdzynarodowego
Stowarzyszenia Prawa Pracy i Zabezpieczenia Spotecznego. Warto za-
tem dalsza relacj¢ o tym Kongresie poprzedzi¢ krétkq informacjg o sa-
mym Stowarzyszeniu i gléwnych formach jego dziatalnosci.
Migdzynarodowe Stowarzyszenie Prawa Pracy i Zabezpiecze-
nia Spolecznego powstalo w 1958 r. Stowarzyszenie nie skupia bezpo-
$rednio oséb fizycznych; jego cztonkami sa Sekcje Krajowe. Sekcja
Polska nalezy do sekcji zalozycielskich i odgrywa znaczaca rol¢. Wy-
starczy powiedzie¢, ze prof. Waclaw Szubert, od 1985 r. do konca
swojej aktywnosci zawodowej, byl prezesem honorowym tego Stowa-
rzyszenia, trzech profesoréw Sekcji Polskiej bylo referentami general-
nymi na kongresach swiatowych Stowarzyszenia (prof. Wactaw Szu-
bert na kongresie w Monachium w 1978 r. byl referentem generalnym
tematu ,,Kodyfikacja prawa pracy”, prof. Jan Joniczyk — na kongresie
w Madrycie w 1988 r. tematu ,,Wynalazczo$¢ pracownicza”, prof. Ta-
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deusz Zielinski — na kongresie w Buenos Aires w 1997 r. tematu ,,Dys-
kryminacja w zatrudnieniu; a prof. Michat Sewerynski byt referentem
generalnym na trzech kongresach regionalnych).

Wymownym $wiadectwem uznania dla Sekcji Polskiej moze by¢
takZze powierzenie organizacji kongresu $wiatowego 1 kongresu europej-
skiego; oba kongresy odbyly si¢ w Warszawie — swiatowy w 1970 r.,
a europejski w 1999 r.

Giéwna forma dziatalno$ci Stowarzyszenia jest organizowanie
kongreséw, na ktérych prezentowane sa tematy wazkie i aktualne,
,wywolywane” przez rzeczywisto$¢ i nurtujace nie tylko srodowisko
specjalistéw prawa pracy i zabezpieczenia spolecznego. Poczatkowo
co trzy lata organizowane byly kongresy $wiatowe, a w latach 80.
zaczgto zwotywaé réwniez (migdzy kongresami $wiatowymi) kongre-
sy regionalne (§ci$lej rzecz ujmujac: kongresy kontynentalne). Warto
zaznaczy¢, ze 1 Kongres Europejski odbyl si¢ w 1984 r. w Szegedzie
na Wegrzech.

Przyjeto zasadg, ze na kongresie (zaréwno Swiatowym, jak i eu-
ropejskim) prezentowane sa i stanowig przedmiot dyskusji trzy tematy:
dwa z zakresn prawa pracy, a jeden z prawa zabezpieczenia spoteczne-
go. Referent generalny (czy referenci generalni, bo coraz czgsciej przy-
gotowanie referatéw generalnych powierza si¢ dwém specjalistom)
dysponuje referatami krajowymi (sekcje krajowe, mimo ze nie maja
takiego obowiazku, staraja si¢ zapewni¢ raporty do kazdego tematu); za-
kres 1 sposéb ich wykorzystania zalezy od inwencji autora referatu gene-
ralnego.

Z biegiem czasu do programéw kongreséw zaczeto wprowadzad
dodatkowy, czwarty temat (z reguly z zakresu prawa pracy), realizowa-
ny w formie ,,obrad okraglego stotu”. Juz w latach 90. program kazdego
kongresu zawierat ten dodatkowy punkt. Dzigki takiemu rozwiazaniu,
stworzono mozliwo$¢ poddania pod obrady kongresu wigkszej liczby
aktualnych tematéw, co wplynglo na wzrost ,,merytorycznej” atrakcyj-
nosci kongreséw (,,obrady okraglego stolu” zawsze przyciagaja uwage
uczestnikéw).

XVIII Kongres w Paryzu zgromadzit rekordowg liczbe uczest-
nikéw (wedtug informacji organizatoréw — okolo tysiaca oséb z ponad
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70 krajéw wszystkich kontynentéw): specjalistow (gtownie teorety-
kéw, ale i praktykéw) w zakresie prawa pracy i zabezpieczenia spo-
tecznego. Tym razem jednak grupa Polakéw nie byla zbyt liczna. Ze
strony polskiej w Kongresie udzial wzigli: prof. T. Binczycka-Ma-
Jjewska z Uniwersytetu L.odzkiego, prof. L. Florek z Uniwersytetu War-
szawskiego, prof. W. Sanetra z Uniwersytetu w Bialymstoku, prof.
M. Sewerynski z Uniwersytetu L.6dzkiego, prof. H. Szurgacz z Uniwer-
sytetu Wroclawskiego, sedzia K. Gonera z Izby Pracy, Ubezpieczen
Spotecznych i Spraw Publicznych, dr A. Musial z Uniwersytetu im.
A. Mickiewicza w Poznaniu, dr M. Pliszkiewicz i1 dr K. Rubel z Akade-
mii Ekonomicznej w Katowicach oraz autor niniejszego tekstu.

Przedmiotem obrad byly trzy tematy przedstawione przez refe-
rentdw generalnych: 1) ,,Liberalizacja handlu a prawo pracy” (wersja
francuska: Libéralisation du conumerce et droit du travail, wersja an-
gielska: Trade Liberalization and the Labour Law); 2) ,,Prawo pracy
(indywidualne i zbiorowe) a decentralizacja produkcji” (wersja francu-
ska: Droit du travail [dans ses dimensions individuelles et collectives]
et décentralisation productive, wersja angielska: Productive Decentra-
lization and the Labour Law); 3) ,,Ryzyka zawodowe: Ochrona socjal-
na i odpowiedzialno$¢ przedsigbiorstwa (pracodawcy)”. Nadto przed-
miotem debaty przy ,,okraglym stole” zostat temat ,,Przyszlo$¢ ustawy
w prawie pracy”.

