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Marcin Pieniazek

WPROWADZENIE

Niniejszy numer ,,Panstwa i Spoleczenstwa” poswigcony jest w gtownej mie-
rze problematyce odpowiedzialno$ci prawnej. Pojecie to jest motywem prze-
wodnim licznych rozwazan w dziedzinie humanistyki, poczynajac od teologii,
filozofii, socjologii czy psychologii, a konczac na spotecznie odpowiedzialnym
biznesie'. Nalezy podkresli¢, ze z perspektywy teoretycznej pojecie odpowie-
dzialno$ci posiada kluczowe znaczenie dla kazdej, mozliwej do pomyslenia do-
gmatyki prawniczej. Z tego wzgledu stanowi ono przedmiot wielowatkowej re-
fleksji, rozwijanej roOwniez na gruncie polskich nauk prawnych?. Pomimo sporéw

' Zob. np.: K. Wojtyta, Mitos¢ i odpowiedzialnosé. Studium etyczne, Krakow 1962; R. Caillois, Odpo-
wiedzialnosé i styl, Warszawa 1967; J. Filek, Filozofia odpowiedzialnosci XX wieku. Teksty zrodtowe, Krakow
2004; H. Arendt, Odpowiedzialnos¢ i wladza sqdzenia, Warszawa 2006; A. Hamond, C. Handy i in., Spoleczna
odpowiedzialnos¢ przedsiebiorstw, Warszawa 2007; M. Zemigala, Spoteczna odpowiedzialnosé przedsiebior-
stwa, Warszawa 2007.

2 Zwraca uwagg szybki rozw0j badan w polskich naukach prawnych, odnoszacych si¢ do powyzszego
zagadnienia; zob.: W Lang, Spor o pojecie odpowiedzialnosci prawnej, ,,Zeszyty Naukowe UMK. Prawo” 1969,
nr 37, z. 9; M. Lubelski, Odpowiedzialnos¢ karna mtodocianych. Studium nad kryteriami karania, Katowice
1988; A. Zoll, Odpowiedzialnos¢ prawna lekarza za niepowodzenie w leczeniu, Warszawa 1988. Z nowszych
publikacji zob. m.in.: J. Krzynoéwek, Odpowiedzialnosé przedsiebiorcy (exercitor) w prawie rzymskim, War-
szawa 2000; E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za wykonywanie wladzy publicznej, Warszawa
2006; E. Karska, Odpowiedzialnos¢ panstwa za naruszenia miedzynarodowego prawa humanitarnego konflik-
tow zbrojnych, Wroctaw 2008; M. Gorski, Odpowiedzialnos¢ administracyjnoprawna w ochronie srodowiska,
Warszawa 2008; Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna, red. P. Skuczynski, P. Zawadzki, Warszawa 2008; A. Mi-
chér, Odpowiedzialno$é administracyjna w obrocie instrumentami finansowymi, Warszawa 2009; J. Swieca,
Odpowiedzialnos¢ zarzqdu spotki, Warszawa 2009; K. Grajewski, Odpowiedzialnos¢ postow i senatorow na tle
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terminologicznych, odpowiedzialno$¢ prawna jest definiowana jako wyznaczone
prawem ujemne konsekwencje (zastosowanie sankcji) wobec okreslonego pod-
miotu, zwiazane z zaistnieniem negatywnie ocenianego stanu rzeczy®. Nalezy
przypomnie¢, ze w prawie polskim rozroznia si¢ odpowiedzialno$¢ karna i cywil-
na, a takze odpowiedzialno$¢ stuzbowa, parlamentarna i konstytucyjna*.

Zebrane w zbiorze artykuly odnosza si¢ bezposrednio do tytutowego poje-
cia i sa podzielone na dwie grupy tematyczne. Pierwsza z nich, ,,Odpowiedzial-
nos¢ prawna w sferze publicznej”, obejmuje zagadnienia z zakresu polskiego
prawa konstytucyjnego, gospodarczego publicznego oraz karnego, jest tez wzbo-
gacona o problematyke historyczno-prawna i politologiczna. Czg$¢ druga — ,,Eu-
ropejskie konteksty odpowiedzialnosci prawnej” — przenosi refleksje na ptasz-
czyzng miedzynarodowych rozwazan z zakresu praw czlowieka, prawa pracy
1 prawa finansowego.

Czes¢ pierwsza zbioru otwiera artykul Tradycje odpowiedzialnosci praw-
nej monarchy w Polsce, w ktorym Izabela Lewandowska-Malec przeanalizowata
ewolucje prawa do wypowiedzenia postuszenstwa monarsze — od poczatkéw mo-
narchii piastowskiej po kres Rzeczypospolitej szlacheckiej. Prawo to rozwijato
si¢ od praktyki buntu przeciwko wladcy, przez zwyczajowe prawo do sprzeci-
wu wobec ksiecia naduzywajacego swej wladzy (ius resistendi), po rozwiazania
wprowadzajace prawo do wypowiedzenia postuszenstwa, stanowione w artyku-
tach henrykowskich i ich p6zniejszych nowelizacjach. Odpowiedzialno$¢ praw-
na monarchy zniosta Konstytucja 3 maja, zgodnie z ktdéra krol, ze wzgledu na
instytucje¢ kontrasygnaty, ,,nic sam przez si¢ nie czyniacy, za nic w odpowiedzi
narodowi by¢ nie moze”. Jak wskazuje autorka, zmiany w tym zakresie zostaty
poczynione przez ostatni polski sejm (grodzienski), ktory wprowadzit procedure
pociagniecia monarchy do odpowiedzialno$ci za zlamanie praw kardynalnych
lub paktéw konwentow.

Kolejne teksty omawiaja zagadnienie odpowiedzialnosci w sferze wspot-
czesnego polskiego prawa publicznego. Problem odpowiedzialnosci wiladzy
porusza Matgorzata Szczerbinska-Byrska w artykule Obowigqzek naprawienia
szkody wyrzqdzonej niezgodnym z prawem dziataniem wladzy publicznej z art.
77 ust. 1. Konstytucji RP w Swietle jednosci systemu prawa. Autorka podejmuje
prébe calosciowego spojrzenia m.in. na adekwatne konstytucyjne zagadnienia
ustrojowe i regulacje cywilnoprawne (art. 417 i nast. k.c.). Zwraca uwage na

zasady mandatu wolnego, Warszawa 2009; B. Wigzowska, Odpowiedzialnos¢ cywilna na zasadzie stusznosci,
Warszawa 2009; R. Kedziora, Odpowiedzialnos¢ prawna lekarza w zwiqzku z wykonywaniem czynnosci me-
dycznych, Warszawa 2009; A. J. Witosz, Subsydiarna odpowiedzialnos¢ wspolnikow spotek osobowych. Zasady
naczelne, Warszawa 2010; A. Ksigzopolska-Bres, Odpowiedzialnosc karna za dzieciobdjstwo, Warszawa 2010;
A. Konert, Odpowiedzialnos¢ prawna przewoznika lotniczego, Warszawa 2010, J. Marciniak, Odpowiedzial-
nos¢ karna pracodawcy, Warszawa 2010.

3 S. Sykuna, Odpowiedzialnos¢ prawna, [w:] Leksykon wspolczesnej teorii i filozofii prawa, red. J. Za-
jadto, Warszawa 2007, s. 215.

4 A. Korybski, L. Leszczynski, A. Pieniazek, Wstep do prawoznawstwa, Lublin 2003, s. 155-161;
T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2003, s. 219-224 (wraz z cytowang literatura).
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pozytywne znaczenie bezposredniego zastosowania mechanizmu odszkodowaw-
czego chroniacego obywatela przed ztym dzialaniem administracji. Podkresla tez
watpliwo$ci zwiazane z szerokim ujeciem funkcji gwarancyjnej systemu odpo-
wiedzialnosci wladzy panstwowej i wskazuje, ze ujecie to moze stwarzaé ryzyko
ponoszenia przez wladze¢ niezawinionych konsekwencji.

Bezposrednie nawiazanie do art. 77 ust. 1 Konstytucji RP zawarl rowniez
Maciej Gnela w artykule Odpowiedzialnos¢ za szkode spowodowanq decyzjq
Prezesa URE w zakresie ksztaltowania cen za energie elektryczng. Omowiono
w nim zaré6wno kwesti¢ odszkodowania w przypadku niezgodnej z prawem de-
cyzji administracyjnej Prezesa URE w sprawie zatwierdzenia taryfy energii elek-
trycznej (art. 417'§ 2 k.c.), jak i w sytuacji niewydania tej decyzji (art. 417' § 3
k.c.). Przedstawiono tez procedur¢ odwotania od tejze decyzji do Sadu Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw. Tekst dopelniaja uwagi dotyczace zasadnosci pry-
watyzacji przedsigbiorstw energetycznych z udziatem Skarbu Panstwa.

Zagadnieniom publicznoprawnym poswigcony jest rowniez artykul Woj-
ciecha Filla, Problem odpowiedzialnosci prawnej w procesie prywatyzacji majqt-
ku Skarbu Panstwa. Problematyke te przedstawiono w kontekscie prywatyzacji
posredniej 1 bezposredniej, poruszajac m.in. kwesti¢ odpowiedzialnosci konsty-
tucyjnej i politycznej ministra Skarbu Panstwa czy odpowiedzialnosci admini-
stracyjnoprawnej wojewody, a takze odpowiedzialno$ci wojewody za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych w procesie prywatyzacyjnym. W. Fill podkre-
sla zlozony charakter procesu prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa, uwarun-
kowany wieloscia czynnikéw spoteczno-gospodarczych, zwlaszcza zmiennymi
w czasie koncepcjami politycznymi.

Istotny kontekst dla problematyki odpowiedzialno$ci wiadzy publicznej
przedstawit Jacek Sokotowski (Polityczne uwarunkowania polityki prawnej
w latach 2005-2007). Oméwil wspotzaleznosé polskiego systemu politycznego
1 normatywnego ksztattu procesu legislacyjnego, uwzgledniajac kluczowe reguty
systemowe i1 organizacyjne (m.in. zaplecze organizacyjne Rady Ministrow i prze-
bieg prac parlamentarnych). Uwzgledniwszy powyzsze uwarunkowania, autor
poddat analizie skuteczno$¢ rzadu w realizacji polityki w latach 2005-2007.
Tekst uzupetniaja statystyki odnoszace si¢ do aktywnosci ustawodawczej partii
oraz stopnia poparcia dla poszczegélnych projektow ustaw w Sejmie V kadencji.
W artykule omowiono tez problem odpowiedzialnos$ci politycznej za prawo sta-
nowione przez Sejm.

Kolejny tekst, Katarzyny Banasik (Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego
z 01.04.2008 r., wydanego w sprawie o sygnaturze V KK 26/08), reprezentuje
niezwykle istotna problematyke odpowiedzialnosci prawno-karnej. Uzywajac
stow zaczerpnigtych z glosy —,,w przedmiotowym stanie faktycznym Andrzej W.
stanat pod zarzutem tego, ze podczas kontroli biletow postuzyt si¢ przerobiong
przez siebie legitymacja studencka jako dokumentem uprawniajacym do ulgo-
wych przejazdow”. Glosowany wyrok zapadt w wyniku uwzglednienia przez
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Sad Najwyzszy kasacji wniesionej przez Prokuratora Generalnego od wyroku
Sadu Rejonowego z 19.09.2007 r. Po naszkicowaniu stanu prawnego K. Banasik
wskazuje na zasadno$¢ uwzglednienia kasacji, przy czym krytycznie komentuje
fragment uzasadnienia wyroku Sadu Najwyzszego, z ktérego wynika, ze osoba
pokrzywdzona moze by¢ tylko osoba fizyczna.

Czes¢ druga zbioru (,,Europejskie konteksty odpowiedzialnosci prawne;j”™)
otwiera artykul Samanty Kowalskiej, Odpowiedzialnos¢ panstwa w kontekscie
funkcjonowania Europejskiego Trybunatu Praw Czltowieka w Strasburgu. W ar-
tykule zarysowano podstawy prawne dziatania Trybunatu, na pierwszym miejscu
z Konwencja i Protokotami dodatkowymi. S. Kowalska przeprowadzila analize
poréwnawcza unormowan konwencyjnych, regulujacych rozstrzyganie sporow
panstwa z jednostka przed ETPCz z prawem polskim, m.in. z Konstytucja RP
1 prawem o ustroju sadéw powszechnych. Przedmiotem zestawienia byty m.in.
wymogi kwalifikacyjne sedziow, przepisy regulujace zatrzymanie i aresztowanie,
a takze prawo do zaskarzenia wydanych orzeczen i decyzji. Autorka oméwila ty-
pologie i tryb sktadania skarg do Trybunatu oraz przestanki powstania odpowie-
dzialno$ci prawnej panstwa, rozwazyta takze, w jaki sposob skargi indywidualne
rozpatrzone przez ETPCz wplywaja na krajowe porzadki prawne. S. Kowalska
zasygnalizowala takze zagadnienie przewlektosci postgpowania przed Trybuna-
lem i1 naszkicowala mechanizm wyjscia z orzeczniczego impasu w tzw. urgent
cases.

Kolejne teksty poswigcone sa tematyce odpowiedzialno$ci prawnej na
plaszczyznie prawa Unii Europejskiej. W artykule Age Discrimination in Em-
ployment: Unanswered Questions? Diane Ryland podjeta zagadnienie wieku
jako kryterium réznicowania sytuacji pracownikow w stosunkach pracy i zabez-
pieczenia spotecznego w $wietle obowiazujacego w UE zakazu bezposredniej
dyskryminacji ze wzgledu na wiek pracownika (direct age discrimination). Au-
torka omawia problem dopuszczalnos$ci stosowania wieku jako kryterium podej-
mowania czynnosci prawnych w stosunkach pracy w kontekscie orzeczenia Eu-
ropejskiego Trybunatu WE w Luksemburgu w sprawie Palacios (C-411/05, Félix
Palacios de la Villa v. Cortefiel Servicios SA, wyrok Trybunatu z 16.10.2007 r.).
W artykule zreferowano m.in. dokonana w kontekscie orzeczenia interpretacje
Dyrektywy Rady 2000/78/EC, okreslajacej ogdlne ramy réwnego traktowania
w zatrudnieniu. Ponadto przyblizono problem recepcji tego wyroku w Wielkiej
Brytanii, m.in. z perspektywy Age Concern England. Podjeta przez D. Ryland
problematyka jest istotna i aktualna, skoro w latach 2007-2010 niemal potowe
wyrokow Trybunatu WE w sprawach dotyczacych dyskryminacji w stosunkach
pracy stanowity orzeczenia, w ktorych Trybunat WE rozwazal dopuszczalnosé
stosowania wieku jako kryterium réznego traktowania pracownikow.

Halina Wierzbinska (Ewolucja regulacji prawnej zatrudniania kobiet pod
ziemiq w kopalniach) poruszyta zagadnienia z zakresu polskiego, mi¢dzynaro-
dowego i europejskiego prawa pracy. O usytuowaniu tekstu w tej czesci numeru
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zadecydowato szerokie omowienie przez autorke problemu sprzecznosci prawa
polskiego ze standardami obowiazujacymi w Unii Europejskiej w zakresie row-
nego dostepu kobiet i mezczyzn do zatrudnienia. W ich §wietle generalny zakaz
zatrudniania kobiet przy pracach okreslonych ogdlnie jako ,,uciazliwe lub szko-
dliwe” dla ich zdrowia, jest niezgodny z regulacjami wspdlnotowymi i stanowi
przeszkode w zagwarantowaniu rownego traktowania pracownikow. Artykut zo-
stal podzielony na cztery cze¢sci, dotyczace, kolejno, zakazu zatrudniania kobiet
pod ziemia w kopalniach w okresie obowiazywania polskiej ustawy z 1924 r.
(1924-1974), tegoz zakazu pod rzadem Kodeksu pracy przed przystapieniem
Polski do UE (1975-2003/2004), oraz zniesienia zakazu po uzyskaniu przez
Polske cztonkostwa w Unii Europejskiej (dziatania rzadu podjete w celu dosto-
sowania prawa polskiego do prawa unijnego, m.in. do dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2006/54/WE, problem wypowiedzenia Konwencji nr 45
MOP oraz postanowienia art. 8 pkt 4b EKS Rady Europy w aspekcie art. 307
TWE). H. Wierzbinska przedstawita rowniez aktualng ochrong¢ prawna zdrowia
1 zycia w czasie $wiadczenia pracy przez pracownice zatrudnione pod ziemia
w $wietle Konwencji nr 176 MOP z 1995 r. dotyczacej bezpieczenstwa i zdrowia
w kopalniach.

Artykut Pawla Klimka, Mozliwosci podmiotowe rozliczenia podatku do-
chodowego od 0sob fizycznych w Polsce a Wielkiej Brytanii, zawiera mi¢dzysys-
temowa analiz¢ prawno-poréwnawcza. Autor prezentuje rozwiazania w tytuto-
wych systemach prawa dotyczacych podatnikow, ptatnikow, sposobow obliczania
podatku, mozliwo$ci dokonywania odliczen itp. P. Klimek konkluduje, ze oprocz
poboru podatku u zrédta w postaci zaliczek, zard6wno prawo polskie, jak i brytyj-
skie, przewiduje mozliwos$¢ przesunigcia obowiazku rozliczenia podatku na ptat-
nika. Wskazuje takze, ze przesunigcie takie w systemie brytyjskim ma miejsce
Z mocy prawa, a podatnicy u ktérych wystepuje nieskomplikowany stan faktycz-
ny, nie maja obowiazku sktadania zeznan podatkowych. Natomiast w systemie
polskim mozliwos$¢ przesunigcia ma charakter czesciowo fakultatywny i wiaze
si¢ ze znacznym ograniczeniem kregu podmiotéw uprawnionych. Warto zapo-
zna¢ si¢ z argumentacja P. Klimka prowadzaca do stwierdzenia, ze polskie roz-
wiazania w omawianym zakresie z ekonomicznego punktu widzenia nie realizuja
zasady equity of taxation (sprawiedliwos$ci opodatkowania).

Ostatni tekst w tej czeSci (Die Riten der Mobilisierung bei den Wahlen
um Jahrhundertwende in Ungarn der Epoche des Dualismus) jest po§wigcony
problematyce historyczno-prawnej. Ildik6 Zsoldos z Hochschule Nyiregyhaza
przedstawit w nim przebieg kampanii wyborczej do parlamentu z 1905 r. w jed-
nym z okregéw Korony Swietego Stefana (Szablocs) i dokonat na tym przy-
ktadzie analizy funkcjonowania dualistycznej monarchii austro-wegierskiej jako
panstwa praworzadnego. Zasadniczym celem artykutu jest odtworzenie czynni-
kow 1 kryteridéw decydujacych o sukcesie wyborczym, tj. wskazanie powiazan
rodzinnych, znajomosci, przyjazni czy politycznych koneksji, jako najwazniej-
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szych przestanek decydujacych o wyborczej wygranej w okregu Szabolcs na
przetomie XIX i XX w. W opinii I. Zsoldos, rzad centralny monitorowat przebieg
wyborow 1 badat szanse wyborcze poszczegodlnych partii, lecz czynit to z posza-
nowaniem prawa.

W dalszej czesci numeru znalazty si¢ recenzje dwoch publikacji z zakresu
historii prawa. Jerzy Malec oméwil ksiazke Adama Bosiackiego, Od naturali-
zmu do etatyzmu. Doktryny samorzqdu terytorialnego Drugiej Rzeczypospolitej
1918—1939. Wiladystaw Peksa przyblizyt polskiemu czytelnikowi hiszpanskoje-
zyczny artykut Sary Grandy z zakresu historii prawa, La Capilla Real: La presen-
cia del capellan real en la elite del poder politico.

Ten numer ,,Panstwa i Spoteczenstwa” domyka sprawozdanie Moniki
Augustyniak z IV Seminarium Naukowego ,,Nadzér nad samorzadem teryto-
rialnym a granice jego samodzielno$ci”’, zorganizowanego 18.11.2010 r. przez
Katedreg Prawa Samorzadu Terytorialnego UJ. W tym spotkaniu czynny udziat
wzieli takze pracownicy naukowi Krakowskiej Akademii im. Andrzeja Frycza
Modrzewskiego.

W imieniu autoréw zapraszam do lektury.

Marcin Pieniqzek
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Wprowadzenie

Sredniowieczne przekazy pelne sa opiséw wiadcow, zarowno polskich, jak i ob-
cych, zawierajacych ich oceng cnot lub przywar. Do ,,cnot wszelakich” nalezata
szlachetno$¢, sprawiedliwos$¢, prawosc, uczciwosc. Gniew, pycha, chciwos¢ spo-
tykaty si¢ natomiast z gteboka niechgcia.

Od poczatku istnienia panstwa polskiego ksiaz¢ byt najwyzszym sgdzia'.
Z tym uprawnieniem wigzano wyobrazenie monarchy jako ideatu sprawiedliwo-
$ci, ktory zawsze trafnie potrafi rozsadzi¢, kogo i jaka spotkata krzywda, a po-
tem albo nagrodzi¢, albo ukara¢. Tak wlasnie postrzegano w zrodtach Bolestawa
Chrobrego:

Miat tez [B. Chrobry — przyp. ILM] pewna wybitna cechg sprawiedliwosci i pokory; mia-
nowicie ubogi wiesniak lub jakas kobiecina skarzyta si¢ na ktorego$ z ksiazat lub komesow,
to chociaz byt waznymi sprawami zajgty i otoczony licznymi szeregami magnatow i ry-
cerzy, nie pierwej ruszyl si¢ z miejsca, az po kolei wystuchat skargi zalacego si¢ i wystat
komornika po tego, na kogo si¢ skarzono. [...] A tak pilnie rozwazat sprawe biedaka, jak

' J. Bardach, Historia panstwa i prawa polskiego, t. 1: Od potowy XV wieku, wyd. 3, Warszawa 1965,
s. 72; S. Plaza, Historia prawa w Polsce na tle porownawczym, cz. 1: X=XVIII w., Krakow 1997, s. 492.
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jakiego wielkiego dostojnika. O jakze wielka byta roztropnos¢ i doskonatos¢ Bolestawa,
ktéry w sadzie nie mial wzgledu na osobg, narodem rzadzit tak sprawiedliwie [...] dobro
kraju miat za najwyzsze przykazanie!?

Taka laurkg wystawit krolowi kronikarz Gall Anonim. Cnota sprawiedli-
wosci byla ceniona przez caly okres panowania dynastii Piastow w Polsce. Nie
inaczej oceniano w tym wzgledzie takze Kazimierza Wielkiego®.

Przymiot sprawiedliwosci byl takze punktem odniesienia dla krytycznej
oceny wiadcy. Najbardziej dramatycznym przykladem jest posta¢ Bolestawa
Szczodrego (Smiatego), ktory, jak utrzymuje Wincenty Kadhubek, ,,poniechat
umitowania prawosci”. W stosunku do swych rycerzy kierowat si¢ nie poczu-
ciem sprawiedliwosci, lecz chegcia zemsty, a nawolujacego do opamigtania bisku-
pa Stanistawa nakazal ukara¢ §miercia. Mistrz Wincenty przypisal ten postgpek
szalenstwu, w jaki wpadl wladca®. Nawet piszacy z dystansem kronikarz Gall za-
uwazyl, ze krol postapil wielce nieroztropnie: ,,sam bedac pomazancem [Bozym]
nie powinien byl [drugiego] pomazanca za zaden grzech kara¢ cielesnie™. Kon-
flikt krola z biskupem zakonczyt sig tragicznie dla obu z nich: Bolestaw zostat
zmuszony do ucieczki na Wegry, gdzie wkrotce zmarl®. To doswiadczenie wiele
nauczyto jego bratanka Wtadystawa zwanego Krzywoustym. Gdy doprowadzit
do $mierci swego brata Zbigniewa, stanal wobec grozby utraty witadzy, jego po-
stepek byt wigc uznany za haniebny. Wiadystaw przywdziat jednak wlosiennicg
1 wyruszyt z blagalna pielgrzymka z Wegier do Gniezna. Gdy dotart do celu
w Wielkim Tygodniu, blagat o rozgrzeszenie, ktore otrzymat z rak Kosciota’.

Wobec braku w owczesnych czasach precyzyjnych, jasnych i $cistych
przepisow postgpowania, wymagano od wiladcy realizacji ogdlnych dyrektyw,
charakterystycznych dla cztowieka prawego i zacnego. Zasadnicze znaczenie
miato stosowanie regut wiary i ogélnego porzadku prawnego, wywodzacego si¢
ze zwyczaju. Postegpowanie wladcy oceniano wowczas w kategoriach grzechu,
kierujac si¢ wewngtrznym przekonaniem i wskazaniami Ko$ciota. W niema-
tym stopniu znaczenie miata pozycja wladcy, jego realna sila polityczna, a takze
umiejetnos¢ tagodzenia konfliktow.

2 Gall Anonim, Kronika polska, tham. R. Grodecki, wstep i oprac. M. Plezia, Wroctaw 2003, s. 26—
-27.

3 J. Wyrozumski, Dzieje Polski piastowskiej (VIII wiek—1370), [w:] Wielka historia Polski, Krakow
1999, s. 347.

4 ,Atoli on, jak byl zwrécony w strong nieprawosci, w dziksze popada szalefistwo, bo pogigte drzewo
tatwiej ztama¢ mozna niz naprostowac¢”. Mistrz Wincenty Kadlubek, Kronika polska, tham. i oprac. B. Kiirbis,
Wroctaw 2003, s. 75.

5 Gall Anonim, Kronika polska..., s. 52-53.
¢ J. Wyrozumski, Dzieje Polski..., s. 119-121.

7 S. Trawkowski, Bolestaw III Krzywousty, [w:] Poczet krolow i ksiqzqt polskich, Warszawa 1991,
s. 79.
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Prawo oporu

Do dzisiaj w literaturze trwa dyskusja na temat genezy prawa oporu, ktérego za-
stosowanie na ziemiach polskich wiaze si¢ najwczesniej z potowa XIII w. J. Wy-
rozumski wskazuje na zasadnicze rdznice w pogladach polskich badaczy, powo-
tujacych sig badz na wpltywy zewngtrzne (idac za teza Adorjana Divéky’ego, ze
prawo to pojawito si¢ w drodze recepcji z Wegier), badz na miejscowe prawo
zwyczajowe, legitymizujace kazdy przejaw buntu przeciwko ksieciu®.

Naduzycie wtadzy zwalniato od postuszenstwa poddanych ksigcia. Win-
centy Kadlubek przypisal Kazimierzowi Sprawiedliwemu nastepujace stowa:
,»Albowiem stusznie traci prawo do panowania ten, kto naduzywa udzielonej mu
wladzy’™. W takiej sytuacji przystugiwato prawo oporu (ius resistendi), znane
rowniez jako ,,zegnanie z tronu”. Za ztamanie zobowiazan tron stracit Wiady-
staw Lokietek w 1300 r. Jego dzieje sa w tym aspekcie znamienne. Po bezpo-
tomnej $mierci Przemysta II wielkopolskiego, pierwszego koronowanego Piasta
po okresie rozbicia dzielnicowego, Wielkopolanie wybrali Wtadystawa Lokietka.
Tenze zawart z Henrykiem gltogowskim uktad w Krzywinie w 1296 r., zgadza-
jac si¢ na podziat Wielkopolski, nie liczac si¢ ze zdaniem tamtejszych moznych.
Podjat réwniez akcje odzyskania Matopolski z rak czeskich. Gdy Wielkopolanie
nie poparli jego dziatan, zaczal stosowac represje wzgledem rycerstwa i ducho-
wienstwa. W celu ratowania swej wtadzy porozumiat si¢ z Wactawem II czeskim,
zawierajac z nim uktad w Klgce. Obiecat w nim, ze jesli nie dotrzyma przyjetych
zobowiazan, wowczas poddani moga mu okaza¢ niepostuszenstwo. Brak umie-
jetnosci zatagodzenia konfliktow zakonczyt si¢ jednak dla Lokietka nieszcze-
sliwie. Zostal wypedzony nie tylko z Wielkopolski, ale i swego dziedzicznego
ksigstwa brzesko-kujawskiego'.

W poézniejszych czasach réwniez byla zapewniona mozliwo$¢ wystapie-
nia przeciwko prawowitemu wiladcy. Historycy wskazuja na artykuty mielnickie
z 1501 r., w ktorych Aleksander I Jagiellonczyk zgodzit si¢ na klauzule zwol-
nienia z przysiggi wiernosci w sytuacji, gdy nie dotrzyma praw i przywilejow
przyznanych w Koronie!'.

Prawo oporu przeszto wigc znaczaca ewolucje: poczatkowo ,,zegnanie”
ksigcia w najdawniejszych dziejach panstw szczepowych nalezatoby oceniaé
w sferze faktow, nie za$ prawa. Rodzace si¢ prawo oporu w XIII w. miato cha-
rakter zwyczajowy, za§ prawem pisanym stato si¢ z poczatkiem XVI w. Dopiero

8 I. Wyrozumski, Od ius resistendi do ius de non praestanda oboedientia w Polsce, [w:] Swiat, Euro-
pa, mala ojczyzna. Studia ofiarowane Profesorowi Stanistawowi Grodziskiemu w 80-lecie urodzin, red. M. Ma-
tecki, Bielsko-Biata 2009, s. 157, 159.

% Za: J. Bardach, Historia paristwa..., s. 248.
10°S. Szezur, Historia Polski. Sredniowiecze, Krakow 2002, s. 330-331.
1" J. Wyrozumski, Od ius..., s. 158.
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w artykutach henrykowskich prawo do wypowiedzenia postuszenstwa krélowi
nabrato charakteru prawa stanowionego!'2.

Prawo o wypowiedzeniu postuszenstwa kroélowi

Odpowiedzialno§¢ monarchy za naruszenie prawa ulegato sformalizowaniu
w XVI i XVII w. Co wéwczas rozumiano pod pojeciem prawa, ktdre wiaze mo-
narche¢? Jest rzecza znana, ze w tym okresie obowiazywaty prawa stanowe; osob-
no dla szlachty, duchowienstwa, mieszczanstwa i chtopstwa. Migdzy nimi istniat
rodzaj hierarchii, z zauwazalnym wpltywem prawa ziemskiego w stosunku do
pozostatych praw, chociaz pierwszy z tych systemow dotyczyt okoto 10% ow-
czesnego spoleczenstwa'’>. Wiadca w trakcie koronacji skladat ustng przysiege
potwierdzajaca wszystkie dotychczasowe prawa: zar6wno pospolite (powszech-
ne), prawa odrebne standw, okre$lonych wspolnot, ale takze jednostek'!. Naj-
istotniejsze znaczenie miato prawo pospolite (ius commune), majace charakter
powszechny. Jak pisat Jan Januszowski: ,,Prawa pospolite y ustawy koronne nie
iednego ale pospolity lud obowiazuja”'*. Pod pojeciem prawa pospolitego ro-
zumiano przywileje ziemskie, statuty, konstytucje sejmowe, stanowiace normy
powszechnie obowiazujace, a takze zwyczaje, jesli byly w powszechnym uzy-
ciu's. Po roku 1505, w wyniku ostatecznego uksztaltowania si¢ dwuizbowego
sejmu walnego i podjeciu przezen uchwaly Nihil novi, kazda zmiana istniejacego
prawa powszechnie obowiazujacego wymagata zgody zgromadzenia stanowego,
nie moéwiac juz o wprowadzeniu jakiegokolwiek nowego prawa!’. Na sejmie ko-
ronacyjnym w 1576 r. Stefan Batory zobowiazywat si¢ ,,prawa, ustawy, uchwa-
ly, statuta, konstytucyje, porzadki, wolnosci i swobody na sejmiech koronnych
ktorychkolwiek stusznie ustawione [...] w niczym nie ma derogowaé”'®. W akcie
tym ustanowiona zostala rowniez sankcja za nieprzestrzeganie praw przez krola.
Po pierwsze, jakiekolwiek dziatania niezgodne z prawem mialy by¢ niewazne:

12 Ibidem, s. 163—164.

13°S. Grodziski, O rzqdach prawa w Koronie, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” [dalej CPH] 2005,
t. 57, z. 1, s. 173; W. Uruszczak, Zasady ustrojowe Rzeczypospolitej Obojga Narodéow, CPH 2008, t. 60, z. 2,
s. 130.

4 Ibidem, s. 149.

15 Statuta, Prawa y Constitucie Koronne Lacinskie y Polskie z Statutow Laskiego y Herborta y z Con-
stituciy Koronnych zebrane, wyd. J. Januszowski, Krakow 1600, s. 135.

16 W. Uruszczak, In Polonia lex est rex. Niektore cechy ustroju Rzeczypospolitej XVI-XVII w., [w:] Pol-
ska na tle Europy XVI-XVII wieku. Konferencja Muzeum Historii Polski, Warszawa 23-24 pazdziernika 2006,
red. J. Brodacki, z. 1, Warszawa 2007, s. 16-17.

17 1. Lewandowska-Malec, Sejm walny koronny Rzeczypospolitej Obojga Narodow i jego dorobek
ustawodawczy (1587—1632), Krakow 2009, s. 260.

18 Volumina Constitutionum [dalej VC], t. 2: 1550-1609, cz. 1: 1550-1585, przyg. S. Grodziski,
J. Dwornicka i W. Uruszczak, Warszawa 2005, s. 366.
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A iesliby$my co przeciwko wolno$ciom, swobodom, prawom, przywilejom przerzeczonym
Krolestwa i Wielkiego Ksigstwa Litewskiego i innym panstwom im przytaczonym uczynili
(czego Boze uchowaj), onych we wszystkim abo w czg$ci nie zachowywaiac, to wszystko
za nikczemne i zadnej wagi nie maigce by¢ skazuiemy i opowiadamy".

W artykutach henrykowskich z 1573 r., obowiazujacych od 1576 r., pod-
stawowym akcie ustrojowym tamtej epoki, zapewniono mozliwo$¢ zwolnienia
od postuszenstwa wobec wtadzy krolewskiej, jesliby monarcha nie przestrzegat
prawa:

A ieslibySmy (czego Boze uchowaj) co przeciw prawom, wolnos$ciom, artykutom, kondy-
cyjom wykroczeli albo czego nie wypehnili, tedy obywatele koronni obojego narodu od
postuszenstwa i wiary Nam powinny wolne czyniemy?.

Szlachta zwiazata wigc krola jako jedna z wtadz publicznych obowigzkiem
dziatania zgodnie z prawem. W Rzeczypospolitej zapanowata zasada praworzad-
nosci (in Polonia lex est rex). Ocena decyzji krolewskich nastgpowata pod tym
wiasnie katem.

Juz pierwszy krol elekcyjny sprzeniewierzyt si¢ prawu panujacemu w Rze-
czypospolitej oraz swej przysiedze. Henryk Walezy uciekt z Wawelu potajemnie
noca z 18 na 19 czerwca 1574 r. Poscig zainicjowany przez podkomorzego Jana
Teczynskiego dogonit kréla juz poza granicami panstwa, w Pszczynie. Pomi-
mo prosb Walezy nie zawr6dcit?'. Nieoczekiwany obrot wydarzen spowodowat
konieczno$¢ podjecia decyzji. Powotujac si¢ na artykuly henrykowskie uznano,
ze krol naruszyt obowiazujace w Koronie prawa, a wigc obywatele sa zwolnieni
z wiernosci. Jednak nie ogloszono bezkrolewia, wyznaczajac monarsze termin do
powrotu, jednoczes$nie, na wypadek gdyby nie wrocit, oglaszajac termin sejmu
elekcyjnego?. Walezy nigdy do Rzeczypospolitej nie powrdcit, jednak do konca
swego zycia (panowal we Francji przez nastgpne 15 lat) tytutowat si¢ krolem
Polski i wielkim ksieciem litewskim?.

Po dziesigcioletnim okresie panowania Stefana Batorego, ksigcia Siedmio-
grodu, na tron polski wstapil pierwszy z Wazow — Zygmunt III. Wazowie zapo-
czatkowali polityke nieliczenia si¢ z prawem pospolitym. Wiadystaw Czaplinski
zauwazyl, ze z gory niejako zaktadali, iz uchwalonego na sejmie prawa nie beda
stosowac?. Zygmunt III podwazal wrecz podstawy ustrojowe, rozpytujac ponoé
Mikotaja Zebrzydowskiego, czy artykuty henrykowskie rzeczywiscie sa wiaza-

19 Ibidem, s. 367.
2 VCIL, cz. 1, s. 329.

21'S. Plaza, Wielkie bezkrélewia, Krakow 1988, s. 40-41 (seria Dzieje narodu i panstwa polskiego,
t. 11-22).

2 'W. Uruszczak, Zasady..., s. 151.
2 8. Grzybowski, Dzieje Polski (1506—1648), [w:] Wielka historia Polski, Krakow 2000, s. 182—-183.

24 'W. Czaplinski, Walka pierwszych Wazéw polskich ze stanami, [w:] Z dziejow ustroju i skarbowosci
Rzeczypospolitej w XVII i XVIII w., red. K. Matwijowski, Wroctaw 1981, s. 17.
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ce. Tenze mial mu odpowiedzie¢, ze tylko artykut o tolerancji religijnej wzbudzit
kontrowersje (w trakcie zaprzysi¢zenia przez Henryka Walezego), ale pozostate
maja moc obowiazujaca®.

Wazowie wielokrotnie dziatali wbrew prawu, interpretowali go réwniez
we wlasnym, subiektywnym lub dynastycznym interesie. Przykladem takie-
g0 postepowania jest sprawa lenna pruskiego, ktérego nadanie we wczesdniej-
szych okresach nalezato do prerogatyw krdélewskich. Tak postapil Zygmunt 111
w 1605 r. powierzajac kuratele nad chorym Fryderykiem Albrechtem elektorowi
brandenburskiemu Joachimowi Fryderykowi?. Decyzja ta wzbudzita protesty
szlachty. Krélowi zarzucono dziatanie w niezgodzie z prawem. Nalezy jednak
wzia¢ w obrong krola, jak to zrobit kanclerz F. Kryski w pi§mie polemicznym,
dowodzac, ze nie istnieje prawo stanowione lub zwyczaj odbierajacy krolowi
nadawanie kurateli?’. Jednak w 1607 r., po wczesniejszych, kilkuletnich debatach
publicznych na sejmikach i sejmach, krdl zgodzit si¢ na uchwalenie konstytucji,
w ktorej gwarantowat ,,bez konsensu sejmowego, dalszych dyspozycyi ksigstw
do Korony nalezacych zaciaga¢ nie bedziemy”. Juz sam tekst tej uchwaty budzi
duze watpliwosci. Zarzucono jej bowiem przerébke po zamknigciu obrad sejmu,
w fazie tak zwanego ,,ucierania”. Wojewodzic ptocki Wojciech Zielinski, bedacy
postem na ten sejm, zachowat, jak twierdzil, osobiste notatki, zawierajace sko-
piowane teksty uchwalonych konstytucji?®. Jego zdaniem w uchwale O Curatelli
autentyczny tekst brzmiat: ,,bez Consensu Seymowego napotym dawac¢ Curatelli
nie miano”?. Gdyby tak rzeczywiScie byto, to oznaczatoby, ze ostateczna wersja,
ktora ukazata si¢ w druku, ogolnikowa i niejasna w interpretacji, dawata krélowi
znacznie wigksza swobode w tej sprawie. Do sprawy powrdécono w 1611 r. wo-
bec spodziewanej $mierci mocno schorowanego ksigcia pruskiego. Sejm uchwa-
lit nadanie lenna Janowi Zygmuntowi i jego braciom, a wigc rozciagnigto te
mozliwos$¢ na boczne linie Hohenzollernéw. I w tym wypadku postanowieniom
sprzeciwiala sie cze$¢ postow’. By¢ moze znow w trakcie redagowania uchwaty
doszto do naduzy¢. Przyjmujac jednak, ze prawo tej tresci zostato uchwalone, po
$mierci Jana Zygmunta w 1619 r. wydawatoby sig, ze mechanizm sukcesji powi-
nien zosta¢ bez przeszkod wdrozony. Tymczasem krol wniost te sprawe do obrad
sejmu. Tenze przygotowal stosowny projekt konstytucji, oddajac, zgodnie z po-
stanowieniem z 1611 r., sukcesje synowi margrabiego — Jerzemu Wilhelmowi.

» Stowa M. Zebrzydowskiego jako przywodcy rokoszu oczywiscie nalezy ocenia¢ bardzo ostroznie,
por. Rokosz Zebrzydowskiego. Materialy historyczne poprzedzone przedmowq i rozprawq pod tytulem ,, Kon-
federacyja i rokosz w dawnem prawie panstwowem polskiem”, wyd. A. Rembowski, Warszawa 1983, s. 103;
w sprawie mocy wiazacej artykutow henrykowskich zob. takze: S. Ptaza, Wielkie...., s. 30.

26 E. Opalinski, Sejm srebrnego wieku 1587-1652. Miedzy glosowaniem wigkszosciowym a liberum
veto, Warszawa 2001, s. 89.

2 Ibidem, s. 90.

28 [...] autentyki ma u siebie P. Zieliriski woiewodzic ptocki y wariatiq w nich iawnq pokazuie, Biblio-
teka Polskiej Akademii Nauk we Wroctawiu, Zaktad Narodowy im. Ossolinskich, rkps 6603/11, k. 600.

2 E. Opalinski, Sejm... , s. 90.
3 Ibidem, s. 91.
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Krol nie dopuscit do przyjecia tego konceptu w trakcie konkluzji. Nakazatl dalsze
negocjacje powolanej przez siebie komisji, dziatajacej bez uchwaly sejmowe;.
Do decyzji krélewskich krytycznie odnidst si¢ kasztelan krakowski ksiaze Jerzy
Zbaraski, zarzucajac mu dziatanie wbrew uchwale sejmowej*'. Co sktonito kréla
do takich posunig¢? Otdz, staly za tym pobudki natury osobistej i dynastyczne;.
Siostra Jerzego Wilhelma, Maria Eleonora, w 1620 r. wyszta za maz za Gustawa
Adolfa, $miertelnego wroga Zygmunta III. Krol wigc nie liczac si¢ z prawem
postanowit dziata¢ w zgodnie ze swym osobistym i dynastycznym interesem.
Ostatecznie nie osiagnat zamierzonego celu. Do uznania praw Jerzego Wilhelma
do lenna pruskiego doszto 23 wrze$nia 1621 r.*?

Powyzszy przyktad wskazuje, ze Zygmunt III nadal stosowat taktyke lek-
cewazenia prawa, pomimo wczesniejszych doswiadczen rokoszu. Atmosfera na-
piecia wokot osoby krola i jego poczynan narastata od poczatku jego panowania.
Wiasciwie przez pierwszych piec lat wisiala nad Rzeczypospolita grozba utraty
monarchy. Zygmunt III zamierzat bowiem opusci¢ elekcyjne krolestwo, sprze-
niewierzajac si¢ swej przysiedze i paktom konwentom. Jego potajemne nego-
cjacje z arcyksieciem Ernestem poczytywano wrecz za zdrade®. Napiecie odzy-
o w 1605 r., gdy krol postanowit poslubi¢ arcyksiezniczke Konstancje, siostre
zmarlej zony Anny. Rozpowszechniano informacje, ze monarcha znéw paktuje
z Habsburgami, noszac sie¢ z zamiarem opuszczenia kraju na state’*. Niejasne
w swej tresci ostatnie postanowienie artykutdow henrykowskich czes¢ szlachty
wcielita w zycie, wypowiadajac krolowi postuszenstwo 24 czerwca 1607 1.3,
Z punktu widzenia rokoszan ich zjazdy byty catkowicie legalne. Uznali oni, ze
w sytuacji nieskuteczno$ci wybranych postow oraz faktu rozejscia si¢ dwoch sej-
mow (1605 i 1606) bez podjecia uchwat, cala szlachta ma prawo zwotaé zjazd
w celu podjecia programu reformy panstwa. Dopiero odmowa wspotpracy ze
strony kroéla (tak traktowano jego propozycje) doprowadzity do wypowiedzenia
wiernosci.

Strona krélewska widziata t¢ sprawg inaczej. Zjazdy rokoszowe przynaj-
mniej czgsciowo, uwazano za nielegalne, a sprawe reformy chciano rozstrzygnaé
na sejmie*,

Wydarzenia rokoszowe daty asumpt do uszczegdtowienia zasad wypo-
wiedzenia postuszenstwa krolowi. Articulus de non praestanda oboedientia nie

31 J. Zbaraski do Zygmunta I11, Krakow, 2 V 1621, Listy ksiecia Jerzego Zbaraskiego kasztelana kra-
kowskiego z lat 1621-1631, wyd. A. Sokotowski, Krakow 1880, s. 25-26; Scriptores Rerum Polonicarum [dalej
SRP], t. 5.

32 1. Lewandowska-Malec, Sejm..., s. 304-305.

33 Por. wotum wojewody sandomierskiego Stanistawa Tarnowskiego na sejmie 1592 1., Dyaryusze
i akta sejmowe r. 1591-1592, wyd. E. Barwinski, Krakoéw 1911, s. 236-237; SRP, t. 21.

3 1. Lewandowska-Malec, Sejm..., s. 65—66.

35 H. Wisner, Rokosz Zebrzydowskiego, Krakow 1989 (seria Dzieje narodu i panistwa polskiego, t. 11-
24).
% Ibidem, s. 16 i nast.
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okreslat bowiem zadnego trybu postgpowania w tej mierze. Na sejmie w 1607 r.
uchwalono, ze procedura wypowiedzenia postuszenstwa bedzie na przysztosé
trzyetapowa. Nawet pojedynczy szlachcic mogt zwrécié si¢ w tej sprawie do se-
natora swojej ziemi, a ten do prymasa, ktory sam lub wesp6t z innymi senato-
rami mial prawo upomnie¢ kréla. Gdyby to nie dato efektu prawo upomnienia
uzyskiwat caly senat. Ostatecznie kompetencje w tej sprawie posiadat sejm?’.
Konstytucje te ostro skrytykowali rokoszanie, zarzucajac, ze podnosi nadmiernie
rangg arcybiskupa gnieznienskiego, a w praktyce uniemozliwia szlachcie groma-
dzenie si¢ na zjazdach rokoszowych i napominanie wzglednie sprzeciwianie si¢
wiadcy™. Tekst tej konstytucji musiat wzbudzaé sprzeciw na tyle silny, Ze sprawa
jeszcze raz stangta na obradach sejmu. W 1609 r. uchwalono nowelizacje tych
postanowien. Odtad kazdy szlachcic lub senator mégt zwrocic si¢ do prymasa lub
innego senatora, aby upomniat krola. Jesli nie odniosto to skutku, inicjator moze
wystapi¢ z ta sprawa na sejmiku przedsejmowym, ktory, jesli si¢ zdecyduje na
poparcie apelu, powinien zobowiaza¢ do tego swoich postow (w instrukcji). Jesli
powtérne napomnienie nie da rezultatu, wowczas caty sejm ma prawo upomnie¢
kréla. Niepowodzenie drugiego upomnienia daje mozliwo$¢ wszystkim stanom
(sejmowi) wypowiedzenia krolowi postuszenstwa. Zakazano jednoczesnie orga-
nizowania zjazdow szlacheckich. Inspiratorom takich poczynan grozit sad sej-
mowy, orzekajacy bez udziatu krola®.

Odpowiedzialno§¢ monarchy za naruszenie prawa miata charakter konsty-
tucyjny. Nie przewidywano wprost odpowiedzialnosci sadowej. W. Uruszczak
przyjal jednak, ze ten rodzaj odpowiedzialnosci mogt by¢ zastosowany w prakty-
ce (krél mogt by¢ oskarzony i sadzony za zbrodnie)*. Zasade odpowiedzialno$ci
prawnej krola potwierdzaly prawa kardynalne z 1768 r. Odwotywano si¢ w nich
do trybu postepowania opisanego w uchwale sejmowej z 1607 r., pomijajac usta-
lenia poczynione na sejmie nastepnym?*'. Jedynie w sprawie odpowiedzialnosci
za bezpodstawne oskarzenie krola miano stosowaé uchwale z 1609 r. Zasadnicze
zmiany nastapity dopiero wraz z uchwaleniem Konstytucji 3 maja.

Brak odpowiedzialno$ci prawnej monarchy

Koncepcja odpowiedzialnosci monarchy zostata porzucona w Ustawie Rzado-
wej. Stanowita ona, ze krdl ,,nic sam przez si¢ nie czyniacy, za nic w odpowiedzi

37 Konkluzye sejmu, VC, t. 2: 1550-1609, cz. 2: 1587-1609, przyg. S. Grodziski, przedm. W. Urusz-
czak, Warszawa 2008, s. 365.

3% Pisma polityczne z czasow rokoszu Zebrzydowskiego 1606—1608, t. 3: Proza, wyd. J. Czubek, Kra-
kow 1918, s. 372-374.

% Pkt 5, Deklaracya artykutu de non praestanda oboedientia, VC 11, cz. 2, s. 380.
4 W. Uruszczak, Zasady..., s. 151-152.
4§ XXI, Volumina Legum [dalej VL], t. 7, wyd. J. Ohryzko, Petersburg 1860, s. 281.
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narodowi by¢ nie moze”. Do Konstytucji wprowadzono instytucje kontrasygna-
ty. Kazdy akt krolewski wigzat po podpisaniu przez wlasciwego ministra zasia-
dajacego w Strazy Praw. Gdyby odmoéwit swego podpisu, wowczas monarcha
mogt albo odstapi¢ od wydania aktu albo zwota¢ sejm na wniosek marszatka.
Jesli krol zwlekaltby ze zwotaniem sejmu, wowczas czynil to w jego zastepstwie
marszatek®.

Instytucja kontrasygnaty pojawila si¢ wigc po raz pierwszy w polskim pra-
wie konstytucyjnym z koncem XVIII w. Nie mozna tutaj zgodzi¢ si¢ z koncep-
cja S. Plazy o stosowaniu moca artykutow henrykowskich quasi-kontrasygnaty.
Przyjat on, ze kazdy akt krolewski byt badany pod katem zgodnosci z prawem
przez kanclerza, ktory miat prawo przytozenia pieczgci. Uprawnienia kanclerza
lub w jego zastepstwie podkanclerzego (w sprawach koronnych — koronnego,
a w sprawach litewskich — litewskiego) rzeczywiscie w owym czasie wystepo-
waty®. Znanym przykladem stosowania tej procedury byta odmowa kanclerza
Lwa Sapiehy przytozenia pieczeci pod nominacja Bernarda Maciejowskiego na
biskupstwo wilenskie. Kanclerz jako custos legum poprzez opieczgtowanie kon-
stytucji rowniez potwierdzal, ze uchwaty sa zgodne z prawami Rzeczypospolite;j.
To postegpowanie nie wyczerpuje jednak instytucji kontrasygnaty rozumianej jako
przejecie odpowiedzialnosci politycznej za dany akt. Nie znano woéwczas tego
rodzaju sankcji, kanclerz (podkanclerzy) nie tracit urzedu wskutek potwierdzenia
zgodnosci aktu krolewskiego z prawem pospolitym w sposéb wiarolomny.

Do konstrukcji odpowiedzialnosci prawnej kréla powrdécono w konstytu-
cjach sejmu grodzienskiego. Ostatni sejm Rzeczypospolitej stanowil, ze w przy-
padku ztamania przez monarche praw kardynalnych lub paktéw konwentow Rada
Nieustajaca byla zobowiazana do zwotania sejmu nadzwyczajnego. Tenze mogt
zwolni¢ narod od postuszenstwa krolowi wigkszoscia 2/3 gltosoéw w glosowaniu
tajnym*. Regulacja ta nie znalazta juz zastosowania. W dwa lata pdzniej Rzeczy-
pospolita Obojga Narodow przestata istniec.

Podsumowanie

Prawo do wypowiedzenia postuszenstwa monarsze (ksigciu, krélowi) przeszto
swoista ewolucje: od praktyki buntu przeciwko wladcy przez zwyczajowe prawo
do sprzeciwu wobec ksigcia, naduzywajacego swej wiadzy, z uwzglednieniem
rozwiazan, ktore dotarty na ziemie polskie za przyktadem innych narodéw (we-
gierskiego) przez sformalizowanie tego prawa w drodze regulacji pisanych az po
stanowione rozwiazania w artykutach henrykowskich i ich p6zniejszych nowe-
lizacjach.

2 VL. t. 9, wyd. Komisyi Prawniczej Akademii Umiejgtnosci w Krakowie, Krakow 1889, s. 223.
4 Pkt 10, VCII, cz. 1, s. 328.
# VL, t. 10, wyd. Z. Kaczmarczyk, Poznan 1952; J. Wyrozumski, Od ius...., s. 162.
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Wiasciwie prawo do wypowiedzenie postuszenstwa wystgpowato przez
caty okres istnienia I Rzeczypospolitej, z krotkotrwala odmiana, ustanowiona
w Konstytucji 3 maja. Wowczas zrezygnowano z naktadania na monarche ci¢za-
ru odpowiedzialno$ci konstytucyjnej, wprowadzajac wezesniej nieznang instytu-
cj¢ kontrasygnaty.

Poczatkowo niejasne regulacje, szczegolnie w odniesieniu do pojecia pra-
wa, za stosowanie ktorego byl odpowiedzialny monarcha, z czasem ulegly kon-
kretyzacji. W prawach kardynalnych jasno okreslono, ze monarcha odpowiada za
naruszenia tychze praw kardynalnych oraz paktow konwentow.

Prawdopodobna odpowiedzialnos¢ sadowa krola w Rzeczypospolitej ni-
gdy nie zostala zastosowana. Najblizszy temu celowi byt sejm inkwizycyjny
w 1592 r., gdy oskarzano kroéla o ztamanie podstawowych praw panstwa, a na-
wet wreez o zdrade (paktowanie z Habsburgami w celu cesji tronu w zamian za
pomoc w odzyskaniu tronu szwedzkiego). Do osadzenia krola jednak nigdy nie
doszto.
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W SWIETLE JEDNOSCI SYSTEMU PRAWA

Wprowadzenie

Obowiazek odszkodowawczy panstwa jest konsekwencja zasady panstwa prawa
oraz zasady rownosci obywateli. Ustawodawca konstytucyjny stanowi w art. 77
Konstytucji RP, ze kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu
wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie wladzy publicznej. Wlasciwe
odczytanie tego artykutu Konstytucji RP wymaga odestan do zagadnien ustrojo-
wych oraz spojrzenia na regulacje cywilnoprawne (art. 417 i nast. k.c.). Przepisy
kodeksowe sa zasadniczym i pierwotnym trzonem regulacji, tworzacym rezim
odrebny od pozostatych przepisow o czynach niedozwolonych. Przede wszyst-
kim nalezy wskazac art. 77 Konstytucji RP jako podstawg tej odpowiedzialnosci.
W doktrynie zrodzity sig jednak watpliwosci, czy art. 77 Konstytucji RP moz-
na bezposrednio stosowaé (art. 8 ust. 2 Konstytucji RP), czy tez ma on charak-
ter przepisu blankietowego, wymagajacego ,,wypetnienia” przez ustawodawceg
zwyklego!.

' L. Garlicki, Bezposrednie stosowanie Konstytucji. Wprowadzenie do dyskusji, Konferencja naukowa
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Wypracowany obecnie jednolity system obowiazujacego prawa jest wy-
nikiem dzialalnos$ci orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego. Od wejscia w zy-
cie Konstytucji RP wyroki TK, ze wzgledu na swoj powszechnie obowiazujacy
charakter, doprowadzity do eliminacji przepisow niekonstytucyjnych z systemu
prawa i to bez wzgledu na charakter dokonywanej kontroli, nie tylko w ramach
kontroli powszechnej, ale rowniez w ramach tzw. kontroli konkretnej w wypad-
ku skargi konstytucyjnej (art. 79 Konstytucji) albo pytania prawnego (art. 193
Konstytucji). W efekcie podjetych rozstrzygni¢¢ Trybunatu Konstytucyjnego,
a nastepnie nowelizacji z 17.06.2004 r. kodeksu cywilnego i niektoérych innych
ustaw?, zostat stworzony nowy system odpowiedzialnosci panstwa.

Podstawy prawne odpowiedzialnoSci

W doktrynie prawa cywilnego wskazano, ze relacja norma ogdlna—norma szcze-
g6lna nie zawsze prowadzi do wylaczenia legis specialis, lecz moze powodowac
kumulacje badz alternatywne stosowanie obu norm. Taka sytuacje, w ktorej prze-
pis art. 77 ust. 1 Konstytucji RP stosowany jest wespdt z innymi przepisami rangi
nizszej, nalezy uzna¢ za bezposrednie stosowanie Konstytucji RP3. Uznanie, ze
art. 77 Konstytucji RP nie ma samodzielnego znaczenia normatywnego mogtoby
oznaczaé, ze ustawodawca zwykly moze wprowadzaé¢ nawet najbardziej restryk-
tywna dla obywatela regulacje. Z tym za$ nie mozna si¢ zgodzi¢, majac na uwa-
dze gwarancyjna funkcje art. 77 Konstytucji RP, umieszczony on bowiem zostat
w zespole przepisow zatytutowanych ,,Srodki ochrony wolnosci i praw”. Ponadto
bezposrednie zastosowanie art. 77 Konstytucji RP moze wynika¢ z nastepujace-
go faktu: tam, gdzie ustawodawca konstytucyjny chce ustawodawcy zwyklemu
przekaza¢ pewne kompetencje, czyni to poprzez odestanie do ustawy (np. art.
66, art. 67, art. 72). Takiego odestania brak w art. 77 Konstytucji RP. Rowniez
tre$¢ art. 77 Konstytucji RP jest wystarczajaca, by zapewni¢ skuteczng ochrong
wolno$ci i praw na podstawie samego tylko przepisu art. 77 ust. 1 Konstytucji
RP, korzystajac z drogi proceduralnej, o ktérej mowa w art. 78 Konstytucji RP,
a takze gwarantujac prawo do sadu (art. 77 ust. 2 Konstytucji RP), o ktorym
z kolei mowa w art. 45 Konstytucji RP. Nie bez znaczenia jest to, ze zasada bez-
posredniego stosowania przepisow Konstytucji RP (art. 8 ust. 2 Konstytucji RP)
stanowi konkretyzacje panstwa prawa (art. 2 Konstytucji RP), podobnie zreszta
jak postanowienie art. 77 ust. 1 Konstytucji RP. Stad interpretacja zaré6wno art.

.Konstytucja RP w praktyce”, Warszawa 1999, s. 24; K. Dziatocha, Zasada bezposredniego stosowania Konsty-
tucji w dziedzinie wolnosci i praw obywateli. Obywatel — jego wolnosci i prawa. Zbior studiow przygotowanych
z okazji 10-lecia urzedu RPO, Warszawa 1998, s. 30.

2 Dz.U.z2004 r., Nr 162, poz. 1692.

> A. Ohanowicz, Zbieg norm w polskim prawie cywilnym, Warszawa 1963, s. 50-52, 54-56; P. Czar-
ny, B. Nalezinski, Bezposrednie stosowanie konstytucji. Normy samowykonalne w konstytucji, red. J. Trzcinski,
Warszawa 1997, s. 132 i nast.
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8 ust. 2, jak i art. 77 ust. 1 Konstytucji RP powinna stuzy¢ mozliwie jak naj-
pehiejszemu urzeczywistnieniu zasady panstwa prawa. W koncu nalezy takze
podkresli¢, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji RP ma charakter materialnoprawny, a nie
proceduralny. Posiada jednoznaczna, dostatecznie precyzyjna tres¢ normatywna.

Trybunat Konstytucyjny w swoim wyroku z 04.12.2001 r.* opowiedziat si¢
jednoznacznie na rzecz stanowiska, zgodnie z ktorym art. 77 ust. 1 Konstytucji
RP kreuje podmiotowe prawo jednostki do odszkodowania w wypadku niezgod-
nego z prawem dzialania wladzy publicznej, ergo okre§la wszystkie niezbedne
przestanki dla przyjecia odpowiedzialno$ci’. Z powyzszych rozwazan mozna
wiec sformutowac nastgpujace wnioski:

o art. 77 ust. 1 Konstytucji RP zostal wprowadzony do systemu prawa pol-
skiego jako ogoélna podstawa tzw. odpowiedzialno$ci panstwa za szkody
wyrzadzone przez funkcjonariusza. Jako przepis najwyzszej rangi spina
niejako szereg przepisOw szczegdlowych rozsianych po catym systemie
prawa. Mozliwe jest kumulatywne stosowanie tego ogodlnego przepisu
z przepisami szczegbdlowymi;

o art. 77 ust. 1 Konstytucji RP moze mie¢ bezposrednie zastosowanie (art.
8 ust. 2 Konstytucji RP). Ewentualne sprzecznosci miedzy tym przepisem
a przepisami szczegdétowymi rangi ustawowej powinny by¢ rozstrzygane
na korzys¢ art. 77 ust. 1 Konstytucji RP jako przepisu rangi najwyzszej
w hierarchii zrodet prawa (art. 8 ust.1 Konstytucji RP w zw. z art. 87 ust. 1
Konstytucji RP);

* 7z powyzszego stwierdzenia — o bezposrednim stosowaniu art. 77 ust. 1
Konstytucji RP — wynika, ze mozna w nim wyodrebni¢ przestanki stanu
faktycznego, ktorych spetnienie spowoduje powstanie obowiazku odszko-
dowawczego. Wskazanie tych przestanek oraz ich analiza na przyktadzie
cywilnoprawnej odpowiedzialnos$ci (art. 417 i nast. k.c.) jest przedmiotem
dalszych rozwazan.

Przestanki odpowiedzialnosci konstytucyjnej

a) Podmioty stosunku odszkodowawczego

Podmiotami prawa cywilnego, ponoszacych odpowiedzialno$¢, sa Skarb Pan-
stwa, jednostki samorzadu terytorialnego oraz osoby prawne wykonujace wladze
z mocy prawa, gdyz prawo nadalo im t¢ kwalifikacje. W ten sam sposob nalezy
rozumie¢ zagadnienie podmiotéw stosunku obligacyjnego powstalego wskutek
wyrzadzenia szkody na gruncie art. 77 ust. 1 Konstytucji RP. Co prawda, ustawo-
dawca konstytucyjny nie stanowi wyraznie, od kogo mozna si¢ domaga¢ wyna-
grodzenia szkody, jednakze kwestia ta jest dos¢ oczywista: od tego, kto szkode

4 Zob. przyp. 2.
5 OTK ZU z 2001 r., Nr 8, poz. 256.
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wyrzadzil. W przypadku art. 77 ust. 1 Konstytucji RP sprawca szkody zostat
okreslony jako organ wtadzy publicznej. Z przepisow Konstytucji RP wynika, ze
wladze publiczna stanowia: organy wiadzy ustawodawczej, wykonawczej i sa-
downiczej, a w sprawowaniu tej wladzy uczestniczy tez samorzad terytorialny.
Organami wiec wladzy publicznej sa organy stanowiace i wykonawcze w §wietl-
ne prawa konstytucyjnego. Natomiast na gruncie prawa cywilnego przez ,,organ
wladzy publicznej” nalezy rozumie¢ osoby prawne, jednostki samorzady teryto-
rialnego badz Skarb Panstwa.

Wskazanie osoby, ktorej przystuguje roszczenie (konstytucyjnie nazwane
,»prawem”) o odszkodowanie opiera si¢ na brzmieniu art. 77 ust. 1 Konstytucji
RP. W przepisie tym jest bowiem mowa o tym, ze ,,kazdy” ma prawo do wyna-
grodzenia szkody. Stowo ,,kazdy” mogloby sugerowaé, ze chodzi tylko o oso-
be fizyczna. Rozdziat I Konstytucji RP zatytulowany jest bowiem ,,Wolnosci,
prawa i obowiazki cztowieka i obywatela”. Nalezy jednak zauwazy¢, ze stowo
»kazdy” np. w art. 84 Konstytucji RP oznacza takze osobe prawna, gdyz i ona
jest obowiazana do ponoszenia cigzaréw i swiadczen publicznych. Nalezy za-
tem przyjeé, ze podmiotami, ktérym przystuguje roszczenie odszkodowawcze,
sa podmioty prawa cywilnego, niezaleznie od tego, czy sa to osoby fizyczne czy
tez prawne.

b) Zdarzenie powodujace szkode

Przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji RP stanowi o wyrzadzeniu szkody przez ,,nie-
zgodne z prawem dziatanie wladzy publicznej”. Ustawodawca konstytucyjny nie
zaweza wigc tutaj zakresu przedmiotowego normy. Z przepisu tego mozna wy-
snu¢ kilka wnioskow:

* pojecie dziatania — podobnie jak na gruncie art. 417 (1) k.c. — obejmu-
je zarowno dziatanie, jak i zaniechanie, jezeli istniat prawny obowiazek
dziatania,

* chodzi o dziatanie wladzy publicznej, a wigc o takie dziatanie, ktore ma
zwiazek z dziatalno$cia tego organu. Nalezy zatem wylaczy¢ spod normy
wyrazonej w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP dziatalnos¢ gospodarcza pan-
stwa i jednostek samorzadu terytorialnego,

o art. 77 ust. 1 Konstytucji RP stanowi o dziataniu organu wiladzy publicz-
nej. Chodzi o dziatanie tego organu jako takiego, a nie o dziatanie tylko
jego funkcjonariuszy, jak to uprzednio regulowal kodeks cywilny. Chodzi
o dzialalno$¢ organu zaréwno wykonawcza jak i sadownicza i stanowiaca
prawo,

* nowa kodeksowa formuta odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa
ma na celu realizacj¢ rozwiazania przyjetego w art. 77 ust. 1 Konstytucji
RP i wyraznie nawiazuje do przestanek okreslonych w normie konstytu-
cyjnej®.

¢ P. Skonieczny, Obowiqzek naprawienia szkody z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP na przykiadzie odpo-
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¢) Szkoda

Obowiazek odszkodowawczy powstaje jedynie wowczas, gdy wskutek dziatania
organu wladzy publicznej strona poniesie szkode¢. Ustawodawca zwykty i kon-
stytucyjny nigdzie nie zdefiniowat szkody. W doktrynie’ okre$la si¢ szkodg jako
kazdy uszczerbek, ktory dotyka poszkodowanego, zaréwno o charakterze ma-
jatkowym, jak i niemajatkowym, zwanym tez krzywda. Rozroznia si¢ szkode
na mieniu i szkode na osobie jako konsekwencje¢ naruszenia dobr osobistych po-
szkodowanego. Szkoda na mieniu moze objac tzw. szkode rzeczywista — damnum
emergens 1 tzw. lucrum cessans — utrate korzysci, jakiej poszkodowany mogt si¢
spodziewaé, gdyby mu szkody nie wyrzadzono. Przepis art. 361 § 1 k.c. statuuje
zasade pelnego odszkodowania. Z kolei norma art. 363 § 1 k.c. wprowadza moz-
liwo$¢ naprawienia szkody przez zaptate odszkodowania pieni¢znego, wzglednie
przez przywrocenie stanu poprzedniego. Art. 417 K.c. obejmuje swoim zakresem
wszelkie szkody wyrzadzone w zwiazku z aktywnoscia jednostek panstwowych
1 komunalnych. Nowelizacja norm prawa cywilnego nie pozostawia watpliwosci
co do tego, ze w sferze odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa mieszcza si¢ takze
szkody wyrzadzone wydaniem niezgodnego z prawem prawomocnego wyroku
lub ostatecznej decyzji oraz spowodowane wydaniem aktu normatywnego, wa-
dliwe wykonanie ostatecznych rozstrzygnig¢ czy tez wykonania rozstrzygnieé
nieprawomocnych. W hipotezie ogdlnej formuly art. 417 K.c. mieszczg si¢ réw-
niez przypadki odpowiedzialno$ci za szkody wynikajace z przewlektosci poste-
powania sadowego, o ile zostalo ono juz prawomocnie ukonczone.

Podobnie jak kodeks cywilny, Konstytucja RP nie wyjasnia, co nalezy
rozumie¢ przez pojecie szkody®. Odwotujac sie do samej tresci art. 77 ust. 1
Konstytucji RP nalezy stwierdzi¢, ze przepis ten nie delimituje w zaden sposob
odszkodowania. Sktania on wre¢cz do wnioskdéw przeciwnych. Kazdy ma pra-
wo do wynagrodzenia szkody, ktéra zostata mu wyrzadzona, a wigc calej wy-
rzadzonej szkody. Nie ma powodow, by szkode rozumiec¢ tu tylko jako szkode
na mieniu w rozumieniu cywilistycznym. Szkoda, najogdlniej rzecz ujmujac, to
pewien uszczerbek w dobrach prawem chronionych osoby poszkodowanej; moze
mie¢ ona charakter takze niemajatkowy. Konstytucja RP chroni nie tylko prawa
majatkowe, ale rowniez wolnosci, takze cze$¢ i dobre imig. Ochrona ta objgta
zostata ramami tego samego rozdziatlu co art. 77 ust. 1 Konstytucji RP. Jezeli ma
by¢ ona skuteczna, to takze intymnos¢, cze$¢ i dobre imi¢ obywatela powinny
by¢ chronione przez organy wiadzy publicznej. Organy wiadzy publicznej dzia-
laja bowiem na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP), ktérego

wiedzialnosci za samorzqdowe kolegia odwolawcze a problem jednosci systemu prawa, red. 1. Skrzydto-Niznik,
P. Dobosz, Krakdéw 2001, s. 201.

7 M. Safjan, op. cit., s. 79 i nast.

8 Zob. W. Czachorski, [w:] System prawa cywilnego, t. 3, cz. 1, red. Z. Radwanski, Wroctaw 1981,
s. 523. Konstytucyjne pojgcie szkody nalezy rozumie¢ tak, jak na gruncie praw cywilnego: M. Safjan, Odpo-
wiedzialnos¢ panstwa na podstawie art. 77 Konstytucji RP, ,,Panstwo i Prawo” 1999, nr 4, s. 10.
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najwyzszym zrodlem jest Konstytucja RP (art. 8 ust. 1 Konstytucji RP), nakazu-
jaca ochrong wspomnianych wartosci (art. 47 Konstytucji RP).

Na koniec nalezy zwroci¢ uwage na fakt, ze Konstytucja preferuje odszko-
dowanie pieni¢zne od organu wtadzy publicznej. Przepis art. 77 ust. 1 Konstytu-
¢ji RP stanowi o ,,wynagrodzeniu” szkody, a nie — jak art. 363 § 1 k.c. — o jej ,,na-
prawieniu”. Nie przewiduje zatem restitutionis in integrum, jak przepis kodeksu
cywilnego. W poréwnaniu z uregulowaniami kodeksowymi, wybor poszkodowa-
nego ogranicza sie¢ do ,,wynagrodzenia™.

d) Zwiazek przyczynowy

Pomiedzy zdarzeniem wyrzadzajacym szkodg a szkoda powinien istnie¢ zwiazek
przyczynowy. W mysl art. 361 § 1 k.c. zobowiazany do odszkodowania ponosi
odpowiedzialnos¢ tylko za normalne nastepstwa dziatania lub zaniechania, z kto-
rego szkoda wynika. Zwiazek przyczynowy u ustawodawcy zwyklego zajmuje
poczesne miejsce. Jest to tez jedno z gtownych zagadnien odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej'®. Art. 361 § 1 k.c. wprowadza tzw. teorie adekwatnosci, zgodnie
z ktdéra odpowiada si¢ tylko za normalne, zazwyczaj wystepujace, typowe, sto-
sunkowo czeste nastepstwa dzialania organu wiadzy publicznej, bo tylko takie
pozostaja w zwiazku przyczynowym.

W art. 77 Konstytucji RP przestanka zwiazku przyczynowego zostata wy-
razona opisowo w ten sposdb, ze mowa jest w tym przepisie o ,,szkodzie, jaka
zostata wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publicz-
nej”. Kluczowe znaczenie ma tutaj stowo ,,przez”, stanowiace tacznik (statuujace
zwiazek przyczynowy) miedzy szkoda a dziataniem wiadzy publicznej!'.

Wynagrodzenie szkody na podstawie art. 77 ust. 1 Konstytucji RP przez
jednostke samorzadu terytorialnego badz Skarb Panstwa nastapi jedynie w tym
przypadku, gdy szkoda zostata wyrzadzona przez ten organ i w zwiazku z bez-
prawnym dzialaniem tego organu jako organu wtadzy publiczne;.

Istotnym problemem pozostaje — tak na gruncie prawa cywilnego, jak
1 Konstytucji RP— kryterium selekcji nastepstw, ktoére spowodowane zostaty
przez organy wladzy publicznej. Konieczne jest bowiem ograniczenie zakresu
nastepstw objetych obowiazkiem odszkodowawczym.

Na gruncie art. 77 ust. 1 Konstytucji RP mozna by zaproponowaé¢ dwa
rozwiazania. Pierwsze polegatoby na bezposrednim zastosowaniu art. 361 § 1
k.c. 1 przyjetej w tym przepisie teorii adekwatnos$ci. Jest to operacja zupehie
naturalna, biorac pod uwagg to, ze przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji RP regulu-

° P. Skonieczny, op. cit., s. 197.

10°W zakresie dziatalno$ci orzeczniczej TK nalezy wskaza¢ wyrok z 20.01.2004 r. w sprawie SK 26/03,
dotyczacej wasko ujgtych w art. 769 k.p.c. podstaw odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za niezgodne z prawem
czynnosci komornika (OTZ ZU z 2004 r., Nr 1, poz. 3.) Por. takze wyrok dotyczacy odpowiedzialnosci za szko-
dy doznane w zwiazku z pelieniem stuzby wojskowej (wyrok z 07.10.2003 r., K 4/02, OTK ZU z 2003 r., Nr 8,
poz. 80) oraz tzw. shuzb mundurowych (wyrok z 03.03.2004 r., K 29/03, OTK ZU z 2004 r., nr 3, poz. 17).

1" P. Skonieczny, op. cit., s. 197 i nast.
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je kwestie odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Wskazane by wigc byto, aby
w calym obszarze naprawienia szkod indemnizacja ta dotyczyta jedynie nor-
malnych nastgpstw dziatania lub zaniechania, z ktérego szkoda wynikta. Druga
mozliwos$¢ wynika z interpretacji art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, ktory stanowi
o wynagrodzeniu szkody, wyrzadzonej ,,przez niezgodne z prawem” dziatanie
organu wtadzy publicznej. Mozna tu rozwazy¢, czy ustawodawca konstytucyj-
ny tymi sfowami ustawy zasadniczej nie proponuje w zakresie odpowiedzialno-
$ci podmiotow prawa publicznego szczegdlnego rozwiazania. Nie wchodzitoby
wiec w rachube odestanie do teorii adekwatno$ci, natomiast nalezatoby przyjaé
wykreowanie przez art. 77 ust. 1 Konstytucji RP wyjatku od teorii adekwatnosci
przez wprowadzenie odrebnej zasady w rezimie odpowiedzialno$ci panstwa tzw.
teoria celu normy, wzglednie teoria zwiazku bezprawnego'?. Zgodnie z ta teoria
zakres nastepstw, objetych odpowiedzialnos$cia odszkodowawcza, powinien by¢
wyznaczony w oparciu o analize¢ tresci i celu normy, naruszonej przez zachowa-
nie — przyczyne¢ badanego skutku.

Na koniec nalezy stwierdzi¢, ze zwiazek przyczynowy pozwala ustalic,
wzgledem jakiego podmiotu prawa publicznego — gminy, powiatu, wojewodz-
twa samorzadowego lub Skarbu Panstwa (jako osoby prawnej) sluzy roszczenie
odszkodowawcze. Gdy oba te podmioty wyrzadzily szkode czynem niedozwo-
lonym, ich odpowiedzialno$¢ jest solidarna. Wynika to nie tylko z wyraznego
brzmienia art. 441 § 1 k.c. ale réwniez z obecnego brzmienia art. 417 ust. 2 k.c.
Przyjecie solidarnos$ci wspiera cel i funkcja art. 77 ust. 1 Konstytucji RP.

¢) Zasada odpowiedzialnos$ci

Podstawa odpowiedzialno$ci w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP jest zasada ryzyka.
Przepis ten wymaga niezgodnosci z prawem dziatania organu wladzy publiczne;.
Jest to konsekwencja postanowienia art. 7 Konstytucji RP, stanowiacego, ze or-
gany wiadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa. Przekrocze-
nie legitymacji przez organ wtadzy publicznej powoduje, ze jego dziatanie jest
niezgodne z prawem, a wigc w panstwie prawa (art. 2 Konstytucji RP) powinno
spotkac¢ sie¢ z okreslona reakcja. Wystarczy niezgodno$¢ z prawem, aby powstat
obowiazek odszkodowawczy za tego typu dziatania wtadzy. Wprowadzenie do-
datkowych wymogdw, jak np. uprzednio w prawie cywilnym obowiazujaca za-
sada winy funkcjonariusza organu, zdaniem ustawodawcy konstytucyjnego, oka-
zata si¢ niepotrzebna i w wyniku nowelizacji kodeksu cywilnego zostata z niego
usunieta. Nie jest rowniez mozliwe stwierdzenie winy organéw podmiotow pra-
wa publicznego, stanowiacych niezgodne z prawem prawo.

Niezgodnos¢ z prawem dziatania lub zaniechania przy wykonywaniu wia-
dzy publicznej stanowi na tle obecnego ujecia najistotniejsza przestanke odpo-
wiedzialnoséci odszkodowawczej na tle art. 417 k.c. Konsekwencje przyjetego
rozwiazania sa daleko idace — podstawa oceny staja si¢ bowiem zobiektywizo-

12 Ibidem, s. 201.
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wane kryteria oceny odwotujace si¢ do nakazow i zakazéw postepowania rekon-
struowanych na podstawie prawa, a nie — jak wczesniej — oceny odwotujace si¢
do kryteriow staranno$ci (winy) wymaganych — co do zasady — w stosunku do
konkretnego funkcjonariusza.

Zasada niezgodno$ci z prawem oznacza takie dziatanie organdéw wia-
dzy publicznej, ktére jest niezgodne z Konstytucja, ustawami, ratyfikowanymi
umowami mig¢dzynarodowymi oraz rozporzadzeniami. Sg to bowiem zrddta po-
wszechnie obowiazujacego prawa Rzeczpospolitej (art. 87 ust. 1 Konstytucji RP)
1 tak trzeba na gruncie Konstytucji RP rozumie¢ pojecie prawa. W tym znaczeniu
cywilistyczne pojecie bezprawnosci nie koniecznie pokrywaé si¢ musi z poje-
ciem niezgodno$ci z prawem wystepujaca w Konstytucji RP oraz w art. 417 k.c.

Bezprawno$¢ cywilistyczna ma szersze znaczenie, oznacza takze niezgod-
nos$¢ z zasadami wspotzycia spotecznego, z normami tworzonymi przez strony
w ramach stosunku cywilistycznego. Pewna trudnos¢ moze nastreczaé niezgod-
nos$¢ dziatania organu wiadzy publicznej z aktem prawa miejscowego, ktore
rowniez sa zrodlem powszechnie obowiazujacego prawa na obszarze dziatania
organu, ktory akt ten ustanowit (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP). Wydaje sig, ze za-
sadniczo nalezy przyjac, ze dziatanie organu wtadzy publicznej niezgodne z pra-
wem miejscowym jest dzialaniem nielegalnym.

Dalsza réznice pomiedzy regulacja kodeksowa a zapisami konstytucyjny-
mi wprowadza art. 417 (2) k.c. Przepis ten ustanawia odrgbny tytul odpowie-
dzialno$ci zwiazanej z wykonywaniem wladzy publicznej, a mianowicie zasade
stuszno$ci'®. Przepis znajduje zastosowanie, gdy brak jest podstaw do roszcze-
nia odszkodowawczego na zasadach ogolnych, istnieja za$ inne wazne racje
dla przyznania kompensacji. Przestanki odpowiedzialno$ci wedhug formuty art.
417 (2) k.c. sa nastepujace: wykonywanie zgodnie z prawem wiadzy publicznej,
szkoda na osobie, zwiazek przyczynowy oraz zasadno$¢ przyznania kompensacji
w swietle zasad shusznosci. Idea kompensacji zwiazanej z wykonywaniem w spo-
sob legalny wladzy publicznej wystepuje rowniez w art. 161 k.p.a. Dopuszczal-
nos¢ roszczenia odszkodowawczego zalezy ostatecznie od ocen wynikajacych ze
wzgledow stusznosci, a wiec przede wszystkim od utrwalonych w spoteczenstwie
przekonan moralnych i zasad aksjologicznych przyjetych w systemie prawnym.

Jedno$¢ systemu prawa

System prawa tworzy zbior norm prawnych w okreslony sposob ze soba powia-
zanych, co ma stanowi¢ o jego jednosci. Miedzy normami zachodza okreslone
oddziatywania korelatywne. Jedno$¢ systemu prawa ma szczegdlne znaczenie na
gruncie problematyki tzw. odpowiedzialno$ci panstwa, czyli art. 77 Konstytucji
RP. Wejscie w zycie Konstytucji zmienito zasadniczo stan prawny w tym zakre-

13 P. Skonieczny, op. cit., s. 197 i nast.
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sie. Przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, jak starano si¢ wyzej wykazaé, stosuje
si¢ bezposrednio i ma $cisle okre§lone przestanki, ktorych realizacja w stanie fak-
tycznym powoduje powstanie obowiazku odszkodowawczego podmiotu prawa
publicznego wobec obywatela w razie niezgodnego a prawem wyrzadzenia szko-
dy. Jednoczes$nie stanowi on norme 0godlna dla szeregu szczegdlowych przepisow
w tej dziedzinie. Wejscie w zycie art. 77 Konstytucji oznaczato takze powrot do
idei wspolnego i1 jednakowego uregulowania zasad deliktowej odpowiedzialnosci
wszystkich podmiotoéw prawa publicznego. Tak tez si¢ stato przez wprowadzenie
nowelizacji kodeksu cywilnego i uchylenia przepisow szczegdlnych (np. art. 160
k.p.a., art. 260 i 261 ordynacji podatkowej'*) sprzecznych z norma konstytucyj-
na. Przykladem utrzymujacej si¢ odpowiedzialnosci szczegolnej jest regulacja
zawarta w kodeksie postgpowania karnego dotyczaca odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa wobec o0séb niestusznie skazanych lub aresztowanych (art. 552 k.p.a.).
Status przepisu szczegdlnego ma rowniez art. 192 k.k.w., jak i wspomniany juz
art. 161 k.p.a."”. Jednoczes$nie trzeba wyraznie zaznaczy¢, ze zakres sytuacji obje-
tych szczegoblnymi przepisami ulegt ograniczeniu po wejsciu w zycie konstytucji
RP i nowelizacji poszczegolnych unormowan.

Przy burzliwych zmianach reformy administracyjnej kraju ustawodawca
konstytucyjny wprowadzajac art. 77 Konstytucji RP, majacy bezposrednie za-
stosowanie, wprowadzit ochronny mechanizm odszkodowawczy dla obywatela
przed ztym dziataniem tejze administracji. Jedno$¢ systemu prawnego zyskuje na
znaczeniu jako warto$¢ samego prawa.

Powstaje jednak podstawowa watpliwos¢ zwiazana z przyjetym i przed-
stawionym powyzej systemem odpowiedzialnosci wladzy panstwowej. Wydaje
si¢ bowiem, ze zbyt szeroko ujete funkcje gwarancyjne tej odpowiedzialnosci
— ryzyko ponoszenia wszelkich konsekwencji niezawinionych, niemozliwych do
uniknigcia wadliwo$ci dziatania struktur panstwa, doprowadza do zachwiania
proporcji pomigdzy ochrong praw jednostki a interesem ogdhu. Konsekwencje
zwigkszonego ryzyka odpowiedzialnosci i zwigkszonej kompensacji ponosi bo-
wiem cate spoteczenstwo — kosztem tego moze by¢ niemozno$¢ zaspakajania
innych potrzeb spotecznych.

4 L. Garlicki, op. cit., s. 24; K. Dzialocha, op. cit., s. 30.
15 A. Ohanowicz, op. cit., s. 50-52, 54-56; P. Czarny, B. Nalezinski, op. cit., s. 132 i nast.
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ODPOWIEDZIALNOSC ZA SZKODE SPOWODOWANA
DECYZJA PREZESA URE W ZAKRESIE KSZTAETOWANIA CEN
ZA ENERGIE ELEKTRYCZNA

Wprowadzenie

Jedna z przyczyn uchwalenia ustawy z 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy
Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw', ktoéra wprowadzono do tego ko-
deksu? nowe uregulowanie odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone dziataniem
lub zaniechaniem przy wykonywaniem wtadzy publicznej, bylo orzeczenie Try-
bunatu Konstytucyjnego z 4 grudnia 2001 r., SK 18/2000°. W tym orzeczeniu
Trybunat dokonat nowej wykladni 6wczesnego art. 417 k.c. w zgodzie art. 77
ust. 1 Konstytucji!, w mysl ktorego ,,Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody,
jaka zostata mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wladzy
publicznej”. Trybunat stwierdzil, ze odpowiedzialnos¢ za szkode spowodowana
wykonywaniem wiladzy publicznej z art. 417 k.c. nie jest oparta na zasadzie winy
1 obcigza organ wladzy, a nie konkretnego funkcjonariusza (jak dotychczas przyj-

! Dz.U. Nr 162, poz. 1692.
2 Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, Dz.U. Nr 16, poz. 93 ze zm.
3 Dz.U. Nr 145, poz. 1638.

4 Ustawa z 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze spro-
stowaniem.
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mowano), a przestanka tej odpowiedzialno$ci jest ,,dzialanie niezgodne z pra-
wem”. Stwierdzit takze niezgodnos$¢ art. 418 k.c. z art. 77 ust. 1 oraz z art. 64
Konstytucji®.

Omawiane orzeczenie stato si¢ impulsem do uregulowania w Kodeksie
cywilnym odpowiedzialnosci za szkody zwiazane z wykonywaniem wiladzy pu-
blicznej®. Nowelizacja z 2004 r. nadata nowe brzmienie art. 417 i art. 421 k.c.,
wprowadzita nowe art. 417' i 4172 k.c., oraz uchylifa art. 419-420° k.c. Nowos¢
regulacji nie pozwala na wyciaganie jednoznacznych wniosko6w w przedmiocie
oceny jej poprawnosci. Nalezy poczekaé na ugruntowanie si¢ pogladéw doktry-
ny i orzecznictwa. Warto jednak spojrze¢ na te¢ regulacje z punktu widzenia jej
ewentualnej przydatno$ci w dochodzeniu naprawienia szkoéd, jakich w wyniku
decyzji Prezesa URE moga dozna¢ przedsigbiorstwa energetyczne’. Opracowa-
nie dotyczy tylko problemu decyzji w sprawie taryfy energii elektrycznej, kto-
rych wydawanie nalezy do kompetencji Prezesa URE. Rozwazenia wymagaja
przypadki wydania w tego rodzaju sprawach decyzji zgodnych z prawem, decyzji
niezgodnych z prawem oraz przypadki zaniechania wydania decyzji. Specyfika
odwotania od decyzji Prezesa URE w sprawie taryfy wymaga takze spojrzenia
na problem szkody powstatej w zwiazku z wydaniem lub niewydaniem w tej
sprawie wyroku przez SOKIiK lub inny sad powszechny.

Specyfika dzialalnosci gospodarczej w zakresie energetyki

Branza energetyczna jest bardzo mocno skoncentrowana, a najwigksze podmio-
ty® wytwarzajace energie elektryczng sa skupione w ramach grup kapitatowych
stanowiacych wilasnos¢ Skarbu Panstwa. Cztery spotki akcyjne dzialajace pod
nastepujacymi firmami:

* Polska Grupa Energetyczna S.A. (z siedziba w Warszawie),

» Tauron — Polska Energia S.A. (z siedziba w Katowicach),

* Enea S.A. (z siedziba w Poznaniu),

* Energia S.A. (z siedziba w Gdansku).

7 wyjatkiem Enea S.A.°, pozostate sp6tki konsoliduja podmioty dziataja-

ce na rynku energii elektrycznej i ciepla (w zakresie jej wytwarzania, przesytu,

5 Ibidem, s. 286 i nast.

¢ Zasady odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone wykonywaniem wiadzy publicznej i tak musia-
tyby by¢ wprowadzone w zwiazku z prawem wspdlnotowym przewidujacym taka odpowiedzialno$é¢ za dzia-
talnos¢ organow Wspodlnoty (Unii Europejskiej); por. M. Alt, M. Szponar, Prawo europejskie, Warszawa 2005,
s. 127-128.

7 Przedsiebiorca w rozumieniu art. 4 ust. 1 ustawy z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospo-
darczej (t. jedn. Dz.U. z 2007 1., Nr 155, poz. 1095 ze zm.).

8 Obok podmiotow z udziatem Skarbu Panistwa, do glownych uczestnikéw rynku energii elektrycznej
w Polsce naleza Vattenfall S.A. i RWE Polska S.A.

° Notowanej na Gietdzie Papierow Wartosciowych S.A. od 18 lipca 2008 r. W debiucie Vattenfall S.A.
nabyt ak.c.ji uprawniajacych go do 18,66% gloséw na WZA.
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dystrybucji i handlu), w ktorych Skarb Panstwa ma 100% akcji. Ich powstanie
determinowane byto dziataniem w ramach rzadowego ,,Programu dla elektro-
energetyki” z 27 marca 2006 r.'°, ktéry w zalozeniach miat utatwi¢ pozyskiwa-
nie inwestorow dla branzy, a takze umozliwi¢ konkurowanie z zagranicznymi
przedsigbiorstwami energetycznymi (przy jednoczesnym obnizeniu kosztow wy-
twarzania, przesytania i dystrybucji energii elektrycznej), wzrost bezpieczenstwa
energetycznego i niezawodno$ci dostaw oraz ograniczenie wptywu energetyki
na srodowisko. Jednak najistotniejszym zamierzeniem planu koncentracji pod-
miotow z branzy energetycznej byto ,,stworzenie” mechanizmu rynkowego po-
legajacego na tym, aby grupy kapitatowe zaczely konkurowaé ze soba o klienta
finalnego (odbiorce).

Powyzsze dzialania sg zasadne, bowiem w szczegdlnosci wytworcy i ope-
ratorzy systemow dystrybucyjnych (OSD) energii elektrycznej dziataja w realiach
monopolu naturalnego, co nie oznacza, ze taki stan ma pozosta¢ utrwalony. Nie-
odzowne okazatly si¢ dziatania majace na celu liberalizacje rynku energii elek-
trycznej, cho¢by w ograniczonym zakresie, wprowadzenie mechanizméw kon-
kurencji dla racjonalizacji dziatan i zwigkszenia efektywnos$ci przedsigbiorstw
energetycznych'!,

Najwazniejszym instrumentem powodujacym pojawienie si¢ zjawiska
konkurencyjnosci na rynku energii elektrycznej jest zasada TPA (z ang. Third
Party Access) — zasada dostepu stron trzecich do sieci dystrybuujacych energie
elektryczna. Wyraza si¢ ona w réwnym dostepie do sieci energetycznych na row-
nych i niedyskryminujacych zasadach oraz rozsadnych i przejrzystych warun-
kach dostepu do urzadzen kluczowych.

Wytwarzanie, dystrybucja, posrednictwo i handel energia elektryczng jest
objete konieczno$cia uzyskania koncesji przed podjeciem dziatalnosci gospodar-
czej w tym zakresie. Wydawana jest ona na okres od 10 do 50 lat, co jest regu-
lacja szczegdlng w stosunku do przepisu art. 47 ust. 3 u.s.d.g., ktéra normuje
mozliwos$¢ przyznania koncesji na okres od lat 5 do 50, chyba ze przedsigbiorca
wnioskuje o przyznanie krdotszego okresu. Lex specialis ogranicza mozliwos¢
uzyskania koncesji na czas krétszy. Gtowna funkcja tego rodzaju reglamentacji
jest zapewnienie trwalosci i pewnos$ci dostaw energii elektrycznej jako dobra,
ktore realizuje.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze przedsigbiorstwa energetyczne nie maja swo-
body w ksztattowaniu cen energii elektrycznej, gdyz zgodnie z art. 45 ust. 1 pkt 3
ustawy z 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne'?, taryfa za energie elektryczna
ma by¢ kalkulowana w sposob zapewniajacy ochrong intereséw odbiorcow przed
nieuzasadnionym poziomem cen i stawek optat. W tym celu maja prowadzi¢ spe-
cjalna ewidencje¢ ksiegowa, a taryfe musi zatwierdzi¢ Prezes Urzedu Regulacji
Energetyki w drodze decyzji administracyjne;.

10 Uchwata Rady Ministrow.
' B. Kasprzyk, Prawo energetyczne w gminie, Poznan 2004, s. 9.
12 T. jedn. Dz.U. z 2006 r., Nr 89, poz. 625 ze zm.
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Panstwo za posrednictwem Prezesa URE ingeruje zatem wladczo w sfere
dziatalno$ci przedsigbiorstw energetycznych w zakresie prowadzonej przez nie
dziatalno$ci gospodarczej. Co prawda, jezeli w zwiazku z decyzja Prezesa URE
w sprawie taryfy przedsigbiorstwo energetyczne poniesie szkode, moze docho-
dzi¢ od Skarbu Panstwa odszkodowania na podstawie art. 417' § 2 lub § 3 k.c.

Czy jednak spotki akcyjne ze 100% udziatem Skarbu Panstwa dzialajacym
w sferze dominium wystapia do sadu przeciwko Skarbowi Panstwa dziatajace-
mu w sferze imperium przez Prezesa URE? Z orzecznictwa z ostatnich lat wy-
nika'®, ze jedynie przedsiebiorstwa energetyczne, w ktorych Skarb Panstwa nie
jest wspolnikiem, zaskarzaja decyzje Prezesa URE w sprawie taryf do SOKiK
(na podstawie art. 30 ust. 2 Prawo energetyczne). Te przedsigbiorstwa realizuja
bowiem cele statutowe charakterystyczne dla przedsigbiorcy, tzn. daza do osia-
gania zyskow, a art. 45 ust. 1 pkt 3 Prawo energetyczne, naktada na nie obowia-
zek realizacji celow publicznych w postaci kalkulacji taryfy, z uwzglednieniem
,ochrony interesow odbiorcéw przed nieuzasadnionym poziomem cen i stawek
oplat”. Wydaje sig, ze realizacja tego zadania nie powinna ,,ustawowo’’ obcigzac
przedsigbiorstw energetycznych, a nalezycie funkcjonujaca wolna konkurencja
bytaby wystarczajaca dla kalkulacji cen z uwzglednieniem istnienia tejze kon-
kurencji. Jednakze nie ma konkurencji w zakresie cen energii elektrycznej, gdyz
Prezes URE w kazdym przypadku jej kalkulacji uwzglednia wspomniany wyzej
wymog z art. 45 ust. 1 pkt 3 Prawo energetyczne. Prywatne przedsigbiorstwa
energetyczne, odwotujac si¢ do SOKIiK, podnosza, ze przez odmowne decyzje
Prezesa URE w sprawie zatwierdzenia taryfy ponosza szkody, w szczegdlnosci
dlatego, ze Prezes URE odmawia, ich zdaniem, uwzglednienia w kalkulacji ceny
energii kosztéw uzasadnionych. SOKiK nie podziela ich stanowiska.

Wobec powyzszego mozna watpi¢ w wykorzystywanie w praktyce art.
417" § 2 k.c. do naprawiania szkod, jakie ponosza przedsigbiorstwa energetyczne
z udziatem Skarbu Panstwa. Jednakze na tle tych standéw faktycznych mozna
zilustrowa¢ stosowanie art. 417' § 2 1 § 3 k.c. w sprawach, gdy z jednej strony
poszkodowany jest powiazany ze Skarbem Panstwa dziatajacym w sferze do-
minium, a z drugiej, odpowiedzialnym za szkodg jest Skarb Panstwa, dziatajacy
w sferze imperium.

Kompetencje Prezesa URE w zakresie decyzji taryfowej
Zgodnie z art. 21 Prawo energetyczne, Prezes URE, jest centralnym organem ad-

ministracji rzadowej powolywanym na okres 5 lat przez Prezesa Rady Ministrow
na wniosek ministra wlasciwego do spraw gospodarki. W zakresie jego zadan

13 Por. np. wyroki Sadu Okregowego w Warszawie SOKiIK: z 30 lipca 2008 r., sygn. Akt XVII
AmE140/07; 28 stycznia 2008 r., sygn. akt XVII AmE 198/07; z 12 listopada 2007 r., sygn. akt XVII AmE
93/07.
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ustawowych ma on regulowaé dzialalno$¢ przedsigbiorstw energetycznych, tak
by byla ona zgodna z obowiazujacymi przepisami, a takze z zalozeniami polityki
energetycznej panstwa, zmierzajac do minimalizacji kosztéw ponoszonych przez
przedsigbiorstwa energetyczne i odbiorcow energii elektryczne;.

Organem sprawujacym nadzor nad Prezesem URE jest zgodnie z art. 9
ust. 3 ustawy z 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej'*, minister
wlasciwy do spraw gospodarki. Tenze minister jest zatem organem wyzszego
stopnia w rozumieniu art. 17 pkt 3 ustawy z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepo-
wania administracyjnego'.

Ustawa naktada obowiazek takiego ksztaltowania cen za jednostke energii
elektrycznej, aby plan taryfowy uwzgledniatl pokrycie kosztow uzasadnionych
dziatalno$ci przedsigbiorstwa energetycznego, w szczegdlnosci w zakresie wy-
tworstwa i dystrybucji energii elektrycznej, modernizacji sieci, a takze rozwoju
1 ochrony srodowiska (tzw. koszty uzasadnione), oraz zapewniat ochrong inte-
resow odbiorcow przed nieuzasadnionym poziomem cen. W tym celu przedsig-
biorca ma obowiazek prowadzenia osobnych kont ewidencji ksiggowej, tak aby
umozliwione byto obliczanie kosztéw zwiazanych z dziatalno$cia wytwarzania
1 dystrybucji jednostki energii elektrycznej, od kosztow niezwigzanych z przed-
miotowa dziatalno$cia. Zatem sporzadzanie taryfy to obowiazek przedsigbiorstw
energetycznych, jednak ustawa naktada na nie obowiazek przedstawiania do za-
akceptowania przez Prezesa URE. Szczegdtowe zasady ksztattowania cen energii
elektrycznej sa okre$lone w odrebnym rozporzadzeniu'é, zwane dalej ,,rozporza-
dzeniem taryfowym”, wydawanym przez ministra wlasciwego do spraw gospo-
darki w porozumieniu z ministrem witasciwym do spraw finanséw publicznych
1 po zasiggnigciu opinii Prezesa URE.

Wydawanie decyzji w zakresie akceptowania taryf dla energii elektrycznej
pozostaje w wytacznej kompetencji Prezesa URE. Te decyzje administracyjne
maja charakter aktow administracyjnych zwiazanych, czyli organ administracyj-
ny ma obowiazek wydawania decyzji pozytywnej w razie spetnienia dyspozycji
normy prawnej. W postepowaniu przed Prezesem URE stosuje si¢ przepisy Ko-
deksu postepowania administracyjnego!’, z zastrzezeniem, ze od decyzji Prezesa
URE w sprawie taryfy za energi¢ elektryczna nie przystuguje odwolanie od decy-
zji w ramach procedury administracyjnej'®, lecz odwotanie do Sadu Okregowego
w Warszawie — Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéow (SOKiK), ztozone
w terminie dwoch tygodni od dnia doreczenia decyzji.

14 T. jedn. Dz.U. 2 2003 r. Nr 159, poz. 1548 ze zm.

15 T. jedn. Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.

16 Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z 14 grudnia 2000 r. w sprawie szczegotowych zasad ksztat-
towania i kalkulacji taryf oraz zasad rozliczen w obrocie energia elektryczna (Dz.U. z 2001 r. Nr 1, poz. 7 ze
zm.).

17 Ustawa z 14 czerwca 1960 1., t. jedn. Dz.U z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.

18 Jest to zatem postepowanie jednoinstancyjne w trybie administracyjnym (regute dwuinstancyjnosci
postgpowania administracyjnego wyraza art. 15 k.p.a.), od ktorego stuzy odwotanie do sadu (SOKiK).
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Problem decyzji Prezesa URE i wyroku SOKIiK w sprawie taryfy cen
energii elektrycznej

Powstaje pytanie, kiedy decyzja Prezesa URE w sprawie zaakceptowania taryfy
za energig elektryczna jest ostateczna. Zgodnie z art. 104 § 2 k.p.a. decyzja roz-
strzyga sprawe co do jej istoty w calosci lub w czg$ci albo w inny sposob konczy
sprawe w danej instancji. Natomiast w mys$l art. 16 § 1 zd. 1 k.p.a. decyzje, od
ktorych nie stuzy odwotanie w administracyjnym toku instancji sa ostateczne.
Jednakze zgodnie z art. 30 ust. 2 Prawo energetyczne, od decyzji Prezesa URE
w sprawie taryfy przystuguje odwotanie do SOKiK. Jest to przyktad odwotania od
decyzji administracyjnej do sadu powszechnego — tu SOKiK. Ten sad moze do-
konac¢ nie tylko kontroli decyzji, ale moze takze rozpatrzy¢ sprawe merytorycznie
i orzec co do istoty sprawy'®. Zatem decyzja Prezesa jest ostateczna w literalnym
brzmieniu art. 16 § 1 zd. 1 k.p.a., ale poniewaz przyshuguje od niej odwotanie do
sadu (SOKIiK) w terminie 2 tygodni, wobec tego nie jest ,,prawomocna” z punktu
widzenia tego szczego6lnego trybu odwotania do sadu powszechnego. Pomocny
moze okazac si¢ art. 269 k.p.a., w mysl ktorego:

Decyzje okres$lone w innych przepisach prawnych jako prawomocne uwaza sig za ostatecz-
ne, chyba ze z przepisow tych wynika, iz dotycza one takiej decyz;ji, ktora zostata utrzyma-
na w mocy w postgpowaniu sadowym badz tez nie zostata zaskarzona w tym post¢gpowaniu
z powodu uptywu terminu do wniesienia skargi.

Brzmienie tego przepisu budzi watpliwosci, a ponadto w przepisach
szczegolnych dotyczacych odwotania do SOKiK, od decyzji Prezesa URE nie
ma mowy o ,,prawomocnej decyzji”. Wobec tego nalezy przyjaé, ze gdy przed-
sigbiorstwo energetyczne nie wniesie odwotania do SOKiK od decyzji Prezesa
URE, to jego decyzja jest ostateczna w rozumieniu k.p.a. W pozostaltych wy-
padkach, gdy juz rozstrzygatl ,,wiazaco” w sprawie sad (SOKiK) mozna mowic
o decyzji prawomocnej i ostatecznej w rozumieniu k.p.a. Jednakze takich decyz;ji
nie mozna zmienia¢ w trybie administracyjnym. W szczegdlnosci, gdy sad uchyli
decyzje i orzeknie odmiennie co do istoty sprawy. Decyzja ,,staje si¢” sadowym
wyrokiem co do istoty sprawy (wyrokiem merytorycznym). Wzruszanie wyroku
SOKiK odbywa si¢ przy pomocy srodkow zaskarzenia (oraz innych) przewidzia-
nych w k.p.c. a nie k.p.a.

Odwotanie od decyzji Prezesa URE wnosi si¢ za jego posrednictwem (art.
4797 § 1 k.p.c.) i powinno ono odpowiada¢ wymogom przewidzianym dla pisma
procesowego®. W trakcie badania, czy odwotanie jest wniesione w terminie i czy
jest dopuszczalne, Prezes URE moze uzna¢ zasadno$¢ odwotania i nie przeka-
zujac akt sadowi — uchyli¢ albo zmieni¢ swoja decyzje w calosci lub w czgsci,

19 B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, War-
szawa 2001, s. 318.

2 W. Siedlecki, Z. Swicboda, Postepowanie cywilne. Zarys wykladu, Warszawa 2003, s. 367-368.
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0 czym niezwlocznie powinien powiadomic strong (przedsigbiorstwo energe-
tyczne), przesylajac jej nowa decyzje (art. 479" § 2 k.p.c.), od ktorej stronie
stuzy odwotanie?'. Z kolei SOKiK moze oddali¢ odwotanie (jezeli jest bezzasad-
ne), a w razie uwzglednienia odwotania moze zaskarzona decyzje uchyli¢ albo
zmieni¢ w cato$ci lub w czesci i orzec co do istoty sprawy?? (art. 4795 § 2 k.p.c.)
— o0 czym dalej.

Przestanki stosowania art. 417" § 2 k.c.

Przepis art. 417! § 2 k.c. dotyczy m.in. szkody wyrzadzonej wydaniem ostatecz-
nej decyzji niezgodnej z prawem. Dochodzenie naprawienia szkody jest mozliwe
dopiero po stwierdzeniu we wlasciwym postgpowaniu niezgodnosci wydanej de-
Cyzji z prawem.

W mys$l przytoczonego przepisu mozna dochodzi¢ odszkodowania réw-
niez w przypadku szkéd wyrzadzonych orzeczeniami sadow administracyjnych
1 cywilnych, a takze powstalych na skutek prawomocnych orzeczen wydanych
na podstawie niezgodnych z Konstytucja RP aktéw normatywnych. Dochodze-
nie roszczen jest jednak uzaleznione od wyniku odrebnego postgpowania, tzw.
prejudykacyjnego, a uprawnionym do tego, bedzie tylko i wylacznie strona, be-
daca strona postgpowania zakonczonego niezgodnym z prawem orzeczeniem lub
decyzja. Dodatkowo musi by¢ uprawdopodobnione, ze pomi¢dzy szkoda a wy-
danym prawomocnym orzeczeniem lub decyzja ostateczna zachodzi normalny
zwiazek przyczynowy?. Podmiot zainteresowany kompensacja musi takze wy-
korzysta¢ caty tok instancyjnosci w przedmiotowej sprawie (w innym razie nie
bedzie mogt zada¢ wydania prejudykatu). W postepowaniach administracyjnych
uzyskanie prejudykatu jest mozliwe w sytuacji, gdy decyzja stanie si¢ ostateczna,
czyli nie przystuguje odwotanie administracyjnym toku postgpowania.

Wykorzystanie art. 417" § 3 k.c. w sprawie szkod zwigzanych
z niewydaniem decyzji lub orzeczenia w sprawie taryfy dotyczacej
ceny energii elektrycznej

Szkoda moze rowniez powsta¢ na skutek nie wydania decyzji lub orzeczenia.
Przyczyna moze by¢ postepowanie przewlekle prowadzone, tzn. wydanie decyzji
lub orzeczenia przesuwa si¢ w czasie bez uzasadnionej przyczyny. W tym celu
nalezy ocenié, czy zwtoka nie jest spowodowana wadliwos$cia podejmowanych
czynnosci, oraz czy sprawa nie jest nadmiernie zawita, nie posiada duzej licz-

2! Ibidem, s. 368.
2 Jbidem.

2 7. Banaszezyk, [w:] System prawa prywatnego, t. 6: Prawo zobowiqzan — czes¢ ogéina, red. A. Olej-
niczak, Warszawa 2009, s. 822.
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by stanow faktycznych do przeanalizowania etc. Jednakze centralnym punktem
odniesienia przy rozpatrywaniu tej sytuacji bedzie odpowiedz na pytanie, czy
postepowanie moglo by¢ zakonczone w rozsadnym terminie, czyli takim, ktory
byt niezbedny do rozstrzygniecia lub zakonczenia sprawy.

W przypadku zaniechania (lub niewydania) przez Prezesa URE decyzji
w sprawie taryfy za energie elektryczna mimo obowiazku wynikajacego z usta-
wy Prawo energetyczne, obowiazuje dotychczasowa taryfa. Jednak i w takiej
sytuacji moze powsta¢ szkoda, jezeli poprzednia kalkulacja ceny za energie
elektryczna nie uwzglednia zwickszonych, a zaproponowanych w taryfie przez
przedsigbiorstwo energetyczne kosztéw uzasadnionych. Wedle oceny Prezesa
URE moze mie¢ to podstawe prawna, o ile bedzie to dzialanie w uzasadnionych
interesach odbiorcow, przed nieuzasadnionymi kosztami dostawy energii elek-
trycznej. W takiej sytuacji musza zosta¢ spetnione ponizsze trzy przestanki.

Uszczerbek zostanie dokonany w postaci utraconych korzysci przez nie-
wydajnie aktu administracyjnego, spowodowanie szkody tym zaniechaniem,
a takze istnieje zwiazek przyczynowy pomiedzy tym faktem a powstata szkoda.
Zatem przedsigbiorca musi we wilasciwym postepowaniu wykazaé, ze szkoda
powstata a zdarzeniem skutkujacym takim zdarzeniem ma swoje zrodlo w zanie-
chaniu wydania decyzji akceptujacej nowa taryfe. Rowniez postgpowanie sadow
(SOKIK, sadu apelacyjnego) moze by¢ przewlekle.

Niezgodno$¢ z prawem decyzji i orzeczen w sprawie taryfy cen energii
elektrycznej oraz zaniechania ich wydania a problem postgpowania
prejudycjalnego

Decyzja Prezesa URE zatwierdzajaca taryf¢ moze by¢ niezgodna z prawem.
Wydaje si¢, ze niezgodna z prawem bedzie decyzja wydana bez uwzglednienia
kosztow uzasadnionych przedsigbiorcy. W praktyce czg$ciej niezgodna z pra-
wem moze okaza¢ si¢ decyzja odmawiajaca zatwierdzenia taryfy. Niezgodnos¢
z prawem moze polega¢ na odrzuceniu z og6lnej puli poniesionych wydatkow
niektorych sktadnikéw kosztowych. Z orzecznictwa SOKIiK wynika, ze skarza-
cy podnosza, ze Prezes URE wbrew ustawie i1 rozporzadzeniu taryfowemu nie
uwzglednia w catosci kalkulacji przedstawianych przez przedsigbiorstwo energe-
tyczne. Ale decyzja Prezesa URE, od ktorej strona wniosta odwotanie do SOKiK
nie jest ostateczna.

W przypadkach wydania decyzji (decyzji zatwierdzajacej i decyzji odma-
wiajacej zatwierdzenia taryfy) ostatecznej oraz niewydania decyzji (zaniecha-
nie wydania jakiejkolwiek decyzji) fakt niezgodnosci z prawem decyzji Prezesa
URE musi by¢ stwierdzony ,,we wlasciwym postepowaniu”.

24 J. Parchomiuk, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza za legalne dziatanie administracji publicznej,
Warszawa 2007, s. 205.
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Jezeli przyjmie si¢, ze decyzja Prezesa URE, od ktorej strona nie wniosta
odwotania jest ostateczna w rozumieniu art. 417' § 2 k.c., to powstaje problem
postepowania prejudycjalnego. Skoro ustawodawca nie wprowadzit w tym zakre-
sie szczegdlnego postepowania pelniacego funkcje przedsadu, w zakresie oceny
niezgodno$ci z prawem decyzji administracyjnych, bedzie to postepowanie 0*:

1) stwierdzenie niewaznosci decyzji (art. 156 k.p.a.), ktore moze prowadzié
do stwierdzenia, m.in. ze decyzje wydano z naruszeniem prawa (art. 158
§ 2 k.p.a),

2) wznowienie postepowania (art. 145 k.p.a.), ktére moze prowadzi¢ do uchy-
lenia zaskarzonej decyzji i wydania nowej lub stwierdzenia, ze zaskarzona
decyzje¢ wydano z naruszeniem prawa (art. 151 § 2 k.p.a.).

Ze wzgledu na odwotanie od decyzji Prezesa URE do SOKiK moga po-
wsta¢ watpliwosci w kwestii prejudykatu dla stwierdzenia niezgodnosci z pra-
wem tej decyzji, od ktérej wniesiono odwotlanie do SOKiK, a wigc ten sad
wydat wyrok. Ten wyrok rowniez moze by¢ niezgodny z prawem, a jezeli jest
prawomocny powstaje problem postepowania, w ktérym ta niezgodno$¢ moze
by¢ stwierdzona. Warto przypomnie¢, ze od wyroku sadu SOKIiK przystuguje
apelacja, a skarga kasacyjna od orzeczenia sadu II instancji przystuguje niezalez-
nie od warto$ci przedmiotu sporu. Wobec tych rozwiazan proceduralnych, sko-
ro przedsigbiorstwu energetycznemu przyshuguje skarga kasacyjna, to ona moze
by¢ uznana za ,,wlasciwe postepowanie” w rozumieniu art. 417'§ 2 k.c.?® . Jezeli
ta skarga nie zostata wniesiona, pozostaje skorzysta¢ ze skargi o stwierdzenie
niezgodnos$ci z prawem prawomocnego orzeczenia do Sadu Najwyzszego (art.
421'-424 2k.p.c.). Wnosi sie ja za posrednictwem sadu, ktory wydat zaskarzone
orzeczenie w terminie dwdch lat od dnia jego uprawomocnienia si¢ (art. 424° § 1
k.p.c.).

W sytuacji, gdy nie mozna uzyska¢ prejudykatu nalezy przyjac¢ (co moze
by¢ sporne), ze odpowiedzialnos$¢ za szkody wyrzadzone decyzja Prezesa URE
bedzie wchodzita w zakres art. 417 k.c. a nie w zakres art. 417'§ 2 Iub § 3 k.c.
W przypadku bezprawno$ci niewydania decyzji (przewleklo$¢ postgpowania)
mozna na podstawie art. 37 § 1 k.p.a. ztozy¢ zazalenie do organu wyzszego stop-
nia. Jezeli zazalenie zostanie uznane za zasadne, to taka decyzja miesci w sobie
stwierdzenie niezgodnos$ci z prawem niewydania decyzji, a zatem jest ,,wtasci-
wym postepowaniem” w rozumieniu art. 417' § 3 k.c. Podstawowym postgpowa-
niem w rozumieniu tego przepisu jest jednak stwierdzenie bezczynno$ci organu
przez sad administracyjny?’ (art. 3 § 2 pkt 8 PSA?S).

» Z. Banaszcezyk, op. cit., s. 834.
2% 7. Radwanski, A. Olejniczak, Zobowiqzania — czesé ogolna, Warszawa 2006, s. 220-221.

2 E. Baginska, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza za wykonywanie wiladzy publicznej, Warszawa
2006, s. 374-375.

28 Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U.
72002 r., poz. 153, poz. 1270 ze zm.).
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W przypadku bezprawnos$ci niewydania orzeczenia (przewleklo$¢ poste-
powania) przez SOKiK wejdzie w gre ustawa z 17 czerwca 2004 r. o skardze na
naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu sadowym bez
nieuzasadnionej zwloki®. Osoba odpowiedzialna za powstata szkode, o ktorej
mowaart. 417'§ 21§ 3 k.c., a spowodowana decyzja Prezesa URE (lub wyrokiem
sadu) jest Skarb Panstwa. Zgodnie z art. 417 § 1 k.c., ktory ma charakter ogélny,
podmioty odpowiedzialne w nim okres$lone sa takze podmiotami odpowiedzial-
nymi w mysl pozostatych przepisow dotyczacych odszkodowania za szkody spo-
wodowane wykonywaniem wiladzy publicznej chyba, Ze te pozostale przepisy
stanowig inaczej. Poniewaz Prezes URE jest centralnym organem administracji
rzadowej, a sady rozstrzygajace omawiany przypadek sa sadami panstwowymi,
odpowiedzialno$¢ okreslona w art. 417' § 21 § 3 k.c. w zwiazku z wydaniem lub
niewydaniem decyzji Prezesa URE lub wyroku SOKiK, jest Skarb Panstwa.

Pojecie szkody w wymienionych przepisach nalezy rozumie¢ zgodnie
z prawem cywilnym, podobnie jak jej zwiazek przyczynowo-skutkowy miedzy
decyzja Prezesa URE a powstata szkoda. Szkoda obejmuje szkode¢ majatkowa
1 niemajatkowa. Zwiazek przyczynowo-skutkowy okresla art. 361 k.c.

Wylaczenie mozliwosci powolania si¢ na art. 417* k.c. w analizowanych
sprawach

Przepisem pozwalajacym na naprawienie szkody powstalej w wyniku zgodnego
z prawem wykonywania wtadzy publicznej jest art. 4172 k.c. Przedsiebiorstwa
energetyczne w razie powstania szkody zwiazanej ze zgodna z prawem decyzja
Prezesa URE z natury rzeczy nie moga jednak powota¢ sie na art. 417% k.c. Ten
przepis reguluje, co prawda, naprawienie (na zasadzie shusznosci) szkody wyrza-
dzonej przez zgodne z prawem wykonywanie wladzy publiczne;j, ale tylko szko-
dy na osobie oraz szkody niemajatkowej (krzywdy). Szkody na osobie moga do-
zna¢ tylko osoby fizyczne, a przedsigbiorstwa energetyczne nimi nie sa. Szkody
wyrzadzone zgodnymi z prawem decyzjami Prezesa URE w sprawie taryfy cen
energii elektrycznej pozostaja zatem bez naprawienia, podobnie jak orzeczenia
sadow powszechnych (SOKIiK i sadéw apelacyjnych) zapadle w tych sprawach.
Pozostale przepisy dotyczace odpowiedzialnosci za szkode spowodowana spra-
wowaniem wtadzy publicznej uzalezniaja bowiem roszczenie odszkodowawcze
od niezgodno$ci z prawem wykonywania tej wladzy (art. 417 k.c.), od wydania
decyzji niezgodnej z prawem (art. 417' § 2 k.c.) lub od niewydania tej decyzji,
gdy to zaniechanie jest niezgodne z prawem (art. 417' § 3 k.c.).

2 Dz.U. Nr 179, poz. 1843.
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Rozbiezno$¢ migdzy celami Skarbu Panstwa dzialajacego przez Prezesa
URE w sferze wykonywania wladzy publicznej a celami Skarbu Panstwa
akcjonariusza

Powyzsze rozwazania prowadza do spostrzezenia, ze odpowiedzialnos¢ za szkody
spowodowane wykonywaniem wtadzy publicznej (imperium) okaze si¢ ,,martwa
regulacja” w przypadku szkéd wyrzadzonych w majatku podmiotow, w ktorych
Skarb Panstwa wystepuje w sferze dominium. Przyktadem moga by¢ szkody wy-
rzadzone przez niezgodne z prawem decyzje Prezesa URE w przedmiocie taryfy
za energig elektryczna.

Teoretycznie Skarb Panstwa dziatajacy w sferze imperium moze odpowia-
da¢ za szkody w majatku osoby prawnej, w ktorej ma 100% akcji (udziatow)
jako dziatajacy w sferze dominium. Zgodnie z prawem majatek tej osoby praw-
nej nalezy do niej, ale jej struktura organizacyjna, system podejmowania decy-
zji przesadza o tym, ze jej wladze zarzadzajace nie sa faktycznie autonomiczne
w podejmowaniu decyzji, w tym w szczego6lnosci w wytaczaniu powddztw prze-
ciwko Skarbowi Panstwa o odszkodowanie z tytulu szkody powstatej w wyniku
decyzji Prezesa URE, poniewaz Skarb Panstwa jako akcjonariusz lub udziato-
wiec w 100%, dziatajacy w sferze dominium, obsadzajacy z reguly stanowiska
w zarzadzie i w radzie nadzorczej, na to nie pozwoli.

Panstwo wykonuje uprawnienia z dwoch odmiennych sfer rzeczywistosci
prawnej i w tym celu zawsze jedne z nich beda stanowity priorytet. Naturalnym
wydaje si¢ przyktadanie wigkszej wagi do realizowania swoich zadan ze sfery
wladztwa publicznego. Swiadczy o tym dziatalnoé¢ Prezesa URE, ktory wyda-
jac decyzje taryfowe kieruje si¢ przede wszystkim ochrona intereséw odbiorcow
przed nieuzasadnionym poziomem cen za energi¢ elektryczna. Niestety coraz
czegsciej przybiera to posta¢ nadmiernego reglamentowania dziatalnosci gospo-
darczej w zakresie swobody ksztaltowania ceny za produkt, kierujac si¢ w tej
reglamentacji przestankami o charakterze pozaekonomicznym. Przykladowo,
w jednym z orzeczen SOKiK?® Sad uznal, ze przyjgte stawki za kupno wolumenu
energii na rynku hurtowym sa niezgodne z obowiazujacymi w momencie sktada-
nia wniosku o akceptacjg taryfowa. Te roznice uzasadnione byty tym, ze w ciagu
roku przedsigbiorstwa energetyczne przewidywato znaczacy wzrost ceny ener-
gii elektrycznej na rynku hurtowym. Sad nie uznal tego argumentu za zasadny
(cen energii nie ksztaltuje wolny rynek) i oddalit odwotanie przedsigbiorstwa
energetycznego (,,prywatnego”). W efekcie obowiazywania art. 45 b Prawo
energetyczne, ktory zabrania zmiany taryfy cze$ciej niz raz na 12 miesigcy, nie
uwzgledniono, ze w tym przedziale czasowym ceny energii elektrycznej moga
ulec podwyzszeniu, a nawet przekroczy¢ stawki zaproponowane przez przedsig-
biorcg energetycznego. Szkody poniesione przez tego przedsigbiorce moglyby

30 Wyrok Sadu Okregowego w Warszawie — Sad Ochrony Konkurencji i Konsumenta z 28 stycznia
2008 1., sygn. akt XVII AmE 198/07.
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by¢ dochodzone, gdyby tego rodzaju decyzje Prezesa URE uznaé za niezgodne
z prawem. Wobec brzmienia art. 45 b Prawo energetyczne nie wydaje si¢ to jed-
nak mozliwe.

Podsumowanie

Mozliwos$¢ zadania odszkodowania za szkody spowodowane niezgodna z pra-
wem decyzja administracyjna Prezesa URE w sprawie zatwierdzenia taryfy ener-
gii elektrycznej (art. 417' § 2 k.c.), albo przez niewydanie tej decyzji (art. 417' § 3
k.c.), badz orzeczen sadow powszechnych lub ich braku w omawianej sprawie,
wydaje si¢ teoretyczna w przypadku gdy poszkodowanym sa przedsigbiorstwa
energetyczne, w ktorych Skarb Panstwa jest wytacznym lub dominujacym akcjo-
nariuszem. Struktura organizacyjna tych przedsigbiorstw przesadza, ze zarzady
spotek energetycznych z udzialem Skarbu Panstwa (dziatajacego w sferze domi-
nium) nie beda wystepowaly przeciwko Skarbowi Panstwa (dzialajacemu w sfe-
rze imperium). Szkody tych przedsigbiorstw energetycznych pozostana faktycz-
nie ,,bez wynagrodzenia” w rozumieniu art. 77 ust. 1 Konstytucji.

Naturalnym wydaje si¢ poszukiwanie odpowiedzi, jakie kroki nalezy pod-
ja¢ w celu usunigcia tego problemu, tym bardziej, ze przedsigbiorstwa energe-
tyczne, ktore powinny dziala¢ na zasadzie konkurencyjnosci, sa pozbawione tej
mozliwosci przez przewidziang prawem ingerencj¢ Panstwa dziatajacego w sfe-
rze imperium w ich dziatalno$¢ gospodarcza.

Wydaje sig, ze prywatyzacja przedsigbiorstw energetycznych jest rozwia-
zaniem zasadnym. Podmioty prywatne (przedsigbiorstwa energetyczne) w razie
powstania szkod spowodowanych decyzja Prezesa URE chetniej odwoluja sie
do SOKIiK, a zatem mozna przypuszczac, ze beda takze korzystaty z mozliwosci
zadania naprawienia tych szkod na podstawie art. 417' § 2 1 § 3 k.c. Przedsig-
biorstwa energetyczne z udzialem Skarbu Panstwa nadal nie beda sklonne do
korzystania z tej mozliwosci.
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PROBLEM ODPOWIEDZIALNOSCI PRAWNE]
W PROCESIE PRYWATYZAC]JI MAJATKU
SKARBU PANSTWA

Prywatyzacja majatku Skarbu Panstwa jest procesem ztozonym, uwarunkowa-
nym zmiennymi w czasie koncepcjami politycznymi oraz wielo$cig czynnikow
spoteczno-gospodarczych, ksztattujacych faktyczne mozliwosci realizacji przy-
jetych rozwiazan normatywnych. Prywatyzacja przedsigbiorstw panstwowych,
polegajaca na nadawaniu im form wtasciwych prawu prywatnemu, stanowi pod-
stawowy element tego procesu'. Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy z 30 sierpnia
1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji’, prywatyzacja polega na obejmowaniu
akcji w podwyzszonym kapitale zaktadowym jednoosobowych spotek Skarbu
Panstwa powstatych w wyniku komercjalizacji przez podmioty inne niz Skarb
Panstwa lub inne niz panstwowe osoby prawne, a takze na zbywaniu nalezacych
do Skarbu Panstwa akcji w spotkach oraz na rozporzadzaniu wszystkimi sktad-

' Por. C. Kosikowski, Finanse publiczne. Komentarz, Warszawa 2008, s. 61. Mianem prywatyzacji
obejmuje si¢ rowniez m.in. przeksztatcenia prawno-wlasnosciowe dokonywane w oparciu o przepisy ustawy
z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa (tekst jedn.: Dz.U.
72007 r. Nr 231, poz. 1700 z p6zn. zm.).

2 Tekst jedn.: Dz.U. z 2002 . Nr 171, poz. 1397 z p6zn. zm.
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nikami materialnymi i niematerialnymi majatku przedsiebiorstwa panstwowego?
lub spotki powstatej w wyniku komercjalizacji przez sprzedaz przedsigbiorstwa,
whiesienie przedsigbiorstwa do spotki albo oddanie przedsigbiorstwa do odptat-
nego korzystania®.

Przeksztatcenia prawno-wlasnosciowe we wskazanym obszarze, wptywa-
jac na postawy spoteczne i polityczne, w znaczacy sposob determinuja rowniez
cele wydatkéw budzetowych. Te funkcje prywatyzacji wyraznie uwidaczniaja si¢
w przewarto$ciowaniach przyczyn planowania deficytow budzetowych w latach
90., wiazacych si¢ poczatkowo z wysokimi kosztami transformacji gospodarcze;j,
a po roku 1994 r. ze skutkami finansowymi przyjetych rozwiazan ustrojowych’.
Jak si¢ wydaje, rowniez obecnie w pewnych granicach, zakres prywatyzacji moze
ksztaltowa¢ polityke panstwa, m.in. w zakresie planowania deficytu budzetowe-
go oraz zarzadzania dlugiem publicznym®. Warto rowniez podkre$li¢, ze skala
prywatyzacji byla i jest uzalezniona od konsensusu politycznego co do jej celow,
za$ przychody z prywatyzacji stanowia zrddto pokrywania deficytu budzetowego
panstwa poczawszy od 1991 r.”

W normatywnym katalogu $rodkow publicznych okre§lonym w art. 5
zar6wno obecnie obowiazujacej ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-
blicznych®, jak i w art. 5 uchylonej ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach
publicznych®, wpltywy z prywatyzacji mozna zaliczy¢ do kategorii przychodéw
bezzwrotnych, o charakterze jednorazowym, nadzwyczajnym i ostatecznym'’.
Pomimo ze podkre$la sie marginalne znaczenie przychodéw bezzwrotnych!!,

3 Operowanie przez ustawodawcg terminem przedsigbiorstwo panstwowe przy normowaniu trybow
prywatyzacji nie pozwala na oderwanie problematyki prywatyzacji od zagadnienia komercjalizacji przedsig-
biorstw panstwowych, cho¢ utracita ona szersze znaczenie wobec rezygnacji prawodawcy z tej formy pro-
wadzenia przez panstwo dzialalno$ci gospodarczej Zob. art. 5 ustawy z 12 maja 2006 r. o zmianie ustawy
o komercjalizacji i prywatyzacji oraz o zmianie innych ustaw (Dz.U. Nr 107, poz. 721), ktéry natozy! na mi-
nistra skarbu obowiazek zakonczenia procesu komercjalizacji przedsigbiorstw panstwowych w terminie do 30
czerwca 2007 r. Por. M. Szydto, Prywatyzacja spotek Skarbu Panstwa. Uwagi ,,de lege ferenda”, ,Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego™2008, nr 6, s. 11.

4 W oparciu o skutki wlasno$ciowe wskazanych przeksztalcefi prawnych, mozna wyodrebnié proces
prywatyzacji posredniej, polegajacy na pomocniczym zastosowaniu konstrukcji jednoosobowej spotki Skarbu
Panstwa jako przejsciowego etapu w procedurze redukowania uprawnien wiascicielskich Skarbu Panstwa oraz
proces prywatyzacji bezposredniej, polegajacej na ograniczeniu sfery dominium wtadzy publicznej na skutek
definitywnego badz czasowego przeniesienia posiadania aktywow trwatych spotki Skarbu Panstwa lub przed-
sigbiorstwa panstwowego w wyniku ich sprzedazy badz oddania do odptatnego korzystania.

5 'W. Zidtkowska, Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, Poznan 2000, s. 234 i nast.

¢ E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2007, s. 186.

7 Z. Ofiarski, Prawo finansowe, Warszawa 2007, s. 126.

8 Dz.U. Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.

® Dz.U. Nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.

10 C. Kosikowski, Finanse..., s. 60; E. Chojna-Duch, Podstawy systemu finanséw publicznych, [w:]
Prawo finansowe, red. E. Chojna-Duch, H. Litwinczuk, Warszawa 2007, s. 57; L. Lipiec, Komentarz do art. 5
ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Warszawa 2008.

' W systemie przychodow budzetowych dominujace znaczenie maja przychody o charakterze zwrot-
nym. Por. A. Borodo, Finanse publiczne Rzeczypospolitej Polskiej. Zagadnienia prawne, Warszawa 2000,
s. 261.



PROBLEM ODPOWIEDZIALNOSCI PRAWNEJ W PROCESIE... 47

nalezy zaznaczy¢, ze po przychody z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa sig-
ga sie chetnie, cho¢ ich zasoby sg ograniczone'?. Przeksztalcenia wlasno$ciowe
przedsigbiorstw panstwowych, stanowiace podstawe pozyskiwania przychodow
z prywatyzacji, pozostaja réwniez w bezposrednim zwiazku z mozliwoscia po-
zyskiwania dochodow budzetowych z tytutu dywidend, wptat z zysku oraz po-
datkow 1 opfat.

Z uwagi na ustrojowo-gospodarcze znaczenie prywatyzacji, waznym pro-
blemem prawnym jest zagadnienie odpowiedzialno$ci za jej zakres, przebieg oraz
skutki. Przez odpowiedzialno$¢ w najogolniejszym rozumieniu nalezy rozumieé
zastosowanie sankcji przewidywanej przez prawo w zwiazku z ujemna ocena
zachowania danego podmiotu'®. Funkcje i formy odpowiedzialno$ci moga by¢
zroznicowane w zalezno$ci od rodzaju regulacji prawnej, ktorej normy zostaty
naruszone. W poszczegdlnych etapach przeksztatcen wlasnosciowych watpliwo-
$ci moze jednak budzi¢ zaréwno charakter odpowiedzialnos$ci, jak i jej zakres
podmiotowy oraz przedmiotowy. W odniesieniu do procesow prywatyzacji ma-
jatku Skarbu Panstwa istotna role moze odgrywaé nie tylko odpowiedzialnosé
prawna, ale i odpowiedzialnos¢ polityczna.

Podstawowe znaczenia dla okreslenia zakresu podmiotowego oraz przed-
miotowych przestanek odpowiedzialno$ci organéw witadzy publicznej za naru-
szenie regulacji prywatyzacyjnych ma analiza unormowan dotyczacych prawnej
formy zbywania udzialéw lub akcji przy prywatyzacji posredniej oraz aktywow
trwalych przy prywatyzacji bezposredniej. Trzeba jednak zauwazy¢, ze przepisy
te nalezy analizowa¢ w konteks$cie czesto niejednoznacznych uregulowan doty-
czacych statusu prawnego poszczegolnych organow wiadzy.

Regulacje normatywne pozwalaja na wyodrebnienie kilku grup podmiotéw mo-
gacych uczestniczy¢ w procesach prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa, nor-
mowanych ustawa o komercjalizacji 1 prywatyzacji. Nalezy w$rdd nich wska-
za¢ Rade Ministrow, ministra skarbu, wojewodow, dyrektorow przedsigbiorstw
panstwowych i rady pracownicze tych przedsigbiorstw oraz pracownikéw pry-
watyzowanych spotek'. Wsrdd nich centralng pozycje zajmuje minister skarbu,
jako organ wtadzy publicznej odpowiedzialny nie tylko za inicjowanie procedur
prywatyzacyjnych, ale rowniez za gospodarowanie majatkiem Skarbu Panstwa.
O ile w trybie prywatyzacji posredniej organ ten czesto decyduje o przedmiocie
1 zakresie prywatyzacji, o tyle w procedurze prywatyzacji bezposredniej szereg

12 C. Kosikowski, Prawo finansowe w Unii Europejskiej i w Polsce, Warszawa 2005, s. 309.
13 M. Safjan, Wielka encyklopedia prawa, Biatystok—Warszawa 2000, s. 563.
14 Zob. Dzial IV i V ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji.
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rozstrzygnie¢ w imieniu zar6wno Rady Ministrow, jak i Skarbu Panstwa podej-
muje wojewoda, jako organ administracji rzadowej w wojewodztwie!®.

W przypadku prywatyzacji posredniej akcje w imieniu Skarbu Panstwa
zbywa minister wlasciwy do spraw skarbu. Akcje nalezace do Skarbu Panstwa
moga by¢ zbywane w trybie oferty ogloszonej publicznie'é, przetargu publiczne-
go'” lub rokowan podjetych na podstawie publicznego zaproszenia'®. Normatyw-
nie okreslonym trybem zbywania akcji Skarbu Panstwa jest tez aukcja ogloszona
publicznie'. Odrebnym sposobem prywatyzacji posredniej jest obejmowanie
akcji w podwyzszonym kapitale zakladowym jednoosobowych spotek Skarbu
Panstwa powstatych w wyniku komercjalizacji przez podmioty inne niz Skarb
Panstwa lub inne niz panstwowe osoby prawne®. W ten sposob spotka pozyskuje
dodatkowy kapital, przy czym nalezy podkresli¢, ze Skarb Panstwa nie osiaga

15 Warto zauwazy¢, ze status prawny wojewody jako organu wladzy publicznej jest niejednoznaczny
w $wietle art. 152 ust. 1 ustawy z 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 78, poz.
483 z p6zn. zm.), dalej: Konstytucja. Por. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 200; P. Trybuszewski, Wojewoda jako przedstawiciel Rady Mini-
strow, [w:] Status prawny wojewody, red. M. Chmaj, Warszawa 2005, s. 55.

16 Zbycie akcji w wyniku oferty ogloszonej publicznie nastgpuje na warunkach okreslonych w art. 66
ust. 1 Kodeksu cywilnego. Oferta zgodna z tym przepisem powinna zawiera¢ istotne postanowienia umowy
zbycia akcji lub udziatlow i umozliwiaé jej zawarcie bez potrzeby prowadzenia przez strony diugotrwatych
rokowan co do warunkow umowy. Zob. A. Chroscicki, Ustawa o komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw
panstwowych. Komentarz, Warszawa 2001, s. 109.

17 Przetarg publiczny polega na publicznym zaproszeniu potencjalnych nabywcoéw do sktadania ofert
na zakup akcji lub udziatéw Skarbu Panstwa. Przetarg sktada sig¢ z czgéci jawnej i niejawnej. Czg$¢ jawna
obejmuje sprawdzenie formalnej prawidtowosci przedlozonych przez oferentow dokumentéw. Wybor najko-
rzystniejszej oferty dokonywany jest w trybie niejawnym, w oparciu o kryterium najwyzszej ceny oraz sposobu
i terminu jej zaptaty. Komisja moze rowniez odstapi¢ od przeprowadzenia przetargu bez dokonania wyboru
oferty (Rozdziat 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z 17 lutego 2009 r. w sprawie szczegdélowego trybu zbywa-
nia akcji Skarbu Panstwa, Dz.U. Nr 34, poz. 264).

18 Rokowania podjgte na podstawie publicznego zaproszenia polegaja na negocjacjach w sprawie
warunkow odplatnego nabycia akcji spotki. Podmioty zainteresowane ztozeniem odpowiedzi na zaproszenie,
po podpisaniu zobowiazania do zachowania poufnoéci, otrzymuja memorandum informacyjne zawierajace in-
formacje o sytuacji prawnej i ekonomiczno-finansowej spotki, ktorej akcje sa przedmiotem negocjacji, oraz
o strukturze odpowiedzi na zaproszenie do negocjacji. Zbywca dokonuje wyboru podmiotow, ktore dopuszcza
do negocjacji, na podstawie ztozonej odpowiedzi na zaproszenie do negocjacji, kierujac si¢ kryteriami, ktore
okreslit jako przedmiot negocjacji, a takze z uwzglednieniem informacji dotyczacych wiarygodnosci i mozli-
wosci finansowych podmiotow, ktore odpowiedziaty na zaproszenie. Przy podejmowaniu decyzji dotyczacych
negocjacji zbywca zapoznaje sig¢ z pisemnymi rekomendacjami zespotu powotanego w celu prowadzenia nego-
cjacji. Jak mozna sadzi¢, wskazane regulacje stanowia lex specialis w stosunku do rozwiazan art. 72 Kodeksu
cywilnego, normujacego zasady zawierania umow w drodze negocjacji art. 33 ust. 1 ustawy o komercjalizacji
i prywatyzacji. Istnieje takze mozliwo$¢ zbycia akcji Skarbu Panstwa w wyniku przyjecia oferty w odpowiedzi
na wezwanie ogloszone na podstawie art. 72—74 lub art. 91 ust. 6 ustawy z 29 lipca 2005 r. o ofercie publicznej
i warunkach wprowadzania instrumentow finansowych do zorganizowanego systemu obrotu oraz o spotkach
publicznych (Dz.U. Nr 184, poz. 1539).

19 Prywatyzacja w formie aukcji ogloszonej publicznie moze zosta¢ przeprowadzona jezeli przedmio-
tem zbycia sa akcje spotki, w ktorej Skarb Panstwa posiada nie wigcej niz 10% kapitatu zaktadowego, a cena
sprzedazy nie jest nizsza od warto$ci ksiggowej akeji (art. 33 ust. 1 pkt 5 ustawy o komercjalizacji i prywatyza-
cji).

20'W rozumieniu ustawy z 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przyshugujacych
Skarbowi Panstwa (Dz.U. Nr 106, poz. 493, z pdzn. zm.).
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z tego tytutlu zadnych wptywoéw — zbywane sa nowe akcje wyemitowane przez
spoike.

Zgodnie z art. 32 ust. 1 ustawy o komercjalizacji 1 prywatyzacji, przed
zaoferowaniem do zbycia akcji Skarbu Panstwa, w spotce powstatej w wyniku
komercjalizacji dokonuje si¢ analizy majacej na celu ustalenie sytuacji prawne;j
majatku spoiki, stanu i perspektyw rozwoju przedsigbiorstwa spotki, oszacowa-
nia wartosci przedsigbiorstwa oraz oceny realizacji obowiazkow wynikajacych
z tytulu wymagan ochrony $rodowiska?!.

W kontekscie wskazanych uregulowan, w najbardziej wyrazisty sposob
wydaje si¢ prawnie okreslony zakres odpowiedzialnos¢ konstytucyjnej ministra
skarbu przed Trybunatem Stanu. Obejmuje on czyny popetnione w zwiazku z zaj-
mowanym stanowiskiem, ktére spowodowaty naruszenie Konstytucji lub innej
ustawy?2. O ile czyny te nie wypelniaja znamion przestepstwa lub przestepstwa
skarbowego, Trybunat Stanu w razie ich popetnienia wymierza tacznie lub osob-
no kare utraty czynnego i biernego prawa wyborczego lub zakazu zajmowania
kierowniczych stanowisk albo petlienia funkcji zwiazanych ze szczeg6lna od-
powiedzialno$cia w organach panstwowych i organizacjach spotecznych, a takze
utrate wszystkich albo niektorych orderdéw, odznaczen i tytutéw honorowych.
Kary dotyczace utraty praw i zakazow moga by¢ orzekane na okres od 2 do 10 lat.
Prawo do pociagnigcia ministra skarbu do odpowiedzialnosci przed Trybunalem
Stanu przystuguje wytacznie Sejmowi. Organ ten moze uzna¢ takze za celowe
pociagniecie ministra do odpowiedzialno$ci karnej przed Trybunatem Stanu?.
W razie stwierdzenia przez Trybunat Stanu chociazby nieumyslnego popelnienia
czyndw wypetniajacych znamiona przestepstwa, Trybunal Stanu orzeka utrate
zajmowanego stanowiska, z ktorego petnieniem zwiazana jest odpowiedzialno$¢
karna?*. Jezeli jednak Sejm nie podejmie uchwaly o pociagnieciu ministra do od-
powiedzialnosci karnej przed Trybunatem Stanu, woéwczas odpowiada on karnie
przed sadami powszechnymi?®.

W przepisach Konstytucji oraz ustawy o Trybunale Stanu brak natomiast
unormowan dotyczacych odpowiedzialnosci cywilnej poszczegdlnych czton-
kéw Rady Ministréw?. Warto zauwazy¢, ze skladane przez ministra skarbu

2l Zakres analizy oraz inne istotne w tym zakresie informacje okresla rozporzadzenie Rady Ministrow
z 17 lutego 2009 r. w sprawie analizy spotki, przeprowadzanej przed zaoferowaniem do zbycia akcji nalezacych
do Skarbu Panstwa (Dz.U. Nr 37, poz. 288).

2 Art. 3 ustawy z 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu (tekst jedn.: Dz.U. z 2002 r. Nr 101, poz. 925
z pozn. zm.). Zakresem odpowiedzialnosci konstytucyjnej objgto takze czyny popetnione nieumyslnie.

2 'W. Odrowaz-Sypniewski, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna czlonkéw organow kolegialnych, ,,Prze-
glad Sejmowy” 2006, nr 6, s. 92 i nast.

2 Por. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 675.

» Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 21 lutego 2001 r. (sygn. 12/00), OTK 2001/3/47; M. Filar,
Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 21 lutego 2001 r. (sygn. 12/00), ,,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 4,
s. 185; D. Szumito-Kulczycka, Odpowiedzialnos¢ karna przed Trybunatem Stanu, ,,Przeglad Sejmowy” 2001,
nr 4, s. 92 i nast.

26 L. Garlicki, K. Gotynski, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 1996, s. 186.
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w ramach procedur prywatyzacyjnych o§wiadczenia woli, moga by¢ stosunko-
wo czgsto obarczone réoznymi wadami uzasadniajacymi powstawanie konse-
kwencji cywilnoprawnych w postaci niewaznos$ci wzglednej lub bezwzgledne;j,
roszczen o zaniechanie okreslonego dziatania i przywrocenie stanu zgodnego
z prawem, czy wreszcie roszczen odszkodowawczych dochodzonych w try-
bie rezimu deliktowego lub kontraktowego. Wobec mozliwos$ci pociagnigcia
ministra skarbu do odpowiedzialno$ci konstytucyjnej?’, nalezy uznaé, ze nie
mozna przypisywa¢ mu jednoczesnie odpowiedzialnos$ci typu cywilno-praw-
nego. Konsekwencje dziatan obarczonych wskazanymi wadami obciaza Skarb
Panstwa, ktoremu bedzie jednak przystugiwato prawo regresu. Za takim wnio-
skiem przemawia¢ moze fakt, ze wigkszo$¢ wynikajacych z ustawy o komer-
cjalizacji i prywatyzacji obowiazkOw ministra zwiazanych z wymogiem do-
konania analizy majacej na celu ustalenie sytuacji prawnej majatku spotki,
stanu 1 perspektyw rozwoju przedsigbiorstwa spolki, oszacowania wartosci
przedsigbiorstwa oraz oceny realizacji obowiazkdéw wynikajacych z tytutu wy-
magan ochrony srodowiska, powierzana jest zewngtrznym doradcom wybie-
ranym w trybie ogloszenia o zamowieniu publicznym zgodnie z ustawa z 29
stycznia 2004 r. Prawo zamoOwien publicznych?. Zazwyczaj jako przedmiot
zamowienia publicznego wskazuje si¢ m.in. ustalenie sytuacji prawnej majat-
ku spoiki i ustalenie stanu oraz perspektyw rozwoju przedsigbiorstwa spotki.
Zleca si¢ rowniez ocene realizacji obowiazkéw spotki wynikajacych z tytu-
hu wymagan ochrony srodowiska i ochrony zabytkéw wchodzacych w sktad
majatku, a takze oszacowanie warto$ci i rekomendacje¢ trybu prywatyzacji
spotki. Rowniez przygotowanie i obstuga samego procesu sprzedazy osobom
trzecim udzialow spotki, a w szczegolnosci identyfikacje i selekcje potencjal-
nych nabywcéw oraz badanie ich wiarygodnosci finansowej, a takze doradztwo
w negocjacjach dotyczacych sprzedazy udziatow, powierzane jest wylonionym
doradcom prywatyzacyjnym?. Zakres delegowanych czynnosci pokrywa si¢
zatem w znacznej mierze z zakresem obowiazkoéw prywatyzacyjny ministra
skarbu, okreslonych w ustawie o komercjalizacji i prywatyzacji. Z uwagi na
rozpatrywany problem odpowiedzialno$ci cywilnej warto ponadto wskazac,
ze jednym z licznych warunkéw powierzenia wskazanych funkcji doradczych
jest wymog ubezpieczenia si¢ kandydata od odpowiedzialno$ci cywilnej w za-
kresie prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej*’. Wobec finansowej skali pro-
cesOw prywatyzacyjnych suma gwarancyjna ubezpieczenia, majaca zapew-
ne zabezpiecza¢ ewentualne skutki odpowiedzialnosci cywilnej, wynikajace

27 Art. 156 Konstytucji.

28 Tekst jedn.: Dz.U. z 2010 r. Nr 113, poz. 759 z p6zn. zm.

2 Zob. ogtoszenie ministra skarbu z 19 grudnia 2008 r. w sprawie wyboru doradcy ministra skarbu
w procesie prywatyzacji spotki Sktadnica Ksiggarska sp. z 0.0., z siedzibg w Warszawie (www.egospodarka.
pl).

30 Przyktadowo, w ogloszeniu ministra skarbu, o ktorym mowa w przypisie wyzej, minimalng sume
ubezpieczenia z tytutu prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, okreslono w kwocie 200 tys. zt.
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np. z podwazenia skuteczno$ci umowy prywatyzacyjnej, czgsto wydaje sie
znikoma®'.

Trzeba wreszcie wskazaé, ze z podejmowanymi przez ministra skarbu
dziataniami prywatyzacyjnymi wigze nierozerwalnie problem odpowiedzialno$ci
politycznej. Srodkiem stuzacym do egzekwowania odpowiedzialnosci politycz-
nej poszczegodlnych cztonkdéw Rady Ministrow jest wymuszenie dymisji poprzez
podjecie uchwaty o udzieleniu wotum nieufnosci lub nieudzielaniu wotum zaufa-
nia. Nietatwo jednak ustali¢ zakres przedmiotowy tego rodzaju odpowiedzialno-
$ci. Jej przypisanie moze bowiem wiazaé si¢ zard0wno z wystapieniem sprzecz-
nosci migedzy wskazaniami parlamentu, wynikajacymi nawet z niewiazacych
prawnie opinii komisji sejmowych, jak i z odmiennych pogladéw dotyczacych
szczegdtowych sposobow realizacji ustaw?®2. W kontekS$cie prywatyzacji, o odpo-
wiedzialnosci politycznej mozna by zatem mowic przede wszystkim w przypad-
ku zaistnienia zdecydowanie niekorzystnych dla Skarbu Panstwa i spoteczenstwa
skutkow realizacji norm ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji.

3.

W odréznieniu od sposobdw prywatyzacji posredniej, stuzacych do prywatyzacji
spotek sredniej i duzej wielkosci, ktorych pakiety kontrolne akcji zbywane sa
na rzecz inwestorow strategicznych®, gléwnym zatozeniem prywatyzacji bez-
posredniej jest stworzenie mozliwosci dokonywania szybkich zmian wtasno-
Sciowych w przedsiebiorstwach panstwowych okreslanych jako mate i Srednie®.
Charakterystyczna cecha prywatyzacji bezposredniej jest jej zdecentralizowany
charakter, bowiem zgodnie z art. 41 ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji,
w imieniu i za zgoda ministra skarbu, dokonuje jej organ zatozycielski przed-
siebiorstwa panstwowego, wydajac stosowne zarzadzenie**. Organem zatozy-

31 Warto przypomnie¢, ze np. w przypadku prywatyzacji PZU straty sa niemozliwe do oszacowania.
Trudno jest bowiem ocenié, o ile drozej sprzedano by akcje tej spotki, gdyby transakcja dotyczaca 30 proc. akcji
uwzgledniata zagwarantowanie nabywcy tych akcji przywileje inwestora strategicznego. Wedtug wyjasnien by-
tego ministra skarbu, Emila Wasacza, do negatywnych dla Skarbu Panstwa skutkow finansowych prywatyzacji
PZU w najwigkszej mierze przyczynili si¢ doradcy prywatyzacyjni wskazujac jako inwestora spotka celowa,
utworzong tylko w celu nabycia PZU.

32 A. Kulig, Rada Ministréw, [w:] Prawo konstytucyjne RP, red. P. Sarnecki, Warszawa 2008, s. 336.

33 Atakze spotek notowanych na Gieldzie Papierow Warto$ciowych. Spotki Skarbu Panstwa notowane
na gietdzie moga by¢ prywatyzowane wylacznie w trybie przyjgcia oferty w odpowiedzi na wezwanie ogloszo-
ne na podstawie przepisow ustawy o ofercie publicznej i warunkach wprowadzania instrumentéw finansowych
do zorganizowanego systemu obrotu oraz o spétkach publicznych (art. 33 ust. 1 pkt 4 ustawy o komercjalizacji
i prywatyzacji).

3% Por. w odniesieniu do sktadnikow aktywow trwatych jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa art.
19 ust. 1 ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji, zas§ w odniesieniu do aktywow trwatych przedsigbiorstw
panstwowych art. 39 ust. 2 tej samej ustawy.

3 W szczeg6lnosei, gdy z wnioskiem wystapi dyrektor przedsigbiorstwa panstwowego i rada pracow-
nicza, albo gdy zostanie ztozona oferty nabycia przedsigbiorstwa, zawiazania spoiki, o ktorej mowa w art. 39
ust. 1 pkt 2, lub zawarcia umowy, o ktorej mowa w art. 52 ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji.
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cielskim dla omawianej kategorii podmiotdw bardzo czesto jest wojewoda, co
uzasadnia blizsza analiz¢ zakresu odpowiedzialno$ci za przebieg dziatan prywa-
tyzacyjnych rowniez tego organu wladzy publiczne;.

Zgodnie z art. 152 ust. 1 Konstytucji, wojewoda jest przedstawicielem
Rady Ministrow w wojewodztwie. Przepis ten pozwala uzna¢, ze wojewoda ma
obowiazek realizowac polityke Rady Ministrow takze w zakresie przyjetych pro-
gramow prywatyzacji*®. Naruszenie jej priorytetow skutkowa¢ moze przypisa-
niem odpowiedzialnosci politycznej”.

Z uwagi na rozwazany problem odpowiedzialnosci trzeba zauwazy¢, ze
wojewoda jako organ zalozycielski dokonuje prywatyzacji, wydajac za zgoda
ministra skarbu, zarzadzenie o prywatyzacji bezposredniej. W akcie tym woje-
woda obligatoryjnie ustanawia pelnomocnika, ktory reprezentowaé go bedzie
w procesie prywatyzacji*®. Rowniez w przypadku prywatyzacji bezposrednie;j,
przed wydaniem zarzadzenia dokonuje si¢ analizy stanu przedsigbiorstwa, po-
legajacej na ustaleniu stanu prawnego majatku przedsigbiorstwa panstwowego
oraz oszacowaniu wartosci przedsigbiorstwa. Analiza ta moze zosta¢ poszerzona
o oceng realizacji obowiazkéw wynikajacych z wymogoéw ochrony srodowiska
i ochrony débr kultury®®. Organ zatozycielski obligatoryjnie zleca wykonanie
analizy jednemu lub kilku podmiotom, ktérych wytonienie nastepuje na podsta-
wie przepisow ustawy o zamowieniach publicznych*. Jak mozna sadzié¢, wymog
dokonywania czynnosci analitycznych decydujacych o zasadnosci prywatyzacji,
staje si¢ okoliczno$cia wylaczajaca mozliwos¢ przypisania wojewodzie odpo-
wiedzialnosci cywilnej deliktowej lub kontraktowej. Odpowiedzialnos¢ ta obcia-
zy doradcoOw prywatyzacyjnych oraz pelnomocnika.

36 Por. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Warszawa 2000, s. 200. Wyrazem politycznego charakteru stanowiska wojewody jest tez regulacja art. 38 usta-
wy z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (tekst jedn.: Dz.U. z 2003 r. Nr 24, poz.199 z p6zn. zm.), zgodnie
z ktérym, w razie przyjecia dymisji rzadu dymisj¢ sktadaja takze wojewodowie.

37 Jak si¢ wydaje, rowniez wyjatkowo negatywne skutki ekonomiczne dla regionu, ktére moga po-
wsta¢ w wyniku zbiegu prywatyzacji bezposredniej konkretnego podmiotu, np. z nagtymi zmianami koniunk-
tury gospodarczej, moga uzasadnia¢ odpowiedzialno$¢ polityczng wojewody.

3% Zgodnie z art. 48 ust. 1 ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji, sprzedaz przedsigbiorstwa moze zo-
sta¢ dokonana w trybie przetargu publicznego albo rokowan podjetych na podstawie publicznego zaproszenia.
Szczegbtowe regulacje dotyczace obu procedur sprzedazy unormowane sa w rozporzadzeniu Rady Ministrow
z 14 grudnia 2004 r. w sprawie szczegbtowego trybu sprzedazy przedsigbiorstwa (Dz.U. Nr 277, poz. 2744).
Unormowania dotyczace przebiegu obu procedur zasadniczo nie odbiegaja od zasad zbywania akcji w ramach
prywatyzacji posredniej. Wazna forma prywatyzacji bezposredniej jest wniesienie przedsigbiorstwa do spotki.
Polega ona na tym, ze Skarb Panstwa wnosi do spotki utworzonej z udziatem innych akcjonariuszy aport w po-
staci przedsigbiorstwa i obejmuje w zamian odpowiednia liczbg udziatéw albo akcji. Ta forma prywatyzacji
znajduje zastosowanie szczegOlnie w przypadku prywatyzacji matych i srednich przedsigbiorstw, wymaga-
jacych znacznych naktadéw inwestycyjnych. Umozliwia ona réwniez przystapienie do spotki wiarygodnych
inwestorow strategicznych (A. Steindl, Procedury prywatyzacyjne, www.msp.gov.pl).

39 Art. 42 ust. 1 ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji.

40§ 7 rozporzadzenia Rady Ministrow z 17 lutego 2009 r. w sprawie analizy przedsigbiorstwa pafi-
stwowego dokonywanej przed wydaniem zarzadzenia o prywatyzacji (Dz.U. Nr 34, poz. 265).
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Odrebnie nalezy rozpatrzy¢ kwestie odpowiedzialno$ci administracyjno-
-prawnej wojewody za wydanie zarzadzenia o prywatyzacji bezposredniej z na-
ruszeniem przepisOw prawa. Zgodnie z art. 156 ustawy z 14 czerwca 1960 r.
Kodeks postepowania administracyjnego*', do najwazniejszych uprawnien od-
powiedniego ministra nalezy realizacja funkcji organu stwierdzajacego niewaz-
nosci decyzji wojewody. Ponadto odpowiedni minister moze uchyli¢ lub zmienié¢
kazda decyzje ostateczna, jezeli w inny sposob nie mozna usuna¢ stanu zagraza-
jacego zyciu lub zdrowiu ludzkiemu albo zapobiec powaznym szkodom dla go-
spodarki narodowej lub dla waznych intereséw panstwa (art. 161 k.p.a.). Jednak
w przypadku rozstrzygni¢¢ dotyczacych prywatyzacji bezposredniej, w ustawie
o komercjalizacji i prywatyzacji jako forme prawna wlasciwa dla czynnosci
wojewody, wskazano zarzadzenie. Moze zatem pojawié si¢ watpliwos¢é, czy
rowniez rozstrzygni¢cie wojewody wydane w formie zarzadzenia moze zostac
uchylone w trybie czynnosci nadzorczych ministra skarbu. Abstrahujac od oce-
ny charakteru prawnego zarzadzenia wojewody o prywatyzacji bezposredniej,
nalezy podkresli¢, ze niezaleznie od ewentualnej mozliwos$ci zaistnienia sankcji
niewaznosci aktu prawnego w drodze stwierdzenia jego niewaznosci na pod-
stawie przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego, mozna rozwazaé
stwierdzenie niewaznosci przedmiotowego zarzadzenia zarowno w konteks$cie
historycznego stanu prawnego, tj. na podstawie art. 11 ust. 2 uchylonej ustawy
z 5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej w wojewddztwie*?, jak i na pod-
stawie obecnie obowiazujacej regulacji art. 8 ust. 2 i ust. 3 ustawy z 23 stycznia
2009 r. o0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie®’. Zgodnie ze
wskazanym przepisem, minister wtasciwy do spraw administracji publicznej
sprawuje nadzor nad dziatalnoscia wojewody, m.in. na podstawie kryterium
zgodnosci jego dziatania z prawem, a takze pod wzgledem rzetelnosci i gospo-
darnosci**. Wobec braku w ustawie blizszych wskazan dotyczacych form dzia-
tan nadzorczych, jak si¢ wydaje, norma obejmuje peilne spektrum form oddzia-
lywania prawnego, z sankcja w postaci stwierdzeniem niewaznosci zarzadzenia
0 prywatyzacji bezposredniej wlacznie®.

Prywatyzacja bezposrednia jest operacja finansowa powodujaca istotne
skutki budzetowe. Z tej przyczyny nalezy rozwazy¢ rowniez odpowiedzialnosé
wojewody, jako organu wykonujacego budzet, za naruszenie dyscypliny finan-

4 Tekst jedn.: Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 z p6zn. zm.
4 Tekst jedn.: Dz.U. z 2001 r. Nr 80, poz. 872 z p6zn. zm.
4 Dz.U. Nr 31, poz. 206 z pézn. zm.

#“ W nauce prawa administracyjnego szeroko rozwaza sig ztozone zaleznosci zachodzace migdzy
uprawnieniami kontrolnymi Prezesa Rady Ministrow wobec wojewody, wynikajacymi z art. 11 ust. 1 ustawy
o administracji rzadowej w wojewodztwie, a uprawnieniami nadzorczymi ministra wasciwego do spraw admi-
nistracji publicznej (J. Stelmasiak, J. Szreniawski, Prawo administracyjne ustrojowe. Podmioty administracji
publicznej, Bydgoszcz—Lublin 2002, s. 51).

4 Por. K. Bandarzewski, M. Chlipata, P. Chmielnicki, D. Dabek, W. Kisiel, M. Maczynski, S. Plazek,
Komentarz do ustawy o administracji rzqdowej w wojewodztwie, Warszawa 2007, s. 81-86.
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s6w publicznych*. W przypadku wptywow z niektorych form prywatyzacji bez-
posredniej, przestanke przypisania wskazanego rodzaju odpowiedzialno$ci moze
stanowi¢ nieustalenie, niepobranie lub niedochodzenie naleznosci Skarbu Pan-
stwa*’, m.in. z tytutu sprzedazy przedsiebiorstwa albo oddania go do odptatne-
go korzystania. Réwniez niezgodne z przepisami umorzenie naleznosci Skarbu
Panstwa uzasadnia pociagniecie do omawianego rodzaju odpowiedzialnosci.
Odrebna przyczyna naruszenia dyscypliny finanséw publicznych moze by¢ za-
niechanie inwentaryzacji majatku prywatyzowanego podmiotu albo przeprowa-
dzenie lub rozliczenie inwentaryzacji w sposob niezgodny z przepisami ustawy
z 29 wrzesénia 1994 r. o rachunkowosci*®. Do naruszenia tego rodzaju moze doj$¢
w szczegblnosci w trakcie dokonywania analizy sytuacji finansowej i majatkowe;j
prywatyzowanego przedsicbiorstwa. Wobec obligatoryjnos$ci powierzenia przez
wojewode doradcom prywatyzacyjnym czynnosci analitycznych, jak i obliga-
toryjnosci ustanowienia petnomocnika do spraw prywatyzacji, prawdopodobna
sytuacja jest mozliwos¢ zaistnienia odpowiedzialnosci wojewody z tytutu spraw-
stwa polecajacego®, na skutek wydania polecenie wykonania czynu naruszaja-
cego dyscypling finanséw publicznych. Odpowiedzialno$¢ zarowno za umysine,
jak 1 nieumyslne naruszenie dyscypliny finansé6w publicznych jest ponoszona
niezaleznie od odpowiedzialnosci okreslonej przepisami prawa cywilnego i ad-
ministracyjnego®.

4.

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze polityka wlascicielska panstwa®' okresla
docelowy ksztalt sektora publicznego w gospodarce. Wskazane metody prywaty-
zacji, bedac instrumentem realizacji tej polityki, powoduja rownoczesnie donioste
skutki budzetowe. Pomimo to, w tre$ci ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji,
stanowiacej podstawowy akt normujacy zaréwno formy, jak i zakres omawianych

4 Art. 4 ustawy z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych (Dz.U. z 2005 r. Nr 14, poz. 114 z p6zn. zm.).

47 Poziom przychodow budzetowych z prywatyzacji jest jednak ograniczony wymogiem przekazywa-
nia odpowiedniej czg§ci wptywow na rzecz okreslonych normatywnie funduszy celowych.

# Tekst jedn.: Dz.U. z 2002 . Nr 76, poz. 694, z pzn. zm.

4 Komentarz do art.19 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
[w:] L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Komen-
tarz, Warszawa 2008.

30 Jednak w razie prawomocnego skazania za przestgpstwo, przestgpstwo skarbowe, wykroczenie albo
wykroczenie skarbowe, bedace rownoczes$nie naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych, wszczgte poste-
powanie o naruszenie dyscypliny finansow publicznych podlega umorzeniu (art. 25 ust. 3 ustawy o odpowie-
dzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych).

5t Zob. dokument Rady Ministrow, ,,Program prywatyzacji na lata 2008-2011”. Krétkookresowe za-

mierzenia wlascicielskie rzadu przedstawiane sa w corocznych dokumentach: ,,Kierunki prywatyzacji majatku
Skarbu Panistwa”.
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przeksztatcen, brak uregulowan dotyczacych odpowiedzialnosci wykonawcow.
Analiza przepiséw pozwala ponadto stwierdzié, ze z uwagi na normatywny wy-
mog powotywania doradcoOw prywatyzacyjnych, wyposazonych w daleko idace
umocowania do dokonywania zar6wno oceny przestanek prywatyzacji, jak i sze-
regu czynnosci prawnych zwigzanych z prywatyzacja, personalna odpowiedzial-
nos$¢ cywilno-prawna ministra skarbu oraz wojewody jest w zasadzie wytaczona.
Sumy gwarancyjne obligatoryjnego ubezpieczenia doradcéw prywatyzacyjnych
nie sa za§ w stanie pokry¢ ewentualnych szkod, ktdére moga oni wyrzadzi¢ Skar-
bowi Panstwa nierzetelna, badz wadliwa ocena sytuacji finansowo-majatkowe;j
prywatyzowanych podmiotéw. Réwniez odpowiedzialno$¢ konstytucyjna oraz
karna ministra skarbu jest w znaczacy sposob uzalezniona od uktadu sit politycz-
nych w parlamencie. Wobec powyzszego, z uwagi na szeroki zakres mozliwosci
prywatyzacyjnych wynikajacy m.in. z ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji,
pojawia si¢ watpliwos¢ co do zasadnos$ci skali swobody ksztattowania polityki
prywatyzacyjnej przez ugrupowania sprawujace wladze wykonawcza. De lege
ferenda wydaje si¢ racjonalng konieczno$cia wypracowanie rozwiazan, ktore
w omawianym zakresie zobowigzywaly by do wypracowywania konsensusu
uwzgledniajacego rowniez rozsadne postulaty partii opozycyjnych.
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Polski parlament nie cieszy si¢ uznaniem ani obywateli', ani migdzynarodowych
instytucji oceniajacych jego pracg®. Taki stan rzeczy odzwierciedla zar6wno sta-
bosci regulacji normatywnej procesu legislacyjnego, jak i niespdjny charakter
polskiej sceny politycznej. Niniejsze opracowanie ma na celu zwrocenie uwa-
gi na wzajemne oddziatywanie norm i zachowan politycznych determinujacych
proces stanowienia prawa w Polsce. Stabos$ci zaréwno jednej, jak i drugiej sfery,
zilustrowane zostaly na przyktadzie Sejmu V kadencji.

Polski system polityczny i normatywny ksztalt procesu legislacyjnego

Wskaza¢ mozna dwa poziomy regulacji instytucjonalnych determinujacych ,,re-
guty gry politycznej” w Polsce 1 tym samym wptywajacych na przebieg procesu

! Zob. np. sondaz TNS OBOP z 17 kwietnia 2009 r., w ktorym 65% badanych ocenia pracg Sejmu
,»zle”, atylko 15% ,,dobrze”, za: www.wiadomosci.gazeta.pl/Wiadomosci/1,80708,6512323,0BOP__ polepszy-
la_sie_ocena Sejmu_i_prezydenta.html.

2 Por. raporty badan EBOR i Banku Swiatowego, wedtug ktérych polski parlament zalicza si¢ do
najmniej przewidywalnych i najmniej efektywnych sposrod cial ustawodawczych 10 nowych cztonkéw Unii
Europejskiej; Badanie EBOR — Banku Swiatowego, Business Environment and Enterprise Performance Survey
(BEEPS), Badanie $rodowiska biznesu i wynikow przedsigbiorstw w latach 1999-2005, dostgpny na stronie
Europejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju: www.ebrd.com/country/sector/econo/surveys/beeps.htm.
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legislacyjnego. Pierwszy z nich to poziom, ktéry umownie mozna nazwac ,,sys-
temowym” — normy przede wszystkim konstytucyjne (ale nie tylko), wplywa-
jace na ksztalt systemu partyjnego i szerzej — politycznego, okres$lajace model
sprawowania wladzy, a co za tym idzie, rowniez sposéb stanowienia prawa. Po-
ziom drugi to normy o charakterze organizacyjnym, okreslajace ksztatt zaplecza
administracyjnego i techniczna organizacj¢ procesu prawodawczego, a wigc te,
na ktorych opiera si¢ funkcjonowanie takich instytucji, jak Centrum Legislacyjne
Rzadu, okreslajacych procedure przygotowania projektow ustaw w codziennej
pracy Rady Ministréw, czy organizujacych praceg nad projektami w Sejmie.

Instytucje i reguly obydwu poziomdéw nie determinuja procesu stano-
wienia prawa w sposob wytaczny — jak wspomniano na poczatku, w zaleznosci
od realiow politycznych i cech kulturowych danego systemu politycznego, po-
dobne rozwiazania instytucjonalne moga zosta¢ ,,wypetnione” r6zna trescia (co
oczywiscie nie znaczy, ze okreslone reguly instytucjonalne nie maja wptywu na
rzeczywistos$¢ polityczna — pomiedzy obiema sferami istnieje relacja wzajem-
nego oddziatywania). Zarazem rozwiazania instytucjonalne drugiego poziomu,
te o charakterze bardziej technicznym, nie pozostaja bez zwiazku z modelem
sprawowania wladzy — uzna¢ mozna, ze z jednej strony sa jego konsekwen-
cja’, a z drugiej — ze posiadaja wiasng ,,dynamike polityczng”, czyli ze nieza-
leznie od ratio legis ich ustanowienia, podlegaja ,,wypelnieniu” rzeczywistoscia
polityczna.

Reguly systemowe

Do najwazniejszych regut instytucjonalnych o charakterze systemowym?*, deter-
minujacych model stanowienia prawa w Polsce zaliczy¢ nalezy:

1) rzady koalicyjne, badz mniejszo$ciowe,

2) rozproszenie inicjatywy ustawodawczej i brak formalnych uprawnien, po-
zwalajacych Radzie Ministrow kontrolowaé przebieg procesu legislacyj-
nego,

3) dekoracyjna rol¢ izby wyzszej parlamentu oraz silne weto prezydenta.
Rzady koalicyjne w Polsce sa pochodna konstytucyjnej zasady propor-

cjonalnosci wyboroéw (i opartej na niej ordynacji wyborczej). Charakterystyczne

3 Jako przyktad postuzy¢ moze odmienna rola Marszatka Sejmu w Polsce i Speakera brytyjskiej Izby
Gmin: podczas gdy ten pierwszy posiada wyrazng afiliacjg partyjna i dziata jako rzecznik najwigkszego klubu
w Sejmie, pilnujac jego interesOw (co zwigzane jest immanentnie z niestabilnoscia koalicji sejmowych), ten
drugi — w systemie rzadow wigkszo$ciowych musi wykazywac si¢ bezstronnoscia i dbaniem w pierwszym
rzgdzie o interesy parlamentarnej opozycji.

4 Pojecie ,,reguta” stosowane jest w niniejszym wystapieniu w znaczeniu, w jakim uzywa si¢ go w so-
cjologii polityki, a wigc zarowno jako zasada postgpowania, jak i instytucja w sensie kulturowym (obojgtne,
czy wynikajaca z norm prawnych, czy nie) — ,,regula” jest zarowno wysoki poziom dyscypliny partyjnej, jak
i uprawnienie prezydenta do zawetowania ustawy; por.: F. Scharpf, Institutions in Comparative Policy Rese-
arch, ,Max-Planck Institute for the Study of Societies Working Paper” 2000, No. 3; E. Ostrom, Understanding
Institutional Diversity, Princeton 2005.



POLITYCZNE UWARUNKOWANIA POLITYKI PRAWNE]... 59

jest przy tym, ze w zasadzie od 1997 r. ma si¢ do czynienia z dwoma gtownymi
antagonistami politycznymi (niezdolnymi do zawarcia migdzy soba ,,wielkiej
koalicji”) oraz grupa kilku mniejszych podmiotow, z ktorych co najmniej jeden
posiada zdolno$¢ koalicyjna wobec kazdego z glownych antagonistow®. Powo-
duje to, ze partia wygrywajaca wybory rzadzi¢ moze tylko wspolnie z mniejszym
koalicjantem, ktéry zreszta skutecznie wywiera na niej presje.

Teoretycznie niemal w kazdej kadencji partia rzadzaca posiada mozliwo$¢
wymiany partnera koalicyjnego. W praktyce, po 1997 r. do takiej rekonstrukcji
koalicji nigdy w Polsce nie doszto; w kazdej kadencji natomiast (z wyjatkiem
ostatniej) nastgpowaty zerwanie koalicji i okres rzadoéw mniejszosciowych gtow-
nej partii. Sytuacja ta wynika nie tylko z ,,konfiguracji politycznej” w kolejnych
sejmach, ale jest takze pochodna rozwiazan konstytucyjnych utatwiajacych trwa-
nie rzadow mniejszosciowych, zwlaszcza w sytuacji, gdy urzad prezydenta ob-
sadzony jest przez osob¢ zwiazang z partia rzadzaca. Od strony politologicznej,
wyjasnienie niecheci mniejszego partnera do trwania w koalicji do konca jest dos¢
proste — nie chce on ,,zuzy¢ si¢” w procesie sprawowania wtadzy i zblizajaca sig
perspektywa kolejnych wyboréw sktania go do odejscia z rzadu, aby przerzucic¢
odpowiedzialnos¢ polityczna za niezadowolenie spoleczne na parti¢ rzadzaca.
Ta ostatnia pozostaje w rzadzie mniejszosciowym, wsparta przez wystarczajaco
liczna w kazdej kadencji grupe postow ,,dietetycznych”, niemajacych interesu w
przedterminowych wyborach (zreszta w doprowadzeniu do przedterminowych
wyborow nie ma interesu rowniez wiarotomny partner koalicyjny, ktérego po-
stom optaca si¢ zademonstrowac¢ swoja §wieza opozycyjnos¢ wobec rzadu nie
tracac przy tym diet).

Ten model sprawowania wtadzy rzutuje nie tylko na mozliwo$¢ prowa-
dzenia spojnej polityki prawnej przez parti¢ wygrywajaca wybory, ale rowniez
znacznie zawegza ramy czasowe, w jakich moze ona by¢ prowadzona. Ustalenie
podstawowych zalozen polityki prawnej, a nastepnie opracowanie konkretnych
projektow ustaw wymaga uwzglednienia postulatow mniejszego koalicjanta, przy
czym spolegliwos¢ tego ostatniego maleje w miarg zblizania si¢ wyborow, a po
zerwaniu koalicji przeprowadzenie powazniejszych reform staje si¢ praktycznie
niemozliwe, ze wzgledu na koniecznos¢ zebrania dla nich ad hoc wigkszosci sej-
mowej. Stad tez powszechne jest wsrod politykéw przekonanie, ze jakiekolwiek
zdecydowane dziatania w sferze polityki prawnej podjete moga by¢ tylko w cia-
gu pierwszych 18 miesigcy kadencji — potem nieuchronnie spodziewac si¢ nalezy
,tar¢” w koalicji, ktére skutecznie zablokuja powazniejsze przedsigwzigcia.

Erozja rzadow koalicyjnych i bedaca ich skutkiem impotencja legislacyjna
partii rzadzacej pod koniec kadencji, maja tez jednak swoje drugie oblicze — moga

> W III kadencji rolg gtéwnych antagonistow odgrywaty kluby AWS i SLD, za$ rolg ,,potencjalnych
koalicjantéw” UW i PSL, w V kadencji byly to PO i PiS oraz Samoobrona i PSL, za§ w obecnej — ponownie
PO i PiS oraz PSL i Lewica (ta ostatnia jest niezdolna wprawdzie do wejscia w koalicj¢ z PiS, ale moze,
przynajmniej teoretycznie, wejs¢ w koalicjg z PO). Pewien wyjatek stanowita IV kadencja, w ktorej brak byto
wyraznego antagonisty wobec dominujacego w Sejmie SLD.
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bowiem powodowa¢ nie tylko brak zdecydowanych dziatan legislacyjnych, ale
rowniez (niekiedy) zaskakujace zwroty w polityce prawnej. Kryzysy, jakie prze-
zywa pod koniec kadencji ugrupowanie rzadzace, wptywaja na nieprzewidywal-
nos$¢ zachowan parlamentu, ktory potrafi nieoczekiwanie uchwali¢ w tym okresie
ustawy nie tylko niemajace nic wspdlnego z kierunkiem polityki prawnej partii
rzadzacej, ale bedace wrecz z nim sprzeczne®.

Drugim elementem regut systemowych jest formalna stabos¢ Rady Mi-
nistrow w procesie legislacyjnym. Z wyjatkiem ustawy budzetowej nie istnieja
zadne ograniczenia inicjatywy ustawodawczej, przystugujacej w Polsce oprocz
rzadu jeszcze czterem podmiotom’; co zacheca do wnoszenia ,,rozwiazan alterna-
tywnych” wobec rzadowych projektéw ustaw, ponadto zas w praktyce legislacyj-
nej rzad nie korzysta z zadnych przywilejow, ktore pozwalatyby ograniczy¢ licz-
be poprawek wnoszonych do jego projektow, co jest nierzadkim rozwigzaniem
w innych krajach europejskich®. Otwiera to szeroko mozliwos¢ ,,rozwadniania”
polityki prawnej rzadu.

Zwienczeniem modelu politycznego, w ktorym chwiejna politycznie
1 staba kompetencyjnie wobec parlamentu Rada Ministrow pozostaje jedynym
podmiotem odpowiedzialnym za tworzenie spojnej polityki prawnej, jest silny
swoja legitymacja Prezydent, dysponujacy trudnym do odrzucenia wetem. Taka
konstrukcja konstytucyjna w oczywisty sposob prowadzi do blokady zdecydowa-
nej polityki prawnej w sytuacji, w ktorej prezydent nie wywodzi si¢ wigkszego
ugrupowania rzadzacego (prawo weta), a w razie ,,kohabitacji przyjaznej” umoz-
liwia podtrzymywanie bytu rzadu mniejszosciowego (szczegolna rola prezydenta
w powotywaniu rzadu). Taki model relacji miedzy prezydentem a Rada Mini-
strow stworzony zostal zreszta catkowicie $wiadomie i stuzy¢ miat zabezpiecze-
niu intereséw SLD po wyborach w 1997 r.°

¢ Za przyktad postuzy¢é moze uchwalona pod koniec IV kadencji (30 czerwca 2005 r.) nowelizacja
ustawy Prawo o adwokaturze i ustawy o radcach prawnych, dos¢ nieoczekiwanie (i niewielka wigkszoscia)
uchwalona nie w formie zaproponowanej przez rzad, lecz w ksztalcie, jaki nadat jej zgloszony przez opozycje
wniosek mniejszosci; por. stenogram 106. posiedzenia Sejmu z 30 czerwca 2009 r., s. 249 (dostgpny na stronach
Kancelarii Sejmu: www.orka.sejm.gov.pl/Stenolnter.nsf/ramkaR?OpenFrameset)

7 Sposérdd ktorych na czoto wysuwaja sig postowie — w IV kadencji proporcja projektow poselskich
do rzadowych wynosita odpowiednio 39,07% i 50,44% (w stosunku do wszystkich projektow wniesionych do
Sejmu), a w V kadencji liczby te wynosity odpowiednio: 45,47% i 44,80%; por. J. K. Sokotowski, P. Poznanski,
Struktura procesu legislacyjnego w analizie ilosciowej, [w:] Wybrane aspekty funkcjonowania Sejmu w latach
1997-2007, red. J. K. Sokotowski, P. Poznanski, Krakoéw 2008, s. 249-250.

8 Jako przyktad wskaza¢ mozna instytucj¢ vote bloqué, przewidziana w art. 44 ust. 3 konstytucji
Republiki Francuskiej z 1958 r., polegajaca na gtosowaniu na wniosek rzadu catosci lub czgsci dyskutowanego
tekstu, obejmujacego wyltacznie poprawki wnoszone lub zaaprobowane przez rzad; por. K. Eckhardt, Wplyw
organow wladzy wykonawczej na wewnqtrzparlamentarne postepowanie ustawodawcze, ,,Przeglad Sejmowy”
2000, nr 3, s. 26.

> Po ktorych to wyborach politycy lewicy postkomunistycznej spodziewali sig stabego wyniku dla
wlasnego ugrupowania i dazyli do zapewnienia sobie mozliwos$ci utworzenia rzadu mniejszo$ciowego (ewen-
tualnie w koalicji z Unia Wolnosci) — w razie rozproszenia gltosow wyborcéw prawicowych (tak, jak miato to
miejsce w 1993 r.) lub tez — w razie zdecydowanego zwycigstwa rosnacej w site wiosna 1997 r. Akcji Wyborczej
Solidarno$¢ — liczyli na zablokowanie radykalnych krokéw tej ostatniej (np dekomunizacyjnych i lustracyj-
nych) przez prezydenta Aleksandra Kwasniewskiego (co zreszta nastapito).
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Wydaje si¢, ze w nakreslonych powyzej ramach instytucjonalnych stwo-
rzenie rzadu zdolnego do prowadzenia skutecznej polityki prawnej wymaga jed-
noczesnego wystapienia wielu trudnych do ziszczenia warunkow: nie wystar-
czy wygranie przez t¢ sama parti¢ wyborow prezydenckich i parlamentarnych,
konieczne jest jeszcze posiadanie przez nia lojalnego ,,mniejszego koalicjanta”
(ktory, jak wskazano powyzej, lojalnym — ze wzgledu na wlasny interes politycz-
ny — by¢ praktycznie nie moze) oraz perfekcyjne opanowanie samego ,,technicz-
nego” procesu przygotowywania i przeprowadzania przez Sejm projektéw ustaw.
Ten ostatni element, podlegajacy regutom ,,drugiego poziomu”, ktére nazywano
tu organizacyjnymi, odgrywa w prowadzeniu polityki prawnej role bynajmnie;j
nie drugorzedna, co zostanie wykazane w dalszej czg$ci opracowania.

Reguly organizacyjne

a) Zaplecze administracyjne Rady Ministrow

Abstrahujac od konieczno$ci posiadania w miare skonkretyzowanego programu
wyborczego i przynajmniej umiarkowanej gotowosci do wcielenia go w zycie
—z czym wigkszo$¢ polskich partii politycznych wydaje si¢ mie¢ powazne pro-
blemy — dla zrealizowania jakiejkolwiek polityki prawnej konieczne jest (przy
zatozeniu, ze istnieje minimum merytorycznej tresci, ktora miataby wypetniac
te polityke) posiadanie aparatu urzedniczego zdolnego przetozy¢ pomysty poli-
tyczne na jezyk ustaw oraz kierownictwa, ktore potrafi w sprawny sposob zor-
ganizowa¢ prace tego aparatu. Innymi stowy, potrzebny jest system planowania
legislacyjnego, skutecznie spetniajacy funkcje konsultacji, koordynacji, ustalania
priorytetow, mobilizacji i sygnalizacji'®. W sktad aparat urzedniczego Rady Mi-
nistrow, ktéry spetnia¢ ma te funkcje wchodzi kilka instytucji:

— Kancelaria Prezesa Rady Ministréw (KPRM) zapewnia¢ ma koordynacje
pracy catej Rady, a wigc m.in. odpowiedzialna jest za przygotowanie planu
legislacyjnego na najblizszy cykl legislacyjny (obecnie potroczny). Plan
ten opracowywany jest na podstawie wnioskow resortowych (przesytanych
przez ministréw) przez Departament Komitetu Rady Ministréw w KPRM
(DKRM). O ile DKRM odpowiedzialny jest za potaczenie i usystematyzo-
wanie wnioskow resortowych, o tyle zadanie KPRM (przede wszystkim jej
szefa) w teorii stanowi zapewnienie, aby zawarte w planie projekty ustaw
odzwierciedlaty priorytety polityczne rzadu i popierajacych go partii. In-
stytucja ta stanowi¢ ma wigc miejsce, w ktorym nastepuje ,,przetozenie”
celow politycznych na konkretne zamierzenia ustawodawcze i stworzenie
kalendarza ich realizacji;

10 R. Zubek, Klaus, H. Goetz, M. Lodge, Planowanie legislacyjne w Europie Srodkowej. O strategicz-
nym zarzqdzaniu legislacjq rzqdowq, Raport wydany w ramach programu Ernst & Young ,,Sprawne panstwo”,
Warszawa 2007, dostgpny na stronie: www.ey.com/PL/pl/Industries/Government---Public-Sector/Raporty-i-
Analizy.
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— Rzadowe Centrum Legislacji — urzad centralny podlegajacy premierowi
1 w teorii majacy zapewniac ,,spOjnos$¢ systemu prawa’ oraz ,,prawidtowy
przebieg procesu legislacyjnego™'!. Jego podstawowa funkcje stanowi kon-
trola redakcyjna projektow ustaw, koordynacja uzgodnien migdzyresorto-
wych oraz zajmowanie stanowiska prawno-legislacyjnego w stosunku do
rzadowych projektow ustaw'2. Jest to wiec miejsce, w ktoérym konkretne
propozycje legislacyjne zyska¢ maja okreslony ksztatt prawno-redakcyjny,
przy jednoczesnej — jak si¢ wydaje — kontroli, czy tenze ksztatt realizuje
zamierzony cel polityczny;

— Rada Legislacyjna — organ opiniodawczo-doradczy, majacy opiniowaé za-
lozenia i projekty wazniejszych ustaw Rady Ministrow oraz — na zlecenie
premiera — ,,szczegdlnie doniostych” projektéw ustaw innych niz rzado-
we. Rada dokonuje ponadto ,,okresowych ocen stanu prawa w okreslonych
dziedzinach” oraz opiniuje program prac legislacyjnych (plan legislacyj-
ny)". Jest wiec organem, ktorego kompetencje pokrywaja sie czesciowo
z uprawnieniami RCL, cho¢ w teorii zapewni¢ ma — w przeciwienstwie do
tego ostatniego, majacego role techniczno-redakcyjna — swoista kontrole
merytoryczng (co wynika takze ze sktadu Rady, do ktérej powotywane sa
zazwyczaj autorytety naukowe).

Do 2006 r. istniala jeszcze jedna instytucja uczestniczaca w procesie pra-
wodawczym na poziomie rzadu — Rzadowe Centrum Studiéw Strategicznych,
majace za zadanie przygotowywac dtugofalowe prognozy i koncepcje legislacyj-
ne, a takze opracowywac oceny skutkéw spoteczno-gospodarczych projektowa-
nych regulacji. RCSS zostato zlikwidowane ustawg z 17 lutego 2006 r.'*, ktora
przekazala zadania Centrum do Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

Sama struktura zaplecza administracyjnego rzadu, zapewniajacego ,,0b-
shuge” jego dziatalnosci legislacyjnej, nie budzi wigkszych zastrzezen. Jednak
jego wykorzystanie i sprawnos¢ w realizacji powierzonych mu zadan wydaje
si¢ co najmniej niezadowalajaca. Jak zwracaja autorzy (nielicznych) badan nad
organizacja i1 przebiegiem rzadowej fazy procesu prawodawczego'®, najwicksza
jej bolaczka brak scentralizowanej koordynacji dziatan legislacyjnych i nadmiar
inicjatywy ministerialnej, bez w zwiazku z polityka rzadu. Plany legislacyjne
tworzone sa w oparciu o samodzielnie zglaszane propozycje resortowe, mecha-

' Tak RCL definiuje swoja misj¢ na stronie internetowej, zob.: www.rcl.gov.pl.

12 Zob. art. 14c ustawy z 8 sierpnia 1996 r. 0 Radzie Ministréw, Dz.U. z 2003 r. Nr 24, poz. 199, z p6zn.
zm.

13 Por. ibidem, oraz rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 23 lutego 1998 r. w sprawie zadan Rady
Legislacyjnej oraz szczegdtowych zasad i trybu jej funkcjonowania (Dz.U. Nr 25, poz. 134 z p6zn. zm.).

14 Ustawa z 17 lutego 2006 r. o likwidacji Rzadowego Centrum Studiéw Strategicznych (Dz.U. z 17
marca 2006 r.).

15 Zob. na ten temat: R. Zubek, K. H. Goetz, M. Lodge, Planowanie...; K. H. Goetz, R. Zubek, Sta-
nowienie prawa w Polsce. Reguly legislacyjne a jakos¢ ustawodawstwa, Raport wydany w ramach programu
Emst & Young ,,Sprawne panstwo”, Warszawa 2005, dostgpny na stronie: www.ey.com/PL/pl/Industries/Go-
vernment---Public-Sector/Raporty-i-Analizy oraz przytoczona tam literatura.
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nizm weryfikacji tych propozycji w swietle priorytetow politycznych jest bardzo
slaby, a zglaszanie projektéw ustaw nie objetych planem legislacyjnym jest stalg
praktyka. Na domiar ztego, rzadowy plan legislacyjny nie jest zsynchronizowa-
ny z kalendarzem parlamentarnym, a udziat politycznego kierownictwa resortu
w planowaniu jest niewielki. Przedstawiajac sytuacje bardziej obrazowo: polski
rzad, wytoniony po wyborach obejmuje wtadzg zazwyczaj majac tylko szkicowa
wizje tego, co chciatby urzeczywistni¢ w sferze polityki prawnej w ciagu na-
stepnych sze$ciu miesiecy. Przez pierwsze trzy miesiace jego praca koncentruje
si¢ na poprawieniu pozostawionego przez poprzednika projektu ustawy budze-
towej oraz na przekazaniu do Sejmu projektéw ,,podsunigtych” poszczegolnym
ministrom przez resortowa administracje (zazwyczaj aktow zwiazanych z wy-
konaniem prawa unijnego) — gdyz nowy minister zazwyczaj obejmuje stano-
wisko bez szczegdlnej wizji polityki prawnej ,,swojego” resortu. Ta charakte-
rystyczna bezradno$¢ nowych ministrow wynika przede wszystkim z faktu, ze
rzadko w sktad rzadu wchodza politycy przygotowani merytorycznie do objecia
funkcji ministerialnej, czgsciej objecie ministerstwa przez konkretnego polityka
jest wyrazem jego pozycji w partii lub wynikiem ustalen koalicyjnych. Z kolei
osoby predysponowane merytorycznie do roli ministra, nawet jezeli maja ogdlna
wizje dziatan, ktére chciatyby podjaé, nie dysponuja w chwili objecia urzedu
— z uwagi na brak zaplecza intelektualnego w polskiej polityce, w postaci np.
think-tankow — zadnymi analizami ani skonkretyzowanymi pomystami dziatan
ustawodawczych, ktore mozna przekaza¢ do opracowania legislacyjnego. Pierw-
szy cykl planowania legislacyjnego rzadu uptywa wigc pod znakiem spraw bie-
zacych, ktorych ,,motorem napedowym” staje si¢ aparat urzgdowy ministra, nie
za$ minister polityk. Drugie rzadowe péirocze moze sta¢ si¢ okresem planowania
1 urzeczywistnienia pewnej wizji polityki prawnej, pod warunkiem wszakze, ze
rzadzaca koalicja takowa dysponuje — a takze pod warunkiem, ze wizja ta nie
bedzie sprzeczna z zapatrywaniami i interesami lobby urzedniczego, od ktérego
ministrowie sg catkowicie zalezni bo nie dysponuja zadna zewnetrzna mozliwo-
scig weryfikacji dostarczanych przez ministerialny aparat ocen, analiz i eksper-
tyz. W trzecim pdétroczu rozpoczyna si¢ zwykle ,,napiecie koalicyjne”, o ktorym
byta mowa powyzej i prawdopodobienstwo realizacji ambitniejszych projektow
legislacyjnych zaczyna malec...

Wobec tak wygladajacego tla organizacyjno-politycznego dla prac rzadu,
nie moze dziwié, ze — niezaleznie od ktopotéw z przygotowaniem samego pla-
nu legislacyjnego — jego wcielenie w zycie jest co najwyzej iluzoryczne. Wérdd
projektow ustaw przyjmowanych przez Rade Ministrow srednio ponad potowe
stanowia projekty zgloszone przez poszczegoélne resorty poza planem'®. Tym
samym, juz na poczatku $ciezki legislacyjnej rzad — inicjator i podmiot odpo-

1 W latach 1998, 1999 12001, ponad 70% projektow rzadowych stanowity ustawy nie objgte planem,
w latach 2000 i 2002—-2004 odsetek ten wahat si¢ pomigdzy 40% 1 60%, por.: K. H. Goetz, R. Zubek, Stanowie-
nie..., s. 23.
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wiedzialny za wykreowanie spdjnej polityki spotecznej, gospodarczej i prawne;j
— jawi si¢ jako podmiot niezbyt sterowny, ktorego kierunki dziatan sa jedynie
wypadkowa interesow poszczegodlnych ministerstw.

b) Organizacja i przebieg prac parlamentarnych

Catoksztalt regulacji organizujacych prace legislacyjne w Sejmie sprawia, ze
projekt ustawy (obojetnie, czyjego autorstwa) staje si¢ przedmiotem daleko ida-
cych zmian, wprowadzanych przez postéw. W stosunku do projektow rzadowych
jest to o tyle zaskakujace, ze — w przeciwienstwie do pierwszych lat polskiej
demokracji po 1991 r. — obecne kluby parlamentarne sa ciatami cechujacymi si¢
wysokim stopniem spojnosci i dyscypliny; do tego stopnia ze (z nielicznymi wy-
jatkami) kazdy klub moze by¢ obecnie traktowany jako jeden ,,aktor” procesu po-
litycznego w Sejmie!’. Wydawac by si¢ wiec moglo, ze projekt ustawy wniesiony
przez rzad dysponujacy stabilna wigkszoscia nie powinien podlega¢ zbyt wielu
ingerencjom — jest jednak przeciwnie'®. Nasuwaja sie trzy hipotezy wyjasniajace
ten stan:

— cele legislacyjne projektow rzadowych nie pokrywaja si¢ z linia polityczna
partii rzadzacej (duza czes¢ poprawek zglaszanych do projektéw rzado-
wych pochodzi bowiem od postow partii rzadzacej),

— jako$¢ projektéw wnoszonych przez rzad jest tak niska, ze wymagaja one
ingerencji ze strony komisji sejmowych (tym mozna ttumaczy¢ znaczna
liczbe poprawek zgtaszanych w I czytaniu'®),

— cze$¢ postow realizuje poprzez poprawki interesy pozapolityczne (lobby-
styczne).

Jedyna forma ,,obrony” autora projektu przed zbyt daleko idacymi mody-
fikacjami jest wycofanie projektu przed zakonczeniem drugiego czytania®. Tryb
procedowania nad ustawami, zwlaszcza nad projektami bardziej skomplikowa-
nymi, jest rozwlekly i nieprzejrzysty, zas mozliwosci udziatu lobbystow — for-
malnych i nieformalnych — szerokie, przy jednoczesnym braku transparentnosci
1 spotecznej kontroli, z uwagi na brak obowiazku publikacji pelnych stenogra-
moéw z posiedzen komisji?'. Komisje nadzwyczajne, ktorych powotanie ma by¢

17 W. Stomczynski, P. Poznanski, G. Haranczyk, J. K. Sokotowski, Spdjnos¢ ugrupowan parlamentar-
nych, [w:] Wybrane..., s. 203 i nast.

'8 W IV i V kadencji na og6lng liczbg wniesionych projektow ustaw, poprawki zglaszano do 64%
projektow rzadowych w I czytaniu, i do ok. 40% projektow w II czytaniu; J. K. Sokotowski, P. Poznanski,
Struktura..., s. 270-271.

19 Moéwiac o ,,poprawkach w I czytaniu” zastosowano skrot myslowy — w istocie chodzi tu o poprawki
zgloszone po formalnym zakonczeniu I czytania (podczas ktorego formalne zgltoszenie poprawki jest niemozli-
we), na etapie prac komisyjnych.

20 Art. 119 ust. 4 Konstytucji oraz art. 36 ust. 2 Regulaminu Sejmu.

2! Uchwalenie ustawy z 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa
(Dz.U. Nr 169, poz. 1414 z pdzn. zm.) nie zlikwidowalo zjawiska zapraszania na obrady komisji 0sob bez-
posrednio zainteresowanych wynikiem prac legislacyjnych w charakterze ekspertow; zob.: S. Wronkowska,
W sprawie postepowania legislacyjnego w przepisach Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad
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w teorii narzedziem do usprawnienia procesu legislacyjnego, do$¢ rzadko spet-
niaja poktadane w nich nadzieje®.

Silna pozycja Marszatka Sejmu, bedacego zawsze przedstawicielem gtow-
nej partii rzadzacej i majacego duzy wplyw na tok prac parlamentarnych przede
wszystkim przez samodzielnie podejmowang decyzje o skierowaniu projektu do
prac ustawodawczych, wydaje si¢ shuzy¢ jedynie blokowaniu niektérych nie-
wygodnych projektéw opozycyjnych, nie za§ usprawnieniu prac nad projektami
rzadowymi. Podkresli¢ trzeba, ze z uwagi na przypadkowa kolejnos¢ projektow
kierowanych do Sejmu przez rzad (co jest skutkiem stabosci planowania legi-
slacyjnego, omowionych powyzej), Marszatek Sejmu moze w duzej mierze wy-
wiera¢ wptyw na polityke Rady Ministrow, decydujac o przetrzymaniu poszcze-
g6lnych projektow wiasnej partii (lub koalicjanta) az do momentu, ktéry on sam
(a nie np. premier) uzna za dogodny politycznie do podjecia prac®.

Skuteczno$¢ rzadu w realizacji swojej polityki w latach 2005-2007

a) Tto polityczne

Na tle ogdlnych mechanizméw przedstawionych powyzej, V kadencja Sejmu
jawi si¢ jako dos¢ typowa, cho¢ zarazem charakteryzuje si¢ kilkoma wyraznymi
odrebnosciami — sa to jednak wyjatki potwierdzajace regule. Byla to kadencja

Sejmowy” 2000, nr 2, s. 76 i nast.; Po co te ekspertyzy, ,,Zycie Warszawy”, 4 grudnia 2003. Postowie czgsto tez
korzystaja z opracowan ,,eksperckich” pochodzacych od 0sob lub instytucji, ktorych bezstronnos¢ moze budzié
watpliwoéci, zob.: Przestepca doradzat postom, ,,Zycie Warszawy”, 3 grudnia 2008.

22 Za sprawnie dzialajaca uzna¢ mozna powotang w III kadencji Komisjg Nadzwyczajna ds. zmian
w kodyfikacjach (NKK), ktéra opracowata 49 uchwalonych projektow ustaw (a pracowala tacznie nad 55 pro-
jektami). Wérod nich znajdowaty sig zmiany kodeksu cywilnego i karnego, kodeksu rodzinnego i opiekunczego
oraz procedury karnej i cywilnej, a takze projekt catkowicie nowej i fundamentalnej dla obrotu gospodarczego
ustawy kodeks spotek handlowych. Powotana w IV kadencji Komisja Nadzwyczajna do rozpatrzenia rzado-
wego projektu ustawy o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego i Agencji Wywiadu, postrzegana byta jako
instrument utatwiajacy zawtaszczenie stuzb specjalnych przez sprawujacy w tym okresie rzady Sojusz Lewicy
Demokratycznej. Z kolei w V kadencji powotanie komisji ,,Solidarne panstwo”, majacej usprawni¢ uchwale-
nie ustaw wchodzacych w sktad uzgodnionego przez koalicj¢ PiS-Samoobrona-LPR ,,pakietu koalicyjnego”,
doprowadzito do jej bojkotu przez opozycj¢ sejmowa i skandalu, co jednakze nie zaowocowato szczegdlnymi
osiagnigciami legislacyjnymi — przez komisjg przed rozwigzaniem Sejmu przeszto zaledwie 15 projektow (z za-
powiadanych 160). Powotana w styczniu 2008 r. komisja ,,Przyjazne panstwo” przejawiata duza aktywnos¢,
zwlaszcza medialng (za sprawa jej przewodniczacego, do stycznia 2009 r., Janusza Palikota), jednak po pottora
roku pracy i odbyciu 250 posiedzen oraz zgtoszeniu 107 projektéw ustaw (gtownie pojedynczych nowelizacji),
za najwigkszy sukces jej cztonkowie uwazaja uchwalenie 1 ustawy (likwidujacej konieczno$¢ tzw. odralniania
gruntdw w obszarze miast) oraz nowelizacj¢ ordynacji podatkowej (wstrzymanie wykonania decyzji podat-
kowej urzgdow skarbowych do czasu ostatecznego rozstrzygnigcia sprawy); zob.: Podsumowanie 250 posie-
dzen komisji Przyjazne panistwo, www.wprost.pl/ar/159434/Podsumowanie-250-posiedzen-komisji-Przyjazne-
Panstwo.

2 Przypuszczenie to opiera sig na fakcie, ze niewiele projektow rzadowych stanowi ,,okrety flagowe”
Rady Ministroéw, prezentujace jej polityke. Duza czg$¢ ustaw zglaszanych przez poszczegdlnych ministrow
stanowi ich autorskie pomysty, ktore niekoniecznie moga cieszy¢ si¢ szczegdlnym poparciem premiera (lub po
prostu pozostawaé poza obszarem jego zainteresowan). Poza premierem za$ (i ewentualnie przewodniczacym
klubu poselskiego najwigkszej partii) niewiele jest 0sob mogacych przekona¢ Marszatka Sejmu do potraktowa-
nia okre$lonego projektu priorytetowo.
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typowa, poniewaz w jej trakcie byl zaréwno rzad mniejszosciowy, jak i niesta-
bilna koalicja funkcjonujaca w obrebie ,,dwubiegunowego” Sejmu (z wyrazny-
mi gtéwnymi antagonistami); zasadnicze warunki prowadzenia polityki prawne;j
nie ulegly wigc zmianie. Prawo i Sprawiedliwo$¢, bedace w tym okresie gldéwna
partia rzadzaca, ,,odwrocito” zarazem schemat obowiazujacy w poprzednich ka-
dencjach, najpierw utworzyto bowiem rzad mniejszosciowy, a nastgpnie zawarto
koalicje — po jej rozpadzie za$ zdecydowato si¢ nie korzysta¢ ze wsparcia ,,swo-
jego” prezydenta, aby zapewni¢ rzadowi trwanie bez stabilnej wigkszo$ci sejmo-
wej, lecz podjeto ryzykowna decyzje o skroceniu kadencji i rozpisaniu nowych
wyborow. Pewna nowo$¢ w stosunku do lat poprzednich stanowita tez swoista
ewolucja relacji miedzy gléwnymi antagonistami, czyli PiS 1 PO: o ile w pierw-
szym roku kadencji dochodzito pomiedzy nimi do wspoétpracy w niektorych klu-
czowych obszarach, o tyle ostatnie 10 miesigcy przyniosto zdecydowana eska-
lacje konfliktu i doprowadzito do sformowania w Sejmie ,,negatywnej koalicji”
wszystkich w zasadzie ugrupowan, dazacych do jak najszybszego odsunigcia PiS
od wladzy (co niewatpliwie nie pozostato bez wplywu na decyzje o rozwiazaniu
Sejmu, perspektywy utrzymania przy wtadzy rzadu posiadajacego zdolnos¢ za-
rzadzania biezacymi sprawami i okazjonalna choéby wigkszos¢ sejmowa, tak jak
miato to w przypadku rzadu Marka Belki czy koncowego okresu rzadu Jerzego
Buzka, byty bowiem w 2007 r. znacznie mniejsze). Piata kadencje nalezy zatem
podzieli¢ na trzy wyraznie odrgbne fazy:

— listopad 2005-maj 2006: mniejszosciowy rzad Kazimierza Marcinkiewi-
cza (w okresie luty—maj 2006 wspierany przez LPR i Samoobrong w ra-
mach tzw. paktu stabilizacyjnego),

— maj 2006-lipiec 2007: rzad koalicyjny PiS-Samoobrona-LPR, ktorego
premierem od lipca 2006 r. byt Jarostaw Kaczynski (koalicja nie istniata
w okresie sierpien—pazdziernik 2006 w zwiazku z kryzysem wywotanym
tzw. taSmami Beger),

— sierpien—pazdziernik 2007: rzad mniejszosciowy Jarostawa Kaczynskiego.
Koalicja PiS z ugrupowaniami Andrzeja Leppera i Romana Giertycha na-

lezata do najbardziej burzliwych w historii polskiego parlamentaryzmu®. Wta-
sciwie tylko trzy pierwsze jej miesiace moga by¢ traktowane jako okres w miare
zgodnej wspotpracy, przez pozostaly czas nieustannie wstrzasalty nia mniejsze
lub wigksze kryzysy, do tego stopnia, ze konflikt w obrebie ugrupowan formal-
nie ze soba wspolpracujacych niejednokrotnie przestaniat spory pomiedzy PiS
a ugrupowaniami opozycyjnymi?. Z politologicznego punktu widzenia pojawia
si¢ zatem pytanie, czy rzadow Kazimierza Marcinkiewicza i Jarostawa Kaczyn-
skiego nie nalezy traktowac jako de facto mniejszosciowych. Najprostszym do-

24 Tak — a nawet ostrzej — ocenit ja np. A. Dudek, zob.: Gldwne konflikty polityczne w Sejmie V kadencji
(2005-2007), [w:] Wybrane..., s. 185.

2 A. Antoszewski, Transformacja polskiego systemu partyjnego po 2005 roku, ,,Athenacum” 2008,
nr 19, s. 19.
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stepnym miernikiem wydaje si¢ procent uchwalonych projektow rzadowych oraz
analiza poparcia przez poszczegoélne kluby parlamentarne.

Sposrod wszystkich projektéw ustaw wniesionych do Sejmu przez Rade
Ministrow w V kadencji, uchwalonych zostato 74,16%?. Stanowi to znaczaco
mniej niz wynosit dorobek legislacyjny Rady Ministrow IV kadencji, w ktorej
uchwalonych zostato 90,59% wszystkich projektow rzadowych; tak staby wynik
jest jednak po czesci rezultatem skrocenia V kadencji, a zwlaszcza do$¢ naglej
decyzji o rozwiazaniu parlamentu, 24,34% projektow rzadowych w V kadencji
stanowia bowiem projekty wniesione do Sejmu, nad ktdérymi prac nie ukonczono
—w stosunku do zaledwie 6,56% nieukonczonych projektéw rzadowych w IV ka-
dencji. Projekty autorstwa Rady Ministrow, ktore zostaty odrzucone przez Sejm
badz z niego wycofane stanowity po 0,75% wszystkich projektoéw rzadowych
(w IV kadencji byto to odpowiednio 1,38% i1 2,19%). Wydaje si¢ zatem, ze mniej-
sza efektywnos¢ Rady Ministrow w V kadencji wynikala z rozwiazania Sejmu,
nie za$ z tar¢ wewnatrz koalicji.

b) Aktywnos$¢ ustawodawcza partii i stopien poparcia dla poszczegolnych pro-
jektow

Powyzsza hipotez¢ wzmacnia analiza poparcia udzielonego projektom rzado-
wym przez poszczegodlnych koalicjantow. Przeprowadzono ja porownujac wspar-
cie udzielone przez poszczegodlne kluby w glosowaniach nad przyjeciem catosci
projektow w zalezno$ci od autorstwa politycznego. Dla projektow autorstwa
Rady Ministrow i pochodzacych z ministerstw obsadzonych przez PiS (w ra-
mach ustalen koalicyjnych lub w okresie braku koalicji) wyniki przedstawiaja si¢
nastepujaco:

Tabela 1. Glosowania nad przyjeciem catosci projektu PiS (Rada Ministrow,
219 glosowan)

klub procent glosowan w ktorych kluby zajely takie samo stanowisko
PiS Samoobrona | LPR PO SLD PSL niez.
PiS 100 99,09 99,09 86,82 86,36 92,27 99,09
Samoobrona | 99,09 100 99,55 87,27 86,82 91,82 98,64
LPR 99,09 99,55 100 87,27 86,82 91,82 98,64
PO 86,82 87,27 87,27 100 91,36 90 87,27
SLD 86,36 86,82 86,82 91,36 100 91,36 86,82
PSL 92,27 91,82 91,82 90 95,45 100 92,73
niez. 99,09 98,64 98 64 87,27 86,82 92,73 100

26 Wszystkie dane za: J. K. Sokotowski, P. Poznanski, Struktura..., s. 239-280. O ile w tek$cie nie
zaznaczono inaczej, wszystkie liczby i udziaty procentowe podawane sg dla ustaw ,,zwyktych”, tj. niebedacych
ratyfikacjami, ani niemajacych charakteru dostosowania prawa polskiego do UE, ustawy takie bowiem budza
(poza wyjatkowymi sytuacjami) znacznie mniejsze kontrowersje polityczne.
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Wryniki te pokazuja wyraznie, ze obaj koalicjanci partii Jarostawa Kaczyn-
skiego udzielali daleko idacego wsparcia prowadzonej przez rzad polityce praw-
nej (warto tez odnotowac¢ wsparcie udzielone projektom rzadowym przez opozy-
cje, zagadnienie to zostanie bardziej szczegétowo omowione nizej).

Interesujace jest, ze w przypadku projektéw ustaw pochodzacych od mini-
strow z nominacji Samoobrony, popierane byly one przez PiS w 100%, natomiast
w przypadku projektow LPR, PiS popart tylko 83,33%?*. Wyraznie wskazuje to,
ze wiez miedzy Samoobrona a PiS byta silniejsza niz pomigdzy ta ostatnia partia
a LPR.

Wydaje si¢ zatem, ze koalicja PiS-Samoobrona-LPR, niezaleznie od ska-
li konfliktu prowadzonego na plaszczyznie personalnej i medialnej, w kwestii
prowadzenia polityki prawnej funkcjonowata nader zgodnie — przy czym LPR
byt partiag wspierajaca lojalnie projekty rzadowe, ale bez wzajemnosci ze strony
najwigkszego koalicjanta. Jednoczes$nie zas udziat obydwu partneréw PiS w two-
rzeniu polityki prawnej byt mocno zréznicowany, co obrazuja ponizsze tabele:

Tabela 2. Udziat poszczegdlnych aktorow politycznych w dorobku legislacyjnym
V kadencji

Autor liczba projektow procent w stosunku do wszystkich
whniesionych
wszystkie | ratyfikacje | UE | ustawy | wszystkie | ratyfikacje | UE | ustawy
zwykle zwykle

PiS 408 33 50| 325 57,63 68,75 |59,52| 52,33
PO 55 55 7,717 8,86
SLD 51 1 50 7,2 1,18 | 8,05
Samoobrona 98 1 18 79 13,84 21,43 | 12,72
LPR 45 1 44 6,36 7,09
PSL 35 1 34 4,94 5,48
Bezpartyjni 50 15 11 32 7,06 31,25 13,1 | 5,15
ministrowie
Prawica RP 2 2 0,28 0,32

27 W przypadku projektow LPR analizie poddane zostaty gtosowania nad projektami poselskimi, partia
ta bowiem w trakcie calego swojego uczestnictwa w rzadzie zglosila (za posrednictwem swoich ministrow)
jedynie 4 (1) projekty ustaw.
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Tabela 3. Wykorzystanie instytucji w celu wykonania inicjatywy ustawodawczej
przez aktoréw politycznych w V kadencji

Autor liczba % w stosunku do wniesionych
projektu projektow przez danego autora
instytucjonalnego
wszystkie | UE wszystkie UE

Polityczny | Instytucjonalny

PiS Rada Ministrow 288 48 | 207 | 76,39 64,86 77,52
Postowie 97 2 | 95 35,53 100 35,06
Prezydent 23 23 100 0 100

Suma 408 50 | 325 | nie dot. | nie dot. nie dot.

Samoobrona | Rada Ministrow 52 17 | 34 13,79 22,97 12,73
Postowie 46 1 | 45 16,85 50 16,61

Suma 98 18 | 79 | nie dot. | nie dot. nie dot.

LPR Rada Ministrow 4 4 1,06 0 1,5
Postowie 41 1 | 40 15,02 50 14,76

Suma 45 1 | 44 | niedot. | nie dot. | nie dot.

Zwraca uwage znikoma aktywnos¢ LPR na poziomie rzadowym — 4 pro-
jekty ustaw wniesione na przestrzeni 14 miesigcy trudno uzna¢ choéby za pro-
bg prowadzenia polityki prawnej na szczeblu Rady Ministrow. Wyrazniej swoj
wplyw na tworzone prawo zaznaczyta Samoobrona, wnoszac tacznie blisko 13%
wszystkich projektéw ustaw zlozonych w Sejmie (w liczbach bezwzglednych
byty to 34 projekty ministerialne i 45 poselskich).

Podsumowujac uzna¢ nalezy, ze w latach 2005-2007, w okresie koalicji
PiS, Samoobrony i LPR, gléwnym autorem polityki prawnej byto Prawo i Spra-
wiedliwo$¢ przy znaczacym udziale partii Andrzeja Leppera oraz jednoczesnej
redukcji Ligi Polskich Rodzin do rangi ,,przystawki”, postusznie popierajacej po-
mysly koalicjantow, samej jednak niezdolnej ani do wygenerowania projektow
rozwiazan prawnych, ani do zbudowania dla nich skutecznego zaplecza. Nalezy
jednak odnotowac, ze ustawy LPR, nawet jezeli nie znajdowatly poparcia PiS,
zawsze wspierane byly przez Samoobrong.

Odpowiedzialno$¢ polityczna za stanowienie prawa

Interesujacym aspektem przytoczonych wyzej badan okazato si¢ zagadnienie od-
powiedzialnosci politycznej za prawo stanowione przez Sejm. W powszechnym
odczuciu odpowiedzialno$¢ t¢ ponosi gtowny (najwigkszy) aktor koalicji rzadza-
cej, w mniejszym stopniu spada tez ona na pozostate partic wspotrzadzace. Jak
pokazuje przyktad Ligi Polskich Rodzin, udziat w koalicji rzadowej niekoniecz-
nie oznacza¢ musi mozliwos¢ wywarcia wplywu na stanowione prawo. Pojawia
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si¢ zatem pytanie, w jakim stopniu rozwiazania prawne, ktorych inicjatorem jest
najwigkszy koalicjant, akceptowane i wspierane sg przez nie tylko przez koalicje,
ale 1 przez opozycje sejmowa.

Przytoczone (tab. 1) wyniki zbiezno$ci stanowisk dla catosci projektu
ustawy pokazuja, ze opozycja w V kadencji w znacznym stopniu moze by¢ uwa-
zana za wspottworce uchwalonego w jej trakcie prawa. Abstrahujac od spekta-
kularnych przypadkéw poparcia flagowych projektow Prawa i Sprawiedliwosci
przez partic Donalda Tuska?®, zaréwno PO, jak i SLD zajety takie samo stano-
wisko w sprawie catosci projektu autorstwa ministra z PiS w ponad 86% przy-
padkdéw, za$§ dla PSL wskaznik ten wyniodst 92% (a wigc PSL popieralo ustawy
PiS ,,silniej” niz PiS popierat ustawy autorstwa LPR!). Jednocze$nie za$ Prawo
i Sprawiedliwo$¢ byto autorem jedynie ok. 50-60% projektow ustaw zwyktych®
ztozonych w Sejmie w okresie rzaddw tego ugrupowania.

Analiza merytoryczna dorobku legislacyjnego V kadencji nie jest przed-
miotem niniejszego opracowania. Niezaleznie od jego oceny, wypada jednak
stwierdzi¢, ze w obecnym modelu procesu legislacyjnego w Polsce nie tyl-
ko nie jest mozliwe prowadzenie spojnej polityki prawnej (na co wptyw maja
uwarunkowania polityczne i organizacyjne, omowione w czesci pierwszej), ale
tez trudno jest — czy to wyborcom, czy mediom badz organizacjom trzeciego
sektora, wskaza¢ autora tych rozwiazan, ktore zostaly przyjete. W tym wiasnie
mechanizmie — a nie w rzekomej niedojrzalosci polskiego spoteczenstwa — szu-
ka¢ nalezy wyjasnienia faktu malejacej frekwencji podczas kolejnych wyborow
parlamentarnych.

% 4 najwazniejsze, ,.identyfikacyjne” z punktu widzenia programu partii Jarostawa Kaczynskiego
przedsigwzigcia legislacyjne, a wigc zmiana obowiazujacych zasad przeprowadzania lustracji, powotanie Cen-
tralnego Biura Antykorupcyjnego, rozwiazanie Wojskowych Stuzb Informacyjnych i zastapienie ich Stuzba
Wywiadu Wojskowego i Stuzba Kontrwywiadu Wojskowego oraz wprowadzenie postgpowania przyspieszone-
go, czyli tzw. sadoéw 24-godzinnych.

2 W zaleznosci od tego, jak zakwalifikuje si¢ projekty ministrow formalnie bezpartyjnych, ktorych
ogolny udzial w legislacji wyniost nieco ponad 5%.
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Glosowany wyrok zapadt w wyniku uwzglednienia przez Sad Najwyzszy wnie-
siongj przez Prokuratora Generalnego kasacji od wyroku Sadu Rejonowego z 19
wrzesnia 2007 r. W przedmiotowym stanie faktycznym Andrzej W. stanat pod
zarzutem tego, ze 16 lipca 2006 r. w pociagu nr 510 podczas kontroli biletow
na stacji w O. jako dokumentem uprawniajacym do ulgowych przejazdéw po-
stuzyt si¢ uprzednio przerobiona przez siebie legitymacja studencka nr 96, wy-
dana przez Akademi¢ Ekonomiczna. Oskarzonemu zarzucono wigc popetnienie
przestepstwa z art. 270 § 1 k.k. Sad Rejonowy uznal, ze Andrzej W. wyczerpat
znamiona zarzuconego mu czynu i na podstawie art. 66 § 1 k.k. oraz art. 67 § 1
k.k. warunkowo umorzyt wobec niego postgpowanie karne na okres proby wy-
noszacy 2 lata. Wyrok nie zostat zaskarzony w trybie zwyczajnym przez zadna
ze stron. Dopiero 18 stycznia 2008 r. Prokurator Generalny zaskarzyt go w trybie
kasacji wniesionej na niekorzys¢ oskarzonego, podnoszac zarzut razacego i ma-
jacego istotny wptyw na tre$¢ wyroku naruszenia przepisow prawa materialnego
1 wniost o uchylenie wyroku i przekazanie sprawy Sadowi Rejonowemu do po-
nownego rozpoznania, co tez Sad Najwyzszy uczynit, stwierdzajac, ze kasacja
jest zasadna w stopniu oczywistym.

' Wyrok opublikowany w: Orzecznictwo Sqdu Najwyzszego, Sqdow Apelacyjnych, Naczelnego Sqdu
Administracyjnego i Trybunatu Konstytucyjnego, dodatek do ,,Prokuratury i Prawa” 2008, nr 7-8, poz. 10.
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Nie ulega watpliwos$ci, ze Sad Najwyzszy w przedmiotowym stanie fak-
tycznym podjat trafna decyzje. Przestanki warunkowego umorzenia postgpowa-
nia karnego okreslone sa w art. 66 k.k. Zgodnie z § 1:

Sad moze warunkowo umorzy¢ postgpowanie karne, jezeli wina i spoteczna szkodliwosé
czynu nie sa znaczne, okolicznosci jego popehnienia nie budza watpliwosci, a postawa
sprawcy nie karanego za przestgpstwo umyslne, jego wlasciwosci i warunki osobiste oraz
dotychczasowy sposob zycia uzasadniaja przypuszczenie, ze pomimo umorzenia postgpo-
wania bedzie przestrzegat porzadku prawnego, w szczeg6lnosci nie popeini przestgpstwa.

Kolejna przestanka zastosowania tej instytucji jest odpowiednie zagro-
zenie karag. Wedlug § 2, nie stosuje si¢ warunkowego umorzenia postgpowania
do sprawcy przestgpstwa zagrozonego kara przekraczajaca 3 lata pozbawienia
wolnosci. Sad Rejonowy, rozstrzygajac sprawe Andrzeja W., zasugerowat si¢ za-
pewne koncowka przepisu z § 3 (,,warunkowe umorzenie moze by¢ zastosowane
do sprawcy przestgpstwa zagrozonego kara nie przekraczajaca 5 lat pozbawienia
wolnos$ci”), nie przyktadajac wagi do poczatku tego przepisu, a takq wykladnig
1 zastosowanie przepisu nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. W tym miejscu trzeba
przypomnie¢ rzecz oczywista. Ot6z norma zawarta w jednym zdaniu, stanowia-
cym jeden przepis (§ 3), moze by¢ stosowana tylko 1 wylacznie jako catos¢. Nie
wolno wybra¢ z adekwatnego przepisu, na potrzeby danego stanu faktycznego,
pewnych elementéw i pomina¢ pozostatych. Ponadto przepis art. 66 § 3 k.k. po-
winien by¢ zastosowany w potaczeniu z przepisem art. 66 § 1 k.k., do ktorego
przeciez si¢ odnosi. Przypisany oskarzonemu czyn, stanowiacy wystepek z art.
270 § 1 k.k., zagrozony jest grzywna, kara ograniczenia wolnos$ci albo pozbawie-
nia wolnosci od 3 miesigcy do lat 5. Zastosowanie wobec oskarzonego instytucji
warunkowego umorzenia postgpowania bytoby mozliwe przy spelieniu przesta-
nek z art. 66 § 1 k.k. tylko wowczas, gdyby oskarzony pojednat si¢ z pokrzyw-
dzonym?, naprawit wyrzadzona szkode lub uzgodnit z pokrzywdzonym sposob
naprawienia szkody. Taka sytuacja w niniejszej sprawie miejsca nie miata i miec¢
nie mogta.

Oskarzonemu zarzucono popetnienie tak zwanego ,,przestgpstwa bez
ofiar™. Zarzucony mu wystgpek zostal umieszczony w rozdziale XXXIV kodek-
su karnego, zatytutowanym ,,Przestgpstwa przeciwko wiarygodnosci dokumen-

2 Wprawdzie odpowiedni fragment art. 66 § 3 k.k. ma brzmienie: ,,gdy pokrzywdzony pojednat sig¢ ze
sprawcg”, to nie ulega watpliwosci, ze to sprawca ma dazy¢ do pojednania. Jedna z przestanek warunkowego
umorzenia jest postawa sprawcy uzasadniajaca przypuszczenie, ze bgdzie on przestrzegat porzadku prawnego
(art. 66 § 1 kk.). Oznacza to przyjgcie wobec sprawcy pozytywnej prognozy kryminologicznej. Na oceng
postawy sprawcy ma wplyw takze jego zachowanie po popeieniu przestgpstwa. Aby skorzysta¢ z dobrodziej-
stwa warunkowego umorzenia, sprawca powinien wyj$¢ z inicjatywa pojednania, cho¢ oczywiscie — zgodnie
z brzmieniem ustawy — mozna postgpowanie warunkowo umorzy¢ takze wtedy, gdy pokrzywdzony jako pierw-
szy dazyt do pojednania, a sprawca odpowiedziat na jego oczekiwania.

3 Zatworce tej nazwy uznawany jest Edwin Schur (Amerykanin, absolwent Yale Law School, stopief
doktora uzyskal w Wielkiej Brytanii w zakresie nauk ekonomicznych). Wprowadzit ja do literatury publikujac
Crimes Without Victims (1965), a nastegpnie Victimless Crimes: Two Sides of Controversy (1974). Zob.: www.
librarything.com; www.criminology.fsu.edu/crimtheory/schur.htm.
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tow”. Falszerstwo materialne dokumentu, okreslone w art. 270 § 1 k.k., jest wiec
przestgpstwem skierowanym przeciwko wiarygodnosci dokumentu. Dobrem
prawnym przez nie chronionym jest dobro o charakterze ponadindywidualnym,
jakim jest pewno$¢ obrotu prawnego, opierajaca sie na zaufaniu do dokumentu*.
W przypadku takich przestepstw nie ma zindywidualizowanego pokrzywdzone-
g0, z ktorym sprawca moglby si¢ pojednaé. Nie ma tez mozliwosci naprawienia
szkody. W stanie prawnym obowiazujacym w czasie wydania wyroku, w przy-
padku ,,przestepstwa bez ofiar” zagrozonego kara pozbawienia wolnosci przekra-
czajaca 3 lata, orzekajacy sad nie mogt warunkowo umorzy¢ postepowania kar-
nego. Nalezy zaakcentowac, ze w takim przypadku nie wolno bylo zastosowaé
instytucji warunkowego umorzenia® nawet wtedy, gdy — ze wzgledu na spetnienie
przestanek z art. 66 § 1 k.k., na przyktad postawe sprawcy i jego dotychcza-
sowy sposob zycia — orzekajacemu sadowi wydawaloby si¢ to sprawiedliwym
rozwiazaniem. Inna interpretacja art. 66 k.k. bytaby oczywista wyktadnia contra
legem.

Odrebnym zagadnieniem byta stusznos$¢ tejze regulacji ustawowej, wpro-
wadzajacej ograniczenie w postaci odpowiedniego zagrozenia kara. Jednakze
jest to problem wykraczajacy poza ramy przedmiotowe niniejszej glosy®. Warto
jedynie odnotowac, ze takze ustawodawca zauwazyt potrzebe nowelizacji przed-
miotowego unormowania i wprowadzit zmiang do art. 270 k.k. ustawa z 5 listo-
pada 2009 r.”, ktéra weszla w zycie 8 czerwca 2010 r. Dodano § 2a w brzmieniu:
,»W wypadku mniejszej wagi, sprawca podlega grzywnie, karze ograniczenia
wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2. Gdyby de lege lata zaistnialo
zdarzenie bedace podstawa wydania glosowanego wyroku, bylaby prawna moz-
liwo$¢ warunkowego umorzenia postegpowania wobec oskarzonego w razie uzna-
nia, ze popelniony przez niego czyn stanowi wypadek mniejszej wagi®.

Majac na uwadze powyzsze stowa zadziwia fakt, ze wyrok w sprawie An-
drzeja W. wydany w pierwszej instancji nie zostat zaskarzony apelacja. I cho¢
decyzja najwyzszej instancji sadowej okazata si¢ niekorzystna dla miodego
oskarzonego i moze nawet wywotywac oburzenie wsrod czesci spoteczenstwa
(ze wzgledu na charakter przypisanego mu przestepstwa), to — dura lex, sed lex
— dobrze si¢ stalo, ze Prokurator Generalny wnidst kasacje. Zapadly w sprawie

4 Zob. np.: Kodeks karny. Praktyczny komentarz, red. M. Budyn-Kulik, P. Koztowska-Kalisz, M. Ku-
lik, M. Mozgawa, Krakéw 2006, s. 520-521; A. Barczak-Oplustil, M. Bielski, G. Bogdan, Z. Cwiakalski,
P. Kardas, J. Raglewski, M. Szewczyk, W. Wrobel, A. Zoll, Kodeks karny. Czes¢ szczegélna. Komentarz do art.
117-277,t. 2, wyd. 3, Warszawa 2008, s. 1335.

5 Innego zdania jest R. Zawtocki, ktory odnosnie do art. 270 § 1 k.k. stwierdzit, Ze wobec sprawcy
tego przestgpstwa mozna warunkowo umorzy¢ postgpowanie przy zaistnieniu przestanek z art. 66 § 3 k.k. (Ko-
deks karny. Czes¢ szczegolna, t. 1: Komentarz do art. 117-221, red. A. Wasek, Warszawa 2005, s. 652).

¢ Wigcej na ten temat: K. Banasik, Uwagi do art. 66 § 3 kodeksu karnego, ,,Prokuratura i Prawo”
2008, nr 7-8, s. 21-22.

7 Dz.U. Nr 206, poz. 1589.

8 Na temat wypadku mniejszej wagi zob.: K. Banasik, Wypadek mniejszej wagi w prawie karnym,
,,Prokuratura i Prawo” 2008, nr 3, s. 48 i n.
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wyrok Sadu Najwyzszego nalezy oceni¢ pozytywnie, aczkolwiek z pewnym za-
strzezeniem.

Watpliwosci budzi sformutowanie zawarte w uzasadnieniu wyroku w na-
stepujacym zdaniu:

Przestgpstwo z art. 270 § 1 k.k., jako skierowane przeciwko wiarygodnosci dokumentu,
ktoéry sprawca przerobit i majace na celu zagwarantowanie pewnosci obrotu prawnego, nie
zostato popetione z pokrzywdzeniem konkretnej osoby fizycznej, nie istnieje zatem moz-
liwo$¢ pojednania si¢ z pokrzywdzonym, jak i naprawienia wyrzadzonej mu szkody.

Na podstawie stow ,,nie zostato popetione z pokrzywdzeniem konkret-
nej osoby fizycznej” mozna wysnu¢ wniosek, ze zdaniem orzekajacego Sadu,
»pokrzywdzonym” w rozumieniu art. 66 k.k. moze by¢ tylko osoba fizyczna.
Takiemu ujeciu jest bliski wyrazony w literaturze poglad, zgodnie z ktorym po-
krzywdzonym w znaczeniu art. 66 § 3 k.k. moze by¢ przede wszystkim osoba
fizyczna oraz ze mozliwos$¢ pojednania sig ze sprawcg zachodzi tylko w wypadku
osoby fizycznej’.

Nalezy zaznaczy¢, ze sam przepis nie zawiera takiego ograniczenia. Row-
niez w innych przepisach kodeksu karnego nie ma definicji ,,pokrzywdzonego”.
Dlatego tez nalezy przychyli¢ si¢ do innego pogladu, wedle ktorego przy inter-
pretacji terminu ,,pokrzywdzony” trzeba mie¢ na wzgledzie art. 49 k.p.k.'* Zgod-
nie z niektérym, pokrzywdzonym jest osoba fizyczna lub prawna, ktorej dobro
prawne zostato bezposrednio naruszone lub zagrozone przez przestgpstwo oraz
pokrzywdzonym moze by¢ takze instytucja panstwowa, samorzadowa lub spo-
leczna, cho¢by nie miata osobowosci prawnej. Przepisy prawa karnego proceso-
wego wykazuja oczywisty zwiazek z przepisami prawa karnego materialnego,
stanowiac — wraz z przepisami prawa karnego wykonawczego — prawo karne
sensu largo. Zarowno kodeks karny, jak i kodeks postgpowania karnego postugu-
ja sie pojgciem ,,pokrzywdzony”. Skoro definicja tego pojecia znajduje sig tylko
w jednej z tych ustaw, to nalezy przyjac, ze termin ,,pokrzywdzony” w drugiej
z nich jest znamieniem odsytajacym.

Biorac pod uwage powyzszy argument nalezy przyjac, ze pokrzywdzonym
w znaczeniu art. 66 § 3 k.k. moze by¢ rowniez osoba prawna, na przyktad uczel-
nia'l. Za taka interpretacja przemawiaja tez ponizsze przyktady. Osobie praw-
nej moze zosta¢ wyrzadzona szkoda w mieniu, na przyktad przez przestgpstwo
uszkodzenia rzeczy, okreslone w art. 288 § 1 k.k., zagrozone kara pozbawienia
wolnos$ci od 3 miesigcy do lat 5. Jezeli sprawca naprawitby szkodg, to zostataby

 Tak np.: A. Zoll, [w:] Kodeks karny. Czesé ogéina. Komentarz, t. 1: Komentarz do art. 1-116 k.k.,
red. G. Bogdan, Z. Cwiakalski, P. Kardas, J. Majewski, J. Raglewski, M. Szewczyk, W. Wrobel, A. Zoll, Kra-
kow 2004, s. 1001-1002.

10 Tak np.: B. Kunicka-Michalska, [w:] Kodeks karny. Czes¢ ogdlna. Komentarz, red. E. Bienkowska,
B. Kunicka-Michalska, G. Rejman, J. Wojciechowska, Warszawa 1999, s. 1044.

' Wedtug art. 12 ustawy z 27.07.2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym (Dz.U. Nr 164, poz. 1365,
z p6zn. zm.), uczelnia ma osobowos$¢ prawna.
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spetniona ustawowa przestanka warunkowego umorzenia'?. Osoba prawna moze
by¢ pokrzywdzonym takze w przypadku przestepstwa, ktérym nie wyrzadzono
materialnej szkody, na przyktad przestepstwa z art. 269a k.k., polegajacego mig-
dzy innymi na istotnym zaktéceniu pracy systemu komputerowego przez zmiang
danych informatycznych, a zagrozonego kara pozbawienia wolnosci od 3 mie-
siecy do lat 5. Pokrzywdzonym bytaby uczelnia, gdyby jej student informatyki
dla zartu zaktocit na dwie godziny prace systemu komputerowego we wszystkich
dziekanatach. W tym kazusie mozliwe byloby zastosowanie instytucji warun-
kowego umorzenia postgpowania karnego tylko wtedy, gdyby uznaé, ze osoba
prawna ma prawo pojednaé si¢ ze sprawca. Za uczelni¢ oswiadczenie ztozylby
oczywiscie jej przedstawiciel, gdyz wedtug art. 51 § 1 k.p.k. za pokrzywdzonego,
ktory nie jest osoba fizyczna, czynnosci procesowych dokonuje organ uprawnio-
ny do dziatania w jego imieniu. Nie pojawiaja si¢ zadne uzasadnione powody,
ktore wykluczalyby w takiej sytuacji procesowej pojednanie. W szczegdlnosci
nie moze jako kontrargument przemawia¢ — by¢ moze nasuwajace si¢ krytyczne-
mu czytelnikowi — twierdzenie, ze pojednanie jest aktem osobistym, a wigc doty-
czacym konkretnego cztowieka. Wspomniany student informatyki nie powinien
znalez¢ si¢ w gorszej sytuacji, anizeli gdyby dla zartu zaklécil na dwie godziny
prace systemu komputerowego w domu nauczyciela informatyki, ktéry udziela
mu korepetycji. Przy dobrej woli pokrzywdzonego nauczyciela mogloby dojsé¢
do warunkowego umorzenia postgpowania prowadzonego przeciwko studento-
wi. Stuszne i1 rozsadne wydaje si¢ przyjecie, ze do zastosowania przedmiotowe;j
instytucji mogtoby dojs¢ takze przy dobrej woli wtadz uczelni.

Instytucja warunkowego umorzenia postgpowania karnego jest wyrazem
jednego z zalozen ustawodawcy, przyjetego przy tworzeniu kodeksu karnego
z 1997 r., jakim jest dazenie do rozwiazywania konfliktow i uwzglednianie w sze-
rokim zakresie interesdéw pokrzywdzonego przestepstwem'®. Nie tylko sprawcy
moze zaleze¢ na uzyskaniu przebaczenia. Rowniez dla pokrzywdzonego beda-
cego osoba prawna moze by¢ korzystne wyrazenie przez swych przedstawicieli
aktu pojednania ze sprawca. Zakonczenie postgpowania karnego nie skazaniem
studenta, lecz warunkowym umorzeniem wobec niego postgpowania moze le-
ze¢ w interesie uczelni, ktéra dba o swe dobre imig i nie chce ,,negatywnego”
rozglosu.

12 Zob. na ten temat: K. Banasik, Uwagi do art. 66 § 3 kodeksu karnego..., s. 22-23.
13 Tak np.: A. Marek, Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2007, s. 179.
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Wspotczesnie w krajowych porzadkach prawnych istnieja instrumenty ochro-
ny praw i wolnosci cztowieka. Niestety, zdarza sig tez, ze z r6znych powodow
ochrona ta moze by¢ nieskuteczna lub nieefektywna. Ludzie poszukuja wowczas
sprawiedliwo$ci w migdzynarodowych organach ochrony the human rights. Kon-
trola prawno-migdzynarodowa moze wykaza¢ badz zdemaskowac naruszenia lub
nieprawidlowos$ci zachodzace w tej dziedzinie. Wowczas wylania si¢ wazne py-
tanie o prawna odpowiedzialno$¢ organow wiadzy panstwowej. Z drugiej strony
taka kontrola moze podnies¢ swiadomos$¢ oraz zwigkszy¢ stopien przestrzegania
praw cztowieka na plaszczyZznie krajowej. Z racji usytuowania terytorialnego,
niniejsze rozwazania beda dotyczy¢ prawnej odpowiedzialnosci panstwa w kon-
teks$cie funkcjonowania Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka (ang. Euro-
pean Court of Human Rights; fr. Cour Européenne de Droits de |’Homme; dalej:
ETPC) w Strasburgu.

Podstawa orzekania w ETPC jest podpisana w Rzymie na poczatku lat 50.
XX w. Europejska Konwencja Praw Cztowieka (dalej: KE lub Konwencja Euro-
pejska)'. Ow akt prawny nabrat mocy we wrzesniu 1953 r. Konwencja otwarta jest

! Petna nazwa: Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci (Convention for
the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms). Postanowienia KE rozwija i rozszerza przyjgta
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dla krajéw cztonkowskich Rady Europy (RE). Rzeczpospolita Polska w sktad RE
wchodzi od 1991 r. (listopad). Polska ratyfikowata KE w 1993 r. (Dz.U. z 1993 r.
Nr 61, poz. 284).

Na kartach Konwencji Europejskiej widnieje m.in. prawo do zycia (right
to life) [art. 2]; zakaz tortur (prohibition of torture) [art. 3]; zakaz niewolnictwa
1 pracy przymusowej (prohibition of slavery and forced labour) [art. 4]; prawo
do wolnosci i bezpieczenstwa osobistego (right to liberty and security) [art. 5];
prawo do rzetelnego procesu sadowego (right to a fair trial) [art. 6]; zakaz ka-
rania bez podstawy prawnej/zakaz retroaktywnosci (no punishment without law)
[art. 7]; prawo do poszanowania Zycia prywatnego i rodzinnego (right to respect
for private and family life) [art. 8]; wolno$¢ mysli, sumienia i wyznania (freedom
of thought, conscience and religion) [art. 9]; wolno§¢ wyrazania opinii/swobo-
da wypowiedzi (freedom of expression) [art. 10]; prawo do skutecznego srodka
odwotawczego (right to an effective remedy) [art. 13]; zakaz dyskryminacji (pro-
hibition of discrimination) [art. 14]; zakaz naduzycia praw (prohibition of abuse
of rights) [art. 17]. Problemem jest jednak ich praktyczna implementacja oraz
realizacja.

Na przestrzeni lat KE rozbudowywano o Protokotly Dodatkowe (oddzielne
unormowania traktatowe), m.in. o Protoko6t 12, ktory stanowi o prawie do posza-
nowania mienia. Na podstawie Protokotu I'V? zakazano pozbawiania wolnosci za
niewykonanie zobowiazania umownego/dlugu (art. 1); zagwarantowano prawo
do swobodnego poruszania sig (art. 2); zabroniono wydalania obywateli z teryto-
rium panstwa, ktdrego posiada si¢ obywatelstwo (art. 3). Natomiast moca art. 1
Protokotu VI* zniesiono kare $mierci. Z kolei w Protokole VII® zawarto regulacje
w sprawie gwarancji proceduralnych dotyczacych wydalania cudzoziemcow (art.
1); zagwarantowano prawo do odwotania si¢ w sprawach karnych (art. 2) oraz do
odszkodowania za bezprawne skazanie (art. 3); zakazano ponownego sadzenia
lub karania (art. 4); wskazano, ze malzonkowie maja rowne prawa i obowiaz-
ki (art. 5). W przypadku Protokoléw Dodatkowych rodzi si¢ podobne pytanie,
jak przy KE, tzn. w jakim stopniu to, co zapisano na papierze, jest realizowane
w praktyce.

Nadanie mocy obowiazujacej KE, zgodnie z art. 59 ust. 2, zapewniato zto-
zenie dziesigciu dokumentow ratyfikacyjnych. Po ich otrzymaniu Sekretarz Ge-
neralny Rady Europy notyfikowal cztonkom RE wejscie Konwencji Europejskiej

w Nicei (2000 r.) Karta Praw Podstawowych (Fundamentalnych) Unii Europejskiej (Charter of Fundamental
Rights of the European Union).

2 Protokot I do KE, podpisany 20 marca 1952 r. w Paryzu. Ratyfikowany przez Polske (Dz.U.z 1995 .
Nr 36, poz. 175).

3 Protokot IV do KE, podpisany 16 wrzesnia 1963 r. w Strasburgu (Dz.U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175).
4 Protokot VI do KE, podpisany 28 kwietnia 1983 r. w Strasburgu (Dz.U. z 2000 r. Nr 48, poz. 549).

5 Protokot VII do KE, podpisany 22 listopada 1984 r. w Strasburgu (Dz.U. z 2003 r. Nr 42, poz.
364).
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w zycie. W odniesieniu do kazdego pdzniejszego sygnatariusza wchodzi ona
w zycie z data zlozenia tychze dokumentow (art. 59 ust. 3 KE). Po ratyfikowaniu
panstwo nie moze wypowiedzie¢ Konwencji nie wczesniej niz po uptywie pigciu
lat od daty podpisania z zachowaniem sze$ciomiesi¢cznego wypowiedzenia (art.
58 ust. 1 KE). Ow fakt podawany jest do publicznej wiadomosci. Trzeba pamig-
taé, ze kraj, ktory traci cztonkostwo w Radzie Europy, przestaje by¢ jednoczesnie
strona Konwencji Europejskiej, a co za tym idzie — nie moze juz powolywac si¢
na uprawnienia wynikajace z tego tytutu (art. 58 ust. 3 KE). Niemniej wypowie-
dzenie nie zwalnia zainteresowanego panstwa od zobowiazan konwencyjnych,
podjetych zanim wypowiedzenie si¢ uskutecznito (art. 58 ust. 2 KE).

W czasach wspotczesnych przystepowanie do zwigzkow panstw czy orga-
nizacji mi¢dzynarodowych jest ,,racjonalna dziejowa koniecznoscia”, albowiem
dzigki temu dane panstwo moze pozostac ,,aktorem” oraz zapewni¢ sobie w mia-
re¢ ustabilizowana pozycje na arenie migdzynarodowe;.

W Trybunale strasburskim zasiadaja sedziowie wybierani zasadniczo na
okres 6 lat® w liczbie roéwnej panstwom-sygnatariuszom. Sedziowie powinni od-
znaczac si¢ najwyzszym poziomem moralnym (art. 20 w zwiazku z art. 23 ust. 1
KE). Zwtaszcza, ze jak stanowi Konwencja Europejska — dziataja we wlasnym
imieniu (art. 21 ust. 2 KE). Od 2002 r. stanowisko sedziego w ETPC sprawuje
wybitny polski prawnik konstytucjonalista, byly sedzia Trybunalu Konstytucyj-
nego prof. Lech Garlicki. Niemniej art. 21 ust. 1 KE moze nasuwa¢ pewne watpli-
wosci, gdyz na jego podstawie sedziowie ,,musza albo posiada¢ kwalifikacje do
sprawowania wysokiego urzedu sedziowskiego, albo by¢ prawnikami o uznanej
kompetencji” (,,must either possess the qualifications required for appointment to
high judicial office or be jurisconsults of recognised competence”). Oznacza to,
ze na stanowisko sedziego w Europejskim Trybunale Praw Cztowieka w Stras-
burgu moze zosta¢ powotana osoba niekoniecznie o kompetencjach sedziowskich
w $wietle prawa krajowego’, na przyktad adwokat®. Skoro jednak art. 22 ust. 1
KE stanowi, ze sedzidéw wybiera Zgromadzenie Parlamentarne w odniesieniu do
kazdego panstwa-strony wigkszoscia glosow z listy trzech kandydatéw przedsta-
wionych przez dany kraj — juz na gruncie krajowym powinno si¢ przeprowadzic¢
rzetelna, niebudzaca watpliwosci selekcje kandydatow.

Wedtug art. 4 Regulaminu Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (da-
lej: reg. ETPC), sedziowie podczas swojej kadencji nie moga prowadzi¢ zadnej
dziatalnos$ci politycznej, administracyjnej lub zawodowej, niedajacej si¢ pogo-
dzi¢ z niezawislo$cia, bezstronnos$cia oraz z wymogami piastowania urzedu.
W dalszej czesci tego przepisu zaznaczono, ze o kazdym dodatkowym zajeciu

¢ Por. art. 23 ust. 3, 5-7 oraz art. 24 KE.

7 Zob. szerz. polska ustawe z 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sadow powszechnych (Dz.U. z 2009 r.
Nr 26, poz. 156 z p6zn. zm.).

8 Zob. szerz. polska ustawg z 26 maja 1982 r. Prawo o adwokaturze (Dz.U. z 2009 r. Nr 37, poz. 286
z pdzn. zm.).
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sedzia zobligowany jest powiadomi¢ prezesa ETPC. Wszystkie kwestie wynika-
jace z r6znicy zdan miedzy prezesem ETPC a zainteresowanym sedzia rozstrzyga
Zgromadzenie Plenarne Trybunatu strasburskiego (art. 4 in fine reg. ETPC)’.

Polska ustawa z 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sadow powszechnych
(Dz.U. z 2009 r. Nr 26, poz. 156 z p6zn. zm.) przewiduje w tym wzgledzie szer-
sza wykladnig:

§ 1. Sedzia nie moze podejmowac dodatkowego zatrudnienia, z wyjatkiem zatrudnienia na
stanowisku dydaktycznym, naukowo-dydaktycznym lub naukowym w tacznym wymiarze
nieprzekraczajacym pelnego wymiaru czasu pracy pracownikoéw zatrudnionych na tych
stanowiskach, jezeli wykonywanie tego zatrudnienia nie przeszkadza w petieniu obo-
wiazkow sedziego. § 2. Sedziemu nie wolno takze podejmowac innego zajgcia ani sposobu
zarobkowania, ktore przeszkadzatoby w petieniu obowiazkéow sedziego, moglo ostabia¢
zaufanie do jego bezstronnosci lub przynies¢ ujme¢ godnosci urzedu sgdziego. § 3. Sedzia
nie moze: 1) by¢ cztonkiem zarzadu, rady nadzorczej lub komisji rewizyjnej spotki prawa
handlowego, 2) by¢ cztonkiem zarzadu, rady nadzorczej lub komisji rewizyjnej spotdziel-
ni, 3) by¢ czlonkiem zarzadu fundacji prowadzacej dziatalnos¢ gospodarcza, 4) posiadaé
w spotce prawa handlowego wigcej niz 10% akcji lub udziaty przedstawiajace wigeej niz
10% kapitatu zaktadowego, 5) prowadzi¢ dziatalno$ci gospodarczej na wiasny rachunek
lub wspdlnie z innymi osobami, a takze zarzadzaé taka dziatalnoscia lub by¢ przedstawi-
cielem badz pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci. § 4. O zamiarze podjgcia
dodatkowego zatrudnienia, o ktérym mowa w § 1, a takze o podjgciu innego zajgcia lub
sposobu zarobkowania, sgdzia sadu apelacyjnego oraz sgdzia sadu okregowego zawiada-
mia prezesa wlasciwego sadu, a prezesi tych sadéw — ministra sprawiedliwo$ci. S¢dzia
sadu rejonowego kieruje zawiadomienie, o ktérym mowa w zdaniu pierwszym, do prezesa
wiasciwego sadu okrggowego [...]. § 6. Jezeli prezes sadu sprzeciwit si¢ podjgciu przez
sedziego dodatkowego zatrudnienia lub zajgcia, o ktorych mowa w § 4, sprawe, na wniosek
sedziego, rozstrzyga kolegium wtasciwego sadu (art. 86).

Kolejna kwestia mowi, ze sgdziowie ani dziennikarze nie powinni z gory
przyjmowac, iz oskarzony jest winny zanim nie zapadanie prawomocny wyrok.
Poniewaz przedwczesne ferowanie wyrokow jest sprzeczne z istota domniema-
nia niewinno$ci — jedna z fundamentalnych zasad wspolczesnego the internatio-
nal law'.

Na mocy art. 41 ust. 1 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 1.
Nr 78, poz. 483; dalej: Konstytucja RP) kazdemu zapewnia si¢ nietykalno$¢ oso-
bista i wolno$¢ osobista; pozbawienie lub ograniczenie wolno$ci moze nastapic
tylko na zasadach i w trybie okre§lonym w ustawie. Wyklucza sig¢ wigc ograni-
czanie wolnoS$ci jednostki na innych niz ustawowe podstawach prawnych!!.

° Por. art. 21 ust. 3 KE. Wskazany w tym przypisie artykul Konwencji Europejskiej jest sformutowany
wasko. Poruszone w nim zagadnienia rozszerza art. 4 Regulaminu Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
w Strasburgu.

10 Szerzej: S. Kowalska, Wolnosé¢ stowa w kontekscie dziennikarzy i politykow, [w:] Za kulisami spek-
taklu. Medialne wizerunki polityki, red. M. Sokotowski, Torun 2009, s. 229-240.

' W literaturze przedmiotu okre$la si¢ to mianem ,,zasady wytacznosci ustawy”, np. E. Ochendowski,

Prawo administracyjne — czes¢ ogolna, Torun 2000, s. 81. Zob. takze: Z. Radwanski, Prawo cywilne, Warszawa
1999, s. 33; A. Marek, Prawo karne, Warszawa 2001, s. 56-58.
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Wedtug Konwencji Europejskiej zatrzymanie i aresztowanie powinno by¢
réwniez ,,zgodne z prawem” (m.in. D.G. v. Irlandia, 2002 r.'?; Nowicka v. Polska,
2002 r.) 1 wylacznie ,,w celu postawienia przed wlasciwym organem” (before the
competent legal authority), jezeli ,,istnieje uzasadnione podejrzenie popelnienia
czynu zagrozonego kara lub jesli jest to konieczne w celu zapobiezenia popeie-
nia takiego czynu lub uniemozliwienia ucieczki po jego dokonaniu” (m.in. Ber-
linski v. Polska, 2001 r.; Erkalo v. Holandia, 1998 r.; K.-F. v. Niemcy, 1997 r.). Na
gruncie orzecznictwa strasburskiego dany organ, aby speiniat kryteria ,,whasci-
wego sadu”, musi odznacza¢ si¢ niezalezno$cia, niezawistoscia i bezstronno$cia
(np. Brincat v. Wlochy, 1992 r.; Buscemi v. Wlochy, 1999 r.; Fey v. Austria, 1993
r.; Incal v. Turcja, 1998 r.; Kampanis v. Grecja, 1995 r.; Thomann v. Szwajcaria,
1996 r.; Vodenicarov v. Stowacja, 2000 r.). Pod to pojecie nie kwalifikuje si¢ jed-
nak urzednik administracyjny, policjant, ani prokurator's.

Nastepna wazng regulacje w rozstrzyganiu spordw panstwo — jednostka,
zawiera art. 78 Konstytucji RP: ,,Kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orze-
czen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb
zaskarzania okre$la ustawa”. Prawo do skutecznego $srodka odwotawczego jest
jedna z wazkich warto$ci panstwa prawnego.

Podobnie Europejski Trybunat Praw Czlowieka w Strasburgu uwypukla
fakt, ze detencjom powinny towarzyszy¢ na poziomie krajowym odpowiednie
1 nieiluzoryczne mechanizmy implementacyjno-kontrolne (m.in. Aksoy v. Tur-
cja, 1999 r.; Benham v. Wielka Brytania, 1996 r.; Niedbata v. Polska, 2000 r.;
Nikolova v. Blugaria, 1999 r.; Syrkin v. Rosja, 1999 r.; Tsirlis, Kouloumpas
i Georgiadis v. Grecja, 1996 r.)'*. Szerzej to zagadnienie reguluje np. zalecenie
Komitetu Ministrow RE z 12 maja 2004 r. w sprawie ulepszenia krajowych srod-
kow prawnych (odwotawczych) [Rec (2004)]. Wynika z tego, ze ETPC kladzie
nacisk na to, zeby $rodki odwolawcze byly nie tylko zagwarantowane, ale takze,
aby sktanialy do systematycznego analizowania oraz ulepszania the national law.
W kontekscie odpowiedzialno$ci panstwa nabiera to szczegolnego znaczenia.

ETPC podkreslit ponadto, Ze nie godzi sig¢, aby w razie niemoznos$ci obro-
ny swoich praw na gruncie krajowym witadze panstwowe dowiedziawszy sig, iz
osoba przesladowana zamierza si¢ odwola¢ do Strasburga — zastraszaty lub, co
gorsza, stosowaly w stosunku do niej tortury lub inne formy przemocy fizycznej
1 psychicznej (m.in. Akkoc v. Turcja, 2000 r.; Syrkin v. Rosja, 1999 r.).

Wracajac do rozwazan o Trybunale strasburskim, regulamin jest aktem
wewngetrznym, zwykle rozszerza postanowienia organizacyjno-strukturalne do-

12 W nawiasie przytoczono wybrane wyroki Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu.
13 Szerzej: S. Kowalska, Prawa czlowieka a terror i terroryzm, Kalisz 2008, s. 112 i nast.

4 W Konwencji Europejskiej reguluje to art. 13: ,,Kazdy, kogo prawa i wolnosci zawarte w niniej-
szej Konwencji zostaty naruszone, ma prawo do skutecznego srodka odwotawczego do wlasciwego organu
panstwowego takze wowczas, gdy naruszenia dokonaty osoby wykonujace swoje funkcje urzgdowe”. Zob.:
Z. Mataga, Effectiveness of Domestic Remedies under the European Convention on Human Rights (Article 13),
Budapest 2002.
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tyczace Trybunatu strasburskiego, ktére w KE sa sformutowane w sposob bar-
dziej zwigzly. Regulamin ETPC nie powinien jednak naruszac istoty i przestania
samej KE. Tym bardziej, ze Konwencja Europejska w art. 19 stanowi:

W celu zapewnienia przestrzegania zobowiazan wynikajacych dla Wysokich Uktadajacych
si¢ Stron z Konwencji i jej protokotéw tworzy si¢ Europejski Trybunal Praw Cztowieka.

Zachodzi wigc $cisly zwiazek pomigdzy KE a funkcjonowaniem ETPC
w Strasburgu. Powyzej byta wzmianka o ,,Zgromadzeniu Plenarnym”. Przez 6w
termin nalezy rozumie¢ Europejski Trybunal Praw Cztowieka obradujacy w pet-
nym sktadzie (art. 1b reg. ETPC). To wtasnie do Zgromadzenia Plenarnego nale-
zy np. uchwalanie regulaminu Trybunatu strasburskiego'. Wypada wigc poznac
cho¢ w zarysie zasady, jak i samo postgpowanie przed ETPC w Strasburgu.

Aby moc bra¢ udzial w pracach 1 wystgpowac przed Trybunatem strasbur-
skim, nalezy wlada¢ jezykiem angielskim lub francuskim. Wymienione jezyki sa
jezykami oficjalnymi w ETPC. Warto doda¢, ze prezes Izby Trybunatu'® moze
wyrazi¢ zgode na postugiwanie si¢ w celu sporzadzania korespondencji i pism
procesowych — jezykiem panstwa-sygnatariusza. Pisma te nalezy jednak przettu-
maczy¢ na jeden z jezykow oficjalnych; koszty obciazaja wowczas to panstwo.
Inna bytaby sprawa, gdyby okazalo sig, ze wszyscy swiadkowie, biegli oraz inne
osoby stawiajace si¢ przed ETPC, nie znaja jezyka angielskiego lub francuskiego
— wtedy zgodnie z art. 34 ust. 6 reg. ETPC:

moga postugiwac si¢ jezykiem ojczystym, jezeli nie wladaja w odpowiednim stopniu zad-
nym z dwoéch jezykow oficjalnych. W takim wypadku kanclerz odpowiada za zapewnienie
thumaczenia ustnego lub pisemnego.

Adwokat!” lub inna osoba dopuszczona przez prezesa Izby do wystegpo-
wania w charakterze pelnomocnika strony, powinna zasadniczo takze zna¢ jeden
z jezykow obowiazujacych w Trybunale strasburskim w stopniu pozwalajacym
na samodzielna konwersacj¢. Podobny postulat dotyczy skarzacego, jezeli zda
si¢ wylacznie na siebie.

Do ETPC mozna przedktada¢ zaré6wno skargi miedzypanstwowe (inter-
state cases), jak i indywidualne (individual applications). Pierwsza z nich doty-
czy sytuacji, w ktorej panstwo-strona podnosi, ze inny kraj-sygnatariusz naruszyt
postanowienia Konwencji Europejskiej lub Protokotow Dodatkowych (art. 33

15 Podstawa prawna: art. 26d KE.

16 Termin ,,prezes Izby Trybunalu” odnosi si¢ do sgdziego przewodzacego okreslonej Izbie. Z kolei
pojecie ,,Izby” stosuje sig do I1zby, w ktorej zasiada 7 sgdziow (art. 1e reg. ETPC).

17 Adwokatem wystgpujacym przed ETPC w danej sprawie moze by¢ osoba spetniajaca warunki wy-
konywania zawodu adwokata na gruncie prawa panstwa-strony KE i majaca w nim miejsce statego zamieszka-
nia. Szerzej o regulacji prawa polskiego w tym zakresie: art. 65-95 ustawy z 26 maja 1982 r. Prawo o adwoka-
turze (Dz.U. z 2009 r. Nr 37, poz. 286 z pozn. zm.). Zob. takze: S. Kowalska, Wykonywanie wolnych zawodow
w Unii Europejskiej na przyktadzie zawodu adwokata, [w:] Studia pedagogiczno-artystyczne, red. M. Walczak,
t. 4, Poznan—Kalisz 2004, s. 318-331.



ODPOWIEDZIALNOSC PANSTWA W KONTEKSCIE FUNKCJIONOWANIA... 85

KE)'8. Ten rodzaj skargi dotyczy wiec relacji panstwo—panstwo. Niekiedy apele
na forum migdzynarodowym przeciw lamaniu praw cztowieka w danym kraju
nie odnosza pozadanego rezultatu. Wowczas pewna pomoca moze okazaé sig
inter-state cases ztozona przez jedno lub kilka panstw przeciwko panstwu do-
puszczajacemu si¢ naruszen. Obecnie w wielu krajach europejskich niepokojaco
narastaja skrajnie ideologiczne postawy homofobiczne. Niestety, mozna to zaob-
serwowac nie tylko w pewnych kregach spotecznych, ale i u 0séb sprawujacych
wiadze.

Na co dzien kwestia odpowiedzialno$ci panstwa wytania si¢ w szczegdlno-
sci w sferze wertykalnej. Dlatego dalsze rozwazania, beda dotyczy¢ skargi indy-
widualnej. Skarge indywidualna moga sktadaé¢ osoby, organizacje pozarzadowe
lub grupy jednostek, ktore uwazaja, ze staty si¢ ofiara naruszenia przez panstwo-
strong praw zawartych w KE lub Protokotach Dodatkowych do niej (art. 34 KE).
Nalezy jednak podkresli¢, ze obowiazuje ustalony formularz skargi. Zgodnie
z art. 47 reg. ETPC w individual application powinno si¢ znalez¢ wskazanie:
a) imienia i nazwiska, daty urodzenia, narodowosci, plci, zawodu oraz miejsca
zamieszkania skarzacego; b) imienia i nazwiska, zawodu i miejsca zamieszkania
pelnomocnika, jezeli bierze udzial; ¢) nazwy panstwa-strony lub stron, przeciw-
ko ktérym sktada jest skarga; d) wyczerpujacego stwierdzenia faktow; e) wyczer-
pujacego stwierdzenia domniemanego naruszen KE wraz ze stosownym uzasad-
nieniem; f) wyczerpujacego stwierdzenia spetnienia kryteriow dopuszczalnosci
skargi; g) przedmiotu skargi oraz ogoélnego przedstawienia roszczen o stuszne
zado$Cuczynienia. Do skargi nalezy zataczy¢ kopie wszelkich istotnych doku-
mentéw, w tym orzeczenia sadow krajowych!®. W postepowaniu przed Trybu-
natem z reguty obowiazuje zasada publicznego dostepu do informacji. Jednakze
skarzacy moze w wyjatkowych i uzasadnionych wypadkach wystapi¢ o zacho-
wanie anonimowosci. Nasuwa si¢ pytanie, co rozumie si¢ pod okresleniem ,,data
przedstawienia skargi”. Na ogot jest to data otrzymania przez ETPC pierwszego
listu w sprawie (art. 47 ust. 5 reg. ETPC). Skarzacy musi si¢ jednak liczy¢ z tym,
ze ETPC za ta date moze uzna¢ zupetnie inny dzien®.,

Z art. 35 KE mozna wysublimowa¢ nastepujace warunki dopuszczalnosci
skargi: a) wykorzystanie krajowych §rodkdw odwotawczych, chyba ze jest to
niemozliwe, nieskuteczne, nieefektywne lub niezgodne z powszechnie uznanymi
zasadami prawa mig¢dzynarodowego (np. zbrodnie przeciwko ludzkosci, rzady
terroru); b) wptyniecie skargi w ciagu 6 miesigcy od wydania i dorgczenia osta-
tecznej decyzji krajowej wraz z uzasadnieniem, chyba ze tamanie KE odznacza
sie ciaglodcia (continuing situation)?'; c) skarga nie jest anonimowa, poniewaz

18 Szerzej o wymaganej tresci skargi migdzypanstwowej: art. 46 reg. ETPC.
19 Szerz. art. 47 ust. 2 reg. ETPC.
20 Podstawa prawna: art. 47 ust. 5 reg. ETPC.

2l Od wymogu zachowania terminu 6 miesigcy mozna odstapi¢ takze w wypadku, np. podeszltego wie-
ku skarzacego, cigzkiego stanu zdrowia, braku srodkow utrzymania, realnej grozby odwetu ze strony osrodkow
rzadowych, jak i pozarzadowych, wprowadzenia w btad przez przedstawicieli panstwa lub petnomocnika.
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ofiara mozna sta¢ si¢ nie tylko bezposrednio, ale rowniez posrednio (np. rodzice
uwigzionego w wigzieniu syna) i potencjalnie (np. ci¢zko chory cztowiek odwo-
lujacy si¢ od decyzji wydanej na podstawie mato klarownych przepisow prawa
medycznego); d) skarga nie jest sprzeczna z KE i Protokotami Dodatkowymi;
e) skarga nie jest nieuzasadniona; f) wniesienie skargi bedzie uzasadnionym
naduzyciem prawa do skargi — pod ta przestanke kwalifikuje si¢ np. uzywanie
wulgaryzmoéw przez skarzacego w stosunku do przedstawicieli wladzy krajowe;j
1 sedziow ETPC (sktadanie fatszywych wyjasnien lub dokumentéw) uprzednie
rozpatrzenie sprawy przez inny mi¢dzynarodowy organ ochrony praw cztowieka,
np. Komitet Praw Czlowieka (Human Rights Committee) w Genewie; g) skarga
co do istoty jest identyczna ze sprawa, ktora Trybunat strasburski juz si¢ zaj-
mowat (art. 35 ust. 1-3 KE)?*. Trzeba takze pamieta¢ o tym, ze uznanie skargi
za niedopuszczalna moze zapas¢ w kazdej fazie postepowania (a tout moment
de la procédure), toczacego si¢ przed Europejskim Trybunatem Praw Czlowieka
w Strasburgu (art. 35 ust. 4 KE).

Zgodnie z art. 38 KE Trybunat strasburski, jezeli uzna skarge za dopusz-
czalna: a) kontynuuje rozpoznawanie sprawy z udziatem przedstawicieli stron
1jezeli zachodzi potrzeba, wdraza dochodzenie, panstwa powinny udzieli¢ wtedy
wszelkich niezbg¢dnych utatwien; b) pozostaje do dyspozycji zainteresowanych
stron w celu polubownego zatatwienia sprawy (postgpowanie ma woéwczas cha-
rakter poufny). Rozszerzajac wywdd z podpunktu ,,b” nalezy doda¢, ze negocja-
cje w sprawie polubownego zalatwienia sprawy nie rzutuja na przebieg postepo-
wania spornego/merytorycznego (art. 62 ust. 2 reg. ETPC). Natomiast dojscie do
polubownego konsensusu powoduje skreslenie skargi z listy spraw?.

Ponadto skreslenie skargi moze nastapi¢, jezeli skarzacy wycofa si¢ z jej
podtrzymywania; rozstrzygnieto juz spér; dalsze rozpoznawanie skargi jest nie-
uzasadnione (art. 37 ust. 1 KE)*. Jezeli jednak wymaga tego poszanowanie praw
cztowieka, nie mozna tego uczynié (toutefois, la Cour poursuit [’examen de la
requéte si le respect des droits de [’homme garantis par la Convention et ses Pro-
tocoles [’exige) (art. 37 ust. 1 in fine KE).

Trzeba podkresli¢, ze skarge do Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
wnosi sie ,,wylacznie przeciwko panstwu na ustanowione akty prawne”?. Aby
moc ztozy¢ skarge do ETPC, podjete na podstawie tych aktow — dziatanie lub
zaniechanie organéw wiladzy panstwowej — powinno spowodowaé negatywne
konsekwencje w sferze praw i wolnosci jednostki chronionych przez KE i jej
Protokoty Dodatkowe. Tak wigc, w kontekscie funkcjonowania Europejskiego

22 Na temat kompetencji Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu: A. Redelbach, Sqdy
a ochrona praw cztowieka, Torun 1999, s. 370-372. Szerzej o procedurze i rozstrzyganiu spraw przez ETPC
tegoz autora: Prawa naturalne. Prawa cztowieka. Wymiar sprawiedliwosci. Polacy wobec Europejskiej Kon-
wencji Praw Czlowieka, Torun 2000, s. 375-405.

2 Podstawa prawna: art. 39 KE. Zob. takze art. 62 ust. 3 reg. ETPC.
2 Zob. art. 44 reg. ETPC.
2 A. Redelbach, Sqdy a ochrona praw czlowieka..., s. 368.
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Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu odpowiedzialno$¢ panstwa powstaje,
gdy: a) zostaty naruszone prawa i wolno$ci zagwarantowane w KE i Protokotach
Dodatkowych; b) w wyniku tego jednostka doznata szkody oraz c) zawiazat si¢
spor panstwo—jednostka. W ETPC dotychczas bardziej wykrystalizowanym mo-
delem odpowiedzialnos$ci panstwa jest model oparty na zasadzie ryzyka (respon-
sibility*® — 6w rodzaj odpowiedzialnosci obejmuje czyny zakazane przez prawo
migdzynarodowe).

Panstwa-strony zobowiazaty si¢ do zapewnienia osobom podlegajacym
ich jurysdykcji — praw i wolnosci, o ktorych stanowi si¢ w Konwencji Euro-
peiskiej. Zadnego z postanowien Konwencji nie powinno sie jednak interpre-
towaé w sposob ograniczajacy lub wylaczajacy prawa i wolnosci czlowieka za-
gwarantowane w innym niz KE akcie prawnym?’. Warto doda¢, ze pod 6w zapis
kwalifikuja si¢ zaréwno zrodla prawa powszechnie obowiazujacego w danym
panstwie, jak i zrédla prawa migdzynarodowego. W przypadku umowy miedzy-
narodowej panstwo musi najpierw przystapi¢ do danego treaty, czyli stac si¢ jej
sygnatariuszem.

Co prawda panstwa-sygnatariusze maja prawo uchylenia si¢ od stosowa-
nia zobowiazan konwencyjnych w razie wojny lub innego niebezpieczenstwa
publicznego zagrazajacego zyciu narodu, aczkolwiek jest tak tylko w granicach
sci§le zakreslonych Konwencja Europejska, Protokotami Dodatkowymi do niej
oraz zasadami i zobowiazaniami prawa migdzynarodowego (the international
law). Ponadto musi to by¢ uzasadnione wymogami oraz kontekstem sytuacji (art.
15 ust. 1 KE). Wyjatkiem sa zobowiazania, o ktorych mowa w art. 2, 3, 41 7
Konwencji Europejskiej (podstawa prawna: art. 15 ust. 2 KE)?,

Nie sposob pominaé, ze artykul 1 KE zostat zatytutowany: ,,Obligation
to respect human rights”. Co wigcej, uzyto w nim zwrotu ,,everyone”, co wska-
zuje, ze podmiotem powyzszego przepisu jest kazdy cztowiek bez wzgledu na
obywatelstwo. Na podstawie art. 14 KE mozna wyciagna¢ wniosek, ze nie tylko
obywatelstwo lub jego brak, ale takze i inne czynniki réznicujace, nie powinny
by¢ przeszkoda w respektowaniu praw cztowieka.

W sytuacjach, w ktdrych istnieje uzasadnione podejrzenie, ze w danym
panstwie bedzie dochodzito do dalszych naruszen praw cziowieka, ETPC moze
z urzedu lub na wniosek jednej ze stron lub nawet innej zainteresowanej strony —
natozy¢ na strony postgpowania obowiazek zastosowania §rodka tymczasowego
(art. 39 reg. ETPC). Przyktadowo, jako nieludzkie i ponizajace traktowanie ETPC
zakwalifikowat decyzje o deportowaniu do kraju, o ktorym witadze wiedziaty, ze
dana osoba bedzie tam narazona na realne niebezpieczenstwo przesladowan lub,

% Wyrodznia sig takze model liability, w sktad ktorego wchodza czyny niezakazane przez prawo mig-
dzynarodowe. Szerzej o odpowiedzialno$ci panstwa w ujeciu kontynentalnym: C. Mik, Koncepcja normatywna
europejskiego prawa praw cztowieka, Torun 1994, rozdz. 4.

¥ Podstawa prawna: art. 53 KE.

2 Por. art. 17 KE.
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co gorsza, utrat¢ zdrowia lub zycia, np. w wyniku tortur, skazania lub wykonania
wyroku $mierci (m.in. Affaire D. C. Royaume-Uni v. Wielka Brytania, 1997 r.;
Jabari v. Turcja, 2000 r.; S.C.C. v. Szwecja, 2000 r.; Sharif Achmed v. Austria,
1996 r.)®. Niewatpliwie tego typu okolicznosci moga przemawiaé za zastoso-
waniem $rodkow tymczasowych, majacych na celu niedopuszczenie do takich
sytuacji.

Nalezy podkresli¢, ze orzeczenia Europejskiego Trybunatu Praw Czto-
wieka w Strasburgu ,,bezposrednio okreslaja odpowiedzialno$¢ panstwa wobec
jednostki’?. Uscislajac, w wyroku ETPC znajduje sie informacja, zawierajaca:
a) nazwisko 1 imiona prezesa i innych sedziow wchodzacych w sktad danej Izby
oraz imi¢ i nazwisko kanclerza lub zastepcy kanclerza; b) date przyjecia i oglo-
szenia wyroku; ¢) wskazanie stron; d) nazwiska przedstawicieli, adwokatow lub
doradcéw stron; e) opis przyjetego trybu postepowania; f) okoliczno$ci faktyczne
sprawy; g) streszczenie wszystkich argumentéw stron; h) uzasadnienie rozstrzy-
gnigcia; 1) sentencje wyroku; j) decyzje w sprawie kosztow, jezeli zostata podjeta;
k) liczbe sedziow stanowiacych wigkszos¢; 1) oswiadczenie o jezyku oryginatu
wyroku, gdy zachodzi taka potrzeba (art. 74 reg. ETPC). Sedziemu ETPC przy-
sluguje prawo przedstawienia wlasnego odrebnego zdania (votum separatum).
Wyroki Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu sa powszechnie
dostepne (art. 76 ust. 1 reg. ETPC)?!.

Na podstawie art. 5 ust. 5 KE kazdy pozbawiony wolnosci przez bezpraw-
ne zatrzymanie lub aresztowanie moze wystapi¢ o odszkodowanie, zardwno za
doznane szkody moralne (lucrum cessans), jak i materialne (damnum emergens).
W pierwszej kolejnosci dazy sie do restytucji stanu poprzedniego. Jednak zgod-
nie z art. 41 KE, gdy ETPC stwierdzi, ze nastapilo naruszenie postanowien KE
lub Protokotéw Dodatkowych oraz jezeli prawo krajowe panstwa-strony pozwa-
la tylko na cze$ciowe usunigcie danego naruszenia, Trybunat strasburski orzeka
w uzasadnionych wypadkach o przyznaniu pokrzywdzonemu stusznego zado$¢-
uczynienia. Termin ,,sluszne zadoséuczynienie” (just satisfaction) w pewnych
okoliczno$ciach moze by¢ jednak nieadekwatne, np. w obliczu utraty zycia.
Wowczas bez watpienia zadne nawet najwyzsze odszkodowanie, ani zado$¢-
uczynienie nie jest w stanie tego przywrdcic, ani zrekompensowac.

W polskim kodeksie postgpowania karnego (dalej: kpk) odszkodowanie za
niesluszne skazanie, tymczasowe aresztowanie lub zatrzymanie zostato uregulo-
wane w art. 552-55832. Petni ono doniosla role, gdyz nawet w postepowaniach
karnych o najwyzszych standardach moga zdarzy¢ si¢ uchybienia lub ,,pomyt-
ki”. Nasuwa si¢ istotne pytanie, w jaki sposéb skargi indywidualne rozpatrzone

2 Por. wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu: H.L.R. v. Francja, 1997 .
30 A. Redelbach, Natura praw cztowieka. Strasburskie standardy ich ochrony, Torun 2001, s. 108.
31 W sprawie ostateczno$ci wyrokow ETPC: por. art. 44 ust. 2 Konwencji Europejskiej.

32 Ustawa z 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego (Dz.U. z 2009 r. Nr 68, poz. 585 z p6zn.
zm.).
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przez Europejski Trybunal Praw Cztowieka w Strasburgu wptywaja na krajowe
porzadki prawne.

W celu udzielenia odpowiedzi przytoczony zostanie przyktad: w Polsce do
II potowy lat 90. XX w. przed wniesieniem aktu oskarzenia decyzje o $rodkach
zapobiegawczych podejmowal prokurator. Niestety, 6wczesnie stosunkowo czg-
sto wykorzystywano tymczasowe aresztowanie w celu odgornego pozbywania
si¢ opozycji oraz innych ,,jednostek niewygodnych” dla rzadzacych lub innych
wptywowych 0s6b. Zmiany w tym wzgledzie w prawie polskim ,,wymusita”,
m.in. pozytywnie rozpatrzona przez ETPC skarga Itowiecki przeciwko Polsce.
Wyrok w tej sprawie z korzyscia dla obywatela polskiego, Trybunat strasburski
wydat w 2001 r. W efekcie polski prawodawca rozpoczat reforme¢ w celu do-
stosowania prawa Rzeczypospolitej Polskiej do migdzynarodowych standardow
ochrony praw cztowieka.

Obecnie w naszym kraju o tymczasowym aresztowaniu decyduje nieza-
lezny, niezawisty i1 bezstronny sad. Co istotne, w postanowieniu o zastosowaniu
tymczasowego aresztowania okresla si¢ jego moment poczatkowy i koncowy.
Wedhug aktualnie obowiazujacych przepiséw kodeksu postgpowania karnego,
okres tymczasowego aresztowania liczy sie od dnia zatrzymania®. Jezeli wystar-
czajacy jest inny $rodek zapobiegawczy (np. poreczenie majatkowe, dozor Po-
licji, zakaz opuszczania kraju w potaczeniu z zatrzymaniem dokumentu upraw-
niajacego do przekroczenia granicy**), tymczasowego aresztowania nie powinno
sie stosowac®. Nalezy tez podkresli¢, ze przyznania sie¢ do winy nie mozna wy-
muszaé przemoca fizyczna ani/i psychiczna (m.in. Saunders v. Wielka Brytania,
1996 r.; Serves v. Francja, 2000 r.).

Co wiecej, Trybunat strasburski wskazal, ze przewlektosci postepowania
wladze krajowe nie moga thumaczy¢ m.in. brakami personalnymi, niedogodnymi
warunkami finansowymi lub organizacyjnymi (np. Garcia v. Portugalia, 1989 r.;
Itowiecki v. Polska, 2001 r.; Pretto i inni v. Wtochy, 1983 r.), choroba sedziego
(np. fowiecki v. Polska, 2001 r.), czy niemoznoscia zdyscyplinowania biegtych
(np. D.N. v. Szwajcaria, 2001 r.; Ifowiecki v. Polska, 2001 r.; Sitarek v. Polska,
2003 r.). Niemniej niekiedy to sami skarzacy swoimi dziataniami moga dopro-

33 Szerzej o aktualnie obowigzujacej w Polsce regulacji tymczasowego aresztowania: art. 250-265
kpk.
3% Szerzej o $rodkach zapobiegawczych w polskim kodeksie postgpowania karnego: art. 249-277.

35 Zob. D. Dudek, Konstytucyjna wolnosé cztowieka a tymczasowe aresztowanie, Lublin 1999. Por.
C. Macken, Preventive Detention and the Right to Personal Liberty and Security under Article 5 ECHR, ,Inter-
national Journal of Human Rights” 2006, Vol. 10, No. 3; M. Macovei, The Right to Liberty and Security of the
Person: a Guide to the Implementation of Article 5 of the European Convention on Human Rights, [w:] Council
of Europe, Human Rights Handbooks, Strasbourg 2002, No. 5.

3¢ Zob. N. Mole, C. Harby, The Right to a Fair Trial: a Guide to the Implementation of Article 6 of the
European Convention on Human Rights, [w:] Council of Europe, Human Rights Handbooks, Strasbourg 2006,
No. 3; M. Pellonpéd, Article 6 of the European Convention on Human Rights and EU law, [w:] Trente ans de
droit européen des droits de I'homme: études a la mémoire de Wolfgang Strasser, red. H. Hartig, Bruxelles
2007.
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wadzi¢ do opdznien w postepowaniu nie tylko przed sadami polskimi, ale i przed
ETPC. Jak na ironig, to Europejski Trybunat Praw Cztowieka w Strasburgu na
skutek ,,zalewu” spraw, coraz czesciej doswiadcza przewleklosci postepowania,
np. w pazdzierniku 1998 r. do ETPC wptyne¢lo 5 tysigcy spraw, a w czerwcu na-
stepnego roku juz 10 tysiecy?’. Ow fakt sprawia, ze zamiast 1,5 roku, tak jak to
byto w latach 90.— na poczatku XXI w. rozpatrywanie spraw w Trybunale stras-
burskim trwa nierzadko 7-8 lat*.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze sprawy wymagajace podjecia niezwlocznych
dziatan, Europejski Trybunal Praw Cztowieka rozpatruje w pierwszej kolejno-
sci. Okresla si¢ je mianem urgent cases. Wsrdd nich znalazty si¢, m.in. sprawy
uchodzcéw, ktorzy uciekli z krajow ojczystych przed wojna, terrorem, czystka-
mi na tle narodowos$ciowym, etnicznym lub religijnym, ponadto postgpowania
o odszkodowania za zarazenie wirusem HIV wskutek przeprowadzonej transfuzji
krwi. Tego typu sprawy sa rozpatrywane przez ETPC w trybie przyspieszonym.
Gwoli przypomnienia — po instrumenty europejskiego systemu ochrony praw
cztowieka sigga¢ mozna dopiero po wyczerpaniu krajowej drogi odwotawcze;j.

Stworzenie europejskiego systemu ochrony praw cztowieka niewatpliwie
nie bylo tatwym zadaniem. Obecnie, gdy proby dochodzenia swoich praw na
gruncie krajowym nie przynosza oczekiwanego rezultatu, jednostki moga odwo-
fa¢ si¢ do organéw migdzynarodowej ochrony praw cztowieka. Oczywiscie te
regulacje i mechanizmy nie sa catkowicie wolne od wad, tak samo jak skarzacy,
ktorzy w niejednym wypadku sami na siebie Sciagaja negatywne konsekwencje
w sferze praw 1 wolnos$ci. Niemniej migdzynarodowe organy ochrony i kontroli
praw cztowieka odgrywaja doniosla rolg, pozwalajac na przyktad na forum mig-
dzynarodowym nagtasnia¢ lub obnaza¢ nieprawidtowos$ci zachodzace w tej jakze
delikatnej materii.

Europejski system ochrony praw czlowieka oscyluje wokot KE i ETPC.
Europejski Trybunat Praw Czlowieka nierzadko nie nadaza z rozpoznawaniem
na biezaco naplywajacych spraw, ktorych jest coraz wiecej. Niektdrzy podnosza
wiec, aby w ramach Unii Europejskiej stworzy¢ odrebny trybunatl praw cztowie-
ka. Wypada si¢ jednak zastanowi¢, czy rozdrabnianie lub tworzenie nadmierne;j
liczby organéw, przyczyni si¢ do uporzadkowania tej sytuacji, czy moze jeszcze
bardziej ja poglebi? Z kolei, jezeli funkcjonuje, i to juz od wielu lat, Europejski
Trybunat Praw Czlowieka w Strasburgu, czyz nie lepiej byloby podjaé dziatania
w celu jego usprawnienia? Pytan w tym zakresie wytania si¢ wigcej. Dopdki jed-
nak europejski system ochrony praw cztowieka bedzie funkcjonowat w dotych-
czasowej postaci, dopéty trzeba zwazaé, aby nie byl on statyczny ale dynamicz-
ny. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze aby KE i ETPC mogly dalej skutecznie
spetnia¢ swoje funkcje, musza rozsadnie i niearbitralnie wychodzi¢ naprzeciw
wyzwaniom nie tylko terazniejszosci, ale i przysztosci.

37 A. Redelbach, Sqdy a ochrona praw czlowieka..., s. 353.
3% M. A. Nowicki, Wokét Konwencji Europejskiej, Warszawa 1992, s. 50.
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Diane Ryland

AGE DISCRIMINATION IN EMPLOYMENT:
UNANSWERED QUESTIONS?!

Introduction

Age discrimination is treated differently in the family of prohibited discrimination
under European Community law. This paper will focus on “direct age discrimina-
tion” in relation to retirement, which, under European Community law may be
allowed as an exception to the prohibition on age discrimination in employment
provided it is both “objectively justified” and achieved by “proportionate means”
in accordance with an “identified legitimate interest” on the part of the Member
State.

It is the European Directive establishing a general framework for equal
treatment in employment and occupation,? deriving from the European Commu-
nity Treaty,’ which is the legal regime regulating the prohibition of discrimination
on, inter alia, grounds of age.

Particular consideration will be given to the recent case involving the Char-
ity, Age Concern England, and the United Kingdom Government, represented by

! This article refers mainly to the European Court of Justice in Luxembourg on Palacios (C-411/05,
Félix Palacios de la Villa v. Cortefiel Servicios SA, Judgement of the Court 16.10.2007) and consequences in
the form of the interpretation of Council Directive 2000/78/EC. In cases of discrimination based on employee
age there have been lots of other Judgments of the Court (przyp. red.).

2 Council Directive 2000/78/EC, [2000] OJ L 303/16.
3 Atrticle 13 of the European Community Treaty.
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the Secretary of State for Business Enterprise and Regulatory Reform. Age Con-
cern England is challenging the legality of the United Kingdom’s Age Discrimi-
nation Regulations,* in particular the Default Retirement Age of 65 years and the
High Court (Administrative Division) has referred a number of questions, each
for a preliminary ruling, to the European Court of Justice. This paper will evalu-
ate and compare both the Opinion of Advocate General Mazak® and the Judgment
of the European Court of Justice® in this case, concerning the interpretation of the
Framework Equality Directive and the nature of age.

Should age inequality be tolerated and for what reasons?’” What margin of
discretion is left to the Member State in the adoption of its employment policies?
Has the Court of Justice clarified the answer to these questions in its preliminary
ruling of 5 March 2009?

The Questions

In essence, three questions were referred to the European Court of Justice con-
cerning the interpretation of Council Directive 2000/78/EC establishing a general
framework for equal treatment in employment and occupation.?

Scope

The first question asked whether the scope of the Directive extended to
national rules permitting employers to dismiss employees aged 65 by reason of
retirement. In the second instance it was questioned whether there was a need
under the Directive for Member States to define in a list the differences of treat-
ment deemed justifiable in national law. The third question related to the test for
objective justification.

The case of Palacios’ answered the first question referred in Age Con-
cern England concerning the scope of the Directive. Recital 14 in the Framework
Equality Directive’s preamble states that the Directive shall be without prejudice

4 Employment Equality (Age) Regulations 2006, SI 2006 No. 1031. For a valuable criticism of the
Employment Equality (Age )Regulations see C. Kilpatrick, The new UK retirement regime, employment law
and pensions, “Industrial Law Journal” 2008, No. 1.

> Case C-388/07 The Queen on the application of The Incorporated Trustees of the National Council
on Ageing (Age Concern England) v. Secretary of State for Business and Regulatory Reform, Opinion delivered
23 September 2008.

¢ Case C-388/07, ibidem. Judgment of the Court, 5 March 2009.

7 ‘the fact .. that some forms of age discrimination will be lawful because they will be justified means
that unlike in other areas the issue is not simply to demonstrate that age has been removed from any decision-
making process. ...age can be a relevant consideration. What is not clear is the extent to which it is permissible
to take it into account.’, Jonathan Swift, ‘Justifying age discrimination’. “Industrial Law Journal” 2006, p. 228
at 231.

8 Ibidem.

 Case C-411/05 Félix Palacios de la Villa v. Cortefiel Servicios SA, Judgment of the Court (Grand
Chamber) 16 October 2007.
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to national provisions laying down retirement ages. The Court ruled in Palacios
that

the directive does not affect the competence of the Member State to determine retirement
age and does not in any way preclude the application of that directive to national measures
governing the conditions for termination of employment contracts where the retirement
age, thus established, has been reached.!’

Subsequently, in Age Concern England, the European Court of Justice de-
clared that the United Kingdom Regulations do not establish a mandatory scheme
of automatic retirement. Rather, they lay down the conditions'' under which an
employer may derogate from the principle prohibiting discrimination on grounds
of age and dismiss a worker because he has reached retirement age. As a result,
the Court continued, such Regulations may directly affect the length of the em-
ployment relationship between the parties and, more generally, the pursuit by the
worker concerned of his professional or trade activity.'> Such national legislation,
the Court concluded, must be regarded as establishing rules relating to ‘employ-
ment and working conditions, including dismissals and pay’," therefore falling
within the scope of the Directive.'

Questions two and three concerned the interpretation of Article 6 (1) of
Directive 2000/78/EC. Article 6(1), subparagraph 1, reads as follows:

‘Member States may provide that differences of treatment on grounds of age shall not con-
stitute discrimination if, within the context of national law, they are objectively and reason-

10 Ibidem, para. 44. ‘legislation of that kind must be regarded as establishing rules relating to ‘employ-
ment and working conditions, including dismissals and pay’ within the meaning of Article 3 (1) (¢) of Directive
2000/78. Ibidem, para. 46. Advocate General Mazak, in his Opinion in Age Concern England, confirmed that
the same reasoning clearly applied to the legislation at issue which allowed employers to dismiss employees
aged 65 and over for reason of retirement, which thus fell within the scope of the Framework Equality Directive,
Case C-388/07, points 34 and 35.

' Regulation 30 (1) and (2) of The Employment Equality (Age) Regulations 2006, op. cit., provide
that the Regulation applies in relation to, inter alia, an employee within the meaning of section 230 (1) of the
Employment Rights Act 1996, and that nothing in Parts 2 or 3 of that Act shall render unlawful the dismissal
of a person to whom the Regulation applies at or over the age of 65 where the reason for the dismissal is retire-
ment. Ultimately, whether or not the reason for dismissal is retirement depends on the application of the criteria
in Schedule 8 to the Regulations. The criteria are age, i.e. whether the employee is 65 or over or has reached
the employer’s normal retirement age, and whether the procedure laid down in Schedule 6 to the Regulations
has been followed. Acting in accordance with Schedule 6, and in order to rely on Regulation 30, an employer
claiming that ‘the reason for the dismissal is retirement’ is required to give the employee between six months’
and one year’s notice of the intended date of dismissal. During that period the employer may request not to be
dismissed by reason of retirement. The employer need not accept the employee’s request to work beyond the
intended retirement age and there is no means of recourse to judicial review of the employer’s decision. Case
C-388/07, Judgment of the Court (Third Chamber) 5 March 2009, paras. 9 and 13 to 16.

12 Case C-388/07, op. cit., para. 27. Furthermore, the Court ruled that provisions in the Regulations
also deprive workers who have reached or are about to reach the age of 65 of any protection against discrimina-
tion in recruitment on grounds of age, thereby limiting the future participation of that category of workers in
professional life. Ibidem.

13 Within the meaning of Article 3(1)(c) of Directive 2000/78. Ibidem.

14 Ibidem, para. 28.
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ably justified by a legitimate aim, including legitimate employment policy, labour market
and vocational training objectives, and if the means of achieving that aim are appropriate
and necessary.’

Defined justification?

Referring to Palacios" as authority, the European Court of Justice in Age Con-
cern England pronounced that it cannot be inferred from Article 6(1) of Directive
2000/78 that a lack of precision in the national legislation as regards the aims
which may be considered legitimate under that provision automatically excludes
the possibility that the legislation may be justified under that provision. The Court
ruled further that

in the absence of such precision it is important, however, that other elements, taken from the
general context of the measures concerned, enable the underlying aim of that measure to be
identified for the purposes of review by the courts of its legitimacy and whether the means
put in place to achieve that aim are appropriate and necessary.!

Advocate General Mazak in his Opinion in Age Concern England had also
confirmed the Palacios ruling in relation to the second question referred, stating
somewhat broadly, ‘in view of the variety of situations in which such differences
of treatment could arise, it would also arguably be impossible to establish such
a list in advance without unduly restricting the scope of the justification provided
for in the first subparagraph of Article 6(1).”!7

The European Court of Justice went much further in spelling things out for
the national court positively to ascertain in terms of both legitimate justification
and also as to whether the means to achieve a public interest social policy were ap-
propriate and necessary. The Court considered it to be apparent from Article 6(1)
of Directive 2000/78 that the aims which may be considered ‘legitimate’ within
the meaning of that provision, and, consequently, appropriate for the purposes of
justifying derogation from the principle prohibiting discrimination on grounds of
age, are “social policy objectives”, such as those related to employment policy,
the labour market or vocational training. By their ,,public interest nature, these
legitimate aims are distinguishable from purely individual reasons, particular to
the employer’s situation, such as cost reduction or improving competitiveness”,
although, declared the Court, it cannot be ruled out that a national rule may rec-

15 Case C-411-05, op. cit. Palacios had also dealt with the subject matter of question fwo to the effect
that a defined, specific list of nationally excepted / accepted differential treatment on grounds of age is not
anecessary requisite for objective justification under Article 6(1) of Directive 2000/78, if that legitimate interest
is identified in the context of national law, adding that each Member State is accorded a broad discretion in the
choice of policies pursued, paras. 56 and 57 and 68.

16 Case C-388/07, op. cit., paras. 44 and 45.
17 Case C-388/07, op. cit., point 54.
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ognise, in the pursuit of those legitimate aims, a certain degree of flexibility for
employers.'® The Court stressed that it is “ultimately for the national court, which
has sole jurisdiction to determine the facts of the dispute before it and to inter-
pret the applicable national legislation, to determine” whether and to what extent
a provision which allows employers to dismiss workers who have reached retire-
ment age is “justified by ‘legitimate’ aims” within the meaning of Article 6(1) of
Directive 2000/78." Tt is noteworthy that the Court underlined the importance of
the prohibition of discrimination on grounds of age, in giving a strong direction
to the national court.

Legitimate justification?

In giving its preliminary ruling the Court appropriately provided further clarifica-
tion designed to guide the national court in its interpretation. Ultimately, it is for
the national court to ascertain whether the “aims contemplated” by the Regula-
tion’s Default Retirement Age are legitimate within the meaning of Article 6(1)
of Directive 2000/78, in that they are covered by “a social policy objective” such
as those related to employment policy, the labour market or vocational training.
In summary, the Court concluded that Article 6(1) of Directive 2000/78 must be
interpreted as meaning that it does not preclude a national measure which, like
the United Kingdom Regulations, does not contain a precise list of the aims jus-
tifying derogation from the “principle prohibiting discrimination on grounds of
age”. However, Article 6(1) offers the option to derogate from that principle only
in respect of measures “justified by legitimate social policy objectives”, such as
those related to employment policy, the labour market or vocational training. It is
for the “national court to ascertain” whether the “legislation at issue” in the main
proceedings is “consonant with such a legitimate aim” and whether the national
legislative or regulatory authority could legitimately consider, taking account of
the Member State’s discretion in matters of social policy, that “the means chosen
were appropriate and necessary” to achieve that aim.?!

Proportionality?
The Court, additionally, was assertive concerning the principle of proportionality,

ruling that is also for the national court to ascertain, in the light of all the relevant
evidence and taking account of “the possibility of achieving by other means”

'8 Case C-388/07, op. cit., para. 46.
19 Ibidem, para. 47.

2 Jbidem, paras. 48 and 49.

2! Ibidem, para. 52.
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such legitimate social policy objective as may be identified, whether the Default
Retirement Age and its related procedure, as a means intended to achieve that
aim, is, ‘appropriate and necessary’.?? In that connection, and condoning the au-
thority of Mangold® the Court heeded that it must be observed that, in choosing
the means capable of achieving their social policy objectives, the Member States
enjoy broad discretion.?* However, the Court emphasised,

that discretion cannot have the effect of frustrating the implementation of the principle of
non-discrimination on grounds of age. Mere generalisations concerning the capacity of
a specific measure to contribute to employment policy, labour market or vocational train-
ing objectives are not enough to show that the aim of that measure is capable of justifying
derogation from that principle and do not constitute evidence on the basis of which it could
be reasonably be considered that the means chosen are suitable for achieving that aim.*

This promising ruling is progressively positive in directing the court to con-
sider the question of proportionality in the national context. The national court is
endowed with an active role in ascertaining the appropriateness and necessity of
the chosen means from the evidence provided by the national government. This
ruling compares favourably with the negative wording and passive interpretation
adopted by Advocate General Mazak in his Opinion in Age Concern England.

It is submitted that the question of proportionality was not adequately ad-
dressed, admittedly by the parties to the proceedings in Age Concern England,
but also by Advocate General Mazak! The question as to whether the Default
Retirement Age was an appropriate and necessary means in order to achieve the
United Kingdom Governments’ stated legitimate policy objectives, of workforce
planning and of avoiding an adverse impact on the provision of occupational pen-
sions and other work related benefits,?® was not raised specifically by Age Con-
cern England.?” As such, an assessment of the Default Retirement Age vis a vis
the principle of proportionality was deemed to be a matter for the High Court to
determine.”® Advocate General Mazak gave no guidance to the High Court in this
respect.

Advocate General Mazak, was very reticent concerning the principle of
proportionality in Age Concern England, as he was also in the Opinion he gave

2 Jbidem, para. 50.

2 Case C-144/04 Werner Mangold v. Riidiger Helm, Judgment of the Court (Grand Chamber), 22
November 2005, para 63.

2 Case C-388/07, op. cit. para. 51.
% Ibidem.
26 Explanatory Memorandum, paras. 7.10 and 7.11, op. cit, SI 2006 No. 1031.

27 Albeit some muted reference was made to proportionality at the outset of the oral hearing. Case
C-388/07 The Incorporated Trustees of the National Council on Ageing (Age Concern England) v. Secretary of
State for Business Enterprise and Regulatory Reform, Report for the Oral Hearing, Judge Rapporteur Pernilla
Lindh, para. 15; www.curia.europa.cu.

8 (C-388/07, op. cit., point 21.
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in Palacios,” in both cases, it is submitted, erring on the side of extreme caution.
Generally, he stated that it ‘should be observed, that it is perhaps more usual
for people to feel treated less favourably on the grounds of age with regard to
a minimum retirement age — ‘since in general, retirement seems to be perceived
more as a social right than as an obligation.”* In Age Concern England, Advocate
General Mazak referred to, and adopted, in his Opinion3! the negatively worded
ruling in part handed down by the European Court of Justice in Palacios, to the
effect that the means to achieve an objectively justified legitimate aim would be
deemed to be appropriate and necessary if ‘it is not apparent that the means put
in place to achieve that aim of public interest are inappropriate and unnecessary
for the purpose.’*

Objectively and reasonably justified?

As regards the third question submitted for a preliminary ruling, which appeared
to be devoid of substance, Advocate General Mazak was of the opinion that ... no
importance should be attached to the use of the word ‘reasonably’ in addition to
‘objectively’ — in Article 6(1) of Directive 2000/78. He continued, referring to the
cases of Mangold and Palacios, ‘the Court appears to apply the joint expression
‘objectively and reasonably’ to denote the legitimacy of the aim pursued by the
national measure in question.’*

The European Court of Justice took this a step further, explaining that Ar-
ticle 6(1) of the Framework Equality Directive gives Member States the option
to provide, within the context of national law, that certain forms of differences
in treatment on grounds of age do not constitute discrimination within the mean-
ing of the Directive if they are ‘objectively and reasonably’ justified. The Court
conceded that the word ‘reasonably’ does not appear in Article 2(2)(b) of the Di-

¥ Case C-411/05 Félix Palacios de la Villa v. Cortefiel Servicios SA, Opinion of Advocate General
Mazak, delivered on 15 February 2007. In his Opinion in Palacios, contrary to the European Court of Justice,
he was of the view that retirement ages were closely linked with social and employment policies where the pri-
mary powers remained with the Member States and that the insertion of Recital 14 was intended to ensure that
dismissal by way of retirement was excluded from the scope of the Directive. Points 64, 65.

30 [bidem, point 69. The question of proportionality, the ruling of the European Court of Justice and the
Opinions of Advocate General Mazak in Palacios and also Advocate General Mazak’s Opinion in Age Concern
England are considered in more detail in, Ryland D, ‘Retired: Justified; A Question of Proportionality?’, paper
delivered at the international conference entitled ‘The Relevance of Age in Labour Relations and Social Secu-
rity’, organised by the Universities of Vigo, Valencia and Girona, held on 5 November 2008 in Baiona, Spain,
forthcoming in a Book of the Conference proceedings, La relevancia de la edad en la relacion laboral y de
seguridad social’, Thomson Aranzadi, 2009.

31 Case C-388/07, op. cit., point 87.
32 Case C-411/05, op. cit., para. 77 (emphasis added). This, despite the ECJ in Palacios having ruled in

that case, at para. 71,°“However, it is important to ensure that the national measures laid down in that context do
not go beyond what is appropriate and necessary to achieve the aim pursued by the Member State concerned.’

33 Case C-388/07, op. cit., point 79.
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rective in the context of objectively justifying indirect discrimination. However,
the Court considered it to be inconceivable that a difference in treatment could be
justified by a legitimate aim, achieved by appropriate and necessary means, but
that the justification would not be reasonable. According to the Court, therefore,
no particular significance should be attached to the fact that that word was used
only in Article 6(1) of the Directive.* It is significant that the Court went on to
state that

it is important to note that Article 6(1) of the Directive is addressed to the Member States
and imposes on them, notwithstanding their broad discretion in matters of social policy, the
burden of establishing to a high standard of proof the legitimacy of the aim pursued.*

This latter declaration substantively adds to the onus already placed on
the Member States to justify the legitimacy of the aim pursued in adopting the
Default Retirement Age of 65. In its published Consultation on the draft Employ-
ment Equality (Age) Regulations 2006,* the government explain:*’

In setting the default age, we have taken careful note of a number of representations we
received in the course of consultations, which made it clear that significant numbers of em-
ployers use a set retirement age as a necessary part of their workforce planning. Whilst an
increasing number of employers are able to organise their business around the best practice
of having no set retirement age for all or particular groups of their workforce, some never-
theless still rely on it heavily. This is our primary reason for setting the default retirement
age.

The government appear to be acting solely to appease the private employ-
ers’ association the Confederation of British Industry (CBI)! According to the
governments’ Report on the Consultation,® ‘Many of those who commented
from the union point of view on the default retirement age (DRA) found the
evidence for it weak and appearing to favour the convenience of employers.’®
Furthermore, ‘On the whole, employers and employer organisations such as the
CBI held firmly to the belief that the right to retire staff at age 65 remained a vital
management tool’#°,

It will prove a hard task indeed for the United Kingdom government to sat-
isfy the high burden of proof in providing evidence of a legitimate public interest
reason of social policy for adopting the Default Retirement Age, and not that of

3% Case C-388/07, op. cit., para. 65.

35 Ibidem.

36 Department of Trade and Industry, Equality and Diversity: Coming of Age’, July 2005.
37 [bidem, para. 6.1.14.

% Department of Trade and Industry, Equality and Diversity Coming of Age, Report on the Consulta-
tion on the draft Employment Equality (Age) Regulations 2006, March 2006.

3 Ibidem, para. 6.1.
40 Ibidem, para. 6.2.
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the interests of private employers.*! Given the fact that, in today’s economic cli-
mate and high unemployment, the same financial arguments can apply in respect
of older workers who will need to work longer in order adequately to provide for
themselves,*? the government will be hard pressed to promote the economic situ-
ation as evidence of the need to remove older workers from the workforce in the
private sector. Moreover, the United Kingdom government has opened itself up to
allegations of double standards in that it has abolished the ability of public service
employers to retire employees aged 65, % but not that of private employers.

A Question of Principle

It may now be said that the judgment of the Court of Justice in Mangold* is safe-
ly confined to history, as far as the existence of a general principle of Community
law prohibiting discrimination on the specific grounds of age is concerned, in the
light of the respective Opinions of Advocate General Mazak in Palacios,* and
Advocate General Sharpston in Bartsch.* It is significant that the European Court
of Justice in its ruling in Age Concern England referred to the principle of age
discrimination,*’ and, it is submitted, correctly so.

41 See M. Sargeant, The Employment Equality (Age) Regulations 2006 a legitimisation of age discri-
mination in employment, “Industrial Law Journal” 2006, p. 209.

42 Paul Cann, Director of Policy and External Relations for Help the Aged, ‘Challenging financial
circumstances mean that it is even more important for older workers to be able to choose to work for longer if
they want to.” “We’re fighting on to scrap forced retirement, say Age Concern and Help the Aged’, Age Con-
cern, www.ageconcern.org.uk/AgeConcern/fighting-on-release-050309.asp. A “Financial Times”/Harris survey
of 1,126 adults in Britain conducted in early May, found that 60 per cent of respondents would support working
beyond the current State pension age in order to receive a bigger pension. Ros Altmann, a pensions economist,
said that Britain’s demographics point towards the path of economic decline unless older people can be kept in
the workplace because the country is not producing enough young people to keep the nation economically ac-
tive. She continued to state that reforms were badly needed to make it easier for older workers to slip into part
time from full time employment and to retrain. ‘Age policy and retirement policy are stuck in the 1940s,” she
said. Norma Cohen, ‘Opinions shift as longer working lives favoured’, “Financial Times”, 26 May 2009, 3.

4 “Only six months ago mandatory retirement ages were scrapped for civil servants but the Govern-
ment failed to change the law to benefit all UK employees. Ministers face accusations of double standards
from the 1.3 million people who are already working past state pension age (60 for women, 65 for men) many
of whom cannot afford to retire.” “We’re fighting on to scrap forced retirement, say Age Concern and Help the
Aged’, Age Concern, www.ageconcern.org.uk/AgeConcern/fighting-on-release-050309.asp.

4 Case C-144/04, op. cit. The Court’s reasoning in Mangold on whether a justified legitimate objective
on the part of a Member State has been achieved by appropriate and reasonable means, at paras. 63 and 64, still
deserves consideration and was quoted as authority and applied assertively by the European Court of Justice in
its direction to the High Court in Age Concern England.

4 Case C-411/05, op. cit., points 80, 82, 83, 87, 88, 94 and 96.

4 Case C-427/06 Birgit Bartsch v. Bosch and Siemens Hausgerdte (BSH) Altersfiirsorge GmbH, Opin-
ion delivered on 22 May 2008, points 42, 43, 59 and 60. For a more detailed exposé, see D. Ryland, Age Dis-
crimination in Employment: Questions of Principle and Proportionality, [in”] British and American Politics,
ed. I. Albu, Romania, forthcoming 2009.

47 Case C-388/07, op. cit., paras. 51 and 52.
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Concluding comments

There is a tension between, on the one hand, the European Community/Member
State shared equality competence and, on the other, the individual competence
of each Member State in respect of its own employment/social policy. This is all
the more apparent when the focus is on age related measures in statistically high
aging populations. In addition, the fact that the Directive explicitly applies to
horizontal situations and relations between employees and private company em-
ployers, which is novel in a Directive, albeit a framework Directive, accounts for
the caution and wider margin left to the Member States to balance the competing
interests in accordance with the prevailing situation and policy in that Member
State. This explains why age discrimination may be “justified so widely” and
indeed have its “own separate provision” to this end in Article 6 (1) of the Direc-
tive, which is unique.

Should age inequality be tolerated, and for what reasons? Yes, according
to the European Court of Justice’s interpretation of the Equality Framework Di-
rective, but only for a public interest reason relating to a social policy objective
and not to appease the interests of private employers! The European Court of
Justice in Age Concern England has with this specifically stated public interest
limitation “narrowed to that extent” the broad margin of discretion attributed to
Member States in the adoption of their employment policies in its previous rul-
ings in Mangold and Palacios. Furthermore, Member States will be subject to
a high evidential standard in proving that their intended objective in adopting the
Default Retirement Age and procedures was a legitimate social policy objective
in the public interest. Age has been elevated as a result of the Court’s ruling from
the seemingly socially acceptable status accorded by Advocate General Mazak to
this ‘less suspect™® member of the family of prohibited discriminatory treatment.
The Court of Justice has, in its assertive ruling, clarified the question of propor-
tionality by positively attributing to the national court the duty to ensure that
the United Kingdom Government provide evidence that the Default Retirement
Age is the most appropriate and reasonable means to achieve its legitimate social
policy aim; that its public interest objective could not be achieved by less restric-
tive means which do not discriminate against persons aged 65 years and over.

The ruling of the European Court of Justice has confirmed that the Default
Retirement Age with its procedures, even though not constituting a mandatory
retirement age, falls within the scope of the European Framework Equality Di-
rective, which was to be expected following the Court’s previous ruling in Pala-
cios, albeit in different circumstances. A stronger interpretation of what would

4 Case C-388/07, Opinion of Advocate General Mazak, op. cit.”’Age is not by its nature a ‘suspect
ground’, at least not so much as for example race or sex. Simple in principle to administrate, clear and transpar-
ent, age based differentiations, age limits and age related measures are, quite to the contrary, widespread in law
and in social and employment legislation in particular.” Point 74.
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be acceptable if a Member State merely generalises in context as to what would
constitute a legitimate public interest in order to derogate from the principle of
direct discrimination on grounds of age is most welcome. Ultimately, this would
depend on the means employed to attain that social objective being deemed to be
appropriate and necessary. A positive obligation is placed on the national court,
as a result of the ruling of the European Court of Justice in Age Concern England,
actively to look at all of the evidence in order to ascertain whether the Member
State in this case has complied with the principle of proportionality in adopting
the Default Retirement Age or whether the social policy objective could have
been achieved by means less restrictive to those workers aged 65 and over.

Furthermore, while endorsing the precedents of Mangold and Palacios to
the effect that Member States enjoy broad discretion in the employment/social
policies they adopt and also the means undertaken to achieve these, the European
Court of Justice in Age Concern England has emphasised further that Member
States are subject to a high standard in discharging the burden of proof as to
whether the discriminatory policy is capable of being objectively justified, in
the first place, in accordance with the European Equality Framework Directive.
Again, the question as to whether the United Kingdom Government will be able
to assuage this high burden of proof attributed to them by the European Court of
Justice will be a matter for the national administrative division of the High Court
to determine, or maybe even the higher Court, on Appeal.*’

It is as yet undecided whether the United Kingdom’s reasons for legislat-
ing in the Regulations for the Default Retirement Age can be justified objectively
by a legitimate social policy objective, or whether the Government was acting to
appease the interests of private employers. It remains to be seen whether the evi-
dence submitted to the High Court Administrative Division in the United King-
dom is sufficient to satisfy the high evidential standard placed on the government
by the European Court of Justice in order to justify directly discriminatory treat-
ment in permitting employers to retire employees on the grounds of age. Then it
will be for the national court to decide whether the social policy objective could
be achieved by rules which do not discriminate against those aged 65 and over.
One leading commentator has advocated,

perhaps the substantial form of equality that we should aim for through the Age Discrimina-
tion Regulations is one that is rooted in considerations of efficiency, and in human rights,
requiring employers to respect the dignity of their employees when taking decisions that
affect them; requiring employers to take decisions that are rational, reasoned and transpar-
ent; and prohibiting mere stereotyping on grounds of age.*

4 See the comment on the potential protracted outcome of the referral to the European Court of Justice
by the High Court in Age Concern England, on the part of Eversheds Solicitors, in ‘Joblessness brings rise in
ageism cases’, “The Financial Times”, 3 March 2009, p. 4.

0 J. Swift, op. cit., at 244. Between 2000 and 2007, the percentage of those over the age of 65 who
held jobs rose from 5.2 to 6.8, a rise of about 20 per cent, according to the Office of National Statistics. Norma
Cohen, ‘Clarity needed on levels of responsibility’, “The Financial Times”, 26 May 2009, p. 3.
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The interpretation of European Community law by the European Court of
Justice in answer to the questions so phrased has been clarified and reinforced as
a result of the ruling of the European Court of Justice in Age Concern England.
The Court, without alluding to the anachronistic ruling in Mangold, soundly and
correctly, it is submitted, refers to the principle of age discrimination. The ruling
of the European Court of Justice was much more assertive than the Opinion of
Advocate General in safeguarding and promoting the principle of non discrimina-
tion on grounds of age.

The outcome of the case in the application of the law to the facts remains
to be decided in the United Kingdom Courts. That is, if the case proceeds to be
heard in the High Court. The United Kingdom government proposes to review
its Default Retirement Age in 2011.5' Age Concern England currently is pressing
for the government to abolish it straight away>? in the light of the positive rul-
ing of the European Court of Justice. The questions may remain “unanswered in
application to the facts” in the United Kingdom Courts, should the government
comply with Age Concern’s request, in the circumstances.

3! Para. 7.12, op. cit. S1 2006 No. 1031.

52 BBC Radio 4 News, 26 May 2009. ‘We’re fighting on to scrap forced retirement, say Age Concern
and Help the Aged’, Age Concern, www.ageconcern.org.uk/AgeConcern/fighting-on-release-050309.asp.
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Wprowadzenie

W Polsce w okresie migdzywojennym i powojennym az do 1975 r., kiedy na-
stapita kodyfikacja prawa pracy, obowiazywaly przepisy ustawy z 1924 r. oraz
rozporzadzen wykonawczych, zakazujace lub w znacznym stopniu ograniczajace
zatrudnianie kobiet pod ziemia w kopalniach. Od 1975 r. zakaz zatrudniania ko-
biet pod ziemia w kopalniach wynikal z Kodeksu pracy uzupetnionego przepisa-
mi wykonawczymi.

W chwili akcesji Polski do Unii Europejskiej w polskim prawie pracy obo-
wiazywatl ograniczony zakres zatrudniania kobiet pod ziemia w kopalniach; nie
obejmowat on bowiem prac wykonywanych w okreslonych prawem sytuacjach
(prace dozwolone). Wspomniany zakaz, zgodny z migdzynarodowymi standar-
dami przyjetymi na forum Migdzynarodowej Organizacji Pracy oraz Rady Eu-
ropy, byt jednak sprzeczny ze wspolnotowym/unijnym prawem pracy, w ktorym
od lat obowiazuje zasada rdwnego traktowania kobiet i mezczyzn w zakresie
dostepu do zatrudnienia. W tym stanie rzeczy po uzyskaniu czlonkostwa w Unii
Europejskiej na Polsce ciazyt obowiazek podjecia odpowiednich krokéw w kie-
runku uchylenia tego zakazu.
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W niniejszym opracowaniu przedstawione zostaly podstawy prawne za-
kazu zatrudniania kobiet pod ziemia w kopalniach, sposoby ograniczania tego
zakazu, istota sprzecznos$ci standardow miedzynarodowych, Rady Europy oraz
polskich ze standardami unijnymi w przedmiocie rownego dostepu kobiet i megz-
czyzn do zatrudnienia, jak réwniez konsekwencje prawne tej sprzecznosci, a tak-
ze dzialania podjete przez Polske w celu jej usuniecia. W ostatniej czesci opraco-
wania zamieszczono nowe mi¢dzynarodowe standardy odnoszace si¢ do ochrony
zdrowia i zycia wszystkich pracownikow, a zatem takze kobiet, zatrudnionych
pod ziemia w kopalniach. W podsumowaniu zwrécono uwage na mozliwos¢ wy-
korzystania art. 14 Dyrektywy 2006/54 Parlamentu Europejskiego i Rady Europy
do wprowadzenia ograniczenia zatrudniania kobiet pod ziemia w kopalniach.

Zakaz lub znaczne ograniczenie zatrudniania kobiet pod ziemia
w kopalniach w okresie obowigzywania ustawy z 1924 r. (1924-1974)

1. W okresie rozwoju polskiego prawa pracy po I wojnie Swiatowej — az do czasu
kodyfikacji prawa pracy w 1974 r., zakres ochrony kobiet w §rodowisku pracy
stanowit przedmiot stalego zainteresowania ustawodawcy. Juz w czasie konfe-
rencji pokojowej w Wersalu powstatl problem zakazu zatrudniania kobiet w po-
rze nocnej w kopalniach. Na podstawie Traktatu migedzy gtownymi mocarstwami
sprzymierzonymi i stowarzyszonymi a Polska, podpisanego 28 czerwca 1919 1.!,
Polska zobowiazata si¢ przystapi¢ do Konwencji miedzynarodowej o zakazie
pracy nocnej kobiet zatrudnionych w przemysle, przyjetej w Bernie 26 wrzesnia
1906 r.; zobowiazanie to wykonata podpisujac ja 14 stycznia 1921 r.2 Na podsta-
wie art. 1 tej Konwencji, kobietom, bez wzgledu na ich wiek, wzbroniona byta
praca w nocy w zakladach przemystowych, zatrudniajacych powyzej 10 osob.
Panstwa-strony Konwencji z 1906 r. zostaty upowaznione do okreslenia w prze-
pisach krajowych pojecia zaktadow przemystowych, do ktorych Konwencja po-
winna by¢ stosowana, z zastrzezeniem, ze zawsze do tych zaktadow beda zali-
czone m.in. kopalnie. Przystapienie Polski stanowito podstawe do wprowadzenia
ustawowego zakazu zatrudnienia kobiet w kopalniach w porze nocnej. Ustawa
z 1924 r. dotyczaca pracy kobiet znacznie jednak rozszerzyta ujety w Konwencji
zakaz pracy nocnej, wprowadzajac bezwzgledny zakaz pracy kobiet pod ziemia
w kopalniach, a wiec bez wzgledu na pore jej wykonywania®.

' Dz.U.z 1920 r. Nr 110, poz. 728. Traktat z Polska zostal podpisany przez Stany Zjednoczone Ame-
ryki, Imperium Brytyjskie, Francje, Wlochy i Japonig. Art. 19 traktatu przewidywal, ze Polska przystapi do
Konwencji z 1906 r. w ciagu 12 miesigcy od jego zawarcia.

2 Os$wiadczenie rzadowe o przystapieniu Polski do Konwencji migdzynarodowej o zakazie pracy noc-
nej kobiet zatrudnionych w przemysle, podpisanej w Bernie 26 wrzesnia 1906 r. (Dz.U. z 1922 r. Nr 19, poz.
158), dalej: Konwencja z 1906 r.

3 Ustawa z 2 lipca 1924 r. w przedmiocie pracy kobiet i mtodocianych (Dz.U. z 1924 r. Nr 65, poz.
636), dalej: ustawa lub ustawa z 1924 r.
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2. Wejscie w zycie ustawy z 1924 r. zapoczatkowalo okres obowiazywania w Pol-
sce bezwzglednego zakazu zatrudniania kobiet pod ziemia w kopalniach®. Zakaz
ten wynikat z dwoch podstaw prawnych. Ustanowiony zostal w art. 12 ustawy
w brzmieniu: ,,Zatrudnienie kobiet w kopalniach pod ziemia jest wzbronione”
oraz w art. 4 ustawy, ustalajacym zakaz zatrudnienia kobiet ,,w warunkach,
w ktérych praca jest szczegodlnie niebezpieczna lub szkodliwa dla zdrowia oraz
przy robotach cigzkich lub niebezpiecznych dla zdrowia”, ktére zostaty ogloszo-
ne w rozporzadzeniach 1925 r.> oraz z 1935 r.° — w wykazach prac wzbronionych
kobietom, w ktérych praca kobiet pod ziemia w kopalniach uznana zostata za
wzbroniong w rozumieniu art. 4 ustawy.

Zakaz pracy kobiet pod ziemia w kopalniach ustanowiony w art. 12 usta-
wy oraz potwierdzony w rozporzadzeniach do art. 4 ustawy byl niewatpliwie
zakazem bezwzglednym; ustawodawca nie przewidziat bowiem zadnych wy-
jatkowych sytuacji, przy zaistnieniu ktorych kobiety moglyby $§wiadczy¢ prace
w warunkach panujacych w kopalniach.

3. W 1935 r., w okresie obowiazywania w Polsce bezwzglednego zakazu za-
trudniania kobiet pod ziemia w kopalniach, na forum Mig¢dzynarodowej Orga-
nizacji Pracy 21 czerwca 1935 r. zostata przyjeta Konwencja nr 45, dotyczaca
zatrudniania kobiet przy pracach pod ziemia we wszelkiego typu kopalniach.
Konwencja ta weszta w zycie 30 maja 1937 .7, wprowadzajac miedzynarodowy
standard ochrony pracy kobiet, zakazujacy bez wzgledu na ich wiek wykonywa-
nia pracy pod ziemia. Zakaz ten nie posiadat jednak charakteru bezwzglednego.
Na zasadzie wyjatku ustawodawca krajowy moégt wytaczy¢ z zakresu obowia-
zywania tego zakazu pewne prace wykonywane w okolicznos$ciach okreslonych
w art. 3 Konwencji (konwencyjny zakaz z wyjatkami). W zasadzie byly to prace
niegdrnicze?®.

4 Ustawa weszta w zycie 15 grudnia 1924 r. na podstawie Rozporzadzenie Rady Ministrow z 17
listopada 1924 r. o wprowadzeniu w zycie ustawy z 2 lipca 1924 r. w przedmiocie pracy mtodocianych i kobiet
(Dz.U. z 1924 1. Nr 105, poz. 954).

> Rozporzadzenie Ministra Pracy i Opieki Spotecznej z 29 lipca 1925 r. w porozumieniu z Ministrami:
Przemystu i Handlu, Spraw Wewngtrznych, Spraw Wojskowych, Robét Publicznych, Kolei i Skarbu o spisie
robot, wzbronionych mtodocianym i kobietom (Dz.U. z 1925 r. Nr 81, poz. 558). ,,Spis robét wzbronionych
kobietom” byt zawarty w Zataczniku 2 do rozporzadzenia z 1925 r., por. pkt 1 ,,Spisu...”, a nadto sprostowanie
do rozporzadzenia w: Dz.U. z 1925 r. Nr 133, poz. 950.

¢ Por. pkt 11 i 12 Zalacznika nr 2 do rozporzadzenie Ministra Opieki Spotecznej z 3 pazdziernika
1935 r. w porozumieniu z Ministrami: Przemystu i Handlu, Spraw Wewngtrznych, Spraw Wojskowych, Skarbu
Rolnictwa i Reform Rolnych, Komunikacji oraz Poczt i Telegrafow o robotach wzbronionych mtodocianym
i kobietom (Dz.U. z 1935 r. Nr 78, poz. 484).

7 Tekst Konwencji w jgzyku polskim: www.mop.pl, dalej: Konwencja lub Konwencja 45.

8 ,Art. 3 Konwencji: Ustawodawstwo krajowe moze wylaczy¢ z powyzszego zakazu: a) osoby zaj-

mujace stanowisko kierownicze, nie wykonujace pracy fizycznej, b) osoby zatrudnione w shuzbie sanitarnej
i spotecznej, ¢) osoby znajdujace sig¢ w okresie studiow, skierowane na praktyke do podziemnych czesci kopalni
w ramach szkolenia zawodowego, d) wszelkie inne osoby udajace si¢ dorywczo do podziemnych czgsci kopalni
dla wykonania zawodu o charakterze niefizycznym.” Wydaje sig, ze praca o charakterze gorniczym mogta by¢
powierzona kobietom wytacznie w ramach szkolen zawodowych.
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W okresie migdzywojennym, ratyfikacja przez Polske Konwencji nr 45
MOP nie byla konieczna. Przepisy polskie zgodne byly z miedzynarodowym
standardem zakazujacym kobietom pracy pod ziemia, natomiast wprowadzenie
do prawa polskiego wyjatkow od tego zakazu, okreslonych we wspomnianym
art. 3 Konwencji, nie wchodzito w gre, oznaczatoby to bowiem odstapienie od
bezwzglednego zakazu na rzecz jego ograniczenia i w zwiazku z tym niekorzyst-
na (zawe¢zona) zmiang w zakresie ochrony kobiet przed zatrudnieniem pod zie-
mia w kopalniach. Zmiana przepisow krajowych na niekorzy$¢ pracownic pod
wptywem Konwencji MOP bytaby sprzeczna z Konstytucja Migdzynarodowe;j
Organizacji Pracy, ktora przewidywala ze

w zadnym razie, wskutek uchwalenia przez Konferencj¢ badz zalecenia badz konwen-
¢cji, nie bedzie mozna zada¢ od zadnego z Czlonkodw, aby zmniejszyt ochrong, jaka jego
prawodawstwo juz udzielito odno$nym pracownikom (art. 405 in fine Konstytucji MOP
w brzmieniu z 1919 r.)°.

4. W 1951 r., na mocy nowelizacji ustawy z 1924 r. oraz nowego rozporzadze-
nia do art. 4 tej ustawy!’, wprowadzone zostaly powazne zmiany w przedmiocie
zatrudniania kobiet pod ziemia w kopalniach. Uchylony zostat art. 12 ustawy,
stanowiacy dotychczas podstawg prawna bezposrednio odnoszaca si¢ do bez-
wzglednego zakazu $wiadczenia pracy przez kobiety pod ziemig w kopalniach
(bez wzgledu na rodzaj kopalni oraz rodzaj wykonywanej w niej pracy), co ozna-
czalo uchylenie bezwzglednego zakazu. Pozostawiony zostat natomiast w mocy
art. 4 ustawy, ktory nadal stanowit podstawe do ustalania wykazu prac wzbronio-
nych kobietom z powodu szczegdlnej uciazliwosci lub szkodliwosci tych prac
dla ich zdrowia. Na podstawie jednak poprzednio obowigzujacych rozporzadzen
z 1925 r.1 1935 1., praca ,,szczegdlnie niebezpieczna lub szkodliwa” oraz ,,praca
cigzka lub niebezpieczng” dla zdrowia kobiet i z tego powodu wzbroniona do
wykonywania kobietom, byta kazda praca w kazdej kopalni. Nowe rozporza-
dzenie z 1951 r. w sprawie wykazu prac wzbronionych kobietom wprowadzito
podzial kopaln na dwie grupy, tj. kopalnie wggla'' oraz kopalnie rud, kruszcow
i glinek ogniotrwatych'?, i dla kazdej z tych grup kopaln ustalito inny zakres prac
wzbronionych do wykonywania przez kobiety pod ziemia.

W kopalniach wegla do prac szczegolnie ucigzliwych lub szkodliwych dla
zdrowia kobiet, zaliczone zostaty:

° Traktat o pokoju migdzy mocarstwami sprzymierzonymi i stowarzyszonymi i Niemcami, podpisany
w Wersalu 28 czerwca 1919 r. (Dz.U. z 1920 r. Nr 35, poz. 200). Wedtug aktualnej numeracji tekstu Konsty-
tucji MOP, uwzgledniajacej poprawki — art. 19 ust. 8: normy MOP ,.nie moga mie¢ wplywu na Zzadna ustawg,
decyzjg, zwyczaj lub uktad zapewniajacy zainteresowanym pracownikom bardziej korzystne warunki anizeli te,
ktore przewiduje konwencja”. Aktualny tekst Konstytucji MOP: www.mop.pl.

10 Ustawa z 26 lutego 1951 r. o zmianie ustawy w przedmiocie pracy mtodocianych i kobiet (Dz.U.
z 1951 r. Nr 12, poz. 94); Rozporzadzenie Rady Ministréw z 28 lutego 1951 r. o pracach wzbronionych kobie-
tom (Dz.U. z 1951 r. Nr 12, poz. 96).

1 Czg$¢ 11, pkt 2 Zatacznika do rozporzadzenia Rady Ministrow z 1951 r.
12 Czesé¢ 11, pkt 5 Zatacznika.
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1) wszelkie prace na przodku, jak: urabianie, tadowanie, obudowa, rabunek,
przenoszenie urzadzen transportowych, prace przy montowaniu rur wod-
nych, powietrznych i podsadzkowych oraz kabli; prace przy glebieniu
i przy budowie szybow; prace ciesielskie przy uktadaniu rozjazdow';

2) wszelkie prace w oddziatach i na stanowiskach, odbywajace si¢ w cigz-
kich warunkach naturalnych (oddzialy gazowe — z wytaczeniem kopalni
metanowych I i II kategorii; chodniki ponizej 1,5 m, wyjatkowo mokre,
o temperaturze powyzej 28°C i upady powyzej 15”)'“. Prace te od chwili
wejScia w zycie rozporzadzenia z 1951 r.'5, byly pracami, przy ktorych nie
wolno bylo zatrudnia¢ kobiet pod ziemia w kopalniach.

Obowiazujacy poprzednio bezwzgledny zakaz zatrudniania kobiet pod
ziemia w kopalniach zostat zastapiony przez zakaz zatrudniania kobiet przy pra-
cach szczegdlnie uciazliwych lub szkodliwych dla zdrowia, a zatem wytacznie
przy pracach wskazanych przez ustawodawce¢ w wykazie prac wzbronionych
kobietom (zakaz przy pracach wzbronionych). W konsekwencji, wnioskujac
a contrario, od chwili wejscia w zycie rozporzadzenia z 1951 r. mozliwe byto
zatrudnianie kobiet pod ziemia w kopalniach wegla przy wszelkich pracach nie
wzbronionych, tj. przy pracach, ktore nie wystgpowaty w ogloszonym wyka-
zie prac wzbronionych. Od tego momentu zakaz zatrudniania kobiet pod zie-
mia w kopalniach wegla wylacznie przy pracach wskazanych jako wzbronione
w rozporzadzeniu z 1951 r., stat si¢ sprzeczny z Konwencja 45. Wydaje sig, ze
dopuszczenie kobiet do wykonywania pracy pod ziemia w kopalniach wegla
wymagato od ustawodawcy powaznych zmian w przepisach z zakresu bezpie-
czenstwa i higieny pracy w kopalniach. Niestety, tego typu przepisy nie zostaty
wowczas uchwalone.

Odmiennie zostala potraktowana w rozporzadzeniu z 1951 r. druga grupa
kopaln. W kopalniach rud, kruszcow i glinek ogniotrwatych za prace wzbronio-
ne kobietom jako szczegolnie uciazliwe lub szkodliwe dla ich zdrowia uznane
zostaly ,,prace pod ziemia”. Poniewaz przepisy rozporzadzenia nie ustanowity
w tym zakresie zadnych wyjatkow, w kopalniach rud, kruszcéw i glinek ognio-
trwalych w dalszym ciagu obowiazywal bezwzgledny zakaz zatrudniania kobiet
pod ziemia.

Natomiast ,,we wszelkich kopalniach”, a wiec w kopalniach wegla oraz
w kopalniach rud, kruszcoéw i glinek ogniotrwalych obowiazywat bezwzgledny
zakaz zatrudniania pod ziemia ,,kobiet w ciazy i matek karmiacych™.

5. Kolejne zmiany w przepisach dotyczacych zatrudniania kobiet w kopalniach
nastapity w 1959 r. oraz 1962 r. i powiazane byly z ratyfikowaniem przez Polske

13 Cze$¢ 11, pkt 2.a. Zatacznika.

14 Cze$é 11, pkt 2.b. Zatacznika.

15 Rozporzadzenie weszlo w zycie 1 marca 1951 r.
16 Pkt 6 Zatacznika, wymienionego w przyp. 12.
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15 czerwca 1957 r. Konwencji 45'. Jak wynika z zawartej w Konwencji defi-
nicji, pod pojeciem kopalni nalezy rozumiec¢ ,,kazde przedsigbiorstwo panstwo-
we lub prywatne wydobywajace bogactwa polozone pod powierzchnia ziemi”
(art. 1 Konwencji). W tego typu przedsigbiorstwach ,,zadna osoba pftci zenskiej
bez wzgledu na wiek, nie moze by¢ zatrudniona przy pracach pod ziemia” (art. 2
Konwencji). Na podstawie jednakze art. 3 Konwencji, ustawodawca krajowy na
zasadzie wyjatku moze wytaczy¢ z zakresu zakazu ustalonego w art. 2 Konwen-
¢ji, pewne prace wykonywane w okreslonych Konwencja okoliczno$ciach (prace
dozwolone)'®.

Obowiazujace w Polsce, przed ratyfikacja Konwencji 45, przepisy z 1951 r.,
dotyczace zatrudniania kobiet pod ziemia w kopalniach, znacznie odbiegaly od
migdzynarodowych standardow wynikajacych z tej Konwencji. Wprawdzie art. 4
ustawy z 1924 r. (w brzmieniu z 1951 r.) stanowit, Zze nie wolno zatrudnia¢ kobiet
przy pracach szczegdlnie uciazliwych lub szkodliwych dla zdrowia, jednakze ro-
dzaje tych prac ustalato rozporzadzenie i wobec tego ono okreslato zakres zakazu
zatrudniania kobiet pod ziemia w kopalniach. Wedlug rozporzadzenia z 1951 r.
zakres zakazu zalezat od typu kopalni (kopalnia wegla czy kopalnia rud, krusz-
cow 1 glinek ogniotrwatych). Ponadto w §wietle tego rozporzadzenia kobiety
mogly wykonywaé znacznie szerszy wachlarz prac (wszelkie prace niewzbro-
nione, w tym prace fizyczne), niz zakres ustalony w art. 3 Konwencji 45 (prace
dozwolone w okreslonych okoliczno$ciach). W tym stanie rzeczy polskie prze-
pisy wymagaly dostosowania do standardow migdzynarodowych. Umig¢dzyna-
rodowienie polskiej regulacji prawnej nastapitlo w dwoch etapach, na podstawie
rozporzadzen z 1959 r. oraz 1962 r., nowelizujacych rozporzadzenie z 1951 r.

Wprowadzajac — na podstawie rozporzadzenia z 1959 r."° — zakaz za-
trudnienia kobiet pod ziemia we wszystkich kopalniach, ustawodawca odstapit
zaré6wno od podziatu kopaln na dwie grupy, jak i od wskazania rodzajow prac
wzbronionych kobietom w kopalniach wegla®. Ustawodawca dostosowat pol-
skie przepisy w omawianym przedmiocie do standardu wynikajacego z art. 2
Konwencji 45 i tym samym powrécil do obowiazujacej w okresie miedzywojen-
nym zasady bezwzglednego zakazu zatrudniania wszystkich kobiet — zatem nie
tylko kobiet w ciazy i matek karmiacych — przy pracach pod ziemia we wszyst-
kich typach kopaln.

17 O$wiadczenie rzadowe z 23 grudnia 1957 r. w sprawie ratyfikacji przez Rzeczpospolita Polska Kon-
wencji [...], (Dz.U. z 1958 r. Nr 29, poz. 128; tekst Konwencji: Dz.U. z 1958 r. Nr 29, poz. 124, Zalacznik).
Konwencja zostata ratyfikowana 15 czerwca 1957 r. (por. informacjg na temat ratyfikacji Konwencji na stronie
Organisation Internationale du Travail: www.ilo.org/ilolex/french/newratframeF.htm). W odniesieniu do Polski
Konwencja 45 weszta w zycie 15 czerwca 1958 r. Por. nadto przypis 7.

18 Por. przyp. 8.

19 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 18 lutego 1959 r. zmieniajace rozporzadzenie z 28 lutego 1951 1.
o pracach wzbronionych kobietom (Dz.U. z 1959 r. Nr 18, poz. 109).

20 Zakaz zaczat obowiazywaé z chwila wejscia w zycie rozporzadzenia, tj. 1 marca 1959 r.
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Natomiast w rozporzadzeniu z 1962 r.2!, korzystajac z upowaznienia za-
wartego w art. 3 Konwencji 45, ustawodawca wprowadzil wyjatki od zakazu
zatrudniania kobiet pod ziemia w kopalniach, ustalajac wykaz prac dozwolonych
kobietom do wykonywania w kopalniach pod ziemia, zgodny ze standardem wy-
nikajacym z art. 3 Konwencji 45. Od chwili wejscia w zycie rozporzadzenia?,
pracami o szczegdlnej uciazliwosci 1 szkodliwosci dla zdrowia kobiet, 1 z tego
wzgledu wzbronionymi do wykonywania przez kobiety, nadal byly prace gorni-
cze we wszystkich typach kopaln, na zasadzie zas wyjatku — prace pod ziemia
w kopalniach mogly wykonywac:

a) pracownice zajmujace stanowiska kierownicze niewymagajace statego
przebywania pod ziemia oraz niewykonujace pracy fizyczne;j,

b) pracownice zatrudnione w shuzbie zdrowia i spoteczne;,

¢) pracownice, studentki odbywajace studia, skierowane na praktyke do pod-
ziemnych czesci kopalni w ramach szkolenia zawodowego,

d) pracownice udajace si¢ do podziemnych czesci kopalni dla wykonania pra-
cy dorywczej o charakterze niefizycznym.

Po ostatecznym dostosowaniu w 1962 r. polskiego prawa pracy do stan-
dardow ustalonych w przepisach art. 2 i 3 Konwencji 45, uregulowanie zatrud-
nienia kobiet pod ziemia w kopalniach odpowiadato konwencyjnemu zakazowi
z wyjatkami. Ten stan prawny obowiazywal przez wiele lat, do kodyfikacji prawa
pracy w 1974 r.

Zakaz lub znaczne ograniczenie pracy kobiet pod ziemia
w kopalniach od wejs$cia w Zycie Kodeksu pracy do przystapienia Polski
do UE (1975-2003/2004)

1. W okresie kodyfikacji prawa pracy, Polska byta zobowiazana wobec Migdzy-
narodowej Organizacji Pracy do utrzymywania w mocy konwencyjnego modelu
zakazu zatrudniania kobiet przy pracy pod ziemia w kopalniach. Z tych wzgle-
doéw Kodeks pracy, uchwalony 26 czerwca 1974 .2, nie wprowadzit zadnych
zmian merytorycznych w zakresie regulacji omawianej problematyki.

Z dniem 1 stycznia 1975 r., w miejsce uchylonego art. 4 ustawy z 1924 r.2,
zaczat obowiazywac art. 176 k.p., w ktérym utrzymano obowiazujacy przed ko-
dyfikacja zakaz zatrudniania kobiet przy pracach szczegolnie uciazliwych i szko-
dliwych dla ich zdrowia. Prace te nadal ustalane miaty by¢ w rozporzadzeniu

2! Rozporzadzenie Rady Ministrow z 11 maja 1962 r. zmieniajace rozporzadzenie o pracach wzbronio-
nych kobietom (Dz.U. z 1962 r. Nr 30, poz. 137). Chodzi o nowelizacjg rozporzadzenia z 1951 r.

22 Rozporzadzenie weszto w zycie 23 maja 1962 r.
3 Ustawa z 26 czerwca 1974 1. (Dz.U. z 1974 r. Nr 24, poz. 141).

24 Ustawa z 1924 r. zostata uchylona na podstawie art. IV § 1 pkt 3 przepisow wprowadzajacych Ko-
deks pracy (Dz.U. z 1974 r. Nr 24, poz. 142).
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wykonawczym. Poniewaz takie rozporzadzenie nie zostato uchwalone wraz z Ko-
deksem pracy, pozostato w mocy rozporzadzenie przedkodeksowe z 1951 r.%,
dostosowane w 1959 r. 1 1962 r. do standardéw Konwencji 45.

Nowe, ,,kodeksowe”, rozporzadzenie w sprawie wykazu prac wzbronio-
nych kobietom w rozumieniu art. 176 k.p. zostalo wydane dopiero w 1979 1.2
Jako prace szczegolnie uciazliwe i szkodliwe dla zdrowia kobiet zostaty wskaza-
ne prace pod ziemia we wszystkich kopalniach z wyjatkiem prac dozwolonych
w rozumieniu art. 3 Konwencji 45%.

2. Problematyka zakazu zatrudniania kobiet pod ziemia w kopalniach znalazta si¢
w sferze zainteresowan ustawodawcy i doktryny po podpisaniu w 1991 r. Uktadu
o stowarzyszeniu Polski ze Wspdlnotami Europejskimi i ich panstwami czton-
kowskimi®®. Rozpoczat sie bowiem okres ,,zblizania” istniejacego i przysztego
polskiego ustawodawstwa pracy do ustawodawstwa istniejacego we Wspolno-
cie?. Przepisy dotyczace omawianego zakazu wymagaly jednak oceny w $wie-
tle obowiazujacej wowczas we Wspodlnotach Dyrektywy Rady 76/207/EWG,
ktorej celem bylo ,,wprowadzenie w zycie w Panstwach Cztonkowskich zasady
rownego traktowania mezczyzn i kobiet w dziedzinie dostepu do zatrudnienia”
(art. 1). W Dyrektywie tej ustalono, ze stosowanie zasady réwnego traktowa-
nia oznacza brak jakiejkolwiek dyskryminacji ze wzgledu na pte¢ w dostepie do
wszystkich prac i stanowisk, niezaleznie od sektora czy gatezi dziatalnosci, i do
wszystkich szczebli hierarchii zawodowej. (art. 3 ust. 1). Wylonita si¢ wowczas
kwestia, czy obowiazujacy w Polsce zakaz zatrudniania kobiet pod ziemia w ko-
palniach, zgodny z Konwencja nr 45 MOP, jest takze zgodny z Dyrektywa Rady
76/207, czy tez jest zakazem dyskryminujacym kobiety.

W poczatkowym okresie stowarzyszenia wyrazono poglad, ze przepisy
polskiego prawa pracy nie wymagaja zmian dostosowawczych do Dyrektywy
76/2073'. Poglad ten mogt mie¢ zwiazek z przepisem ust. 2 w art. 2 albo ust. 3
w art. 2 Dyrektywy. Pierwszy z tych przepisow potwierdzat uprawnienia panstw

2 Por. art. XXIV p.w.k.p.

26 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 19 stycznia 1979 r. w sprawie wykazu prac wzbronionych kobie-
tom (Dz.U. z 1979 1. Nr 4, poz. 18). Rozporzadzenie to uchylito rozporzadzenie z 1951 r.

27 Por. pkt 3 Zalacznika do rozporzadzenia z 19 stycznia 1979 r.

28 Uktad Europejski z 16 grudnia 1991 r. ustanawiajacy stowarzyszenie migdzy Rzeczpospolita Polska
z jednej strony, a Wspdlnotami Europejskimi i ich Panstwami Cztonkowskimi z drugiej strony (Dz.U. z 1994 r.
Nr 11, poz. 38). Uktad wszedt w zycie 1 lutego 1994 .

¥ Art. 68 i 69 Uktadu Europejskiego. Por. takze Biata Ksigge z 3 maja 1995 r., przyjeta na szczycie
w Cannes, zatytulowana ,,Przygotowanie krajow Europy Srodkowej i Wschodniej do integracji z rynkiem we-
wngtrznym Unii Europejskiej” — COM (95) 163 final.

3 Dyrektywa Rady 76/207/EWG z 9 lutego 1976 r. w sprawie wprowadzania zasady rownego trakto-
wania mgzczyzn i kobiet w zakresie dostgpu do zatrudnienia, ksztatcenia i awansu zawodowego oraz warunkow
pracy, Dz.Urz. L 39 z 14.02.1976, s. 40; wydanie specjalne PL — Rozdz. 05/tom 1, s. 187; cyt. jako: Dyrektywa
76/207 lub Dyrektywa.

31 L. Florek, Prawo Wspdlnot Europejskich w zakresie zatrudnienia i stosunkow pracy, Warszawa
1993, s. 29.
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cztonkowskich do wprowadzenia odstepstw (,,wytaczen”) od ogdlnego nakazu
rownego traktowania pracownikéw poprzez wylaczenie z jego zakresu pewnych
zawodow, jezeli ze wzgledu na charakter lub warunki wykonywania tych zawo-
doéw, ple¢ stanowila niezbedna przestanke zatrudnienia. Zaktadajac, ze polskie
przepisy zakazujace zatrudniania kobiet pod ziemia w kopalniach sg ,,przepisa-
mi wylaczajacymi” w rozumieniu art. 2 ust. 2 tej Dyrektywy, mozna byto prace
kobiet pod ziemia w kopalniach uzna¢ za niepodlegajaca pod zasade rownego
dostepu mezczyzn i1 kobiet do zatrudnienia, obowiazujacego zas zakazu nie roz-
patrywa¢ w kategoriach dyskryminacji. Natomiast przepis ust. 3 w art. 2 Dyrek-
tywy stanowil, ze nie narusza ona przepisd6w odnoszacych si¢ do ochrony kobiet,
zwlaszcza ze wzgledu na ciaze i macierzynstwo. Uzycie w tym przepisie stowa
»Zwlaszcza” moglo sugerowaé, ze Dyrektywa zezwala na odstepstwo od zasady
rownego traktowania z innych wzgledéw, niz te wiazace si¢ z cigza 1 macierzyn-
stwem. Przy takim zatozeniu nierdwne traktowanie kobiet i m¢zczyzn w zakresie
zatrudnienia pod ziemia w kopalniach mogto by¢ spowodowane konieczno$cia
zapewnienia kobietom ochrony, np. ze wzgledu na uwarunkowania biologiczne
kobiety, gdyz sa one stabsze fizycznie, zatem cig¢zka praca gornicza naraza je na
wieksze ryzyko utraty zdrowia.

Na rzecz pogladu, ze polskie prawo pracy nie wymaga podejmowania
przez ustawodawce dziatan dostosowawczych do Dyrektywy 76/207, przema-
wiatly takze szczegdlne przestanki o charakterze europejskim. Wigkszos¢ panstw
cztonkowskich Wspoélnot Europejskich/Unii Europejskiej na poczatku lat 90.
zwiazana byla Konwencja 45: Grecja od 1936 r., Austria, Belgia, Holandia,
Portugalia — od 1937 r., Finlandia, Francja — od 1938 r., Wlochy — od 1952 r.,
Niemcy — od 1954 r. oraz Hiszpania od 1958 r.? Z tytutu ratyfikacji Konwencji
45 panstwa te z pewnoscia wprowadzity do prawa krajowego, analogiczny do
polskiego, zakaz zatrudniania kobiet pod ziemia w kopalniach, niewatpliwie za$
taki zakaz obowiazywal w prawie austriackim. Poniewaz zadne z tych panstw nie
zostato wezwane przez Komisj¢ Europejska do zmiany prawa krajowego, mozna
byto w tych latach sadzi¢, ze prawo krajowe, w tym polskie, zgodne z Konwencja
45, jest takze zgodne z Dyrektywa 76/207%.

Przedstawione powyzej okoliczno$ci, w czasie przygotowywania ustawy
nowelizujacej Kodeks pracy w 1996 r.3* w celu dostosowania do unijnego prawa
pracy, mogly zawazy¢ na decyzji ustawodawcy co do utrzymania w mocy kon-
wencyjnego modelu zakazu zatrudnienia kobiet pod ziemia w kopalniach. No-
wela ta nie objeta przepisu art. 176 r. k.p., natomiast po kilku miesiacach zostaty
zmienione przepisy wykonawcze do tego artykutu. Na podstawie rozporzadzenia

32 Zob.: www.ilo.org/ilolex/french/newratframeF.htm (28.11.2010).
3 Austriacki zakaz zatrudniania kobiet pod ziemia w kopalniach zostat zakwestionowany przez Komi-
sj¢ Europejska dopiero w 1998 r. Por. pkt 4 niniejszego opracowania.

3% Ustawa z 2 lutego 1996 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U.
Nr 24, poz. 110).
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z 1996 1.3 do prac wzbronionych kobietom ponownie zaliczono prace pod ziemia
we wszystkich kopalniach, z wyjatkiem prac dozwolonych w rozumieniu art. 3
Konwencji 45.

Nalezy dodaé, ze ustawa —nowela z 1996 r. wprowadzita do Kodeksu nowe
podstawowe zasady prawa pracy. Byla to: zasada rownego traktowania pracow-
nikow (art. 11%) oraz zasada niedyskryminacji pracownikow m.in. ze wzgledu
na ple¢ (art. 11%). Obowiazujacy wciaz zakaz zatrudniania kobiet pod ziemia w
kopalniach nie zostat na razie przez doktryng powiazany z wymienionymi zasa-
dami. Nie budzit watpliwosci, wszak znajdowat umocowanie w Konwencji 45.

3. Obowiazywanie w Polsce konwencyjnego zakazu z wyjatkami zostalo ugrun-
towane w 1997 r. przy ratyfikacji Europejskiej Karty Spotecznej Rady Europy.
Polska zobowiazata si¢ przestrzega¢ postanowienia zawartego w art. 8 pkt 4 b tej
Karty, a zatem zobowiazata si¢

zakazaé zatrudnienia kobiet w kopalniach pod ziemia oraz [...] przy wszelkich innych pra-
cach nieodpowiednich dla nich z powodu niebezpiecznego, niezdrowego lub uciazliwego
charakteru.

W okresie, gdy Polska podpisywata to zobowiazanie, od kilku lat obo-
wigzywata niekwestionowana w doktrynie interpretacja zakresu obowiazywania
zakazu na podstawie art. 8 pkt 4 b, dokonana przez Europejski Komitet Praw
Spotecznych?’. Komitet, analizujac na podstawie sprawozdan rzadowych warun-
ki zatrudnienia kobiet pod ziemia w kopalniach, doszedt do wniosku, ze kobiety
moga by¢ zatrudniane pod ziemia w kopalniach zaréwno przy pracach, ktore nie
kwalifikuja sig jako prace nieodpowiednie dla kobiet z powodu ich niebezpiecz-
nego, niezdrowego lub uciazliwego charakteru, jak i przy pracach niezwigzanych

3% Rozporzadzenie Rady Ministrow z 10 wrze$nia 1996 r. w sprawie wykazu prac wzbronionych ko-
bietom (Dz.U. z 1996 r. Nr 114, poz. 545).

36 Europejska Karta Spoteczna sporzadzona w Turynie 18 pazdziernika 1961 r., weszta w zycie 26 lute-
2o 1965 r. Karta zostata ratyfikowana przez Polskg 25 czerwca 1997 r., w stosunku do Polski weszta w zycie 25
lipca 1997 r. (Os$wiadczenie rzadowe z 30 listopada 1998 r. w sprawie ratyfikacji przez Rzeczpospolita Polska
Europejskiej Karty Spotecznej [...], Dz.U. z 1999 r. Nr 8, poz. 68; tamze tekst Karty, poz. 67); dalej: EKS lub
Karta.

37 Art. 8 pkt 4 b Karty nie przesadza jednoznacznie, czy zobowiazanie to dotyczy wprowadzenia do
prawa krajowego bezwzglgdnego zakazu zatrudniania kobiet pod ziemia w kopalniach, czy tez zakaz moz-
na ograniczy¢ (ztagodzi¢) pozwalajac kobietom wykonywa¢ pod ziemia w kopalniach pewne prace (np. na
podstawie wykazu prac dozwolonych lub prac wykonywanych w okreslonych sytuacjach). Kompetentnym do
interpretacji Karty, w tym art. 8 pkt 4 b, jest Europejski Komitet Praw Spotecznych, ktory oceniajac sprawoz-
dania rzadowe z wykonywania zobowiazania wynikajacego z tego przepisu, zauwazyl, ze tres¢ tego przepisu
w jezyku angielskim w zasadniczy sposob rozni sig od tresci wyrazonej w jezyku francuskim. W konsekwencji
w kazdym z tych przepisow zakres ustalonego zakazu jest inny. W $wietle art. 8 pkt 4 b Karty w wersji francu-
skiej, kobietom zakazana jest wszelka praca pod ziemia w kopalniach, natomiast wedtug wersji angielskiej za-
kazana pod ziemia jest tylko praca gornicza. Zob.: A. M. Swiatkowski, Karta Praw Spolecznych Rady Europy,
Warszawa 2006, s. 205.
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z bezposrednim wydobywaniem mineratow3®. Komitet uznat takze, ze ze wzgle-
du na réwne traktowanie pracownikdéw bez wzgledu na ple¢, nalezy z aprobata
odnies¢ sie¢ do wykonywania przez kobiety pod ziemia np. prac o charakterze
medycznym czy zarzadzajacym®. Komitet przyjat za dopuszczalne wykonywa-
nie przez kobiety pracy w kopalniach nieczynnych, np. przy hodowli pieczarek,
oprowadzaniu turystow*’.

Z przedstawionych wyzej uwag wynika, ze Europejski Komitet Praw Spo-
lecznych pozytywnie ocenit te regulacje krajowe, ktére odpowiadaja wymogom
ustanowionym Konwencja 454'. Mozna zatem przyjaé, ze Komitet zgodzit sie,
aby pojgcie pracy zakazanej kobietom w rozumieniu postanowienia art. 8 pkt 4 b
Karty byto tozsame z pojeciem wystepujacym w Konwencji 45. W konsekwencji
panstwa-strony Karty, po ratyfikacji art. 8 pkt 4 b Karty, nie byty zobowiazane
do ustanawiania w prawie krajowym bezwzglednego, a zatem bez jakichkolwiek
wyjatkow, zakazu pracy kobiet pod ziemia w kopalniach*?. Krytycznie natomiast
Komitet ustosunkowat si¢ do sprawozdan rzadowych tych panstw, ktére uchy-
lity przepisy krajowe odnoszace si¢ do zakazu zatrudniania kobiet pod ziemia
w kopalniach®®. Komitet nie uwzglednit przedstawionych przez przedstawicieli
tychze krajow argumentow, ze zniesienie zakazu zatrudnienia kobiet pod ziemia
w kopalniach pozostawato w §cistym zwiazku z poszanowaniem zasady réwnego
traktowania pracownikow bez wzgledu na pte¢ w dostepie do zatrudnienia*. Ta-
kie stanowisko Komitetu zasluguje na aprobatg, bowiem stusznie on przyjat, ze
zasada rownego traktowania pracownikéw bez wzgledu na pte¢ w zakresie doste-
pu do zatrudnienia nie moze stanowi¢ przestanki uchylenia przez ustawodawce
krajowego zakazu zatrudniania kobiet pod ziemia w kopalniach. Dopoki bowiem

38 Np. wnioski Komitetu z XIT (1992, 1993) cyklu kontroli odnosnie do Wioch, zob. A. M. Swiatkow-
ski, op. cit., s. 206.

3 Np. wnioski Komitetu z XII (1992, 1993) cyklu kontroli odnosnie do Malty i Holandii, ibidem.

40 Np. wnioski Komitetu z VI (1979) cyklu kontroli, zob.: R. Blanpain. M. Matey, Europejskie prawo
pracy w polskiej perspektywie, Warszawa 1993, s. 297.

41 Np. wnioski Komitetu z VI (1979) cyklu kontroli odno$nie do Wielkiej Brytanii, zob. A. M. Swiat-
kowski, op. cit., s. 205.

4 Wydaje sig, ze na ustalonej przez Komitet wyktadni, dopuszczajacej mozliwosé w wyjatkowych,
okreslonych przepisami sytuacjach, odstapienia od zakazu zatrudniania kobiet pod ziemia w kopalniach mogty
zawazy¢ dyskusje w tonie Rady Europy nad przygotowywanym wowczas projektem Zrewidowanej Europej-
skiej Karty Spotecznej. Zob:. La Charte socjale du XXF siecle. Colloque organise par le Sekretariat General
du Conseil de I’Europe, Palais des Droits de ’Homme, Strasburg, 14-16 mai 1997, ed. du Conseil de I’Europe,
1997, s. 5- 103. W Zrewidowanej EKS, podpisanej w 1996 r. Rada Europy odstapita od powszechnego zakazu
zatrudniania kobiet pod ziemia w kopalniach, wprowadzajac w przepisie punktu 5 w art. 8 zakaz zatrudniania w
kopalniach pod ziemia wytacznie kobiet bedacych w ciazy, bezposrednio po porodzie lub karmiacych. W tej sy-
tuacji przyjeta przez Komitet wyktadnia stanowita rozwiazanie ,,przejsciowe” odnosnie do zatrudniania kobiet
pod ziemia w kopalniach — w stosunku do zakazu (art. 8 pkt 4 b EKS z 1961 r.) jego zniesienia w art. 8 pkt 5
Zrewidowanej EKS z 1996 r.).

4 Np. wnioski Komitetu z Il (1973) cyklu kontroli odnosnie do Irlandii oraz XII cyklu kontroli odno-
$nie do Wioch. Oczywiscie panstwa te utrzymalty w mocy zakaz zatrudniania kobiet pod ziemia w kopalniach
w odniesieniu do kobiet bedacych w ciazy, zob.: A. M. Swiatkowski, op. cit.

4 Ibidem.
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panstwo-strona Karty jest zwiazane postanowieniem art. 8 pkt 4 b Karty, dopoty
ustawodawca krajowy nie moze usuna¢ z prawa krajowego zakazu wynikajacego
z tego postanowienia. Dopiero wypowiedzenie przez panstwo-strong Karty tego
postanowienia, otwiera przed ustawodawca krajowym mozliwo$¢ odstapienia od
omawianego zakazu.

4. Od 1998 r. obowiazujacy w niektérych panstwach cztonkowskich UE, ale tak-
ze w Polsce, zakaz zatrudniania kobiet pod ziemia w kopalniach, dostosowany do
Konwencji 45, stat sie dyskusyjny®. Na podstawie art. 226 TWE (aktualnie art.
258 TFUE), zakaz ten zakwestionowata Komisja Europejska, kierujac 29 wrzesnia
1998 r. do Austrii ,,pierwsze pismo”, za$ nastepne w 1999 r.** W 2001 r. zaczeto
w Austrii obowigzywacé rozporzadzenie, ktdre przewidywato zakaz zatrudniania
pracownic w przemy$le gorniczym pod ziemia, wytaczajac spod zakresu przed-
miotowego tego zakazu cztery sytuacje, przy zaistnieniu ktérych kobiety mogty
wykonywac¢ prace pod ziemia*?’. Byty to sytuacje, ktore wskazuje Konwencja 454,
Komisja Europejska nadal jednak wyrazata poglad, ze przepisy krajowe dostoso-
wane do Konwencji 45 nie sa zgodne z Dyrektywa 76/207 i w 2002 r. przedsta-
wita Austrii uzasadniong opini¢ w kwestii tej niezgodno$ci. Poniewaz Dyrektywa
2002/73%, zmieniajaca Dyrektywe 76/207, nie zmienita ustalonej istoty zasady
rownego dostepu kobiet i mezczyzn do zatrudnienia, Komisja Europejska nadal
kwestionujac przepisy prawa austriackiego, w 2003 r. wniosta przeciwko Austrii
skarge do Trybunatu Sprawiedliwosci w Luksemburgu.

0Od 2001 r. zakresy obowiazujacych w Austrii i w Polsce zakazow zatrud-
niania kobiet pod ziemia w kopalniach byly poréwnywalne. W zwiazku z tym
nalezato juz wowczas przyjac, ze wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci w sprawie

4 Por. przyp. 32. W omawianym okresie Konwencjg nr 45 MOP wypowiedziata Finlandia (19.09.1997)
i Holandia (29.04.1998), www.ilo.org/ilolex (28.03.2011).

4 W 1998 1., kiedy Komisja Europejska skierowata ,,pierwsze pismo”, obowiazywalo w Austrii zarza-
dzenie z 1938 r., w $wietle ktorego zatrudnienie kobiet w kopalniach (wegglowych, soli, podziemnych) bylo ob-
jete bezwzglednym zakazem. Nowelizacja tego zarzadzenia w 1972 r. utrzymata w mocy ten zakaz w stosunku
do kopaln podziemnych, zob.: Wyrok Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z 1 lutego 2005 r., C-203/03,
pkt 55 uzasadnienia: www.curia.eu.int (wyrok w jezyku polskim: System Informacji Prawnej Legalis, Warsza-
wa, 01.12.2010).

47 Pkt 21 uzasadnienia do wyroku C-203/03, ibidem. Austriackie rozporzadzenie z 2001 r. nie miato
zastosowania do pracownic, ktore: 1) zajmuja odpowiedzialne stanowisko kierownicze lub techniczne i ktorych
praca nie wymaga wysitku fizycznego, 2) wykonuja prace w zakresie stuzby spotecznej lub ochrony zdrowia,
3) maja obowiazek ukonczenia szkolenia zawodowego w ramach studiow lub innego poréwnywalnego ksztat-
cenia w okresie trwania tego szkolenia, 4) sa zatrudnione dorywczo w przemysle gorniczym pod ziemia, przy
pracy, ktora nie wymaga wysitku fizycznego.

4 Por. przyp. 8.

4 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2002/73/WE z 23 wrze$nia 2002 r. zmieniajaca dy-
rektywg Rady 76/207/EWG w sprawie wprowadzenia w zycie zasady rownego traktowania me¢zczyzn i kobiet
w zakresie dostgpu do zatrudnienia, ksztalcenia i awansu zawodowego oraz warunkow pracy, Dz.Urz. L 269
z 5.10.2002, s. 15; wydanie specjalne PL — Rozdz. 05/tom 4, s. 255; dalej: Dyrektywa 2002/73. W sprawie
,;uzasadnionej opinii” skierowanej do rzadu Austrii — zob. pkt 20 opinii Rzecznika Generalnego zataczonej do
wyroku C-203/03 [w:] System Informacji Prawnej Legalis...
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Austrii bedzie posiada¢ zasadnicze znaczenie po akcesji Polski do Unii Europej-
skiej, przy podejmowaniu przez ustawodawce polskiego decyzji o podtrzymaniu
lub zniesieniu zakazu zatrudniania kobiet pod ziemia w kopalniach.

5. W okresie toczacego si¢ postepowania przeciwko Austrii, ktore miato rozstrzy-
gnaé spor co do sprzecznosci prawa austriackiego z unijna Dyrektywa 76/207,
jezeli prawo to jest zgodne z Konwencja 45, do polskiego ustawodawstwa pra-
cy wprowadzone zostaly kolejne zmiany przepiséw, stanowiace pierwsze oznaki
ustawodawczych przygotowan do ewentualnego uchylenia zakazu zatrudniania
kobiet pod ziemia w kopalniach.

5a. W 2001 r. waznym krokiem rzadu w kierunku stworzenia podstaw prawnych
ochrony kobiet w procesie pracy swiadczonej pod ziemia w kopalniach, byta ra-
tyfikacja Konwencji nr 176 MOP z 1995 r. dotyczacej bezpieczenstwa i zdrowia
w kopalniach®. Konwencja 176 zrywa ze starym modelem standardu ochrony
opartej na zakazie pracy kobiet pod ziemia w kopalniach, wprowadzajac nowo-
czesne standardy wymagajace przede wszystkim oceny ryzyka zwigzanego ze
srodowiskiem 1 warunkami pracy (tudziez pracy pod ziemia w kopalniach) oraz
jego zminimalizowania, podejmowania dziatan o charakterze prewencyjnym, za-
pewnienia odpowiednich §rodkéw ochrony pracownikom kopaln, zatrudnionym
zaré6wno pod ziemia, jaki i na powierzchni, bez wzgledu na pte¢. Gdyby zatem
— ze wzgledu na orzeczenie w sprawie Austrii — zaistniata koniecznos¢ uchyle-
nia w Polsce zakazu zatrudniania kobiet pod ziemia w kopalniach, pracownicom
zatrudnionym pod ziemia w kopalniach musiatoby by¢ zapewnione bezpieczen-
stwo oraz ochrona zdrowia przynajmniej na takim poziomie, jaki wynika z raty-
fikowanej Konwencji 176.

Zanim jeszcze Konwencja 176 weszta w Zycie (pierwotne wejscie w zycie
— 5 czerwca 1998 r.), powstat problem jej stosunku do Konwencji 45. W czasie
267 sesji Rady Administracyjnej MOP (listopad 1996 r.), reprezentant Dyrektora
Generalnego MOP wskazal, ze zakres zastosowania Konwencji 176, zar6wno
pod wzgledem przedmiotowym, jak i podmiotowym — rozszerzonym, obejmuja-
cym mezczyzn i kobiety — pokrywa si¢ z zakresem Konwencji 45 oraz wyjasnit,
odpowiadajac na zapytanie przedstawiciela rzadu szwedzkiego, ze Konwencja

0 Konwencja nr 176 MOP dotyczaca bezpieczenstwa i zdrowia w kopalniach, przyjeta przez Konfe-
rencj¢ Ogolna Migdzynarodowej Organizacji Pracy w Genewie 22 czerwca 1995 r., weszla w Zycie 5 czerwca
1998 r.: www.ilo.org/ilolex (15.04.2011). Konwencja zostala ratyfikowana przez Prezydenta RP 18 maja 2001 r.
na podstawie ustawy z 8 czerwca 2000 r. o ratyfikacji Konwencji nr 176 dotyczacej bezpieczenstwa i zdrowia
w kopalniach... (Dz.U. z 2000 r. Nr 60, poz. 699). Dokument ratyfikacyjny konwencji zostat przyjety 25 czerw-
ca 2001 r. przez Migdzynarodowe Biuro Pracy. Konwencja weszta w zycie w stosunku do Polski 25 czerwca
2002 r. Por. O$wiadczenie rzadowe z 30 marca 2002 r. w sprawie mocy obowiazujacej Konwencji nr 176
Migdzynarodowej Organizacji Pracy dotyczacej bezpieczenstwa i zdrowia w kopalniach... (Dz.U. z 2003 r.
Nr 117, poz. 1106); tekst Konwencji nr 176 MOP w jezyku polskim: Dz.U. z 2003 r. Nr 117, poz. 1105; dalej:
Konwencja 176.
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176 nie dokonuje rewizji Konwencji 45°'. Podczas wspomnianej sesji Rada Ad-
ministracyjna, na podstawie raportu grupy roboczej do spraw polityki w zakresie
rewizji standardéw, w ktorej sktadzie uczestniczyli przedstawiciele pracodaw-
cow oraz przedstawiciele pracownikow, zachecila panstwa-strony Konwencji
45 do rozwazenia mozliwosci ratyfikacji Konwencji 176, a takze ewentualnego
wypowiedzenia Konwencji 45%2. Rada Administracyjna ponowita te propozycje
w czasie 268 sesji (marzec 1997 r.) oraz 274 sesji (marzec 1999 r.)>.

W $wietle przedstawionego wyzej stanowiska Rady Administracyjnej
MOP w kwestii relacji miedzy Konwencja 45 a Konwencja 176, nalezy przyjac,
ze podejmowanie przez panstwo-stron¢ Konwencji 45 decyzji o jej wypowiedze-
niu, nie powinno budzi¢ zadnych watpliwosci, jezeli panstwo to Konwencj¢ 176
juz ratyfikowato lub podjeto dziatania konieczne do jej ratyfikowania.

5b. Na mocy ustawy nowelizujacej Kodeks pracy w 2001 r.>* zaczat obowiazy-
wa¢ nowy Rozdziat Ila, zatytutowany ,,Ré6wne traktowanie kobiet i mezczyzn”.
W przepisach tej czesci Kodeksu pracy ustanowiony zostal obowiazek praco-
dawcy rownego traktowania kobiet i mgzczyzn przy nawiazywaniu stosunku
pracy (art. 18%), nadto postanowiono, ze odmowa nawiazania stosunku pracy ze
wzgledu na ple¢ stanowi naruszenie zasady rownego traktowania pracownikow
i pracownic (art. 18 § 1 pkt 1), chyba ze odmowa ta jest uzasadniona potrzeba
swiadczenia okres$lonej pracy — ze wzgledu na jej rodzaj lub warunki wykony-
wania — wylacznie przez pracownikow okreslonej ptci; woéwcezas odmowa ta nie
stanowi naruszenia zasady rownego traktowania pracownikéw odmiennej plci
(art. 18% § 2).

Po wejsciu w zycie przedstawionych wyzej przepisow powstata kwestia,
w jakiej relacji do tych przepiséw pozostaje przepis art. 176 k.p. oraz rozporza-
dzenie z 1996 r. Przepis art. 176 k.p. wprowadzit bowiem zakaz zatrudniania ko-
biet przy pracach szczegdlnie ucigzliwych lub szkodliwych dla ich zdrowia, za$
rozporzadzenie z 1996 r. do takich prac zaliczyto prace pod ziemia we wszystkich
kopalniach (z wyjatkiem okre§lonych w tym rozporzadzeniu prac dozwolonych).
Czy wobec tego prace pod ziemia w kopalniach wzbronione kobietom na podsta-
wie art. 176 k.p. sa pracami, o ktorych mowa w art. 18%® § 2 k.p., a wiec pracami,
ktore ze wzgledu na ich rodzaj lub warunki wykonywania, moga by¢ powierzone
wytacznie pracownikom-mezczyznom. Odpowiedz pozytywna oznaczataby, ze
zakaz (odmowa) zatrudnienia kobiety pod ziemia w kopalni na podstawie art.

5! Rapport du Groupe de travail sur la politique de revision des normes — punkt 50-52, www.ilo.org/
public/french/standards/relm/gb/docs/gb267/index.htm#LILS (20.04.2011).

52 Ibidem, pkt 53 lit. a.

53 Rapport du Groupe de travail sur la politique de revision des normes http://www.ilo.org/public/frenc
/standards/relm/gb/docs/gb268/index.htm#LILS; Rapport du Groupe de travail sur la politique de revision des
normes, www.ilo.org/public/french/standards/relm/gb/docs/gb274/prs-1.htm (20.04.2011).

3% Ustawa z 24 sierpnia 2001 r. o zmianie ustawy Kodeks pracy oraz o zmianie niektorych innych
ustaw (Dz.U. z 2001 r. Nr 128, poz. 1405). Nowela weszta w zycie 1 stycznia 2002 r.
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176 k.p., nie stanowi w $wietle art. 18%® § 2 k.p. naruszenia zasady réwnego trak-
towania kobiet i mgzczyzn w zakresie dostepu do zatrudnienia. Problem ten zo-
stanie wyjasniony w dalszej czg$ci opracowania, w kontekscie projektowanych
zmian art. 176 k.p.

Dodac¢ nalezy, ze Rozdziat Ila, zawierajacy analizowane powyzej przepisy
zostatl zmieniony w 2003 r.>> W odniesieniu do problematyki omawianej w niniej-
szym opracowaniu, istotna byta zmiana przepisu § 2 w art. 183, w ktorym uzu-
petiono katalog okolicznosci uzasadniajacych decyzje pracodawcy o odmowie
zatrudnienia pracownika, ktorej nie bedzie mozna oceni¢ jako naruszajacej za-
sade rownego traktowania w zatrudnieniu. Oprécz ,,rodzaju pracy”, ,,warunkow
jej wykonywania”, okoliczno$cig uzasadniajaca odmoweg moga by¢ ,,wymagania
zawodowe stawiane pracownikom”.

5.c. Ostatnia wazna nowelizacja przepiséw zwiazanych z omawiana problematy-
ka — przeprowadzona w r. 2002 — dotyczyta rozporzadzenia z 1996 r.>* Na mocy
nowelizacji zmieniony zostat tytut tego rozporzadzenia oraz tytut zalacznika do
rozporzadzenia. Polska odstapita od postugiwania si¢ pojeciem ,,prace wzbronio-
ne kobietom”, nadajac rozporzadzeniu tytut ,,w sprawie wykazu prac szczegdlnie
uciazliwych lub szkodliwych dla zdrowia kobiet” oraz zmieniajac tytut zataczni-
kana,,Wykaz prac szczegodlnie ucigzliwych lub szkodliwych dla zdrowia kobiet”.
W ten sposob nowelizacja ujednolicita terminologi¢ rozporzadzenia z termino-
logia art. 176 k.p., natomiast nie wprowadzila zadnych zmian merytorycznych
w tresci rozporzadzenia. Zrezygnowanie z poj¢cia ,,prace wzbronione kobietom”
okazalo si¢ stuszna decyzja ustawodawcy, bowiem w §wietle stanowiska Euro-
pejskiego Trybunatu Sprawiedliwos$ci, zajetego za niespetna trzy lata w wyroku
z 1 lutego 2005 r. w sprawie Austrii, pojecie ,,prace wzbronione kobietom” ozna-
cza ,,powszechny zakaz zatrudniania kobiet stosowany bez rozpatrywania kazde-
go przypadku indywidualnie” i wobec tego ,,wytacza kobiety nawet z tych prac,
ktore nie stanowia powaznego obciazenia fizycznego” i w konsekwencji pojecie
to wykracza poza okolicznos$ci warunkujace ochrone¢ kobiet” w kopalni pod zie-
mia’’. Tymi okoliczno$ciami jest wylacznie okres ciazy i macierzynstwa. Pojecie
,prace wzbronione kobietom”, jezeli nie posiada odpowiedniego uzasadnienia
wzgledami zdrowia danej kobiety czy warunkami wystgpujacymi w konkretnym
srodowisku pracy, pozostaje w sprzeczno$ci z unijna zasada réwnego traktowa-
nia kobiet i m¢zczyzn w dostepie do zatrudnienia.

53 Ustawa z 14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy Kodeks pracy oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2003 r. Nr 213, poz. 2081). Nowela weszta w zycie 1 stycznia 2004 r. W wyniku nowelizacji
przepisy Rozdziatu 1la objety takze inne zakazane kryteria dyskryminacji, rozwijajac ogolna zasadg niedyskry-
minacji w zatrudnieniu wynikajaca z art.11° k.p.

3¢ Rozporzadzenie Rady Ministrow z 30 lipca 2002 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie wykazu
prac wzbronionych kobietom (Dz.U. z 2002 r. Nr 127, poz. 1092).

57 Por. punkty 66 i 71 uzasadnienie wyroku C-203/03...
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Problem zniesienia zakazu zatrudniania kobiet pod ziemia w kopalniach
po uzyskaniu przez Polske czlonkostwa w Unii Europejskiej

1. Uzyskanie przez Polskg statusu panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej
W sposob zasadniczy zmienilo zasady rzadzace relacjami migdzy polskim pra-
wem krajowym a prawem unijnym. Jak juz wzmiankowano, do konca okresu
stowarzyszenia Polski ze Wspolnotami Europejskimi/Unia Europejska, Polska
byla zobowiazana wytacznie ,,zblizy¢” istniejace i przyszte polskie prawo pracy
do wspolnotowego/unijnego prawa pracy®. 1 maja 2004 r. w stosunku do Polski
zaczat obowiazywac art. 10 TWE (aktualnie art. 4 ust. 3 TUE), na podstawie
ktorego na Polsce spoczat obowiazek wykonywania zobowiazan wynikajacych
nie tylko z traktatow, ale takze zobowiazan wynikajacych z dziatan instytucji
Wspolnoty. Dlatego tez jednym z powstatych wowczas zobowiazan byta prawi-
dlowe implementowanie Dyrektywy 76/207, zwlaszcza zawartego w niej ustepu
3 art. 2%°. W poczatkowym okresie stowarzyszenia Polski ze Wspdlnotami Eu-
ropejskimi, kwestia zakazu zatrudniania kobiet w kopalniach pod ziemia i jego
ewentualnej sprzecznosci z Dyrektywa 76/207 traktowana byta drugoplanowo
w stosunku do integracji gospodarczej. Niemal natychmiast po akcesji Polski do
Unii Europejskiej, utrzymanie lub zniesienie tego zakazu stato si¢ waznym pro-
blemem, a jego rozstrzygnigcie zalezato od wyniku toczacego sig postgpowania
przed Europejskim Trybunatem Sprawiedliwo$ci w sprawie austriackich przepi-
sow, zawierajacych zakaz analogiczny do tego, ktory obowiazywal w Polsce.

2. Trybunat Sprawiedliwosci rozpatrujac sprawe obowigzywania w Austrii za-
kazu zatrudniania kobiet pod ziemia w kopalniach, wyrokiem z 1 lutego 2005 r.
(C-203/03) dokonatl przede wszystkim interpretacji przepisu ustgpu 3 w art. 2
Dyrektywy 76/207, posiadajacego kluczowe znaczenie dla uchylenia zakazu
zatrudniania kobiet w kopalniach pod ziemia®. Dyrektywa ta, majaca na celu
wprowadzenie w zycie w panstwach cztonkowskich zasady rownego traktowania
mezczyzn i kobiet w dziedzinie dostgpu do zatrudnienia (art. 1 ust. 1), nie naru-
sza przepisdw odnoszacych si¢ do ochrony kobiet zwtaszcza (podkr. H.W.) ze
wzgledu na ciaze i macierzynstwo (ustgp 3 w art. 2). Tym samym Dyrektywa
zastrzega dla panstw cztonkowskich prawo zachowania w mocy dotychczaso-
wych przepisoéw lub wprowadzenia nowych, majacych na celu ochrong kobiet

38 Por. przyp. 28 1 29.

3 Wyjasni¢ nalezy, ze 1 maja 2004 r. (akcesja Polski) Dyrektywa 76/207 byta zmieniona Dyrektywa
2002/73, odnosnie do ktdrej termin implementacji uptywat 5 pazdziernika 2005 (por. przyp. 49). Formalnie
zatem Polska mogta jeszcze konfrontowac polski zakaz z art. 2 ust. 3 Dyrektywy 76/207. Na mocy Dyrektywy
2002/73, zasada wynikajaca z art. 2 ust. 3 Dyrektywy 76/207 nie zostata zmieniona; zmianie ulegla jedynie
numeracja ustgpéw w art. 2. Od 6 pazdziernika 2005 r. byt to — ust. 7 w art. 2. Zmiana numeracji nie przyniosta
zmian merytorycznych, wobec czego w niniejszym opracowaniu omawiany jest art. 2 ust. 3 Dyrektywy 76/207,
tym bardziej, ze wyrok z 1 lutego 2005 r., C-203/03 interpretuje ten wlasnie przepis.

% Por. pkt. 42-50 w uzasadnieniu wyroku C-203/03...
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w okresie ciazy i macierzynstwa. Przystugujaca kobietom w ciazy i w okresie
macierzynstwa ochrona, np. przed swiadczeniem pracy w kopalniach pod ziemia,
realizowana przez przepisy zakazujace ich zatrudnienia, w istocie rzeczy bedzie
prowadzi¢ do zroéznicowania prawa kobiet i mezczyzn do pracy, co oznaczaé
bedzie odstepstwo od zasady rownego traktowania pracownikow bez wzgledu
na ple¢ w dziedzinie dostepu do zatrudnienia. Trybunat Sprawiedliwo$ci uznat
to odstepstwo za uzasadnione potrzeba ochrony kondycji biologicznej kobiety
w okresie cigzy i w okresie nastgpujacym po niej oraz potrzeba ochrony szcze-
g6lnego zwiazku miedzy matka a jej dzieckiem.

Wystepujace w omawianym ustepie 3 stowo ,,zwtaszcza” sugeruje, ze od-
stepstwo od zasady rownego traktowania kobiet w dostepie do zatrudnienia moze
by¢ dopuszczalne takze w sytuacjach innych niz ciaza i macierzynstwo. Na tej
podstawie Austria twierdzita, ze wprowadzenie wyjatkow od zasady réwnego
traktowania moze by¢ takze konieczne ,,ze wzgledu na uwarunkowania biolo-
giczne kobiet, ktére z reguly nie maja tej samej budowy co mezczyzni i sa stabsze
fizycznie”®'. W rezultacie ,,fizycznie wyczerpujaca praca pod ziemia w sektorze
gbérniczym obcigza je bardziej niz mezczyzn, narazajac je tym samym na wigksze
ryzyko utraty zdrowia®2,

Trybunat Sprawiedliwo$ci nie podzielit jednak przedstawionego wyzej sta-
nowiska rzadu austriackiego. Uznatl, ze wskazane w przepisie ustepu 3 dwie sytu-
acje, ciaza i macierzynstwo, determinuja zakres dopuszczalnych wyjatkow i nie
zezwolit na odstepstwo od réwnego traktowania kobiet z innych wzgledéw niz
cigza i macierzynstwo®. Nadto Trybunat zwrdcit uwage, ze nawet usprawiedli-
wiony zakaz zatrudnienia kobiet w kopalniach w okresie ciazy i macierzynstwa
moze w niektorych sytuacjach budzi¢ watpliwosci, gdyz kobietom w tym okresie
nie wolno powierza¢ nawet tych prac, ktore sa fizycznie nieuciazliwe i w zwiazku
z tym nie stanowia szczegdlnego ryzyka dla zachowania zdolno$ci biologicznych
kobiet odnosnie do mozliwos$ci zajscia w ciaze, nie sg tez zagrozeniem nawet dla
zdrowa kobiet w okresie ciazy, dla porodu, dla kobiet, ktéra niedawno rodzity lub
matek karmiacych piersia, jak rowniez dla ptodu®.

Zdaniem Trybunatu, ust. 3 w art. 2 Dyrektywy 76/207 nie stanowi podsta-
wy prawnej wykluczenia wszystkich kobiet z zatrudnienia w kopalniach jedy-
nie dlatego, ze powinna im przystugiwaé mocniejsza niz me¢zczyznom, ochro-
na przed ryzykiem doznania uszczerbku na zdrowiu z przyczyn wystepujacych
w gorniczym srodowisku pracy, jezeli to ryzyko w réwnej mierze dotyczy mez-
czyzn i kobiet, a potrzeby ochrony sa inne niz te wskazane w przepisie, zwiazane
z cigza 1 macierzynstwem. Powszechny zakaz zatrudnienia kobiet nie moze by¢

61 Pkt 31 opinii Rzecznika Generalnego w sprawie C-203/03...
82 [bidem.

% Pkt 35 opinii Rzecznika Generalnego i cyt. w nim wyrok Trybunatu z 25 pazdziernika 1986 r. — spra-
wa 312/86.

6 Pkt 47 uzasadnienia wyroku C-203/03...
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uzasadniony tym, ze kobiety sa nizszej postury i stabsze fizycznie niz przecigtni
mezczyzni, jezeli mezczyzni posiadajacy podobna do nich konstrukcje fizyczna
maja dostep do zatrudnienia.

3. W s$wietle ustalen Trybunalu Sprawiedliwos$ci przepisy prawa krajowego za-
wierajace powszechny zakaz zatrudniania kobiet pod ziemia w kopalniach niewat-
pliwie sa sprzeczne z ust. 3 w art. 2 Dyrektywy 76/207. Powstaje jednak problem,
czy przepisy wprowadzajace wyjatki od tego zakazu moga te sprzecznos$¢ wy-
eliminowaé. Mozna zalozy¢, ze przepisy prawa krajowego nie bytyby sprzeczne
z Dyrektywa tylko wowczas, gdyby wyjatki od zakazu obejmowaty tak szeroki
krag kobiet, ze w istocie rzeczy niweczylyby powszechny zakaz zatrudniania pod
ziemia w kopalniach na rzecz dopuszczenia swobody ich zatrudniania. Niestety
wyjatki wprowadzone zar6wno do prawa austriackiego, jak i do polskiego pod
wptywem Konwencji 45, sa nieliczne i zdaniem Trybunalu Sprawiedliwosci za-
kres stosowania powszechnego zakazu pozostaje bardzo szeroki.

Przedstawione wyzej rozwazania Trybunatu Sprawiedliwosci nad zakre-
sem wyjatkow od zasady rownego traktowania kobiet i mezczyzn w dostepie
do zatrudnienia, wprowadzane w prawie krajowym na podstawie ust. 3 z art. 2
Dyrektywy 76/207 stanowia podstawe do stwierdzenia, ze wystepujacy w prawie
austriackim zakaz zatrudniania kobiet pod ziemia w sektorze przemystu gornicze-
go — przewidujacy ograniczona tylko liczbe wyjatkéw — jest zakazem powszech-
nym i jest sprzeczny z ta Dyrektywa. Zakaz ten narusza zobowiazanie, ktére na
Austrii spoczywa na mocy ust. 3 zawartego w art. 2 Dyrektywy 76/207. Jest to
zobowiazanie do odstapienia — w prawie krajowym — od zasady rownego trak-
towania kobiet i mgzczyzn w dostepie do zatrudnienia wytacznie z powodu cia-
zy 1 macierzynstwa kobiety/pracownicy. Utrzymywanie natomiast przez Austri¢
powszechnego zakazu zatrudnienia kobiet w kopalniach pod ziemia $wiadczy
o niewykonaniu zobowiazania podjecia odpowiednich dziatan w celu uchylenia
przepiséw sprzecznych z zasada réwnego traktowania, co stanowi naruszenie nie
tylko omawianego ust. 3, lecz takze art. 10 akapit 1 TWE (aktualnie art. 4 ust. 3
TUEE) w zwiazku z ust. 2 w art. 3 Dyrektywy.

4. Wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci z 1 lutego 2005 r. przesadzit kwestie
sprzecznosci polskiego zakazu zatrudniania kobiet w kopalniach pod ziemia
z obowiazujaca w Unii Europejskiej zasada réwnego traktowania kobiet i mez-
czyzn w zakresie ich dostepu do zatrudnienia. W tym stanie rzeczy zaistniata
w Polsce konieczno$¢ niezwtocznego podjecia odpowiednich dziatan w kierun-
ku uchylenia przepiséw odnoszacych si¢ do tego zakazu. Poniewaz przepisy te
powiazane byly z zobowiazaniami Polski wynikajacymi z ratyfikowanej Kon-
wencji 45 oraz ratyfikowanego punktu 4 b zawartego w art. 8 Europejskiej Kar-
ty Spotecznej Rady Europy z 1961 r., uchylenie omawianego zakazu musiato
by¢ poprzedzone zastosowaniem odpowiednich procedur zwalniajacych Polske
z wykonywania tych zobowiazan.
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Dzialania podjete przez Polske w celu zniesienia zakazu zatrudniania
kobiet pod ziemia w kopalniach

1. Z dniem 1 maja 2004 r. do zobowiazan Polski wynikajacych z ratyfikowanych
przed przystapieniem do Unii przepisoéw Konwencji 45 oraz postanowienia punk-
tu4 b w art. 8 EKS z 1961 r., zaczgly obowiazywac reguty zawarte w art. 307
TWE/art. 351 TFUE, z ktorych wynika, ze Traktat nie narusza ipso iure Konwen-
cjinr 45, ani tez punktu 4 b w art. 8 EKS (nie zmienily ich, ani tez nie uchylity ich
mocy prawnej)®. Niewatpliwa jednak niezgodno$¢ tej Konwencji, a takze punktu
4 b w art. 8 EKS z ust. 3 w art. 2 Dyrektywy i z przepisem w art. 141 TWE/art.
157 ust. 3 TFUE, spowodowata, ze na Polsce spoczal obowiazek zastosowania
wszelkich ,,wlasciwych $rodkow” w celu wyeliminowania stwierdzonych nie-
zgodnosci (art. 307 akapit 2 TWE/art. 351 akapit 2 TFUE).

Zasady rzadzace obowiazywaniem dyrektyw unijnych réznia si¢ od zasad
obowiazywania Konwencji MOP czy Europejskiej Karty Spolecznej Rady Euro-
Py, jako umow migdzynarodowych. Standardy wynikajace z dyrektyw nie moga
by¢ ,,renegocjowane” na wzor umoéw migdzynarodowych. Dlatego tez Trybunat
Sprawiedliwo$ci w wyroku z 1 lutego 2005 r., do ,,wlasciwych $rodkow” dla
wyeliminowania niezgodnosci, o ktorych stanowi art. 307 ust. 2 TWE zaliczyt
przede wszystkim wypowiedzenie spornej umowy migdzynarodowej®. W §wie-
tle tego stanowiska Trybunatu konieczno$¢ wypowiedzenia przez Polske zarow-
no Konwencji 45, jak i punktu 4 b z art. § EKS nie mogta by¢ kwestionowana.
Ze wzgledu na obowiazki wynikajace z art. 307 akapit 2 TWE, dokonanie wypo-
wiedzen zaczeto by¢ sprawa pilna. Z punktu widzenia postanowien Konwencji
oraz Europejskiej Karty Spolecznej, jak rowniez przepisow Konstytucji RP, akt
wypowiedzenia jest czynnoscia sformalizowang, wymagajaca zastosowania usta-
lonej procedury w $cisle okreslonym okresie czasu. Dzialania rzadu zmierzajace
do uwolnienia Polski z zobowiazan migdzynarodowych sprzecznych z prawem
unijnym, jakkolwiek podjgte wkrotce po wyroku z 1 lutego 2005 r., objely okres
kilku lat, nie doprowadzajac na razie do formalnego uchylenia zakazu zatrudnia-
nia kobiet pod ziemia w kopalniach.

2. Wypowiedzenie Konwencji 45 jest mozliwe po uptywie kazdego 10-letniego
okresu czasu liczonego od daty poczatkowego wejscia jej w zycie, tj. 30 maja

% Uktad Europejski o Stowarzyszeniu Polski ze Wspélnotami Europejskimi nie ingerowal w zobo-
wiazania Polski wynikajace z uméw migdzynarodowych, zawartych np. z Migdzynarodowa Organizacja Pracy
czy Rada Europy. Przed uzyskaniem cztonkostwa w Unii Europejskiej Polska mogta wykonywa¢ wszystkie
zobowiazania wynikajace z tych umow, nie ustalajac na razie ich ewentualnej sprzecznosci z unijnym pra-
wem pracy. Przepis art. 307 TWE ma charakter ogoélny i odnosi si¢ do wszystkich uméw migdzynarodowych
niezaleznie od ich przedmiotu, ktore moga wpltywaé na stosowanie Traktatu (zob. np. pkt 40 opinii Rzecznika
Generalnego do wyroku z 1 lutego 2005 r. i cyt. wyrok ETS z 14 pazdziernika 1980 r. (812/79) oraz z 4 lipca
2000 r. (C-84/98)).

% Pkt 61 uzasadnienia do wyroku Trybunatu w sprawie C-203/03..., oraz powotany tam wcze$niejszy
wyrok z 4 lipca 2000 r. w sprawie C-62/98, Komisja c. Portugalia.
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1937 1.7 Ostatnio byt to okres od 30 maja 2007 r. do 30 maja 2008 r. Jezeli pan-
stwo, ktore ratyfikowalo Konwencje nie wypowie jej w okresie, gdy jest to moz-
liwe, jest zwiazane jej postanowieniami przez kolejny 10-letni okres.

Przygotowanie aktu wypowiedzenia wymagato zastosowania prawa krajo-
wego. Na podstawie przepisow Konstytucji RP, Konwencje 45 nalezato uznaé za
umowe ratyfikowana za uprzednia zgoda Sejmu wyrazong w ustawie®®. W kon-
sekwencji wypowiedzenie tej Konwencji rowniez wymagato uzyskania zgody
Sejmu wyrazonej w ustawie®.

Sprawa wyrazenia przez Sejm zgody na wypowiedzenie Konwencji 45
dwukrotnie byta przedmiotem debaty sejmowej. Sejm V kadencji, na podsta-
wie negatywnego wniosku przedstawionego przez Komisj¢ Pracy oraz Komisje
Spraw Zagranicznych z 26 kwietnia 2007 r.°, odrzucit rzadowy projekt ustawy
o wypowiedzeniu Konwencji 45. W uzasadnieniu projektu przedstawiono wiele
przestanek wypowiedzenia Konwencji 457'. Przede wszystkim wskazano przepi-
sy unijne, z ktorymi sprzeczna jest Konwencja 45 (art. 2 ust. 3 oraz art. 3 ust. 2
Dyrektywy 76/207), a takze przepis art. 307 TWE, ktéry w $wietle wyroku ETS
z 1 lutego 2005 r. wymaga wypowiedzenia Konwencji 45. Przytoczono stano-
wisko Rady Administracyjnej MOP wyrazone w czasie 267 sesji (1996 r.) na
podstawie wynikéw prac Grupy Roboczej ds. polityki w zakresie rewizji stan-
dardow, zachecajace panstwa cztonkowskie MOP, ktore sa stronami Konwen-
cji 45 do rozwazenia wypowiedzenia ,,przestarzalej” Konwencji nr 45 opartej
na bezposrednim zakazie zatrudniania kobiet w kopalniach pod ziemia i przez
to zaliczonej do standarddw, tzw. starego podejscia i ratyfikowania Konwencji
nr 176 (1995 r.) dotyczacej bezpieczenstwa i zdrowia w kopalniach, ktora za-
wiera nowoczesne standardy skupiajace si¢ na ocenie ryzyka i zarzadzaniu tym
ryzykiem’. W uzasadnieniu rzadowego projektu ustawy o wypowiedzeniu Kon-
wencji 45 podkreslono, ze Polska ratyfikowala t¢ Konwencje w 2001 r. Wydaje
si¢, ze w tym stanie rzeczy proponowanie ustawy o wypowiedzeniu Konwencji
nie powinno wzbudzi¢ zadnych watpliwosci. W omawianym uzasadnieniu przed-
stawiono nadto informacje¢ o panstwach cztonkowskich, ktore juz wypowiedziaty
Konwencje oraz o panstwach cztonkowskich, ktére podjely czynnosci zmierzaja-
ce do takiego wypowiedzenia’.

7 Art. 7 Konwencji nr 45.
% Art. 241 Konstytucji RP.

% Art. 22 ust. 2 ustawy z 14 kwietnia 2000 r. o umowach migdzynarodowych (Dz.U. z 2000 r. Nr 39,
poz. 443).

" Sejm RP V kadencji, Druk sejmowy nr 1657. Przebieg dyskusji: Biuletyn nr 1877/V.

I Rzadowy Projekt ustawy o wypowiedzeniu Konwencji Migdzynarodowej Organizacji Pracy 45,
dotyczacej zatrudniania kobiet przy pracach pod ziemia we wszelkiego kopalniach, przyjetej w Genewie 21
czerwca 1935 r., Druk sejmowy nr 1599.

2 Por. przyp. 511 52.

3 Wedhug stanu na 19 lutego 2007 r., nastgpujace Panistwa Cztonkowskie UE wypowiedzialy Kon-
wencje 45: Finlandia (19.09.1997), Irlandia (27.05.1988), Holandia (29.04.1998), Luksemburg (29.04.1988),
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Przedstawione wyzej argumenty nie przekonaty ani Komisji Pracy, ani Ko-
misji Spraw Zagranicznych do Rzadowego Projektu ustawy o wypowiedzeniu
Konwencji 45. W dyskusji na forum Komisji przewazal poglad, ze najskutecz-
niejsza ochrong pracy kobiet w kopalniach zapewniaja przepisy zakazujace tej
pracy. Poglad ten stawiat Polske w trudnej sytuacji wobec Unii Europejskiej. Wy-
powiedzenie Konwencji 45 byto niezbednym warunkiem dla uchylenia w Polsce
zakazu zatrudniania kobiet w kopalniach pod ziemia i usunigcia sprzecznosci
polskiego prawa pracy z prawem unijnym. Cztonkowie Komisji, niektorzy z wy-
ksztalceniem prawniczym, w dyskusji nie brali pod uwage faktu, ze sprzeciwiajac
si¢ wypowiedzeniu Konwencji 45, narazaja Polske na postepowanie o naruszenie
prawa unijnego i w konsekwencji na zasadzenie kary pienieznej™. To ryzyko
byto wielce prawdopodobne, bowiem 23 marca 2007 r., miesiac przed odrzuce-
niem przez Komisj¢ Rzadowego projektu ustawy o wypowiedzeniu Konwencji
45, Komisja skierowata do Polski na podstawie art. 226 TWE/258 TFUE zarzu-
ty formalne (wezwanie do usunigcia uchybien), zwracajac uwage na istniejacy
w prawie polskim zakaz zatrudniania kobiet w kopalniach pod ziemia, ktory jej
zdaniem, stanowi przeszkode w zapewnieniu rownego traktowania pracowni-
koéw, bez wzgledu na pteé, w dostepie do zatrudnienia’. Rzad Polski, podzielajac
zastrzezenia Komisji Europejskiej, w odpowiedzi z 29 maja 2007 r. na te zarzuty,
przekazal informacj¢ o podjeciu dziatan zmierzajacych do jej wypowiedzenia.

Ustawe o wypowiedzeniu Konwencji 45 uchwalil Sejm VI kadencji 28
marca 2008 r.”° Zostata przedtozona Prezydentowi RP w celu dokonania aktu
wypowiedzenia i skierowanie go do dyrektora generalnego Mig¢dzynarodowego
Biura Pracy. Konwencja zostata wypowiedziana 28 maja 2008 r.”7 Wypowiedze-

Szwecja (15.06.1967), Wielka Brytania (26.05.1988). Czynnosci zmierzajace do wypowiedzenie Konwencji
nr 45 w terminie do 30 maja 2008 r. zostaly podjgte przez: Austri¢ (03.04.2008), Belgig (30.05.2008), Czechy
(24.04.2008), Francjg (02.05.2008), Hiszpanig (14.04.2008), Maltg (29.05.2008), Niemcy (25.04.2008), Sto-
wacjg (20.02.2008), Stowenig (18.03.2008), Wegry (30.05.2008) i Wiochy (29.05.2008). W nawiasach podano
daty wypowiedzenia Konwencji nr 45 za: www.ilo.org/ilolex/french/newratframeF.htm.

™ Jako przyktad mozna wskaza¢ ukaranie Francji, ktora nie chciata usunaé przepiséw dyskryminuja-
cych kobiety w zakresie pracy w godzinach nocnych. Komisja Europejska proponowata wowczas karg pienigz-
na w wysokosci 142.425 euro dziennie (informacja wedlug wypowiedzi podsekretarza stanu w Ministerstwie
Pracy i Polityki Spotecznej na posiedzeniu Komisji Pracy i Komisji Spraw Zagranicznych 12 marca 2008 r.,
Biuletyn nr 388/VI, www.orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/259.htm). Trudno przewidzie¢, jak dotkliwa karg
mogtaby ponies¢ Polska, gdyby nie wypowiedziata Konwencji do 30 maja 2008 r. i musiataby ja stosowac przez
nastgpne 10 lat.

5 Por. Druk sejmowy nr 2736 z 22 stycznia 2010 r. — uzasadnienie do Projektu ustawy o zmianie za-
kresu obowiazywania Europejskiej Karty Spotecznej sporzadzonej w Turynie 18 pazdziernika 1961 r., s. 3.

6 Ustawa z 28 marca 2008 r. o wypowiedzeniu Konwencji Migdzynarodowej Organizacji Pracy nr 45
dotyczacej zatrudniania kobiet przy pracach pod ziemia we wszelkiego rodzaju kopalniach, przyjetej w Gene-
wie 21 czerwca 1935 r. (Dz.U. z 2008 r. Nr 72, poz. 418).

7 O$wiadczenie rzadowe z 9 listopada 2008 r. w sprawie wypowiedzenia przez Rzeczpospolita Polska
Konwencji Migdzynarodowej Organizacji Pracy nr 45 dotyczacej zatrudniania kobiet przy pracach pod ziemia
we wszelkiego rodzaju kopalniach, przyjetej w Genewie 21 czerwca 1935 r. (Dz.U. z 2008 r. Nr 222, poz. 1455).
Tekst aktu: Wypowiedzenie przez Rzeczpospolita Polska Konwencji Migdzynarodowej Organizacji Pracy nr 45
dotyczacej zatrudniania kobiet przy pracach pod ziemia we wszelkiego rodzaju kopalniach, przyjetej w Gene-
wie 21 czerwca 1935 r. (Dz.U. z 2008 1. Nr 222, poz. 1454).
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nie nabralo mocy prawnej po uptywie jednego roku od daty zarejestrowania, tj.
29 maja 2009 r.”®

Wypowiedzenie Konwencji 45 nie otworzyto jednak drogi do uchylenia
zakazu zatrudnienia kobiet pod ziemia w kopalniach. Zakaz ten musi jeszcze for-
malnie obowigzywaé ze wzgledu na ratyfikowany punkt 4 b z art. 8 EKS.

3. Jak wyzej wspomniano, wypowiedzenie punktu 4 z art. 8 EKS, analogicznie
do wypowiedzenia Konwencji nr 45, jest sformalizowana czynno$cia dotyczaca
umowy miedzynarodowej, ktore moze by¢ ztozone po uprzedniej zgodzie Sejmu
wyrazonej w ustawie”. Zgodnie z art. 37 ust. 2 EKS, kazde panstwo moze wy-
powiedzie¢ ktorykolwiek przyjety w drodze ratyfikacji artykul Karty (lub jego
cze$¢ — ustep, punkt) nie wezesniej niz po uplywie pieciu lat od daty wejscia
w zycie Karty w stosunku do tego panstwa, lub po uplywie kazdego kolejnego
okresu dwoch lat. Nadto obowiazuje zastrzezenie, ze wypowiedzenie bedzie sku-
teczne, jezeli do Rady Europy zostanie zlozona notyfikacja sze$¢ miesiecy weze-
$niej przed uptywem ostatniego dnia okresu dwuletniego. Poniewaz Europejska
Karta Spoleczna weszta w zycie w stosunku do Polski 26 lipca 1997 r., mozna
byto wypowiedzie¢ punkt 4 b z art. 8 EKS z dniem 26 lipca 2010 r., po wczesniej-
szej notyfikacji o wypowiedzeniu, ktora nalezalo ztozy¢ najpdzniej 26 stycznia
2010 r. Niestety, wypowiedzenie we wskazanym terminie nie mogto nastapic,
gdyz rzadowy projekt ustawy o zmianie zakresu obowiazywania Europejskiej
Karty Spotecznej wptynat do Sejmu 25 stycznia 2010 r.3° Przyjecie przez Sejm
odpowiedniej ustawy 5 marca 2010 r.3! pozwala na wypowiedzenie punktu 4 b
z art. 8 Karty dopiero ze skutkiem na dzien 26 lipca 2012 r., po ztozeniu notyfika-
¢ji o wypowiedzeniu sekretarzowi generalnemu najpdzniej 26 stycznia 2012 r.

Zmiana zakresu obowiazywania Europejskiej Karty Spotecznej w stosun-
ku do Polski, polegajaca na wytaczeniu z tego zakresu punktu 4 b w art. 8 ust. 4
pkt b Karty, spowoduje, ze Polska przestanie by¢ zwiazana tym postanowieniem
umowy migdzynarodowej i bgdzie mogla uchyli¢ przepisy krajowe zawierajace
zakaz pracy kobiet pod ziemia we wszelkiego rodzaju kopalniach.

4. Jak wynika z przedstawionej analizy procedury wypowiadania Konwencji 45
czy postanowienia zawartego w punkcie 4 b w art. 8 Karty, zwolnienie panstwa-
strony od zobowiazan wynikajacych z tych uméw mig¢dzynarodowych wymaga
uptywu pewnego czasu. Pomimo wypowiedzenia przez Polske Konwencji nr 45,
Komisja skierowata 14 maja 2009 r. do Polski uzasadniona opini¢ z zarzutem nie-
wywiazywania si¢ z zobowiazan wobec Unii Europejskiej w zwiazku z obowia-

8 O$wiadczenie rzadowe z 9 listopada 2008 r.
 Por. przyp. 69 i 70.
8 Por. przyp. 75.

81 Ustawa z 5 marca 2010 r. o zmianie zakresu obowiazywania Europejskiej Karty Spotecznej z 1961 r.,
Dz.U. 22010 r. Nr 76, poz. 491.
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zywaniem w dalszym ciagu generalnego zakazu zatrudniania kobiet pod ziemia
w kopalniach 2009 r.%2

5. Niezaleznie od przedstawionych wyzej czynno$ci zwiazanych z wypowiedze-
niem przez Polske zobowiazan migdzynarodowych, nalezy dodatkowo zwrdcié¢
uwage na inng kategori¢ podjetych dziatan, §wiadczacych o zamiarze zniesienia
powszechnego zakazu zatrudniania kobiet pod ziemia w kopalniach.

5a. 25 pazdziernika 2005 r. Polska podpisata Zrewidowana Europejska Karte Spo-
Yeczna, przyjeta na forum Rady Europy w Strasburgu 3 maja 1996 r.#* Uchylony
w niej zostal powszechny zakaz zatrudniania kobiet pod ziemia w kopalniach,
ustanowiony w punkcie 4 b w art. 8§ EKS. Nowy standard ochrony kobiet przewi-
dziany w punkcie 5 w art. 8 ZEKS dotyczy zakazu zatrudniania ich pod ziemia
w kopalniach wylacznie w okresie ochronnym: w okresie ciazy, bezposrednio
po urodzeniu dziecka oraz w okresie karmienia. Ten szczegolny okres w zyciu
kobiety uzasadnia ochrong pracownic przed wszelkimi rodzajami ryzyka, jakie
niosa: praca w kopalni, czynniki 1 procesy pracy gorniczej, warunki wykonywa-
nia pracy, w tym zwlaszcza szczegblne srodowisko pracy®. Mozna przyjaé, ze
akceptacja (podpisanie) tego przepisu przez Polske, §wiadczy o zdecydowanym
odstapieniu od powszechnego zakazu zatrudniania kobiet pod ziemia w kopal-
niach na rzecz utrzymania zakazu ich zatrudniania tylko w okresie ochronnym,
co jest zgodne z unijnym standardem.

5b. Przygotowany projekt nowelizacji art. 176 k.p. wyraznie wskazuje, ze przepis
ten dotyczy wylacznie kobiet w ciazy i matek karmiacych. Na podstawie przewi-
dzianego w tym artykule upowaznienia dla Rady Ministréw przygotowano pro-
jekt rozporzadzenia okreslajacego wykaz prac uciazliwych, niebezpiecznych lub
szkodliwych dla zdrowia kobiet, ktore nie moga by¢ wykonywane przez kobiety
w ciazy i matki karmiace®. W projekcie rozporzadzenia odstapiono od koncepcji
uznawania kazdej pracy w kopalni za prac¢ wzbroniona kobietom.

Ochrona bezpieczenstwa i zdrowia kobiet zatrudnionych pod ziemia
w kopalniach

1. Wypowiedzenie Konwencji 45 oraz punktu 4 b z art. 8 Karty nie oznacza,
ze pracownice, zatrudnione pod ziemia w kopalniach zostaly pozbawione odpo-

82 Por. uzasadniong opini¢ Komisji Europejskiej z 14 maja 2009 r., Decyzja nr 2006/2522, Serv. Resp.:
EMPL, www.ec.europa.eu/eu_law/eulaw/decisions/dec_20090514.htm.

8 Por. przyp. 42.
84 A. M. Swiatkowski, op. cit., s. 207.
85 Por. Druk sejmowy nr 2736.
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wiedniej ochrony prawnej zdrowia i zycia w czasie §wiadczenia pracy. Ochrong
taka zapewnia ratyfikowana przez Polske w 2001 r. Konwencja 176 dotyczaca
bezpieczenstwa i zdrowia w kopalniach®. Zawarte w tej Konwencji nowoczesne
standardy zapewniaja odpowiednie $srodki ochrony i prewencji wszystkim pra-
cownikom, bez wzgledu na ich pteé, zatrudnionym zaréwno pod ziemia, jak i na
powierzchni®’,

Konwencja 176 znajduje zastosowanie do wszystkich typow kopaln. Okre-
sla obowiazki i uprawnienia pracodawcow, pracownikdéw oraz przedstawicieli
pracownikéw w dziedzinie bezpieczenstwa i higieny pracy, ochrony zdrowia
1 zycia pracownikéw. W szczegolnosci wskazuje obowiazki pracodawcoéw na
etapie projektowania kopalni, jej wyposazania, utrzymywania w ruchu zgodnie
z zasadami technicznymi, jak rowniez obowiazki pracodawcéw wzgledem kaz-
dego pracownika, zatogi, przedstawicieli pracownikéw. Konwencja przewiduje
sposoby stosowania przez pracodawcow §rodkow profilaktycznych zapobiegaja-
cych powstawaniu uszczerbku na zdrowiu pracownikow spowodowanych szcze-
g6lnymi warunkami §rodowiska pracy. Katalog obowiazkow pracodawcy oraz
pracownikéw rozszerza i uszczegoédtawia Zalecenie nr 183 MOP, dotyczace bez-
pieczenstwa i zdrowia w kopalni®®.

Podsumowanie

Od kilku lat trwaja prace ustawodawcze nad zniesieniem powszechnego zaka-
zu zatrudniania kobiet pod ziemia w kopalniach. Po uchyleniu przepiséw stano-
wiacych podstawe tego zakazu, kobiety beda podejmowaé prace w kopalni na
zasadzie swobody wyboru miejsca pracy. Wylania si¢ pytanie, czy tej swobo-
dzie bedzie towarzyszy¢ ryzyko zatrudniania ich przy pracach wymagajacych
znacznego wysitku fizycznego. Do powstania takiego ryzyka nie dopuszcza obo-
wiazujaca Dyrektywa 2006/54 Parlamentu Europejskiego i Rady UE z 5 lipca
2006 r. w sprawie wprowadzenia w zycie zasady rOwnosci szans oraz rownego
traktowania kobiet i mezczyzn w dziedzinie zatrudnienia i pracy®. Dyrektywa ta
uchylita z dniem 15 sierpnia 2009 r. omawiang w niniejszym opracowaniu Dy-
rektywe Rady 76/207/EWG i zmieniajaca ja Dyrektywe Parlamentu Europejskie-
go i Rady 2002/73/WE. Nowa Dyrektywa z 2006 r., w przepisie art.14, zawiera

8 Por. przyp. 50.

87 Przyjecie przez Konferencje Ogolna MOP Konwencji nr 176 zostato poprzedzone wieloletnimi pra-
cami Trojstronnej Komisji do spraw Kopaln, ktora w latach 1957-1990 przygotowata propozycje dotyczace
ustanowienia migdzynarodowych standardow ochrony pracy w przemysle wydobywczym, wprowadzone do
Karty Gornika opublikowanej przez Migdzynarodowe Biuro Pracy w 1990 r. Zob.: A. M. Swiatkowski, Miedzy-
narodowe prawo pracy, t. 1: Miedzynarodowe publiczne prawo pracy — standardy miedzynarodowe, Warszawa
2008, s. 167.

8 Konwencjg nr 176 oraz Zaleceniel83 omdwit szczegbtowo A. M. Swiatkowski, ibidem.

% Dz.Urz. L 204 z 26.07.20006, s. 23.
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niemal niezmieniong zasad¢ obowiazujaca poprzednio na podstawie art. 2 ust. 2
Dyrektywy 76/207 (art. 2 ust. 6 po wprowadzeniu zmian Dyrektywa 2002/73),
ktora potwierdza kompetencj¢ ustawodawcy ustanawiania przepisow szczegol-
nych ograniczajacych dostep do zatrudnienia albo mezczyzn albo kobiet™.

Wspolnota/Unia stusznie zakladata, ze stosowanie w sposob bezwzgled-
ny zasady rownego dostgpu pracownikéw do zatrudnienia, bez wzgledu na ich
pte¢, moze napotykaé w praktyce spore trudnosci i w konsekwencji moze okazaé
si¢ nieracjonalne, gdyz w wymienionych wyzej przepisach panstwom cztonkow-
skim zostalo przyznane prawo do wylaczenia w prawie krajowym z zakresu obo-
wiazywania tej zasady pewnych zawodow, a takze w miarg potrzeby ksztatcenia
umozliwiajacego ich wykonywanie, jezeli ze wzgledu na charakter lub warunki
wykonywania tych zawoddw, przestanka decydujaca o zatrudnieniu danej osoby
jest plec.

Nadto nalezy zwroci¢ uwage, ze tekst ust. 2 in fine w art. 14 Dyrektywy
2006/54 w wersji polskiej jest sformutowany w sposob nieprecyzyjny, co moze
wptynaé na w przysztosci na przejrzystos¢ regulacji prawnej. Przepis ten brzmi:

2. W odniesieniu do dostgpu do zatrudnienia, w tym do prowadzacego do niego szkolenia,
Panstwa Cztonkowskie moga postanowi¢, ze odmienne traktowanie ze wzgledu na cechy
zwiazane z plcia nie stanowi dyskryminacji, jezeli ze wzglgdu na rodzaj dziatalnosci zawo-
dowej lub warunki jej wykonywania cecha taka jest prawdziwym (podkr. H.-W.) i deter-
minujacym wymogiem zawodowym, pod warunkiem ze cel takiego odmiennego traktowa-
nia jest zgodny z prawem, a wymog jest proporcjonalny (podkr. H-W.).

W zacytowanym przepisie chodzi o to, ze pte¢ moze by¢ istotnym (nie
za$ ,,prawdziwym”) wymogiem dla wykonywania okreslonego zawodu, a wy-
mog wykonywania zawodu przez osobg okreslonej ptci zostat dostosowany do
okolicznosci (nie za$ ,,proporcjonalny”).

Mozna oczekiwac, ze ustawodawca polski okresli w przepisach wykonaw-
czych do art. 176 k.p. lub w odrgbnej ustawie, ktore rodzaje prac wykonywanych
pod ziemia w kopalni, ze wzglgdu na warunki ich wykonywania beda dostgpne
wylacznie dla mgzczyzn. Takie przepisy krajowe bgda spetnia¢ funkcjg ochronng
wobec kobiet, nie naruszajac unijnej zasady rownego dostgpu pracownikéw do
zatrudnienia bez wzgledu na ptec.

% W $wietle przepisu art. 2 ust. 2 Dyrektywy 76/207/EWG.
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MOZLIWOSCI PODMIOTOWE ROZLICZENIA
PODATKU DOCHODOWEGO OD OSOB FIZYCZNYCH
W POLSCE A WIELKIE] BRYTANII

Wprowadzenie

W doktrynie podatkowej trwate miejsce zdobyty zasady podatkowe sformutowa-
ne przez Adama Smitha!. Oprocz equity (sprawiedliwosci), certainty (pewnosci),
efficiency (efektywnosci), jedna z wazniejszych jest zasada convenience of taxa-
tion (dogodnos$ci opodatkowania), ktora wyraza si¢ przede wszystkim w terminie
1 sposobie ptatnosci podatku. Dotyczy ona zarowno organéw podatkowych, jak
1 podatnikow, przy czym powinna by¢ realizowana przez racjonalne potaczenie
interesow publicznych i prywatnych.

Wyraznym przejawem zasady dogodnosci opodatkowania jest sporzadza-
nie rozliczenia rocznego przez platnika, ktore w Polsce jest wykorzystywane
w waskim zakresie. Nalezy podkresli¢, ze jest to jedna z przyczyn zajmowania
przez Polske 121 miejsca (na 183) w rankingu Narodowego Banku Swiatowe-
g0, Miedzynarodowego Funduszu Walutowego oraz spotki PriceWaterhouseCo-
opers, dotyczacego przyjaznosci systemoéw podatkowych na rok 20112 Wielka
Brytania zajmuje 16 miejsce w tymze rankingu.

' A. Gomutowicz, Mysl podatkowa Adama Smitha [w:] A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo
podatkowe, Warszawa 2010, s. 38.

2 Zob.: www.pwc.com/gx/en/paying-taxes.
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Zgodnie z art. 45 ustawy z 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od os6b
fizycznych?®, podatnik zasadniczo samodzielnie dokonuje rozliczenia podatku
przez obliczenie naleznego podatku i poréwnanie go z odprowadzonymi w ciagu
roku zaliczkami. Jednakze art. 37 i art. 34 ust. 9 ustawy przewiduja mozliwos¢
przesunigcia tego obowiazku na ptatnika, przy czym art. 37 dopuszcza ja pod
warunkiem ztozenia przez podatnika ptatnikowi wniosku do 10 stycznia po za-
konczeniu roku podatkowego®. Platnikami, ktérzy moga w ten sposdb zostaé zo-
bligowani do rozliczenia podatku, sa:

1) zaktady pracy (art. 31),

2) rolnicze spotdzielnie produkcyjne i inne spoéldzielnie zajmujace sig pro-

dukcja rolna (art. 33),

3) podmioty wyplacajace emerytury i renty zagraniczne (art. 35 ust. 1 pkt

D),

3) podmioty wyptacajace stypendia (art. 35 ust. 1 pkt 2),
4) areszty sledcze i zaklady karne wyptacajace naleznosci za prace wykony-

wana przez osadzonych (art. 35 ust. 1 pkt 4),

5) centra integracji spolecznej wyplacajace naleznosci z tytutu §wiadczen

i motywacyjnych premii integracyjnych (art. 35 ust. 1 pkt 7).

Platnikami obligatoryjnie dokonujacymi rozliczenia za podatnikow z mocy
prawa sa natomiast organy rentowe (art. 34 ust. 7). W razie braku obowiazku roz-
liczenia podatnika, ptatnik jest zobligowany do przekazania mu imiennej infor-
macji sporzadzonej na formularzu PIT-11 (art. 39 ust. 1)°.

Z ekonomicznego punktu widzenia przesunigcie obowiazku obliczenia
podatku powinno by¢ dogodne dla podatnikow, a przy nadmiernym skompli-
kowaniu konstrukcji podatku dochodowego od o0s6b fizycznych, prowadzi¢ do
oszczednosci czasu i kosztow podatnikow. Mimo to praktyczne wykorzystanie
powyzszej mozliwos$ci w Polsce, zwlaszcza w stosunku do zaktadow pracy, jest
znikome. Wynika to ze statystyki Ministerstwa Finanséw za rok 2009¢, po ktéorym
ptatnicy rozliczyli 23,68% podatnikow (5 859 065 z 24 740 297), z czego 22,11%
(5 471 602) rozliczyly organy rentowe natomiast pracodawcy zaledwie 1,57%
(387 463). Przyczyna tej sytuacji jest konstrukcja prawna omawianej instytucji
— grupa platnikow, na ktdrg moze zostaé przesunigty obowiazek jest szeroka’, na-

3 Dz.U.z2010 r. Nr 149, poz. 996 ze zm., zwana dalej ustawa.

4 Whiosek ten podlega ztoZeniu na formularzu PIT-12. Warto przy tym zaznaczy¢, ze w razie ztozenia
go po terminie ptatnik moze, ale juz nie musi, dokona¢ rozliczenia. Por. Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych
2010, red. J. Marciniuk, Warszawa 2010, s. 1139.

5 Przy czym informacja moze rowniez by¢ przekazana elektronicznie, jezeli tylko zostanie zachowana
forma deklaracji. Zob. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 22 pazdziernika 2010 r.
(I SA/Po 486/10), System Informacji Prawnej ,,Lex”, nr 620596.

¢ Por. www.mf.gov.pl/dokument.php?const=3&dzial=149&id=216804, s. 3.

7 Cho¢ brak w nim os6b fizycznych — ptatnikow, ktorzy wyptacaja $wiadczenia z tytutu wykonywanej
na ich rzecz dziatalnosci osobistej oraz z tytulu wykorzystywania praw autorskich i pokrewnych, co ma szcze-
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tomiast krag podatnikow mogacych go przenies¢ jest ograniczony. Nie obejmu-
je on tacznie opodatkowanych malzonkéw oraz oséb samotnie wychowujacych
dzieci, ktore rozliczaja si¢ w podobny sposob (art. 37 ust. 1 pkt 3; art. 34 ust. 9
pkt 3)8. Jednak zasadniczy wplyw na niskie zainteresowanie omawiana instytucja
ma jej warunkowy charakter z uwagi na forme¢ opodatkowania, obowiazek doli-
czenia kwot uprzednio odliczonych oraz sposob obliczania podatku, a zwlaszcza
mozliwos¢ dokonywania odliczen od dochodu oraz obnizenia kwoty podatku.

Podatnicy pragnacy przenie$¢ obowiazek rozliczania podatku nie moga
uzyskiwa¢ zadnych innych dochodéw jak od ptatnika, z wyjatkiem opodatkowa-
nych w oparciu o niektore formy odrebne (art. 34 ust. 9 pkt 1; art. 37 ust. 1 pkt
1). Zaskakujacy jest przy tym fakt, ze ustawodawca nie zaliczyt do nich tych,
ktore sa powszechnie uznawane za ulgowe — karty podatkowej i ryczattu od przy-
chodow ewidencjonowanych. Zaliczyt za$ formy, w postaci ktorych przewaznie
opodatkowani sa podatnicy zamozniejsi, w tym: opodatkowanie kapitatow pie-
nigznych (art. 30a), opodatkowanie zyskow ze zbycia papierow wartosciowych
1 pochodnych instrumentow finansowych (art. 30b), odrebne opodatkowanie
pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej (art. 30c), oraz — co szczegdlnie razace
—opodatkowanie dochodéw z nieujawnionych zrédet i nieznajdujacych pokrycia
w ujawnionych zrédtach (art. 30 ust. 1 pkt 7).

Przesunigcie moze mie¢ miejsce tylko wtedy, gdy podatnik nie jest zobli-
gowany do doliczenia kwot uprzednio odliczonych, chyba ze jest to zwrot skta-
dek na ubezpieczenie zdrowotne pochodzacych od ptatnika (art. 37 ust. 1 pkt 5;
art. 34 ust. 9 pkt 6).

Sposdb obliczania podatku ksztattuje si¢ réznie dla organdow rentowych
1 pozostalych platnikow, przy czym zawsze jest on ekonomicznie mniej korzyst-
ny dla podatnikow rozliczajacych sie samodzielnie, gdyz uniemozliwia’:

1) obnizenie podstawy opodatkowania o:

a) darowizny przekazane na cele dzialalnosci pozytku publicznego, kultu re-
ligijnego oraz krwiodawstwa',

b) wydatki na cele rehabilitacyjne!!,

¢) wydatki z tytutu uzytkowania Internetu'?;

2) obnizenie kwoty podatku o tzw. ulge prorodzinna'3. Przy czym nalezy za-
uwazy¢, ze za lata 2007-2008 kwote ulgi (wskazang przez podatnika) zo-

golnie znaczenie dla osob uzyskujacych dochod z tytutu wykonywania umowy o dzieto i umowy zlecenia. Por.
art. 42 ust. 1.

8 Warto przy tym zaznaczy¢, ze w sposob ten za rok 2009 rozliczato sig 40,01% ogétu podatnikow
(z zastrzezeniem, ze jako podmiotu podatkowego nie uwzglednia si¢ matzonkéw opodatkowanych tacznie, lecz
kazdego podatnika z osobna). Por. www.mf.gov.pl/dokument.php?const=3&dzial=149&id=216804, s. 6.

 Art. 34 ust. 9 pkt 2; art. 37 ust. 2 pkt 2
10°Art. 26 ust. 1 pkt 9.

" Art. 26 ust. 1 pkt 6.

12 Art. 26 ust. 1 pkt 6a.

3 Art. 271.
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bowiazani byli odliczy¢ ptatnicy (z wyjatkiem organéw rentowych), jezeli

podatnik zlozyt im oswiadczenie, w ktorym stwierdzil, ze spetnia warunki

do odliczenia oraz wskazat liczbe dzieci, z tytutu ktérych mu ono przystu-
giwato. Od 2009 r. kwote ulgi odliczy¢ moze wylacznie podatnik rozlicza-
jacy sie samodzielnie'.

Warto przy tym zaznaczyC, ze najmniej korzystny jest sposéb rozliczen
dokonywanych przez organy rentowe, w ktérym ustawodawca catkowicie wy-
kluczyt mozliwo$¢ obnizenia kwoty podatku, z wyjatkiem sktadek na ubezpie-
czenie zdrowotne (art. 34 ust. 9). Natomiast dochod podlega jedynie obnizeniu
0 zwrdcone a nienaleznie pobrane emerytury, renty i inne $wiadczenia (art. 34
ust. 10), renty emerytury i inne §wiadczenia otrzymane od innych organow ren-
towych (ust. 10a), a takze niektore inne $wiadczenia (ust. 10b)'. Roczne obli-
czenie podatku organ jest zobowiazany przekaza¢ wlasciwemu wedtug miejsca
zamieszkania podatnika naczelnikowi urzedu skarbowego do konca lutego naste-
pujacego po zakonczeniu roku podatkowego (art. 34 ust. 7). Zaptata albo zwrot
nadptaconego podatku odbywa si¢ poprzez obnizenie badz podwyzszenie kwoty
swiadczenia za marzec lub kwiecien (ust. 12).

Pozostali ptatnicy powinni przy obliczaniu podatku:

1) obligatoryjnie obnizy¢:

a) przychod o koszty w wysokosci zryczaltowanej, a gdyby byly one nizsze
od kosztéw dojazdu do zaktadu pracy udokumentowanych imiennym bile-
tem okresowym, to o ich wysokos¢ (art. 37 ust. 1a pkt 1)',

b) dochdd o sktadki na ubezpieczenie spoteczne (pkt 2),

¢) kwote podatku o sktadki na ubezpieczenie zdrowotne (pkt 4),

2) fakultatywnie obnizy¢: dochdd o otrzymane nienaleznie a zwrdcone po-
datnikom $wiadczenia, jezeli nie zostaly potracone przy poborze zaliczek
(pkt 3 lit. b),

3) obligatoryjnie podwyzszy¢ podatek o zwrdcong podatnikowi, a uprzednio
zaptacona i odliczong sktadke na ubezpieczenie zdrowotne (pkt 5).
Roczne obliczenie podatku ptatnik jest zobowiazany przekaza¢ do konca

lutego, po uplywie roku podatkowego, wlasciwemu wedtug miejsca zamiesz-
kania podatnika naczelnikowi urzedu skarbowego (ust. 3)!7. Zaptata albo zwrot
nadptaconego podatku odbywa si¢ przez obnizenie badz podwyzszenie wynagro-
dzenia za marzec (ust. 4). Nalezy wyraznie podkresli¢, ze oba rozliczenia dotycza

4 Art. 1 ust. 1 pkt 42 lit. b ustawy z 16 listopada 2006 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od
0s0b fizycznych oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2006 r. Nr 217, poz. 1588) i art. 1 pkt 31 lit.
b ustawy z 6 listopada 2008 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b prawnych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2008 r. Nr 209, poz. 1316).

S W tym: zasitek, dodatek szkoleniowy, stypendia albo inne §wiadczenia z tytutu pozostawania bez
pracy.

16 Koszty te wynosza 111 zt miesigcznie, lecz nie wigcej niz 1335 zt rocznie lub 139 zt miesigcznie, ale
nie wigcej niz 1669 zt rocznie jezeli podatnik miat miejsce zamieszkania poza miejscowos$cia, w ktorej znajduje
si¢ zaktad pracy i nie otrzymywat dodatku za roztake.

17 Rozliczenie to dokonywane jest na formularzu PIT-40A.
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wytacznie dochodow, ktore podlegaja opodatkowaniu na zasadach ogdlnych (art.
27 ust. 1), a wigc przy uwzglednieniu minimum podatkowego w wysokosci 3090
zt 1 stawek ruchomych.

Ciekawa sytuacja ma miejsce, jezeli wyptacana przez ptatnika zagranicz-
na emerytura lub renta jest nizsza od najnizszej przewidzianej polskim prawem.
Wowczas to organ rentowy jest zobligowany do potracenia zaliczki na podatek
dochodowy od kwoty uzupetniajacej $wiadczenie emerytalne lub rentowe. Dlate-
go tez wtedy przesunigcie obowiazku rozliczenia podatku z tytulu otrzymywane;j
emerytury ma miejsce w czesci Swiadczenia uzupelniajacego na organ rentowy,
a w pozostatej czesci na organ wyplacajacy emeryture zagraniczna'®.

Na koniec warto zauwazy¢, ze wykazanie w rozliczeniu przez organ rento-
wy podatku wyzszego od naleznego nie stoi na przeszkodzie zlozeniu przez po-
datnika wniosku o stwierdzenie nadptaty podatku, w oparciu o art. 79 § 1 ustawy
z 29 sierpnia 1997 r. ordynacja podatkowa'®.

Rozwigzania brytyjskie

W Wielkiej Brytanii podatnicy sa zobligowani do sktadania zeznan podatkowych
na wezwanie organdéw podatkowych — w tym w zakresie dotyczacym personal
income tax (podatku dochodowego od 0s6b fizycznych)®. W praktyce Her Ma-
jesty Revenue and Customs (Urzad Skarbu i Cet Jej Krolewskiej Mosci)*! wysyta
podatnikom wtasciwe deklaracje podatkowe w kwietniu, po zakonczeniu roku
podatkowego, zobowiazujac do ich zwrotu??. Jezeli podatnik nie otrzymatby de-
klaracji, a ciazy na nim obowiazek podatkowy, jest zobligowany do poinformo-
wania o tym HMRC w terminie sze$ciu miesigcy od zakonczenia roku podatko-
wego?. Podatnik nie jest jednak do tego zobowiazany jezeli?*:

1) nie osiaga dochodéw ze zrodet kapitatowych?,

2) nie osiaga dochodéw opodatkowanych wyzsza stawka podatku,

18 Informacja o zakresie stosowania przepisow prawa podatkowego wydana przez Naczelnika I US
w Gliwicach z 6 sierpnia 2004 r. (IUSIPD3/415/61/2004).

19 Dz.U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 ze zm. Por. Wyrok NSA we Wroctawiu z 28 sierpnia 2002 r. (I SA/Wr
818/00), System Informacji Prawnej ,,Lex”, nr 77893.

2 Taxes Managment Act 1970, Section 8 (1). Wszystkie akty brytyjskie sa dostgpne na stronie interne-
towej, www.legislation.gov.uk.

2! Dalej zwany HMRC.

2 Taxes Managment Act 1970, Section 8 (1) (a).

3 Taxes Managment Act 1970, Section 7 (1). Rok podatkowy w zakresie income tax trwa w Wielkiej
Brytanii od 6 kwietnia do 5 kwietnia nastgpnego roku.

2 Taxes Managment Act 1970, Section 7 (3-7).

3 Podlegaja one opodatkowaniu podatkiem capital gains tax wydzielonym z income tax. Warto jed-
nocze$nie zaznaczy¢, ze odsetki od lokat bankowych oraz zyski z tytulu dywidend podlegaja opodatkowaniu
income tax u zrodta. Podziat ten powoduje, ze czg$¢ spoteczenstwa, ktora nie posiada zyskow ze zrodet kapita-
towych i oszczgdnosci inwestujac w tradycyjny sposob, nie jest zobligowana do wypetniania skomplikowanych
zeznan podatkowych.
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3) wszystkie dochody podatnika podlegaty opodatkowaniu u zrodta lub po-
przez system Pay As You Earn — PAYE (pta¢, gdy uzyskujesz dochod)?’.

W efekcie wigc HMRC obliguje do sktadania zeznan podatnikow, ktérych
mozna uznaé¢ za zamozniejszych: osiagajacych dochody z self-employment (sa-
moozatrudnienia), w tym w postaci Limited Liability Partnership (spotki part-
nerskiej o ograniczonej odpowiedzialnosci) regulowanej przez Limited Liability
Partnership Act 2000. Spotka ta nie jest odrebnym podmiotem podatkowym,
a wiec wspolnicy jej podlegaja odrebnemu opodatkowaniu w stosunku do udzia-
16w w zysku: podobnie jak w przypadku spotek niebedacych osobami prawnymi
na gruncie polskiego podatku dochodowego od 0s6b fizycznych (art. 8 ust. 1).

Zgodnie z Section (sekcja) 684 Income Tax (Earnings and Pensions) Act
2003, Board (Zarzad) HRMC jest zobligowany do szczegoétowego uregulowania
zagadnien dotyczacych systemu PAYE, w tym, w mys$l subsekcji (2) pkt 8, spo-
sobu wymiaru podatku w odniesieniu do dochodu opodatkowanego w ramach
systemu. Zagadnienia te reguluje The Income Tax (Pay As You Earn) Regulation
2003%, ktora weszta w zycie 6 kwietnia 2004 r.

Zgodnie z sekcja 73 regulacji do 20 maja nastepujacego po zakonczeniu
roku podatkowego, ptatnik?® zobligowany jest do ztozenia rocznego zeznania po-
datkowego odno$nie kazdego podatnika®®. Sekcja ta szczegétowo okresla dane,
jakie powinno zawiera¢ zeznanie, w tym m.in. catkowita wysokos¢ wyptacanych
swiadczen, od ktorych potracane byty zaliczki na podatek dochodowy oraz wy-
soko$¢ potraconego podatku’!.

W systemie brytyjskiego income tax nie ma podmiotu podatkowego w po-
staci tacznie opodatkowanych matzonkéw badz partneréw cywilnoprawnych.
Aczkolwiek przewidziane sa ulgi podatkowe z tytulu pozostawania w zwiazku
matzenskim lub partnerskim, w formie obnizenia kwoty podatku jednego z mat-
zonkow lub partnerow o 10%?3, jezeli przynajmniej jedno z nich urodzito sig
przed 6 kwietnia 1935 r.** Fakt ten nie ma jednak zadnego znaczenia dla mozli-
wosci rozliczenia podatku przez ptatnika.

26 Takim sa m.in. odsetki od lokat bankowych.

27 'W oparciu o system ten odbywa sie pobor zaliczek na podatek dochodowy m.in. przez pracodawcow
i organy wyplacajace emerytury. System Pay as You Earn jest stworzony w oparciu o kryterium przedmiotowe:
pobor podatku oparty o niego jest wyodrebniony ze wzgledu na rodzaj dochodu (The Income Tax (Earning and
Pensions) Act 2003, Section 683 (1)). Nazwa systemu bezposrednio nawiazuje do zasady dogodnosci sformu-
towanej przez A. Smitha. Por. J. Beardshaw, D. Brewster, P. Cormack, A. Ross, Economics A Student’s Guide,
Harlow 2001, s. 399.

28 S.1. 2003/2682, zwana dalej regulacja.

¥ Przez platnika nalezy rozumie¢: employers (pracodawcow), agencies (agencje pracy), pension pay-
ers (ptatnikow emerytur) — Sections 10—12 regulacji.

30 Czyli osobg otrzymujaca $wiadczenie z tytutu pracy lub emerytury.

31 Section 73 (2) (b) (c) regulacji; formularze P35 i P14.

32 Income Tax Act 2007, Section 42 (4) w zwiazku z Section 23 Step 6 w zwiazku z Section 45 i 46.
33 Income Tax Act 2007, Section 45 (2) (c) i Section 46 (2) (c).
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W roku podatkowym 2009-2010, wedtug Survey of Personal Incomes
(badan nad wysokoscia dochodéw) dokonywanych w ramach zatozen budzeto-
wych, 30 300 000 osob byto podatnikami income tax*. Zardbwno w systemie
brytyjskim, jak i polskim, przy dokonywaniu rozliczenia rocznego przez platnika
mozliwos¢ dokonywania odliczen jest ograniczona. Wyraza si¢ ona w systemie
kodow, ktore kazdemu podatnikowi przypisuje na dany rok podatkowy HMRC3,
Ze wzgledu na znaczne skomplikowanie tego systemu?® zostanie on omoéwiony
w ograniczonym zakresie, ze szczegdlnym uwzglednieniem instytucji personal-
nego minimum podatkowego. Kody podatkowe zawieraja sufiksy w postaci liter
alfabetu. Najbardziej popularnym sufiksem jest L od stowa low — oznacza on po-
datnika uprawnionego do podstawowego personalnego minimum podatkowego.
Inne sufiksy*’:

— P — oznacza pracownika uprawnionego do personalnego minimum podat-
kowego dla 0s6b od 65 do 74 roku zycia,

— Y — oznacza pracownika uprawnionego do personalnego minimum podat-
kowego dla 0s6b od 75 roku zycia,

— BR - oznacza, ze pracodawca powinien potraca¢ podatek w wysokosci
stawki podstawowej od wszelkich wyptat na rzecz podatnika,

— NT - oznacza, ze pracodawca nie powinien w ogole potraca¢ podatku od
wyptat na rzecz pracownika.

Ponadto kod podatkowy sktada si¢ z cze$ci numerycznej okreslajacej wy-
soko$¢ personalnego minimum podatkowego. Wysoko$¢ ta w ostatnich latach
ksztaltowala si¢ w sposob nastepujacy:

Rok podatkowy zakonczony: | Kwota podstawowego personalnego minimum
podatkowego (w funtach)

5 kwietnia 2009 6035
5 kwietnia 2010 6475
5 kwietnia 2011 6475

Rok podatkowy zakonczony: | Kwota personalnego minimum podatkowego dla
0s6b od 65 do 75 roku zycia (w funtach)
5 kwietnia 2009 9490

3% Por. www.hmre.gov.uk/stats/income_tax/table2-1.pdf. Przy dalszej analizie statystyki dotyczacej in-
come tax platnego za rok podatkowy 2009-2010 nalezy uwzgledni¢ sposob, w jaki sa one przedstawiane przez
United Kingdom National Statistics (Narodowy Urzad Statystyczny Zjednoczonego Krolestwa). Powyzsza
wielkos¢ jest jedyna, ktora bezposrednio dotyczy liczby podatnikéw, pozostate podawane sa w funtach szter-
lingach jako dochéd budzetowy. Warto przy tym zauwazy¢, ze wysoko$¢ dochodow budzetowych, ktore trafity
przez system PAYE i inne sposoby poboru podatku u zrodta, ksztattuje si¢ na poziomie blisko szes$ciokrotnie
wyzszym niz podatek, ktérego wysokos¢ podlega samoobliczeniu (czyli m.in. z tytutu samoozatrudnienia). Por.
www.hmrc.gov.uk/stats/income_tax/table2-8.pdf.

35 Section 13, 17 regulacji.
36 Section 14 (1) regulacji.
37 A. Melville, Finance Act 2009, Harlow 2009, s. 105.
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5 kwietnia 2010 9490

5 kwietnia 2011 9490

Rok podatkowy zakonczony: | Kwota personalnego minimum podatkowego dla
0s0b od 75 roku zycia (w funtach)

5 kwietnia 2009 9640
5 kwietnia 2010 9640
5 kwietnia 2011 10090

Pierwsza cz¢$¢ kodu sktada si¢ z 3 cyfr, ktére oznaczaja kwote minimum.
Przyktadowo, osobie uprawnionej do odliczenia kwoty podstawowej w roku po-
datkowym 2009-2010 zostanie przypisany kod 648L (przy czym, jesli ostatnia
cyfra minimum jest rowna 5 badz wyzsza, nastgpuje zaokraglenie w gore, jesli
nie —w dot). W czesci numerycznej kodu uwzglednia si¢ takze podatek nadptaco-
ny i nie zwrocony za lata poprzednie® oraz niedoptate podatku®. Jak mozna za-
uwazy¢, wysokos¢ personalnego minimum podatkowego jest przede wszystkim
zréznicowana kryterium podmiotowym, jakim jest wiek podatnikow.

Podsumowanie

Oba systemy, oprocz poboru podatku u zrodta w postaci zaliczek®, przewiduja
mozliwos¢ przesunigcia obowiazku rozliczenia podatku na ptatnika. Przesunigcie
w systemie brytyjskim ma miejsce z mocy prawa, a podatnicy, u ktérych wyste-
puje nieskomplikowany stan faktyczny, nie maja obowiazku sktadania zeznan
podatkowych. W systemie polskim mozliwo$¢ przesunigcia ma charakter cze-
sciowo fakultatywny i1 wiaze si¢ ze znacznym ograniczeniem kregu podmiotow
uprawnionych.
Jak zauwazyt Victor Thuronyi, w krajach przemystowych

umiejgtnosci administracyjne organéw podatkowych, pracodawcow i pracownikdéw po-
zwalaja na przesunigcie obowiazkow z jednego z tych podmiotéw na inny. W krajach tych
obowiazki i ograniczenia administracyjne nie sa zasadniczym powodem kreacji i funkcjo-
nowania systemu poboru*'.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze przy matym stopniu komplikacji konstrukcji
podatku dochodowego i prostych stanach faktycznych nie ma powodow obar-
czania podatnika obowiazkiem sktadania zeznania podatkowego, jezeli moze to
zrobi¢ platnik, ktory dysponuje doktadnymi danymi dotyczacymi konkretnego

38 Section 14 (1) (b) (c) regulacji.
% Section 14 (1) (d) (e) regulaciji.
40 Por. art. 38 ustawy i Sections 68—72 regulacji.

4 Tax Law Design and Drafting, red. V. Thuronyi, Vol. 2: International Monetary Fund, Washington
1998, s. 576.



MOZLIWOSCI PODMIOTOWE ROZLICZENIA PODATKU... 139

podatnika. Przecigtny podatnik osiagajacy dochody wyltacznie z pracy najemne;j
lub emerytury, nie jest zainteresowany rozbudowanym systemem ulg podatko-
wych, lecz prosta konstrukcja podatku i brakiem obowiazku sktadania zeznania
podatkowego. Dlatego tez warto rozwazy¢ wprowadzenie w Polsce systemu ptat-
nosci podatku podobnego do systemu PAYE, opartego na kodach uwzgledniaja-
cych wylacznie ruchome stawki podatku oraz personalne minimum podatkowe,
ktore powinno sta¢ si¢ jedyna ulga podatkowa, modyfikowalna ze wzgledu na
sytuacje podatnika. Wowczas realizacja funkeji fiskalnych i funkcji spotecznych
moglaby odbywac si¢ przez podwyzszenie lub obnizenie personalnego minimum
podatkowego lub stawek, bez zbytecznie rozbudowanego systemu ulg i odliczen.
Rozwiazanie takie powinno znacznie poprawi¢ stabilno$¢ polskiego systemu po-
datku dochodowego od o0s6b fizycznych.

Podsumowujac nalezy zauwazy¢, ze rozwiazania polskie nie realizuja zasa-
dy equity of taxation (sprawiedliwo$ci opodatkowania) z ekonomicznego punktu
widzenia. Podatnik pragnacy przesuna¢ obowiazek rozliczenia na ptatnika, moze
utraci¢ korzysci podatkowe z tytutu odliczenia ulg. Zyska¢ na tym moze wylacz-
nie skarb panstwa — nigdy podmiot, na ktory przesuni¢to obowiazek. Natomiast
ptatnik dokonujacy rozliczenia ponosi dodatkowe koszty ze wzgledu na sposob
ptatnosci podatku.

Brak realizacji powyzszych zatozen stat si¢ pod koniec 2009 r. przyczyna
konfliktu spotecznego — miedzy grupami pracodawcow i pracownikéw podczas
préby ustawowego przeniesienia obowigzku rozliczania podatku na tych pierw-
szych®. Dlatego tez mozna rozwazy¢ rozwigzanie kompromisowe, na podstawie
ktorego platnicy mogliby zatrzymywacé cze$¢ srodkdéw naleznych skarbowi pan-
stwa z tytutu rozliczenia podatnika.

42 P. Skwirowski, Rewolucja w rozliczaniu PIT blizej kosza, ,,Gazeta Wyborcza”, 22 pazdziernika
2009.
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DIE RITEN DER MOBILISIERUNG BEI DEN WAHLEN
UM JAHRHUNDERTWENDE IN UNGARN DER EPOCHE
DES DUALISMUS

Die in der heimischen Geschichtsschreibung noch in Kinderschuhen steckende
politische Gesellschaftsgeschichte — in Verbindung mit der politischen Soziologie
und sich auf die zunehmenden lokalen Detailforschungen stiitzend — ermoglicht
neue Erkennungs- und Interpretationsarten. In den die so genannte ,,new history*,
das heil3t die ,,neue Geschichtsschreibung® priaferierenden Arbeiten kommen die
Priifung des symbolischen Politisierens in Verbindung mit der Abgeordnetenwahl
sowie die Analyse der Symbole, Gesten und Riten, als Ausdruck der politischen
Mentalitit, Repréasentation der Macht, immer mehr in den Brennpunkt.

In der vorliegenden Studie iiberblicken wir den Mechanismus der Kandi-
datenaufstellung im Komitat Szabolcs, die anlésslich der in der Geschichte des
oOsterreichisch- ungarischen Dualismus zur Kuriositéit zahlenden Wahlen im Jahre
1905" erfolgte. Wir untersuchen unter Mikroskop die Riten der Mobilisierung,
ferner suchen die Antwort auch darauf, aufgrund welcher Aspekte der aus dem
Komitat Szabolcs kommenden Kandidaten zur Abgeordnetenwahl 1905 ausge-
wiahlt wurden.

! Das Komitat Szabolcs lag in der stlichen Region der Osterreichisch-Ungarischen Monarchie.
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Familidre, freundschaftliche Beziehungen, personliche Bekanntschaft, Angesehenheit,
politische Unterstiitzung, diese Faktoren entschieden in Mehrheit der Félle die Frage der
Kandidatur?

— bekennt Laszlo Szilagyi in seiner iiber die Wahlen des Komitats Szabolcs der
Epoche des Dualismus geschriebenen umfassenden Monographie. Unter Beach-
tung der seitens Szilagyi bestimmten Kriterien halten wir auch die Priifung des-
sen fiir notwendig, ob das Komitat Szabolcs mit Mehrheit der Angehdrigen der
Unabhéngigenpartei iiber solche(n) Wahlbezirk(e) verfiigte, in dem/ denen die
Regierungspartei in der Lage war, Abgeordneten aufzustellen.

Wir miissen ferner auch das kléren, ob die ortlichen oder an die Region
nicht angekniipften, doch landesweit bekannte Politiker mit groBerer Chance in
den Bezirken des Komitats Szabolcs um die Kandidatur, dann um Sieg starten
konnten. Die Wihler, beziechungsweise die Elite der die Entscheidung Vorberei-
tenden und die der Entscheidungstreffenden hatten ndmlich das stéindige Dilem-
ma, ob sie einen Ortlichen Abgeordneten wihlen sollten, der die dortigen Proble-
me kennt, in der Losung deren interessiert ist, also man konnte von ihm erwarten,
sich sowohl in seinen Debatten, Stimmenabgaben als auch in seiner erledigenden
Tétigkeit dem Wahlbezirk anzukniipfen, oder aber ob so ein Politiker mit Landes-
ruf und Landeswichtigkeit gewihlt werden sollte, deren Ankniipfung unsicherer
ist, den bloB3 durch seine Wiederwahl und Nichtwahl ,,in der Hand gehabt werden
kann®, jedoch ist eindeutig von Einfluss, er kann also erledigen, was er auch will.?
Zur Analyse der Bezirkssituationen machen wir mit Hilfe der dem Ministerprési-
dent beziehungsweise dem Innenminister seitens des Obergespans zugeschickten
Chancenerwigungen, aufgrund der Berichte des Vizegespans und des Oberstuhl-
richters einen Versuch. Der Obergespan, namens Baron Berthold Feilitzsch, hat-
te ndmlich gegeniiber der Regierung eine kontinuierliche Informierungspflicht.
Die Informierung erfolgte teilweise schriftlich und teilweise miindlich anlésslich
der personlichen Treffen*. ,,Hochgeborener Herr! In der nichsten Zeit mochte
ich Euren Hochgeborenen sprechen. Den Tag werde ich Eurem Hochgeborenen
extra zur Kenntnis geben. Bis dann mdchten Sie mir {iber die Wahlbewegungen
berichten.

2 Laszl6 Szilagyi: Das ,,Kuruzenkomitat“. Parlamentsangeordneten und ihre Wahler im Komitat Sz-
abolcs in Epoche des Dualismus. Verlag ,,Unsere Erbe* (Orokségiink), Nyiregyhdza, 2006.59. (nachstehend:
Szilagyi, 2006).

3 Zsuzsanna Boros- Daniel Szabd: Parlamentarismus in Ungarn 18671944, Verlag Korona, Bu-
dapest, 1999.93.

4 Ich werde iiber die Wahlchancen miindlich berichten* schrieb er vor der Wahl 1901.Archiv des Ko-
mitats Szabolcs- Szatmar- Bereg (nachstehend abgekiirzt: SZSZBML) IV.B.401. Schriftstiicke der Obergespans
Komitat Szabolcs, 1874-1944 (nachstehend: IV. B. 401.) 3.d. Bericht des Obergespans dem Innenminister von
3. September 1901.

5 SZSZBML 1V.B.401.3.d. Brief des Ministerprasidenten Kalman Széll dem Obergespan des Komi-
tats Szabolcs vom 20. Juni 1901



DIE RITEN DER MOBILISIERUNG BEI DEN WAHLEN... 143

,,Hochgeborener Herr! Ich bitte Euren Hochgeborenen, mir iiber die in der
Zwischenzeit in den Wahlbewegungen eingetretenen Anderungen fortlaufend
Berichte zu erstatten“® — schrieb dem Ministerprasident dem Baron Berthold Fei-
litzsch.

Aus den Berichten des freisinnigen Obergespans kann entnommen wer-
den, dass er sein Ansehen bei der Unterstiitzung des Kandidaten/ der Kandidaten
maximal einsetzte, aber er missbrauchte seiner Macht nicht und machte keine
Gewalt im Interesse deren. Er machte alles innerhalb der Grenzen des Gesetzes
um die Wahl der Kandidaten der Freisinnigen Partei, indem er in Ehren hielt
und zur Kenntnis nahm, dass das Komitat Szabolcs ein Territorium mit starker
Mehrheit der Unabhingigkeitspartei ist. Der Obergespan hielt als Hauptziel die
Aufbewahrung der so schwierig wiederhergestellten Gesellschaftsruhe vor den
Augen und wandte keine Gewalt, ergriff keine gesetzwidrigen Instrumenten so-
wohl in dem Zeitraum der Kampagne vor der Wahl als auch wihrend der Wahl.
In seinen Anordnungen und Verordnungen machte er immer auf die Einhaltung
von Rechtsregeln und Gesetzen aufmerksam.

Das Komitat Szabolcs verfligte im ersten Jahrzehnt der Jahrhundertwende
iiber zwei stabile unabhéngige Bezirke — den Wahlbezirk in Nagykallé und in
Nyiregyhdza, in denen die Freisinnige Partei nicht einmal die Chance hatte, Kan-
didaten aufzustellen uns sogar zu gewinnen.

In dem Bezirk von Nagykall6 wird dr. Béla Mezdssy ,,mit dem Unabhingigkeitsprogramm*
unbedingt gewdhlt, in diesem Bezirk ist ein jeder Versuch vergeblich’ [ndmlich zum Starten
des Kandidaten der freisinnigen Partei. Zs.I.] — meldete der Obergespan dem Innenmini-
ster. Auch die Wahl des Kandidaten der Nyiregyhazaer Unabhéngigkeitspartei ist ,,soweit
sicher”, dass die Freisinnige Partei in diesem Bezirk hochstens an Demonstration denken
kann®.

Jedoch fand das Exekutivkomitee der Nyiregyhazaer Freisinnigen Partei
weder im Jahre 1901 noch im Monat Januar 1905 so eine Person, welche unter
der Fahne der Regierungspartei an der Wagung zwecks der parlamentarischen
Vertretung der Stadt teilzunehmen bereit gewesen wire.

Der im Jahre 1901 ersuchte Istvan Radvanszki hat die Kandidatur nicht
angenommen.

Die Partei verzagt unter Einwirkung der dreimal erhaltenden ablehnenden Antwort, sie will
keine neuen Schritte tun. Wir haben also in diesem Bezirk keinen Kandidaten, denn die
Kandidatur wird durch niemand in Hinsicht auf den sehr unsicheren Ausgang tibernom-
men’.

¢ SZSZBML 1V.B.401.3.d. Brief des Ministerprasidenten Kalman Széll dem Obergespan des Komi-
tats Szabolcs vom 23. Juli 1901

7 SZSZBML 1V.B.401.3.d. Bericht des Obergespans dem Innenminister vom 26.Juni 1901.
8 Siehe dort
® SZSZBML 1V.B.401.3.d. Brief des Obergespans dem Innenminister vom 17.September 1901.
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Die Nyiregyhazaer Freisinnige Partei konnte sich fiir die Parlamentsabge-
ordnetenwahl 1905 vorbereitend ein neues Fiasko im Bereich der Kandidatenauf-
stellung erleben. In der am 16. Januar, Montag abends um fiinf Uhr veranstalte-
ten Vollversammlung wurde der seitens des Exekutivkomitees der Partei in der
Sache der Kandidatenaufstellung gemachte Versuch bekannt gemacht, demnach
der Verteidigungsminister Sandor Nyiri ferner Andras Kallay und auch den Graf
Jen6 Pongracz, der Vorsitzender der Freisinnige Partei des Komitats Szabolcs
war-, ohne Ergebnis ersucht worden sind. Dann ergriff Jozsef Siit6 das Wort und
ersuchte schon im Namen der Gesamtheit der Vollversammlung den anwesenden
Andras Kallay, um die Kandidatur akzeptieren zu wollen. Aber Kallay hat sich
auf die nicht verhandelbaren Umstinde bezogen die ehrenvolle Aufforderung
abgelehnt. Denn die Partei konnte in Nyiregyhaza nicht mehr einen Abgeordne-
tenkandidaten aufstellen, hat der Vorsitzende Jozsef Martinyi die Vollversamm-
lung abgeschlossen'®. Martinyi wurde am Jahresende 1904 vom Direktorposten
des Hauptgymnasiums der Nyiregyhazaer Augsburger Evangelischen Kirche in
Rente gelegt. Im Jahre 1868 wurde er zum Lehrerkollegium des Gymnasiums
berufen und im Jahre 1885 zum Direktor des Institutes gewdhlt. Unter seiner
Leitung entwickelte sich die Schule von einer vier- dann sechsklassigen stumpfen
Mittelschule in ein achtklassiges Gymnasium!'.

Am 2. November 1904 hat der Obergespan an den Kultusminister ein Ge-
such geleitet, dass der in Ruhestand versetzte Direktor Jozsef Martinyi, der die
Ehre und den Respekt seiner Mitbiirger in hohem MalBle genie3t und sich auch
im gesellschaftlichen Bereich erhebliche Verdienste erworben hat, baldmdglichst
zur Auszeichnung mit dem Ritterkreuz des Franz-Josef-Ordens vorgeschlagen
werden sollte. Diesbeziiglich erfolgte die positive Entscheidung seitens des Ko-
nigs am 29. Januar 1905'2,

Der zum Nachfolger von Martinyi durch den Regierungsrat des Obergym-
nasiums gewdhlte Samuel Leffler, der gleichfalls eine freisinnige politische Par-
teiangehorigkeit hatte, wurde im Monat Januar zudem mit goldenem Kronen-
Ordenkreuz ausgezeichnet'®. In der Sache Leffler hat Feilitzsch bereits am 20.
Januar 1904 seine Vorlage zugeschickt, die er am 22. Oktober wiederholte. Am
26. Dezember dullerte er sich nun wie folgt: ,,ich erwihne, dass die baldmoglich-
ste Ermittlung der Auszeichnung auch aus politischen Griinden dulerst wichtig
ist“!, Der Obergespan versuchte auch dadurch die im Kreise der freisinnigen

10 Bldtter Szabolcs, Nr. 21.Januar 1905 und Nyirvidék Nr. 22.Januar 1905

I Bereits 1886 erfolgte der Grundsteinlegung des achtklassigen Gymnasiums, die Ubergabe erfolgte
in Januar 1988.

12 SZSZBML Nr. IV.B.401.3.d. 608/eln.

13 Landesarchiv Ungarns (nachstehend: MOL) K 148 Archiv des Innenministeriums. Akten des Vorsit-
zenden, Registerbuch 1905. 272/1905. Beschluss des Ministerrates iiber die Auszeichnung; 467/1905. Zustel-
lungsbescheinigung.

4 SZSZBML Nr. IV.B.401.3.d. 26.Dezember 1904
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Parteiangehdrigen begonnene interne Uneinigkeit vorbeugen. Die meiste Chance
auf den Erfolg der Freisinnigen Partei gab es in dem Wahlbezirk Nyirbator.

Der Wahlbezirk Nyirbator — ist geeignet mit der Kandidatur einer angesehenen Person und
angemessenem materiellem Opfer fiir die freisinnige Partei, vielleicht — kdnnte es sicherge-
stellt werden, zumindest die Zeichen weisen darauf hin, dass diesen Bezirk der Unabhén-
gigkeitspartei abzugewinnen nicht zu den unmoglichen Sachen gehort.!

,Durch den Auftritt von Pal Mandel konnte man eventuell mit den Er-
folgsaussichten eine Lanze brechen*'S. Der in Nyirbator geborene Pal Mandel
— der nach dem Abschluss seines Jura-Studiums in der Hauptstadt ein Anwalts-
biiro eréffnete — wurde 1875 zum ersten Male im Wahlbezirk Nyirbator mit dem
Programm der freisinnigen Partei gewihlt und iiber vier Parlamentszyklen hat
er diesen Bezirk vertreten. Im Jahre 1887 blieb er aber gegen Karoly Lipthay in
Minderheit (iiberstimmt). Danach war er zweimal Abgeordneter des Wahlbezirks
Alsolendva. Die Regierungspartei liel ihn 1901 wieder am seinen Geburtsort
auftreten und der Erfolg blieb anldsslich der am 2. Oktober 1901 nicht aus'.
Im Jahre 1905 hat die ortliche Freisinnige Partei gleichfalls ihn zur Wahl aufge-
stellt.

In den Wahlbezirken Kisvarda und Tiszalok zeigte sich etwas Chance fiir
die Aufstellung des Kandidaten der Regierungspartei. Die Freisinnige Partei hat
1901 im Wahlbezirk Tiszalok Ferenc Korniss'® kandidiert, doch der Sieg blieb
aus. Hier wurde 1905 kein Kandidat der Regierungspartei aufgestellt.

Im Falle des fast aus zwei ganzen Verwaltungskreisen bestehenden Wahl-
bezirks Kisvarda zeugen die Berichte von schwieriger Beurteilung der Bezirkssi-
tuation, hinsichtlich des Ergebnisses wurden hier die unsichersten Wahrsagungen
vorgenommen. 1901 hatte der Obergespann versucht, in diesem Wahlbezirk ei-
nen freisinnigen Kandidaten aufzustellen.

Im Interesse der Auftretung des der Agrargruppe gehdrenden Grundbesitzers aus Jéke, na-
mens Béla Liptay, gab es am 11. des laufenden Monats [am 11. September 1901, Zs.1.] bei
mir eine engere Besprechung, aus deren Beschluss resultierend wurde fiir den Tag 13. des
laufenden Monats eine groBere Versammlung in Kisvarda einberufen wurde.

In dieser Versammlung zeigte sich die Stimmung als flau, sogar die Handelsleute wandten
sich offen gegen Béla Liptay, denn er hatte sich in Gonc der Agrarbewegung des Grafen
Sandor Karolyi angeschlossen. Unter solchen Umstidnden hielt die freisinnige Partei die
Kandidatur von Liptay fiir zwecklos und bat auch um das Zuriickziehen der Kandidatur
von Béla Liptay®.

15 SZSZBML Nr. IV.B.401.3.d. Bericht des Obergespans (ohne Datum, wahrscheinlich vor den Wahlen
1896)

1© SZSZBML Nr. IV.B.401.3.d. Bericht des Obergespans dem Innenminister vom 26.Juni 1901
17 Albert Sturm (Red.): Parlamentsalmanach 1901-1906. Budapest 1901. 314

'® Der mit dem freisinnigen Programm auftretende Ferenc Korniss hat bereits in der Abgeordnetenwahl
von 17.Septemer 1901 das Abgeordnetenmandat des Wahlbezirks Tiszalok gewonnen.

19°SZSZBML Nr. IV.B.401.3.d. Bericht des Obergespans dem Innenminister vom 17.September 1901.
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Doch im Jahre 1905 wurde es der Regierungspartei gelungen, im Wahl-
bezirk Kisvarda einen Kandidaten aufzustellen. Nach Pressenachrichten strebte
man danach, den Staatssekretdr Béla Grinzenstein flir Kandidat zu gewinnen,
zum Kandidaten wurde aber Endre Gyorgy®. In diesem Bezirk wurde aber nicht
unbedingt ein freisinniger Kandidat aufgestellt, weil man auf den Sieg dessen
grofBe Hoffnungen hatte, sondern wegen der Verteilung von Spannungsherden.
Aus taktischen Ziigen wurde also auch ein freisinniger Kandidat aufgestellt, ,,da-
mit durch das Freiwerden der Kréfte die Aufreizung in die Bezirke Nyirbator
und Tiszalok nicht tiberschlagen kann.*?! Der Obergespan hat mit Hilfe des Vize-
gespans und der Bezirksoberstuhlrichter bereits vor dem Stattfinden der Wahl die
Bezirke wach beobachtet und strebte sich im Besitz der Kenntnisse von drtlichen
Verhiltnissen nach dem Wéhlen der richtigsten und rationellsten Taktik. “Auf
dem Gebiet des meiner Regierung tiberlassenen Komitats habe ich auch bisher
dafiir Sorge getragen, dass die Wahlbewegungen erméaBigt werden.“?2, Im Inter-
esse der Aufbewahrung von Gesellschaftsruhe hat er beraten, dass es keinen Wert
hat, ,,an zu viel Stellen* den Kampf aufzunehmen, nur dort, ,,wo es fiir den Erfolg
die meisten Aussichten geben kdnnte®.

Ein Abgeordnetenkandidat konnte diejenige das 24. Lebensjahre vollen-
dete liber Wahlrecht verfligende ungarisch kénnende Person sein, die durch zehn
Wihler des Wahlbezirks rekommandiert wurde?. Die Empfehlung musste dem
Wahlvorsitzenden spétestens innerhalb halber Stunde nach der Er6ffnung von
Wahlprozedur schriftlich iibergeben werden. Die Parteien vereinbarten im In-
teresse der Wahrung der Parteieinheit in der Parteiversammlung die Person des
Kandidaten.

In der Nyiregyhazaer Unabhéngigkeitspartei haben das Exekutivkomitee
und der so genannte ,,200er Ausschuss‘?* die Kandidatur entschieden. Die Zulas-
sung von Namensliste des Exekutivkomitees und des 200er Ausschusses erfolgte
am 6. November 1904 am Hof des Hotels Korona in der die Organisierung iiber-
nehmenden GroBversammlung unter dem Vorsitz von dr. Laszl6 Meskd, zu dieser
kamen in Nyiregyhaza iiber den Parlamentabgeordneten der Stadt Nyiregyhaza
namens Laszl6 Bencs hinaus die Abgeordneten Janos Té6th, Béla Kubik, Béla
Barabas, Leopold Kallay, dr. Béla Mezdssy, dr Samu Bakonyi, Gyula Kovacs,
Sandor Gaal und Gyula Leszkay an?.Auf die Versammlung folgte ein Bankett.

2 Nyirvidék, Nummer 15.Januar 1905.
21 SZSZBML Nr. IV.B.401.3.d. Bericht des Obergespans dem Innenminister vom 17.September 1901.
2 SZSZBML Nr. IV.B.401.3.d. Bericht des Obergespans dem Innenminister vom 26.Juni 1901.

2 Dr. Dezsé Markus (Red.): Ungarische Gesetzblatter. Gesetzartikeln aus dem Jahre 1899. Bu-
dapest 1900.85. Bis 1889 war im Sinne des Gesetzartikels XXXII1/1874 §70 die schriftliche Empfehlung
eines einzelnen Wéhlers ausreichend.

¢ Bis 1892 funktionierte dieser unter dem Namen 100er (aus hundert Mitgliedern bestehender Aus-
schuss), er wurde 1892 auf,,200er* erweitert.

2 Der Gegenstand dieser parteiorganisierenden Versammlung war wie folgt: Vorlage der schon in frii-
heren Parteisammlungen empfohlenen Namenlisten der Parteivorsitzenden, des 200er GroBausschusses und des
Exekutivkomitees. Alle diese wurden angenommen. Szabolcs, Nummer 12.November 1904.
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Am 7. Januar 1905 hielt das Exekutivkomitees der Nyiregyhazaer Unab-
hangigkeits- und 48er Partei in der Sache der Kandidatenaufstellung in kleinem
Saal des Hotels Korona eine Beratung ab. Diese Beratung hat dem 200er Aus-
schuss mit zweiundzwanzig Stimmen dr. Laszl6 Meské empfohlen. Laszl6 Bencs
hat 11 Stimmen bekommen.

Das Politikblatt Szabolcs? berichtete iiber die sich in der Partei vorberei-
tende Spaltung. Bereits nach der am 19. Juni 1904 abgehaltenen Parteisammlung
prognostisierte es liber die ndchste Angeordnetenwahl solches Bild:

Auch die Sonne bleibt iiber uns stehen,
Uber das Wunder zu staunen;
Wie der erwachsene Ladislaus den kleinen Ladislaus besiegt?*’

Nach Blattinformationen hétten die Mesko- Freundlichen in den Samm-
lungen am 7. und 8. Januar eine Reihe der Ordnungswidrigkeiten begangen.
Demgegeniiber hat die Zeitung Nyirvidék dementiert, dass es in der Nyiregy-
hazaer Unabhéngigkeits- und 48er Partei ein Machtkamp wogen wiirde. Thren
Aufschliissen nach erklirten sowohl der in der Ausiibung seiner politischen Té-
tigkeit krankheitshalber behinderte Laszl6 Bencs als auch dr. Laszl6 Mesko, sich
im Interesse des Einverstéindnisses innerhalb der Partei mit der groften Bereit-
schaft der Entscheidung seitens des 200er Ausschusses unterwerfen zu wollen®.
Jedoch ist das seitens Laszlo Bencs unterzeichnete ,,Offene Schreiben®, in dem
er schrieb: ,,seine Erkldrungen nach seinem Befragen seien gewaltsam falsch aus-
gedeutet worden“” ein eindeutiger Beweis fur die Rivalisierung. In der Zeitung
Nyirvidék Nummer 15. Januar 1905 kénnen wir lesen, dass sich

das Wahlpublikum in Nyiregyhaza bis jetzt sich um zwei 48er unabhingigen Kandidaten
der Unabhéngigkeitspartei gruppiert. Das Publikum reiht sich unter den Fahnen des ehema-
ligen Abgeordneten Lasz16 Bencs und der. Lasz16 Mesko.*

Eine Woche spéter wurde bereits {iber den Riicktritt Laszl6 Bencs von der
Kandidatur Zeitungsartikeln geschrieben’!. Bis dann konnte seine Gesundheit
ganz untergraben sein und er starb am 2. Februar®? auch Der aus den Volkern der

26 Im Komitat Szabolcs erschien die erste Zeitung — die Nyir — am 1.Oktober 1867. Das im Jahre 1867
wieder in Kraft tretende Pressegesetz erhohte die Zeitungsverlagslust. Neben den bisher hauptséchlich ,,Pester
Bléttern™ begann man auch in Provinz in immer héher werdender Anzahl mit dem Verlegen der ortlichen Blét-
ter. Istvan Czovek: Epoche des Despotismus und Dualismus. In. Laszlé6 Cservenyak (Red.) Monographie des
Komitats Szabolcs-Szatmar-Bereg. I. Nyiregyhéaza, 1993. S.316

7 Szabolcs, 2. Juli 1904.

2 Nyirvidék, 8.Januar 1905.

¥ Szabolcs, 14.Januar 1905; Nyirvidék, 15.Januar 1905.

30 Nyirvidék, 15.Januar 1905.

31 Nyirvidék, 22.Januar1905.

32 Der Biirgermeister Béla Majerszky hat am 10. Mérz 1905 in der Versammlung des zentralen
Vorstandes der Stadt den am 2.Februar eingetretenen Tod von Laszl6 Bencs angemeldet. Die Mitglieder
des zentralen Vorstandes haben mit tiefem Beileid den Tod ihrer ehemaligen Parteifreundes zur Kennt-
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Einzelgehofte stammende und als Rechtsanwalt absolvierte Laszl6 Bencs trug
zuerst als sekundérer dann primérer Magistratbeamte, Polizeiprisident, seit 1890
als Biirgermeister (bis 1901 nahm er diese Position ein) erheblich zur Entwick-
lung der Stadt Nyiregyhaza bei. Er hat sich durch seine Tétigkeit im Bereich des
offentlichen Lebens ein grofles Ansehen gewonnen, dazu bedeutete die Tatsache
einen guten Start in der Stadt mit Mehrheit der Freundlichen der Unabhéngig-
keitspartei, dass er im Jahre 1859 wegen seiner in einer Zusammenkunft erzeigten
,patriotischen Flamme” in Haft genommen wurde und er verbrachte ein halbes
Jahr in den Gefingniszellen des neuen Gebdudes in Pest®. Ohne die Krankheit
des Laszl6 Bencs hitte sich Mesko in der Wahl 1905 kaum mit Chance um das
Mandat der Stadt Nyiregyhaza einsetzen konnen. Dafiir hatte er sonst bereits im
Jahre 1892 einen Versuch gemacht, jedoch wurde er durch Miksa Beniczky um
45 Stimmenmehrheit iiberrunden®. Doch mit Hilfe eines Verwandtschaftsver-
héltnisses hat es ihm gelungen, in das Parlament hineinzubekommen. Der grof3e
Landstreicher Daniel Iranyi — Landstagabgeordneter der Stadt Békés, auf miitter-
licher Seite Onkel von Laszl6 — der ab und zumal auch Nyiregyhaza besuchte und
diesmal bei der Familie Mesko zu Gast war, starb am 2. November 1892 im Le-
bensalter von einundsiebzig Jahren wihrend eines Verwandtenbesuchs im Haus
von Laszl6 Mesko6. An dem Begrébnis der groBformatigen Personlichkeit war das
ganze Land anwesend und am 26. November 1892 in der engeren Wahl in Békés
wurde der bisher vollkommen unbekannte Laszl6 Meské zum Landstagabgeord-
neten gewéhlt, er wurde sogar auch fiir die ndchste Wahlperiode 1896—1901 durch
die wahlberechtigten Biirger des Komitats Békés zu einem Mandat verholfen.

nis genommen und sein Andenken protokollarisch verewigt. SZSZBML V. B. 180. Akten des zentralen
Vorstandes der Stadt Nyiregyhaza mit geordnetem Rat 1905-1914. XIV. 1905/1. Sitzung am 10. Mirz
1905 7 Kpv./1905.; nicht ganz zwei Wochen nach dem Todesfall hat dr. Laszl6 Meské der Angeordne-
tenkorperschaft der Stadt Nyiregyhaza, einen Beschluss liber das Portraitmalen von Laszl6 Bencs und
die Unterbringung dieses Portraits in dem Versammlungssaal zu fassen. Mesko6 hat Laszl6 Bencs wegen
der mehr als drei Jahre lang erfolgten Vertretung des Wahlbezirks Nyiregyhaza sowie fiir die im Bereich
der gesellschaftlichen Angelegenheiten ausgeiibte hingebungsvolle Tatigkeit gewiirdigt. SZSZBMNL IV.
B. 411. Die Akten der Vizegespans des Komitats Szabolcs 1870-1944. 499.d. Antrag des Mitgliedes der
Korperschaft Dr. Laszlé Mesko6 am 15.februar 1905. Das Bildnis wurde 1905 von Janos Zahorai gemalt.
Es ist gegenwirtig am ersten Stock des Stadthauses vor dem Krudy -Saal ersichtlich. Dénes Komiszar:
Gemaélde und Statuen aus dem Zeitraum vor 1945 im Stadthaus. In. Rundschau Szabolcs- Szatmar- Bereg,
Nr. 2006/2. S.193 und 209.; zum Andenken Laszl6 Bencs hat die Stadt Nyiregyhaza eine Studien- Pri-
mien- Stiftung von 2000 Kronen errichtet, deren jeweilige gesetzliche Zinsen ein oder zwei das Ortliche
evangelische Gymnasium besuchenden S6hne der augustinschen Nyiregyhazaer ,,Kleinwirte* gewinnen
konnten.

% Szilagyi, 2006. 51.

3 Die Nyiregyhazaer Unabhéngigkeits- und 48er Partei hat sich von Beniczky abgegrenzt trotzdem
wurde er zum Sieger. nach der Meinung Szilagyi konnte in Nyiregyhaza die Tatsache einen nicht vernachlés-
sigenden Vorteil bedeuten, dass Beniczky sehr gut das Slowakisch sprach und das Vertrauen der in Gehoften
wohnenden Landwirten und Handwerker genoss. Die tirpakischen Einwohner (ehemaligen Slowake) hatte man
ausgesprochen aus Hinsicht der Nationalitdt politisch beeinflusst; unter den Landwirten der Nyiregyhazaer Ge-
hoften wurden slowakische Gedichte verbreitet, die den dr. Laszl6 Mesko angriffen. Szilagyi, 2006. 71-72.

3% Szilagyi, 2006. 57. Iranyi kehrte im Jahre 1868 von Emigration nach Hause. Danach fungierte
er als Landesvorsitzender der 48er dann der Unabhingigkeitspartei.
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Der Landfiihrer der Unabhdngigkeits- und 48er Parteien, namens Ferenc
Kossuth richtete im Monat Januar 1905 im Besitz der Kenntnisse von den ,,Nyir-
egyhazaer Umstdnden* an den wahlberechtigten Biirgern des Wahlbezirks Nyir-
egyhaza ein offenes Schreiben im Interesse der Unterstiitzung von dr. Laszlo
Mesko.

Meine sehr geehrten Wihler! Die Verfassung der Nation, die Redefreiheit der ungarischen
Abgeordneten schweben in Gefahr. Alle Schopfungen der ruhmvollen Zeiten 1848 sind
gefahrdet! Die Regierung von heute spielt unsere Rechte aus, bricht unsere Gesetze und tritt
mit Fiissen unsere Freiheit. Ungarisches Volk, du darfst das nicht dulden! In deinen Handen
liegen das Schicksal der Nation, Eure Zukunft und die Zukunft Eurer Kinder!

Rettet diese mit Euren mutigen Worten, starken Willensentschluss, begeisterten Ausdauer
und delegiert solchen Mann, der sich vor der Macht nicht biickt, jedoch kréftig kimpft fiir
unsere Wahrheit. Der leitende Ausschuss der landlichen unabhingigen, 48er und alliierten
Opposition empfehlt Euch am heiBesten und mit vaterldndischer Vorliebe den Dr. LASZLO
MESKO, unseren ehemaligen Mitabgeordneten und das hochleistungsfihige ausgezeich-
netes Mitglied unserer Partei, den alten Kémpfer fiir die Unabhéngigkeitsidee. Jeder Oppo-
sitionsmensch, egal auch welcher Oppositionspartei er gehdrt, jeder Patriot sollte sich mit
wahrer Begeisterung unter dem Namen von Dr. Laszlé Meskoé der Fahne des unabhéingigen
und freien Ungarlandes anschlieen! Ungarisches Volk! Der Sieg dieser Fahne wird Dein
Ruhm sein! Es lebe dr. Laszlo Meské!! Ferencz Kossuth, Vorsitzender des fiihrenden Aus-
schusses der ldndlichen Unabhéngigkeits- und 48er Partei und der alliierten Opposition.*

Eine dhnliche Situation hétte sich auch in der Unabhingigkeits- und 48er
Partei in Kisvarda gestaltet. Noch am 15. Januar 1905 berichtete die Zeitung
Nyirvidék so: “Aus dem Bezirk Kisvarda erhalten wir Tag fiir Tag uneinigen
Nachrichten. Einmal iiber die Kandidatur von Balazs Farkas, das andere Mal
iiber die Kandidatur von Guid6é Hrabovszky.“?’. In Januarnummer der ,,Kisvar-
daer Blitter kann man folgendes lesen: ,,Die Abgeordneten- Wahlbewegungen
werden auch in unserem Bezirk immer groere Wellen schlagen. Der bisherige
Abgeordnete der Unabhéngigkeitspartei, Balazs Farkas trat nicht auf, die Partei
hat Guidé Hrabovszky kandidiert.“*® Dr. Balazs Farkas hat seit 1981 ohne eine
Unterbrechung den Bezirk vertreten.

Mit Ausnahme der Wahl in 1886 stand er immer ohne einen Gegenkandi-
daten und wurde einstimmig gewéhlt.**® Der als Vorsitzender der 6rtlichen Unab-
hingigkeits- und 48er Partei fungierende Guidé Hrabovszky musste dhnlich wie

3¢ Szabolcs, 14.Januar 1905
37 Nyirvidék, 15. Januar 1905
3 Kisvardaer Blitter, 22.Januar 1905

% Dr. Balazs Farkas wurde 1839 in Kisvarda geboren. Seine Studien begann er in Sathmar, hier absol-
vierte er das Gymnasium dann war ein Student in der Universitdt zu Wien, an der medizinischen Fakultdt. 1867
wurde zum Oberarzt des Komitats Szabolcs gewihlt, diese Stellung besetzte er bis 1872. Henrik Fabro — Dr.
Jozsef Ujlaki (Red.). Der Sturm’sche Parlamentsalmanach 1905-1910. Budapest 1905. S. 255-256. In der Wahl
der Landtagsabgeordneten 1896 trat Laszlo Vidovich, Angehoriger der Ugron-Partei gegeniiber Farkas, dem
Angehorigen der Kossuth- Partei auf, der 62 Stimmen weniger erworben hatte gegeniiber Farkas mit seinen 893
Stimmen. Istvan Néz6: Landtagsabgeordneten im Wahlbezirk Kisvarda zwischen 1844—1944. In: Szabol- Szat-
mar- Bereg Rundschau 1998/4. S.526.
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Mesko auf die angemessene Gelegenheit warten, um mit Chance an der Abge-
ordnetenwabhl teilnehmen zu kdnnen. Diese Gelegenheit trat wahrend der Zeit der
Abgeordnetenwahl im Jahre 1905 ein. Der auflerordentlich populédre dr. Balazs
Farkas wére ndmlich durch sein Lebensalter (er war schon im 66. Lebensjahr)
gewiss in der Politikertitigkeit verhindert geworden. Auch die Verschlechterung
seines Gesundheitszustandes kann als wahrscheinlich angenommen werden, iiber
seinen Tod im Monat Juli 1908 berichtete ja die ortliche Presse folgendermalien:

Dr. Balazs Farkas von Nyujtdd und Ikafalva, der 25 Jahre lang gewesener Landstagab-
geordneter des Wahlbezirks Kisvarda, Mitglied des Komitatsausschusses, ist am 14 des
laufenden Monats im 70. Lebensjahr nach langem Leiden gestorben.*

Im Wahlbezirk Kisvarda hat die Unabhingigkeits- und 48er Partei also den
Guidé Hrabovszy kandidiert. Im gegeniiber stellte die Regierungspartei Endre
Gyorgy auf, der zu dieser Angelegenheit aus London nach Hause fuhr*!. Endre
Gyorgy als Eisenbahn- Fachmann erwarb sich besonders im Zusammenhang mit
dem Errichten von Sekundiarbahnen (Lokalbahnen) Verdienste und spielte in der
Zustandebringung von zentraler Genossenschaft der Lokalbahnen eine bestim-
mende Rolle. Es ist kein Zufall, dass die Regierungspartei in diesem Wahlbezirk
einen Eisenbahn- Fachmann als Kandidaten aufgestellt hatte, die Sache der Ei-
senbahn hat ja Kisvarda und ihre Umgebung belebt beschéftigt. Man hat ndmlich
es fiir sehr notwendig gehalten, dass Kisvarda in erster Linie mit Nyirmada, dar-
auf folgend mit Nyirbator mittels Eisenbahn verbunden wird.*

Nicht nur in der Unabhéngigkeits- und 48er Partei in Nyiregyhdza und
Kisvarda wogte der Machtkampf um die Kandidatur, sondern auch in Nyirbogda-
ny und Tiszalok. In dem Wahlbezirk Nyirbogdany stand der Jozsef Horvath dem
bisherigen Abgeordneten der Unabhéngigkeitspartei Leopold Kallay gegeniiber
gleichfalls mit seinem Unabhéngigkeitsprogramm®. Beide waren mit der Region
stark verbundene im Komitat Szabolcs {iber Grundbesitz verfiigende Politiker.
Der am 24. Februar 1855 in Napkor geborene Leopold Kéllay hat die Besitz-
tiimer seines Vaters in Napkor, Kis- Kallo und Kallo- Semjén geerbt*. Jozsef

4 Kisvardaer Blatter (Kisvardai Lapok), Nr. 19.Juli 1908

4 MOL K26 Archiv des Ministerpréasidiums, Registerbuch 1905, Band 47 2910/1905. Endre Gyorgy
seines Auftrag in London als Wirtschaftskorrespondenz entbunden.

2 Am 15.August 1906 wurde in Nyiregyhaza, im Saal des Komitatshauses diejenige Versammlung
abgehalten, deren Gegenstand die Angelegenheit der von Kisvarda bis Nyirbator auszubauenden Lokalbahn
sowie die Beschlussfassung iiber das zu befolgende Verfahren bildeten. Davon sprechen wir im Kapital IV, im
Zusammenhang mit der interessenvertretenden Funktion der Landtagsabgeordneten. SZSZBML XII1.4. Archiv
der Familie Vajai von Luskod und Vaja Dossier 1805-1921. d. 32, Protokoll iiber die am 15.August 1906 im
Saal des Komitatshauses in Nyiregyhaza abgehaltene Versammlung.

4 Leopold Kallay wurde in den Jahren 1892 und 1896 einstimmig zum Ladtagsabgeordneten
des Wahlbezirks Nyirbogdany gewéhlt. Im Jahre 1901 musste er mit dem da als aulerparteilichen Jozsef
Horvath um Mandat kdmpfen. Indem die Leopold Kallay priferierende wahlberechtigten Biirger 651
Stimmen abgegebenen haben, bekam Jozsef Horvath 527 Stimmen.

4 SZSSZBML XIIIL. 7. Akten der Familie Kallay 1663—1931. 2. d. Beschluss.
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Horvath wurde am 16. August 1864 in Beszterec in eine kalvinistische Adelsfa-
milie geboren. Seine Mittelschulabschliisse hatte er in Beregszasz, Losonc und
Iglé, die medizinischeren Universitidten besuchte er in Budapest und Wien. Sein
freiwilliges Jahr leistete er in Wien. 1896 horte er mit der drztlichen Praktizierung
auf und zog sich auf seinen Besitz im Komitat Szabolcs zuriick, um sein Gut zu
bewirtschaften®.

Die zentrale Unabhingigkeits- und 48er Partei stellte Leopold Kallay als
Kandidaten auf und Ferenc Kossuth hat in seinem an die wahlberechtigten Biir-
ger gerichteten offenen Schreiben diese Entscheidung auch ausgesprochen. Trotz
dagegen haben die auf der Seite Kallay und Horvath stehenden Wihler ihren
eigenen Kandidaten aufgestellt.

Auch im Wahlbezirk Tiszalok standen zwei Angehorige der Unabhéngig-
keitspartei — ein drtlicher und ein zwar mit der Region nicht verbundener, doch
im Land bekannter Politiker am 26. Januar 1905 gegeniiber einander. Sandor
Bonis hatte im Wahlbezirk alte Verbindungen. Sein Grofvater Samuel Bonis
war als Kronhiiter, wihrend des Freiheitskampfes als Regierungskommissar
tatig. Im Jahre 1869 wurde er im Wahlbezirk Tiszalok mit seinen Mitte-links-
Programm zum Landtagsabgeordneten gewéhlt. Der Oppositionsgeist seines
Grofvaters hat auch ihn gekennzeichnet. Auch das Feuer der Kurutzen hatte
er, das im hohem Malle zur Ausgestaltung seiner politischen Popularitit bei-
trug. Eine Anerkennung und Sympathie ihm gegeniiber hat die Tatsache aus-
gelost, als er 1903 den die ungarische Nation beschimpfenden Jégerkapitdn
Lipot Schtruchly aus Pressburg provozierte und dann im Sébelduell gesdbelte.
Sandor Bonis musste mit dem Rechtsanwalt der Hauptstadt dr. Zoltan Pap — der
von der gleichen Parteiangehorigkeit war — den Kampf aufzunehmen. Im Jahre
1905 war Zoltan Papp der einzelne, der mit dem Ort seiner Kandidatur nicht
verbunden war*’ Zoltan Pap wurde zuerst im Jahre 1901 durch die Kossuth-
Partei im Wahlbezirk Tiszalok mit Erfolg aufgestellt. Der Wahlbezirk Tiszalok
war in seiner Mehrheit Angehorige der Unabhéngigkeitspartei, jedoch gab es
im Jahre 1901 keinen solchen ortlichen oppositionellen Kandidaten des Be-
zirks, dessen Popularitidt, Ansehen na und Portemonnaie hétten gegeniiber dem
Angehorigen der freisinnigen Partei, namens Ferenc Korniss, den Sieg sicher-
gestellt. Zu dieser Zeit hat die Kossuth- Partei die Kandidatur des einen guten
Ruf im Land habenden kdmpferischen Politikers organisiert®. Selbst Ferenc

4 Henrik Fabro- Dr. Jozsef Ujlaki: Der Sturm’sche Parlamentsalmanach 1906-1911. Budapest, 1906.
S.125 (nachstehend: Parlamentsalmanach, 1906-1911).

4 Nyirvidék, 15. Januar 1905

47 Seine Bindung an Region des Komitats Szabolcs ist nur soviel, dass er am 1. Mérz 1862 in die Fa-
milie des Grundbesitzers Papok von Tyuska und Bilke des Komitats Szatmar, aber nicht im Komitat Szabolcs,
sonder in der Hauptstadt geboren wurde. Parlamentsalmanach 1906-1911 Seite 191.

48 Das war aber seitens Dr. Zoltan Papp nicht der erster Versuch, das Abgeordnetenmandat zu erwer-

ben. Er trat schon im Jahre 1896 in Torda als Abgeordnetenkandidat auf, doch wurde tiberstimmt. Parlamentsal-
manach, 19061911, Seite 191.
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Kossuth hat ihn am 25. August 1901 dem Wahlpublikum in Szentmihaly und
Tiszalok vorgestellt.

In dieser Kandidatursammlung erschienen hauptséchlich nur die Wahler der am néchsten
liegenden Gemeinden und keine Begeisterung konnte festgestellt werden. Alle Chancen in
Erwiagung gezogen hoffe ich darauf, dass die Wahl von Ferencz Korniss mit angemessener
Bemiihung gelungen wird, obwohl man damit in diesem stark unabhéngigkeitfreundlichen
Bezirk mit einem Sieg kaum sicher rechnen kann, auch in diesem Bezirk kann man mit
keiner leichten Wahl kalkulieren. Am 24. und 25. [24. und 25. August, Zs.I] war ich sonst
personlich im Bezirk und begehe alles Mogliche innerhalb der Grenzen der Gesetze darum,
dass die Wahl des Kandidaten der freisinnigen Partei sichergestellt werden kann.*

Die Bestrebung des Obergespans fiihrte zu keinem Ziel, aber Zoltan Papp
und seine Stimmenfianger fiihrten erfolgreiche Arbeit durch™. Bei Zoltan Papp
trug auch die literarische Tatigkeit zur Gestaltung der Popularitét bei. Bereits in
seiner fritheren Jugend war er Arbeiter der Literatur. Zuerst im Jahre 1883, dann
1886 lieB er (seiner Mutter empfehlend) seine Gedichte erscheinen, auBerdem,
Lieder in etwa 50 Heften. Ab 1893 hat mit ihm die Petdfi- Gesellschaft als ihr
Mitglied gerechnet.

Er strebte sich schon als Universititsstudent in die Politik einzuschalten,
im Jahre 1889 stand er auf der Spitze der gegen den Wehrkraft- Gesetzvorschlag
organisierten Bewegung. Er spielte 1903 in der Obstruktion eine bedeutende Rol-
le. Er wurde im Monat Juni 1903 zu besonders populér, als er 10 tausend Kronen
auf den Tisch des Landeshauses mit der Bemerkung legte, dass man ihn mit die-
sem Geld hitte korrumpieren wollen, um die Obstruktion abzubauen®!.

Im Wahlbezirk Nyirbator hat die Unabhéngigkeits- und 48er Partei gegen-
iiber dem bereits erwédhnten Pal Mandel aus der freisinnigen Partei den Grund-
besitzer von Kércs, namens Miklos Uray aufgestellt, der bis dann im politischen
Leben kaum beteiligt und der jiingere Bruder des als Kuruzenfiihrer genannten
Landtagsabgeordneten von Tiszahat, namens Imre Uray, war. Er lieB sich zum
Landtagsabgeordneten in Szeged gegeniiber dem Graf Lajos Tisza kandidieren,
aber er wurde tiberstimmt’?.

Wihrend der vorangegangenen Kampagnezeit der Wahl in 1905 entfalte-
te sich in allen Wahlbezirken des Komitats — ausgenommen in Nagykallo — ein
heftiger Kampf. Im Wahlbezirk Nagykall6 stand der auBerordentlich grof3e Po-
pularitét geniefende Kandidat der Unabhéngigkeits- und 48er Partei, namens dr.
Béla Mezdssy, bis zum Schluss ohne einen Gegenkandidat. Der aus dem Komitat

4 SZSZBML IV. B. 401. 3. d. Bericht des Obergespans dem Innenminister vom 3. September
1901

% Von den bei der ortlichen koniglichen Staatsanwaltschaft eingegangenen Anzeigen gegeniiber Dr.
Zoltan Pap und seinen Stimmenfingern wegen Ehrenbeleidigung, Verleumdung und Tétlichkeit sprechen wir
noch im néchsten Kapitel im Zusammenhang mit dem Wahlmissbrauch.

! Parlamentsalmanach, 1906-1911, S.191.
52 Siehe dort 255.
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Zemplén (Semplin) stammende> Mezbssy geriet nach dem Abschluss seiner Ju-
rastudien in das Komitat Szabolcs als ehrenamtlicher Vizenotar. Der Wahlbezirk
Nagykallé hat ihn zum ersten Male gegeniiber dem Graf Adam Vay, ehemali-
gen Obergespan des Komitats, gewihlt. Im Jahre 1901 hat er gegeniiber Bertalan
Szunyogh, gleichfalls Angehorigen der Kossuth- Partei einen erfolgreichen
Kampf um Mandat gefochten.

Nach der erfolgten Vereinbarung iiber die Personen der Abgeordneten-
kandidaten wurde die Programmrede deren vorgenommen. Im Komitat Szabolcs
stellten 1905 weder der an der Spitze der Gesetzbehorde der freisinnigen Partei
gehorige Obergespan, noch die Stadt Nyiregyhaza, noch die Leitung des Komi-
tats, deren Mehrheit der Unabhéngigkeitspartei gehorte, gegen die Werbefahrt
des unerwiinschten Kandidaten ein Hindernis. Die Behorde hat iiberall das Ab-
halten der zwecks Bekanntmachung der Programmrede berufenen Versammlung
zur Kenntnis genommen®. In der Stadt Nyiregyhaza sollte die Anmeldung deren
Ort und Zeitpunkt dem Biirgermeister Béla M4jerszky adressiert werden, damit
er zwecks angemessener Maflnahmen den Polizeipriasidenten Bertalan Kertész
verstdndigen konnte. In Nyiregyhaza hatte dr. Laszl6 Meskd zwei nicht als ernst
nennbare Gegner. Einerseits in der Person von Endre Simicska, Nyiregyhazaer
Einwohner, andererseits von Kalman Jocsak. Der Ackerbauer Endre Simicska,
ehemaliger Sekretir des Wirtschaftsvereins des Komitats, ein AuBerparteilicher,
trat als ein aufgrund der 6konomischen Prinzipen startender Kandidat auf, am 22.
Januar hat er seine Programmrede (wegen des unangenechmen Wetters nicht auf
dem Stadthaus-Platz, sondern) im Saal des Hotels Korona gehalten®. An der glei-
chen Stelle sammelten sich die Sozialisten einen Tag frither um zwei Uhr nach-
mittags zusammen, um den ,,aus der Hauptstadt impotierten*>” Kalman Jocsak
anzuhoren. Der am 27. Juni 1876 in Szatmarnémeti (Sathmar) geborene Kalman
Jocsak begann als Miiller, also Arbeiter der Miillindustrie, seinen Lebenslauf.

% Er wurde am 13. November 1870 in Tolcsva geboren Parlamentsalmanach, 1906-1911,
S.112.

* Szilagyi, 2006, Tabelle 176.

55 Aber in der zweiten Hélfte Februar 1906, als der gegen die ,,Trabant- Regierung® geleistete sog.
,»Widerstand des Komitats“ sehr bose wurde und Franz Joseph den Landestag aufloste, wurde die Redaktion der
Zeitung Szabolcs von den Standorten der Wahlbezirken per Telefon so berichtet, dass zwecks der Verhinderung
der fuir den 25. Februar (Sonntag) geplanten Berichterstattungen der Abgeordneten ,,fremde Wehrmannschaf-
ten* iberall angekommen seien” und auch die Gendarmerie verstirkt geworden sei. Szabolcs, 24. Februar
1906. Zu einem Treffen kam es aber nicht und der Anfang April zwischen dem Herrscher und der Leitung der
Koalition abgeschlossene Pakt fiihrte in sémtlichen Wahlbezirken des Komitats Szabolcs zu einer einstimmigen
Wahl ohne Gegenkandidaten und so eigentlich zu einer kampagnefreien Wahl.

% Wir miissen die Aufmerksamkeit darauf lenken, dass in der seitens Laszl6 Szilagyi tiber die Parla-
mentwahlen des Komitats Szabolcs in Epoche des Dualismus erstellten Tabelle die ,,Parteistellung® von Endre
Simicska irrtiimlich eingestellt ist. Simicska wurde als im Monat Januar 1905 nicht als Anhénger der Freisin-
nigen Partei aufgestellt, sondern mit einem auflerparteilichen 6konomischen Programm. SZSZBML V. B. 186.
Akten des Biirgermeister der Stadt mit geordnetem Rat Nyiregyhaza 1905. 506. d.K. 561/1905. Beschluss des
Biirgermeisters iiber die Anzeige des Einwohners Nyiregyhaza, namens Endre Simitska in der Sache der Abhal-
tung einer Volksversammlung. 12. Januar 1905.

57 Der Berichterstatter der Zeitung Nyirvidék formulierte so in der Nummer 22.Januar 1905.
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Seit 1899 nahm er an der sozialdemokratischen Arbeiterbewegung teil. Seit der
Jahrhundertwende wurde er zum Mitglied des Kontrollausschusses, seit 1904
fungierte er auch als geschiftsfiihrender Sekretir der freien Gewerkschaft der
Eisenbahnarbeiter.

Zur Programmrede von Mesk6 am 15. Januar kamen Interessierende aul3er
der groBen Menge der Parteigénger der Unabhingigkeitspartei die ,,Dissidenten®,
neue Parteigdnger und auch von den Parteigdngern der Sozialistischen Partei an.

Die Hauptversammlung wurde durch die Ansage des Vizeprisidenten der
Nyiregyhdzaer Unabhéngigkeits- und 48er Partei, namens dr. Jend Bartok, eroft-
net, laut der 200er Ausschuss mit einer Stimmenmehrheit die Kandidatur von dr.
Laszl6 Meskd vereinbart habe. Um den Kandidaten abzuholen, ging eine aus den
Mitgliedern dr. Laszlo Szabo und dr. Laszl6 Muranyi bestehende Delegation. Die
Programmrede des auch nach dem Blatt Szabolcs iiber gute Rednerfahigkeiten
verfiigenden Mesko nahm eine Stunde und 15 Minuten in Anspruch. Das Blatt
hat im allgemeinen den Ablauf der Versammlung als stiirmisch klassifiziert. Bei
der Wiirdigung der 48er- Gedanken und Erdrterung von Prinzipien der Unab-
hangigkeits- und 48er Partei waren die Anhinger des von der Kandidatur zu-
riickgetretenen Laszl6 Bencs mit dem Redner einverstanden, trotzdem als dieser
iiber seine eigene Person sprach, lieB3 die ,,Bencs- Partei* seinen eigenen Fiihrer
hochleben. Mesko betonte den Konkurs des 67er Fonds, die Rechtskontinuitit
und die am 18. November begangene Verfassungsverletzung, er sprach iiber die
Notwendigkeit der Verbreitung von Wahlrecht, die Wahrung des Exsistenzmini-
mums, das progressive Steuersystem, die Wichtigkeit des Schutzes und Absatzes
von Industrie- und Landwirtschaftsprodukten und iiber die Mangeln des Unter-
richtswesens und der Gerechtigkeitspflege. Er hat auch die Verbesserung von Si-
tuationen der Stidte mit geordnetem Rat und der Lehrer bezielt*®. Seine Rede hat
er mit dem Gleichnis der ihr Kind zweimal abweisenden, jedoch endlich an Herz
driickenden Mutter beendet. Nach Meinung des Blattes Nyirvidék begleitete das
begeisterte Publikum wéhrend des Singens patriotischer Lieder Meskd auch zur
Wohnung dessen®.

Zur Stimmungssteigerung wahrend der Kampagnezeit trugen auch die Fei-
erlichkeiten anlédsslich der Fahnenausstellungen bei. In diesem Zeitalter bedeute-
te eine Methode zur Popularisierung von Abgeordnetenkanditaten, dass Fahnen
mit dem Namen des Kandidaten an frequentierten Stellen des Wahlbezirks aus-
gehédngt wurden. Diese kdnnen wir eigentlich als Vorldufer der heutigen Wahl-
plakate betrachten.

8 Lajos Varga (Chefredakteur): Handbuch der ungarischen Sozialdemokratie. Verlag Napvilag (Son-
nenlicht), Budapest, 1999. Seite 70., 101. und 471. Jocsak begann wihrend der Zeit der Regierungskrise in
Jahren 1905-1906 — die durch die ,, Trabant- Regierung™ gegebenen Organisierungsmoglichkeiten ausnutzend
- Organisierungsarbeiten in hohem Mafle vorzunehmen.

% Szabolcs, 21. Januar 1905.

% Nyirvidék, 22. Januar 1905.
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In dem ganzen Land stieg die Wahlbewegung zu ihrem Gipfelpunkt. Der eisige Wind
schwenkt froh auch auf dem Gebiet unseres Komitats unsere Nationalflagge. Alle die Wer-
beschreibfeder und andere Wahlzeichen kamen zum Vorschein. Hochklingende Reden und
Fabeln erténen aus dem Munde der Stimmenfinger®!

— konnen wir den Situationsbericht des Blattes Szabolcs lesen. Aus den Kisvar-
daer Bléttern erfahren wir, dass

die Firma Ungarische Textilindustrie AG. Rozsahegyi die Fertigung von Flaggentiichern
soweit erweiterte, dass sie in der Lage ist, den diesbeziiglichen Bedarf des Landes vollkom-
men zu decken.®

Die Fertigung von Flaggen wurde zum Geschéift. Vor den Abgeordneten-
wahl 1905 und 1906 haben vier Warenhéuser in der den Titel ,,offener Raum*
tragenden Anzeigenrubrik des Blattes Nyirvidék die zu den Hauptzubehorteilen
der Wahlen gehdrenden Flaggen, Schreibfedern und Button (Ansteckplakette)
propagiert. Fiir die Mitteilungen im ,,offenen Raum* musste man je Zeile 60 Hel-
ler zahlen, die fettgedruckten Zeilen wurden mit Doppeltarif in Rechnung ge-
stellt®®. Das im Jahre 1852 gegriindete Modewarenhaus von Simon Kreisler, das
gegeniiber der Konditorei Teszter lag, betonte die Billigkeit der Waren sowie das,
dass die Flaggen ausgesprochen aus heimisch erzeugten Stoffen hergestellt seien.
Lip6t Ungar hat neben den preiswerten Waren eine Lieferung innerhalb der kiir-
zesten Zeit versprochen. Henrik Guttmann hat sein Kaufmannsgut im Wert von
ein Forint fiinfzig Kreuzer ,,bis nach den feinsten Ehrenflaggen hin“ angeboten,
natiirlich mit Lieferung wéhrend kiirzester Zeit. Nach Anzeige von Gyula Nagy
konnte man Wahlschreiber und Flaggen schonster Ausfithrung in seinem Lager
kaufen, und er lieferte wiahrend 24 Stunden eine jede Menge ab®.

Die Riten der Mobilisierung analysierend konnen wir festlegen, dass auch
in der Kampagnezeit 1905 die Dominanz der ordentlichen gut bewéhrten und
herkdmmlichen Riten zu Geltung kam: und zwar die Programmreden der Kan-
didaten, die Reden der Stimmenfianger, eine Reihe von Bewirtungen (in Knei-
pen, Bratenkiichen....), Aufmérsche, Verabreichung von Werbeschreibfedern,
Wahlplaketten. Alle haben mit groer Erwartung den Wahlen entgegengesehen,
deren Ausgang man blof} in Nyiregyhdza und Nagykallo, also in den zwei stabi-
len Wahlbezirken der Unabhéngigkeitspartei vollkommen sicher prognostisiert
konnte. Im Komitat Szabolcs waren die Kandidaten der Abgeordnetenwahlen
iiberwiegend, ziffernméBig neun (dr. Laszl6 Mesko, Endre Simicska, der. Béla
Mez06ssy, Guidé Hrabovszky, Miklos Uray, Pal Mandel, Leopold Kallay, dr. J6z-
sef Horvath und Séandor Boénis), groes Ansehen genief3ende ortliche oder mit der

1 Szabolcs, 14. Januar 1905
2 Kisvardai Lapok (Kisvardaer Blitter), 15. September 1901.

% Ein Exemplar der Zeitung Nyirvidék kostete 20 Heller, der Abonnementspreis lag fiir ein Quartal bei
zweli, fir halbes Jahr bei vier, fiir das ganze Jahr bei acht Kronen.

% Nyirvidék, Januar 8, Januar 15 1905; 29. April 1906
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Ortschaft oder deren Region ihrer Kandidatur in irgendeiner Form verbundene
Politiker. Die einzelne Ausnahme bildender Zoltan Pap vertrat bereits im Wahl-
zyklus von 1901-1904 den Wahlbezirk Tiszalok, er wurde also im Jahre 1905
durch die wahlberechtigten Biirger nicht als ein vollkommen fremder Politiker
betrachtet. Die Person des als Eisenbahn-Fachmann einen Landesruf und Auto-
ritdt genieBenden Endre Gyorgy vertrdste mit der baldmoglichsten Realisierung
von Plénen des Eisenbahnbaus im Wahlbezirk Kisvarda. Der aus ,,der Hauptstadt
importierte sozialistische Kalman Jocsak war aber ein absolut chancenloser
Kandidat, die Sozialdemokratische Partei verfiigte ja in Nyiregyhdza kaum tiber
eine Basis, hauptsidchlich nicht im Kreise der zur Wahl berechtigten Menschen.
Die Kandidatur von Jocsak war seitens der Sozialdemokratischen Partei nur eine
ziemlich méBige Demonstration.
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Prezentowana monografia Adama Bosiackiego zostata poswigcona doktrynom
samorzadu terytorialnego Il Rzeczypospolitej. Jest to bez watpienia temat wazny
1 interesujacy. Pewne watpliwosci budzi jednak teza autora, ze ,,do chwili obecnej
nie zostala catoSciowo opracowana doktryna samorzadu terytorialnego II Rze-
czypospolitej” (s. 9). Powoluje si¢ on przy tym na opini¢ Huberta Izdebskiego
wyrazong ponad 10 lat temu. Tymczasem w kolejnych latach ukazaty si¢ takie
prace, jak cho¢by S. Wojcika, Samorzqd terytorialny w Polsce XX wieku. Mysl
samorzqdowa, historia i wspotczesnos¢ (Lublin 1999); R. Szweda, Samorzqdo-
wa Rzeczpospolita 1918—1939 (Czgstochowa 2002) oraz inne tegoz autora, czy
wreszcie M. Grzybowskiej, Decentralizacja i samorzqd w Il Rzeczypospolitej
(aspekty ustrojowo-polityczne (Krakow 2003). Nie twierdzg, ze wyczerpuja one
w pelni zagadnienie doktryny samorzadowej miedzywojnia, bez watpienia jed-
nak przecza opinii autora i stawiaja go w trudniejszej sytuacji, z uwagi na ko-
nieczno$¢ uniknigcia powtarzania watkéw poruszonych wczesniej w literaturze
przedmiotu. Dobrze, ze w pracy podjgto probg systematyzacji mysli samorza-
dowej II Rzeczypospolitej i ukazania jej w dwu zasadniczych nurtach: naturali-
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stycznym 1 panstwowym, poglebiajac to o watki recepcji rozwiazan europejskiej
mysli prawno-administracyjnej. Tym samym po raz pierwszy dokonana zostata
w tak szerokim zakresie analiza nurtéw mysli samorzadowej w jej ujeciu natura-
listycznym, naturalistyczno-panstwowym i czysto etatystycznym. Podjete watki
maja istotne znaczenie takze z uwagi na to, ze wptywaly w istotny sposob na
ksztaltowanie praktycznych rozwiazan w zakresie administracji samorzadowej,
cho¢ nalezy za autorem doda¢, ze do konca istnienia II Rzeczypospolitej admini-
stracja, zwlaszcza samorzadowa, zachowata swoj tymczasowy charakter.

Na wstepie podkreslono, ze zasadniczym celem pracy byto zbadanie i ana-
liza doktryny samorzadu terytorialnego w latach 1918—-1939, za$ ,,0sia rozwazan
jest stosunek instytucji samorzadu terytorialnego, i roznych jej przejawdw, do
instytucji panstwa, nie tyle jako calosci, ile jako wladczej formy zwierzchnictwa
nad samorzadem terytorialnym” (s. 9).Cel ten zostat w pracy zrealizowany, co
nie oznacza, ze wszystkie podjete przez autora watki oraz sposoby narracji nie
budza watpliwosci.

A. Bosiacki shusznie wprowadza od poczatku rozrdznienie na naturali-
styczna i panstwowa teori¢ samorzadu, czesto uzupeltniajac je o forme mieszana,
czyli teorig naturalistyczno-panstwowa. Podejmuje jednoczesnie proby ukaza-
nia, jaki wplyw na ksztattowanie si¢ tych teorii wywieraty koncepcje i poglady
gloszone przede wszystkim we Francji i w krajach niemieckich w XIX w., ale
takze w Anglii i w Rosji. Ow bardzo cenny watek komparatystyczny pozostawia
jednak pewien niedosyt, o czym ponizej.

Podstawe zrodtowa pracy stanowi przede wszystkim literatura samorza-
dowa okresu dwudziestolecia migdzywojennego, prace teoretyczno-prawne tego
okresu, zar6wno polskie, jak i obce, w szczegolnosci te, ktdre byly ,,dyskutowane
przez prawnikéw polskich, i czgsto recypowane do polskiego ustawodawstwa
1 my$li o samorzadzie” (s. 11). Nadto wykorzystano w pracy akty normatywne
1 ich projekty, jak réwniez dyskusje¢ toczona na forum przedwojennej polskiej
prasy samorzadowej. W mniejszym stopniu, moim zdaniem, wykorzystat autor
opracowania powojenne. Odnosi si¢ wrazenie, ze niektore watki, np. rozdziat
pierwszy, zostaly napisane gléwnie w oparciu o trzy opracowania okresu mig-
dzywojennego — w szczegolnosci prace K. W. Kumanieckiego, S. Podwinskiego
1 P. Gorskiego — bez siggnigcia do opracowan nowszych. Gdzie indziej dominu-
ja co prawda opracowania powojenne, jednak w dos¢ ograniczonym wyborze:
S. Wojcik, M. Grzybowska, A. Luczak czy R. Szwed, przy czym zastgpuja nie-
kiedy rzeczywiste zrodla, jak to ma miejsce choéby w przypadku opisu mysli
samorzadowej w wybranych programach politycznych dwudziestolecia (rozdz.
2, pkt 3). Autor dodaje zarazem, ze $wiadomie zrezygnowat z ,,poszukiwan ar-
chiwalnych (zrédet pierwotnych) w przekonaniu, ze miaty one charakter zbyt
fragmentaryczny, a czgstokro¢ prawdopodobnie i zmienny, by formutowac na
jego podstawie wnioski co do doktryny samorzadu terytorialnego w Polsce”,
twierdzac jednoczes$nie, ze ,,wystarczajacy material do oceny zapatrywan na ten
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temat daja materialy drukowane” (s. 15). Muszg przyznaé, ze sam mialem po-
dobny dylemat przy okazji badania mysli administracyjnej XVIII stulecia, i co
prawda ograniczytem takze material archiwalny, jednak nie zrezygnowatem zen
catkowicie. Oczywiste jest, ze w odniesieniu do XX w. materiat taki spetnia inng
role, zwlaszcza w stosunku do doktryny, niemniej mam watpliwo$¢, czy nalezy
a priori rezygnowac z niego bez zapoznania si¢ z nim i poddania go analizie.
Zdaje sobie oczywiscie sprawe, ze mogloby to prowadzi¢ do zbytniego rozbudo-
wania opracowania.

Autor rozpoczyna swe wywody od opisu struktury organizacyjnej samo-
rzadu terytorialnego na szczeblu gminy, powiatu i wojewddztwa przed ustawa
scaleniowa i po jej wprowadzeniu. Odrgbnie omawia ustroje dwu miast: Warsza-
wy 1 Gdyni, gdzie najwcze$niej poczeto wprowadzaé w zycie zalozenia doktryny
panstwowej. Konczy rozdziat oméwieniem instytucji samorzadowych w konsty-
tucjach migdzywojennych wraz z ukazaniem ich zrédet doktrynalnych. Rozdziat
drugi stanowi niezmiernie istotna cze¢$¢ pracy, traktuje bowiem o dorobku doktry-
ny w zakresie formulowania same;j istoty samorzadu, w ujeciu zaro6wno naturali-
stycznym, jak i panstwowej teorii samorzadu. Uzupetniono te watki o ukazanie
wystepowania obu nurtow w wybranych programach politycznych dwudziestole-
cia oraz o — niezwykle interesujacy wywod — na temat samorzadu terytorialnego
w kontekscie zagadnienia autonomii. Kolejne rozdziaty pracy ukazuja rozwa-
zania, w ujeciu poszczegdlnych teorii samorzadu, nad osobowoscia publiczno-
prawna tej instytucji, nad wladztwem podatkowym samorzadu oraz nad doktryna
wladztwa planistycznego (rozdz. 3); proby reformy samorzadu podejmowane
od lat 20. oraz stosunek doktryny do koncepcji podziatu administracyjnego pan-
stwa w kontekscie samorzadu terytorialnego (rozdz. 4). Autor stusznie podkre-
sla, ze w procesie tworzenia nowych rozwiazan ,,nie budowano nowego systemu
ex nihilo, tak typowego rozwiazania dla rewolucyjnych systeméw prawnych”,
korzystano natomiast z do§wiadczen juz sprawdzonych, recypujac — co do za-
sady — pruski model samorzadu (s. 170-171). Dwa ostatnie rozdzialy poswigco-
no wyborom samorzadowym w ujeciu Owczesnej doktryny (rozdz. 5) oraz teorii
nadzoru (rozdz. 6), wraz z ukazaniem braku precyzji wystepujacej w Owczesnej
doktrynie w zakresie pojeciowym (nadzér — dozor, nadzor — kontrola itp.).

Oceniajac prace wypada zwroci¢ uwage na pewne elementy dyskusyjne
oraz niedociagnigcia. Gldéwnym moim zarzutem jest niemal catkowite pominig-
cie mysli samorzadowej Rudolfa Gneista. Posta¢ tego wybitnego autora, ojca po-
litycznych teorii samorzadowych, pojawia si¢ wylacznie incydentalnie: na s. 41
w jednym zdaniu, z powolaniem w przypisie zrodet posrednich (prac P. Gor-
skiego, S. Podwinskiego i in.), na s. 47 (jedno zdanie bez powotania prac Gne-
ista); wreszcie na s. 103, gdzie autor podkresla znaczenie Gneista jako ,,patrona
panstwowej teorii samorzadu” (dwa zdania bez przypisu). Zarazem w wykazie
literatury s. 249 wymieniono osiem (sic!) prac Rudolfa Gneista, z ktorych zadna
nie zostala powotana w pracy. Przyktadéw takich jest niestety wigcej, choéby
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prace piszacego te stowa, wymienione tylko w wykazie literatury, bez siggnigcia
do nich. Co za$ si¢ tyczy Gneista, to wychodzac z zatozen heglowskiej dialek-
tyki i filozofii panstwa Lorenza von Steina (ktorego A. Bosiacki takze pomija),
skonstruowat on pojecie samorzadu oparte na sprzecznosci migdzy panstwem
1 spoteczenstwem i nalezal do najwazniejszych teoretykoOw pozytywistyczne;j,
upolitycznionej idei Selbstverwaltung. Poza Gneistem mozna wymieni¢, row-
niez pominigtych, Edgara Loeninga, Otto von Sarveya, Otto Mosta czy Karla
Stengela.

W tym samym rozdziale 2 rzuca si¢ w oczy przyktad ,,zyczeniowego”
doszukiwania si¢ wptywdodw mysli europejskiej u polskich autoréow, np. piszac
o instytucji wtadzy municypalnej (pouvoir municipal), A. Bosiacki dodaje: ,, Ta
ostatnia, cho¢ wedtug dostepnej wiedzy w latach 1918-1939 nigdy tego nie
stwierdzono, z pewnoscia (podkr. moje, JM) moze by¢ powiazana z teoria Benia-
mina Constatnta” (s. 93).

Razi pojawiajaca si¢ w niektorych partiach pracy chaotycznos¢ narracji, np.
na s. 102-103 wystepuja co kilka zdan stwierdzenia w rodzaju: ,,0 czym bedzie
jeszcze mowa; o tym wilasnie bedzie mowa w dalszych rozwazaniach; o czym
bedzie mowa w dalszych rozwazaniach; a ktora zostanie omoéwiona w dalszych
rozwazaniach; jak byta mowa”. Niepotrzebnie powtarzane sa po kilka razy pew-
ne stwierdzenia, jak cho¢by o tym, ze samorzad jest instytucja starsza od panstwa
(bodaj trzy razy).

Autor stosunkowo czgsto cytuje fragmenty prac teoretykow samorzadu,
korzystajac w tym zakresie ze zrodet posrednich, niekiedy nawet niepublikowa-
nych prac doktorskich (np. na s. 93, przyp. 347, cytat z pracy Antoniego Okol-
skiego powotany jest za maszynopisem doktoratu H. Goryszewskiego). Jeszcze
bardziej razi cytowanie opinii Andrzeja Ajnenkiela, zawartej w jego Administra-
¢ji w Polsce. Zarys historyczny, za posrednictwem pracy doktorskiej M. Tychy
(s. 64, przyp. 211). Takze na s. 137, gdzie omawiajac pracg T. Bigo, autor powo-
luje w przypisie P. Gérskiego.

Niejasny wydaje si¢ uktad wykazu literatury zamieszczony na koncu pracy.
Pomijajac zasadnos$¢ rozrdznienia na dwie czgsci: Opracowania ogolne, encyklo-
pedyczne i podrecznikowe oraz Monografie, artykuly, materialy propagandowe,
przypisanie do poszczegolnych kategorii wydaje si¢ nie do konca zasadne, biorac
pod uwagg, ze liczne monografie znalazty si¢ w czesci pierwszej. Jesli autor miat
na mys$li monografie dotyczace doktryny samorzadowej, powinien to wyraznie
uscislic.

Z uwag drobniejszych mozna przytoczy¢ nastgpujace:

—nas. 39-42 piszac o autonomii galicyjskiej autor opiera si¢ wylacznie na
opracowaniach miedzywojennych (zwlaszcza na pracy K. W. Kumanieckiego),
podczas gdy w ostatnich latach ukazato si¢ wiele prac na ten temat (cho¢by opra-
cowania S. Grodziskiego), do ktérych wypadato siggnac;
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—nas. 41-42 uzyte okreslenie o uprawnieniach gmin w zakresie sadownic-
twa karnego razi, mozna co najwyzej mowi¢ o sadownictwie karno-administra-
cyjnym lub policyjnym (sprawy policji miejscowej);

—nas. 43, jak w przypadku Galicji, w odniesieniu do autonomii Slaska, au-
tor ogranicza si¢ do prac miedzywojennych, pomijajac literature nowsza (cho¢by
liczne prace J. Ciagwy);

—na s. 46 okresla rady z czasow Ksigstwa Warszawskiego jako instytucje
samorzadowe, podczas gdy ich sktad pochodzit z nominacji i zalezne byly w zna-
czacym stopniu od administracji rzadowej. Jednoczes$nie zdanie, ze w Krolestwie
Polskim pewne formy samorzadu realizowaty rady wojewddzkie nie jest praw-
dziwe, byly to bowiem komisje wojewodzkie;

— na s. 75 czytamy, ze ,naczelnym organem wymiaru sprawiedliwos$ci
w sprawach z zakresu administracji publicznej” byl Najwyzszy Trybunat Ad-
ministracyjny oraz, ze dzialajace w b. zaborze pruskim nizsze sady administra-
cyjne byly dostosowana ,,do nowego systemu administracyjnego kontynuacja
sadownictwa powszechnego”. Autor najwyrazniej nie rozrdznia sadownictwa
powszechnego od sadownictwa szczegodlnego, jakim jest sadownictwo admini-
stracyjne;

—na s. 91 w przyp. 341 wkradt si¢ btad. Memoire sur les municipalites
zaprezentowane zostalo Ludwikowi X VI, nie za§ Ludwikowi XIV;

—na s. 92, Alexis de Tocqueville nie moglt tworzy¢ w latach 60. XIX wie-
ku, bowiem wtedy juz nie zyt;

—nas. 100 w przyp. 396 in fine powtérzono przyp. 394;

—nas. 114-115: nie bardzo wiadomo, czym si¢ r6zni wizja ,,samorzadu pan-
stwowego” od powstatej po 1933 r. wizji ,,panstwowej koncepcji samorzadu”;

—nas. 131-132 nie bardzo rozumiem wywod autora o tym, ze Staryszak
dostrzegat na gruncie konstytucji marcowej trzy rodzaje autonomii: terytorialna,
narodowos$ciowa i religijna, zatem ,,mozna stwierdzié, ze wszystkie wymienione
przez konstytucj¢ rodzaje autonomii mialy co$ wspolnego z samorzadem teryto-
rialnym. Kreowaly bowiem samorzad narodowosciowy (ktorego to terminu uzyt
autor) oraz pewien samorzad religijny, powiazany zreszta z tym poprzednim.
Obie grupy mozna uzna¢ za instytucj¢ okreslana w literaturze dwudziestolecia
jako samorzad nieterytorialny”. Zatem terytorialny czy nieterytorialny?

— na s. 136: tytul rozdziatu 3 Wybrane zjawiska naturalistycznej teorii
samorzqdu terytorialnego w Polsce miedzywojennej, nie do konca jest zgodny
z tytulem podrozdziatu pierwszego — Rozwazania nad osobowosciq publiczno-
prawnq samorzqdu terytorialnego w ujeciu teorii naturalistycznej i panstwowej
(podkr. moje IM);

—nas. 155 inast.: czy oméwienie systemu podatkowego gldwnych panstw
europejskich powinno opieraé si¢ na jednej zaledwie pracy — A. Pragiera — z lat
20.;
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—na s. 180 i nast., gdzie opisano prace nad podziatem administracyjnym
panstwa, wskazanym bytoby wykorzysta¢ prace I. Lewandowskiej-Malec, Proba
zreformowania podziatu terytorialnego Drugiej Rzeczypospolitej w latach 1928—
—1933, opublikowana na tamach ,,Czasopisma Prawno-Historycznego”
w 1999 1.

Podniesione wyzej uwagi krytyczne i watpliwos$ci nie kwestionuja niewat-
pliwych zalet opracowania. Autor wykorzystat bardzo obszerny materiat w posta-
ci kilkudziesigciu opracowan autorow miedzywojennych i poddat go doglebne;j
analizie. Dokonat takze precyzyjnego rozrdznienia gtoszonych przez nich pogla-
doéw, przypisujac poszczegolnych teoretykow samorzadu do okreslonych nurtow:
naturalistycznego, naturalistyczno-panstwowego badz panstwowego. W tym za-
kresie ksiazka ma charakter nowatorski i wnosi wiele do wiedzy o doktrynach
prawno-politycznych II Rzeczypospolitej. Na podkreslenie zastuguje takze sig-
gni¢cie do licznych prac autorow niemieckich, francuskich, w mniejszym stopniu
takze angielskich i rosyjskich, oraz podj¢cie proby skonfrontowania ich pogladow
z pogladami gloszonymi w toku dyskusji nad ksztattem samorzadu terytorialnego
w okresie miedzywojennym. rowniez i konstrukcja pracy jest przemyslana i po-
zwala na kompleksowa analiz¢ badanego zagadnienia. Przyjety uktad rzeczowy
pozwolit autorowi rozwinaé poszczegodlne watki mysli samorzadowej, od za-
gadnien instytucjonalnych, przez doktrynalne rozwazania nad istota samorzadu,
osobowoscia publicznoprawna samorzadu, wladztwem podatkowym, podziatem
terytorialnym, az po wybor i nadzér — w sposob kompleksowy i erudycyjny.

Bez watpienia zatem monografia Adama Bosiackiego stanowi istotny
wktad do badan nad polska mysla administracyjna. Badania takie prowadzone sa
juz od z gora trzydziestu lat, ukazujac rozwoj tej mysli w XVIII-wiecznej Polsce
(J. Malec), w czasach Ksigstwa Warszawskiego (P. Cichon), w drugiej potowie
XIX w. (M. Gromadzka-Grzegorzewska). Obecnie otrzymalismy takze interesu-
jacy przeglad mysli samorzadowej XX-lecia migdzywojennego.
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W roku ubieglym ukazata si¢ naktadem wydawnictwa Polifemo niezwykle in-
teresujaca pozycja poswigcona dworowi i domowi krolewskiemu Kastylii oraz
ewolucji tej instytucji od péznego sredniowiecza do poczatkow XVIII w. Juz
sam problem z wyjasnieniem, co oznaczaja w hiszpanskiej tradycji ustrojowej
takie terminy, jak corte real czy casa real pokazuja, z jak odmienna tradycja
mamy do czynienia. Polski czytelnik, nawet ten interesujacy si¢ zagadnieniami
historii ustrojowej czy porownawczej, operuje aparatem pojeciowym opartym na
polskiej narracji historycznej i polskiej tradycji ustrojowej. Nie jest ona az tak
roézna od innych krajow Europy, niemniej sposob przedstawiania zjawisk zwig-
zanych z historig ustroju jest w polskiej literaturze przedmiotu niejednokrotnie
zwiazany ze specyfika polskiej tradycji i historii. Ponadto historia ustroju i prawa
krajow Potwyspu Iberyjskiego nie jest szerzej znana ani bardzo popularna, wigc
uchwycenie rozmaitych roznic jest utrudnione przez bezwiedne nakladanie na
nie polskiego wzorca.
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Jedna z oznak specyfiki polskiej narracji historii ustroju jest opisywanie go
w kategoriach niemalze wspoétczesnych przez prezentowanie dawnych zjawisk
W sposob podobny do opisu wspotczesnych systemow politycznych, z potoze-
niem szczegdlnego nacisku na system parlamentarny — lepiej lub gorzej funkcjo-
nujacy — jako gtownej osi politycznej organizacji panstwa oraz podkreslanie na
poty republikanskiego charakteru ustrojowego dawnej Rzeczypospolitej Obojga
Narodéw. Ma to jak najbardziej uzasadnienie w polskiej historii ustrojowej —
wiec w zadnym wypadku nie jest to zarzut. Dopiero lektura takich pozycji, jak
wspomniana powyzej publikacja pokazuje — na zasadzie kontrastu — jak bardzo
specyficznym tworem na tle Europy byta dawna Rzeczypospolita i jak bardzo od-
miennie funkcjonowatly instytucje polityczne i ustrojowe innych panstw Europy.

W popularnej prezentacji polskiego systemu ustrojowego w tym samym
okresie, dwor krolewski i jego instytucje schodza nieco na plan dalszy, a odroz-
nianie dworu monarszego od domu kompletnie si¢ zaciera nawet na poziomie
czysto jezykowym, co ciekawe, nawet biorac pod uwage fakt, ze unia z Wielkim
Ksigstwem Litewskim zostala zawarta dopiero w II potowie XVI w., rzadko od-
roznia si¢ instytucje litewskie czy dzialania monarchéw Rzeczypospolitej osob-
no — w roli Wielkich Ksiazat Litwy czy innych ziem (mimo, ze w historii same;j
Korony Kroélestwa Polskiego takich unii nie brakowato: poczawszy od zwiazkow
z Wegrami — Siedmiogrodem, po Saksoni¢ czy Szwecje).

Tymczasem w prezentowanej publikacji mamy do czynienia z instytucja
funkcjonujaca w ramach ogromnego imperium, ktéra w pewnym momencie pod-
lega formowaniu, a nastgpnie trwa az do momentu, kiedy nastepuje stopniowy
podzial panstwa. Dodatkowo jest to instytucja funkcjonujaca w systemie panstwa
rzadzonego wedtug zupehie innego modelu politycznego niz ten, do ktérego je-
ste§my przyzwyczajeni — a takim byl absolutyzm. W konsekwencji, na co wska-
Zuja autorzy juz we wstepie, to dwor krolewski jest podstawowa przestrzenia
1 miejscem, w ktérym ksztattuje si¢ polityka i rzad panstwem. Z drugiej strony to
wlasnie rozmaite instytucje ksztaltujace si¢ w ramach dworu sa sposobem wyra-
zenia odrebnos$ci poszczegdlnych prowingji czy krélestw, a nadto z czasem takze
sposobem reprezentowania rozmaitych interesow elit politycznych tych prowin-
¢ji wobec monarchdéw — z wystepowaniem w roli opozycji wobec ,,rzadu monar-
szego” wlacznie.

Jak si¢ wydaje, konkluzja rozwazan zawartych w niniejszej publikacii,
a czeSciowa wyrazona we wstepie przez redaktorow, jest przyjecie, ze system
ustrojowo-polityczny monarchii hiszpanskich Habsburgoéw, bedacej unia perso-
nalna wielu terytoridow, ale zasadniczo rzadzona w sposdb zmierzajacy do absolu-
tyzmu, funkcjonowat w przestrzeni miedzy trzema podmiotami instytucjonalny-
mi: monarchia (monarcha) jednym dla wszystkich panstw, jego dworem (corte),
ktory bywat w kazdym krolestwie (mozna zatem mowic¢ o dworach) oraz o wielu
,,domach — dworach krolewskich” (casa real), cz¢sto wielu nawet w jednym kro-
lestwie. W tym systemie tylko monarcha bywat jeden, dwory bywaty rézne, ale
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czesto skladaty si¢ z tej samej grupy osob reprezentujacych elity roznych z cza-
sem krain — byly zatem raczej srodowiskiem otaczajacym monarche, natomiast
wielu wyodrebnionych formalnie i organizacyjnie casa real i to w ich ramach
ksztaltuja si¢ poszczegdlne instytucje zarzadu panstwem czy tez panstwami — od
zarzadu centralnego do terenowego.

Witasnie na rozmaitych casas reales jako instytucjach opiera si¢ system za-
rzadu imperium habsburskiego. Wspotdziataja one ze soba lub czasem rywalizu-
ja, aw ich ramach formuja si¢ i uzyskuja wyraz takze nastroje opozycyjne wobec
monarchdéw i prowadzonej przez nich polityki (o ktory to sposéb byto trudno,
jezeli np. nie zbieraly si¢ zgromadzenia i przedstawicielstwa stanowe).

Jednym z takich dworéw — doméw krolewskich (casa real), kluczowym
dla catego imperium, bo w jego ramach funkcjonowaty instytucje zarzadzaja-
ce catym ogromnym terytorium hiszpanskich Habsburgdéw, byl Casa Real de
Castilla. Uksztattowat si¢ jako instytucja w ramach Krélestwa Kastylii jeszcze
w czasach dynastii Trastamara, uchowat si¢ jako instytucja ze swoja odrebnoscia
i ciaglo$cia organizacyjna przez okres, gdy Kastylia stawata si¢ czg$cig ogromne;j
monarchii, ale zmianie ulegly jego funkcje. Nie tylko pretendowal do roli ciata
zarzadzajacego Imperium, lecz w okresie Karola V to podziat zadan i kompe-
tencji miedzy Casa de Castilla a drugim podobnym ciatem, Casa de Borgona
— uksztaltowanym dla burgundzkich posiadto$ci Habsburgdw, stat osia catego
systemu panstwowego. Co ciekawe, osiagnigcie pewnego modus vivendi, ktory
opierat si¢ na ograniczeniu Casa de Castilla na rzecz drugiego dworu, bylo moz-
liwe takze dzigki ,,przebudowie personalnej” Casa de Borgona. Przedstawiciele
kastylijskich elit stawali si¢ wptywowymi cztonkami Casa de Borgona — dwor
ten ulegat stopniowe;j ,kastylizacji” — stad powstata gotowos$¢ Casa de Castilla
do ustapienia pola. Pod koniec omawianego w publikacji okresu, Casa de Castil-
la oraz jego instytucje staly si¢ instytucjonalnym osrodkiem nastrojéw opozycyj-
nych wobec ,,rzadu” reprezentowanego przez monarchg oraz jego ministrow.

Jest takze Casa de Castilla przez caly czas instytucjonalnym wyrazem od-
rebnosci Kastylii od innych terytoriow wspolnej monarchii. To interesujace ujg-
cie zarowno na ptaszczyznie czysto politycznej, ale przede wszystkim na plasz-
czyznie ustrojowej. A ponadto jakze odmienne od narracji, do ktorej jesteSmy
przyzwyczajeni na gruncie polskiej historii ustrojowe;.

Znajdujacy si¢ w pracy artykut Sary Grandy, poswigcony jest jednej z in-
stytucji, ktora uksztattowata si¢ w ramach Casa de Castilla, mianowicie insty-
tucji Kaplicy krélewskiej oraz urzedowi krélewskiego kapelana, ktéry byt nie
tylko oficjalnym tytulem, ale oznaczat tez przynalezno$¢ do najscislejszej elity
spotecznej i politycznej krolestwa Kastylii. Przedstawienie loséw tej instytucji
oparto na kluczu chronologicznym i personalnym, tj. omoéwiono postaci kolej-
nych wazniejszych kapelanow wraz z nakresleniem roli politycznej i ustrojowej,
jaka odgrywali w Casa de Castilla. Wzajemne splatanie si¢ instytucji ko$cielnych
1 panstwowych jest rzecza oczywista i naturalng dla sredniowiecznego systemu
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ustrojowego. Przy czym nalezy pamigtaé, ze od XI-wiecznego sporu o inwesty-
ture, Kosciot 1 poszczegolni przedstawiciele wyzszego duchowienstwa zachowy-
wali spory zakres samodzielno$ci i odrebnosci od samej monarchii, co jednakze
potaczone byto z zaleznoscia od papiestwa. Poczatki instytucji kapelana krolew-
skiego — jak podaje S. Granda — zwiazane sa z mianowaniem przez kréla Alfonsa
VII w 1140 r. arcybiskupa Santiago (Diego Gelmireza) capellana mayor (kape-
lanem wielkim) w Kaplicy krolewskiej. Tytut ten i urzad pierwotnie zwiazany
byt z godnoscia arcybiskupa Santiago, a potem, w 1234 r., na mocy przywileju
papieza Grzegorza IX, wytaczono Kaplice krolewska spod zwyklej jurysdykeji,
a obowiazki i jurysdykcja capellana mayor na zasadzie personalnej objely cata
rodzing krélewska i czes¢ dworu (dwor wtedy nie miat statej siedziby). Wraz
z rozrastajacymi obowiazkami pojawila si¢ instytucja vicario (wikariusz) del ca-
pellan mayor, ktory zapewniat sprawne funkcjonowanie kaplicy nadwornej pod
nieobecno$¢ arcybiskupa Santiago.

Rozrastajaca si¢ wraz z panstwem struktura dworu monarszego, zwlaszcza
za pierwszych Habsburgdéw hiszpanskich w XVI w., spowodowata, ze za Karola
V funkcjonowaty instytucje trzech Kaplic krélewskich (patacowych): burgundz-
ka, aragonska i kastylijska, kazda z wlasna struktura organizacyjna. Po reformach
Soboru trydenckiego ustanowiono godnos¢ pro-capellana dla petnienia obowiaz-
koéw na dworze monarszym, albowiem arcybiskup Santiago zgodnie z zasadami
ustalonymi na Soborze, mial stale rezydowa¢ w swej stolicy biskupiej, zacho-
wal jednak de iure tytul capellan mayor. Kiedy dwor krélow Hiszpanii osiadt
ostatecznie w Madrycie, pro-capellan otrzymat tytut honorowy Patriarchy Indii
Zachodnich (Patriarca de Indias).

Polityczne znaczenie kapelanéw krélewskich byto jednak zwiazane nie
tyle z samymi obowiazkami natury duchownej, ile z ich obowiazkami swiecki-
mi, szczegbdlnie z prawem zasiadania w Radzie Kastylii (Consejo de Castilla),
podobnie jak innych biskupéw i pratatéw krolestwa. Dodatkowo, ich faktyczna
rola wrastata zapewne z uwagi na szczeg6lne zaufanie monarchow okazywane
kapelanom. Szczegdlnej roli kapelandow sprzyjat system podwodjnego przewodze-
nia Radzie Kastylii, zwtaszcza do poczatku XVI w.; wielu z nich pehito takze
inne stanowiska o politycznym znaczeniu.

Szczegdlng role krolewscy kapelani zaczeli odgrywaé w XVI w. po re-
formach systemu zarzadzania posiadlo$ciami hiszpanskimi Karola V, przepro-
wadzonymi przez kanclerza Gattinarg w latach 1522—1524. Reformujac system
rad krélewskich, za gtéwna uznano Consejo de Castilla, w ktorej naczelna role
odgrywali: Juan Pardo y Tavera — presidente de Castilla, arcybiskup Santiago,
a zatem capellan mayor natus, a dodatkowo inkwizytor generalny, oraz Fernan-
do de Valdes, capellan cesarzowej (de la emperatriz), a potem takze presidente
de Castilla 1 inkwizytor generalny. Biorac pod uwage fakt, ze cesarz Karol V —
,»dziadek” zjednoczonej Europy — byt jednym z ostatnich monarchow, ktory nie
mial wlasciwie swej stalej siedziby, a wigkszos$¢ czasu spedzal poza Potwyspem
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Iberyjskim, ci dwaj wybitni duchowni i politycy przez okres petlnienia swych
obowiazkow stali si¢ faktycznymi rzadcami Kastylii.

System ten ulegt zmianie za czasow Filipa II — autorka nie wspomina o zad-
nej silnej i wyraznej politycznej osobowosci w tym okresie, natomiast za rzadow
Filipa III biskup Valladolid i inkwizytor generalny, a wcze$niej kapelan Filipa II,
zostat takze presidente del Consejo de Castilla. W tym jednakze okresie, z uwagi
na stala rezydencj¢ dworu i kréla w Madrycie, pojawit si¢ drugi, konkurencyjny
urzad pro-capellana, z tytutem Patriarca de Indias, a petniacy t¢ godnos$¢ Pedro
Manso de Zuniga zostal presidente de Castilla. S. Garda zauwazylta jednak, cho¢
moze nie do$¢ wyraznie, ze c¢i dwaj dostojnicy zawsze pozostawali w cieniu kré-
lewskich faworytow, takich jak ksiazg¢ Lerma czy Olivares. Zatem to w relacji:
monarcha (nie angazujacy si¢ bezposrednio w rzady, w przeciwienstwie np. do
Filipa II) — faworyt (bedacy de facto pierwszym ministrem) w takim systemie
(absolutyzm) znajdowat si¢ rzeczywisty ster panstwa.

W pozniejszym okresie godnos¢ kapelana, nieco tracac na znaczeniu za-
chowala jednak status jednego z najwyzszych faktycznych i tytularnych dosto-
jenstw panstwowych. Opisujac obecno$¢ w Consejo de Castilla poszczegolnych
wybitnych duchownych-politykéw autorka pomija okresy, kiedy osoby petniace
te godno$ci nie odgrywaly znaczacej roli politycznej. Szkoda, bo przedstawienie
choéby pobiezne, przyczyn takiego stanu pozwolitoby uchwycié, jakie czynniki
zadecydowaty o tych swoistych ,,przerwach” w znaczeniu Kaplicy krolewskie;j.
Czy to byly wzgledy wynikajace z polityki monarchy i jego otoczenia, czy cechy
osobowosciowe duchownych petniacych te funkcje, ktérzy woleli poswigcaé sie
swoim podstawowym, duchownym i religijnym obowiazkom a nie polityce og6l-
nopanstwowej. Takim czasem przerwy jest np. panowanie Filipa II, cho¢ jego
kapelan odegrat rolg polityczna za rzadow syna, czy tez w Il potowie XVII w.
lata po upadku Olivaresa.

Niemniej podkresli¢ nalezy, ze zaréwno artykul Sary Grandy, jak i cata
publikacja Evolucion y Estructura de la Casa Real de Castilla, to niezwykle in-
teresujace przedstawienie istotnego problemu ustrojowego — splotu watkow po-
litycznych i prawnoustrojowych, odnoszacego si¢ do systemu odmiennego od
polskiej tradycji. Jest to wiec lektura tworzaca wyrazne tlo porownawcze dla
historii ustroju takze wtasnego kraju.
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18 listopada 2010 r. odbyto si¢ IV Seminarium Naukowe Katedry Prawa Sa-
morzadu Terytorialnego UJ, poswigcone problematyce nadzoru nad samorzadem
terytorialnym a granicami jego samodzielno$ci. Problematyka ta zostala zapre-
zentowana w formie panelu dyskusyjnego, zarowno teoretykow prawa admini-
stracyjnego (w seminarium wzigli udziat pracownicy naukowi z uniwersytetow
w Biatymstoku, Gdansku, Katowicach, Kielcach, f.0odzi, Rzeszowie i Warszawie,
Szkoty Gtéwnej Handlowej w Warszawie, Uniwersytetu Ekonomicznego w Kra-
kowie, Krakowskiej Akademii im. A. Frycza Modrzewskiego, Panstwowej Wyz-
szej Szkoly Zawodowej w Tarnobrzegu oraz Wyzszej Szkoly Humanitas w So-
snowcu), jak i praktykow (przedstawicieli Regionalnych Izb Obrachunkowych,
Samorzadowych Kolegiow Odwolawczych, Wydzialu Prawnego i Nadzoru Ma-
lopolskiego Urzgdu Wojewodzkiego, Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa
Matopolskiego, Starostwa Powiatowego w Krakowie). Koordynatorem meryto-
rycznym seminarium byt dr Marek Maczynski (Katedra Prawa Samorzadu Tery-
torialnego UJ).
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Obrady otworzyt prof. dr hab. Mirostaw Stec, kierownik Katedry Prawa Sa-
morzadu Terytorialnego UJ. Po nim wystapit prof. zw. dr hab. Zygmunt Niewia-
domski (kierownik Katedry Prawa Gospodarczego Szkoty Glownej Handlowe;j
w Warszawie), ktory wyglosit referat ,,Nadzor nad planowaniem przestrzennym
a zagrozenia samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego”. Przedstawit
on problematyke nadzoru nad planowaniem przestrzennym w ujeciu podmioto-
wym 1 przedmiotowym, konkludujac, ze nadzor nad planowaniem przestrzen-
nym, z ustawowo ksztalttowanymi podstawami, celem, zakresem i kryterium tego
nadzoru, jest elementem standardowych rozwiazan i jako taki, nie stanowi zagro-
zenia dla samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. A contrario jest
gwarantem tej samodzielnosci. Podkreslil, ze zagrozeniem dla samodzielno$ci
jednostek samorzadu terytorialnego, m.in. w sferze planowania przestrzenne-
g0, jest rozmijanie si¢ deklaracji ustrojowych z przepisami prawa materialnego
oraz tendencja do rozszerzajacej interpretacji uprawnien nadzorczych panstwa w
praktyce, ktorej to interpretacji zasadnie przeciwstawia si¢ orzecznictwo sadow
administracyjnych.

Nastepnie referat (,,Nadzor w zakresie polityki finansowej a granice sa-
modzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego™) wyglosita dr hab. Joanna
Salachna, prof. Uniwersytetu w Biatymstoku, ktora wykazata, ze przeprowa-
dzona analiza normatywnego wzorca samodzielno$ci samorzadu terytorialnego
w zakresie prowadzonej polityki finansowej (w kontekscie dotychczasowej prak-
tyki i prezentowanych pogladow w doktrynie) sktania do wniosku, iz istnieje
uzasadniona potrzeba zrewidowania dotychczasowych pogladéw dotyczacych
zakresu swobody/samodzielnosci legislacyjnej jednostek samorzadu terytorial-
nego (w szczegdlnosci w przypadku gmin). Podniosta réwniez kwesti¢ ustalenia
zastepczego budzetu podkreslajac, ze niezaleznie od niewatpliwych przestanek
pragmatycznych, Regionalne Izby Obrachunkowe nie powinny ingerowac po-
nad to, co wynika z przepiséw prawnych, gldwnie z tego wzgledu, iz nie sa one
organami zarzadzajacymi wspdlnotami samorzadowymi i w zwiazku z tym nie
ponosza w tym zakresie odpowiedzialnosci za prowadzenie gospodarki finanso-
wej jednostek samorzadu terytorialnego.

Dr hab. Tomasz Bakowski, prof. Uniwersytetu Gdanskiego, w wystapieniu
,Nadzor nad aktami prawa wewnetrznego a granice samodzielnosci samorzadu”
wskazal na potrzebg zmiany przepisOw w zakresie problematyki nadzorczej do-
tyczacej aktdéw wewngtrznych.

Mec. Mirostaw Chrapusta z Wydziatu Prawnego i Nadzoru Matopolskie-
go Urzedu Wojewodzkiego (,,Zarzadzenia organd6w wykonawczych gmin jako
przedmiot nadzoru biezacego wojewodow”) poruszyt problematyke zarzadzen
podlegajacych nadzorowi wojewody. W doktrynie i w orzecznictwie zwrocit
uwage na zagadnienie zarzadzenia w sensie materialnym i formalnym. Powstaje
bowiem pytanie, w stosunku do ktérych zarzadzen ingerencja nadzorcza zgodnie
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z przepisami ustawy o samorzadzie gminnym bedzie miala miejsce. W opinii
referenta, obowiazek przedktadania wojewodzie zarzadzen dotyczy tych zarza-
dzen, ktore charakteryzuja si¢ okre$lonymi cechami, m.in. zostaty wydane na
podstawie prawa, maja wladczy 1 wewngtrzny charakter albo zawieraja przepisy
powszechnie obowiazujace.

Dr Joanna Jagoda (Katedra Prawa Samorzadu Terytorialnego, Uniwersy-
tet Slaski) podniosta problem niewypracowania przez doktryne jednoznacznego
stanowiska odno$nie do podmiotowego zakresu ,,rozstrzygnigcia nadzorczego”
(,,Sadowa kontrola aktow nadzoru”). Dlatego w zaleznosci od tego, ktdra opcje
przyjmie si¢ za wlasciwa — pojecie rozstrzygni¢cia w znaczeniu szerokim lub
waskim — mozna méwi¢ o szerszym lub wezszym zakresie sadowej ochrony sa-
modzielnos$ci samorzadu terytorialnego. Zwrocita uwage, ze ustawy samorzado-
we przewiduja mozliwos$¢ ztozenia skargi jedynie na rozstrzygniecie nadzorcze.
Tymczasem art. 3 § 2 pkt 7 ustawy o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi przewiduje, ze sad administracyjny orzeka w sprawach skarg na ,,akty nad-
zoru” nad dzialalnos$cia organow jednostek samorzadu terytorialnego. Zdaniem
Referentki, desygnaty pojecia ,,rozstrzygniecie nadzorcze” zawieraja si¢ w desy-
gnatach pojecia ,,akt nadzoru”.

W wystapieniu pt. ,,Skarga obywatelska a granice samodzielno$ci samorza-
du powszechnego”, dr hab. Pawet Chmielnicki, prof. Uniwersytetu Humanistycz-
no-Przyrodniczego im. Jana Kochanowskiego w Kielcach, wskazal, ze obecne
regulacje poszerzaja swobode decyzyjna organdw samorzadowych w stosunku
do takich rozwiazan, ktére moglyby by¢ uznane za realizacje idei ,,skargi oby-
watelskiej”. Podkreslit, ze praktyczne zamknigcie dostepu do schematu dziatania
osobom, ktére chciatyby wnosi¢ skarge w interesie wspdlnym, nie na wlasna
korzysé¢, ale na korzy$¢ zbiorowosci powoduje, ze osoby te zdane sa na dzialanie
srodkami duzo bardziej skomplikowanymi i mniej efektywnymi niz referendum
czy wybory. Stwierdzi¢ wigc nalezy, ze istniejace rozwigzania wzmacniaja model
przedstawicielski a nie obywatelski.

Dr Stefan Plazek (Uniwersytet Jagiellonski) w referacie ,,Skutki aktow
nadzoru nad samorzadem terytorialnym w sferze stosunkéw pracy — kolejne pro-
blemy”, przedstawil kwesti¢ zaleznosci miedzy instrumentami nadzoru nad sa-
morzadem terytorialnym a stosunkami pracy w samorzadzie. Podkreslit, ze co do
istniejacego w tej mierze stanu prawnego, nalezy zglosi¢ szereg uzasadnionych
zastrzezen i konkretnych propozycji zmian. Wskazat, ze aktami organow jedno-
stek samorzadu terytorialnego, wobec ktorych w najwigkszym stopniu znajduja
zastosowanie instrumenty nadzoru, sa uchwatly i zarzadzenia (znakomita wigk-
szo$¢ zarzadzen wojta dotyczy bezposrednio spraw zwigzanych ze stosunkami
pracy). W stosunku do tych ostatnich brak jest w ustawach ustrojowych regulacji,
ktore by wskazywaly wyrazny ogdlny termin, w ktérym zarzadzenia miatyby
by¢ przedkladane organowi nadzoru (wyjatek stanowia zarzadzenia zawierajace
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przepisy porzadkowe). Wywoluje to watpliwosci, czy i w jakim terminie owe
zarzadzenia zyskuja walor niewzruszalno$ci. Referent przedstawit rowniez nowe
problemy w zakresie funkcjonowania instytucji nadzoru.

Po czesci merytorycznej zainicjowano dyskusje nad kwestiami budzacymi
watpliwo$ci w zakresie problematyki przedstawionej przez referentéw. Stwier-
dzono, ze zagadnienia dotyczace nadzoru, zwlaszcza w aspekcie granic jego sa-
modzielnos$ci, wymagaja zmian w obowiazujacych regulacjach prawnych.

Podsumowujac IV Seminarium Naukowe, prof. dr hab. Mirostaw Stec
podzigkowat referentom za przygotowanie wystapien a uczestnikom obrad za
aktywny udziat w dyskusji i atmosfere rzetelnej, naukowej debaty. Wyrazit row-
niez nadziej¢ na spotkanie w ramach przygotowywanego seminarium na temat
probleméw w administracji publicznej. Tematy referatow i wystapien zostang
opublikowane w opracowaniu pokonferencyjnym Katedry Prawa Samorzadu Te-
rytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego.



