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Artykuly

Stanislaw Bulajewski
Katedra Prawa Konstytucyjnego
Wydziat Prawa i Administracji UWM

Pojecie aktu prawa miejscowego
w pogladach doktryny,
orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego
i sadow administracyjnych

1. Wprowadzenie

Problematyka prawa miejscowego byta i jest tematem zaréwno odreb-
nych monografii, jak i wielu artykutéw. Cennym opracowaniem, w ktorym
autorka probowata podaé definicje aktu prawa miejscowego, jest publikacja
D. Dabekl. Daje sie jednak zauwazyé, iz interesujaca nas problematyka
w dalszym ciggu nie zostata wyjasniona wyczerpujaco. Moim zdaniem, coraz
wiecej jest niejasnosci i kontrowersji, jezeli chodzi o wskazanie akceptowa-
nych przez wszystkich kryteriéw, w oparciu o ktore mozna lub nie zakwalifi-
kowaé¢ dany akt do aktow prawa miejscowego o charakterze powszechnie
obowiazujacym.

Niniejszy artykut stanowil bedzie zatem prébe wypracowania kryteriow,
w oparciu o ktore mozliwe bedzie odréznienie aktow podejmowanych przez
organy stanowigce gminy, powiatu i wojewodztwa samorzadowego, ktore
maja charakter zrédet prawa, od innych aktéw prawotworczych, ktore takimi
zrodtami prawa nie sga. Przedmiotem analizy (oprécz oczywiScie pogladow
doktryny) beda wybrane orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego oraz orze-
czenia saqdow administracyjnych. W orzeczeniach tych niestety brak jest cza-
sami spojnosci i jednolitoSci pogladow, jakie przelewane sg na papier przez
sktady orzekajace tych sadow.

Zakres niniejszego artykulu nie pozwala jednak na doktadnag analize
kwestii odnoszacych sie do aktow prawa miejscowego stanowionych przez

1 D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007.
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wszystkie mozliwe podmioty wyposazone w przymiot tworzenia prawa po-
wszechnie obowiazujacego. Dlatego tez przedmiotem mojego zainteresowania
bedzie jedynie dziatalno$¢ stanowiaca rady gminy, rady powiatu i sejmiku
wojewodztwa oraz problemy, z jakimi borykaja sie te organy w trakcie usta-
lania czy podejmowana uchwala jest bedzie aktem powszechnie obowigzuja-
cym, czy tez nie. Tym samym poza zakresem niniejszego artykulu znajdzie
sie dziatalnos¢ terenowych organéw administracji rzadowej, ktore to rowniez
zostaty wyposazone w kompetencje wydawania aktéw prawa miejscowego.

2. Pojecie aktu prawa miejscowego wedlug wybranych
pogladéow doktryny polskiej

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.2 w art. 87
ust. 2 wskazuje, iz akty prawa miejscowego sg zZrédtami powszechnie obowia-
zujacego prawa w Polsce. Akty te oczywiscie obowigzuja na obszarze dziala-
nia organéw, ktore je ustanowity.

Przejde teraz do préby zdefiniowania pojecia ,,akty prawa miejscowego”.
Termin ten od wielu lat budzi wiele kontrowersji i niejasnosci, poniewaz nie
jest jednoznaczny. Pierwsza niepelng definicje legalng prawa miejscowego
mozna odnaleZz¢ w ustawie z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych
i samorzadzie terytorialnym3. Z kolei ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samo-
rzadzie terytorialnym?* w art. 40 ust. 1 okreslila, iz przepisy powszechnie
obowigzujgce stanowione przez organy samorzadu beda okreslane mianem
przepisow gminnych. Przepisy powszechnie obowiazujace wydawane przez
wojewodéw w drodze rozporzadzen to natomiast przepisy miejscowe®. Obec-
nie terminologia prawa miejscowego w samorzadzie terytorialnym zostata
ujednolicona i dostosowana do nazewnictwa ustalonego w art. 87 Konstytu-
cji RP. Juz wszystkie ustawy samorzadowe (gminna, powiatowa i wojewodz-
ka) oraz ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie za-
wieraja odpowiednie rozdzialy odnoszace sie¢ do aktow prawa miejscowego
stanowionego przez wskazane podmioty.

Niestety zaden z ww. aktéw normatywnych nie daje wystarczajacych
argumentow, aby podaé wyczerpujaca definicje prawa miejscowego. Dlatego

2 Dz.U. nr 78, poz. 483 z pézn. zm.

3 Tekst jedn.: Dz.U. z 1988 r., nr 26, poz. 183. Oczywiscie polskiemu ustawodawstwu
znana jest rowniez ustawa, ktora (co prawda lakonicznie, ale jednak) regulowata zasady i tryb
stanowienia przepis6w miejscowych. Mam tu oczywiscie na mysli ustawe z dnia 25 lutego 1964 r.
o wydawaniu przepisow prawnych przez rady narodowe (Dz.U. z 1964 r., nr 8, poz. 47). Akt ten
duzo doktadniej niz obecne ustrojowe ustawy samorzadowe regulowal takze kwestie zwigzane
z szeroko rozumianym prawem miejscowym.

4 Dz.U. 2 1990 r., nr 16, poz. 95 z pézn. zm.

5 Patrz szerzej: W. Krecisz, W. Zakrzewski, Skarga konstytucyjna a kontrola konstytucyj-
nosci prawa miejscowego, ,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 5, s. 52-58.
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tez w tej kwestii nalezy positkowaé sie nie tylko orzecznictwem (ktore
w dalszej czesci artykutu bedzie przedmiotem analizy), ale i pogladami dok-
tryny, ktore definiujg interesujace nas pojecie w rozny sposob. Przykladowo
ciekawego rozréznienia dokonujg P. Lisowski i A. Ostapski, ktorzy dzielg
pojecie ,akt prawa miejscowego” na cztery sformulowania: akt prawa, akt
normatywny, zrédto prawa, zrédto powszechnie obowiazujacego prawa®. I tak
akt prawa charakteryzowany jest jako rezultat aktywnosci podmiotu wyste-
pujacego z pozycji wtadzy publicznej, ktorego istota sprowadza sie do jedno-
stronnego ustalenia tresci reguly postepowania. Ponadto akt prawa skiero-
wany jest na wywotywanie skutkéw prawnych i jest prawnag forma dziatania
administracji’. Z kolei akt prawa miejscowego to akt normatywny regulujacy
postepowanie wyltacznie pewnej kategorii adresatow, majacych siedzibe na
terenie dziatania organéw stanowigcych i wykonawczych konkretnej jednost-
ki samorzadu terytorialnego8. Co istotne, akt prawa miejscowego jest nie
tylko Zrodtem prawa, ale Zrodtem prawa, ktérego moc prawna jest powszech-
nie obowiazujaca. P. Lisowski i A Ostapski swoje rozwazania konczg sformu-
lowaniem nastepujacej definicji, a mianowicie za akt prawa miejscowego
uwazaja ,akt normatywny w znaczeniu materialnym i formalnym (lub przy-
najmniej w znaczeniu materialnym), zawierajacy co najmniej jedna norme
powszechnie obowigzujacego prawa, ustanowiony przez podmiot administru-
jacy, bedacy terenowym organem administracji publicznej”®. Wedlug pogla-
dow J. Czerw i I. Krzesnickiego (z ktérymi nalezy sie zgodzi¢), na pojecie
aktu prawa miejscowego sktada sie wiele elementow, m.in. wskazuja oni, iz
podstawowa cecha aktéw prawa miejscowego jest powszechnosé ich obowia-
zywania, na terenie dziatania organu, ktory je ustanowil. Tak wiec adresa-
tem uchwat organow stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego, be-
dacych aktami prawa miejscowego, moga by¢ podmioty przebywajace na
terenie jednostki samorzadowej (niekoniecznie jej mieszkaricy)!?. Natomiast
D. Dabek stusznie zauwaza, iz definicja legalna pojecia ,,akty prawa miejsco-
wego” zawarta w obecnie obowigzujacej Konstytucji RP jest niepelna i wska-
zuje jedynie podstawowe elementy tej dej definicji. I tak akt prawa miejsco-
wego jest:

— podstawowym zZrédltem prawa powszechnie obowigzujacego,

— obowigzuje powszechnie na obszarze dziatania organéw, ktore je usta-
nowily,

— stanowiony na podstawie i w granicach ustaw,

6 P. Lisowski, A. Ostapski, Akty prawa miejscowego stanowione przez terenowe organy
administracji rzgdowej, Wroctaw 2008, s. 13.

7 Tbidem.

8 Zob. szerzej, ibidem, s. 15.

9 Ibidem, s. 19.

10 J. Czerw, 1. Krzeénicki, Dziatalnosé uchwatodawcza rady gminy ze wzorami uchwa,
procedur i pism, Warszawa 2007, wyd. 2, s. 125.
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— jest stanowiony przez organy jednostek samorzadu terytorialnego lub
terenowe organy administracji rzadowej,

— zostat ogloszonyll.

OczywiScie autorka w dalszej czeSci swoich rozwazan wymienia inne
elementy niezbedne do podania petnej definicji — aktu prawa miejscowego.

Moim zdaniem, podanie pelnej definicji legalnej pojecia ,akty prawa
miejscowego” nie jest mozliwe z jednej przyczyny — taka definicja w polskim
porzadku prawnym nie istnieje. Tym samym prawo miejscowe mozna zdefi-
niowac jedynie poprzez wskazanie cech charakterystycznych, dzieki ktorym
bedziemy mogli je (choé nie bez problemoéw) odréznié¢ od innych aktéow prawo-
tworczych. Sa to cechy nastepujace:

a) obowigzywanie prawa miejscowego ogranicza sie do obszaru, na kto-
rym organem uprawnionym do stanowienia prawa miejscowego jest gtownie
rada gminy, rada powiatu i sejmik wojewodztwa;

b) adresat norm prawa miejscowego nie tylko nie jest, ale i nie moze by¢
konkretnie okreslony, co stwarza mozliwo$¢ normowania postepowania réz-
nych i nieokre§lonych kategorii adresatow — sg to m.in. mieszkancy danej
jednostki samorzadu terytorialnego, przedsiebiorcy dzialajacy na terenie tych
jednostek oraz osoby, ktore co prawda nie sg cztonkami danej wspdélnoty samo-
rzadowej, ale np. czasowo znajdujacy sie na danym terytorium turyscil?;

¢) akty prawa miejscowego sa $ciSle powigzane z ustawa. Nie mozna
przeciez zapomniec, ze prawo miejscowe to prawo podustawowe, ktore jest
stanowione na podstawie i w granicach upowaznienn zawartych w ustawiels.
Tak wiec podstawowg cechg prawa miejscowego jest brak jego autonomiczno-
$ci. Chodzi przede wszystkim o to, ze nie ma mozliwosci, aby prawodawca
lokalny przy tworzeniu przepisow miejscowych nie wykazat sie wyraznym
upowaznieniem ustawowym. Tym samym akty prawa miejscowego w hierar-
chii Zzrédel prawa zajmuja zawsze pozycje zaleznal4. Podstawa wydania prze-
pisow miejscowych moze by¢ przepis szczegolowy rangi ustawowej, okreslaja-
cy przestanki tworzenia norm nizszego rzedul®, zakres, sposéb regulacji

11 D. Dabek, op. cit., s. 68—69.

12 Zob. wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 13 wrzesnia 2011 r.,
sygn. akt IT SA/Op 324/2011, LexPolonica nr 2785066.

13 Art. 94 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997. Zob. réwniez wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu z dnia 26 lutego 2008 r. (IV SA/Wr 12/08,
,Wspdlnota” 2008, nr 42, s. 30), w ktorego uzasadnieniu czytamy m.in.: ,Stanowienie prawa
miejscowego na podstawie rozporzgdzenia jest w istocie dzialaniem bez podstawy prawnej,
naruszajacym regute wyrazong w art. 7 Konstytucji RP i skutkujacg kwalifikowana wada
aktu powodujaca jego niewaznos$¢”. Zob. takze wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego
z dnia 22 lipca 2011 r., sygn. akt IT OSK 738/11, LexPolonica nr 2590862.

14 E. Ochendowski, Prawotwércza funkcja gminy, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny” 1991, nr 2, s. 27-28.

15 Norma nizszego rzedu bedzie w tym przypadku akt prawa miejscowego, ktéry w hierar-
chii Zzrédet prawa wskazanych w Konstytucji jest wymieniony na ostatnim miejscu.
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prawnejl® oraz podmiot upowazniony do jego wydania. Przepis wyzszego
rzedu, jakim jest ustawa, moze upowazni¢ organ samorzadu do uregulowa-
nia jedynie pewnych kwestii szczegélowych na bazie juz ogélnie unormowa-
nej materii w ustawie lub upowazni¢ miejscowego prawodawce do uregulo-
wania samego tylko trybu wykonania regulacji ustawowej. Zatem baza do
stanowienia aktow prawa miejscowego moze wynikac z bezposredniego upo-
waznienia wskazanego w ustawie ustrojowej badz z upowaznienia zawartego
w innych regulacjach ustawowych;

d) sa to normy wielokrotnego zastosowania, co odréznia je od aktéw
administracyjnych;

e) akty prawa miejscowego moga, ale nie musza by¢ poparte przymusem
panstwa. Oczywiscie Srodki przymusu, charakteryzujace sie réznym stopniem
dolegliwos$ci, zostaty okreslone przez ustawodawce w ustawach szczegdlnych;

f) w aspekcie podmiotowym prawem miejscowym mozna nazwacé tylko
takie prawo, ktore jest stanowione przez podmioty niebedace organami cen-
tralnymi, pochodzace od organéw samorzadu terytorialnego (np. od rady
gminy), wojewodow i organéw administracji rzadowej niezespolonej;

g) akty prawa miejscowego, jak stanowi Konstytucja RP w art. 88 ust. 1
i 2, wchodza w zycie po ich ogloszeniu. Dziennikiem urzedowym, w ktorym
oglasza sie te akty jest Wojew6dzki Dziennik Urzedowy!”;

h) wszystkie akty prawa miejscowego po ich uchwaleniu musza byc¢
przekazane organowi nadzoru wlasciwemu ze wzgledu na przedmiot regula-
¢ji danego aktu!8.

Jak wiec tatwo mozna zauwazy¢ brak jest po stronie doktryny jednolito-
Sci pogladow odnosnie do omawianego pojecia. Przedstawiciele polskiej nauki
niestety nie potraktowali definicji aktu prawa miejscowego w sposob pelny.
Wydaje sie, ze glownym powodem takiego stanu rzeczy jest brak powigzania
rozwazan teoretycznych z realnymi problemami, z jakimi boryka sie lokalny
prawodawca tworzacy akty prawa miejscowego.

Moim skromnym zdaniem, bazujac na powyzszych rozwazaniach, mozna
pokusic sie o podanie (choé nieprecyzyjnej) definicji pojecia aktu prawa miej-
scowego.

16 Por. takze P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwiet-
nia 1997 r., Warszawa 2000, s. 122.

17 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 wrzeénia 2012 r., sygn. akt
II OSK 1818/201, LexPolonica nr 3989120.

18 Por.: R. Prazmo-Nowomiejska, E. Stobiecki, Prawo miejscowe w III Rzeczypospolitej
Polskiej, ,Radca Prawny” 2001, nr 6, s. 9-10; J. Ciapata, Powszechnie obowiqzujgce akty prawa
miejscowego, ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 3, s. 35-39; E. Cz. Malisz, Samorzqgdowe prawo
miejscowe. Praktyczny komentarz, Zielona Goéra 2001, s. 20-23; J. Jagielski, Prawo miejscowe,
,Organizacja — Metody — Technika” 1986, nr 4, s. 7-13; S. Bulajewski, Konstytucyjny obowiqzek
ustawowego okreslenia zasad i trybu stanowienia aktéw prawa miejscowego — czy spetniony?,
[w:] S. Bozyk, A. Jamroz (red.), Konstytucja, ustrdj polityczny, system organéw parnstwowych.
Prace ofiarowane Profesorowi Marianowi Grzybowskiemu, Biatystok 2010, s. 54-55.
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Akt prawa miejscowego majacy zasieg terytorialny i podejmowa-
ny z wyraznego upowaznienia ustawowego jest forma dzialania or-
ganu stanowigcego lub wykonawczego jednostki samorzadu teryto-
rialnego, podjeta w formie uchwaly lub zarzadzenia, zawierajaca co
najmniej jedna norme generalna i abstrakcyjna, ktora jest norma
wielokrotnego zastosowania, zmierzajaca do rozstrzygniecia okre-
Slonej sprawy publicznej i wchodzaca w zZycie po opublikowaniu
w Wojewédzkim Dzienniku Urzedowym!°.

3. Wybrane orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego
i sadéw a elementy skladowe pojecia ,,akty prawa
miejscowego”

W ramach tego podpunktu analizie zostang poddane tylko niektore orze-
czenia odnoszace sie do interesujacego nas pojecia. OczywiScie ponizsze roz-
wazania nie majg na celu sformutowania rozstrzygajacych wnioskoéw, a jedy-
nie ukazanie, jak na tle wybranych orzeczen prezentowane jest pojecie aktu
prawa miejscowego.

Wydaje sie, iz najlepszym rozwigzaniem bedzie analiza orzecznictwa
w oparciu o cechy charakterystyczne aktu prawa miejscowego, jakie zostaty
okreslone w punkcie drugim niniejszego artykutu.

3.1. Akty prawa miejscowego jako akty podustawowe

W ramach tego podpunktu pragne zwroci¢ uwage przede wszystkim na
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 grudnia 2002 r.20 Trybunal, nie
pozostawiajgc jakichkolwiek watpliwoSci, w swoim orzeczeniu twierdzi:
»Z art. 94 Konstytucji wynika, ze przepisy prawa miejscowego moga byc
ustanowione wylacznie na podstawie i w granicach upowaznienn zawartych
w ustawie. Upowaznienie dla organu samorzadu terytorialnego do wydania
przepis6w prawa miejscowego musi wynikaé¢ zatem z ustawy. Warunek ten
nie zostal spetniony, gdyz upowaznienie dla poszczegolnych rad miast (gmin)
do wprowadzenia i ustalenia stawek optat za parkowanie pojazdow samocho-
dowych na drogach wynika nie z ustawy, lecz z przepisu aktu wykonawczego
do ustawy (§ 3 ust. 11 § 4 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie
szczegolowych zasad wprowadzania optat za parkowanie pojazdéw samocho-
dowych na drogach publicznych). Rada Ministrow, wydajac rozporzadzenie
zawierajace upowaznienie do stanowienia przepisow prawa miejscowego oraz

19 Zob. obszernie, S. Bulajewski, Rada powiatu — pozycja ustrojowa, stanowienie prawa
i kontrola, Olsztyn 2009, s. 103-167.
20 Sygn. akt P 6/020TK, seria A 2002, nr 7, poz. 91.
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regulacji, ktore nie mieszcza sie w granicach udzielonego przez ustawodawce
umocowania, naruszyta niewatpliwie art. 7 Konstytucji, naktadajacy na orga-
ny wiladzy publicznej obowiazek dziatania na podstawie i w granicach pra-
wa”. Ponadto jak stusznie zauwazyl Trybunal w swoim nastepnym orzecze-
niu, Konstytucja RP ,postuguje sie tylko ogélng definicja aktéow prawa
miejscowego. Mimo duzego zréznicowania tych aktow zaréwno pod wzgledem
przedmiotowym, jak i podmiotowym (akty organéw administracji rzadowej,
jak i samodzielnych, o zupelnie innej pozycji ustrojowej, organéw samorzadu
terytorialnego). Konstytucja nie wymienia ich nazw rodzajowych. W poszcze-
golnych ustawach, bedacych podstawa wydawania aktow prawa miejscowe-
go, wystepuja one jako uchwaty, zarzadzenia lub rozporzadzenia porzadkowe,
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego itp. Co wiecej, samo na-
zwanie jakiego$ aktu administracji rzadowej rozporzadzeniem, a aktu orga-
nu samorzadu terytorialnego uchwalg itp. nie wystarcza do przyjecia, ze
mamy do czynienia z aktem prawa miejscowego. Niezbedne sg kazdorazowe
ustalenia, czy dany akt mimo swojej specyfiki przedmiotowej lub podmioto-
wej i takiego a nie innego stopnia konkretyzacji jest lub nie jest aktem
prawa miejscowego. Tak zréznicowana wewnetrznie sfera prawotworstwa
wymaga tez traktowania w sposob odrebny kazdego rodzaju aktu prawa
miejscowego przy badaniu, czy miesci sie on w wymogach zwigzanych
z aktami normatywnymi okreSlonymi w art. 188 pkt 1-3 i pkt 5 w zwigzku
z art. 79 ust. 1 Konstytucji”2l.

Jak stusznie zauwazyl Wojewddzki Sad Administracyjny w Lodzi: ,niedo-
puszczalne jest, by przepisy prawa miejscowego, bedac przepisami podstawo-
wymi, wykraczaly poza unormowanie ustawowe. Przepis wykonawczy moze
ze swej istoty jedynie »wykonywac« ustawe, a wiec ja uzupelniaé, nie moze
natomiast regulowaé¢ materii, ktora nie byta przedmiotem ustawy. Traci bo-
wiem wtedy swoj wykonawczy charakter, stajac sie samodzielnym Zrodtem
prawa i wykraczajac w ten sposob poza upowaznienie ustawowe (v. wyrok
WSA w Krakowie z dnia 20 kwietnia 2010 r., III SA/Kr 1/2009)”22,

Nastepnym bardzo istotnym rozstrzygnieciem, ktorego czes¢ uzasadnie-
nia chcialbym przytoczy¢, a ktore po czeSci wiaze sie z powyzszym postano-
wieniem Trybunatu, jest wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
Osrodek Zamiejscowy w Lublinie z dnia 7 grudnia 2006 r.23 Orzeczenie to
dotyczy moim zdaniem najistotniejszej kwestii, ktéra stanowi sedno proble-
mu, jakim jest podanie definicji aktu prawa miejscowego. Orzeczenie to roz-
strzyga, iz ,z samego tylko faktu podjecia uchwaty przez organ stanowiacy

21 Postanowienie z dnia 6 pazdziernika 2004 r., SK 42/02, OTK-A 2004, nr 9, poz. 97.

22 Zob. wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 29 lutego 2012 r.,
sygn. akt ITI SA/Ld 48/2012, LexPolonica nr 3951390; zob. takze wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 17 lutego 2012 r., sygn. akt IT SA/Wr 657/2011, ,Nowe
Zeszyty Samorzadowe” 2012, nr 4, poz. 3.
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jednostki samorzadu terytorialnego nie mozna wywodzi¢, ze mamy do
czynienia z aktem prawa miejscowego. Rowniez to, ze uchwata dotyczy sfery
organizacji wewnetrznej instytucji gminnej, nie przesadza o charakte-
rze uchwaly objetej dyspozycja art. 40 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie
gminnym”.

Ostatnim orzeczeniem, ktorego fragment w tym miejscu chciatbym przy-
toczy¢, jest wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie
z dnia 15 wrzeénia 2009 r.24, w ktérym czytamy m.in.: ,Kompetencja prawo-
dawcza organu gminy obejmuje uprawnienie do stanowienia przepiséw pra-
wa miejscowego, ktore maja moc powszechnie obowigzujaca na terenie danej
jednostki samorzadu terytorialnego. Zaden akt prawa miejscowego nie jest
jednak stanowiony samoistnie i wymaga ustawowej podstawy, o czym przesa-
dza art. 40 ust. 1-3 ustawy o samorzgdzie gminnym. Rada gminy obowigzana
jest zatem przestrzegaé¢ zakresu upowaznienia udzielonego jej przez ustawe
w zakresie tworzenia aktow prawa miejscowego. Akty prawa miejscowego
nie moga wykracza¢ poza granice okreslone ustawowym upowaznieniem,
a ich tre$¢ moze by¢ tylko i wylacznie wykonaniem przepiséw ustaw”.

3.2. Terytorialny zakres obowigzywania aktéw prawa miejscowego

Fakt terytorialnosci obowigzywania aktéow prawa miejscowego jest bez-
sporny, dlatego tez orzeczenia sadow w tej kwestii sprowadzajq sie do stwier-
dzenia oczywistych sformutowan: ,Akty prawa miejscowego [...] sa aktami
powszechnie obowigzujacymi (czyli dotycza wszystkich mieszkancéw oraz
podmiotéw znajdujacych sie pod dzialaniem organéw stanowiacych takie nor-
my prawne). Najwazniejsza cecha odrézniajgca przepisy prawa miejscowego
od przepisow powszechnie obowigzujacych jest lokalny charakter miejsca
obowigzywania tych norm, gdyz nie obowigzuja one poza obszarem na jakim
zostaty okreslone. Przepis art. 87 ust. 2 Konstytucji zalicza akty prawa
miejscowego do Zrodet prawa powszechnie obowigzujacego na obszarze dzia-
lania organdow, ktore je ustanowity. Art. 94 Konstytucji stanowi, ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na
podstawie i w granicach upowaznienr zawartych w ustawie, ustanawiajg akty
prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organéw. Zasa-
dy i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. Natomiast
art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym stanowi, ze na podstawie
i w granicach upowaznien zawartych w ustawach rada powiatu stanowi akty
prawa miejscowego obowiazujace na obszarze powiatu”2.

23 Sygn. akt IIT SA/Lu 430/06, Legalis 2011.

24 Sygn. akt IT SA/Ol 642/09, Legalis 2011.

25 Uzasadnienie wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 kwietnia 2008 r.,
sygn. akt IT OSK 102/08, Legalis 2011.
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Jedyna watpliwo$é, jaka w tym miejscu moze sie pojawic, to kwestia
stanowienia aktow prawa miejscowego na czesci terytorium danej jednostki
samorzadu terytorialnego. W tym przypadku w pelni zgadzam sie z poglada-
mi D. Dabek, ktora stusznie zauwaza, ze akty prawa miejscowego moga by¢
rowniez stanowione dla mniejszych obszaréw, ktére obejmujag jedynie czesé
gminy czy tez powiatu. Na taka interpretacje wprost zezwala zaréwno usta-
wa o samorzadzie powiatowym, jak i ustawa o samorzadzie wojewédztwa2®.
Jedynie ustawa o samorzadzie gminnym nie zawiera takiej regulacji, co
jednak nie oznacza zakazu tworzenia norm powszechnie obowigzujacych na
terenie cze$ci gminy??. Takze M. Kotulski uwaza, ze: ,Akty prawa miejsco-
wego moga by¢ stanowione na terenie catej lub czeSci jednostki podziatu
terytorialnego panstwa (gminy, powiatu, wojewodztwa)”28.

Specyficznymi aktami prawa miejscowego sg przepisy porzadkowe, ktore
w zaleznos$ci od tego, czy sa wydawane przez organy gminy, czy tez powiatu,
maja rozny zasieg obowigzywania. Co wiecej, w pewnych przypadkach orga-
ny powiatu moga narzuci¢ gminom obowigzek respektowania na ich terenie
powiatowych aktow prawa miejscowego. Jak stusznie zauwazyt Wojewodzki
Sad Administracyjny w Poznaniu: ,akty prawa miejscowego o charakterze
porzadkowym, w przeciwienstwie do aktow wykonawczych, nie sa wydawane
w celu szczegotowej realizacji okres§lonych ustawowych unormowan material-
noprawnych, lecz w celu uregulowania pewnej sfery stosunkow spotecznych,
ktora nie zajat sie ustawodawca, a ktorej granice wyznacza jedynie przed-
miot regulacji (ochrona zycia, zdrowia, mienia itp.). Chodzi wigc o unormo-
wanie sytuacji lokalnych o charakterze szczegolnym, nadzwyczajnym, co do
ktérych brak jest regulacji przepisami ogélnopanstwowymi”29.

3.3. Akty prawa miejscowego jako akty generalne i abstrakcyjne

Komentarzem do tej cechy aktu prawa miejscowego jest m.in. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 pazdziernika 1993 .30, w kté-
rym sad stwierdzit, iz: , 1. Uchwaty rad gmin, podjete na podstawie art. 7 ust. 2
iart. 12 ust. 4 ustawy z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych
(Dz.U. Nr 9, poz. 31 ze zm.), nie moga by¢ adresowane do konkretnie (imien-

26 Art. 89 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa (tekst jedn.
Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1590 z p6zn. zm.).

27 D. Dabek, op. cit., s. 74. Zob. takze wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
11 stycznia 2012 r., sygn. akt I OSK 1922/2011, LexPolonica nr 3891436.

28 Kotulski M., Akty prawa miejscowego stanowione przez samorzqd terytorialny, ,Samo-
rzad Terytorialny” 2001, nr 11, s. 28.

29 Zob. wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 14 grudnia 2011 r.,
sygn. akt IV SA/Po 1009/2011, LexPolonica nr 3851257.

30 Sygn. akt III SA 680/93, Lex Polonica nr 300207. Zob. takze inne orzeczenie — sygn. akt
IIT SA 681/93, Lex Polonica nr 300207, ONSA 1994, nr 4 poz. 145.
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nie) okreslonych podmiotow; musza one by¢ adresowane do nieokreslonego
kregu os6b, bez wzgledu na to, jakiej faktycznie ich liczby beda dotyczyty.
2. Uchwata rady gmin zwalniajaca od podatku konkretnie oznaczony pod-
miot przybiera w istocie postaé decyzji administracyjnej”. Nie sg nimi takze
uchwaty podejmowane w formie aktow kierownictwa wewnetrznego. Z kolei
w wyroku z dnia 23 lipca 1991 r.3! Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit
nastepujaco: ,1. Na podstawie art. 18 ust. 1 w zwiazku z art. 7 ust. 11 art. 43
[...] rada gminy moze ustalac¢ zasady okreSlania stawek czynszu dzierzawne-
go za grunty komunalne badz ustalac¢ te stawki w formie aktéw kierownic-
twa wewnetrznego, to jest aktow normatywnych skierowanych do podlegtych
jednostek organizacyjnych. Rada gminy natomiast nie ma uprawnien do
ustalania tych stawek w formie przepiséw gminnych, to jest aktéw norma-
tywnych powszechnie obowiazujacych (art. 40 tej ustawy). 2. Rada gminy,
ktorej mienie pozostaje w administracji przedsiebiorstwa komunalnego na
warunkach zlecenia, zachowuje uprawnienie do decydowania o jego przezna-
czeniu i sposobie wykorzystania i w granicach tego uprawnienia moze,
z uwzglednieniem warunkéw zlecenia, okresla¢ zasady gospodarowania tym
mieniem przez przedsiebiorstwa, w tym takze okresla¢ zasady ustalania sta-
wek czynszu za dzierzawe tego mienia”.

W tym miejscu mozna zadac pytanie: czy akt prawa miejscowego moze
zawiera¢ w sobie normy kwalifikowane tylko do wewnetrznie organizacyj-
nych, czy tylko i wylacznie normy generalne? Znane sa przeciez stanowiska
organéw nadzoru, ktore stanowia, ze w takim akcie powinny znajdowac sie
wytacznie normy generalne i abstrakcyjne. Gdzie w takim wypadku mozna
zakwalifikowacé statuty jednostek samorzadu terytorialnego, ktore maja cha-
rakter taczony, a wiec zawieraja normy kierownictwa wewnetrznego i normy
generalne, i abstrakcyjne.

Odpowiedz na to jakze trudne pytanie znajdziemy takze w jednym
z orzeczen (z ktorego teza w pelni sie zgadzam), a mianowicie w wyroku Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 23 stycznia 2007 r.32
W wyroku tym czytamy m.in.: ,Zdaniem Sadu, istnienie ustawowej podstawy
przy podejmowaniu dzialan przez rade gminy nie przesadza jeszcze o tym, ze
uchwala rady gminy zawiera normy powszechnie obowigzujace, gdyz za akty
prawa miejscowego uznawane sg zarowno akty wydane na podstawie upo-
waznien szczegélowych, jak i upowaznien blankietowych. Zatem jedynie cha-
rakter norm prawnych i ksztatltowana przez te normy sytuacja prawna adre-
satow maja przesadzajace znaczenie dla kwalifikacji danego aktu jako aktu
prawa miejscowego. Tym samym, jezeli akt prawotwoérezy, jakim jest
uchwala rady gminy, zawiera co najmniej jedna norme postepowa-

31 Sygn. akt SA/Wr 668/91, Lex Polonica nr 299914, ONSA 1993, nr 2, poz. 31.
32 Sygn. akt IV SA/G1 310/06, Legalis 2011.
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nia o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, to jest aktem prawa
miejscowego.

W przedmiotowej uchwale taki charakter maja przepisy [...], bowiem ich
adresatami sg rodzice i dzieci oraz osoby znajdujace sie w trudnej sytuacji
zyciowej i materialnej, w rozumieniu ustawy o pomocy spotecznej. W tej
sytuacji nie sg to normy wewnetrzne, obowigzujace wytacznie w danym ukta-
dzie administracji publicznej, lecz sa one adresowane do ogétu mieszkancow
gminy i wydane na podstawie szczegdlnej delegacji ustawowej (por. art. 40
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym)”.

Ciekawym orzeczeniem normujacym to zagadnienie jest rowniez wyrok Wo-
jewédzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 22 sierpnia 2012 .33,
w ktorego uzasadnieniu czytamy: ,akt prawa miejscowego to akt normatyw-
ny, generalny i abstrakcyjny. Normatywny charakter aktu oznacza, ze zawie-
ra on wypowiedzi wyznaczajace adresatom pewien sposob zachowania sie,
przybierajacy posta¢ nakazu, zakazu lub uprawnienia. Charakter generalny
oznacza natomiast, ze normy zawarte w akcie definiujg adresata poprzez
wskazanie cech, a nie poprzez ich wymienienie z nazwy. Abstrakcyjnos$é
normy wyraza sie w tym, ze nakazywane, zakazywane lub dozwolone zacho-
wanie ma mie¢ miejsce w pewnych, z reguty powtarzalnych okolicznosciach,
nie zas w jednej konkretnej sytuacji. Akty musza wiec dotyczyé zachowan
powtarzalnych, nie moga zas konsumowac sie przez jednorazowe zastosowa-
nie. Akty prawa miejscowego skierowane sg do podmiotéw (adresatow) pozo-
stajacych poza struktura administracji”.

3.4. Akty prawa miejscowego jako akty wielokrotnego
zastosowania

Komentarzem tego podpunktu jest m.in. cze$¢ uzasadnienia wyroku Na-
czelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 kwietnia 2008 r.3¢ W orzeczeniu
tym sad stwierdza, ze ,decydujace znaczenie dla uznania uchwatly za akt
prawa miejscowego ma jej normatywny charakter, co ma zwigzek z abstrak-
cyjnoscia norm prawnych w niej zawartych. Abstrakcyjno$é normy prawnej
oznacza, ze wyznacza ona rodzaj postepowania, jakie moze sie zdarzyc
w nieokreslonej liczbie przypadkow. A zatem nie moze ona by¢ reglamentacja
jednorazowa, niepowtarzalna, a wprost przeciwnie obejmuje nieograniczong
ilo$¢ najrozniejszych przypadkow”.

33 Sygn. akt II SA/Ol 418/2012, LexPolonica nr 3984082. Zob. réwniez wyrok Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 24 maja 2012 r., sygn. akt II SA/Kr 570/2012,
,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2012, nr 5, poz. 122.

34 Sygn. akt IT OSK 102/08, Legalis 2011.
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3.5. Srodki przymusu w aktach prawa miejscowego

Jak stusznie zauwazyt P. Dobosz: ,zgodnie z ust. 4 komentowanego arty-
kutu [autor komentuje art. 40 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym — S.B.],
organy wydajace przepisy porzadkowe moga zawrze¢ w ich tresci uprawnie-
nie dla sadéw grodzkich orzekania kary grzywny za naruszenie obowigzkow
okreslonych tymi przepisami”3®. Oczywiscie uchwalodawca ma jedynie mozli-
wos$¢, a nie obowiazek okreslenia sankcji w akcie prawa miejscowego. Jako
komentarz do podnoszonych w ramach tego podpunktu tresci chcialtbym
przytoczy¢ teze, jaka wypracowat Naczelny Sadu Administracyjny w wyroku
z dnia 12 sierpnia 1994 r.36 ktéra brzmi nastepujaco: ,1. Zwazywszy, ze
przepisy gminne wykonawcze wydawane sga w oparciu o szczegotowe upowaz-
nienia ustawowe, a przepisy statutowe i przepisy porzadkowe na podstawie
ustawowych upowaznien generalnych, a przy tym tylko przepisy porzadkowe
mogg przewidywac kare grzywny za ich naruszenie, rady gmin nie powinny
obejmowac jedng uchwatg przepiséw gminnych wykonawczych, statutowych
i porzadkowych. Za niezgodne z prawem nalezy uznaé¢ w szczegoélnosci
uchwaly rad gmin ustanawiajace przepisy gminne wykonawcze, jezeli poza
tymi przepisami zawierajg przepisy gminne porzadkowe, ktore mogg byé
wykorzystywane w celu zapewnienia wykonywania nakazow i zakazow prze-
pisow gminnych, wydanych na podstawie szczegétowych upowaznien ustawo-
wych. 2. Wprowadzaja kare grzywny za naruszenie przepisow porzgdkowych
na podstawie art. 40 ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym (Dz.U. Nr 16 poz. 95 ze zm.), rada gminy winna szczegétowo
okresli¢ jej wysokos$¢é w granicach przewidzianych w kodeksie wykroczen”.

3.6. Aspekt podmiotowy aktéw prawa miejscowego
a uprawniony podmiot do ich podjecia

W uzasadnieniu wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gli-
wicach z dnia 27 czerwca 2008 r.37 czytamy m.in.: ,Istotny dla wyniku niniej-
szej sprawy przepis art. 40 ust. 1 tej ustawy [sad analizuje ustawe o samo-
rzadzie gminny — S.B.] stanowi, ze na podstawie upowazniern ustawowych
gminie przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowigzu-
jacych na obszarze gminy. Decydujaca jest zatem odpowiedZ na pytanie, czy
unormowanie art. 67a ust. 2 ustawy o systemie o§wiaty obejmuje tego rodza-

35 P. Dobosz, Komentarz do art. 40 ustawy o samorzqdzie gminnym. Lex Polonica 2011.

36 Sygn. akt SA/Wr 1240/94, ,Wspélnota” 1994, nr 44, s. 16. Zob. takze wyrok Wojewddzkie-
go Sadu Administracyjnego Osrodek Zamiejscowy w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 10 lutego
2010 r., sygn. akt IT SA/Go 8/10, Legalis 2011.

37 Sygn. akt IV SA/Gl 284/08, Legalis 2011. Zob. réwniez wyrok Wojewédzkiego Sadu
Administracyjnego Osrodek Zamiejscowy w Lublinie z dnia 29 maja 2008 r., sygn. akt SA/Lu
282/08, Orzecznictwo w Sprawach Samorzgdowych 2008/4/96/87.
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ju upowaznienia, a konkretnie, czy — przy uwzglednieniu definicji konstytu-
cyjnej — dotyczy ono uchwalenia przepisow powszechnie obowigzujacych na
obszarze danej gminy. W tym wzgledzie wojewoda btednie wskazuje na ele-
menty przedmiotowe uchwaty akcentujac, ze dotyczy ona stolowek w kon-
kretnych przedszkolach. Tymczasem powszechno$¢ obowigzywania ma cha-
rakter podmiotowy polegajacy na tym, ze dane przepisy sa prawem dla
wszystkich z okreslonej grupy podmiotéw, ktorzy znajda sie w przewidzianej
przez te przepisy sytuacji (por. D. Dabek, Prawo miejscowe, Krakéw 2007 r.,
s. 72). Z tego punktu widzenia obojetne jest, czy uchwata reguluje zasady
korzystania z jednej, kilku czy tez wszystkich stolowek szkolnych. Wazne jest
bowiem to, ze wszyscy uczniowie i ich rodzice, odpowiednio — jednej, kilku
lub wszystkich szkol, objeci beda moca obowiazujaca tej uchwaty. Nie stano-
wi ona przy tym aktu kierownictwa wewnetrznego, gdyz zasady korzystania
ze stolowki, obejmujace rowniez wysokos¢ optat, skierowane sg zasadniczo do
rodzicow, ktorzy ponosza wydatki zwigzane z korzystaniem ze stotowki przez
ich dzieci”.

Zakres podmiotowy aktow prawa miejscowego nie jest jednak tozsamy
z podmiotami, ktore prawo miejscowe moga, a czasami musza stanowic.
Ustrojodawca w art. 94 Konstytucji RP zawart zasade, iz m.in. organy samo-
rzadu terytorialnego na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie stanowig akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzia-
lania tych organow. Tym samym to przepis rangi ustawowej decyduje, czy
upowaznionym organem do podjecia uchwaty w jednostce samorzadu teryto-
rialnego bedzie organ uchwatodawczy, czy tez wykonawczy38. Podjecie
uchwaty bez takiego upowaznienia bedzie istotnym naruszeniem prawa skut-
kujacym jej niewaznoscia.

3.7. Obowiagzek oglaszania aktéw prawa miejscowego

Orzeczeniem, ktére moim zdaniem w tym miejscu zastuguje na zacyto-
wanie (co najmniej w czesci), jest wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyj-
nego Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu z dnia 1 pazdziernika 2009 r.39,
ktory w kwestii oglaszania aktow prawa miejscowego stanowi m.in.: ,Mo-
ment, w ktorym norma prawna zaczyna wywotywacé okreslone skutki praw-
ne, czyli od kiedy wchodzi w zycie — jest zapisany w prawie. Stanowi o tym
przepis art. 88 ust. 1 Konstytucji RP. Zgodnie z nim, warunkiem wejScia
w zycie ustaw, rozporzadzen i aktow prawa miejscowego jest ich ogloszenie,
a zasady i tryb ogtaszania aktéw normatywnych okresla ustawa (ust. 2 art. 88);
w aktualnym stanie prawnym - jak wyzej podano — jest to ustawa z dnia

38 W gminie organ wykonawczy jako organ monokratyczny wydaje zarzadzenia.
39 Sygn. akt III SA/Wr 282/09, Legalis 2011.
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20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktéw
prawnych (t.j. Dz.U. z 2007 r., nr 68, poz. 449 ze zm.). Kwalifikacja danej
uchwaly do kategorii aktow prawa miejscowego pociaga wiec za soba ko-
nieczno$¢ jej publikacji zgodnie z prawem. Niespelnienie wymagan formal-
nych co do aktu prawa miejscowego w zakresie nalezytej publikacji jest
istotnym naruszeniem prawa, powodujacym konieczno$é stwierdzenia jego
niewaznosci w catosci.

Prawidtowe ogloszenie aktu prawa miejscowego ma zasadnicze znacze-
nie dla jego obowigzywania, jest bowiem, jak wspominano, warunkiem jego
wejscia w zycie. Akt normatywny, ktory nie zostal opublikowany (ogtoszony)
zgodnie z obowigzujaca procedura i we wlasciwym trybie, nie moze wigzac
adresatow utworzonych w nim norm prawnych i nie odnosi skutku prawne-
go, nie ma mocy obowigzujacej. Dotyczy to catego zakresu normatywnego
tego aktu, czyli wszystkich norm prawnych w nim zamieszczonych, a zatem
nalezalo stwierdzi¢ niewaznos$é przedmiotowej uchwaty nie w czesci, w jakiej
postanawia (wadliwie) o wejSciu w zycie z dniem podjecia, lecz w catosci”.

3.8. Legalnosé aktéow prawa miejscowego a organy nadzoru

W tej czesci artykutu nie sposob nie wspomnieé¢ o nadzorze nad dziatal-
noscig samorzadu terytorialnego, jaki jest sprawowany przez konstytucyjnie
upowaznione podmioty4?. Jezeli zas chodzi o kryterium nadzoru nad dziatal-
noscig samorzadu terytorialnego, to zaréwno Konstytucja RP, jak i ustawy
regulujace ustrgj jednostek samorzadu terytorialnego przyjmuja jako jedyne
kryterium legalno$é (zgodnosé z prawem)*l. Dlatego tez organy nadzoru
moga wkracza¢ w dziatalno§é komunalng jedynie w przypadku naruszenia
prawa przez organ jednostki samorzadu terytorialnego*2. Wéweczas to celem
nadzoru staje sie¢ powrot do stanu zgodnego z prawem. Nalezy takze pamie-
taé, iz prowadzac nadzor nad dziatalno$cig samorzgdu gminnego, powiatowe-
go i wojewodzkiego, nie mozna poprzesta¢ na zbadaniu zgodnosci uchwat
organow tych jednostek z ustawami. Organ nadzoru musi wzigé¢ pod uwage

40 Art. 171 ust. 1 Konstytucji RP stanowi: ,Organami nadzoru nad dziatalnoscia jednostek
samorzadu terytorialnego sa Prezes Rady Ministrow i wojewodowie, a w zakresie spraw finan-
sowych regionalne izby obrachunkowe”.

41 Zob. art. 171 ust. 1 Konstytucji RP i art. 76 ustawy o samorzadzie powiatowym,
a takze E. Knosala, Instytucja nadzoru nad jednostkami samorzqdu terytorialnego w swietle
ostatnich zmian ustawodawczych, [w:] S. Dolata (red.), Problemy prawne w dziatalnosci samo-
rzqdu terytorialnego, Opole 2002, s. 47—49.

42 (Co istotne, do czasu wejscia w zycie ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw:
0 samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa, o admini-
stracji rzadowej w wojewodztwie oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. nr 45, poz. 497)
obowigzywat art. 85 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, ktory to wprowadzat dwa kryteria
sprawowania nadzoru: legalnosc i celowos¢ (celowosé, rzetelnosé, gospodarnosc). Przepis ten byt
ewidentnie sprzeczny z art. 171 ust. 1 Konstytucji RP.
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takze zgodno$¢ tych uchwatl z innymi okreslonymi w art. 87 Konstytucji RP
zrodtami prawa, tzn. z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami miedzynaro-
dowymi, rozporzadzeniami wydanymi na podstawie szczegélowego upowaz-
nienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania oraz z aktami prawa
miejscowego.

Nie jest mozliwe, by organ nadzoru ingerowal w merytoryczna dziatal-
nos$¢ danej jednostki samorzadu. Ustrojodawca konstytucyjny celowo zrezy-
gnowat z celowo$ci jako kryterium nadzoru nad samorzadem terytorialnym,
wychodzac z zalozenia, iz samorzad powinien mie¢ zapewniong jak najszer-
sza, samodzielno§é43.

Orzecznictwo administracyjne w pelni potwierdza przyjete wyzej rozwa-
zania. Przyktadowo w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 2 grudnia 2004 r.%4, czytamy, iz ,nadzér nad dzialalno-
$cig gminng sprawowany jest na podstawie kryterium zgodnosci z prawem,
o czym stanowi art. 85 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym (t.j.: Dz.U. 2001 r., nr 142 poz. 1591 ze zm.), a za niewazng uznaje sie
taka uchwate organu gminy, ktora jest sprzeczna z prawem”.

4. Proba podsumowania

Celem niniejszego artykulu nie bylo dokonanie wyczerpujacej analizy
odnoszacej sie do wszystkich kwestii zwigzanych z problematykg aktow pra-
wa miejscowego, jakie sa podejmowane przez organy (glownie stanowiace)
jednostek samorzadu terytorialnego. W ramach niniejszego artykutu stara-
tem sie pokazad, jak trudne jest ustalenie, jaka uchwatla jest, a jaka nie jest
aktem prawa miejscowego. Dlaczego tak sie dzieje?

Moim zdaniem podstawowy problem wynika z tego, ze obecny ustawo-
dawca zupelnie zignorowat tresé art. 94 Konstytucji RP, ktory to zobowiazuje
go do bezwzglednego okreslenia w formie ustawy zasad i trybu wydawania
aktow prawa miejscowego. Regulacje zawarte m.in. w samorzadowych usta-
wach ustrojowych nie sq w tym wzgledzie wystarczajace.

Uchwalenie w jednej ustawie jednolitych zasad dziatalnosci prawotwor-
czej organow samorzadu terytorialnego wydaje sie nie tylko celowe, ale
i konieczne. Ustawa taka, moim zdaniem, powinna zawiera¢ spdjne i precy-
zyjnie uporzadkowane przedstawienie mechanizmoéw proceduralno-organiza-
cyjnych organéw jednostek samorzadu terytorialnego uprawnionych do sta-
nowienia Zrodel prawa o charakterze powszechnie obowigzujgcym, podstaw

43 7. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w Konstytucji RP, ,Samorzad Terytorialny”
2000, nr 3, s. 26.
44 Syon. akt Sa/Wa 747/2004, Lex Polonica nr 378186.
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prawnych réznych rodzajéow aktow prawa miejscowego, ich obowigzywania
i oglaszania. Niezwykle istotne jest takze podanie przez ustawodawce defini-
cji legalnej aktow prawa miejscowego. W chwili obecnej nikt nie jest w stanie
ostatecznie rozstrzygnaé, czy pewne uchwaly podjete przez organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego sa, czy tez nie sa aktami prawa miejsco-
wego o charakterze powszechnie obowigzujacym. Spory w doktrynie dotycza
m.in. uchwat budzetowych i uchwat organizacyjno-ustrojowych noszacych na-
zwe statutow.

Brak kompleksowej i wyczerpujacej regulacji problematyki samorzado-
wego prawa miejscowego zmusza lokalnego prawodawce do czestego odwoty-
wania sie¢ do norm zamieszczonych zaréwno w samej Konstytucji RP, jak
i w innych aktach prawnych.

Brak wspomnianej regulacji ustawowej, w ktorej podana bytaby m.in.
definicja aktu prawa miejscowego, powoduje, ze w miejscowosci X obowigzuja
diametralnie inne zasady tworzenia prawa miejscowego niz w miejscowosci
Y. Nie moze by¢ tak, ze organy nadzoru na terenie calego kraju w rozny
sposob definiuja i w rézny sposob ustalaja, jaka uchwata jest, a jaka nie jest
aktem prawa miejscowego. Co gorsza, niektore uchwaty podejmowane przez
organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego w jednym wojewodz-
twie przez organ nadzoru uznawane sg za akty prawa miejscowego o charak-
terze powszechnie obowigzujacym, w drugim za$§ wojewodztwie te same
uchwaty juz takimi aktami prawa miejscowego nie sa.

Nalezy jednak pamietaé, iz prawo miejscowe (tworzone m.in. przez rade)
jest co prawda najstabszym ogniwem w hierarchii Zzrédet prawa powszechnie
obowigzujacego, jednakze ustrojodawca nadal mu range konstytucyjna i o tym
nie mozna zapominac.

Summary

The notion of a local law deed in the view of the doctrine,
the judicature of the Constitutional Tribunal, the Supreme Court,
and administrative courts

Key words: local law, sources of law, jurisdiction, local government.

This article attempts to develop the criteria based on which it will be
possible to differentiate the deeds made by decision making bodies of gmina
(commune) and powiat (district), which have the character of sources of law,
from other law-making deeds, which are not sources of law. The subject of
our analysis (apart, of course, from the views of the doctrine) are selected
adjudications of the Constitutional Tribunal, and administrative courts.
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The scope of this article does not allow us to make a detailed analysis of
the issues concerning legal law deeds made by all possible subjects which
have the attribute of creating universally binding law. Therefore in this
short article we are interested only in the binding activity of the councils of
gmina and powiat, and the problems met by these bodies in the process of
determination whether the resolution which is being passed will or will not
be a universally binding deed. That is why the scope of this article does not
include the activity of local organs of governmental administration, which
are also competent to make local law deeds.
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Uprawnienia organizacji spolecznej
W postepowaniu administracyjnym
i sadowoadministracyjnym w sprawach
dotyczacych innych osé6b

W postepowaniu administracyjnym oprocz stron postepowania moga
uczestniczyé podmioty na prawach strony. Podmioty te nie posiadajg w spra-
wie interesu prawnego ani obowigzku w rozumieniu art. 28 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego! (dalej k.p.a.),
jednakze ze wzgledu na funkcje, do ktérych pelnienia zostaly one powotane?,
ustawodawca przyznal im prawo uczestniczenia w postepowaniu dotyczacym
innej osoby. Podmioty biorace udzial w postepowaniu na prawach strony nie
moga dysponowaé samym postepowaniem czy tez prawami lub obowigzkami,
ktorych to postepowanie dotyczy, nie beda one takze adresatem decyzji zata-
twiajacej sprawe, natomiast moga korzysta¢ z uprawnien procesowych,
z ktorych korzystaja strony postepowania administracyjnego (moga m.in.
sktada¢ zadania dotyczace przeprowadzenia dowodow czy wnosi¢ odwotanie
od decyzji).

Jednym z takich podmiotow mogacych uczestniczy¢é w postepowaniu
na prawach strony jest organizacja spoteczna. Legalna definicja organizacji
spotecznej zostata zawarta przez ustawodawce w art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a.
Zgodnie z tym przepisem, pod pojeciem organizacji spolecznej nalezy rozu-
mieé organizacje zawodowe, samorzadowe, spotdzielcze i inne organizacje

spoteczne?.

1 Tekst jedn. Dz.U. z 2000 r., nr 98, poz. 1071 ze zm.

2 Np. prokurator — konieczno$é ochrony porzadku prawnego, Rzecznik Praw Obywatel-
skich — konieczno$¢ ochrony praw i wolnosci obywatelskich.

3 Szerzej: B. Jaworska-Debska, Pozycja organizacji spotecznych w kodeksie postepowania
administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1980, nr 11, s. 56 i n.
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Udziat organizacji spotecznej w postepowaniu administracyjnym ogol-
nym jako podmiotu na prawach strony zostat uregulowany w art. 31 k.p.a.
Zgodnie z trescig § 1 tego przepisu, w sprawie dotyczacej innej osoby organi-
zacja spoleczna moze wystepowac z zadaniem wszczecia postepowania, jak
rowniez dopuszczenia jej do udzialu w postepowaniu. Oznacza to, ze po
pierwsze, organizacja spoteczna moze jedynie zwroci¢ sie do organu z zada-
niem wszczecia postepowania w sprawie innej osoby. W ten sposéb moga by¢
jednak wszczynane tylko te postepowania, ktore organ podejmuje z urzedu.
Wyjatkowo, jezeli przemawia za tym szczegélny interes strony, organ bedzie
moglt wszczaé z urzedu postepowanie w sprawie, w ktorej wymagany jest
wniosek strony. Jednakze w trakcie postepowania musi uzyskac zgode strony
na jego dalsze prowadzenie (art. 61 § 2 k.p.a.).

Po drugie, organizacja moze domagaé sie od organu wszczecia postepo-
wania w sprawie innej osoby i jednoczesnie ztozy¢ wniosek w sprawie do-
puszczenia jej do udzialu w tym postepowaniu jako podmiotu na prawach
strony. W tej sytuacji nalezy réwniez uznac, ze bedzie to dotyczylo tych
postepowan, ktore moga by¢ wszczynane przez organ z urzedu.

Po trzecie, organizacja moze zwroéci¢ sie do organu z zgdaniem dopusz-
czenia jej do udziatu w postepowaniu, ktore juz sie toczy. Tego typu zadanie
moze zostaé¢ wniesione w toku postepowania prowadzonego zaréwno w trybie
zwyklym, jak i w w jednym z trybow nadzwyczajnych. Nalezy jednak przy-
jaé, ze dopuszczenie organizacji spolecznej do udzialu w postepowaniu
w sprawie juz zawistej przed organem moze nastapi¢ w kazdym przypadku,
a zatem niezaleznie od tego, czy postepowanie zostato wszczete z urzedu, czy
na wniosek?.

Aby organizacja spoteczna mogta korzysta¢ z uprawnien przewidzianych
w art. 31 § 1 k.p.a., winny by¢ spetnione tacznie dwie przestanki wymienione
w tym przepisie — muszg to uzasadniac cele statutowe tej organizacji, a takze
musi przemawiaé za tym interes spoteczny. J. Borkowski wskazuje, ze celem
wymienionym w statucie organizacji spotecznej moze by¢ m.in. ,obrona indy-
widualnych interesow i praw swoich cztonkéw, obrona intereséw grupowych
0s6b w niej zrzeszonych, zapobieganie sytuacjom zagrazajacym tym intere-
som, propagowanie okreslonej dziatalnosci czy pewnych idei, ochrona warto-
Sci materialnych i niematerialnych, zapobieganie niekorzystnym zjawiskom
spotecznym lub ekonomicznym”. Ustalenie, czy zakres dzialalnosci statuto-
wej danej organizacji uzasadnia jej udziat w postepowaniu administracyjnym
jako podmiotu na prawach strony, powinno polega¢ na poréwnaniu zakresu
tej dziatalnosci z przedmiotem danej sprawy.

4 Por. J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjne-
go. Komentarz, Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 214-215.
5 Ibidem, s. 213.
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Druga przestanka z art. 31 § 1 k.p.a. dotyczy zgodnosci zadania organi-
zacji spotecznej z interesem spotecznym. Zdaniem M. Wyrzykowskiego, nie
ma statej definicji interesu spotecznego, jego tresé jest ,ciagle zmieniajaca sie
kompozycja i balansem roéznorodnych warto$ci okreslonego spoleczenstwa
w okreslonym czasie”. Z kolei A. Gronkiewicz zauwaza, ze zawarte w art. 31
§ 1 k.p.a. pojecie interesu spotecznego jest nieostre i stwarza trudnosci inter-
pretacyjne w orzecznictwie, co prowadzi czasami do skrajnosci w zbyt zawe-
zajacej lub nazbyt rozszerzajacej wyktadni tego pojecia przez organy admini-
stracji publicznej’. Bowiem to do organu administracji nalezy ocena, czy za
udziatem danej organizacji spotecznej jako podmiotu na prawach strony
w prowadzonym postepowaniu przemawia interes spoleczny. Organ nie jest
zatem zobowigzany do uwzglednienia wniosku organizacji spotecznej tylko
dlatego, ze jest ona formalnie organizacjg spoleczng, ktorej zadanie jest uza-
sadnione celami statutowymi® . Nalezy réwniez pamietaé, ze udzial organiza-
cji spotecznej w postepowaniu nie moze stuzyé partykularnym interesom
samej organizacji spolecznej, ale musi odpowiada¢ wymaganiom racjonalnie
pojmowanej kontroli spolecznej nad postepowaniem administracyjnym w spra-
wach indywidualnych?.

Chcac skorzystac z uprawnien przewidzianych w art. 31 k.p.a., organiza-
cja spoteczna powinna wykazaé dopuszczalno$é zgdania oraz zasadnos$é
udzialu w postepowaniu. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze udziat organizacji spo-
tecznej w sprawie nie jest obojetny dla stron. Dopuszczenie innego podmiotu,
ktory nie broni wtasnego interesu prawnego, zmienia uktad praw procesowych
strony, przyznajac te prawa takze innemu podmiotowil. Tymczasem organiza-
cja spoteczna, wystepujac z zadaniem wszczecia postepowania lub dopuszcze-
nia jej do udzialu w toczacym sie postepowaniu, moze to zrobi¢ zaréwno
w interesie strony, jak i po to, aby przeciwstawi¢ sie zadaniom strony.

Po rozpatrzeniu opartego na przepisie art. 31 § 1 k.p.a. wniosku organi-
zacji spotecznej organ wydaje postanowienie, w ktorym rozstrzyga o wszcze-
ciu z urzedu postepowania na zadanie organizacji spotecznej lub o dopuszcze-
niu jej do juz toczacego sie postepowaniall. Organizacja spoteczna bedzie

6 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Wyd. Uni-
wersytetu Warszawskiego, Warszawa 1986, s. 209.

7 A. Gronkiewicz, Organizacja spoteczna w ogélnym postepowaniu administracyjnym,
Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 297.

8 Por. wyrok NSA z dnia 19 lipca 2012 r., IT OSK 663/11, LEX nr 1217445.

9 Por. wyroki NSA z dnia 15 lutego 2012 r., IT OZ 55/12, LEX nr 1121294 i z dnia 16 lipca
2008 r., IT OSK 843/07, LEX nr 501062.

10 Wyrok NSA z dnia 5 pazdziernika 2011 r., IT OSK 1397/10, LEX nr 1151862.

11 W orzecznictwie sadowoadministracyjnym wskazuje sie, ze jezeli organ administracji
nie wydal postanowienia o dopuszczeniu do udzialu w postepowaniu organizacji spotecznej,
jednakze przyjmowal skladane przez nig oSwiadczenia, a takze doreczal organizacji decyzje
i postanowienia, fakty te nalezy uznaé¢ za dopuszczenie organizacji do udzialtu w postepowaniu
administracyjnym — por. wyroki NSA z dnia 17 lutego 2011 r., IT OSK 329/10, LEX nr 992552
iz dnia 22 grudnia 2010 r., IT OSK 2014/10, LEX nr 746872.
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korzystata z praw strony dopiero od wydania postanowienia o jej dopuszcze-
niu do udzialu w postepowaniu, a nie od dnia wniesienia zadania udziatu
w tym charakterze. NSA w wyroku z dnia 20 stycznia 2005 r. uznal, ze
prawa strony nie przystuguja organizacji spolecznej nawet od dnia zlozenia
zadania dopuszczenia jej do udziatu do dnia wydania postanowienia w tym
przedmiocie. Jezeli zatem byly podejmowane jakiekolwiek czynnosci proceso-
we przed dniem wydania postanowienia o dopuszczeniu organizacji spotecz-
nej do udzialu w postepowaniu administracyjnym w danej sprawie, nie moze
ona zarzuca¢ naruszenia jej prawa i zwigzanych z tym skutkéw, nie moze
takze zadaé powtérzenia dokonanych czynnoscil2.

Jezeli organizacja bedzie brala udziat w postepowaniu jako podmiot na
prawach strony, nie bedzie miata dominujacej pozycji w postepowaniu admi-
nistracyjnym. NSA w wyroku z dnia 14 marca 1988 r. uznal, ze ,dopuszcze-
nie organizacji spotecznej do udzialtu w postepowaniu i rozwazenie jej argu-
mentow nie oznacza obowigzku uwzglednienia przez organ zgloszonych
wnioskéw i wydania zgodnej z nim decyzji”13. Jest ona jednym z uczestnikéw
postepowania, ktérego dopuszczenie wynika z przestanek okreslonych w art. 31
§ 1 k.p.a. Jednakze interesu organizacji spotecznej nie mozna stawia¢ ponad
interesami stronyl4.

Rowniez w inny sposéb organizacja spoteczna moze oddziatywaé na roz-
strzyganie spraw w postepowaniu administracyjnym. Jezeli nie uczestniczy
ona w postepowaniu administracyjnym jako podmiot na prawach strony, to
na podstawie art. 31 § 5 k.p.a. moze za zgoda organu przedstawi¢ w formie
uchwaty lub oSwiadczenia organu statutowego organizacji swdj poglad
w sprawie. Uchwata lub oSwiadczenie organizacji spolecznej zlozone w rozpa-
trywanej w postepowaniu sprawie powinny zostac przez organ ocenione wraz
z innymi zebranymi dowodami.

Organizacja spoleczna bedzie mogta takze wziaé udziat w rozprawie ad-
ministracyjnej dotyczacej sprawy innej osoby lub ztozyé stosowne oswiadcze-
nia badz dowody w sytuacji zawiadomienia jej przez organ o takiej rozpra-
wie. Zgodnie bowiem z art. 90 § 3 k.p.a., ,organ zawiadamia o rozprawie
panstwowe i samorzadowe jednostki organizacyjne, organizacje spoteczne,
a takze inne osoby, jezeli ich udziat w rozprawie jest uzasadniony ze wzgledu
na jej przedmiot. W tym przypadku organ wzywa je do wziecia udziatu
w rozprawie albo do zlozenia przed rozprawag oSwiadczenia i dowodow dla
jego poparcia”.

Jednak nie tylko w postepowaniu administracyjnym organizacji spotecz-
nej przystuguja okreslone uprawnienia, ktore stuzg kontroli spotecznej.

12 Wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2005 r., OSK 1755/04, ONSAiWSA 2005, nr 6, poz. 111.

13 Wyrok NSA z dnia 14 marca 1988 r., IV SA 1139/87, ONSA 1988, nr 1, poz. 40.

14 W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, PWN, Warszawa 1989, s. 32; por.
takze wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2012 r., IT OSK 2161/10, LEX nr 1109379.
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Na podstawie przepisow ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymil® (dalej p.p.s.a.) moze ona w spra-
wie dotyczacej innej osoby wnies¢ skarge, a takze wlaczy¢ sie do toczacego
sie przed sadem postepowania. Zgodnie z art. 50 § 1 p.p.s.a., organizacja
spotecznal® jest uprawniona do wniesienia skargi w sprawach dotyczacych
interesow innych osob wylacznie w ,zakresie jej statutowej dziatalnos$ci”
— pod warunkiem, ze brata udzial w postepowaniu administracyjnym. Legity-
macja skargowa przystuguje zatem tylko tej organizacji spotecznej, ktora
brata udziat w postepowaniu administracyjnym jako uczestnik na prawach
strony. Pod tym pojeciem nalezy rozumieé organizacje spoteczna, ktora zgto-
sila zadanie wszczecia postepowania administracyjnego lub zadanie dopusz-
czenia jej do udziatu w tym postepowaniu i po uznaniu przez organ zadania
za uzasadnione zostata dopuszczona na mocy postanowienia do udziatu
w postepowaniu na prawach strony. Niespelnienie tego warunku przesadza
o braku legitymacji skargowej organizacji spolecznej, a tym samym o odrzu-
ceniu zlozonej przez nia skargi na podstawie art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a.l?
Roéwniez organizacja spoteczna, ktéra ograniczyla sie jedynie do wyrazenia
pogladu na sprawe w trybie art. 35 § 2 k.p.a., nie ma legitymacji skargowe;j
w postepowaniu sadowoadministracyjnym?8.

W przypadku wniesienia skargi przez organizacje spolteczng sad bedzie
badat jej legitymacje skargowa, gdyz nie jest zwigzany stanowiskiem organu
wyrazonym w postanowieniu dopuszczajacym organizacje do udzialu w poste-
powaniul?. Sad zbada zatem nie tylko kwestie, czy organizacja brala udziat
w postepowaniu administracyjnym, ale takze dokona oceny, czy sprawa, w
ktorej zostata wniesiona skarga, miesSci sie w zakresie statutowej dziatalnosci
tej organizacji. Stwierdzenie przez sad, ze wniesienie skargi przez organiza-
cje spoleczng w sprawie dotyczacej innych osob nie pozostaje w zakresie jej
statutowej dziatalno$ci, jest podstawa do odrzucenia skargi, nawet w przy-
padku, gdy organizacja brala udzial w postepowaniu administracyjnym?2°.

W art. 50 § 1 p.p.s.a. nie zostala wymieniona przestanka interesu spo-
tecznego jako kryterium legitymacji procesowej organizacji spotecznej, jed-

15 Tekst jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 270.

16 Pod tym pojeciem nalezy rozumieé réwniez fundacje — por. szerzej uchwala sktadu
siedmiu sedziow NSA z dnia 12 grudnia 2005 r., II OPS 4/05, ONSAiWSA 2006, nr 2, poz. 37.

17 J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz,
LexisNexis, Warszawa 2010, s. 148.

18 Por. postanowienie NSA z dnia 7 grudnia 1983 r., IT SA 1605/83, ONSA 1983, z. 2,
poz. 104, a takze A. Kabat, [w:] B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek,
Prawo o postepowaniu przed sqgdami administracyjnymi. Komentarz, Wolters Kluwer, Warsza-
wa 2011, s. 185.

19 Por. wyrok NSA z dnia 11 czerwca 2008 r., II SA/Po 351/08, LEX nr 499815; takze
M. Jagielska, A. Wiktorowska, P. Wajda [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administra-
cyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Wyd. C.H.Beck, Warszawa 2011, s. 273.

20 J.P. Tarno, op. cit., s. 149.
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nakze nie mozna zapomnieé¢ o tym elemencie. Zgodnie z art. 50 § 1 p.p.s.a.,
skarge do sadu administracyjnego moze zlozy¢ tylko ta organizacja spolecz-
na, ktora faktycznie brata udzial w postepowaniu administracyjnym. Z kolei
udzial organizacji w postepowaniu administracyjnym jest warunkowany
m.in. tym, by takiego udziatu wymagat interes spoteczny. Zatem istnienie lub
brak po stronie organizacji interesu spotecznego w postepowaniu administra-
cyjnym bedzie miato wptyw na mozliwos¢ ztozenia przez nig skargi do sadu
administracyjnego w danej sprawie?!.

Takie okreslenie przestanek legitymacji procesowej organizacji spotecz-
nej powoduje, ze jej legitymacja doznaje pewnych ograniczen. Pierwsze ogra-
niczenie wyznaczaja przepisy, ktore okreslaja zakres i przestanki, na jakich
organizacja spoleczna moze braé udziat w postepowaniu administracyjnym.
Udziat ten jest mozliwy tylko w postepowaniu administracyjnym, w ktérym
wydawane sg zaskarzalne do sadu administracyjnego decyzje i postanowie-
nia. Zatem organizacja nie bedzie mogla zaskarzyé¢ innego niz decyzja
i postanowienie aktu lub czynnos$ci (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.), gdyz w takim
postepowaniu nie jest przewidziany w ogéle udzial organizacji?2.

Drugie ograniczenie wigze sie z przestankami, na jakich organizacja
moze zadaé wszczecia postepowania administracyjnego albo by¢ dopuszczona
do udziatu w tym postepowaniu. Jak zostato wcze$niej wskazane, zadanie
takie jest dopuszczalne w sytuacji, gdy jest to uzasadnione celami statutowy-
mi organizacji i gdy przemawia za tym interes spoleczny.

7 kolei trzecie ograniczenie ma charakter natury faktycznej. Skarge do
sadu moze zlozyé tylko ta organizacja, ktéra brata udziat w postepowaniu
administracyjnym. Organizacja nie moze zatem ztozy¢ skargi, gdy nie wyka-
zywata w ogéle zainteresowania sprawg administracyjna, nie zostata dopusz-
czona do postepowania administracyjnego, chocby postanowienie o odmowie
byto wadliwe, a takze gdy nie zgltosita zadania dopuszczenia jej do udziatu
w postepowaniu, a jedynie ograniczyta sie do przedstawienia swojego pogla-
du w sprawie wyrazonego w uchwale jej organu statutowego na podstawie
art. 31 § 5 k.p.a.?3

Nalezy jednak pamietaé, ze od wymogu wcze$niejszego brania udziatu
przez organizacje spoleczna w postepowaniu administracyjnym przepisy
szczegolne moga wprowadzaé wyjatki. Na podstawie art. 44 ust. 3 ustawy
z dnia 3 paZzdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenistwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach od-

21 T. Wos, [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red.
T. Wos, LexisNexis, Warszawa 2009, s. 291; por. takze wyrok NSA z dnia 10 kwietnia 2008 r.,
II OSK 374/07, [online] <http://orzeczenia.nsa.gov.pl>.

22 T Wos, op. cit., s. 291; por. takze B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepo-
wanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, LexisNexis, Warszawa 2007, s. 431.

23 T. Wos, op. cit., s. 291.
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dzialywania na $rodowisko®* organizacji ekologicznej zostalo przyznane pra-
wo do wniesienia skargi do sadu administracyjnego od decyzji wydanej
w postepowaniu wymagajacym udzialu spoteczenstwa, jezeli jest to uzasad-
nione celami statutowymi tej organizacji, niezaleznie od tego, czy uczestni-
czyla ona w postepowaniu administracyjnym na prawach strony2°.

Co do zasady, jezeli jednak organizacja nie brata udziatu w postepowaniu
administracyjnym na prawach strony i tym samym nie przystuguje jej prawo
do wniesienia skargi, to bedzie mogta starac sie o dopuszczenie jej do udziatu
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym w charakterze uczestnika tego po-
stepowania na podstawie art. 33 § 2 p.p.s.a. Wniosek o dopuszczenie do
udzialu organizacja bedzie mogta zlozy¢ na kazdym etapie postepowania,
gdyz w przepisach p.p.s.a. nie zostal okreslony termin, po uplywie ktorego
wystapienie z takim wnioskiem byloby niedopuszczalne®6. Po otrzymaniu
wniosku organizacji sad postanowi, czy dopuscié¢ ja do udziatu w postepowa-
niu sadowoadministracyjnym. Postanowienie o odmowie dopuszczenia do
udziatu w postepowaniu sgdowym jest zaskarzalne zazaleniem — pod warun-
kiem, ze zapadnie przed sadem pierwszej instancji.

Przed wydaniem postanowienia o dopuszczeniu organizacji spotecznej do
udzialu w postepowaniu w charakterze uczestnika sad bedzie musiat zbadac,
czy sprawa dotyczy zakresu statutowej dziatalnosci organizacji. W orzecznic-
twie sadowoadministracyjnym poczatkowo wskazywano, ze organizacja, kto-
ra nie brata udzialu w postepowaniu administracyjnym regulowanym przepi-
sami k.p.a., moze zgtosi¢ swéj udziat w postepowaniu sadowym ze skargi na
decyzje administracyjng w sprawie innej osoby na podstawie art. 33
§ 2 p.p.s.a., jezeli sprawa ta dotyczy jej statutowej dziatalnosci i gdy przema-
wia za tym interes spoleczny, jak stanowi art. 31 § 1 k.p.a.2” Z kolei
w postanowieniu z dnia 28 wrze$nia 2009 r. NSA uznal, ze sad administracyjny,
rozpoznajac zgloszony przez organizacje spoleczng w trybie art. 33 § 2 p.p.s.a.
wniosek takiej organizacji o dopuszczenie jej do udziatu w sprawie dotyczacej
innego podmiotu, powinien badaé, czy udziat ten, niezaleznie od postanowien
statutu takiej organizacji, stuzy zapewnieniu kontroli spotecznej nad poste-
powaniem. Niedopuszczalna jest bowiem taka wyktadnia art. 33 § 2 p.p.s.a.,
wedlug ktorej sad administracyjny bytby zobowigzany do uwzglednienia

24 Dz.U. nr 199, poz. 1227 ze zm.

25 Szerzej: W. Chroéscielewski, Legitymacja skargowa w postepowaniu sqdowoadministra-
cyjnym, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010, nr 5-6, s. 90.

26 M. Jaskowska, D. Sylwestrzak, E. Kustra, Udziat prokuratora, Rzecznika Praw Obywa-
telskich oraz organizacji spotecznej w postepowaniu sqgdowoadministracyjnym, [w:] Podmioty
administracji publicznej i prawne form ich dziatania. Studia i materiaty z konferencji jubile-
uszowej Prof. E. Ochendowskiego, Torun 2005, s. 244.

27 Por. postanowienia NSA z dnia 19 sierpnia 2004 r., OZ 340/04 ONSAiWSA 2004, nr 3,
poz. 52, jak rowniez z dnia 8 pazdziernika 2007 r., II OZ 951/07 i z dnia 14 pazdziernika 2008 r.,
II OZ 1042/08, [online] <http://orzeczenia.nsa.gov.pl>.
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wniosku organizacji spotecznej z tego tylko powodu, ze jest ona formalnie
organizacja spoteczna, a charakter rozpoznawanej sprawy sadowoadmini-
stracyjnej jest zgodny z zakresem jej statutowej dzialalnosci?8. Aktualnie
w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym wyrazany jest poglad, ze organiza-
cja spoteczna ubiegajaca sie o prawo udziatu w postepowaniu sgdowoadmini-
stracyjnym w sprawach innych os6b musi wykazac¢ posiadanie statusu orga-
nizacji spolecznej, o ktérej mowa w art. 25 § 4 p.p.s.a.29, oraz ze sprawa
sagdowoadministracyjna dotyczy zakresu statutowej dziatalno$ci danej orga-
nizacjis?.

Zdaniem T. Wosia, przepis art. 33 § 2 p.p.s.a. nie wymaga wykazania
przez organizacje spoleczng, ze za jej udzialem w postepowaniu sadowym
przemawia interes spoteczny3l. Réwniez J. Zimmermann zauwazyt, ze art. 33
§ 2 p.p.s.a. nie upowaznia do zastosowania wobec organizacji spolecznej
niewystepujacej] we wilasnym interesie prawnym, lecz w sprawach innych
0s6b wymogu jej uprzedniego udzialu w postepowaniu administracyjnym
jako przestanki uczestnictwa w postepowaniu. Taka przestanka, wedtug art. 33
§ 2 p.p.s.a., nie jest rowniez wskazana w art. 31 § 1 k.p.a. okolicznos¢, ze za
udzialem organizacji spotecznej w postepowaniu ma przemawiac interes spo-
teczny32.

Stanowisko powyzsze wydaje sie zasadne. Z brzmienia przepisu art. 33
§ 2 p.p.s.a. nie wynika, aby organizacja musiata wykazac¢ interes spoteczny,
jezeli chce staé sie uczestnikiem postepowania sadowego. Wystarczy, ze spra-
wa bedzie miescita sie w zakresie jej statutowej dzialalnosci. Nalezy ponadto
zauwazyc¢, ze aby organizacja stata sie uczestnikiem postepowania na podsta-
wie art. 33 § 2 p.p.s.a., nie jest wymagany jej udzial we wczeSniejszym
postepowaniu administracyjnym, w ktorym uczestniczenie jest warunkowane
interesem spolecznym. Zatem sad nie ma podstaw do badania istnienia inte-
resu spolecznego u organizacji, ktéra nie domaga sie w tym przypadku uru-
chomienia kontroli sadowej na podstawie art. 50 § 1 p.p.s.a., lecz jedynie na
podstawie art. 33 § 2 p.p.s.a. ubiega sie o status uczestnika toczacego sie juz
postepowania.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, mozna stwierdzi¢, ze w sprawach
dotyczacych intereséw prawnych innych oséb organizacjom spotecznym zo-

28 Wyrok NSA z dnia 28 wrzesnia 2009 r., IT GZ 55/09, ONSAiWSA 2010, nr 2, poz. 23.

29 Na podstawie tego przepisu zdolnosé sadowa przyznawana jest organizacjom spotecz-
nym, choéby nie posiadaly one osobowosci prawnej w zakresie ich statutowej dziatalnosci
w sprawach dotyczacych interesow prawnych innych osob.

30 Por. postanowienia NSA z dnia 17 pazdziernika 2012 r., II OZ 864/12, z dnia 4 lipca
2012 r., IT OZ 571/12 i z dnia 15 maja 2012 r., II OZ 401/12, [online] <http://orzecze-
nia.nsa.gov.pl>.

31 T. Wos, op. cit., s. 291.

32 J. Zimmermann, Glosa do postanowienia NSA z dnia 19 sierpnia 2004 roku, OZ 340/ 04,
OSP 2005, nr 4, poz. 51.
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staly przyznane okre§lone uprawnienia zaréwno w postepowaniu admini-
stracyjnym, jak i sadowoadministracyjnym. Organizacje moga uruchomic te
postepowania poprzez zlozenie wniosku w trybie art. 31 § 1 k.p.a. lub po-
przez wniesienie skargi na podstawie art. 50 § 1 p.p.s.a., jak rowniez mogg
domagac sie dopuszczenia ich do udziatu w toczacych sie postepowaniach.
Aby jednak nie doszto do nadmiernego rozszerzenia liczby podmiotow uczest-
niczacych w sprawie innej osoby w postepowaniu administracyjnym badz
sadowoadministracyjnym, w przepisach prawa — przede wszystkim w k.p.a.
i p.p.s.a. — zostaty okreslone przez ustawodawce warunki tego udziatu.

Summary

Social organization’s rights in administrative proceedings
and proceedings before administrative court in matters concerning
another person

Key words: social organization, public interest, statutory goals of the organization, administra-
tive proceedings, proceedings before administrative court, entity participating as
a party.

The provisions of the Code of Administrative Proceedings enable specific
entities not being the parties to participate in the proceedings. One of them
is social organization, which purpose is not to protect the entities’ own legal
interest, but to protect the public interest. In matters concerning another
person, a social organizations may demand: 1) that the proceedings be initia-
ted, 2) that the organization be allowed to participate in the proceedings.
But social organizations may use that means, if such a demand is justified
by the statutory goals of the organization and public interest. In matters
concerning another person social organizations have also a right to fail
a complain to administrative court and demand that organization be allowed
to participate in the proceedings before administrative court.
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Prawo publiczne i polityka administracyjna

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.1 dosé
jednoznacznie przesadza o zasadach ustroju panstwa. Ustrdj polityczny opie-
ra sie gtownie na zasadach zwierzchnictwa — suwerenno$ci narodu (art. 4),
demokratyzmu (art. 2 ab initio) oraz pluralizmu politycznego (art. 11); ustrdj
wewnetrzny — na zasadach republikanskiej formy panstwa (art. 1) oraz po-
dziatu, rownowazenia i wspoétdziatania wtadz (preambuta i art. 10); ustrdj
spoleczny — na zasadzie dialogu, pomocniczosci i urzeczywistniania sprawie-
dliwos$ci spotecznej (preambuta i art. 2 in fine); ustrdj majatkowy — na zasa-
dzie ochrony wlasnosci oraz innych praw rzeczowych i obligacyjnych
(w szczegolnosci art. 21); ustroj gospodarczy — na zasadzie spotecznej gospo-
darki rynkowej (art. 20); ustrdj rolny — na zasadzie gospodarstwa rodzinnego
(art. 23); ustrdj administracyjny w skali ogélnopanstwowej — na zasadzie
jednolito$ci, unitarnosci (art. 3) oraz podporzadkowania administracji pan-
stwowej Radzie Ministrow (art. 146 ust. 3); w skali terytorialnej zas — na
zasadzie decentralizacji wtadzy publicznej (art. 15 ust. 1) oraz samodzielno-
$ci jednostek samorzadu terytorialnego (art. 16 ust. 2); ustréj prawny — na
zasadzie panstwa prawnego (art. 2 in medio).

W ramach tej ostatniej naczelnej zasady mozna wyrozni¢ dalsze kompo-
nenty (zasady ogélne), przede wszystkim takie jak: zasada praworzadnosci
(art. 7), zasady lex fundamentalis i lex superior — Konstytucji i jej supremacji
(art. 8), zasada racjonalnosci ustawodawcy i domniemania konstytucyjnosci
ustaw (art. 188 w zw. z art. 191), zasada przychylnosci wobec prawa miedzy-
narodowego (art. 9), zasada poszanowania i ochrony przez wtadze publiczne
uznanych, stypizowanych praw i wolnosci cztowieka i obywatela oraz dopusz-
czenia ich ograniczenia jedynie w drodze ustawy (art. 30-31), zasada propor-
cjonalnosci regulacji prawnej — zakaz nadmiernej ingerencji ustawodawcy
w prawa jednostki (art. 31 ust. 3), zasada réwnosci wobec prawa (art. 32),
powinnos§¢ przestrzegania prawa przez jednostki (art. 83), zasada konstytucjo-

1 Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.
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nalizacji Zrodet prawa (art. 87), zasada niezaleznoSci sadownictwa (art. 173),
zasada powszechnego wymiaru sprawiedliwosci (art. 177), zasada sadowej
kontroli dziatalnosci administracji publicznej (art. 184), zasada niezawistosci
sedziowskiej (art. 178).

Idea panstwa prawnego nie ma charakteru uniwersalnego?. Jest doktry-
ng charakterystyczna dla tradycji i kultury kontynentalnej. Anglosaskie rule
of law oraz due process of law nie oddaja w pelni tej mysli filozoficzne;j.
W swej istocie zasada panstwa prawnego wyznacza sposob legitymizacji pan-
stwa 1 jego organéw wobec jednostek (obywateli). Rzeczpospolita Polska nie
jest przy tym panstwem prawa, ale jest panstwem, w ktorym obowiazuje
zasada panstwa prawnego. Pomijajac zatem notoryjny fakt, ze na ptaszczyz-
nie empirycznej panstwo realne i panstwo prawne sa od siebie w pewnym
stopniu oddalone, warto jednak przypomnieé, iz idea panstwa prawnego
w swoim zalozeniu miala odzwierciedla¢ panstwo okresu przejsciowego, da-
zace do osiagniecia celu, jakim jest panstwo praworzadne3. Mimo to zasada
panstwa prawnego nadal stanowi fundament ustroju prawnego wspotcze-
snych panstw.

Panstwo prawa z kolei to ex definitione ,panstwo ustaw” — panstwo,
w ktorym normy prawne stanowione panuja bezwzglednie. Inaczej moéwiac,
panstwo prawa to system nomokracji. Ta pozytywistyczna wizja suwerenno-
§ci oznacza, ze panstwo jest calosciag prawa®. Panstwo prawa to zatem pan-
stwo, w ktorym osigganie okreslonych celéw czy realizacja funkcji panstwo-
wych odbywa sie za pomoca prawa®. Obejmuje ono porzadkiem prawnym
postepowanie organow panstwowych na zasadzie pelnego zwigzania (the
principle of law fullness). Sama techniczna strona prawa zasadza sie nie na
ius licens (prawo swobodne), ale na ius strictum (prawo Sciste). W zakresie
wymiaru sprawiedliwo$ci i jurysdykecji administracyjnej stosowanie prawa
w sprawie indywidualnej opiera sie na ideologii decyzji zwigzanej (prawo
calkowicie determinuje akt stosowania prawa)’. Jest ono tylko w pewnej
mierze zblizone do dziewietnastowiecznej kategorii formalnego panstwa

2 P. Przybysz, Idea paristwa prawnego w niemieckiej mysli prawniczej XIX w., [w:] Proble-
my wspotczesnego ustrojoznawstwa. Ksiega Jubileuszowa Profesora Bronistawa Jastrzebskiego,
pod red. J. Dobkowskiego, Olsztyn 2007, s. 127.

3 Por. B. Jastrzebski, Ustrojowe zasady demokratycznego parstwa prawa. Dylematy i mity,
Olsztyn 2003, passim oraz M. Kordela, Paristwo praworzgdne i paristwo prawne — stosunek
pojeé, [w:] Filozofia prawa a tworzenie i stosowanie prawa, pod red. B. Czecha, Katowice 1992,
s. 413 in.

4 Por. B. Wasiutynski, Praworzqdnosé, [Obéz Wielkiej Polski. Wskazania programowe.
Zeszyt IV], Warszawa 1927, s. 51 n.

5 W. L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego . Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924,
s. 183.

6 Por. M. Zmierczak, Ksztattowanie sie koncepcji paristwa prawnego, [w:] Polskie dyskusje
o paristwie prawa, pod red. S. Wronkowskiej, Warszawa 1995, s. 14.

7 J. Wréblewski, Z zagadnieri pojecia i ideologii demokratycznego paristwa prawnego (ana-
liza teoretyczna), ,Panstwo i Prawo” 1990, z. 6, s. 10.
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prawnego. Nie chodzi bowiem tylko o instytucjonalne gwarancje zapewnienia
legalnosci dziatania aparatu panstwowego.

7 drugiej jednak strony w tym ukladzie prawo staje si¢ nieuchronnie
srodkiem (narzedziem) dziatania wtadzy. Pociaga to za sobg instrumentalne
traktowanie prawa®. Stad ten diametralnie pozytywistyczny — normatywi-
styczny model panstwa nie zostat jednak ostatecznie w pelni przyjety
w praktyce ustrojowej. Wspotczesne panstwo prawne nie oznacza jednak
definitywnego odrzucenia idei panstwa prawa, ale takie wykorzystanie jego
podstawowych instytucji, ktére w powigzaniu z innymi zasadami ustroju
panstwowego odzwierciedla wieloprzymiotnikowy charakter panstwa. Nalezy
odnotowad, iz idea panstwa prawa nie byta poczatkowo zwigzana z demokra-
tyzmem, pomocniczos$cia, spoteczng gospodarka rynkowa czy sprawiedliwo-
Scig spoteczng. Rozwdj tych ostatnich spowolnit czy nawet zahamowat daze-
nie do panstwa praworzadnego. Obecnie idea panstwa prawnego nie jest
wartoscig jednostkowa i samoistna, ale nalezy ja widzie¢ w catoksztatcie
urzadzen ustrojowych?.

Przenoszac powyzsze uwagi na grunt nauk administracyjnych, mozna
stwierdzié, ze w obecnych panstwach Europy kontynentalnej nie wystepuje
administrowanie wylacznie przez prawo (the principle of administration
through law), cho¢ oczywisScie determinacja prawna odgrywa bardzo istotng
role w funkcjonowaniu administracji publicznej. Niejednokrotnie podkresla
sie zwiazanie administracji prawem!0, choé zazwyczaj nie jest to zwiazanie
bezwzgledne.

Stosunek administracji publicznej do prawa wyraza konstytucyjna zasa-
da praworzadnosci. Jej tresciga jest legalizm organow administracyjnych,
a wiec stan, w ktorym sg utworzone i prowadza aktywno$é zgodnie z obowia-
zujacym prawem.

W przepisie art. 7 Konstytucji czytamy: ,Organy wtadzy publicznej dzia-
laja na podstawie i w granicach prawa”. Warto zwrodci¢ uwage na element
tego przepisu, wyrazajacy sie w stowach: ,na podstawie i w granicach”. Pro-
blemem pozostaje wszelako interpretacja tego zwrotu konstytucyjnego,
w szczegoblnosci odpowiedZ na pytanie: czy mamy tu do czynienia z koniunk-
cja, czy moze z alternatywa? Jest to zagadnienie o duzej doniostosci prak-
tycznej. Sprowadza sie bowiem do kwestii szczegotowosci (stopnia wyraznosci

8 W. Lang, Instrumentalne pojmowanie prawa a parstwo prawa, ,Panstwo i Prawo”
1991, z. 12, s. 3 i n. Zob. takze A. Btas, Paristwo prawa i polityka administracyjna, [w:] Polityka
administracyjna, pod red. J. Lukasiewicza, Rzeszow 2008, s. 143. Por. H. Kaczmarczyk, Rzqdy
prawa a nie ludzi. Poglgdy F.A. von Hayeka na temat instrumentalizacji prawa, Kielce 2011,
passim.

9 Por. M. Stefaniuk, Dziatanie administracji publicznej w ujeciu nauk administracyjnych,
Lublin 2009, s. 280 i n.

10 Por. M. Jaskowska, Zwigzanie administracji publicznej prawem. Ksiega pamiqtkowa
profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 1999, s. 137-146.
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1 precyzyjnosci) wyrazonego w ustawie tytutu do dziatania dla organu admi-
nistracyjnego. Jesli przyjmiemy, ze kazde dziatanie organu wtadzy publicznej
musi by¢ oparte na przepisie prawnym i jednoczes$nie miesci¢ sie¢ w ramach
obowiazujacego prawa, to wynika z tego, ze organ wiladzy publicznej kazdo-
razowo musi legitymowaé sie odpowiednia kompetencjall, a sposéb jej wyko-
nania winien miesci¢ si¢ w granicach okreslonych prawem. Konsekwencja
tego bedzie konieczno$¢ legitymowania sie podstawa prawna, upowaznie-
niem o znacznym poziomie szczegétowosci. Takie pojmowanie zwigzania ad-
ministracji prawem, z naczelng zasada prymatu ustawy, jest jednak charak-
terystyczne dla systemoéw prawnych, w ktorych istnieje mozliwos$¢ wniesienia
skargi o stwierdzenie niewazno$ci aktu (niezaleznie od jego charakteru
i formy) z powodu naduzycia (przekroczenia) wiladzy. W wielu panstwach
europejskich (przede wszystkim we Francji), jak tez w systemie unijnym
recours pour excés de pouvoir jest prawnym Srodkiem kontroli wtadzy.
W Polsce jednak exces (détournement) de pouvoir nie jest samoistng podsta-
wa kasacji czy reformacji aktu administracyjnegol?, albowiem — co do zasady
— dopiero stwierdzone wyrokiem sadu powszechnego przestepne naduzycie
formalistycznie rozumianych uprawnien, przy jednoczesnym dziataniu w tym
zakresie na szkode interesu publicznego lub prywatnego (art. 231 k.k.13) jest
przyczyna wznowienia postepowania administracyjnego!4. W sytuacji nato-
miast przyjecia wykladni sformulowania ,na podstawie i w granicach pra-
wa”, zgodnie z ktéra mamy do czynienia z upowaznieniami alternatywnymi,
organ wladzy publicznej, podejmujac konkretne dziatania, np. w zaleznoSci
od mozliwosci stosowania Srodkéw przymusu panstwowego, musi legitymo-
wacé sie podstawa szczegotowg badz ogolng norma kompetencyjng (upowaz-
nieniem generalnym).

W tym konteks$cie uzasadniona moze by¢ hipoteza, ze organy wtadzy
publicznej dzialaja na podstawie prawa albo w granicach prawa. W pewnych
sferach organy stosuja prawo, w innych tylko go przestrzegaja (dostosowuja

11 Na temat rozbieznosci w pojmowaniu kompetencji na gruncie ogélnego prawoznawstwa
i nauce prawa administracyjnego zob. np. J. Dobkowski, Kompetencja administracyjna (niektore
uwagi na kanwie pracy A. Matczaka ,Kompetencja organu administracji publicznej”, Krakoéw
2004), [w:] Studia z zakresu nauk prawnoustrojowych, t. I. Minesclinea, pod red. J. Stugockiego,
Bydgoszcez 2008, s. 109-116. W Polsce, inaczej niz w Wielkiej Brytanii, nie obowigzuje zasada
intra vires, zgodnie z ktora tylko parlament jest suwerennym organem wladzy panstwowe;j,
a inne organy mogg stanowi¢ prawo pozytywne na podstawie przyznanej im przez parlament
wyraznej kompetencji. Rzutuje to takze na ogélne pojecie kompetencji — nalezy ja postrzegac
nie jako delegacje ustawows, ale szczegolnego rodzaju upowaznienie (tytul) do wkraczania
w sfere praw i wolnosci jednostek, majace swoje oparcie w ustawie.

12 Zob. J. Dobkowski, Détournement de pouvoir, [w:] Teoria nauk administracyjnych. Ksie-
ga pamigtkowa Jerzego Stefana Langroda, pod red. J. Niczyporuka, Paryz 2011, s. 253-274.

13 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. nr 88, poz. 553 ze zm.).

14 Zob. art. 145 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego (tekst jedn.: Dz.U. z 2000 r., nr 98, poz. 1071 ze zm.).
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sie¢ do okreslonych prawem granic). Ujawnia sie zatem réznica miedzy po-
strzeganiem zasady z art. 7 Konstytucji nie tylko w kontekscie legalizmu
prawa publicznego, ale szerzej rozumianej praworzadnosci formalnej. Teze te
podbudowuje takze nomenklatura ustawy zasadniczej. W wielu przepisach
ustrojodawca stanowi, ze dane dzialanie moze nastapic jedynie na podstawie
prawa. Dla przyktadu, dyspozycja przepisu z art. 90 ust. 1 Konstytucji brzmi:
,Rzeczpospolita Polska moze na podstawie umowy miedzynarodowej przeka-
zaé organizacji miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu kompe-
tencje organow witadzy panstwowej w niektorych sprawach”. Zgodnie z art.
228 ust. 2 Konstytucji, stan nadzwyczajny moze byé wprowadzony tylko na
podstawie ustawy, w drodze rozporzadzenia, ktore podlega dodatkowemu
podaniu do publicznej wiadomosci. Z kolei zgodnie z art. 92 ust. 1 zdanie
pierwsze Konstytucji, rozporzadzenia sa wydawane przez organy wskazane
w Konstytucji, na podstawie szczegétowego upowaznienia zawartego w usta-
wie i w celu jej wykonania. Takze zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow
i ministrow sa wydawane na podstawie ustawy (art. 93 ust. 2 Konstytucji).
Ponadto organy samorzadu terytorialnego na podstawie i w granicach upo-
waznien zawartych w ustawie ustanawiajg akty prawa miejscowego obowig-
zujace na obszarze dziatania tych organow (art. 94 Konstytucji). Ustrdj we-
wnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslaja, w granicach ustaw,
ich organy stanowigce (art. 169 ust. 4 Konstytucji). Natomiast w Swietle art.
79 ust. 1 Konstytucji skarga do Trybunatu Konstytucyjnego moze zostaé
wniesiona w sprawie zgodnosci z Konstytucja ustawy lub innego aktu nor-
matywnego, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej
orzekl ostatecznie o wolnosciach lub prawach wnoszacego skarge albo o jego
obowigzkach okres§lonych w Konstytucji, czyli a contrario — sad lub organ
administracji publicznej orzeka o wolnosciach lub prawach cztowieka i oby-
watela albo o jego obowigzkach wytacznie na podstawie prawa. Przytoczone
przyktady regulacji konstytucyjnej swiadcza o roztacznym traktowaniu dzia-
tania wladzy publicznej na podstawie prawa oraz w granicach prawal®.

Warto takze zauwazy¢, ze zgodnie z art. 6 k.p.a. organy prowadzace
postepowanie dzialaja na podstawie przepisow prawa (ale nie w granicach
prawa). Sa w pewnej mierze ,niewolnikami” przepisow procesowych i po
czeSci materialnych.

Mozna zatem przyjaé, ze na plaszczyznie reglamentacyjno-porzadkowe;j
tam, gdzie dochodzi do ingerencji w prawa cztowieka lub w sfere przyzna-
nych uprzednio uprawnien, organy wtadzy publicznej winny posiadac szcze-
gotowe upowaznienia ustawowe, wskazujgce na stan faktyczny (hipoteze),

15 Szerzej: J. Dobkowski, Zréznicowanie charakteru prawnego uchwat rady gminy (uwagi
wde lege lata”), ,Administracja Publiczna. Studia Krajowe i Miedzynarodowe” 2010, nr 2 (16),
s. 571in.
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w ktorym sa obowigzane lub maja prawo podja¢ konkretna czynnos$é oraz
zakres, forme i charakter prawny tego dziatania. Odbywa sie to glownie
przez wydawanie rozmaitych aktow prawnych — generalnych (normatyw-
nych) oraz indywidualnych (administracyjnych), co oznacza, ze organy wta-
dzy publicznej stanowia i/lub stosujg przepisy prawa. W niektérych sytu-
acjach prawo nie wiaze bezwzglednie, ale pozostawia samym organom
wladze dyskrecjonalng w zakresie oceny dowodéw w dotarciu do prawdy
materialnej lub tez w interpretacji przepisow prawa, czy wreszcie nawet co
do samej potrzeby okreslenia skutku prawnego.

Niemniej jednak we wspoélczesnych panstwach administracja wykonuje
takze zadania publiczne w zakresie Swiadczenia ustug kulturalno-bytowych
dla ludnosci oraz zarzadza rozbudowang infrastruktura i majatkiem publicz-
nym, czy tez kieruje procesami ogélnorozwojowymi. W tych ptaszczyznach
dziata na podstawie ogoélniejszych tytutéw prawnych, wskazujacych nie na
kompetencje, ale na cele, ktore powinna osiggac. Nie spetnia tu funkcji jurys-
dykcyjnej, ale organizujaca, gdzie ewentualna decyzja administracyjna ma
charakter pomocniczy albo zabezpiecza tylko interesy stron. Stad zakres
zwigzania administracji prawem jest tu inny i odmienna jest sama technicz-
na strona przepiséow. Prawo stwarza tu raczej ramy do rozwijania tworczej
dziatalnos$ci, anizeli daje do reki konkretne instrumenty prawne. Administra-
cja ma przy tym wykazywac inicjatywe wlasna, bo jej rola nie ogranicza sie
do wydawania aktow prawnych, chodzi tu przede wszystkim o osigganie
realnych celéw spotecznych oraz zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci.
W tej ptaszczyznie sprawy indywidualne wystepuja rzadko; bardziej liczy sie
dziatanie ogolne i catoSciowe. Tu administracja prawa zasadniczo nie stosuje,
a raczej tylko tworzy i przestrzegal®.

Wszystko to prowadzi do wniosku, ze zakres zwigzania administracji
publicznej obowigzujacym prawem moze by¢ rézny.

Organy administracyjne dziataja na podstawie prawa, wtedy — co do
zasady — kiedy prawo tworza. Legislacja administracyjna nie ma jednak
w Polsce charakteru samoistnego. Ustawodawcza rola parlamentu nie jest
tak jak we Francji, ograniczonal?. W Polsce nie ma tez ,spraw, w ktérych
ustawa okreéla podstawowe zasady”l8. Niemniej jednak, mimo ze ustawo-
dawca okresla przedmiot i zakres spraw przekazanych organom administra-
¢ji do normatywnego wykonania, podajac czesto jeszcze wytyczne co do meri-
tum, to jednak przy wykorzystaniu uprawnien prawotworczych organy
administracyjne dysponuja pewnym przedziatem samodzielno$ci w okresle-

16 Szerzej: J. Dobkowski, ,Differentia specifica” wspotczesnego prawa administracyjnego
(prolegomena), ,Studia Prawnoustrojowe” 2009, nr 9, s. 413-422.

17 Art. 34 w zw. z art. 37 linea 1 Konstytucji Republiki Francuskiej (La Constitution
francaise du 4 octobre 1958).

18 Art. 34 Konstytucji Republiki Francuskiej.



Prawo publiczne i polityka administracyjna 39

niu treSci norm prawnych. Jest to m.in. zwiazane z przyjetym systemem
rzadow. Ustawodawstwo delegowane jest de facto wynikiem kompromisu na
linii Sejm — Rada Ministréw lub Sejm — Prezydent.

Organy administracyjne dziataja na podstawie prawa takze wtedy, kiedy
prawo stosuja. Dysponuja wowczas pewnym luzem decyzyjnym — czy to
w zakresie uznania administracyjnego (wyboru konsekwencji prawnej w da-
nym przypadku), czy tez ustalania znaczenia poje¢ prawnie niedookreslonych
lub swobodnej oceny dowodéw w procesie dochodzenia do prawdy. Posiadaja
zatem wladztwo dyskrecjonalne w zatatwianiu spraw indywidualnych.

Organy administracyjne dziataja natomiast w granicach prawa wtedy,
gdy rozwijaja tworcza dziatalno$¢ w obrebie ustaw, wykorzystujac swobode
organizatorska do realizacji powierzonych celow i funkcji. Méwiac o ,grani-
cach prawa”, mam tu na mys$li ,granice do czego$s” (okreslajaca, jaki jest
dopuszczalny zakres danej dziatalnosci)!®. Legalizm organéw administracyj-
nych bedzie wyrazat sie w tym przypadku w $cistym przestrzeganiu obowia-
zujacego prawa — w dostosowywaniu sie do istniejacych ram prawnych.

Powyzsze zasady maja charakter ramowy, gdyz to ustawodawca za kaz-
dym razem decyduje o zakresie zwigzania administracji publicznej w danej
kategorii spraw publicznych. Uzupelnia to system organizacji administracji
publicznej w Polsce. Nie jest ona budowana jedynie na zasadzie biurokraty-
zmu w oparciu o czynnik zawodowy (profesjonalny), ale takze na zasadzie
demokratyzmu — z udzialem czynnika obywatelskiego, ktory posiada szersza
spoteczna legitymacje do rozwiazywania problemoéw zycia zbiorowego.

Uprzednie spostrzezenia prowadza do wniosku, ze swobodna dziatalnosé
administracji publicznej w sferze zewnetrznej jest w Polsce z zasady wytaczo-
na. Nie istnieje zadna arbitralnos¢ wynikajaca z istoty administrowania.
Niemniej zaréwno w sferze stanowienia prawa, jak i jego stosowania czy
przestrzegania znajduja sie¢ obszary nie w pelni determinowane prawnie.
W tych obszarach administracja publiczna ma prowadzi¢ wtasng polityke.
Ma przy tym kreowaé rzeczywistosé¢, majac na wzgledzie dobro wspdlne (in-
teres publiczny), uwzgledniajac akty rzadzenia wtadzy politycznej, wykorzy-
stujac mechanizmy zarzadzania publicznego, inicjujac przemyslang dziatal-
no$¢ organizatorska, a moze nawet w sytuacjach szczegolnych kierujac sie
,horma intuicyjng” — poczuciem prawnym (rechisfindung)?0.

19 K. Patecki, Prawo — polityka — wiadza, Warszawa 1988, s. 105.

20 Na temat tej podstawy dzialalnosci organéw publicznych zob. S. Kutrzeba, Historja
zrédet dawnego prawa polskiego, Krakow 1987 (reprint wyd.: Lwow 1925-1926), s. 282,
a zwlaszcza W. Reiss, Prawo administracyjne w zarysie, cz. 1: Nauka administracji, Torun
1946, s. 127. Zob. takze T. Nausbaum-Hilarowicz, Zasada Swobodnego Oceniania w nauce
administracyi i w prawie administracyjnem austryackiem, ,Przewodnik Naukowy i Literacki”.
Dodatek do ,,Gazety Lwowskiej”, rok XLIV, t. XLII, nr 3, s. 1047 i 1054 i n., nr 4, s. 1133 i n,,
a zwtaszcza R. v. Laun, Das freie Ermessen und seine Grenzen, Leipzig — Wien 1910, s. 51 n.
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Mozna zatem powiedzie¢, ze gdy pomimo regulacji prawnej (glownie
normatywnej, ale czasem 1 orzeczniczej oraz wyjatkowo zwyczajowej lub kon-
taktowej) wystepuje jej deficyt, wowczas otwiera sie pole dla dziatania prak-
tycznego, twérczego wypelniania ustaw — polityki administracyjnej2l. Inaczej
mowiac, o mozliwos$ciach polityki administracyjnej przesadza przyjeta dla
danej kategorii spraw polityka prawa. W sensie determinant dziatania admi-
nistracji publicznej prawo i polityka administracyjna to uktad naczyn pota-
czonych. Mozna takze stwierdzi¢, ze w nawigzaniu do takich pojec jak ,pan-
stwo ustaw” lub ,panstwo sedziéw” coraz czeSciej podnosi sie koncepcje
,panstwa administracyjnego”2. Istnieja bowiem — mimo multicentryzmu
zrodet prawa — granice skutecznej regulacji prawnej procesu administrowa-
nia, a bezgraniczna wiara w autorytet prawa i jego sprawcza moc jest
w pewnej mierze utopijna. Ponadto milczenie prawa (ustawy)2? nie zawsze
jest §wiadomym przejawem polityki prawa i nie powinno by¢ traktowane
przez piastunow stanowisk i funkcji publicznych jako forma dozwolenia. Wy-
pltywa z tego postulat racjonalnosci podejmowanej polityki administracyj-
nej2%. W $wietle powyzszego jawi sie ona réwniez jako swoista aktywnosé
praeter legem.

Summary

Public law and administrative policy

Key words: state of law, the principle of law fullness, the principle of administration through
law, public law, administrative policy.

In a state of law administrative policy is the activity of administrative
organs is done on the bounds of law. It consists in the choice of the best ways
of public tasks fulfillment. The possibilities of prejudice adopted administra-
tive policy for the category of policy issues of law. It also appears as a specific
activity praeter legem.

21 Por. J. Jezewski, O prawnym uwarunkowaniu polityki administracyjnej, [w:] Wspétcze-
sne problemy administracji publicznej i prawa administracyjnego, pod red. A. Btasia, Poznan
1999, 32 i n.

22 F. Schuppert, Administracja i prawo administracyjne w kooperatywnym paristwie admi-
nistracyjnym, [w:] Prawo publiczne na przetomie, Poznan 2001, s. 139 i n.

23 Por. W. Lang, Milczenie prawa w paristwie prawa, [w:] Ze sztandarami prawa przez swiat.
Ksiega dedykowana Profesorowi Wiericzystawowi Wagnerowi von Igelgrund, pod red. R. Tokarczy-
ka, K. Motyki, Krakow 2002, s. 159 i n. Zob. takze T. Nausbaum-Hilarowicz, Zasada Swobodne-
go Oceniania w nauce administracyi i w prawie administracyjnem austryackiem, ,Przewodnik
Naukowy i Literacki”. Dodatek do ,Gazety Lwowskiej”, rok XLIV, t. XLII, nr 5, s. 1251 i n.

24 Zob. J. Dobkowski, Des conditions juridiques de la politique administrative en Pologne
contemporaine, [w:] Problemes de la théorie des sciences administratives, pod red. J. Niczyporu-
ka, Paris 2011, passim.
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O potrzebie nowych rozwiazan w zakresie
finansowania partii politycznych uwag kilka

Kontrowersje w przedmiocie finansowania partii politycznych sa obecne
w dyskursie publicznym od wielu lat. Odpowiedzi na pytanie o najlepsza,
najefektywniejsza forme finansowania (Zrodla i wydatkowanie posiadanych
kwot), ale réwniez o mechanizmy skutecznie eliminujace zjawiska patologicz-
ne, w tym korupcyjne, poszukuja przedstawiciele nauki, mediow, a takze
sami politycy. Zwtaszcza w okresie wyborczym dyskusja nabiera szczegodlnej
intensywnosci, kiedy to kampanie przypominaja polityczny i finansowy wy-
Scig zbrojeril, a partie polityczne siegaja po coraz to nowoczesniejsze srodki
przekazu, by zacheci¢ wyborcéw do oddania gtosu na ich listy i kandydatow.

Obserwacja, w jaki sposob partie polityczne wydaja gromadzone S$rodki
finansowe, ile i na jakie formy reklamy wyborczej przeznaczaja pieniadze,
uzasadnia pytanie, w jakim kierunku powinny i§¢ zmiany mechanizmow
finansowania partii politycznych — zwlaszcza w Swietle coraz bardziej agre-
sywnych kampanii wyborczych. Nie bez znaczenia pozostaje rowniez fakt, iz
w dobie S§wiatowego kryzysu gospodarczego priorytetem staje sie poszuki-
wanie instrumentéw racjonalizujacych gospodarke finansowg panstwa,
w tym partii politycznych — bedacych nieodzownym elementem zycia pu-
blicznego; poszukiwania rozwigzan eliminujacych patologie i umacniaja-
cych spoleczne poczucie zasadnosci dziatania na scenie politycznej partii
politycznych, gdyz oceny wystawiane im przez spoleczenstwo nie napawaja,
optymizmem, sklaniajac do gtebokiej refleksji. Dlatego tez celem niniejsze-
go opracowania nie jest kompleksowe przedstawienie mechanizmoéw finan-
sowania partii i sporéw wokot stale pojawiajacego sie pytania o to, czy partie

1 W wyborach do Sejmu i Senatu, ktére odbyly sie 9 pazdziernika 2011 r., najwiecej na
kampanie wyborczg wydaty komitety wyborcze: Prawa i Sprawiedliwosci — 30 119 644 z1, Plat-
formy Obywatelskiej — 29274 776,20 zt, Sojuszu Lewicy Demokratycznej — 24 163 755,58 zi,
Polskiego Stronnictwa Ludowego — 12 699 503,72. Najmniej wydat Komitet Wyborczy Ruchu
Palikota — 1748 565,57 zt. Wymienione sumy obrazuja, na jak wysokim poziomie ksztattuja sie
wydatki na prowadzenie kampanii wyborczych.
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powinny by¢ finansowane w catoSci z budzetu panstwa, czy nalezy odstapic
od finansowanie budzetowego, czy tez utrzymac dotychczasowe status quo
— zagadnieniu temu po$wiecono bowiem wiele publikacji naukowych?. Klu-
czowe jest pytanie o potrzebe i zakres wprowadzenia zmian dotyczacych
mechanizméw wydatkowania $rodkéw, jakie partie polityczne pozyskuja od
swoich cztonkow, sympatykow czy z budzetu panstwa, a takze o kierunek
tychze zmian.

Jawnos¢ finansowania partii politycznych

Regulacja problematyki partii politycznych w Polsce, w tym zasad i zro-
det ich finansowania®, nie ma dtugiej historii. Pierwsza powojenna ustawa
o partiach politycznych uchwalona zostala w 1990 r.? Jej tresé nie byla
rozbudowana, ustawa liczyta jedynie 8 artykutéw, a mechanizmom finanso-
wania poswiecony byt jeden artykut — artykut 6. OkreSlono w nim zZrédia
finansowania partii politycznych, zasady prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej oraz zasady opodatkowania partii. Nadrzedna zasada uczyniono zasade
jawnosci — co zostato wyrazone wprost w art. 6 ust. 8 ustawy z 1990 r. Zrédta
finansowania, do ktorych zaliczono sktadki cztonkowskie, spadki, zapisy, do-
chody z majatku i z dziatalno$ci gospodarczej oraz ofiarnos$ci publicznej,
miaty byé¢ jawne. Ustawa wprost nie wskazywata podmiotéw uprawnionych
do przekazywania §rodkow pienieznych i majatkowych partiom politycznym,
poprzestajac na wprowadzeniu zakazu finansowania partii (korzystania
z wsparcia rzeczowego i pomocy finansowej) od oséb zagranicznych w rozu-
mieniu prawa dewizowego oraz od osob prawnych z wytacznym udziatem
0s6b zagranicznych. Ustawa z 1990 r. zezwalata na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej, ograniczajac jednoczesnie jej formy prawne do spétdzielni
i udziatu w spétkach. Nalezy zauwazy¢, iz przyjete rozwigzania miaty bardzo
ogolnikowy i lakoniczny charakter, co moglo stwarza¢ okazje do naduzy¢
i finansowania partii ze Zrodet niedozwolonych.

2 Na temat finansowania partii politycznych czytaj: M. Chmaj, Wolnosé tworzenia i dziata-
nia partii politycznych. Studium prawnoporéwnawcze, Olsztyn 2006, s. 117-159; M. Granat,
A. Gorgol, J. Sobczak, Ustawa o partiach politycznych. Komentarz, Warszawa 2003, s. 84-184;
M. Chmaj, Finansowanie partii politycznych, [w:] Finansowanie polityki w Polsce na tle europej-
skim, pod red. M. Chmaja, Warszawa 2008, s. 161-199; M. Bidzinski, Finansowanie partii
politycznych w Polsce, Warszawa 2011; A. Gorgol, Zasady finansowania partii politycznych
w Polsce, [w:] Partie polityczne we wspétczesnym konstytucjonalizmie, pod red. M. Granata,
P. Policastro, J. Sobczaka, Lublin 2001, s. 209-236. .

3 Szerzej o ewolucji rozwigzani w zakresie finansowania partii politycznych w: S. Slusar-
czyk, Finansowanie partii politycznych w Polsce — ewolucja i problemy praktyki w swietle orzecz-
nictwa, [w:] Partie polityczne: permanentne problemy: studia z zakresu funkcjonowania systemu
politycznego, pod red. J. Kornasia, Kielce 2005, s. 213-231.

4 Ustawa z dnia 28 lipca 1990 r. o partiach politycznych (Dz.U. nr 54, poz. 312).
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Niedoskonaloéci regulacji z 1990 r. i ich krytyczna ocena® staty sie przy-
czynkiem do podjecia prac nad nowag ustawa, ktorych efektem stato sie
uchwalenie 27 czerwca 1997 r. ustawy o partiach politycznych®. W przeci-
wienstwie do poprzedniej zagadnienia zwigzane z finansowaniem partii poli-
tycznych zostaty w niej bardziej rozbudowane. Problematyce tej poswiecony
zostal rozdziat 4 zatytutowany ,Finansowanie partii politycznych”.

Transparencja finansowej strony dziatalno$ci partii politycznych jest
waznym elementem jawnosci zycia publicznego’. Obecnoéé partii w debacie
publicznej to zjawisko powszechnie akceptowane, nie budzace najmniejszych
kontrowersji czy to w Swiecie nauki, czy wsrod innych obserwatoréow zycia
spolecznego, a wrecz uznawane za niezbedny element wspoétczesnych demo-
kracji8. Katalog funkcji realizowanych przez partie? doskonale uwydatnia ich
zwiazki z wszelkimi aspektami funkcjonowania panstwa. Z racji faktu, iz
gtéwna plaszczyzng dziatania partii sgq organy o charakterze przedstawiciel-
skim, istnieje koniecznos¢ okreslenia i przyjecia mechanizmoéw pozwalaja-
cych na upublicznienie informacji o sposobach pozyskiwania i wydatkowania
srodkéw finansowychl®, jak réwniez umozliwienie prowadzenia spotecznej
kontroli tej strony dziatalno$ci partiill.

Jawno$¢é finansowania partii politycznych nabiera szczegolnego charak-
teru takze w kontekscie walki z niepozadanymi zjawiskami, takimi jak np.
korupcja czy — co szczegdlnie jest podnoszone w ostatnim okresie — niegospo-
darnoéé przeradzajaca sie w marnotrawienie posiadanych $rodkéwl2. O isto-

5 Zob. M. Chmaj, Wolnos¢ tworzenia i dziatania partii..., s. 126-127, M. Granat, Publicz-
noprawny status partii politycznej w swietle ustawy z 27 czerwca 1997 r., ,Panstwo i Prawo”
1998, z. 5, s. 25.

6 Ustawa z 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (tekst jedn.: Dz.U. z 2001 r., nr 79,
poz. 857 z p6zn. zm.) — dalej u.p.p .

7 Na znaczenie zasady jawnosci finansowania partii politycznych zwracal uwage w swoim
orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny (K 25/03, P 20/03), a takze Sad Najwyzszy (SN III SW 152-03).

8 Tak tez Trybunal Konstytucyjny, sygn. akt. Pp1/99.

9 Katalog funkcji partii politycznych nie ma zamknietego charakteru, stad mozna zaobser-
wowacé roznorodne podejscie do omawianego zagadnienia wsrod przedstawicieli nauki. Szerzej
czytaj W. Sokét, Funkcje partii politycznych, [w:] Wspétczesne partie i systemy partyjne. Zagad-
nienia teorii i praktyki politycznej, pod red. W. Sokota i M. Zmigrodzkiego, Lublin 2003, s. 65-84;
M. Chmaj, Funkcje partii, [w:] M. Chmaj, W. Sokot, M. Zmigrodzki, Teoria partii politycznych,
Lublin 1999, s. 53-75, M. Chmaj, Wolnosé tworzenia i dziatania partii..., s. 33—42.

10 M. Chmaj, Jawnosé finansowania polityki, [w:] Finansowanie polityki w Polsce na tle
europejskim, pod red. M. Chmaja, Torun 2008, s. 37.

11 Zob. M. Chmaj, Wolnosé tworzenia i dziatania partii..., s. 117; a takze idem, Jawnosé
finansowania polityki..., s. 37; A. Jackowska, J. Zbieranek, Spoteczna kontrola finansowania
partii politycznych, [w:] Subwencje z budzetu paristwa dla partii politycznych. Jawnosé i kontro-
la, pod red. J. Zbieranka, Warszawa 2008, s. 36—42.

12 Obserwacja wydatkéw na kampanie wyborcze sklania do konkluzji, iz partie ,lekka
reka” wydaja $rodki finansowe na reklame wizualng kandydatéw (wielkopowierzchniowe rekla-
my wizualne, billboardy), zdajac si¢ zapominaé¢ o potrzebie merytorycznego prowadzenia kam-
panii. Zob. sprawozdanie finansowe komitetu wyborczych, ktére uzyskaly mandaty w Sejmie
VII kadencji: [online] <http:/pkw.gov.pl/wybory-do-sejmu-rp-i-do-senatu-rp-2011/komunikat-
panstwowej-komisji-wyborczej-z-dnia-13-lutego-2012-r.html>, dostep: 28.02.2012.
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cie zasady jawnosci finansowania partii politycznych Swiadczy umieszczenie
jej w rozdziale I Konstytucjil3. Ustawodawca konstytucyjny uznal ja tym
samym nie tylko za nadrzedna zasade okreslajaca dziatalnos¢ partii politycz-
nych, ale réwniez zasade o bardzo waznej roli dla funkcjonowania panstwal4.

Rozpoczynajacy sekwencje przepisow okreslajacych mechanizmy finanso-
wania partii politycznych art. 23a u.p.p. zmodyfikowat nieco wyrazona w art. 11
ust. 2 Konstytucji RP zasade jawnos$ci, stanowiac, ze ,Zrodla finansowania
partii politycznych sg jawne”. Powstaly tym samym pewien dysonans nie
powinien jednak stwarzaé¢ watpliwosci interpretacyjnych w okreslaniu zakre-
su zasady jawnoSci. Mimo iz ustawodawca odniost ja to Zrodet, nalezy przyjaé
jej szersze rozumienie, wynikajgce z Konstytucjil®. Jawnoscia objete winny
byé zatem nie tylko Zrodia, ale réwniez mechanizmy dysponowania pozyska-
nymi §rodkami. Zasada jawnosci finanséw partii politycznych nie ma jedynie
charakteru deklaratoryjnego. Regulacje ustawowe naktadaja na partie poli-
tyczne szereg obowigzkow stanowiacych istotne gwarancje jawnosci ich fi-
nansowania. Od obowigzku corocznego przedstawiania sprawozdania o do-
chodach po mechanizmy wptacania i przechowywania $rodkow finansowych
czy wymogi odno$nie prowadzenia rachunkowosci. Jednakze uczynienie
z zasady jawnosci finansowania partii politycznych podstawowego wyznacz-
nika ich funkcjonowania nie przektada sie w petni na stan $wiadomos$ci
spolecznej w badanym obszarze. Zakres informacji podawanych do wiadomo-
Sci publicznej (publikowanych w ,Monitorze Polskim”) nie odzwierciedla
w pelni wszystkich aspektéw gospodarki finansowej partii politycznych, nie
pozwalajac tym samym na pelne zorientowanie sie w rzeczywistym przezna-
czeniu §rodkéw gromadzonych na rachunkach partii politycznych!6.

Zrédla finansowania partii politycznych

Ustawodawca ujal zrodta finansowania partii politycznych w dwaoch
ptaszczyznach — poprzez okreslenie podmiotowej strony zrédel finansowania
oraz wskazujac konkretne formy, w jakich moga byé przekazywane partiom
politycznym $rodki pieniezne lub sktadniki majatkowe. Partie polityczne

13 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483
z poéZn. zm.).

14 M. Granat, Publicznoprawny status partii..., s. 35.

15 Jak wskazuje M. Chmaj, za elementy konstytucyjnej zasady jawnosci finansowania
partii politycznych mozna uznaé zasady: jawnoSci majatku partii politycznych, jawnosci Zrédet
finansowania, okreslenia zasad dofinansowania partii z budzetu panstwa, szczegotowosci spra-
wozdan finansowych partii i nadzoru panstwa nad dziataniami partii politycznych. Zob. idem,
Status srodkéw otrzymywanych przez partie polityczne z budzetu parnstwa z tytutu subwencji.
Problematyka jawnosci, [w:] Subwencje z budzetu paristwa..., s. 20.

16 Zob. A. Jackowska, J. Zbieranek, System finansowania partii politycznych w Polsce,
[w:] Partie i system partyjny III RP, pod red. K. Kowalczyka, Torun 2011, s. 26—27.
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moga by¢ finansowane jedynie przez osoby fizyczne, a zakazem objete zostalo
finansowane partii przez osoby prawne oraz jednostki organizacyjne nie po-
siadajace osobowo$ci prawnej. Finansowanie partii przez osoby fizyczne
ograniczone zostato jedynie do obywateli polskich zamieszkalych na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej. Obywatele polscy zamieszkujacy poza grani-
cami kraju, jak rowniez cudzoziemcy oraz osoby nie posiadajace zadnego
obywatelstwa nie moga przekazywac zadnych srodkow na rzecz partii.
Podmiotowa strona zrédet finansowania zostata ograniczona réowniez po-
przez wskazanie gornych limitow kwot, jakie moga by¢ przekazane na rzecz
partii. Laczna suma wplat na rzecz partii nie moze przekracza¢ w jednym
roku 15-krotno$ci minimalnego wynagrodzenia za prace. Powyzsze rozwigza-
nie dotyczy takze przekazywanych na rzecz partii politycznych wartosci nie-
pienieznych. Do wysokosci tacznej kwoty nie wlicza sie sktadek cztonkow-
skich w wielkosci nie przekraczajacej najnizszego wynagrodzenia oraz kwot
przekazywanych na fundusz wyborczy. Ustawowa reglamentacja objete zo-
staty sposoby wptacania S§rodkéw pienieznych. Wptaty do wysokosSci nieprze-
kraczajacej najnizszego wynagrodzenia moga by¢ przekazywane w formie
gotowkowej, wplaty wyzszych kwot jedynie w formie bezgotowkowej — cze-
kiem rozrachunkowym, przelewem lub kartq ptatnicza. Rozwigzania dotycza-
ce mechanizmu dokonywania wptat stanowia jeden z istotnych elementow
realizacji zasady jawnosSci finansowania partii politycznych. Nie mniej wazna
jest antykorupcyjna funkcja przytoczonych regulacji, gdyz eliminuja one
mozliwo$é finansowania partii przez podmioty do tego nieuprawnione, jak
rowniez zasilanie kont partii Srodkami niewiadomego pochodzenia.
Przedmiotowa strona zZrdédet finansowania partii politycznych wigze sie
ze wskazaniem, w jakiej formie uprawnione podmioty moga przekazywac
srodki pieniezne lub wartosci majatkowe. W mysl postanowien art. 24 u.p.p.
majatek partii politycznych moze pochodzié¢ ze sktadek czlonkowskich, daro-
wizn, spadkow, zapisow, dochodoéw z majatku oraz dotacji i subwencji. Okre-
Slajac, iz zasadniczy strumien Srodkéw finansowych i majatkowych ma pty-
naé od podmiotéw prywatnych, ustawodawca przesadzit réwniez o formie ich
przekazywania, enumeratywnie je wyliczajac. Wyraznie np. zawezil dochody
z majatku do oprocentowania $rodkéw zgromadzonych na rachunkach ban-
kowych i lokatach, obrotu obligacjami Skarbu Panstwa i bonami skarbowymi
Skarbu Panstwa, zbycia Srodkéw majatkowych. Ograniczeniem objete zostato
rowniez dysponowanie posiadanymi nieruchomos$ciami i lokalami. Dopusz-
czalne jest ich uzyczanie na biura poselskie i senatorskie, radnych gmin,
powiatow, sejmikow wojewodzkich. Inne formy poszukiwania dochodéw z po-

siadanego majatku nalezy uznaé za niedopuszczalnel.

17 Mimo iz ustawodawca wprost tego nie okreslil, do form czerpania dochodu z majatku
partii mozna zaliczy¢ prowadzenie drobnej dziatalnosci ustugowej przy uzyciu majatku partii.
Zob. M. Granat, A. Gorgol, J. Sobczak, op. cit., s. 91.
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Istotng zmiang regulacji w zakresie finansowania partii politycznych
stat sie wprowadzony w 1997 r. zakaz prowadzenia przez partie dziatalno$ci
gospodarczej. Jedynym odstepstwem jest ,dzialalnos¢ wtasna partii polegaja-
ca na sprzedazy statutu lub programu partii, a takze przedmiotow symboli-
zujacych partie i wydawnictw popularyzujacych cele i dziatalno$é partii oraz
na wykonywaniu odplatnie drobnych ustug na rzecz oséb trzecich z wykorzy-
staniem posiadanego sprzetu biurowego” (art. 27 u.p.p.). Drobna dziatalnosé
handlowa i ustugowa, polegajaca na sprzedazy materialow informacyjnych,
promocyjnych czy wykonywanie drobnych ustug na rzecz osob trzecich nie
stanowi dzialalnosci gospodarczej w rozumieniu odrebnych przepiséwl®
i jako taka jest dozwolona. Wszelkie inne formy aktywnosci gospodarczej sq
zabronione, co stanowi racjonale rozwigzanie, ograniczajace mozliwosé sku-
pienia sie partii na innych, nie zwigzanych z realizacjg funkcji dziataniach.

Niezwykle waznym elementem sluzacym zachowaniu zasady jawnoSci
finansowania partii politycznych oraz chroniacym partie przed mozliwoscig
finansowania ich dziatalno$ci przez podmioty nieuprawnione czy Srodkami
pochodzacymi z nieznanych zZrodel jest ustawowy zakaz prowadzenia zbiérek
publicznych (art. 24 ust. 6 u.p.p.). Zbioérki publiczne w swojej istocie zaktada-
ja pozyskiwanie Srodkow od osob czesto przypadkowych, ale co najwazniejsze
— bez koniecznosci identyfikowania donatora. Wrzucenie pieniedzy do skar-
bonek czy sprzedaz przystowiowych cegietek stwarza mozliwo$é zasilania
kont partyjnych pieniedzmi niewiadomego pochodzenia, przez podmioty nie-
uprawnione, jak rowniez wptywania pozaprawnymi §rodkami na podejmowa-
ne przez partie polityczne dzialania. Dlatego tez, mimo iz w pierwotnym
brzmieniu ustawa przewidziala mozliwo$¢é finansowania partii w drodze or-
ganizacji zbiorek publicznych, dokonana w roku 2002 nowelizacja i skresle-
nie zbiorek z katalogu zZrédet finansowana jest rozwigzaniem ze wszech miar
uzasadnionym, przyczyniajacym sie do jeszcze wiekszej transparentnosci za-
réowno finansowania, jak i dziatalnosci partii politycznych.

Polskie rozwigzania gtéwne zZrodto finansowania dziatalnosci partii poli-
tycznych wiaza ze Srodkami przekazywanymi od podmiotéw prywatnych.
Finansowanie przez podmioty publicznoprawne, w tym Skarb Panstwa, jest
zasadniczo niedozwolone. Wyjatkiem od zasady zakazu finansowania partii
politycznych ze srodkéw panstwowych sa: subwencja na dziatalnosé statuto-
wa oraz dotacja podmiotowa. Pozostawiajac poza nurtem rozwazan kwestie
zasadno$ci finansowania partii politycznych z budzetu panstwa, nalezy wska-
zac, iz zaréwno dotacja podmiotowa, jak i subwencja ogélna sa Scisle zwiazane
w wyborami parlamentarnymi, a prawo do ich uzyskania wigze sie z koniecz-
noscig przekroczenia wskazanych w ustawach progéw czy wymogow.

18 Zob. ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (tekst jedn.:
Dz.U. z 2010 r., nr 220, poz. 1447).
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Wskazana w ustawie o partiach politycznych subwencja na dziatalno$é
statutowa stanowi zZrodto finansowania, ktérego uzyskanie uzaleznione jest
od uczestnictwa w wyborach. Z tym wszakze zastrzezeniem, iz uprzywilejo-
wang pozycje zajmujgq partie uczestniczace w wyborach do Sejmu, bowiem
nabycie prawa do subwencji uzaleznione jest od uzyskania okreslonego pro-
centowo poparcia w wyborach do Sejmul®. Prawo do subwencji uzyskujq
partie tworzace samodzielnie komitet wyborczy, na ktorego listy okregowe
oddano co najmniej 3% gltosow w skali catego kraju, oraz partie tworzace
koalicyjny komitet wyborczy, jezeli przekroczyl prég 6% waznie oddanych
gltosow na listy okregowe. Wysoko$¢é subwencji, ustalana wedlug algorytmu
(art. 29 u.p.p.), uzalezniona jest od skali poparcia komitetu wyborczego.
Subwencja wyptacana jest partiom w czterech rownych ratach corocznie,
przez okres trwania kadencji Sejmu. Jak sama nazwa wskazuje, subwencja
moze by¢ przeznaczona jedynie na sfinansowanie dziatalno$ci statutowej par-
tii. Inne jej wykorzystanie, wobec ustawowego obowigazku rozliczania sie
z uzyskanej subwencji i jej wykorzystania, moze prowadzi¢ do utraty prawa
do subwenc;jiZ0.

Finansowanie partii politycznych z budzetu panstwa ograniczone zostato
do subwencji na dziatalno$¢ statutowsa oraz dotacji podmiotowej. Regulacje
dotyczace mechanizmu i wysoko$ci przyznawania dotacji podmiotowej zosta-
ty zawarte w art. 150 i 151 Kodeksu wyborczego?l. Prawo do dotacji nabywa-
ja partie polityczne tworzace samodzielnie komitet wyborczy, jak rowniez
partie, ktore utworzyty koalicyjny komitet wyborczy, a ich kandydaci uzyska-
li mandat poselski lub mandat senatorski. Wysokos¢ dotacji jest pochodnag
wydatkéw na kampanie wyborcza komitetu wyborczego?? i nie moze prze-

19 M. Chmaj widzi w powyzszym rozwiazaniu deprecjonowanie pozycji partii, ktére uczest-
niczg w wyborach do Senatu, Parlamentu Europejskiego, na urzad Prezydenta RP czy do
organow samorzadowych. Wysoko$¢ uzyskanego poparcia we wskazanych typach wyborow nie
ma zadnego wplywu na mozliwo$¢ uzyskania subwencji, ktéra wigze sie jedynie z poparciem
w wyborach do Sejmu. Zob. idem, Wolnosé tworzenia i dziatania partii..., s. 143.

20 Partie, ktére uzyskaty prawo do subwencji, zobowigzane sa do przedstawiania Paristwo-
wej Komisji Wyborcezej do dnia 31 marca informacji o otrzymanej subwencji i o poniesionych
z subwencji wydatkach (art. 34 u.p.p.). PKW odrzuca informacje w sytuacji stwierdzenia wyko-
rzystania Srodkow z subwencji na cele niezwigzane z dziatalnoscig statutowa (art. 34a ust. la
u.p.p.). Odrzucenie informacji przez PKW skutkuje utratg prawa do subwencji na okres 1 roku
(art. 34c ust. 1 pkt 2 u.p.p.).

21 Ustawa z 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. nr 21, poz. 112 z pézn. zm.).

22 Dotacje podmiotows oblicza sie wedtug algorytmu:

gdzie:

Dp — dotacja podmiotowa

W — suma wydatkow komitetu wyborczego wskazana w sprawozdaniu finansowym komitetu
(do wysokosci limitu wydatkow), ktéry w wyborach uzyskat co najmniej 1 mandat

M - liczba mandatéw uzyskanych przez dany komitet wyborczy.
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kraczaé wysokosci wydatkéw uwidocznionych w sprawozdaniu wyborczym.
Dotacja podmiotowa przystuguje rowniez partiom, ktorych komitety uzyska-
ly mandat w wyborach do Parlamentu Europejskiego. Sposéb jej obliczania
jest analogiczny do sposobu ustalania dotacji przystugujacej w zwigzku
z udzialem w krajowych wyborach parlamentarnych?3.

Wydatki partii politycznych

Majatek partii politycznej moze byé przeznaczony tylko na realizacje
statutowych celow lub na cele charytatywne (art. 24 ust. 2 u.p.p.). Kwestia
przekazywania $rodkow finansowych na cele charytatywne, mimo iz moze
budzi¢ uzasadnione watpliwosci, zwlaszcza przy braku jednoznacznego zdefi-
niowania pojecia ,cel charytatywny”, pozostaje poza zasadniczym nurtem
rozwazan. Glowny kierunek analizy obowigzujacych rozwigzan wigze sie
z aspektem wykorzystywania przez partie polityczne posiadanych $rodkow
na realizacje celow statutowych.

Cel partii politycznych zostat zdefiniowany w art. 11 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej jako ,wplywanie metodami demokratycznymi na ksztatto-
wanie polityki panstwa”, co stanowi réwniez jej konstytutywny element,
przesadzajacy o uznaniu okreslonej struktury organizacyjnej za partie poli-
tyczna. Sformutowany na pewnym poziomie ogélnosci cel rozwijany jest auto-
nomicznie przez kazda partie w jej statucie zawierajagcym kierunki dziatan
i priorytetowe zadania?4. Analiza statutéw partii majacych swoich przedsta-
wicieli w Sejmie potwierdza réznorodnosé celow przy jednoczesnym zastrze-
zeniu, iz ujmowane sg one w bardzo ogolnikowy sposob. Nalezy rowniez pa-
mietaé o tym, ze wspotczesnie realizacja statutowych celow w gtéwnej mierze
wigze sie z wyborami i uczestnictwem w organach przedstawicielskich.

23 Dotacje podmiotowa przystugujaca komitetom uczestniczacym w wyborach do Parla-

mentu Europejskiego oblicza sie wedlug nastepujacego algorytmu:

w

Dp I M,

gdzie:
Dp — wysokos§é przystugujacej dotacji podmiotowej
W — kwota zlotych réwna liczbie wyborcow, ktérzy oddali glosy
L - liczba wybieranych w Rzeczypospolitej Polskiej postow do Parlamentu Europejskiego
M - liczba mandatow uzyskanych przez dany komitet wyborczy.

24 Zob. np. § 3 Statutu Platformy Obywatelskiej [online] <http:/www.platforma.org/pl/
dokumenty/statut-po/>, dostep: 30.01.2011, art. 4 Statutu Prawa i Sprawiedliwosci [online]
<http://www.pis.org.pl/dokumenty.php?s=partia&iddoc=58>, dostep: 30.01.2011, art. 2 ust. 2 Pol-
skiego Stronnictwa Ludowego [online] <http:/www.psl.org.pl/upload/pdf/dokumenty/sta-
tut_1_1_.pdf>, dostep: 30.01.2011, wstep Statutu Sojuszu Lewicy Demokratycznej, [online]
<http://www.sld.org.pl/partia/statut_sld.htm>, dostep: 30.01.2011.
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Wydatki partii moga mieé bardzo réznorodny charakter, zawsze jednak
— 0 czym byla mowa wczesniej — winny byé powigzane z celami partii. Usta-
wa o partiach politycznych zasadniczo nie ingeruje w ich strukture, nie
precyzuje ani sposobu, ani tego, na co moga by¢ przeznaczane posiadane
srodki, pozostawiajac w tej materii partiom szeroki margines swobody. Jedy-
nie w odniesieniu do wydatkow wyborczych mamy do czynienia z ogranicze-
niami iloSciowymi kwot, jakie moga by¢ wykorzystane na prowadzenie kam-
panii wyborczej (art. 199 Kodeksu wyborczego). Podjete przy okazji
uchwalania Kodeksu wyborczego préby zmiany obowigzujacego stanu — po-
zwalajacego partiom na dowolno$¢é wydatkowania posiadanych srodkow fi-
nansowych — nie zakonczyly sie sukcesem.

Ustawa o partiach politycznych zobowigzuje partie do utworzenia dwoch
funduszy celowych: funduszu wyborczego oraz funduszu eksperckiego. Do
2001 r. fundusz wyborczy miat charakter funduszu nieobowigzkowego, a jego
utworzenie pozostawato w gestii samych partii. Dokonang w 2001 r. noweli-
zacjg ustawy2® kazda partia polityczna zostala zobligowana do utworzenia
odrebnego funduszu wyborczego, na rachunku ktorego gromadzone maja by¢
srodki finansowe w celu finansowania udziatu w wyborach do Sejmu i Sena-
tu, w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, w wyborach do Parla-
mentu Europejskiego oraz do organéw samorzadu terytorialnego (art. 35
ust. 1 u.p.p.). Fundusz wyborczy ma zatem charakter ustawowego, celowego
funduszu obowigzkowego, prowadzonego przez caty okres dziatania partii
politycznych, a §rodki na nim gromadzone moga by¢ przeznaczone wytacznie
na pokrycie kosztow prowadzonych kampanii wyborczych. Tym samym usta-
wodawca zakazat wykorzystywania $§rodkow z funduszu wyborczego na inne
niz zwigzane z prowadzeniem kampanii wyborczych cele. Ustawowej regla-
mentacji poddane zostaly takze Zrddia, z ktorych moga pochodzi¢ Srodki
funduszu (wptaty wtasne partii, spadki, zapisy, darowizny), oraz limity
wptat?6. Jezeli natomiast chodzi o wydatki pokrywane ze zgromadzonych
w ramach funduszu $rodkéw pienieznych, to regulacje w tym przedmiocie
zawiera ustawa wyborcza — Kodeks wyborczy. Zawarte w nim rozwigzania nie
przesadzaja zasadniczo o charakterze dozwolonych wydatkéw, poprzestajac
jedynie na wskazaniu ich limitéw na rézne formy reklamy wyborczej2’. Partie
zatem w pelni autonomicznie decyduja, w jakiej formie, przy uzyciu jakich
mechanizm6w i metod agitacji beda uczestniczyly w procesie wyborczym.

25 Zmiana zostala wprowadzona ustawg z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 46, poz. 499).

26 Faczna suma wptat dokonanych przez osobe fizyczna na rzecz funduszu wyborczego nie
moze przekracza¢ 15-krotnosci minimalnego wynagrodzenia za prace, a jezeli w tym samym
roku kalendarzowym odbywaja sie wiecej niz jedne wybory, limit zostaje podniesiony do
25-krotnosci minimalnego wynagrodzenia.

27 Poza tzw. reklama wyborcza partie polityczne w trakcie wyboréw wykorzystuja srodki
finansowe m.in. na pokrycie kosztéw bezposrednich spotkan z wyborcami.
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Analizujac strukture wydatkow wyborczych zaréwno w wyborach parla-
mentarnych, jak i wyborach na urzad Prezydenta mozna wskazaé¢ dwa glow-
ne nurty wydatkow — obejmujace korzystanie ze $rodkéw masowego przeka-
zu (prasa, radio, telewizja inne Srodki elektronicznego przekazu) oraz
materiaty reklamowe (plakaty, ulotki, foldery)?8. I wlagnie na tym tle wska-
zuje sie na nieracjonalno$é czy nawet niegospodarno$¢ dokonywanych przez
partie polityczne wydatkow i konieczno$¢ wprowadzenia stosownych zmian.
Wielkoformatowe reklamy, ptatne spoty wyborcze czesto uznawane sa za
— kolokwialnie mowiac — wyrzucanie pieniedzy w btoto. Trudno bowiem
uznaé, iz stanowia one wtasciwy sposob umozliwiajacy potencjalnym wybor-
com zapoznanie sie¢ z programem partii, co w najwiekszym stopniu wynika
z partyjnych pomystéw na prowadzenia kampanii. Prezentowanie na plaka-
tach wyborczych kluczowych przedstawicieli partii politycznych i ich haset,
platne spoty reklamowe, a wiec w gtéownej mierze oddzialywanie poprzez
bodzZce wizualne wprawdzie jest zauwazalne przez wyborcow, jednak w za-
den spos6b nie utatwia im wyboru — to przekaz populistyczny, pozbawiony
merytorycznych tresci. I tylko pewnym uproszczeniem jest stwierdzenie, ze
forma prowadzonych kampanii wyborczych to wynik specyfiki wspoélczesnego
spoleczenstwa, nastawionego glownie na odbiér obrazow. W rzeczywistosci
ww. zjawisko stwarza zagrozenie dla idei spoteczenstwa obywatelskiego, spo-
leczenstwa zaangazowanego w zycie publiczne, czynnie w nim uczestniczace-
go i Swiadomie podejmujgacego wszelkie istotne dla niego decyzje, a do takich
decyzji nalezy bez watpienia akt wyborczy.

Niestety, zgtaszane postulaty wprowadzenia ograniczen w wydatkach
wyborczych stale spotykaja sie z negatywna oceng czesci uczestnikow zycia
politycznego, ktorzy upatruja w zmianach zamachu na idee pluralizmu, wol-
no$é stowa, wolno§é przekazu. Ostatnig z prob zracjonalizowania wydatkow
partii politycznych w okresie wyborczym byto wprowadzenie rozwigzan ogra-
niczajacych mozliwos¢ wykorzystywania w kampaniach wyborczych tzw.
wielkoformatowych reklam wyborczych, tj. plakatow i hasel wyborczych
o powierzchni przekraczajacej 2 m? (art. 110 ust. 4 Kodeksu wyborczego)
oraz korzystania z ptatnych spotéw reklamowych — stosowny zakaz wprowa-
dzony zostal ustawa nowelizujaca Kodeks wyborczy?9. Wnioskodawcy, za-
skarzajac do Trybunatu Konstytucyjnego obie wprowadzone regulacje, posta-
wili im zarzut niezgodnosci z art. 54 ust. 1 Konstytucji w zwigzku z art. 31

28 Szerzej na temat struktury wydatkéw M.S. Winclawska, Struktura wydatkéw podczas
kampanii wyborczych, [w:] Finansowanie polityki w Polsce na tle europejskim, pod red.
M. Chmaja, Warszawa 2008, s. 107-160.

29 Art. 1 ustawy z 3 lutego 2011 r. o zmianie ustawy Kodeks wyborczy (Dz.U. nr 26, poz. 134),
nadajacy art. 119 ust. 1 Kodeksu wyborczego brzmienie: ,Zabronione jest rozpowszechnianie
odptatnie ogtoszen wyborczych w programach publicznych i niepublicznych nadawcow radio-
wych i telewizyjnych”.
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ust. 3 oraz z art. 31 ust. 1 i 2 Konstytucji??. W ich ocenie wprowadzonych
zakazow nie mozna pogodzi¢ ze standardami swobodnej rywalizacji wybor-
czej, co stanowi dyskryminujace ograniczenie wolnosci wyrazania pogladéow
oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji. Trybunal Konstytucyjny,
przychylajac sie do tej argumentacji, uznat zaskarzone przepisy za niezgodne
z art. 54 ust. 1 i wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada proporcjo-
nalnosci.

W uzasadnieniu do wyroku Trybunat podkreslit fundamentalny charak-
ter wolno$ci stowa w sferze publicznej, ktéra w polaczeniu z wyrazong w art. 14
Konstytucji zasada zapewniania przez Rzeczpospolita wolnosci prasy i in-
nych srodkéw masowego przekazu nabiera charakteru zasady ustrojowe;.
Funkcjonowanie demokracji wymaga korzystania ze $rodkow masowego
przekazu, a szczegolnie istotne jest to w okresie wyborow, okresie najbardziej
intensywnego dzialania demokracji, kiedy to ,swobodny, szeroki przeptyw
pogladow i informacji od partii politycznych i komitetéw wyborczych do oby-
wateli (wyborcow) jest szczegdlnie wazny”. Trybunal Konstytucyjny, odwotu-
jac sie do art. 10 Konwencji o ochronie prawa cztowieka i podstawowych
wolnosci®! , podkreslil, iz wolno§é wyrazania opinii musi byé uznana za jeden
z istotnych czynnikow gwarantujacych pluralizm polityczny, tolerancje oraz
otwarto$¢ — wartosci, bez ktoérych spoleczenstwo demokratyczne nie moze
istnie¢. Adresatami wskazanej wolnosci sa zaréwno osoby fizyczne, jak
i podmioty zbiorowe formutujace wypowiedzi lub posredniczace w ich formu-
towaniu. O ile wolno§¢ wyrazania i rozpowszechniania pogladow, zwtaszcza
w okresie wyborow, ma szczegolne znaczenie dla partii politycznych i tworzo-
nych przez nie koalicji wyborczych czy tez komitetéow wyborczych obywateli,
o tyle nie mozna zapominaé¢ o obywatelskim prawie do pozyskiwania infor-
macji — informacji o programach politycznych i kandydatach, tak by dokony-
wany wybor byt §wiadomy, oparty na racjonalnych przestankach. W ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego wprowadzenie zakazu umieszczania haset wy-
borczych na wielkoformatowych powierzchniach prowadzitoby do ogranicze-
nia wolno$ci wyrazania pogladow oraz rozpowszechniania informacji, a w kon-
sekwencji do marginalizowania w mediach elektronicznych roli opozycji
parlamentarnej i pozaparlamentarnej, ktora nie ma tak wielu szans i mozli-
wosci, by przedstawiac¢ swoje programy polityczne.

W uzasadnieniu Trybunat podnidést ponadto, iz wprowadzone art. 110
ust. 4 Kodeksu wyborczego ograniczenia nie spelniajg okreslonych w art. 31
ust. 3 ustawy zasadniczej przestanek uzasadniajacych mozliwosé wprowadza-
nia ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych praw i wolnosci. Nie sposéb

30 Zob. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 20 lipca 2011 r., sygn. akt. K 9/11, OTK
2011/6A/61.
31 Dz.U. z 1993 r., nr 61, poz. 284.



52 Joanna Juchniewicz

bowiem wskazaé wartosci, ktére w wyniku korzystania w trakcie kampanii
wyborczej z wielkopowierzchniowych reklam czy audycji w mediach bytyby
zagrozone. Tym samym, wobec braku spelnienia przestanki materialnej, art.
31 ust. 3 Konstytucji nie moze stanowi¢ podstawy pozbawiajacej pomioty
uczestniczgce mozliwosci skorzystania w wyborach ze wskazanych form pro-
wadzenia kampanii wyborczych. Korzystanie z odptatnych audycji wybor-
czych czy umieszczenie hasel wyborczy na wielkoformatowych billboardach
nie zagraza ani bezpieczenstwu panstwa, ani ochronie §rodowiska, ani zdro-
wiu, ani moralno$ci publicznej, nie godzi tez w wolnosci i prawa innych oséb.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego analizowane zakazy nie prowadza
do naruszenia konstytucyjnej zasady rownosci. Argumentacja wnioskodaw-
cow podkreslajacych, ze zakazy dotycza jedynie komitetéw wyborczych,
a inne podmioty posiadajace interes publiczny w przedstawianiu swoich
ocen, opinii i propozycji moga ta droga ,przemycac¢” programy wyborcze,
informacje o kandydatach, wptywajac na podjecie decyzji wyborczych przez
obywateli — nie zostala podzielona przez Trybunal. Mimo to wyrok TK prze-
kreslit postulowane zmiany i w pierwszych przeprowadzonych na podstawie
Kodeksu wyborczego wyborach do Sejmu i Senatu komitety wyborcze mogty
umieszczaé hasta wyborcze na billboardach o powierzchni przekraczajacej 2 m?
oraz umieszczaé platne ogtoszenia wyborcze w Srodkach masowego przekazu.
Nadal otwarte pozostaje jednak pytanie, czy poddane ocenie Trybunatu roz-
wiazania, wprowadzajace ograniczenia w formach wydatkowania Srodkoéow
finansowych przez uczestniczace w kampanii wyborczej partie polityczne32,
szty w dobrym kierunku, zwazywszy, ze ponoszone przez komitety wyborcze
naktady na kampanie wyborcza nie przekitadaja sie na wzrost spotecznego
zainteresowania wyborami, a wrecz przeciwnie — mozna mowic¢ nawet o pew-
nym zniecheceniu uczestnictwem w zyciu publicznym. Orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego wydaje sie przesadzaé¢ o niedopuszczalnosci wprowadzenia
podobnych regulacji w przysztosci, co nie powinno przekresla¢ dziatan zmie-
rzajacych do zmiany podej$cia w samych partiach politycznych do zagadnie-
nia finansowania kampanii wyborczych.

7Z danych zawartych w sprawozdaniach finansowych jasno wynika, ze
partie wydaja wiecej na plakaty wyborcze i spoty reklamowe niz na spotka-
nia z wyborcami, ktére winny by¢ pierwszoplanowa forma agitacji wybor-
czej33. Co wiecej, czesto tresci umieszczane na billboardach czy tez zawarte

32 Przepisy Kodeksu wyborczego przewiduja trzy rodzaje komitetéw wyborczych: komitet
wyborczy partii politycznej, koalicyjny komitet wyborczy oraz komitet wyborczy obywateli.
Omawiane zakazy dotyczy¢ miaty wszystkich komitetow wyborczych. Nalezy przy tym jednak
pamietad, iz wspoétczesnie zasadniczo komitety wyborcze tworzone sg przez partie polityczne.

33 Zob. Komunikat Panstwowej Komisji Wyborczej z 13 lutego 2012 r., [online] <http:/
pkw.gov.pl/wybory-do-sejmu-rp-i-do-senatu-rp-2011/komunikat-panstwowej-komisji-wyborczej-
z-dnia-13-lutego-2012-r.html>, dostep: 28.02.2012.



O potrzebie nowych rozwiqgzan w zakresie finansowania partii politycznych... 53

w spotach wyborczych nie prezentuja wysokiej wartosci merytorycznej, a ich
gtownym celem jest tzw. czarny PR. Czy na takie cele powinny is¢ wydatki
wyborcze?

Uczestniczenie w kampaniach wyborczych to jeden z istotnych, ale nie
jedyny aspekt funkcjonowania partii politycznych we wspélczesnym $wiecie.
Poza okresem wyborow dziatalno$é partii politycznych skupia sie przede
wszystkim w parlamencie i jest to gldwna scena aktywnos$ci, na ktorej podej-
mowane sg proby realizacji statutowych celow. W tej sferze ustawa o par-
tiach politycznych w niewielkim zakresie reguluje kwestie dokonywanych
przez partie wydatkow, poprzestajac w zasadzie na zobligowaniu partii poli-
tycznych do utworzenia funduszu eksperckiego.

Fundusz ekspercki, tak jak fundusz wyborczy, jest statym funduszem
celowym, na rachunku ktérego partie gromadza srodki finansowe, ktore
moga by¢ wykorzystane na finansowanie ekspertyz prawnych, politycznych,
socjologicznych i1 spoteczno-ekonomicznych oraz dziatalnos¢ wydawniczo-edu-
kacyjna. Ustawodawca okreslit w miare precyzyjnie formy wykorzystania
zgromadzonych Srodkéw, przy zastrzezeniu istnienia ich Scistego zwigzku
z dziatalnoscig statutowa partii. Fundusz ekspercki finansowany jest ze zZro-
det wlasnych partii (wplaty wtasne partii), co oznacza, iz niedopuszczalne
jest przekazywanie Srodkéw bezposrednio na fundusz przez cztonkéw partii
czy inne osoby, ktore w Swietle ustawy o partiach politycznych uprawnione
sq do ich finansowania. Ustawodawca nakazal réowniez, by cze$¢ Srodkow
pochodzacych z subwencji przekazywana byta na rzecz funduszu eksperckie-
go. Zgodnie z art. 30 ust. 3 u.p.p., partia zobowigzana jest wplaci¢ na rzecz
funduszu nie mniej niz 5% otrzymanej subwencji i nie wiecej niz 15%.

Przyjete rozwigzanie trudno jednoznacznie ocenié. Z jednej strony nato-
zenie na partie polityczne obowigzku przesuniecia czesci Srodkéw otrzymy-
wanych z subwencji na fundusz ekspercki mozna uznac za pewnego rodzaju
wymuszenie merytorycznego, a nie tylko politycznego zaangazowania w pra-
ce nad aktualnymi problemami spolecznymi, gospodarczymi czy polityczny-
mi. Naturalnie jego poziom zalezy od wielu czynnikow, w tym takze od
charakteru partii czy stopnia jej zaangazowania w sprawy publiczne. Trudno
bowiem oczekiwac od partii o populistycznych inklinacjach zainteresowania
poszukiwaniem merytorycznych rozwigzan probleméw zycia publicznego.
W wiekszosci jednak przypadkow wymog przekazania co najmniej 5% sub-
wencji stanowi¢ moze wazny impuls do prac nad koniecznymi rozwigzaniami
waznych dla funkcjonowania panstwa i obywateli spraw. Z drugiej jednak
strony wprowadzenie przez ustawodawce gornego limitu srodkéw na putapie
15% moze hamowaé merytoryczne prace partii. Wprawdzie ograniczenie to
dotyczy jedynie subwencji, za$ §rodki pochodzace z innych Zrédet moga by¢
przekazywane na fundusz ekspercki w dowolnej wysokos$ci, to jednak limity
te moga negatywnie wptywacé na jakos$¢ prac partii. Konstytucyjnie wskazany
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cel partii, jakim jest dazenie do zdobycia wtadzy lub wplywu na witadze,
powinien by¢ osiggany poprzez przedstawianie programow, pomystéw na roz-
wigzanie probleméw gospodarczych, spotecznych, a trudno to uczynié¢ nie
majac merytorycznego wsparcia.

Przedmiot ekspertyz, o przygotowanie ktérych moga zwracac sie partie,
zostal przez ustawodawce wskazany w dosyé ogélnikowy sposéb. Moga to by¢
ekspertyzy prawne, socjologiczne, polityczne, spoleczno-ekonomiczne. Otwie-
ra to mozliwos¢ zwrocenia sie o ekspertyze w kazdej sprawie, co nalezy
oceni¢ jako naturalng konsekwencje zakresu dziatania partii politycznych,
ktory — poza okreSlonym w art. 13 Konstytucji zakazem — jest nieograniczo-
ny. Przepisy ustawy nie precyzuja, komu partie polityczne mogg zlecac przy-
gotowanie ekspertyz, opinii czy materialow edukacyjnych. Pozwala to par-
tiom korzystaé z szerokiego zaplecza eksperckiego, ale staboscia powyzszych
rozwigzan jest mozliwos¢ zlecania ekspertyz samym cztonkom partii czy oso-
bom blisko z nimi zwigzanym, a nie zawsze posiadajacym odpowiednie przygo-
towanie merytoryczne. W praktyce pozostawienie partiom niczym nieograni-
czonej swobody w doborze ekspertow moze generowac zjawiska patologiczne,
chociazby takie jak nepotyzm, i prowadzi¢ do swoistego czerpania korzysci
z majatku partii. Ostabia to rowniez samg ide¢ funduszu eksperckiego, ktory
w zaltozeniu ustawodawcy mial by¢ instrumentem zwiekszajacym poziom
merytorycznego przygotowania partii politycznych do uczestniczenia w rza-
dzeniu.

Konkluzje, jakie mozna wyciagnacé¢ z obserwacji dziatalnosci partii poli-
tycznych w ciggu kilkunastu ostatnich lat, nie sa optymistyczne. Poziom
wystapien parlamentarzystow, ich merytoryczne przygotowanie do prac na
okreslonymi projektami pokazuje, ze nie mozna mowic o przelozeniu instytu-
¢ji funduszu eksperckiego na merytoryczng strone dziatalnoSci partii. Ani
poziom przygotowywanych projektéw ustaw nie ulegt poprawie, ani nie
wzrost poziom prac legislacyjnych w parlamencie, nie wspominajac o pozio-
mie debaty publicznej. Obserwatorzy zycia politycznego podnosza, iz partie
w niewielkim stopniu korzystaja z dorobku nauki, a wrecz bezrefleksyjnie
podchodza do wszelkich przedstawianych przez siebie propozycji, co przekla-
da sie na jako$¢ tworzonego prawa.

Propozycje zmian w zakresie mechanizmow finansowania
dzialalnosci partii politycznych

Negatywna ocena tej strony dziatalnosci partii doprowadzita w Sejmie VI
kadencji do podjecia prac zmierzajacych do wprowadzenia zmian, ktore po-
zwolityby w bardziej efektywny sposéb wykorzystywaé sSrodki finansowe.
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Czeéé zmian miata wyraznie dorazny charakter34, ale rozpoczeto tez poszuki-
wanie systemowych rozwigzan w przedmiocie wydatkow partyjnych. We
wrzesniu 2010 r. skierowany zostat od Sejmu projekt ustawy o fundacjach
politycznych3®. Projektodawcy — postowie Platformy Obywatelskiej oraz Pol-
skiego Stronnictwa Ludowego — podajac w uzasadnieniu powody, jakimi sie
kierowali, przygotowujac projekt, wskazywali na niska jakos$¢ debaty publicz-
nej, zniechecenie obywateli do czynnego uczestniczenia w zyciu publicznym,
trudnosci w konstruowaniu przez partie spdjnych polityk, ktore winny by¢
opracowywane w oparciu o rzetelng prace analityczna, a nie ideologiczne
przekonania oraz niska jako$¢ tworzonego prawa, legislacyjne niedopracowa-
nie i brak rzetelnej analizy skutkéw regulacji3®. Przytoczone argumenty
w sposob dosadny obnazaja niedostatki funkcjonowania nie tylko pojedyn-
czych partii, ale wrecz catego systemu politycznego.

Projekt ustawy zakltadal mozliwo$é tworzenia fundacji politycznych,
z zastrzezeniem, iz partia moze utworzy¢ tylko jedng fundacje. Do ustawowo
okreslonych celéow fundacji miaty nalezec: podniesienie jakosci debaty pu-
blicznej, promowanie wartosci demokratycznych w kraju i za granica, zwiek-
szenie aktywnosci wyborczej obywateli i ich §wiadomos$ci obywatelskiej oraz
rozwoj kultury politycznej. Juz wstepna analiza projektu wskazywata na
niezbyt wyrazne wyartykulowanie nadrzednego celu fundacji®? (ktéry mozna
byto dekodowaé z uzasadnienia do projektu), jakim winno by¢ podnoszenie
merytorycznej strony dzialan partii politycznych, propagowanie haset i pro-
gramow partii politycznych. To dos¢ ogdlnikowe okreslenie celéw juz na eta-
pie konsultacji spotecznych zostalo negatywnie ocenione, co jednak nie po-
winno przekreslaé samej idei stworzenia fundacji politycznych?38.

Tworcy projektu nie poprzestali na wskazaniu celéow fundacji politycz-
nych, okreslili réwniez instrumenty, ktére w ich ocenie w najlepszy sposéb
stuzy¢ moga ich realizacji. