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Stowo wstepne

Przed Panstwem czwarty tom ,Rocznika Samorzadowego”. Miat byé poczatkowo
skromny, ale rozrdst sie objetosciowo. Na poczatku roku liczy¢ miat bowiem w przyblizeniu
10 artykutdow o tematyce regionalnej Ryk i powiatu ryckiego. Wspotpracy z regionalistami
nie udato sie jednak nawigzac¢ i dlatego ze znacznym opoéznieniem przystgpiliSmy do
kompletowania tekstéw. ByliSmy na etapie zamykania numeru z kilkoma raptem
artykutami, gdy ukazaty sie wytyczne nowej oceny czasopism. Zgodnie z nimi czasopisma
elektroniczne - takie jak nasz ,Rocznik”, ktore opublikowaty mniej niz sze$¢ artykutdow na
rok, w ogdle nie podlegaty ocenie. Nie miaty i nie majg szans na znalezienie sie na liscie B.
Nowe periodyki moga ubiegaé¢ sie o wpis na liste po trzech latach funkcjonowania na
rynku, wiec prdg ,szesciotekstowy” odnosi sie do sytuacji z roku... 2012. Nie wiadomo
dlaczego Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego i jej nominaci wymyslili sobie takie a nie
inne kryterium. Za trzy lata moga obnizy¢ prog do dwdch artykutéw; podobnie jak to byto
w pierwszej edycji listy B po ,reformie Kudryckiej”, gdy czasopismo stawato sie ,naukowe”
po opublikowaniu dwdéch ,naukowych” artykutéw — widocznie wtedy komus zalezato, zeby
owczesne czasopisma popularnonaukowe staty sie naukowymi. Dzi§ komus zalezato na
tym, zeby czes$¢ czasopism po prostu odcigé od listy B. Co wydarzy sie jutro — tego
nie wiemy.

Dos$¢ jednak tych sarkazmow. Zdajgc sobie sprawe, czym grozi wydanie tomu
z czterema artykutami, dzieki zaangazowaniu cztonkdw sieci badawczej, przyjaciét z innych
jednostek naukowych i studenckiego ruchu naukowego w szybkim czasie udato sie
zorganizowa¢ dodatkowy nabor do przedkfadanego tomu. Zainteresowanie przeszio nasze
najémielsze oczekiwania i dzieki temu mogliSmy dla ,,Rocznika” wypetni¢ ankiete w Polskiej
Bibliografii Naukowej. OpisaliSmy tez wszystkie artykuty w bazie POL-index.

Przez ten czas intensywnie dyskutowaliSmy nad strategiq dziatania, profilem
naszego czasopisma, perspektywami rozwoju ,Rocznika” i sieci badawczej. RozpisaliSmy
ankiete, testowaliSmy rézne dziatania, pytaliSmy osoby z zewnatrz. Zdajemy sobie sprawe
z réznego rodzaju czynnikow: braku czasu, trudnosci w aplikowaniu o granty, niecheci do
promowania wiasnego dorobku naukowego, utrudnieniach w obliczaniu cytowalnosci,
unikaniu nawigzywania kontaktéw z innymi badaczami, oporu przed dzieleniem sie
wlasnymi publikacjami i informacjami bibliograficznymi. Wyrazna jest tendencja do
preferowania pracy indywidualnej zamiast zespotowej a sie¢ badawcza nie byta
postrzegana jako narzedzie wifasnego rozwoju naukowego. Symbolicznym byt fakt, iz
koordynatorzy dowiadywali sie o artykutach wydanych przez osoby zwigzane z siecig
przypadkiem albo wcale.

Dlatego poczyniliSmy szereg zmian. Najpierw przeksztaicilismy sie¢ w nieformalny

zbior ekspertéw z réznych dyscyplin, ale potem wskutek braku zainteresowania ze strony
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cztonkow, odeszliSmy od tej koncepcji i ciezar reprezentacji sieci spoczat na
koordynatorach. Przede wszystkim wysuneliS$my na plan pierwszy ,Rocznik Samorzadowy”
jako medium, wokot ktérego koncentrujemy swoje dziatania. SkasowaliSmy osobng strone
internetowg  sieci tak, by sie¢ budowa¢ wokdt ,Rocznika” a nie odwrotnie.
DoprecyzowaliSmy jego role, aby stuzyt przede wszystkim prezentacji dorobku
najmtodszych adeptow nauki, a w dalszej kolejnosci cztonkdw sieci, w szczegdlnosci
rozpraw przekraczajacych standardowe 40 tysiecy znakéw (ktére z racji objetosci nie sq
przyjmowane do druku przez inne instytucje), drobniejszych prac i naukowych esejow.
W dobie ,post-kudryckizmu”, ,punktozy” i ,grantozy” odmienianej na ,scopusoze” z ,,POL-
indexem” na horyzoncie udato sie nam znalez¢ witasng nisze. Owszem, nie jesteSmy
jeszcze konkurencyjni wobec innych wydawnictw, szczegdlnie serii monografii
wieloautorskich, gdyz ,kamieniem milowym” rozwoju czasopisma naukowego w Polsce sg
~magiczne” 4 punkty za tekst i autor majac do wyboru czasopismo nizej punktowane
a monografie, wybierze te drugq opcje.

Dokonalismy tez zmian w skfadzie redakcji:
* Wojciech Chudzik - zostat redaktorem tematycznym;
* Katarzyna Hejnowicz - redaktor statystyczng w miejsce Anety Pawtowskiej-Legwand;
* Hubert Mielnik — zastepca redaktora naczelnego w miejsce Wojciecha Chudzika;
* Anna Omiotek-Tott - redaktor jezykowaq;
* Sylwia Szajc - redaktor tematyczng w zakresie socjologii i sieci innowacji;
* Malgorzata Szreniawska - recenzentkg zewnetrzng w miejsce Aliny Vogelsgang;
* Piotr Szreniawski - jednym z redaktoréw tematycznych;
* Sebastian Kwiecien i Mariusz Wieczorek — recenzentami zewnetrznymi.

Do udzialu w naszych pracach zapraszamy najbardziej zainteresowanych, czyli
studentédw két naukowych i doktorantéw. Oni tez tworzyli najliczniejsza grupe uczestnikow
sierpniowego spotkania sieci w Siedlcach i specjalnie dla nich zorganizowaliSmy sesje
posterowg na konferencji poswieconej Gian Domenico Romagnosiemu, ktéra odbyta sie
15 pazdziernika na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej
w Lublinie. Mamy $wiadomos$¢, iz niektdre czasopisma naukowe programowo nie
przyjmujg tekstéw pisanych przez studentéw, pomimo iz deklaruja dopuszczanie do
publikacji na podstawie obiektywnych kryteriow podwdjnej $lepej recenzji. Najmiodsi
adepci nauki maja tym samym ograniczone mozliwosci spetnienia  kryteriow
np. ,Diamentowego  Grantu”. Przedktadanym  Panstwu 5. tomem ,Rocznika
Samorzadowego” tym oczekiwaniom wychodzimy naprzeciw.

Karol Dabrowski
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Samorzad gminny jako gwarant efektywnosci korzystania z wolnosci zgromadzen

Local Government as a Tool to Ensure the Effectiveness of the Freedom
to Assembly

przesfanie tekstu 16 lipca 2015 r., ocena 25 wrzesnia 2015 r.

Abstrakt

Artykut opisuje polska regulacje wolnosci zgromadzen w obliczu nadchodzacych zmian
normatywnych, wywotanych wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 2014 r., jak rowniez stanowigcych
reakcje na biezace wydarzenia. W niezbednym zakresie definiuje konstytucyjna wolno$¢ zgromadzen
i ogolne zasady kreowania jej ograniczen. Przede wszystkim omawia ja z perspektywy szczegdtowych
kompetencji samorzadu gminnego majacych zapewnic realne korzystanie z wolnosci zgromadzen, jak

réwniez mogacych zakidci¢ efektywne korzystanie z niej.
Stowa kluczowe: samorzad gminny, wolno$¢ zgromadzen

Abstract

The article describes the Polish law regarding the freedom of assembly, mainly from the
context of normative changes provoked by the 2014 judgement of the Constitutional Tribunal and
recent happenings in the public sphere. To some extent the constitutional freedom to assembly and
the general principles of its limitation are defined. Mainly, however, it is described from the
perspective of detailed competences of the municipal government. These should ensure the effective

usage of the freedom to assembly, but are likely to disrupt it as well.
Keywords: local government, freedom to assembly

1. Wprowadzenie

Wolnoé¢ zgromadzeh stanowi jeden =z podstawowych filaréw demokracji
i samorzadnosci. Daje bowiem obywatelom szanse szczegdlnie cennego zbiorowego
wyrazania wiasnych pogladéw, za sprawa ktorej ludzie o zblizonych przekonaniach
jednoczg sie oraz zaznaczajg swa aktywng obecnos$¢ w przestrzeni publicznej. Nawet tak

fundamentalna swoboda podlega jednak pewnym ograniczeniom, zarowno wprost
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przewidzianym w poswieconym jej artykule 57 Konstytucji RP!, jak rowniez na zasadach

ogolnych ograniczen praw konstytucyjnych, ktére zostaty najpetniej odzwierciedlone
w szczegOtowej regulacji ustawy Prawo o zgromadzeniach?. Wynikajg one przede
wszystkim z konfliktu miedzy wykonywaniem tego prawa w pelnym zakresie
a korzystaniem z innych swobdd konstytucyjnych. Majac na uwadze istotng role wolnosci
zgromadzen, jej ograniczenia nader czesto sg przedmiotem publicznych dyskusji oraz
rozwazan co do zaostrzenia lub ztagodzenia warunkoéw korzystania z niej. Nastepuje to
zwilaszcza wtedy, gdy prezentowane sa w mediach wydarzenia, w szczegélnosci takie,
w przypadku ktérych uwidaczniajg sie wypaczenia wolnosci zgromadzen lub takie, ktére
wskazujg na pozornie niedopracowang regulacje. Ostatnio w szczegdlnym stopniu na
ksztaltt prawodawstwa w przedmiotowym zakresie wptynat wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 18 wrzesnia 2014 r., sygn. K 44/12, w ktdérym wieksza czes¢
ustawy zostata poddana kontroli konstytucyjnosci. Stat on sie nadto pretekstem do
przygotowania przez rzad projektu nowej ustawy, ktéry w dniu 17 czerwca 2015 r. zostata
przedstawiona Marszatkowi Sejmu®. Zarysowany wyzej stan prawny zostanie
przeanalizowany w ramach niniejszego artykutu pod katem mozliwych ingerencji
samorzadu gminnego oraz wplywu realizowanych przezen dziatan, zwlaszcza

dopuszczalnych ograniczen, na rzeczywiste korzystanie z konstytucyjnej wolnosci.

2. Definicja wolnosci zgromadzen

Pojecie zgromadzenia jest definiowane przez art. 1 ustawy, ktérego poszczegdlne
ustepy tacznie* wskazujg, ze stanowi ono pokojowe zgrupowanie, zwotane w celu
wspolnych obrad lub w celu wspodlnego wyrazenia stanowiska. Nie jest zatem
zgromadzeniem np. koncert czy mecz pitkarski, ktére jako imprezy masowe gromadzace
obserwatorow okreslonego widowiska nie charakteryzujg sie ani szczegdlng wiezig
psychologiczng uczestnikéw, ani checig wyrazenia wspolnego stanowiska - w zwigzku
z czym podlegaja bardziej restrykcyjnemu systemowi ograniczania. Dodatkowy element
definicji, ktéry ograniczat zakres normowania ustawy do takich zgromadzen, ktére liczyty
co najmniej 15 osdb, zostat uznany za niezgodny z Konstytucja RP wskazanym wczesniej
wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego. Jakakolwiek wolno$¢ zgromadzen zawsze realizuje
sie w grupie osob, to jednak precyzyjne wskazanie liczebnosci takiej grupy nie stanowi,
w Swietle niniejszego orzeczenia, elementu konstrukcyjnego wolnosci zgromadzen, a wrecz
arbitralnie ogranicza gwarancje ustawowe dla zgromadzen mniejszych?®.

Dla dalszego rozwazania konieczne jest rowniez wtasciwe sklasyfikowanie swobody

zgromadzen jako ,wolnosci” lub ,prawa”. To rozréznienie ma zywotne znaczenie dla
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opisywania uprawnien oraz obowigzkdéw z nich wynikajacych. Przyjecie koncepdji

~wolnosciowej” zakfada stworzenie sfery wolnej od ingerencji panstwa, w ktorej swoboda
funkcjonowania jednostki jest szczegdlnie chroniona i mozliwie petna, zas mozliwos¢
interwencji wtadz publicznych otwiera sie dopiero w sytuacjach koniecznosci, w tym
realnego zagrozenia dla swobdd innych o0s6b®. Z kolei uznanie omawianego prawa za
prawo sensu stricto tworzy zatozenie istnienia pozytywnego roszczenia jednostki
o podjecie dziatania przez organy wtadzy publicznej, ktére ma umozliwi¢ jego realizacje
oraz zaktada daleko wiekszg sfere ingerencji panstwa w regulowaniu korzystania
z uprawnienia, w tym jego reglamentowania’. Pomijajac kwestie otwartej dyskusji nad
dychotomicznym charakterem wskazanego podziatu®, nalezy przyjac¢ pierwsze zatozenie.
Biorac bowiem pod uwage wskazany w dalszych rozwazaniach sposéb korzystania ze
swobody zgromadzen, jak réwniez powszechnie stosowane w doktrynie wiasnie takie
definiowanie tego uprawnienia, uzasadnione zdaje sie by¢ przyznanie prymatu jej
wolnosciowemu  rozumieniu. Wskazania ~wymagajg nadto elementy bardziej
charakterystyczne dla prawa sensu stricto, jak np. prawo domagania sie policyjnej ochrony
(o czym bedzie dalej mowa).

Takiej regulacji wolnosci zgromadzen wymagajg nadto akty prawa
miedzynarodowego. Powszechna Deklaracja Praw Cziowieka z 1948 r.° w art. 20 ust. 1
przyznaje kazdemu cztowiekowi prawo spokojnego zgromadzania sie. Zgodnie z art. 11
ust. 1 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wartosci
z 1950 r.'® kazdemu cztowiekowi przystuguje prawo swobodnego, pokojowego
zgromadzania sie. Jednoczesnie wskazuje ona w ust. 2 mozliwe ograniczenie prawa
w ustawie ze wzgledu na koniecznosci wystepujace w spoteczenstwie demokratycznym,
z uwagi na interesy bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, ochrone porzadku
i zapobieganie przestepstwu, ochrone zdrowia i moralnosci lub ochrone praw i wolnosci
innych oséb, jak rowniez specjalne ograniczenie w korzystaniu z prawa przez cztonkéw sit
zbrojnych, policji lub administracji panstwowej. Miedzynarodowe Pakty Praw
Obywatelskich i Politycznych z 1966 r.'* w art. 21 podobnie uznajg prawo do spokojnego
zgromadzania sie, wskazujac, ze zakres jego mozliwego ograniczenia jest w zasadzie

tozsamy regulacji z EKPCz.

3. Cechy zgromadzen podlegajacych ochronie

Ustawodawca w art. 6 ustawy wyodrebnia ze zgromadzen, zgromadzenie niejako
kwalifikowane, zwane publicznym, ktore organizowane jest na otwartej przestrzeni
dostepnej dla nieokreslonych imiennie osdéb i wymaga zgtoszenia organowi gminy®2.

Odroznia to je od zgromadzen w zamknietej przestrzeni lub ograniczonych dla wskazanego
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grona osob, ktérych organizacja nie wymaga zgtoszenia. Ta druga grupa zgromadzen, do

ktorych mozna zaliczy¢ np. kilkudziesieciotysieczny wiec organizowany w hali
widowiskowej, a ktérym, dos¢ niezrozumiale, odebrany jest przymiot ,publicznego”
charakteru, réwniez cieszy sie ustawowg ochrong i wobec nich réwniez bedg realizowane
kompetencje organdéw gminy, o ile nie beda one =zastrzezone dla zgromadzen
publicznych®®. Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze w $wietle wspomnianego projektu nowej
ustawy, zgromadzenia inne niz publiczne nie miatyby by¢ objete jej zakresem. Jego art. 3
ust. 1 wskazuje bowiem, Ze zorganizowanie na otwartej przestrzeni dostepnej dla
nieokreslonych imiennie 0séb jest elementem definicji zgromadzenia. Nawet jesli typowo
rozumiane zgromadzenie ma charakter publiczny i to zapewnienie wtasnie im ochrony
zdaje sie realizowa¢ funkcje swobody, nie jest zasadne wytaczanie innych zgromadzen
spod ustawowej, przyznanej nadto wczesniej, ochrony.

Ustawowe definiowanie pojecia zgromadzenia nie wyklucza jednak uznania
konstytucyjnej ochrony zgromadzen organizowanych wyfacznie na podstawie art. 57
Konstytucji RP, zatem w obecnym stanie np. zgromadzen wytaczonych z regulacji ustawy
na podstawie jej art. 4. Przepisy ustawy nie dotycza bowiem zgromadzen organizowanych
przez organy panstwa lub samorzadu terytorialnego, jak rowniez odbywanych w ramach
dziatalnosci Kosciota katolickiego, innych kosciotdw oraz zwigzkéw wyznaniowych. Cho¢
w polskim konstytucjonalizmie przyjete jest doprecyzowywanie poje¢ konstytucyjnych
aktami nizszego rzedu, to trafniejszym wydaje sie byl przyjecie, ze zakres ochrony
ustawowej jest wezszy niz regulacji konstytucyjnej**.

Za pomoca argumentacji a rubrica z usytuowania wolnosci zgromadzen posréd
konstytucyjnych praw i wolnosci politycznych, mozna systemowo uzasadniaé, ze chroni
ona jedynie zgromadzenia o tresci politycznej'®>. Trybunat Konstytucyjny nie wyklucza
jednak szerokiego rozumienia zgromadzen, ,odnoszac je zaréwno do wspdinego
rozwazania spraw publicznych, jak i niepublicznych (prywatnych)”*¢. Projekt nowej ustawy
w art. 3 ust. 1 zaktada jednak, ze chronione miatyby by¢ jedynie zgrupowania
»~W sprawach publicznych”. Jakkolwiek wolno$¢ zgromadzen, stanowigc fundament
demokracji, zostata stworzona przede wszystkim dla ochrony udziatu jednostek w zyciu
publicznym, to watpliwe z punktu widzenia systemu ochrony praw cztowieka i obywatela
bytoby przyjecie, ze panstwo jest kompetentne do prawnej oceny motywow postepowania
jednostki, a w zaleznosci od stwierdzenia realizacji politycznego celu, przyznawania
mozliwosci korzystania z wolnosci'’.

Podkreslenia wymaga, ze konstytucyjna oraz ustawowa ochrona sa przyznane

jedynie zgromadzeniom pokojowym. Pokojowy charakter ma przy tym dotyczy¢ celu,
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zgromadzenia, zamiarow organizatorow, jak rowniez przebiegu zgromadzenia'®. Takie

okreslenie pojecia ,zgromadzenia” mozna jednak uznac¢ za pleonazm, bo zgromadzenia
niepokojowe, zatem pozbawione immanentnej cechy uzasadniajgqcej poddanie ochronie,
nalezatoby traktowa¢ tak jak zbiegowiska i jako takie bytyby konstytucyjno-
i administracyjnoprawnie irrelewantne'®. Niewatpliwie zgrupowanie uzywajace przemocy
jest niedopuszczalne w Swietle przedstawionych regulacji prawnych. Przejawem dazenia do
umocnienia przymiotu pokojowosci jest zakazanie uczestniczenia w nich, na podstawie
art. 3 ust. 2 ustawy, osobom posiadajgcym przy sobie bron, materiaty wybuchowe, wyroby
pirotechniczne Ilub inne niebezpieczne materiaty Iub narzedzia. Jest to regulacja
uzasadniona tym, ze ochrone, w tym zbrojna, zgromadzeniu ma zapewni¢ panstwo, a nie
sami organizatorzy. Praktyka wskazuje, ze z jednej strony zakaz zdaje sie byc¢ zbyt
szeroki, ze wzgledu na otwarte znaczenie ,niebezpiecznego” przedmiotu®; zas z drugiej
strony skutecznos$¢ egzekwowania tak szerokiego zakazu nierzadko bywa ograniczona
w odniesieniu do rzeczywistych zgromadzen®'. Zaktécenie pokojowego charakteru moze
rowniez nastgpic¢ przez wypowiedzi wzywajace do uzycia przemocy, o ile istnieje racjonalne
prawdopodobienstwo zagrozenia dla spokoju lub bezpieczenstwa publicznego. Nie jest nim
wezwanie do uzycia przemocy przez pojedynczego uczestnika, zwiaszcza jezeli pozostaje
niepoparte przez innych?. Wymodg pokojowego charakteru nie odbiera za to gromadzacym
sie prawa do obrony koniecznej, nawet wykonywanego w sposdb gwattowny, wobec aktow
przemocy fizycznej 0s6b postronnych?.

W konteksécie pokojowego charakteru zgromadzen szczegdlnie gtosno i czesto
mowi sie o wprowadzeniu zakazu zakrywania twarzy przez uczestnikéw zgromadzen, ktory
Trybunat Konstytucyjny juz raz uznat za niezgodny z ustawg zasadniczg?**. Cho¢ takie
zachowanie istotnie utrudnia identyfikacje tamigcych prawo gromadzacych sie i moze
wptywac na ich sktonnos$¢ do uzycia przemocy, to jego zakaz narusza przeciez swobode
ekspresji uczestnikow oraz prawo do zachowania przez nich anonimowosci. Samo zas
zakrycie twarzy nie stanowi automatycznie przejawu zamiaru naruszenia pokojowosci
zgromadzenia. Cho¢ che¢ zachowania bezimiennosci moze by¢ nieco watpliwa ze wzgledu
na role zgromadzenia jako $rodka jawnej prezentacji pogladéw, to uzasadnia jg prawo do
bezpieczenstwa osobistego uczestnika zgromadzenia prezentujacego niepopularne
poglady, zwlaszcza ze istniejg inne mozliwosci zidentyfikowania osoby naruszajacej prawo.
Niemniej prezydencki projekt ustawy?®, ktéry w dniu 18 listopada 2013 r. zostat
przedstawiony Marszatkowi Sejmu, zaktadat zakaz uczestniczenia w zgromadzeniach oséb,
~Ktorych identyfikacja z powodu ubioru, zakrycia twarzy lub zmiany jej wygladu nie jest

mozliwa”, jezeli nie jest mozliwe ,wskazanie zwigzku pomiedzy celem zgromadzenia
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a uczestniczeniem w nim [nieidentyfikowalnych] oséb”. Cho¢ uzasadnienie do niniejszego

projektu wskazato, ze udziat osob ukrywajacych swg tozsamos$¢ nie jest catkowicie
zakazany, a jedynie powigzany z celem zgromadzenia®®, to nie wydaje sie ono
przekonujace. W zwiazku z wolnosciowym charakterem swobody zgromadzen, to nie jej
podmiot ma przeciez udowadnia¢ prawo korzystania z niej - takze w anonimowej formie.

Tymczasem na organie spoczywa ciezar udowodnienia spetnienia przestanek zakazu.

4. Konstrukcja dogmatyczna wolnosci zgromadzen i jej ograniczen

Zasadniczymi, konstytucyjnymi, a nadto intuicyjnie fatwymi do wskazania,
elementami tworzacymi wolnos$¢ zgromadzen jest swoboda uczestniczenia w nich oraz ich
organizowania. Pierwszy obejmuje mozliwos¢ wolnego od zewnetrznych naciskow wziecia
udziatu w zgromadzeniu, w tym takze dotaczenia sie do niego w trakcie?. Drugi naktada
takze istotne obowigzki formalne w procedurze zawiadamiania organu gminy
0 zgromadzeniu, ale takze przyznaje uprawnienie do jego inicjowania, w tym ustalenia
czasu, miejsca i celu zgromadzenia®®. Biorac pod uwage ustawowe rozrdznienie os6b
organizatora oraz przewodniczacego zgromadzenia, trzeba wyrdzni¢ takze prawo
przewodniczenia, ktére w Swietle regulacji art. 10 ustawy moze zostac przekazane innej
niz organizator osobie, za jej pisemng zgoda. Przewodniczacy otwiera, kieruje przebiegiem
oraz zamyka zgromadzenie, jak rowniez dysponuje porzadkowymi kompetencjami oraz
obowigzkami np. mozliwoscig zadania opuszczenia zgromadzenia przez osoby naruszajgce
ustawe. Wobec niechlubnych dziejow przymusowych zgrupowan nalezy wyodrebnié
réwniez swobode nieuczestniczenia w zgromadzeniu lub opuszczenia go.

Z przepisu art. 57 Konstytucji RP wynika, ze ,kazdy” jest uprawniony do
korzystania z wolnosci zgromadzen. Szersza analiza zagadnienia wymaga jednak
uszczegotowienia tak okreslonego podmiotu. Przepis art. 3 ust. 1 ustawy wskazuje, ze
prawo organizowania zgromadzen przystuguje osobom majgcym petng zdolnos$¢ do
czynnosci prawnych, osobom prawnym, innym organizacjom, a takze grupom o0sdb.
Zgodnie z zasadq zawezajacego interpretowania ograniczen praw, zwigzanego chociazby
z maksyma in dubio pro libertate, pozostate aspekty przedmiotowo pojmowanej wolnosci
zgromadzen (np. prawo uczestniczenia i nieuczestniczenia, pozostawiajac watpliwym
prawo przewodniczenia stanowiqce raczej pochodng uprawnien organizatorskich)
przystuguja juz takze osobom niepetnoletnim lub ubezwtasnowolnionym. Choc¢ takie
ograniczenie ich uprawnien moze zosta¢ uznane za uzasadnione, biorgc pod uwage
np. odpowiedzialno$¢ za przebieg zgromadzenia, to budzity watpliwosci pod wzgledem

zgodnosci® z ratyfikowang przez Polske w 1991 r. konwencjg o prawach dziecka®°
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przyznajacq dzieciom wolnos$¢ zgromadzen (art. 15); jak rowniez z konwencjg o prawach

0s6b niepetnosprawnych®! ratyfikowang przez Polske w 2012 r. (art. 29 lit. a). Trybunat
Konstytucyjny przyjat jednak, ze takie rozréznienie jest zgodne z aktami prawnymi
wyzszego rzedu, jako ze ,czynnosci polegajace na zwotaniu, a nastepnie kierowaniu
zgromadzeniem moga by¢ podejmowane przez osoby bedace w stanie sprosta¢ temu

"32_ Ponadto wobec braku innych ograniczen podmiotowych i uznania wolnosci za

zadaniu
przynalezng kazdemu cztowiekowi**, wolno$¢ zgromadzen przyznaje sie w Polsce rowniez
cudzoziemcom oraz apatrydom.

Wolno$¢ zgromadzen podlega ograniczeniom w zwigzku z tresciq art. 57
Konstytucji RP, ktory w zd. 2 przyznaje ustawodawcy prawo do ich wprowadzenia. Ponadto
na ogolnych zasadach konstytucyjnych moze by¢ ograniczana po spetnieniu warunkow
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, tj. wprowadzenia przez ustawe?*; proporcjonalnosci’;
zgodnosci z zasadami demokratycznego panstwa prawnego®®; nienaruszania istoty
prawa®. Ponadto regulacja ta wymienia enumeratywnie wartosci dla ktérych ograniczenie
wolnosci, w tym wolnosci zgromadzen, jest dopuszczalne, tj. bezpieczenstwo panstwa,
porzadek publiczny, zdrowie i moralno$¢ publiczna, ochrona s$rodowiska oraz prawa
i wolnosci innych osdb. Istnienie takich ograniczen zdaje sie by¢ tym bardziej uzasadnione,
ze wolno$¢ zgromadzen nierzadko bezposrednio koliduje z innymi elementarnymi
swobodami jak prawo witasnosci®®, czy prawo okolicznych mieszkancéw do swobodnego
zamieszkiwania®®.

Swoboda zgromadzen pozostaje w bliskim zwigzku z innymi prawami
i wolnosciami. Tak np. ze swoboda zrzeszania wigze sie, gdy uzywa sie formy
zgromadzenia do prowadzenia dziatalnosci organizacji (np. wiece partyjne). Z kolei
z wolnoscig wypowiedzi taczy jg wspdlny cel (ksztattowanie proceséw politycznych). Rézni
sie jednak nakierowaniem zgromadzen na bardziej zbiorowa forme wyrazania pogladow,

co czyni je raczej komplementarnymi wobec swobody wypowiedzi*.

5. Wplyw samorzadu gminnego na korzystanie z wolnosci zgromadzen

Przyjety system ograniczania wolnosci zgromadzen cechuje sie swoistym
~domniemaniem wolnosci” i zastosowaniem sankcji dopiero za przekroczenie jej
ustalonych granic. Za przejaw tej regulacji nalezy uznaé¢ obowigzek zawiadomienia
(notyfikacji) organu gminy (za taki uznaje sie wdjta, burmistrza lub prezydenta*')
o planowanym zgromadzeniu przez jego organizatora. W takim zawiadomieniu, sktadanym
przed planowanym zgromadzeniem, podaje sig, za art. 7 ust. 2 ustawy, dane osobowe

organizatora, dane osobowe przewodniczacego, cel zgromadzenia, planowane przez
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organizatora s$rodki stuzace zapewnieniu jego pokojowego przebiegu, jak réwniez srodki,

o ktorych dostarczenie zwraca sie do organu gminy. Ma to znaczenie informacyjne dla
organu, ktéry bedzie miat mozliwos¢ zapewnienia ochrony uczestnikom zgromadzenia,
ewentualnie zakazania jego odbycia w scisle okreslonych sytuacjach. W zadnym wypadku
tak uksztattowanego modelu nie mozna utozsamiac¢ z [...] modelem ubiegania sie o zgode
na podjecie okreélonej dziatalnosci”**. W art. 7 ust. 1 ustawy pierwotnie ustalono termin
takiego zawiadomienia od 30 do 3 dni roboczych przed planowanym zgromadzeniem.
Trybunat Konstytucyjny uznat jednak, ze taka regulacja nie jest zgodna z Konstytucja RP,
jako ze termin ten jest zbyt ditugi (a przez to ,nie jest niezbedny dla ochrony
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego”) oraz niejednoznaczny w zwigzku z tym, iz
»~dzien roboczy” nie jest juz pojeciem jezyka prawnego®. W projekcie nowej ustawy termin
ten wynosi co prawda 6 dni (art. 7 ust. 1 projektu), ale za to jest juz jednoznaczny
i wystarczajqco diugi na efektywna procedure odwotawczg. Ponadto projekt ten przewiduje
takze tryb uproszczony dla zgromadzen, w ktdrych organizator nie przewiduje zaktdcenia
ruchu drogowego i o ktérych bedzie mdgt zawiadomi¢ do 2 dni przed zgromadzeniem
(art. 21 projektu) - co jest uzasadnione mniejszym zaangazowaniem organdow stojacych
na strazy porzadku.

Niemniej, niespetnienie obowigzku zawiadomienia nie uzasadnia automatycznie
zakazu organizowania niezgtoszonego zgromadzenia. Art. 57 Konstytucji RP chroni bowiem

takze ,zgromadzenia spontaniczne”*

(zgromadzenia samoistne), jako pozostajace
w zwigzku z zaistniatym nagtym i niemozliwym do przewidzenia wydarzeniem zwigzanym
ze sferg publiczng, ktérego odbycie w innym terminie bytoby niecelowe lub mato istotne
z punktu widzenia debaty publicznej**, o ile tylko majg charakter pokojowy* (co stanowi
naturalng konsekwencje niezapewnienia ochrony zgromadzeniom niepokojowym). Taka
mozliwos$¢ natychmiastowej reakcji spoteczenstwa na pewne nagte wydarzenia stanowi
bezcenny instrument kontroli spotecznej, a pozbawienie prawa don bytoby zaprzeczeniem
istoty wolnosci zgromadzen. Watpliwa jest jednak zasadno$¢ ich regulacji prawnej.
Otwartaby ona pole do znaczacych naduzy¢, zwtaszcza wobec mozliwosci uznawania przez
organizatorow kazdego zgromadzenia za spontaniczne i tym samym obchodzenia
przepisbw o obowigzku notyfikacji, ktéry jest dla utrzymania porzadku oraz
bezpieczenstwa publicznego, w tym zapewnienia ich samym gromadzacym sie*’. Wobec
wystgpienia zgromadzenia samoistnego, organ gminy nie byitby wiadny automatycznie
zastosowal wobec niego zakazu*®, za$ penalizacja jego organizatoréw i przewodniczacego
na podstawie art. 52 § 2 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen* bytaby

dopuszczalna jedynie, o ile brak zawiadomienia wynikat z niedbalstwa organizatoréw, na
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podstawie oceny, czy w danych okolicznosciach istniata obiektywna mozliwosé

zawiadomienia o zgromadzeniu®. W art. 26-27 projektu nowej ustawy zgromadzenia
spontaniczne pierwszy raz stang sie przedmiotem regulacji dozwalajgcej na ich
organizowanie, przy uprawnieniu funkcjonariusza Policji do jego rozwigzania, gdy zacznie
stanowic zagrozenie lub gdy zaktdci przebieg zgromadzenia zgtoszonego - ktéoremu nalezy
sie przeciez wieksza ochrona (wywodzona ze spetnienia wiekszych wymagan).
Uzasadnienie do projektu nowej ustawy wskazuje, ze wybor Policji jako wiasciwego organu
wynika z braku mozliwosci sprawowania kontroli przez pracujacy w trybie
jednozmianowym urzad gminy, a Policja i tak odpowiada za bezpieczenstwo i porzadek
publiczny®!. Jest nadto uzasadniony obszernym materiatem prawno-poréwnawczym.

Ponadto, na podstawie art. 6 ust. 3 ustawy, rada gminy moze okresli¢ miejsca
w ktérych organizowanie zgromadzen publicznych nie wymaga zawiadomienia. Pozwala to
organizatorom na unikniecie formalnosci zwigzanych z organizacjg zgromadzenia, za$
organowi - na zminimalizowanie utrudnien wynikajacych z odbywajacych sie
zgromadzeniami, np. w ruchu drogowym. Skutkiem wyboru odpowiedniego miejsca, takze
pod wzgledem atrakcyjnosci dla uczestnikdw, moze zas by¢ wypracowanie przyzwyczajenia
do miejsc, w ktérych organizuje sie zgromadzenia, tak jak londynski Hyde Park®,
w ktorych bedzie miata miejsce najpetniejsza realizacja wolnosci zgromadzen - mozliwa
w kazdych okolicznosciach.

Przepis art. 8 ustawy wskazuje, ze organ gminy zakazuje organizacji zgromadzenia
jedynie w wyliczonych, wyjatkowo powaznych, sytuacjach, gdy wigze sie to z ochrong
wartoséci najbardziej cenionych®. Nalezy przy tym stwierdzi¢, Ze w powyzszych
okolicznosciach, po pierwsze organ gminy zakaze organizatorowi zgromadzenia, gdy cel
lub odbycie sie go bedzie sprzeciwiato sie regulacjom ustawy lub ustaw karnych. Mozna
przez to rozumie¢ niepokojowy charakter zgromadzenia, obecnos$¢ osdéb uzbrojonych,
niespetnianie kwalifikacji podmiotowych przez organizatora lub konkretne czyny, ktoére
organizator planuje®. Po drugie, ustawodawca uzaleznia zakaz od mozliwosci zagrozenia
zdrowia, zycia lub mienia w znacznych rozmiarach, co zakfada szerokie rozumienie
jakiegokolwiek prawdopodobienstwa wystgpienia naruszen najcenniejszych wartosci,
niekoniecznie bezposredniego ani znaczacego pod wzgledem stopnia®>. W obydwu
przypadkach organ jest wrecz zobligowany do skorzystania z przystugujacej mu
kompetencji. Uznajac te wartosci za fundamentalne i przewazajace nad swobodg
zgromadzen, nalezy jednak zadaé¢ sobie pytanie, na ile potencjalne, hipotetyczne
zagrozenie niejasno okreslonego, jakkolwiek najwazniejszego dobra moze wptywac na

realne odebranie uprawnienia réwniez nalezacego do katalogu najistotniejszych we
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wspotczesnym spoteczenstwie. Trybunat Konstytucyjny orzekt o niekonstytucyjnosci

trzeciej przestanki zakazu organizacji zgromadzenia, mianowicie niedokonania we
wiasciwym terminie zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia albo trasy przejscia
uczestnikdw wobec wystepujacej kontrdemonstracji. Projekt nowej ustawy nie przewiduje
szczegoélnej przestanki zakazu kontrdemonstracji, ktory zostanie natozony w razie
spetnienia przestanek ogdlnych (art. 9 projektu).

Decyzje o zakazie zgromadzenia publicznego, za art. 9 ustawy, dorecza sie
organizatorowi na pismie lub za pomocg $rodkdéw komunikacji elektronicznej i przystuguje
na nig odwofanie. Pierwotnie ustalono, ze decyzje dorecza sie w terminie 3 dni od dnia
zawiadomienia, nie pdzniej jednak niz na 24 godziny przed data zgromadzenia
i przystuguje na nig odwotanie do wojewody w terminie 24 godzin od doreczenia. Majac
jednak na uwadze nieefektywnos$é takiego srodka odwotawczego, ktéry nie gwarantuje
uzyskania rozstrzygniecia organu odwotawczego przed planowang datg zgromadzenia
publicznego, Trybunat Konstytucyjny orzekt o niekonstytucyjnosci powyzszego przepisu
w zakresie takiego wskazania terminow. Projekt nowej ustawy w art. 16-17 przewiduje
elektroniczng publikacje decyzji o zakazie zgromadzenia do 72 godzin przed jego
rozpoczeciem, ktéra bedzie uznawana za jej doreczenie. Organizatorowi przystugiwac
bedzie niesuspensywne odwotanie do sadu okregowego w terminie 24 godzin. Sad bedzie
musiat rozpatrzy¢ je niezwiocznie, ale nie pdzniej niz w terminie 24 godzin od wniesienia.
Nastepnie uczestnikom (organizatorowi i organowi gminy) przystugiwatoby zazalenie do
sqdu apelacyjnego, w tozsamych terminach, przy czym postanowienie wydane przez sad
okregowy uwzgledniajace odwofanie bytoby natychmiast wykonalne. W ten sposdb
ustawodawca umozliwit skuteczng, jedno lub nawet dwuinstancyjna, kontrole orzeczen
organu administracji, trafnie uwzgledniajac nature zgromadzen.

Z pojeciem zakazu wigze sie rowniez kwestia rozwigzania zgromadzenia. kaczy sie
ona z prawem gminy do delegowania swoich przedstawicieli na zgromadzenie, ktére
przeksztatca sie w obowiazek, gdy przewidywana liczba uczestnikéw jest wieksza niz 500
lub jezeli istnieje niebezpieczenstwo naruszenia porzadku publicznego w trybie art. 11
ustawy. Wtedy, na podstawie art. 12 ustawy, przedstawiciele gminy moga uprzedzi¢
przewodniczacego zgromadzenia o jego rozwigzaniu oraz rozwigzac je, gdy stwierdza, ze
jego przebieg zagraza zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach lub gdy
narusza przepisy ustawy albo ustaw karnych. Sg to zatem przestanki, ktére, ukazawszy sie
przed zgromadzeniem, stanowityby podstawe zakazu jego organizowania, a dodatkowo
towarzyszy im warunek dodatkowy, ze przewodniczacy, wezwany do samodzielnego

rozwigzania zgromadzenia, wzbrania sie od tego. Ta decyzja nie jest zatem dowolna, ani
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nie wydaje sie nadmierng sankcjg, zwtaszcza ze moze nastgpi¢ tylko po trzykrotnym

ostrzezeniu uczestnikow zgromadzenia o mozliwosci jego rozwigzania i ogtoszeniu jej,
w formie ustnej, co do zasady przewodniczacemu. Nastepnie dorecza sie jg na pismie
organizatorowi w terminie 72 godzin od jej podjecia, ktéry ma nastepnie prawo odwotania
sie od niej do wojewody, w terminie 3 dni od dnia rozwigzania zgromadzenia.

Szczegdlnym przypadkiem mozliwego zakidcenia pokojowego charakteru jest
kontrdemonstracja, ktdéra ze swej istoty stanowi grozbe dla pokojowego charakteru
obydwu zgromadzen. Sam jednak fakt jej wystgpienia nie moze by¢ samodzielng
przestankg zakazu zgromadzenia®®. Takg moze by¢ np. znana ustawie, mozliwosc¢
zagrozenia zdrowia, zycia lub mienia w znacznych rozmiarach lub istnienie realnego
zamiaru uzycia przemocy. Tego typu ograniczenia nie mogg przy tym by¢ naduzywane,
zwlaszcza ze istotg wolnosci zgromadzen jest wiasnie umozliwianie prezentowania
radykalnych i nieakceptowanych pogladéw®, a nie jej ograniczanie w obliczu
hipotetycznego zagrozenia uzycia przemocy®®. Ostatnia nowelizacja®® ustawy wprowadzita
kwalifikowany rezim prawny dla zgromadzen pokrywajacych sie co do czasu i miejsca. Na
podstawie art. 7a ustawy nakladany jest w takiej sytuacji na organizatora pozniej
zgtoszonego zgromadzenia obowigzek zmiany czasu, miejsca lub trasy jego przejscia.
Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze tego typu procedura moze by¢ stosowana jedynie
wyjatkowo, w razie ,realnego zagrozenia bezpieczenstwa lub porzadku publicznego”,
»~Niemozliwg do usuniecia kolizja w sferze realizacji tej samej wolnosci”®®. Miat nadto
zastrzezenia co do pojecia ,zgtoszonego pdzniej zgromadzenia”, jako pozostawiajacego
watpliwosci interpretacyjne i zbyt duzy zakres dowolnosci organu - wobec otwartej
kwestii, czy nieprawidlowe zawiadomienie jest juz kwalifikowane jako zgtoszenie
W rozumieniu niniejszego przepisu. Nie podzielit przy tym watpliwosci co do tego, ze ma tu
miejsce dyskryminacja organizatoréw zgtoszonego pdzniej zgromadzenia. Projekt nowej
ustawy dookreslit, ze przepis uwzglednia czas ztozenia kompletnego zgtoszenia (art. 12
ust. 1 projektu).

Wobec represyjnego charakteru regulacji nie ma mozliwosci proponowania zmiany
czasu lub miejsca zgromadzenia przez organ, czy to w formie nakazu, czy nawet
niewigzacej propozycji®*. Dopuszczalne lub wrecz uzasadnione wydaje sie jednak podanie
organizatorowi informacji o przebiegu potencjalnie konfliktowego zgromadzenia®. Projekt
nowej ustawy zakilada nawet fakultatywne przeprowadzenie rozprawy administracyjnej
z udziatem organizatoréw obydwu zgromadzen celem uzgodnienia czasu i miejsca obydwu
z nich, z mozliwg propozycjq organu gminy co do zmian (art. 13 projektu). Ostateczna

zmiana musi jednak pochodzi¢ od organizatora, ktory jest zobowigzany do jej
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przedstawienia w terminie do 2 dni przed data zgromadzenia. Jezeli za$ przedstawiony

wariant dalej bedzie uzasadniat wspomniane zagrozenie, to mozliwe bedzie ponowne
nakazanie zmiany, o ile zachowany bedzie ustawowy termin. Rygor zakazu zgromadzenia
zgtoszonego pozniej, ktdérego czasu lub miejsca nie zmieniono, z art. 8 ust. 2 zostat
uznany za niekonstytucyjny®® w zwigzku z nieprecyzyjnoscig regulacji w zakresie
»Zgtoszenia pdzniej”. W projekcie nowej ustawy nie przewidziano szczegdlnego trybu
zakazu kontrdemonstracji, pozostawiajac go ogoélnym przestankom braku sprzecznosci
z ustawami i niepowodowania zagrozen.

Z istoty wolnosci zgromadzen, zwilaszcza rozwazanej w kontekscie zagrozenia
pokojowego charakteru np. przez kontrdemonstracje, wynika szczegdlnie istotne,
pozytywne roszczenie do panstwa o zapewnienie ochrony. Swoboda zgromadzen
podlegataby nieuzasadnionemu ograniczeniu, gdyby istniato zagrozenie fizycznej agresji
osOb, ktére nie zgadzaja sie, a nawet czujq sie obrazane przez demonstrujacych,
zwilaszcza na rzecz najbardziej kontrowersyjnych kwestii. W ramach wolnosci zgromadzen
istnieje bowiem swoboda prowadzenia kontrdemonstracji, ktéra obejmuje nie tylko
wolnos¢ ich podejmowania, ale takze pozytywne roszczenie do panstwa obejmujgce prawo
zadania zapewnienia im ochrony®. Ma ona jednak na celu wylfacznie utrzymanie
pokojowego oraz niezaktdconego z zewnatrz charakteru zgromadzenia i nie moze przy tym
ograniczac¢ swobody wypowiedzi.

Mimo wolnosciowego ujecia swobody zgromadzen, szczegdlnym regulacjom
podlega okreslenie miejsca jego przebiegu, jak np. zajecie pasa drogowego przez
zgromadzenie. Wolno$¢ poruszania sie stanowi jedno z podstawowych praw osobistych
jednostki i dla jej realizacji niezbedne jest stworzenie oraz utrzymywanie w odpowiednim
stanie systemu drdg publicznych, po ktérych kazdy moze poruszac sie w sposéb wolny od
utrudnien. Obowigzkiem ustawodawcy jest stworzenie unormowan, ktére usung konflikt
miedzy wolnosciq poruszania sie a wolnoscia zgromadzen, przy czym sam fakt, ze
planowane zgromadzenie na drodze publicznej powoduje utrudnienie w ruchu drogowym,
nie moze zosta¢ uznane za wystarczajaca przestanke dla wydania przez organy wtadzy
publicznej decyzji uniemozliwiajacej jego odbycie®*. W odréznieniu od imprez, jak
np. zawody sportowe lub wyscigi, wymienionych w art. 65 ustawy Prawo o ruchu
drogowym®®, dla organizacji zgromadzenia powodujgcego utrudnienia w ruchu lub
wymagajacego korzystania z drogi w sposdob szczegdlny nie wymaga sie rowniez
zezwolenia organu zarzadzajacego ruchem na drodze. Titumaczy sie to
niekonstytucyjnoscig wprowadzenia innego systemu korzystania z omawianej swobody niz,

przyjety w ustawie i uznany w orzecznictwie, system zgtoszenia oraz najlepiej chronigcy
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uprawnienia jednostki represyjny system ich ograniczania, jak réwniez szczegdlna,

konstytucyjng ochrong wolnosci zgromadzen w poréwnaniu z prawem organizowania
imprez innego typu®.

Szczegdlny rezim prawny dotyczy organizacji zgromadzen w miejscach istotnych ze
wzgleddw historycznych lub politycznych. Zgodnie z ustawg o ochronie terenéw bytych
hitlerowskich obozéw zagtady® na obszarach okreélonych szczegbtowo w jej art. 2,
organizacja zgromadzen uzalezniona jest od uzyskania zgody wojewody. Poza przyjeciem
rezimu zgtoszenia, a nie zawiadomienia, wiekszos¢ regulacji jest identyczna. Wymagane
jest ztozenie wniosku do 30 dni przed planowanym zgromadzeniem. Wojewoda odmdwi
wydania zgody co do zasady w identycznych sytuacjach, w jakich organ gminy zakazatby
organizacji, uzupetnionych o dodatkowg przestanke naruszenia powagi lub charakteru
Pomnika Zagtady, ktéra stanowi takze dodatkowg okoliczno$¢ rozwigzania zgromadzenia.

Organizacja zgromadzenia w poblizu placéwek dyplomatycznych, konsularnych lub
im podobnych; jak rowniez obiektéw podlegajacych ochronie Biura Ochrony Rzadu, na
podstawie art. 6 ust. 2 i 2a ustawy, nakfada dodatkowy obowigzek juz jedynie na organ
gminy. Ma on poinformowa¢ o planowanym wydarzeniu odpowiednio wtasciwego
komendanta policji oraz Ministerstwo Spraw Zagranicznych; za$ w drugim przypadku Szefa
Biura Ochrony Rzadu.

6. Podsumowanie

Z przedstawionej analizy wynika, ze obecna regulacja wolnosci zgromadzen
w polskim systemie konstytucyjno- oraz administracyjnoprawnym zakfada skutecznag
realizacje korzystania z tej fundamentalnej w demokratycznym panstwie prawnym
swobody. Wiele szczegétowych unormowan w znaczacy sposéb daje obywatelom, chcagcym
korzysta¢ z omawianego uprawnienia, bardzo szerokie mozliwosci. Nalezy jednak zwroci¢
uwage, ze organom gminy przystuguja znaczace kompetencje w zakresie faktycznego
regulowania dostepu do wolnosci zgromadzen. W tym zakresie przystuguje im zwtaszcza
dyskrecjonalnos¢ w interpretacji poje¢ nieostrych, na podstawie ktérych majg one
mozliwos$¢ wprowadzania istotnej reglamentacji swobody, mogac naruszac jej efektywne
wykonywanie. Jakkolwiek takie dziatania sg normowane prawnie i podlegajq kontroli
(sadowej oraz w administracyjnym toku instancji), to dtugo$¢ postepowania moze
skutecznie wstrzymywac obywatelskie inicjatywy, ktore sg niezbedne dla ksztattowania sie
prawidlowej demokracji oraz samorzadnosci. Negatywnym zjawiskiem jest takze
okolicznos¢, ze regulacje ustaw ograniczajagcych omawiang swobode podlegaja czestym

nowelizacjom, ktére nie zawsze sprzyjajq efektywnej realizacji wolnosci zgromadzen.
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Spowodowane sg bowiem nierzadko reakcjg na pojedyncze zdarzenia, ktéore na skutek

nieproporcjonalnego medialnemu rozgtosowi mogg w konsekwencji ujemnie wptywaé na
mozliwosci realnego korzystania z uprawnienia przez innych. Tymczasem celem zaréwno
regulacji konstytucyjnej, ustawowej, jak réwniez dziatan samorzadu gminnego ma przeciez

by¢ zapewnienie maksymalnej swobody obywatelowi.

! Art. 57 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. nr 78,

poz. 483, z pozn. zm.: ,Kazdemu zapewnia sie wolno$¢ organizowania pokojowych zgromadzen

i uczestniczenia w nich. Ograniczenie tej wolnosci moze okresla¢ ustawa.”

2 Ustawa z dnia 5 lipca 1990 r. Prawo o zgromadzeniach, Dz.U. z 2013 r,, poz. 397, dalej zwana
Lustawq”.

3 Projekt ustawy Prawo o zgromadzeniach, przedstawiony Marszatkowi Sejmu VII kadencji w dniu
17 czerwca 2015 r., druk 3518,
http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/82FB4EA58706E278C1257E69004215F4/%?24File/3518.pdf
[dostep: 15.07.2015], dalej zwany , projektem nowej ustawy”.

* Taki sposéb analizy zaproponowat L. Wisniewski, Wolnos$¢ zgromadzer w $wietle Prawa

0 zgromadzeniach, ,Panstwo i Prawo” 1991, zesz. 4, s. 40.

> Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 wrzesnia 2014 r., sygn. K 44/12, Dz.U. z 2014 r.

poz. 1327.

® W. Sokolewicz, Artykut 57, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 4, Warszawa
2005, s. 10.

7 K. Wojtyczek, [w:] Prawo konstytucyjne RP, red. P. Sarnecki, Warszawa 2011, s. 93.

8 Por. W. Sokolewicz, Artykut 57..., s. 10.

°® Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka z dnia 10 grudnia 1948 r.,
http://www.ohchr.org/EN/UDHR/Documents/UDHR_Translations/pql.pdf [dostep: 15.07.2015].

® Europejska Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wartosci z dnia 4 listopada
1950 r,, Dz.U. 2 1993 r. nr 61, poz. 284, dalej zwana ,EKPCZz".

' Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z dnia 16 grudnia 1966 r., Dz.U. z 1977 .
Nr 38, poz. 167.

12 W odréznieniu od systemu zezwolenia, organowi nie przystuguje pozytywne uprawnienie, a jedynie
prawo zakazania organizacji w przewidzianych przez prawo sytuacjach.

13|, Widniewski, Wolno$¢ zgromadzeri..., s. 42.

* W. Sokolewicz, Artykut 57..., s. 13.

* B. Nalezinski, [w:] Prawo konstytucyjne RP, red. P. Sarnecki, op. cit., s. 127.

6 Cytowany uprzednio wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 wrzesénia 2014 r.

7 A. Wrobel, Wolnos$¢ zgromadzania sie [w:] M. Chmaj, W. Ortowski, W. Skrzydto, Z. Witkowski,

A. Wrobel, Wolnosci i prawa polityczne, Krakdw 2002, s. 27.

8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 lipca 2008 r., sygn. P 15/08, Dz.U. z 2008 r. Nr 131,
poz. 838.
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* Thidem.

20 Ktéry musi by¢ klasyfikowany rozsadnie, np. raczej nie, gdy uczestnik ma przy sobie pilnik do
paznokci.

2L W. Sokolewicz, Artykut 57..., s. 19.

2 Tbidem, s. 20-21.

3 A. Wrdbel, Wolno$¢ zgromadzania sie..., s. 38.

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 listopada 2004 r., sygn. Kp 1/04, Monitor Polski z 2004
r. Nr 48, poz. 826.

% projekt zmiany ustawy Prawo o zgromadzeniach, przedstawiony Marszatkowi Sejmu VII kadencji

w dniu 18 listopada 2013 r.,, druk 2023,
http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/64EDC61F73873526C1257C5A003B9DBC/%?24File/2023.pdf
[dostep: 15.07.2015].

% Zob. uzasadnienie cytowanego w poprzednim przypisie projektu zmiany ustawy Prawo

0 zgromadzeniach.

27 W. Sokolewicz, Artykut 57..., s. 27.

% Tamze, s. 26.

2 L. Wisniewski, Wolno$¢ zgromadzer ..., s. 42; odmiennie W. Sokolewicz, Artykut 57..., s. 27.

30 Konwencja o prawach dziecka z dnia 20 listopada 1989 r., Dz.U. z 1991 r. Nr 120, poz. 526.

31 Konwencja o prawach osdb niepetnosprawnych z dnia 13 grudnia 2006 r., Dz.U. z 2012 r., poz. 882.
32 Cytowany uprzednio wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 wrzesnia 2014 r.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99, Dz.U. z 2000 r. Nr 53,
poz. 649.

3 Wraz z wymogiem jasnosci i precyzyjnosci regulacji.

3 W tym skuteczno$¢ dla realizacji celu, minimalizacja ucigzliwosci dla jednostki

oraz proporcjonalnos¢ sensu stricto wartosci celu oraz ucigzliwosci.

3 W szczegdlnosci z zasadg rownosci | poszanowania praw mniejszosci.

3 Rozumianej intuicyjnie jako utrzymanie istnienia oraz efektywnos$ci danego prawa mimo
wprowadzonych ograniczen.

3% Np. mozliwo$¢ zakazania zgromadzenia na terenie stanowigcym wtasno$¢ prywatng, ktéra jest
jednak watpliwa przy wiasnosci publicznej, zwtaszcza stanowiacej tzw. dobra publiczne, jak np. drogi;
A. Wrdbel, Wolnos¢ zgromadzania sie..., s. 34.

% Np. do spokojnego zamieszkiwania, ktore zdaniem Sadu Najwyzszego nie moze stac sie przestanka,
ograniczenia wolnosci zgromadzen; wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5 stycznia 2001 r., sygn. III RN
38/2000.

4% A. Wrébel, Wolno$¢ zgromadzania sie..., s. 30-31.

41 P, Czarny, B. Nalezinski, Wolno$¢ zgromadzeri, Warszawa 1998, s. 76.

42 Cytowany uprzednio wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 wrzesnia 2014 r.

+3 Ibidem.

* Wynika to z rozumowania a maiori ad minus wobec objecia ochrong kazdego zgromadzenia.

4 Cytowany uprzednio wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 wrzesnia 2014 r.
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¢ Brak zawiadomienia nie moze stanowi¢ swoistego domniemania niepokojowego charakteru; Taka
argumentacja w cytowanym uprzednio wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 lipca 2008 r.

47 Por. S. Fundowicz, Opinia o projekcie ustawy o zmianie ustawy Prawo o zgromadzeniach oraz
ustawy Kodeks wykroczen, http://radalegislacyjna.gov.pl/dokumenty/opinia-z-25-stycznia-2010-r-o-
projekcie-ustawy-0-zmianie-ustawy-prawo-o-zgromadzeniach [dostep: 15.07.2015].

8 W tym wywodzacego sie z niego prawa rozwigzania; P. Czarny, B. Nalezinski, Wolnos¢
zgromadzen..., s. 82.

4 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen, Dz.U. z 2013 r. poz. 482, z p6zn. zm.

0 Cytowany uprzednio wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 lipca 2008 r.

! Uzasadnienie do projekt ustawy Prawo o zgromadzeniach, przedstawionego Marszatkowi Sejmu
VII kadencji w dniu 17 czerwca 2015,
http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/82FB4EA58706E278C1257E69004215F4/%?24File/3518.pdf
[dostep:15.072015 r.], s. 21.

%2 K. Mamak, Komentarz do art. 6 ustawy - Prawo o zgromadzeniach, LEX/el. 2014.

53 L. Wisdniewski, Wolno$¢ zgromadzen..., s. 45.

> Lub takze te, ktérych najprawdopodobniej sie dopusci, co zdaje sie by¢ jednak wnioskiem
watpliwym w zwigzku z redakcjq art. 8 ust. 1, zaktadajacq ,sprzeciwianie sie”, nie za$, jak w art. 8
ust. 2 sama ,mozliwos¢”. Zob. P. Czarny, B. Nalezinski, Wolnos¢ zgromadzer..., s. 81-82.

* P. Czarny, B. Nalezinski, Wolnos¢ zgromadzer..., s. 83.

* W. Sokolewicz, Artykut 57..., s. 21-22.

57 W tym skrajnie prowokacyjnych, o ile jest to dokonywane w sposdb pokojowy.

%8 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 24 pazdziernika 2012 r. ws. Faber przeciwko
Wegrom, sygn. 40721/08, http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.aspx?i=001-112446
[dostep: 15.072015].

9 Ustawa z dnia 14 wrzesnia 2012 r. o zmianie ustawy Prawo o zgromadzeniach, Dz.U. poz. 1115.

0 Cytowany uprzednio wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 wrzesnia 2014 r.

61 Ktére stanowityby nieuzasadniong ingerencje w istote wolnosci.

2 M. Szydto, Opinia o projekcie ustawy o zmianie ustawy Prawo o zgromadzeniach,
http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk7.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=35 [dostep: 15.07.2015].

8 Cytowany uprzednio wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 wrzesnia 2014 r.

 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 21 czerwca 1988 r., ws. Arzte fiir das Leben
przeciwko Austrii, sygn. 10126/82, http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.aspx?i=001-
57558 [dostep: 15.07.2015].

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99, Dz.U. z 2000 r. Nr 53,
poz. 649.

% Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym, Dz.U. Nr 2012, poz. 1137, z pézn. zm.
8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 stycznia 2006 r., sygn. K 21/05, Dz. U. z 2006 r. Nr 17,
poz. 141.

& Ustawa z dnia z dnia 7 maja 1999 r. o ochronie terenéw bytych hitlerowskich obozéw zagtady, Dz.U.
Nr 41 poz. 412, z p6zn. zm.
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Abstrakt

Organy administracyjne dzieki upowaznieniom zawartym w przepisach prawa sa uprawnione
do samodzielnego wyboru rozwigzan danej sytuacji prawnej, czyli wydawania tzw. decyzji
uznaniowych. Jest to wyjatek od ogdlnej zasady zwigzania administracji prawem przy wydawania
decyzji. W artykule opisano sposob kontroli tego typu dziatan przez wiadze sadownicza,
w szczegdlnosci przedmiot i jej granice. Poruszona zostata rowniez kwestia tych elementdéw decyzji

uznaniowej, ktdre najczesciej sa krytycznie oceniane przez sadownictwo.
Stowa kluczowe: uznanie administracyjne, sadowa kontrola administracji, swobodne uznanie

Abstract

The administrative authorities through powers contained in the legislation are entitled to self-
select the solutions of legal situation, it is institution called the discretionary decision. This entitlement
is an exception to the general principle of administrative law: rule of binding upon issuing a decision.
The article describes the control of this type of action by the judicial authorities, in particular the
object and the limits of this control. Also text raised the issue of those elements of discretionary

decisions that are usually critically reviewed by the judiciary.

Keywords: administrative discretion, judicial supervision of administration, free discretion

1. Pojecie uznania i geneza jego saqdowej kontroli

Istotnym przejawem dziatalnosci administracji publicznej jest mozliwosé
wydawania decyzji (aktéw) uznaniowych. Mozliwosé ta jest jedng z metod dziatania
organdw panstwowych (zaraz po wydawaniu decyzji zwigzanych). Najogdlniej ujmujac ta
metoda podejmowania decyzji, zwana uznaniem administracyjnym, ma miejsce wtedy, gdy
ustawodawca nie wigze organu administracji w zakresie orzekania w konkretnej sprawie!.
Kwestia stosowania decyzji uznaniowych sprowadza sie, z punktu widzenia panstwa prawa,

do wyboru miedzy pewnoscig prawa a wydawaniem przez administracje obiektywnie
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stusznych decyzji>. Z uwagi na swdj szczegdlny charakter, polegajacy na powierzeniu

administracji uprawnienia do wyboru jednego z kilku rozwigzan bez skrepowania
konkretnymi przepisami prawa, niniejszy sposdéb podejmowania decyzji podlega
specjalnym obostrzeniom. Jednym ze srodkéw ograniczajacych dowolnos¢ w wydawaniu
decyzji uznaniowych jest ich kontrola przez sadownictwo administracyjne. Kontrola ta
zapewnia przestrzeganie zasady panstwa prawnego i hamuje nieprawidtowg swobode
organéow administracji.

Instytucja decyzji uznaniowych nie znajduje swej definicji ani w prawie
administracyjnym materialnym, ani procesowym. Termin ten jest obecnie uzywany
zamiennie z okresleniami: ,uznanie administracyjne”, ,akt uznaniowy”, ,kompetencja
uznaniowa” czy ,uznaniowe prerogatywy organu”, ktére wyparlty dawniej stosowane
wyrazenie ,swobodne uznanie”. W zwigzku z brakiem ustawowego pojecia powstato kilka
koncepcji, ktore roznie okreslaja co nalezy rozumie¢ pod pojeciem ,decyzji uznaniowych”
i jakiego rodzaju dziatania organdw administracyjnych mozemy poprzez ten zwrot
rozumieé. Rozbieznosci w jednolitym okresleniu tego uprawnienia organdéw administracji
wynikajq z jego ewolucji trwajgcej rownolegle ze zmianami formuty samego panstwa.

Zmiany w zakresie uprawnien organdéw administracji do samodzielnego
i nieskrepowanego przepisami podejmowania decyzji szty w parze z przeobrazeniami
ustrojowymi juz od XVIII wieku. Administracja cieszyla sie woéwczas swoboda uznaniowg
i dowolnosciag w podejmowaniu decyzji. Wraz z wdrazaniem parlamentaryzmu zaczeto
definiowa¢ wolno$¢ organdéw wtadzy wykonawczej do swobodnego dziatania®. Wynikato to
z przekonania, iz w panstwie parlamentarnym ustawodawca, cho¢ ogranicza w zakresie
tworzenia prawa monarche, to nie moze regulowac strefy powierzonej jemu i jego
organom w kwestii wtadzy wykonawczej. Tym samym wolno$¢ administracji w tej sferze
dawata podstawy do wprowadzania instytucji uznania administracyjnego®. Z czasem obszar
swobody administracji byt coraz bardziej ograniczany, co wynikalo z rozwoju
parlamentaryzmu. Nadal jednak przyjmowano za podstawe teze, ze w tym zakresie, ktéry
nie jest uregulowany ustawowo, dziatalno$¢ administracji jest catkowicie swobodna®.
Uprawnienie to motywowano uznaniem organdéw administracji za stréza interesu
publicznego, wynikajacego z naturalistycznego podejscia do prawa®. Swoboda dziatania
usprawiedliwiona byfa tym, ze tylko administracja byta uwazana za kompetentna, co do
ustalenia, czy interes publiczny nalezy chroni¢ i w jaki sposdb’. Konstrukcja ta wraz
z rozwojem idei panstwa prawa ulegata coraz wiekszej krytyce. Szerokie pojecie ,interesu
publicznego”, tudziez ,dobra powszechnego”, jego nieostros¢, subiektywnos$¢ w dziataniu

oraz dazenie do ograniczenia dowolnosci organdéw administracyjnych w podejmowaniu
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decyzji, doprowadzito do jej krytyki przez pozytywistéw. Pozytywistyczna teoria uznania

zakfadata, ze uznanie administracyjne jest pojeciem prawnym, dlatego nalezato okresli¢
jego granice i zakres®.

Wraz z przyjeciem modelu panstwa prawa odwrdocono zakres swobody
administracji. Podstawg panstwa prawnego stata sie teza, ze organy administracyjne moga
dziata¢ tylko na podstawie przepiséw prawa. Tym samym rowniez swoboda
w podejmowaniu decyzji musiata by¢ uzasadniona konkretnymi przepisami prawa.
W rezultacie koncepcja ,swobodnego uznania” zostata zastgpiona przez formute ,uznania
administracyjnego™. O ile pierwsza zakfadata, iz wszelka dziatalno$¢ administracji jest
swobodna, i tylko w wyjatkowych sytuacjach ograniczajq ja przepisy prawa, o tyle
wspodtczesny model zaktada odwrotny zakres'. Przyjecie tezy, ze ograny panstwa w swoich
dziataniach podlegajg obiektywnemu porzadkowi prawnemu, skutkowato zaakceptowaniem
nowego charakteru norm prawnych - wigzacych nie tylko obywateli, ale réwniez
administracje. Rezultatem tego zréwnania podmiotowego bylo powotanie do zycia
niezaleznego sgdownictwa administracyjnego, czyli zewnetrznej kontroli administracji.
W panstwie prawa oczywistoscig stata sie konieczno$¢ kazdorazowego wykazywania przez
administracje prawnej podstawy jej dziatania, w tym réwniez dziatania uznaniowego®*.

Wspétczesnie administracja moze dziata¢ uznaniowo tylko tam, gdzie ustawodawca
udziela takiego uprawnienia. Podobnie do kwestii dowolnosci uznania administracyjnego
podchodzi Trybunat Konstytucyjny. Stwierdzit on bowiem, ze zgodnie z wymogami
demokratycznego panstwa prawnego nie moze by¢ mowy o jakimkolwiek ,swobodnym”,
tzn. w okreslonych granicach niezwigzanym prawem i niekontrolowanym dziataniu
administracji. Z instytucji formalnej, ustalajacej swobode, niezwigzang niczym mozliwos¢
rozstrzygania, swobodne uznanie przeksztaica sie jedynie w forme pewnego
uelastycznienia administracji, ktéra umozliwia i zobowigzuje odpowiednie organy do
zbadania wszystkich okolicznosci danego przypadku w celu wyszukania najbardziej
wilasciwego, odpowiadajacego prawdzie obiektywnej i swemu celowi rozstrzygniecia®?.
Stusznie wskazuje orzecznictwo, ze uznanie administracyjne dotyczy przysztosci (rezultatu
decyzji) - tak wiec przedmiotem uznania nie jest ustalenie znaczenia obowigzujacego
tekstu prawnego ani ocena wystepujacych faktow, lecz okreslenie skutku prawnego?®.
Aktualnie uznaniem administracyjnym mozemy, wiec okresli¢ jedynie sytuacje, gdy
przepisy nie okreslajaq jednoznacznie rezultatu prawnego, lecz w sposdob wyrazny
pozostawiajg organowi administracji uprawnienia do dokonania wyboru miedzy kilkoma

mozliwosciami.
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Ustalenie podstaw i zakresu dziatan uznaniowych administracji, nie rozwigzato

wszystkich dylematéw zwigzanych z uznaniem. O ile sgdownictwo administracyjne dazyto
do minimalizowania zakresu swobody administracji wyjetej spod ich kontroli, o tyle
praktyka starata sie definiowa¢ uznanie administracyjne jak najszerzej. Administracja
wydajac decyzje uznaniowe, w zakresie materialnego rozstrzygniecia dziata catkowicie
legalnie, to za$ pozbawia sgadownictwo administracyjne mozliwosci oceny merytorycznej
decyzji. Tym samym nalezato ustali¢, gdzie konczy sie granica legalnosci uznaniowosci
organéw administracji, a kiedy juz organ podlega zwigzaniu przepisami i jego decyzja
moze zostac oceniona przez sagdownictwo administracyjne.

W zwigzku ze sScieraniem sie réznych pogladéw na temat zakresu merytorycznego
uznania formutowane byty rézne teorie. Teoria interesu Rudolfa von Launa zakfadata, ze
uznaniowo$¢ mamy tam, gdzie ustawodawca postuguje sie okresleniem interesu
publicznego, gdyz jest to materia, do ktdérej nadzorowania wyznaczona jest wiasnie
administracja'. R. von Laun uwazat iz, dla kwestii zwigzanych z dobrem powszechnym
istniejg tylko wewnetrzne granice uznania (czyli odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna lub
karna), za$ zewnetrzna ocena rezultatu uznania jest niemozliwa. Przeciwienstwem tego
rozumowania byla teoria Friedricha Teznera. Uwazat on, ze nie mozna pojec nieostrych
kwalifikowaé jako pojec rozszerzajacych pole swobodnego uznania. Jego teoria zaktadata,
iz kazde pojecie ma obiektywng tresc¢ i tres¢ ta wigze podmioty stosujace te pojecia. To,
czy W sposob prawidtowy wyinterpretowano te obiektywng tre$¢ z danego pojecia moze
zas podlegac kontroli sadowej'>. W rezultacie, to wtasnie ta teoria, dajagca mozliwosc
obiektywnej kontroli nad procesem decyzyjnym w administracji stata sie podstawg

wspotczesnego uznania administracyjnego.

2. Obecna forma uznania i jego kontroli sadowej

Istotne jest, ze pojecie uznania administracyjnego w obecnym stanie prawnym nie
jest ustalone przez ustawodawce bezposrednio. Wynika ono jednak z jednolitej
interpretacji formut i zwrotédw jezykowych zawartych w tekstach prawnych. Wbrew
pozorom, daje to wieksze pole do dziatania sgdownictwu. We wspotczesnym prawie
uznanie administracyjne jest rozumiane jako ,szczegdlna forma upowaznienia przez
ustawe organéw administracji panstwowej do okreslonego zachowania sie (dziatania lub
zaniechania), polegajaca na przyznaniu organom administracji moznosci dokonania
wyboru sposréd dwéch lub wiecej dopuszczalnych przez ustawe, a réwnowartosciowych

prawnie rozwigzan”*e.
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Kontrola sadowa decyzji uznaniowych jest SciSle powigzana z przyjeta obecnie

formg tego uprawnienia. Jak wskazat Sad Najwyzszy: ,z uznaniowymi decyzjami
administracji musi sie wigza¢ nie zmniejszona, lecz zwiekszona kontrola spoteczna”'.
Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit zas, ze ,w obowigzujgcym stanie prawnym
tzw. uznanie administracyjne utracito swdj dotychczasowy charakter. Zakres swobody
organu administracji, wynikajacy z przepisow prawa materialnego, jest obecnie
ograniczony ogolnymi zasadami postepowania administracyjnego”*®.

Aktualnie uznaniowe akty administracji sq oparte na konkretnych przepisach, ilos¢
rozwigzan dla decyzji uznaniowej organu ogranicza interes indywidualny oraz spoteczny,
za$ niezbednym elementem ich legalnosci jest przeprowadzenie procesu decyzyjnego
zgodnie z procedurg (w szczegolnosci prawidlowym i doktadnym ustaleniem stanu
faktycznego). W orzecznictwie podkresla sie, ze organ administracji korzystajacy z uznania
administracyjnego jest obowigzany szczegdtowo zbadac stan faktyczny i utrwali¢ w aktach
wyniki postepowania dowodowego. Obowigzki organu w tym zakresie sg nawet wieksze,
niz przy wydawaniu decyzji zwigzanych*®. Kontrola sgdowa dotyczy wiec podstawy uznania
administracyjnego oraz prawidtowosci procesu wydania decyzji uznaniowej®.

Mozna wskazad, ze sady administracyjne sprawujg kontrole decyzji uznaniowej pod
wzgledem:

1) przestrzegania przepiséw o postepowaniu administracyjnym;

2) prawidtowosci ustalen faktycznych w swietle zgromadzonych dowodow;

3) prawidtowosci oceny przestanek zatatwienia sprawy;

4) dopuszczalnosci stosowania danej instytucji prawnej;

5) dokonania wyboru w ramach wyznaczonych przepisami stosowanymi w sprawie;
6) adekwatnoséci zastosowanego $rodka do okolicznosci sprawy indywidualnej®.

Przestankg dla udzielenia decyzji uznaniowej jest zawarcie w przepisach prawa
materialnego wyraznego uprawnienia dla organdéw. Powszechnie uznanym pogladem
w nauce prawa, jak i w judykaturze, jest to, ze tres¢ norm prawnych ograniczajacych
uprawnienia badz naktadajacych okreslone obowigzki powinna by¢ jasno i jednoznacznie
sformutowana®?. Poprzez udzielenie takiego uprawnienie rozumie sie zawarcie

’

w konkretnych przepisach takich okreslen, jak: ,organ moze”, ,organowi stuzy prawo” czy

”23

.jest dopuszczalne”. Nie ma natomiast uznania, gdy ustawodawca stanowi w przepisie,

’

ze organ ,wyda”, ,ustali”, ,nakazuje”*.

Do przyktaddéw przepiséw prawa materialnego wyposazajacych organy w uznanie

administracyjne mozemy zaliczy¢ m.in.:
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a) Art. 41 w zw. z art. 17 ustawy o pomocy spotecznej z dnia 12 marca 2004 r.

25

uprawniajacy wojta gminy do przyznania w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach
specjalnych zasitkow;

b) Art. 22 § 2. Ustawy ordynacja podatkowa z dnia 29 sierpnia 1997 r.?® przewidujacy, ze
organ podatkowy, na wniosek podatnika, moze zwolni¢ ptatnika z obowigzku pobrania
podatku;

C) wszczecie postepowania administracyjnego w przedmiocie opfaty adiacenckiej, na
podstawie art. 145 ustawy o gospodarce nieruchomosciami z dnia 21 sierpnia 1997 r.%,
nastepuje w ramach tzw. uznania administracyjnego, organ wykonawczy gminy nie ma
bowiem obowigzku wszczecia postepowania zmierzajacego do jej ustalenia;

d) decyzje w zakresie wydania zezwolenia na usuniecie drzew i krzewéw na podstawie art.
83 ust. 3 ustawy o ochronie przyrody z dnia 16 kwietnia 2004 r.%®; decyzja wdita,
burmistrza albo prezydenta zapadajaca po rozpoznaniu wniosku o zezwolenie na usuniecie
drzew lub krzewow moze w szczegdlnosci obejmowac udzielenie takiego zezwolenia lub
odmowe jego udzielenia. Tego typu rozstrzygniecie ma charakter tzw. limitowanego
uznania administracyjnego®.

Zarowno orzecznictwo, jak i doktryna podkreslaja zgodnie podstawy
materialnoprawne decyzji uznaniowych. Mozna stwierdzi¢ nawet, ze uznanie
administracyjne to ,ilosciowy stosunek determinacji prawnej do dowolnosci
dziatajgcego”®. Tym samym tylko wyrazne wskazanie w przepisach mozliwosci dziatania
uznaniowego uprawnia organy administracji do wydawania tego typu decyzji. Zdaniem
Z. Janowicza, nie ma uznania administracyjnego ,w ogole”. Istnieje tylko takie uznanie i w
takich granicach, jakie ustanowi w danym przypadku ustawodawca®'.

Poniewaz ocenie poddaje sie podstawe prawng aktu uznaniowego, dlatego istotne
jest tez wykazanie w przepisach materialnych uprawnien do uznaniowosci, i wykazanie
w uzasadnieniu decyzji, ze w tym konkretnym przypadku organ nie podlegat zwigzaniu
administracyjnemu. Nalezy wiec wykazaé, ze mozna byto podja¢ rozstrzygniecie w oparciu
o decyzje uznaniowa: ,Uznanie administracyjne wymaga wskazania przestanek korzystania
z niego i fakt ten jest poddany kontroli NSA, podobnie jak spdjno$¢ argumentacji
przytoczonej w rozstrzygnieciu indywidualnym opartym na uznaniu administracyjnym”32,
Przy sadowej kontroli decyzji uznaniowych, ocenia sie nie tylko przepisy uprawniajace do
jej wydania, ale réwniez czy zastosowano przepisy bezposrednio z nim powigzane.
Przyktadowo, Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 9 lipca 2008 r.

podkreslit, ze orzekajac w przedmiocie zezwolenia na wyciecie drzew lub krzewdw organ
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musi uwzglednia¢ rowniez wiasciwe w danej sprawie przepisy prawa materialnego, tj. na

gruncie rozstrzyganej sprawy przepisy ustawy o ochronie przyrody®.

Sady kontrolujgc decyzje uznaniowe mogq réwniez odnies$¢ sie do odmiennych, niz
materialne, norm. Czeste jest odwotanie sie do wyzszych wartosci, zasad wskazanych
przez prawodawce, poprzez odniesienie sie np. do Konstytucji RP. ,Organy publiczne
dziatajgce w ramach uznania muszg w swoich rozstrzygnieciach respektowac¢ przede
wszystkim porzadek prawny wynikajacy z Konstytucji i nie moga ogranicza¢ sie przy
prowadzeniu postepowania tylko do przepisow ustawowych, majacych bezposrednie
zastosowanie w danej sprawie. Moga bowiem wystgpi¢ takie przypadki, kiedy z norm
zawartych w aktach majacych w obowigzujacym systemie prawnym pierwszenstwo przed
ustawg (czyli w Konstytucji lub umowie miedzynarodowej ratyfikowanej za uprzednig
zgodg wyrazong w ustawie) beda wynikaty dyspozycje, ktdére ograniczg swobode
rozstrzygniecia, wynikajacg z przepisu ustawowego”*.

Obowigzek oparcia uznaniowosci na przepisach materialnych nie jest jednak
réwnoznaczny z koniecznoscig wyboru najbardziej odpowiadajacego przepisom. Wyrazne
danie przez ustawodawce organowi wyboru, sprawia bowiem, ze kazdy wybdr mieszczacy
sie w tym uprawnieniu jest zgodny z prawem i niemozliwe jest jego kwestionowanie przez
sqdownictwo®*. Ocena przez sady administracyjne uznania nie polega na ocenie stusznosci
wybranego przez organ rozwigzania, lecz prawidtowosci samego procesu decyzyjnego.
Dokonujac kontroli decyzji uznaniowych sad moze badaé czy nie zostaty przekroczone
grancie uznania, czy rozstrzygniecie nie bylo dowolne oraz wszelkie te elementy, ktére
w danym akcie nie wiaza sie z luzem decyzyjnym pozostawionym organom przez

ustawodawce®.

3. Interes indywidualny i spoteczny jako element sadowej oceny aktow
uznaniowych

Kontrola sadowa decyzji uznaniowych dotyczy nie tylko jego oparcia w normach
prawnych. Wediug pogladu Trybunatu Konstytucyjnego prawidlowo$¢é postepowania
administracyjnego i jego legalnosci dotyczy rdéwniez przekroczenia granic uznania
administracyjnego®®. Podobnie J. Starosciak, ktory twierdzi, ze granice uznania to zesp6t
okolicznosci  faktycznych lub przepisbw prawnych, ktére powodujg, ze organ
administracyjny, dziatajac na zasadzie uznania, dziata legalnie, lecz nie dowolnie®.
W obecnym stanie prawnym granice uznania administracyjnego odnajdujemy w zasadach
ogolnych Kodeksu postepowania administracyjnego® (dalej: k.p.a.). Istotny dla

dziatalnosci uznaniowej organéw administracji jest w szczegdlnosci artykut 7 k.p.a.
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Zgodnie z jego trescig organy administracji podejmujg wszelkie czynnosci niezbedne do

doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie
interes spoteczny i stuszny interes obywateli**. Konstrukcja ta uprawnia administracje do
zastosowania tylko takich decyzji uznaniowych, ktérych merytoryczne zrddio bedzie
efektem wywazenia tych dwoch intereséow. Tym samym przyjmuje sie, ze dziatanie
w ramach uznania administracyjnego pozostawia organom administracyjnym mozliwos¢
wyboru jedynie pomiedzy skutkami prawnymi znajdujacymi uzasadnienie we wzgledach
celowosci gospodarczej, zasadach wspotzycia i interesu spotecznego, polityce panstwa -
czyli zasadach wypetniajacych dyspozycje art. 7 k.p.a.*®. Organ administracji powinien
w uzasadnieniu wskazac jakie jest powigzanie pomiedzy wybrang konsekwencjg prawna,
a wywazeniem miedzy potrzebami jednostki i ogotu. Niewtasciwa ocena obu intereséw
i stanu sprawy w $wietle danego rozstrzygniecia moze zosta¢ uznana za przejaw
dowolnosci*'. Tym samym sad administracyjny w ramach kontroli jest uprawniony do
oceny, czy w konkretnej decyzji prawidtowo uwzgledniono oba powyzsze interesy.

Przy uwzglednianiu interesu indywidualnego i publicznego istotne jest naturalne
uprzywilejowanie panstwa wobec jednostki, wynikajace z samego charakteru panstwa.
Uznanie administracyjne charakteryzuje sie tym, ze organ administracji publicznej ma
mozliwos¢ wyboru pozytywnego lub negatywnego dla strony rozstrzygniecia. Decyzja
uznaniowa dotyczy kreacji praw i obowigzkow jednostki w akcie administracyjnym®?,
dlatego tez istotna jest ustrojowa pozycja podmiotu wydajacego tego typu decyzje wobec
obywateli i zwigzane z nig uprawnienia dla niego. Wediug orzecznictwa Naczelnego Sadu
Administracyjnego w panstwie prawa nie ma jednakze miejsca dla automatycznie
stosowanej zasady nadrzednosci interesu spotecznego nad interesem indywidualnym.
Nadrzednos$¢ interesu ogdlnego nad indywidualnym nie powinna by¢ pojmowana
sztywno**. W kazdym przypadku dziatajacy organ musi dokfadnie okreslic konkretny
interes publiczny przemawiajacy za takim a nie innym rozstrzygnieciem i uzasadnié, ze
interes ten jest na tyle doniosty, ze bezwzglednie wymaga ograniczenia uprawnien
indywidualnych**. Ponadto, jak wskazano w innym orzeczeniu Sadu Najwyzszego,
powofanie sie na interes publiczny, jako gtéwna podstawe rozstrzygniecia przy wydawaniu
decyzji daje szczegdlne uprawnienie do kontroli sgdowej danej decyzji. Organ w kazdym
przypadku ma obowigzek wskazac, o jaki interes ogdlny chodzi i udowodni¢, ze jest on tak
wazny i znaczacy, iz bezwzglednie wymaga ograniczenia uprawnien indywidualnych
obywatela. W zwigzku z tym, zaréwno wykazanie takiego interesu, jak i jego znaczenie,
a takze przestanki powodujace koniecznos¢ przedtozenia w konkretnym przypadku interesu

spotecznego nad indywidualnym podlega¢ musza dogtebnej kontroli instancyjnej i sadowej,
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szczegodlnie wowczas, gdy w ocenie organu, w interesie spotecznym lezy ograniczenie praw

obywatela okres$lonych w Konstytucji RP*. Pojecie interesu spoteczne nie moze by¢ dla
organu usprawiedliwieniem dla dziatan, zgodnie z biezacymi wytycznymi i nie moze by¢
np. identyfikowane z interesem ekonomicznym lub fiskalnym®?®,

Ponadto, wazne jest tez powigzanie interesu spotecznego — wskazanego w artykule
7 k.p.a. — i interesu publicznego, wskazywanego w artykule 67a § 1 Ordynacji podatkowej
oraz wskazanych w powyzszych artykutach ,waznych intereséw podatnika” i ,interesu
indywidualnego”. O ile do postepowan podatkowych nie stosuje sie przepiséw k.p.a , lecz
Ordynacji podatkowej, o tyle sady administracyjne nie majg watpliwosci co do analogii
tych poje¢. Orzecznictwo wskazuje wyraznie: ,Uznanie, ze interes spoteczny nie jest
waznym interesem publicznym, o ktérym mowa w art. 67a § 1 ustawy - Ordynacja
podatkowa bezwzglednie wymaga przekonywujacego uzasadnienia.”’. Tym samym
réwniez w podatkowych decyzjach uznaniowych istotne jest wywazanie waznych intereséw

podatnika lub interesu publicznego” i interesow statio fisci.

3.1. Domniemanie pozytywnego rozstrzygniecia

Jesli w sprawach pozostawionych przez ustawodawce uznaniu administracyjnemu
organu orzekajacego, interes spoteczny nie stoi temu na przeszkodzie i lezy to
w mozliwosci organu administracji, organ ten ma obowigzek zatatwi¢ sprawe w sposob
pozytywny dla strony. Tworzy sie wiec - rdéwniez w orzecznictwie - domniemanie
pozytywnego rozstrzygniecia, o ile to pozytywne rozstrzygniecie nie jest sprzeczne
z interesem ogolnym*. Ponadto, wywazenie pomiedzy interesem spoteczny a interesem
indywidualnym sprzyja tezie, ze w demokratycznym panstwie prawnym (art. 2 Konstytucji
RP) pozostawienie rozstrzygniecia sprawy uznaniu organu administracji publicznej oznacza
domniemanie decyzji pozytywnej dla strony. Organ moze odmowi¢ uwzglednienia wniosku
strony, jezeli wykracza to poza faktyczne mozliwosci organu, np. z powodu braku
przeznaczonych na ten cel pieniedzy albo gdy pozostaje to w sprzecznosci z innym prawnie
chronionym interesem, ktéry na gruncie danej sprawy bardziej zastuguje na ochrone. Przy
tym, wystgpienie ktérejkolwiek z przestanek negatywnych musi by¢é wykazane
w uzasadnieniu decyzji odmownej*. Ku domniemaniu rozstrzygania na korzy$¢ interesanta
skfania sie obecnie orzecznictwo saddw administracyjnych®. Rdéwniez Sad Najwyzszy
wskazuje, ze w panstwie prawa nie ma miejsca dla mechanicznie i sztywno pojmowanej
zasady nadrzednosci interesu ogdlnego nad interesem indywidualnym, co oznacza, ze
w kazdym przypadku dziatajacy organ ma obowigzek wskaza¢, o jaki interes ogdlny

(publiczny) chodzi i udowodni¢, ze bezwzglednie wymaga on ograniczenia uprawnien
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indywidualnych obywateli, a juz szczegdlnie wowczas, gdy sprawa dotyczy chronionego

przez Konstytucje prawa wiasnosci®. W innym wyroku Sad Najwyzszy podkreslit, ze nie
mozna naduzywaé pojecia interesu  publicznego dla celéw  budzetowych:
~W demokratycznym i praworzadnym panstwie administracja opiera wszelkie swe dziatania
przede wszystkim na zasadzie praworzadnosci. Gdyby zas$ jej rygory mialy zostac
rozluznione i zastgpione uprawnieniem do postugiwania sie przez administracje zasadami
komercjalizmu i fiskalizmu, prowadzitoby to wprost do zagrozenia podstawowych praw
i wolnosci obywatelskich”>2. Tym samym, jesli w sprawach pozostawionych przez przepisy
uznaniu administracyjnemu interes spoteczny nie stoi temu na przeszkodzie i lezy to
w mozliwosci organu administracji, organ ten nie moze, lecz ma obowigzek zatatwic
sprawe w sposob pozytywny dla strony.

Domniemanie pozytywnego rozstrzygniecia dla strony mozna obali¢ jedynie
wskazujac, ze brak jest realnych mozliwosci do jego wydania, bowiem pozytywne
rozstrzygniecie jest niemozliwe 2z przyczyn faktycznych, albo gdy pozytywnemu
rozstrzygnieciu stoi na przeszkodzie niebudzacy watpliwoéci interes ogdlny®. Ponadto,
kazde negatywne rozstrzygniecie dotyczace, np. umorzenia zalegtosci podatkowych lub
odsetek za zwtoke, powinno by¢ szczegdlnie przekonujaco i jasno uzasadnione, zaréwno co
do faktéw, jak i co do prawa, tak aby nie byto watpliwosci, ze wszystkie okolicznosci
sprawy zostaty gileboko rozwazone i ocenione, a ostateczne rozstrzygniecie jest ich
logiczng konsekwencjg*.

Powyzsze domniemanie ma jednak swoje ograniczenia, na ktére wskazuje
sgadownictwo administracyjne. Przyktadowo Wyrok NSA z 1 czerwca 2012 r. (sygn. akt
IT GSK 668/11, sprawa dotyczaca umorzenia podatku, ze skargi Prezydenta Miasta O. na
postanowienie Dyrektora Izby Skarbowej w P.): ,tak wiec nawet w przypadku, gdy organ
egzekucyjny stwierdzi istnienie przestanek z art. 64 § 2 pkt.1-3 u.p.e.a.’>, moze - dziatajac
w ramach uznania administracyjnego - odmowic ich umorzenia, co oznacza, ze odmowa
umorzenia nie narusza prawa zarowno wéwczas, gdy wystapig przestanki do ich umorzenia
jak i wtedy, gdy nie majg one miejsca”. Sad w niniejszym wyroku zauwazyt rowniez inng
istotng kwestie dotyczacq uprzywilejowania interesu indywidualnego w sprawie
uznaniowej: ,nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze trafnie Sad I instancji zaakcentowat, ze
wazny interes publiczny nie moze by¢ utozsamiany z subiektywnym przekonaniem
wnioskodawcy o zasadnosci umorzenia kosztow egzekucyjnych”. Podobnie w wyroku WSA
w Poznaniu z dnia 4 marca 2011 r. (sygn. akt I SA/Po 484/10), w ktéorym wskazano, ze
nawet ustalenie przez organ, ze istnieje wazny interes podatnika lub interes publiczny

uzasadniajacy zastosowanie ulgi, stanowi jedynie konieczng przestanke do rozwazenia
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takiej mozliwosci, ale nie zobowigzuje organu do wydania decyzji pozytywnej dla

podatnika.

4. Ocena kryteriow proceduralnych uznania

Aktualny zakres kontroli decyzji uznaniowych przez sady, oprécz wspomnianego
wczesniej wymogu oparcia na konkretnych przepisach materialnych, obejmuje szeroko
rozumiane przestrzeganie kryteridw proceduralnych. Naczelny Sad Administracyjny,
stwierdzit na gruncie ustawy z 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym?®¢, ze
decyzja uznaniowa moze by¢ uchylona przez Naczelny Sad Administracyjny w wypadku
stwierdzenia, ze zostata wydana z takim naruszeniem przepisbw o postepowaniu
administracyjnym, ktére mogto miec istotny wptyw na wynik sprawy. Jako podstawe do
tego uchylenia wskazano art. 22 wust. 2 pkt 3 ustawy o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym. W innym wyroku NSA stwierdzit, ze: ,decyzje o uznaniowym
charakterze takze podlegajg sadowej kontroli legalnosci. Kontrola ta ma jednakowoz
ograniczony charakter, albowiem sprowadza sie do oceny, czy przy wydawaniu zaskarzonej
decyzji naruszono przepisy postepowania administracyjnego i to w taki sposdb, ze mogto
miec ono istotny wptyw na wynik sprawy. Tylko stwierdzenie takiego stanu daje podstawe
do uchylenia decyzji”’. Sad wiec nie dokonuje oceny wydanego rozstrzygniecia z punktu
widzenia stusznoséci czy sprawiedliwosci®®, lecz sprawdza tylko czy organ w sposob
prawidtowy przeprowadzit proces wydania decyzji uznaniowej, czy uwzglednit wszystkie
przepisy, czy materiat dowodowy zostat zebrany w catosci, czy pojecia nieostre zostaty
prawidtowo zinterpretowane i czy nie pominieto istotnych elementéw przy ustalania stanu
faktycznego®.

Ze wzgledu na ocene wilasciwego przeprowadzenia procesu decyzyjnego organu
administracyjnego waznym elementem weryfikowanym podczas kontroli jest rowniez
aspekt prawidtowego udziatu strony w postepowaniu oraz czy jakiekolwiek dziatania w toku
podejmowania decyzji nie prowadzity do dowolnosci. Istotne jest, by podczas ustalania
stanu fatycznego, nie prowadzi¢ dziatan tak, aby byty one juz nakierowane na okreslony
rezultat uznania i nie kierowac sie nadmierng swobodg przy ocenie faktéow. Obowigzek do
prawidtowego i wszechstronnego przeprowadzenia procedury dowodowej poprzedzajacej
wydanie decyzji uznaniowej wynika wprost z artykutu 7 k.p.a., ktéry obliguje organ do
podjecia wszelkich czynnosci niezbednych do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego
sprawy w sposob rzetelny i obiektywny bez swobody w tym zakresie®. Uznaniowos$¢ nie
moze stanowi¢ uzasadnienia do przekraczania granic swobodnej oceny dowodéw

ustalonych dla organéw administracyjnych przepisami prawa. Tego typu naduzycia,
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zdaniem sadownictwa administracyjnego moga bowiem prowadzic w konkretnych

przypadkach m. in. do zachwiania proporcji pomiedzy interesem indywidualnym
i interesem publicznym na korzys$¢ tego drugiego®.

Zakres uprawnienia sadow administracyjnych do kontroli decyzji uznaniowych
okresla réwniez posrednio sama konstrukcja demokratycznego panstwa prawa i jej
fundamentalna zasada podziatu wtadzy. Ocena dziatan organu przez sad dotyczy przede
wszystkim elementéw prawidlowego dziatania, nie za$§ samego merytorycznego
rozwigzania wybranego w ramach uznania. Ingerencja sadu w materialnoprawne
kompetencje organu wynikajagce z uprawnienia do uznania sq uznawane przez czes¢
doktryny za przejaw ,wspoétadministrowania” przez sadownictwo, co stoi w sprzecznosci ze
wspotczesng koncepcja podziatu wiadzy. Przyjmuje sie bowiem, ze kompetencje sgdow
administracyjnych maja charakter kasacyjny zwigzany z legalnoscig aktu®. Kontrola
decyzji uznaniowej nie moze przybieraé formy hierarchicznej®®, gdzie sad stanowitby
swoisty ,nad-urzad”, uzurpujacy sobie prawo do wydawania merytorycznych rozstrzygniec,
tak jak wiadza wykonawcza. Sad nie zastepuje, ani nie wyrecza organu administracji
w decyzjach merytorycznych, bowiem zaréwno on, jak i jednostka stajg sie w sporze
stronami, a sad jest arbitralnym podmiotem trzecim®. Sad nie moze ingerowad
w merytoryczng cze$¢ rozstrzygniecia, gdyz przejatby na siebie funkcje administrowania,
pogwatcajac tym samym zasade trojpodziatu wiadzy®®. Naczelny Sad Administracyjny
w jednym z wyrokéw stwierdzit, ze nie jest organem trzeciej instancji administracyjnej
i dlatego nie jest uprawniony do badania merytorycznej zasadnosci (celowosci) decyzji
administracyjnej®®. Przyjmuje sie tym samym, ze o ile sad administracyjny nie moze
oceniac zasadnosci wyboru konkretnej opcji, dostepnej dla organu administracji w ramach
uznania administracyjnego, o tyle ma on prawo ocenié proces podejmowania decyzji i jego
zasadnosc¢®’, Dopetnienie tych obowigzkéw stanowi przedmiot kontroli
sagdowoadministracyjnej. Zwazywszy na te obostrzenia, obecnie, w ramach kontroli decyzji
uznaniowych przez sgadownictwo administracyjne mozliwe jest jedynie zbadanie, czy nie
przekroczono granic uznania, czy organ nie dziatat wbrew celowi, ktéry nadat uprawnienie
do uznania, czy nie naruszyt takze podstawowych praw obywatela Ilub zasad
konstytucyjnych podejmujac decyzje uznaniowg®®.

5. Uzasadnienie aktow uznaniowych jako gtéwny przedmiot analizy sadéw
Waznym elementem decyzji uznaniowej jest jej uzasadnienie, bowiem to na jego
podstawie sad administracyjny ocenia prawidtowos¢ wydanego rozstrzygniecia. Prawidtowe

i zgodne z wymogami okreslonymi w k.p.a. uzasadnienie jest szczegdlnie wazne przy
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decyzjach wydawanych w oparciu o uznanie administracyjne. Brak prawidtowego

uzasadnienia takiego dziatania administracji uniemozliwia bowiem jego wifasciwg kontrole
ze strony sadu. Decyzje uznaniowe wymagajq szerszych uzasadnien, niz decyzje zwigzane,
bowiem: ,ze wzgledu na mozliwy do podniesienia zarzut niewfasciwego korzystania
z uznania administracyjnego, obowigzki w zakresie uzasadnienia decyzji sq wieksze wobec
organu orzekajgcego w ramach uznania administracyjnego, anizeli w przypadku orzekania

w ramach ustawowego zwigzania”®®

. Organy administracyjne muszg unika¢ uzasadnien,
w ktorych istnieje watpliwo$é, czy dokonano wszelkich wymaganych czynnosci i czy
w pefni ustalono stan sprawy. W rezultacie uzasadnienie decyzji uznaniowej musi by¢ na
tyle wyczerpujace i zindywidualizowane, aby sad administracyjny byt w stanie oceni¢, czy
zawarte w decyzji rozstrzygniecie nie zapadto z przekroczeniem granic uznania
administracyjnego”, zwlaszcza przy decyzjach negatywnych dla wnioskodawcy. By uniknaé
zarzutu dowolnosci nalezy wyraznie wskaza¢, czemu i dlaczego takiej tresci rozstrzygniecie
wydano. Brak catosciowego odzwierciedlenia procesu decyzyjnego w uzasadnieniu
prowadzi do podejrzenia dowolnosci w dziataniu administracji. Jedynie dziatanie
administracji publicznej, znajdujace swdj peten opis w uzasadnieniu wydanego
rozstrzygniecia, zagwarantuje, ze okreslone postepowanie organu bedzie miescito sie
w ramach uznania administracyjnego, a nie stanowito swobodnej, nieopartej na zadnych
obiektywnych podstawach, decyzji.

Uzasadnienie decyzji uznaniowej jest réwniez istotne ze wzgledu na tres¢ artykutu
8 k.p.a. obligujacego organy do prowadzenia spraw w sposOb pogtebiajacy zaufanie
obywateli do organdéw panstwa. Z zasadg tg wigze sie wskazane powyzej domniemanie
wydania decyzji zgodnej z wnioskiem interesanta oraz kwestia stabilnosci dziatan
administracji. Wskazuje sie bowiem, ze jednym z fundamentéw prawidliowo dziatajacego
systemu postepowania organdéw panstwa jest zatozenie, ze obywatele, ktérych prawna
i faktyczna sytuacja wobec dziatajacych organdéw administracji jest zblizona, mogg
oczekiwad, iz zostang wobec nich podjete decyzje o podobnej, jesli nie tozsamej tresci’ .
Tym samym zaufanie do stabilnosci rozstrzygnie¢ wtadzy wykonawczej i domniemanie
dziatania na korzy$¢ zainteresowanego, naklada na organ szczegdlne wymagania
w przypadku odmowy. To za$ powoduje intensywniejsza analize przez sady takich decyzji.

Uzasadnienie decyzji negatywnych dla stron jest szczegdlnie obostrzone, bowiem
to one najczesciej sq skarzone. Jak wskazuje orzecznictwo: ,Gdy decyzja jest dla strony
niekorzystna, organ zobowigzany jest w sposob wyczerpujacy wyjasni¢ przyczyny
i przebieg rozumowania prowadzacego do wydania rozstrzygniecia oraz wywazyc

dwojakiego rodzaju interesy, o ktéorym mowa w art. 7 k.p.a., tj. spotecznego oraz interesu
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Oznacza to miedzy innymi, ze istnienie wszelkich okolicznosci

obywateli””?,

uzasadniajacych rozstrzygniecie negatywne dla strony musi zosta¢ przez organ
administracji w sposdb bezsporny udowodnione, bowiem prawidtowos$¢ tego dowodzenia
zaréwno co do faktu, jak i co do prawa podlega kontroli sagdowej”®. W takich sytuacjach
uzasadnienie powinno szczegdtowo wskazywaé przyczyny, dla ktérych organ nie
zastosowat, np. instytucji umorzenia istniejacej zalegtosci. Wdwczas organ powinien
rozwazy¢ szczegotowo kwestie istnienia badz nieistnienia w konkretnej sprawie
szczegodlnych okolicznoséci uzasadniajacych skorzystanie z omawianej instytucji, oraz
ewentualnie okolicznosci uzasadniajace zakres jej zastosowania™.

Wedtug orzecznictwa w uzasadnieniu decyzji odmownej musi by¢ wykazane m.in.
wystgpienie ktdérejkolwiek z przestanek negatywnych do wydania decyzji’”>. Z racji, ze
wybor dokonany w akcie uznaniowym poprzedza¢ musi nalezyte zgromadzenie
i zanalizowanie materiatlu dowodowego - prawidlowym ustaleniom stanu faktycznego
i przeprowadzeniu wnioskowania opartego na zasadach logicznego rozumowania
i doswiadczenia zyciowego - opisanie wszystkich tych elementéw winno znalezé
odzwierciedlenie w uzasadnieniu podjetego rozstrzygniecia. W szczegdlnosci, gdy decyzja
jest dla strony niekorzystna.

Nalezy zauwazy¢, ze zakres kontroli sgdowej, ograniczony ustrojowo w kwestiach
merytoryki, jest rozszerzony w sferze okolicznosci faktycznych decyzji uznaniowej. Jedna
z definicji uznania wskazujaca, ze ,przez uznanie administracyjne rozumie sie takie
uregulowanie kompetencji organu administracji, ze organ ten moze rozstrzygna¢ sprawy
w rézny sposoéb przy tym samym stanie faktycznym i kazde rozstrzygniecie sprawy jest
legalne”®, staje sie praktycznie niewtasciwa. Wymogi co do interesu strony, zebrania
materiatu dowodowego, zasad stusznosci i legalnosci oraz ograniczaniu do minimum
ryzyka dowolnosci sprawiaja, iz przy obecnej praktyce sadowej nalezatoby zmieni¢ zwrot
»Przy tym samym stanie faktycznym” na ,,przy podobnym stanie faktycznym®.

Tym samym na organach administracyjnych cigzy w przypadku decyzji
uznaniowych nie tylko obowigzek wywazenia interesow, precyzyjne ustalenie stanu
prawnego i faktycznego, ale i skrupulatne opisanie tych dziatan w uzasadnieniu. Sg one
bowiem przedmiotem wnikliwej oceny przez sady administracyjne. Podstawa prawna
uznania, prawidtowos¢ procesu decyzyjnego (w tym wywazenie interesow jednostki
i publicznego) oraz petne jego uzasadnienie to gtéwny przedmiot kontroli sgdowej.
Wszystkie te elementy — mimo braku uprawnien do oceny stricte merytorycznej decyzji —

sktadajq sie na coraz szerszy zakres oceny decyzji przez sadownictwo.
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6. Obecne tendencje w sadownictwie

Mimo duzych mozliwoéci w ocenianiu dziatan administracji, sadownictwo
administracyjne stara sie ciggle rozszerzy¢ zakres kontroli decyzji uznaniowych.
Orzecznictwo NSA w tej kwestii od lat jest konsekwentne i utrzymuje te tendencje.
Poszerzanie sadowej kontroli decyzji uznaniowych uzasadnia m.in. poglad wyrazony przez
Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 24 czerwca 1993 roku. W wyroku tym stwierdzono, iz przy
dokonywaniu sadowej kontroli zgodnosci z prawem wszelkich decyzji administracji
o charakterze uznaniowym rola, zadania i zakres kompetencji niezawistego sadu muszg
by¢ rozumiane znacznie szerzej i giebiej, niz w innych sytuacjach. Zwolennicy szerszego
oceniania aktow uznaniowych powotujg sie rowniez na artykut 8 k.p.a., obligujacy organy
do prowadzenia spraw w sposéb pogtebiajacy zaufanie obywateli do organdw panstwa.
Dlatego z decyzjami uznaniowymi musi sie wigzaé¢ nie zmniejszona, lecz zwiekszona
kontrola sadéw, wykonywana z punktu widzenia przestrzegania prawa. Tam bowiem, gdzie
wieksze sg mozliwosci naruszenia lub naduzywania prawa, tam rowniez kontrola sgdowa
musi by¢ doktadniejsza i bardziej rygorystyczna, a uzasadnienie orzeczenia sgdowego -
jasne i niebudzace watpliwosci co do jego motywow””.

Koncepcja szerszej oceny uznania jest naturalnym efektem wieloletniej tendencji
do rozszerzania sie kontroli sgdowej aktéw uznaniowych, utrwalonej w orzecznictwie
i doktrynie. Dazenie sadownictwa, do coraz wiekszego ograniczania swobody organdw
administracji — w tym luzdéw zawartych w aktach uznaniowych jest uzasadniane wieloma
argumentami i koncepcjami zwigzanymi z relacjg panstwo-obywatel. Uznaniowos$¢ niesie
ze soba ryzyko dowolnosci, dlatego tez staranna kontrola tego typu decyzji jest
uzasadniona. Jan Zimmermann wskazat na osiem sposobdw, ktérymi sady administracyjne
starajq sie zwiekszy¢ sfere kontroli decyzji uznaniowych:

1. tendencja do waskiego i precyzyjnego definiowania uznania poftaczona z ustalaniem
waskich granic dla kazdego przypadku;

2. przyjecie, ze nie ma aktédw administracyjnych w catos$ci uznaniowych - kazdy akt
w jakims$ aspekcie podlega kontroli;

3. przyjecie, ze uznanie to szczegdlna i wyjatkowa forma stosowania prawa;

4. konsekwentne oddzielenie uznania od wyktadni poje¢ nieostrych;

5. przyjecie, ze kazdy akt (réwniez uznaniowy) powinien by¢ kontrolowany z punktu
widzenia zgodnosci z podstawowymi zasadami prawa (Konstytucja, zasady ogodlne
postepowania administracyjnego itp.);

6. kontrola kazdego aktu administracyjnego w zakresie zgodnosci z normami

procesowymi;
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7. rozszerzanie pojecia legalnosci aktu administracyjnego, kosztem jego granic

celowosciowych i tym samym zwiekszanie obiektywizmu prawa, skutkujace zawezaniem
pojecia zgodnosci z prawem. To za$ w rezultacie ogranicza uznaniowo$¢ organdw
administracji;

8. wkraczanie w granice stusznosci, uzasadniane, tym Zze naruszenie jej przez organ
prowadzi do dowolnosci. Przyjecie przez sad, ze naruszenie zasady stusznosci przy
podejmowaniu decyzji uznaniowych, przekracza uznanie i jest juz dowolnoscig w dziataniu
organu’®,

O ile sposrdéd wskazanych powyzej kierunkéw ekspansji kontroli sagdowej ocena
legalnosci aktow administracyjny jest powszechnie akceptowana’™, o tyle ocena
celowosciowa decyzji uznaniowych przez sady budzie kontrowersje®. Ta sgdowa analiza
konkretnego przypadku uznania nastepuje z perspektywy zgodnosci z przepisami
materialnymi, czyli w zakresie o wiele szerszym, niz obecnie przyjetym. Przypomniec
nalezy wskazywang wielokrotnie w orzecznictwie regute, ze ,sad bada zgodnos$¢ z prawem,
a nie wnika w celowos$¢ wydania decyzji i rozstrzygniecia sprawy w niej zawartego”s..
Uchylenie decyzji z tych powoddéw oznaczatoby narzucenie przez sad, organowi
administracyjnemu innych saddéw wartosciujagcych, a wiec bytoby ingerencjg sadu
w kompetencje administracji i przejeciem funkcji administracji przez ten sad®.

Mimo wiec dotychczasowej zasady nieoceniania merytorycznych podstawy wydania
aktu uznaniowego, tzw. ,zakazu wspodtadministrowania”, coraz czesciej podnoszone sg
gtosy, ze tego typu dziatania sa konieczne dla prawidtowego funkcjonowania panstwa
prawa®. Wskazuje sie m.in. na zwigzanie organu nawet w przypadku aktow uznaniowych:
~Wydajac decyzje o charakterze uznaniowym organ jest zwigzany nie tylko przepisem, ale
i celem ustanowionego przepisu oraz normami etycznymi”®,

Najdalej w swych rozwazaniach idzie J. Zimmermann, ktéry twierdzi, ze iluzja stajgq
sie teoretyczne przeszkody do petnej kontroli aktéw uznaniowych. Wedtug niego nie ma
aktéow z definicji uznaniowych, kazdy akt jest traktowany z punktu widzenia kontroli

jednakowo i bada¢ w nim trzeba legalno$¢ wszystkiego, co w uznaniu sie nie miesci®.

7. Zakonczenie

Dyskrecjonalno$¢ jest elementem nieuniknionym w dziataniu administracji®®.
Mozna stwierdzi¢, iz zjawisko to jest niezalezne od prawodawcy, wynikajace z samego
charakteru egzekwowania prawa, w ktérym zawsze znajdg sie luki, nieostro$¢ pojec

i potrzeba witasciwego dziatania w konkretnym stanie faktycznym?®. Mimo to, uprawnienie
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to ze wzgledu na wszystkie wskazane powyzej kryteria staje sie coraz mocniej

ograniczone. Dziatania administracji, kiedy$ dowolne, potem swobodne, dzi§ w ramach
uznania zostaty mocno okrojone i czesto mozliwos¢ wyboru decyzji staje sie fikcyjna.
Domniemanie rozstrzygania na korzys¢ strony i rozbudowane wymogi dla uzasadnienie co
do decyzji negatywnej dla stron sprawiaja, ze wielokrotnie uznaniowo$¢ staje sie
faktycznie ograniczona do obowigzku wybrania tylko jednej mozliwosci. Obecna forma
kontroli sagdowoadminstracyjnej decyzji uznaniowych wydaje sie by¢ prawidtowa, ale sg
kwestie w ktorych musi jeszcze zosta¢ ujednolicone orzecznictwo i rozgraniczony zakres
wptywu sadoéw na merytoryczng tres¢ decyzji. Dziatania sadéw administracyjnych ze
wzgledu na wysokg swobode organéw w tego typu decyzjach jest bardzo istotna i pomaga
w przestrzeganiu kodeksowej zasady zaufania obywateli do administracji i innych
ustrojowych zasad. Nalezy jednak unikaé¢, w imie ochrony tych wartosci, przejmowania
przez sady kompetencji egzekutywy. Dlatego tez istotne jest wywazenie elementéow
uznaniowych administracji (ktére beda - mimo coraz wiekszej specjalizacji norm prawa
i poszerzania sie jego imperium - zawsze obecne organach wiadzy wykonawczej)
a zasadnymi tendencjami zmierzajacymi do ochrony jednostki przed dowolnoscig panstwa,
ze wskazaniem na to drugie. Wazne jest jednak, ze sadownictwo nigdy nie bedzie w stanie
catkowicie przejg¢ kontroli nad dziataniami ciggle rosnacej administracji, ktorej staty
rozwdéj jest charakterystyczny dla nowoczesnych panstw. Mozna wiec stwierdzi¢, ze ze
wzgledu na ciagle poszerzajacy sie zakres dziatalnosci administracji tendencje do
rownolegtego poszerzania sie strefy kontroli sadowej nad uznaniem bedg statymi

~elementem krajobrazu” panstwa prawa.
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Abstrakt

Przedmiotowy artykut poswiecony jest przedstawieniu organizacji i funkcjonowania organéw
panstwa szwajcarskiego prowadzacych polityke zagraniczng. Omawia podstawy konstytucyjne
prowadzenia polityki zagranicznej przez parlament federalny, rzad federalny (ze szczegdinym
uwzglednieniem Departamentu Spraw Zagranicznych) oraz zadania szwajcarskich misji
dyplomatycznych. Ponadto ukazuje cele, polityki i maksyma wspoiczesnej polityki zagranicznej

Konfederacji Szwajcarskiej.

Stowa kluczowe: Szwajcaria, polityka zagraniczna

Abstract

The article is devoted to the presentation of the organisation and operation of the Swiss
authorities of the Member State carrying out foreign policy. Discusses the constitutional basis of
conducting foreign policy by the Federal Parliament, the Federal Government (with particular
reference to the Department of Foreign Affairs) and the tasks of the Swiss diplomatic missions.
In addition, it shows the objectives, policies and maxim of modern foreign policy of the Swiss

Confederation.

Keywords: Swiss Confederation, foreign policy

Konfederacja Szwajcarska to modelowy przyktad panstwa federalnego
z wyodrebnionymi wfadzami federalnymi, przy jednoczesnym jasnym i przejrzystym
okresleniu ich kompetencji. Kompetencje te szczegétlowo wymienia obowigzujgca
konstytucja federalna z dnia 18 kwietnia 1999 roku'. Podziat witadzy miedzy Federacjg
a kantonami opiera sie na zasadzie subsydiarnosci - zgodnie z art. 42 ust. 1 konstytucji
.Federacja spetnia zadania, ktore przekazuje jej Konstytucja Federalna”?. Zasada ta miata

swoje rozwiniecie w ust. 2 tego artykutu stanowigcym, ze odnosic¢ sie to miato do zadan,
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ktore ,wymagaty jednolitych regulacji”® - zostat on jednak uchylony z moca obowigzujacq

od dnia 1 stycznia 2008 roku. Znalazt on jednak swoje rozwiniecie w nowym art. 43a,
zgodnie z ktérym Federacja przejmuje tylko te zadania, ktore przekraczajg mozliwosci
kantonéw lub wymagajg jednolitej regulacji przez Federacje. Zasada konstytucyjng
okreslong w artykule 44 jest tez obowigzek wzajemnego wspierania i wspotpracy Federacji
i kantondw w wykonywaniu swoich zadan.

Kwestie zwigzane z polityka zagraniczng Federacji reguluje rozdziat 2 konstytucji
(pt. ,Kompetencje”) w oddziale 2. noszacym tytut ,Stosunki z zagranicq”. Zgodnie z art. 54
ust. 1 konstytucji federalnej sprawy zagraniczne nalezg do Federacji. Federacja dba
o ochrone niezawisto$ci Szwajcarii i jej dobrobyt; przyczynia sie w szczegdlnosci do
tagodzenia biedy i nedzy na $wiecie, do poszanowania praw cztowieka i wspierania
demokracji, do pokojowego wspbdfistnienia naroddw, jak réwniez do zachowania
srodowiska naturalnego. Federacja obowigzana jest tez bra¢ pod uwage kompetencje
kantondéw i strzec ich intereséw. Z kolei, stosownie do art. 55 szwajcarskiej ustawy
zasadniczej, kantony wspédtdziatajg w przygotowaniu decyzji w sprawach zagranicznych,
ktore dotycza ich kompetencji lub ich istotnych intereséw. Federacja informuje obszernie
i w odpowiednim czasie kantony oraz zasiega ich opinii (przystuguje jej szczegdlna rola,
jesli chodzi o sprawy dotyczace ich kompetencjit).

Organy prowadzace polityke zagraniczng Konfederacji Szwajcarskiej mozna
podzieli¢ (biorgc pod uwage kryterium ich siedziby) na: wewnetrzne (majace siedzibe na
terytorium Szwajcarii) i zewnetrzne (siedziba poza granicami Szwajcarii). Dalsze
rozwazania dotyczy¢ bedq struktury i zakresu zadan tych organdéw.

Wsréd organdéw wewnetrznych wymieni¢ nalezy: Zgromadzenie Federalne
(parlament federalny), Rade Federalng (rzad federalny) i bedacego jego cztonkiem radce
federalnego kierujacego Departamentem Spraw Zagranicznych. Organami zewnetrznymi
z kolei bedg ambasady i konsulaty.

Szwajcarski parlament federalny (Bundesversammliung) jest parlamentem
dwuizbowym, ztozonym z izby nizszej — Rady Narodowej i wyzszej - Rady Kantondéw. Obie
izby sa réwnorzedne (art. 148 ust. 2 konstytucji federalnej), a parlament federalny
(z zastrzezeniem praw Narodu i kantondéw) sprawuje najwyzszg wiadze w Federaciji. Jego
najwazniejsze kompetencje w dziedzinie polityki zagranicznej okresla art. 166 konstytucji
- Zgromadzenie Federalne uczestniczy w ksztattowaniu polityki zagranicznej® i nadzoruje
obowigzek utrzymywania stosunkéw z zagranica. Ponadto zatwierdza ono umowy
miedzynarodowe, za wyjatkiem umdw, dla zawarcia ktérych na podstawie ustawy lub

umowy miedzynarodowej wtasciwy jest rzad federalny.
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Poza ww. zadaniami inne uprawnienia parlamentu w przedmiotowej dziedzinie

okresla art. 173 ust. 1 konstytucji wymieniajac podejmowanie dziatan dla ochrony
bezpieczenstwa zewnetrznego, niezawistosci i neutralnosci Szwajcarii. Dodatkowo mozna
jeszcze zwrdci¢ uwage na petnienie przez parlament federalny zwierzchniego nadzoru nad
drugim z omawianych ponizej organdéw - rzadem federalnym (art. 169 ust. 1 konstytucji
federalnej).

Rozwiniecie i sprecyzowanie uprawnien parlamentu federalnego w zakresie
prowadzenia polityki zagranicznej znalezé mozna w art. 24 ustawy federalnej z dnia
13 grudnia 2002 roku o Zgromadzeniu Federalnym®, ktéry wymienia je szczeg6towo:

1) dazenie do rozwoju miedzynarodowego i branie udziatu w podejmowaniu decyzji
w waznych kwestiach polityki zagranicznej;

2) zatwierdzanie umoéw miedzynarodowych (chyba, ze uprawnienie posiada rzad
federalny);

3) zatwierdzanie traktatow miedzynarodowych podlegajacych referendum
(w formie uchwaty federalnej) - inne traktaty miedzynarodowe zatwierdza w formie
prostej (einfach) uchwaty federalnej;

4) bierze udziat w miedzynarodowych zgromadzeniach parlamentarnych
i utrzymuje stosunki z parlamentami zagranicznymi.

Ustawa o Zgromadzeniu Federalnym wymienia nastepujace jego organy (art. 31):
Rada Narodowa, Rada Kantondw, potaczone Zgromadzenie Federalne, Prezydium, Biuro,
Konferencja Koordynacyjna i Delegacja Administracyjna, komisje i podkomisje oraz
delegacje, a takze frakcje parlamentarne. Szczegdlng uwage zwrdci¢ nalezy takze na
przepis art. 42 ust. 1 tej ustawy, ktéry stanowi ze kazda z izb parlamentu federalnego
tworzy komisje state w oparciu o ustawe i regulaminy dziatania. Regulamin Rady
Narodowej z dnia 3 pazdziernika 2003 r.” i Regulamin Rady Kantondw z dnia 20 czerwca
2003 r.® przewidujg funkcjonowanie w obu izbach 11 statych komisji, w tym takze Komisji
Polityki Zagranicznej (Aussenpolitische Kommission — APK)°. Komisja Rady Narodowej liczy
25 czionkéw?®, a Rady Kantonéw 13''. Zasiadajg oni w ich sktadach'? przez 4 letnig
kadencje - dopuszczalny jest tez ponowny wybdr (w nastepnej kadencji). Z kolei
przewodniczacy (przewodniczaca)® komisji sprawuja swojg funkcje przez 2 lata i nie jest
mozliwy ich ponowny wybdr. Kierujg oni pracami komisji, planujg jej prace i reprezentujgq

ja na zewnatrz.
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Zakres zadan Komisji APK jest nastepujacy™:

1. stosunki (kontakty) z innymi krajami i Unig Europejska, z organizacjami
miedzynarodowymi i konferencjami (z wyjatkiem zgromadzen parlamentarnych
i krajow, do ktorych skierowano odrebne delegacje - np. EFTA, OBWE, NATO);
wspotpraca na rzecz rozwoju z krajami Europy Wschodniej;

pomoc humanitarna;

»

promocja praw cztowieka i cywilnego wspierania pokoju w dziedzinie polityki
zagranicznej;

sprawy z zakresu prawa miedzynarodowego;

polityka wspdlnego handlu;

kwestie dotyczgce neutralnosci;

promocja wizerunku Szwajcarii za granicq;

W ® N U

sprawy Szwajcardéw za granica.

Zasadq jest, ze komisje parlamentarne obradujg 3-4 dni w kwartale. Ich protokoty
nie sg publiczne - jawne z kolei sq ich sprawozdania (Berichte) dostepne na stronie
internetowej parlamentu®®.

Zgodnie z art. 60 wspomnianej wyzej ustawy o Zgromadzeniu Federalnym
(zawiera delegacje do wydania rozporzadzenia okreslajacego organizacje, zadania
i postepowanie delegacdiji, ktore reprezentujq Zgromadzenie Federalne
w miedzynarodowych zgromadzeniach parlamentarnych lub w stosunkach bilateralnych)
wydane zostato rozporzadzenie z dnia 28 wrzesnia 2012 roku o prowadzeniu stosunkow
miedzynarodowych parlamentu'®. Wymienia ono nastepujace state reprezentacje
Zgromadzenia Federalnego w miedzynarodowych zgromadzeniach parlamentarnych:

1) Unia Miedzyparlamentarna (IPU) - pieciu cztonkéw Rady Narodowej i trzech
Rady Kantonéw (jezeli jeden z jej czionkdw nie moze w niej uczestniczyc,
przewodniczacy/przewodniczaca delegacji wyznacza zastepstwo z tej samej frakcji
parlamentarnej)’’;

2) Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy (PV-ER) - czterech cztonkéw Rady
Narodowej i dwoch Rady Kantonow (zastepcami jest odpowiednio takze czterech cztonkdw
Rady Narodowej i dwoch Rady Kantondéw)!é;

3) Komitet Parlamentarny Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu (PA-
EFTA) - trzech cztonkéw Rady Narodowej i dwoch Rady Kantonow (zastepcami jest trzech
cztonkéw Rady Narodowej i dwoch Rady Kantondw)'®;

4) Zgromadzenie Parlamentarne Frankofonii (APF) - trzech cztonkéw Rady

Narodowej i trzech Rady Kantonow (Delegacja sktada sie wytacznie z parlamentarzystéw
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francuskojezycznych - zastepcami jest 3 cztonkéw Rady Narodowej i 1 Rady Kantondow)?°;

5) Zgromadzenie Parlamentarne OBWE (PV-OSZE) - trzech cztonkdéw Rady
Narodowej i trzech Rady Kantondéw (zastepcami sg odpowiednio po jednym cztonku Rady
Narodowej i Rady Kantonéw)?!;

6) Zgromadzenie Parlamentarne NATO (PV-NATO) - dwoch cztonkéw Rady
Narodowej i dwéch Rady Kantonéow (Delegacja sklada sie z reguty
z przewodniczacego/przewodniczacej i wiceprzewodniczacego/wiceprzewodniczacej Komisji
Polityki Bezpieczenstwa obu izb - zastepcami, po jednej osobie, sg poprzedni
przewodniczacy tych komisji)?2.

W zakresie utrzymywania kontaktéw z Parlamentem Europejskim wiasciwe sg
Delegacja Parlamentarnego Komitetu EFTA, przewodniczacy Komisji Spraw Zagranicznych
i misja szwajcarska przy UE w Brukseli.

Jak wczesniej wspomniano Zgromadzenie Federalne posiada takze state delegacje
utrzymujace kontakty z parlamentami krajow sasiednich: Niemiec?®, Francji**, Wtoch?,
Austrii®®i Liechtensteinu?’. Kazda z nich sktada sie z trzech przedstawicieli Rady Narodowej
i dwoch Rady Kantondw (oraz takiej samej ilosci zastepcdéw), a przy kompletowaniu ich
skltadow bierze sie pod uwage znajomos$¢ jezykdw przez poszczegdlnych kandydatow.
Delegacje same sie konstytuujq i wybierajg na dwuletniag kadencje przewodniczacego
(przewodniczaca) i wiceprzewodniczacego (wiceprzewodniczacq). Decyzje podejmuja
wiekszoscig gtosujacych cztonkow.

Wspomniane rozporzadzenie przewiduje takze mozliwo$s¢ wysytania przez
Zgromadzenie Federalne niestatych delegacji:

a) do innych miedzynarodowych instytucji parlamentarnych i konferencji;

b) w celu utrzymywania bilateralnych kontaktéw z parlamentami panstw trzecich.

Delegacje te powotywane sa przez:

1) przewodniczacego (przewodniczacg) poszczegolnej izby, gdy delegacja sktadac
sie ma z jednego lub dwdch cztonkdéw tej samej izby;

2) poszczegdlne Biura, gdy delegacja sklada¢ sie ma z nie wiecej niz dwoch
cztonkdow tej samej izby;

3) przewodniczacych (przewodniczace) obu izb, gdy delegacja sktada¢ sie ma z nie
wiecej niz dwéch cztonkéw Rady Narodowej i Rady Stanu;

4) Konferencje Koordynacyjng - gdy delegacja sktada sie z wiecej niz dwoch
cztonkéw Rady Narodowej i Rady Kantondw.

Zgodnie z art. 174 konstytucji federalnej rzad federalny (Rada Federalna) jest

najwyzszq wiadza rzadzaca i wykonawczg Federacji. Jej uprawnieniom w sprawach polityki
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zagranicznej poswiecony jest art. 184. Stosownie do zawartych w nim uregulowan, Rada

Federalna zajmuje sie sprawami zagranicznymi z zachowaniem prawa wspoétdziatania
Zgromadzenia Federalnego i reprezentuje Szwajcarie na zewnatrz. Ponadto podpisuje
umowy miedzynarodowe i je ratyfikuje (przedstawia je Zgromadzeniu do zatwierdzenia)?®.

Zwroci¢ nalezy takze uwage na art. 185 ust. 1 konstytucji, zgodnie z ktérym Rada
Federalna podejmuje dziatania dla zapewnienia bezpieczenstwa zewnetrznego,
niezawistosci i neutralnosci Szwajcarii. Szczegdélnym uprawnieniem rzadu federalnego jest
prawo zgfaszania sprzeciwu wobec umow zawieranych z zagranica przez kantony (art. 186
ust. 3 konstytucji).

Rodzaje umow, do ktdérych podpisywania uprawniony jest rzad federalny okresla
art. 7a ust. 2 ustawy federalnej z dnia 21 marca 1997 r. o organizacji rzadu
i administracji®® - sq to umowy miedzynarodowe 0 ograniczonym znaczeniu:

a) ktore nie nakltadajq na Szwajcarie zadnych nowych zobowigzan ani nie
powodujg skutku zrzeczenia sie przystugujacych praw;

b) stuzace wykonaniu umédw, ktére zostaty zawarte przez Zgromadzenie Federalne;

c) dotyczace spraw znajdujacych sie w kompetencji rzadu federalnego i ktérych
regulacja wskazana jest w formie umowy miedzynarodowej;

d) kierowane w pierwszej kolejnosci do wiadz, regulujace kwestie administracyjno-
technicze i nie powodujace zadnego znaczacego wydatku finansowego.

Rzad federalny sktada sie z 7 cztonkdéw?°. Przewodniczy mu Prezydent Konfederacji
wybierany na roczng kadencje przez Zgromadzenie Federalne®'. Kazdy z jego cztonkdw
kieruje jednym z podlegtych mu departamentéw. W kwestiach polityki zagranicznej
Federacji wtasciwy jest Federalny Departament Spraw Zagranicznych (Eidgendssisches
Departament flr auswértige Angelegenheiten — EDA).

Wspomniany departament funkcjonuje w oparciu o rozporzadzenie organizacyjne
z dnia 20 kwietnia 2011 r. o Federalnym Departamencie Spraw Zagranicznych*? wydane na
podstawie art. 43 ust. 2 i art. 47 ust. 2 przywotanej wczesniej ustawy o organizacji rzadu
i administracji. Jego podstawowym celem jest chronienie intereséw polityki zagranicznej
Szwajcarii w ramach porzadku konstytucyjnego. W szczegélnosci realizuje on nastepujace
cele:

1) zabiega o aktywna obecnos¢ kraju w stosunkach miedzynarodowych, jak i we
wspodtdecydowaniu i wspdtorganizacji w istotnych dla Szwajcarii gremiach i organizacjach
miedzynarodowych;

2) zapewnia (we wspodipracy z innymi departamentami) koherencje polityki

zagranicznej Szwajcarii;
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3) gwarantuje wysoka jakos¢ i wydajnos¢ dziatan dyplomatycznych i konsularnych;

4) wspiera zrozumienie spoteczenstwa dla polityki zagranicznej i jej wptywu na
Szwajcarie.
Dla osiagniecia wspomnianych celéw EDA urzeczywistnia nastepujace funkcje:
e planuje i prowadzi (we wspdtpracy z innymi departamentami) bilateralne
i multilateralne stosunki Szwajcarii;
e opracowuje zagadnienia dotyczace kwestii publicznoprawnych i wspdtdziata
w przygotowaniu umoéw miedzynarodowych;
e jest odpowiedzialny za pomoc humanitarng Federacji i organizuje (we wspdtpracy
z Federalnym Departamentem Gospodarki, Ksztatcenia i Badan) polityke rozwoju
panstwa;
e opracowuje (we wspoélpracy z wilasciwym departamentem) kwestie polityki
bezpieczenstwa Szwajcarii.
Ponadto Departament ten jest wiasciwy dla:
- otworzenia i zamkniecia placéwki konsularnej;
- przejscia wiasciwosci dyplomatycznej w danym kraju z jednej misji na drugg;
- reprezentacji Szwajcarii w trybunatach migedzynarodowych i instytucjach
rozstrzygajacych spory (z zastrzezeniem kompetencji innych departamentéw).
W strukturze organizacyjnej EDA wyodrebni¢ mozna Sekretariat Generalny
(Generalsekretariat - GS-EDA), Sekretariat Stanu (Staatssekretariat - STS) i Dyrekcje:
1) Polityczng (PD - Politische Direktion),
2) Prawa Miedzynarodowego (DV - Direktion fiir Vélkerrecht),
3) Rozwoju i Wspodtpracy (DEZA - Direktion fiir Entwicklung und Zusammenarbeit),
4) Spraw Europejskich (DEA - Direktion fiir europdische Angelegenheiten),
5) Skarg (DR - Direktion fiir Ressourcen),
6) Konsularna (KD - Konsularische Direktion).
Sekretariat Generalny realizuje zadania okreslone w art. 42 ustawy o organizacji
rzadu i administracji*3, a w szczegdlnosci:
1) wspomaga Szefa (Szefowa) Departamentu jako cztonka Rady Zwigzkowej i jako
Szefa (Szefowq) EDA;
2) planuje, koordynuje, kontroluje i inicjuje zadania Departamentu i towarzyszace
im wazne zadania miedzynarodowe;
3) planuje, prowadzi i koordynuje informacje i komunikacje EDA w stosunkach

zagranicznych i wewnetrznych;
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4) wypetnia zadania, ktére przekazuje EDA ustawodawstwo, a dotyczace

komunikacji krajowej: w szczegdlnosci informuje panstwo i zagranice o polityce
zagranicznej Szwajcarii i promuje obraz kraju za granicg. Koordynuje swoje dziatania
z dziataniami innych federalnych urzeddéw;

5) sprawuje nadzér na prowadzeniem spraw Szwajcarii za granicg
(dyplomatycznym i konsularnym), jak rowniez nad finansowym zarzadem EDA;

6) sprawuje nadzor nad zamdwieniami publicznymi EDA;

7) zabezpiecza w EDA rownos¢ szans w odniesieniu do pici i jezyka;

8) reprezentuje wewnetrzne struktury odwotawcze EDA;

9) we wspotpracy z Federalnym Departamentem Spraw Wewnetrznych przedstawia
koordynaty polityki zagranicznej w obszarze polityki kulturalnej.

Sekretariat Stanu z kolei (kierowany przez Sekretarza Stanu®*):

- opracowuje strategie i koncepcje polityki zagranicznej,

- doradza i wspiera Prezydenta Konfederacji w planowaniu, koordynacji

i utrzymywaniu kontaktow w zakresie polityki zagranicznej,

- koordynuje dziatania w zakresie polityki zagranicznej w ramach EDA i pomiedzy

departamentami,

- kieruje stuzbami protokolarnymi.

Dyrekcja Polityczna znajduje sie pod kierownictwem Sekretarza Stanu i we
wspodtpracy z innymi departamentami:

1) dba o interesy polityki zagranicznej Szwajcarii i o optymalny ukfad stosunkoéow
bilateralnych i multilateralnych;

2) promuje integracje polityczng Szwajcarii w Europie;

3) zapewnia spdjnosc¢ stanowiska szwajcarskiego wzgledem organizacji i gremiow
miedzynarodowych;

4) zapewnia koordynacje polityki zagranicznej w obszarze polityki migracyjnej,
gospodarczej, finansowej, sSrodowiskowej, zdrowotnej i naukowej.

Dla realizacji powyzszych celow Dyrekcja:

e zabezpiecza i koordynuje stosunki handlowe pomiedzy jednostkami administracji
i szwajcarskimi przedstawicielstwami za granicg®® (udziela szwajcarskim
przedstawicielstwom za granicg stosownych informacji);
e W porozumieniu z wiasciwymi departamentami podejmuje $rodki polityki
pokojowej i interwencje dla ochrony praw cztowieka i demokracji oraz zajmuje sie

kwestiami sankcji;

57



Tadeusz Branecki
e wspotdziata w organizacjach i gremiach miedzynarodowych, gdzie przewodnictwo

nalezy do innego departamentu, przy opracowywaniu kwestii politycznych,
instytucjonalnych, personalnych i budzetowych;

e opracowuje kwestie zwigzane z pozycjq Szwajcarii jako kraju goszczacego
organizacje miedzynarodowe, jak réwniez z obecnoscia obywateli (obywatelek)
szwajcarskich
w organizacjach miedzynarodowych;

e prowadzi miedzynarodowg polityke bezpieczenstwa i rozbrojenia, przyczynia sie do
kontroli zbrojen, wspiera kierownictwo departamentu w zakresie zarzadzania
kryzysowego i kieruje centrum analiz, dokumentacji i planowania, jak réwniez
stuzbami historycznymi.

Dyrekcja Prawa Miedzynarodowego zajmuje sie kwestiami prawnymi, ktére
dotyczg prawa miedzynarodowego i stosunkéw zewnetrznych Szwajcarii, w tym:

1) zapewnia prawidtowg interpretacje i stosowanie przepiséw prawa
miedzynarodowego przez wladze szwajcarskie;

2) dba o wynikajace z prawa miedzynarodowego prawa i interesy Szwajcarii;

3) zajmuje sie przestrzeganiem i udoskonalaniem praw cztowieka;

4) przyczynia sie do wiasciwej interpretacji i stosowania zasad prawa krajowego
w polityce zagranicznej.

Dazac do osiggniecia wyzej wymienionych celéw Dyrekcja podejmuje nastepujace
dziatania:

e doradza prawnie Radzie Zwigzkowej przy prowadzeniu przez nig polityki
zagranicznej;

e uczestniczy w rozwoju prawa miedzynarodowego, w szczegodlnosci w negocjacjach
dotyczacych zawarcia i realizacji umoéw miedzynarodowych;

e utrzymuje sasiedzkg i transgraniczng wspodtprace prawng, a zwtaszcza z Ksiestwem
Liechtenstein;

e nadzoruje procedure zawierania umow panstwowych, prowadzi stosowng
dokumentacje i wykonuje funkcje depozytariusza;

¢ wykonuje zadania nadzorcze i wykonawcze w sektorze morskim, stosuje prawo
morskie i kieruje delegacja przy Centralnej Komisji ds. Zeglugi na Renie;

e koordynuje walke z terroryzmem na poziomie polityki zagranicznej;

e ponadto, w domenie jej dziatania znajdujq sie nastepujace obszary:

- prawa cztowieka i miedzynarodowe prawo humanitarne (zastrzezona pozostaje

wiasciwosc¢ innych departamentow),
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- prawne aspekty bezpieczenstwa miedzynarodowego i neutralnosci,

- prawo dyplomatyczne i konsularne.

Dyrekcja Rozwoju i Wspdipracy wykonuje zadania, ktére okresla ustawa federalna
z dnia 19 marca 1976 r. o miedzynarodowej wspétpracy na rzecz rozwoju i pomocy
humanitarnej*® oraz ustawa federalna z dnia 24 marca 2006 r. o wspdtpracy z krajami
Europy Wschodniej*’. Dla ich osiqgniecia wspdtpracuje i opracowuje razem z Sekretariatem
Stanu ds. Gospodarczych (Staatssekretariat fiir Wirtschaft - SECO) i Federalnym
Departamentem Finanséw (Eidgendssisches Finanzdepartement — EFD) ogdlng koncepcje
szwajcarskiego wkitadu w miedzynarodowa wspdtprace na rzecz rozwoju. Ponadto Dyrekcja
ta jest odpowiedzialna za pomoc humanitarng Federacji, w tym pomoc w przypadku
katastrof za granica. Kieruje takze centrum kompetencyjnym kontaktéw i zamowien dla
catego Departamentu.

Dyrekcja ds. Europejskich jest statym centrum kompetencyjnym Federacji
w kwestii integracji europejskiej. Realizuje ona w szczegdlnosci nastepujgce dziatania:

1) obserwuje i analizuje rozwdj integracji europejskiej, przygotowuje decyzje
w sprawach integracji europejskiej i instruuje misje Szwajcarii przy Unii Europejskiej;

2) przygotowuje umowy z Unig Europejska, negocjuje jej we wspotpracy
z wiasciwymi organami i koordynuje wdrozenie i dalsze stosowanie umowy;

3) obserwuje i analizuje rozwdj prawa europejskiego (unijnego);

4) koordynuje polityke europejska dla catej administracji federalnej i doradza jej
w sprawach integracji europejskiej;

5) dostarcza informacji o polityce szwajcarskiej w kwestii integracji europejskiej,
integracji europejskiej i prawie unijnym (europejskim).

Dyrekcja ds. Zasobow jest centrum kompetencyjnym i obstugujgcym EDA
w kwestii zasobéw. Zabezpiecza wspomniane zasoby, przekazuje adresatom. W tym celu:

1) wspiera kierujacego EDA w realizacji celéw Departamentu przez efektywne
wykorzystanie zasobow;

2) prowadzi sie¢ szwajcarskich przedstawicielstw za granica, ktdéra jest
dostosowana do potrzeb polityki zagranicznej oraz obywateli szwajcarskich za granicq;

3) stwarza warunki dla zorientowanego na wynik i komercyjne operacje
gospodarcze kierowanie zaktadem w szwajcarskich przedstawicielstwach za granicq oraz
zapewnia niezbedne instrumenty zarzadzania i kontroli;

4) wspiera szwajcarskie przedstawicielstwa za granica w wykonywaniu ich zadan
i zapewnia logistyczng i informatyczng komunikacje oraz koordynacje pomiedzy siecig

zewnetrzng i centralg.
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W realizacji tych zadan wykonuje czynnosci, ktére nie sa przekazane innym

dyrekcjom:

e zarzadza personelem i finansami oraz zapewnia logistyke i ustugi telematyczne;

e podejmuje dziatania dla ochrony i bezpieczenstwa pracownikéw, mienia i informacji
EDA w kraju i za granicg, jak tez funkcjonalnosci administracji w catym
Departamencie (zastrzezone sg kompetencje innych departamentow);

e zapewnia orzecznictwo, stosowanie prawa i doradztwo prawne dla EDA
(zastrzezone sg kompetencje Dyrekcji Prawa Miedzynarodowego i Dyrekcji
Rozwoju i Wspdtpracy).

Dyrekcja Konsularna dba o wydajne i przyjazne dla klientéow stuzby konsularne.
Dla realizacji tego celu podejmuje nastepujace dziatania:

1) tworzy odpowiednie podstawy dla dziatania stuzb konsularnych, ktére obstugujg
na catym Swiecie obywateli szwajcarskich za granica, jak i zagranicznych odbiorcéw
Swiadczen;

2) obstuguje wydziaty konsularne za granica w zakresie $wiadczenia przez nie
ustug i dostarcza im niezbednych instrumentéw roboczych;

3) stuzy jako facznik i centrum informacyjne pomiedzy przedstawicielstwami
zagranicznymi i ich partnerami w kraju i za granicg;

4) prowadzi konsularne sprawy ochrony, jak i interesdw obywateli za granicg
(zastrzezona jest kompetencja Federalnego Departamentu Sprawiedliwosci i Policji
w zakresie pomocy zagranicznej i miedzynarodowych porwan dzieci);

5) koordynuje i optymalizuje wspotprace w zakresie $wiadczenia ustug
konsularnych w ramach Departamentu z innymi wfadzami federalnymi i gremiami
kantonalnymi, jak i z miedzynarodowymi partnerami innych ministerstw.

Zadaniem szwajcarskich przedstawicielstw za granica jest reprezentacja interesow
Szwajcarii w krajach przyjmujacych i przy organizacjach miedzynarodowych. Zapewniajg
one za granicq spdjnosc¢ polityki zagranicznej. Zasadniczo podlegajg Dyrekcji Politycznej.

Stuzby dyplomatyczne i konsularne Konfederacji Szwajcarskiej dziataja w oparciu
o regulamin z dnia 24 listopada 1967 roku®. Zgodnie z jego art. 1 przedstawicielstwami
Konfederacji za granica s misje dyplomatyczne i urzedy konsularne. Misje wystepuja
w randze ambasad, a konsulaty dzielg sie na konsulaty generalne, konsulaty (zwykie)
i wicekonsulaty. Kieruja nimi odpowiednio ambasadorowie Iub charge d'affair)
i konsulowie.

Do zakresu zadan szwajcarskich misji dyplomatycznych za granica nalezq:

1) ochrona intereséw prywatnych obywateli szwajcarskich;
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2) pomoc w przypadku pozbawienia wolnosci (m. in. kontakt z wtadzami panstwa

przyjmujacego, kontakt z zatrzymanym, pomoc prawna);

3) inkaso roszczen, wierzytelnosci, dtugdw itp.;

4) sprawy zwigzane z zastawem (przyjecie depozytéw, spadkow, zapiséw
testamentowych, pieniedzy, papierow wartosciowych, dokumentéw i innych przedmiotow);

5) wydawanie listdw zelaznych dla obywateli szwajcarskich (w czasie wojny,
zagrozenia wojng, powaznymi niepokojami lub zagrozeniem ich bezpieczenstwa);

6) arbitraz w sporach cywilnych i handlowych;

7) uwierzytelnianie oficjalnych pieczeci i podpiséw;

8) certyfikacja prywatnych podpiséw obywateli;

9) wydawanie potwierdzen urzedowych;

10) wydawanie zaswiadczen wedtug prawa szwajcarskiego;

11) prowadzenie rejestru osobowego obywateli szwajcarskich za granicg, ktérzy
przebywajg tam dtuzej niz 12 miesiecy.

Obecnie Szwajcaria posiada 105 ambasad (37 w Europie®, 28 w Azji*°, 20
w Afryce*!, 10 w Ameryce Potudniowej*?, 8 w Ameryce Pétnocnej i Srodkowej*® i po jednej
w Australii i Nowej Zelandii)* oraz 11 misji (statych delegacji) przy organizacjach
miedzynarodowych®.

Podsumowujac powyzsze rozwazania podkresli¢ nalezy, ze podobnie jak w innych
krajach demokratycznych, takze i w Szwajcarii, wérod organdéw prowadzacych polityke
zagraniczng najwazniejszymi sq: parlament federalny, rzad federalny i wiasciwe
ministerstwo. Warto réwniez wspomnie¢, ze polityka zagraniczna jest jedng
z konstytucyjnie okreslonych domen wiadz federalnych. Tworzace Konfederacje
Szwajcarskg kantony, rezygnujac ze swej suwerennosci, przekazaty wtadzom federalnym
enumeratywnie wymieniony szereg uprawnien, ws$rod ktérych znalazto sie réwniez
prowadzenie polityki zagranicznej*.

Niniejszy artykut nie byt poswiecony celom polityki zagranicznej Szwajcarii,
jednakze warto na koniec wskazac te cele, srodki i maksyma tejze polityki.

Maksyma polityki zagranicznej Konfederacji Szwajcarskiej stanowig*’:

1) neutralnos$¢ (Neutralitét),

2) solidarnos¢ (Solidaritdt) - ,jest kompensacja negatywnych efektow
neutralnosci. Jest ona zaréwno ludzka (z cierpigcymi ludzmi), jak i kooperatywna (przez
miedzynarodowa wspdtprace z innymi krajami i organizacjami miedzynarodowymi)”*;

3) uniwersalnos¢ (Universitdt) - ,Szwajcaria utrzymuje kontakty ze wszystkimi

panstwami na ziemi, niezaleznie od ich rzaddw lub pozycji we wspdlnocie panstw”*®;
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4) rozporzadzalnos¢ (Disponsibilitit) - to gotowos¢ niesienia pomocy

(m.in. mandaty miedzynarodowe, wsparcie dla operacji pokojowych, organizacja
konferencji)*°.
Srodkiem polityki zagranicznej jest wspotpraca miedzynarodowa (bilateralna lub
multilateralna)®®.
Z kolei cele polityki zagranicznej mozna podzieli¢ na dwie grupy:
1) narodowe - niepodlegtos$¢ (Unabhéngigkeit);
2) miedzynarodowe:
e usuwanie kontrastéw socjalnych,
e poszanowanie praw cztowieka,
e promocja demokracji,
e zachowanie podstaw zycia,
e bezpieczenstwo i pokoj,

e wzmochnienie prawa miedzynarodowego®?.

! Thumaczenie polskie - K. Kociubinski, Systemy polityczne Austrii, Niemiec i Szwajcarii, Wroctaw
2003, s. 263-310.

2 Ibidem, s. 85 i 270.

3 Ibidem, s. 85.

* W takich przypadkach kantony w odpowiedni sposdb wspoétdziatajg w negocjacjach
miedzynarodowych.

® Funkcja ta taczy sie z analogicznym obowigzkiem rzadu federalnego ,zajmowania sie sprawami
zagranicznymi” (art. 184 konstytucji federalnej) ,z zachowaniem prawa wspétdziatania Zgromadzenia
Federalnego, z czego wynikaja zwtaszcza obowigzki szerokiego informowania parlamentu o biegu
spraw miedzynarodowych”. Zob. P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne parnstw wspétczesnych, Warszawa
2013, s. 318.

® Bundesgesetz Uber die Bundesversammlung vom 13. Dezember 2002 (AS 2003 3543). Skrot ,AS”
pochodzi od nazwy publikatora: ,Amtliche Sammlung des Bundesrechts”.

7 Geschaftsreglement des Nationalrates vom 3. Oktober 2003 (AS 2003 3623).

8 Geschéaftsreglement des Sténderates vom 20. Juni 2003 (AS 2003 3645).

° Pozostate komisje parlamentarne to: Komisja ds. Nauki, Edukacji i Kultury, ds. Zabezpieczenia
Spotecznego

i Ochrony Zdrowia, ds. Srodowiska, Panowania Przestrzennego i Energetyki, Polityki Bezpieczenstwa,
ds. Transportu i Telekomunikacji, ds. Gospodarki i Opfat, Polityki Panstwa i Pytan Prawnych.

1 C. Sommaruga (przewodniczaca), R. Bichel (wiceprzewodniczacy), A. Aebi, Y. Estermann, J. Fehr,
D. Fiala, C. Friedl, F. John-Calame, C. Lischer, C. Markwalder, C. Mérgeli, T.A. Moser, G. Miller,

W. Miller, M. Naef, J. Neirynck, E. Nussbaumer, R. Quadranti, G. Pfister, M. Reinmann, K. Riklin,
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P. Rusconi, E. Schneider-Schneiter, L. Stamm, M. Tornare (stan na 08.06.2015) -
http://www.parlament.ch/d/organe-mitglieder/kommissionen/Documents/kommissionen-d.pdf
[dostep: 13.07.2015].

1 F. Gutzwiller (przewodniczacy), C. Levrat (wiceprzewodniczacy), D. Berberat,, P. Bischof,

I. Bischofberger, R. Eberle, J. Eder, J.-R. Fournier, H. Germann, K. Keller-Sutter, L. Maury Pasquier,
L. Recordon, A. Seydoux-Christe (stan na 08.06.2015) — Ibidem.

12 Zgodnie z art. 15 ust. 3 Regulaminu Rady Narodowej jej cztonek nie moze zasiada¢ jednoczesnie
w wiecej niz dwdch statych komisjach.

13 Prawo szwajcarskie wymieniajac rézne funkcje panstwowe dokonuje wyraznego rozréznienia obu
ptci: Prasident/Prasidentin, Vizeprasident/Vizeprasidentin , Richter/Richterinnen itd.

* http://www.parlament.ch/D/ORGANE-
MITGLIEDER/KOMMISSIONEN/LEGISLATIVKOMMISSIONEN/KOMMISSIONEN-APK/Seiten/default.aspx
[dostep: 13.07.2015].

5 http://www.parlament.ch/d/dokumentation/berichte/berichte-

legislativkommissionen/aussenpolitische-kommission-apk/Seiten/default.aspx [dostep: 13.07.2015].

16 Verordnung der Bundesversammlung Uber die Pflege der internationalen Beziehungen des
Parlamentes vom 28. September 2012 (AS 2012 5365).

7 P.F. Veilon (przewodniczacy), P. Bieri, 1. Cassis, F. Gutzwiller, C. Janiak, M. Kiener Nellen, L. Maier-
Schatz, F. Miri, - http://www.parlament.ch/D/ORGANE-MITGLIEDER/DELEGATIONEN/
INTERPARLAMENTARISCHE-UNION/Seiten/default.aspx [dostep: 13.07.2015].

8 D, Fiala (przewodniczaca), A. Bugnon, A. Gross, A. Heer, L.M. Pasquier, U. Schwaller -
http://www.parlament.ch/D/ORGANE-MITGLIEDER/DELEGATIONEN/DEL-ER/Seiten/default.aspx
[dostep: 13.07.2015].

¥ K. Riklin (przewodniczaca), T. Aeschi, D. Berberat, I. Cassis, K. Graber - http://www.parlament.ch/

D/ORGANE-MITGLIEDER/DELEGATIONEN/EFTA-EP/Seiten/default.aspx [dostep: 13.07.2015].

20 D. Fathi (przewodniczacy), D. Berberat, M. Bernasconi, A. Bugnon, C. Levrat, A. Seydoux-Christe —
http://www.parlament.ch/D/ORGANE-MITGLIEDER/DELEGATIONEN/APF/Seiten/default.aspx [dostep:
13.07.2015].

2L A. Aebi (przewodniczacy), C. Egerszegi-Obrist, I. Glanzmann-Hunkeler, M. Kiener Nellen,

A. Kuprecht, F. Lombardi - http://www.parlament.ch/D/ORGANE-MITGLIEDER/DELEGATIONEN/APF/
Seiten/default.aspx [dostep: 13.07.2015].

22 H. Hess (przewodniczacy), C. GalladéT. Hurter, A. Kuprecht - http://www.parlament.ch/D/ORGANE-
MITGLIEDER/DELEGATIONEN/NATO-PV/Seiten/default.aspx [dostep: 13.07.2015].

23 K. Riklin (przewodniczaca), A. Amstutz, M. Chopard-Acklin, R. Eberle, J. Eder, A. Fetz,

R. Imoberdorf, M. Naef, M. Reimann, D. Schneeberger - http://www.parlament.ch/D/ORGANE-
MITGLIEDER/DELEGATIONEN/DEUTSCHER-BUNDESTAG/Seiten/default.aspx [dostep: 13.07.2015].

2 A. Seydoux-Christe (przewodniczaca), A. Bugnon, R. Comte, C. Darbellay, D. Fathi, P-A. Fridez,
L.M. Pasquier, T. Minder, Y. Nidegger,, M. Tornare - http://www.parlament.ch/D/ORGANE-MITGLIEDER
/DELEGATIONEN/FRANZOESISCHES-PARLAMENT/Seiten/default.aspx [dostep: 13.07.2015].
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http://www.parlament.ch/D/ORGANE-MITGLIEDER/DELEGATIONEN/APF/Seiten/default.aspx
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Tadeusz Branecki
% A. Marra (przewodniczacy), F. Abate, S. Engler, C. Janiak, F. Lombardi, G. Merlini, C. Pardini,

L. Quadri, K. Riklin, P. Rusconi - http://www.parlament.ch/D/ORGANE-MITGLIEDER/
DELEGATIONEN/ITALIENISCHES-PARLAMENT/Seiten/default.aspx [dostep: 13.07.2015].

% S, Leutenegger Oberholzer (przewodniczaca), P. Bruderer Wyss, C. Fried|, B. Haberli-Koller,
K. Keller-Sutter, A. Kuprecht, L. Meier-Schatz, W. Mdller, T. Miller, L. Reimann -
http://www.parlament.ch/D/ORGANE-MITGLIEDER/DELEGATIONEN/OESTERREICHISCHES-
PARLAMENT/Seiten/default.aspx [dostep: 13.07.2015].

¥'S, Leutenegger Oberholzer (przewodniczaca), P. Bruderer Wyss, T. Brunner, R. Bichel, C. Friedl,

B. Haberli-Koller, K. Keller-Sutter, A. Kuprecht, L. Meier-Schatz, W. Mdller - http://www.parlament.ch/
D/ORGANE-MITGLIEDER/DELEGATIONEN/LANDTAG-LIECHTENSTEIN/Seiten/default.aspx
[dostep: 13.07.015].

% Art. 166 ust. 2 konstytucji: ,Wyraza ono [Zgromadzenie Federalne - przyp. aut] zgode na umowy

miedzynarodowe; wyfaczone sg umowy, dla ktérych zawarcia wiasciwa jest Rada Federalna, na
podstawie ustawy lub umowy miedzynarodowej”. Zob. Konstytucja federalna Konfederacji Szwajcar-
skiej z dnia 18 kwietnia 1999 r., thumaczenie i wstep Z. Czeszejko-Sochacki, Warszawa 2000, s. 92.
2 Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz vom 21. Marz 1997 (AS 1997 2022).

30 Obecnie: A. Berset, D. Burkhalter, D. Leuthard, U. Maurer, J.N. Schneider-Ammann, S. Sommaruga

(Prezydent Federalna), E. Widmer-Schlumpf - https://www.admin.ch/gov/de/start.html

[dostep 13.07.2015].

31'S. Sommaruga (2015). Od roku 2000 (pod rzadami nowej konstytucji federalnej) urzad ten
piastowali: A. Ogi (2000), M. Leuenberger (2001), K. Villiger (2002), P. Couchepin (2003), J. Deiss
(2004), S. Schmid (2005), M. Leuenberger (2006), M. Calmy-Rey (2007), P. Couchepin (2008),

H.-R. Merz (2009), D. Leuthard (2010), M. Calmy-Rey (2011), E. Widmer-Schlumpf (2012), U. Maurer
(2013) i D. Burkhalter (2014) - https://www.admin.ch/gov/de/start/bundespraesidium/
bundespraesidenten-und-schweizer-geschichte/praesidenten-seit-1848-liste.html

[dostep: 13.07.2015].

32 QOrganisationsverordnung fiir das Eidgendssische Departament fiir auswértige Angelegenheiten vom
20. April 2011 (AS 2011 1631).

33 Sekretariat Generalny wspomaga Szefa (Szefowq) Departamentu w planowaniu, organizowaniu

i koordynacji dziatalnosci Departamentu.
3 Do jego zadan nalezy m. in. (art. 6 ust. 2 ww. rozporzadzenia o organizacji departamentu):
- doradzanie zwierzchnikowi EDA we wszystkich kwestiach polityki zagranicznej;
- reprezentowanie na zewnatrz (wewnatrz) zwierzchnika EDA (ma wdwczas rozlegte
kompetencje nakazowe wobec Dyrektoréw);
- koordynowanie stosunkdéw z Unig Europejska i realizowanie przynaleznych wewnatrz-
departamentowych funkcji nadzorczych i koordynacyjnych wobec administracji federalnej.
35 Z zastrzezeniem tych sektoréw, w ktérych jednostki administracyjne na gruncie specjalnych
regulacji kontaktujg sie bezposrednio ze szwajcarskimi przedstawicielstwami za granica.
% Bundesgesetz vom 19. M&rz 1976 (ber die internationale Entwicklungszusammenarbeit
und humanitare Hilfe (AS 1977 1352).
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Tadeusz Branecki
3 Bundesgesetz vom 24. M&rz 2006 Uber die Zusammenarbeit mit den Staaten Osteuropas

(AS 2007 2387).
¥ Reglement des schweizerischen diplomatischen und konsularischen Dienstes vom 24. November
1967 (AS 1967 1994).

3 Albania, Armenia, Austria, Azerbejdzan, Belgia, Bosnia i Hercegowina, Butgaria, Chorwacja, Czechy,

Cypr, Dania, Finlandia, Francja, Gruzja, Grecja, Hiszpania, Holandia, Irlandia, Kosowo, Liechtenstein,
Luksemburg, totwa, Macedonia, Niemcy, Norwegia, Polska, Portugalia, Rosja, Rumunia, Serbia,
Stowacja, Stowenia, Szwecja, Ukraina, Wegry, Wielka Brytania i Wtochy.

0 Arabia Saudyjska, Bangladesz, Chiny, Filipiny, Indie, Indonezja, Iran, Izrael, Japonia, Jordania,
Katar, Kazachstan, Kirgistan, Korea Pd., Kuwejt, Liban, Malezja, Myanmar, Nepal, Pakistan, Singapur,
Sri Lanka, Syria, Tajlandia, Turcja, Uzbekistan, Wietnam i Zjednoczone Emiraty Arabskie.

4! Algieria, Angola, Egipt, Etiopia, Ghana, Kamerun, Kenia, Kongo, Libia, Madagaskar, Maroko,
Mozambik, Nigeria, RPA, Senegal, Sudan, Tanzania, Tunezja, Wybrzeze Kosci Stoniowej i Zimbabwe.
2 Argentyna, Boliwia, Brazylia, Chile, Ekwador, Kolumbia, Paragwaj, Peru, Urugwaj i Wenezuela.

* Dominikana, Gwatemala, Haiti, Kanada, Kostaryka, Kuba, Meksyk i USA.

* Verzeichnis der diplomatischen und konsularischen Vertretungen der Schweiz sowie der
Kooperationsbliros der Entwicklungszusammenarbeit - publikacja Federalnego Departamentu Spraw
Zagranicznych dostepna online pod adresem:
http://www.eda.ch/etc/medialib/downloads/edazen/reps.Par.0009.File.tmp/BB_2013_11_21_ 1715.pdf
[dostep: 13.07.2015].

%> Misja przy Unii Europejskiej (Bruksela); State Przedstawicielstwo przy Radzie Europy (Strasburg);
State Przedstawicielstwo przy Organizacji Narodéw Zjednoczonych ds. Wyzywienia i Rolnictwa, przy
Miedzynarodowym Funduszu Rozwoju Rolnictwa, jak réwniez przy Swiatowym Programie
Zywnosciowym w Rzymie (Wieden); Misja Przy Organizacji Paktu Pétnocnoatlantyckiego (Bruksela);
Delegacja przy Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (Paryz); Delegacja przy Organizacji
Bezpieczenstwa i Wspdtpracy w Europie (Wieden); Stata Delegacja przy Organizacji Narodow
Zjednoczonych do Spraw Oswiaty, Nauki i Kultury (Paryz); Stata Misja przy Organizacji Narodow
Zjednoczonych (Nowy Jork); Stata Misja przy Biurze ONZ i innych organizacji miedzynarodowych

w Genewie; Stale Przedstawicielstwo przy ONZ i organizacjach miedzynarodowych (Wieden) i Stata
Misja przy Swiatowej Organizacji Handlu i Europejskim Stowarzyszeniu Wolnego Handlu (Genewa).
Zob. http://www.eda.ch/eda/de/home/reps/intorg.html [dostep: 13.07.2015].

46 W artykule pomieto kwestie wptywu kantondw na polityke zagraniczng Szwajcarii.

*7'S. Moeckli, Das politische System der Schweiz verstehen. Wie es funktioniert - Wer partizipiert —
Was resultiert. Altstatten 2008, s. 138.

“8 Ibidem, s. 139.

49 Ibidem.

0 Ibidem, s. 139-140.

*! Ibidem, s. 138.

52 Ibidem.
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Pozycja prawna powiatowej rady rynku pracy (daw. zatrudnienia) po nowelizacji

ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy

Legal Position of the District Council of the Labor Market (Formerly the
Employment Council) After the Amendment of the Act on Employment Promotion

and Labor Market Institutions

przesfanie tekstu 13 lipca 2015 r., ocena 9 wrzesnia 2015 r.

Abstrakt
Artykut przedstawia prawng pozycje instytucji powiatowej rady rynku pracy - jej
kompetencji, organizacji i funkcjonowania, ze szczegdlnym uwzglednieniem zmian wynikajacych

z nowelizacji ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy z marca 2014 r.

Stowa kluczowe: bezrobocie, powiatowa rada rynku pracy, samorzad powiatowy

Abstract

The article presents the legal position of the institutions of the district council of the labor
market - its competence, organization and functioning, with particular emphasis on the changes
resulting from the amendment of the Act on employment promotion and labor market institutions in
March 2014.

Keywords: council of the labor market, local self-government, unemployment

Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 17 ustawy o samorzadzie powiatowym?, powiat
wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym w zakresie
przeciwdziatania bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy. Enumeratywny
(ustawodawca nie postuzyt sie zwrotem ,w szczegdlnosci”, co oznacza, ze wyliczenie to
posiada charakter zamkniety) katalog zadan samorzadu powiatu w wyzej wskazanym
zakresie zawiera art. 9 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy (u.p.z.i.r.p.)?. Zadania te majg charakter zadan wiasnych wobec
braku wyraznego przepisu tej ustawy, ktory by naktadat na samorzad powiatu realizacje

zadan z zakresu administracji rzadowej na polu rynku pracy?®. Zgodnie z art. 4 ust. 4
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ustawy o samorzadzie powiatowym ustawy szczegdlne moga okresla¢ niektére sprawy
nalezace do zakresu dziatania powiatu jako zadania z zakresu administracji rzadowej,
wykonywane przez powiat. Zadania samorzadu powiatowego mozna podzieli¢ na dwie
grupy: zadania o charakterze organizacyjnym i zadania o charakterze wykonawczym. Do
tej pierwszej grupy zaliczy¢ mozna zadania polegajace w szczegdlnosci na:

- opracowywaniu programu promocji zatrudnienia oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy;
- inicjowaniu ustug rynku pracy;

- tworzeniu klubéw pracy, szkoleniach i przygotowaniu zawodowym dorostych, projektach
pilotazowych, organizowaniu szkolen dorostych.

Zadania o charakterze wykonawczym dotycza przede wszystkim:

- pozyskiwania i gospodarowania $rodkami finansowymi na realizacje zadan z zakresu
aktywizacji lokalnego rynku pracy;

- udzielania informacji o mozliwosciach i zakresie pomocy okreslonej w ustawie;

- rejestrowania bezrobotnych i poszukujacych pracy;

- przyznawania i wypfacania zasitkow oraz innych $wiadczen z tytutu bezrobocia, ustug
i instrumentow rynku pracy etc.’

Na podstawie art. 9 ust. 2 u.p.z.i.r.p. zadania samorzadu powiatu w zakresie
polityki rynku pracy realizowane sg przez powiatowe urzedy pracy. Przepis ten stanowi
o ustawowym przekazaniu okreslonych kompetencji. Kompetencje te majg charakter
wytaczny - w tym znaczeniu, iz realizacja wchodzacych w ich zakres obowigzkdéw
okreslonych wprost w art. 9 ust. 1 ustawy powierzona zostata powiatowym urzedom pracy
z wytgczeniem innych podmiotow?.

Powiatowe urzedy pracy wchodza w sktad powiatowej administracji zespolonej.
Zgodnie z zasadq zespolenia, podobnie jak na szczeblu wojewodzkim, w powiatach istnieje
powiatowa administracja zespolona. Jej status i struktura sg jednak odmienne od statusu
i struktur zespolonej administracji w wojewoddztwie przede wszystkim dlatego, ze
administracja zespolona w wojewddztwie obejmuje wylacznie administracje rzadowa,
a samorzad wojewddzki dziata odrebnie od administracji rzagdowej. W powiecie natomiast
administracje zespolong tworzg podmioty administracji rzadowej wraz z podmiotami
administracji samorzadowej. Wedtug ustawy administracje te stanowia tacznie:

a) podmioty samorzadowe: starostwo powiatowe i powiatowy urzad pracy, bedacy
jednostka organizacyjng powiatu oraz

b) podmioty administracji rzadowej, ktdrymi sq jednostki organizacyjne stanowigce

aparat pomocniczy kierownikéow powiatowych stuzb, inspekcji i strazy.
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Do jednostek administracji rzadowej w powiecie nalezg: Policja, Panstwowa Straz
Pozarna, powiatowe inspektoraty weterynarii i panstwowe inspektoraty nadzoru
budowlanego®. Zgodnie z art. 35 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym organem
zwierzchnim wobec powiatowej administracji zespolonej jest starosta, a nie zarzad
powiatu, co oznacza, ze zespolenie administracji zostato ,potaczone” z pozycjq starosty’.
Konstrukcja prawna zespolenia w administracji publicznej uznawana jest z zasade
organizacyjng aparatu administracyjnego. Posiada diugq historie, wywodzona jest
z czaséw Wielkiej Rewolucji Francuskiej, a nastepnie epoki napoleonskiej, gdy jej wzorem
byt urzad prefekta. Konstrukcja zespolenia ma istotny wplyw na ksztatt struktur
organizacyjnych w administracji rzadowej; na to, ktéry organ tej administracji dziata we
wlasnym imieniu oraz komu i na jakich zasadach podlega. Wptywa takze na rozwigzania
organizacyjno-ustrojowe samorzadu powiatowego poprzez przypisanie powiatowi zadan
zwigzanych z zapewnieniem wykonywania zadan powiatowych stuzb, inspekcji i strazy,
ustanowienie starosty ich zwierzchnikiem i ustanowienie form tego zwierzchnictwa oraz
ustawowe okreslenie ,powiatowej administracji zespolonej”®.

W wyniku zespolenia administracji publicznej (samorzgadowej i rzadowej)
w powiecie dochodzi do kolejnego zatarcia granic pomiedzy zadaniami administracji
samorzadowej i rzadowej, i organami zobowigzanymi do ich prawidtowego wykonania
(czuwania nad takim ich wykonywaniem), wreszcie do podwdjnego podporzadkowania
powiatowych stuzb, inspekcji i strazy®.

W zakresie administracji urzedéw pracy, na podstawie art. 9 ust. 5 u.p.z.i.r.p.
starosta powotuje i odwotuje dyrektora powiatowego urzedu pracy, wytonionego w drodze
konkursu sposréd oséb posiadajacych wyksztatcenie wyzsze oraz co najmniej 3-letni staz
pracy w publicznych stuzbach zatrudnienia lub co najmniej 5-letni staz pracy w innych
instytucjach rynku pracy. W mys$l art. 9 ust. 7 u.p.z.i.np. starosta moze pisemnie
upowazni¢ dyrektora powiatowego urzedu pracy lub na jego wniosek innych pracownikéw
tego urzedu do zatatwiania w imieniu starosty spraw, w tym do wydawania decyzji,
postanowien oraz zaswiadczen w trybie przepisbw o postepowaniu administracyjnym.
Natomiast utworzenie, likwidacja lub zmiana obszaru powiatowego urzedu pracy zgodnie
z art. 9 ust. 3 u.p.z.i.r.p. wymaga zgody ministra wtasciwego do spraw pracy. W przypadku
tej administracji wystepuje zespolenie osobowe i kompetencyjne, a takze zespolenie
finansowe. Statut urzedom pracy ustala rada powiatu - wystepuje wiec rowniez zespolenie
organizacyjne czesciowe'®.

Zgodnie z art. 20 Konstytucji RP, podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej

Polskiej stanowi spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci

70



Kamil Burski

gospodarczej, wiasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspdtpracy partnerow
spotecznych. Pojecie dialogu i wspoéipracy jawi sie z jednej strony jako ptaszczyzna
wspolnego opracowywania i podejmowania decyzji odnoszacych skutek w stosunku do tych
podmiotéw, z drugiej zas$ jako obowigzek umozliwienia tym podmiotom czynnego
uczestnictwa w procesie ksztattowania zasad funkcjonowania gospodarki rynkowej. Nie
bedzie to wiec tylko takie dziatanie (funkcja) panstwa, ktére ograniczajg sie do tworzenia
warunkéw funkcjonowania i ochrony mechanizméw rynkowych oraz kojarzenia intereséw
prywatnych z interesami publicznymi. Panstwo bedzie musiato uczestniczy¢
w funkcjonowaniu gospodarki rynkowej w taki sposéb, aby swoim dziataniem nie
ogranicza¢ mozliwosci innym podmiotom gospodarczym (osobom fizycznym i prawnym)®,
Art. 21 ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy gwarantuje, iz polityka
rynku pracy realizowana przez wiladze publiczne opiera sie na dialogu i wspdtpracy
Z partnerami spotecznymi, w szczegolnosci w ramach m.in. dziatalnosci rad zatrudnienia
(obecnie rad rynku pracy). Uzna¢ nalezy to za wyraz demokratycznego ustroju
wolnorynkowego oraz realizacji norm zamieszczonych w Konstytucji RP.

Rady zatrudnienia funkcjonujg jako zinstytucjonalizowana forma dialogu
spotecznego. Jednakze nie jest to instytucja nowa, gdyz istniata juz na gruncie ustawy
o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu z 1994 roku'?. Art. 22 u.p.z.i.r.p. stanowit
podstawy prawne funkcjonowania Naczelnej Rady Zatrudnienia oraz wojewddzkich
i powiatowych rad zatrudnienia. Tematem rozwazan w niniejszym artykule jest instytucja
powiatowej rady zatrudnienia, stad tez pomijam w rozwazaniach aspekt funkcjonowania
rady na poziomie centralnym i regionalnym. Powiatowa rada zatrudnienia jest organem
opiniodawczo-doradczym starosty w sprawach polityki prawa pracy. W nawigzaniu do
ustawy z dnia 14 marca 2014 r. o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy oraz niektérych innych ustaw®®, w miejsce powiatowej rady zatrudnienia
ustanowiona zostata powiatowa rada rynku pracy, ktéra pozostata organem opiniodawczo-
doradczym starosty, jednakze nieznacznie zmodyfikowano jej kompetencje i sposob jej
kreowania.

Powiatowa rada rynku pracy posiada kompetencje zblizone do jej wojewddzkiego
odpowiednika, do jej zadan nalezy m.in.:

- inspirowanie przedsiewzie¢ zmierzajacych do petnego i produktywnego zatrudnienia
w powiecie, ocena racjonalnosci gospodarki srodkami pracy;
- opiniowanie kryteriow podziatu $rodkéw Funduszu Pracy na finansowanie programoéw

dotyczacych promocji zatrudnienia i finansowania innych fakultatywnych zadan;
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- opiniowanie opracowywanych przez powiatowy urzad pracy propozycji przeznaczania
$rodkow Funduszu Pracy bedacych w dyspozycji samorzadu i sprawozdan z ich
wykorzystania,

- sktadanie wnioskéw i wydawanie opinii w sprawach dotyczacych kierunkéw ksztatcenia,
szkolenia zawodowego oraz zatrudnienia w wojewddztwie.

Waznym zadaniem powiatowej rady rynku pracy jest ocenianie okresowych
sprawozdan z dziatalnosci powiatowego urzedu pracy. Przed nowelizacjg, powiatowa rada
zatrudniania posiadata uprawnienie dotyczace wnioskowania o odwotanie dyrektora
powiatowego urzedu pracy. Obecnie moze jedynie opiniowa¢ wnioski o jego odwotanie;
zmiane nalezy oceni¢ krytycznie, gdyz jest to ogranicza to mozliwo$¢ wyciggania
konsekwencji przez rade z tytutu negatywnej oceny dziatalnosci urzedu. Uzyskanie przez
staroste opinii powiatowej rady rynku pracy w sprawie odwotania dyrektora powiatowego
urzedu pracy ma charakter obligatoryjny; nie jest ona wymagana jedynie w przypadkach
przewidzianych w art. 52 i 53 kodeksu pracy, oraz w przypadku odwotania dyrektora
powiatowego urzedu pracy na jego wniosek. Wczesniej, od 1 listopada 2005 r. odwotanie
dyrektora powiatowego urzedu pracy wymagato dodatkowej zgody powiatowej
zatrudnienia wyrazone wiekszoscig co najmniej 2/3 skfadu rady, od 26 pazdziernika 2007
r. juz tylko wyrazenia opinii przez rade'®. Powiatowe rady rynku pracy opiniujg rowniez
celowos¢ realizacji programow specjalnych, proponowane przez staroste zmiany realizacji
programédw specjalnych, celowos$¢ realizacji Programu Aktywizacja i Integracja.

Zgodnie z wyrokiem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia
18 lutego 2011 r., sygn. II SA/Po 888/10, powiatowa rada zatrudnienia jest wytacznie
organem opiniodawczo-doradczym starosty w sprawach polityki rynku pracy. Jest rowniez
organem w istocie powotywanym przez staroste i jemu podlegtym, dlatego tez nie jest
organem wspotdziatajagcym w rozumieniu art. 106 § 1 k.p.a.?® Art. 106 k.p.a. reguluje
zagadnienie instytucji wspétdziatania organdw administracji publicznej w prawie
procesowym. Procedura wspotdziatania znajduje zastosowanie w sytuacji, gdy przepis
prawa materialnego uzaleznia wydanie decyzji przez wilasciwy organ administracji
publicznej od zajecia stanowiska przez inny organ (wyrazenia opinii lub zgody albo
wyrazenia stanowiska w innej formie), a jednoczesnie nie wytacza stosowania art. 106.
Jako motywy ustanowienia obowigzku wspétdziatania wskazywana jest zgodnie
z w literaturze chec¢ rozszerzenia kregu podmiotéw uczestniczacych we wspdtdecydowaniu
o kreslonym problemie majacym charakter kompleksowy; jednoczesnie wskazana jest
mozaika form wspédidziatania wprowadzona przepisami nakazujacym dziataé ,za zgoda”,

W uzgodnieniu”, ,w porozumieniu”, ,po zasiegnieciu opinii”*®. W takiej sytuacji organ
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witasciwy do rozstrzygniecia sprawy wydaje decyzje po zajeciu stanowiska przez organ
wspodtdziatajacy. Tryb wspétdziatania organdéw nie znajduje natomiast zastosowania
w sytuacjach, gdy przepisy prawa materialnego uzalezniajqg wydanie decyzji od
przedstawienia wilasciwemu organowi przez strone stosownych opinii, uzgodnien czy
pozwolen wydanych przez inne organy administracji'’. Sformutowanie ,przepis prawa
uzaleznia wydanie decyzji od zajecia stanowiska przez inny organ” nalezy rozumiec
wyltacznie w sensie procesowym, tzn., ze stanowisko inne organu jest formalng przestankq
wydania decyzji. Zwrot powyzszy nie moze by¢ natomiast odczytywany jako ustanawiajacy
jakagkolwiek zalezno$¢ tresciowg (materialng) decyzji administracyjnej od stanowiska
innego organu czy tez zwigzanie organu wydajacego decyzje tresciq tego stanowiska,
bowiem nie jest ono wigzace dla organu administracji publicznej prowadzacego
postepowanie®®. Uzyte w przepisie art. 106 § 1 sformutowanie ,inny organ” nie oznacza
li tylko organu administracji publicznej w rozumieniu art. 1 pkt 1 i 2 k.p.a., lecz kazdy
organ, ktéry na mocy przepiséw prawa materialnego jest obowigzany na zadanie organu
administracji prowadzacego postepowanie zaja¢ stanowisko w sprawie bedacej
przedmiotem tego postepowania®®. Zajecie stanowiska przez organ wspdtdziatajacy
nastepuje w drodze postanowienia, na ktore stuzy =zazalenie. Organ prowadzacy
postepowanie ,gtdwne” moze zatem wydac¢ decyzje administracyjng dopiero w chwili, gdy
powyzsze postanowienie jest ostateczne. Wydanie przez organ decyzji w sprawie, w ktérej
brak ostatecznego postanowienia organu wspétdziatajacego, przesadza o wadliwosci, ktéra
powinna sta¢ sie przyczyng uchylenia decyzji w postepowaniu odwotawczym.
Niezasiegniecie stanowiska innego organu stanowi kwalifikowang wadliwo$¢ postepowania,
bedacego podstawa do wznowienia postepowania zakoriczonego decyzjg ostateczng
w oparciu o art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a.?® Nie bedzie natomiast podstawg do stwierdzenia
niewaznosci decyzji ostatecznej w oparciu o art. 156 § 1 k.p.a., gdyz nie stanowi razacego
naruszenia prawa?. Art. 106 k.p.a. dotyczacy procesowego wspdtdziatania organdw
administracji publicznej nie odnosi sie jednakze do organdéw powigzanych zaleznoscig
stuzbowg, pozostajacych w stosunku nadrzednosci i podporzadkowania organizacyjnego.
Przepis ten nie bedzie miat zastosowania w sytuacji, gdy zaréwno do wydania decyzji
w postepowaniu gtdwnym, jak i wydania uzgodnienia (zajecia stanowisk) uprawniony jest
ten sam organ, a wiec bedzie stosowany wytacznie w wypadkach, gdy organ prowadzacy
postepowanie bedzie zobowigzany Ilub uprawniony do dokonania uzgodnienia Iub
zasiegniecia opinii innego organu®.

Stad tez Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu wywiodt, ze powiatowa rada

zatrudnienia jako organ w istocie powotywany przez staroste i podlegty staroscie, nie
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bedzie organem wspoétdziatajagcym, a to oznacza, ze brak opinii powiatowej rady
zatrudnienia nie bedzie podstawg do uchylenia decyzji starosty o umorzeniu naleznosci
(umorzenia pozyczki z Funduszu Pracy), ktéry przed podjeciem decyzji obowigzany jest
zasiegnac opinii powiatowej rady zatrudnienia®® (co wynika z art. 76 ust. 7 u.p.z.i.r.p.).
Decyzja taka niewatpliwie bedzie wadliwa, nie nosi¢ bedzie jednak za sobg sankcji
powodujacej jej niewaznos$¢ badz konieczno$¢ wznowienia postepowania. Sady w swoich
uzasadnieniach powotujg sie na to, ze pod wzgledem ustrojowym i organizacyjnym organy
wspodtdziatajace w wykonywaniu swoich uprawnien majg by¢ organami réwnorzednymi,
posiadajacymi samodzielne i autonomiczne kompetencje. Stad tez w przypadku, gdy
wspotdziatajacym miatby by¢ organ podlegty organowi decyzyjnemu, wydaje sie, ze
chociazby ze wzgledéw ekonomii procesowej, wspotdziatanie w trybie przewidzianym przez
k.p.a. jest zbyteczne. Osobiscie jednak nie podzielam tego stanowiska. Moim zdaniem,
wspotdziatanie jest rzeczywiscie zbyteczne wytacznie, gdy mamy do czynienia w istocie
z tym samym organem, np. jezeli prezydent miasta na prawach powiatu miatby zasiegac
opinie/uzgadnia¢ dang sprawe z witasciwym miejscowo starosta, ktérym jest jednoczesnie
z mocy prawa. Wyktadnie w mysl, ktorej wytaczenie ze wspdtdziatania dotyczy¢ ma
réwniez organow podlegtych, uwazam za zbyt szerokg i dezawuujaca sens istnienia ciat
doradczych istotnych z punktu widzenia dialogu spotecznego; jest to niewatpliwie
wypaczenie woli ustawodawcy.

W sktad powiatowej rady rynku pracy wchodzg osoby powotywane przez staroste
spos$rod dziatajacych na terenie powiatu:

- terenowych struktur kazdej organizacji zwigzkowej i organizacji pracodawcéw,
reprezentatywnych w rozumieniu ustawy o Trdjstronnej Komisji?*, tzn. zgodnie z art. 6
tejze ustawy zrzeszajg zasadniczo wiecej niz 300.000 cztonkdéw (z zastrzezeniami)
bedacych pracownikami oraz dziatajg w podmiotach gospodarki narodowej, ktorych
podstawowy rodzaj dziatalnosci okreslony jest w wiecej niz potowie sekcji Polskiej
Klasyfikacji Dziatalnosci (PKD)?;

- spoteczno-zawodowych organizacji rolnikéw, w tym zwigzkéw zawodowych
rolnikéw indywidualnych i izb rolniczych;

- organizacji pozarzadowych zajmujacych sie statutowo problematykg rynku pracy.

Przed nowelizacjg w sktad powiatowej rady zatrudnienia wchodzity réwniez osoby
powotywane przez staroste sposrod dziatajacych na terenie powiatu jednostek samorzadu
terytorialnego. Po nowelizacji, znacznie ograniczono mozliwo$¢ powotywania
przedstawicieli jednostek samorzadu terytorialnego w skfad rady. Starosta moze wiec

powofac¢ w skfad rady rynku pracy wytacznie trzech przedstawicieli sposréd organdéw
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jednostek samorzadu terytorialnego lub nauki o szczegdlnej wiedzy i autorytecie
w obszarze dziatania tej rady. Zmiane te nalezy oceni¢ pozytywnie, powiatowa rada pracy
winna by¢ miejscem dialogu przede wszystkim wiasnie z partnerami spotecznymi,
natomiast zgodnie z dotychczasowym uregulowaniem prawnym, jezeli starosta skorzystat
z takiej mozliwosci, wiekszo$¢ w niej stanowi¢ mogli np. radni i wéjtowie gmin. Taki tez cel
przy$wiecat wnioskodawcom projektu nowelizacji. W uzasadnieniu projektu mozna
przeczytac, ze zmiany te miaty na celu zwiekszenie roli partneréw spotecznych w procesie
zarzadzania s$rodkami Funduszu Pracy, programowania i monitorowania polityki rynku
pracy. Celem wprowadzonych zmian, co zaakcentowane zostato w uzasadnieniu do
rzagdowego projektu z dnia 18 listopada 2013 r. nowelizacji u.p.z.i.r.p. (druk nr 1949) byto
takze ograniczenie liczebnosci rady oraz podmiotdw reprezentowanych w radzie, aby tym
samym zwiekszy¢ sprawnos¢ funkcjonowania tego gremium?.

Tryb powotania czionkéw powiatowej rady rynku pracy sposrod kandydatéow
zgtoszonych przez uprawnione organizacje sktada sie z trzech etapow. W pierwszym,
starosta zwraca sie w formie pisemnej do organdw i organizacji o zgtoszenie kandydata do
rady rynku pracy w terminie 15 dni roboczych od dnia otrzymania zaproszenia. W drugim
etapie, organy i organizacje zgtaszaja kandydatéw zataczajac do zgtoszenia opis kariery
zawodowej kandydata oraz informacje potwierdzajace osiggniecia i dos$wiadczenia
w zakresie rynku pracy. W trzecim etapie, starosta wydaje odpowiednie zarzadzenie
o powofaniu powiatowej rady rynku pracy, informuje organy i organizacje, w terminie 30
dni roboczych od dnia zakonczenia przyjmowania zgtoszen, o terminie posiedzenia
inauguracyjnego. Cztonek rady rynku pracy moze zosta¢ odwotany na wniosek organu lub
organizacji, ktére zgtosity jego kandydature na cztonka rady oraz z inicjatywy starosty, po
zasiegnieciu opinii organu lub organizacji, ktére zgtosity jego kandydature na cztonka rady.
Ustawodawca nie rozstrzyga jednak, do kogo ten wniosek nalezy zgtosi¢ oraz jakie
okolicznosci moga uzasadnia¢ jego ztozenie. Biorgc pod uwage to, iz podmiotem
uprawnionym do powofania jest starosta, bedzie on réwniez kompetentny w sprawach
zwigzanych z odwotaniem. Ze wzgledu na postuzenie sie przez ustawodawce zwrotem
.~Cztonek rady moze zosta¢ odwotany”, przyja¢ nalezy, iz odrzucenie wniosku badz jego
uwzglednienie lezy w sferze uznania organu uprawnionego do odwotania. Starosta jest
uprawniony do odwotania cztonka rady rynku pracy takze z wtasnej inicjatywy. W tym
przypadku potrzebne jest jednak uprzednie zasiegniecie opinii podmiotu zgtaszajacego
kandydata na cztonka rady. Opinia, zgodnie ze swoim charakterem prawnym, nie wigze,
jednakze jej przedstawienie powinno poprzedzac¢ podjecie decyzji o odwotaniu, stanowigc

warunek prawidtowego odwotania. Ze wzgledu na brak przyczyn odwotania, wydaje sie, iz
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pojawiac sie moze niebezpieczenstwo zbyt czestej rotacji sktadu rady rynku pracy. Wobec
tego, niewskazanie obiektywnych przestanek odwotania cztonka rady oceni¢ nalezy dosc
krytycznie. Problem jest tym bardziej widoczny, gdyz ustawodawca nie rozstrzyga o prawie
odwotania sie od decyzji organu odwotujgcego cztonka rady rynku pracy?.

Starosta moze zapraszac do udziatu w posiedzeniach powiatowej rady rynku pracy
przedstawicieli organdw, organizacji i instytucji niereprezentowanych w radzie rynku pracy,
bez prawa udzialu w podejmowaniu rozstrzygnie¢. Cztonkowie powiatowej rynku rady
pracy nie otrzymuja wynagrodzenia za swojq prace, jednakze na wniosek czionkow
zamieszkatych poza miejscowoscig, w ktorej odbywajg sie obrady rady, koszty ich
przejazdéw sg refundowane ze $rodkdw Funduszu Pracy przez staroste. Ze Srodkow
Funduszy Pracy moga byc¢ tez finansowane réwniez koszty szkolen czionkéw rady.
Pracodawcy sg obowigzani zwolni¢ pracownika od pracy w celu wziecia udziatu
w posiedzeniach rady. Za czas zwolnienia pracownik zachowuje prawo do wynagrodzenia
ustalonego wedtug zasad obowigzujacych przy obliczaniu wynagrodzenia za urlop
wypoczynkowy.

Zgodnie z ustawg, na czele rady stoi przewodniczacy, wybierany spos$réd swoich
cztonkéw na czas trwania kadencji®®. Sposob jego wyboru oraz kompetencje
doprecyzowuje rozporzadzenie ministra pracy i polityki spotecznej, ktére stanowi, ze
przewodniczacy rady rynku pracy w szczegoélnosci: ustala przedmiot i termin obrad rady,
przewodniczy obradom rady, reprezentuje rade w kontaktach z innymi organami
i instytucjami, zaprasza na posiedzenia rady przedstawicieli organdw, organizacji
i instytucji niereprezentowanych w radzie, inicjuje i organizuje prace rady. Rozporzadzenie
przewiduje réwniez instytucje wiceprzewodniczacego rady. Wybdr przewodniczacego
i wiceprzewodniczacego rady nastepuje w gtosowaniu jawnym, zwyktg wiekszoscig gtosow,
przy obecnosci przynajmniej potowy cztionkéw rady rynku pracy. Przewodniczacy zwotuje
posiedzenia rady rynku pracy z wfasnej inicjatywy lub na wniosek co najmniej potowy
liczby cztonkdéw rady. Posiedzenia rady odbywajg sie co najmniej raz na kwartat, jednakze
w uzasadnionych przypadkach istnieje mozliwos¢ uzyskania opinii cztonkéw rady w trybie
obiegowym. Uchwaty w sprawach wymagajacych opinii rady zapadaja zwykfa wiekszosciq,
gtosébw w obecnosci co najmniej potowy cztonkéw rady, natomiast w przypadku rownej
ilosci gtosow - decydujacy gtos nalezy do przewodniczacego. Glosowania rady majq
charakter jawny, ale w przypadku umotywowanego wniosku czionka rady przewodniczacy
zarzadza gtosowanie tajne®.

Kadencja powiatowej rady rynku pracy trwa 4 lata. Nowelizacja z 14 marca 2014

r., ktéra wprowadzita w miejsce rad zatrudnienia rady rynku pracy nie spowodowata jednak
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rozwigzania dotychczasowych rad ex lege i koniecznosci powofania rady rynku pracy.
Art. 14 ustawy nowelizujacej zawiera przepis przejsciowy, ktéry stanowi, iz do momentu
powotania rady rynku pracy, zadania tych rad wykonujq rady zatrudnienia, dziatajace
w sktadzie i na zasadach okreslonych w przepisach dotychczasowych®. Przepisy
przejéciowe, zwane rowniez w teorii prawa, przepisami intertemporalnymi, sa niezbedne
z uwagi na bardzo czeste zmiany w przepisach prawa administracyjnego. Ws$rod nich
mozna wyrozni¢ kilka waznych kategorii: przepisy znoszace dotychczasowe sytuacje
prawne, przepisy przeksztatcajace dotychczasowe sytuacje prawne wedtug nowej ustawy,
przepisy utrwalajace dotychczasowe sytuacje prawne, przepisy pozwalajace na
wywodzenie z sytuacji dotychczasowych innych skutkéw niz zatozone w nowej regulacji
prawnej, przepisy wypowiadajace sie co do losu aktéw wykonawczych. Normy przejsciowe
odgrywajq bardzo istotng role w systemie prawa administracyjnego i w odpowiedniej skali
sg niezwykle potrzebne3'. W obliczu zmian ustawowych, wynikajacych z nowelizacji z dnia
14 marca 2014 r.,, nalezatoby sie zastanowi¢, czy wprowadzenie przepisu przejsciowego
stanowigcego, iz do momentu powotania rady rynku pracy, dziata rada zatrudnienia
w skifadzie i na =zasadach dotychczasowych, bylo wtasciwe. Zwiaszcza, patrzac
z praktycznego punktu widzenia, trudno wyobrazi¢ sobie sytuacje, w jakiej starostowie
dazy¢ beda do przyspieszenia procedury powotania nowej rady, w zwigzku z koniecznoscig
istotnego odpolitycznienia sktadu rady.

Techniczna obstuge powiatowej rady rynku pracy zapewnia powiatowy urzad pracy.
Moze jednak sie zdarzy¢, ze powiatowy urzad pracy obejmuje swoim obszarem dziatania
kilka powiatow, bedac wspdtfinansowanym z budzetéow tych powiatéw. Taka mozliwosc
gwarantuje art. 9a ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, ktéry
stanowi podstawe prawng dla utworzenia jednego powiatowego urzedu pracy dla kilku
powiatow. Wowczas powiat, ktérego jednostka organizacyjng jest urzad, otrzymuje
dotacje celowe na wydatki biezace z innych powiatéw, w skitad ktoérych nie wchodzi urzad.
W kazdej sytuacji finansowanie ma charakter obligatoryjny. Podstawe prawng owej
wspOtpracy stanowi dwustronne porozumienia®’. Ustawa o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy w art. 23 ust. 8 przewiduje, ze w takiej sytuacji, gdy powiatowy
urzad pracy realizuje zadania z zakresu promocji zatrudnienia, fagodzenia skutkdow
bezrobocia i aktywizacji zawodowej na obszarze przekraczajgcym granice powiatu,
wowczas tworzy sie jedng powiatowa rade rynku pracy. Powotywana ona jest przez
staroste sprawujacego zwierzchnictwo nad powiatowym urzedem pracy, w porozumieniu ze
starosta powiatu dotujgcego. Przepisy w tym zakresie sa mocno nieprecyzyjne, jak

dowodzi praktyka - przedstawiciele rad zatrudnienia domagali sie zmian ustawowych
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w tym zakresie, wynika to z ,Analizy dziatalnosci rad zatrudnienia i ich wptywu na
ksztattowanie polityki rynku pracy w okresie 2004-2008” przygotowanej przez
Ministerstwo Pracy i Polityki Spofecznej. Proponowane zmiany nie zostaty jednak
uwzglednione przy okazji ostatniej nowelizacji.

Rady zatrudnienia, a obecnie rady rynku pracy utworzone blisko dwadziescia lat
temu powstaty jako organ opiniodawczo-doradczy, majacy stanowi¢ zinstytucjonalizowana
forme prowadzenia dialogu spotecznego przez organy obowigzane do polityki z zakresu
promocji zatrudnienia, fagodzenia skutkow bezrobocia i aktywizacji zawodowej. Zakres ich
uprawnien przesadza, iz wypracowane przez nie opinie, rozwigzania, nie majg charakteru
wigzacego, jednakze czesto stanowig wazne wskazanie dla organdw zatrudnienia. Zmiany
wprowadzone nowelizacjg z 14 marca 2014 r., nie dokonaty rewolucji, zmiana nazwy
instytucji nie poszta za istotnym zwiekszeniem jej kompetencji (wrecz w pewnym zakresie
po raz kolejny zostaly one okrojone - w =zakresie utraty mozliwosci wnioskowania
o odwofanie dyrektora powiatowego urzedu pracy). Istotnie jednak wprowadzono
kosmetyczne rozwigzania organizacyjne, ktdre pozwolg odpolityczni¢ rade i zblizy¢ jq do
idei, jaka przyswiecata powofaniu rad zatrudnienia, to jest wspomnianego wyzej
stworzenia ram instytucjonalnych dla dialogu spotecznego z organizacjami, zaréwno

pracodawcdw, jak i pracownikow.

! Dz.U. z 2013 r., poz. 595, z pézn. zm.

2Dz.U. z 2015 r.,, poz. 149, z pdzn. zm.

3 Ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Praktyczny komentarz, red. Z. Goral,
Warszawa 2011, s.109-116.

* Ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Praktyczny komentarz, op. cit.,

s. 109-116.

®Wyrok Sadu Apelacyjnego w Gdansku z dnia 14 lutego 2008 r., sygn. III AUa 337/07,

LEX nr 466381.

®]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 253.

7 K. Bandarzewski, Zespolenie administracji na poszczegdlnych szczeblach samorzadu terytorialnego
[w:] Prawne problemy samorzadu terytorialnego, t. 1, red. B. Cwiertniak, Sosnowiec 2013, s. 101.
8 System prawa administracyjnego, t. 6: Podmioty administrujace, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 92-93.

° Ibidem, s. 94.

UK. Bandarzewski, op. cit., s. 123-124.

1 B, Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 202.

2 Ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Praktyczny komentarz, op. cit.,

s. 193-196.

3 Dz.U. z 2014 r., poz. 598.
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4 K.Bandarzewski, op. cit., s. 124.

5 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18 lutego 2011 r., sygn. II SA/Po 888/10, LEX nr 993642.

6 B. Adamiak, ]. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sagdowo-administracyjne, Warszawa
2014, s. 246.

7 postepowanie administracyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2013, s. 156-157.

8 A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego — komentarz, Warszawa
2013, s. 639.

% Ibidem, s. 638.

20 postepowanie administracyjne, red. T. Wo$, op. cit., s. 157-158.

2 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 29 grudnia 1986 r., sygn. II SA 1035/86, LEX nr 9907.

22 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 6 wrzesnia 2007 r., sygn. II OSK 776/07, LEX nr 994616.

Z Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18 lutego 2011 r., sygn. II SA/Po 888/10, LEX nr 993642.

% Dz.U. z 2001 r., Nr 100, poz. 1080, z pézn. zm.

% Ibidem.

% http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/E5DF87AE49E7C145C1257C300041F66F/%24File/1949-
uzasadnienie.docx [dostep: 21.09.2015].

¥ Ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Praktyczny komentarz, op. cit.,

s. 196-201.

% Ibidem.

2 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 14 maja 2014 r. w sprawie rad rynku
pracy, Dz.U. z 2014 r., poz. 630.

30 Ustawa z dnia 14 marca 2014 r. o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
oraz niektdrych innych ustaw, Dz.U. z 2014 r., poz. 598.

3], Zimmermann, op. cit., s. 54.

32 Ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Praktyczny komentarz, op. cit.,

s. 116-120.
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Abstrakt

Artykut ma na celu przedstawienie dwoch najwiekszych projektow inwestycyjnych Drugiej
Rzeczypospolitej: miasta i portu w Gdyni oraz Centralnego Okregu Przemystowego. Rozwazania
podjete w artykule maja za zadanie przedstawic ich autorstwo, zweryfikowac ich range dla gospodarki
Drugiej Rzeczypospolitej, poziom identyfikowania sie panstwa ze wskazanymi projektami
inwestycyjnymi oraz zbada¢ wspdlne powigzania w zakresie konkurencyjnosci obu koncepcji oraz ich

funkcjonalnych powigzan

Stowa kluczowe: Centralny Okreg Przemystowy, Gdynia, gospodarka morska, historia handlu,

historia gospodarcza, historia przemystu, polityka gospodarcza

Abstract

The goal of this article is to present two biggest investment projects in the IInd Republic of
Poland: the port and city of Gdynia and the Central Industrial Ring. This article aims to present their
authorship, verify theire meaning to the economy of the Second Republic, the level on which the state
identified itself with those projects, and to analyze their common connections when their

competitivness and functional ties are concerned

Keywords: Central Industrial District, economic history, economic policy, Gdynia, history of industry,
maritime affairs, trade history

1. Panstwowe plany inwestycyjne jako wazny element gospodarki Drugiej
Rzeczypospolitej

Najwiekszy i w znacznym stopniu negatywny wptyw na losy gospodarki Drugiej

Rzeczypospolitej miata polityka gospodarcza zaborcéw oraz przebieg I wojny $wiatowej na
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ziemiach polskich. Wadliwa struktura gospodarki Polski, ktéra zostata zastana u progu

odzyskania niepodlegtosci w 1918 r, miata istotne nastepstwa w dziataniach ludzi
kierujacych politykg gospodarczg w odrodzonym kraju. Sposrdod najwiekszych wyzwan,
ktére pojawity sie wraz przywrdceniem suwerennosci nalezy wymieni¢: koniecznosc
naprawienia zniszczen wojennych, kodyfikacja i ujednolicenie prawa oraz scalenie
gospodarcze dzielnic panstwa nalezacych wczesniej do poszczegdinych zaboréw. Aby
zrealizowacé trzecie wskazane wyzej zadanie nie wystarczyto dziataé¢ w skali lokalnej.
Owszem, wazna byta modernizacja miast, tworzenie matych i $rednich przedsiebiorstw itp.,
ale pewne kroki poczynione w ramach prowadzonej polityki gospodarczej musiaty by¢
dtugofalowe, obejmowaé szerszy horyzont geograficzny, odnosi¢ sie do naturalnych
waloréw i dziedzictwa poszczegdlnych regiondéw, przyczynia¢ sie do modernizacji catego
kraju. Ujednolicone koncepcje, aby byty skuteczne, musiaty da¢ mozliwos¢ rozwigzywania
jednoczesnie wielu probleméw gospodarczych; co wiecej, koncepcje te musiaty by¢ ze
sobg funkcjonalnie powigzane i odzwierciedla¢ polityke gospodarcza w skali panstwowej.
W okresie miedzywojennym pojawito sie wiele takich koncepcji. Za przyktad moze stuzyc
budowa magistrali kolejowej Herby Nowe - Gdynia lub utworzenie Panstwowej Fabryki
Zwigzkéw Azotowych w Moscicach!. Najbardziej znanymi jednak z nich byly: budowa
miasta i portu w Gdyni oraz Centralnego Okregu Przemystowego (COP)2.

2. Gdynia i Centralny Okreg Przemystowy - najwieksze przedsiewziecia
gospodarcze Drugiej Rzeczypospolitej

Dzieki odzyskaniu dostepu do morza handel morski byt jednym z wazniejszych
czynnikéw rozwoju gospodarczego Polski. Petne wciggniecie Gdanska, wraz z jego portem,
w orbite oddziatywania polskiej polityki gospodarczej oraz jej interesow zostato
uniemozliwione przez ustanowienie tego nadmorskiego osrodka wolnym miastem.
Konieczne okazato sie wybudowanie na polskim odcinku wybrzeza nowego portu
morskiego wraz z cafg infrastrukturg, w tym osrodkiem miejskim. Planowang inwestycje,
majaca pozytywnie wptyna¢ na rozwdj polskiej gospodarki morskiej, zlokalizowano
w Gdyni. Budowe portu gdyniskiego rozpoczeto w 1924 roku. Przez kolejne lata powstata
infrastruktura portu ztozona z basendw portowych, nadbrzezy, dzwigdw i wywrotnic.
Wybudowano chtodnie portowa i tuszczarnie ryzu, magazyny portowe na cukier, baweine,
ryz, tyton itp. Przy porcie powstawalo nowe miasto wraz z blokami mieszkalnymi,
bankami, gmachem pocztowo-telegraficznym, hotelami i innymi elementami miejskiej
infrastruktury®. 10 czerwca 1936 r. Eugeniusz Kwiatkowski ogtosit pierwsza wersje

czteroletniego planu inwestycyjnego, ktéry obejmowat catg Polske. 4 lutego 1937 r. ogtosit
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on zmodyfikowang wersje planu 4-letniego, ktérego gtéwnag cze$¢ miat stanowi¢ COP.

W ramach inwestycji na wybrzezu planowano rozbudowaé port w Gdyni®.

Obszar COP zgodnie z ustawg o ulgach inwestycyjnych dla przedsiebiorcow
z 9 kwietnia 1938 r. obejmowa¢ miat 12 powiatdw wojewddztwa kieleckiego,
12 lubelskiego, 8 krakowskiego i 14 Iwowskiego. Terytorium COP podzielono na trzy
rejony: ,A” kielecki - surowcowy, ,B” lubelski - aprowizacyjny oraz ,C” - przemystu
przetwérczego. Plan budowy COP zostat oparty o szereg przestanek: wojskowych,
spoteczno-gospodarczych oraz geograficzno-historycznych. Najwazniejszymi projektami
ktore realizowano w COP byta budowa nowych i rozbudowa istniejagcych wytwodrni
produkujacych sprzet dla wojska. Tworzono réwniez przemyst produkujacy na potrzeby
cywilne. Ponadto dokonywano rozbudowy infrastruktury zwigzanej z mieszkalnictwem,
drogami bitymi, wodnymi, kolejowymi, telekomunikacjg, energia elektryczng, gazowag
i naftowa. Na rzecz wytwdrczosci wydobywano rdézne naturalnie wystepujace surowce.
Rozbudowywano miasta i tworzono zalgzki nowych osrodkéw miejskich. Dokonywano
rowniez aktywizacji miejscowego zycia spoteczno-gospodarczego itp.® Jednymi
Z najwazniejszych przedsiewzie¢ dokonanych w ramach budowy COP byta budowa
Zaktadéw Potudniowych w Stalowej Woli oraz Panstwowych Zaktadéw Lotniczych

w Rzeszowie i Mielcu®.

3. Autorstwo budowy Gdyni i COP’

Zarowno Gdynia, jak i COP powszechnie wigzane sg z nazwiskiem jednego
z wybitniejszych  politykow i dziataczy gospodarczych Drugiej Rzeczypospolitej,
wspomnianego juz wyzej Eugeniusza Kwiatkowskiego. W Drugiej Rzeczypospolitej
piastowat on wiele kluczowych stanowisk w administracji panstwa. W latach 1926-1930
byt ministrem przemystu i handlu, a w latach 1935-1939 jednoczesnie wicepremierem
i ministrem skarbu. Petnienie tak waznych funkcji politycznych dato mu mozliwo$¢ wptywu
na obydwa wskazane w artykule przedsiewziecia. To E. Kwiatkowski kojarzony jest w opinii
publicznej jako twdrca zaréwno Gdyni, jak i COP. Wsrdd osdb, ktére w znacznym stopniu
przyczynity sie do tworzenia portu w Gdyni wymienia sie m.in.: Tadeusza Wende, Juliana
Rommela, Kazimierza Porebskiego, Franciszka Sokota, Joézefa Kiedronia i Czestawa
Klarnera®. E. Kwiatkowski petnigc funkcje Ministra Przemystu i Handlu najbardziej
przyczynit sie do rozbudowy istniejacego juz portu i miasta Gdyni (wystepujac w roli
kontynuatora dziatan swoich poprzednikéw). W znacznej mierze, to dzieki niemu
z niewielkiego portu rybackiego w Gdyni powstat wazny port handlowy i narodzit sie

przemyst stoczniowy. Bedac ministrem przyczynit sie m.in. do podpisania w dniu 29 lutego
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1928 r. umowy miedzy rzadem polskim a Miedzynarodowym Towarzystwem Budowy

Statkéw i Maszyn SA w Gdansku. Na podstawie umowy Ministerstwo zagwarantowato
dokonywanie zamodwien publicznych na towary i ustugi zwigzane z branzg stoczniowg
u Towarzystwa przez dwanascie i pot roku. E. Kwiatkowski nie tylko wspierat budowe
portu, ale rowniez ktadt duzy nacisk na rozbudowe miasta. Z jego inicjatywy rozpoczeto
budowe gmachu Urzedu Marynarki Wojennej. Sam Kwiatkowski nie pozwalat ponod
okresla¢ siebie jako budowniczego Gdyni a zastugi utworzenia portu oddawat
wspomnianemu juz T. Wendzie®.

Identyczna niemal sytuacja wystepuje w przypadku autorstwa COP. W literaturze
podkresla sie, ze COP nawigzywat do idei ,tréjkata bezpieczenstwa” utworzonej jeszcze na
poczatku lat dwudziestych przez witadze wojskowe. Za tworce koncepcji ,tréjkata
bezpieczenstwa” uznaje sie najczesciej Kazimierza Sosnkowskiego'®. Uwaza sie, ze
propozycje rozbudowy przemystu w centralnej czesci Polski po zakonczeniu wielkiego
kryzysu wysunety niezaleznie od siebie rdézne osoby. Jedng z nich byl Wiadystaw
Kosieradzki, docent Uniwersytetu Warszawskiego, ktéry w 1936 r. przedstawit wtadzom
wojskowym cztery memoriaty dotyczace polityki inwestycyjnej. W 1937 r. memoriaty
opublikowano pod wspdlnym tytutem ,Plan Centralnego Okregu Przemystowego”. We
wstepie do planu Kosieradzki stwierdzit, ze jego koncepcja byfa jego oryginalnym
pomystem i nie byta powigzana z zadng inng'*. Marian Marek Drozdowski wyrazit opinie,
ze: ,niezaleznie od prac grupy docenta Kosieradzkiego nalezy podkresli¢, ze szerokie
uzasadnienie koncepcji COP i jej szczegdétowe opracowanie jest dzietem E. Kwiatkowskiego
i grupy jego wspofpracownikow. Starat sie on rozwing¢ swoje projekty z 1928 r. kiedy to
inicjowat ulgi podatkowe w trojkacie bezpieczenstwa*?,

Opierajac sie na opinii M.M. Drozdowskiego mozna by twierdzi¢, iz przypisat on
E. Kwiatkowskiemu nie tylko autorstwo planu COP z 1937 r. ale réwniez wspodtudziat
w opracowaniu planu ,trojkata bezpieczenstwa”. Aleksander Litwinowicz w piSmie
z 9 sierpnia 1937 r. do E. Kwiatkowskiego napisat jednak, iz wojsko nie przywigzywato
zadnej wagi do projektu Kosieradzkiego, gdyz nie prezentowat on oryginalnych koncepcji,
ktore by nie byty poprzednio przedmiotem powaznych prac wojska. Informacje na temat
pisma przytoczyli Edward Muszalski w opracowanym przez siebie biogramie Kosieradzkiego
w Polskim Stowniku Biograficznym oraz Jerzy Gotebiowski w monografii na temat COP.
Janusz Zareba w napisanej przez siebie biografii E. Kwiatkowskiego wskazat, iz nie jest
wykluczone, ze memoriaty Kosieradzkiego mogty stanowic¢ dla E. Kwiatkowskiego inspiracje
do opracowania przez niego wtasnego planu COP. Nie wydaje sie to jednak uzasadnione.

Inspiracjq dla E. Kwiatkowskiego byty najpewniej plany wojskowe opracowane w latach
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20-tych. Ponadto, jak stwierdzit J. Gotebiowski plany rozbudowy przemystu zbrojeniowego

autorstwa wiadz wojskowych postuzyty Kwiatkowskiemu dla opracowania wtasnej koncepcji
spoteczno-gospodarczej naprawy panstwa®®. Jako osoby, ktoére przyczynity sie do
utworzenia koncepcji ,tréjkata bezpieczenstwa” lub COP wymienia sie réwniez:
Mieczystawa Maciejowskiego, Czestawa Benedeka, Edwarda Rydza-émig’rego, Ignacego
Moscickiego, Aleksandra Litwinowicza, Stanistawa Hallera, Zygmunta Stawinskiego
i Tadeusza Kasprzyckiego'®. Podobnie jak w przypadku Gdyni Kwiatkowskiego mozna uznac
za wspottwadrce idei COP i kontynuatora pewnych juz istniejacych projektéw. Podobnie jak

w przypadku Gdyni E. Kwiatkowski nie uwazat sie pono¢ za autora koncepcji COP*>.

4. Przejawy konkurencji oraz wspodlne interesy Gdyni i COP

Wraz z rozpoczeciem budowy COP wsrdd sfer zainteresowanych gtéwnie rozwojem
Gdyni narosty obawy, iz gospodarczy wysitek panstwa zostanie skierowany na centralne
i potudniowe ziemie Polski kosztem dalszej rozbudowy portu i miasta. Podkreslano
wowczas, ze Gdynia borykata sie z trudnosciami gospodarczymi. Wedtug obroncow
interesdw gospodarczych Pomorza, tempo budowy portu zostato wyraznie zwolnione od
momentu rozpoczecia budowy COP. Zastanawiano sie, czy przedsiebiorcy prywatni nie
beda bardziej zainteresowani dokonywaniem inwestycji na terenie COP anizeli na terenie
Gdyni's. Rzeczywiscie, przedsiebiorcy ze Slaska i Wielkopolski, a nawet z Pomorza, uznali
COP za atrakcyjny region do otwierania nowych zaktadow. Dziatacze gospodarczy z Gdyni
uznali, ze inwestorzy pochodzacy z Pomorza powinni na terenie COP otwierac tylko takie
zaktady, ktére produkowaé miaty potfabrykaty z surowcéw, ktérych transport do Gdyni byt
nieoptacalny. Obawiano sie, iz konstrukcja prawna ustawy o ulgach inwestycyjnych (ktéra
w nowym okregu przemystowym dawata najwiekszy zakres przywilejéow podatkowych dla
przedsiebiorcéw) moze spowodowac silny proces przenoszenia catych przedsiebiorstw
z Pomorza do COPY. Z drugiej strony, inwestycje na terenie COP postrzegano jako
obcigzone wiekszym, niz w przypadku Gdyni (gdzie inwestowano w rozwdj transportu),
ryzykiem niepowodzenia. Uwazano bowiem, ze niektére przedsiebiorstwa w COP wobec
zwiekszajacego sie negatywnego wplywu autarkizacji gospodarek krajowych na handel
zagraniczny oraz niskg pojemnos$c¢ rynku wewnetrznego Polski, mogg nie wykorzystywacd
w petni swoich mocy produkcyjnych®s,

Marcin Furtak przeprowadzit badanie poréwnujace udziat Skarbu Panstwa
w finansowaniu budownictwa w Gdyni i COP. Doszedt do interesujgcego wniosku, ze
w niektorych aspektach bardziej faworyzowana przez politykdw byta Gdynia, anizeli COP.

Wskazat: ,jest zatem oczywiste, ze biorgc pod uwage wskazniki powierzchniowe, zasieg
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terytorialny i potrzeby, to wiasnie gdynski port az do 1939 roku mogt cieszy¢ sie

najwiekszg przychylnoscia witadz centralnych. Najprawdopodobniej o wysokosci
rezerwowanych na kredyty budowlane kwot decydowat do pewnego stopnia osobiscie
premier Kwiatkowski. Dlatego wbrew stereotypowi w zakresie budownictwa
mieszkaniowego to wilasnie Gdynia, a nie Centralny Okreg Przemystowy stawata sie
najwiekszym beneficjentem kredytdéw panstwowych”**.

Gdynia faworyzowana byfa réwniez na innych obszarach. Na przyktad, stanowita
ona miejsce, w ktorym korzystniej bylo dokonywaé np. inwestycji mieszkaniowych niz
w COP. Zgodnie z artykutem 24 ustawy z dnia 9 kwietnia 1938 r. o ulgach inwestycyjnych?°
nowowznoszone budowle korzystaty ze zwolnienia od podatku od nieruchomosci i innych
,budynkowych” danin publicznych przez okres 10 lub 15 lat, natomiast budowle potozone
w granicach administracyjnych miasta Gdyni przez okres 15 lub 25 lat. Nieco inaczej
uktadaty sie warunki kredytu inwestycyjnego. Dla terenu COP najkorzystniejszq opcjq
okazata sie mozliwos$¢ uzyskania kredytu do 40% wartosci inwestycji, dla Poznania, Lwowa
i Krakowa, Gdyni todzi i Warszawy kredyt mogt siegna¢ 30% kosztow inwestycji a dla
reszty kraju - 25%. W 1938 r. Komitet Ekonomiczny Rady Ministréw przeznaczyt ponadto
$rodki finansowe na budowe kanatu przemystowego w Gdyni. Jak juz wspomniano
rozbudowa portu gdynskiego byta waznym elementem 4-letniego planu inwestycyjnego
(ktérego gtdbwnym elementem byta budowa COP). Gdynia posiadata réwniez
skonstruowany system ulg dla przedsiebiorcow?'.

Utworzenie Gdyni oraz korzysci, ktore polska gospodarka uzyskata dzieki jej
budowie, uwazano réwniez za jedng z przyczyn budowy COP. Doswiadczenia z budowy
Gdyni stanowity wazny fundament do realizacji jeszcze wiekszego planu inwestycyjnego,
a kolejna gospodarcza inicjatywa publiczna miata szanse w jeszcze wiekszym stopniu
zwiekszy¢ site ekonomiczng panstwa??. Powstanie powigzania funkcjonalnego Gdyni z COP
bazowac¢ miato m.in. na rozwoju zeglugi srédladowej na Wisle. Rozwoj takiej komunikacji
umozliwiat tworzenie w miastach potozonych nad Wistg portéw handlowych (np. Ptocku).
Dokonywanie inwestycji w COP miato rodzi¢ coraz wieksze zapotrzebowanie na surowce.
Towary produkowane w COP miaty by¢ przeznaczone réwniez na eksport. Uwazano, ze COP
bedzie drugim pod wzgledem ilosci towaréw po Gérnym Slasku, klientem Gdyni w zakresie
posredniczenia w eksporcie. Zdarzaty sie ponadto réwniez opinie, ktdére wskazywaty na
unormowang sytuacje gospodarcza Pomorza w okresie tworzenia COP. Sadzono réwniez,
ze zaktady przemystowe COP w przysztosci bedg produkowaé gtdwnie na rynek
wewnetrzny. W zwigzku z tym postulowano utworzenie w Gdyni zakfadéw przemystowych

produkujacych na eksport®.
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5. Podsumowanie

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze COP i Gdynia kojarzone sg powszechnie
z jednym politykiem gospodarczym - Eugeniuszem Kwiatkowskim. Stanowity dwa
najwieksze przedsiewziecia gospodarcze Drugiej Rzeczypospolitej, stajac sie tym samym
najwazniejszymi wizytéwkami jej polityki gospodarczej. Oddziatywaty na siebie wzajemnie.
Z jednej strony bowiem stanowity pewne konkurencyjne projekty, jak odczuwali to gtdwnie
dziatacze zainteresowani losem gospodarczym wiasnego regionu. Z drugiej jednak strony
byly projektami gospodarczymi funkcjonalnie ze sobg powigzanymi stanowigc wazny
element polityki modernizacyjnej panstwa. Gdynia i COP skrzetnie wykorzystywane byty
w propagandzie gospodarczej panstwa. Realizacja dwdch koncepcji ukazywana opinii
publicznej miata $wiadczy¢ o duzym potencjale gospodarczym, spotecznym i militarnym
Polski®*. Czesto obydwa osiggniecia byty opisywane jednoczesnie?. Stanistaw Malessa

wskazat, iz: ,Projekt COP zostat przyjety przez cate spoteczenstwo nastrojem podobnym

do projektu budowy portowego miasta Gdyni”%.

1Szerzej: P. Dwojacki, Budowa Gdyni i magistrali weglowej Slask-Gdynia a budowa COP-u,

[w:] Centralny Okreg Przemystowy: wczoraj, dzis, jutro. Materiaty z konferencji naukowej w 75.
rocznice rozpoczecia budowy COP-u, red. A. Garbacz, B. Trybuta, Stalowa Wola - Warszawa 2012,

s. 13-18.

2 Szerzej; 1. Duda, R. Ortowski, Gospodarka polska w dziejowym rozwoju Europy (do 1939 roku),
Lublin 1999; W. Musiat, Modernizacja Polski. Polityki rzadowe w latach 1918-2004, Torun 2013.

3 J. Borowik, Gdynia. Port Rzeczypospolitej, Torun 1934, s. 5-10; Gdynia, Warszawa 1934, s. 57-58;
E. Kwiatkowski, Powrdt Polski na Bafttyk, [w:] Obrona Pomorza, red. J. Borowik, Torun 1930, s. 1-20.
* A. Roman, Elektryfikacja, gazyfikacja, inwestycje morskie, [w:] Ku przebudowie gospodarczej.
Wytyczne inwestycyj panstwowych, Warszawa 1937, s. 59-60.
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Krakéw 2000.

7 Tematyke poruszam réowniez w: W. Chudzik, Eugeniusza Kwiatkowskiego (1988-1974) - wzér
dobrego gospodarza, [w:] Wzory i wzorce osobowe w biografistyce pedagogicznej, red. R. Skrzyniarz,
M. Gajderowicz, T. Wach, Lublin 2013, s 89-101.

8 Zob. przypis nr 8.

°L. Boncza-Bystrzycki, My$l gospodarcza Eugeniusza Kwiatkowskiego, [w:] Koncepcje gospodarcze
Eugeniusza Kwiatkowskiego 1888-1974. Konferencja Naukowa. Koszalin, 12 grudnia 2000 r., t. 1,
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morskie Eugeniusza Kwiatkowskiego. W 90-lecie powrotu Polski na Battyk, oprac. M.M. Drozdowski,
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The Labour Court in Lublin 1929-1939: Preliminary Research and Examples
of Case Files
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Abstrakt

Sad Pracy w Lublinie zostat utworzony w roku 1929. Istniat do wybuchu II wojny $wiatowej
i wznowit dziatalno$¢ po roku 1944. Dokumenty tego Sadu nie byly przedmiotem zainteresowania
historykdw, a sa istotnym zréddtem do poznania prawa pracy II Rzeczpospolitej. Akta Sadu znajdujg
sie w Archiwum Panstwowym w Lublinie i licza ogdtem ponad 2 tysiqce teczek. Po wstepnej analizie
wybranych jednostek mozna stwierdzi¢, ze: postepowanie przed Sadem pracy byto szybko
prowadzone, byto bardzo odformalizowane, czesto wyroki nie zawieraty podstawy prawnej,
postepowanie inicjowat inspektor pracy, pokrzywdzony pracownik lub pracodawca. Sad nie zawsze
prawidlowo stosowat przepisy proceduralne. Do Sadu kierowano sprawy na wniosek pracodawcow
skazanych przez inspektora pracy orzeczeniem karnym wydanym w postepowaniu karno-
administracyjnym. Sad zazwyczaj uniewinniat pracodawce, obnizat kare grzywny albo umarzat

postepowanie z powodu amnestii.

Stowa kluczowe: prawo pracy II RP, Sad Pracy w Lublinie

Abstract

The Labour Court in Lublin was established in 1929. It operated until the outbreak of World
War II and resumed its work after 1944. Documents of this Court have not aroused interest of
historians, despite being an important source of knowledge about the labour law of the Second Polish
Republic. The Court records are kept in the State Archive in Lublin and comprise over 2000 files in
total. After a preliminary analysis of the selected units, it can be claimed that: the proceedings before
the Labour Court were quick and highly deformalized, judgements frequently did not give legal basis,
and the proceedings were initiated by a labour inspector, an aggrieved employee or an employer. The
Court did not always apply procedural regulations correctly. Lawsuits were brought to the Court at the

motion of employers convicted by a labour inspector in a penal decision issued in the penal and
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administrative procedure. The Court usually acquitted the employer, reduced a fine or dismissed the

case due to amnesty.

Keywords: labour law of the Second Polish Republic, Labour Court in Lublin

1. Wprowadzenie

W lutym 2015 roku w ramach Studenckiego Kota Naukowego Prawnikéw UMCS
zaczeta dziata¢ grupa badawcza ds. Sadu Pracy w Lublinie. Jej cztonkowie, pod opieka
nizej podpisanego, przeprowadzili czesciowa kwerende przedwojennych akt lubelskiego
Sadu Pracy. Dokumenty te przechowywane sg w Archiwum Panstwowym w Lublinie -
zespot nr 493. Liczg ogdtem 552 jednostek, ale do potrzeb kwerendy nalezy korzystac ze
spisu zdawczo-odbiorczego. Inwentarz ksigzkowy obejmuje 17 jednostek i wedle niego
zespot obejmuje lata 1930-1936. Z danych online wynika, iz zakres chronologiczny
zespotu to lata 1930-1946 a objetos¢: 256 jednostek. Spis zdawczo-odbiorczy liczy zas
wspomniane 552 pozycje, z czego 17 zostato zinwentaryzowanych w inwentarzu
ksigzkowym. Oprdcz tego - jak sie okazato w trakcie badan - w zespole Sadu Grodzkiego
w Lublinie (nr 484) zachowata sie seria teczek Sadu Pracy, siegajaca roku 1944. Jest to
érednio 1500 jednostek. Zasdb lubelskiego Sadu Pracy liczacy tym samym ponad 2 tys.
teczek stanowi liczacy sie zbior w skali kraju.

Wyniki badan zostang przedstawione w przygotowywanej do druku monografii:
~Ochrona pracy w Polsce w okresie miedzywojennym. Studium historyczno-prawne”,
red. Sebastian Kwiecien, Karol Dgbrowski, KUL, Lublin 2016. Jeden z rozdziatéw dotyczacy
spraw karnych z zakresu umdw o prace robotnikdw zostat opracowany przez piszgcego te
stowa. Materiat, ktory wykraczat poza tematyke przewidziang w ksigzce i nie zostat w niej
ujety, wykorzystano w przedktadanym artykule. Konczac wypada doda¢, iz Sad Pracy
miescit sie przy ul. Ko#ataja 5 w Lublinie a formalnie rozpoczat dziatalno$¢ z dniem
15 maja 1929 roku®.

2. Przyktadowe akta spraw

Co do zasady kwerendzie poddano sprawy karne prowadzone w odwotaniu do
przepisdOw rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 16 marca 1928 r. o umowie o prace
robotnikéw?. Jednak mozna w nich znalez¢ akta postepowan z zakresu rozporzadzenia
Prezydenta RP z dnia 16 marca 1928 r. o umowie o prace pracownikéw umystowych?.
Zaréwno rozporzadzenie o umowie o prace robotnikow, jak i rozporzadzenie o umowie

o prace pracownikéw umystowych miaty tg sama date i ten sam numer Dziennika Ustaw,
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co przy lakonicznie podawanej podstawie prawnej w dokumentach sadowych moze by¢
mylace dla badacza.

Dzieki analizie spraw dostrzec mozna roéznice w statusie prawnym robotnikow
i pracownikédw umystowych. Dla przyktadu, wsrdd zasad ksztattujacych stosunek pracy
robotnika znajdowat sie zakaz zastepowania wyptaty gotowkowej wekslami, skryptami
dtuznymi, kuponami, znakami uméwionymi, towarami lub innymi przedmiotami (artykut 22
rozporzadzenia o umowie o prace robotnikow). Jesli pracodawca naruszyt ten przepis,
robotnik miat prawo zada¢ powtdrnej wyptaty, a wydane przez pracodawce wartosci
przepadaty na rzecz Skarbu Panstwa, Scislej: fundusz Ministra Pracy i Opieki Spotecznej,
z ktérego to funduszu Minister udzielat zapomdg instytucjom kulturalno-o$wiatowym
dziatajacym na rzecz robotnikéw*. Pracodawca podlegat ponadto karze administracyjnej
orzekanej przez inspektora pracy zgodnie z artykutem 61 rozporzadzenia o umowie
o prace robotnikdw i na podstawie rozporzadzenia o Prezydenta RP z dnia 22 marca
1928 r. o postepowaniu karno-administracyjnem?®.

Inna byfa sytuacja pracownikéw umystowych, co znalazto swdj wyraz w sprawie
osygn. K pr. 32/32. Inspektor pracy oskarzyt wiasciciela znanej wytworni kamieni
miynskich o zastgpienie wypfaty gotdwkowej wekslami. Dokumenty tego typu sg o tyle
interesujace, gdyz zawierajg teczke akt z postepowania prowadzonego przez inspektora
pracy, co pozwala uchwyci¢ specyfike pracy biurowej inspektoratu®. Postepowanie
prowadzone przez inspektora pracy zaczeto sie 9 a zakonczyto 27 wrzesnia 1932 roku.
Inspektor przeprowadzit rozprawe karno-administracyjng wiasnie w dniu 9 wrzesnia. W jej
trakcie - jak zaprotokotowano - obwiniony zeznat, iz weksel owszem zostat wydany, ale
nie przez niego, lecz buchaltera, ktory uczynit to wbrew jego pozwoleniu. Po czym?’:

Weksel nie zostat wykupiony na czas, a ja jako dtuzny za weksel ten, pieniedzy (...) za prace
nie wyptacam, bo nie mam.

Buchalter potwierdzit, iz pracownica:

(...) weksel na zt 100 (sto) otrzymata na wiasne zadanie; panna (...) wielokrotnie prosita
o pokrycie wekslowe i wydatem weksel wbrew zyczeniu pana (...)

Swiadek zaprzeczyta méwiac, jak zanotowano w protokole, iz:

(...) pracowata u p. (...) w charakterze pomocnika buchaltera, od 24/11 1930 do 31/VII 1932 r.
Ptaca miesieczna wynosita zt 100,- Przy odejsciu z posady zostat mi winien pracodawca 822 zt 65 gr.
na poczet mojej naleznosci otrzymatam w styczniu 20-go weksel pt. 1/VI 1932 r. na sume 100 zt - na
na sume 722 zt 65 gr jest sprawa w Sadzie Pracy. Nieprawda jest, ze zwracatam sie do buchaltera
o pokrycie naleznosci za prace wekslem. Wzietam weksel na 100 zt bo upewniat mnie buchalter i p.
(...), ze weksel jest dobry, bedzie na czas zaptacony i dlatego przyjetam. Weksel na czas nie zostat
wykupiony, zwracatam sie wielokrotnie do p. (..) by weksel zapfacit - otrzymatam odpowiedzi

odmowne.
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Na tej podstawie inspektor pracy zarzucit obwinionemu®:

ze swemu pracownikowi umystowemu (...) wypfacit wynagrodzenie za prace wekslem
w wysokosci zt. 100 (..) i zwazywszy, ze 1) wyptata wynagrodzenia za prace wekslami, nie
w gotowce, przez obwinionego (...) jest udowodniona po raz drugi - 2) wymienione przekroczenie
stanowi naruszenie art. 13 Rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 marca 1928 roku
0 umowie o prace pracownikéw umystowych /Dz. U. R. P. Nr. 35/28 poz. 323/. zagrozone karg na
zasadzie art. 53 Rozp. Pr. Rz. z dnia 16 marca 1928 r. /Dz.U.R.P.Nr. 35/28 poz. 323/. na mocy art. 53
i 54 Rozp. Pr. Rz. z dnia 16 marca 1928 r. /Dz.U.R.P.Nr. 35/28 poz. 323/. i art. 23 ust. 1 Rozp. Prez.
Rzplitej z dn. 22.III 1928 o postepowaniu karno-administracyjnem (Dz.. Ust. R. P. Nr. 38/28 poz. 365)
ORZEKA (...) skazac¢ na kare grzywny w kwocie zt. 200 (...) z zamiang w razie niemoznosci Sciggniecia
na kare aresztu na przeciag dni 7 /siedmiu/ (...).

Gdy porowna sie podstawe prawng wskazang przez inspektora pracy z odnosnymi
przepisami wida¢, iz prawidlowos¢ subsumpcji mogta jednak budzi¢ watpliwosci. Zgodnie
z artykutem 13 rozporzadzenia o umowie o prace pracownikéw umystowych: ,Pracodawca
powinien dokonywa¢ wyptaty wynagrodzenia pienieznego w gotdéwce”. Za jego naruszenie
przewidziano artykutem 53 rozporzadzenia kare grzywny od 10 do 500 zt z zamiang na
areszt nie dtuzszy niz tydzien. Inspektor pracy interpretowat ,powinnos$¢” pracodawcy jako
.Obowigzek” i zarazem ,zakaz” zastepowania wyptaty gotowkowej wekslami,
Swiadczeniami w naturze itp. Zastosowat tym samym wyktadnie rozszerzajacg wzorujac sie
w drodze analogii na artykutach 22 i 23 rozporzadzenia o umowie o prace robotnikow.

Nalezy jednak pamieta¢ o pOzniejszej tezie Sadu Najwyzszego wskazanej
w orzeczeniu z dnia 3 stycznia 1935 roku®:

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 marca 1928 r. o umowie o prace
pracownikdow umystowych (Dz. U. z 1928 r. Nr 35, poz. 323), aczkolwiek naktada na pracodawce
obowigzek wypftacania naleznosci pracownikom gotéwka (art. 13), nie zawiera jednak przepisu,
analogicznego z przepisem art. 23 rozp. 0 umowie o prace robotnikdw, i nie przewiduje, aby zaptata
pracownikowi umystowemu wynagrodzenia wekslami byta niewazna, (...)

Sad Najwyzszy podchodzac literalnie do przepisu wskazat, iz rzeczywiscie brak
wyptaty wynagrodzenia w gotédwce, biorac pod uwage artykut 53, rodzi odpowiedzialnosc
karng zagrozona grzywng z zamiang na areszt, ale nie prowadzi do niewaznosci
dokonanego rozliczenia. Innymi stowy: wypfata pozostawata wazna, ale karalna.

Prawidlowo zostat wskazany przepis proceduralny - artykut 54 cytowanego
rozporzadzenia. Zgodnie z nim do orzekania o czynach przewidzianych w artykule
53 wiasciwi byli inspektorzy pracy. W zwigzku z tym, ze postepowanie przed inspektorem
pracy bylo postepowaniem karno-administracyjnym, to na podstawie artykutu

23 wymienianego powyzej rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r.
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0 postepowaniu karno-administracyjnym inspektor pracy po przeprowadzeniu
wzmiankowanej rozprawy wydat orzeczenie skazujace.

Orzeczenie to doreczono witascicielowi zaktadu 22 wrzesnia, a on wnidst pismem
z dnia 27 wrzesnia 1932 r. (doreczonym inspektorowi w tym samym dniu) o skierowanie
sprawy na droge postepowania sgdowego®®. Inspektor przekazat akta orzeczenia karno-
administracyjnego Sadowi Pracy ,do rozpoznania zgodnie ze ztozonym podaniem petenta”
pismem z dnia 27 wrzeénia, przyjetym przez kancelarie Sadu dzien pdzniej'. Mimo
przekroczenia przepisébw prawa pracy, tj. niewyptacania wynagrodzenia w terminie oraz
zastgpienia wyptaty gotowkowej wekslami, Sad Pracy na rozprawie w dniu 29 pazdziernika
1932 r. postanowit'?;

Na mocy art. 3 § 1 litera A i § 2 oraz art. 13 Rozp. Prezyd. Rzplitej z dnia 21/X.1932
o0 amnestii z powodu wprowadzenia z dniem 1/IX.1932 jednolitego Kodeksu Karnego i prawa
o wykroczeniach (...) postepowanie karne w stosunku do (...) umorzy¢.

Zauwazy¢ nalezy, iz pracodawca nie tylko uniknat grzywny za niewyptacenie
wynagrodzenia w gotéwce, to jeszcze nie ponidst odpowiedzialnosci za ztamanie artykutu
15 rozporzadzenia o umowie o prace pracownikoéw umystowych:

Wyptata nalezgcego sie pracownikowi wynagrodzenia statego odbywac sie winna najpdzniej
w koncu kazdego miesigca kalendarzowego.

W razie zawinionej niewypfaty w terminie pracodawca obowigzany jest do optacania
procentow zwtoki w wysokosci od 2 do 3% miesiecznie — poczawszy od dnia zwloki.

Owszem przepisy rozporzadzenia nie przewidywaty sankcji karnej za nieterminowa,
wypftate, ale mozna byto w drodze wnioskowan prawniczych podcigga¢ ten czyn pod
naruszenie omawianego artykutu 13. Skoro grzywna grozita za niewypfacenie
wynagrodzenia w gotéowce, to tym bardziej nalezato ja natozy¢ za brak wyptaty
wynagrodzenia w ogdle. W tej sprawie wyptata jednak nastgpita, ale w formie weksli.
Pracownica nie zadata natomiast odsetek od zwtoki, ktéra powinna by¢ liczona od
nastepnego dnia nastepnego miesigca (por. art. 15 zd. 1 cytowanego rozporzadzenia)
a nie od daty wymagalnosci weksla.

Jesli zas chodzi o podstawe prawng umorzenia, to po pierwsze trzeba wyjasni¢, iz
famanie praw pracowniczych byto traktowane jako wykroczenie, gdyz stanowito czyn
zabroniony zagrozony kara grzywny nhie wyzszg niz trzy tysigce ztotych i aresztem do
trzech miesiecy®. W zwigzku za$ z artykutami 3 § 1 lit. a i 4 § 1 lit. a oraz artykutem
1 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 21 pazdziernika 1932 r. o amnestji z powodu
wprowadzenia z dniem 1 wrzesnia 1932 r. jednolitego polskiego kodeksu karnego i prawa

o wykroczeniach*:
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Dla upamietnienia wprowadzenia z dniem 1 wrzesnia 1932 r. jednolitego polskiego kodeksu
karnego i prawa o wykroczeniach udziela sie sprawcom, wspétwinnym i uczestnikom przestepstw,
dokonanych przed dniem 1 wrze$nia 1932 r., amnestji na zasadach, okreslonych w niniejszem
rozporzadzeniu. (...) [art. 1]

Puszcza sie w niepamiec i przebacza: a) wszystkie wykroczenia, nalezace zaréwno do
wilasciwosci wiadz administracyjnych, jak i sadowych; (...) [art. 3 § 1 pkt a]

Darowuje sie niewykonane w catosci lub w czesci kary: a) za wykroczenia administracyjne;
(...) [art. 4 § 1 pkt a].

Oskarzony dzieki amnestii uniknat wiec grzywny, ale tez - co nalezy podkresli¢ -
nie wywigzat sie z obowigzku spetnienia roszczenia bytej pracownicy, ktéra w drodze
postepowania przed Sadem Pracy nie uzyskata zaspokojenia i - jak mozna sie domysla¢ -
pozostawata jej zwykta droga cywilna.

*

Prowadzac kwerende akt Sadu Pracy, otrzymano przypadkiem trzy teczki
o numerach 11, 12 i 13 nie z zespotu Sadu Pracy (nr 493), ale z zespotu Sadu Grodzkiego
w Lublinie (nr 484) - seria Sad Pracy. Warto o nich wspomnie¢, gdyz pogitebiajg obraz
funkcjonowania lubelskiego Sadu Pracy. Pierwsze dwie sprawy zostaty wniesione przeciwko
Robotniczej Hucie Szklanej, w tym samym dniu: 24 kwietnia 1930 roku i obejmujg
sygn. akt 313/30 oraz 314/30. Mieszczg sie wsrdd innych 12 spraw przeciwko temu
przedsiebiorstwu. Pozwy =zostaty wywotane upadtoscig spotki i zadluzeniem wobec
pracownikow®?,

W sprawie 313/30 powdd wnidst o zaptate zalegtego wynagrodzenia oraz
ekwiwalentu urlopowego na faczng kwote 52,64 zi. Pozew, zwany ,skarga powodowg”
zostat datowany na 24 kwietnia 1930 r. i nosi takg samq date wptywu. Nie zawiera
podstawy prawnej roszczenia. Jako dowdd zataczono zaswiadczenie z zaktadu pracy
o naleznosciach za prace, a powod dodatkowo wnosit o powotfanie $wiadka'®. Do akt
dotgczono ,$wiadectwo ubdstwa” wydane przez Wydziat Opieki Spotecznej Magistratu
m. Lublina, iz":

p. (...), lat 16 z zawodu hutnik zamieszkaty w Lublinie przy ulicy (...), zadnego majatku nie
posiada. Wymieniony pozostaje bez pracy. Utrzymuje sie z pomocy rodzicow. Nie jest w stanie uiscic¢
optat sadowych w sprawie o nalezno$¢ za prace. Zyje w stanie ubdstwa.

Decyzja przewodniczacego Sadu Pracy, w dniu wniesienia pozwu, przyznano mu
~prawo ubogich do prowadzenia sprawy” i zostat zwolniony z obowigzku ponoszenia
kosztow sadowych'®. Przewodniczacy opart sie na artykule 46 rozporzadzenia z dnia
25 kwietnia 1928 r. w sprawie ogtoszenia jednolitego tekstu przepiséw tymczasowych
o kosztach sadowych obowigzujacych w okregach saddéw apelacyjnych w Warszawie,
Lublinie i Wilnie®®.
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Wezwania na rozprawe zostaty doreczone dwa dni po wniesieniu pozwu,
tj. 26 kwietnia, a rozprawa odbyfa sie cztery dni pdzniej - 30 kwietnia 1930 roku. W jej
trakcie pozwany uznat powoddztwo do kwoty 51,04 zt, tj. o 1,60 zt nizsza. Huta
reprezentowana byta przez ,kuratora upadfosci”. Wyrokiem z tego samego dnia Sad Pracy
zasadzit na rzecz powoda 51,04 zt. Tytut wykonawczy nadano 21 maja®.

Uderzajace w przypadku tej sprawy jest szybkie tempo rozpatrywania spraw
sgdowych: szes¢ dni od dnia wniesienia pozwu; a ponadto: niebywata prostota
postepowania i jego radykalne odformalizowanie. Jedynym dokumentem wskazujacym
podstawe prawng byta wyzej wzmiankowana ,decyzja” przewodniczacego Sadu Pracy.
Budzi uwage mitody wiek powoda, ktéry - jak wynika z pozwu - w hucie pracowat od
kwietnia 1927 r., czyli majac lat trzynascie. Poza tym pozwanym byto przedsiebiorstwo
znajdujace sie w upadtosci.

Sprawa o sygnaturze 314/30 byfa bardzo podobna. Powodem nie byt jednak
szeregowy robotnik a majster hutniczy. W zwigzku z tym, iz - jak oszacowat - dziennie
przecietnie zarabiat od 10,00 do 15,00 zt jego zalegte wynagrodzenie, doliczajac
ekwiwalent za urlop i nieotrzymany jednomiesieczny deputat, wyniosto 869,33 z?!. Powdd
nie wystepowat o zwolnienie z kosztow.

Rozprawa rowniez przebiegta analogicznie do poprzedniej sprawy. Pozwany uznat
roszczenie powoda do wysokosci 839,63 zt i w takiej wysokosci zostato zasadzone przez
Sad Pracy®. Wszystkie dokumenty byty sporzadzane odrecznie i nie zawieraty podstawy
prawnej.

*

Jako ciekawostke warto poda¢ sprawe o sygn. 315/30, rozpoczeta 24 kwietnia,
a zakonczong pie¢ dni pdézniej. Pozew S.-B. L. przeciwko Sz. B. o zaptate zalegtego
wynagrodzenia w kwocie 15,00 byt datowany na 24 kwietnia i takg tez nosit date
wptywu?3. Opfata sadowa wyniosta 2,25 zt. Wezwania zostaty rozniesione 28 kwietnia,
a rozprawa odbyta sie dzien pdzniej. W sktadzie sadzacym zasiedli dwaj tawnicy: zwigzku
zawodowego i Izby Przemystowo-Handlowej w Lublinie, ktéra reprezentowat popularny
lubelski kupiec Stanistaw Drozd. Rozprawa (protokotowana by¢ moze z oszczednosci
papieru na formularzu sadu pokoju) zakonczyta sie tak, ze**:

powadd i pozwany (...) oéwiadczyli, ze sie pogodzili i proszg o umorzenie sprawy.

Jak zwykle w aktach sprawy brak jest wzmianki o materialnych podstawach
prawnych postepowania. W protokole znalazty sie - co nie byto typowe w poprzednich

sprawach - podpisy stron. Sz. B. jako niepismienny podpisat sie trzema kdtkami, co
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po$wiadczyta protokolantka. Sad zas postanowit®:

na mocy art. 1-4 U.P.C. sprawe niniejsza umorzy¢.

Nie obowigzywat jeszcze Kodeks postepowania cywilnego z 1930 .26, a wyroki byty
pisane odrecznie i do$¢ niestarannym pismem. Dlatego podstawa prawna umorzenia moze
by¢ niekiedy trudna do odczytania. Chodzito bowiem o rosyjski kodeks postepowania
cywilnego z dnia 20 listopada/2 grudnia 1864 roku, czyli wiasnie ,ustawe postepowania
cywilnego” (u.p.c.)?. Owszem, dla uzyskania petnego obrazu stanu prawnego, na ktérym
opierat sie Sad Pracy, nie zaszkodzi siega¢ do przepiséw przechodnich Tymczasowej Rady
Stanu Krdlestwa Polskiego z dnia 18 lipca 1917 r.?® (ktére odnosity sie do wiasciwosci
sqddéw pokoju, okregowych, apelacyjnych i Sadu Najwyzszego), jak rowniez ustawy z dnia
16 lipca 1925 r. o zmianach w urzadzeniu sadownictwa, przepisach postepowania
cywilnego i w przepisach o kosztach sadowych, obowigzujacych w b. zaborze rosyjskim?®.

W przektadzie pod redakcjg Wactawa Miszewskiego przywotane wyzej artykuty
rosyjskiego k.p.c. brzmig jak nastepuje*°:

1. Kazdy spér o prawo cywilne rozstrzygaja sady.

Uwaga. Do jurysdykcji instytucji rzadowych, a nie sadow, nalezg takie zadania wtadz i urzednikow
administracyjnych, ktére z mocy ustawy majg charakter bezspornych, nie podlegajacych zarzutom
w trybie postepowania kontradyktoryjnego.

2. Osoby prywatne lub stowarzyszenia, ktérych prawa, oparte na ustawie bedq pogwatcone
rozporzadzeniem urzedu panstwowego albo urzednika, moga wytoczy¢ przed sad powddztwo
o przywrocenie pogwatconych praw; lecz powddztwo takie nie zawiesza rozporzadzenia urzedu
panstwowego lub urzednika, dopdki w tej materii nie zapadnie wyrok sadu.

3. Urzedy panstwowe albo urzednicy nie majg prawa rozstrzygac sporéow, wyniklych w toku
rozpoznawania przez te urzedy i urzednikéw jakiejkolwiek sprawy, a ulegajacych rozpoznaniu sadu,
ani tez przekazywac tej sprawy sadowi, lecz oznajmiajg tylko petentowi, iz moze trybem przepisanym
zwrdcic¢ sie z powodztwem do wiasciwego sadu.

4. Sady moga wszczynac postepowanie w sprawach cywilnych jedynie tylko na skutek
Zzadania osob, ktérych sprawy te dotycza, i rozstrzygac je nie inaczej, jak po wystuchaniu wyjasnien
strony przeciwnej, albo po uptywie terminu, do ztozenia wyjasnien wyznaczonego.

Nieco inaczej rzeczone artykutly brzmig w przektadzie Jana Fidlera i Stanistawa
Goldsztajna®!:

Art. 1. Kazdy spor o prawo cywilne ulega rozpoznaniu urzedéow sadowych.

Uwaga 1. Takie zadania wiadz i urzednikéw administracyjnych, ktéorym prawo nadato przymiot
bezspornych, niedopuszczajacych zarzutdéw w drodze procesu, naleza do jurysdykcji urzedéw
rzadowych, a nie sadowych. (...)

Art. 2. Osoby prywatne lub stowarzyszenia, ktérych prawa, na ustawie oparte, pogwatcone

zostang rozporzadzeniem wiadz lub urzednikéw rzgdowych, moga wytoczy¢ przed sad powddztwo
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o przywrocenie pogwatconych praw; lecz wystapienie takie nie wstrzymuje rozporzadzenia wtadzy lub
urzednika rzadowego, dopoki wyrokiem sadu nakazanym nie bedzie.

Art. 3. Urzedy rzadowe i urzednicy nie majg prawa rozstrzygaé spordw, wyniklych w toku
rozpoznawania przez nich jakiejkolwiek sprawy, a ulegajacych rozpoznaniu sadu, ani tez nie mogq
przekazywac sprawy tej sadom, lecz o$wiadczajq jedynie petentowi, ze moze wytoczy¢é powddztwo
przed sad wiasciwy trybem przepisanym.

Art. 4. Urzedy sadowe mogg przystgpi¢ do rozpoznawania spraw cywilnych jedynie tylko
wskutek prosby oséb, ktdérych sprawy te dotyczg i rozstrzygac je nie inaczej, jak po wystuchaniu
wyjasnien strony przeciwnej, albo tez po uptywie terminu wyznaczonego na zlozenie takiego
wyjasnienia.

W zwigzku z tym, ze - jak wynika z poréwnania dalszych przepiséw ros. k.p.c. -
ttumaczenie pod redakcjg W. Miszewskiego stato na wyzszym poziomie jezykowym,
w dalszej czesci tekstu na nim sie oparto. XIX-wieczny przektad Wiadystawa
Nowakowskiego uznano za zbyt archaizujacy w kontekscie postepowan przed sadami pracy
II Rzeczpospolitej*2.

Po lekturze przepiséw kodeksowych mozna odnie$¢ wrazenie, ze lubelski Sad Pracy
btednie oznaczyt podstawe prawng umorzenia postepowania. Ugoda zawarta przed sadem
w trakcie postepowania byta tylko jedng z wielu przestanek umorzenia postepowania.
Artykut 71 ros. k.p.c. dawat podstawe umorzenia postepowania prowadzonego przed
sadem pokoju, gdy strony zawarty przed sedzig pokoju tzw. ukfad pojednawczy?®:. Brano
przy tym pod uwage artykuty 2053-2058 ksiegi III rosyjskiego kodeksu cywilnego,
w ktérych unormowano przypadki niewaznosci uktadéw pojednawczych (art. 1495
ros. k.p.c.). Przepisy ogdlne dotyczace postepowania pojednawczego zawarto w rozdziale
czwartym ksiegi trzeciej kodeksu. Zgodnie z artykutem 1357 ,Ztozenie oswiadczenia
sgdowi, iz strony chcag zakonczy¢ sie miedzy nimi sprawe pojednaniem, tudziez zawarcie
uktadéw pojednawczych dozwolone jest w kazdym stanie sprawy”. Wedle artykutu 1366:
~Sprawe, umorzong na skutek uktadu pojednawczego, poczytuje sie za ukonczong na
zawsze, i zaréwno strony, ktére uktad zawarty, jak i ich spadkobiercy nie moga tej sprawy
na nowo wszczynac”. Uktad pojednawczy, czyli we wspdtczesnym rozumieniu ugoda, mogt
by¢ zawierany: 1) pisemng ugodg zawartg przed notariuszem w formie aktu notarialnego,
2) ugodq zawartg na pismie przed sedzig pokoju, 3) przez ztozenie do sadu podania
pojednawczego podpisanego przez obie strony sporu i potwierdzonego przez notariusza lub
sedziego pokoju, 4) sporzadzenie protokotu pojednawczego (art. 1359-1360 ros. k.p.c.).
Sad Pracy w Lublinie nie zastosowat ani artykutu 1359 pkt 2 statuujgcego warunek

zawarcia ugody w formie protokotu pojednawczego, ale tez pominat art. 1364 ros. k.p.c.:
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O nastgpionym przed sadem pojednania spisuje sie protokot, ktéry po odczytaniu podpisujq
strony i czlonkowie sadu i ktéry wowczas co do mocy obowigzujacej uznaje sie za réwnoznaczny
z wyrokiem sadowym prawomocnym, nie ulegajacym zaskarzeniu.

W zwigzku z tym, ze strony od razu na poczatku rozprawy - jak mozna sie
domysla¢ - zadeklarowaty zawarcie ugody, w aktach sadowych nie ma réwniez $ladu, by
Sad stosowat art. 337 ros. k.p.c.:

W czasie rozprawy prezes sgadu nakfania strony do pojednania sie, o ile uzna to za mozliwe.
W razie pojednania sporzadza sie protokdt, ktory strony podpisuja i ktéory ma moc wyroku
ostatecznego i nie ulega zaskarzeniu.

Wida¢ wiec, ze w tym wypadku radykalne odformalizowanie postepowania
i lakoniczno$¢ sporzadzanych przez Sad dokumentéw, szczegdlnie orzeczen wplywato tez
na zbyt ogdlne, niesciste, a co wiecej niepetne przytaczanie podstaw prawnych
wyrokowania i pomijanie formalnych wymogdéw zakoniczenia postepowania sgdowego.
Warto nadmieni¢, iz Prawo o sadach pracy z 1935 r, ktore zastgpito rozporzadzenie
o0 sadach pracy z 1928 r. juz zawierato regulacje dotyczace sesji pojednawczej stron sporu

i zawarcia ugody>*,

3. Zaskarzanie orzeczen karnych inspektora pracy

Na zakonczenie warto podkreslic dodatkowy formalny aspekt postepowan
w sprawach z zakresu prawa pracy. W razie wydania przez inspektora pracy orzeczenia
karnego skazany miat prawo w ciggu siedmiu dni od daty doreczenia wystapi¢ z wnioskiem
o skierowanie sprawy na droge postepowania sadowego (art. 34 rozporzadzenia
o postepowaniu sagdowo-administracyjnym). Wiasciwym do rozpatrywania odwotan byt sad
okregowy (art. 37). Wedle zas artykutdw 7 i 9 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 1928 r.
o sadach pracy w sprawach o przekroczenie przepisbw o czasie pracy, urlopach dla
pracownikéw, pracy miodocianych i kobiet, umowie o prace robotnikéow i pracownikéw
umystowych, kaucjach sktadanych przez pracownikéw, posrednictwie pracy,
bezpieczenstwie i higienie pracy, jak réwniez niewykonanie nakazéw wydawanych przez
inspektoréw pracy oraz w sprawach karnych przekazanych w pierwszej instancji
orzecznictwu inspektorow pracy, wilasciwe staly sie sady pracy®*. Tym samym nie
stosowano réwnolegle obowigzujgcego § 1 artykutu 618 Kodeksu postepowania karnego
z 1928 r.%¢:

Osoba, ktérej wymierzono kare w trybie postepowania karno-administracyjnego, moze

zwroci¢ sie, w terminie zawitym siedmiodniowym od daty ogtoszenie jej orzeczenia, do wiadzy

administracyjnej z zadaniem skierowania sprawy na droge postepowania sadowego (...)
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Przepisy szczegdlne rozporzadzen o postepowaniu karno-administracyjnym i o sadach

pracy wytaczaty wiec przepisy k.p.k.

! Rozporzadzenie z dnia 12 marca 1929 r. o ustanowieniu Sadu Pracy w Lublinie (Dz.U. Nr 23,
poz. 241). Zob. tez: Archiwum Parnistwowe w Lublinie i jego oddziaty w Chetmie, Krasniku i Radzyniu
Podlaskim. Przewodnik po zasobie archiwalnym, t. 1, red. F. Cieslak, M. Trojanowska, Lublin 1997,
s. 386.

2Dz.U. RP Nr 35, poz. 324.

*Dz.U. RP Nr 35, poz. 323.

*Rozporzadzenie z dnia 31 sierpnia 1928 r. w sprawie przeznaczenia wartosci i sum pienieznych,
uzyskanych na podstawie art. 23, 43 i 44 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia

16 marca 1928 r. o umowie o prace robotnikdéw, na cele kulturalno-oswiatowe (Dz.U. RP Nr 83,
poz. 732); ustawa z dnia 22 marca 1933 r. o przeznaczeniu wptywow z kar pienieznych na akcje
kulturalno-o$wiatowa i opiekuncza na rzecz robotnikéw (Dz.U. RP Nr 32, poz. 274, z pdzn. zm.).
*Dz.U. RP Nr 38, poz. 365.

® Archiwum Panfistwowe w Lublinie (APL), zesp6t Sad Pracy w Lublinie (Sad Pracy), sygn. 12.

Zob. podobnie w: APL, Sad Pracy, sygn. 13.

® APL, Sad Pracy, sygn. 12, k. 5.

7 APL, Sad Pracy, sygn. 12, k. 3.

81 C 1611/34.

°® APL, Sad Pracy, sygn. 12, k. 1 2.

1 APL, Sad Pracy, sygn. 12, k. 9.

" APL, Sad Pracy, sygn. 12, k. 13.

1270b. art. 1 cytowanego rozporzadzenia o postepowaniu karno-administracyjnem.

3Dz.U. RP Nr 91, poz. 782.

4 Zob. spis roboczy akt Sadu Pracy w zespole Sadu Grodzkiego w Lublinie, zbiory Archiwum
Panstwowego w Lublinie.

® APL, Sad Grodzki - seria Sad Pracy, sygn. 11, k. 1i 2.

® APL, Sad Grodzki - seria Sad Pracy, sygn. 11, k. 3.

7 APL, Sad Grodzki - seria Sad Pracy, sygn. 11, k. 4.

8Dz.U. RP z 1928 r. Nr 54, poz. 520. Tekst jednolity przepiséw tymczasowych byt nietypowo - jak na
warunki legislacyjne - wprowadzony mocg rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci. Byto to
uwarunkowane art. 2 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r. w sprawie zmiany
przepisow tymczasowych o kosztach sgdowych, obowigzujacych w okregach sadéw apelacyjnych:
w Warszawie, Lublinie i Wilnie (Dz.U. RP Nr 38, poz. 381), w ktérym zawarto upowaznienie dla
Ministra. Bazowano bowiem na nowelizowanych Przepisach tymczasowych o kosztach sagdowych z dnia
18 lipca 1917 r. uchwalonych przez Tymczasowg Rade Stanu (Dziennik Urzedowy Departamentu
Sprawiedliwos$ci Tymczasowej Rady Stanu Krolestwa Polskiego Nr 1, dziat I, poz. 7).

¥ APL, Sad Grodzki - seria Sad Pracy, sygn. 11, k. 5-10.
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20 APL, Sad Grodzki — seria Sad Pracy, sygn. 12, k. 1.

2L Zob. protokét z rozprawy z dnia 5 maja 1930 r. oraz wyrok z tego samego dnia (APL, Sad Grodzki -
seria Sad Pracy, sygn. 12, k. 7-9).

2 APL, Sad Grodzki - seria Sad Pracy, sygn. 13, k. 1.

Z APL, Sad Grodzki - seria Sad Pracy, sygn. 13, k. 5.

2 Ibidem.

% Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 29 listopada 1929 r. Kodeks Postepowania Cywilnego

(Dz.U. RP Nr 83, poz. 651).

26 Zwod Praw, t. 16, cz. 1: Ceoab 3akoHoBb Poccilickoi MMnepin, Tomb XVI. Oryginat dostepny online:
http://civil.consultant.ru/reprint/books/238/. Zob. szerzej: G. Smyk, Zasady wprowadzania i zakres
obowigzywania rosyjskich zrédet prawa w Krdlestwie Polskim po powstaniu styczniowym, ,Studia

z Dziejow Panstwa i Prawa Polskiego” 2011, t. 14, s. 219 238.

%7 Dziennik Urzedowy Departamentu Sprawiedliwoséci Tymczasowej Rady Stanu” 1917 Nr 1, dz. I,
poz. 5.

#Dz.U. RP Nr 91, poz. 637.

» Ustawa postepowania sgdowego cywilnego obowigzujaca w okregach apelacyjnych warszawskim,
lubelskim i wileriskim z przytoczeniem jurysprudencji i ustaw zwigzkowych oraz dodaniem przepiséw
dotyczacych organizacji sadownictwa tudziez skorowidza, oprac. W. Miszewski et alt.,

Warszawa 1923, s. 1-7.

30 Ustawa Postepowania Sadowego Cywilnego z roku 1864 (wedtug wydania urzedowego z roku 1914)
ze wszystkimi zmianami i uzupetnieniemi do dnia 1 Stycznia 1918 roku, wydanymi w Krélestwie
Polskim, oprac. J. Fidler, S. Goldsztajn i S. Car, Warszawa 1918, s. 1-3.

3 Ustawa Postepowania Sadowego Cywilnego z dnia 20 listopada 1864 roku ze zmianami
zaprowadzonemi przez NAJWYZEJ zatwierdzone Postanowienie z dnia 19 Lutego 1875 r.,

oprac. W. Nowakowski, cz. 1: art. 1-201, Warszawa 1878, s. 4-6.

32 7ob. Ustawa postepowania sadowego cywilnego..., oprac. W. Miszewski et alt., op. cit., s. 37.

¥ Zob. art. 24 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 24 pazdziernika 1934 r. - Prawo o sadach pracy
(Dz.U. RP Nr 95, poz. 854) i obowigzujace do dnia 31 grudnia 1934 r. przepisy rozporzadzenia
Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r. o sadach pracy (Dz.U. RP Nr 37, poz. 350).

34 Zob. tez pozniejszy art. 1 Prawa o sadach pracy z 1935 .

% Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 marca 1928 r. - Kodeks postepowania
karnego (Dz.U. Nr 33, poz. 313).
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Obywatelska inicjatywa ustawodawcza

Legislative Initiative by Citizens
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Abstrakt

W ponizszym artykule zostata przyblizona problematyka obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej. Praca przedstawia podstawe prawng omawianej instytucji, podmioty ktérym ona
przystuguje. Zanalizowane zostaty rowniez jej ograniczenia, wymogi formalne projektu

obywatelskiego, jak rowniez przedstawiona zostata procedura wnoszenia projektéw obywatelskich.
Stowa kluczowe: inicjatywa obywatelska, projekt obywatelski

Abstract

In this following article is the approximate issue of civic legislative initiative. The work
presents the legal basis of the discussed institution, entities which she is entitled. Have also been
analyzed its limitations, the formal requirements of civic project, procedure has also been presented

to submitted of civic project.

Keywords: citizens' initiative, civic project

Od pierwszych wolnych wyboréw po upadku komunizmu w 1989 roku mineto juz
26 lat. Mimo ze demokratycznos¢ systemu wiadzy w Polsce uznawana jest za pewng
oczywistos¢, to jednak w zyciu publicznym jest coraz mniej refleksji na temat tego czym
jest demokracja, w jakim stopniu udziat spoteczenstwa jest konieczny do podejmowania
decyzji przez rzadzacych? O udziale obywateli w rzadzeniu styszymy zazwyczaj podczas
kampanii wyborczych - prezydenckich, parlamentarnych, samorzadowych. Po zakonczeniu
tych kampanii, zycie wraca na stare tory, gtos wyborcéw traci na znaczeniu. Udziat
obywateli w sprawowaniu wiladzy w panstwie, czyli w decydowaniu o wiasnym losie,
sprawia, ze wazne jest, by obywatele zarédwno znali, jak i rozumieli mechanizmy

sprawowania wtadzy. Zgodnie z definicjg demokracji bezposredniej, jest ona jednym ze
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sposobdéw sprawowania witadzy przez nardod. Polega ona na bezposrednim sprawowaniu
wiladzy przez ogdét obywateli, a nie przez wybranych w wyborach przedstawicieli. Waznym
narzedziem prawnym sprawowania wiadzy przez nardd jest obywatelska inicjatywa
ustawodawcza, ktéra pozwala na przedstawianie wiasnych projektow ustaw bezposrednio
przez samych obywateli'.

2

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.* prawo
obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej reguluje w art. 118 ust. 2 stanowiac, iz:
LInicjatywa ustawodawcza przystuguje rowniez grupie co najmniej 100 tys. obywateli
majacych prawo wybierania do Sejmu”. Przepis ten po raz pierwszy zostat wprowadzony do
Konstytucji RP i jako konkretyzujacy formute o bezposrednim sprawowaniu wiadzy przez
nardod zawarty w art. 4 ust. 2 ustawy zasadniczej zostat w piSmiennictwie oceniony
pozytywnie®, mimo tego, iz nie pozostawia watpliwosci, ze ta forma bezposredniego
sprawowania wiladzy przez nardéd uznana musi by¢, jako jedynie inicjatywa
,,uruchamiajaca” dziatalno$¢ Sejmu, za forme niewtadcza demokracji bezposredniej®. Tryb
postepowania w sprawie obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej precyzuje ustawa z dnia
24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli®.

Obywatelska inicjatywe ustawodawczg z jednej strony nalezy traktowac jako krok
ku rzeczywistemu rownouprawnieniu form demokracji posredniej i bezposredniej, z drugiej
za$s jako instrument umozliwiajacy czynny udziat w procesie legislacyjnym przez zbiorowy
podmiot suwerennosci®. Inicjatywa ustawodawcza przystuguje grupie 100 tys. obywateli
majacych czynne prawo wyborcze. Bedg to wiec obywatele polscy, ktorzy ukonczyli 18 lat
i nie sq pozbawieni praw publicznych, wyborczych oraz nie sa ubezwtasnowolnieni. Nie
muszg oni zamieszkiwaé na terenie Rzeczypospolitej Polskiej’.

Konstytucja nie przewiduje wprost zadnych ograniczen co do przedmiotowego
zakresu projektow obywatelskich, co nie oznacza jednak, iz takie ograniczenia nie istniejaq.
Rowniez ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez
obywateli nie wskazuje wyraznie zakresu spraw, ktore nie moga by¢ przedmiotem
inicjatyw wykonywanych przez obywateli®. Art. 3 ustawy o wykonywaniu inicjatywy
ustawodawczej stanowi, iz obywatelski projekt ustawy nie moze dotyczy¢ spraw, dla
ktorych Konstytucja zastrzega wytgczng wiasciwosé innych podmiotdw, ktérym przystuguje
inicjatywa ustawodawcza. Przepisem szczegdlnym, ktéry wylacza przewidziane w art. 118
prawo do wystapienia z inicjatywg ustawodawczg jest rowniez art. 235 ust. 1 Konstytucji
RP, ktory okresla krag podmiotow uprawnionych do sktadania projektéw szczegodlnej
ustawy w polskim systemie zrodet prawa, a mianowicie ustawy o zmianie Konstytucji.

Zgodnie z tym przepisem projekt zmiany Konstytucji przedtozy¢é moze 1/5 postéw, Senat
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oraz Prezydent Rzeczypospolitej. Oznacza to, iz zaden inny podmiot takiego prawa nie
posiada, ani zatem obywatele ani Rada Ministrow nie mogg przektada¢ projektéow zmiany
Konstytucji. Kolejne ograniczenia dotyczg kwestii, ktore zostaty zastrzezone do wytacznej
wiasciwosci innych organdw. Art. 221 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej przewiduje, ze
inicjatywa ustawodawcza w zakresie ustawy budzetowej, ustawy o prowizorium
budzetowym, zmiany ustawy budzetowej, ustawy o zacigganiu dtugu publicznego oraz
ustawy o udzielaniu gwarancji finansowych przez panstwo przystuguje wytgcznie Radzie
Ministrow. Ponadto projekty obywatelskie nie moga dotyczy¢ kompetencji organdw
panstwowych, ktére na mocy art. 90 ust. 1 Konstytucji przekazane zostaly organizacji
miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu. Regulacja ta odnosi sie do spraw
przekazanych organom Unii Europejskiej na mocy traktatu akcesyjnego. Poniewaz akty
prawa europejskiego, zgodnie z art. 91 ust. 3 Konstytucji znajdujq sie w hierarchii aktow
powszechnie obowigzujacych w Polsce powyzej ustaw, nie moga by¢ przez ustawy
zmieniane, a tym samym nie jest mozliwe wykonanie w tym przedmiocie inicjatywy
ustawodawczej przez obywateli. Ograniczenie w tym zakresie obejmuje szereg spraw
o charakterze gospodarczo - finansowym i spotecznym. Kolejne ograniczenie wynika
z art. 112 Konstytucji, ktéry ustanawia zasade autonomii Parlamentu, zgodnie z ktérg
organizacje wewnetrzng i porzadek prac Sejmu oraz tryb powotywania i dziatalnosci jego
organdéw, jak tez sposdb wykonywania konstytucyjnych i ustawowych obowigzkdéw
organdéw panstwowych wobec Sejmu okresla Regulamin Sejmu uchwalony przez Sejm.
Projekt obywatelski musi odpowiada¢ tym samym wymogom, co projekty
wnoszone przez inne podmioty. Moze on mie¢ ten sam przedmiot regulacji, co projekty
zgtaszane przez inne podmioty i w ten sposdb stanowi¢ alternatywne rozwigzanie danej
kwestii®. Procedura postepowania z takim projektem ustawy jest kilkuetapowa®®.
Pierwszym jej elementem jest stworzenie projektu ustawy. Zgodnie z art. 34 Regulaminu
Sejmu projekt ustawy sktada sie w formie pisemnej na rece Marszatka Sejmu, wnoszac
projekt  wnioskodawca  wskazuje swego przedstawiciela upowaznionego do
reprezentowania go w pracach nad tym projektem. Do projektu ustawy dotacza sie
uzasadnienie, ktére powinno:
- wyjasnia¢ potrzebe i cel wydania ustawy;
- przedstawiac rzeczywisty stan w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana;
- przedstawia¢ przewidywane skutki spoteczne, gospodarcze, finansowe i prawne;
- wskazywac zrodta finansowania, jezeli projekt ustawy pocigga za soba obcigzenie
budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego;

- przedstawiac¢ zatozenia projektow podstawowych aktéw wykonawczych;
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- zawiera¢ oswiadczenie o zgodnosci projektu ustawy z prawem Unii Europejskiej albo
o$wiadczenie, ze przedmiot projektowanej regulacji nie jest objety prawem Unii
Europejskiej''.

Drugim etapem jest powstanie komitetu inicjatywy ustawodawczej. Do jego zadan
zaliczymy  czynnosci zwigzane z przygotowaniem projektu ustawy, jego
rozpowszechnieniem oraz czynnosci dotyczace kampanii promocyjnej, a takze organizacjg
zbierania podpisdw obywateli popierajacych projekt. Komitet wystepuje pod nazwg
uzupetniong o tytut projektu ustawy (art. 5 ust. 1 ustawy o wykonywaniu inicjatywy
ustawodawczej), np. komitet inicjatywy ustawodawczej projektu ustawy o rodzinnych
ogrodach dziatkowych.

Komitet moze utworzy¢ grupa co najmniej 15 obywateli polskich, ktérzy majg
prawo wybierania do Sejmu i ztozyli pisemne o$wiadczenie o przystgpieniu do komitetu, ze
wskazaniem imienia (imion) i nazwiska, adresu zamieszkania oraz numeru ewidencyjnego
PESEL (art. 5 ust. 2 cytownej ustawy). W imieniu i na rzecz komitetu wystepuje
petnomocnik komitetu lub jego zastepca, wskazani w pisemnym oswiadczeniu 15 oséb
tworzacych komitet (art. 5 ust. 3). Komitet posiada osobowos$¢ prawna, ktérg nabywa
z chwilg przyjecia przez Marszatka Sejmu zawiadomienia (art. 5 ust. 4).

Po zebraniu 1000 podpiséw obywateli popierajacych projekt, petnomocnik komitetu
zawiadamia Marszatka Sejmu o utworzeniu komitetu. W zawiadomieniu podaje sie:

- petng nazwe komitetu oraz doktadny adres jego siedziby;

- dane osob, ktore przystapity do komitetu, tj. imie (imiona), nazwisko, adres
zamieszkania oraz numer PESEL;

- dane: imie (imiona), nazwisko, adres zamieszkania i numer ewidencyjny PESEL
petnomocnika komitetu oraz jego zastepcy.

Do zawiadomienia zatgcza sie projekt ustawy, spetniajacy warunki wraz
z zatgczonym wykazem 1000 podpiséw obywateli popierajacych projekt (art. 6 ust. 1-3
ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej).

Jezeli zawiadomienie odpowiada okreslonym warunkom Marszatek Sejmu,
w terminie 14 dni od jego doreczenia, postanawia o0 przyjeciu zawiadomienia.
Postanowienie o przyjeciu zawiadomienia dorecza sie niezwiocznie petnomocnikowi
komitetu (art. 6 ust. 4 ustawy cytowanej ustawy). W przypadku stwierdzenia brakow
formalnych zawiadomienia, Marszatek Sejmu, nie pdzniej niz w terminie 14 dni od dnia
otrzymania zawiadomienia, wzywa petnomocnika komitetu do ich usuniecia w terminie
14 dni. Nieusuniecie brakéw powoduje odmowe przyjecia zawiadomienia. Umotywowane

postanowienie Marszatka Sejmu o odmowie przyjecia zawiadomienia moze by¢ przez
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petnomocnika komitetu zaskarzone do Sadu Najwyzszego w terminie 14 dni od daty
doreczenia. Sad Najwyzszy rozpatruje skarge w terminie 30 dni, w skladzie 7 sedzidw,
w postepowaniu nieprocesowym. Od postanowienia Sadu Najwyzszego nie przystuguje
Ssrodek prawny (art. 6 ust. 5 ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej).

Po otrzymaniu postanowienia lub  postanowienia Sadu Najwyzszego
uwzgledniajgcego skarge, komitet ogtasza, w dzienniku o zasiegu ogdlnopolskim, fakt
nabycia osobowosci prawnej, adres komitetu oraz miejsce udostepnienia projektu ustawy
do publicznego wgladu (art. 7 ust. 1 cytowanej ustawy). Maksymalny czas prowadzenia
kampanii promocyjnej i zbierania podpisdéw zostat ograniczony postanowieniem art. 10 ust.
2 ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli do 3 miesiecy od daty
postanowienia Marszatka o przyjeciu zawiadomienia o utworzeniu komitetu Iub
postanowienia Sadu Najwyzszego uwzgledniajagcego skarge na odmowe przyjecia
zawiadomienia®2.

Zbieranie podpiséw stanowi trzeci etap wnoszenia projektu ustawy pochodzacego
z inicjatywy obywatelskiej. Pod projektem takiej ustawy musi podpisaé sie 100 tys.
obywateli, ktérzy majq prawo wybierania do Sejmu'®. Zgodnie z art. 6 ust. 1 zdanie
2 ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli popierajacych projekt
przedstawianych wraz z zawiadomieniem o utworzeniu komitetu stanowi cze$¢ wymagalnej
liczby 100 tys. podpiséw osdéb popierajacych projekt (art. 6 ust. 1 ustawy o wykonywaniu
inicjatywy ustawodawczej). Projekt ustawy musi by¢é wytozony do wgladu w miejscu
zbierania podpiséw. Obywatel, ktéry chce udzieli¢ poparcia i podpisaé sie pod projektem
sktada swdj podpis na wykazie obok swojego imienia (imion) i nazwiska, adresu
zamieszkania i numeru PESEL. Podpis musi by¢ wiasnoreczny. Wycofanie swojego poparcia
pod projektem ustawy nie jest skuteczne.

W ciggu 3 miesiecy od wydania postanowienia o przyjeciu zawiadomienia (lub
postanowienia Sadu Najwyzszego korzystnego dla komitetu) komitet inicjatywy
ustawodawczej powinien wnie$¢ do Marszatka Sejmu projekt ustawy wraz z co najmniej
100 tys. podpisdw popierajacych. Marszatek Sejmu odmawia przyjecia projektu, gdy
stwierdzi, ze tres¢ ustawy lub uzasadnienia zostata zmieniona. Odmawia za$ nadania biegu
projektowi, jezeli po sprawdzeniu podpiséw przez Panstwowy Komitet Wyborczy, liczba
prawidtowych podpisdw okaze sie mniejsza niz ustawowo wymagana. Brak jest wszak
mozliwosci uzupetniania podpisow w czasie postepowania weryfikacyjnego. Rozwigzanie
takie wydaje sie dyskryminowaé obywatelski wniosek w stosunku do innych procedur,
np. w sytuacji zaistnienia brakéw formalnych dotyczacych rejestracji listy kandydatow

zgtaszanej w wyborach do Sejmu, umozliwia sie ich uzupetnienie w terminie 3 dni.
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Uniemozliwienie uzupetnienia wniosku przed uptywem ustawowego terminu nalezy uznac
za bezpodstawne utrudnianie realizacji obywatelskiej inicjatywy?*>.

Zainteresowanie mechanizmem inicjatywy uchwatodawczej wsrod obywateli
z kazdym rokiem jest coraz wieksze. Od 1999 do konca roku 2013 r. wptyneto do
ustawodawczej. Tylko w 2013 r. takich zawiadomien zgtoszono 7, nieco wiecej bo 9 w roku
2012. Chociaz statystyki wygladajg obiecujgco, to liczba komitetéw, ktérym udato sie
ztozy¢ w terminie przygotowany projekt ustawy wraz z listg 100 tys. podpiséw czy liczba
projektow obywatelskich uchwalonych przez Parlament wygladajq juz diametralnie inaczej.
Na 116 komitetéw zgtoszonych do Marszatka Sejmu, jedynie 42 komitetom udato sie
wnie$¢ skutecznie swoéj projekt pod obrady Sejmu. Az 51 komitetom nie udato sie
w terminie ztozy¢ projektu ustawy wraz z wymagang liczbg podpisow. Wielu
pomystodawcom nie udato sie otrzymacé pozytywnej zgody na rejestracje komitetéw choc¢
tendencja polskich wtadz w tej kwestii ulega poprawie. Jedynie 12 projektéw
obywatelskich zostato do tej pory uchwalonych, przy czym nie kazdy przyjeto w takiej
formie, w jakiej zostat ztozony przez projektodawce!®. Dla przyktadu, projekt ustawy
obywatelskiej o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego
panstwa wptynagt do Sejmu 30 stycznia 2004 r. (projekt dotyczyt powotania do zycia
wojewddztwa srodkowopomorskiego). 13 kwietnia 2005 r. dwczesny rzad uznat, ze zawiera
on uchybienia natury legislacyjnej oraz ze =zasadne wydaje sie przeprowadzenie
referendum na obszarze zajmujacym tereny projektowanego wojewddztwa (nic takiego nie
miato jednak miejsca). W zwigzku z zakonczeniem pracy przez Sejm IV kadencji, projekt
zostat wniesiony pod obrady Sejmu V kadencji 22 grudnia 2005 roku. W dniu 7 marca
2006 r. rzad negatywnie ocenit inicjatywe powotania nowego wojewoddztwa. Sprawa nie
zostata rozwigzana po mysli wnioskodawcow - obywateli'’.

Praktyka pokazuje réwniez, iz istnieje wiele barier utrudniajacych obywatelom
skuteczne korzystanie z prawa inicjatywy ustawodawczej. Pojawiajg sie one na kazdym
etapie, od rejestracji komitetu az po etap prac parlamentarnych nad projektem. Sg to
czynniki wynikajace zaréwno z tresci ustawy, jak i z praktyki parlamentarnej. Najwiekszy
problem to zbyt krotki czas na zebranie wymaganych podpiséw pod przygotowanym
projektem ustawy. Zebranie 100 tys. podpiséw w 3 miesigce jest dla wielu komitetow
niewykonalne, gdyz wigze sie z koniecznoscig zaangazowania ogromnych zasobéw ludzkich
i technicznych. Do tej pory najwiecej komitetow, bo az 60, borykato sie witasnie z tym
problemem. Dla komitetéw, ktdrym udato sie ztozy¢ w Sejmie swdj projekt ustawy,

najwiekszg barierg okazuje sie natomiast zasada dyskontynuacji, ktéra zamiast zostac
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catkowicie wyfaczona w stosunku do projektéw obywatelskich, zostata jedynie ograniczona
do nastepnej kadencji Sejmu. W praktyce oznacza to, ze projekty, ktére nie zostaty
rozpatrzone w trakcie kadencji, w ktorej zostaty ztozone lub w nastepnej, przepadajg
ostatecznie i prace nad nimi zostajg zakonczone. Taki los spotkat do tej pory 15 projektow
obywatelskich, ktére odestane po pierwszym czytaniu do wiasciwej komisji, po prostu
przepadty. Przyktadem takiej sytuacji jest chociazby projekt ustawy o zakazie promowania
przemocy w $rodkach masowego przekazu. Ztozony w Sejmie 14 sierpnia 2001 roku po
pierwszym czytaniu zostat przestany do trzech wilasciwych komisji, poniewaz prace
w komisjach trwaty przez catg IV kadencje, nie udato sie go uchwali¢ w terminie. Po
zakonczeniu IV kadencji projekt przepadt. Pod projektem podpisato sie ponad 160 tys.
obywateli®.

Obywatelska inicjatywa ustawodawcza to instytucja, z ktdérej spoteczenstwo
obywatelskie powinno korzysta¢ czesciej. Spowodowato by to moze wzrost kultury
politycznej w Polsce, nastgpito by zlikwidowanie Ilub chociaz ograniczenie zjawiska,
wystepujacego za kazdym razem w kampaniach wyborczych, zwanego potocznie ,kietbasg

wyborczg”.

! https://obywateledecyduja.pl/2012/06/obywatelska-inicjatywa-ustawodawcza-wazne-narzedzie-
demokracji/ [dostep: 29.06.2015].

2 Dz.U. Nr 78, poz. 483, z pdzn. zm.

3 J. Kucifski, Demokracja przedstawicielska i bezposSrednia w Trzeciej Rzeczypospolitej, Warszawa
2007, s. 283.

4 J. Kucinski, W.]J. Wotpiuk, Zasady ustroju politycznego paristwa w Konstytucji z 1997 roku,
Warszawa 2012, s. 276.

®> Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli,
Dz.U. Nr 62 poz. 688, z p6zn. zm. Dalej jako: ustawa o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej.
¢ B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 586.

7 Ibidem, s. 586.

8 A. Rytel-Wawrzocha, Przewodnik po inicjatywie obywatelskiej, http://siec118.pl/dla-
organizacji/baza-wiedzy/przewodnik-po-inicjatywie-obywatelskiej/ [dostep: 29.06.2015].

° B. Banaszak, op. cit, s. 586.

9 M. Zielinski, Obywatelskie prawo inicjatywy ustawodawczej, [w:] Realizacja i ochrona
konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzadku prawnym, red. M. Jabtonski,
Wroctaw2014, s. 490.

1 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej, ,Monitor Polski” z 2012 r. poz. 32.
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12 W, Skrzydto, W. Szapowat, K. Eckhardt, P. Steciuk, Konstytucyjne podstawy budowania i rozwoju
spofeczenstwa obywatelskiego w Polsce i na Ukrainie — dobre praktyki, [w:] Instytucja obywatelskiej
inicjatywy ustawodawczej w Rzeczypospolitej Polskiej, Przemysl-Rzeszéw 2013, s. 120.

3 http://www.infor.pl/prawo/konstytucja/omowienie-konstytucji/81977,0bywatelska-inicjatywa-
ustawodawcza.html [dostep: 29.06.2015].

* Ihidem.

5 M. Jabtonski, Obywatelskie prawo inicjatywy ustawodawczej [w:] Prawa i wolnoSci obywatelskie
w Konstytucji RP, red. B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 656.

16 https://obywateledecyduja.pl/merytorycznie/stan-obecny/ [dostep: 29.06.2015].

7 http://myobywatele.org/baza-wiedzy/analizy/obywatele-bez-glosu/[dostep: 29.06.2015].

8 https://obywateledecyduja.pl/merytorycznie/stan-obecny/, [dostep: 29.06.2015].
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Fundusze Europejskie w latach 2014-2020: wprowadzenie do zagadnienia

EU Funds in Poland 2014-2020: Introduction

przestanie tekstu 6 lipca 2015 r., ocena 9 wrzesnia 2015 r.

Abstrakt

Niniejsza publikacja jest wprowadzeniem do najwazniejszych zagadnien zwigzanych
z tematyka Funduszy Europejskich. Autor przedstawia w niej najwazniejsze dokumenty zawierajace
cele postawione przez Komisje Europejskie, ktore majg wplyw na przygotowanie i wdrazanie
programdw operacyjnych. Kazdy program realizujacy polityke spéjnosci UE zostat oméwiony w oparciu
o cztery kryteria: cele programu, przyktadowe projekty, podmioty uprawnione do ubiegania sie o
$rodki oraz wielko$¢ pieniedzy na nie przeznaczonych. Artykut przedstawia wszystkie programy
krajowe zarzadzane centralnie, a takze zasady dziatania regionalnych programdw operacyjnych.
Ttumaczy réwniez przyczyny réznic pomiedzy regionalnymi programami oraz objasnia instytucjonalng

strukture zarzadzania Funduszami Europejskimi w Polsce.

Stowa kluczowe: Fundusze Europejskie, polityka spojnosci Unii Europejskiej

Abstract

The article is the introduction to the most important issues related to EU funds for Poland.
Author presents crucial documents showing the goals set by European Commission. Those goals affect
the rules of preparation and implementation of operational programmes. Each operational programme
realizes European cohesion policy and has been described using four criteria: the objectives of the
programme, exemplary projects, entities that can apply EU funding and the amount of money
planned for the programme. The article presents all centrally managed internal national programmes
and the features of regional operational programmes. In addition it describes the institutional
structure of the management of EU funds in Poland as well as explains the differences between

various regional programmes

Keywords: European Union funds, European cohesion policy
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1. Wstep

W perspektywie finansowej 2014-2020 alokacja (wielko$¢ pieniedzy) przewidziana
dla Polski to 82,5 mld euro, z czego prawie 80 mid euro bedzie rozdysponowana poprzez
programy operacyjne. Wazng role maja odegra¢ projekty zrealizowane w ramach
instrumentu nazwanego ,taczac Europe”, ktéry zaktada inwestycje w obszar energetyki,
transportu i technologii informacyjnych. Na tego rodzaju przedsiewziecia przeznaczono
ponad 4 mld euro. Mniejsze pienigdze asygnowano na projekty w zakresie pomocy
spotecznej, ktére majgq wesprzec¢ osoby najbiedniejsze. Z kolei na finansowanie zywnosci
osobom najbardziej potrzebujacym i bezdomnym oraz zapewnienie podstawowych
artykutdw dzieciom pochodzacym z biednych rodzin przewidziano kwote 473 min euro,
ktéra pochodzi z Europejskiego Funduszu Pomocy Najbardziej Potrzebujgcym. Natomiast
prawie 300 min euro przeznaczono na przygotowanie systemu, ktéry bedzie nadzorowat
proces wdrazania projektéw dofinansowanych z Unii (tzw. pomoc techniczna).

Wsparcie z Funduszy Europejskich jest waznym zrédtem finansowania wielu
dziedzin funkcjonowania panstwa polskiego. Dotacje z Brukseli wspierajq takie obszary
jak: rozwdj technologiczny i innowacyjny w przedsiebiorstwach, badania naukowe i ich
komercjalizacja, tworzenie nowych miejsc pracy w gospodarce, szkolenia zawodowe
majace na celu podnoszenie kwalifikacji pracownikdéw i umiejetnosci poruszania sie na
rynku pracy, rozwoj infrastruktury komunikacyjnej (autostrady, drogi ekspresowe, kolej),
przechodzenie na gospodarke niskoemisyjng (odnawialne zrédta energii), walke
z ubdstwem oraz promowanie wiaczenia spotecznego, a takze cyfryzacja réznych dziedzin
funkcjonowania spoteczenstwa (szerokopasmowy dostep do Internetu oraz e-ustugi
w administracji). Rola tych $rodkéw finansowych ma polega¢é na odpowiednio
dopasowanym dokapitalizowaniu, usprawnieniu i ,uzdrowieniu” wybranych dziedzin, aby
po zakonczeniu finansowania zewnetrznego mogly one sprawnie i skutecznie
funkcjonowaé. Okresem konczacym unijne wsparcie obecnej perspektywy bedzie rok

2023, w ktorym wszystkie projekty beda musiaty zosta¢ zakonczone i rozliczone.

2. Dokumenty strategiczne

Kazda perspektywa finansowa posiada dokument strategiczny okreslajacy
priorytety jej dziatan. Dla perspektywy realizowanej w latach 2007-2013 byta to ,Strategia
Lizborska”, natomiast w obecnym okresie jest to ,Strategia na rzecz inteligentnego
i zrGwnowazonego rozwoju sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu Europa 2020”. Dokument
ten wyznacza trzy priorytety, ktére obowigzujg wszystkie panstwa czionkowskie Unii

Europejskiej:
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e rozwoj inteligentny polegajacy na transformacji gospodarki w oparciu o wiedze

i innowacje;

e rozwo0j zréwnowazony, ktorego celem jest korzystanie z zasobdw naturalnych

w sposob przyjazny Ssrodowisku;

e rozwdj sprzyjajacy wiaczeniu spotecznemu?, polegajacy na tworzeniu nowych
miejsc pracy w gospodarce?.

Tytut dokumentu wyznacza jego cezure czasowa. Do 2020 roku Europa ma
odzyska¢ impet rozwojowy i zmniejszy¢ dysproporcje w pordéwnaniu do Standw
Zjednoczonych Ameryki. Wyznaczona strategia ma réwniez stanowi¢ odpowiedz na rozwoj
gospodarczy Chinskiej Republiki Ludowej. Ma to sta¢ sie poprzez wzrost wskaznika
zatrudnienia oséb w wieku 20-64 lat mieszkajacych w panstwach Unii (do 75%) i wzrost
PKB naktadéw na badania i rozwdj (do 3%).

Istotnym problemem, ktéry co prawda nie dotyczy bezposrednio Polski, ale jest
wazny z perspektywy pozostatych krajow europejskich, jest liczba oséb przedwczesnie
konczacych edukacje oraz nieposiadajgacych wyksztatcenia wyzszego. Autorzy Strategii
uznali, ze odsetek osdb w pierwszej kategorii nalezy zmniejszy¢ do 10%, natomiast
w drugiej zredukowac do co najmniej 40%. Dodatkowo liczbe oséb zagrozonych ubdstwem
mieszkajacych w Europie nalezy zredukowac o 20 min.

Ostatnim elementem Strategii sq cele zwigzane z energiq i klimatem.
Wyznacznikiem realizacji tego priorytetu jest wskaznik 20/20/20. Zostanie on osiggniety
wowczas, gdy o 20%, w porownaniu do 1990 roku, zostanie ograniczona emisja dwutlenku
wegla, zwiekszony udziat energii pochodzacej z odnawialnych Zrddet oraz zwiekszona
zostanie efektywnos$¢ wykorzystania energii (np. poprzez termomodernizacje budynkoéw
czy zmiane zrodet energii)®.

Kolejnym waznym dokumentem obecnej perspektywy finansowej jest Umowa
Partnerstwa, ktora przekfada cele Europy 2020 na warunki polskie. Zawarte w niej
postanowienia koordynujg trzy polityki unijne w Polsce (polityke spdjnosci, wspdlng
polityke rolng oraz wspodlng polityke i rybotéwstwa). Cele i priorytety Europy 2020 zostaty
przeksztatcone na 11 celdw tematycznych, ktére sg wazne z punktu widzenia
funkcjonowania programoéw operacyjnych. Kazdy z nich ma obowigzek realizowa¢ wybrane
cele, ktére jednoczesnie precyzujq zakres jego interwencji.

Cele tematyczne obowigzujace w latach 2014-2020 przedstawiajg sie nastepujqco:
1. wzmacnianie badan naukowych, rozwoju technologicznego i innowacji;
2. zwiekszenie dostepnosci, stopnia wykorzystania i jakosci technologii

informacyjnych i komunikacyjnych;
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3. wzmacnianie konkurencyjnosci MSP, sektora rolnego oraz sektora rybotéwstwa
i akwakultury;

4. wspieranie przejscia na gospodarke niskoemisyjng we wszystkich sektorach;

5. promowanie dostosowania do zmian klimatu, zapobiegania ryzyku i zarzadzania
ryzykiem,

6. zachowanie i ochrona $rodowiska naturalnego oraz wspieranie efektywnego
gospodarowania zasobami;

7. promowanie zréwnowazonego transportu i usuwanie niedoboréw przepustowosci
w dziataniu najwazniejszej infrastruktury sieciowej;

8. promowanie trwatego i wysokiej jakosci zatrudnienia oraz wsparcie mobilnosci
pracownikow;

9. promowanie wiaczenia spotecznego, walka z ubodstwem i wszelkg
dyskryminacjq;

10. inwestowanie w ksztalcenie, szkolenie oraz szkolenie zawodowe na rzecz
zdobywania umiejetnosci i uczenia sie przez cate zycie;

11. wzmacnianie zdolnosci instytucjonalnych instytucji publicznych
i zainteresowanych stron oraz sprawnosci administracji publicznej®.

Postanowienia Umowy Partnerstwa byly negocjowane przez Ministerstwo
Infrastruktury i Rozwoju z Komisjgq Europejskg. Waznym elementem tych pertraktacji byty
$rodki przeznaczone na poszczegdlne cele tematyczne, bowiem Komisja miata wptyw na
ich wydatkowanie. Warto réwniez zaznaczy¢, ze wielkos¢ alokacji poszczegélnych celéw
jest zréznicowania. Najwiecej pieniedzy przeznaczono na cel nr 7 (ponad 23 mld euro),
a najmniej na cel nr 5 (ok. 1 mid euro)®.

Wazng czesécig Umowy Partnerstwa sg obszary strategicznej interwencji panstwa.
Zostata do nich =zaliczona Polska Wschodnia, miasta wojewddzkie i ich obszary
funkcjonalne, miasta i dzielnice wymagajace rewitalizacji, obszary wiejskie oraz obszary
przygraniczne.

Polska Wschodnia jest definiowana jako obszar pieciu wojewddztw:
podkarpackiego, lubelskiego, swietokrzyskiego, warmifsko-mazurskiego oraz podlaskiego.
Ta cze$¢ kraju wymaga szczegdlnej interwencji z uwagi na bariery rozwojowe
o charakterze spotecznym, infrastrukturalnym i gospodarczym oraz wieksze nasilenie
problemdw rozwojowych’.

Polityka regionalna realizowana w Ilatach 2014-2020 koncentruje sie na
najwazniejszych osrodkach miejskich, ktédrymi sg miasta wojewddzkie oraz otaczajace je

miejscowosci, nazwane obszarami funkcjonalnymi. Taki wariant polityki wybrany przez
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rzad polski ma doprowadzi¢ do zwiekszenia dostepnosci komunikacyjnej do gtownych
o$rodkéw w kraju (Warszawy, Gdanska, Poznania, Krakowa i Wroctawia), zwiekszy¢ ich
znaczenie gospodarcze i mozliwosci inwestycyjne®. Wyodrebnienie w polityce regionalnej
obszaréw funkcjonalnych zwigzane jest ze stylem zycia Polakéw pracujacych w miastach,
ale mieszkajacych na obszarach pozamiejskich. Obszary te maja rozwigzywac problemy
wspdlne dla miasta i wsi. Z funkcjonowaniem os$rodkéw miejskich wigza sie dziatania
rewitalizacyjne polegajgce na ozywieniu zdegradowanych dzielnic oraz poprawie stanu
srodowiska naturalnego.

Obszary defaworyzowane, ktore posiadajg wielorakie problemy o charakterze
spotecznym, infrastrukturalnym i ekonomicznym zagrazajace marginalizacja ich
mieszkancéw, majq otrzymac szczegdlne wsparcie. Dodatkowo miejscowosci wiejskie majq
dostac pienigdze na tworzenie nowych miejsc pracy, reorientacje zawodowg mieszkancow
(gtownie rolnikéw) oraz budowe podstawowej infrastruktury, do ktérej zalicza sie
wodociagi, kanalizacje, zabezpieczenie przeciwpowodziowe oraz retencyjne®.

Od 13 wrzesnia 2014 roku obowigzuje w Polsce ustawa o zasadach realizacji
programéw w zakresie polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-
2020, nazwana ustawa wdrozeniowga. Dokument ten zostat przygotowany przez
Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, a jego zadaniem jest dostosowanie prawa
polskiego do unijnych regulacji. Traktuje on o sposobie koordynacji i realizacji programoéw
operacyjnych, o systemie instytucjonalnym powotanym do wdrazania programéw,
przeptywach finansowych i systemie rozliczen projektow oraz kontroli, audycie

i monitoringu oraz instrumentach finansowych®®,

3. Programy Operacyjne

Do realizacji polityki spdjnosci zostato powotanych osiem krajowych programoéw
operacyjnych: Inteligentny Rozwdj, Infrastruktura i Srodowisko, Wiedza Edukacja Rozwdj,
Polska Cyfrowa, Polska Wschodnia, Europejska Wspotpraca Terytorialna oraz
16 regionalnych programoéw operacyjnych. Przed kazdym z programéw postawiono do
realizacji wybrane cele tematyczne, przeznaczajac na to okreslone pule $rodkow
finansowych.

Program Inteligentny Rozwdj (POIR) realizuje cele tematyczne nr 1 i 3. W pewnym
sensie jest on kontynuacja Programu Inteligentny Rozwdj, poniewaz obydwa zostaty
przygotowane z myslg o przedsiebiorcach. Gtéwnym zadaniem POIR-u jest zwiekszenie
innowacyjnosci polskiej gospodarki, co ma sie sta¢ dzieki wsparciu catego procesu

powstawania innowacji, poczawszy od etapu tworzenia pomystu, przez prace badawcze,
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wiacznie z przygotowaniem prototypu, az do komercjalizacji, czyli wprowadzenia na rynek
unowoczes$nionych produktéw lub ustug. W celu urealnienia tego zadania najwieksze
szanse na pozyskanie dotacji bedg mieli przedsiebiorcy, ktérzy do realizacji projektow
wiacza naukowcdw pracujgcych na uczelniach wyzszych. Potgczenie biznesu i nauki ma by¢
réwniez wyzwaniem dla kadry akademickiej, ktéra otrzymata znaczne $rodki w latach
2007-2013 na stworzenie bazy laboratoryjnej.

POIR ma za zadanie wprowadzi¢ innowacyjnos$¢ do polskiej gospodarki w dwdch
znaczeniach. Po pierwsze w wymiarze technologicznym, przez ktéry rozumie sie innowacje
produktowe i procesowe, czyli wytworzenie nowych badz znaczaco ulepszonych produktéw
lub ustug. Po drugie w wymiarze nietechnologicznym, przez co nalezy rozumieé¢ zmiany
o charakterze organizacyjnym i marketingowym. Poza wsparciem bezposrednio
dotyczacym  przedsiebiorcow przewidziano réwniez pieniagdze na wzmochienie
infrastruktury otoczenia biznesu, ktéra ma utatwiaé, szczegdlnie poczatkujgcym
przedsiebiorcom, inwestowanie w innowacyjne projekty. Na realizacje Programu
przeznaczono ponad 8,6 mld euro z Europejskiego Funduszy Rozwoju Regionalnego®.

Nalezy doda¢, ze projekty realizowane przez przedsiebiorcow powinny wpisywacd
sie w inteligentne specjalizacje. Krajowe inteligentne specjalizacje (KIS) sg to wybrane
branze, w ktérych inwestowanie zapewni ,tworzenie innowacyjnych rozwigzan spoteczno-
gospodarczych, zwiekszenie wartosci dodanej gospodarki i podniesienie jej
konkurencyjnosci na arenie miedzynarodowej”*?. Komitet Sterujacy ds. krajowych
inteligentnych  specjalizacji dziatajacy przy Ministerstwie Gospodarki opracowat
19 inteligentnych specjalizacji w ramach nastepujacych dziatéw: zdrowe spoteczenstwo,
biogospodarka rolno-spozywcza, lesno-drzewna i S$rodowiskowa, zréwnowazona
energetyka, surowce naturalne i gospodarka odpadami, innowacyjne technologie i procesy
przemystowe. Inwestycje w tych obszarach majg wyrdzniaé Polske na arenie Unii
Europejskiej i zapewnic¢ rozwdj kraju.

Najwiekszym programem pod wzgledem wielkosci alokacji jest Infrastruktura
i Srodowisko (POIS), ktéry realizuje cele tematyczne nr 4, 5, 6, 7 i 9. Stanowi on
kontynuacje programu z lat 2007-2013, a jego najwazniejszym zadaniem jest rozwoj sieci
drogowej, transportu kolejowego oraz transportu miejskiego w aglomeracjach.
W przypadku transportu zbiorowego inwestycje majg mie¢ pozytywny wptyw na
Srodowisko dzieki wymogom niskoemisyjnosci. POIS swoim zasiegiem obejmuje réwniez
rozbudowe infrastruktury ochrony zdrowia oraz ochrone dziedzictwa narodowego. Wsrod
beneficjentow uprawnionych do ubiegania sie o dotacje z POIS sg przedsiebiorcy, jednak

ze wzgledu na charakter projektéw, ktére maja uzyskac wsparcie, zdecydowana wiekszos¢
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pieniedzy zostanie rozdysponowana przez administracje publiczng. Na realizacje Programu
Infrastruktura i Srodowisko przeznaczono ponad 32 mid euro z Funduszu Spéjnoéci oraz
Europejskiego Funduszy Rozwoju Regionalnego®.

Program Operacyjny Wiedza Edukacja Rozwdj (POWER) zastepuje centralny
komponent Programu Kapitat Ludzki i realizuje trzy cele tematyczne: nr 8, 9 i 10.
Najwazniejszg grupa osoéb, ktéra ma z niego korzysta¢ jest miodziez klasyfikowana
w ramach kategorii NEET. Sg to osoby do 29. roku zycia, ktére nie sq zatrudnione i nie
uczestnicza w edukacji lub szkoleniu*. Ta grupa o0s6b ma najwieksze trudnosci ze
znalezieniem miejsca pracy, w zwigzku z czym bardzo czesto posiadajq réwniez status
osoby bezrobotnej. Dla nich przewidziane jest wsparcie umozliwiajace zatozenie nowej
dziatalnosci gospodarczej, szkolenia zawodowe oraz staze umozliwiajace nabycie
doswiadczenia zaréwno w firmach polskich, jak i zagranicznych. Dzieki projektom
przygotowanym przez uczelnie wyzsze studenci majq posrednio korzystaé z pieniedzy
dostepnych w tym Programie. Zgodnie z zatozeniami projekty powinny dotyczyc
ksztatcenia odpowiadajacego potrzebom gospodarki, rynku pracy i wymogom
pracodawcéw. Natomiast poprawa jakosci dydaktyki ma zostaé osiggnieta m.in. dzieki
stworzeniu systemu antyplagiatowego.

Na ostatnim etapie negocjacji z Komisjg Europejska do Programu POWER zostat
wiaczony obszar zwigzany z ochrong zdrowia. Dotacje bedq przeznaczone dla zwiekszenia
poziomu ksztatcenia kadr medycznych (w aspekcie zawodowym, przeddyplomowym oraz
podyplomowym), poprawe efektywnosci funkcjonowania podstawowej opieki zdrowotnej
oraz pomoc osobom, ktére majg problemy zdrowotne wynikajace z pracy w warunkach
ucigzliwych. Na realizacje tego Programu przewidziano kwote 4,5 mid euro z Europejskiego
Funduszu Spotecznego®®.

Unijne pienigdze dostepne w Programie Polska Cyfrowa (POPC) majgq zwiekszy¢
wykorzystywanie komputeréw i Internetu. POPC realizuje tylko jeden cel tematyczny
(nr2), a jego gtdwnym zadaniem jest stworzenie warunkéw do wykorzystywania
technologii informacyjno-komunikacyjnej (TIK) we wszystkich mozliwych dziedzinach zycia
spotecznego. Do najwazniejszych zostaty zaliczone ustugi $wiadczone przez administracje
publiczng w takich obszarach jak: ochrona =zdrowia, prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej, wymiar sprawiedliwosci i sgadownictwo, bezpieczenstwo i powiadamianie
ratunkowe, nauka i szkolnictwo wyzsze. Oczywiscie nie bedzie to mozliwe bez dostepu do
Internetu. W celu wyeliminowania z mapy Polski tych ,biatych plam” Program zaktada
upowszechnienie dostepu do szybkiego Internetu. Szerokopasmowa sie¢ o parametrach

30 Mb/s ma obja¢ swoim zasiegiem szczegdlnie te miejscowosci, ktdre nie s przedmiotem
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zainteresowania firm komercyjnych dostarczajacych ustugi internetowe ze wzgledu na
nieoptacalno$¢ takiego przedsiewziecia. Elementem f{aczacym e-ustugi i dostep do
szybkiego Internetu maja by¢ szkolenia oferowane osobom majacym trudnosci w obstudze
komputera. Rozwdj cyfrowych umiejetnosci przewidziany jest szczegdlnie dla mieszkancéw
wsi i matych miasteczek. Popularyzacja wdrozonych rozwigzan ma zostac osiggnieta dzieki
kampaniom edukacyjno-informacyjnym. Alokacja przewidziana na Program wynosi 2,2 mld
euro i pochodzi z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego?®,

Program Polska Wschodnia (POPW) ograniczony jest swoim zasiegiem do pieciu
wojewddztw lezacych we wschodniej czesci Polski. POPW jest kontynuacjg programu
Rozwdj Polski Wschodniej, ktéry funkcjonowat w poprzedniej perspektywie finansowej,
i swoim zakresem obejmuje dziatania, ktére mozna znalez¢ w Inteligentnym Rozwoju,
Infrastrukturze i Srodowisku oraz regionalnych programach. Cele postawione do realizacji
przez POPW dotyczg tematéw nr 3, 4 i 7, na ktdére przeznaczona jest dodatkowa pula
pieniedzy.

Z Programu dla Polski Wschodniej mogg korzystac¢ zaréwno przedsiebiorcy z duzym
doswiadczeniem w prowadzeniu dziatalnosci, jak rowniez ci poczatkujacy'’. Niewatpliwie
wazne jest to, aby realizowane przez nich projekty dotyczyly zakresu badan i rozwoju
(B+R) lub taczyty potencjat firm dziatajacych w kilku wschodnich regionach kraju. Projekty
prowadzone w ramach POPW majg réwniez wzmocni¢ infrastrukture komunikacyjng (przez
budowe/przebudowe sieci autobusowych, trolejbusowych i tramwajowych) oraz kolejowa.
Na realizacje tych dziatan przewidziano 2 mld euro z Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego®®.

Europejska Wspotpraca Terytorialna (EWT) sklada sie z siedmiu programoéw
transgranicznych (Polska-Stowacja, Czechy-Polska, Polska-Saksonia, Brandenburgia-
Polska, Meklemburgia-Pomorze Przednie-Brandenburgia-Polska, Potudniowy Battyk, Litwa-
Polska), dwoch programéw transnarodowych (Region Morza Battyckiego, Europa
Srodkowa) oraz programu miedzyregionalnego (Interreg Europa). Ich wspélnym celem
jest zaciesnianie wspotpracy pomiedzy sasiadujacymi ze sobg regionami, ktéra ma
dotyczy¢ réznych dziedzin: ochrone i rozwdj zasobow Srodowiska i dziedzictwa
kulturowego, poprawe dostepnosci transportowej atrakcji kulturowych i przyrodniczych
terenéw pogranicznych czy rozwijanie zréwnowazonego (ekologicznego) transportu. Srodki
finansowe przewidziane na poszczegdlne programy wynoszg od 41 min euro do 264 min
euro. Kazdy z programdéw EWT finansowany jest z Europejskiego Funduszu Rozwoju

Regionalnego.
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Kazde wojewodztwo posiada odrebny regionalny program operacyjny (RPO), do
ktérego przygotowania zostali zobowigzani marszatkowie wojewddztw. Swobode w tym
zadaniu ograniczaty wytyczne Komisji Europejskiej odnosnie ilosci srodkow finansowych na
realizacje poszczegdlnych celdw tematycznych (tzw. ring-fencing): od 50% do 59%
$rodkow ma zostaé przeznaczonych na cele nr 1, 2, 3 i 4, przy zatozeniu, ze od 15% do
20% pieniedzy zostanie przeznaczona na cel nr 4 oraz od 20% do 22% S$rodkéw miato
finansowacd projekty wpisujgce sie w cel nr 9. W przypadku wojewddztwa podkarpackiego,
ktéore w Regionalnym Programie realizuje wszystkie 11 celéw tematycznych, podczas
negocjacji pomiedzy Komisjg Europejskg a Zarzadem Wojewddztwa Podkarpackiego
ustalono, ze pienigdze z RPO na gospodarke niskoemisyjng (cel nr 4) beda w wielkosci
maksymalnego limitu, z kolei fundusze na wspieranie badan naukowych, wzmacnianie
konkurencyjnosci firm oraz zwiekszanie wykorzystywania technologii informacyjno-
komunikacyjnej pozostang na minimalnym poziomie 50% (cele nr 1, 2, 3). Natomiast na
wspieranie wiaczenia spotecznego i walke z ubdstwem wynegocjowano 28%, przy
maksymalnym poziomie dopuszczonym przez Komisje w wysokosci 22%. Decyzja ta jest
zasadna ze wzgledu na niski poziom zamoznosci mieszkancéow wojewddztwa
podkarpackiego, ktére nalezy do jednych z najbiedniejszych w Polsce®®.

Obszary wspierane przez RPO w poszczegdlnych wojewddztwach w duzej mierze
pokrywajg sie. ROznice miedzy nimi dotycza wielkosci pieniedzy przeznaczanych na
poszczegdlne cele tematyczne oraz przyjecia réznorodnych regionalnych inteligentnych
specjalizacji (RSI). RSI wyznacza obszary strategiczne z punktu widzenia funkcjonowania
wojewddztwa, ktdére majg by¢ szczegdlnie wspierane i rozwijane z Funduszy Europejskich
w latach 2014-2020. Obszary te zostaly wyznaczone na podstawie badan
przeprowadzonych przez autoréw regionalnych strategii innowacji analizujgcych zasoby
wojewddztwa oraz jego potencjat. W Matopolsce zostato wybranych szes¢ obszaréw
opisanych w Regionalnej Strategii Innowacji Wojewddztwa Matopolskiego 2014-2020:
nauki o zyciu (life science), energia zrownowazona, technologie informacyjne
i komunikacyjne, chemia, produkcja metali i wyrobdw metalowych oraz wyrobow
z mineralnych surowcéw niemetalicznych, elektrotechnika i przemyst maszynowy,
przemysty kreatywne i czasu wolnego®. Natomiast autorzy Regionalnej Strategii
Wojewddztwa Lubelskiego wskazali na cztery obszary kluczowe dla rozwoju tego regionu:
biogospodarka, medycyna i zdrowie, informatyka i automatyka oraz energetyka

niskoemisyjna?..
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4. Struktura zarzadzania

Do sprawnego i skutecznego wdrazania programéw zbudowano system
zarzadzania, ktory sktada sie z instytucji zarzadzajacych i posredniczacych. Instytucjg
zarzadzajacq (IZ) programami krajowymi jest Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju,
natomiast programami regionalnymi zarzady wojewddztw. Rolg IZ jest zarzadzanie
i wdrazanie programu, co polega na weryfikacji wydatkdw, zapewnieniu systemu
rejestracji danych ksiegowych, kierowaniu pracq komitetu monitorujagcego oraz
przekazywaniu Komisji Europejskiej sprawozdan na temat postepéw z realizacji oraz
przygotowanie i prowadzenie kontroli*2.

Z powodu wieloéci dziedzin realizowanych w programach instytucja zarzadzajaca
ma mozliwo$¢ ustanowienia instytucji posredniczacej (IP), ktérej zadaniem jest
dokonywanie ocen projektow, podpisywanie z beneficjentami umoéw o dofinansowanie,
dokonywanie ptatnosci oraz prowadzenie ewaluacji. IZ najczesciej przekazuje IP do
koordynacji wybrang o0$ programu, ktéra pokrywa sie z kompetencjami instytucji
posredniczacej. Istnieje rowniez mozliwos¢ przekazania czesci obowigzkow IP do Instytucji
Posredniczacej II stopnia, z zastrzezeniem jednak, ze odpowiedzialno$¢ za dziatania
wykonywane przez IP II stopnia jest ponoszona przez IP%,

Dla przykfadu warto przyblizy¢ strukture zarzadzania Programem Infrastruktura
i Srodowisko. Jest on nadzorowany przez Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, ktére
ustanowito cztery instytucje posredniczace:

e Ministerstwo Gospodarki odpowiedzialne za zmniejszenie emisyjnosci gospodarki
oraz poprawe bezpieczenstwa energetycznego;

e Ministerstwo Srodowiska odpowiedzialne za ochrone érodowiska, w tym adaptacje
do zmian klimatu;

¢ Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego odpowiedzialne za ochrone i rozwéj
dziedzictwa kulturowego;

e Ministerstwo Zdrowia odpowiedzialne za wzmocnienie strategicznej infrastruktury

ochrony zdrowia.

5. Podsumowanie

Fundusze Europejskie przewidziane na lata 2014-2020 stanowig wazny element
funkcjonowania panstwa polskiego. W celu ich absorpcji przygotowano programy
operacyjne i rozbudowany system zarzadzania. Jego zadaniem jest wybdr i skuteczne
zrealizowanie takich projektow, ktdre przyczynig sie do modernizacji i unowoczeénienia

Polski. Wspdlny kierunek rozwoju krajow Unii Europejskiej zostat wyznaczony przez
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»Strategie Europa 2020”. Polska dzieki podpisanej Umowie Partnerstwa, ktéra przekiada
priorytety unijne na nasze warunki, ma mozliwos$¢ zrealizowania tych zadan przy wsparciu
pieniedzy z Brukseli. Jest to duze wyzwanie, poniewaz perspektywa 2014-2020 daje nam
znaczne $rodki finansowe, ktére majgq sprawié, ze po 2020 roku poziom zycia w Polsce
bedzie zblizony do krajéw lepiej rozwinietych. Stanie sie to tylko wtedy, kiedy pieniadze
bedgq wydawane rozsadnie. Warto jednoczesnie wyciqgna¢ wnioski z poprzedniej
perspektywy i nieskutecznosci dziatania Programu Kapitat Ludzki przeznaczajacego duze
$rodki finansowe na szkolenia, ktére nie przyniosty efektow w poprawie sytuacji oséb
bezrobotnych na rynku pracy, a byly tylko dobra okazjg do zarobienia pieniedzy przez

firmy szkoleniowe i agencje konsultacyjne.

! Zgodnie z zasadq n+3.

2 Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage na zmiane semantyczna. W latach 2007-2013 w dokumentach
strategicznych pojawiato sie wyrazenie ,zwalczanie wykluczenia spotecznego”, natomiast w latach
2014-2020 jest juz mowa o ,wiaczeniu spotecznym”. Pierwsze z nich ma kontekst pejoratywny,
natomiast drugie interpretuje sie wytacznie w kategoriach aprobujacych.

3 Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajacego wtaczeniu
spotecznemu, Bruksela 2010, s. 5.

4 Ibidem, s. 12.

® Programowanie perspektywy finansowej 2014-2020, Umowa Partnerstwa, Warszawa 2014,

s. 77-152.

® Pomijajac cel nr 11 dotyczacy finansowania funkcjonowania systemu wdrozeniowego.

” Programowanie perspektywy finansowej 2014-2020, Umowa Partnerstwa, Warszawa 2014,

s. 204-205.

8 Ibidem, s. 206.

® Ibidem, s. 206-207.

10 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programoéw w zakresie polityki spojnosci
finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020, Dz.U. z 2014 r. poz. 1146.

' http://www.funduszeeuropejskie.gov.pl, Program Operacyjny Inteligentny Rozwdj, s. 20-21
[dostep: 24.06.2015].

2 http://www.krajoweinteligentnespecjalizacje.pl, Czym sg krajowe inteligentne specjalizacje?
[dostep: 24.06.2015].

13 http://www.funduszeeuropejskie.gov.pl, Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko 2014-
2020, s. 27-121 [dostep: 24.06.2015].

* http://www.funduszeeuropejskie.gov.pl, Program Operacyjny Wiedza Edukacja Rozwdéj 2014-2020
PO WER 2014-2020, s. 5 [dostep: 24.06.2015].

% http://www.funduszeeuropejskie.gov.pl, Program Operacyjny Wiedza Edukacja Rozwdj 2014-2020
PO WER 2014-2020, s. 35-221 [dostep: 24.06.2015].
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% http://www.funduszeeuropejskie.gov.pl, Program Operacyjny Polska Cyfrowa na lata 2014-2020,
s. 15-45 [dostep: 24.06.2015].

7 Nalezy zauwazy¢, ze ta grupa beneficjentow nie byta uprawniona do realizacji projektéw w ramach
Programu Rozwdj Polski Wschodniej.

8 http://www.funduszeeuropejskie.gov.pl, Program Operacyjny Polska Wschodnia 2014-2020,

s. 19-50 [dostep: 25.06.2015].

9 W roku 2013 roku w wojewddztwie podkarpackim ze $wiadczen pomocy spotecznej korzystato na
10 tys. mieszkancéw 641,1 osdb, Srednia w Polsce wynosita 516,1 0osdb. Zob. http://www.stat.gov.pl,
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Abstrakt

Tematem artykutu sg wymagania kwalifikacyjne cztonkdw korpusu stuzby cywilnej. Opisane
zostaty tutaj ogdlne warunki kwalifikacyjne, jakie musi spetnia¢ cztonek korpusu stuzby cywilnej.
Zostaty one wskazane w art. 4 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej. Przedstawione
zostaty takze warunki dla osob ubiegajacych sie o stanowisko w stuzbie cywilnej na podstawie
minowania, ktére sa okreslone w art. 40 ustawy o stuzbie cywilnej oraz wskazane zostaty warunki,

jakie musi spetnia¢ osoba ubiegajaca sie o wyzsze stanowisko w stuzbie cywilnej.
Stowa kluczowe: korpus stuzby cywilnej, stuzba cywilna, wymagania kwalifikacyjne

Abstract
The subject of the article are: Requirements member of the civil service corps. These
requirements are described in the law about the civil service. These conditions are in article 4, 40 and

41 law about the civil service.

Keywords: civil service, civil service corps, requirements member

Zgodnie z ustawg o stuzbie cywilnej z dnia 21 listopada 2008 r.! cztonkami
korpusu stuzby cywilnej sa pracownicy stuzby cywilnej, czyli osoby zatrudnione na
podstawie umowy o prace oraz urzednicy stuzby cywilnej, czyli osoby zatrudnione na
podstawie mianowania. Kazda z tych oséb ubiegajac sie o zatrudnienie w stuzbie
publicznej musi spetnia¢ dodatkowo szereg warunkéw kwalifikacyjnych, okreslonych w
ustawie o stuzbie cywilnej. Sg to przymioty, jakie musi spetnia¢ dana osoba do podjecia
pracy w strukturach stuzby cywilnej i zajmowania tam poszczegdlnych stanowisk pracy?.
Celem ich jest zapewnienie gwarancji doboru witasciwych pracownikédw do wykonywania
zadan cztonka korpusu stuzby cywilnej. Jest to réwniez niezbedne dla utrzymania wysokiej

jakosci kadry urzedniczej. Osoby zatrudnione w korpusie stuzby cywilnej nie mogq by¢
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przypadkowe. Sg one zobowigzane wykonywa¢ swoje zadania w sposob bezstronny
i apolityczny. Wymdg bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa
zostat podniesiony w tym wypadku do rangi zasady konstytucyjnej®. Ustawa o stuzbie
cywilnej stawia im daleko idgace wymagania dotyczace ich profesjonalizmu, jak
i kwalifikacji moralnych®.

Warunki kwalifikacyjne, okreslone w ustawie mozna podzieli¢ na trzy grupy:

1. warunki ogdlne, ktére sg okreslone dla wszystkich cztonkéw korpusu stuzby
cywilnej i zostaty wskazane w art. 4 ustawy o stuzbie cywilnej;

2. warunki dla oséb ubiegajacych sie o mianowanie, okreslone w art. 40a ustawy
o stuzbie cywilnej oraz

3. warunki dla os6b zajmujacych wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej.

Warunki ogdlne dotycza wszystkich cztonkdéw korpusu stuzby cywilnej. Sg one
zblizone do warunkéw kwalifikacyjnych, wymaganych w innych dziatach prawa
urzedniczego®. Zgodnie z art. 4 cytowanej ustawy w stuzbie cywilnej moze by¢ zatrudniona
osoba, ktéra:

1. jest obywatelem polskim;

2. korzysta z petni praw publicznych;

3. nie byfa skazana prawomocnym wyrokiem za umys$lne przestepstwo lub
umyslne przestepstwo skarbowe;

4. posiada kwalifikacje wymagane na dane stanowisko pracy;

5. cieszy sie nieposzlakowang opinig.

Jest to zamkniety katalog wymagan stawianych kandydatom na cztonkéw korpusu
stuzby cywilnej, co oznacza, ze nie mozna im stawia¢ dodatkowych wymagan, ani zwalnia¢
od ktdéregokolwiek ze wskazanych wymogoéw ustawowych®. Ustawodawca zawart w tym
przepisie pie¢ przestanek bez odestania do uregulowania tego stanu w innych aktach
prawnych’. Zgodnie z linig orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego okreslenie w aktach
prawnych rangi ustawowej dodatkowych wymagan stawianych kandydatom na stanowiska
w stuzbie cywilnej oraz uzaleznienie uzyskania odpowiednich stanowisk w tej stuzbie od
spetnienia wymienionych przestanek, nie godzi w konstytucyjng zasade dostepu do stuzby
publicznej obywateli polskich, korzystajacych z petni praw publicznych i nie ogranicza tego
dostepu. Sprzecznos$¢ taka zachodzitaby woéwczas, gdyby wprowadzone w tym zakresie
dodatkowe przestanki nie bytyby jednakowe dla wszystkich kandydatéw lub zaktadatyby
dyskryminacje okreslonych kandydatéow®. Zgodnie z artykutem 60 Konstytucji obywatele
polscy korzystajacy z petni praw publicznych majg prawo dostepu do stuzby publicznej na

jednakowych zasadach. Przepis ten konkretyzuje badz rozbudowuje ogdlng zasade

135



Monika Hetz

rownoséci wszystkich oséb wobec prawa oraz prawa kazdego do traktowania
niedyskryminacyjnego w zyciu politycznym, czyli jest sui generis odniesienia zasady
rownosci do waznej dziedziny zycia spotecznego, jakq jest formowanie i wytanianie stuzby
cywilnej w szerokim znaczeniu®.

Wymdg obywatelstwa polskiego, ktéry jest wymogiem konstytucyjnym oznacza, ze
dostep do stuzby cywilnej jest zamkniety dla cudzoziemcdéw oraz bezpanstwowcow.
Obywatelstwo to szczegdélny stosunek prawny zachodzacy miedzy czlowiekiem,
a panstwem, w ktérym obie strony posiadajg prawa i obowiazki'®. Zgodnie z art. 82
Konstytucji'* obowigzkiem obywatela polskiego jest wierno$¢ Rzeczypospolitej Polskiej
i troska o dobro wspodlne. Nie jest takze formalng przeszkodg zatrudnienie w stuzbie
cywilnej osoby, ktéra obok obywatelstwa polskiego, posiada takze obywatelstwo innego
panstwa'?>. O prace w stuzbie cywilnej moga ubiegaé sie rowniez obywatele Unii
Europejskiej oraz obywatele innych panstw, ktorym na podstawie umow
miedzynarodowych Iub przepiséw prawa wspolnotowego przystuguje prawo podjecia
zatrudnienia na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Nalezy jednak podkresli¢, ze osoba
nieposiadajgca obywatelstwa polskiego moze zostac¢ zatrudniona na stanowisku pracy, na
ktorym wykonywana praca nie polega na bezposrednim Ilub posrednim udziale
w wykonywaniu witadzy publicznej lub funkcji majacych na celu ochrone generalnych
interesdw panstwa. Taki kandydat musi wykazac¢ sie réwniez znajomoscig jezyka polskiego
potwierdzong wiasciwym dokumentem. Rodzaje dokumentéw potwierdzajacych znajomos¢
jezyka polskiego okresla w drodze rozporzadzenia Prezes Rady Ministréw?3,

Kolejnym warunkiem wskazanym w ustawie o stuzbie cywilnej, niezbednym do
zatrudnienie w stuzbie publicznej jest korzystanie z petni praw publicznych. Przez pojecie
prawa publicznego mozna rozumie¢ czynne i bierne prawo wyborcze do organu wiladzy
publicznej, organu samorzadu zawodowego Ilub gospodarczego, prawo do udziatu
w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci oraz petnienia funkcji w organach i instytucjach
panstwowych, samorzadu terytorialnego lub zawodowego!*. Pozbawienie praw publicznych
moze zostac orzeczone przez sad jedynie wéwczas, gdy sprawca zostanie skazany na kare
co najmniej trzech lat pozbawienia wolnoséci za przestepstwo, ktére zastuguje na
szczegodlne potepienie. Powoduje to utrate czynnego i biernego prawa wyborczego, jak
i utrate posiadanego stopnia wojskowego. Pozbawienie praw publicznych oznacza réwniez
utrate orderdéw, odznaczen, tytutdw honorowych oraz utrate zdolnosci do ich uzyskania
w okresie trwania pozbawienia praw!®. Zgodnie z postanowieniem Konstytucji, osoba taka

nie posiada rowniez prawa do udziatu w referendum.
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Zgodnie z trzecim warunkiem, okreslonym w art. 4 ustawy, w stuzbie cywilnej
moze byc¢ zatrudniona osoba, ktdra nie byta skazana prawomocnym wyrokiem za umysine
przestepstwo lub umysine przestepstwo skarbowe. Na etapie postepowania rekrutacyjnego
kandydat do stuzby publicznej sktada zaswiadczenie z Krajowego Rejestru Karnego o braku
skazania prawomocnym wyrokiem za przestepstwo umys$ine lub umysine przestepstwo
skarbowe. Nie jest taka przeszkoda skazanie za popetnienie wykroczenia Iub za
nieumyslne przestepstwo, ani toczace sie przeciwko kandydatowi postepowanie karne'®,
Niekaralnoscig cztonek korpusu stuzby cywilnej musi sie legitymowaé nie tylko na etapie
naboru do stuzby cywilnej, ale takze w trakcie pozostawania w jej strukturach. W stuzbie
cywilnej moze by¢ zatrudniona rowniez osoba wobec ktérej zostata natozona kara za dane
przestepstwo i ktdra ulegta zatarciu. Zatarcie skazania jest instytucjg prawa karnego, ktéra
powoduje uznanie przestepstwa za niebyte.

Kolejna przestanka wskazuje na posiadanie kwalifikacji wymaganych na dane
stanowisko pracy. Jest to oczywisty warunek niezbedny do zatrudnienia pracownika na
danym stanowisku pracy. Doprecyzowanie konkretnych kwalifikacji bedzie nalezec
kazdorazowo do dyrektora generalnego urzedu, organizujagcego nabdér i wymagania na
dane stanowisko pracy. Wymagania te bedq uzaleznione od rodzaju danego stanowiska'’.

Ostatnim wymaganiem stawianym cztonkom  korpusu stuzby cywilnej,
wymienionym w art. 4 jest posiadanie przez cztonka korpusu stuzby cywilnej
nieposzlakowanej opinii. Jest to wymaganie dotyczace gtdwnie przestrzegania przez
kandydata w jego dotychczasowym zyciu zawodowym, publicznym oraz prywatnym, zasad
moralnych uznawanych powszechnie w spoteczenstwie za obowigzujagce oraz
przestrzeganie dobrych obyczajow. Oznacza to, ze w stuzbie publicznej mozna zatrudnic
osobe nie tylko wyksztatcong, ale takze rzetelng, uczciwg, roztropng i odpowiedzialnag.
Kategorig dyskwalifikujgcg do zatrudnienia na danym stanowisku okreslonej osoby moze
by¢, np. alkoholizm, narkomania, hazard, awanturnictwo, czy bliskie kontakty ze
$rodowiskiem przestepczym. Trudno réwniez uznac, ze nieposzlakowana opinig cieszy sie
osoba wobec ktdrej toczy sie postepowanie karne, pomimo domniemania niewinnosci.
Zgodnie z orzecznictwem Sadu Najwyzszego w stuzbie cywilnej obowigzujg podwyzszone
kryteria oceny pracownika, w tym takze dokonywane przez pryzmat wymogu
nieposzlakowanej opinii. Zachowanie polegajace na zniewazeniu funkcjonariusza Policji
w stanie nietrzezwym da sie zakwalifikowac jako utrate nieposzlakowanej opinii’s,

Urzednikami stuzby cywilnej sq osoby zatrudnione na podstawie mianowania.
Mianowanie poprzedzone jest postepowaniem kwalifikacyjnym, prowadzonym przez Szefa

Stuzby Cywilnej. Stabilizacja tego stosunku stuzbowego ma stuzy¢ uniezaleznieniu stuzby
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cywilnej od polityki*®. Zgodnie z art. 40 ustawy o stuzbie cywilnej o uzyskanie mianowania
moze ubiegac sie osoba, ktdra:

1. jest pracownikiem stuzby cywilnej;

2. posiada co najmniej trzyletni staz pracy w stuzbie cywilnej lub uzyskata zgode
dyrektora generalnego urzedu na przystgpienie do postepowania kwalifikacyjnego przed
uptywem tego terminu, jednak nie wczesniej niz po uptywie dwdch lat od nawigzania
stosunku pracy w stuzbie cywilnej;

3. posiada tytut zawodowy magistra lub réwnorzedny;

4. zna co najmniej jeden jezyk obcy sposrdd jezykdéw roboczych Unii Europejskiej
lub jeden z nastepujacych jezykdw obcych: arabski, biatoruski, chinski, islandzki, japonski,
norweski, rosyjski, ukrainski;

5. jest zotnierzem rezerwy lub nie podlega powszechnemu obowigzkowi obrony.
Osoba taka musi rowniez spetni¢ warunki okreslone w art. 4 ustawy o stuzbie cywilnej.

Zgtoszenie do postepowania kwalifikacyjnego kieruje do Szefa Stuzby Cywilnej
pracownik. Zgtoszenia te sg przyjmowane od 1 stycznia do 31 maja w danym roku
kalendarzowym. Dyrektor Generalny Urzedu potwierdza spetnienie warunkoéow, ktore
zostaty okreslone w art. 4, 40a i 41 ustawy. W celu przeprowadzenia postepowania
kwalifikacyjnego powotywany jest zespdt sprawdzajacy. W trakcie postepowania zostaje
przeprowadzony sprawdzian, ktéry weryfikuje wiedze i umiejetnosci niezbedne do
mianowania w stuzbie cywilnej. Zakoriczenie sprawdzianu z wynikiem pozytywnym moze
nastgpi¢ poprzez uzyskanie z kazdej czesci sprawdzianu co najmniej 1/3 liczby punktdw
mozliwych do uzyskania. Z catego sprawdzianu nalezy uzyska¢ co najmniej 3/5
maksymalnej liczby punktéw. Miejsce w stuzbie cywilnej uzyskuja ci kandydaci, ktorzy
uzyskali najwieksza liczbe punktow, ktora uprawnia ich do mianowania. Akt mianowania
zawiera: imie i nazwisko urzednika oraz date mianowania i jest sporzadzany na pismie?°,

Podobnie jak ogtoszenie o naborze na wolne stanowisko obowigzkowej publikacji
w BIP Kancelarii Prezesa Rady Ministrow oraz w BIP, a takze w siedzibie urzedu, podlega
ogtoszenie o wyniku naboru. W ogtoszeniu nalezy wskazac¢: imie, nazwisko i miejscowosg,
w ktérej mieszka wybrany kandydat lub informacje o niewybraniu zadnej sposréd oséb
aplikujacych na obsadzane stanowisko®'. Zgodnie z art. 61 Konstytucji, prawem do
informacji jest prawo do uzyskania informacji o dziatalnosci instytucji publicznych oraz
o dziatalnosci 0sob petniacych funkcje publiczne. Wystepujg w tym przypadku, obok siebie
prawo i obowigzek: prawo do uzyskania informacji w nim wskazanych oraz skorelowany
z nim obowigzek udzielenia tych informacji**>. Nalezy réwniez podkresli¢, ze limit mianowan

urzednikéw w stuzbie cywilnej na dany rok budzetowy i srodki finansowe na
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wynagrodzenia oraz szkolenia czionkdéw korpusu stuzby cywilnej okresla ustawa
budzetowa. Rada Ministréw ustala corocznie trzyletni plan limitu mianowan urzednikow
w stuzbie cywilnej i przedktada go do wiadomosci Sejmowi réwnoczesnie z projektem
ustawy budzetowej*.

Wsréd osob, ktére w 2009 r. uzyskaly w toku postepowania kwalifikacyjnego
w stuzbie cywilnej prawo do mianowania przewazali pracownicy urzeddéw administracji
rzadowej posiadajacy co najmniej trzyletni staz pracy w stuzbie cywilnej - 82,64 % ogodtu
kandydatéw. Osoby posiadajace dwuletni staz pracy i zgode dyrektora generalnego urzedu
na przystgpienie do postepowania stanowity - 17,36 %. W zakresie wyksztatcenia
kandydatow w 2009 r. najwiecej osdb posiadato wyksztatcenie ekonomiczne - 33,96 %
i prawnicze, w tym réwniez administracyjne - 32,64 %. Duza grupa kandydatéw ukonczyta
réwniez studia z zakresu nauk spotecznych - 15,28 %?*,

Wymogi kwalifikacyjne zostaty réwniez okreslone dla wyzszych stanowisk w stuzbie
cywilnej. Do wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej zaliczy¢ mozna: dyrektora generalnego
urzedu, kierujacego departamentem lub komorka rownorzedna w kancelarii Prezesa Rady
Ministréw, urzedzie ministra, urzedzie obstugujacym przewodniczacego komitetu
wchodzacego w sktad Rady Ministrow, urzedzie centralnego organu administracji rzadowej
oraz kierujgcego wydziatem lub komodrka réwnorzedng w urzedzie wojewoddzkim, a takze
zastepcy tych osob, wojewddzkiego lekarza weterynarii i jego zastepcy oraz kierujacego
komoérka organizacyjng w Biurze Nasiennictwa Leénego, a takze zastepcy tej osoby.
Zgodnie z art. 53 ustawy o stuzbie cywilnej wyzsze stanowisko w stuzbie cywilnej moze
zajmowac osoba, ktora:

1. posiada tytut zawodowy magistra lub rownorzedny;

2. nie byta karana zakazem zajmowania stanowisk kierowniczych w urzedzie
organéw wiadzy publicznej lub petnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem srodkami
publicznymi;

3. posiada kompetencje kierownicze;

4. posiada co najmniej szescioletni staz pracy, w tym co najmniej trzyletni staz
pracy na stanowisku kierowniczym w jednostkach sektora finanséw publicznych -
w przypadku ubiegania sie o stanowisko dyrektora generalnego urzedu;

5. posiada co najmniej trzyletni staz pracy, w tym co najmniej roczny na
stanowisku kierowniczym lub dwuletni na stanowisku samodzielnym w jednostkach sektora
finansow publicznych, w przypadku ubiegania sie o stanowisko: kierujgcego
departamentem lub komorkg réwnorzedng w kancelarii Prezesa Rady Ministrow, urzedzie

ministra, urzedzie obstugujacym przewodniczacego komitetu wchodzacego w skfad Rady
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Ministréw, urzedzie centralnego organu administracji rzgdowej oraz kierujgcego wydziatem
lub komérkg réwnorzedna w urzedzie wojewddzkim, a takze zastepcy tych oséb,
wojewddzkiego lekarza weterynarii i jego zastepcy oraz kierujgcego komorkg
organizacyjng w Biurze Nasiennictwa Lesnego, a takze zastepcy tej osoby;

6. spetnia wymagania okreslone w opisie stanowiska pracy oraz przepisach
odrebnych.

Obsadzanie wyzszych stanowisk odbywa sie w drodze naboru otwartego
i konkurencyjnego. Do rekrutacji moga przystapic¢ osoby, ktére spetniajg warunki okreslone
w art. 53 ustawy o stuzbie cywilnej oraz w art. 4 tej ustawy. Nabdr jest prowadzony
niezwlocznie po zaistnieniu okolicznoéci uzasadniajacych obsadzanie danego stanowiska?®.

Wystepuje réwniez zasada pierwszenstwa w zatrudniania w stuzbie cywilnej oséb
niepetnosprawnych. Jezeli w urzedzie poszukujacym pracownikdéw wskaznik zatrudnienia
0sOb niepetnosprawnych w miesigcu poprzedzajacym date publikacji ogtoszenia o naborze
jest nizszy niz 6%, wodwczas pierwszenstwo w zatrudnieniu przystuguje osobie
niepetnosprawnej. Jednak musi ona ztozy¢ swojg oferte w odpowiedzi na opublikowane
ogtoszenie, a pozniej znalez¢ sie w gronie nie wiecej niz pieciu najlepszych kandydatéw
spetniajacych wymagania niezbedne i te dodatkowe. Ostateczng decyzje o zatrudnieniu
podejmuje dyrektor generalny urzedu lub kierownik urzedu wykonujacy zadania dyrektora
generalnego®.

*

Podsumowujac nalezy wskazaé, ze cztonkiem korpusu stuzby cywilnej sg
pracownicy stuzby cywilnej, a wiec osoby zatrudnione na podstawie umowy o prace oraz
urzednicy stuzby cywilnej, czyli osoby zatrudnione na podstawie mianowania. Osoby te
w celu uzyskania zatrudnienia muszg spetni¢ szereg warunkéw kwalifikacyjnych,
wymaganych na dane stanowisko. Wymogi kwalifikacyjne to cechy, jakie musi spetniaé
dana osoba do podjecia pracy w strukturach stuzby cywilnej i zajmowania tam
poszczegolnych stanowisk pracy. Warunki te mozna podzieli¢ na warunki ogdlne, czyli te
ktére zostaty okreslone w art. 4 ustawy o stuzbie cywilnej, warunki, ktére odnoszg sie do
0sOb ubiegajacych sie o mianowanie oraz te, ktdre odnoszg sie do wyzszych stanowisk
w stuzbie cywilnej. Warunki okreslone w art. 4 odnoszg sie do wszystkich czionkdéw
korpusu stuzby cywilnej.

Wymogi te maja na celu zapewnienie dobrego funkcjonowania stuzby cywilnej.
Majq réwniez zapewnié¢ wysokiej jakosci kadry w stuzbie cywilnej. Wymogi kwalifikacyjne
wskazujg cechy kandydatow ubiegajacych sie o zatrudnienie w stuzbie cywilnej, jak i oséb,

ktore juz funkcjonujg w jej strukturach. Wskazanie przez ustawodawce specjalnych
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wymagan na dane stanowisko Swiadczy o szczegdlnym statusie danego zawodu z punktu
widzenia intereséw panstwa. Zastosowanie tych wymagan moze wynikac z kilku powoddw.
Po pierwsze konstytucyjny cel istnienia stuzby cywilnej. Dotyczy to wypetniania zadan
panstwa i wymaga od osdb, ktére realizujg te zadania wysokich standarddéw. Jest to wazne
dla wykonywania wiadzy publicznej oraz dla wiasciwego wizerunku panstwa w oczach
obywatela. Po drugie wymagania te zwigzane sg réwniez z narzedziami, ktérymi postuguje
sie cztonek korpusu stuzby cywilnej w swojej codziennej pracy. W ujeciu systemowym
czionek korpusu stuzby cywilnej musi sprosta¢ nie tylko wymaganiom wskazanym
w ustawie, ale rowniez warunkom powszechnym, okreslonym w kodeksie pracy oraz

w innych przepisach.

! Ustawa o stuzbie cywilnej z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej, Dz. U z 2014 r., poz. 1111.
2 K. Stefaniski, Kryteria rekrutacji pracownikéw stuzby cywilnej, ,Praca i zabezpieczenie spoteczne”
2001, nr 4, s. 12.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2002 r., K9/02.

* W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, Ustawa o stuzbie cywilnej - komentarz, Warszawa 2012,
s. 74.

® J. Stelina, Prawo urzednicze, Warszawa 2013, s. 176.

® T. Liszcz, Prawo urzednicze, Lublin 2010, s. 27.

7 W. Drobny, op. cit., s. 76.

8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 kwietnia 2002 r., SK 18/01.

® Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 kwietnia 2004 r., K 45/02.

0 http://www.prawnik-online.eu/obywatelstwo---definicja,3,3054.html [dostep: 11.09.2015].

' Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U Nr 78, poz. 483.

27, Liszcz, op. cit., s. 27.

3 http://www.infor.pl/prawo/praca/pracownik/268657,Kto-moze-byc-pracownikiem-sluzby-

cywilnej.html [dostep: 12.09.2015]. Zob. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 23 kwietnia
2009 r. w sprawie rodzajow dokumentéw potwierdzajacych znajomosc jezyka polskiego przez osoby
nieposiadajace obywatelstwa polskiego, ubiegajace sie o zatrudnienie w stuzbie cywilnej, Dz.U. Nr 64,
poz. 539.

4 K. Miaskowska-Daszkiewicz, R.M. Pal, Standardy wykonywania wtadzy publicznej, Lublin-Stalowa
Wola 2008, s. 177.

'S W. Drobny, op. cit., s. 81.

6 T. Liszcz, op. cit., s. 28.

7'W. Drobny, op. cit., s. 82-84.

8 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5 czerwca 2012 r., IT PK 263/11, OSNP 2013, Nr 11- 12, poz. 129.
¥ E. Ura, Prawo urzednicze, Warszawa 2007, s. 152.

20 E. Ura, op. cit., s. 187-189.
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Przeksztalcenie spoétdzielni pracy w spotke prawa handlowego

Converting a Worker Cooperative into a Commercial Law Company
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Abstrakt

Artykut poswiecony jest problematyce przeksztatcenia spoétdzielni pracy w spétke prawa
handlowego. Scharakteryzowano procedure powyzszego przeksztatcenia wprowadzong ustawg o
ograniczaniu barier administracyjnych dla obywateli i przedsiebiorstw w 2011 roku do ustawy prawo
spotdzielcze z 1982 roku. Wskazano jej najwazniejsze podobienstwa do etapow przeksztatcenia spotki
handlowej. Ponadto zwrécono uwage na jego skutki prawne zwigzane z kontynuacjq praw i

obowigzkédw podmiotu przeksztatcanego.
Stowa kluczowe: przeksztatcenie, spotdzielnia pracy, spétka prawa handlowego

Abstract

The article deals with a conversion of a worker cooperative into a commercial law company.
The procedure of the conversion, introduced by the Act Limiting Administrative Barriers for Citizens
and Businessesfrom 2011 to the Cooperative Law from 1982, is characterised. The most important
stages of conversion are shown. Furthermore legal effects of rights and obligations of the conversed

company are highlighted.
Keywords: commercial law company, conversion, worker cooperative

1. Wstep

Prawo spétdzielcze jest obecnie regulowane ustawg z dnia 16 wrzeénia 1982 roku,
ktora weszta w zycie 1 stycznia 1983 roku (pr. sp6tdz.)!. Jest ona rozbudowanym aktem
normatywnym, zawierajgcym trzy czesci dotyczace: spétdzielni, zwigzkéw spétdzielczych
i Naczelnej Rady Spoétdzielczej oraz trzeciej, w ktorej ujete zostaty przepisy wdrazajace
zmiany w normach wczesniej obowigzujacych, przepisy przejsciowe i koncowe?. Okresla
ona takze sposoby przeksztatcenia sie spotdzielni takie jak: taczenie, podziat oraz
przeksztatcenie sie spotdzielni pracy w spotke prawa handlowego®.
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Pierwotnie pr. spotdz. nie zawierato przepisow pozwalajacych na przeksztatcanie sie
spotdzielni w spotki prawa handlowego, mogty one jedynie zaktada¢ nowe spétki handlowe
lub przystepowac do tych, ktére juz istnialy. Zasada ta zostata ztamana z dniem 1 lipca
2011 r.,, gdy zaczeta obowigzywac¢ ustawa o ograniczaniu barier administracyjnych dla
obywateli i przedsiebiorcdw* wprowadzajaca do pr. spotdz. nowa regulacje, ktoéra
unormowata mozliwos$¢ przeksztatcenia sie spotdzielni pracy w spotke handlowg poprzez
dodanie w czesci I w tytule II dziatu VI Przeksztatcenia spétdzielni pracy. Dotychczas na
gruncie prawa polskiego brak byto takich unormowan, dlatego wskazana mozliwos¢
stanowi istotne novum. Zaweza jednak mozliwos¢ przeksztatcenia w spotke handlowa tylko
spotdzielnie pracy, wykluczajgc inne®. Przeksztatcenie spoétdzielni pracy w spotke jest
sukcesja uniwersalng polegajaca na tym, Zze utworzona spdtka wstepuje w prawa
i obowigzki dotychczasowej spodtdzielni. Pawet Jaros uwaza ,wspomniana nowelizacja
PrSpétdz. stanowi istotne novum, gdyz do dnia jej wejscia w zycie nie istniaty zadne
przepisy szczegllne, ktére dopuszczatyby bezposrednia mozliwos¢ przeksztatcenia
spotdzielni pracy w spotke prawa handlowego ze skutkami kontynuacji wszystkich praw
i obowigzkéw podmiotu przeksztatconego. Dotychczasowe przepisy po. spotdz. zawieraty
regulacje zezwalajace wytacznie na faczenie (art. 96 - 102 pr. spoitdz.) oraz podziat
spotdzielni (art. 108 - 112 pr. spdtdz.), nie przewidujac jednoczesnie rozwigzan
umozliwiajacych zmiane formy prawnej prowadzonej dziatalnosci. Dla przedsiebiorcow
funkcjonujacych w ramach spétdzielni pracy oznaczato to zatem swoiste «wiezienie
prawne», ograniczajace ich wolno$¢ gospodarowania oraz mozliwosci przetrwania
w warunkach wolnego i konkurencyjnego rynku”®,

Regulacje art. 203e-203x pr. spétdz. wzorowane sg nha prawnej regulacji
przeksztatcen spétek handlowych, zamieszczonej w przepisach dziatu III tytutu IV k.s.h.’.
Podobienstwa miedzy nimi mozna zauwazy¢ przez identyczne oznaczanie daty i skutkow

przeksztatcenia jak tez w czynnosciach dokonywanych podczas transformacji®.

2. Istota spétdzielni pracy

Przedmiotem gospodarczej dziatalnosci spdtdzielni pracy zgodnie z art. 181
pr. spotdz. jest prowadzenie wspoélnego przedsiebiorstwa w oparciu o osobistg prace
cztonkow. Spoétdzielnia pracy jest przedsiebiorcg, dlatego moze prowadzi¢ kazdg
dziatalno$¢ gospodarcza okreslong  artykutem 2 ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej®, np. wytwdrczg, handlowa, budowlang czy ustugowg. Warunkiem jest jednak
to, ze musi sie ona opiera¢ na osobistej pracy cztonkow?!®. Zgodnie z wyrokiem SN z dnia

20 czerwca 2007 roku, V CSK 196/07 spétdzielnia, ktdra nie prowadzi przedsiebiorstwa,
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opierajac sie na osobistej pracy cztonkdéw, nie jest spétdzielnig pracy!!. Jak uwaza Piotr
Zakrzewski ,podstawowym celem spétdzielni pracy jest zapewnienie czionkom miejsc
pracy w spotdzielni i otrzymywania z tego tytulu wynagrodzenia. Jest to gtéwna korzysé
wynikajaca z tytutu przynalezenia do spoétdzielni pracy. Zysk nie jest gtownym, ale
ubocznym celem spétdzielni pracy. Jest w jej przypadku przede wszystkim miernikiem
prawidtowego dziatania”*?. Statut spoétdzielni pracy powinien okreslaé przedmiot jej
dziatalnosci®®.

Art. 181a reguluje spdtdzielnie inwalidéw, niewidomych, pracy rekodziefa
artystycznego i ludowego, ktore sg szczegdlnymi rodzajami spotdzielni pracy. Spotdzielnie
niewidomych i inwalidow to spoétdzielnie pracy, ktére prowadza wspodlne przedsiebiorstwo,
zatrudniajg one niewidomych i inwalidow oraz organizujg spoteczng i zawodowq
rehabilitacje powyzszych grup osdb poprzez prace!*. Zgodnie z wyrokiem SA III APa
57/2004 w Warszawie z 16 wrzes$nia 2004 r. zlecenie cztonkowi spétdzielni wykonania
pracy, ktorej z uwagi na stan zdrowia i przeciwwskazania lekarskie nie moze on wykonac,
nie moze stanowi¢ podstawy do wykluczenia z cztonkostwa w spoétdzielni w przypadku
odmowy wykonania takiej pracy®. Cel spotdzielni pracy rekodzieta Iudowego

i artystycznego stanowi prowadzenie wspdlnej dziatalnosci gospodarczej poprzez wspdlne

przedsiebiorstwo oraz tworzenie nowych i propagowanie tradycyjnych wartosci,
organizacja i rozwdj rekodzieta Iludowego i artystycznego, sztuki i przemystu
artystycznego?®.

Spotdzielnia i cztonek zobowigzani sq do pozostawania ze sobg w stosunku pracy.
W spétdzielniach pracy stosunek pracy jest pochodny od czionkostwa, nie ma
samodzielnego charakteru'’. Mirostaw Gersdorf twierdzit: ,Obowigzek nawigzania stosunku
pracy powstaje z chwilg przyjecia cztonka do spdtdzielni, trwa przez caty czas trwania
stosunku czionkostwa i wygasa z chwilg jego ustania. Natomiast samo przystapienie do
spotdzielni nie rodzi jeszcze stosunku pracy. O stosunku tym mozna mowi¢, tak jak
0 kazdym stosunku prawnym, dopiero wtedy, gdy zasadnicze jego sktadniki (essentialia
negotii) sq miedzy stronami wuzgodnione. Takimi skfadnikami sa rodzaj pracy
i wynagrodzenie za nia. (..). Do powstania stosunku pracy jest zatem konieczne
zaistnienie dodatkowego zdarzenia prawnego, poza przystapieniem do spoétdzielni,
ustalajgcego pracownicze prawa i obowigzki danego cztonka. Takim zdarzeniem jest
zawarcie spotdzielczej umowy o prace”®. W mysl wyroku SN z dnia 5 maja 1999 r. (I PKN
677/98) art. 182 § 1 pr. spoldz. naktada na spétdzielnie i jej cztonka obowigzek
pozostawania w stosunku pracy. Odmowa zawarcia umowy przez czionka stanowi

podstawe wykluczenia go ze spétdzielni — art. 193 § 1 pkt 2 pr. spdtdz.*®
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3. Procedura przeksztatcenia spétdzielni w spotke prawa handlowego

Pr. spétdz. w pierwotnym stanie nie zawierato norm, ktére umozliwityby
przeksztatcenie spotdzielni w spétke prawa handlowego. Zgodnie z orzecznictwem nie byto
takze mozliwe wniesienie do spétki w formie aportu catosci albo istotnej czesci dziatalnosci
gospodarczej spotdzielni®®. Zgodnie z uchwatg SN z 13 grudnia 2000 r. (III CZP 43/00)
dopuszczalne jest wniesienie przez spétdzielnie spozywcdw do spdtki z ograniczong
odpowiedzialnoscig aportu w postaci przedsiebiorstwa, chyba ze ,przedsiebiorstwo to
stanowi caty majatek spotdzielni niezbedny do prowadzenia wspdlnej dziatalnosci
gospodarczej. (...) Z przepisow Prawa spoétdzielczego nie wynika jednak, aby wyodrebniona
masa majatkowa (przedsiebiorstwo) miata by¢ warunkiem koniecznym powstania
i istnienia spotdzielni, a nawet nie stanowi podstawy jej dziatalnosci. Prowadzi to do
wniosku, ze przedsiebiorstwo spoétdzielcze jako zorganizowany zespot skiadnikow
materialnych i niematerialnych nie musi funkcjonowa¢ w ramach struktury spétdzielni oraz
ze spoidzielnia, wyzbywajac sie zasobu majgtkowego stanowigcego przedsiebiorstwo
w rozumieniu art. 55-1 k.c., nie pozbawia sie mozliwosci w zakresie realizacji celdw,
wynikajacych z ustawy i statutu spotdzielni. (...) Gdyby sie jednak okazato, ze
przedsiebiorstwo spdtdzielcze wyczerpuje caty majatek spétdzielni, mozliwos¢ taka
nalezatoby wytaczy¢. Samorzadnos¢ spétdzielni, a wiec mozno$¢ decydowania o swoich
sprawach, ograniczona jest prawem. Zgodnie z Prawem spotdzielczym, spoétdzielnia jest
zrzeszeniem o0sOb, ktore - jak juz podkreslono - prowadzi dziatalnos¢ gospodarcza.
Obligatoryjnos$¢ jej prowadzenia przez spoétdzielnie wynika nie tylko z art. 1, ale takze
z przepisdOw dziatu VII Prawa spétdzielczego, poswieconego gospodarce spotdzielni.
Wyzbycie sie przedsiebiorstwa spoétdzielczego, ktére stanowi caty majatek spétdzielni,
niezbedny do prowadzenia wspolnej dziatalno$ci gospodarczej, spowodowatoby
niemoznos¢ jej prowadzenia. Nie ulega watpliwosci, ze organizacja nie prowadzaca takiej
dziatalnosci, mimo posiadania innych cech charakterystycznych dla spoétdzielni, nie jest
spétdzielnig”.

Z w/w uchwaty Sadu Najwyzszego wynika, ze niemozliwe bylo dokonywanie
przeksztatcen w drodze wniesienia catego przedsiebiorstwa do spétki handlowej,
ustanowiona byta zasada, aby spotdzielnia miata takg czes$¢ majatku, ktéra pozwoli jej
kontynuowaé¢ dotychczasowa dziatalno$¢ statutowg. Tomasz Bieniek uwazat, ze takie
rozwigzanie nie byto mozliwe w przypadku spétdzielni pracy, gdyz obligatoryjnie prowadzi
ona okreslony rodzaj dziatalnosci gospodarczej. Twierdzit: ,skoro przedmiotem dziatalnosci
takiej spoétdzielni jest prowadzenie przedsiebiorstwa oparte na osobistej pracy cztonkdéw to

przejscie przedsiebiorstwa spdétdzielczego na rzecz spétki z 0.0. spowodowatoby powazne
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perturbacje prawne zaréwno w sferze spoétdzielczego stosunku pracy, jak i w sferze
ustrojowej samej spotdzielni. Spétdzielnia pracy, ktdéra nie prowadzi przedsiebiorstwa
funkcjonujacego, opierajac sie na osobistej pacy cztonkdw, nie jest spotdzielnig pracy.
Z chwilg wniesienia przedsiebiorstwa spotdzielni pracy do spotki z o0.0. podmiotem
prowadzacym przedsiebiorstwo stataby sie spotka”?.

Proces przeksztatcenia spotdzielni pracy w spotke pozwala na jej
dokapitalizowanie, co czesto jest dla niej ochrong przed upadfosécia, czy szansg na
zachowanie miejsc pracy?. Krystyna Kwapisz-Krygel uwaza, ze: ,nadmierna ochrona tzw.
spotdzielczego stosunku pracy utrudniata lub uniemozliwiata elastyczne dostosowanie
zatrudnienia do warunkéw rynkowych. Powodowato to z jednej strony upadtosci
i likwidacje istniejacych spotdzielni pracy, a z drugiej blokowato mozliwos¢ powstawania
nowych spotdzielni pracy”.

Przeksztatcenie spotdzielni pracy w spotke prawa handlowego zostato zawarte

w art. 203e do 203r pr. spotdz. Zgodnie z art. 203f pr. spétdz. spoétdzielnia pracy moze by¢
przeksztatcona w spdtke handlowg (spotke przeksztatcong). Wedtug Andrzeja Kidyby
spbétka na gruncie k.s.h. jest ,trwatym stosunkiem prawnym, powstajgcym na mocy
umowy spoétki (aktu zatozycielskiego) oraz jednostka organizacyjna wyposazong co
najmniej w podmiotowos¢ prawng, ktora powstaje jako organizacja wspdlnikow, ktorzy
tacza sie do osiggniecia wspdlnego celu przez wniesienie wkiadéw oraz wspoétdziatanie
w inny spos6b”®. Zgodnie z stowniczkiem pojeé¢ ujetych w art. 203e pr. spétdz. spdtka
w rozumieniu art. 4 § 1 pkt 1 i 2 k.s.h. to spdtka osobowa - spdtka jawna, partnerska,
komandytowa i komandytowo-akcyjna oraz spotka kapitatowa - spdtka z ograniczong
odpowiedzialnoscig i spdtka akcyjna. W powyzszym wyliczeniu spoétek jest wyrazona
zasada numerus clausus, co oznacza, ze jest on katalogiem zamknietym, co oznacza, ze
nie jest mozliwe utworzenie nowego typu spoétki niz w/w. Jedynie ustawodawca ma prawo
utworzy¢ nowy typ spétki®®. Z powyzszego przepisu wynika, ze spotdzielnia pracy moze by¢
przeksztatcona w kazdy typ spétki handlowej.

Zgodnie z art. 203j pr. spotdz. przeksztatcenie spdtdzielni pracy w spdtke handlowg
wymaga:
1) wuchwaty walnego zgromadzenia czionkéw spotdzielni wszczynajacej proces
przeksztatcenia w spotke;
2) przygotowania planu przeksztatcenia;
3) zbadania planu przeksztatcenia i sporzadzenia opinii przez biegtego rewidenta

wyznaczonego przez sad rejestrowy;
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4) zawiadomienia cztonkow spétdzielni o zamiarze podjecia uchwaly o przeksztatceniu
spotdzielni w spotke;

5) uchwaty walnego zgromadzenia czionkdow spoétdzielni o przeksztatceniu spotdzielni
w spotke;

6) wezwania cztonkdéw spotdzielni do ztozenia oswiadczenia o uczestnictwie w spodtce
przeksztatconej;

7) powofania czionkdw organdéw spdtki przeksztatconej albo okreslenia wspolnikow
prowadzacych sprawy tej spétki lub reprezentujacych jg na zewnatrz;

8) zawarcia umowy spoétki przeksztatconej albo podpisania statutu spotki przeksztatconej;
9) wpisu spotki przeksztatconej do rejestru i wykreslenia z rejestru spotdzielni?’.

P. Jaros stwierdzit, ze ,przeksztatcenie spdidzielni pracy zostatlo od strony
metodologicznej uregulowane w sposob zblizony do proceséw podziatu, faczenia oraz
przeksztatcenia spétek handlowych. Z tego wzgledu przy przeksztatceniu spoétdzielni pracy
wyrézni¢ mozemy trzy podstawowe etapy transformacji:

A. faza menedzerska (czynnosci przygotowawcze)
B. faza wtascicielska (powziecie uchwaty o przeksztatceniu)
C. faza koncowa (rejestracja przeksztatcenia)”?.

Walne zgromadzenie spoétdzielni podejmuje uchwate wyrazajacg zgode na jej
przeksztatcenie. Jest to pierwszy etap przeksztatcenia spoétdzielni pracy?®®. Uchwata ta
wymaga wiekszosci 3/4 gtosdw oddanych w obecnosci co najmniej potowy uprawnionych
do gtosowania®®. Uchwata powinna wskazywac typ spotki, w ktdra ma by¢ przeksztatcona
spoétdzielnia pracy.

W mysl art. 203u § 2 powddztwo o uchylenie uchwaty o wszczeciu procesu
przeksztatcenia w spotke handlowg lub o stwierdzenie niewaznosci tej uchwaty nalezy
wnie$¢ w terminie miesigca od dnia otrzymania wiadomosci o uchwale, nie pdzniej jednak
niz w terminie trzech miesiecy od dnia podjecia uchwaty.

Kolejnym etapem jest przygotowanie planu przeksztatcenia przez zarzad
spoétdzielni pracy w formie pisemnej pod rygorem niewaznosci. Art. 203l § 1 pr. spotdz.
wymienia sktadniki, ktére powinny zosta¢ ujete w tym dokumencie i sa to: ustalenie
wartosci bilansowej majatku spotdzielni na okreslony dzien w miesigcu poprzedzajagcym
przedtozenie cztonkom spotdzielni planu przeksztatcenia, zwiezte przedstawienie motywow
przeksztatcenia oraz okreslenie wartosci udziatdéw przeksztatconej spétki i ilosci udziatow
w przeksztatconej spétce przypadajacej na jeden udziat cztonkowski w spétdzielni na
podstawie sprawozdania finansowego, o ktéorym mowa w § 3 pkt 4. Jest to katalog

otwarty, moze sie znalez¢ wiecej elementdéw, o czym swiadczy uzyte w przepisie stowo ,co
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najmniej”3'. K. Kwapisz-Krygiel uznata, ze w planie przeksztatcenia ,wprowadzono wymag
przedstawienia motywdw, ktére brano pod uwage, podejmujac decyzje o przeksztatceniu.
Ustawa nie precyzuje, co powinno sie znalezé w tym elemencie, jednak wydaje sie, iz
w duzej mierze bedzie to ocena sytuacji rynkowej, plandéw dziatania spotki przeksztatconej,
przedstawienie sytuacji spétdzielni pracy w przypadku, gdyby do przeksztatcenia nie doszto
itp.”*? Ustawodawca okreslit takze dokumenty ktére powinny sie dotaczy¢ do planu, i sq to:
projekt uchwaty w sprawie przeksztatcenia spoétdzielni w spétke handlowa, projekt umowy
spotki przeksztatconej, wycene sktadnikéw majatku (aktywow i pasywow) spétdzielni oraz
sprawozdanie finansowe sporzadzone dla celéow przeksztatcenia na dzien. Artykut 203l
odpowiada artykutom 556-558 k.s.h™,

Zarzad spotdzielni zobowigzany jest niezwtocznie po jego sporzadzeniu przekazac go
biegtemu rewidentowi, ktérego wyznaczenie przez sad rejestrowy wiasciwy ze wzgledu na
siedzibe spotdzielni pracy jest obligatoryjne. Rewident powinien zbada¢ go pod wzgledem
poprawnosci i rzetelnosci w okresie dwdch miesiecy od jego otrzymania, dlatego tez ma on
prawo do zazgdania od zarzadu dostarczenia dodatkowych dokumentdow lub wyjasnien*,

Kolejnym obowigzkiem zarzadu spotdzielni pracy jest dwukrotne zawiadomienie
0 zamiarze podjecia uchwaty o przeksztatceniu spétdzielni cztonkdéw spétdzielni. Prawo
spotdzielcze nie okresla formy zawiadomienia, moze by¢ ono takze ogtoszone. Powinny by¢
one dokonane jak wskazuje pr. spétdz. w odstepie nie krétszym niz dwa tygodnie i nie
pdzniej niz na miesiac przed planowanym dniem podjecia tej uchwaty. Zarzad musi w nich
zawrzel istotne sktadniki planu przeksztatcenia oraz opinii rewidenta. Powinien takze
wskazac¢ miejsce i termin zapoznania sie przez czionkdw spoétdzielni z petng trescig planu
przeksztatcenia i opinia. Zawiadomienia powinny takze obejmowac projekt uchwaty
o przeksztatceniu oraz projekt umowy albo statutu spodtki przeksztatconej, w sytuacji
ogtoszenia zawiadomienia nie trzeba dotacza¢ projektu uchwaty oraz umowy czy statutu,
ale powinno by¢ ono ogtoszone w sposdb praktykowany w spétdzielni pracy .

Zgodnie z art. 203x pr. spotdz. w przypadku przeksztatcenia spotdzielni w spotke
komandytowg albo spotke komandytowo-akcyjng, uchwata o przeksztatceniu spotdzielni
w spoétke wymaga, oprdcz uzyskania wiekszosci 3/4 gtoséw, zgody oséb, ktére w spoice
przeksztatconej maja by¢ komplementariuszami. Zgoda wymienionych oséb powinna by¢
ztozona w formie pisemnej pod rygorem niewaznosci w terminie miesigca od dnia podjecia
uchwaty o przeksztatceniu spétdzielni pracy w spétke handlowa.

Drugq uchwatg jest uchwata walnego zgromadzenia o przeksztatceniu spdtdzielni
pracy w spétke handlowa. Do jej podjecia wymagana jest wiekszos¢ 3/4 gloséw, ktére

powinny by¢ oddane w obecnosci co najmniej potowy uprawnionych do gtosowania.
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Art. 2030 § 2 podaje otwarty katalog elementdw, ktére obligatoryjnie powinny znalez¢ sie
w tresci uchwaty i s to:

1) okreslenie typu spotki, w ktorg spotdzielnia zostaje przeksztatcona;

2) okreslenie wysokosci kwoty przeznaczonej na wyptaty dla cztonkow spotdzielni
nieuczestniczacych w spéitce przeksztatconej, ktéra jest ustalana proporcjonalnie do
udziatéw przystugujacych tym cztonkom i nie moze przekroczy¢ 10% wartosci bilansowej
spoétdzielni okreslonej w planie przeksztatcenia;

3) nazwiska i imiona wspdlnikow prowadzacych sprawy spétki i majacych reprezentowacd
spotke przeksztatcong, w przypadku przeksztatcenia w spdtke osobowg, albo nazwiska
i imiona cztonkdéw zarzadu spotki przeksztatconej, w przypadku przeksztatcenia w spodtke
kapitatowq;

4) zgode na brzmienie umowy spotki przeksztatconej;

5) okreslenie wysokosci kapitatu zaktadowego, w przypadku przeksztatcenia w spotke
kapitatowg, albo wysokosci sumy komandytowej, w przypadku przeksztatcenia w spétke
komandytowa, albo wartosci nominalnej akcji, w przypadku przeksztatcenia w spotke
komandytowo-akcyjna.

Zgodnie z art. 203u § 2 pr. spotdz. powddztwo o uchylenie uchwaty
o przeksztatceniu w spotke handlowg lub o stwierdzenie niewaznosci tej uchwaty nalezy
wnie$¢ w terminie miesigca od dnia otrzymania wiadomosci o uchwale, nie pdzniej jednak
niz w terminie trzech miesiecy od dnia podjecia uchwaty.

Nastepnie spoétdzielnia pracy jest zobowigzana do wezwania czionkow, aby ztozyli
oni oswiadczenia o uczestnictwie w spotce przeksztatconej, termin na dokonanie tej
czynnosci wynosi miesiac od dnia podjecia uchwaty o przeksztatceniu spétdzielni w spotke
handlowa?. Powinno ono by¢ ztozone w formie pisemnej pod rygorem niewaznosci®.
Nastepnie w spoétce przeksztatconej powinno sie powotaé czionkéw wchodzacych w sktad
organow lub wskazac¢ wspdlnikéw, ktorzy beda prowadzi¢ jej sprawy lub reprezentowac ja
na zewnatrz. W spétce powstatej z przeksztatcenia spotdzielni obowigzkiem cztonkow jest
zawarcie umowy w przepadku spotki jawnej, partnerskiej, komandytowej i z ograniczong
odpowiedzialnoscig albo podpisanie statutu w spdtce komandytowo-akcyjnej i akcyjnej.
W mysl art. 203q pr. spétdz. miejsce i termin zawarcia umowy albo podpisania statutu
spotki przeksztatconej okresla zarzad spoétdzielni pracy oraz zawiadamia o tym czionkdw
spotdzielni, ktdérzy ziozyli oswiadczenie o uczestnictwie w spoice przeksztatconej,
pr. spotdz. nie narzuca tego terminu i miejsca.

Ostatni etap przeksztatcenia spoétdzielni pracy w spotke handlowg stanowi wpis

spotki przeksztatconej do rejestru. Jak stanowi art. 203g pr. spétdz. przeksztatcenie
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spoétdzielni pracy w spétke handlowag nastepuje z chwilg wpisu spétki przeksztatconej do
rejestru (dzien przeksztatcenia)®®. Jednoczesnie sad rejestrowy z urzedu wykresla
z rejestru spotdzielnie. P. Jaros pisat: ,natozenie na sad obowigzku wykreslenia z rejestru
spoétdzielni pracy ma zapobiegac¢ sytuacji, w ktorej ten sam podmiot istniatby rownoczesnie
w dwoch formach prawnych”,

Aby wpis zostat dokonany powinien zosta¢ - zgodnie z art. 203r pr. spdtdz. -
wniosek o wpis spotki przeksztatconej do rejestru oraz wniosek o ogtoszenie
przeksztatcenia, ktory skfadajg wszyscy cztonkowie zarzadu spétki przeksztatconej albo
wszyscy wspdlnicy uprawnieni do reprezentacji spotki przeksztatconej*. Wpis ten jest
obligatoryjny, ma konstytutywny charakter. Spétdzielnia pracy jest spdtka z chwilg wpisu
spotki  przeksztatconej do rejestru. Z dniem przeksztalcenia zostaje wykreslona
spotdzielnia pracy, ktora przestaje istnie¢ w tej formie prawnej*’. W mys$l wyroku Sadu
Apelacyjnego w Lublinie (I ACa 735/12) z dnia 4 kwietnia 2013 r. zgodnie z trescig
przepisu art. 203g pr. spdidz. przeksztatcenie spétdzielni pracy w spotke handlowq
nastepuje z chwilg wpisu spotki przeksztatconej do rejestru (dzien przeksztatcenia).
Jednoczesnie sad rejestrowy z urzedu wykresla z rejestru spotdzielnie. Stosownie zas do
przepisu art. 203 h § 1 cyt. ustawy spoice przeksztatconej przystuguja wszystkie prawa
i obowigzki spdtdzielni. ,Oznacza to, iz spdétka (...) spotka z ograniczong
odpowiedzialnoscig w L. jest nastepcg prawnym (...) w L. i mamy do czynienia z sukcesjq
uniwersalng, obejmujacg wszystkie prawa i obowigzki, bez wzgledu na ich charakter.
Dotyczy to takze nastepstwa prawnego w toczacych sie procesach. Fakt, iz nie istniejq
organy spoétdzielni, ktére podejmowaty zaskarzong uchwate nie ma znaczenia dla biegu
sprawy, gdyz strong procesu nie byly organy, ale w/w podmiot prawa. Bez znaczenia dla
oceny braku podstaw do umorzenia postepowania jest stwierdzenie skarzacego, iz nie
istnieje prawna mozliwos¢ odzyskania przez powddke statusu czionka nieistniejacej juz
spotdzielni. Przede wszystkim wskaza¢ bowiem nalezy, iz wyrok sadu uchylajacy uchwate
wykluczajacg cztonka spoétdzielni nie wywotuje skutku przywracajacego cztonkostwo
spoétdzielni. Zgodnie bowiem z trescig art. 24 § 10 cyt. ustawy Prawo spoétdzielcze
wykluczenie albo wykreslenie staje sie skuteczne, w przypadku zaskarzenia uchwaty do
sadu, z chwilg prawomocnego oddalenia przez sad powddztwa o uchylenie uchwaty rady
nadzorczej albo walnego zgromadzenia. A zatem wyrok uchylajacy uchwate jest wyrokiem
potwierdzajacym bezskuteczno$¢ wykluczenia, a nie przywracajgcym czionkostwo.
W sytuacji wystgpienia sporu co do skutecznoéci uchwaty jego przesadzenie,

rozstrzygniecie jest mozliwe i konieczne takze wtedy, gdy nie istnieje spétdzielnia, ale
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istnieje jej nastepca prawny przejmujacy wszystkie obowigzki i prawa przeksztatcanej

spoétdzielni”?,

4. Skutki prawne przeksztalcenia spoétdzielni pracy w spotke

Przeksztatcenie spétdzielni pracy w spétke handlowa wyraza zasade kontynuacji
praw i obowigzkéw podmiotu przeksztatcanego®®. W mys| wyroku NSA z dnia 17 kwietnia
2014 r. w przypadku przeksztatcenia, podmiot przeksztaicony jest kontynuatorem bytu
i dziatalnosci podmiotu przeksztaticanego. W zwigzku z tym, ,w wyniku przeksztatcenia
dochodzi do kontynuacji bytu prawnego podmiotu przeksztatcanego, bowiem
przeksztatcany podmiot nadal funkcjonuje, a jedynie w zmienionej formie prawnej”**.

Ustawodawca zasade zawiera w art. 203h § 1 pr. spdétdz., zgodnie z ktérym spéice
przeksztatconej przystuguja wszystkie prawa i obowigzki spoétdzielni pracy. W wyniku
przeksztatcenia nie zachodzi sukcesja uniwersalna, poniewaz jest tu tylko jeden podmiot,
ktory zmienia tylko forme prawng prowadzonej dziatalnosci. Typ prawny spétdzielni pracy
ulega zmianie, natomiast nadal jest ta sama tozsamos¢ prawna, bez zadnych zmian praw
i obowigzkdw przystugujacych w catosci spdice przeksztatconej. Spoéice przeksztatconej
przystugujq prawa i obowigzki cywilnoprawne spétdzielni pracy, ktére wynikajg z umow,
deliktdw, bezpodstawnego wzbogacenia, a takze majace charakter administracyjny®.

Potwierdzone jest to w art. 203h § 2 pr. spdidz.,, w mysl ktérego spotka
przeksztatcona pozostaje w szczegdlnosci podmiotem zezwolen, koncesji oraz ulg, ktére
przystugiwaty spotdzielni przed jej przeksztatceniem, chyba Zze ustawa lub decyzja
0 udzieleniu zezwolenia, koncesji albo ulgi stanowig inaczej. Zgodnie z postanowieniem
Sadu Okregowego w Bydgoszczy (VIII Ga 204/14) z dnia 11 grudnia 2014 r
~W okolicznosciach faktycznych przedmiotowej sprawy doszto do zmiany formy prawnej,
jakq jest niewatpliwie przeksztatcenie spotdzielni pracy z spdtke handlowg. Stusznie Sad
rejestrowy wskazat, ze w takim przypadku spotce przeksztatconej przystugujg wszelkie
dotychczasowe prawa i obowigzki spotdzielni — tak art. 203h § 1 prawa spoétdzielczego.
W ten sposob realizowana jest zasada ciggtosci podmiotowej pomimo przeksztatcenia.
Dlatego jak podkreslit Sad I instancji pomimo zmiany formy ustrojowej zaréwno przed, jak
i po przeksztatceniu mamy do czynienia z tym samym podmiotem. Nalezy zgodzi¢ sie ze
stanowiskiem, ze (...) w B., a nastepnie po przeksztatceniu (...) sp. z 0. 0., to ten sam
podmiot dziatajacy w innej formie organizacyjnej i prawnej. Dlatego ma on obowigzek
ztozy¢ roczne sprawozdanie finansowe i pozostate dokumenty za peten rok obrotowy, ktdre
bedzie sktadac sie w istocie z dwdch sprawozdan spotdzielni za okres od 1 stycznia 2013 r.
do 10 grudnia 2013 r. oraz spétki za okres od 11 grudnia 2013 r. do 31 grudnia 2013 r.
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Sad I instancji prawidtowo wskazat tu na tres¢ art. 12 ust. 2 pkt 3) ustawy
o rachunkowosci, z ktoérego wynika, ze ksiegi rachunkowe zamyka sie na dzien
poprzedzajacy zmiane formy prawnej”®.

Nadto w § 5 opisywanego artykutu ustawodawca zawart obowigzek dodawania
przez spotke przeksztatcong w nawiasie dawnej firmy obok nowej firmy z dodaniem wyrazu
~dawniej”, przez okres co najmniej roku od dnia przeksztatcenia. Moze ona zachowac
dotychczasowg firme spotdzielni pracy. Art. 203h § 5 pr. spdétdz. ustanawia dla spotki
obowigzek podawania w nawiasie dawnej firmy spdtdzielni obok nowej firmy spotki
z dodaniem wyrazu ,dawniej”, przez okres co najmniej roku od dnia przeksztatcenia
w przypadku jej zmiany aby zapewni¢ bezpieczenstwo obrotu. Ma to na celu
zapobiegniecie wprowadzeniu uczestnikow obrotu w btad co do tozsamosci przeksztatconej
spotdzielni pracy®’.

Spoétdzielnia w terminie miesigca od dnia podjecia uchwaty o jej przeksztatceniu
w spoétke handlowa jest zobligowana do wezwania swoich cztonkéw w celu ztozenia
oéwiadczenia o uczestnictwie w spdtce przeksztatconej. Przedmiotowe o$wiadczenie
wymaga formy pisemnej pod rygorem niewaznosci. Wniesione przez cztonka spétdzielni
pracy uczestniczacego w przeksztatceniu wpisowe, wptacone udzialy cztonkowskie jak
réwniez udziatu czlonkowskiego z podziatu nadwyzki bilansowej stajg sie wraz
z przeksztatceniem wktadami wnoszonymi do przeksztatconej spétki osobowej — kapitat
zaktadowy. Nadto umowa spétki moze przewidywac, ze cztonkowie spotdzielni pracy, ktérzy
przystapili do spdtki, moga wnosic¢ takze inne aktywa, jak rowniez, ze zatozycielami spoftki
przeksztatconej mogg by¢ osoby niebedace cztonkami spotdzielni przeksztatcanej*®.

W przypadku nieztozenia przez czionka spétdzielni pracy oswiadczenia
0 uczestnictwie w spoéice przeksztatconej przystuguje mu roszczenie o wyptate kwoty
odpowiadajacej wysokosci wniesionego do spotdzielni wpisowego, wptaconego udziatu
cztonkowskiego oraz udziatu czionkowskiego z podziatu nadwyzki bilansowej, zgodnie ze
sprawozdaniem finansowym sporzgadzonym dla celdéw przeksztatcenia. Spdtka zgodnie
zart. 203 w § 2 ma obowigzek dokonania wskazanej wptaty w terminie 6 miesiecy
poczynajac od dnia przeksztatcenia. Przedmiotowe roszczenie przedawnia sie po uptywie
trzech lat od dnia przeksztatcenia. Ponadto cztonek spotdzielni uczestniczacej moze zgtosic,
najpdzniej w dniu podjecia uchwaty o przeksztatceniu, zadanie ponownej wyceny wartosci
jego udziatu czlonkowskiego z podziatu nadwyzki bilansowej ustalonej zgodnie ze
sprawozdaniem finansowym sporzadzonym dla celéw przeksztatcenia®.

Jak wynika z tresci art. 2030 § 2 pkt 2 pr. spotdz., okreslenie wysokosci kwoty

przeznaczonej na wyptaty dla cztonkdédw spoétdzielni nieuczestniczacych w spétce
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przeksztatconej nastepuje proporcjonalnie do udziatdw przystugujgcych tym cztonkom i nie
moze przekroczy¢ 10% wartosci bilansowej spétdzielni okreslonej w planie przeksztatcenia.
Tym samym nieztozenie o$wiadczenia o ktéorym mowa w art. 203p w przywotanej ustawy
powoduje, ze roszczenie do udziatu w majatku spotdzielni ograniczac sie bedzie wylacznie
do réwnosci posiadanych w tej spoétdzielni udziatow=.

Naczelng zasade spoétdzielczosci jest rownosé praw i obowigzkéw wynikajaca
z cztonkostwa w spotdzielni dla  wszystkich czionkéw. Jedynym wyjatkiem jest
odpowiedzialno$¢ za dtugi spétdzielni i uczestnictwo w nadwyzce bilansowej w zaleznosci
od zadeklarowanego udziatu. Zatem nosnikiem uprawnien jest fakt posiadania cztonkostwa
w spotdzielni. Istotg spotdzielni jest czynnik ludzki nie zas kapitatowy. Spétdzielczos¢ jest
realizacjg wspodtdziatania opartego na réwnosci praw i obowigzkéw. Natomiast w spotkach
kapitatowych podmiotem jest status materialny, upodmiotowiony zostaje stan posiadania
kapitatowego przeksztatcajacy ludzka osobe w narzedzie rozwigzan kapitatowych®!.

Nieprzystapienie przez dotychczasowego cztonka spétdzielni do przeksztatconej
spotki bedzie skutkowato bezpowrotnym zrzeczeniem sie prawa do czesci majatku
wypracowanego wspoélnie z innymi czionkami. Ty samym trudno jest uznaé, ze
o$wiadczenie o ktérym mowa w art. 203p ma charakter dobrowolny, a nie jest
podyktowane obawa przed utratg prawa do czesci majatku spotdzielni®?. Skutkiem
przeksztatcenia jest nieodpfatne przejmowanie cztonkéw spoétki prawa handlowego
znacznej czesci majatkow tych spoétdzielni.

Nalezy podkresli¢, ze obowigzujacy stan prawny nie obliguje do przeprowadzenia
badania lustracyjnego przed przeksztatceniem spoétdzielni pracy w spoétke prawa
handlowego. Skutkiem czego jest zaniechanie sprawdzenia przestrzegania przez
spotdzielnie przepisbw prawa oraz postanowien statutowych, nie jest badane
przestrzeganie przez spoétdzielnie prowadzenia przez nig dziatalnosSci w interesie ogotu
cztonkéw; niedokonywana jest kontrola gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci realizacji
przez spotdzielnie jej celdow ekonomicznych, socjalnych oraz kulturalnych; nie ma
mozliwosci wskazania cztonkom nieprawidtowosci w dziatalnosci organdw spotdzielni w celu
wyciagniecia konsekwencji>*. Taki stan rzeczy skutkuje tym, ze pewne nieprawidtowosci
czy uchybienia nie beda zweryfikowane w toku lustracji.

Majatek spoétdzielni jest dorobkiem i wspdlnotowa wtasnoscig cztonkdw spdtdzielni.
Przeksztatcenie spoétdzielni w spdtke w praktyce moze skutkowac przejeciem wskazanego
majatku przez grupe obcych cztonkéw*. Z drugiej jednak strony, ,dopuszczenie przez
ustawodawce mozliwosci uczestnictwa osdb trzecich w spoéice przeksztatconej ma wazny

wymiar praktyczny, gdyz umozliwia spoétdzielniom szybkie nadrobienie zalegtosci
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inwestycyjnych oraz podjecie skutecznej walki z konkurencjg na rynku przy wykorzystaniu

n”55

dodatkowego kapitatu”>. Jednoczesnie warto nadmieni¢, ze przeksztatcenie spotdzielni

w spotki skutkuje redukcjg roznorodnosci form podmiotdw dziatajacych na rynku®®.

5. Podsumowanie

Unormowane w pr. spoitdz. przeksztatcenie spotdzielni pracy w spétke prawa
handlowego to mozliwos$¢, nie jest to obowigzek natozony na spoétdzielnie pracy®’.
Ustawodawca ustanowit przepisy pozwalajace na przeksztatcenie spétdzielni pracy w spotke
handlowg kierujac sie potrzebg ich ochrony, poniewaz to one byty najbardziej narazone na
kryzys gospodarczy. W stosunku do innych typow spotdzielni np. spotdzielni
mieszkaniowych czy spoétdzielni socjalnych nie mozna zastosowac tych rozwigzan dlatego
tez mogg one zmieni¢ forme prawne jedynie za pomocg dotychczas stosowanych metody,
tj. przez ,przeksztatcenie gospodarcze” obejmujgce likwidacje spétdzielni oraz utworzenie
nowego podmiotu na rzecz, ktérego zbywane jest przedsiebiorstwo spotdzielcze®®. Jak
dodat P. Jaros, ,,pominiecie pozostatych typow spdtdzielni przy mozliwosci przeprowadzania
przeksztatcenia ustawowego stanowi kompromis pomiedzy jednoczesnie koniecznoscig
ochrony spétdzielni pracy przed falg ich upadtosci oraz potrzeba zachowania i dalszego
rozwoju spotdzielczosci w Polsce”. Mozliwo$¢ przeksztatcenia spétdzielni pracy w spotke
handlowg pozwala przedsiebiorcom - spoétdzielniom pracy zmieni¢ ich forme prawng,
umozliwia im dalsze funkcjonowanie w obrocie gospodarczym tylko w innej formie
prawnej, ale w oparciu o swoj posiadany dotychczas majatek. Regulacja powyzsza jest
zgodna z art. 20 Konstytucji RP®°, poniewaz zapewnienie wolnosci gospodarczej
przedsiebiorcom oznacza takze swobode wyboru formy prawnej dla prowadzonej przez
nich dziatalnosci. Gospodarka wolnorynkowa powinna pozwala¢ na legalne dokonanie jej

transformacji w spotke, przepisy artykutdow 203e-203x zawierajg takg mozliwosc®:.

! Ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r. Prawo spoétdzielcze Dz.U. z 2013 r.,, poz. 1443, z p6zn. zm., dalej
jako: pr. spotdz.

2 T. Dabrowski, Ewolucja historyczna polskiego prawa spétdzielczego (czes¢ II), ,Jurysta”, 2012, nr 9,
s. 26.

3 Zob. T. Dabrowski, Przeksztatcenie prawno-organizacyjne spétdzielni. taczenie, ,Jurysta”, 2012, nr 1
oraz id., Przeksztatcenie prawno-organizacyjne spétdzielni. Podziat, ,Jurysta”, 2012, nr 2.

4 Ustawa z dnia 25 marca 2011 r. o ograniczaniu barier administracyjnych dla obywateli

i przedsiebiorcéw, Dz.U. Nr 106, poz. 622.

® P. Jaros, Przeksztatcenie spétdzielni pracy w spétke handlowg - analiza procesu transformacji,

,Przeglad Prawniczy, Ekonomiczny i Spoteczny” 2014 nr 4, s. 31.
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¢ P. Jaros, op. cit., s. 31.

7 Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. - Kodeks spdtek handlowych, Dz.U. z 2013 r. poz.1030,

z p6zn. zm., dalej jako: k.s.h.

8 p. Jaros, op. cit., s. 35.

° Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, Dz.U. z 2015 r. poz. 584,

ze zm.

0 A, Stefaniak, Komentarz do ustawy - Prawo spétdzielcze, [w:] Prawo spdtdzielcze. Ustawa

0 spdtdzielniach mieszkaniowych. Komentarz, komentarz do art. 181 pr.spdtdz. Lex 2014 nr 171863
[dostep: online 17.02.2015].

* Wyrok SN z dnia 20 czerwca 2007 r., V CSK 196/07.

12 p. Zakrzewski, Cel spétdzielni, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2005, nr 1, s. 79.

13 G. Tylec, Statut spétdzielni i jego kontrola w postepowaniu o wpis do Krajowego Rejestru
Sadowego, Warszawa 2013, s. 157.

* H. Cioch, Prawo spétdzielcze, Warszawa 2011 s. 135.

5 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 16 wrzesnia 2004, III APa 57/2004.

® H, Cioch, op. cit., s. 135.

7 A, Zabski, Spétdzielcze prawo pracy, Warszawa 1985, s. 7.

8 M. Gersdorf, J. Ignatowicz, Prawo spétdzielcze. Komentarz, Warszawa 1985, s. 182.

¥ Wyrok SN z dnia 5 maja 1999 r., I PKN 677/98.

2 K. Kwapisz-Krygel, Prawo spétdzielcze. Komentarz, wersja elektroniczna, komentarz do art. 203f
pr. spétdz. LEX/el. 2014.

% Uchwata SN z 13 grudnia 2000 r. III CZP 43/2000, Lex nr 348272,

2 T. Bieniek, Przeksztatcenie spétdzielni w spétke z o.o., ,Przeglad Prawa Handlowego”, sierpief 2003,
s. 19.

3 http://prawo.rp.pl/artykul/689348.html [dostep: 20.02.2015].

24 K. Kwapisz-Krygel, Prawo spétdzielcze. Komentarz, wersja elektroniczna, komentarz do art. 203f
pr. spétdz., LEX/el. 2014.

% A. Kidyba, Kodeks spétek handlowych Komentarz, t. 1: Komentarz do art. 1-300 K.S.H., Warszawa
2013, s. 22.

% A, Kidyba, op. cit., s. 21.

%’ przeksztatcenie spotki handlowej wymaga 1) sporzadzenia planu przeksztatcenia spotki wraz

z zalacznikami oraz opinig biegtego rewidenta; 2) powziecia uchwaty o przeksztatceniu spotki;

3) powotania cztonkéw organdw spétki przeksztatconej albo okreslenia wspdlnikéw prowadzacych
sprawy tej spoiki i reprezentujacych jg; 4) zawarcia umowy albo podpisania statutu spotki
przeksztatconej; 5) dokonania w rejestrze wpisu spotki przeksztatconej i wykreslenia spotki
przeksztatcanej.

% p, Jaros, op. cit., s. 37.

2 K. Kwapisz-Krygel, Prawo spétdzielcze. Komentarz, wersja elektroniczna, komentarz do art. 203j
pr. spétdz, LEX/el. 2014.

30 Ustawa naktada jednak odrebne wymagania dotyczace podejmowania tej uchwaty.
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31 K. Kwapisz-Krygel, Prawo spétdzielcze. Komentarz, wersja elektroniczna, komentarz do art. 203l pr.
spétdz. LEX/el. 2014.

32 Ibidem.

3 Art. 557. § 1 k.s.h.: Plan przeksztatcenia przygotowuje zarzad spotki przeksztatcanej albo wszyscy
wspolnicy prowadzacy sprawy spotki przeksztatcanej. § 2. Plan przeksztatcenia sporzadza sie w formie
pisemnej pod rygorem niewaznosci. § 3. W spofce jednoosobowej plan przeksztatcenia sporzadza sie
w formie aktu notarialnego.

Art. 558. § 1 k.s.h.: Plan przeksztatcenia powinien zawiera¢ co najmniej: 1) ustalenie wartosci
bilansowej majatku spotki przeksztatcanej na okreslony dzien w miesigcu poprzedzajacym
przedfozenie wspolnikom planu przeksztatcenia; 2) okreslenie wartosci udziatow albo akcji wspdlnikow
zgodnie ze sprawozdaniem finansowym, o ktérym mowa w § 2 pkt 4. § 2. Do planu przeksztatcenia
nalezy dofaczyc¢: 1) projekt uchwaty w sprawie przeksztatcenia spdtki; 2) projekt umowy albo statutu
spotki przeksztatconej; 3) wycene sktadnikéw majatku (aktywow i pasywow) spotki przeksztatcanej;
4) sprawozdanie finansowe sporzadzone dla celdw przeksztatcenia na dzien, o ktérym mowa w § 1 pkt
1, przy zastosowaniu takich samych metod i w takim samym ukfadzie, jak ostatnie roczne
sprawozdanie finansowe.

3 K. Kwapisz-Krygel, Prawo spétdzielcze. Komentarz, wersja elektroniczna, komentarz do art. 203m
pr. spotdz, LEX/el. 2014.

¥ K. Kwapisz-Krygel, Prawo spétdzielcze. Komentarz, wersja elektroniczna, komentarz do art. 203n pr.
spotdz. LEX/el. 2014.

% Odpowiednim do tego przepisu pr. spbtdz. jest artykut 564 k.s.h.

37 p. Jaros, op. cit., s. 40.

3 Zasada zawarta w tresci art. 203g jest odzwierciedleniem zasady zawartej w przepisach Kodeksu
spétek handlowych, ze spdtka powstaje z chwilg wpisu do rejestru (np. art. 12, art. 25'§ 1, art. 94,
art. 109 § 1, art. 552 k.s.h.).

% p, Jaros, op. cit., s. 35.

“* Przepis ten jest odpowiednikiem art. 569 k.s.h. i, podobnie jak w k.s.h., w komentowanym przepisie
ustawodawca natozyt obowigzek ztozenia wniosku na wszystkich cztonkéw zarzadu, ewentualnie na
wszystkich uprawnionych do reprezentacji wspdlnikéw. Jest to zatem odmienna regulacja niz
przewidziana w przepisach Kodeksu spétek handlowych dla sposobu reprezentacji poszczegéinych
spotek.

4 K. Kwapisz-Krygel, Prawo spétdzielcze. Komentarz, wersja elektroniczna, komentarz do art. 203g pr.
spétdz. LEX/el. 2014.

2 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Lublinie z dnia 4 kwietnia 2013, I ACa 735/12,
http://orzeczenia.ms.gov.pl/.

43 Wskazana regulacja odzwierciedla zasady zawarte w k.s.h, ktéry przyjmuje, ze spbtka przejmujaca
albo spdtka nowo zawigzana wstepuje z dniem pofaczenia we wszystkie prawa i obowigzki spotki
przejmowanej albo spotek tgczacych sie przez zawigzanie nowej spotki, a ponadto na spotke

przejmujaca, albo spotke nowo zawigzang przechodzg z dniem potaczenia w szczegdlnosci zezwolenia,
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koncesje oraz ulgi, ktore zostaty przyznane spotce przejmowanej albo ktérejkolwiek ze spotek
faczacych sie przez zawigzanie nowej spotki, chyba ze ustawa lub decyzja o udzieleniu zezwolenia,
koncesji lub ulgi stanowi inaczej (art. 494 § 1i 2 k.s.h.).

“ Wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2014 r., I FSK 1121/12.

4 P, Jaros, op. cit., s. 35-36.

¢ Postanowienie Sadu Okregowego w Bydgoszczy z dnia 11 grudnia 2014 r., VIII Ga 204/14.

47 P. Jaros, op. cit., s. 40.

8 K. Kwapisz-Krygel, Prawo spétdzielcze. Komentarz, wersja elektroniczna, komentarz do art. 203u
pr.spétdz., LEX/el. 2014.

4 Ibidem.

0 Ibidem.

1 Stanowisko Krajowej Rady Spotdzielczej Naczelnego Organu Samorzadu Spoétdzielczego

Nr dz. SIB/1TK/2014/AP http://bs.net.pl/sites/default/files/media/Prawo/tkodpowiedz.pdf [dostep:
02.04.2015].

*2 Ibidem.

3 Ibidem.

> Ibidem.

% P, Jaros, op. cit., s. 41.

¢ Stanowisko Krajowej Rady Spoétdzielczej, op. cit.

*” K. Kwapisz-Krygel, Prawo spétdzielcze. Komentarz, wersja elektroniczna, komentarz do art. 203f
pr. spétdz., LEX/el. 2014.

8 p, Jaros, op. cit., s. 42.

* Ibidem, s. 42.

80 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 178, poz. 483, (art. 20:
Spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wtasnosci prywatnej
oraz solidarnosci, dialogu i wspotpracy partneréw spotecznych stanowi podstawe ustroju
gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej).

1 p. Jaros, op. cit., s. 42.
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Abstrakt

Artykut poswiecony jest problemowi zakazu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez
kierownika jednostki organizacyjnej gminy z uwzglednieniem orzeczen saddéw polskich. Artykut
zawiera rys historyczny oraz podstawy prawne regulujgce poruszany problem uzupetnione

orzecznictwem sadowym.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, zakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej

Abstract
The article presents the problem of the business activity ban by the head of the basic
administration unit, according to the jurisdiction of polish courts. The article contains historical and

legal basics which regulate this issue. Work is also completed by examples by judicial decision.
Keywords: local government

1. Wstep
Na poczatku lat dziewieddziesigtych XX wieku, gdy przystepowano do tworzenia

samorzadu terytorialnego w Polsce jednym 2z podstawowych zadan byla kwestia
uregulowania statusu pracownikdw samorzadowych, co tez uczyniono ustawq
o pracownikach samorzgdowych z dnia 22 marca 1990 roku®. Ustawa ta byfa wielokrotnie
nowelizowana?. Od 1 stycznia 2009 r. obowigzuje nowa ustawa o pracownikach
samorzadowych z dnia 21 listopada 2008 r.3, ktora okresla status pracownikow
samorzadowych miedzy innymi zatrudnionych w urzedzie gminy, jednostkach
pomocniczych gminy oraz gminnych jednostkach i zaktadach budzetowych®. Ustawa
o pracownikach  samorzadowych  realizuje = koncepcje  zatrudniania  pracownika

samorzadowego nie w danym urzedzie lub jednostce organizacyjnej, ale w waskim
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zakresie jako w stuzbie danej jednostki samorzadu. Ponadto koncepcja ta przewiduje
zatrudnienie na konkretnym stanowisku, a nie w catym urzedzie. Podmiotem
zatrudniajgcym kierownika gminnej jednostki organizacyjnej jest wojt (odpowiednio
burmistrz lub prezydent miasta)®. Ustawa o pracownikach samorzadowych po czesci
reguluje kwestie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez kierownikéw gminnych
jednostek organizacyjnych czego przyktadem moze byc¢ art. 30 tej ustawy. Drugq ustawg
regulujaca bardziej szczegdtowo kwestie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez
kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych jest ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje
publiczne®. Ustawa ta jest przepisem lex specialis w stosunku do ustawy o pracownikach
samorzadowych w kwestii prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez kierownikéw
gminnych jednostek organizacyjnych.

Zakazy i ograniczenia obowigzujace pracownikdw samorzadowych w tym
kierownikéw jednostek organizacyjnych gminy sa motywowane zapobieganiem korupcji.
Stuzy temu wiele konstrukcji prawnych, a mianowicie oceny okresowe czy tez
odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna. WsSréd metod zapobiegania korupcji  kierownikdéw
jednostek samorzadu terytorialnego na uwage =zastuguje zakaz prowadzenia danego
rodzaju dziatalnosci, po czesci wymiar antykorupcyjny ma réwniez obowigzek sktadania

o$wiadczen majatkowych’.

2. Zakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej

Na podstawie art. 30 u. o p.s. pracownik samorzgdowy zatrudniony na stanowisku
urzedniczym, w tym na kierowniczym stanowisku urzedniczym, nie moze wykonywac zajec
pozostajacych w sprzecznosci lub zwigzanych z zajeciami, ktére wykonuje w ramach
obowigzkéw stuzbowych, wywotujacych uzasadnione podejrzenie o stronniczos¢ lub
interesowno$¢ oraz =zaje¢ sprzecznych z obowigzkami wynikajacymi z ustawy.
Konsekwencjg naruszenia tego zakazu jest niezwtoczne rozwigzanie stosunku pracy bez
wypowiedzenia lub odwotanie ze stanowiska.

Anna Wierzbica stusznie zauwazyta, iz zakaz ustanowiony ta normg prawng ma
charakter ocenny, pozostawia on bowiem do subiektywnego uznania pracodawcy czy
doszto do naruszenia norm wynikajgcych z art. 30 u. o p.s. Jak podkresla, brzmienie tego
przepisu nie naktada na pracodawce obowigzku udowadniania, ze pracownik wykonywat
swoje obowigzki stronniczo lub interesownie, ani nawet nie wymaga wykazania uzyskania

przez pracownika jakiejkolwiek korzysci®.

163



tukasz Karas

Podobne stanowisko przedstawit Piotr Zuzankiewicz stwierdzajqc, iz przepis art. 30
u. o p.s. zawiera wiele nieostrych i spornych okreslen, ktére trudno jednoznacznie
zinterpretowaé. Przyktadem takiego okreélenia jest zwrot ,zaje¢ sprzecznych
z obowigzkami wynikajacymi z ustawy”. Takie niedookreslenie moze rodzi¢ ryzyko
niewfasciwej oceny dziatan danego pracownika. Obawy te sg tym bardziej uzasadnione
tym, ze pracownik samorzadowy nie musi zgtasza¢ pracodawcy faktu podejmowania
dodatkowych zaje¢ nie majacych formy dziatalnosci gospodarczej*®.

Zajecia pozostajace w sprzecznosci z obowigzkami wynikajgcymi z ustawy lub
bedace zwigzane z zajeciami, ktére mimo ze wykonywane w ramach obowigzkow
stuzbowych, wywotujg podejrzenie o stronniczo$¢ lub interesownos$é, nie muszg mieé
formy pracy odpfatnej. Przedmiotem tego zakazu sg dziatania wywotujace uzasadnione
podejrzenie stronniczosci lub kolizji z obowigzkami danego pracownika. Przepis ten nie
wykazuje konkretnych przyktaddéw stronniczosci lub interesownoscit!.

Potwierdzeniem tej tezy jest orzeczenie z dnia 18 czerwca 1998 r. Sadu
Najwyzszego stwierdzajace, iz pracodawca nie musi wykazywac, ze pracownik wykonywat
swoje obowigzki stronniczo lub interesownie, a zwitaszcza, ze uzyskiwat w zwigzku z ich
wykonywaniem jakiekolwiek korzysci, juz samo prowadzenie przez pracownika
samorzadowego dziatalnosci gospodarczej obejmujacej czynnosci sScisle zwigzane z jego
obowigzkami pracowniczymi stanowi przyczyne uzasadniajgcq wypowiedzenie umowy
0 prace na podstawie ustawy o pracownikach samorzadowych. Przestankg uzasadniajaca
wypowiedzenie umowy o prace jest mozliwos¢ wywotania wykonywanymi czynnosciami
podejrzenia o stronniczo$¢ i interesownos$é'?. W ocenie Sadu podejrzenia o stronniczosc
moga stanowi¢ podstawe do wypowiedzenia danemu pracownikowi umowy o prace.
Podstawg takga moga byc¢ oficjalne skargi na praktyki danego urzednika oraz zarzuty
stawiane wzgledem witadz samorzadowych, iz w sposéb dwuznaczny tolerujg przewlekiosé
w zatatwianiu spraw'®. Podobnie wypowiedziat sie Sad Najwyzszy w wyroku z dnia
15 lutego 2006 r. stawiajac teze, iz praktykowanie prywatnej dziatalnosci gospodarczej
przez pracownika samorzadowego w czasie pracy i w miejscu zatrudnienia jest niezgodne z
jego obowigzkami pracowniczymi oraz moze rodzi¢ uzasadnione podejrzenie o stronniczos¢
lub interesowno$¢ nawet wtedy, gdy dotyczy dziatalnosci nieobjetej bezposrednio
zakresem czynnosci pracowniczych danego pracownika'®.

Sad Najwyzszy w postanowieniu z dnia 18 pazdziernika 2013 r. w sprawie
o sygnaturze I PK 126/13, stawia nastepujacq teze: ,tre$¢ art. 30 ustawy z dnia 21
listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. Nr 223, poz. 1458 ze zm.)

przerzuca na pracownika koniecznos¢ oceny, czy jego zachowanie moze - czy nie -
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wywotywaé podejrzenia o stronniczos$¢ czy interesownos$¢. O tym jednak, czy taki stan
rzeczy jest niedopuszczalny, bo nie przewiduje postepowania wyjasniajacego, nie decydujq
sqdy stosujgce prawo, a ustawodawca w procesie jego tworzenia. Wykonywanie przez
pracownika samorzadowego dziatalnosci gospodarczej moze wywotywaé podejrzenia
o stronniczo$¢ czy interesownos¢ nawet gdy nie dotyczy jego obowigzkdéw
pracowniczych”?,

Warto podkresli¢, iz przepis art. 30 u. o p.s. w stosunku do pracownikéw
samorzadowych  nie ustanawia bezwzglednego zakazu podejmowania  zajec
pozastuzbowych, jedynie ogranicza ich zakres. Urzednik, moze wykonywac¢ roznego
rodzaju zajecia, bez uzyskiwania zgody kierownika, jednak musi przestrzegac¢ ograniczen
wynikajacych z ustawy*®.

Jednak na podstawie ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne kierownikéw jednostek
organizacyjnych gminy obowigzujg szersze ograniczenia w prowadzeniu dziatalnosci
gospodarczej'’.

Kierownicy jednostek organizacyjnych gminy na podstawie art. 4 ustawy
0 ograniczaniu prowadzenia dziatalnosci przez osoby petniace funkcje publiczne nie moga;:

a) by¢ cztonkami zarzadow, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spdtek prawa
handlowego;

b) by¢ zatrudnione lub wykonywac¢ innych zaje¢ w spétkach prawa handlowego,
ktore mogtyby wywotac podejrzenie o ich stronniczo$¢ lub interesownosé;

c) by¢ cztonkami zarzaddw, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spétdzielni,
z wyjatkiem rad nadzorczych spoétdzielni mieszkaniowych;

d) by¢ cztonkami zarzaddw fundacji prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza;

e) posiada¢ w spoétkach prawa handlowego wiecej niz 10% akcji lub udziaty
przedstawiajace wiecej niz 10% kapitatu zaktadowego - w kazdej z tych spétek;

f) prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej na wiasny rachunek lub wspdlnie z innymi
osobami, a takze zarzadza¢ taka dziatalnoscig lub by¢ przedstawicielem czy
petnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci; nie dotyczy to dziatalnosci wytwdrczej
w rolnictwie w zakresie produkcji roslinnej i zwierzecej, w formie i zakresie gospodarstwa
rodzinnego®®,

Sankcjg za naruszenie zakazu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej na wiasny
rachunek lub z innymi osobami, a takze zarzadzanie taka dziatalnoscia Iub bycie
przedstawicielem czy petnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci przez kierownika

gminnej jednostki organizacyjnej jest rozwigzanie stosunku pracy z taka osoba*®.
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Przepisy ustawy antykorupcyjnej byly przedmiotem badan pod wzgledem
zgodnosci z Konstytucja RP przez Trybunat Konstytucyjny. Wyrok TK z dnia 23 czerwca
1999 r. dotyczyt kwestii zgodnosci z konstytucjg art. 4 ust. 3, 5 i 6 ustawy antykorupcyjnej
tj. mozliwosci bycia cztonkiem zarzadow, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych
spotdzielni, z wyjatkiem rad nadzorczych spoétdzielni mieszkaniowych, posiadania
w spotkach prawa handlowego wiecej niz 10% akcji lub udziatdw przedstawiajgcych wiecej
niz 10% kapitatu - zakladowego w kazdej ze spotek oraz prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej na wiasny rachunek lub wspdlnie z innymi osobami, a takze zarzadzac takq
dziatalnosciq lub by¢ przedstawicielem czy petnomocnikiem w prowadzeniu takiej
dziatalnosci. Zarzucano niezgodnos¢ tych przepisow z art. 32 Konstytucji RP
zapewniajacym rownos$¢ wszystkich obywateli wzgledem prawa, réwne traktowanie przez
wiadze publiczne oraz zakaz dyskryminacji w zyciu politycznym spotecznym Ilub
gospodarczym a takze art. 65 Konstytucji RP zapewniajacego prawo wolnosci wyboru
i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy. Trybunat Konstytucyjny orzekt, iz
przepis ten jest zgodny z Konstytucjg RP. W kwestii dotyczacej zarzutu niezgodnosci art. 4
ust. 6 ustawy antykorupcyjnej z art. 22 Konstytucji RP traktujgcym o dopuszczalnosci
ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej jedynie w ustawie i ze wzgledu na wazny
interes publiczny, Trybunat Konstytucyjny rdwniez orzekt zgodnos¢ tego przepisu
z Konstytucja. Trybunat Konstytucyjny w przedstawianym wyroku podkreslit, iz zakazy
taczenia pewnych stanowisk i funkcji publicznych w demokratycznych panstwach stanowig
powszechnie przyjety standard, a kwestia ta nie wymaga dodatkowego uzasadniania.
Jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny prawo do zajmowania urzedu lub stanowiska
w organach wiadzy publicznej nie stanowi prawa nabytego w rozumieniu donoszacym sie
do sfery prawa administracyjnego. Trybunat Konstytucyjny odrzuca réwniez mozliwosc
naruszenia zasady rownosci stwierdzajac, iz ,wszystkie podmioty charakteryzujace sie
dang cechg istotng w rownym stopniu, maja by¢ traktowane réwno, tzn. wg jednakowej
miary, bez zrdznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych. Oznacza to tym
samym akceptacje roznego traktowania przez prawo roznych podmiotdéw”%,
Najistotniejszym jest natomiast wskazanie cech faktycznych uzasadniajacych sytuacje
prawng okreslonego kregu podmiotow. Zaskarzany przepis okreslat jednoznacznie grupe
podmiotéw do ktérych ustawa jest adresowana, ustawa ta nie ogranicza praw
poszczegdlnych indywidualnie oznaczonych oséb. Posréd argumentéw Trybunatu
Konstytucyjnego znalazto sie miedzy innymi: ,szczegdlne wyczulenie opinii publicznej na

sposOb postepowania 0s6b zajmujacych stanowiska kierownicze”*,
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Istotng kwestig jest odpowiedZz na pytanie co jest dziatalnoscia gospodarcza.
Pojecie dziatalno$ci gospodarczej zostato zdefiniowane w ustawie o swobodzie
gospodarczej*. W mys$l tej ustawy dziatalnoscig gospodarczg jest zarobkowa dziatalnosc¢
wytworcza, budowlana, handlowa, ustugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie
i wydobywanie kopalin ze zt6z, a takze dziatalno$¢ zawodowa, wykonywana w sposéb
zorganizowany i ciggty.

Z punktu widzenia ustawy antykorupcyjnej istotna jest ocena czy kierownik
jednostki organizacyjnej gminy prowadzi dziatalnos¢ gospodarcza. Wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 15 stycznia 2008 r. wskazuje, iz oceniajac czy
dana osoba prowadzi dziatalno$¢ gospodarczag nalezy rozwazy¢ dowody na rzeczywiste
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej stwierdzenie czy doszto do naruszenia art. 4 pkt. 6
ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci, nie mozna sie opierac¢ jedynie na wpisie
do ewidencji dziatalnosci gospodarczej. Do oceny tego faktu niezbedne jest ocena stanu
faktycznego. Wyrok ten wskazuje réwniez, iz uboczna dziatalno$¢ polegajaca na sprzedazy
produktow rolnych pochodzacych z rodzinnego gospodarstwa rolnego nie jest dziatalnoscig
zakazang przepisem art. 4 pkt 6 ustawy o ograniczeniu dziatalnosci gospodarczej przez
osoby petnigce funkcje publiczne. Dziatalno$¢ ta jest objeta wytgaczeniem przewidzianym
w zdaniu drugim tego przepisu®’. Podobng teze w zakresie dziatalnosci polegajacej na
sprzedazy produktéw rolnych pochodzacych z rodzinnego gospodarstwa rolnego wygtosit
NSA w wyroku z dnia 3 lipca 2008 roku?'.

Dziatalno$¢ wytwdrcza w rolnictwie w zakresie produkcji roslinnej i zwierzecej jest
dziatalnoscia gospodarczg, jednak na podstawie art. 4 pkt 6 jest ona dziatalnoscig
dozwolong dla funkcjonariuszy samorzadowych na zasadzie wyjatku od generalnego
zakazu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej®®. Podobny poglad zostat wyrazony
w uchwale NSA z dnia 2 kwietnia 2007 r. NSA uznat, iz przepis wytaczajacy prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej z katalogu dziatalnosci zabronionych dla pewnego rodzaju
funkcjonariuszy nie przesadza, iz nie jest to dziatalno$¢ gospodarcza. Wytaczenie takie
odnosi sie jedynie do konkretnej ustawy?s.

W Swietle orzeczenia Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie
z 19 pazdziernika 2006 r. ,podjecie zatrudnienia w prywatnym liceum ogdlnoksztatcgcym
nie wyczerpuje przestanki prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, o ktérej mowa w art. 4
pkt 6 ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petniace
funkcje publiczne”?.

Ze wzgledu na przepisy ustawy antykorupcyjnej bez znaczenia pozostaje fakt, czy

podmioty wymienione w art. 2 pkt. 6 tej ustawy petnig swojq funkcje spotecznie czy tez
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odptatnie w zarzadzie spétki prawa handlowego. Teze taka postawit NSA w wyroku z dnia
19 kwietnia 2004 r. Ponadto w orzeczeniu tym zawarto poglad, iz nie ma znaczenia
z punktu widzenia tej ustawy czy spotka taka ma siedzibe na terenie dziatania danej gminy
oraz czy wykorzystuje jej mienie?,

Jak wskazat Wojewddzki Sad Administracyjny w Szczecinie w wyroku z dnia
30 kwietnia 2009 r. osoby wymienione w art. 1 i 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje
publiczne, w czasie gdy zajmujg stanowisko lub petnig funkcje, o ktérych mowa
w przepisach tej ustawy, nie mogg byc¢ zatrudnione poniewaz ,wykonywanie innych zajec
w spotkach prawa handlowego, ktore mogtyby wywota¢ podejrzenie o ich stronniczosci lub
interesowno$¢” lub ,podejrzenie i interesowno$¢”. Zakaz ten jest zakazem
bezwzglednym?®.

Funkcjonariusze samorzadowi w okresie zajmowania stanowisk Iub petnienia
funkcji nie moga ponadto zarzadzac dziatalnoscia gospodarcza, by¢ przedstawicielem lub
petnomocnikiem przedsiebiorcéw prowadzacych taka dziatalno$¢™®.

W Swietle powyzszego wyciggu z przepiséw ustawy antykorupcyjnej pojawia sie
pytanie, czy osoby wymienione w art. 2 pkt. 6 tej ustawy mogg sprawowac funkcje
prezesa stowarzyszenia. Odpowiedzig na to pytanie jest teza przedstawiona w wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 stycznia 2006 r, w ktéorym to Sad
stwierdzit, iz prowadzenie dziatalnosci przez stowarzyszenie nalezy rozpatrywa¢ na
zasadach ogodlnych dotyczacych dziatalnosci gospodarczej. Faktu tego nie zmienia cel
dziatania stowarzyszenia oraz brak mozliwosci podziatu zysku przez jego cztonkow?3.
Podobnie orzekt Wojewddzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku
z dnia 26 stycznia 2011 roku®?.

W Swietle ustawy antykorupcyjnej funkcjonariusze samorzadowi, podczas petnienia
funkcji lub zajmowania stanowiska nie moga by¢ zatrudnieni ani wykonywac innych zajec
w w spotkach prawa handlowego, ktére mogtyby rodzi¢ podejrzenie stronniczosci lub
interesownosci. Bez znaczenia pozostaje fakt, czy stosunek pomiedzy kierownikiem
gminnej jednostki organizacyjnej miatby zosta¢ nawigzany poprzez umowe o prace czy
umowe cywilnoprawng. Ponadto kierownicy gminnych jednostek organizacyjnych nie moga,
wykonywac innych zaje¢ w spétkach prawa handlowego. Jak podniosta A. Wierzbica pojecie
»inne zajecie” nie zostato ustawowo zdefiniowane, w zwigzku z tym moga by¢ nim objete
wszystkie formy dziatania w spotkach handlowych, nie wigzace sie z wykonywaniem pracy

na rzecz tych spoétek. Zajecia takie sg zakazane jedynie jezeli wywotujg podejrzenie
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o stronniczo$¢ lub interesowno$¢ danego funkcjonariusza samorzgdowego®. Podobnie
wypowiedziat sie Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 15 lutego 2006 roku**.

Jak wskazano w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie
z dnia 31 pazdziernika 2006 r., z literalnego brzmienia przepisu art. 4 pkt 6 ustawy
0 ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje
publiczne nie wynika zakaz bycia wspolnikiem w spétce jawnej i petnienia funkcji
kierownika jednostki organizacyjnej. Jednak wyktadnia celowosciowa przepisu art. 4 pkt 6
ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje
publiczne zmierza jednak do wykluczenia osob petnigcych funkcje publiczng z proceséw
decyzyjnych w obrocie gospodarczym do tego stopnia, aby uniemozliwi¢ wykorzystanie
stanowiska publicznego do celéw prywatnych®.

Zgodnie z trescig art. 6 ustawy antykorupcyjnej zakaz zajmowania stanowisk
w organach spétek, nie dotyczy kierownikédw gminnych jednostek organizacyjnych, jezeli
zostali zgtoszeni do objecia takich stanowisk w spétce prawa handlowego przez: Skarb
Panstwa, inne panstwowe osoby prawne, spotki, w ktorych udziat Skarbu Panstwa
przekracza 50% kapitatu zaktadowego Iub 50% liczby akcji, jednostki samorzadu
terytorialnego, ich zwigzki lub inne osoby prawne jednostek samorzadu terytorialnego.
Kierownicy gminnych jednostek organizacyjnych nie moga zostac¢ zgtoszeni do wiecej niz
dwéch spoétek prawa handlowego z udziatem podmiotédw zgtaszajacych tych kierownikdw.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 20 czerwca 2007 r. precyzuje, iz wyznaczenie do
spotki powinno sie uznac jako os$wiadczenie woli. Ujawnia ono w sposob wystarczajacy
wole osoby dokonujgcej wyznaczenia oraz wywotuje skutki prawne w postaci powstania,
ustania lub zmiany stosunku prawnego. Art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 ograniczeniu dziatalno$ci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne nie
przewiduje zadnego czasowego ani kadencyjnego ograniczenia skutku wyznaczenia
reprezentanta. Z tresci tego przepisu mozna jedynie wywnioskowaé koniecznos¢
wzajemnej podmiotowej konkretyzacji takiego wyznaczenia jako reprezentanta Scisle
oznaczonego podmiotu oraz do petnienia funkcji przedstawiciel w konkretnym podmiocie -
spétce prawa handlowego®®.

Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 20 maja 2014 r. w sprawie o sygnaturze akt I PK
206/13 postawit teze, iz: ,kierownicy samorzadowych zaktadow opieki zdrowotnych, w tym
gminnych, powiatowych, wojewddzkich, sg objeci ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje
publiczne (t.j. Dz.U. z 2006 r. Nr 216, poz. 1584), bo sq to jednostki publiczne”*,
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W zakresie stosowania ustawy antykorupcyjnej najwieksze watpliwosci rodzi
pojecie ,gminna osoba prawna”. Aneta Giedrewicz-Niewinska uznata, iz ustawa
0 samorzadzie powiatowym oraz ustawa o samorzadzie gminnym zawierajg tozsame
definicje tego pojecia. Powiatowymi/ wojewodzkimi osobami prawnymi sa poza
powiatem/wojewddztwem samorzgadowe jednostki organizacyjne, ktérym ustawa wprost
przyznaje taki status oraz osoby ktére mogg by¢é tworzone wytacznie przez
powiat/wojewddztwo na podstawie innych ustaw. Cytowana autorka uwaza, ze definicje
taka mozna odnie$¢ do do gminnej osoby prawnej®.

Pojecia ,gminnej jednostki organizacyjnej” oraz ,gminnej osoby prawnej”
zdefiniowano w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy
w orzeczeniu z dnia 8 stycznia 2009 roku. W wyroku tym sad objasnit powyzsze pojecia
W nastepujacy sposob: ,Pojecie gminnej jednostki organizacyjnej obejmuje zaréwno
jednostki organizacyjne gminy oraz gminne osoby prawne. Kazdy z tych podmiotéw
spetnia bowiem kryteria pozwalajace na objecie go mianem jednostki organizacyjnej.
Wykonuje on zadania publiczne, jest uprawniony do nawigzywania stosunkow
administracyjnoprawnych, zostat wyposazony w zespoét sktadnikédw osobowych, rzeczowych
itd. Gminna osoba prawna to gminna jednostka organizacyjna, ktéra zostata utworzona
przez gmine i ma nadany przymiot osobowosci prawnej, ponadto ma ona mozliwos¢
prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej wykraczajacej poza zadania o charakterze
uzytecznosci publicznej. Jest to podmiot wydzielony organizacyjne, posiadajacy odrebne
sktadniki majatkowe i osobowe, realizujacy zadania okreslone odpowiednimi przepisami”*°,

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 28 lutego 2006 r. przedstawit teze, iz ,kierownik
(dyrektor) samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej utworzonego przez
gmine, nie jest kierownikiem jednostki organizacyjnej gminy ani osoba zarzadzajacq

"0, W kwestii okreslenia definicji ,gminnej osoby prawnej” pomocna

gminng osobg prawng
jest uchwata sktadu siedmiu sedzidow Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z dnia 14 marca
1995 r. w ktdrej to Sad stwierdzit: ,,udziat kapitalowy gminy w banku dziatajacym w formie
spotki akcyjnej nie jest prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu art. 9 ust. 2
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie terytorialnym (Dz. U. 1990 . Nr 16 poz. 95

n41

ze zm.)"!, Zagadnienie to wydaje sie by¢ na tyle istotnym, iz warto byloby aby
ustawodawca doprecyzowat pojecie ,gminnej osoby prawnej” w kontekscie ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby
petnigce funkcje publiczne.

Ws$rdéd przepiséw tzw. antykorupcyjnych zasadnym byto by wymieni¢ réwniez

przepisy naktadajace na kierownikdw gminnej jednostki organizacyjnej obowigzek
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sktadania oswiadczen majatkowych. Zgodnie z art. 24h ustawy o samorzadzie gminnym
kierownik jednostki organizacyjnej gminy jest zobowigzany do ztozenia os$wiadczenia
o swoim stanie majatkowym, os$wiadczenie to dotyczy majatku odrebnego oraz majatku
objetego matzenskg wspodlnoscia majatkowa*?. Nieztozenie oséwiadczenia majatkowego
pomimo uptywu dodatkowego terminu 14 dni od dnia stwierdzenia nieztozenia
oéwiadczenia majatkowego w terminie 30 dni od dnia zatrudnienia skutkuje rozwigzanie
umowy o prace z kierownikiem jednostki organizacyjnej gminy najpdézniej po uptywie 30
dni od dnia, w ktérym uptynat termin do ztozenia o$wiadczenia®®. Zgodnie z uchwatg Sadu
Najwyzszego z dnia 5 kwietnia 2007r. naruszeniem przepisu art. 24 k ust.3 ustawy
0 samorzadzie gminnym przez osoby wydajgce decyzje administracyjne w imieniu wéjta
terminu jest ztozenie o$wiadczenia majatkowego 5 dni po uptywie ustawowego terminu®.
Na kierowniku gminnej jednostki organizacyjnej spoczywa réwniez obowigzek ztozenia
os$wiadczenia o prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej co reguluje art. 31 ustawy z dnia 21

listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych.

3. Konkluzje

Przepisy dotyczace zakazu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej nalezy ocenié
pozytywnie, jednak nie sposdb wskaza¢ pewnych niescisto$ci. W ocenie autora niniejszej
pracy zasadnym bytoby doprecyzowanie przez ustawodawce pojecia ,zaje¢ sprzecznych
z obowigzkami wynikajacymi z ustawy”. Przedstawiane w niniejszej pracy watpliwosci
mogg negatywnie wptywaé na poczucie bezpieczenstwa danych pracownikow
samorzadowych. Warto byloby stworzyé powszechny kodeks etyki pracownika
samorzadowego. Pojawia sie natomiast pytanie, kto mdgtby stworzy¢ taki kodeks etyki.
Z jednej strony rozwigzaniem ,najprostszym” bytoby ustawowe uregulowanie takiego
kodeksu, ewentualnie stworzenie przepisu umozliwiajgcego jego stworzenie w formie
rozporzadzenia. Jednak uwzgledniajac fakt, iz kodeks taki odnosi sie do samorzadu
terytorialnego warto by byto aby zostat on stworzony wilasnie przez samorzgadowcow
z szerokim uwzglednieniem samych pracownikow samorzgadowych, ale rowniez
mieszkancow.

Trudnosci interpretacyjne rodzi rowniez zwrot definicji ,gminna osoba prawna”.
Ze wzgledu na watpliwosci na ktére autor zwraca uwage w niniejszej pracy zasadnym
bytoby doprecyzowanie przez ustawodawce tego wyrazenia, warto postuzy¢ sie w stosunku
do gminy pojeciem uzytym w innych ustawach samorzadowych regulujgcych ustrdj
powiatu i wojewddztwa. Generalnie przepisy antykorupcyjne poza wskazanymi

przypadkami funkcjonuja stosunkowo dobrze, o czym moze $wiadczy¢ niewielka liczba
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orzeczen dotyczacych zakazu prowadzenia dziatalnosci przez kierownikéw gminnych
jednostek organizacyjnych. Rowniez poglady doktryny, do ktérych dotart autor niniejszej

pracy nie wykazujg bardzo razacych niescistosci komentowanych przepisow.
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Abstrakt

Dzisiejsza instytucja czesci regionalnej subwencji ogdlnej wbrew swojej nazwie nie jest
subwencjg w rozumieniu art. 167 ust. 2 Konstytucji. Jest niewymieniong w Konstytucji instytucja
o charakterze korekcyjno-wyrownawczym, ktérej istota polega na obowigzku wptat jednych
wojewddztw i nadaniu uprawnien do wypfat innym wojewddztwom. ,Janosikowe”, ktére miato na celu
wyrownywacé szanse, doprowadzito do znacznego deficytu budzetowego samorzad wojewddztwa
mazowieckiego. Byfa to jedyna w Polsce jednostka samorzadu terytorialnego, ktdra przez catg ubiegty
dekade byta ptatnikiem netto ,janosikowego”, czyli do budzetu panstwa wptacita wiecej, niz otrzymata
z powrotem. Przez 11 lat to byto blisko 6 mld zt. Mazowsze w 2014 r. miato do zaptacenia 646 min zt.
W 2013 roku zaptacito prawie 660 min - réwnowartos¢ 48 procent dochodéw podatkowych
wojewddztwa.

Autorzy przedktadanego opracowania zamierzajg udowodni¢, iz to btedne przepisy aktu
normatywnego byly przyczyng sytuacji w samorzadzie mazowieckim, ktérg uwazaja za wrecz
absurdalng. Majac powyzsze na uwadze nalezy stwierdzi¢, ze z taka formg subwencjonowania

samorzad mazowiecki dziata dysfunkcyjnie.

Stowa kluczowe: Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, janosikowe, samorzad terytorialny,

subwencja, wojewddztwo mazowieckie

Abstract

Today the institution of regional part of the general subsidy, contrary to its name, there is
a subsidy within the meaning of Art. 167 paragraph. 2 of the Constitution. It is not specifically
mentioned in the Constitution of a correctional institution-equalizing, whose essence lies in the
obligation to deposit some provinces and the entitlement to payments to other provinces. “Janosik”,
which was intended to equalize led to a significant budget deficit the provincial government of
Mazovia. It was the only unit in Poland local governments, which for the past decade has been a net

contributor “janosikowego”, in to the state budget paid more than you receive back. For 11 years it
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was almost 6 billion zt. Mazovia in 2014. had to pay 646 million zt. In 2013, it paid nearly 660 million
- the equivalent of 48 percent of the tax revenue of the province.

The authors submitted the development plan to prove that it is erroneous entries in
normative act was the cause of the situation in the local government of Mazowieckie, which they
regard as quite absurd. With this in mind it is clear that with such a form of government subsidization

of Mazowieckie operates dysfunctional.

Keywords: European Charter of Local Self-Government, janosikowe, local government, Mazovian
Voivodeship, subsidy

1. Wprowadzenie

Niniejsze opracowanie zostato po$wiecone zagadnieniu wptat do budzetu panstwa
na czes¢ regionalng subwencji ogolnej, czyli tzw. ,janosikowemu”. Dzisiejsza instytucja
czesci regionalnej subwencji ogdélnej wbrew swojej nazwie nie jest subwencjq
w rozumieniu art. 167 ust. 2 Konstytucji. Jest niewymieniong w Konstytucji instytucjq
o charakterze korekcyjno-wyréwnawczym, ktorej istota polega na obowigzku wptat
jednych wojewédztw i nadaniu uprawnien do wypfat innym wojewddztwom. ,Janosikowe”,
ktore miato na celu wyrdwnywaé szanse, doprowadzito do znacznego deficytu
budzetowego samorzad wojewddztwa mazowieckiego. Byta to jedyna w Polsce jednostka
samorzadu terytorialnego, ktoéra przez calaq ubiegla dekade byta ptatnikiem netto
~janosikowego”, czyli do budzetu panstwa wptacita wiecej, niz otrzymata z powrotem.
Przez 11 lat to byto blisko 6 mid zt. Mazowsze w 2014 r. miato do zaptacenia 646 min zt.
W 2013 roku zaptacito prawie 660 min - rdwnowartos¢ 48 procent dochodéw podatkowych
wojewddztwa'.

Autorzy przedktadanego opracowania zamierzajg udowodnié, iz to btedne przepisy
aktu normatywnego byly przyczyng sytuacji w samorzadzie mazowieckim, ktéra uwazajq
za wrecz absurdalng. Majac powyzsze na uwadze nalezy stwierdzi¢, ze z taka formg
subwencjonowania samorzad mazowiecki dziata dysfunkcyjnie.

Przedmiot opracowania i wyznaczone cele przesadzity o wyborze ukfadu
opracowania i metod badawczych. Artykut sktada sie z czterech czesci oraz wstepu
i zakonczenia. Pierwsza cze$¢ omawia ,janosikowe”, jako wyjatek od zasady
przekazywania zrédet dochoddéw ze szczebla centralnego (budzetu panstwa) na rzecz
samorzadu, wylaczajacy funkcjonowanie poziomego systemu wyréwnywania dochoddow
miedzy samorzadami. W czes$ci drugiej omdwiono stan faktyczny dotyczacy wojewodztwa
Mazowieckiego, w ktérym w 2010 r. marszatek Adam Struzik ztozyt wniosek o zbadanie

zgodnosci przepiséw dotyczacych tzw. ,janosikowego” z Konstytucja RP. W czesci trzeciej
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przedstawiono wyrok Trybunatu Konstytucyjnego?, ktéry orzekt, ze art. 31 oraz art. 25
ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego?
w zakresie, w jakim nie gwarantuja wojewddztwom zachowania istotnej czesci dochodow
wiasnych dla realizacji zadan wtasnych, sg niezgodne z art. 167 ust. 1 i 2 w zwigzku z art.
166 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz nie sg niezgodne z art. 9 ust. 5
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Czes$¢ czwarta dotyczy projektu rzgdowego?,
w ktérym zostata przedstawiona koncepcja zmiany zasad ustalania wysokosci wptat
wojewodztw do budzetu panstwa oraz podziatu czesci regionalnej subwencji ogdlnej
jedynie na lata 2015-2016 oraz w zakresie odnoszacym sie do wojewddztw.

Zawarte w pracy uwagi zostaty przeprowadzone w oparciu o metode dogmatyczng
odniesiong do konkretnych regulacji normatywnych. Podstawowym Zzrddtem badawczym
byty zatem okreslone akty prawne, takie jak: ustawa o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego oraz projekt rzadowy, ktérego celem projektowanej jest uregulowanie
kwestii dotyczacej mechanizmu dokonywania przez wojewddztwa wptat do budzetu
panstwa, z przeznaczeniem na cze$¢ regionalng subwencji ogolnej dla wojewddztw.
W pracy dokonano nie tylko analizy okreslonych norm prawnych, lecz takze orzecznictwa

Trybunatu Konstytucyjnego.

2. Charakterystyka instytucji

W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, jak réwniez w Europejskiej Karcie
Samorzadu Lokalnego® nie zamieszczono postanowien, ktére w sposéb jednoznaczny
wskazywatyby na mozliwo$¢ udzielenia pomocy finansowej lub rzeczowej przez jednostki
samorzadu terytorialnego innym jednostkom samorzadu terytorialnego. Mimo to artykut 2
Konstytucji RP nalezy uznaé¢ jako dazenie do ograniczenia nieuzasadnionych rdéznic
w poziomie zaspokojenia potrzeb spotecznosci lokalnych i regionalnych. Odwotujac sie do
podstawowych wartosci, ktére powinny ksztattowal prawng instytucje samorzadu
terytorialnego w Polsce, zbudowano system stuzacy wyréwnaniu finansowych miedzy
silnymi w dochody podatkowe samorzadami a samorzadami stabymi finansowo. W polskim
systemie taka role petni przede wszystkim tzw. wptata wyrdwnawcza. Bez wyrdéwnania
potencjatu podatkowego samorzadow i bez innych niz podatkowe form dochodow wiele
samorzadow nie bytoby w stanie realizowaé wszystkich zadan ustawowych na
dotychczasowym poziomie. Wptaty wyrdwnawcze staty sie sposobem realizacji wyréwnan
poziomych, tj. ptatnoséci wyrédwnawczych pomiedzy samorzgadami tego samego poziomu.
Silne finansowo samorzady przekazujg cze$¢ swych dochodéw wiasnych - wedtug

ustawowych regut — na rzecz stabszych jednostek samorzadu terytorialnego (JST).
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W ten sposdb m.in. silne wojewddztwa wnoszg czes¢ swych wiasnych podatkow na
rzecz regiondw mniej rozwinietych pod wzgledem ekonomicznym, demograficznym
i podatkowym. Bogate jednostki samorzadu terytorialnego sq w ten sposob opodatkowane
w zakresie swoich wiasnych dochodéw podatkowych, na rzecz jednostek bedacych
w stabszym potozeniu. Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, dochodami JST s3: 1) dochody witasne; 2) subwencja ogdlna; 3) dotacje
celowe z budzetu panstwa. Ustawodawca okreslit w art. 3 ust. 2 ustawy, ze dochodami
wilasnymi JST sg réwniez udziaty we wptywach z podatku dochodowego od 0séb fizycznych
(PIT) oraz z podatku dochodowego od 0sdb prawnych (CIT). Udzialy te sq zrdznicowane
w zaleznosci od rodzaju podatku i szczebla jednostki samorzadowej. W subwencji ogdinej
(art. 7 ustawy o dochodach) wydzielono dla gmin i powiatow czesci: wyréwnawczg
i rbwnowazacg, a dla wojewddztw odpowiednio czesci: wyrdwnawcza i regionalng, a dla
wszystkich trzech poziomdéw samorzadu takze czes$¢ oswiatowa.

Whptata na cze$¢ regionalng subwencji ogdlnej ma charakter celowy, ma bowiem
doprowadzi¢ do wyréwnania potencjatu finansowego poszczegdélnych samorzaddw.
Instytucja ta stanowi wyjatek od zasady przekazywania zrédet dochoddéw ze szczebla
centralnego (budzetu panstwa) na rzecz samorzadu, wytaczajaca funkcjonowanie
poziomego systemu wyréwnywania dochoddéw miedzy samorzadami. Art. 167 ust. 2
Konstytucji nie przewiduje poziomej redystrybucji dochoddw, ksztaltuje relacje miedzy
panstwem a samorzadem terytorialnym, a nie miedzy poszczegdlnymi samorzadami.
Z przepisu wynika obowigzek ustawodawcy takiego uksztaltowania dochoddw wtiasnych,
subwencji ogdlnej i dotacji celowych, by wptaty korekcyjno-wyréwnawcze byty wyjatkiem,
a nie statym elementem niwelowania réznic w potencjale dochodowym samorzadéw.

Z uzasadnienia projektu ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
wynika, ze instytucja wyrownania poziomego miata by¢ istotnym krokiem w kierunku
decentralizacji panstwa i umocnienia samorzadnosci w Polsce. Miata tez stuzy¢
Luzdrowieniu finanséw publicznych”®. Zatozenia przyjete podczas tworzenia ustawy
o dochodach przewidywaty mocniejsze zwigzanie sytuacji finansowej JST z koniunkturg
gospodarki panstwa oraz dalsza decentralizacje zadan i s$rodkéw publicznych, a tym
samym zwiekszenie udziatu samorzadéw w dysponowaniu srodkami publicznymi. Jednym
z podstawowych zatozen byto przekazanie jednostkom samorzadu terytorialnego, jako
zadan wiasnych, zadan z zakresu administracji rzadowej, finansowanych dotychczas
w formie dotacji. Zmiana charakteru zadan byta potaczona ze zmiang formy ich

finansowania - z dotacji z budzetu panstwa na finansowanie z dochodéw wiasnych.
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Réwniez dotacje celowe z budzetu panstwa na dofinansowanie wskazanych w ustawie
zadan wiasnych zostaty zastapione zwiekszonymi dochodami wiasnymi.

Konsekwencjg wprowadzonych zmian systemowych bylo zréznicowanie dochodoéw
poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawodawca, chcac zniwelowac
nierownomierny rozktad dochodéw podatkowych, natozyt na gminy, powiaty
i wojewodztwa, w ktérych dochody na mieszkanca sg znacznie wyzsze niz $rednia krajowa,
obowigzek ponoszenia wptat korekcyjno-wyréwnawczych na rzecz ubozszych samorzadow.
Tak pomyslany mechanizm o charakterze wyrédwnania poziomego w swoim zatozeniu miat
na celu ochrone jednostek najstabszych ekonomicznie. Stanowit on element szerszego
mechanizmu wyréwnawczego, w ktorym obok czesci regionalnej subwencji ogdlnej dla
wojewodztw i czesci rdwnowazacej subwencji ogdlnej dla gmin i powiatéw jest takze czes¢
oéwiatowa oraz cze$¢ wyrownawcza subwencji ogolnej, ktére sg przekazywane z budzetu
panstwa (element wyrdéwnania pionowego)’.

Bez watpienia, istnieje wiele nieprawidtowosci, a brak podjecia stosowanych
dziatan legislacyjnych, majacych na celu wyeliminowanie negatywnych skutkéw, moze
doprowadzi¢ do jeszcze wiekszych dysproporcji i dysfunkcji dziatania samorzadow.
W doktrynie podkresla sie, iz zasada redystrybucji dochoddéw pomiedzy bogatszymi
i ubozszymi jednostkami samorzadu terytorialnego tego samego szczebla (redystrybucja
pozioma, horyzontalna), ktéra 1taczy sie z obowigzkiem dokonywania wpfat
redystrybuowanych nastepnie $rodkéw, znajduje ogdlng podstawe w przepisach
Konstytucji RP oraz - i to przede wszystkim - Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Za
istnieniem systemu redystrybucji, w ktérym wystepuja wpfaty, przemawiajg takie wartosci
i zasady konstytucyjne, jak solidarnos¢ (o ktérej mowa w preambule, a takze w art. 20
Konstytucji RP), dobro wspdlne (art. 1 Konstytucji RP) czy jednolito$¢ panstwa (art. 3)8.
Sama instytucja wptat, cho¢ nie jest wyraznie wskazana w Konstytucji RP, nie jest przez
Konstytucje wykluczona, co Trybunat Konstytucyjny wykazat juz w wyroku z dnia 25 lipca
2006 r. dotyczacym wprost jedynie ,janosikowego” regionalnego®.

Za istnieniem odpowiedniego systemu przemawia takze brzmienie art. 9 ust. 5
EKSL, obowigzujacej w stosunku do gmin i powiatéw, lecz niemogacej nie mie¢ znaczenia
takze dla wojewoddztw: ,,Ochrona spotecznosci lokalnych, finansowo stabszych, wymaga
zastosowania procedur wyréwnawczych lub dziatan réownowazacych, majacych na celu
korygowanie skutkédw nieréwnego podziatu potencjalnych zrédet dochodéw, a takze
wydatkow, jakie te spotecznosci ponosza. Procedury lub dziatania tego typu nie powinny
ogranicza¢ swobody podejmowania decyzji przez spotecznosci lokalne w zakresie ich

uprawnien wiasnych”.
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Z powotanego postanowienia EKSL wynika w istocie obligatoryjnos¢ takiego
systemu, ale nie konieczno$¢ zastosowania procedur wyréwnawczych lub dziatan
rownowazacych ze stworzonego w tym celu rodzaju funduszu solidarnosciowego, na ktéry
sktadajg sie inne jednostki samorzadu, procedury lub dziatania mogg bowiem nalezeé
wytacznie do sfery odpowiedzialnosci wiadzy centralnej i budzetu panstwa. Nalezy réowniez
zwréci¢ uwage na cel wskazanych ogdlnie rozwigzan, jakim ma by¢ ochrona finansowo
stabszych spotecznosci lokalnych poprzez korygowanie skutkdéw nieréwnego podziatu
potencjalnych zrodet dochoddéw, a takze ponoszonych wydatkéw, 2z istotnym
zastrzezeniem, ze procedury lub dziatania - ukierunkowane na korygowanie podziatu
potencjalnych Zzrédet dochoddw, a wiec nastawione bardziej na korekte odgdrng, a nie
horyzontalng - nie powinny ogranicza¢ swobody podejmowania decyzji przez spotecznosci
lokalne w zakresie ich uprawnien wiasnych.

Interpretacji i tym samym rozwiniecia tresci art. 9 ust. 5 EKSL dokonat Komitet
Ministrow Rady Europy - jednogtosnie, a wiec z potwierdzajacym jgq udziatem
przedstawiciela rzadu RP - w dwdch kolejnych zaleceniach: 14/2000 z 6.09.2000 r.
i 1/2005 z 19 stycznia 2005 roku. W drugim, wcigz aktualnym, zaleceniu stwierdzono, ze
Jtransfery finansowe pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego powinny zapewnié
finansowanie $wiadczenia ustug publicznych na rozsadnym poziomie przez wszystkie
wtadze lokalne”. Wskazujac, ze system wyrownawczy moze mie¢ charakter wertykalny lub
horyzontalny, co do rozwigzan horyzontalnych, nastawionych na wzmocnienie solidarnosci
jednostek danego szczebla i ograniczenie zaleznosci od wtadzy centralnej, zastrzezono, ze
system nie moze powodowac zbyt duzego obcigzenia jednostek o dochodzie na jednego
mieszkanca wyzszym od przecietnego, ze powinien opiera¢ sie na poziomie dochoddw
i wydatkow odpowiednio ustandaryzowanym, a nie faktycznym (czyli wymaga
standaryzacji ustug publicznych i ustalenia ich standardowych kosztow), jak réwniez
uznano za obowigzek wiadzy centralnej ,regularne sprawdzanie dziatania systemoéw
wyrownawczych i rozwazanie, wraz z wiadzami lokalnymi, ulepszen w celu zapewnienia
efektywnego przeciwdziatania negatywnym skutkom nierownego rozdziatu zasobdéw
i wydatkéw®,

Ograniczenia ustawodawcy w ksztattowaniu systemu redystrybucji wynikajq
oczywiscie takze z zasady adekwatnosci dochoddéw i wydatkéw jednostek samorzadu
terytorialnego wynikajacej z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji RP, jak réwniez z ogdinych
zasad: rownego traktowania zaréwno samych jednostek samorzadu znajdujacych sie
w analogicznym potozeniu, jak i cztonkéw odpowiednich wspolnot samorzadowych, oraz,

w Swietle Konstytucji RP znajdujacej odzwierciedlenie w art. 2, a nie w art. 31 ust. 3
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dotyczacych wolnosci i praw cziowieka i obywatela, proporcjonalnosci w naktadaniu
ciezarébw na obdarzone samodzielnosciq (art. 165 Konstytucji RP) jednostki samorzadu
terytorialnego.

W zwigzku z tym mozna mie¢ watpliwosci co do stopnia, w jakim ustawa
o dochodach odpowiada powyzszym ogdlnym zasadom Konstytucji RP i EKSL, a tym
bardziej interpretacji EKSL przyjetej w cytowanym zaleceniu 1/2005 Komitetu Ministrow
Rady Europy. Zwraca uwage juz sam fakt réznego obcigzenia poszczegdinych szczebli
samorzadu wpfatami, dla ktérych w praktyce - mimo ze, jak sie okazuje, wcale nie idzie
o sprawiedliwg redystrybucje wszystkich dochoddéw - przyjeto okreslenie ,janosikowego”.
W tym miejscu nalezy odnotowa¢, iz wptaty wojewddzkie sg przeznaczone na
dofinansowanie wojewddztw, w ktérych stopa bezrobocia jest wyzsza od 110% S$redniej
stopy bezrobocia w kraju, w ktérych powierzchnia drog wojewodzkich, w przeliczeniu na
jednego mieszkanca wojewodztwa, jest wyzsza od powierzchni drég wojewddzkich
w kraju, w przeliczeniu na jednego mieszkanca kraju, lub w ktérych PKB w wojewoddztwie,
w przeliczeniu na jednego mieszkanca wojewodztwa, jest nizszy od 75% PKB w kraju,
w przeliczeniu na jednego mieszkanca kraju. Takie przeliczniki przyjeto w ustawie
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Stusznie wskazuje sie w doktrynie, odnoszac to takze do ,janosikowego”
wojewddzkiego, ze ,wadliwo$é mechanizmu wyréwnawczego wynika z tego, ze mechanizm
uzupetniajacy (redystrybucja pozioma) odgrywa bardziej znaczaca role niz mechanizm
podstawowy (redystrybucji pionowej). Takie wadliwe skonstruowanie mechanizmu
wyrownawczego godzi w konstytucyjnie zagwarantowang samodzielno$é¢ jednostek
samorzadu terytorialnego, w tym samodzielno$¢ finansowg tych jednostek samorzadu
terytorialnego, ktére =zostaty obcigzone mechanizmem wpfat. Uderza zatem
w konstytucyjnie zagwarantowang jednostkom samorzadu terytorialnego mozliwosé
wykonywania zadan publicznych we wifasnym imieniu i na wiasng odpowiedzialnosc.
Krytycznie nalezy oceni¢ takze przyjete przez ustawodawce kryteria wyznaczajace
beneficjentow pomocy finansowej. Sg one dos¢ przypadkowe i nie odzwierciedlajq
rzeczywistej kondycji finansowej tych jednostek. Zastrzezenia budzg takze kryteria
przyjete w celu obliczenia potencjatu dochodowego samorzaddw wyznaczajace ich
obowigzek wnoszenia wptat (ze wzgledu na wybidrcze potraktowanie zrodet dochoddow 2
Trzeba podkresli¢, ze przepisy dotyczace dystrybucji srodkéw z ,janosikowego” w niktym
stopniu uzasadniajg uzywanie tej potocznej nazwy instytucji, sugerujacej redystrybucje
bogactwa na rzecz podmiotéw ubogich. Nazwy tej uzywano juz w toku prac nad projektem

ustawy o dochodach, majac na mysli konieczno$¢ wyréwnywania réznic dochodowych
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pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego o réznym stopniu zamoznosci.
W pismiennictwie wskazuje sie, iz przyjete rozwigzanie oznacza jednak zarazem mozliwos¢
dziatania ,w obwodzie zamknietym” - nie tylko wystepowania przez jednostke samorzadu
terytorialnego w sytuacji jednoczesnie ptatnika i beneficjenta, ale nawet faktycznego
réwnowazenia dokonywanych wptat uzyskiwanymi wyptatami ze $rodkdéw czesci
réwnowazacej subwencji ogdlnej.

W przypadku ,janosikowego” odnoszacego sie do wojewodztwa dziata tzw. ,,obwdd
zamkniety”: wojewodztwo mazowieckie w 2010 r. zaptacito brutto ponad 939 min zi,
otrzymujac ponad 152 min, a w 2011 r. odpowiednio prawie 628 min zt i niecate 19,5 min
zt. Platnikami brutto byty tez w 2012 r. wojewddztwa: dolnoslaskie i wielkopolskie, tyle ze
od 2004 r. wptaty wojewddztwa mazowieckiego wyniosty 99% wszystkich wojewddzkich
wptat brutto®®. Konieczne jest dodanie, ze wskazana kwota ponad 939 min zt stanowita
ponad 54% dochodow podatkowych Mazowsza.

Nalezy podkresli¢, ze ustawe o dochodach JST wydano przed wstapieniem Polski
do Unii Europejskiej, a zatem - nie uwzgledniajac systemowej mozliwosci uzyskiwania
Srodkdw z budzetu UE - nie uwzgledniano réwniez koniecznosci zapewnienia przez
jednostki samorzadu terytorialnego okreslonego udziatu finansowego w inwestycjach
finansowanych z budzetu unijnego ani nawet odrdznienia w obecnej ustawie o finansach
publicznych wydatkédw majatkowych i wydatkdw biezacych - =z odpowiednimi
ograniczeniami w tym zakresie. Ograniczenia te ulegajq przy tym umocnieniu.

W doktrynie akcentuje sie, iz system tworzono réwniez w warunkach szybkiego
wzrostu dochoddw podatkowych, w zwigzku z czym przesuniecie o dwa lata wptaty od
podstawy jej obliczenia nie taczyto sie z niekorzyscig dla pfatnikéw. W sytuacji recesji
i spadku, takze w wyniku rozstrzygnie¢ ustawodawcy (np. zniesienie jednej stawki PIT),
uwzglednianych dochoddw podatkowych powstaje dodatkowe obcigzenie ptatnikéw
w odniesieniu do wojewddztw (a w istocie do jednego wojewoddztwa) na zasadzie fikcji
podwyzszono przy tym faktyczne dochody za lata 2008 i 2009, powodujac dodatkowy
wzrost obcigzenia ,janosikowym” w trudnym juz dla finanséw publicznych roku 2010.
W latach 2008-2011 nastepowat wprawdzie pewien spadek ogdlnej kwoty ,janosikowego”
gminnego (przy wzroscie w 2012 r.), ale zarazem wzrost ,janosikowego” powiatowego
(spadek odnotowuje sie dopiero za 2012 r.); w odniesieniu do wojewddztw, a w istocie do
jednego wojewddztwa, spadek musiat nastgpi¢ juz za 2011 r, ale kwota z 2012 r.
przewyzszyta te z poprzedniego roku'*. Na podstawie dos$wiadczen od 2008 r. mozna
stwierdzi¢, ze - poza epizodycznym unormowaniem ,janosikowego” wojewddzkiego za

2011 r. - nie zapewniono odpowiednio szybko reagujacych mechanizméw korygujacych na
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wypadek dekoniunktury, tj. system wptat do budzetu panstwa nie reagowat natychmiast
na negatywne dla wnioskodawcy zmiany systemowe oraz nie reagowat natychmiast na
gwatltowne zatamanie dochoddéw wynikajace ze spowolnienia gospodarczego. Wptata
~janosikowego” - w zwigzku z tym ze jest klasyfikowana w wydatkach biezacych - ma
bezposredni wptyw na deficyt w danym roku budzetowym i w konsekwencji na poziom
zadtuzenia obcigzonej nim jednostki samorzadu terytorialnego.

W zwigzku z powyzszym w doktrynie wskazuje sie, iz przyjete rozwigzania — cho¢
w roznym zakresie i w rézny sposoéb (przy podstawowych réznicach pomiedzy z jednej
strony gminami oraz z drugiej — powiatami i wojewddztwami) - nie zapewniajg korekty
potencjalnych zrodet dochoddéw ani wydatkéw, w sposob selektywny dobierajgc zaréwno
pfatnikdéw, jak i beneficjentdw, zwtaszcza w przypadku powiatéw te same podmioty, wbrew
samej istocie korekty, czynigc ptatnikami i beneficjentami. Nie stuza ani identyfikacji
»~bogatych” i ,biednych”, ani nie zapewniajg réwnosci i proporcjonalnosci w odniesieniu do
- co do zasady potrzebnego - transferu niezbednych srodkéw od rzeczywiscie bogatych do
rzeczywiscie biednych?>.

3. Ocena stanu faktycznego

W 2010 r. marszatek wojewddztwa mazowieckiego Adam Struzik ztozyl wniosek
o zbadanie zgodnosci przepisow dotyczacych tzw. ,janosikowego” z Konstytucjg RP.
Wskazywat na wadliwie skonstruowany algorytm. Trybunat zapoznat sie z materiatami
przedstawianymi przez strone samorzadowq oraz rzadowa i orzeki, ze niezgodne
z Konstytucjq sq przepisy w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego:
art. 31 (algorytm naliczania ,janosikowego” dla wojewddztw) i art. 25 (sposoéb
redystrybucji subwencji) w zakresie, w jakim nie gwarantujg stabilnosci finansowej
samorzadom®®. Nowe rozwigzania legislacyjne powinny wedtug Trybunatu Konstytucyjnego
by¢ rozwigzaniami systemowymi, dlatego sedziowie dali ustawodawcy 18 miesiecy na
zmiane przepisow.

Trybunat wzigt pod uwage fakt, ze w okresie dekoniunktury dokonywanie wptat
obliczanych na podstawie czaséow dobrobytu jest podwdjnym obcigzeniem. Trybunat
Konstytucyjny orzekt, ze mechanizmy wyréwnawcze - cho¢ spetniajq swojg
solidarnosciowg role - nie moga odbiera¢ mozliwos¢ realizacji podstawowej roli
i ogranicza¢ stymulowanie rozwoju samorzadu ptacacego ,janosikowe”. Za problematyczne
uznat roéwniez brak bariery ostroznosciowej - zauwazyl, ze w skrajnych sytuacjach
gospodarczych przepisy mogtyby doprowadzi¢ do petnego zatamania finanséw ,pfatnika”.

Podkreslit, ze przepisy nie moga wspiera¢ jednych samorzadoéw kosztem rozwoju drugich.
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Mazowsze W swoim wniosku przede wszystkim kwestionowato konstytucyjnosc
mechanizmu wyréwnywania dochoddw na poziomie regionalnym w kontekscie ustawy
o0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz nowelizacji ustawy o autostradach
ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz o zmianie niektérych innych ustaw?’.

Podczas rozprawy Hubert Izdebski oraz marszatek wojewddztwa Adam Struzik
przedstawiali dane, wykazujace, ze w obecnym systemie prawnym subwencja nie
wyréwnuje dysproporcji miedzy wojewddztwa, a w niezdrowy sposob obcigza jeden
Z regiondw, sprawiajac, ze réwniez on traci mozliwosci rozwoju'®. Marszatek zwrocit takze
uwage na to, ze ,janosikowe” zostatlo wprowadzone przed wejsciem Polski do Unii
Europejskiej. Obecnie regiony mogq liczy¢ réwniez na systemy wsparcia ze sSrodkéw
unijnych. Tzw. ,janosikowe”, ktére miato na celu wyréwnywac¢ szanse doprowadzito
samorzad wojewddztwa mazowieckiego na skraj niewypfacalnosci. Jedyny w Polsce, ktéry
przez catg ubiegta dekade byt ptatnikiem netto ,janosikowego”, czyli do panstwowej kasy
wpfacit wiecej, niz otrzymat z powrotem. Doszto wrecz do sytuacji, w ktorej Ministerstwo
Finansow w kwietniu 2014 roku jedng z rat $ciagneto przez komornika, ktéry wystawit
takze decyzje egzekucyjne na pozostate trzy brakujgce raty*°.

W zwigzku z tym Mazowsze zaskarzyto decyzje egzekucyjne ministerstwa do sadu
administracyjnego. Resort przekonywat, ze mimo wyroku wcigz moze i musi pobierac
»janosikowe” od Mazowsza, poniewaz Trybunat zwiesit wejscie w zycie wyroku na 18
miesiecy?®. 29 wrzesnia 2014 r. Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie uchylit
cztery decyzje Ministra Finansow okreslajagce wysoko$¢ zobowigzania Wojewddztwa
Mazowieckiego z tytutu wptat do budzetu panstwa na czes$é regionalng subwencji ogdinej
(tzw. janosikowe) na 2013 r. za miesigce: wrzesien, pazdziernik, listopad i grudzien. WSA
wzigt pod uwage sytuacje finansowg wojewddztwa. Sedzia powiedziata ponadto, ze
przygotowujac sie do wydania wyroku, WSA zbadat sytuacje finansowg wojewddztwa
mazowieckiego w 2013 r. i uznat, iz musi ustali¢, jaka cze$¢ dochoddéw wiasnych powinna
zosta¢ w jego budzecie. Wedtug WSA, aby wojewddztwo mogto sprosta¢ stawianym mu
wymogom, 70 proc. dochodéw powinno zostawi¢ sobie, a 30 proc. przekaza¢ na
~Jjanosikowe”. Tymczasem w 2010 r. samorzad wpfacit az 63 proc. dochodéw podatkowych,
a w 2013 r. ta wielko$¢ przekroczyta 48 proc. dochodow z PIT i CIT (w latach 2011-2013
spadty one o ponad 207 min zf). Poinformowata poza tym, ze Ministerstwo Finasnéw
rozstrzygajac o sprawie, nie analizowat sytuacji finansowej wojewddztwa. Zaznaczyta
jednak, ze przepisy nie zobowigzywaty ministerstwa do tego. Jednoczesnie WSA zasadzit
od resoru finansow na rzecz samorzadu ok. 25 tys. zt tytutem zwrotu kosztow

postepowania sagdowego?!.
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W zwigzku z powyzszym Ministerstwo Finansow ztozyto do Naczelnego Sadu
Administracyjnego skargi kasacyjne od wrzesniowych wyrokéw WSA w Warszawie
w sprawie ,janosikowego”. Wedtug ministerstwa stanowisko WSA nie odzwierciedlato
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry stwierdzit, ze zakwestionowane przepisy
przestang obowigzywac po 18 miesigcach od dnia ogtoszenia. Ministerstwo uwazato, ze
dopiero wtedy, gdy zakwestionowany przepis zostanie usunigety z systemu prawnego,
organy panstwowe, w tym sady, bedg zwolnione z obowigzku jego stosowania.

Zdaniem Ministerstwa ograniczenie wpfat wojewodztwa mazowieckiego, w sposoéb
wskazany przez sad, skutkowatoby zmniejszeniem dochoddw wojewddztw z tytutu czesci
subwencji regionalnej i spowodowatoby trudnosci w realizacji ich budzetéw. Wedtug
starego systemu wojewddztwo mazowieckie miato zaptaci¢ w 2015 roku ok. 500 min zt
~janosikowego”. W pazdzierniku resort finansow przestat jednak do samorzaddéw wytyczne,
zgodnie z ktérymi wptata Mazowsza w 2015 r. miata wynie$¢ 372 min zt. Na poczatku
listopada 2014 roku prezydent Bronistaw Komorowski podpisat nowelizacje ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, zgodnie z ktdrg danina ta obnizona
zostata jeszcze o ok. 100 min zt. W zwigzku z tym, wojewddztwo bedzie musiato w 2015
roku zapfaci¢ 271 min zt janosikowego?.

Na razie zgodnie z obecnym projektem budzetu, w 2015 roku dochody
wojewddztwa mazowieckiego planowane sg w wysokosci ponad 2,5 mld zt, a wydatki na
poziomie blisko 2,47 mld zt. Mazowsze chce z podatkéw dochodowych uzyskac
w przysztym roku 1,48 mid zt, z czego dochdd z PIT ma wynie$¢ 262 min zt, a z CIT 1,22
mld zt. Ma by¢ to odpowiednio o 7,78 i 3,23 proc. wiecej w stosunku do 2014 r.
Rozwigzania zawarte w nowelizacji ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, a co za tym idzie obnizenie wptaty ,janosikowego” obowigzywaé bedg
jednak tylko w 2015 roku, a nie jak pierwotnie zaktadano w 2015 i 2016 roku?.

4. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 marca 2014 r.

Jak wyzej wspomniano, Trybunatu Konstytucyjny orzekt, ze art. 31 oraz art. 25
ustawy o dochodach JST w zakresie, w jakim nie gwarantujg wojewddztwom zachowania
istotnej czesci dochoddow wiasnych dla realizacji zadan wiasnych, sg niezgodne z art. 167
ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 166 ust.1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz nie sg
niezgodne z art. 9 ust. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Trybunat odroczyt
utrate mocy obowigzujacej zakwestionowanych przepiséw na okres 18 miesiecy od dnia

ogtoszenia wyroku w Dzienniku Ustaw RP.
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W uzasadnieniu powotanego wyroku TK stwierdzit, ze kluczowe znaczenie dla
oceny zgodnosci z Konstytucja mechanizmu wyréwnania poziomego dochoddéw
wojewddztw miata okolicznosé, iz w strukturze dochodéw wiasnych jednostek samorzadu
terytorialnego szczebla wojewddzkiego dominujagcym Zzrédiem dochoddw sg udziaty we
wptywach z podatkéw dochodowego od osdéb prawnych (CIT) i dochodowego od o0sdb
fizycznych (PIT) majacych - odpowiednio - siedzibe lub miejsce zamieszkania na terenie
danego wojewddztwa. Trybunat wskazat przy tym, ze okreslony w kwestionowanych
przepisach, mechanizm wyréwnania poziomego tworzono w warunkach szybkiego wzrostu
dochoddéw podatkowych. Tymczasem w kolejnych latach doszto do spadku wyzej
wymienionych dochoddw, co zwigzane byto zarédwno z dekoniunkturg, jak i ustawowg
obnizka stawek podatkowych. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze przyjeta w przepisach
art. 25 i art. 31 ustawy o dochodach JST, konstrukcja systemu ustalania wptat korekcyjno-
wyréwnawczych dla wojewddztw nie uwzgledniata powaznych zmian w systemie dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego, bedacych efektem cyklicznych wahan w gospodarce.
W zwigzku z tym, niedostosowanie systemu wyréwnania poziomego do cyklow
koniunkturalnych ujawnito sie dopiero w okresie postepujacego kryzysu finansow
publicznych i znalazto odbicie w znacznym wzroscie wpfat na czes¢ regionalng subwencji
ogolnej, przy jednoczesnie silnym spadku dochoddw podatkowych bedacych podstawg
wyliczenia wptat. Na te sytuacje miat wptyw réwniez czynnik zwigzany z ustalaniem
wskaznika W i Ww (wskazniki dochodéw podatkowych na 1 mieszkanca w wojewddztwie
i w kraju) na podstawie danych sprzed 2 lat. TK przyjat, ze samo obliczanie tych
wskaznikéw na podstawie danych sprzed 2 lat nie narusza Konstytucji. Stwierdzit jednak
réwnoczesnie, iz w okresie dekoniunktury gospodarczej sieganie po dane z okresu wzrostu
gospodarczego stanowi niejako podwdjne obcigzenie finansow jednostek samorzadu
terytorialnego. Po pierwsze, okreslenie wysokos$ci wplaty korekcyjno-wyréwnawczej
nastepuje w odniesieniu do poziomu nadwyzki dochodéw podatkowych wojewddztwa
w okresie ich wzrostu. Po drugie dokonywanie wptat w 12 réwnych ratach miesiecznych
nastepuje w sytuacji rzeczywistego spadku dochodéow podatkowych w roku budzetowym.
W konsekwencji kazdy ubytek finanséw jest mocniej odczuwany, poniewaz pula srodkéw
finansowych pozostajgcych do dyspozycji samorzadu zmalata. Trybunat wyrazit poglad, iz
ustawodawca, konstruujgc mechanizmy wyréwnania poziomego, powinien bra¢ pod uwage
wystepujace cyklicznie w gospodarce fazy koniunktury i dekoniunktury gospodarczej. Brak
regulacji zabezpieczajacych samorzad przed nadmiernym ubytkiem dochoddw wiasnych
okresie takich zmian powoduje, ze mechanizm okreslony w art. 31 ust. 1 ustawy

o dochodach JST narusza art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji.
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TK zwrécit uwage, iz mechanizm ten, w zatozeniu korekcyjno-wyréwnawczy,
powinien prowadzi¢ do wyréwnywania dochoddéw wojewoddztw i ich wzrostu. Sytuacja,
w ktorej prowadzi do spadku dochoddéw wojewddztw bedacych ptatnikami tego systemu
ponizej przecietnych dochoddw, jest wiec sprzeczna z wartosciami konstytucyjnymi, ktére
stanowia uzasadnienie jego istnienia, tj. zasada solidarnosci i zasada dobra wspdlnego.
TK podkreslit, iz konstrukcja mechanizmu korekcyjno-wyrdwnawczego - jako instytucji
wyjatkowej w okreslonym w Konstytucji systemie dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego - powinna zawiera¢ gwarancje zachowania istotnej czesci dochoddw
wilasnych wojewddztw na realizacje ich zadan wiasnych. Brak jakichkolwiek ograniczen
dotyczacych odbierania jednostkom samorzadu terytorialnego $rodkow finansowych
prowadzi bowiem do tego, ze ustawowe zagwarantowanie tym jednostkom dochodow
wiasnych okazuje sie iluzoryczne. Jak stwierdzit przy tym Trybunat Konstytucyjny,
Jinstytucja o charakterze ustawowym (mechanizm wyrdéwnania poziomego) nie moze
pozbawia¢ instytucji konstytucyjnej (dochody wiasne) jej zasadniczych cech
(podstawowego charakteru tych dochodéw w systemie zrodet dochoddéw ST,
gwarantujgcego samodzielnos¢ finansowg JST w wykonywaniu zadan we wiasnym imieniu
i na wtasna odpowiedzialnosc¢)”.

TK zwrocit ponadto uwage, ze w ustawie o dochodach brak jest jednolitego
systemie kryteriow identyfikacji wojewddztw najbogatszych i najbiedniejszych, ktére
uwzgledniatby zaréwno uksztattowanie ich zrédet dochodéw wiasnych, jak i podstawowych
wydatkéw — na podstawie ktéorego mozna bytoby ustali¢ rzeczywistg sytuacje finansowgq
poszczegolnych wojewoddztw. Zgodnie z rozwigzaniem przyjetym w zakwestionowanych
przepisach, wedtug innych kryteriéw ustanawiato sie samorzady najbogatsze (art. 31 ust.
1 ustawy o dochodach - kryterium dochoddw podatkowych), a wedtug innych ustalato sie
beneficjentow wptat, ktéorymi powinny by¢é samorzady biedniejsze (kryteria okreslone
w art., 25 ustawy o dochodach). W ocenie Trybunatu, oba te mechanizmy, tj. system wpfat
i wypfat wyrownawczych, funkcjonowaty niezaleznie od siebie.

TK stwierdzit, iz dla wtasciwej realizacji konstytucyjnej zasady solidarnosci, przy
konstruowaniu kryteridw identyfikacji samorzaddw najbogatszych oraz najbiedniejszych
ustawodawca powinien uksztattowaé jednolite kryteria, aby w sposdb jak najbardziej
obiektywny i peiny odzwierciedli¢ potencjat dochodowy i ekonomiczny jednostek
samorzadu terytorialnego. Zwrdcit przy tym uwage, iz okreslone w art. 25 ust. 1-5 ustawy
o dochodach kryteria podziatu tacznej kwoty stanowiacej czes¢ regionalng subwencji
ogdlnej opierajq sie jedynie na niektérych potrzebach wydatkowych (m.in. na stopie

bezrobocia, powierzchni drég wojewddzkich w przeliczeniu na jednego mieszkanca,

188



Angelika Koman, Piotr Kobylski

wydatkach biezacych na regionalne kolejowe przewozy pasazerskie). Nie sgq tez powigzane
z wysokoscig dochoddw podatkowych wojewddztw. Wyptaty z czesci regionalnej subwencji
0ogolnej mogq wiec otrzymac takze wojewddztwa, ktére dokonujg wptat na subwencje.
W uzasadnieniu omawianego wyroku TK zwrdcit tez uwage, iz ,selektywnosé kryteridw
identyfikujacych zaréwno ptatnikow, jak i beneficjentéw wptat do budzetu panstwa, zostata
w postanowieniu sygnalizacyjnym wydanym w zwigzku z wyrokiem o sygnaturze
K 14/11%*", W ustawie o dochodach nie uwzgledniono jednak, wskazanej przez Trybunat
w tym postepowaniu, potrzeby wyeliminowania okreslonych dysfunkcji mechanizmu
korekcyjno-wyrownawczego oraz koniecznosci racjonalizacji wysokosci wptat korekcyjno-
wyroéwnawczych i zasad rozdziatu $rodkéw pochodzacych z tych wptat. W konsekwencji
Trybunat Konstytucyjny uznat, iz brak nawigzania w art. 25 i art. 31 ustawy o dochodach
do petnej sytuacji finansowej wojewodztw, uwzglednieniem zaréwno ich dochoddw, jak

i potrzeb wydatkowych, uzasadnia stwierdzenie niezgodnosci tych przepiséw z Konstytucja.

5. Ocena projektu rzadowego

W zwigzku z wyrokiem TK zostat przygotowany projekt rzadowy?,
a nastepnie na jego podstawie ustawa?, ktdéra weszta w zycie 1 stycznia 2015 roku.
Wydaje sie, ze proponowane w projekcie rozwigzania sa zgodne z Konstytucjq,
w szczegolnosci zas prowadzg do usuniecia dysfunkcji obowigzujacych przepiséw ustawy
o dochodach w zakresie dotyczacym mechanizmu korekcyjno-wyréwnaczego oraz
zagwarantowania wojewodztwom zachowania istotnej czesci dochodéw wiasnych dla
realizacji zadan wtasnych. W tym konteks$cie nalezy zwrdci¢ uwage, ze w art. 1 pkt 3 i pkt
4 projektu przewidziano uchylenie zakwestionowanych w powotanym wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego przepiséw art. 25 i art. 31 ustawy.

W projekcie przedstawiona zostata koncepcja zmiany zasad ustalania wysokosci
wptat wojewddztw do budzetu panstwa oraz podziatu czesci regionalnej subwencji ogolnej
jedynie na lata 2015-2016 oraz w zakresie odnoszacym sie do wojewodztw.
Projektodawcy uzasadnili to m.in. tym, ze przebudowa catego, skomplikowanego systemu
optat korekcyjno-wyréwnawczych dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego
bytaby niemozliwa w okresie, na jaki Trybunat w powotanym wyroku odroczyt utrate mocy
obowigzujacej przepiséw niezgodnych z ustawg zasadniczg. W artykule 1 pkt 9 projektu
zaproponowano dodanie w ustawie o dochodach rozdziatu 8a ,Zasady ustalania dla
wojewddztw w latach 2015-2016 czesci regionalnej subwencji ogélnej, wptat do budzetu
panstwa oraz dotacji celowej”. W rozdziale, tym w projektowanym art. 70a ust. 3 ustawy
o dochodach zasugerowano, aby wysoko$¢ wptat dokonywanych przez wojewddztwa do

budzetu panstwa z przeznaczeniem na czes$¢ regionalng subwencji ogoélnej nie przekraczata
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35% dochoddw podatkowych, stanowigcych podstawe do wyliczenia tych wptat. Jest to
regulacja zabezpieczajaca wojewddztwa obowigzane do dokonania wpfat przed
nadmiernym ubytkiem dochoddéw oraz gwarantujgca zachowanie przez te wojewddztwa
istotnej czesci dochodow, w wysokoséci pozwalajacej na realizacje przez nie zadan
wiasnych.

Projekt zakfadat ponadto mozliwos$¢ obnizenia o 10%, w trakcie trwania roku
budzetowego, wysokosci wptaty wojewddztwa do budzetu z przeznaczeniem na subwencje
wyréwnawczg - w przypadku, gdy taczne dochody wojewddztwa zobowigzanego do
dokonania wptaty z z tytutu podatku PIT i CIT, uzyskane w drugim poétroczu roku bazowego
i pierwszym potroczu roku budzetowego bedg nizsze o 10% w poréwnaniu do dochodow
z tego tytutu uzyskanych facznie w drugim poétroczu roku poprzedzajacego rok bazowy i w
pierwszym poétroczu roku bazowego (zawarta a w art. 1 pkt 9 projektu propozycja dodania
ustawy do ustawy o dochodach art. 70a ust. 4). W projekcie zaproponowano ponadto
podwyzszenie progéw dochodéw uzyskiwanych przez wojewddztwa, ktdrych przekroczenie
powoduje powstanie obowigzku dokonania wptat do budzetu panstwa oraz obnizenia
wysokosci nadwyzki dochoddéw przeznaczonej na wyptaty. W projektowanym artykule 70a
ust. 1 wprowadzono regulacje, zgodnie z ktérg do dokonania wpfat do budzetu
z przeznaczeniem na cze$¢ regionalng subwencji ogdlnej bylyby zobowigzane
wojewoddztwa, w ktérych wskaznik ,W" jest wiekszy niz 125% wskaznika ,Ww” (wczesniej
110%). Réwnoczesnie zas zmniejszono w ust. 2 kwote nadwyzki przeznaczonej ma
wyptate. W pierwszym progu dochodowym obniza¢ by sie miata do 60 % nadwyzki
(wczesniej 80%), w drugim progu do 85% (wczesniej 95%). Projekt wprowadzit regulacje,
zgodnie z ktéra kwote czesci regionalnej subwencji ogdlnej oparto na parametrach
w postaci stopy bezrobocia oraz poziomu dochoddéw podatkowych wojewddztw z tytutu
podatkéw PIT i CIT powiekszonych o cze$¢ wyréwnawczg subwencji ogdélnej (art. 70b ust.
4 projektu).Wydaje sie, ze wskazane parametry sa $cisle ze soba powigzane i majq
bezposredni wptyw na realny potencjat finansowy wojewddztw bedacych beneficjentami
czesci regionalnej subwencji ogdlnej.

Zaproponowano rowniez, by wysokos$¢ czesci regionalnej subwencji ogdlnej dla
danego wojewoddztwa ograniczona zostata do kwoty bedacej roznicg miedzy kwotg
ustalong jako iloczyn 125% wskaznika Ww?’ i liczby mieszkancéw tego wojewddztwa,
a jego dochodami podatkowymi za rok poprzedzajacy rok bazowy, powiekszonymi o czes$c
wyroéwnawczg subwencji ogolnej (art. 70b ust. 4 pkt 9-11 projektu ustawy). Pozwoli to na

wyeliminowanie sytuacji, w ktérej wojewddztwa obowigzane do dokonywania wptat na
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czes¢ regionalng subwencji ogodlnej, rownoczesnie bytyby uprawnione bytyby do
otrzymywania wyptat z tej czesci subwencji ogéinej.

Wydaje sie, ze zawarte w projekcie rozwigzania, zwitaszcza dotyczace obnizenia
wysokosci wptat korekcyjno-wyréwnawczych oraz ograniczenia ich gornej granicy do 35%
dochodéw podatkowych wojewddztwa, nalezy oceni¢ jako wprowadzenie mechanizmu
zabezpieczajqcego jednostki samorzadu terytorialnego przed nadmiernym ubytkiem
dochoddw wiasnych z tytutu dokonywania tych wptat do budzetu, zgodnie z zaleceniami
Trybunatu Konstytucyjnego. Pozwalatoby to na zapewnienie racjonalizacji wydatkéw w tym
zakresie, poprzez zachowanie przez wojewoddztwa istotnej czesci dochoddw wiasnych, na
poziomie gwarantujgcym ich samodzielnos¢ finansowg w wykonywaniu zadan we wiasnym
imieniu i na wiasng odpowiedzialnos¢.

W tym zakresie proponowane zmiany wydajg sie by¢ zgodne ze standardami
konstytucyjnymi okreslonymi w art. 167 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 166 ust. 2 Konstytucji.
Rowniez pozostate przepisy projektowanej ustawy zdajq sie nie budzi¢ watpliwosci co do
zgodnosci z ustawa =zasadniczg. Niezaleznie od powyzszego zauwazy¢ wypada,
iz proponowane w projekcie ustawy rozwigzania opieraja sie w znacznej mierze (m.in.
w zakresie dotyczacym proponowanego brzmienia art. 70a ust. 1 i 2 oraz art. 70b) na
wynikach analiz sprawozdan budzetowych wojewoddztw za lata ubiegte. Przy ocenie
zgodnosci projektu z Konstytucjg brak jest instrumentéw pozwalajacych na weryfikacje

tych analiz.

6. Uwagi koincowe

Propozycje zmian w “janosikowym” maja na celu przede wszystkim
wyeliminowanie dwdch problemoéw. Jeden z nich wynika z tego, ze ,janosikowe” jest
systemem wymuszonym. Wptywa to na postawy ptatnikdw, ktorzy mogaq traci¢ motywacje,
zeby zabiega¢ o przychody. Drugi problem wigze sie z wyliczaniem podstawy transferdéw.
Oznacza to, ze jes$li przyjdzie kryzys, to jednostki samorzadu terytorialnego muszg
dokonywac wyptat, mimo ze spadajg ich wtasne dochody. Taki system nie jest stabilny.

Podkresli¢ trzeba, ze wprowadzenie jednolitego systemu kryteriow identyfikujacych
wojewddztwa zobowigzane do wptat korekcyjno-wyréwnawczych (bogatsze) oraz
wojewddztwa uprawnione do otrzymania tych wptat (biedniejsze) pozwolitoby na ustalenie
kazdorazowo ich rzeczywistej sytuacji finansowej. Zapewniatoby przy tym spéjne
funkcjonowanie systemu wptat i wyptat korekcyjno-wyréwnawczych, a tym samym

mechanizmu wyréwnania poziomego dochoddw wojewddztw.
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Prawa i Nauk Medycznych w Kielcach

Przedmiot umowy deweloperskiej

The Subject of the Development Contract
przestanie tekstu 13 lipca 2015 r., ocena 19 listopada 2015 r.

Abstrakt

W przypadku umowy deweloperskiej kluczowe znaczenie, obok jej podmiotu, ma przedmiot
umowy, czyli lokal mieszkalny i dom jednorodzinny. W artykule przedstawiona zostata definicja lokalu
mieszkalnego wraz z udziatem w nieruchomosci wspdlnej (jego geneza, konstrukcjg prawng
i algorytmem obliczania). Opisane zostato rdwniez pojecie domu jednorodzinnego wraz

z problematyka budowy ich na gruntach uzytkowanych wieczyscie i prawem zabudowy.
Stowa kluczowe: umowa deweloperska, lokal mieszkalny, ustawa deweloperska

Abstract

The crucial next subject is the subject of a development contract, in a dwelling and detached
house. The article presents the definition of a dwelling with a share in the common property (its
genesis, legal structure and algorithm of calculation). Also described the notion of a detached house

along with the problems of building them on land and the right of perpetual usufruct building.

Keywords: promotion contract, dwelling, property development law

Umowa jest to podstawowe zrédio stosunku cywilnoprawnego o charakterze
zobowigzaniowym. W jej strukturze mamy do czynienia z przedmiotem, trescig
i podmiotami. W ponizszym artykule omdwiony zostanie przedmiot umowy deweloperskiej.
Przedmiotem zobowigzania jest $wiadczenie, ktére rozumiane jest, jako zachowanie sie
dtuznika zgodnie z trescig zobowigzania, ktére czyni zado$¢ interesowi wierzycielal.
Zgodnie z art. 353 § 2 Kodeksu Cywilnego® (k.c.) $wiadczenie to polega¢ moze na
dziataniu lub zaniechaniu®>. W przypadku umowy deweloperskiej zachowanie dtuznika

ukierunkowane jest na osiggniecie okreslonego rezultatu o charakterze materialnym
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i samoistnym®. Przedmiotem $wiadczenia w umowie deweloperskiej moga byc¢ lokale
mieszkalne lub domy jednorodzinne i to one zostang omdwione ponizej.

Zawarta w art. 46 k.c. definicja nieruchomosci moéwi, ze sg nimi czesci powierzchni
ziemskiej stanowigce odrebny przedmiot wiasnosci, okreslane mianem gruntéw, jak
réwniez budynki trwale z gruntem zwigzane lub czesci takich budynkow, jezeli moca
przepisdw szczegodlnych stanowig odrebny od gruntu przedmiot wiasnosci®>. Z powotanej
definicji nieruchomosci wynika, iz prawodawca polski przyznat odrebnym lokalom status
nieruchomosci®, potwierdza to rowniez art. 2 ust. 1 ustawy o witasnosci lokali” (WtLokU).
Uznanie takie ma logiczne uzasadnienie i zgodne jest z ogdlna koncepcja nieruchomosci.

Przedmiot zobowigzania jest jednym z trzech elementéw struktury zobowigzania,
tuz obok podmiotdéw i tresci®. Przedmiotem zobowigzania jest $wiadczenie dtuznika, ktore
zgodnie z art. 353 § 2 k. c. moze polegac na dziataniu lub zaniechaniu®. W odniesieniu do
umoéw deweloperskich przedmiot $wiadczenia skierowany jest na osiggniecie rezultatu
o charakterze samoistnym i materialnym®. W $wietle ustawy o ochronie praw nabywcy
lokalu mieszkalnego lub domu jednorodzinnego (OchrNabU)', jak sama zresztg nazwa
moze wskazywacé, jednym z dwoch mozliwych przedmiotow s$wiadczenia moze by¢ lokal
mieszkalny. Definicja jego znajduje sie w art. 3 pkt 2 tej ustawy, ktéry odsyta do art. 2
ust. 2 WiLokU, gdzie znajduje sie definicja legalna lokalu mieszkaniowego®?. Zgodnie
Z powyzszym przepisem: ,samodzielnym lokalem mieszkalnym, w rozumieniu ustawy, jest
wydzielona trwatymi $cianami w obrebie budynku izba lub zespét izb przeznaczonych na
staty pobyt ludzi, ktére wraz z pomieszczeniami pomocniczymi stuzg zaspokajaniu ich
potrzeb mieszkaniowych. Przepis ten stosuje sie odpowiednio rowniez do samodzielnych
lokali wykorzystywanych zgodnie z przeznaczeniem na cele inne niz mieszkalne”.

Pomieszczeniami pomocniczymi mogg by¢: piwnica, komoérka, strych i garaz, ale
juz miejsce postojowe w garazu wielostanowiskowym nie jest pomieszczeniem
przynaleznym. Sporna natomiast pozostawata kwestia balkonu, ktéry weditug jednego
stanowiska stanowit on cze$¢ sktadowg lokalu mieszkalnego a wedtug drugiego powinien
on by¢ objety wspotwtasnoscia przymusowa®®. Sad Najwyzszy w wyroku z dnia
3 pazdziernika 2002 r.**, zakonczyt ten spor stwierdzajac, ze balkon przylegajacy do lokalu
mieszkalnego, stanowi czes¢ sktadowg tego lokalu, a koszty jego utrzymania w nalezytym
stanie, w tym takze jego odtworzenia, nie obcigzajg wspdlnoty mieszkaniowej, lecz
wilasciciela lokalu mieszkalnego, a ponadto podlega on wpisowi do ksiegi wieczystej

"13 Lokal mieszkalny, aby modgt zosta¢ uznany za

w rubryce 1.4.4 w polu ,opis lokalu
samodzielny musi spetni¢ okreslone warunki:

- zostat wydzielony w obrebie budynku $cianami trwatymi;
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- brak jest w jego scianach drzwi prowadzacych do innych lokali;
- korzystanie z niego nie wymaga uzywania urzadzen znajdujacych sie poza lokalem
np. wspdlna tazienka.

Lokal mieszkalny sktada sie z pomieszczen przeznaczonych na pobyt staty, ktérego
pojecie okresla rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie
warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie®. Dopiero
po spetnieniu okreslonych tam warunkéw mozliwe jest wydanie przez staroste
zaswiadczenia o samodzielnosci lokalu, ktére nalezy okazaé notariuszowi a ten powotuje je
w dokumencie notarialnym a nastepnie przesyta do sadu razem z wnioskiem o zatozenie
ksiegi wieczystej'’. W przypadku braku tego dokumentu notariuszowi nie wolno sporzadzic¢
aktu notarialnego'®, a ponadto sad wieczysto-ksiegowy odmodwi wpisu do ksiegi
wieczystej®®.

Niezbednym wyposazeniem lokalu jest kuchnia lub wneka kuchenna, tazienka i wc
oraz przestrzen do sktadowania i komunikacji. Brak jest ograniczen dotyczacych
powierzchni, natomiast mieszkanie powinno mie¢ mozliwos¢ przewietrzania naroznikowo,
z wyjatkiem jedno- i dwupokojowych, a takze takich, ktére majg zainstalowang wentylacje
mechaniczng. Minimalna wysokoscia pokoi jest 2,5 m z wyjatkiem tych znajdujacych sie
na poddaszu gdzie minimalna wysokos$¢ to 1,9 m. tazienka powinna mie¢ 2,5 m, jezeli nie
jest wyposazona w wentylacje mechaniczng w przeciwnym wypadku jest to 2,2 m.
pomieszczenia mieszkalne i kuchenne powinny miec¢ oswietlenie swiattem dziennych, choc
dopuszczalne sg tzw. ,ciemne kuchnie” lub wneki kuchenne potaczone z przedpokojem, lub
mogg wystepowac tzw. ,otwarte kuchnie”.

Scisle zwigzang instytucja z istnieniem wiasnoéci lokali jest pojecie nieruchomosci
wspdlnej wiascicieli lokali®®. Znajduje to swoje odbicie w polskim systemie prawnym, ktory
oparty jest na modelu dualistycznym. Model ten polega na tym, ze z prawem wiasnosci
lokalu zwigzany jest udziat we wspotwiasnosci nieruchomosci obejmujacej budynek,
w ktérym lokal sie znajduje, gdzie wspdtwiasnos¢ ta ma charakter przymusowy. Pomimo,
iz nie jest to jedyny model na nim sie skoncentrujmy, gdyz cieszy sie on najwiekszym
uznaniem a przede wszystkim za nim opowiada sie polski ustawodawca. Dat on temu
wyraz w rozporzadzeniu o wtasnosci lokali z 1934 r. (Dz.U. Nr 94, poz. 848) a konkretnie
wart. 1 w zw. z art. 14 i16, podkreslajac, ze udziat we wspdlnej wiasnosci jest
nieodtaczny od wiasnosci poszczegdlnych lokali, a przy zbyciu lokalu zbywany jest razem
z nim. Zaliczyt on réwniez do wspodlnej wlasnosci m.in.: mury zewnetrzne, fundamenty,
grunt, uniemozliwiajagc tym samym wykreowania po 1934 r. odrebnej wiasnosci lokali

wg modelu tripolistycznego. Powstaty wéwczas w doktrynie trzy stanowiska opisujace
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stosunek prawa wiasnosci do udziatu we wspdtwilasnosci. Pierwsze mowi, ze prawo
wiasnosci lokalu na charakter nadrzedny a udziat we wspotwtasnosci stanowi jego
przynalezno$¢, powoduje to, ze rozporzadzenie samym udziatem jest niedopuszczalne
a rozporzadzenie lokalem odnosi takze skutek do udziatu. Wyjatki dotyczace mozliwosci
rozporzadzenia udziatem dotycza jedynie ,rozporzadzen wewnetrznych” pomiedzy
wiascicielami lokali. Wynikajg one z konstrukcji odrebnej wiasnosci lokali i mogg wystapic
np. w sytuacji nadbudowy budynku, gdzie w razie wyodrebnienia wtasnosci nowego lokalu
konieczne jest tez przeniesienie na nabywce tego lokalu udziatu we wspdtwiasnosci
nieruchomosci wspdlnej wiasnosci lokali, co zwigzane jest ze zmiang powierzchni
uzytkowej wszystkich lokali w budynku jak tez zmiang wysokosci istniejgcych juz udziatéw
pozostatych wiascicieli lokali. Drugie moéwi, ze udziat w nieruchomosci wspodlnej jest
prawem gtownym a prawo odrebnej wiasnosci lokalu ma charakter akcesoryjny i idzie za
prawem gtownym. Podkreslone zostato, ze warto$¢ ma przede wszystkim grunt
i niewydzielona cze$¢ budynku, a wiasnos¢ lokalu stanowi pochodng posiadania przez
wiasciciela udziatu we wspdtwlasnosci, ale tez, ze tylko wspdtwiasciciel moze zostac
wiascicielem lokalu?'. Trzecie podejscie mdwi, ze oba te prawa sg porownywalne i ze zadne
nie moze istnie¢ bez drugiego, sg one nierozerwalne. Jak postulowat Zbigniew Radwanski
nalezy uznaé¢ wiasnos¢ lokalu i udziat w nieruchomosci wspdlnej za ,jedno prawo
podmiotowe” a przeniesienie wtasnosci lokalu pocigga za soba udziat w nieruchomosci
wspolnej, natomiast sam udziat nie moze by¢ przedmiotem rozporzadzenia??. Stanowisko
zajete w kwestii relacji obu praw nabiera szczegdlnego znaczenia w przypadku mozliwosci
ustanowienia odrebnej wtasnosci lokali w budynkach znajdujacych sie na gruncie o innym
tytule prawnym, np. uzytkowanie wieczyste i co z odrebna wiasnoscia po wygasnieciu
prawa do gruntu?.

Algorytm wyliczenia udziatu wiasciciela lokalu w nieruchomosci wspdlnej
umieszczony zostat w art. 3 ust. 3 WiLokU, powinien by¢ on stosowany w kazdej sytuacji,
chyba, Zze w ustawie przewidziano zastosowanie innych zasad obliczania udziatow.
Algorytm ten oblicza sie przez stosunek powierzchni uzytkowej danego lokalu razem
z powierzchnig pomieszczen do niego przynaleznych do sumy powierzchni uzytkowej
wszystkich lokali w budynku wraz z powierzchnig uzytkowg powierzchni do niego
przynaleznych. Jest to zasada bezwzglednie obowigzujaca a jedynie w przypadkach
okreslonych w ustawie o wiasnosci lokali sa mozliwe jakiekolwiek odstepstwa?*. W praktyce
jednak zdarzato sie, ze udziaty obliczano inaczej i w kwestii skutkow prawnych takiego
zbycia wypowiedziat sie Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 14 marca 2002 r. orzekajac, ze:

~Wadliwe okreslenie wielkosci udziatéw przypadajacych wiascicielom lokali we wspdlnej
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nieruchomosci, dokonane w czynnosciach prawnych wyodrebnienia i sprzedazy lokali,

powoduje niewaznos¢ tylko postanowien dotknietych wadq”®

. W uzasadnieniu czytamy
m.in., ze ,Nie mozna [...] zgodzi¢ sie z pogladem wyrazonym w kasacji, ze wadliwe
okreslenie udziatu wiasciciela lokalu w nieruchomosci wspdlnej, zawarte w czynnosci
prawnej wyodrebniajacej wiasnosc lokalu i w umowie sprzedazy tego lokalu, powoduje
niewaznos¢ tych czynnosci. Sformutowania zawarte w art. 3 ust. 1 WiokU w jej
pierwotnym brzmieniu a od nowelizacji z 1977 r. w art. 3 ust. 3, wskazujg, ze wtasciciele
lokali majg udzialy we wspdlnej nieruchomosci w czesciach utamkowych, obliczonych
w sposOb Scisle w tych przepisach ustalony. Przy kategorycznych sformutowaniach
wymienionych przepiséw: «stanowig ich wspdtwiasnos¢ w czesciach utamkowych
odpowiadajacych stosunkowi» oraz «udziat wtasciciela lokalu wyodrebnionego
w nieruchomosci wspolnej odpowiada stosunkowi», uznac trzeba, ze przepisy te wywotujg
skutek, o ktorym mowa w art. 58 § 1 in fine k.c. W miejsce niewaznych postanowien
czynnosci prawnej wchodzi przepis ustawy, nie zachodzi, wiec niewaznos¢ catej czynnosci
prawnej”®®. W ostatecznym rozrachunku kazdy zatem wiasciciel lokalu powinien by¢
wiascicielem takiej czesci nieruchomosci, jakg wedtug ustawy powinien naby¢ niezaleznie
od tego, w jaki sposéb wyliczono utamek jego udziatu. Udziat wspotuprawnionych powinien
by¢ zapisany za pomocg utamkow zwyktych a jesli dokonywane sa dalsze wpisy,
wymagane jest sprowadzenie ich do wspdlnego mianownika. Powyzej opisywany algorytm
ma réwniez swoje zastosowanie w przypadku, gdy grunt zabudowany jest kilkoma
budynkami w przypadku, gdy nie jest mozliwe wydzielenie kilku dziatek, ale tez, gdy
wszystkie budynki zostaty juz wybudowane i przyjete do uzytkowania?. Warto réwniez
zaznaczy¢, iz w przypadku, gdy prawo do gruntu stanowi uzytkowanie wieczyste to od
wysokosci udziatu zalezec bedzie wysokos¢ optfaty za uzytkowanie wieczyste.

Zgodnie z art. 3 pkt. 3 OchrNabU domem jednorodzinnym jest dom mieszkalny,
jak réowniez samodzielna cze$¢ domu blizniaczego lub szeregowego przeznaczona przede
wszystkim do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych. Ustawodawca nie skorzystat
z definicji domu jednorodzinnego znajdujacej sie w art. 3 pkt 2a prawa budowlanego?®,
ktéora mowi, ze: ,budynku mieszkalnym jednorodzinnym - nalezy przez to rozumiec
budynek wolno stojacy albo budynek w zabudowie blizniaczej, szeregowej lub grupowej,
stuzacy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowigcy konstrukcyjnie samodzielng
catos¢, w ktorym dopuszcza sie wydzielenie nie wiecej niz dwdch lokali mieszkalnych albo
jednego lokalu mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni catkowitej
nieprzekraczajacej 30% powierzchni catkowitej budynku”, ale wprowadzit osobng. Jest to

o tyle niezrozumiate, ze w ten sposob otwiera on droge do réznych interpretacji a takze
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zapytan, takiego jak czy jest mozliwe zaspokajanie innych potrzeb np. uzytkowych
a zwilaszcza czy mozna wyodrebni¢ czesci uzytkowe. Wydaje sie, ze jest to mozliwe pod
warunkiem, ze ,przede wszystkim” zaspokojone zostang potrzeby mieszkaniowe.

Ustawodawca za ,dom szeregowy” lub ,dom blizniaczy” uwaza cigg potaczonych ze
sobg budynkéw, ale nie jest to zgodne z znajdujaca sie w rozporzadzeniu Rady Ministrow
z 30 grudnia 1999 r.* charakterystyka, wedtug ktérej domy blizniacze lub domy szeregowe
to samodzielne budynki, tyle, ze potaczone z innymi samodzielnymi budynkami, co
najmniej jedng S$ciang wspdlna. Dostrzega tu usterke legislacyjng Barttomiej Gliniecki,
ktory zauwazyt, ze odwotujagc sie do ,samodzielnej czesci domu blizniaczego Iub
szeregowego” ustawodawcy chodzito zapewne ,o0 samodzielne domy blizniacze lub
szeregowe, ktérych cigg wzniesiony zostat przez dewelopera, (w ten sposéb réowniez Polska
Klasyfikacja Obiektéw Budowlanych). Postugiwanie sie pojeciem ,samodzielnej czesci
domu blizniaczego lub szeregowego” biednie wskazuje, Zze przedmiotem umowy
deweloperskiej (domem jednorodzinnym) moze by¢ np. pojedyncze pietro albo wydzielona
inaczej cze$¢ jednego domu blizniaczego lub szeregowego - a wiec takiego, ktory zostat
oddzielony od innych, przylegajacych budynkéw w sposdb wskazany wyzej. Wzglednie
pojecie takie sugeruje, ze okresleniem domu blizniaczego lub szeregowego obejmuje sie
caty ciqg zabudowy, natomiast samodzielna czes$¢ tej zabudowy to przedmiot umowy
deweloperskiej**. Spowodowana moze ona by¢ swobodnym rozumieniem powyzszych
pojec.

Definicja zawarta w OchrNabU w pewien sposdb okresla wymogi techniczne, jakie
ma spetnia¢ budynek okreslany, jako budynek jednorodzinny, mamy tu do czynienia
zwtaszcza z przepisami prawa budowlanego i rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkdéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki
i ich usytuowanie®. Nalezy jednak podkresli¢, iz ustawodawca zezwala na budowanie
domoéw jednorodzinnych czesciowo przeznaczonych na pomieszczenia gospodarcze®.
Granice dziatek przebiega¢ powinny wzdtuz Sciany oddzielenia przeciwpozarowego a w
przypadku, gdy takich Scian brak powinny biec wzdtuz pionowych Scian na catej wysokosci
budynku dzielac go wyraznie na dwie lub wiecej czesci, ktére majg odrebne instalacje
i odrebne wejscia. Dom, ktory zostat postawiony na gruncie, ktdérego wiascicielem jest
deweloper i trwale z tym gruntem zwigzany zgodnie z art. 47 § 1 k. c. stanowi czes¢
sktadowg tego gruntu. Jednakze dom postawiony na gruncie uzytkowanym wieczyscie jest
nieruchomoscig od gruntu odrebna i jest wiasnoscig wieczystego uzytkownika. Nalezy
jednak wspomnie¢, ze zgodnie z art. 235 § 2 k. c. prawo uzytkowania wieczystego gruntu,

jak réwniez prawo witasnosci domu jednorodzinnego wybudowanego na tym gruncie nie
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moze stanowi¢ samodzielnego przedmiotu obrotu prawnego, co wyrazit SN w wyroku
z dnia 23 stycznia 2003 r.*: ,umowa przeniesienia prawa wieczystego uzytkowania gruntu
zabudowanego, niezawierajgca postanowien o przeniesieniu takze prawa wtasnosci
budynkéw, jest niewazna (art. 58 § 1 k.c.)”. W przypadku wygasniecia umowy,
uzytkownikowi wieczystemu nalezy sie wynagrodzenie za wzniesione lub nabyte przez
niego budynki i urzadzenia, przy czym jezeli zostaty one nabyte lub wniesione wbrew
postanowieniom wynagrodzenie nie nalezy sie.

Uznanie przez prawodawce domu jednorodzinnego za przedmiot umowy
deweloperskiej odnosi sie do nieruchomosci lokalowych, ale tez do gruntowych
i budynkowych. Chodzi o nieruchomos$¢ gruntowg zabudowang domem jednorodzinnym,
oraz nieruchomos$¢ budynkowaq, za ktérg uznany moze zosta¢ dom zbudowany na gruncie
oddanym w uzytkowanie wieczyste®.

Istotnym elementem przedmiotowym umowy deweloperskiej a takze umowy
przenoszacej na nabywce wiasno$¢ domu jednorodzinnego jest status prawny tego domu
wzniesionego na gruncie uzytkowanym wieczyscie, ponadto konstrukcja uzytkowania
wieczystego jest dosy¢ kontrowersyjna. Jest ona przyktadem braku logiki gdyz na prawie
silnym, jakim jest wtasnos$¢ gruntu ustanowione zostaje prawo stabsze i terminowe, czyli
uzytkowanie wieczyste a na tym ulokowane zostaje prawo silne i bezterminowe, tj.
wtasnos¢ budynku. Przypomina to ,zelaznego golema na drewnianych nogach”. Dyskusja
nad instytucja uzytkowania wieczystego spowodowata wyksztattowanie sie skrajnych
stanowisk w doktrynie®*. Przeciwnicy opowiadajq sie za jej likwidacja w drodze
jednorazowego nieodpfatnego uwilaszczenia, cho¢ nie wydaje sie ono realne biorac pod
uwage orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego®®, lub tez za stopniowym wygaszaniem
tego prawa poprzez zakaz jego dalszego ustanawiania i jest to bardziej realny wariant
gdyz jego realizacja nie naruszataby praw podmiotowych wiascicieli nieruchomosci.
Natomiast zwolennicy uzytkowania wieczystego opowiadajg sie za jego przeksztatceniem
i utrzymaniem w k. c. Prace Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Cywilnego dziatajacej przy
Ministrze Sprawiedliwosci zmierzajg do likwidacji tego prawa i przejecie przez prawo
zabudowy jego funkcji, pomimo to do czasu wprowadzenia tych zmian nadal obowigzujg
przepisy dotychczas regulujgce uzytkowanie wieczyste.

Instytucje uzytkowania wieczystego wprowadzita ustawa z 14 lipca 1961 r.
o gospodarce terenami w miastach i osiedlach®’, ktéra umozliwiata oddawanie
w uzytkowanie wieczyste osobom fizycznym i prawnym, ale wytaczajac jednostki
panstwowe i organizacje spoteczne, terenéw panstwowych potozonych w granicach miast

i osiedli, rowniez potozonych poza granicami, ale wigczonych do planéw zagospodarowania

202



Katarzyna Kraska, Adam Orlinski

przestrzennego®®., Poczatkowo uzytkowanie wieczyste miato charakter administracyjny
a zastgpito ono wiasnos¢ czasowa, cho¢ nie wyeliminowato jej catkowicie®. Po
przeniesieniu go i umieszczeniu w Tytule II k. c. uznano, ze prawo to ma charakter
posredni pomiedzy wilasnoscia a ograniczonymi prawami rzeczowymi, stanowisko to
potwierdzit w swoim orzecznictwie Sad Najwyzszy*.

Obecnie w uzytkowanie wieczyste osobom fizycznym i prawnym mogaq by¢ oddane
grunty Skarbu Panstwa potozone w granicach administracyjnych miast albo poza tymi
granicami, lecz wigczone do planu zagospodarowania przestrzennego miasta i przekazane
do realizacji zadan jego gospodarki oraz a takze grunty stanowigce witasnos$c¢ jednostek
samorzadu terytorialnego lub ich zwigzkéw, a w szczegdlnych przypadkach na mocy
artykutu 232 k. c. takze inne grunty Skarbu Panstwa. Uzytkowanie wieczyste jest prawem
terminowym, grunt oddawany jest z reguty na dziewiecdziesigt dziewie¢ lat a w
wyjatkowych sytuacjach na minimum czterdziesci lat, przedtuzane jest ono z reguty
automatycznie, cho¢ w wyniku zaistnienia waznego interesu spotecznego moze ono nie
zosta¢ przedtuzone. Umowa o uzytkowanie wieczyste a takze kazda inna czynnos$c
zwigzana z tym prawem wymaga ad solemnitatem formy aktu notarialnego, wpis do ksiegi
wieczystej ma charakter konstytutywny na mocy art. 27 GospNierU*'. W przypadku, gdy
oddawana nieruchomos$¢ jest zabudowana umowa przeniesienia uzytkowania jest
jednoczesnie umowg sprzedazy budynkdéw i innych urzadzen. Art. 233 k. c. okresla tresc
korzystania z prawa uzytkowania wieczystego, uprawnienia uzytkownika, ktére sq
okreslone weziej niz uprawnienia wifasciciela z uwagi na ograniczenia wynikajace z umowy
0 oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste, wszystkie postanowienia dotyczace sposobu
korzystania ujawnione sg w ksiedze wieczystej. Budynku i urzadzenia wzniesione przez
uzytkownika stanowig jego wiasnoé¢, lecz sq one prawem zwigzane z uzytkowaniem
wieczystym, tzn. nie mozna zby¢ samego uzytkowania wieczystego bez jednoczesnej
sprzedazy budynkoéw i urzadzen, ale tez nie mozna zby¢ budynkéw i urzadzen bez zbycia
uzytkowania wieczystego. Wyjatkiem sg budynki i urzadzenia znajdujace sie na gruncie
oddanym w uzytkowanie, ktérych to uzytkownik nie nabyt ani nie wnidst, nie sq one objete
prawem wilasnosci zwigzanym z uzytkowaniem wieczystym i stanowig one czes$¢ sktadowg
nieruchomosci, w przypadku, gdy sg z nig trwale zwigzane i dzielg jej los prawny"

Przepisy regulujace obrot nieruchomosciami majg swoje zastosowanie w stosunku
do uzytkowania wieczystego, a wiec mozna je sprzedaé, podarowac, lub zamieni¢ na inne
prawo, do czynnoéci tych wymagana jest forma aktu notarialnego. Mozna je rowniez
obcigzy¢ np. stuzebnosciga przejazdu, przechodu, hipoteka, wygasaja one wraz

z wygasnieciem prawa uzytkowania wieczystego. Za oddanie nieruchomosci w uzytkowanie
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wieczyste jej wilasciciel pobiera optate roczng z wyjatkiem optaty za rok, w ktérym zostato
ono ustanowione, kwestie ta regulujg przepisy o gospodarce nieruchomosciami
i przewidujg one mozliwo$¢ dawania bonifikat. W przypadku, gdy strong jest deweloper na
poczatku to on ponosi te optaty a pdzniej nabywcy lokali mieszkalnych lub domoéw
jednorodzinnych.

Prawo uzytkowania wieczystego, jako iz jest terminowe wygasa z uptywem okresu,
na jaki zostato ustanowione, cho¢ moze by¢ przediuzone na okres nastepny, jego
wygasniecie jest bardzo rzadkim przypadkiem®. Mozna rozwigzaé umowe o uzytkowanie
wieczyste przed terminem w przypadku korzystania z gruntu przez uzytkownika w sposob
sprzeczny z jego przeznaczeniem okreslonym w umowie, cho¢ mozliwe jest tez
rozwigzanie umowy z innych przyczyn. W przypadku rozwigzania umowy przed terminem
uzytkownikowi zwracana jest suma optat rocznych wniesionych za niewykorzystany okres.
Do wygasniecia uzytkowania dochodzi réwniez w sytuacji, gdy prawo wiasnosci bedace
silniejszym ,pochtania” stabsze prawo uzytkowania wieczystego, czyli wiasnos¢ gruntu
przechodzi na rzecz uzytkownika lub uzytkowanie przechodzi na rzecz wtasciciela. Mozliwe
jest réwniez wygasniecie prawa uzytkowania wieczystego poprzez jego przejscie w prawo
wilasnosci na mocy szczegdlnych przepiséw, decyzje o tym podejmuje starosta lub wiéjt,
burmistrz, prezydent miasta, zarzad powiatu lub zarzad wojewddztwa w zaleznoséci od tego
czyja wiasnos¢ stanowi nieruchomos¢ oddawana w uzytkowanie wieczyste. W dniu
podjecia tej decyzji prawo uzytkowania przeksztatca sie w prawo wiasnosci i podlega
ujawnieniu w ksiedze wieczystej. Z chwila wpisu do tej ksiegi nieruchomos¢ staje sie
wzgledem potozonego na niej budynku rzecza gtdéwng, a budynek jej czescig sktadowa?®.
Przeksztatcenie prawa uzytkowania w prawo wilasnosci dokonywane jest odpfatnie, mozna
ja roztozy¢é na raty na minimum 10 lat a maksimum 20 lat. Mozliwe jest uzyskanie
bonifikaty od tej opfaty, lecz obowigzkiem jest jej zwrot w zwaloryzowanej wysokosci
w sytuacji, gdy dojdzie do zbycia lub wykorzystania nieruchomosci niezgodnie z celem,
ktory stanowit podstawe do udzielenia bonifikaty, przed uptywem lat pieciu od dnia jej
otrzymania. Obowigzek zwrotu nie dotyczy sytuacji, gdy nieruchomo$¢ zbyta zostaje na
rzecz osoby bliskiej, ktéra jest osoba okreslona w ustawie o gospodarce
nieruchomosciami, ale tez spoétdzielni mieszkaniowej w sytuacji ustanowienia przez nig
odrebnej wtasnosci na rzecz cztonkdw.

W momencie wprowadzenia do prawa polskiego nowego prawa, czyli prawo
zabudowy, stanie sie ono waznym elementem umowy deweloperskiej. Wtasno$¢ doméw
oraz lokali zwigzana bedzie z prawem zabudowy, a wygasniecie prawa zabudowy bedzie

oznaczato wygasniecie prawa wilasnosci.
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W projekcie zmiany k. c. przewidywane jest, ze polegac¢ ono bedzie na odptatnym
lub nieodptatnym obcigzeniu nieruchomosci gruntowej prawem do wzniesienia budynkdw
lub innych urzadzen oraz do korzystania z nieruchomosci zgodnie z przeznaczeniem,
bedzie ono mogto polega¢ réwniez na nabyciu wiasnosci budynkéw lub urzadzen juz
istniejacych. Ustalane bytoby ono na okres stu lat, przy czym nie mogtoby by¢ ustalone na
mniej niz lat trzydziesci. W chwili ustanowienia prawa zabudowy budynki i inne urzadzenia
stanowityby witasno$¢ osoby uprawnionej z prawa zabudowy, nazwanego ,zabudowcg’**.
W umowie zabudowy dopuszczalne bedzie zastrzezenie, ze budynek, ktory istnieje lub ma
powsta¢ a takze inne urzadzenie nalezato bedzie do wiasciciela gruntu, jako czesé
sktadowa, bedzie ono skuteczne po ujawnieniu go w ksiedze wieczystej prowadzonej dla
prawa zabudowy. Prawo takie dopuszczac bedzie, zatem mozliwos¢ istnienia na obszarze
jednej nieruchomosci budynkdéw, ktére nalezaty bedg do rdznych podmiotéw, co jest
odstepstwem od zasady superficies solo cedit. Sytuacja taka ma miejsce i obecnie
w sytuacji ustanowienia uzytkowania wieczystego z wytaczeniem przeniesienia na rzecz
uzytkownika prawa witasnosci budynkdw istniejgcych. Natomiast wykluczona jest sytuacja
wspdtistnienia na gruncie uzytkowanym wieczyscie budynkdéw bedacych wtasnoscig wiecej
niz dwéch podmiotéw, czyli wiasciciela i co najmniej dwdch uzytkownikow wieczystych.
Projekt ustawy o wprowadzajagcy prawo zabudowy dopuszcza mozliwo$¢ podziatu
obcigzonej nieruchomosci na czesci, przy czym w przypadku koniecznosci dokonania zmian
w dotychczasowym korzystaniu z gruntu zajmowatby sie tym sad chyba, ze strony
porozumiatyby sie w tym zakresie.

Umowa o ustanowienie prawa zabudowy ma zawiera¢ rodzaj zabudowy, sposob
i zakres korzystania z nieruchomosci a takze okres czasu, na jaki zostaje to prawo
ustanowione, bedzie nim mozna obcigzaé takze grunty niepubliczne, co nie byto mozliwe
w przypadku uzytkowania wieczystego. Umowa wymagac bedzie formy aktu notarialnego,
wpis do ksiegi wieczystej, ktéra bedzie zatozona dla tego prawa bedzie miat charakter
konstytutywny, a takze prawo to bedzie podlegato ujawnieniu w ksiedze wieczystej
prowadzonej dla obcigzonej nieruchomosci. Prawo zabudowy nie bedzie mogto by¢
ustanowione pod warunkiem rozwigzujacym, ale mozliwe bedzie uzaleznienie przeniesienia
tego prawa, jego obcigzenia stuzebnoscig lub uzytkowaniem od zgody witasciciela
nieruchomosci. Projektodawca przewiduje pierwszenstwo tego prawa przed innymi
prawami rzeczowymi za wyjatkiem stuzebnosci drogi koniecznej, stuzebnosci przesytu, nie
bedzie mozna zmienia¢ tego pierwszenstwa w drodze umowy, a z chwilg jej podpisania
wygasa¢ majg dotychczasowe obcigzenia nieruchomosci. Prawo zabudowy ustanowione

moze zostac odpfatnie, a wynagrodzenie z tego tytutu moze by¢ wyptacone w formie
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jednorazowej kwoty lub w formie optat okresowych, przy czym jezeli warto$¢ tego prawa
ulegtaby istotnej zmianie z przyczyn niezaleznych od zabudowy, obie strony beda mogty
zazada¢ zmiany kwoty Swiadczenia, jednakze nie moze ono wzrasta¢ czesciej, niz co
3 lata. Projektodawca daje mozliwo$¢ otrzymania statusu zabudowy w drodze zasiedzenia
tabularnego, czyli prawa osoby, ktéra przez dziesie¢ lat dziatata, jako zabudowa i byta
ujawniona w ksiedze wieczystej, pomimo iz prawo to jej nie przystugiwato. Projekt
przewiduje odpowiednie stosowanie przepisow dotyczacych biegu zasiedzenia
nieruchomosci. Prawo zabudowy ma miec¢ charakter dziedziczny i zbywalny, nie bedzie ono
wygasato w przypadku nabycia wifasnosci przez zabudowe, ale tez nie wygasnie
w przypadku jego przejscia na wiasciciela obcigzonej tym prawem nieruchomosci. Na pieé
lat przed uptywem terminu, na ktéry zawarto prawo zabudowy, bedzie mozna ztozy¢
zobowigzanie do jego przedtuzenia. Razem z wygasnieciem prawa zabudowy wygasac
maja prawa na nim ustanowione, w tym hipoteka, ktérg obcigzone zostato prawo
zabudowy a wierzycielowi przystugiwa¢ bedzie prawo zastawu na roszczeniu zabudowy
0 wynagrodzenie za istniejacgq zabudowe. Wszelkie roszczenia zaréwno po stronie
zabudowy jak i wiasciciela nieruchomosci przedawniajg sie z uptywem trzech lat od
przejecia zabudowy przez wtasciciela. W sprawach nieuregulowanych zastosowanie maja
mie¢ odpowiednie przepisy dotyczace nieruchomosci.

Wprowadzenie prawa zabudowy w sposdb znaczny zmieni tres¢ umow
deweloperskich, a liczba przedsiewzie¢ deweloperskich realizowanych na prawie zabudowy
najprawdopodobniej bedzie wieksza niz tych realizowanych na uzytkowaniu wieczystym,
a to dlatego, ze prawo zabudowy ustanawiane bedzie mogto by¢ rowniez na gruntach
prywatnych®. Warto zaznaczyé, ze prawo zabudowy pozbawione bedzie pewnych wad,
jakie ma uzytkowanie wieczyste, gdyz klasyfikacja go do praw rzeczowych spowoduje
wyeliminowanie watpliwosci, co do jego charakteru i umozliwi wiascicielowi do
bezkonfliktowego korzystania z nieruchomosci wraz z tzw. zabudowca.

£

W artykule szczegétowo omdwiony zostat przedmiot umowy deweloperskiej, jakim
jest lokal mieszkalny i dom jednorodzinny. Zdaniem autoréw dobrym posunieciem
ustawodawcy byto umieszczenie w ustawie, jako przedmiot $wiadczenia domu
jednorodzinnego. Warto réwniez zauwazy¢, iz ustawa deweloperska przewiduje mozliwos¢
wybudowania w kontekscie umoéw deweloperskich budynkéw jednorodzinnych, ktére
cze$ciowo przeznaczone zostang do zaspokojenia innych potrzeb, np. prowadzenie
w jednym pomieszczeniu dziatalnosci w charakterze kancelarii prawnej. Jest to wedtug

autoréw bardzo dobre rozwigzanie gdyz w petni zaspokaja potrzeby rynku. Niemniej
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jednak najwazniejszym przedmiotem pozostaje lokal mieszkalny, cho¢ moze nie tyle
najwazniejszym, co jest on najczesciej spotykanym przedmiotem umowy deweloperskiej.
Obserwujac rynek deweloperski jestesmy przekonani, ze sytuacja ta nie ulegnie
w najblizszym czasie zmianie. Odnosnie kwestii bezpieczenstwa obrotu prawnego nalezy
podkresli¢, iz zawieranie umdéw deweloperskich z deweloperami, ktérzy nie posiadajq
tytutu do gruntu jest dla nabywcéw bardzo ryzykowne i stoi w sprzecznosci z celem ustawy
deweloperskiej, ktéorym jest ochrona praw nabywcéw, w tym takze zapewnienie im
stabilnosci pozycji kontraktowej. Szczegdlnie narazeni byliby nabywcy zawierajagcy umowy
deweloperskie co do ktorych przedsiewziecia rozpoczete bytyby przed wejsciem w zycie

ustawy deweloperskiej.

! F. Btachuta [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Ksiega trzecia — zobowigzania, red. J. Ignatowicz, t. 2,
Warszawa 1972.

2 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, Dz.U. z 2014 r. poz. 121, z pdzn. zm.

3 A. Olejniczak [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 3: Zobowigzania. Czes¢ ogdlna, red. A. Kidyba,
Warszawa 2010.

*Por. uwagi na temat przedmiotu $wiadczenia w umowie o roboty budowlane: W. Biatoriczyk, Glosa do
wyroku SN z dnia 19 marca 2004 r., IV CK 172/03, OSP 2006, z. 2, poz. 18c.

® Odnosnie pojecia nieruchomosci zob. S. Rudnicki, Mienie zabuzariskie, [w:] G. Bieniek, S. Rudnicki,
Nieruchomosci. Problematyka prawna, Warszawa 2013.

®Zob. S. Rudnicki, Ustawa o ksiegach wieczystych i hipotece. Przepisy o postepowaniu w sprawach
wieczysto- ksiegowych. Komentarz, Warszawa 2010.

7 Ustawa z dnia 24 czerwca 1994 r. o wiasnosci lokali, Dz.U. z 2000 r. Nr 80, poz. 903, z pdézn. zm.
7. Radwanski, A. Olejniczak, Zobowigzania - cze$¢ ogélna, Warszawa 2005.

°F. Bahuta, Czyny niedozwolone, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Ksiega trzecia - zobowigzania,
red. J. Ignatowicz, t. 2, Warszawa 1972.

9 por. W. Biatonczyk, op. cit.

1 Ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o ochronie praw nabywcy lokalu mieszkalnego lub domu
jednorodzinnego, Dz.U. Nr 232 poz. 1377, z pézn. zm.

12 7definiowanie pojecia lokalu mieszkalnego w ustawie o wtasnosci lokali stanowito novum w prawie
polskim. Definicji takiej nie formutowato ani rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 24 pazdziernika
1934 r. o0 wtasnosci lokali (Dz.U. Nr 94, poz. 848, z p6zn. zm.), ani uchylone juz przepisy Kodeksu
cywilnego, na podstawie, ktorych odrebna wtasnosc lokali funkcjonowata do konca 1994 r.

Zob. R. Strzelczyk, [w:] R. Strzelczyk, A. Turlej, Wtasnos¢ lokali. Komentarz, Warszawa 2007.

3 W uchwale z dnia 7 marca 2008 r., III CZP 10/08, SN wyjasnit, ze wtasciciel lokalu mieszkalnego
ponosi wydatki zwigzane z utrzymaniem w nalezytym stanie balkonu stanowigcego pomieszczenie
pomocnicze stuzace wytgcznie zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych oséb zamieszkatych w tym

lokalu. Wydatki na remonty i biezacq konserwacje czesci budynku, ktéore sg elementem konstrukcji
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balkonu trwale potaczonym z budynkiem, obcigzajg wspdlnote mieszkaniowa. Zob. glose do tego
orzeczenia: M. Niedo$piat, Glosa do uchwaty SN z 07.03.2008 r., ,Przeglad Sadowy” 2010, nr 10.
*Wyrok SN z dnia 3 pazdziernika 2002 r., III RN 153/01.

!> Postanowienie SN z dnia 14 lipca 2010 r., V CSK 31/10.

6 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, Dz.U. Nr 75, poz. 690,

z pozn. zm.

7 postanowienie SN z dnia 3 pazdziernika 2000 r., I CKN 940/00.

8E. Drozd, Lokal jako przedmiot regulacji ustawy o wtasnosci lokali, ,Rejent” 1994, nr 11.

¥ E. BoAczak-Kucharczyk, Wtasno$é lokali i wspdlnota mieszkaniowa. Komentarz, Warszawa 2010.
2R, Strzelczyk, Przepisy ogdine, [w:] R. Strzelczyk, A. Turlej, Wtasnos¢ lokali. Komentarz, Warszawa
2010.

21 Poglad ten bliski jest doktrynom akcentujacym zasade superficies solo cedit. W szczegdlnosci
doktryna germanska podkreslata, ze prawem gtéwnym jest udziat we wspdtwlasnosci, do ktérego
przynalezy prawo wiasnosci lokalu.

227ob. Z. Radwanski, Funkcja spoteczna, tres$¢ i charakter prawny odrebnej wiasnosci lokali, ,Studia
Cywilistyczne” 1968, t. 11; podobnie J. Liberman, Wfasnos¢ mieszkania, ,Nowe Prawo” 1961, nr 4.
3 Zob. E. Gniewek, Prawo rzeczowe, Warszawa 2010.

% por. wyrok SN z dnia 8 pazdziernika 2002 r., IV CKN 1304/00.

2 Wyrok SN z dnia 14 marca 2002 r., IV CKN 896/00.

% Ibidem.

%’ postanowienie SA w Biatymstoku z dnia 23 wrzesnia 2003 r., II CA 544/03.

% Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane, Dz.U. z 2013 r. poz. 1409, z pézn. zm.

% Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 30 grudnia 1999 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Obiektéw
Budowlanych (PKOB), Dz.U. Nr 112, poz. 1316.

3029b, B. Gliniecki, op. cit., s. 43.

31 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkdéw
technicznych, jakim powinny odpowiadac budynki i ich usytuowanie, Dz.U. z 2015 r. poz. 1422.
32Zob. R. Strzelczyk, Ochrona praw nabywcy lokalu mieszkalnego lub domu jednorodzinnego (ustawa
deweloperska). Komentarz, Warszawa 2013, s. 46.

3 Wyrok SN z dnia 23 stycznia 2003 r., II CKN 1155/00.

* Przy czym pamietac nalezy, ze odrebna wtasno$¢ budynkéw wzniesionych na gruncie oddanym

w uzytkowanie wieczyste jest prawem zwigzanym z prawem uzytkowania wieczystego.

Zob. E. Gniewek, op. cit., s. 114.

¥ K. zaradkiewicz, Podstawowe zatozenia dotyczace propozycji regulacji prawa zabudowy (Materiat
dyskusyjny przygotowany dla Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Cywilnego), ,Przeglad Legislacyjny” 2006,
nr 2.

3 Zob. wyroki TK z dnia 12 kwietnia 2000 r., K 8/98; 26 stycznia 2010 r., K 9/08.

37 Ustawa z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach, Dz.U. z 1969 r. Nr 22,
poz. 159.
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3 Zob. W. Grabon, M. Pakier, Gospodarka terenami w miastach i osiedlach - przepisy i objasnienia,
Warszawa 1968.

3 Zob. G. Bieniek, [w:] Prawo obrotu nieruchomosciami, red. S. Rudnicki, Warszawa 1999.

40Zob. uchwate SN z dnia 22 pazdziernika 1968 r., III CZP 98/68, z glosq J. Winiarza: OSPiKA 1970,
Nr 4, poz. 85.

4! Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoséciami, Dz.U. z 2015 r. poz. 782,

z pozn. zm.

42 Zob. G. Bieniek, Z. Marmaj, Uzytkowanie wieczyste w praktyce. Problematyka prawna, Warszawa-
Zielona Goéra 1996.

43 Postanowienie SN z dnia 18 lutego 2005 r., V CK 409/04.

“ Termin ,zabudowca” nawigzuje do doktryny przedwojennej. Uzywat go R. Paczkowski w pracach
poswieconych prawu zabudowy, zob. R. Paczkowski, Prawo zabudowy jako ,grunt”, Poznan 1932,

s. 114 in.

4 Jest to rozwigzanie powszechnie przyjete we wspotczesnych europejskich systemach prawnych.
Wsréd panstw europejskich, ktérym znane jest prawo zabudowy, jego ograniczenie do gruntéow

publicznych utrzymuje jedynie Szwecja.
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Krzysztof Ksieski, Wyzsza Szkota Humanistyczno-Przyrodnicza w Sandomierzu

Nowe regulacje w zakresie zbiorek publicznych w Polsce w 2014 roku
New Regulations in the Scope of the Public Collections in Poland in 2014

przestanie tekstu 2 czerwca 2015 r., ocena 23 czerwca 2015 r.

Abstrakt

Obszar zbidrek publicznych zostat uregulowany w nowy sposéb w 2014 roku za sprawg
wejscia w zycie ustawy o zasadach prowadzenia zbidrek publicznych. Dotychczas obszar ten byt
regulowany przez restrykcyjng ustawe z 1933 roku, ktéra nie odpowiadata wspdtczesnym wymogom
cywilizacyjnym. Artykut prezentuje nowa regulacje, ktora liberalizuje zasady prowadzenia zbidrek
publicznych, i omawia elementy, ktére sie zmienity, poréwnujac je z poprzednig regulacjq. Zawiera

takze elementy ocenne wyrazone przez autora wzgledem nowej regulacji.

Stowa kluczowe: dziatalno$¢ pozytku publicznego, organizacje pozarzadowe, trzeci sektor, zbidrki

publiczne

Abstract

The area has been regulated public collections in a new way in 2014 thanks to the entry into
force of the Act on the principles of public collections. So far, the area was governed by the restrictive
law of 1933, which did not meet the requirements of modern civilization. The article presents a new
regulation, which liberalizes principles of public collections, and discusses the elements that have
changed, comparing it with the previous regulation. It also contains evaluative elements expressed by

the author in relation to the new regulation.

Keywords: non-govermental organisations, public benefit, public collections, third sector

Obszar zbiérek publicznych byt regulowany przez wiele dziesiecioleci przez ustawe
o0 zbidrkach publicznych z 1933 roku®. Ow akt powstat w okresie II Rzeczypospolitej, ktora
po przewrocie majowym w 1926 roku stata sie panstwem autorytarnym, gdzie niektére
zasady demokratycznego panstwa prawa nie byly powazane. W powszechnej opinii uwaza
sie, ze ustawa ta zostata wprowadzona, by utrudni¢ zbieranie funduszy na dziatalnosé

polityczng przez 6wczesne srodowiska opozycyjne wobec wtadz sanacyjnych.
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Ustawa o zbidrkach publicznych byta kilkukrotnie nowelizowana, jednak wiekszos¢
przepisow, a przede wszystkim jej aksjologia przetrwaly do dnia dzisiejszego. Mimo
przemian, jakie zaszty w Polsce po 1989 roku, ustawa o zbiérkach publicznych z 1933 roku
zostata uchylona dopiero w 2014 roku. W jej miejsce do porzadku prawnego weszfa nowa
regulacja - ustawa o zasadach prowadzenia zbidrek publicznych?, ktéra weszta w zycie
w dniu 18 lipca 2014 roku.

Fundamentalng zmiang, jaka towarzyszyta pracom nad nowymi regulacjami, byta
odmienna aksjologia towarzyszaca tym dziataniom. Wiadze byly poddawane wielu
rozmaitym naciskom szczegdlnie ze strony sektora pozarzgdowego, aby dokonano
odpowiednich zmian, co miato mie¢ istotne znaczenie dla finansowania dziatalnosci
spotecznej. Same wiadze réwniez zdawaty sobie sprawe z potrzeby zmian. Nowe regulacje
miaty na celu likwidacje nadmiernej reglamentacji obszaru zbiérek publicznym, w kierunku
dostosowania ich do wymogdéw demokratycznego panstwa prawa i wspotczesnego Swiata,
utatwienia wszczynania, prowadzenia i rozliczania zbidrek publicznych. Wprowadzone nowg
ustawq rozwigzania bez watpienia kroczg w strone realizacji tych zatozen, aczkolwiek
zmiany nie sg wszedzie az tak liberalne, jak zdaniem autora, powinny by¢. Nie zmienia to
jednak faktu, iz nowe regulacje sa kamieniem milowym dla organizowania ofiarnosci
publicznej i odpowiadaja na wyzwania cywilizacyjne XXI wieku.

Przedmiot regulacji w nowe ustawie sie nie zmienit. Wcigz za zbidrke publiczng
ustawodawca uznaje, zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy: ,zbieranie ofiar w gotéwce lub
w naturze w miejscu publicznym”. Oznacza to, ze podmiot przeprowadzajacy zbidrke moze
zbiera¢ pienigdze, rzeczy lub i jedno i drugie®. Wcigz jednak to, co zbiera, musi miec
charakter materialny. Nie mieszcza sie wiec w tej kategorii np. prawa niematerialne.
Zaskakujgce jest rowniez to, ze spod regulacji wytaczone jest zbieranie ofiar w formie
pieniadza elektronicznego. Przy obecnym stanie technologii przeoczenie tej mozliwosci
przekazywania srodkow nalezy uznac za powazna luke w systemie®. Tym bardziej, ze jedna
z jego form, tzw. crowdfunding®, jest bardzo czesto wykorzystywang forma do publicznego
zbierania $rodkéw na okreslony cel, bardzo rozpowszechniong na Zachodzie, w Polsce
stawiajaca od kilku lat pierwsze kroki. Podobnie zbieranie $rodkéw poprzez ogtoszenie na
stronie internetowe lub w innej formie, z podaniem numeru konta do wpfat. Watpliwosci
rowniez nasuwa kwestia tego, jak np. zaklasyfikowac zbidrki telefoniczne® lub SMS-owe’.
Czy sa to wpfaty gotdwkowe? Nalezy sadzié, ze nie. Zatem tego typu zbidrki nie powinny
by¢ uznawane za zbidrke publiczng w rozumieniu ustawy o zasadach prowadzenia zbiorek
publicznych. Mamy zatem do czynienia z wielkg czescig rynku zbierania ofiar, ktéry wcigz

nie jest uregulowany.
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Jedng z gtdwnych zmian w nowej ustawie jest cel zbidrki publicznej. W poprzednim
stanie prawnym cel zbiérki publicznej byt okreslony wasko, rygorystycznie. Najwazniejsza
przestankg byfa zgodno$¢ celu z prawem. W nowej regulacji to postanowienie,
z oczywistych wzgledéw, pozostato. Cel musiat by¢ godny poparcia z punktu widzenia
interesu publicznego. Art. 3 ust. 2 ustawy o zbiérkach publicznych wymieniat rodzaje
celéw, ktore mogq byc¢ brane pod uwage: religijne, panstwowe, oswiatowe, zdrowotne,
kulturalno-spoteczne i spoteczno-opiekuncze. Nie byt to jednak katalog zamkniety, lecz
przyktadowe wyliczenie. MieliSmy zatem do czynienia z daleko posunietym swobodnym
uznaniem ze strony organu wiladzy, ktéry wyrazat zgode na zbidrke, uznajac jej cel jako
godny poparcia z uwagi na interes publiczny lub odmawiat takiej zgody, stwierdzajac
niespetnienie warunku ustawowego.

W aktualnym stanie prawnym cel ten zostat w znaczacy sposéb rozszerzony,
znaczaco zmniejszyta sie réwniez swoboda oceny ze strony organu wtadzy. Obecnie cel
musi sie miesci¢c w sferze zadan publicznych okreslonych w art. 4 ust. 1 ustawy
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie®. Dodatkowo moze to by¢ réwniez cel
religijny.

Jak wida¢ z powyzszego, cel zbiérki publicznej zostat szeroko okreslony. Organ
administracji publicznej, oceniajac zgtoszenie zbidrki, ma znacznie mniejsza swobode
oceny, czy cel miesci sie w sferze zadan publicznych, czy tez wychodzi poza nig. Zadnej ze
sfer nie moze tez interpretowac wasko, co jeszcze bardziej rozszerza mozliwe cele zbidrek.
Dodatkowo nalezy nadmienié, iz poprzednio obowigzujgca ustawa wprost zakazywata
zbidrek w interesie osobistym. Nowe regulacja tego nie czyni. Mozna by byto
domniemywac, ze skoro w ustawie jest mowa o sferze zadan publicznych, to nie moze by¢
mowy o interesie osobistym, a wiec obie regulacje sq zblizone w tym zakresie. Tak jednak
nie jest, gdyz powszechng praktykga jest uznawanie za cel mieszczacy sie we
wspomnianym art. 4 ust. 1 zbiérek na potrzebujacych okreslanych konkretnie, z imienia
i nazwiska, np. zbieranie $rodkdw na drogg operacje w zagranicznym osrodku zdrowia na
konkretne dziecko. Istnieje powszechny konsensus zaréwno ze strony organizacji
pozarzadowych, jak organow administracji publicznej, ze taka pomoc miesci sie w sferze
zadan publicznych, a zatem w nowej rzeczywistoéci prawnej moze sta¢ sie przedmiotem
zbidrki publicznej.

Nowa regulacja zawiera bardzo podobne wytaczenia niektérych zbidrek, ktére co
prawda posiadajg wszystkie cechy zbidrki publicznej, ale za takowg nie sg uznawane przez

ustawodawce. Katalog ten, zgodnie z art. 2, jest obecnie nastepujacy:
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1) zbieranie daréw na cele religijne, na koscielng dziatalno$¢ charytatywno-
opiekuncza, naukowa, os$wiatowa i wychowawczg oraz na utrzymanie duchownych
i cztonkow zakondw, jezeli odbywa sie w obrebie terendéw koscielnych, kaplic oraz
w miejscach i okolicznosciach zwyczajowo przyjetych w danej okolicy i w sposdb
tradycyjnie ustalony;

2) zbieranie daréw w drodze loterii pienieznych i fantowych®;

3) zbieranie daréw wsrdéd grona oséb znajomych osobiscie przeprowadzajgcym
zbiorke'?;

4) zbieranie daréw wsrdd miodziezy szkolnej na terenach szkolnych, odbywajace
sie na podstawie pozwolenia wtadz szkolnych;

5) zbieranie daréw w ramach zbidrek kolezenskich odbywajacych sie w:

a) lokalu urzedu publicznego na podstawie pozwolenia kierownika urzedu, lub

b) innym zaktadzie pracy'!.

Powyzszy katalog wytaczen wskazuje, ze zmian dokonano niewiele, nieznacznie
rozszerzajac krag przypadkow, ktdre wylaczajq traktowanie danej zbidrki jako zbidrke
publiczna.

Nowa regulacja w dos$¢ istotny sposéb zmienia krag podmiotéw uprawnionych do
przeprowadzenia zbidrki publicznej. Dotychczas obejmowat on osoby prawne oraz komitety
powstate dla przeprowadzenia zbidrki publicznej*?>. Nowa ustawa pozostawita komitety jako
podmioty uprawnione do prowadzenia zbidrki publicznej, okreslajac je jako komitety
spoteczne. Najwazniejszym jest jednak to, iz okreslita sposéb powstawania takiego
komitetu i niezbedne ustalenia, ktére musza zosta¢ uczynione, aby byto to prawnie
skuteczne.

Aby zatozy¢ komitet spoteczny w celu organizacji zbiérki publicznej, ustawodawca
wymaga wspolnego i zgodnego dziatania co najmniej trzech oséb fizycznych (obywateli
polskich, jak i cudzoziemcow) posiadajacych petna zdolno$¢ do czynnosci prawnych oraz
bedacych niekaranymi za popetnienie przestepstwa przeciwko wiarygodnosci dokumentdw,
mieniu, obrotowi gospodarczemu, obrotowi pieniedzmi i papierami wartosciowymi lub za
przestepstwo skarbowe. Skazanie wiec za przestepstwa przeciwko zdrowiu lub zyciu nie
wyklucza z mozliwoséci wspottworzenia komitetu spotecznego. Osoby te powotujg komitet
poprzez przyjecie aktu zatozycielskiego, ktéry musi zawiera¢, zgodnie z art. 4 ust. 2:

1) okreslenie celu, w jakim komitet spoteczny zostat powotany;

2) dane o0s6b powotujacych komitet spoteczny - imie, nazwisko, adres
zamieszkania, numer PESEL, a w przypadku gdy dana osoba nie ma numeru PESEL, serie

i numer dokumentu potwierdzajacego tozsamos¢ tej osoby;
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3) adres do korespondencji;

4) dane, w zakresie okreslonym w pkt 2, osoby uprawnionej do reprezentowania
komitetu spotecznego;

5) oswiadczenie o niekaralnosci za przestepstwa, o ktérych mowa powyzej, pod
rygorem odpowiedzialnosci karnej za ztozenie fatszywych zeznan.

Akt zatozycielski moze zawiera¢ réowniez inne postanowienia zgodne z prawem,
ktére cztonkowie komitetu uznajg za wazne i wskazane.

Druga grupa podmiotow uprawnionych do organizowania zbidérek publicznych
zostata zmieniona. W miejsce osdb prawnych weszlty podmioty nalezace do trzeciego
sektora, uprawnione do prowadzenia dziatalnosci pozytku publicznego, wymienione
w art. 3 ust. 2 i 3 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Sg nimi:

a) niebedace jednostkami sektora finanséw publicznych, w rozumieniu ustawy
o finansach publicznych, i niedziatajace w celu osiagniecia zysku osoby prawne lub
jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, ktéorym odrebna ustawa
przyznaje zdolnos¢ prawng, w tym fundacje i stowarzyszenia®?;

b) osoby prawne i jednostki organizacyjne dziatajace na podstawie przepisow
o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, o stosunku
Panstwa do innych kosciotdéw i zwiazkéw wyznaniowych oraz o gwarancjach wolnosci
sumienia i wyznania, jezeli ich cele statutowe obejmujg prowadzenie dziatalnosci pozytku
publicznego;

c) stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego;

d) spétdzielnie socjalne;

e) spotki akcyjne i spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig oraz kluby sportowe
bedace spdotkami dziatajagcymi na podstawie przepisow ustawy o sporcie'*, ktore nie
dziatajg w celu osiggniecia zysku oraz przeznaczajg cato$¢ dochodu na realizacje celéw
statutowych oraz nie przeznaczajg zysku do podziatu miedzy swoich udziatowcéw,
akcjonariuszy i pracownikow.

Zmiana podmiotéw uprawnionych do organizowania zbidrek publicznych jest
racjonalna i porzadkujaca dotychczasowy chaos, gdzie kazdy sektor modgt prowadzic¢
zbidrke publiczng, pod warunkiem, ze przystanie na to wiasciwy organ administracji
publicznej. Teraz sytuacja zostata uporzadkowana, poniewaz uprawnienie to zostato
przekazane podmiotom?® zaliczanym do sektora spofecznego, ktéry jest naturalnym
adresatem tego typu dziatalnosci. Stuzy temu takze bezposrednie odwotanie do
terminologii ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, ktora reguluje

podstawy dziatania trzeciego sektoras.
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Kolejna zmiana w obszarze zbidrek publicznych ma charakter rewolucyjny.
Dotychczas organizator zbiérki musiat uzyskaé zezwolenie na przeprowadzenie zbidrki
publicznej ze strony wifasciwego organu administracji publicznej wydawanego w formie
decyzji administracyjnej: na terenie gminy byt to wdjt, burmistrz lub prezydent, na terenie
wiecej niz jednej gminy - starosta, na terenie wiekszym niz powiat - marszatek
wojewddztwa, a na terenie przekraczajacym obszar wojewddztwa - minister wiasciwy do
spraw wewnetrznych. Szczegodlnie kuriozalng regulacje zawierat art. 2 ust. 2, ktéry
wprowadzat wyjatek dla tej ostatniej zasady. Otéz w przypadku, gdy zebrane ofiary maja
zostaé wykorzystane poza granicq panstwa, bez wzgledu na obszar zbidrki, zgode
wydawato trzech ministréw: wyzej wspomniany oraz ministrowie wiasciwi do spraw
zagranicznych i finanséw publicznych. Dodatkowo wifasciwy organ korzystat z uznania
administracyjnego w ocenie, czy cel zbiorki mieéci sie w pojeciu ,stuszny interes
spoteczny”.

W nowej regulacji ta sytuacja zmienita sie diametralnie. Jedynym wiasciwym
organem administracji publicznej do rozpatrywania spraw dotyczacych zbidrek publicznych
jest minister wtasciwy do spraw administracji publicznej. Organ ten nie korzysta jednak
z uznania administracyjnego. Dokonuje jedynie oceny kompletnosci zgtoszenia zbidrki
publicznej i w razie wad w zgtoszeniu wzywa podmiot zgtaszajacy do uzupetnienia
zgtoszenia. Bada réwniez, czy cel zbidérki jest zgodny z prawem lub wykracza poza sfere
zadan publicznych, okreslonych w art. 4 ust. 1 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie, czy nie jest celem religijnym (gdyz takowy wytacza zbiérke spod
przepiséw ustawy), a w przypadku komitetu spotecznego - czy jest zgodny z celem,
w jakim komitet zostat powotany. W razie stwierdzenia niezgodnosci odmawia rejestracji
zbiérki publicznej w drodze decyzji administracyjnej. Minister moze réwniez odmowic
rejestracji zbidrki publicznej w przypadku, gdy do dnia wptywu zgtoszenia zbidrki
publicznej, sprawozdanie z poprzedniej zbidrki publicznej prowadzonej przez wnioskujacy
podmiot nie zostatlo zamieszczone na portalu zbidrek publicznych, pomimo uptywu
terminu, w jakim takie sprawozdanie powinno zosta¢ przekazane ministrowi. Jak widac
z powyzszego, organ wydajac decyzje opiera sie na bardzo konkretnych ustawowych
przestankach, a nie na swojej uznaniowosci.

Dodatkowg zmiang jest mozliwo$¢ wybrania przez podmiot organizujacy zbidrke
jednej z dwu drég jej zgtoszenia: w sposéb tradycyjny (w formie papierowej) lub droga
elektroniczng wedle przepisanej procedury. Ta ostatnia procedura jest nawet
uprzywilejowana, gdyz terminy zatatwienia sprawy przez wiasciwego ministra sg krétsze.

Zgodnie z art. 10 ust. 1 ustawy sg to: 3 dni robocze od dnia otrzymania zgtoszenia
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w postaci elektronicznej albo 7 dni roboczych od dnia otrzymania zgtoszenia w postaci
papierowej. To niezwykle istotna zmiana, ktéra pozwala uprawnionym podmiotom na
szybsze i w zasadzie bezptatne'” legalizowanie planowanych zbidrek publicznych.

Zgtoszenie zbidrki publicznej musi zawieraé, zgodnie z art. 9:

1) cel zbidrki publicznej;

2) dane organizatora zbiorki:

a) nazwe podmiotu, oznaczenie siedziby oraz numer wpisu do Krajowego Rejestru
Sadowego, numer identyfikacji podatkowej (NIP) lub numer identyfikacyjny REGON -
w przypadku organizatora, ktory nie jest komitetem spotecznym,

b) imiona i nazwiska cztonkéw komitetu spotecznego, ich adresy zamieszkania,
numery PESEL, a w przypadku gdy cztonek komitetu nie ma numeru PESEL, serie i numer
dokumentu potwierdzajacego jego tozsamos¢ - w przypadku organizatora, ktory jest
komitetem spotecznym;

3) dane, w zakresie okreslonym w pkt 2 lit. b, osoby uprawnionej do
reprezentowania organizatora zbiorki;

4) sposbéb prowadzenia zbidrki publicznej;

5) miejsce prowadzenia zbiorki publicznej;

6) termin rozpoczecia i termin zakonczenia zbiérki publicznej;

7) przewidywane koszty niezbedne do zorganizowania i przeprowadzenia zbidrki,
ktére zostang pokryte z zebranych ofiar?®,

Ponadto komitet spoteczny dotacza do zgtoszenia swdj akt zatozycielski, o ktérym
byta mowa wczesniej. Zgtoszenie moze zawiera¢ takze inne informacje, ktére podmiot
zgfaszajacy uzna za istotne.

Kolejna zmiana jest niewatpliwie rewolucyjna i stata sie mozliwa wytgcznie dzieki
rozwojowi technologii. Nowa ustawa powotuje do zycia ogdlnopolski internetowy portal
zbiérek publicznych. Jest on prowadzony przez ministra do spraw administracji publicznej.
Kazda zgtoszona zbidrka publiczna, ktdra jest zgodna z przepisami ustawy, zostaje
zarejestrowana wtasnie na tym portalu. Ma on charakter publiczny, a dostep do niego jest
bezptatny. Kazdy uzytkownik Internetu moze wejs¢ na ten portal i sprawdzié, jakie zbiorki
publiczne sg prowadzone i pozna¢ wszystkie szczegdty z nimi zwigzane, ktérych podanie
jest wymagane przez ustawe. Zgodnie z art. 10 ust. 2 ustawy informacja o zgtoszeniu
zbiérki publicznej zamieszczona na portalu zbiérek publicznych zawiera:

1) numer zbidrki publicznej;

2) dane organizatora zbidrki:

a) nazwe podmiotu, oznaczenie siedziby oraz numer wpisu do Krajowego Rejestru
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Sadowego, numer identyfikacji podatkowej (NIP) Ilub numer identyfikacyjny
REGON - w przypadku organizatora, ktéry nie jest komitetem spotecznym,

b) imiona i nazwiska oraz miejsca zamieszkania cztonkéw komitetu spotecznego -
w przypadku organizatora, ktéry jest komitetem spotecznym;

3) cel zbiodrki publicznej;

4) sposob prowadzenia zbidrki publicznej;

5) miejsce prowadzenia zbidérki publicznej;

6) termin rozpoczecia i zakonczenia zbiérki publicznej;

7) przewidywane koszty niezbedne do zorganizowania i przeprowadzenia zbiorki
publicznej, ktére zostang pokryte z zebranych ofiar.

Informacja o zgtoszeniu zbidérki publicznej moze zawiera¢ rowniez inne informacje
zawarte w zgtoszeniu zbidrki publicznej, z wytgczeniem danych osobowych. Jest to
znakomita realizacja zasady jawnosci, przejrzystosci i transparentnosci, ktéra nie byla
mozliwa w dotychczasowym stanie prawnym.

Na portalu zbidrek publicznych zamieszczane s3 rowniez sprawozdania
z przeprowadzonych zbidrek. Przestanie sprawozdania przez organizatora zbidrki do
ministra jest obowigzkowe. Nowy stan prawny w tym zakresie jest zbiezny z poprzednim,
aczkolwiek zostat znacznie zliberalizowany. Podobnie jak wczesniej, tak rowniez teraz
organizator przekazuje sprawozdanie, w ktérym informuje o wartosci i rodzaju zebranych
ofiar oraz sposobie ich rozdysponowania. Jednak w rzeczywistosci sgq to dwa oddzielne
sprawozdania, gdyz czas przeprowadzenia zbidrki i czas rozdysponowania jej ,owocow”
mogg by¢ znacznie rozciggniete w czasie z rozmaitych powoddéw. Stad tez pierwsze
sprawozdanie organizator skitada w ciggu 30 dni od zakoriczenia zbiérki, drugie zas,
zgodnie z art. 16 ust. 2:

1) w terminie 3 miesiecy od zakonczenia roku obrotowego w przypadku, gdy
organizatorem nie jest komitet spoteczny, a jezeli ofiary w tym terminie nie zostang
rozdysponowane, rowniez w terminie 3 miesiecy od zakonczenia kazdego roku obrotowego
do momentu rozdysponowania zebranych ofiar;

2) w terminie 30 dni od zakonczenia 12-miesiecznego okresu od zakonczenia
zbidrki publicznej, a w przypadku gdy ofiary w tym terminie nie zostang rozdysponowane,
rowniez w terminie 30 dni od zakonczenia kazdego kolejnego 12-miesiecznego okresu, az
do momentu rozdysponowania zebranych ofiar - w przypadku komitetéow spotecznych.

Dodatkowe obowigzki sprawozdawcze dla organizatora ustawodawca przewiduje

w przypadku zbidrek publicznych trwajacych dtuzej niz rok (tak art. 17 ustawy).
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Sprawozdania sg publikowane na portalu zbiérek publicznych, co zapewnia jawnos$¢
i przejrzystos$¢ catego procesu. W poréwnaniu z poprzednim stanem prawnym to znaczacy
postep. Zgodnie bowiem ze stargq ustawg organizator miat obowigzek publikacji
sprawozdan w wybranym tytule prasowym o zasiegu co najmniej tak duzym jak zasieg
zbiérki. Wigzato sie to wiec z dodatkowymi i niematymi kosztami. Teraz natomiast
sprawozdania ze wszystkich zbiérek publicznych sktadane i publikowane sg w jednym
miejscu, do ktorego kazdy ma dostep. Sg one tam przechowywane przez okres dziesieciu
lat, liczac od dnia uptywu terminu przestania ostatniego sprawozdania (art. 19 ustawy).
Dzieki temu nie tylko mozliwa jest spoteczna kontrola procesu zbierania $rodkéw na cele
spoteczne, ale rowniez jego badanie i naukowa analiza.

Dodatkowo w poprzednim stanie prawnym ustawa naktadata na wilasciwy organ
administracji publicznej, ktory wydat zgode na przeprowadzenie zbidrki publicznej,
obowigzek kontroli prawidtowosci jej przeprowadzenia. Nowa ustawa nie przewiduje nawet
mozliwosci kontroli zbidrki publicznej przez ministra, a jedynie mozliwo$¢ wezwania
organizatora do uzupetnienia brakéw w okreslonym trybie pod rygorem nieopublikowania
sprawozdania'®, Minister ocenia sprawozdanie wtasciwie jedynie pod wzgledem formalnym,
ocene merytoryczng pozostawiajac uprawnionym ku temu organom. Nalezy zatem
domniemywac, ze kontrola organizatora moze by¢ przeprowadzona na zasadach ogdlnych,
np. przez wiasciwy organ administracji skarbowej.

Po wielu latach oczekiwania, szczegdlnie srodowisk zwigzanych z trzecim sektorem,
obszar zbidrek publicznych zostat zliberalizowany, ale w sposéb przemyslany i korzystny
tak dla organizatoréw zbidrek, jak i samych darczyrncéw. Nowe regulacje sg racjonalne
i byly konieczne, by dostosowa¢ je do nowej rzeczywistosci spotecznej. Powinny
w ogromnej mierze przyczyni¢ sie do tatwiejszego gromadzenia $rodkdéw na rzecz celow
spotecznie uzytecznych. Wykorzystanie stosunkowo nowych, ale juz szeroko dostepnych
narzedzi technologicznych sprawia, ze obszar ten staje sie transparentny i przejrzysty, zas
relacje miedzy administracjg publiczng a sektorem spotecznym beda odpowiadaty
wymogom cywilizacyjnym XXI wieku.

Watpliwosci autora wzbudza natomiast catkowite pominiecie zbidrek prowadzonych
w Internecie, drogg elektroniczng, jak rowniez np. poprzez sms-y. Sq to niezwykle
popularne formy zbierania $rodkow, ktére coraz bardziej nabierajq na znaczeniu. Nie sg
objete przepisami ustawy, nie podlegaja wiec procedurom gwarantujgcym jawnosc
i przejrzysto$¢ catego procesu zbierania S$rodkdéw. Mogg zatem staé sie wygodnym
narzedziem dla rozmaitych naduzy¢ ze strony nieuczciwych organizatoréw. Z jednej strony

cieszy wiec utrzymanie swobody dla zbidrek elektronicznych, gdyz dodatkowe regulacje
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z pewnos$cig ograniczytaby ten preznie rozwijajacy sie sektor. Z drugiej jednak strony
niepokoi tak wyrazne wylaczenie tego obszaru spod jakiejkolwiek regulacji i stworzenia
dodatkowego bodzca do naduzy¢. Nalezy sie spodziewaé, ze w przeciggu kilku nastepnych
lat zostanie wprowadzona nowelizacja, ktéra obejmie swoim zasiegiem takze elektroniczne

zbioérki publiczne®.

! Ustawa z dnia 15 marca 1933 r. o zbidrkach publicznych (t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 732).

2 Ustawa z dnia 17 kwietnia 2014 r. o zasadach prowadzenia zbidrek publicznych

(Dz.U. z 2014 r. poz. 498). Aktualne i uprzednie akty wykonawcze: rozporzadzenie Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji z dnia 6 listopada 2003 roku w sprawie sposobdéw przeprowadzania
zbidrek publicznych oraz zakresu kontroli nad tymi zbiérkami (Dz.U. Nr 199, poz. 1947);
rozporzadzenie Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 9 czerwca 2014 r. w sprawie wzordw
dokumentow dotyczacych zbidrek publicznych (Dz.U. z 2014 r. poz. 833).

3 Mimo braku wyraznego wskazania nalezy uznaé, ze sprzedaz tzw. ,cegietek” miesci sie w pojeciu
zbidrki publicznej w naturze, podobnie jak to miato miejsce w przypadku starej regulacji.

* Luka ta istniata juz przy poprzedniej regulacji. Wyszta ona na jaw na skutek postepowania w sprawie
portalu internetowego Histmag, ktdry zaczat zbiera¢ fundusze na swojq dziatalno$¢ za pomocg
swojego serwisu, bez zgody na przeprowadzenie zbiérki publicznej. Sad Rejonowy w Krakowie

w orzeczeniu z 6 lutego 2012 r. (sygn. akt. XI W 1497/11/P) uznat w prawomocnym wyroku, ze nie
jest mozliwe uznanie obwinionego za winnego zarzucanego mu wykroczenia, albowiem w niniejszej
sprawie nie zrealizowat on swoim zachowaniem wszystkich znamion wykroczenia, jakim jest
prowadzenie zbiérki bez zezwolenia. Zgodnie z art. 1 ustawy wszelkie publiczne zbieranie ofiar

w gotowce lub w naturze na pewien z gory okreslony cel wymaga uprzedniego pozwolenia wtadzy. Dla
przypisania wiec odpowiedzialnosci karnej za to wykroczenie konieczne jest wykazanie, ze zbidrka
miata charakter publiczny, miata z gory okreslony cel oraz polegata na zbieraniu ofiar w gotéwce lub
w naturze. W przypadku Histmag zbidrka prowadzona byfa przy wykorzystaniu systemu PayPal oraz
poprzez elektroniczne wptaty na konto podane na stronie internetowej. Zdaniem sadu nie mozna
przyjaé, iz obrot bezgotowkowy (przelewy elektroniczne i system PayPal) jest zbieraniem ofiar

w gotowce lub naturze w rozumieniu ustawy. Ktdci sie to bowiem z intuicyjnym znaczeniem stowa
~gotowka”, jak i stoi w sprzecznosci ze znaczeniem stownikowym. Skoro ustawodawca - majac taka
mozliwo$¢ - nie znowelizowat ustawy w ten sposdb, ze rozszerzyt obowigzek uzyskania zezwolenia na
zbidrki prowadzone w sposdb bezgotowkowy, to takiego obowigzku nie chciat natozy¢ na podmioty
organizujace zbiorki. Nalezy domniemywac, ze w nowej regulacji ustawodawca swiadomie pominat ten
chyba obecnie najbardziej popularny sposéb publicznego zbierania srodkéw. Trudna wskazaé, czym
sie kierowal, robigc tak istotne wylaczenie. By¢ moze nie chciat ograniczac¢ tak preznie rozwijajacego
sie sposobu finansowania rozmaitych przedsiewziec.

® Polega na umieszczeniu wiadomosci o zbidrce na stronie internetowej z podaniem numeru konta,

ewentualnie mozliwoscig bezposredniej wptaty za pomocg karty kredytowej.
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¢ Podanie numeru telefonu lub numeru specjalnie utworzonej linii telefonicznej, a kazdy dzwonigcy
przekazuje tym samym okreslong kwote pieniezng réwng kosztowi potaczenia.

7 Koszt kazdego SMS-a o okreslonej tresci, wystanego pod podany numer, przekazywany jest na cel
zbidrki.

8 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2004 r. o dziatalnos$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz.U. z 2014 r.
poz. 1118, z p6zn. zm.) wskazuje, ze w sferze zadan publicznych mieszczg sie dziatania z zakresu:
1) pomocy spotecznej, w tym pomocy rodzinom i osobom w trudnej sytuacji zyciowej oraz
wyréwnywania szans tych rodzin i osoéb; 1a) wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej;

2) dziatalnosci na rzecz integracji i reintegracji zawodowej i spotecznej oséb zagrozonych
wykluczeniem spotecznym; 3) dziatalnosci charytatywnej; 4) podtrzymywania i upowszechniania
tradycji narodowej, pielegnowania polskosci oraz rozwoju $wiadomosci narodowej, obywatelskiej

i kulturowej; 5) dziatalnosci na rzecz mniejszosci narodowych i etnicznych oraz jezyka regionalnego;
6) ochrony i promocji zdrowia; 7) dziatalnosci na rzecz oséb niepetnosprawnych; 8) promocji
zatrudnienia i aktywizacji zawodowej 0sob pozostajacych bez pracy i zagrozonych zwolnieniem

z pracy; 9) dziatalnosci na rzecz réwnych praw kobiet i mezczyzn; 10) dziatalnos$ci na rzecz oséb

w wieku emerytalnym; 11) dziatalno$ci wspomagajacej rozwdj gospodarczy, w tym rozwdj
przedsiebiorczosci; 12) dziatalnosci wspomagajacej rozwoj techniki, wynalazczosci i innowacyjnosci
oraz rozpowszechnianie i wdrazanie nowych rozwigzan technicznych w praktyce gospodarczej;

13) dziatalnosci wspomagajacej rozwdj wspolnot i spotecznosci lokalnych; 14) nauki, szkolnictwa
wyzszegdo, edukacji, oswiaty i wychowania; 15) wypoczynku dzieci i mtodziezy; 16) kultury, sztuki,
ochrony débr kultury i dziedzictwa narodowego; 17) wspierania i upowszechniania kultury fizycznej;
18) ekologii i ochrony zwierzat oraz ochrony dziedzictwa przyrodniczego; 19) turystyki

i krajoznawstwa; 20) porzadku i bezpieczenstwa publicznego; 21) obronnosci panstwa i dziatalnosci
Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej; 22) upowszechniania i ochrony wolnosci i praw cztowieka oraz
swobdd obywatelskich, a takze dziatan wspomagajacych rozwdj demokracji; 23) ratownictwa

i ochrony ludnosci; 24) pomocy ofiarom katastrof, klesk zywiotowych, konfliktdow zbrojnych i wojen
w kraju i za granicq; 25) upowszechniania i ochrony praw konsumentéw; 26) dziatalnosci na rzecz
integracji europejskiej oraz rozwijania kontaktéw i wspotpracy miedzy spoteczeristwami; 27) promocji
i organizacji wolontariatu; 28) pomocy Polonii i Polakom za granica; 29) dziatalnosci na rzecz
kombatantow i oséb represjonowanych; 30) promocji Rzeczypospolitej Polskiej za granica;

31) dziatalnosci na rzecz rodziny, macierzynstwa, rodzicielstwa, upowszechniania i ochrony praw
dziecka; 32) przeciwdziatania uzaleznieniom i patologiom spotecznym; 33) dziatalnosci na rzecz
organizacji pozarzadowych, spétdzielni socjalnych, klubéw sportowych i innych podmiotéw, o ktérych
mowa w art. 3 ust. 3 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (zob przytoczenie
tresci tego przepisu w dalszej czesci artykutu).

° W poprzednim stanie prawnym wytaczenie dotyczyto tylko tych, ktére odbywaja sie w innych
miejscach niz publiczne. Obecnie organizowanie takich zbidrek jest reglamentowane i uregulowane
w ustawie.

© W tym przypadku wystepuje szersze wylaczenie, poprzednio dotyczyto wytacznie miejsc

prywatnych, teraz wszystkich, réwniez publicznych.
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1 Dotychczas nie istniato wytgczenie dotyczace innych zaktaddw pracy niz urzedy.
2 W polskim prawie nie byto dotad unormowan dotyczacych sposobu zaktadanie komitetéw. Przyjmuje
sie, ze komitet organizacyjny powstaje na mocy aktu organizacyjnego, uchwalonego i podpisanego
przez jego cztonkoéw. Akt taki reguluje zasady funkcjonowania komitetu i wzajemne prawa i obowigzki
cztonkdw. Komitet nie posiada osobowosci prawnej, nie moze wiec nabywac praw i zaciqgac
zobowigzan - odpowiedzialno$¢ za nie ponoszg sami cztonkowie. Nie podlega tez wpisowi do rejestru.
13 Ustawodawca wytacza z tego kregu takie podmioty, jak: partie polityczne, zwigzki zawodowe
i organizacje pracodawcéw, samorzady zawodowe oraz fundacje utworzone przez partie polityczne.
* Ustawa z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie (Dz.U. z 2014 r. poz. 715).
5 Zaréwno o charakterze statym, jak np. stowarzyszenia czy fundacje, jak i powotywanym oddolnie,
ad hoc, jak komitety spoteczne.
% Mozna mie¢ pewne watpliwoséci, czy uprawnionymi do prowadzenia zbidrek publicznych powinny by¢
spotdzielnie socjalne lub spotki kapitatowe. Jednak nie jest to przedmiotem niniejszego artykutu.
7 W poprzednim stanie prawnym zgtoszenie byto mozliwe wytacznie drogq tradycyjng i byto zwigzane
z okreslong optata.
8 W poprzedniej ustawie istniat zakaz pobierania wynagrodzenia przez osoby przeprowadzajace
zbidrke publiczng. W obecnym stanie prawnym wydaje sie, ze taka interpretacja bedzie niestuszna.
Osoby przeprowadzajace zbiorke publiczng mogg pobiera¢ wynagrodzenia, jednak pod takim
warunkiem, ze jest to niezbedne do zorganizowania i przeprowadzenia zbiorki.
% Zgodnie z art. 20: ,minister wtasciwy do spraw administracji publicznej niezwtocznie, jednak nie
pozniej niz w terminie 3 dni roboczych od daty wptywu sprawozdania dla sprawozdan sporzadzonych
w postaci elektronicznej i nie pézniej niz w terminie 7 dni roboczych dla sprawozdan sporzadzonych
w postaci papierowej, wzywa organizatora zbidrki do uzupetnienia brakéw sprawozdania w terminie
14 dni z pouczeniem, ze nieusuniecie brakoéw spowoduje niezamieszczenie przestanego sprawozdania
na portalu zbiérek publicznych”.
20 Zob. tez artykuty prasowe: K. Baranowska, Kto moze zbieraé pienigdze, ,Rzeczpospolita”,
11 czerwca 2012 r.; A. Niewioska, . Zboralski, Sponsorzy sg w sieci, ,Rzeczpospolita”, 5 maja 2011
r.; T. Swiderek, Internauci finansujq szybciej i chetniej niz banki, Obserwatorfinansowy.pl,
dn. 24 maja 2012 r.; P. Trudnowski, Polskie prawo ogranicza dobroczynno$¢! Brak nadziei na zmiany?,
~Najwyzszy Czas”, 17 stycznia 2012 r. oraz literature: K. Ksieski, Deregulacja zbiérek publicznych,
[w:] Deregulacja w Polsce i Europie Srodkowo-Wschodniej, red. K. Dabrowski, D. Sypniewski,
Warszawa 2012; K. Marciniak, Zbidrki publiczne, Warszawa 2005; P. Niezgodzki, Jak zorganizowac
zbiérke publiczng?, Warszawa 2005.

Przy pisaniu artykutu korzystano z nastepujacych serwiséw internetowych:
http://www.forumdarczyncow.pl; http://www.kickstarter.com; http://www.mac.gov.pl;

http://www.ngo.pl; http://www.polakpotrafi.pl; http://www.zbiérki.gov.pl.
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Abstrakt

Kontrola spoteczna jest jedng z postaci kontroli zewnetrznej w administracji. Celem tej
kontroli jest wszechstronne zbadanie funkcjonowania administracji publicznej pod katem przede
wszystkim legalnosci, ale takze celowosci i skutecznosci realizowanych przez nig zadan. Przejawem
kontroli spotecznej jest mozliwos¢ sktadania skarg i wnioskow. Prawo to zostato zapewnione kazdemu
w Konstytucji. Sposéb zas$ postepowania w sprawie skarg i wnioskéw zostat uregulowany w przepisach
kodeksu postepowania administracyjnego. Zakres zastosowania tych przepiséw jest szerszy niz
ogdlnego postepowania administracyjnego. Rowniez szeroki jest zakres przedmiotowy skarg
i wnioskéw, ktory obejmuje zardwno czynnosci faktyczne, jak i prawne. Celem niniejszego artykutu
jest zas przedstawienie instytucji skarg i wnioskow, ze szczegdlnym uwzglednieniem proceduralnej

strony wnoszenia i rozpatrywania skarg i wnioskéw.

Stowa kluczowe: kontrola spoteczna, skarga, wniosek

Abstract

Social control is one of the forms of external control of the administration. The purpose of
this control is a comprehensive examination of the functioning of public administration primarily for
legality, but also the usefulness and effectiveness of its tasks. A manifestation of social control is the
ability to file complaints and requests. This right is guaranteed to everyone in the Constitution. The
way of the proceedings on complaints and requests is regulated by the Code of Administrative
Proceedings. Range of application of these regulations is broader than general administrative
proceedings. Also, there is a wide range of the complaints and requests, which includes both actual
and legal actions. The purpose of this article is the presentation of the institutions of complaints and
requests, with a particular focus on the procedural side of filing and processing complaints and
requests.

Keywords: complaint, request, social control
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1. Wstep

Rozwazania na temat kontroli spotecznej nalezy zaczaé od wyjasnienia czym jest
w ogdle kontrola w administracji. Kontrola w administracji polega bowiem na badaniu, czy
dziatania organdéw administracyjnych odpowiadajq postulowanemu stanowi rzeczy,
ustaleniu rozbieznosci, ich zasiegu i przyczyn, a nastepnie przekazanie wynikdw tychze
badan, a niekiedy takze polecen pokontrolnych, zaréwno podmiotu kontrolujgcemu, jak
i podmiotowi zwierzchniemu nad kontrolowanym®. Biorac pod uwage wszechstronnosc
funkcjonowania administracji publicznej, kontroluje sie jg na podstawie réznych kryteriéw,
punktow widzenia, przy uzyciu réznych srodkow, z inicjatywy réznych podmiotdw i poprzez
rézne podmioty, takze nalezgace do samej administracji>. Ze wzgledu wiec na kryterium
podmiotowe, kontrole dzielimy na: wewnetrzng i zewnetrzng. Kontrola wewnetrzna to ta
sprawowana w ramach administracji. Dlatego tez, administracja, jak stusznie zauwazyt Jan
Bo¢, spetnia dwie role, gdyz raz jest podmiotem kontrolowanym, a innym kontrolujgcym?.
Kontrola zewnetrzna zas wykonywana jest przez podmioty spoza struktury administracji.
Do tej grupy zalicza sie kontrole sagdowgq, panstwowg (sprawowang przez Najwyzszg Izbe
Kontroli), prokuratorskq czy wreszcie sprawowang przez Rzecznika Praw Obywatelskich®.
Podmiotem, ktéry kontroluje administracje moze by¢ w koncu samo spoteczenstwo. W tym
ostatnim przypadku mamy do czynienia z kontrolg spoteczng.

Ideq kontroli spotecznej jest stworzenie mozliwosci sprawdzania i oceniania
administracji publicznej, a tym samym rowniez okreslonego oddziatywania na jej
funkcjonowanie i realizacje zadan publicznych. Dlatego tez jest rozumiana do$c¢ szeroko,
jako prawne i faktyczne mozliwosci, ktore to przystugujg pojedynczej osobie, grupie osdb,
lub nawet zrzeszeniom osdb, w zakresie obserwacji dziatalnosci administracji i jej
poszczegolnych ogniw, typu organy, urzedy, czy inne jednostki organizacyjne. Obejmuje
rowniez mozliwos¢ wyrazania opinii, ocen, czy tez postulatow, ktérych to celem jest
sygnalizacja zaobserwowanych nieprawidiowosci i wywotanie skutecznego ich
eliminowania®. W przypadku kontroli jednym z najbardziej istotnych elementéw, wydaje
sie by¢ kwestia tego, czy administracja dziata zgodnie z interesem spotecznym i czy, oraz
w jaki sposdb, realizuje potrzeby spoteczne. Z tego tez powodu kryteria jakie sa brane pod
uwage, to przede wszystkim: skutecznos$é, operatywnos$é, rzetelno$¢ i uczciwosé, jak
rowniez celowos¢ i przydatnos¢ spoteczna realizowanych zadan i osigganych efektdéw®,
Miernikami tej kontroli sa za$ m.in. ,takie ogdlne parametry jakosciowe jak: dobra czy zta
administracja, przyjazno$¢ administracji, dostepno$¢ dla obywatela, respektowanie
interesdw obywateli, rozumienie sytuacji jednostki i grup spotecznych, uwzglednianie

spotecznego kontekstu przy rozwigzywaniu probleméw, a nie tylko stosowanie litery
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spotecznego kontekstu przy rozwigzywaniu problemdéw, a nie tylko stosowanie litery
prawa”. Nie oznacza to jednak, ze kontrola ta upowaznia do zadania danych, wyjasnien,
czy tez dokumentéw od podmiotu kontrolowanego lub innych oséb bez ich zgody. W tym
przypadku wszelkie informacje ograniczaja sie do danych powszechnie dostepnych?.
Wynika to ze specyfiki tej kontroli, gdyz podmiotem kontrolujacym jest spoteczeristwo.
Trudno wiec oczekiwac¢ w przypadku niektorych spraw, by podmioty kontrolowane udzielaty
dostepu do danych, czy dokumentdw osobom postronnym, w szczegdlnosci gdy w gre
wchodzityby dane osobowe, stanowigce tajemnice np. przedsiebiorstwa, czy by byly
niejawne.

Formy sprawowania kontroli spotecznej sg rdézne, zaréwno posrednie, jak
i bezposrednie. Odpowiednio odpowiada to podziatowi kontroli na: zorganizowang
i niezorganizowang®. Pierwsza wystepuje, gdy podmiotem kontrolujgcym sa organizacje
spoteczne, rady gminy, inne organy samorzadu terytorialnego, organy spoteczne, jak
réwniez okreslone prawem grupy obywateli. Przejawia sie ona np. poprzez obywateli jako
podmiotow referendum ogdlnokrajowego, samorzgdowego, czy tez dziatajacg na sesjach
rade gminy. Kontrola niezorganizowana natomiast wystepuje, gdy podmiotem
kontrolujgcym jest pojedyncza jednostka lub niezorganizowany zespdt osob, jak ma to
miejsce podczas np. spotkania wyborcdw z radnym na zebraniu dzielnicowym®. Mamy
z nig tez do czynienia w przypadku skarg i wnioskdow. Wiasnie tej instytucji zostanie

poswiecony niniejszy artykut.

2. Prawo skladania skarg i wnioskow

Prawo skftadania skarg i wnioskdw zostatlo zapewnione w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku®'. Zgodnie z art. 63 Konstytucji
uprawnienie to przystuguje nie tylko obywatelom polskim, ale kazdemu, a zatem réwniez
cudzoziemcom, czy apatrydom. Moze by¢ ono realizowane zaréwno przez osoby fizyczne,
osoby prawne, jak rowniez jednostki organizacyjne niebedace osobami prawnymi, ktorym
ustawa przyznaje zdolno$¢ prawng. Kazdy bowiem moze skifadac skargi i wnioski, ktére to
skierowane sg do organdéw wiadzy publicznej, jak tez organizacji i instytucji spotecznych.
Podmiot taki moze wystepowacé w interesie wlasnym, osoby trzeciej za jej zgodg, a nawet
w interesie publicznym, podyktowanym dobrem ogdtu. Tryb rozpatrzenia skarg i wnioskéw
zostat przekazany do uregulowania ustawowego. Kwestia ta jest regulowana w ustawie
z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego*?. Warto wspomnie¢, ze

art. 63 Konstytucji nie porusza jedynie kwestii skarg i wnioskéw, ale takze petycji, ktore to
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zostaty uregulowane w ustawie z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach'?, ktora weszta w zycie

z dniem 6 wrzesnia 2015 roku.

3. Charakterystyka postepowan w sprawie skarg i wnioskéw

Skorzystanie z konstytucyjnego prawa sktadania skarg i wnioskdéw powoduje
uruchomienie postepowania administracyjnego w trybie przepisdw kodeksu, a precyzyjniej
dziatu VIII zatytutowanego ,Skargi i wnioski”, jak rowniez rozporzadzenia Rady Ministréw
zdnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg
i wnioskdw'*. Odpowiednio w przypadku skargi bedzie to postepowanie skargowe, a w
przypadku wniosku, postepowanie wnioskowe. Zgodnie za$ z zasadg ograniczonego
formalizmu, o tym czy skierowane do organu pismo jest skargq lub wnioskiem rozstrzyga
jego tresé, a nie zatytutowanie go przez jego autora (art. 222 k.p.a.). Podmiot wnoszacy
pismo nie musi znac sie bowiem na obowigzujacych przepisach. Jest to co prawda wbrew
zasadzie ignorantia iuris nocet, aczkolwiek nalezy zauwazy¢, ze na gruncie k.p.a. ta
zasada jest przetamywana juz przez przepis art. 9, wyrazajacy jedng z zasad ogdlnych,
jakq jest obowigzek udzielania informacji dotyczacych okolicznosci faktycznych i prawnych.
Jak stusznie zauwazyt Wojewddzki Sad Administracyjny w Szczecinie'®, zasady ogdlne
postepowania administracyjnego stosuje sie takze do postepowania w sprawie skarg
i wnioskéw. Zasady te bowiem nadajg kierunek zaréwno postepowania uproszczonemu,
jakim jest postepowanie skargowe, jak i ogdlnemu postepowaniu administracyjnemu.
Oczywiscie to zastosowanie powinno uwzgledniaé odrebnosci postepowania w sprawie
skarg i wnioskéw. Regulacja przyjeta w art. 222 k.p.a. znana jest innym gateziom prawa
polskiego. Podobne unormowanie znajduje sie w przepisie art. 130 § 1 zd. 2 ustawy z dnia
17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego'®, w odniesieniu do mylnego
oznaczenia pisma procesowego. W przypadku zas$, gdy skarga lub wniosek zostang
wniesione ustnie, bo taki sposéb ich wnoszenia do organu jest przewidziany w § 5
rozporzadzenia, to pracownik organu sporzadzajacy protokot powinien dokonaé kwalifikacji
pisma. Znaczenie kwalifikacji pisma jest dos¢ istotne, ze wzgledu na kilka okolicznosci. Po
pierwsze, poprawne zaliczenie pisma, jako skargi albo wniosku, pozwala na jego
skierowanie do wifasciwego organu. Zgodnie bowiem z art. 223 § 1 k.p.a., skargi oraz
wnioski sg rozpatrywane i zatatwiane przez organy panfstwowe, organy samorzadu
terytorialnego i inne organy samorzadowe, w ramach ich wtasciwosci. Gdyby okazato sie,
ze pismo otrzymat organ niewtasciwy, odpowiednio na podstawie art. 231 i 243 k.p.a.,
przekazuje je do organu wiasciwego. Po drugie, kwalifikacja jest wazna ze wzgledu na

zasade jednotorowosci postepowania. Wyklucza ona bowiem, mozliwos¢ rownolegtego
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prowadzenia postepowan lub nastepujacych po sobie postepowan, ktore dotyczg tozsamej
sprawy’’. Nastepuje tu tzw. transformacja skargi lub wniosku, powodujaca, ze
postepowanie skargowe lub wnioskowe zamienia sie na ogdlne postepowanie w trybie
zwyktym lub w trybie nadzwyczajnym?®. Jezeli okaze sie zatem, ze wniesione pismo jest
skargq i dotyczy sprawy indywidualnej, ktéra to wczesniej nie byta i nie jest przedmiotem
postepowania administracyjnego oraz zostata wniesiona przez strone w rozumieniu art. 28
k.p.a., to zgodnie z art. 233 k.p.a., taka skarga powoduje wszczecie o0gdlnego
postepowania administracyjnego w trybie zwyktym, albo tez w trybie nadzwyczajnym.
Jezeli zas$ skarga nie pochodzi od podmiotu, bedacego strona, to moze spowodowac
wszczecie postepowania z urzedu, za wyjatkiem spraw, do ktérych przepisy wymagajg
zadania strony. Moze tez zdarzy¢ sie sytuacja, ze skarga zostanie wniesiona w toku
toczacego sie juz postepowania, albo nawet po jego zakonczeniu. Sytuacje takg reguluje
art. 234 k.p.a. Gdy skarge wnosi strona jest ona rozpatrywana zgodnie z przepisami
kodeksu, ktore regulujg tok ogdlnego postepowania. Moze ona bowiem stanowié
np. wniosek o wytaczenie pracownika, prosbe o przywrocenie terminu, czy stanowic
zazalenie, odwotanie albo wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Niezbedne jest jednak,
by skarga spetniata przewidziane przepisami Kodeksu wymogi. Moze to dotyczy¢
np. zachowania terminu, a zatem skarga powinna by¢ wniesiona w terminie czternastu dni
od dnia doreczenia albo ogtoszenia decyzji stronie, by mogta zosta¢ uznana za odwotanie®®.
Natomiast, gdy pochodzi ona od podmiotu niebedacego strona stanowi materiat, ktéry
organ powinien rozpatrze¢ z urzedu, co nalezy ujmowaé w kategorii obowigzku organu?®.
Przyktadem moze by¢ sytuacja, gdy skarzacy podnosi, ze pracownik organu bioracy udziat
w postepowaniu jest krewnym drugiego stopnia jednej ze stron, a zatem zgodnie z art. 24
§ 1 pkt 2 k.p.a. zachodzi przypadek wytaczenia pracownika z mocy prawa?'. Skarga
wniesiona zas$ przez podmiot niebedacy strong stanowi materiat dowodowy w sprawie,
a jej tresc nalezy zakomunikowaé stronom postepowania stosownie do art. 77 § 4 k.p.a.%.
W przypadku, gdy zostata wniesiona skarga, a decyzja w sprawie stata sie ostateczna, to
zgodnie z art. 235 k.p.a., w zaleznosci od treséci skargi, uznaje sie ja za zadanie
wznowienia postepowania, stwierdzenie niewaznosci decyzji albo tez jej uchylenia lub
zmiany, w przypadkach przewidzianych w kodeksie lub w ustawach szczegdinych. W
przypadku, gdy organ dokonuje wyboru jednego z tych trybow, powinien kierowac sie wolg,
strony, bo to wiasnie ona jest najwazniejsza. Takie tez stanowisko zajmuje Naczelny Sad
Administracyjny®. By zastosowaé ktory$ z tych nadzwyczajnych trybdw muszg by¢
spetnione przestanki stosownie do $rodka, jaki ma byc¢ zastosowany. Jak stusznie zauwazyt

Wojciech Chréscielewski, brzmienie art. 235 k.p.a. nadane ustawg z dnia 3 grudnia 2010 r.
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0 zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy - Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi®* nie wprowadza zadnej normatywnej
zmiany do tresci przepisu. Zaréwno w poprzednim brzmienie, jak i obecnym wszczecie
postepowania w trybie nadzwyczajnym, wymaga by zostaly spetnione ustawowe
przestanki, odpowiednio z art. 145, 145a, 145b, 154, 155, 156 k.p.a.?>. W przypadku, gdy
skarge wniosta strona, wszczecie postepowania w jednym z nadzwyczajnych trybdow
traktowane jest jako wszczecie postepowania na wniosek. Natomiast, gdy skarzacy nie jest
strong, wdéwczas postepowanie powinno by¢ wszczete z urzedu, oczywiscie za wyjatkiem
przypadkéw okreslonych w art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. (strona bez wiasnej winy nie brafa
udzialu w postepowaniu), art. 145a k.p.a. (orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego
o niezgodnosci aktu normatywnego z Konstytucjg, umowa miedzynarodowaq lub ustawa, na
podstawie, ktorej zostato wydane rozstrzygniecie organu) oraz art. 145b k.p.a. (orzeczenie
sgdu o naruszeniu zasady rownego traktowania, jezeli naruszenie miato wptyw na
rozstrzygniecie organu)?®. Postepowania w sprawie wznowienie postepowania na podstawie
tych przestanek moze nastgpic¢ jedynie na wniosek strony, o czym stanowi art. 147 k.p.a.

Warto zwréci¢ uwage na to, ze w przypadkach okreslonych w art. 233, 234 i 235
k.p.a. organem wiasciwym nie jest organ, do ktdrego wiasciwosci nalezatoby rozpatrzenia
skargi. Zgodnie z art. 236 k.p.a. organem witasciwym jest odpowiednio organ uprawniony
do wszczecia postepowania lub organ, przed ktérym toczy sie postepowanie lub organ
wilasciwy do wznowienia postepowania, stwierdzenia niewaznosci decyzji albo jej uchylenia
lub zmiany. Podsumowujac, wniesienie skargi lub wniosku spowoduje wszczecie odrebnego
postepowania tylko woéwczas, gdy pismo nie daje podstaw do uruchomienia ogdlnego
postepowania administracyjnego w trybie zwyktym ani tez nadzwyczajnym. Zdarzy¢ sie
jednak moze, ze bedzie ono zawiera¢ w sobie zaréwno elementy skargi, jak i wniosku.
W zwigzku z tym, nalezy pismo takie potraktowac niejako dwojako, z jednej strony jako
skarge co do spraw mogacych stanowi¢ przedmiot skargi, z drugiej strony jako wniosek co
do innych kwestii?’.

W literaturze wskazuje sie, ze postepowania w sprawie skarg i wnioskdw majq
pewne cechy postepowania uproszczonego. Nie ma w nich bowiem stron i organ nie
podejmuje wiadczego rozstrzygniecia. Skarzacy, czy tez wnioskodawca jest jedynie
zawiadamiany o sposobie zatatwienia skargi lub wniosku. Niejako konsekwencjg takiego
rozwigzania jest to, ze brak jest toku instancji, a skarzacemu ani wnioskodawcy nie
przystuguja zadne S$rodki zaskarzenia®®. Zwréci¢ warto jeszcze uwage, na to, ze
w postepowaniach w sprawie skarg i wnioskow w przeciwienstwie do ogdlnego

postepowania administracyjnego, podmiot nie musi legitymowac sie interesem prawnym.
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W tym wypadku wystarczy jedynie interes faktyczny. Nie podlega on bowiem ochronie
w 0gdlnym postepowaniu, gdyz nie jest on oparty o zaden przepis prawny. Jest on jednak
niewatpliwie wyrazem bezposredniego zainteresowania sprawg. Osoba, ktéra skfada
skarge lub wniosek, nie musi zatem w Zzaden sposéb uzasadniaé¢ swojego interesu, gdyz
moze réwniez wystepowac w interesie publicznym?®.

Interesujgcq kwestig w sprawie skarg i wnioskow jest niezaskarzalno$¢ czynnosci
podjetych przez organ. Dotyczy to zarédwno $rodkow zaskarzenia dostepnych
w postepowaniu administracyjnym, ale takze sadowoadministracyjnym. Katalog spraw
podlegajacych kontroli sgdoéw administracyjnych okreéla art. 3 § 2 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi*°, w ktorym nie
zawarto ani skarg, ani wnioskdw. Stanowisko takie jest utrwalone w orzecznictwie NSA,
ktory stwierdzit, ze skarga z art. 227 k.p.a. jest odformalizowanym s$rodkiem ochrony
réoznych intereséw jednostki, niedajacym podstaw do uruchomienia dalszego trybu
instancyjnego®. NSA wskazat réwniez, ze dziatania, ktdre podejmuje organ w trybie
postepowania w sprawie skarg i wnioskow nie majg formy aktu lub czynnosci, o ktdrych
stanowi w art. 3 § 2 ppsa’®’. Niezaskarzalno$¢ dotyczy takze zawiadomienia organu
0 sposobie zatatwienia sprawy i to niezaleznie od formy, jaka przybiera*®. Podsumowujac,
skarga do sadu administracyjnego nie przystuguje na zadne akty i czynnosci podejmowane
na skutek ztozenia skargi lub wniosku. Jak stusznie zauwazyt NSA3*: ,sprawy skargowe nie
naleza do wiasciwosci sadu administracyjnego, gdyz rzadza sie swoistymi regutami.
W postepowaniu tym nie istniejg strony, nie ma instancji, nie zapadajgq decyzje ani
postanowienia oraz inne akty, a ma ono na celu ustalenie prawidtowosci i terminowosci
dziatania wfasciwych organdw oraz zbadanie potrzeby podjecia okreslonych czynnosci.
Postepowanie to nie konczy sie wiadczym aktem podlegajagcym ocenie sadu
administracyjnego z punktu widzenia legalnosci. Sprawy te nie zostaty poddane
orzecznictwu sadowoadministracyjnemu, jako ze zadna z procedur nie przewiduje
dopuszczalnosci zaskarzenia dziatan realizowanych w ramach tego postepowania”.
W przypadku, gdyby jednak skarga do sadu zostataby ziozona, podlegataby ona
odrzuceniu na podstawie art. 58 § 1 pkt 1 ppsa.

Zgodnie z art. 246 § 1 k.p.a. wnioskodawca niezadowolony ze sposobu zatatwienia
wniosku moze wnie$¢ skarge w trybie okreslonym w rozdziale 2 dziatu VIII k.p.a.
Podobnego uregulowania nie ma w przypadku postepowania skargowego. Jednakze mimo
braku podobnej regulacji i braku jakiegokolwiek odwotania do tego przepisu, stuszne
wydaje sie by¢ stanowisko, ze skarzgacemu rowniez przystuguje skarga®®. Tak wszczete

postepowanie skargowe nie dotyczy jednak sprawy, ktéra byta przedmiotem wniosku, czy
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pierwszej skargi. Przedmiotem rozpoznania bedzie bowiem zachowanie organu (dziatanie,
zaniechanie, czy tez zatatwienie skargi lub wniosku) w postepowaniu skargowym lub
wnioskowym. Bedzie to zatem nowe postepowanie w nowej sprawie.

Odnosénie sytuacji zas, gdy skarga lub wniosek nie zostaty zatatwione w terminie,
art. 246 § 2 k.p.a. stanowi, ze wnioskodawca ma prawo ztozy¢ skarge, jesli jego wniosek
nie zostat rozpoznany w terminie. W przypadku, za$ postepowania skargowego stosuje sie
odpowiednio przepisy art. 36-38 k.p.a., regulujgce w ogdlnym postepowaniu
administracyjnym kwestie niezatatwienia sprawy w terminie i przewlekie prowadzenie
postepowania. W tych przypadkach bowiem stuzy zazalenie do organu wyzszego stopnia,
albo wezwanie do usuniecia naruszenia prawa, gdyby takiego organu wyzszego stopnia nie
ma. Rodzi sie jednak pytanie, czy skarzacemu lub wnioskodawcy stuzy skarga do sadu
administracyjnego na bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania na podstawie
art. 3 § 2 pkt 8 ppsa. Zaréwno w literaturze, jak i orzecznictwie odpowiedz brzmi
negatywnie®®. NSA stwierdzit bowiem, ze stronie niezadowolonej ze sposobu rozpatrzenia
skargi nie stuzy réwniez skarga do sadu administracyjnego na bezczynnos$é organu?¥.
Nalezy bowiem zwroci¢ uwage, ze stanowisko to wynika z wczesniejszych ustalen, ze
dziatania organu podejmowane w ramach postepowania skargowego, czy tez wnioskowego
nie majg formy aktu i czynnosci z art. 3 § 2 ppsa. Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 8 ppsa skarge
do sadu administracyjnego mozna wnie$¢ na bezczynnos$¢ lub przewlekte prowadzenie
postepowan w przypadkach okreslonych we wczeséniejszych punktach tegoz paragrafu, a
dokfadniej w pkt 1-4a. Skoro zatem zachowanie organu nie sg kwalifikowane do tych
aktoéw i czynnoséci, zatem a contrario nie przystuguje skarga do sadu administracyjnego na
bezczynnos¢ organu w sprawie skarg i wnioskow.

W literaturze przedmiotu, wskazuje sie, ze takie stanowisko znajduje swoje
uzasadnienie w samym celu kontroli spotecznej. Jest nim przeciez stworzenie jednostce
mozliwosci sprawdzania i oceny dziatalnosci administracji wszelakich jej formach, jak
réwniez ochrona réznych intereséw, przede wszystkim faktycznych, wynikajacych na tle
funkcjonowania réznych podmiotéw nalezacych do administracji publicznej. Z tych tez
powodow obejmowanie prawnych instrumentéw dochodzenia prawidtowosci aktow
administracyjnych i ich weryfikacji w trybie instancyjnym oraz pozainstancyjnym w ramach

ogolnego postepowania administracyjnego i sqdowoadministracyjnego nie jest zasadne®,
3. Zakres zastosowania i przedmiot skarg i wnioskow

Postepowanie w sprawie skarg i wnioskdw ma wiekszy zakres zastosowania niz

ogdlne postepowanie administracyjne. Art. 3 k.p.a. wylacza bowiem pewne kategorie
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spraw spod zastosowania przepiséw kodeksu. Jednakze na mocy § 4 tegoz artykutu,
wytaczen tych nie stosuje sie do skarg i wnioskdw. Przepisy dziatu VIII k.p.a. stosowane sg
wiec do postepowan w sprawach karnych skarbowych, spraw uregulowanych w ustawie
z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa®®, spraw nalezacych do witasciwosci
polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedéw konsularnych, jak réwniez spraw
dotyczacych podlegtosci stuzbowej pracownikdw organdéw panstwowych i innych
panstwowych jednostek organizacyjnych.

Przepisy Kodeksu nie zawierajq definicji legalnej ani skargi, ani wniosku. Wskazujg
jedynie na ich zakres przedmiotowy, cho¢ mamy tu do czynienia jedynie z przyktadowym
zakresem, gdyz zaréwno w art. 227 i 241 k.p.a., uzyty jest zwrot ,w szczegdlnosci”, co
wskazuje na katalog otwarty. W zwigzku z tym, zakres przedmiotowy zaréwno skarg, jak
i wnioskdw jest szeroki, na co zwraca sie uwage zarowno w doktrynie, jak i orzecznictwie.
Instytucje skarg i wnioskow wiasnie ze wzgledu na bardzo szeroki zakres podmiotowy
(prawo do skitadania skarg i wnioskéw stuzy kazdemu), jak i przedmiotowy (mogg
dotyczy¢ kazdego rodzaju dziatalnoéci administracji publicznej, a takze podmiotow
realizujgcych zlecone im zadania ze sfery uzytecznosci publicznej i to niezaleznie od formy
prawnej tej dziatalnosci), sa uznawane za actio popularis*.

Skarga to $rodek prawny, ktéry stanowi kontrole nastepcza. Dotyczy ona bowiem
sytuacji zaistniatych w przesztosci. Zawiera ona negatywng ocene dziatania organu czy tez
braku takiego dziatania*'. Stanowi przy tym przejaw niezadowolenia*’. Zgodnie z art. 227
k.p.a. skarga moze dotyczy¢ przede wszystkim zaniedbania Iub nienalezytego
wykonywania zadan przez wiasciwe organy albo ich pracownikdéw, jak réwniez naruszenia
praworzadnosci, interesow skarzacych, czy tez przewlektego Ilub biurokratycznego
zatatwiania spraw. Ponadto, art. 246 k.p.a. stanowi, ze skarge moze wnies¢ wnioskodawca
w przypadku niezadowolenia ze sposobu zatatwienia wniesionego przez niego wniosku, jak
réwniez, gdy organ przekroczy termin zatatwienia wniosku, o czym byta mowa wyzej.
Przedmiotem skargi zatem mogg by¢ zaréwno czynnosci prawne, jak ogdlne czy
indywidualne akty administracyjne, w tym decyzje, jak roéwniez czynnosci faktyczne®,
Poza tym, skarga moze dotyczy¢ braku czynnosci, czyli bezczynnosci lub zaniechania
wiasciwych organdw lub ich pracownikdéw**. Przedmiot skargi w tym przypadku zostat ujety
dos¢ szeroko, co tez znajduje swoje potwierdzenie w orzecznictwie saddéw
administracyjnych. NSA stwierdzit, ze przedmiotem skargi moze by¢ zatem kazda
negatywna ocena dziatalnoséci podmiotu powotanego do wykonywania zadan panstwa lub
innego podmiotu, np. organizacji spotecznej, ktéremu zlecono =zadania z zakresu

administracji publicznej oraz ich pracownikéw i funkcjonariuszy*.
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Whniosek to $rodek prawny o charakterze prewencyjnym i odnosi sie do
ewentualnych sytuacji, ktére moga mie¢ miejsce w przysztosci. Powinien on zawierag,
w przeciwienstwie do skargi, pozytywng ocene oczekiwanego postepowania organu, ma
ona bowiem na celu udoskonalenie, czy tez poprawienie obecnego stanu rzeczy®.
Przyktadowy zakres przedmiotowy wniosku okresla art. 241 k.p.a. Wniosek dotyczy¢ moze
ulepszenia organizacji, wzmocnienia praworzadnosci, usprawnienia pracy, jak rowniez
zapobiegania naduzyciom, ochrony wtasnosci, czy lepszego zaspokajania potrzeb ludnosci.
Podobnie, jak w przypadku skargi, wnioski moga dotyczy¢ wszelkich czynnosci
faktycznych, prawnych lub tez braku tych czynnosci*’. Przedmiot wniosku, tak jak zresztg
skargi, jest dos¢ szeroki. Jak wskazuje Z. Janowicz moze dotyczy¢: ,usprawnienia obstugi
interesantow w okienku pocztowym lub bankowych, usprawnienia komunikacji miejskiej
(np. przez zmiane tras lub przystankéw autobusdw i tramwajow itd.)”*®. Moze réwniez
dotyczy¢ takich spraw jak przyktadowo planowanie przestrzenne, sprawne wykonywanie
zadan publicznych przy uzyciu konkretnych metod. Celem wniosku moze by¢ tez samo
zasygnalizowanie o lokalnych potrzebach lub oczekiwaniach*.

Skargi i wnioski sq do siebie podobne, zachodza jednak miedzy nimi pewne
réznice. Skarga odnosi sie bowiem do czynnosci, ktére sg w toku lub tez zostaly juz
dokonane, jak rowniez przeciw istniejgcym sytuacjom, np. w przypadku bezczynnosci
organu. Wniosek natomiast zmierza do usuniecia pewnych nieprawidtowosci, uchybien,
brakéw w przysziosci. Ma on znaczenie prewencyjne, profilaktyczne, ma forme inicjatywy
obywatelskiej i w przeciwienstwie do skargi wnoszony jest z reguly w interesie

spotecznym?®°,

4. Organizacja przyjmowania i skladania skarg i wnioskow

Zaréwno skarge, jak i wniosek sktada sie do organu wifasciwego do rozpatrzenia
pisma (art. 228 i 242 § 1 k.p.a.). Witasciwos¢ organdw okreslajg odpowiednio dla skarg
art. 229 i 230 k.p.a., za$ dla wnioskow art. 242 k.p.a. Art. 229 k.p.a. okresla organy
wilasciwe do rozpatrzenia skarg, o ile przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej. Jezeli
zatem skarga dotyczy zadan lub dziatalnosci organdéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego witasciwym organem jest wojewoda, a takze regionalne izby obrachunkowe
odnosnie spraw finansowych. W przypadku zas$ organdéw wykonawczych oraz kierownikdéw
powiatowych stuzb, inspekcji, strazy i innych jednostek organizacyjnych w sprawach
nalezacych do zadan zleconych z zakresu administracji rzgdowej wtasciwy jest wojewoda
lub organ wyzszego stopnia. Stosownym organem do rozpatrzenia skargi jest rada gminy,

gdy dotyczy ona wojta (burmistrza, prezydenta miasta) i kierownikéw gminnych jednostek
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organizacyjnych, jezeli nie dotyczg zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej.
Podobnie, gdy skarga nie dotyczy tychze zadan organem wiasciwym jest rada powiatu
odnosnie zarzadu powiatu, starosty, kierownikdw powiatowych stuzb, inspekcji, strazy
i innych jednostek organizacyjnych, zas sejmik wojewddztwa w stosunku do zarzadu
i marszatka wojewddztwa. Jezeli skarga dotyczy =zadan Ilub dziatalnosci wojewody
obejmujacych rozstrzyganie spraw indywidualnych w drodze decyzji, organem witasciwym
bedzie wiasciwy minister, natomiast w pozostatych sprawach Prezes Rady Ministrow.
Skarga na inny organ administracji rzadowej, organ przedsiebiorstwa panstwowego lub
inng panstwowgq jednostke organizacyjng bedzie rozpatrywana przez organ wyzszego
stopnia lub sprawujacy bezposredni nadzér. Organem wiasciwym, gdy skarga dotyczy
ministra jest Prezes Rady Ministrow, a w przypadku organu centralnego i jego kierownika
wiasciwy jest organ, ktéremu podlega. Odnoénie organizacji spotecznych, zgodnie z art.
230 k.p.a. stosownym organem jest organ bezposrednio wyzszego stopnia tej organizacji,
a gdy skarga dotyczy organu naczelnego tej organizacji- Prezes Rady Ministréw lub
wiasciwy minister, ktéry sprawuje nadzér nad dziatalnoscig tejze organizacji. Regulacja
w przypadku organdéw wiasciwych w przypadku wnioskdw nie jest tak skomplikowana
i kazuistyczna, bowiem art. 242 k.p.a. stanowi, ze wnioski sklada sie do organdw
wilasciwych ze wzgledu na przedmiot wniosku, a w sprawach dotyczacych zadan
organizacji spotecznych do organdéw tej organizacji. Sposoby sktadania pism i wnioskdéw
okresla § 5 rozporzadzenia. Mogg by¢ bowiem wnoszone w tradycyjnej formie pisemnej,
jak rowniez telegraficznie, za pomocq dalekopisu, telefaksu, czy z wykorzystaniem poczty
elektronicznej. Tak, jak w przypadku podania w ogdlnym postepowaniu administracyjnym,
tak i w tych przypadkach istnieje mozliwo$¢ wniesienia skargi lub wniosku ustnie do
protokotu. Przepis ten jest niejako powtdrzeniem art. 63 § 1 k.p.a., w brzmieniu
obowigzujacym w dniu wydania rozporzadzenia®*. W obecnym ksztatcie nadanym ustawg
zdnia 12 lutego 2010 r. o zmianie ustawy o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw
realizujqcych zadania publiczne oraz niektérych innych ustaw®?, podania nie mozna wnies¢
za pomocq dalekopisu, ani przy uzyciu zwyktej poczty elektronicznej, a jedynie za pomocq
$rodkow komunikacji elektronicznej przez elektroniczng skrzynke podawczg organu
administracji publicznej. Zwraca sie uwage przy tym, Zze w ogdlnym postepowaniu
administracyjnym, wniesienie podania w formie dokumenty elektronicznego na dowolny
adres elektroniczny organu, czy tez jego poszczegdlnych pracownikdw jest nieskuteczne®.
Biorac jednak pod uwage uproszczony charakter postepowania skargowego, jak
i wnioskowego, stosowanie tego rygoru wydaje sie niezasadne®. W przypadku skarg

i wnioskéw wystarczy organowi imie, nazwisko albo nazwa w przypadku oséb prawnych
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i jednostek organizacyjnych niebedacych osobami prawnymi, a takze adres wnoszacego
pismo (w przypadku ich braku pismo pozostawia sie bez rozpoznania, o czym stanowi § 8
ust. 1 rozporzadzenia). Nie ma potrzeby, w tym przypadku, by skarge lub wniosek
wniesiony w formie dokumentu elektronicznego opatrywa¢ bezpiecznym podpisem
elektronicznym weryfikowanym za pomoca waznego kwalifikowanego certyfikatu przy
zachowaniu zasad wynikajacych z przepisow ustawy z dnia 18 wrzesnia 2001 r. o podpisie
elektronicznym® lub podpisem potwierdzonym profilem zaufanym ePUAP albo przy uzyciu
innych technologii, za pomoca ktérych podmiot publiczny moze umozliwia¢ identyfikacje
w systemie teleinformatycznym, ktdrego to uzywa do realizacji zadan publicznych®. Ani
w kodeksie, ani w rozporzadzeniu zaden z przepiséw nie wprowadza wymogu by skarga
lub wniosek zawierat podpis. Inaczej jednak nalezy odnies¢ sie do dziatan podejmowanych
przez organ. Zwraca sie uwage, ze przede wszystkim w przypadku zawiadomienia, z uwagi
na to, ze jest zaliczany do dokumentéw urzedowych, to nalezy zachowa¢ wymogi formalne
i powinno ono by¢ opatrzone bezpiecznym podpisem elektronicznym weryfikowanym za
pomocg waznego kwalifikowanego certyfikatu lub podpisem osobistym®’. Taki tez wymog
wprowadza art. 238 § 1 k.p.a. Podkreslenia wymaga to, ze takie doreczenie jest mozliwe
tylko gdy zostana spetnione wymogi z art. 39* k.p.a"®. Organ przesle zatem zawiadomienie
w formie dokumentu elektronicznego na wskazany przez skarzacego lub wnioskodawce
adres elektroniczny, gdy ztozy skarge lub wniosek w formie dokumentu elektronicznego
przez elektroniczng skrzynke podawcza organu, wystapi do organu o takie doreczenie albo
wyrazi zgode na taki sposdb doreczenia.

Nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze podmioty mogg sktadaé skargi lub wnioski
bezposrednio. Mogg jednak to czyni¢ za posrednictwem prasy, radia, telewizji, jak
i organizacji spotecznych. Podmioty te stajg sie wdwczas swoistym posrednikiem miedzy
skarzacym, czy tez wnioskodawcg a wtasciwym organem. Sytuacje takie reguluje rozdziat
4 dziatu VIII k.p.a.

Organizacje przyjmowania skarg i wnioskédw okresla wspomniane wczesniej
rozporzadzenie Rady Ministréw. Zgodnie z § 3 przyjmowanie skarg i wnioskdéw, jak
i koordynowanie ich rozpatrywania jest zadaniem wyodrebnionej komoérki organizacyjnej
lub pracownikdow imiennie wyznaczonych. W siedzibie danej jednostki organizacyjnej
umieszcza sie informacje w widocznym miejscu, ktéra to wskazuje komodrke organizacyjng
lub wyznaczonych pracownikéw (§ 3 ust. 2 rozporzadzenia). Przyjmowanie
zainteresowanych podmiotéw w sprawie skarg i wnioskdw odbywa sie w ustalonych przez
organ dniach i godzinach, o czym stanowi art. 253 § 1 k.p.a. Przynajmniej raz w tygodniu

obowigzani sg do przyjmowania zainteresowane osoby kierownicy organdow lub wyznaczeni
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przez nich zastepcy. Dni i godziny przyje¢ powinny one by¢ jednak tak wyznaczone by
odpowiadaty potrzebom spoteczenstwa, przy czym co najmniej raz w tygodniu odbywac sie
po godzinach pracy organu®. Informacja o dniach i godzinach przyje¢ powinna by¢
wywieszona w widocznym miejscu w siedzibie organu i jednostkach organizacyjnych mu
podporzadkowanych (art. 253 § 2, 3 i 4 k.p.a.). Zwréci¢ uwage nalezy, ze art. 253 k.p.a.
postuguje sie zwrotem ,przyjmowanie obywateli”. Biorac pod uwage przepisy Konstytucji
i art. 221 k.p.a., ktory jest niejako jego powtdrzeniem, zapis ten potraktowaé nalezy
w kategorii lapsusu ustawodawcy. Nie ma bowiem zadnego ratio legis przemawiajacego za
tym, by uznaé, ze prawo sktadania skarg i wnioskdow przystuguje kazdemu, zas organy
przyjmujg w swoich siedzibach w tych sprawach jedynie obywateli.

Przepis art. 254 k.p.a. naktada na organy obowigzek rejestracji i przechowywania
pism i innych dokumentéw zwigzanych z wnoszonymi do nich skargami i wnioskami.
Sposdéb w jaki ma to miejsce ma utatwia¢ kontrole przebiegu i terminéw zafatwiania
poszczegolnych skarg i wnioskdéw, bowiem nad przyjmowaniem i zatatwianiem tychze pism
jest sprawowana kontrola i nadzér w trybie przepiséow rozdziatu 6 dziatu VIII k.p.a.
Organy, ktérym zostaty powierzone kontrola i nadzéor dokonujg okresowej oceny
przyjmowania i zatatwiania skarg i wnioskéw nie rzadziej niz raz na dwa lata. Celem za$
jest dgzenie do usuniecia przyczyn skarg, za$ w przypadku wnioskow, do petnego ich
wykorzystania by polepszy¢ dziatalno$¢ organdw (art. 259 k.p.a.).

Skarga powinna by¢ zatatwiona bez zbednej zwtoki, nie poézniej jednak niz w ciagu
miesigca, o czym stanowi art. 237 k.p.a. Inny termin jest przewidziany, gdy skarga zostata
whniesiona przez posfa na Sejm, senatora lub radnego we wtasnym imieniu albo przekazali
do =zatatwienia skarge innej osoby. W takiej sytuacji powinni zosta¢ zawiadomieni
0 sposobie zatatwienia skargi, a gdy zalatwienie skargi wymaga zebrania dowodow,
informacji lub wyjasnien — o stanie rozpatrzenia skargi, najpdzniej w terminie czternastu
dni od dnia jej wniesienia albo przekazania. O sposobie zatatwienia skargi zawiadamia sie
skarzacego. Tak samo jest to uregulowane w odniesieniu do wniosku (art. 244 § 1 w zw.
zart. 237 § 1, art. 244 § 2 i art. 247 w zw. z art. 237 § 2 k.p.a.). Zawiadomienie w obu
przypadkach jest czynnoscia materialno-techniczng®®, od ktérej nie przystuguje zaden
$rodek zaskarzenia, o czym byta wczesniej mowa. Zawiadomienie takie powinno zawierac
oznaczenie organu, od ktérego pochodzi, wskazanie, w jaki sposdb skarga zostata
zatatwiona oraz podpis z podaniem imienia, nazwiska i stanowiska stuzbowego osoby
upowaznionej do zatatwienia skargi. W przypadku zawiadomienia w postaci dokumentu
elektronicznego wymagany jest bezpieczny podpis elektroniczny weryfikowany za pomocg

waznego kwalifikowanego certyfikatu lub podpis osobisty. Zawiadomienie o odmownym
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zatatwieniu skargi lub wniosku powinno zawiera¢ takze uzasadnienie faktyczne i prawne
oraz pouczenie, ze ponowne ich wniesienie, jezeli wykazano ich bezzasadno$¢, a skarzacy
lub wnioskodawca nie wskazg nowych okolicznosci to organ moze podtrzymacé swoje
wczesniejsze stanowisko z odpowiednig adnotacjg w aktach sprawy, bez zawiadamiania
skarzacego (art. 238 i 247 w zw. z art. 238 k.p.a.).

Jak zwrécono uwage w literaturze, ustawodawca w przepisach rozdziatu 2 i 3 dziatu
VIII, odnoszacych sie odpowiednio do skarg i wnioskdw rdznicuje rozpatrywanie sprawy,
od jej zatatwienia. Rozpatrywanie bowiem to szereg czynnosci podejmowanych przez
organ w celu rozpatrzenia skargi®. W przypadku bezzasadnosci skargi organ oddala jg, zas
jezeli ma swoje uzasadnione podstawy kwalifikuje ja, czyli wyznacza sposéb jej
merytorycznego zafatwienia. Sama kwalifikacja stanowi tylko sposdb zatatwienia
konkretnej skargi i konczy postepowanie skargowe, nie jest natomiast zatatwieniem
sprawy bedacej przedmiotem wniosku®?. Rdéznica polega na tym, ze rozpatrzenie polega
jedynie na rozpoznaniu sprawy i wyboru sposobu jej zatatwienia, za$ zatatwienie polega
uwzglednieniu lub nie uwzglednieniu zarzutu, postawionego w skardze®. W przypadku
zatatwienia skargi organ moze je wiec zwrdci¢, odrzuci¢ lub oddali¢ albo okresli¢ sposéb jej
merytorycznego zatatwienia®. Stad tez w literaturze wskazuje sie na kolejne rozrdznienie,
a mianowicie: zatatwienie skargi w znaczeniu formalnym i materialnym®. Zatatwienie
skargi w znaczeniu formalnym odbywa sie w ramach postepowania skargowego.
Zatatwienie skargi w znaczeniu materialnym wymaga zastosowania przepisow
materialnoprawnych i zazwyczaj uruchomienia odrebnego postepowania®®. Przyjmuje sie
rowniez podziat na zatatwienie skargi i zatatwienie sprawy®’, co odpowiada wczes$niejszemu
rozréznieniu na zatatwienie skargi w znaczeniu formalnym i materialnym. W przypadku
zatatwienia materialnego organ moze wyda¢ np. decyzje administracyjng, polecenie
stuzbowe, czy tez zarzadzenie wewnetrzne®®., Powyzsze uwagi dotycza rowniez
postepowania wnioskowego. Zatem zawiadomienie o sposobie zatatwienia skargi Iub
whniosku, dotyczy jedynie ich zatatwienia w znaczeniu formalnym, a nie materialnym.
Inaczej mdwiac jest on jedynie zawiadamiany o dokonanej przez organ wspomnianej juz

wyzej kwalifikacji.

5. Podsumowanie

W demokratycznym panstwie prawnym wiadza publiczna nie moze dziata¢
dowolnie, nie moze tez dziata¢ we wtasnym interesie (dla siebie i dla wiasnych celéw), ale
jest zorientowana na realizacje celdw i interesow o charakterze publicznym w postaci

zaréwno praw podmiotowych i intereséw poszczegdlnych jednostek, ale takze tych
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intereséw zbiorowych. Dlatego tez tak istotne jest zapewnienie spoteczenstwu
uczestnictwa w procesie kontrolowania wiadzy publicznej®®. Mozliwos¢ takiego
kontrolowania stwarza m.in. instytucja skarg i wnioskdw. Wszczecie postepowania
skargowego czy tez wnioskowego stanowi kontrole przede wszystkim z tego wzgledu, ze
powoduje uruchomienie postepowania, w wyniku ktérego mamy do czynienia z weryfikacjg
zachowania organu. W przypadku skarg moga spowodowaC wszczecie postepowania
administracyjnego, zaréwno w trybie zwyktym, jak i nadzwyczajnym. W wyniku wszczecia
takiego postepowania, moze okazaé sie, ze rozstrzygniecie wydane przez organ jest
wadliwe i prowadzi¢ do jego zmiany, a nawet uchylenia. Jak przypada na kontrole, podmiot
kontrolujgcy nie ma uprawnien do wifadczej ingerencji w dziatanie kontrolowanego
podmiotu, moze jedynie wskaza¢ zauwazone uchybienia, co najwyrazniej uwidacznia sie
w przypadku skarg. To wifasnie za ich pomocg okreélone podmioty moga wskazywac
organowi spostrzezone nieprawidtowosci w jego funkcjonowaniu. O sposobie zatatwienia
zaréwno skargi i wniosku podmiot skarzacy, czy tez wnioskujacy jest jedynie
zawiadamiany. W przypadku negatywnego rozpatrzenia nie ma mozliwosci wptyniecia na

organ, by ten postapit zgodnie z wolg podmiotu.
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jest jednoinstancyjne i nie ma w nim miejsca na srodki zaskarzenia. Jesli jednak obywatel jest
niezadowolony ze sposobu zatatwienia sprawy przez organ, moze ztozy¢ skarge na dziatalnosc tego
wilasnie organu”.

% Tak: M. Jaskowska, op. cit., s. 1158, R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego.

Komentarz, Warszawa 2014, s. 1192; K. Wojciechowska, op. cit., s. 896.
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37 Wspomniane juz postanowienie z dnia 12 marca 2013 r., I OSK 318/13. Tak rowniez m.in.
w postanowieniu z dnia 14 pazdziernika 2010 r., sygn. akt II OSK 2019/10, w postanowieniu
z dnia 18 lutego 1997 r.,, sygn. akt III SAB 1/97.

3 . Jagielski, op. cit., s. 155-172.

3 Dz.U. z 2015 r. poz. 613.

40 M. Stahl, J.P. Tarno, J. Wyporska-Frankiewicz, op. cit., s. 323-356.

*1 H. Knysiak-Molczyk, Postepowanie w sprawach skarg i wnioskéw, [w:] Postepowanie
administracyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2013, s. 526.

42 K. Wojciechowska, op. cit., s. 868.

43 Z. Janowicz, op. cit., s. 520.

* Ibidem.

4> Postanowienie z dnia 5 stycznia 2012 r., sygn. akt I OSK 2415/11. Tak tez w postanowieniu
z dnia 4 kwietnia 2012 r., sygn. akt I OSK 717/12.

% H. Knysiak- Molczyk, op. cit., s. 527.

47 Z. Janowicz, op. cit., s. 533-534.

8 Ibidem.

4 M. Stahl, 1.P. Tarno, J. Wyporska- Frankiewicz, op. cit., s. 323-356.

%0 7. Janowicz, op. cit., s. 533-534.

L R. Kedziora, op. cit., s. 1175.

%2 Dz.U. Nr 40, poz. 230.

3 G. Sibiga, Komunikacja elektroniczna w Kodeksie postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2011, s. 99-125.

* R. Kedziora, op. cit., s. 1175; podobnie tez G. Sibiga, op. cit., s. 99-125.

% Dz.U. z 2013 . poz. 262, z pdzn. zm.

% Zob. art. 63 § 3a pkt 1 k.p.a.

%’ G. Sibiga, op. cit., s. 162-166.

8 Ibidem.

* Na co tez zwracajg uwage organy sprawujace nadzor nad przyjmowaniem i zatatwianiem skarg
i wnioskéw. Por. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia 18 lutego 2008 r.,
NK.II.A£.0911-42/08, LEX nr 361831.

€0 J. Borkowski, op. cit., s. 762.

1 ). Lang, Struktura prawna skargi w prawie administracyjnym, Wroctaw 1972, s. 136-174.
62 Ibidem.

& Ibidem.

 B. Banaszak, Prawo obywateli do wystepowania ze skargami i wnioskami, Warszawa 1997,
s. 40-42.

6 J. Lang, op. cit., s. 136-174.

¢ Ibidem.

7 B. Banaszak, op. cit., s. 40-42.
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8 Ibidem.

6 J. Jagielski, op. cit., s. 155-172.
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Polityka kulturalna gmin ze szczegdlnym uwzglednieniem specyfiki gmin

uzdrowiskowych

Cultural Policy of Municipalities - Peculiarity of Spa Towns

przestanie tekstu 13 lipca 2015 r., ocena 7 pazdziernika 2015 .

Abstrakt

W artykule przedstawiono wybrane zagadnienia teoretyczne z zakresu polityki kulturalnej
gmin, a zwiaszcza gmin posiadajqcych status gmin uzdrowiskowych. Na poczatku poruszono problem
ogolnych uwarunkowan prowadzenia polityki kulturalnej w jednostkach samorzadowych najnizszego
szczebla. Omédwiono zaréwno konstytucyjne, jak i ustawowe podstawy gminnych kompetencji
w zakresie kultury. Wspomniano takze o aktach prawa miedzynarodowego oraz wazniejszych
postanowieniach dokumentoéw nizszej rangi. Nastepnie poruszono temat podstaw dla prowadzenia
polityki kulturalnej w gminach uzdrowiskowych. By ukazac ich specyfike w tym zakresie, omdwiono
nie tylko aktualny stan prawny, ale takze aspekt historyczny. Ponadto, tekst porusza temat propozycji

wzgledem przysztego prawa.

Stowa kluczowe: polityka kulturalna, gmina, gmina uzdrowiskowa

Abstract

The article shows chosen theoretical problems of cultural policy in communities, exceptionally
those that have a health resort status. At the beginning, the text concerns about general causation of
leading cultural policy by the smallest local government units. Both constitutional and statutory
grounds of communities’ competences in cultural issues were presented. Also, some international law
acts and major documents of lower rank were mentioned. Next, the article touches a problem of
cultural policy legal grounds in health resort communities. To show their specificity, not only was
a present legal status shown, but also an historical aspect of this question. Moreover, the text

concerns about some propositions for future legislator.

Keywords: cultural policy, community, health resort community
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1. Wstep

Polityka kulturalna to istotna i majaca dtuga tradycje sfera dziatalnosci najnizszych
jednostek samorzadu terytorialnego. Zadania z nig zwigzane nalezg do zadan wiasnych
gminy, okreslonych w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym®.
Stanowigcy o tym przepis znajduje oparcie zaréwno w normach konstytucyjnych, jak
i w normach prawa miedzynarodowego. Dokumenty mniejszej rangi rowniez poruszajg
problematyke polityki kulturalnej i jej gtdwne zatozenia - co jednak ciekawe, nie zawsze
prezentujq linie zgodng z przewazajaca koncepcja decentralizacji. Mimo to, cho¢ wcigz
istniejg sprawy zarezerwowane dla szczebla centralnego, dziatalno$¢ gmin wydaje sie na
tym polu dominowac.

Na szczegdlne potraktowanie zastuguje specyfika polityki kulturalnej w gminach
uzdrowiskowych. Z jednej strony bowiem, na podstawie odestania zawartego w art. 46
ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach
ochrony uzdrowiskowej oraz gminach uzdrowiskowych?, wykonujg one wszystkie zadania
przewidziane we wspomnianej juz ustawie z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym,
a wiec takze zadania z zakresu polityki kulturalnej. Z drugiej zas$ - jej realizacja wykracza
w nich poza podstawowe zadanie gmin, jakim jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspdlnoty®. Catoroczny ruch turystyczny sprawia bowiem, ze adresatem przedsiewziec
kulturalnych sa przede wszystkim kuracjusze, w zwigzku z czym polityka kulturalna
powinna zwracaé uwage nie tylko na potrzeby statych mieszkancow®. Z kolei sprawna
i kreatywna realizacja zadan gminy w tej sferze stanowi¢ moze skuteczne narzedzie
promocji miejscowosci uzdrowiskowych, co w gminach nastawionych na zyski z turystyki
petni niebagatelna role.

W artykule skupiono sie wiec na aspekcie teoretycznym omawianego zagadnienia.
Przeanalizowano przede wszystkim podstawy prawne prowadzenia przez gminy polityki
kulturalnej. Cho¢ najwiecej miejsca poswiecono rozwazaniom na temat aktualnego stanu
prawnego, to nie pominieto réowniez uwag na temat dawnych rozwigzan, jak rowniez
ewentualnych pozadanych zmian. Do osobnego opracowania pozostawiono za$ szersze

omowienie funkcjonowania norm dotyczacych polityki kulturalnej w praktyce.

2. Polityka kulturalna jako sfera dziatania samorzadu terytorialnego

Polityka kulturalna jest politykq publiczng, gdyz ,realizuje zadania stuzace
zaspokajaniu zbiorowych potrzeb spotecznosci lokalnej lub tez catego spoteczenstwa”,
a jej przedmiotem sa ,dobra, ktére nie majg charakteru cech towaru stanowigcego

przedmiot obrotu gospodarczego, a korzystanie z nich przez jednych nie pomniejsza
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mozliwosci drugich”. Modwigc o niej, nalezy wiec mie¢ na uwadze nie tylko dziatania
organdw panstwa, ale takze samorzadu terytorialnego. Rozpoczety w wyniku transformacji
proces decentralizacji wtadzy publicznej dotyczyt bowiem wielu dziedzin zycia spotecznego,
w tym réwniez kultury.

Poglad, ze decyzje dotyczace szeroko pojetej kultury powinny zapadac jak najblizej
obywateli, ma jednak dtuzszq historie. Przyktadowo, art. 3 Konstytucji marcowej z 1921 r.”
stanowit, ze ,Rzeczpospolita Polska, opierajac swoéj ustréj na zasadzie szerokiego
samorzadu terytorialnego, przekaze przedstawicielstwom samorzadu wiasciwy zakres
ustawodawstwa, zwtaszcza z dziedziny administracji, kultury i gospodarstwa”.
Wspotczesnie, takze mowigc o polityce kulturalnej gmin mozna odwotaé sie do przepiséw
najwyzszej rangi, tj. przepiséw konstytucyjnych®, w mysl ktérych zasada pomocniczosci
ujeta juz w preambule nie jest ograniczona do konkretnych sfer dziatania (obejmuje wiec
takze kulture), a decentralizacja wiadzy publicznej w art. 15 ustawy zasadniczej zostata
wprost podniesiona do rangi zasady ustrojowej. Jej konkretyzacjg sa z kolei przepisy
zawarte w rozdziale VII konstytucji, poswieconym zagadnieniu samorzadnosci. Kluczowe
jest w tym wypadku postanowienie art. 163, wedtug ktérego ,Samorzad terytorialny
wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw
innych wtadz publicznych”. Z kolei art. 166 ust. 1 Konstytucji gtosi, ze dziatalnos¢ gminy
w ramach wykonywania zadan wtasnych ma by¢ ukierunkowana na zaspokajanie potrzeb
wspadlnoty.

Przepisy gwarantujace podziat kompetencji miedzy organy panstwa a samorzad
weszty jednak w zycie wczesniej niz obecnie obowigzujgca Konstytucja, gdyz wraz
z przywrdéceniem samorzgdu gminnego. Art. 7 ust. 1 pkt 9 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym stanowi, ze do zadan wiasnych gminy naleza sprawy kultury, przy
czym ustawodawca wyroznit tu w szczegdlnosci sprawy bibliotek gminnych, innych
placowek upowszechniania kultury, a takze - na mocy nowelizacji z 2003 r.° - ochrone
zabytkow i opieke nad zabytkami. Szczegdtowy zakres zadan w tym zakresie omdwiono
w innych ustawach, czego reprezentatywnym przykfadem jest chociazby ustawa z dnia
27 czerwca 1997 r. o bibliotekach'® (ktéra m.in. naktada na gminy obowigzek prowadzenia
co najmniej jednej biblioteki publicznej) czy ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie
zabytkéw i opiece nad zabytkami (mocag ktorej do rady gminy nalezy m.in. decyzja
w sprawie utworzenia parku kulturowego). Istotne z punktu widzenia funkcjonowania
samorzadow jest takze to, ze do zakresu polityki kulturalnej zalicza sie nie tylko rozwdj
instytucji kultury, twdrczosci artystycznej czy upowszechnianie ddébr kultury, ale takze

wykorzystanie waloréw kulturalnych danej jednostki w celach marketingowych?!. Takie

248



Agata Lizak

ujecie sprawia zas, ze polityka kulturalna obejmuje — spos$rdod katalogu zadan wiasnych
gminy - takze cze$¢ promocji gminy ujetej w art. 7 ust. 1 pkt 18.

Decentralizacje w omawianej sferze prébowano - w latach dziewiecdziesigtych -
wzmocni¢ innymi sposobami, m.in. poprzez wyznaczenie kierunkéw dziatania w polityce
kulturalnej w rzagdowym dokumencie z 1993 roku. Stwierdzono w nim, ze ,prowadzona
przez panstwo polityka kulturalna powinna sprzyja¢ rozwojowi demokracji, spoteczenstwa
obywatelskiego”*?. Takim celom niewatpliwie stuzy za$ przekazanie kompetencji na nizsze
szczeble wiadzy.

W praktyce zauwaza sie jednak niekonsekwencje w przeprowadzaniu procesu
decentralizacji na ptaszczyznie polityki kulturalnej’®>. Zwraca sie uwage na
niesamodzielnos$¢ finansowga jednostek samorzadu terytorialnego czy pozostawienie wielu
kompetencji w rekach administracji resortowej. Réwniez deklaracje wtadz nieraz stojq
W sprzecznosci z zatozeniami subsydiarnosci czy decentralizacji. Przyktadem byly rzadowe
opracowania z 1995 r. zaznaczajace, ze polityka kulturalna stanowi zadanie panstwa, ze
szczegdlng rolg organéw centralnych. Zrédet takiego braku spoéjnosci poszukuje sie m.in.
w przeszitosci, na co wskazuje widoczna réznica miedzy panstwami postkomunistycznymi,
w ktorych pozycja ministerstw kultury jest bardzo silna, a pafstwami Europy Zachodniej,
gdzie sprowadza sie ona do okreslania kierunkow polityki kulturalnej'*. De lege ferenda,
wprowadzenie takich rozwigzan proponuje sie réwniez w Polsce®. Nalezy wszakze
przyznaé, ze mimo tych trudnosci aktywno$¢ samorzadoéw na polu kultury w poréwnaniu
z aktywnoécia panstwa nie jest mata. Swiadczy¢é o tym moze chociazby fakt, ze
stosunkowo szybko - bo juz w roku 1996 - wydatki gminne przeznaczone na kulture
przekroczyty wydatki budzetu panstwa na ten cel®®. Taka sytuacja utrzymuje sie do dzisiaj,
gdyz w budzecie panstwa na cele zwigzane z kulturg przeznacza sie zwykle mniej niz jeden
procent, podczas gdy w przypadku gmin odsetek ten jest kilkakrotnie wyzszy
(przyktadowo w 2015 r. byto to ok. 3,6%, a i tak jest to najnizszy wskaznik od lat'’).

Warto zauwazyé, ze realizowanie zadan polityki kulturalnej na szczeblu
samorzadowym ma wsparcie w postanowieniach dokumentéw miedzynarodowych. Warto
odwota¢ m.in. do zatozen polityki kulturalnej przyjetych w 1998 r. na zakonczenie
konferencji UNESCO w Sztokholmie, gdzie przyjeto jedno z postanowien o tresci:
~W Swiecie wspdtzaleznosci nalezy tworzy¢ polityke kulturalng rownolegle na roéznych

szczeblach - lokalnym, regionalnym, krajowym i globalnym”*®

. Podobne postanowienia
zawiera uchwalona w 2005 r. Konwencja UNESCO w sprawie ochrony i promowania
réoznorodnosci wyrazu kulturowego, w ktorej zaleca sie ,uswiadamianie jej [kultury -

przyp. autorki] wartosci na ptaszczyznie lokalnej, krajowej i miedzynarodowej”*?. Réwniez
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akty prawa unijnego ukierunkowujg dziatalno$¢ samorzaddéw, zachecajac chociazby do

podjecia wspotpracy z innymi panstwami®.

3. Polityka kulturalna a gminy uzdrowiskowe

O tym, ze dobrze prowadzona polityka kulturalna moze przyciagna¢ kuracjuszy,
przekonano sie juz w XIX wieku, kiedy osoby przybywajace ,do wod” w celu Scisle
leczniczym stawaty sie paradoksalnie mniejszoscig. Juz wtedy promocja uzdrowisk opierata
sie nie tylko na chwaleniu skutecznosci w usmierzaniu rozmaitych dolegliwosci,
a wspominano takze o szeroko pojetej infrastrukturze kulturalnej. Dowodem na to mogq
by¢ dwczesne artykuty z gazet, gdzie - m.in. — Busko-Zdroj przedstawiano jako miejsce,
gdzie znajduje sie ,teatr (...) i sala do zebran wieczornych, w ktérej czesto odbywaja sie
bale” (taki opis mozna byto odnalez¢é w czasopi$mie ,Ktosy” z 1869 r.)*.

Dzi$ réwniez na walory turystyczne uzdrowisk wptywajg nie tylko zasoby
naturalne, klimatyczne, krajobrazowe czy tez infrastruktura hotelowa i gastronomiczna.
Cho¢ to one - réwniez pod wzgledem prawnym - stanowig warunek sine qua non
powstania i funkcjonowania uzdrowiska, to w warunkach konkurencyjnosci na polu
turystyki wazne jest réwniez stworzenie zaplecza kulturalnego, pozwalajacego
kuracjuszom i turystom ciekawie wykorzystaé wolny czas?’. Specyficzna kultura
miejscowosci uzdrowiskowych, wytworzona na przestrzeni dziejdw m.in. dzieki
popularnosci kurortéw wsréd artystéw, dzi§ jest dostrzegana jako potencjat do
wykorzystania, podobnie jak lokalny folklor regiondéw, w jakich usytuowane sa
uzdrowiska?®. Co prawda, wedtug badan przeprowadzonych w 2005 r. przez Instytut
Turystyki w Krakowie Sp. z 0.0. oraz Stowarzyszenie Gmin Uzdrowiskowych RP, jedynie
okoto 2,3 % turystow przybywa do uzdrowisk w celu $cisle zwigzanym w kulturg®, to
oferta gmin uzdrowiskowych w tym zakresie jak najbardziej moze odpowiadac¢ réwniez
potrzebom os6b, ktore do uzdrowiska przyjechaty w celu leczniczym czy wypoczynkowym.
O ile bowiem stan zdrowia czy stan zmeczenia stanowig czynniki wewnetrzne wptywajace
na decyzje o wyjezdzie do kurortu (tzw. ,popychanie”), o tyle mozliwo$¢ spedzenia czasu
wolnego - a w tym z pewnoscig miesci sie mozliwos¢ skorzystania z dobrodziejstw
kulturalnych - jest waznym czynnikiem zewnetrznym (tzw. ,przycigganie”) i w duzej
mierze moze wptynac¢ na wyboér takiej a nie innej miejscowosci bedacej celem podrozy 2>,
To za$ wskazuje na wazny aspekt polityki kulturalnej, jakim jest przyczynianie sie jej do
promocji danej gminy. Jest to istotne zwlaszcza biorgc pod uwage, ze jako jedng
z przyczyn stabszego niz niegdy$ rozwoju uzdrowisk?® podaje sie brak nalezytej reklamy

ustug proponowanych w danym uzdrowisku, ktéra to reklama jest niezbedna by wyrdznic
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sie na coraz szerszym rynku ustug zdrowotnych?. Miejscowosci uzdrowiskowe, w ktdrych
brak obiektéw bedacych miejscami zycia kulturalnego, uznaje sie za te o nizszym
standardzie®.

Szczegdlna rola miejscowosci uzdrowiskowych w zakresie polityki kulturalnej
bywata takze dostrzegana przez ustawodawce. Obowigzujaca za czaséw wielkiego rozkwitu
polskich kurortéow ustawa z dnia 23 marca 1922 r. o uzdrowiskach® w art. 35 wspominata,
ze do zadan wydziatu wykonawczego (zarzadu) komisji uzdrowiskowej nalezato m.in.
~prowadzenie przedsiewzie¢, majacych na celu kulturalne rozrywki gosci kuracyjnych oraz
wydawanie na nie zezwolen przedsiebiorcom prywatnym dla przedstawienia wtadzom
policyjnym do ostatecznej decyzji, oraz reklamowanie uzdrowiska”. Ponadto, wzmianka
o kulturze znajdowata sie takze w art. 40, ktéry ustanawiat fundusz kuracyjny wraz
z enumeratywnym okresleniem wptywéw: jedno ze zrodet finansowania stanowity ,optaty
od widowisk, zabaw, koncertéw, itp”. Jak widaé, juz w dwudziestoleciu miedzywojennym
polityke kulturalng uznawano zaréwno za skuteczne narzedzie promocyjne (posrednio
$wiadczy o tym ujecie w jednym punkcie art. 35 prowadzenia dziatalnosci kulturalnej
z kompetencjg do reklamowania miejscowosci), jak i za sposobno$¢ do zwiekszenia
dochodéw uzdrowiska. Réwniez w ustawie z dnia 17 czerwca 1966 r. o uzdrowiskach
i lecznictwie uzdrowiskowym?3 mowa jest o dziatalnosci rad narodowych miejscowosci
uzdrowiskowych — w mysl art. 4 ust. 2 ustawy do ich zadan nalezy m.in. ,zaspokajanie
potrzeb kuracjuszéw, wczasowiczéw i turystdw w zakresie potrzeb (...) kulturalnych (...)".
Z kolei art. 13, regulujacy kwestie przeznaczania wptywdéw z optaty uzdrowiskowej, zwraca
uwage na szczegodlng koniecznos$¢ wydatkowania funduszy pochodzacych z tego zrédia na
»~zapewnienie porzadku, higieny, estetyki i innych warunkéw niezbednych dla zaspokajania
potrzeb kulturalnych”. Rowniez funkcjonujace w tamtych czasach Panstwowe
Przedsiebiorstwa Uzdrowiskowe w wydawanych rozporzadzeniach przewidywaty obowigzek
powofania w uzdrowisku Zaktadu Kulturalno-Oswiatowego, w ktérym pracowaé mieli
wykwalifikowani instruktorzy k.o. Poza celami stricte rozrywkowymi, do jakich zaliczy¢
nalezy organizowanie przez nich wieczorkéw zapoznawczych czy rozmaitych konkurséw, do
ich zadan nalezato rowniez sprowadzanie do miejscowosci uzdrowiskowych artystow
i zespotow estradowych?..

Obowigzujaca obecnie ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym,
uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych nie
zawiera bezposrednich odwotarn do prowadzenia polityki kulturalnej przez gminy
uzdrowiskowe, co prima facie mozna by uzna¢ za regres w stosunku do poprzednich

uregulowan. Regres to jednak dosy¢ pozorny, gdyz w rzeczywistosci gminy uzdrowiskowe
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i dziatajace w nich komisje uzdrowiskowe niejednokrotnie do swoich zadan i celow
zaliczajq kwestie zwigzane z dziatalnoscia celem zaspokojenia kulturalnych potrzeb
kuracjuszy i turystow®?. Nie jest to z ich strony dobrowolne poszerzanie katalogu
wyznaczonych przez ustawodawce zadan, gdyz ich katalog nie zostat zamkniety -
$wiadczy o tym uzycie zaréwno w art. 46, jak i w art. 47, sformutowania
~W szczegdlnosci”. Zdarza sie ponadto, ze komisja uzdrowiskowa tgczona jest z komisjg,
ktorej zadaniem jest zajmowanie sie kwestiami kulturalnymi*3. Ponadto, ustawa zawiera
pewne - zrozumiate dla celéw funkcjonowania miejscowosci uzdrowiskowych -
ograniczenia odnoszace sie takze do dziatalnosci kulturalnej gminy. W mys$l art. 38a,
wymieniajagcego zakazy dotyczace okreslonych sfer w najscislejszej strefie ochrony
uzdrowiskowej, a wiec w strefie ,A”, zabrania sie organizowania imprez masowych, ktére
mogtyby zaktdcaé proces leczenia uzdrowiskowego czy tez rehabilitacji uzdrowiskowej, jak
rowniez dziatalnosci rozrywkowej naruszajacej cisze nocng (wyznaczong w godzinach od
22.00 do 6.00). Nie jest to jednak zakaz bezwzgledny - dopuszcza sie organizowanie
imprez wymienionych w harmonogramie imprez gminnych. Za zapis na rzecz kultury
mozna uznaé¢ ograniczenie zakazu prowadzenia targowisk, wytaczajac zen punkty
sprzedazy pamiatek, wyrobdw ludowych i produktéw regionalnych — posrednio wptywac to
moze na promocje lokalnego dziedzictwa.

De lege ferenda, raczej nie spotyka sie w propozycjach zmian ustawy
uzdrowiskowej, ferowanych m.in. przez Stowarzyszenie Gmin Uzdrowiskowych RP** (SGU
RP), koncepcji podkreslenia kwestii kulturalnych jako majacych szczegdlne znaczenie dla
uzdrowiska. Uregulowania zawarte w ustawie z 1990 r. uwaza sie wiec za wystarczajace,
co zresztg zdaje sie znajdowa¢ odzwierciedlenie w praktyce. Jednak wobec
niejednoznacznego w stosunku do specyfiki gmin uzdrowiskowych (jak zresztg réwniez
innych gmin o walorach turystycznych) przepisu stanowigcego, ze istotg zadan wtasnych
gminy jest zaspokajanie potrzeb mieszkancéw, mozna by rozwazy¢ zaliczenie, wzorem
chociazby ustawodawstwa z czaséw miedzywojnia, niektorych kwestii z zakresu polityki
kulturalnej do zadan szczegdinych i specyficznych dla kurortéw. Réwniez w kontekscie
propozycji dotyczacych zmian polegajacych na ustaleniu obligatoryjnego sktadu komisji
uzdrowiskowych (ktére miatyby sktadac sie nie z radnych, a ze specjalistow z dziedzin
kluczowych dla funkcjonowania uzdrowiska) mozna przemysle¢, czy nie rozszerzy¢ by
proponowanego katalogu o osoby zwigzane z kultura, przygotowane do jej promowania.
Warto takze przypomnie¢, ze w przypadku jednego z projektéw ustawy uzdrowiskowej
z konca lat dziewiecdziesigtych postulowano, by w sklad wspomnianej komisji

obowigzkowo wchodzit architekt gminny - a to osoba, ktéra ze wzgledu na swoje funkcje
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z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego miataby wplyw takze na kulture
w aspekcie ochrony zabytkow i opieki nad zabytkami®*.

Trzeba ponadto pamietad, ze za swoiste podpowiedzi dla przysztego ustawodawcy
stuzyé mogg rozwigzania stosowane w innych krajach. Jesli chodzi o kwestie zwigzane
z politykg kulturalng w uzdrowiskach, ciekawe jest odniesienie prawnoporéwnawcze do
jednej z niemieckich zwigzkowych ustaw. Wsréd dodatkowych wymagan dla gmin chcacych
zyskac status kurortu wymienia ona istnienie oferty kulturalnej, o tyle specyficznej, ze
zachecajacej do dbania o zdrowie i aktywnosci fizycznej. Innym warunkiem jest
utrzymanie infrastruktury takiej jak zabytki oraz inne miejsca dla zwiedzajacych, a takze

stworzenie oferty zapewniajacej rozrywke kuracjuszom i wczasowiczom?®,

4. Zakonczenie

Cho¢ polityka kulturalna nie zajmuje pierwszoplanowej pozycji w zestawie zadan
gminy ($wiadczy o tym chociazby wzglednie niewielki, bo wynoszacy do kilku procent
odsetek $rodkéw budzetowych przeznaczanych na jej cel), to jednak stanowi dziedzine
niewatpliwie wazng dla lokalnych wspdinot. Jej roli nie sposdb nie doceni¢ - odpowiednio
prowadzona, przyczynia sie do ksztattowania wartosciowych postaw i zainteresowan,
integruje spotecznos$¢, a takze pomaga w promocji gminy na zewnatrz. Ten potencjat
wydaje sie by¢ coraz bardziej doceniany, o czym $wiadczg chociazby wzrastajgce w ciggu
ostatnich kilkunastu lat wydatki gminne w przeliczeniu per capita ponoszone wifasnie na
cele kulturalne®. Jednoczesnie - pomimo ze konieczne jest zachowanie pewnych
kompetencji dla szczebla centralnego - zauwaza sie potrzebe kontynuowania procesu
decentralizacji polityki kulturalnej. To z kolei umozliwia petniejsze promowanie lokalnego
folkloru i lepsze dopasowanie podejmowanych dziatan do potrzeb mieszkancow
i miejscowych realiow.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym dotyczy wszystkich
gmin, jednak w przypadku polityki kulturalnej pewng specyfika odznaczajq sie gminy
nastawione na turystyke, w tym wyodrebnione ustawg z 2005 r. gminy uzdrowiskowe.
Mimo ze obecnie ustawodawca nie wyrdznia szczegdlnych zadan w zakresie kultury, jakie
miatyby naleze¢ do wspomnianych gmin, to jednak spojrzenie w przeszto$¢ pokazuje, ze
dziatalnos$¢ kulturalna w tego typu osrodkach nie byta pomijana na pfaszczyznie prawnej.
Jednak i dzi$, mimo ze bez szczegdlnego umocowania w prawie, polityka kulturalna gmin
uzdrowiskowych wydaje sie by¢ prezniejsza niz gmin nie posiadajgcych takiego statusu.
Cho¢ sg to czesto dziatania kierowane przede wszystkim do turystéw i kuracjuszy, to

niewatpliwie beneficjentami takiego stanu rzeczy sa sie takze stali mieszkaricy gminy.
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Ewentualne zmiany w prawie, polegajace na podkresleniu roli polityki kulturalnej
i wigczenia zwigzanych z nig niektérych kompetencji w ramy chociazby komisji
uzdrowiskowej badz na potraktowaniu wzorem niemieckim odpowiedniej bazy kulturowej
jako warunku niezbednego dla uzyskania statusu uzdrowiska zapewne jeszcze
wzmocnityby role czynnikéw kulturowych w ksztattowaniu wizerunku kurortu. Nalezy
jednak podkresli¢, ze i bez tych regulacji wtodarze gmin uzdrowiskowych w wiekszosci
zdajg sobie sprawe z wagi zagadnienia, a coraz wieksza konkurencyjno$¢ na polu
rywalizacji o kuracjuszy sprawia, ze atrakcyjna oferta kulturalna moze by¢ tym, co

ostatecznie przekona do odwiedzenia miejscowosci.

! Dz.U. Nr 16 poz. 95, tekst jednolity: Dz.U. z 2015 r. poz. 1515.

2Dz.U. z 2012 r. poz. 651, z p6zn. zm.

* Dowodem na to moze by¢ chociazby ksztatt strony internetowej Gminy Muszyna. Wydzielono tam
osobne zaktadki ,strefa turystyczna”, w ktorej sg publikowane informacje mogace zainteresowac
turystow (i tu jest mowa o kulturze) i ,strefa miejska”, gdzie z kolei omawia sie wewnetrzne sprawy
gminy. Zob. http://www.muszyna.pl/ [dostep: 11.07.2015].

* W podobnych sprawach stanowisko zajmowat NSA, ktéry jednak nie stwierdzit sprzecznosci miedzy
obowigzujacym samorzady prawem a sytuacja, kiedy beneficjentami wykonywania przez gmine zadan
wiasnych sa osoby niezamieszkujace jej obszaru. Co wiecej, powigzane zostaje to z innym zadaniem
wilasnym, jakim jest promocja gminy. Warto przytoczy¢ fragment wyroku NSA z dnia 12 lipca 2007
(II OSK 1487/07): ,Park ma stuzy¢ zaspokajaniu potrzeb wypoczynku i rekreacji wszystkich jego
uzytkownikéw”, ergo: nie tylko mieszkancom jednostki samorzadu terytorialnego.

® G. Prawelska-Skrzypek, Polityka kulturalna polskich samorzaddw. Wybrane zagadnienia, Krakéw
2003, s. 16.

®B.G. Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, Warszawa 1999, s. 14.

7 Dz.U. RP 1921 Nr 44 poz. 267.

8 Dz.U.z 1997 r. Nr 78 poz. 483, z pdzn. zm.

° Nowelizacja dokonana byta poprzez ustawe z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami, Dz.U. z 2014 r. poz. 1446, z p6zn. zm.

' Dz.U. z 2012 r. poz. 642, z pézn. zm.

' N. Honka, Miejsce polityki kulturalnej w dziatalno$ci samorzadu terytorialnego, [w:] Polityka
kulturalna jako czynnik promocji i rozwoju regionu (na wybranych przyktadach organizacji i instytucji
uzytecznosci publicznej), red. N. Honka, Lubowice 2009, s. 23.

2 Cyt. za: Raport o finansowaniu i zarzadzaniu instytucjami kultury, Krakéw 2009.

3 Thidem.

D, Ilczuk, Polityka kulturalna w spoteczeristwie obywatelskim, Krakdéw 2002, s. 47.

5 Raport o finansowaniu..., op. cit.

D, Ilczuk, op. cit., s. 45.
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7' M. Modzelewska, T. Kukutowicz, Finansowanie kultury przez samorzady. Plany, wykonania

i realizacja wydatkdéw na kulture, http://www.nck.pl/media/attachments/315624/Finansowanie
%20kultury%?20przez%?20samorz%C4%85dy.pdf [dostep: 17.10.2015].

8 Cyt. za: N. Honka, op. cit., s. 27.

¥Ibidem, s. 28.

%0 Zob. Traktat Ustanawiajacy Wspdlnote Europejska, Dz.UE 2006, PL, V 321 E, Art. 151.

2 Cyt. za: J. Kita, Promocja kultury uzdrowiskowej na tamach prasy Krélestwa Polskiego po 1864 r.,

[w:] ,Historia polskiej kultury uzdrowiskowej” red. B. Plonka-Syroka i A. Syroka, Wroctaw 2012,

s. 159.

22 Czynniki wptywajace na jakos¢ i konkurencyjno$é ustug turystycznych w miejscowosciach
uzdrowiskowych, Krakéw 2005.

% Zob. T. Hurkata, Jak ksztattowaé nowoczesny wizerunek historycznego zdrojowiska na przyktadzie
uzdrowiska Szczawnica, ,Jedziemy do wod w...” 2010, nr 1, s. 59.

24 Czynniki wptywajace na jakosé..., op. cit.

% A. Hadzik, Turystyka i rekreacja uzdrowiskowa, Katowice 2011, s. 138.

%6 Obecnie jest ich ponad 7 razy mniej niz w za czaséw II Rzeczpospolite;j.

%7 T. Bojar-Fijatkowski, Prawo uzdrowiskowe w Polsce - stan i perspektywy, [w:] Turystyka zdrowotna
i uzdrowiskowa, red. M. Boruszczak, Gdansk 2011, s. 227.

8 A, Kaczmarska, Uwarunkowania i tendencje zmian rozwoju uzdrowisk w Polsce, [w:] Uzdrowiska

i ich znaczenie w gospodarce turystycznej, red. A. R. Szromek, Krakow 2010, s. 68.

2 Dz.U. RP z 1922 r. Nr 31 poz. 254.

%Dz.U. 2 1966 r. Nr 23 poz. 150.

3 Z. Kruczek, A. Weseli, Uzdrowiska karpackie, Krakow 1987, s. 65-66.

32 przyktadem moze by¢ dziatajaca w gminie Krynica-Zdroj komisja uzdrowiskowa, ktéra w swoim
planie dziatania na rok 2015 zamiescita m.in. przygotowanie do Festiwalu im. Jana Kiepury.

Zob. http://bip.malopolska.pl/umkrynicazdroj/Article/get/id,1021120.html [dostep: 10.07.2015].

¥ Tak jest m.in. w Gminie Sekowa. Trzeba jednak przyznaé, ze, ze zrozumiatych wzgledéw, komisje
uzdrowiskowe czesciej faczone sg z komisjami wtasciwymi do spraw zdrowia.

34 Zob. 1. Golba, Analiza ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach

i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych (Dz. U. z dnia 1.09.2005 Nr 167
poz. 1399), ,Jedziemy do wod w..”, 2008, nr 1, s. 33.

¥ Zob. Komisyjny projekt ustawy o gminach uzdrowiskowych, 1997. Podobne rozwigzanie funkcjonuje
réwniez na Stowacji, ktéra, pod wzgledem modelu funkcjonowania komisji uzdrowiskowych, jest przez
SGU RP uwazana za wzo6r warty do nasladowania.

3 Ustawa o uzdrowiskach w kraju zwigzkowym Nadrenia Westfalia, [w:] Europejskie Ustawy
Uzdrowiskowe, red. J. Golba, K. Rymarczyk-Wajda, Krynica-Zdrdj 2008, s. 12-13.

37 Raport o finansowaniu..., op. Cit.
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Abstrakt

Niniejszy artykut prezentuje problematyke partycypacji miodziezy, a wiec angazowania
miodych ludzi w aktywnos¢ na rzecz dobra wspdlnego w sferze panstwowej i samorzadowej.
Partycypacja, aby byta skuteczna musi spetniac kilka warunkdw, ktore z jednej strony wymagajg, aby
spoteczenstwo posiadato umiejetnosci potrzebne do wspoétdecydowania o przestrzeni publicznej oraz
czuli wiez ze spoteczenstwem, ale z drugiej zobowigzujg takze organy wiadzy publicznej do
umozliwienia obywatelom i mieszkancom organizowania sie w prawnie usankcjonowane grupy oraz
podejmowania dziatan, ktore beda miaty rzeczywisty wptyw na sfere publiczng. W kontekscie
miodziezy model partycypacji nie wymaga jednak wiedzy, ale zaangazowania, ktérego celem jest
takze praktyczna edukacja obywatelska. Oznacza to, ze obecnym wyzwaniem jest opracowanie
kompleksowego planu odpowiedniego wykorzystania istniejgcych instytucji oraz pobudzenia

w mtodziezy odpowiedzialnosci za sfere publiczna.
Stowa kluczowe: partycypacja, mtodziez

Abstract

The aim of this essay is to present the topic of young people participation, strictly their
engagement in the activity in favour of common good in the national and self- governmental sphere.
To meet the requirement of efficiency such participation must fulfill certain conditions- from one side
the society must possess skills required to co-decide about public sphere and feel the bond with the
citizens. On the other hand it obliges the States authorities to enable the citizens and inhabitants the
creation of the legally recognized associations which would have the true impact on the public sphere.
In the context of the youth the model of participation does not require specific knowledge, but rather
engagement- the aim of which is also civil education. This means that the current challenge is to
develop a comprehensive plan for appropriate use of existing institutions and to stimulate young

people's responsibility for the public sphere.

Keywords: participation, youth

258



Piotr Maciaszek

1. Wstep

Przedmiotem analizy w niniejszym artykule bedzie mozliwo$¢ aktywizacji
miodziezy w sferze zycia publicznego. Doktryna prawa, takze w Polsce, wielokrotnie
omawiata zagadnienie instytucji partycypacji spotecznej, ktére maja na celu
zaangazowanie obywateli w dziatalno$¢ na rzecz panstwa i samorzadu lokalnego.
W wiekszosci przypadkéw analizy te jednak dotyczg tylko osdb, ktdre skonczyly 18 lat
i uzyskaty petnie praw publicznych, w tym prawo do udzialu w wyborach i prawo do
zajmowania stanowisk w urzedach panstwowych. Celem prezentowanego opracowania
bedzie proba spojrzenia na zagadnienie partycypacji w kontekscie osob niepetnoletnich -
mtodziezy, ktéra cho¢ nie posiada jeszcze wszystkich uprawnien w sferze zycia
publicznego, powinna by¢ przygotowywana do zycia w spoteczenstwie obywatelskim.

Niniejsze opracowanie zostato podzielone na dwie czesci. Ponizej zostanie
szczegbtowo omodwione pojecie partycypacji spotecznej, a takze préba dostosowania
przytoczonych poje¢ i konstrukcji teoretycznych na potrzeby aktywizacji i edukacji
miodziezy w zakresie zycia publicznego. W drugiej czesci, ktdéra ukaze sie w kolejnym
numerze ,Rocznika Samorzgadowego”, zaprezentowany w tej czesci model partycypacji
spotecznej miodziezy zostanie przyrownany do przykfadowych rozwigzan prawnych
w statutach wybranych mtodziezowych rad gmin - podstawowej polskiej instytucji prawnej
majacej na celu aktywizacje mtodych ludzi na rzecz dziatania dla dobra wspdlnego

spotecznosci lokalnej.

2. Pojecie partycypacji spotecznej

Aby w petni oméwi¢ wyzej scharakteryzowany temat najpierw chciatbym analizie
podda¢ zagadnienie samej partycypacji spotecznej. Jednoznaczne zdefiniowanie tego
pojecia na gruncie wspotczesnej analizy doktryny prawa (zwlaszcza prawa
administracyjnego i prawa konstytucyjnego) nie jest mozliwe. Przede wszystkim zwraca
sie uwage na fakt, ze partycypacja spoteczna posiada dwa wymiary: z jednej strony
nawigzuje ona do bezposrednich dziatan obywateli w podejmowaniu decyzji z zakresu
realizacji zadan administracji publicznej, a z drugiej strony podkresla role instytucji
demokracji przedstawicielskiej, ktore przez nawigzanie dialogu ze spoteczenstwem majq
umacnia¢ swojq legitymizacje do dziatania w demokratycznym panstwie prawnym?. Z tego
tez powodu niezmiernie trudne jest zaprezentowanie jakiej$ istoty partycypacji spotecznej.
Wydaje sie jednak, ze kazde rozwazanie na temat udziatu spoteczenstwa w zarzadzaniu
sprawami publicznymi nalezy rozpocza¢ od odniesienia go do tzw. zasady CLEAR. Zgodnie

z koncepcja CLEAR w peini skuteczna forma partycypacji spotecznej powinna sie

259



Piotr Maciaszek

charakteryzowa¢ nastepujacymi cechami: uczestnicy muszg posiada¢ wiedze
i umiejetnosci potrzebne do podejmowania zadan publicznych (can do), uczestnicy powinni
czu¢ wiez ze spotecznoscig lokalng, co bedzie ich motywowato do aktywnosci spotecznej
(like to), powinny istnie¢ prawne mozliwosci organizacji sie spoteczenstwa w grupy
(enabled to), wiadza powinna inicjowa¢ dialog ze spoteczeristwem - najlepiej za
posrednictwem rdéznorodnych form (asked to) oraz dziatalno$¢ spoteczna powinna
przynosi¢ efekty (responded to)?.

Jednoczesnie trzeba zauwazy¢, ze z pojeciem partycypacji korespondujg niejako
pojecia demokracji bezposredniej oraz spoteczenstwa obywatelskiego. Jezeli chodzi
o pojecie demokracji bezposredniej, to takze ono nie jest jednolicie definiowane: mozna
bowiem pojeciem tym objaé tylko instytucje, ktére daja obywatelom petng mozliwosé
wziecia udzialu w podejmowaniu wigzacych rozwigzan w catym procesie decyzyjnym,
mozna okresli¢ nim dowolng forme udziatu spoteczenstwa w wykonywaniu wiadzy
publicznej, a takze kazda instytucje, ktéra umozliwia obywatelowi bezposrednie podjecie
ostatecznej decyzji’. Z drugiej strony nie pozostawia watpliwosci fakt, ze wspdtczesne
formy demokracji bezposredniej sg tylko uzupetnieniem dla procedur demokracji
przedstawicielskiej*. Jest to niezwykle istotne, poniewaz wskazuje sie, ze wspdtczesnie
mechanizmy demokracji przedstawicielskiej sg gwarantem ochrony praw o0séb stabszych
i niezorganizowanych przed zdominowaniem przestrzeni publicznej przez interesy
jednostek silniejszych i lepiej zorganizowanych?®.

Drugim pojeciem tak istotnym dla zrozumienia zjawiska partycypacji spotecznej
jest spofeczenstwo obywatelskie. Wydaje sie, ze spoteczenstwo obywatelskie jest celem
wprowadzenia instytucji partycypacji spotecznej. Termin ten swoje podstawowe zatozenia
przejmuje z modelu (ktory dzisiaj mozna nazwac prawie idealnym) starozytnych Aten
zwtaszcza okresu Peryklesa. To wiasnie wowczas najwiekszy procent obywateli atenskich
posiadajacych prawa polityczne bezposrednio brato udziat w tzw. ekklesi, a wiec organie
wiadzy, w ktorym kazdy obywatel wspotdecydowat w zasadzie o wszystkich aspektach
zycia polis®. Trzeba jednak zwroci¢ uwage, ze spoteczenstwo obywatelskie, to nie tylko
formalna mozliwo$¢ udzialu w pracach organéw panstwowych, ale takze (co réwniez
pokazuje przyktad atenski) petne utozsamianie sie ze spoteczenstwem i podejmowanie
decyzji ze sSwiadomoscig, ze tak kazdy decydent, jak i inni cztonkowie spotecznosci bedg
ponosili tego konsekwencje, a oprocz tego réwniez udziat w zyciu kulturalnym, ktéry
bardzo czesto ma znaczenie nie tylko rozrywkowe, ale i edukacyjne, oraz $wiadoma
akceptacja obowigzujacego prawa’. Dalszy rozwoj pojecia spoteczenstwa obywatelskiego

byt Scisle zwigzany z uznaniem jednostki za pierwotne indywiduum. Wskazuje sie wiec, ze
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w Sredniowieczu o swoistej obywatelskosci mozna byto mdéwi¢ w kontekscie odroznienia
podlegtosci kazdego cziowieka w wiadzom koscielnym i i wiadzom panstwowym, a takze
daleko idacy partykularyzm prawny, ktéry uwzgledniat miejscowe stosunki gospodarcze
i spoteczne®. Pewne fundamenty spoteczernstwa obywatelskiego podtozono takze w Polsce,
gdzie Sejm byt tworzony przez delegatéow wybieranych przez szlachte®. W korfcu w epoce
oéwiecenia powstaty dwie koncepcje, ktére w duzej mierze majg zastosowanie do dzisiaj.
John Locke wskazywat, ze fundament zycia spotecznego i wolnosci ludzkiej powstaje poza
sferg wiadztwa politycznego, a samo spoteczenstwo jest pierwotne wobec panstwa i jego
prawa majg swoje zrodto w prawie naturalnym?®’. Nieco inaczej ujmowat to Monteskiusz,
ktéry za fundament struktur politycznych i prawnych uznawat centralng wifadze
panstwowa, ale podkreslat role organizacji spotecznych w kontrolowaniu tej wtadzy!.
Georg Hegel stwierdzit natomiast, ze spoteczenstwo obywatelskie to sfera dziatalnosci
ludzkiej dla dobra ogdtu, ktéra jest wyzszym poziomem aktywnosci niz rodzina, ale
jednoczesnie powinna by¢ nadzorowana przez panstwo'?. Wszystkie te definicje faczy
$wiadomy aktywizm spoteczny, ktéry powoduje zmiane rzeczywistosci spotecznej przede
wszystkim w sferze lokalnej, ale czesto takze panstwowej.

Méwigc o spoteczenstwie obywatelskim, a przez to takze o partycypacji
spotecznej, nie mozna zapomnie¢ rowniez o odwotaniu do indywiduum cztowieka. Nalezy
bowiem pamietaé, ze to cztowiek jest pierwotnym i fundamentalnym bytem, ktory przez
swoj rozum i wolng wole jest w stanie samostanowi¢ o sobie, a takze zmieniac
rzeczywisto$¢'®. W ten sposdb to cztowiek staje sie tez podstawg oraz zrodtem samorzadu
i panstwa. Cztowiek podlega jednak pewnym ograniczeniom, ktére moze przezwyciezyc
dopiero dziatajac we wspodlnocie. Ksztalt stosunku jednostka - panstwo (co ma takze
zastosowanie do stosunku jednostka - samorzad) ewoluowat przez wieki. Szczegdlnie
istotna wydaje sie w tym wypadku zasada pomocniczosci (wspotczesnie uwzgledniana tak
w prawodawstwach panstw demokratycznych, jak i struktur miedzynarodowych), ktéra
opiera sie na potrzebie jak najwiekszej decentralizacji zadan publicznych na jak najnizszy
szczebel panstwowy badz spoteczny przy jednoczesnej potrzebie wspierania przez organy
centralne dziatalnosci spotecznej. Zasada pomocniczosci zawiera w sobie potrzebe
umozliwienia aktywnego dziatania jednostce oraz ograniczenie interwencji w sferze jej
wolnosci z jednej strony, a z drugiej wskazuje na potrzebe dziatania kolektywnego, w
ktorym jednak kolektyw nigdy nie jest wartoscia samg w sobie, co uniemozliwia mu
ograniczenie indywidualnych praw.

Pojecia partycypacji spotecznej nie mozna zatem w petni oderwaé od pojec

demokracji bezposredniej oraz spoteczenstwa obywatelskiego. Wydaje sie wiec, ze sama
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partycypacja obywatelska stanowi wszelkie formy aktywnosci obywateli, ktére majq
wspomagacé organy wiadzy publicznej petnigce role stuzebna wobec obywateli oraz by¢
gwarantem indywidualnych praw i wolnosci. Partycypacja jest wykonywana w formach
stanowiacych instytucje demokracji bezposredniej, ktére sg pochodng pierwotnej wolnosci
i odrebnosci cztowieka, oraz w oparciu o cel ksztattowania spoteczenstwa obywatelskiego,
a wiec S$wiadomej grupy obywateli, ktéra podejmuje sie dziatalnoéci spotecznej
i panstwowej dla dobra wspolnego.

Definicje partycypacji spotecznej nalezy takze rozpatrze¢ w jeszcze jednym
istotnym aspekcie: dziatalnosci sformalizowanej i niesformalizowanej. Trzeba zwrdcié
uwage, ze pozycja jednostki w panstwie, idea suwerennosci narodu (ludu), a takze
wszelkie inne prawa polityczne odegraty olbrzymig role w formutowaniu sie nowozytnego
prawa konstytucyjnego, a wraz z nim konstytucji i gwarancji konstytucyjnych?®®.
Wspotczesne konstytucje i prawo konstytucyjne potrafig natomiast uwzglednia¢ proces
decentralizacji, zwiekszajac role jednostki w zyciu publicznym?®. Jest to zjawisko na pewno
niezbedne, poniewaz partycypacja spoteczna nie moze wytgcza¢ obowigzywania takich
wartosci, jak pewnos$¢ prawa (tak zresztg istotnej dla uregulowania prawnej sytuacji
kazdej jednostki), a nawet nalezy powiedzie¢, ze ustabilizowany system instytucji
partycypacyjnych umozliwia petniejsze zaangazowanie spoteczenstwa w zycie publiczne,
gdyz zrodto wiedzy o panstwie i jego instytucjach jest jednolite i powszechnie dostepne?’.
Instytucjonalizacja partycypacji umozliwia takze spoteczenstwu korzystanie z trwatych
i skutecznych form demokracji bezposredniej, ktérych umocowanie nastepuje zwtaszcza
w konstytucji'®. Oczywiscie nalezy takze pamieta¢, ze konstytucjonalizacja instytucji
demokracji bezposredniej nie jest jedynym krokiem w formalizacji partycypacji spotecznej
- szczegOtowe przepisy zazwyczaj znajdujg sie w ustawach, co pozwala poszerzyc
gwarancje majace na celu usankcjonowanie dziatalnosci organéw panstwowych zgodnie
i w granicach prawa. Nie mozna jednakze pomina¢ zjawiska, w ktérym z jednej strony
dziatalno$¢ spoteczna i samorzadowa wykracza poza ramy przewidziane prawem,
a z drugiej strony takze zjawiska, kiedy przesadny rygoryzm moze ogranicza¢ dziatalnosé
spoteczng. Warto tutaj zwtaszcza przytoczy¢ argumentacje Jerzego Korczaka, ktéry
z jednej strony wskazuje, ze instytucje partycypacji spotecznej zwigzane ze spotecznoscig
lokalng powinny by¢ ujete w dos¢ Sciste ramy na poziomie ustawowym, ale z drugiej
strony wskazuje jednoczesnie, ze przykfad prdéby statutowej (a wiec na poziomie blizszym
kazdej jednostce) regulacji inicjatywy uchwatodawczej mieszkancow samorzadu
terytorialnego (zwfaszcza gminy i powiatu) nie spotkaty sie z akceptacjg organéw nadzoru

bardzo restrykcyjnie interpretujacych przepisy stanowiace podstawe prawng do
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ustanawiania statutéw jednostek samorzadu terytorialnego, co wydaje sie mie¢ negatywny
wptyw na zjawisko partycypacji'®. Podobnie zdaje sie uwazaé Karol Wazny, ktéry na
przyktfadzie praktyki udostepniania w Internecie informacji publicznej pokazat, ze cho¢
regulacje prawne dotyczace tego istotnego aspektu komunikacji organéw wiadzy
z obywatelami sa niezbedne dla zapewnienia stabilnosci przesytu informacji, to
prawodawca nie moze pozosta¢ obojetny na tworzacg sie nowg praktyke w tym
przedmiocie, ktdra wynika czesto ze specyficznych uwarunkowan spotecznych?.
Podsumowujac powyzsze rozwazania nalezy stwierdzi¢, ze partycypacja spoteczna
to kazda forma aktywizacji spotecznej, ktéra z jednej strony, przez wykorzystanie
instytucji demokracji bezposredniej, ma zapewni¢ udziat w podejmowaniu decyzji przez
spoteczenstwo w zakresie realizacji zadan publicznych, a z drugiej strony ma kreowac
kontakt spofeczenstwa z organami rzadowymi i samorzadowymi zwiekszajac wptyw
jednostek na dziatanie tych organdw, co jednoczesnie stuzy legitymizacji instytucji
panstwa i samorzadu w demokratycznym panstwie. Zrédtem partycypacji spotecznej jest
pierwotna wolnos$¢ ludzka i jej zdolno$¢ do decydowania o sobie, ktora jednak ze wzgledu
na naturalne ograniczenia ludzkich mozliwosci indywidualnego dziatania uwzglednia
taczenie sie w grupy spoteczne. Aktywizacja grup spotecznych jest istotg partycypacji, zas
modelem idealnym spofeczenstwa zaangazowanego jest spoteczenstwo obywatelskie
utozsamiajace swojg wolnos¢ i interes z dobrem ogo6tu wyrazonym w panstwie lub
samorzadzie. Dazenie do tego modelu wymaga, aby partycypacja byta efektywna, co
adekwatnie wyraza zasada CLEAR, zgodnie z ktérg rzeczywista partycypacja jest mozliwa,
jezeli z jednej strony spoteczenstwo posiada odpowiednie umiejetnosci i motywacje, a z
drugiej strony organy wiadzy publicznej zapraszaja obywateli do wspotpracy i gwarantujq
im rzeczywisty udziat w sprawowaniu wtadzy publicznej. Jedng z gwarancji stabilnosci
systemu partycypacji jest za$ jej instytucjonalizacja, zwtaszcza na poziomie

konstytucyjnym.

3. Partycypacja spoteczna mtodziezy

Po okresleniu, czym w zasadzie jest partycypacja spoteczna nalezy sobie zada¢
pytanie, czy moze ona w jakikolwiek sposdb dotyczy¢ miodziezy. Na poczatku jednak
trzeba ustali¢, jaki zakres pojeciowy kryje sie pod terminem ,mtodziez”. Stowo to zostato
uzyte w art. 5b ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (dalej: u.s.g.)*
dotyczacym wspierania idei samorzadowej. Stowo ,,mtodziez” nie jest jednak zdefiniowane,
a na dodatek nie wystepuje ono w innych ustawach. Oczywistym jest, ze chodzi tu o ludzi

miodych?, jednoczesnie jednak wydaje sie réwniez, ze dla ustawodawcy nie byt istotny
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wiek, ale poziom rozwoju intelektualnego cztowieka, ktory umozliwia mu (badz nie)
wziecie petnej odpowiedzialnosci za swoje zyciowe decyzje.

Dla rozstrzygniecia tego problemu szczegdlnie istotne wydaje sie wiec przytoczenie
regulacji ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (dalej: k.c.)®. Z art. 10 k.c.
mozna wywnioskowaé, ze z formalnego punktu widzenia umystowg oraz biologiczng
dojrzatos¢ (nazywang przez k.c. petnoletniosciq) uzyskuje sie, co do zasady, z momentem
ukonczenia 18. roku zycia (art. 10 § 1 k.c.) lub ewentualnie z momentem zawarcia
matzenstwa przez matoletniego (art. 10 § 2 k.c.)®. W zwigzku z tym z uzyskaniem
petnoletniosci wigze sie takze uzyskanie petnej zdolnosci do czynnosci prawnych (art. 11
k.c.). Jednoczesénie przepisy k.c. zdajg sie stopniowa¢ zdolnos¢ do wziecia
odpowiedzialnosci za swoje czyny wsrdd oséb matoletnich, przyznajac matoletnim, ktérzy
ukonczyli 13. rok zycia ograniczong zdolno$¢ do czynnosci prawnych (art. 15 k.c.). Od
przepiséw k.c. istnieje wiele uregulowan specjalnych dot. pozycji os6b w mtodym wieku,
sposréd  ktérych najwazniejsze sa przepisy karne oraz przepisy prawa pracy.
Najistotniejsze wydaje sie jednak to, ze w terminologii konstytucyjnej, w aktach prawa
miedzynarodowego, a nawet w ustawie z dnia 25 lutego 1964 r. — Kodeks rodzinny
i opiekunczy (dalej: k.r.0.)* zostaje uzyte pojecie ,dziecko”. Co ciekawe, ani Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (dalej: Konstytucja RP)?¢, ktéra mowi
o prawach dziecka, ani k.ro., ktéry jest podstawowym polskim aktem prawnym
regulujagcym kwestie stosunkow rodzinnych, nie zawierajq definicji legalnej tego stowa.
Definicje takie zawarte sg dopiero w przepisach szczegdtowych: w zakresie prawa
krajowego jest to art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka
(dalej: u.r.p.d.)¥, gdzie jako dziecko okreslno kazda istote ludzkg od poczecia do
uzyskania petnoletniosci (w oparciu o art. 2 ust. 2 u.r.p.d. stosuje sie do tego pojecia
przepisy k.c.), a w w przypadku prawa miedzynarodowego jest to art. 1 Konwencji
o prawach dziecka przyjetej przez Zgromadzenie Ogdlne Narodéw Zjednoczonych dnia 20
listopada 1989 r. (dalej: k.p.d.)®, ktéra za dziecko uznaje kazda istote ludzkg w wieku
ponizej 18. roku zycia, chyba ze na podstawie odrebnych przepiséow uzyskato wczesniej
petnoletniosc.

Art. 1 k.p.d., jak i art. 2 ust. 1 u.r.p.d. zawierajg klauzule, ktére ograniczajg
uzywanie unormowanych w nich definicji pojecia ,dziecko” tylko do przepiséw zawartych
w tych aktach prawnych, nie mniej sp6jnos¢ tych przepiséw z przepisami o petnoletniosci
z k.c., oraz kontekst, w jakim termin ,dziecko” jest uzywany w innych aktach prawnych
pozwala przyjaé, ze na gruncie prawa polskiego dzieckiem jest osoba od chwili poczecia do

uzyskania petnoletniosci®®. W zakres tego pojecia wchodzg zatem takze ,mtodzi ludzie”,
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a wiec ,miodziez”, cho¢ jednoczesnie nie mozna uznaé, ze terminy ,dziecko” i ,mtodziez”
sq ze sobg tozsame. Uzycie w art. 5b u.s.g. tak ogdlnego terminu bez jego zdefiniowania,
co stanowi jednoczesnie odejscie od poje¢ stosowanych w innych aktach prawnych,
sprawia ze wyktadnie tego przepisu mozna oprze¢ jedynie na intuicyjnym rozumieniu
stowa ,miodziez”. Wydaje sie, ze biorgc pod uwage cato$¢ polskiego systemu prawnego,
najbardziej trafne bedzie stwierdzenie, ze mtodziez to dzieci, ktérych rozwdj biologiczny
i umystowy pozwala na udziat w podejmowaniu decyzji, w kontekscie omawianego
zagadnienia rozpoczecia aktywnosci politycznej®®.

Wyzej sformutowana definicja umozliwi probe zdefiniowania partycypacji
mtodziezy przez pryzmat standardéw CLEAR. Warto zwroci¢ uwage, ze w art. 15 k.p.d.
wprost zagwarantowano dzieciom prawo zrzeszania sSie oraz prawo organizowania
pokojowych zgromadzen, ktére stanowig typowe prawa polityczne®'. Za istote tego prawa
uznaje sie mozliwos¢ przygotowania dzieci do funkcjonowania w Swiecie dorostych przez
nauke podejmowania decyzji w sprawach waznych dla s$rodowiska mtodziezowego.
W zwigzku z tym wskazuje sie, ze art. 15 k.p.d. na gruncie prawa polskiego jest przede
wszystkim gwarancjg funkcjonowania samorzadu uczniowskiego, klubow sportowych,
stowarzyszen kolekcjonerskich itp.** Mozna zatem przypuszczaé, ze zgodne ze
wspodtczesnymi standardami praw dziecka jest umozliwienie, zaproszenie do uczestnictwa
i jak najszersze zagwarantowanie efektywnosci dziatan miodziezy przez organy wiadzy
publicznej w celu umozliwienia im wspdtudzialu w wykonywaniu zadan publicznych.
Oznacza to, ze 3 z 5 elementdw koncepcji CLEAR wobec mitodziezy mogg by¢ stosowane
niemalze bezposrednio. Jednoczesnie, co wynika z wyzej analizowanej definicji dziecka
i mlodziezy, moze wystgpi¢ brak umiejetnosci, a jak sie wydaje, w przypadku mtodego
cztowieka wplywa to takze na jego motywacje i poczucie wiezi ze wspolnotg samorzadowa.
Nie pozostawia zatem watpliwosci fakt, ze czynnikiem, ktéry bedzie rdznicowac
partycypacje spoteczng ludzi dorostych oraz dzieci i miodziezy bedzie kwestia wymagania
umiejetnosci od oséb dorostych oraz nauka wartoéci obywatelskich w przypadku dzieci
i mtodziezy.

W tym miejscu powstaje wiec zasadniczy problem, jak powinna wyglada¢ edukacja
obywatelska dziecka. Po pierwsze nalezy zwrdci¢ uwage, ze tak prawo krajowe (wiacznie
z Konstytucja RP), jak i prawo miedzynarodowe, zwtaszcza k.p.d., silnie podkresla
upodmiotowienie dziecka oraz jego prawo do wychowania sie w rodzinie jako podstawowej
i najlepszej komdrce spotecznej**. W polskim porzadku prawnym najwieksze znaczenie
beda miaty oczywiscie przepisy konstytucyjne. W art. 48 ust. 1 Konstytucji RP wyraznie

zaznaczono, ze to rodzice majg prawo do wychowania dzieci w zgodzie z wtasnymi
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przekonaniami. Nalezy uzna¢, ze jest to podstawowe prawo wynikajace z silnej pozycji
rodziny w polskim prawie, ktére moze by¢ ograniczane tylko z dwdch powoddéw: po
pierwsze z racji niezbywalnej godnosci kazdej osoby ludzkiej, a wiec takze dziecka, skad
wynika m.in. jego prawo do posiadania wtasnych pogladéw, a takze przystugujgca mu
wolnos$¢ sumienia i wyznania®*, a z drugiej strony z racji obowigzku szkolnego, ktéry wigze
sie tak z prawem dziecka do edukacji, jak i z potrzebg przygotowania mtodego cziowieka
do zycia w spoteczenstwie rozumianym takze przez pryzmat wspolnoty panstwowej
i samorzadowej**. Potwierdzeniem tych ostatnich stow jest zwlaszcza art. 72 ust. 3
Konstytucji RP, ktéory wyraznie wskazuje, ze odpowiedzialno$¢ (cho¢ oczywiscie nie
pierwszorzedng) za dziecko biorg takze organy wifadzy publicznej — wydaje sie wiec, ze
zwfaszcza we wspomnianej juz sferze edukacji obywatelskiej®. Do ksztattowania postaw
obywatelskich panstwo zobowigzato sie takze ratyfikujgc k.p.d., ktorej art. 29 ust. 1 lit. d)
wyraznie wskazuje, ze panstwo ma obowigzek zapewni¢ dziecku edukacje przygotowujaca
go do zycia w wolnym spoteczenstwie.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze modelem idealnym dla ksztattowania mtodego
cztowieka jest wspodtpraca pomiedzy rodzicami a instytucjami panstwa, co w duchu wyzej
scharakteryzowanej zasady pomocniczosci, a nawet idei partycypacji, powinno wydawac
sie naturalne, poniewaz panstwo i spoteczenstwo sg podmiotami, ktdre powinny ze sobg
wspotistnie¢, a nie nastawiac sie w stosunku do siebie antagonistycznie. Nalezatoby wiec
dazy¢ do sytuacji, kiedy podstawowe umiejetnosci zyciowe, a takze etyczne zasady
i poglad na podstawowe wartosci bylyby ksztattowane w rodzinie, ale w dalszej
perspektywie edukacji obywatelskiej rodzice wspodipracowaliby z wyspecjalizowanymi
w tym celu instytucjami. Z punktu widzenia edukacji partycypacyjnej miatoby to bardzo
istotne znaczenie, poniewaz wskazuje sie, ze obecnie miodziez (co zreszty jest zjawiskiem
pozytywnym) identyfikuje sie przede wszystkim z rodzing oraz najblizszym otoczeniem
(grupa przyjacidt, $rodowiskiem osiedlowym itp.)¥ i przyktad aktywnosci spotecznej
ptynacy od tych osdb mogiby zacheci¢ miodych ludzi do nasladowania swoich autorytetow.
Warto zwrdci¢ uwage, ze zmiany w polskim prawie sprzyjajg takiej aktywnosci dorostych
(cho¢ daleko im jeszcze od ideatu): art. 53 i 54 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r.
o systemie os$wiaty (dalej: u.s.0.)®® obligatoryjnie umiescity w strukturze szkoty rade
rodzicow, ktdéra (jako organ wewnetrzny szkoty) moze m.in. wyraza¢ opinie w zakresie
programu wychowawczego, a nawet zbiera¢ fundusze na inicjatywy wewnatrzszkolne®®,
Oprdcz $rodowiska rodzicielskiego szeroki wachlarz zadan, jaki dorosli moga wykonywac
dla aktywizacji miodziezy wigze sie z dziatalnoscig organizacji pozytku publicznego, ktére

moga tak prowadzi¢ wtasne placowki edukacyjne, jak przejmowac prowadzenie szkét
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nalezacych do jednostek samorzadu terytorialnego, a nawet wspoétpracowaé ze szkotg
poprzez realizacje konkretnych projektéw edukacyjnych badz organizacje okotoszkolnych
stowarzyszen*.

Pierwotny prawny i moralny obowigzek rodzicow wychowania dzieci oraz
ewentualna aktywnos$¢ edukacyjna obywateli w Zzaden sposéb nie zwalnia szkét oraz
organdw panstwa od obowigzku edukacji obywatelskiej. Komisja Europejska w 2001 r.
(a wiec przed wejsciem Polski do Unii Europejskiej) wrecz wskazywata, ze wsrdod
europejskiej miodziezy z jednej strony istnieje olbrzymi potencjat do podejmowania
dziatan zwilaszcza na rzecz lokalnego $rodowiska, ale z drugiej strony mozna u miodych
ludzi zauwazy¢ nieufno$¢ wobec sformalizowanych instytucji partycypacji spotecznej*.
Polskie badania zachowan miodziezy réwniez wskazuja, ze od 1989 r. dziatania miodych
ludzi na rzecz dobra wspdlnego, ktére w okresie po uzyskaniu przez Polske wolnosci
i utworzenia demokratycznego panstwa bylo stosunkowo niskie, przybierajg coraz szersze
ramy, ale wigze sie to przede wszystkim z wilasnym zainteresowaniem polityka przez
mtodych ludzi za posrednictwem np. serwisow informacyjnych oraz dziatalnoscig
organizacji pozarzadowych i lokalnych stowarzyszen*?. Wydaje sie, ze ten stan rzeczy ma
dwa gtéwne przyczyny: po pierwsze brak upowszechniania dtugotrwatych planéw
aktywizacji miodziezy, ktéry wymagatby wspoipracy szkot oraz przede wszystkim
samorzadow lokalnych, a drugi to brak upowszechniania prezentacji praktycznych
aspektdw instytucjonalnej aktywizacji spotecznej**. Mozna zatem stwierdzi¢, ze
w kontekscie roli szkoty utrwala sie potrzeba wystepowania swoistej triady podmiotow
dziatajacych na rzecz partycypacji spotecznej miodziezy. Po pierwsze wiec jest to wiadza
panstwowa (samorzadowa), ktorej gtdwnymi zadaniami bedzie opracowanie spdjnego,
interdyscyplinarnego planu aktywizacji mtodych ludzi, w ktérym jest potrzeba
uwzglednienia tak wiedzy teoretycznej z zakresu funkcjonowania instytucji
partycypacyjnych, jak i wskazania praktycznych aspektow dziatania w ramach
spoteczenstwa obywatelskiego (w tym takze instytucji demokracji bezposredniej), a po
drugie wspotdziatanie ze szkotami poprzez dawanie przyktadu aktywnosci spotecznej
i wspdtangazowanie ucznidw w rozwigzywanie lokalnych problemoéow*. Fundament
organizatorski samorzadu powinien by¢ rozwijany przez ,jednostki specjalistyczne”: szkoty,
ktére sg podstawowym lokalnym $rodowiskiem mtodziezowym, oraz organizacje
pozarzadowe. Ta druga cze$¢ triady powinna, w oparciu o spdjne zatozenia wiladzy
publicznej, zmienia¢ je w konkretne dziatania skierowane do mitodych ludzi, dajac im
jednoczesnie przyktad aktywnosci obywatelskiej**. Nie mozna nie wspomnie¢, ze pewne

podstawy formalne do takiej aktywizacji istniejgq juz od dtuzszego czasu, jak chociazby
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niedoceniony dzisiaj samorzad uczniowski (art. 55 u.s.0.). Olbrzymig role moze spetnic¢
tutaj takze autorytet nauczyciela*®. W koncu trzecigq strong triady sa sami uczniowie,
ktorych gtosu nie mozna pomija¢, co ma swoje uzasadnienie tak w przepisach prawa
(nakaz uwzgledniania pogladéw dziecka w stosunku do jego rozwoju), jak i sam cel
partycypacji wymaga, aby istniat kontakt z jej podmiotem.

Podsumowujac te cze$¢ rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze partycypacja spoteczna
mtodziezy w swoim fundamencie opiera sie na koncepcji CLEAR. Miodziez, aby podjeta
aktywnos$c¢ spoteczng, potrzebuje z jednej strony wskazania mozliwosci takiego dziatania
(zaproszenia do dziatania), a z drugiej strony pewnosci, ze ich dziatania przyniosg
relatywny skutek. Brak umiejetnosci (i zwigzany z tym czesciowo brak motywacji oraz
poczucia wiezi ze wspdlnota samorzadowa) kaze jednak uwzgledni¢ w strukturze
partycypacji miodziezy element edukacyjny. W zwigzku z tym do tradycyjnego kontaktu
jednostka - organ panstwa (samorzadu) dochodza podmioty edukacyjne: w istocie
ksztattowania podstawowych wartosci bedzie to przede wszystkim rodzina, a w Scistym
zakresie edukacji obywatelskiej opiera¢ sie nalezy na strukturach szkolnych oraz
organizacjach pozarzadowych, bedacych podstawowymi osrodkami socjalizacji mtodych

ludzi.

4. Zakonczenie

Pierwsza czes$¢ artykutu miata pozwoli¢ na ukazanie dwéch istotnych zagadnien: po
pierwsze ustréj demokratyczny wigze sie z aktywizacjg ludzi, ktérzy wspdlnie stanowig
podmiot suwerennosci, ale z drugiej strony wziecie petnej odpowiedzialnosci za dobro
wspdlne wymaga uzyskania niezbednej wiedzy, a takze poczucia odpowiedzialnosci za
sfere publiczng. Obydwa te aspekty istnienia spoteczenstwa obywatelskiego sg
przedmiotem programow edukacji miodziezy. Oznacza to, ze mozna moéwi¢ o prdbie
partycypacji mtodziezy - ukazania mtodym ludziom potrzeby identyfikowania sie z dobrem
wspdlnym oraz przekazanie wiedzy, ktéra pozwoli na kompetentne dziatanie w $rodowisku
panstwowym i lokalnym. Jednoczesnie wydaje sie, ze tak polskie rodziny, jak i instytucje
panstwa, w tym szkoty (a wiec instytucje odpowiedzialne za wychowanie miodziezy), nie
wykorzystuja w petni swoich mozliwosci ksztattowania u miodych ludzi postaw
obywatelskich i nie majg kompleksowego planu dziatania w przedmiocie edukacji
partycypacyjnej. Wazne jest wiec, aby nauka prawa, korzystajac z opracowanych juz
konstrukcji teoretycznych partycypacji spotecznej, wiaczyta sie w proces odnowy
obywatelskiej edukacji miodziezy. Jak pokazuja powyzsze rozwazania, mtodziez na gruncie

przepiséw Konstytucji RP oraz aktéw prawa miedzynarodowego posiada prawo do
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wyrazania wiasnych pogladéw i podejmowania samodzielnych decyzji w stopniu, na jaki
pozwala ich biologiczny i umystowy rozwdj, w tym decyzji dotyczacych ich najblizszego
otoczenia, a takze w polskim prawie utworzono instytucje, ktére umozliwiajg reprezentacje
mtodziezy na forum publicznym (zwiaszcza lokalnym), co oznacza, ze do aktywizacji
spotecznej mtodziezy zgodnie z modelem partycypacji spotecznej brakuje juz tylko
odpowiedniej wiedzy na temat mechanizmoéw partycypacyjnych oraz poczucia, ze sg
czescig sfery publicznej, za ktérg powinni by¢ wspétodpowiedzialni.

Rozwazania teoretyczne sg jedynie pierwszym etapem omowienia zagadnienia
aktywizacji spotecznej miodziezy. Jak zostalo to juz powiedziane, istniejg instytucje
prawne, ktore pozwalajg na angazowanie miodziezy w ksztattowanie przestrzeni
publicznej, w tym zwlaszcza miodziezowe rady gmin. W kolejnej czesci artykutu
zaprezentowany model partycypacji spotecznej miodziezy zostanie skonfrontowany
z przyktadowymi regulacjami prawnymi odnoszacymi sie do dziatalnosci wybranych
miodziezowych rad gmin, co pozwoli wyciagna¢ konkretne wnioski, w jakim kierunku
powinny i$¢ zmiany w regulacjach prawnych na temat polskich instytucji prawnych

stuzacych aktywizacji mtodziezy.
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Medycznych w Kielcach

Organy spoltdzielczej kasy oszczednosciowo-kredytowej

Authorities of Cooperative Savings and Credit Union

przestanie tekstu 14 lipca 2015 r., ocena 13 wrzesnia 2015 r.

Streszczenie

Organami spoétdzielczej kasy oszczednosciowo-kredytowej sa: walne zgromadzenie, rada
nadzorcza, zarzad. Szczegdlnego rodzaju organem opiniodawczym jest komisja kredytowa. Z uwagi
na to, iz problematyka organéw kasy w ustawie o spotdzielczych kasach oszczednosciowo-
kredytowych z dnia 5 listopada 2009 r. ujeta jest jedynie w sposdb fragmentaryczny, a zgodnie
z ustawag w kwestiach nieuregulowanych stosuje sie przepisy prawa spotdzielczego, organy spotdzielni

nalezato przedstawi¢ w odniesieniu do ustawy Prawo spétdzielcze.
Stowa kluczowe: organy spétdzielni, spétdzielcza kasa oszczednosciowo-kredytowa, spotdzielnia

Abstract

Credit union authorities are: general meeting, supervisory board, management board.
A special kind of consultative body is the credit committee. Due to the fact that the issue of organ
cash in the Law on Unions - credit dated 5 November 2009 it is included only in a fragmentary way,
and according to the law in matters not governed by the provisions of the Cooperative Law,

a cooperative bodies had to be provided for the cooperative Law.
Keywords: credit unions, cooperative, co-operative bodies

1. Wprowadzenie
Kazdy rodzaj spotdzielni ma obowigzek posiadania okreslonej struktury
organizacyjnej pozwalajacej realizowa¢ ustawowe i statutowe cele. Spdtdzielnia posiada
osobowos$¢ prawng, co obliguje jg do posiadania organdéw, powotanych w celu prowadzenia
przedsiebiorstwa, zarzadzania majatkiem spoétdzielni i reprezentowania jej na zewnatrz'.
Zgodnie z brzmieniem art. 38 Kodeksu cywilnego? (k.c.) osoba prawna dziata
W sposOb przewidziany ustawg i statutem poprzez swoje organy. Zatem dziatanie osob

fizycznych powotanych jako cztonkéw organdéw osoby prawnej jest rozumiane jako
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dziatanie osoby prawnej, takze skutki czynnosci prawnych dokonywanych przez cztonkéw
jej organdéw przypisywane sg osobie prawnej’.

W ustawie z dnia 5 listopada 2009 r. o spoétdzielczych kasach oszczednosciowo-
kredytowych* problematyka organdw spédtdzielni ujeta jest w sposob fragmentaryczny,
a zatem zastosowanie znajda przepisy ustawy Prawo spoétdzielcze (pr. spotdz.)>. W Swietle
art. 35 prawa spotdzielczego w spoétdzielni funkcjonuje zasada tréjpodziatu ustawowych
organdw spodtdzielni. Obligatoryjnymi organami spoétdzielni sq: walne zgromadzenie lub
zebranie przedstawicieli, rada nadzorcza i zarzad. W przypadku zastgpienia walnego
zgromadzenia przez zebranie przedstawicieli dodatkowym czwartym organem sg zebrania
grup cztonkowskich. Statut spétdzielni zgodnie z regulacjg zawartg w art. 35 § 3 prawa
spoétdzielczego moze przewidywaé ponadto tworzenie innych organdw spétdzielni®.

Warto dodac o ciekawym rozwigzaniu istniejacym w Niemczech. Zgodnie z aktem
prawnym regulujgcym dziatalno$¢ spétdzielni w Niemczech, wielokrotnie nowelizowang
Ustawg o spétdzielniach z 1889 roku, w spétdzielniach majacych ponad tysiac pieciuset
cztonkdw walne zgromadzenie zostaje zastgpione zgromadzeniem delegatow. Jednak
w statucie spéitdzielni mogg znalez¢ sie postanowienia okreslajagce wazne decyzje, ktére
podejmowane beda nadal przez ogot cztonkdéw. Zatem niemiecka regulacja umozliwia state
funkcjonowanie zaréwno walnego zgromadzenia jak i zgromadzenia przedstawicieli’.

Do obligatoryjnych organdw spoétdzielczej kasy oszczednosciowo-kredytowej
stosownie do art. 32 pr. spétdz. oraz art. 18 i kolejnych ustawy o spétdzielczych kasach
oszczednosciowo-kredytowych (dalej jako u.o.skok) zaliczy¢ nalezy: walne zgromadzenie
lub zebrania grup cztonkowskich w kasie, gdzie zebranie przedstawicieli zastgpito walne
zgromadzenie, rada nadzorcza, zarzad, oraz komisja kredytowa jako organ opiniodawczy®.

Pierwotnie art. 17 u.o.skok wymieniat jako obligatoryjne nastepujace organy kasy:
zebranie przedstawicieli- wykluczona zostata mozliwos¢ istnienia walnego zgromadzenia
w kasie, rada nadzorcza, oraz zarzad. W przepisie art. 17 nie byto informacji o zebraniach
grup cztonkowskich®.

Trybunat Konstytucyjny wyrokiem z dnia 12 stycznia 2012 roku uznat regulacje
artykut 17 ustawy o spétdzielczych kasach oszczednosciowo-kredytowych za niezgodng
z Konstytucja RP*. W rezultacie przepis art. 17 u.o.skok zostat w catoéci uchylony,
a strukture organdw spoétdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych regulujg przepisy
prawa spotdzielczego®.

Zasadniczo organy spétdzielni sg organami kolegialnymi'?. Zgodnie z u.o.skok
organy kasy majg charakter kolegialny i liczg co najmniej trzech cztonkéw. Ustawodawca

nie przewidziat zadnych wyjatkéw od tej reguty®®. W art. 18 u.o.skok ustawodawca wskazat
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wymogi kwalifikacyjne skierowane do czionkéw organdéw kas: zebrania przedstawicieli,
rady nadzorczej i zarzadu. Ponadto we wspomnianym artykule wskazat okreslone
obowigzki spotdzielczej kasy oszczednosciowo-kredytowej wobec Komisji Nadzoru
Finansowego. Podstawowym wymogiem dla cztonkéw organow kas jest czionkostwo
w spoétdzielczej kasie oszczednosciowo-kredytowej. Ponadto kandydaci muszg spetnic
przestanki: niekaralnosci, gwarantowac stabilne i ostrozne zarzadzanie kasa, posiadac
odpowiednie doswiadczenie i wyksztatcenie. Na cztonkéw rady nadzorczej i zarzadu
pr. spétdz. i przepisy szczegdlne naktadaja pewne ograniczenia dotyczace, np. zakazu
petnienia funkcji cztonka rady nadzorczej i zarzadu przez osobe skazang na $rodek karny
ujety w art. 39 pkt 2 Kodeksu karnego®* (k.k.), przedstawionego w art. 56 § 2 prawa
spotdzielczego zakazu konkurencji, zakazu petnienia funkcji cztonka rady nadzorczej przez
osoby wskazane w art. 57 pr. spotdz. Ustawodawca w art. 18 ust. 2 u.o.skok przewidziat
ograniczenie reprezentacji pracownikow spoétdzielni w radzie nadzorczej i zebraniu
przedstawicieli, ktérych udziat nie moze przekroczy¢ jednej trzeciej sktadu wymienionych
organdow. Celem tej regulacji jest zapewnienie niezaleznosci wskazanych organdéw od
zarzadu spotdzielczej kasy oszczednosciowo-kredytowej'®,

Stosownie do art. 19 u.o.skok cztonkowie organdw spotdzielni petnig swoje funkcje
nieodptatnie. Zasada ta dotyczy obligatoryjnych i fakultatywnych organdw spédtdzielczych
kas oszczednosciowo-kredytowych. Reguta nieodptatnego petnienia funkcji na podstawie
postanowienia zawartego w statucie moze zosta¢ uchylona w stosunku do zarzadu.
W przypadku zarzadu podstawg przyznania wynagrodzenia moze by¢ tzw. stosunek
wewnetrzny, bedacy zobowigzaniem osoby do wypetniania czynnosci zwigzanych
z petnieniem okreslonej funkcji. Stosunkiem tym moze by¢ stosunek pracy w oparciu
o umowe o prace lub o powotanie, o umowe zlecenia, kontrakt menedzerski itd. Tresc
zobowigzan zawartych w takiej umowie musi nawigzywaé¢ do zadan, oraz kompetencji
zarzadu zawartych w ustawie'®.

Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 7 wrzesnia 2000 r., przedstawit poglad, iz
odwotanie lub zawieszenie cztonka zarzadu nie jest rownoznaczne z rozwigzaniem umowy
o prace'’. Zasada zwigzana z nieodptatnym petnieniem funkcji ma charakter bezwzglednie
obowigzujacy wobec cztonkdéw innych organdw spotdzielni. Cztonkowie tych organdéw maja,
jednak prawo do zwrotu poniesionych przez nich wydatkéw zwigzanych z dziatalnoscig

w tym organie'®.
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2. Walne zgromadzenie

Walne zgromadzenie, jako organ uchwatodawczy i kontrolny jest najwyzszym
organem spoétdzielni'®. Zdanie takie wyrazit m.in. Sad Najwyzszy w postanowieniu z dnia
31 marca 1992 roku®. Kazdemu czionkowi spotdzielni przystuguje prawo uczestnictwa
w walnym zgromadzeniu. Cztonek moze uczestniczy¢é w walnym zgromadzeniu osobiscie,
albo przez petnomocnika, jednakze petnomocnikiem nie moze by¢ cztonek zarzadu, ani
pracownik kasy?'. Cztonkowie spoétdzielni bedace osobami prawnymi uczestniczg w walnym
zgromadzeniu poprzez ustanowionego petnomocnika. Ponadto petnomocnik moze
zastepowacd jednego cztonka?.

Bez wzgledu na liczbe zadeklarowanych, oraz wniesionych udziatdw kazdemu
cztonkowi przystuguje zgodnie z obowigzujaca w prawie spotdzielczym zasada jeden gtos?.
W statucie spdtdzielni, w ktorej cztonkostwo majg wytacznie osoby prawne, moze znalezé
sie zapis okreslajacy inny sposob ustalania liczby gtoséw?*. Regulacja ta jest zgodna
z orzecznictwem Sadu Najwyzszego, ktéry w wyroku z dnia 9 lipca 2004 roku, potwierdzit,
iz ,w spoéitdzielniach osdb prawnych statut moze okresla¢ inng zasade ustalania liczby
gtosow”>,

Do wytacznej wiasciwosci walnego zgromadzenia kasy nalezy:

1. uchwalanie kierunkéw rozwoju dziatalnosci gospodarczej oraz spotecznej
i kulturalnej;

2. rozpatrywanie sprawozdan rady nadzorczej, zatwierdzanie sprawozdan rocznych
i sprawozdan finansowych oraz podejmowanie uchwat, co do wnioskéow cztonkow
spotdzielni, rady lub zarzadu w tych sprawach i udzielanie absolutorium czionkom zarzadu;

3. rozpatrywanie wnioskéw wynikajacych z przedstawionego protokotu
polustracyjnego z dziatalnosci spétdzielni oraz podejmowanie uchwat w tym zakresie;

4. podejmowanie uchwat w sprawie sposobu pokrycia strat (z uwzglednieniem
art. 26 ust. 2 i 3 u.o.skok);

5. podejmowanie uchwat w sprawie zbycia nieruchomosci, zbycia zaktadu lub innej
wyodrebnionej jednostki organizacyjnej;

6. podejmowanie uchwat w sprawie przystepowania do innych organizacji
gospodarczych oraz wystepowania z nich;

7. oznaczanie najwyzszej sumy zobowigzan, jakg spotdzielnia moze zaciagnag,

8. podejmowanie uchwat w sprawie potaczenia sie spétdzielni, jej podziatu oraz
likwidacji;

9. rozpatrywanie odwofan od uchwat rady w postepowania wewnatrz-

spotdzielczego;
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10. uchwalanie zmian statutu (art. 38 § 1 pr. spotdz)”®,

Zgodnie z regulacja art. 38 § 2 prawa spdtdzielczego zakres wytacznej kompetencji
walnego zgromadzenia moze zostaé rozszerzony na podstawie zapisOw w statucie?.

Zarzad jest zobowigzany do zwofania walnego zgromadzenia co najmniej raz
w roku, nie pozniej niz w terminie szesciu miesiecy od uptywu roku obrachunkowego.
Ponadto zarzad ma obowigzek zwotaé walne zgromadzenie na zadanie rady nadzorczej
i jezeli w statucie nie ma zapisu podwyzszajacego ilos¢ cztonkdw - na zgdanie co najmniej
jednej dziesigtej cztonkdéw, liczba ta nie moze by¢ jednak nizsza niz trzech. Jesli
w spotdzielni walne zgromadzenie zostato zastgpione zebraniem przedstawicieli, zarzad
jest zobligowany do jego zwotania, gdy z zadaniem wystgpi jedna trzecia przedstawicieli,
lub zebrania grup cztonkowskich liczace minimum jedng piata ogdtu czionkdéw spoétdzielni.
Tres$¢ zgdania powinna by¢ zgtoszona w formie pisemnej ze wskazanym celem zwofania
walnego zgromadzenia, ktére winno zosta¢ zwotane w terminie do szesciu tygodni?®,

Zarzad spétdzielni o zwotaniu walnego zgromadzenia, jego miejscu, czasie
i porzadku obrad zawiadamia czionkdw, zwiazek rewizyjny zrzeszajacy spoétdzielnie
i Krajowa Rade Spoétdzielczg. Pr. spotdz. nie zawiera unormowania dotyczacego formy
zawiadomienia, pozostawiajac zagadnienie regulacji statutowej®®. Zgodnie z sentencjg
wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 16 maja 2002 r. w sytuacji, gdy zarzad dziata jako organ
kolegialny do zwotania walnego zgromadzenia konieczna jest uchwata zarzadu, decyzji tej
nie moze podjac prezes zarzadu jednoosobowo™.

Uchwaty, jezeli ustawa, albo statut nie stanowi inaczej, podejmowane sg przez
walne zgromadzenie w sprawach objetych porzadkiem obrad podanym w zawiadomieniu,
w obecnosci nie mniej niz potowy cztonkéw uprawnionych do gtosowania zwykig
wiekszoscig gtosow?. Statut spotdzielni moze przewidywaé mozliwoéé podejmowania
uchwat przez walne zgromadzenie bez zachowania wyzej okreslone quorum?®. Potwierdzit
to Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 18 maja 1995 roku®.

Glosowanie jest jawne, poza wyjatkami dotyczacymi wybordw cztonkéw wiadz,
oraz wnioskdw o ich odwofanie. Uchwaty walnego zgromadzenia podejmowane sg
zasadniczo zwyktg wiekszoscig gtosow. Kwalifikowana wiekszo$¢ gtosdw jest wymagana,
aby zmieni¢ statut, odwota¢ przed uptywem kadencji cztonka rady nadzorczej, oraz
dokonac potaczenia lub likwidacji spotdzielni®.

Zgodnie z brzmieniem art. 42 § 1 prawa spédtdzielczego uchwata walnego
zgromadzenia wigze zaréwno cztonkdéw jak i organy spétdzielni®®. Uchwata walnego
zgromadzenia rozumiana jest jako czynnos$¢ prawna, jezeli jest przyczyng powstania

okreslonych skutkow prawnych®. Jako czynnos$¢ prawna, moze zatem posiadac braki
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formalne lub materialne. W obowigzujacym pr. spétdz. regulacje dotyczace wadliwosci
uchwaty walnego zgromadzenia znajdujq sie w art. 42%. W $wietle art. 42 § 2 niewazna
jest uchwata walnego zgromadzenia, jezeli jest sprzeczna z ustawq. Uchwata taka moze
by¢ poddawana w watpliwos¢ na zasadach ogdinych, w kazdym czasie, przez kazdg osobe
majacq w tym prawny interes®®. Zaskarzona w trybie art. 42 § 2 prawa spoétdzielczego
uchwata nie podlega uchyleniu, jest ona niewazna z mocy prawa®. Sad Najwyzszy orzekt
w wyroku z dnia 18 marca 2010 r, iz zgodno$¢ uchwaty z obowigzujgcymi przepisami
ocenia sie wedtug stanu prawnego na dzien podjecia uchwaty*°. Stanowisko potwierdzajace
niewaznos¢ uchwaty spowodowang sprzecznoscig z ustawq zajat rowniez Sad Apelacyjny
w Rzeszowie w wyroku z dnia 6 marca 2014 roku*.

Przestanka zaskarzalnosci i w konsekwencji uchylenia uchwaly walnego
zgromadzenia moze by¢ zgodnie z przepisem art. 42 § 3 pr. spotdz. jej niezgodnos¢ ze
statutem i dobrymi obyczajami. Uchylona moze by¢ takze uchwata w wyniku ktérej moze
doj$¢ do zaszkodzenia interesom spotdzielni lub pokrzywdzenia jej cztonka*?’. Sad
Najwyzszy w sentencji wyroku z dnia 10 kwietnia 2013 roku okreslit jak nalezy rozumiec
pojecie ,dobrych obyczajow” rozstrzygajac w kwestii uchylenia uchwaty walnego
zgromadzenia®.

Wydane przez sad orzeczenie uchylajace uchwale posiada charakter
konstytutywny*, W konsekwencji wyroku uchylajacego uchwate walnego zgromadzenia
traci ona moc ze skutkiem ex tunc, jednak zanim zapadnie wyrok, jest wazna
i skuteczna®*. Regulacje dotyczace legitymacji czynnej, reprezentacji spoétdzielni przed
sagdem, terminu do wytoczenia powddztwa, oraz dopuszczalnosci nieuwzgledniania
wskazanego terminu przez sad zawiera art. 42 § 4-8 prawa spdétdzielczego®®. Mozliwosé
nieuwzglednienia terminu do wytoczenia powodztwa przez sad zostata wskazana w wyroku
Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 8 sierpnia 2013 roku®’.

Zgodnie z pogladem doktryny w sSwietle art. 42 § 9 pr. spotdz. zasadne jest,
postugiwanie sie koncepcjg uchwaty nieistniejacej*®. Ze wskazang uchwatg mamy do
czynienia, gdy na skutek istnienia uchybien formalnych nie mozna moéwi¢ o wiasciwym
ztozeniu os$wiadczenia woli przez organ spétdzielni®®. Dotyczy to np. sytuacji, gdy
sfatszowano wyniki gtosowania, gdy niezrozumiata jest tres¢ uchwaty, gdy podjeta uchwata
dotyczy sprawy nie przewidzianej w porzadku obrad, gdy na walnym zgromadzeniu brak
przewidzianego quorum®. Na skutek najpowazniejszych wad formalnych uchwata walnego
zgromadzenia moze zosta¢ zatem uznana jako nieistniejgca’. Sad Najnowszy w sentencji
wyroku z dnia 14 marca 2013 r. okreslit katalog przyczyn uznania uchwaty walnego

zgromadzenia za nieistniejaca?. Ustawodawca w art. 42 § 9 pr. spdtdz. przewidziat, iz
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orzeczenie sadu uchylajace uchwate walnego zgromadzenia, stwierdzajace jej niewaznosé
lub nieistnienie odnosi skutek prawny zaréwno wobec czionkéw spoétdzielni jak i jej

organdw>>,

3. Rada Nadzorcza

U.o.skok nie zawiera regulacji dotyczacych trybu wybierania, liczby cztonkdéw oraz
zadan rady nadzorczej. Zatem stosowac nalezy, postanowienia pr. spétdz., oraz regulacje
statutu spotdzielczej kasy oszczednosciowo-kredytowej. Rada nadzorcza jest organem
sprawujacym nadzor i kontrole nad dziatalnoscig prowadzong przez spoétdzielczg kase
oszczednosciowo-kredytowg. Zgodnie z brzmieniem art. 45 pr. sp6tdz. rada nadzorcza jest
organem wybieranym zgodnie ze statutem przez walne zgromadzenie, albo zebranie
przedstawicieli, badz przez zebrania grup cztonkowskich i sktada sie z minimum trzech
cztonkow, bedacych czionkami spoétdzielni. Wyjatek dotyczy oséb prawnych, w ktérych
przypadku do rady nadzorczej moze zosta¢ wybrana osoba, ktéra nie jest czionkiem
spotdzielni®.

W mys$l art. 35 § 2 pr. spétdz. bez wzgledu na organ dokonujacy wyboru, wybér
cztonka do rady nadzorczej nastepuje w glosowaniu tajnym, to samo obowigzuje
w przypadku odwofania jej czlonka®. Diugos¢ trwania kadencji rady nadzorczej okresla
statut®®. W momencie wyboru do rady nadzorczej powstaje mandat cztonka organu kasy,
wygasa nhatomiast z uptywem kadencji lub na skutek odwotania, oraz rezygnacji. Mandat
cztonka rady wygasa takze z chwilg $mierci®’. Z racji cztonkostwa w radzie nadzorczej
cztonkowi tego organu nie przystugujg w poréwnaniu do innych cztonkéw, zadne specjalne
uprawnienia organizacyjne, albo majatkowe?®.

Ustawodawca w art. 18 ust. 3 u.o.skok zobowigzat kase do poinformowania
o powotanym sktadzie rady nadzorczej, a takze o zmianach jej skfadu, oraz spetnieniu
wymagan kwalifikacyjnych przez cztonkéw rady Komisje Nadzoru Finansowego®.
Poinformowanie organu nadzoru powinno nastgpi¢ poprzez wystanie zawiadomienia
w pozwalajacym na jego sporzadzenie terminie. Przyjmuje sie, iz jako wskazowke nalezy
traktowac¢ termin na zgtoszenie zmienionych danych, ktore objete sq obowigzkiem wpisu
do rejestru przedsiebiorcow we wilasciwym sadzie rejestrowym. Z uwagi na to, iz
w ustawie nie ma sprecyzowanych sankcji dotyczacych zaniedbania obowigzku o ktorym
mowa w art. 18 ust. 3 ustawy, nalezy przyja¢, ze wigze sie to z ogdlnymi sankcjami
nadzorczymi. Komisja Nadzoru Finansowego ma zapewni¢ kontrole nad powotywaniem
cztonkow rady nadzorczej, oraz spetnianiem przez nich kwalifikacji wskazanych w ustawie.

Nalezy, podkresli¢, iz sad rejestrowy, ktory prowadzi rejestr przedsiebiorcéw, do ktérego
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wpisana jest spotdzielcza kasa oszczednosciowo-kredytowa zgodnie z ustawg o Krajowym
Rejestrze Sadowym® jest zobligowany do kontroli zgodnosci zgtoszen z normami
prawnymi®’,

~Do kompetencji rady nadzorczej kasy nalezqa:

1. biezacy nadzor i kontrola dziatalnosci kasy, wykonywany takze przez badanie
okresowych sprawozdan i sprawozdan finansowych oraz dokonywanie okresowych ocen
wykonania zadan gospodarczych, ze szczegdlnym uwzglednieniem przestrzegania przez
kase praw jej cztonkéw;

2. przeprowadzanie kontroli nad sposobem zatatwiania przez zarzad wnioskow
organdéw kasy i jej cztonkow;

3. uchwalanie planéw gospodarczych i programow dziatalnosci spotecznej
i kulturalnej;

4. podejmowanie uchwat w sprawie nabycia i obcigzenia nieruchomosci oraz
nabycia zaktadu lub innej jednostki organizacyjnej;

5. podejmowanie uchwat w sprawie przystepowania do organizacji spotecznych
oraz wystepowania z nich;

6. zatwierdzanie struktury organizacyjnej kasy;

7. rozpatrywanie skarg na dziatalnos¢ zarzadu;

8. skfadanie walnemu zgromadzeniu sprawozdan zawierajacych wyniki kontroli
i ocene sprawozdan finansowych;

9. podejmowanie uchwat w sprawach czynnosci prawnych dokonywanych miedzy
kasg a cztonkiem zarzadu lub dokonywanych przez kase w interesie cztonka zarzadu,
a takze reprezentowanie spoétdzielni przy tych czynnosciach;

10. podejmowanie decyzji w sprawie udzielenia kredytu lub pozyczki cztonkowi
zarzadu,

11. wybér petnomocnika kasy na walne zgromadzenie Kasy Krajowej”®2.

Na podstawie regulacji zawartych w statucie zakres dziatania rady nadzorczej
stosownie do art. 46 § 2 prawa spotdzielczego moze zostac rozszerzony, zwykle wigze sie
to z ograniczeniem uprawnien zarzadu®. Sad Najwyzszy wyrokiem z dnia 12 grudnia 2012
r. potwierdzit statutowg mozliwo$¢ rozszerzenia uprawnien rady nadzorczej®. W celu
wykonywania powierzonych zadan rada nadzorcza moze wymagac wyjasnien i sprawozdan
zaréwno od zarzadu, pracownikéw jak i czionkéw spétdzielni. Ponadto ma prawo do
przegladania dokumentdw, ksiag, a takze sprawdzania stanu majatku spoétdzielni®.

Rada nadzorcza realizuje swoje =zadania kolegialnie, jednak do dziatania

zwigzanego z reprezentowaniem kasy podczas dokonywania czynnosci prawnych miedzy
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kasg, a cztonkiem zarzadu albo w interesie czionka zarzadu, moze upowazni¢ dwdch
cztionkéw rady. Rada nadzorcza podejmuje decyzje w drodze uchwaty. Statut spotdzielni,
lub wskazany w nim regulamin rady nadzorczej okresla tryb posiedzen, zasady porzadku
obrad, zdolno$¢ uchwatodawczg, procedure podejmowania uchwat. Rada nadzorcza
podejmujac uchwaty musi zatem przestrzega¢ swoich kompetencji, oraz zobowigzana jest
kierowa¢ sie postanowieniami statutu i wifasciwym regulaminem. W przypadku
niezastosowania sie do tych regulacji uchwata podjeta przez rade nadzorcza moze byc
wadliwa. Niezgodnos$¢ uchwaty z przepisami ustawy moze prowadzi¢ do bezwzglednej
niewaznosci i podmioty zainteresowane mogg w tej sytuacji wystgpi¢ z powoddztwem
stosownie do art. 189 kodeksu postepowania cywilnego®. Poglad o bezwzglednej
niewaznosci uchwaty rady nadzorczej, z uwagi na mniejszy sktad rady, niz wskazany
pr. spotdz. wyrazit Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 18 wrzesnia 2003 roku®. Uchwata
dotyczaca wykluczenia, albo wykreslenia czionka ze spdtdzielni podjeta niezgodnie
z postanowieniami statutu moze zostac zaskarzona na zasadach, ktére sg przewidziane do
uchwat walnego zgromadzenia®®. Regulacje tg podkreslit Sagd Najwyzszy w wyroku z dnia
14 lipca 2006 roku®. W doktrynie i orzecznictwie istnieje réwniez poglad, iz w niektorych
sytuacjach mozliwe jest uznanie uchwaty rady nadzorczej za nieistniejacg”®.

Kompetencje rady nadzorczej mogg zosta¢ zawieszone z mocy prawa
w nastepujacych wypadkach: ustanowienia przez organ nadzoru zarzadcy komisarycznego
lub postanowienia o likwidacji kasy, a takze na skutek decyzji Komisji Nadzoru
Finansowego dotyczacej przejecia spoétdzielczej kasy oszczednosciowo-kredytowej przez
bank krajowy lub inng kase”.

4. Zarzad spoétdzielczej kasy oszczednosciowo-kredytowej

Zarzad posiada kompetencje do kierowania spotdzielnig, oraz reprezentowania jej
na zewnatrz. Ustawodawca w art. 48 § 2 pr. spétdz. wprowadzit domniemanie kompetencji
zarzadu”. U.o.skok w przepisie art. 20, ustala sktad zarzadu liczacy od trzech do pieciu
0s6b. Wskazane unormowanie stanowi Jlex specialis do art. 49 § 1 pr. spotdz.
stanowiacego, iz postanowienie statutu moze przewidywa¢ jednoosobowy zarzad. Zarzad
jest powotywany przez rade nadzorczg w tajnym gtosowaniu sposrdéd kandydatow
posiadajacych odpowiednie kwalifikacje i spetniajacych warunki wskazane w art. 18
u.o.skok, tj. sposréd cztonkdéw spotdzielni posiadajacych odpowiednie wyksztatcenie,
doswiadczenie, niekaranych, gwarantujacych stabilne i ostrozne zarzadzanie kasa.

Wytaczny charakter kompetencji rady nadzorczej do powotywania zarzady jest
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bezwzglednie obowigzujacy i stanowi lex specialis w stosunku do art. 49 § 2 pr. spéidz.,
zasady wyboru cztonkéw zarzadu nie mozna wiec zmienia¢ postanowieniami statutu”.

Zarzad moze by¢ powotywany na czas nieoznaczony lub na okreslong kadencje”.
Dtugos¢ kadencji powinien okreslaé statut spotdzielni. Spétdzielcza kasa oszczednosciowo-
kredytowa ma obowigzek zgtaszania i wpisu powofanego zarzadu i kazdej jego zmiany do
rejestru przedsiebiorcow. Wpis ten ma charakter deklaratywny. Cztonek zarzadu uzyskuje
mandat od daty powotania, a powodem wygasniecia mandatu moze by¢ uptyw kadencji,
odwotanie i rezygnacja. Ponadto przyczyna wygdasniecia jest $mieré, oraz wystapienie
pewnych zdarzen prawnych dotyczacych spotdzielczej kasy oszczednosciowo-kredytowej.
Zgodnie z postanowieniami u.o.skok i pr. spétdz. cztonkowie zarzadu mogg by¢ odwotywani
w kazdym czasie. W spétdzielczych kasach oszczednosciowo-kredytowych kompetencje do
odwotania cztonka zarzadu posiada rada nadzorcza’. Zgodnie z orzeczeniem Sadu
Najwyzszego z dnia 30 wrzesnia 2004 r. czionkowi zarzadu, ktéry zostat odwotany
z funkcji, przystuguje, z uwagi na faczacy go ze spoéidzielnig stosunek cywilnoprawny,
mozliwo$¢ zaskarzenia podjetej przez rade nadzorczg uchwaty do sadu cywilnego’®.

U.o.skok w przepisie art. 71 ust. 2 pkt 1 przewiduje mozliwo$¢ odwotania cztonkdéw
zarzadu przez Komisje Nadzoru Finansowego, w sytuacji, gdy dziatalno$¢ kasy narusza
przepisy prawa albo statutu i mimo upomnienia na pismie, swojg dziatalnoscig zagraza
interesom cztonkdw, a zarzad za uchybienia jest bezposrednio odpowiedzialny. W Swietle
art. 73 ust. 3 zd. 1 u.o.skok czlonek zarzadu moze byc¢ takze odwotany z mocy prawa.
Sytuacja ma miejsce, gdy Komisja Nadzoru Finansowego ustanowi w kasie zarzadce
komisarycznego, podejmie decyzje odnosnie przejecia spoétdzielczej kasy oszczednosciowo-
kredytowej przez bank krajowy lub inng kase. W przypadku, gdy organ nadzoru podejmie
decyzje o likwidacji kasy, zarzad zgodnie z przepisem 74d omawianej ustawy ulega
rozwigzaniu, a mandaty cztonkéw wygasajq’’.

Powotanie prezesa zarzadu spétdzielczej kasy oszczednosciowo-kredytowej
wymaga zgody Komisji Nadzoru Finansowego’®. Przepis art. 21 u.o.skok jest wzorowany
na tresci art. 22b prawa bankowego i uzaleznia powotfanie prezesa zarzadu kasy od zgody
Komisji. Wniosek o zgode na powotanie prezesa spoidzielczej kasy oszczednosciowo-
kredytowej sktada rada nadzorcza. Moze tego dokonaé zaréwno przed jak i po powotaniu
wskazanej osoby, jednakze w tej sytuacji powotanie nastepuje po podjeciu przez Komisje
pozadanej decyzji. Organ nadzoru w Swietle art. 21 ust. 2 odmdwi wyrazenia zgody na
petnienie funkcji prezesa przez osobe, ktora zostata skazana prawomocnym wyrokiem za
umyslne przestepstwo, oraz przestepstwo skarbowe z wykluczeniem przestepstw

$ciganych na podstawie oskarzenia prywatnego. Komisja odméwi réwniez akceptacji, gdy
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osoba przewidziana do objecia stanowiska prezesa zarzadu bedac zatrudnionym lub
petnigc funkcje cztonka organu spowodowata udokumentowane straty. Ponadto, nie jest
mozliwe wyrazenie przez Komisje zgody w sytuacji, gdy wobec okreslonej osoby orzeczono
zakaz zwigzany z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, petnieniem funkcji
reprezentanta, oraz petnomocnika na podstawie art. 373 prawa upadto$ciowego
i naprawczego” lub na podstawie art. 39 pkt 2 w zw. z art. 41 K.K. Istniejg rowniez
fakultatywne przestanki podjecia negatywnej decyzji odnosnie osoby przewidzianej do
objecia stanowiska prezesa, zwigzane z prowadzeniem przeciwko niemu postepowania
karnego lub o przestepstwo skarbowe, albo prawomocne skazanie go za przestepstwo
inne niz wskazane w przepisie art. 21 ust. 2 pkt.1%,

Zgoda na pefnienie funkcji prezesa przez okreslong osobe wyrazona przez Komisje
ma charakter decyzji administracyjnej. W przypadku ponownego wyboru tej samej osoby

na stanowisko prezesa rada nadzorcza nie wystepuje ponownie o zgode Komisji®'.

5. Komisja kredytowa jako opiniodawczy organ spoétdzielczej kasy
oszczednosciowo-kredytowej

Komisja kredytowa jest zgodnie z art. 22 u.o.skok organem obligatoryjnym,
majacym opiniodawczy charakter®. Organ ten sprawuje dodatkowag kontrole nad
dziatalnoscig kasy zwigzang z udzielaniem przez nig kredytow. Ustawa nie zawiera
regulacji dotyczacych sktadu komisji kredytowej, oraz zasad jej powotywania
i odwotywania. Kwestie z tym zwigzane reguluje zatem statut spodtdzielczej kasy
oszczednosciowo-kredytowej. Odnosnie skladu komisji nalezy zachowac¢ zasade
kolegialnosci. Statut powinien wskazywac organ kompetentny do wyboru cztonkéow komisji
kredytowej. Cztonkowie komisji kredytowej powotywani sg w gtosowaniu tajnym.
W statucie powinny znalez¢ sie zapisy dotyczace kadencji komisji kredytowej, oraz
przyczyny wygasniecia mandatu jej cztlonkow. U.o.skok nie wskazuje kwalifikacji, jakie
muszq posiada¢ czionkowie komisji kredytowej. Jednakze regulacja art. 22 ust. 2
jednoznacznie stwierdza, iz cztonkami komisji nie mogg by¢ cztonkowie zarzadu lub rady
nadzorczej. Zakaz ten nie dotyczy udziatu w pozostatych organach kasy. Poza opisanym,
ustawa nie okre$la innych zakazéw, majacych stuzy¢ zachowaniu niezaleznosci w tym
organie. Nadto, regulacja statutowa powinna zawiera¢ zagadnienia zwigzane z pracami
komisji kredytowej: zasadami posiedzen, zdolnoscia uchwatodawczg, wytycznymi
dotyczacymi obrad, oraz podejmowania decyzji przez komisje®.

Komisja kredytowa wykonuje nastepujace zadania: opiniuje wnioski dotyczace

udzielania pozyczek i kredytow, przedstawia zarzadowi propozycje odnosnie
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zabezpieczenia i warunkow dla udzielanych przez kase pozyczek, oraz kredytéw, a takze
przedstawia zarzadowi wnioski dotyczace wydtuzenia termindw sptat pozyczek i ich
przymusowego Sciggniecia w przypadku nieterminowej sptaty. Zarzad spotdzielczej kasy
oszczednosciowo-kredytowej opiniami komisji nie jest zwigzany®. W postanowieniach
statutu moga sie znalez¢ dodatkowe zadania powierzone komisji kredytowej
np. przygotowywanie procedur udzielania pozyczek, nie moga one jednak naruszac

kompetencji innych organow®,

6. Podsumowanie

Problematyka dotyczaca organdw spoétdzielczej kasy oszczednosciowo-kredytowej
ujeta w u.o.skok jest przedstawiona jedynie w sposéb fragmentaryczny. W kwestiach
nieuregulowanych tg ustawg stosuje sie przepisy pr. spotdz. U.o.skok okreslita kwalifikacje,
jakie musza posiada¢ czionkowie zarzadu, oraz rady nadzorczej spoéidzielczej kasy
oszczednosciowo-kredytowej. Celem wprowadzenia uregulowania dotyczacego kwalifikacji
cztonkdw zarzadu i rady nadzorczej byto zapewnienie wlasciwego zarzadzania kasg, przez
osoby majace wiasciwe kompetencje. Rozwigzanie to ma gwarantowaé zgodne z prawem

funkcjonowanie spétdzielni i rozwdj jej dziatalnosci.
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Tomasz Dabrowski, Europejska Uczelnia Informatyczno-Ekonomiczna w Warszawie

Recenzja: Instytucje prawa rodzinnego, red. Jakub M. Lukasiewicz,
Warszawa 2014, ss. 354

Ksiazka ,Instytucje prawa rodzinnego” to publikacja powstata z udziatem
Stanistawa Grobla, Jakuba M. kukasiewicza, Rafata Lukasiewicza oraz Jerzego Wiktora, pod
redakcja Jakuba M. kukasiewicza. Jest syntetyzujacq prezentacja wybranych instytucji
prawa rodzinnego w Polsce. Zostata napisana przez pracownikdéw naukowych Uniwersytetu
Rzeszowskiego we wspotpracy ze specjalistami — pracownikami rzeszowskich instytuciji:
Urzedu Stanu Cywilnego, Osrodka Adopcyjnego i Miejskiego Osrodka Pomocy Spotecznej.

W przedmowie autorzy publikacji zaznaczyli m. in., ze ,opracowanie niniejsze
w zadnej mierze nie pretenduje do roli podrecznika akademickiego”, wymieniajac tytuty
pozycji ksigzkowych, ktére - ich zdaniem - spetniajg takie wymagania. Dlatego tez
autorzy postawili sobie za cel stworzenie ksigzki, ktora bytaby ,adresowana do tych
wszystkich, ktérzy po raz pierwszy spotykajq sie z materig prawa rodzinnego, jak i tych,
ktorzy pragna swa wiedze usystematyzowaé, uzupetnic¢ lub tez probujg skomplikowane
zagadnienia teoretyczne dostrzec w kontekscie ich praktycznego zastosowania”.

Sprobujmy zatem zobaczyé, jak autorom publikacji udato sie spetni¢ zatozony cel;
tym bardziej, ze ksigzka ta jest adresowana do wszystkich, a nie specjalistow. Przekaz
tresci teoretycznych powinien by¢ wiec tak nosny, by zrozumiat je zwykty czytelnik prasy
codziennej, bo przeciez ksigzka ta ma pomdc kazdemu z nas w poruszaniu sie w gaszczu
paragraféw prawa rodzinnego.

Tre$¢ rozprawy podzielono na 11. rozdziatdw. W jej strukturze wyodrebniono
ponadto: wykaz skrotow, przedmowe, zatgczniki, a takze obszerng bibliografie. Wybdr
tematu rozprawy jest w pefni uzasadniony teoretyczng waga i praktycznym znaczeniem
omawianych zagadnien.

Zacznijmy naszg analize od sprawdzenia na ile jezyk przekazu jest jasny,
precyzyjny i daje mozliwo$¢ zrozumienia tresci wywoddow autordow tzw. zwyktym ludziom.

Przyktadowo rozdziat 2.2 - ,,Dwie formy zawarcia matzenstwa” - daje jasny wykfad
historyczny, w jaki sposdb w Polsce po II wojnie $wiatowej prawo regulowato forme

zawierania matzenstwa, czyli precyzowato te fakty prawnie. Z tegoz podrozdziatu
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dowiadujemy sie, ze: ,0d 1 stycznia 1946 r. dekretem z dnia 25 wrzesnia 1945 r. -
Przepisy wprowadzajace prawo matzenskie (Dz. U. Nr 48, poz. 271 z pdzn. zm.)
wprowadzona zostata zasada zgodnie z ktdrg wylacznie matzenstwa zawarte w formie
Swieckiej wywotywaty skutki cywilno- i publicznoprawne. (..) Ten sposéb ujecia
ustawodawca nastepnie kontynuowat w dekrecie z dnia 8 czerwca 1955 r. - Prawo
o aktach stanu cywilnego (Dz.U. Nr 25, poz. 151 z pdzn. zm.). Co wiecej, ustawg
nowelizujaca z dnia 2 grudnia 1958 r. o zmianie przepiséw prawa o aktach stanu cywilnego
(Dz.U. Nr 72, poz. 358) wprowadzono do wskazanego dekretu przepis art. 50, w mysl
ktorego:
1. Moc prawng ma tylko zwigzek matzenski zawarty przed urzednikami stanu cywilnego.
2. Udzielenie $lubu religijnego moze nastapi¢ jedynie po uprzednim zawarciu matzenstwa
przed urzednikiem stanu cywilnego i ztozeniem duchownemu wyciqgu z aktu matzenstwa
(...) Konkludujac, w okresie 1958r. obowigzywata nastepujaca formuta - najpierw
zawierano matzenstwo w formie cywilnej i dopiero wtedy mozliwe byto (dla osoéb
zainteresowanych) zawarcie matzenstwa w formie wyznaniowej. (..) Ustawa z dnia
17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. Nr 29, poz. 154 z p6zn. zm.) zakaz zawierania matzenstwa w formie wyznaniowej
przed zawarciem matzenstwa w formie $wieckiej zniesiono. Natomiast ustawg z dnia
24 lipca 1998 r. o zmianie ustwa - Kodeks rodzinny i opiekunczy, Kodeks postepowania
cywilnego, Prawo o aktach stanu cywilnego, ustawy o stosunku Panstwa do Kosciota
Katolickiego w RP oraz niektéorych innych ustaw (Dz.U. Nr 117, poz. 757) poprzez
nowelizacje kodeksu rodzinnego i opiekunczego dokonano istotnej zmiany przez
wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego dwéch réwnorzednych form zawarcia
matzenstwa, tj.:
- cywilnej
- i wyznaniowej ze skutkami cywilnymi”.

Rozdziat 2.2. ,Dwie formy zawarcia matzenstwa” daje jasny wyktad historyczny,
w jaki sposdb w Polsce po II wojnie Swiatowej prawo regulowato forme zawierania
matzenstwa. Autorzy przedstawili w sposob przejrzysty, jak dwoje dorostych ludzi
odmiennej ptci moze usankcjonowac prawnie swdj zwigzek nieformalny. Dokonatem
eksperymentu dajac ten rozdziat do przeczytania laikowi, ktéry po lekturze tego tekstu
stwierdzit, ze zrozumiat, o co chodzi.

Kwestia pieczy zastepczej (ktorej poswiecony zostat rozdziat 8. tejze publikacji)
jest natomiast o wiele bardziej skomplikowanym pojeciem prawnym, zwiaszcza, gdy mamy

do czynienia z tzw. problematyka pieczy podzielonej, szczegdlnie, ze znajduje ona
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zastosowanie jedynie wtedy, gdy dziecko zostato umieszczone w pieczy zastepczej wskutek
ograniczenia wtadzy rodzicielskiej.

Autorzy publikacji podaja przypadki, kiedy instytucja pieczy podzielonej nie
wchodzi w rachube. Dzieje sie tak w przypadku umieszczenia dziecka w pieczy zastepczej
na podstawie orzeczenia sadu zawieszajacego wiadze rodzicielskq rodzicéw lub
pozbawiajacego ich tej wiladzy oraz w przypadku umieszczenia dziecka w pieczy
zastepczej, na podstawie art. 100 Kodeksu rodzinnego i opiekunczego oraz na podstawie
art. 35 ust. 2 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy
zastepczej (Dz.U. z 2015 r. poz. 332 ze zm.). Te kwestie autorzy nieco zbyt
uszczegoOtawiajg chociaz w koncu przyznali, ze ,piecza biezaca to troska o dziecko
w codziennych sytuacjach zyciowych. Nastepuje wowczas potaczenie opieki prawnej
z faktyczng”. Jak wyjasnili ten stan rzeczy autorzy publikacji, polega on na tym, ze
opiekunami ustanawia sie rodzicéw zastepczych, osoby prowadzace rodzinny dom dziecka
lub wychowawcéw zatrudnionych w instytucjonalnej formie pieczy zastepczej.

W rozdziale 8.3.3., zatytutowanym ,Rodzinna piecza zastepcza” autorzy
sprecyzowali, ze - zgodnie z art. 40 ust. 1 cytowanej ustawy o wspieraniu rodziny
i systemie pieczy zastepczej - rodzina zastepcza oraz rodzinny dom dziecka sa
zobowigzane do zapewnienia dziecku catodobowej opieki i wychowania, w szczegdlnosci do
traktowania dziecka w sposéb sprzyjajacy poczuciu godnosci i wartosci osobistej, do
zapewnienia mu dostepu do przystugujacych $wiadczen zdrowotnych, ksztatcenia,
wyrownywania brakow rozwojowych i szkolnych, jak rdwniez zapewnienia rozwoju
zainteresowan i uzdolnien.

Przesledzmy kolejno, jak przedstawiona zostata wiedza teoretyczna publikacji na
przyktadzie rozdziatu 4. niniejszej ksigzki. W ,Zagadnieniach wstepnych” (4.1) jasno
okreslony zostat statut matzenstwa w aspekcie wspdlnoty majatkowej. Autorzy ttumaczyli:
»Z chwilg uzyskania statusu wspoétmatzonka osoba fizyczna przestaje funkcjonowaé jako
catkowicie niezalezna jednostka, wchodzi bowiem w pewna $cista symbioze z drugim
matzonkiem, stajac sie tym samym za niego odpowiedzialna. Wyrazem tego sg okreslone
prawa i obowigzki matzenskie, wsrod ktérych ustawodawca wskazuje m. in. na wiernosg,
wzajemng pomoc, czy tez obowigzek udostepnienia wtasnego mieszkania”. Wyrdznili tez
roznorodne aspekty materialne matzenstwa piszac: ,Matzonkowie angazujg sie (...)
w stosunki majatkowe z osobami trzecimi, a takze przyjmujg wzgledem siebie okreslone
reguty rozliczen z uzyskanych dochodoéw i poniesionych wydatkow”. W nawigzaniu do tych
rozwazan autorzy podali ustroje majatkowe, ktorych definicjom towarzyszg objasnienia

kiedy (w jakich sytuacjach) dochodzi do ich powstania. Dla lepszego zrozumienia tych
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wywodow pod tekstem informacyjnym znajduje sie rycina obrazujaca stosunki zachodzace
miedzy poszczegdlnymi matzenskimi ustrojami majatkowymi. W dalszej czesci rozdziatu
autorzy zajmujq sie takimi zagadnieniami, jak: ustrdéj wspdlnosci ustawowej, skiad
majatku osobistego, zarzad majatkiem wspdlnym itd.
ES

Z pewnoscia mozna stwierdzi¢, ze cel, jaki sobie autorzy niniejszej publikacji
postawili, zostat przez nich osiggniety. Ksigzka w sposdéb w miare zrozumiaty dla prawnego
laika przekazuje dzisiejszy stan wiedzy (na obwolucie ksigzki podano stan prawny na dzien
31 lipca 2014 r.), dotyczy instytucji prawa rodzinnego w Polsce - w Rzeczypospolitej
Polskiej. Czytelnik otrzymuje do dyspozycji publikacje, ktéra w sposdéb logiczny
i przejrzysty ukazuje mu formy istnienia prawa rodzinnego. Jest to przekaz solidny,
zarowno na planie czysto prawnym, jak tez jako rodzaj kompendium wiedzy prawniczej —
wyktadni prawa dla osdb niezwigzanych zawodowo z prawem. Dodatkowo na przejrzystosé
tresci zawartej w ksigzce wplywa bogata szata graficzna (liczne wzory dokumentoéw,
ryciny), utatwiajace zrozumienie wiedzy teoretycznej.

Wydanie tej pozycji ksigzkowej na polskim rynku wydawniczym uwazam za nader
trafng decyzje. Stanowi ona pozyteczny =zbiér wiedzy zaréwno teoretycznej jak

i praktycznej.

Dr Tomasz Dabrowski: adiunkt w Europejskiej Uczelni Informatyczno-Ekonomicznej w Warszawie,

e- mail: paluch266@wp.pl.
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13 maja 2015 r. odbyla sie Ogdlnopolska Konferencja Naukowa
pt. ,Odpowiedzialno$¢ w administracji publicznej”. Gospodarzem wydarzenia byto
Studenckie Koto Naukowe Administratywistow ,SKAUTH” dziatajace na Wydziale
Ekonomicznym Uniwersytetu Technologiczno-Humanistycznego im. Kazimierza Pufaskiego
w Radomiu. Przewodniczacym Komitetu Naukowego Konferencji zostat ks. dr hab.
Stawomir Fundowicz, prof. UT-H w Radomiu - opiekun Kota.

W konferencji uczestniczyto ponad 60 osdb, w tym przedstawiciele 13 os$rodkéw
naukowych z catej Polski, m.in.: Uniwersytetu Technologiczno-Humanistycznego
im. Kazimierza Putaskiego w Radomiu, Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawta
II w Lublinie, Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie, Uniwersytetu
Rzeszowskiego, Uniwersytetu Warszawskiego, Uniwersytetu Jagiellonskiego oraz
Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego.

Konferencja rozpoczeta sie stowem wstepnym wygtoszonym przez prof. nadzw.
dr hab. Jana Bednarczyka, Dziekana Wydzialu Ekonomicznego Uniwersytetu
Technologiczno-Humanistycznego w Radomiu. Organizatorzy podzielili konferencje na sesje
plenarng i pie¢ réwnolegtych paneli szczegétowych. Moderatorem sesji plenarnej byt
dr Mariusz Wieczorek (Katedra Prawa Uniwersytetu Technologiczno-Humanistycznego
w Radomiu), ktéry w swoim wystgpieniu ,Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna czionkdw
korpusu stuzby cywilnej — ujecie normatywne i orzecznictwo” przedstawit regulacje prawng
poswiecong odpowiedzialnosci dyscyplinarnej czionkdéw korpusu stuzby cywilnej. Omoéwit
istote odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, jako szczegdlnego rodzaju odpowiedzialnosci
pracowniczej, przestanki jej ponoszenia, przebieg postepowania dyscyplinarnego, rodzaj

kar dyscyplinarnych oraz nastepstwa natozenia kary dyscyplinarnej. Zwrocit uwage na
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problemy praktyczne powstajqce na tle obowigzujacego w tej materii prawa, znajdujace
odzwierciedlenie w orzecznictwie sadowym.

Autorem kolejnego wystgpienia byt dr Tomasz Dabrowski (Europejska Uczelnia
Informatyczno-Ekonomiczna w Warszawie). Przedmiotem referatu uczynit
~Odpowiedzialno$¢ wiadzy publicznej w Polsce za naruszenie prawa unijnego”.
Przeanalizowat odpowiedzialno$¢ Polski (polskich podmiotéw prawa) za naruszenie prawa
unijnego. Szczegdlng uwage poswiecit analizie przepisow Kodeksu cywilnego normujacych
te kwestie, a takze orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Zwrdcit
réwniez uwage na odpowiedzialno$¢ Unii Europejskiej i jej pracownikow (funkcjonariuszy)
za naruszenie prawa unijnego.

W referacie zatytutowanym ,Odpowiedzialnos¢ panstwa w Swietle Konwencji
o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci” nizej podpisana, przyblizyta kwestie
odpowiedzialnosci panstwa w zwigzku ze zobowigzaniami wynikajacymi z najwazniejszego
traktatu Rady Europy z dziedziny ochrony praw czitowieka. Autorka zwrdcita uwage,
iz zaden przepis Konwencji wprost nie reguluje kwestii odpowiedzialnosci panstwa,
niemniej jednak panstwo ponosi odpowiedzialno$¢ za dziatanie lub zaniechanie wszystkich
swoich ogniw, ktérych dziatalno$¢ moze mie¢ wptyw na faktyczny zakres korzystania przez
jednostki z gwarantowanych w Konwencji praw i wolnosci.

Nastepny =z prelegentéw, Kamil Mania (Katolicki Uniwersytet Lubelski)
zaprezentowat referat pt. ,Odpowiedzialno$¢ studenta jako cztonka komisji stypendialnej”.
Wskazat m.in., iz studenci bedacy cztonkami komisji stypendialnej ponoszg
odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng, ale takze karng (przestepstwo poswiadczenia nieprawdy
w dokumentach oraz przestepstwo naduzycia zaufania) za wszelkie umysine
nieprawidtowosci i dziatania sprzeczne z prawem dotyczace formalnej obstugi wnioskow
o0 pomoc materialna.

Wystgpienie na temat ,Systemu zarzadzania jakoscig jako wspéiczesnego
wyzwania jednostek samorzadu terytorialnego” wygtosita Aneta Zajac (Uniwersytet
Rzeszowski). Zwrécita uwage na fakt, iz system zarzadzania jakoscig jest waznym
i aktualnym problemem administracji, albowiem na nim spoczywa odpowiedzialnos$¢ za
zagwarantowanie urzedowi wiarygodnosci, statusu jednostki przyjaznej klientowi,
przewidywalnej w zakresie jakosci i dziatajacej w sposob przejrzysty. Konczac Autorka
przedstawita wyniki badan dotyczace poruszanego obszaru problemu.

tucja Kobron (Uniwersytet Jagiellonski), w swym wystgpieniu zatytutowanym
~Charakter prawny terminu rejestracji uktadu zbiorowego pracy” przywofata m.in. art.

241" Kodeksu pracy w mysl, ktérego uktady zbiorowe prawa pracy podlegaja rejestracji.
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Procedura ta ma charakter obligatoryjny. Uktad ponadzakfadowy podlega wpisowi do
rejestru przez ministra wiasciwego do spraw pracy, z kolei uktad zaktadowy przez
wiasciwego okregowego ministra pracy.

Anna Glowacz (Uniwersytet Rzeszowski), zreferowata problematyke dotyczaca
~Znaczenia odpowiedzialnosci administracyjnej w ochronie s$rodowiska”. Prelegentka
wskazata, iz przepisy prawa dotyczace ochrony S$rodowiska przewidujg trzy rodzaje
odpowiedzialnosci, mianowicie odpowiedzialno$¢ cywilng, karng i administracyjna.
Odpowiedzialno$¢ administracyjna odgrywa szczegdlng role w ochronie $rodowiska, gdyz
ma za zadanie stuzyc interesowi publicznemu. Odpowiedzialno$¢ tq wszczyna sie z urzedu,
Cco wazne postepowanie administracyjne znacznie szybciej przebiega anizeli postepowanie
przed sagdami powszechnymi.

~Odpowiedzialno$¢ sadowo-administracyjna za nieudostepnienie informacji
publicznej” to tytut referatu mgra Kazimierza Pawlika (Uniwersytet Kardynata Stefana
Wyszynskiego w Warszawie). Referent wskazat, iz tematyke tg nalezy uznac¢ za szczegédlnie
aktualng w kontekscie uchwalonej 20 Ilutego 2015 r nowelizacji ustawy Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, ktéra nadaje sadom administracyjnym
szczegolne uprawnienia w zakresie nakfadania grzywny na organy administracji publicznej
oraz mozliwosci zasadzenia na rzecz skarzacego okreslonej sumy pienieznej, co stanowic
ma - zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy - zados$éuczynienie za krzywde, jaka
doznata strona w zwigzku z nieprawidlowym prowadzeniem postepowania, takze
postepowania dotyczacego udostepnienia informacji publicznej.

Michat Tutaj (Uniwersytet Warszawski), wystapit z referatem pt. ,Zakres
odpowiedzialnoéci za dziatania administracji w S$wietle tzw. ,specustawy drogowej”.
Prelegent przedmiotem swoich rozwazan uczynit ustawe o szczegolnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég krajowych z 2003 r., ktéra miata na
celu utatwienie wykonywania inwestycji w dziedzinie infrastruktury drogowej. Rozwazajac
odpowiedzialno$¢ zarzadcy drogi stwierdzit, ze konieczne jest wywazenie argumentow
stojacych za kazdym ze stanowisk, pomocnicze zastosowanie réznych metod wyktadni, by
wilasciwie oznaczy¢ do jakiego stopnia odpowiedzialny jest zarzadca drogi (i stojacy z nim
Skarb Panstwa) realizujgcy zadania z zakresu administracji publicznej.

Po wystuchaniu wszystkich wystgpien sesji plenarnej miata miejsce dyskusja
dotyczaca wygtoszonych referatéw, po ktérej nastgpito uroczyste zaprzysiezenie Zarzadu
Studenckiego Kota Administratywistow. W skifad Zarzadu weszli: Paulina Jabtoriska -
Prezes Kota, Barttomiej Sktadanek - I v-ce Prezes ds. promocji i rekrutacji, Emilia Gulinska

- II v-ce Prezes ds. organizacyjnoadministracyjnych.
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Moderatorem Panelu I byt Barttomiej Sktadanek. W tej czesci konferencji kolejno
swoje wystgpienia prezentowali: mgr Ewelina Markowska (UT-H w Radomiu),
~Odpowiedzialnoé¢ dyscyplinarna oraz porzadkowa pracownikdw samorzadowych w oparciu
0 obowigzujace przepisy prawa”; Danuta Zietek (Wyzsza Szkota Handlowa w Radomiu),
»~Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna pracownikéw administracji publicznej - wybrane aspekty
spoteczno-prawne”; Paulina Jaszczuk, (KUL), ,,Odpowiedzialno$¢ radnego jako
funkcjonariusza publicznego — wybrane zagadnienia”, Agnieszka Gatczynska-Frak (Wyzsza
Szkota Handlowa w Radomiu), ,Odpowiedzialno$¢ organdéw administracyjnych panstw
cztonkowskich UE za naruszenie prawa wspolnotowego”; Martyna Warchot (Europejska
Uczelnia Spoteczno-Techniczna w Radomiu), ,Odpowiedzialno$¢ administracji publicznej za
stan S$rodowiska”; Paulina Stepniewska (UT-H w Radomiu), ,Kodeks etyczny
a ksztaltowanie odpowiedzialnosci w administracji”; mgr Dominik Borek (KUL),
~Niepotaczalnos¢ w petnieniu funkcji wéjta (burmistrza, prezydenta) i prezesa klubu
sportowego”; Barttomiej  Skftadanek (UT-H w  Radomiu), ,Odpowiedzialnos$¢
odszkodowawcza Skarbu Panstwa za bezprawne dziatania i zaniechania funkcjonariuszy
publicznych”.

Emilia Gulinska poprowadzita panel II, w ktérym ze swoimi referatami wystapili:
mgr Ilona Resztak, (KUL), ,Dekret Jozefa Pitsudskiego o upanstwowieniu milicji ludowej”;
Anna Szwed (UMCS), ,Szkody przy wykonywaniu wtadzy publicznej - odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza organow administracji publicznej za ich wladcze dziatania w Kodeksie
cywilnym w Swietle Konstytucji RP”; Karolina Lisek (KUL), ,Podstawy odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za dziatania administracji”, Jakub Skwierczynski (Uniwersytet
Przyrodniczo-Humanistyczny w Siedlcach), ,Odpowiedzialno$¢ polityczna najwyzszych
organdw witadzy wykonawczej”; Paulina Syta, (UT-H w Radomiu), ,Przestanki
odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariusza publicznego”; Paulina Jabtonska (UT-H
w Radomiu), ,Odpowiedzialno$¢ majatkowa funkcjonariuszy publicznych za razace
naruszenie prawa”; Katarzyna Bien (UT-H w Radomiu), ,Odpowiedzialno$¢ karna
funkcjonariusza publicznego”; Patrycja Drazek (UT-H w Radomiu), ,Odpowiedzialnosé
dyscyplinarna  funkcjonariusza  Policji”;  Emilia  Gulinska (UT-H w  Radomiu),
~Odpowiedzialno$¢ zawodowa w budownictwie”.

Prowadzacg panelu III byfa Ewelina Senator. W trakcie tej czesci szczegdtowej
konferencji méwcami prezentujacymi swe referaty byli: mgr Anna Medrak (Uniwersytet
Slaski), ,Postepowanie dyscyplinarne wobec pracownika samorzadowego”; Marta
Swigtkowska (UMCS), ,Odpowiedzialno$¢ administracyjna jednostek samorzadu

terytorialnego za szkode przy wykonywaniu wtadzy publicznej”; Piotr Bednarczyk (UMCS),
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~Whistleblowing jako instytucja ksztattujaca odpowiedzialno$¢ w administracji”; Marzena
Chmielewska (Wyzsza Szkota Handlowa w Radomiu), ,Odpowiedzialno$¢ administracji
w spoteczenstwie informacyjnym”; Grzegorz Kalbarczyk i Mateusz Jagus (UMCS),
»~Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za wywtaszczenie nieruchomosci”; Aneta Brusik
(Wyzsza Szkota Handlowa w Radomiu), ,Odpowiedzialno$¢ za naruszenie przepisow
okreslona w ustawie Prawo zamoéwien publicznych”; Kamil tojek (Uniwersytet
Przyrodniczo-Humanistyczny w Siedlcach), ,Kontrola administracji”; Karolina Szymczyk
(UT-H w Radomiu), ,,Szczegdlna odpowiedzialnos¢ majatkowa funkcjonariuszy publicznych
wedlug ustawy o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace
naruszenie prawa”; Ewelina Senator (UT-H w Radomiu), ,Odpowiedzialno$¢ majatkowa
funkcjonariuszy Policji”.

Moderatorem panelu IV bytg Martyna Rzesa. Kolejno zostaty wygtoszone referaty
autorstwa: Piotr Abramczyk (UT-H w Radomiu), ,Odpowiedzialno$¢ organéw administracji
publicznej za szkode wyrzadzong wydaniem niezgodnej z prawem decyzji
administracyjnej”; Malwina Starosta (UT-H w Radomiu), ,,Odpowiedzialno$¢ konstytucyjna
i polityczna rzadu”; Julita Woszczyk (UT-H w Radomiu), ,,Odpowiedzialno$¢ porzadkowa
i dyscyplinarna urzednika panstwowego”; Michat Tokarski (UT-H w Radomiu),
~Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna funkcjonariuszy Stuzby Wieziennej”; Klaudia Pietrzyk
i Dominika Gotosz (UT-H w Radomiu), ,Odpowiedzialno$¢ administracji publicznej za
niewykonanie wyroku sadu”; Ewa Kwaczynska i Patrycja Biernat (UT-H w Radomiu),
~Odpowiedzialnoé¢ za nieztozenie zeznania podatkowego”; Patrycja Gotgbek (UT-H
w Radomiu), ,Odpowiedzialno$¢ administracyjna w zakresie ochrony sSrodowiska”; Adam
Duleba (UT-H w Radomiu), ,Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza panstwa za naruszenie
prawa unijnego-wybrane aspekty”; Martyna Rzesa (UT-H w Radomiu), ,,Odpowiedzialnos¢
administracyjna za szkody wyrzadzone w Srodowisku”.

Mgr Pawet Swital przewodniczyt panelowi V, podczas ktérego gtos przedstawiajac
swe referaty zabrali: Justyna Gulinska (UT-H w Radomiu), ,Prawa pacjenta a etyka
zawodowa. Idee a rzeczywistos¢”; Kinga Zaprawa (UT-H w Radomiu), ,Wybrane aspekty
odpowiedzialnoéci w procesie =zarzadzania placéwkami stuzby zdrowia”; Paulina
Chebdowska i Sylwia Weglinska (UT-H w Radomiu), ,Odpowiedzialno$¢ administracyjna
pielegniarek w Swietle nowej ustawy o samorzadzie pielegniarek i potoznych”; Iwona
Skrzypczak (Wyzsza Szkota Handlowa w Radomiu), ,Uprawnienia przedsiebiorcy
w dochodzeniu  roszczen odszkodowawczych z tytutlu poniesionej szkody za
dziatania/zaniechania organdéw administracji publicznej, w oparciu o0 najnowsze

orzecznictwo”; Maciej Kobrynski (Uniwersytet Przyrodniczo-Humanistyczny w Siedlcach),
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~Odpowiedzialno$¢ kontraktowa i deliktowa Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu
terytorialnego”; Tomasz Lisowski, (Uniwersytet Przyrodniczo-Humanistyczny w Siedlcach),
~Odpowiedzialnoé¢ konstytucyjna osdb zajmujacych wysokie stanowiska panstwowe”;
Mateusz Bubata (UT-H w Radomiu), ,Instytucje odpowiedzialne za informatyzacje
panstwa”; Anna Tomaszewska (Warszawski Uniwersytet Medyczny), ,Odpowiedzialnos¢
podmiotow leczniczych i personelu medycznych”; Katarzyna Jankowska (Warszawski
Uniwersytet Medyczny), ,Odpowiedzialnos$¢ fizjoterapeuty za wyrzadzong krzywde lub
uszczerbek na zdrowiu”; mgr Pawet Swital (UT-H w Radomiu), ,Odpowiedzialnoé¢ organéw
jednostek samorzadu terytorialnego za losy wspdlnoty samorzadowej”.

Wszystkie sesje naukowe zostaty zakorniczone dyskusjami, ktérych zrédiem byty

interesujace wystapienia podczas poszczegdlnych czesci konferencji.

Dr Anna Dabrowska: adiunkt na Wydziale Ekonomicznym Uniwersytetu Technologiczno-

Humanistycznego im. Kazimierza Putaskiego w Radomiu. E-mail: anna.dabrowska@uthrad.pl.
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Sprawozdanie z Ogélnopolskiej Konferencji Naukowej ,,Patologie
w administracji”, Wydzial Ekonomiczny Uniwersytetu Technologiczno-

Humanistycznego im. Kazimierza Putaskiego w Radomiu, Radom 18 maja 2015 r.

Dnia 18 maja 2015 r. odbyta sie Ogdlnopolska Konferencja Naukowa
zorganizowana przez Katedre Prawa Uniwersytetu Technologiczno-Humanistycznego
im. Kazimierza Putaskiego w Radomiu oraz Studenckie Koto Naukowe Administratywistow
~SKAUTH". Tematem przewodnim konferencji byty ,Patologie w administracji”.

Uroczystego otwarcia dokonata Prodziekan Wydzialu Ekonomicznego UT-H
w Radomiu dr Marzenna Lament. Podziekowata prelegentom za przybycie i zyczyta udanej
wymiany mysli naukowych. Podkreslita, iz kazda konferencja naukowa to kolejne ziarno
posiane na plonie nauki. Wyrazita szczegdlne podziekowania ks. dr hab. Stawomirowi
Fundowiczowi, prof. UT-H - spiritus movens konferencji.

Obrady konferencji przebiegaty w sesji plenarnej po ktérej odbyly sie trzy
rownolegte panele. Sesje zainaugurowat wystgpieniem dr Zbigniew Markwart (UT-H
w Radomiu), ,Postawy urzednikéw rosyjskich w Kroélestwie Polskim jako przyktad patologii
w administracji”. Referent oméwit przyktady korupcji urzednikéw rosyjskich w Krélestwie
Polskim. W dalszej czesci wystgpienia odnidst sie do kwestii braku etyki urzedniczej
u urzednikow rosyjskich w Krélestwie Polskim.

Nastepnie wystapit piszacy te stowa, prezentujac referat ,Odpowiedzialno$¢ wiadzy
publicznej za szkody wyrzadzone deliktami legislacyjnymi”. W pierwszej czesci swego
wystapienia analizowat odpowiedzialnos¢ wiadzy publicznej za wydanie niezgodnego
z prawem aktu normatywnego. Podkreslit, iz odpowiedzialno$¢ wiadzy publicznej za
wyrzadzajace szkody wadliwe akty normatywne unormowana zostata w przepisie art.
417' § 1 Kodeksu cywilnego. Prelegent zauwazyt brak w przepisach Kodeksu cywilnego
definicji pojecia aktu normatywnego. Odnidst sie tez do pogladdéw dotyczacych pojecia aktu
normatywnego, a wyrazonych w prawoznawstwie i w judykaturze Trybunatu
Konstytucyjnego. W drugiej czesci swego przemdwienia przedstawit problem

odpowiedzialnosci w wiadzy publicznej za zaniechanie legislacyjne. Mowca podkreslit, iz
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delikty legislacyjne to kategoria kompletna, obejmujgaca poza ich postaciami czynnymi,
bedacymi przejawami niezgodnych z prawem dziatan legislacyjnych takze ich postaci
bierne, stanowiace przypadki zaniechan legislacyjnych.

Analiza ograniczenia dziatan antykorupcyjnych radnych jako sposéb
przeciwdziatania patologiom w administracji samorzadowej byta przedmiotem wystapienia
mgra Pawfa Switala, (UT-H w Radomiu). We wstepie swego wystapienia referent wyjasnit
pojecie korupcji. Nastepnie odnidst je do korupcji w samorzadzie terytorialnym. W dalszej
kolejnosci oméwit kwestie ograniczen antykorupcyjnych i zakazéw dotyczacych radnych
samorzadowych. Wystgpienie zakonczyt omowieniem antykorupcyjnych os$wiadczen
i informacji skfadanych przez radnego. Podkreslit wazno$¢ idei transparentnosci dziatan
radnych.

Nastepna prelegentka byta mgr Kinga Karaé, (Uniwersytet Slaski), prezentujaca
referat ,,Odpowiedzialno$¢ osobista pracownika administracji publicznej za btedy — w Polsce
i we Francji”. W swoim wystgpieniu omowita ona zasady odpowiedzialnosci pracownikdéw
administracji publicznej uwzgledniajac aspekty odpowiedzialnosci cywilnej, karnej
i dyscyplinarnej. Zagadnienie zawarte w tytule wystgpienia odniosta do ustawodawstwa
polskiego oraz francuskiego.

Mgr Mateusz Makosa (Wyzsza Szkota Ekonomii, Prawa i Nauk Medycznych
w Kielcach), przedstawit problem ,Wadliwosci procesu naboru do stuzby cywilnej
w kontekscie patologii zaobserwowanych w administracji publicznej”. W pierwszej czesci
swego przemowienia referent przeanalizowat podstawy prawne naboru do stuzby cywilnej.
Podkreslit on fakt, iz przepisy regulujgce to zagadnienie nie sq dostosowane do praktyki,
natomiast czesto sq rdéznie interpretowane przez zaréwno doktryne jak i orzecznictwo - co
pozwala wysung¢ teze ich wadliwosci. W dalszej czesci swego wystapienia mowca omowit
etapy naboru do stuzby cywilnej.

Referat ,Prawne problemy polskiego systemu egzaminéw zewnetrznych na
przyktadzie egzaminu maturalnego. Wybrane zagadnienia” wygtosit tukasz Kierznowski,
(Uniwersytet w Bialtymstoku). Prelegent zauwazyt, iz dokfadnie 10 lat temu po raz
pierwszy odbyt sie w Polsce egzamin maturalny przeprowadzany w catkowicie nowej
formule. Tzw. ,nowa matura” diametralnie zmienita pozycje i funkcje tego egzaminu
w procesie edukacji. Byla to zmiana na tyle znamienna, ze do dzi$ toczy sie dyskusja
pomiedzy zwolennikami i przeciwnikami nowego ksztattu egzamindéw maturalnych. Cho¢
spor ten ma najczesciej charakter edukacyjny (dotyczy np. poziomu wymagan tzw.
.Starej” i ,nowej” matury, skutecznosci sprawdzania wiedzy maturzystow, itp.), to przez

lata obowigzywania regulacji statuujacych egzamin maturalny w jego obecnym ksztaicie
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powstato réowniez wiele kontrowersji o charakterze prawnym. Wsérdéd gtéwnych problemoéw
prawnych dotyczacych procedur przeprowadzania i oceniania egzaminéw maturalnych
nalezy wskazac¢ takie zjawiska, jak catkowicie arbitralne i niepodlegajgce zaskarzeniu
rozstrzygniecia dyrektorow OKE w sprawie uniewaznienia egzaminu maturalnego,
specyficzne i ograniczajace prawa maturzystdow uregulowania dotyczace wgladu do
sprawdzonych i ocenionych arkuszy egzaminacyjnych oraz brak procedury odwotawczej od
wyniku egzaminu maturalnego w przypadku przekonania zdajacego o nieprawidtowym
ocenieniu jego arkusza. Do powyzszych kontrowersji nalezy jeszcze dodad zjawisko
nieprawidtowego oceniania egzamindéw maturalnych, ktoére przybiera zatrwazajace
rozmiary. W ostatnich miesigcach problem ten jest nagtasniany przy okazji dwdch
wydarzen, ktore zbiegly sie w czasie i ukazaly skale tego patologicznego zjawiska -
bezprecedensowego, pierwszego w Polsce pozwu cywilnego skierowanego przeciwko
Okregowej Komisji Egzaminacyjnej w Krakowie przez maturzystke z Zakopanego
w sprawie nieprawidtowej oceny egzaminu maturalnego. Jednoczesnie raportu Najwyzszej
Izby Kontroli, w ktérym Najwyzsza Izba Kontroli stwierdza, ze co czwarty arkusz
maturalny weryfikowany na zadanie zdajacego okazat sie nieprawidtowo oceniony, a blisko
110 tys. arkuszy maturalnych z lat 2009-2013 wymaga ponownego sprawdzenia.
Negatywne skutki omawianego zjawiska poteguje fakt, iz egzamin maturalny jest
zazwyczaj jedynym kryterium rekrutacji na studia wyzsze, dlatego tez prawidtowos¢ jego
oceniania ma ogromne znaczenie dla przyszitosci edukacyjnej i zawodowej setek tysiecy
mitodych ludzi kazdego roku. Prelegent przedstawit podstawowe kontrowersje prawne
procedur przeprowadzania i oceniania egzamindw maturalnych w Polsce oraz sytuacji
prawnej maturzysty w przypadku nieprawidtowej oceny egzaminu maturalnego. Tres¢
wystapienia popart wtasnymi badaniami dotyczacymi omawianego problemu.

Nastepnie gtos zabrat mgr Damian Bara, (KUL) wystepujac z referatem ,Zjawisko
korupcji w administracji publicznej”. Méwca przestawit zjawisko korupcji w administracji
publicznej przy jednoczesnym uwzglednieniu konsekwencji zwigzanych 2z korupcja,
obowigzujacych  mechanizméw  zwalczania  korupcji oraz  rozwigzan  znanych
z wczesniejszego ustroju politycznego. Z cafta stanowczoscia podkreslit, ze zjawisko
korupcji niejednokrotnie jest traktowane jako temat tabu, poniewaz w przypadku jego
ujawnienia i upublicznienia moze negatywnie oddziatywa¢ na spoteczne zaufanie obywateli
wobec danego organu.

Mateusz Brzezinski (Szkota Wyzsza Psychologii Spotecznej w Warszawie oraz
Uniwersytet Warszawski), w swoim odczycie zatytutowanym ,Zamoéwienia publiczne -

prosta droga do patologii?” przeprowadzit analize bardzo palacego w praktyce zagadnienia
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postepowan o udzielenie zamodwienia publicznego. Podkresélit, iz system zamowien
publicznych stuzy¢ ma racjonalnemu wydatkowaniu srodkéw publicznych, przeciwdziataniu
korupcji oraz zapewni¢ rowne traktowanie dostawcow i wykonawcOw przez stworzenie
warunkéw uczciwej konkurencji w trakcie ubiegania sie o zamodwienie publiczne.
Racjonalna gospodarka s$rodkami publicznymi odbywac sie moze wytacznie w oparciu
0 zasady systemu, (zwiaszcza odnoszace sie do wyboru najkorzystniejszej oferty), jak
jawnosé, rowne traktowanie i uczciwa konkurencja. Ostatnia z wymienionych zasad
rozwinieta zostata w przepisach regulujacych fazy postepowania poczawszy od
przygotowania, pdzniejszego toku, az do wytonienia wykonawcy i oferty w oparciu
o skwantyfikowane kryteria, odnoszace sie do przedmiotu zamdwienia. Przygotowanie
i prowadzenie postepowania w sposob zapewniajacy zachowanie uczciwej konkurencji
odnosi sie do zakazu ustalania warunkéw udziatu w sposéb utrudniajacy uzyskanie
zamowienia, w warunkach dotyczacych opisywania przedmiotu zamoéwienia, tak by nie
dochodzito do preferowania okreslonych podmiotéw lub wyrobow. Zamawiajacy (podmiot
publiczny) ma takze obowigzek odrzucenia oferty wykonawcy, ktory dopuscit sie do
ztamania regut uczciwej konkurencji na rynku, czy tez oferty zawierajqcej razaco niskg
cene. Rozwiniecie zasady konkurencji znajduje sie w szczegdtowych regulacjach i ich
znajomos$é, jak tez wywazone i prawidlowe stosowanie, nalezy do zakresu
odpowiedzialnosci zamawiajacego. Przestrzeganie zasad stanowi obowigzek podmiotu
prowadzacego postepowanie, a ich naruszenie uznane zostato w Swietle obowigzujacego
prawa za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych i zagrozone jest sankcja.

Kolejnym prelegentem byt Piotr Adamski, (Uniwersytet Wroctawski), prezentujacy
referat ,Patologie w administracji jako zrédto niepewnosci prawnej jednostki”. Dokonat on
analizy pojecia kofunkcji i pojecia nepotyzmu. Fundamentalng cze$¢ wystapienia stanowito
oméwienie zagadnienia patologii w administracji jako zrdédle niepewnosci prawnej
jednostki. Pewnos$¢ prawna jednostki oznacza sytuacje, w ktérej dokonanie danego
zachowania pociaga za soba okreslone, mozliwe do przewidzenia konsekwencje.
Niepewnos¢ natomiast oznacza¢ bedzie sytuacje, w ktérej podmiot nie jest pewny skutkow
danego zachowania. W koncowej czesci swego referatu Piotr Adamski pochylit sie nad
wzruszalnoscia decyzji ostatecznych na przyktadzie artykutow 161-163 Kodeksu
postepowania administracyjnego przedstawiajac je jako patologiczne zrdédta niepewnosci
prawnej jednostki.

Sesje plenarng Konferencji zakonczyt referat ,Brak odpowiedzialnoséci osobistej
urzednikéw za btedy jako patologia administracji - studium przypadku”, ktéry wygtosit

Maciej Tro¢, (Uniwersytet Warszawski). Prelegent zaliczyt do patologii w administracji brak
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odpowiedzialnosci osobistej urzednikow za podejmowane przez nich dziatania. Szczegdlnie
dotkliwie skutkuje to zjawisko w sferze administracji skarbowej, bowiem w tej sferze
administracji btad urzednika moze doprowadzi¢ do upadku przedsiebiorstwa. Btedne
decyzje podatkowe nie skutkujg w obecnym stanie prawnym odpowiedzialnoscig osobistg
urzednika. W Polsce niestety czesto spotykamy sie z historiami przedsiebiorstw, ktére
zostaty doprowadzone do upadtosci przez bezpodstawne nakfadanie rzekomo zalegtych
podatkdw. Przyktadem takiej sytuacji jest przypadek gdanskiej firmy Atrax, ktora zostata
doprowadzona do upadtosci przez niestusznie stwierdzong zalegto$¢ podatku VAT. Organ
podatkowy na podstawie pomowienia i niezweryfikowanego donosu nie tylko niestusznie
natozyt na zakfad obowigzek zaptacenia rzekomo zalegtego podatku VAT, ale takze
catkowicie zignorowat zasade domniemania niewinnosci, ktdérg we wspotczesnych
panstwach prawa przyjmuje sie za oczywistg. Przypadek przedsiebiorstwa Altrax pokazuje,
ze dla urzednikow urzeddw skarbowych ani Konstytucja RP, ani podstawowe akty prawa
miedzynarodowego, takie jak Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka nie stanowig
przeszkody w realizacji z gbéry zatozonego celu, jakim jest natozenie kary lub innego
obcigzenia finansowego.

Wienczacym sesje plenarna punktem konferencji byta dyskusja. W dyskusji gtos
zabrali: dr Zbigniew Markwart (UT-H w Radomiu), dr Tomasz Dabrowski (Europejska
Uczelnia Informatyczno-Ekonomiczna w Warszawie) i mgr Pawet Swital (UT-H
w Radomiu).

Po dyskusja uczestnicy zebrali sie w trzech panelach, w ktérych toczyta sie dalsza
czes¢ konferencji. Kazdy panelista referowat swéj temat przez ok. 10 minut. Moderatorem
panelul byta Emilia Gulinska (UT-H w Radomiu). W tym panelu referentami byli: Maciej
Kobrynski (UP-H w Siedlcach), ,Zjawiska patologiczne w systemie zamowien publicznych”;
Jakub Skwierczynski (UP-H w Siedlcach), ,Sadowa kontrola nieprawidtowosci zwigzanych
z wydawaniem decyzji przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych”; mgr Ilona Resztak (KUL),
.Kilka uwag na temat btedow Jozefa Pitsudskiego w sprawie lotnictwa”; Paulina
Stepniewska (UT-H w Radomiu), ,Kodeks etyczny podstawa dobrego urzednika”;
Barttomiej Sktadanek (UT-H w Radomiu), ,Naduzycie kompetencji przez organ
administracji publicznej”; Anna Tomaszewska (Warszawski Uniwersytet Medyczny),
»Patologia relacji pomiedzy Narodowym Funduszem Zdrowia a $wiadczeniodawcg”; Anna
Dziuba (KUL), ,Mobbing jako przyktad czestej patologii w administracji”; Iwona Skrzypczak
(WSH w Radomiu), ,Narzedzia prawne stosowane przy naduzyciach kompetencji przez
organ administracji publicznej”; Katarzyna Jankowska (Warszawski Uniwersytet

Medyczny), ,Patologie w finansowaniu ustug fizjoterapeutycznych”; Emilia Gulinska (UT-H
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w Radomiu), ,Zachowania patologicznie spotecznie i dewiacyjne w administracji”; Piotr
Abramczyk (UT-H w Radomiu), ,Konflikt intereséw jako przyczyna wystepowania zjawisk
patologicznych w administracji publicznej”; mgr Dominik Borek (KUL), ,Konstytucyjne
podstawy wsparcia dla sportu a zasada incompatibilitas”.

Moderatorem panela II byfa Patrycja Gofgbek (UT-H w Radomiu). W panelu tym
prelegentami byli: Paulina Jaszczuk (KUL), ,Nieprawidtowosci zwigzane z procesem
pozyskiwania funduszy unijnych - wybrane problemy”; Katarzyna Korczak i Marta Warchot
(UT-H w Radomiu), ,Patologie systemu zamédwien publicznych”; Karolina Szymczyk (UT-H
w Radomiu), ,Nieprawidtowoséci w sktadaniu oswiadczen majgtkowych”; Danuta Zietek
(WSH w Radomiu), ,Korupcja w zyciu publicznym - aspekt spoteczno-prawny”; Piotr
Bednarczyk (UMCS), ,Korupcja w obszarze zamowien publicznych”; Katarzyna
Ptaskocinska i Ewelina Reguska (UT-H w Radomiu); ,Naduzycia wtadzy”; Malwina Starosta
(UT-H w Radomiu), ,Biurokracja w administracji publicznej”; Paulina Jabtonska (UT-H
w Radomiu), ,Przeciwdziatanie i zwalczanie korupcji przez instytucje, organy i stuzby
w administracji publicznej”; Marzena Chmielewska (WSH w Radomiu), ,Prawa i obowigzki
stron w postepowaniu administracyjnym”; Julita Romanowska (UT-H w Radomiu),
~Zjawisko korupcji w administracji publicznej”; mgr tukasz Jurek (KUL), ,Patologia czy
realizacja przepisow prawa? Kilka uwag na temat koniecznosci realizacji przepiséw aktow
normatywnych z zakresu zabezpieczenia spotecznego przez Zakiad Ubezpieczen
Spotecznych”; Patrycja Gotabek, (UT-H w Radomiu), ,Mobbing jako jedna z patologii
spotykanych w administracji”.

Moderatorem panelu III byt Adam Duleba (UT-H w Radomiu). W panelu tym
prelegentami byli: Tomasz Lisowski (UP-H w Siedlcach), ,Patologie systemu zamédwien
publicznych”; Kamil tojek (UP-H w Siedlcach), ,Biurokracja jednym z gtdbwnym hamulcow
wzrostu gospodarczego”; mgr Ewelina Markowska (UT-H w Radomiu), ,Klientelizm jako
rodzaj patologii wystepujacej w administracji jednostek samorzadu terytorialnego”;
mgr Kacper Lewandowski (KUL), ,Patologie w nadzorze nad polskim zwigzkiem
sportowym”; Mateusz Babula (UT-H w Radomiu), ,Patologie na polskim rynku
odnawialnych zrédet energii”; Agnieszka Gatczynska-Frak (WSH w Radomiu), ,Patologie
w administracji publicznej na przyktadzie whistleblowingu czyli nieprawidtowosci”; Sylwia
Weglinska (UT-H w Radomiu), ,Zasadnicze patologie wystepujace w systemie stuzby
zdrowia”; Aleksandra Lipka (UT-H w Radomiu), ,Szkoty i placowki oswiatowe w obliczu
patologii niedostosowania spotecznego ucznidow i wychowankow”; Martyna Warchot
(Europejska Uczelnia Spoteczno- Techniczna w Radomiu), ,Patologia w zatrudnianiu os6b

niepetnosprawnych”; Ewelina Senator (UT-H w Radomiu), , Bezczynno$¢ organdéw
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administracji jako forma patologii w administracji publicznej”; Adam Duleba (UT-H

w Radomiu), ,Nepotyzm w administracji publicznej”.

Po wygtoszeniu referatow wywigzata sie wielowgtkowa dyskusja wokot problemow
bedacych przedmiotem konferencji. Podsumowania konferencji dokonat dr Zbigniew
Markwart, ktéry stwierdzit, iz konferencja stanowita znakomite forum wymiany pogladéw
naukowych. Podkreslit, Zze podczas tego wydarzenia zaciesnita sie wiez wspotpracy
naukowej miedzy przedstawicielami két naukowych oraz kadrg naukowag. Wyrazit cheé

organizowania w przysztosci podobnych dziatan naukowych w murach uczelni.

Dr Tomasz Dabrowski: adiunkt w Europejskiej Uczelni Informatyczno-Ekonomicznej w Warszawie,
e- mail: paluch266@wp.pl

306



Nowe ksiazki

Samorzad terytorialny w panstwach
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Piotr Kwasniak, Samorzad terytorialny w Krdlestwie Holandii

Radostaw Kostrubiec, Samorzad terytorialny w Krdlestwie Szwe

Pawet Kosinski, Samorzad terytorialny w Republice Austrii

Grzegorz tawnikowicz, Samorzad terytorialny w Republice Butgarii

Marcin Szewczak, Samorzad terytorialny w Republice Chorwacji

Krzysztof Ksieski, Samorzad terytorialny w Republice Cypru

Katarzyna Stanik-Filipowska, Samorzgd terytorialny w Republice Czeskiej
Karol Dabrowski, Samorzad terytorialny w Republice Estonii

Jarostaw Kostrubiec, Samorzad terytorialny w Republice Federalnej Niemiec
Dominik Tyrawa, Samorzad terytorialny w Republice Finlandii

Krzysztof Orzeszyna, Samorzad terytorialny w Republice Francuskiej

Zbigniew Bukowski, Samorzad terytorialny w Republice Grecji

Katarzyna Chatubinska-Jentkiewicz, Samorzad terytorialny w Republice Irlandii
Przemystaw Dabrowski, Samorzad terytorialny w Republice Litewskiej

Tomasz Majer, Samorzad terytorialny w Republice totewskiej

Pawet Sadowski, Samorzad terytorialny w Republice Malty

Grzegorz Lubenczuk, Samorzad terytorialny w Republice Portugalskiej

Hanna Spasowska-Czarny, Samorzad terytorialny w Republice Rumunii

Konrad Walczuk, Samorzad terytorialny w Republice Stowackiej

Stawomir Patyra, Samorzad terytorialny w Republice Stowenii

Zbigniew Witadek, Samorzgd terytorialny w Republice Wtoskiej

Matgorzata Czuryk, Samorzad terytorialny w Rzeczypospolitej Polskiej
Matgorzata Polinceusz, Samorzad terytorialny na Wegrzech
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~Rocznik Samorzadowy” - instrukcja dla autorow

Szanowni Panstwo. Wymogi redakcyjne ,Rocznika Samorzadowego” sq nieco inne niz
w przypadku zwykiych wydawnictw, przez wzglad na sktad dokonywany online do formatu
* pdf. Chodzi o tez o znormalizowanie wygladu wszystkich artykutdw zanim zostang
przekazane redaktorom tematycznym i recenzentom. Teksty sg anonimizowane i nie
powinny sie odrdznia¢ wizualnie. W trakcie sktadu teksty zostang powtoérnie zredagowane.
Uprzejmie prosimy wiec o uwazne przejrzenie ponizszych wskazéwek. W razie potrzeby

pomoca stuzy redaktor naczelny.

« objetos$¢ artykutu: co najmniej 20 tysiecy znakow tacznie z wykazem literatury,
streszczeniem, notg o autorze i innymi ,przydatkami” do tekstu. W przypadku
tekstow o objetosci okoto 60 tysiecy znakdéw sugeruje sie ich podziat na dwa
odrebne artykuty;

+ tekst w formacie *.odt lub *.doc (nie *.docx);

« tekst dla lepszej czytelnosci powinien by¢ wyjustowany, ale nie nalezy usuwacd
zawieszonych spéjnikéw z konca wierszy (justowanie i usuwanie zawieszonych
spojnikdw nastgpi w trakcie sktadu tekstu; chodzi o to, Zze edytory tekstéw
przesuwajg wiersze i spacje, co rozbija tekst przekazany do sktadu);

« nie nalezy wstawia¢ w tekscie numeréw stron, nagtowkéw i stopek (w trakcie
sktadu zostang nadane automatycznie);

+ zaleca sie, aby format strony i marginesy byly standardowe: A4, marginesy 2,5
(ale w trakcie skfadu format zostanie dostosowany do formatu B5);

« czcionka Times New Roman 12 do tekstu i Times New Roman 10 do przypisow
(w sktadzie zostanie zamieniona na czcionke Verdana). Uprasza sie o nie uzywanie
czcionki 14 do $rodtytutdéw i nagtdwkdw;

e przypisy dolne;

- istotne jest, aby numer przypisu w tekscie wstawiany byt bezposrednio po wyrazie,
przed przecinkiem;

« istotne jest, aby numer przypisu na koncu zdania wstawiany byt bezposrednio po
ostatnim wyrazie, przed kropka (dzieki temu ujednolica sie wyglad wszystkich
artykutéw w danym numerze);

« nalezy wytaczy¢ automatyczne dzielenie wyrazow oraz wstawianie wielkich liter po
kropce;

* istotne jest aby zostat zlikwidowany odstep miedzy akapitami (nie 0,35 a 0,00)

oraz zeby interlinia wynosita 1,5;
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e uprasza sie o oszczedne uzywanie kursywy, dodawanie przypisow (zwiaszcza
opisowych i dygresyjnych), tabel, list wypunktowanych, gdyz utrudnia to zrobienie
sktadu tekstu;

- w tekscie nie nalezy uzywac pogrubien i podkreslen; pogrubienia uzywane sg tylko
do oznaczania srédtytutdw;

e uprasza sie o wyjasnianie w tekscie wprowadzanych skréotéw nazw wiasnych,
przyktadowo: Kodeks cywilny (K.c.), stosowanie pétpauz w przedziale dat, np.
1939-1945, a dywizédw w nazwach ztozonych, np. Uniwersytet Marii Curie-
Sktodowskiej oraz pisowni ,Dziennika Ustaw” bez odstepu, tj. Dz.U.;

« zaleca sie uzywac $rodtytutdw, lecz nie jest to konieczne. Jesli sg wstawione to
nalezy je pogrubi¢. Dopuszczalny jest podziat jednostopniowy $rédtytutow (1, 2, 3
aniel.1, 1.2);

« po zakonczeniu tekstu trzeba dodac bibliografie z podziatem na zrddta, literature,
akty prawne, orzecznictwo, Internet (bibliografia jest potem dodawana w bazach
danych, ktére dzieki temu indeksujg artykuty);

- pierwsza strona powinna zawiera¢ tytut artykutu (w jezyku polskim i angielskim),
streszczenie (w jezyku polskim i angielskim), nie wiecej jak trzy stowa kluczowe
(réwniez po polsku i angielsku), imie i nazwisko autora wraz ze stopniem lub
tytutem naukowym, afiliacje, e-mail;

« dodatkowo uprasza sie o dotaczenie krotkiej (maksimum 5 zdan) noty o autorze.
Nota o autorze wraz z adresem e-mail zostanie opublikowana w czasopismie,
celem utatwienia czytelnikom prowadzenia korespondencji naukowej z autorami;

- dla zachowania wiekszej obiektywnosci uprasza sie o unikanie autocytowan oraz
rezygnowanie z nadmiernego cytowania tekstow uprzednio opublikowanych

w ,Roczniku Samorzadowym”.

Kwestie dotyczace procedury recenzowania, stosowania zapory ghostwriting i inne
zwigzane z koniecznoscig przestrzegania zasad rzetelnosci naukowej zostaty przedstawione
w procedurze recenzowania. Autordw prosimy o zapoznanie sie zta procedurg

i wypetnieniem dotgczonego oswiadczenia.

Nadmieniamy, iz redakcja nie pobiera optat za publikacje artykutéw, ani tez nie pfaci za
przestane teksty, a czasopismo ukazuje sie na licencji Creative Commons BY-NC-ND 4.0.
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~Rocznik Samorzadowy” - zasady sporzadzania przypisow

Szanowni Panstwo. Dla Panstwa wygody, staraliSmy sie uprosci¢ zasady sporzadzania
przypisow (dla przyktadu, nie wymagamy podawania nazw wydawnictw). Prosimy wiec

o ich przestrzeganie. W razie potrzeby pomoca stuzy redaktor naczelny.

1. przyktady opiséw ksigzek:
- Adamowicz Z., Kignet - projekt budowy sieci ustug dla przedsiebiorcow w ramach
organizacji samorzadu gospodarczego, [W:] E-gospodarka, E-spofeczeristwo w Europie
S'rodkoweji Wschodniej, t. 1, red. S. Partycki, Lublin 2009.
- M. Jurzyk, Partycypacja izb gospodarczych w rozwoju szkolnictwa zawodowego
wojewddztwa lubelskiego w okresie miedzywojennym, [w:] Bezpieczeristwo, edukacja,
kultura i spofeczenstwo: ksiega jubileuszowa profesora Jerzego Kunikowskiego w 65.
rocznice urodzin, red. J. Gmitruk, R. Krawczyk, T. Zacharuk, Warszawa-Siedlce 2010.
- Zrédfa normatywne do dziejéw izb przemystowo-handlowych w Polsce (1918-2008),
oprac. K. Dabrowski, Ryki 2013.
- Obywatelski projekt ustawy o izbach przemystowo-handlowych w Polsce,

red. S. Wykretowicz, Poznan 2012.

2. przyktad opisu artykutu z czasopisma:
- W. Chudzik, Gospodarczo-finansowe aspekty dziatalnosci samorzadu terytorialnego
w ramach inwestycji COP (1936-1939), ,Roczniki Dziejow Spotecznych i Gospodarczych”
2011, vol. 71.

3. przyktad opisu orzeczenia sadu:
- Uchwata SN z dnia 12 grudnia 2011 ., sygn. I UZP 4/11.

4. przyktad opisu aktu normatywnego:
- Ustawa z dnia 30 maja 1989 r. o samorzadzie zawodowym niektérych przedsiebiorcéw,

Dz.U. Nr 35, poz. 194, z pbézn. zm.

5. przykfad opisu strony internetowej:

- http://www.forr.org.pl [dostep 15.09.2012].

Uprasza sie o stosowanie wyrazen: Ibidem oraz id./ead. zamiast Tamze oraz

tenze/taz. W przypadku ponownego powotywania:
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http://www.forr.org.pl/

- M. Jurzyk, Partycypacja izb gospodarczych w rozwoju szkolnictwa zawodowego
wojewddztwa lubelskiego w okresie miedzywojennym, [w:] Bezpieczeristwo, edukacja,
kultura i spofeczenstwo: ksiega jubileuszowa profesora Jerzego Kunikowskiego w 65,
rocznice urodzin, red. J. Gmitruk, R. Krawczyk, T. Zacharuk, Warszawa-Siedlce 2010, s. ...

- M. Jurzyk, op. cit,, s. ...

- J. Jastrzebski, Izba Rzemieslnicza w Tarnopolu - struktura organizacyjna w latach 1927-
1939, ,Limes. Studia i Materiaty z Dziejow Europy érodkowo-Wschodniej” 2011,
nr 3/4, s. ...

- ). Jastrzebski, Ustroj Izby Rzemieslniczej we Lwowie w latach 1927-1939, ,Annales
Universitatis Paedagogicae Cracoviensis. Studia Historica” 2011, t. 10, s. ...

- J. Jastrzebski, Izba Rzemieslnicza w Tarnopolu..., s. ...

- 1. Jastrzebski, Ustroj Izby Rzemiesiniczej..., s. ...
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~Rocznik Samorzadowy” - procedura recenzowania

Szanowni Panstwo. Dla zachowania obiektywizmu naukowego wdrozyliSmy nastepujaca
procedure recenzowania. Wszelkie uwagi i propozycje w tym zakresie przyjmuje redaktor
naczelny.

1. na wstepie przeprowadzana jest ocena redakcyjna, tj. obrébka redakcyjna,
wstepna ocena merytoryczna i wstepna korekta tekstu. W razie potrzeby dokonania zmian
redakcja prosi autora artykutu o wprowadzenie poprawek,

2. kolejno redakcja przekazuje artykut do oceny redaktorowi tematycznemu.
Redaktor wywodzi sie z zespotu redakcji i na tym etapie ocena nie jest anonimowa, gdyz
redaktor moze uzgadnia¢ zmiany w tekscie bezposrednio z autorem,

3. po ocenie redaktora i ewentualnych poprawkach wprowadzonych przez autora
tekst jest anonimizowany i przesytany do recenzji dwém recenzentom. Jest to system
tzw. podwojnej Slepej recenzji. Recenzenci sg wyznaczani spoza macierzystej jednostki
autora. Anonimizacja tekstu polega na usunieciu danych autora, nadaniu numeru
wewnetrznego,

4. recenzja jest pisemna i zawiera jednoznaczny wniosek co do dopuszczenia
artykutu do publikacji lub jego odrzucenia,

5. po otrzymaniu negatywnej recenzji redakcja odsyta autorowi artykut do
ewentualnej poprawy wraz z tekstem recenzji. Przez caty proces recenzji dane recenzenta,
jak i autora pozostajq dla stron anonimowe. Dane recenzenta sg usuwane z karty recenzji,

6. dane recenzentdw poszczegdlnych artykutdw nie sa ujawniane. Lista statych
recenzentéw czasopisma jest podawana na stronie internetowej oraz raz w roku w danym
tomie,

7. po otrzymaniu pozytywnej recenzji redakcja kwalifikuje artykut do druku, po
czym przesyla autorowi do wypetnienia oswiadczenia o oryginalnosci tekstu (wraz
z o$wiadczeniem dotyczacym zapory ghostwriting), udzieleniu licencji niewytacznej na
publikacje tekstu w czasopiémie oraz zgody na przetwarzanie danych osobowych. Skan

o$wiadczenia przesyta sie na adres e-mail redaktora naczelnego.
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miejscowosd, data

imie i nazwisko autora

adres, telefon, e-mail

OSWIADCZENIE

Oswiadczam, iz tekst o tytule

jest mojego autorstwa, jak réwniez jest w petni oryginalny i nie narusza praw o0séb
trzecich. Ponadto nie uczestniczy aktualnie w innym postepowaniu wydawniczym.

Zgodnie z praktykami przeciwdziatania przypadkom ghostwriting i guest
authorship oswiadczam, iz osoby trzecie nie wniosty istotnego wkfadu w powstanie
publikacji / nastepujace osoby trzecie wniosty istotny wktad w powstanie publikacji
(wymieni¢, wraz z podaniem stopni lub tytutdw naukowych)*:

Oswiadczam, iz na przygotowanie publikacji otrzymatem/otrzymatam Srodki
L L =T TS0 17T o T /
Oswiadczam, iz publikacja zostata przygotowana ze $srodkéw wtasnych autora*.

W przypadku tekstu wspoétautorskiego udziat pozostatych autorow okreslam
w sposOb nastepujacy: (krétko opisaé, wymieniajgc wszystkich wspodtautorow, np.
autorstwo koncepcji artykutu, gtdwne tezy - X; uszczego6towienie, opis wynikéw badan,
ANAlIZA OFZECZNICEIWA = Y ) ittt ittt i e e

Udzielam Fundacji Obywatelskiego Rozwoju-Ryki bezterminowej, bezptatnej,
niewyfacznej licencji na publikacje utworu w ,Roczniku Samorzadowym” w wersji
elektronicznej i papierowej. Zgadzam sie takze na publikacje tekstu na licencji Creative
Commons BY-NC-ND 4.0.

podpis

Wyrazam zgode Fundacji Obywatelskiego Rozwoju-Ryki (ul. Stuart 6, 08-500 Ryki)
na przetwarzanie danych osobowych zwigzanych z procesem wydawniczym czasopisma
~Rocznik Samorzadowy”, zgodnie z przepisami ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku
o ochronie danych osobowych (Dz.U. z 2014 r. poz. 1182, z p6zn. zm.).

podpis

* niepotrzebne skresli¢
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