Tytuly pierwszego i drugiego referatu celowo podalem réwniez
w wersji francuskiej, z ktérej pochodzi tlumaczenie na jgzyk polski,
oraz w wersji angielskiej, gdyz sformulowanie w jgzyku polskim nie
wyraza doktadnie ich zawartosci.

Gléwna mysl tematu pierwszego mozna sprowadzi¢ do pytania,
czy wolnos$¢ handlu (wymiany), oparta na swobodzie przeptywu kapi-
tatu oraz w duzej mierze na swobodzie prowadzenia dzialalnosci go-
spodarczej, $wiadczenia uslug i przeptywu towaréw, réwniez w skali
migdzynarodowej, wptywa na zmiany w prawie pracy, to znaczy po-
woduje jego ,rozluznienie”. Autor referatu generalnego (prof. Lance
Compa ze Stanéw Zjednoczonych), powolujac si¢ na referaty krajowe,
podaje, ze w wielu krajach formulowane sa zadania ograniczenia norm
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prawa pracy oraz uczynienia go bardziej elastycznym i ze Zadania
takie sg przez prawodawcéow wielu panstw uwzgledniane.

Referat drugi dotyczyt restrukturyzacji. Dominujaca czgs$¢ bar-
dzo obszernego, bo liczacego prawie 117 stron, raportu generalnego,
jego autorzy (prof. Rafaele de Luca-Tamajo i prof. Adalberto Perulli
z Wioch) poswigcili restrukturyzacji przez wydzielanie z wigkszej
jednostki organizacyjnej czesci dzialalnosci (takie dzialania kryja si¢
pod pojeciem decentralizacji). Ale obok tego przedstawiaja rézne
ugrupowania podmiotéw gospodarczych (podmioty potaczone weztem
prawnym o charakterze trwatym badz doraznym), do ktdrych nie przy-
staje wiele konstrukcji tradycyjnego prawa pracy.

W referacie trzecim (,,ubezpieczeniowym”) prof. Ann Numhau-
ser-Henning zaprezentowala aktualne tendencje w zakresie ochrony
obejmujacej prewencj¢ i kompensat¢ ryzyk zawodowych (w Polsce
obejmowanych ogdlna nazwa ryzyka socjalnego). Temat ,,0kraglego
stotu” uzmystowit uczestnikom Kongresu gruntowna réznice pomig-
dzy dwoma wielkimi systemami prawa: common law i systemem pra-
wa ustawowego (wystepujacego takze pod nazwa droit civil badz jako
»System prawa kontynentalnego”). W krajach funkcjonujacych wedtug
pierwszego systemu juz dzisiaj ustawa nie ma wigkszego znaczenia
w regulacji stosunkéw pracy. Nieco inaczej pod tym wzgledem sytu-
acja przedstawia si¢ w Irlandii 1 Wielkiej Brytanii, gdzie wewngtrzny
porzadek prawny pozostaje pod wpltywem prawa wspdlnotowego.

Jesli za$ chodzi o drugi, przeciwstawny system, to z wypowie-
dzi uczestnikéw z krajow, w ktérych on obowiazuje, zdaje si¢ wyni-
kaé, ze rola prawa stanowionego przez prawodawce pafnstwowego
niewatpliwie osfabnie, ale nie straci ono calkowicie swej funkcji och-
rony pracownika.
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Oficyna Wydawnicza AFM poleca

JAN WIDACKI

Rozwazania o pravie
i sprawiedliwesci

Ksiazka jest nadzwyczaj udana préba
przedstawienia na tle konkretnego przy-
padku zab6jcy seksualnego, dylematéw
i probleméw poznawczych, jakie budza
zab6jstwa z motywéw seksualnych.
Autor ksigzki dotart do bezcennego
punktu widzenia nauki materiatu kli-
nicznego [...] niewiele jest w Swiato-
wej literaturze podobnych opracowan,
a w polskiej brak jest, jak dotad, po-
dobnych pozycji [...] praca charaktery-
zuje si¢ wysokim poziomem nauko-
wym, szeroko uwzglednia najnowsza
literatur¢ przedmiotu, ma interdyscy-
plinamy charakter, jest cenna zaréwno
pod wzgledem poznawczym, jak i prak-
tycznym.

(z recenzji prof. dr hab. Jézefa K. Gie-
rowskiego)

Felietony i artykuly prof. Jana Widac-
kiego, skladajace si¢ na t¢ ksiazkg sa
znakomicie napisanym komentarzem do
ostatnich dziesieciu lat historii Polski.
Mozna powiedziec tylko ostatnich dzie-
sigciu lat. Sa to jednak lata niezmiemnie
bogate w wydarzenia, lata, w kt6rych
mieli$my szesciu premieréw; lata, w kt6-
rych polityke karng ksztaltowato w Pol-
sce siedmiu ministrow sprawiedliwosci;
lata, w ktérych trwata i trwa nadal ostra
dyskusja na temat modelu walki ze zja-
wiskami patologicznymi, walka o tres¢
pojgcia panstwa prawa, 0 miejsce praw
czlowieka w systemie prawa i 0 gwaran-
cje tych praw. Bardzo polecam przeczy-
tanie tej madrej ksiazki.

(z recenzji prof. dr hab. Andrzeja Zolla)
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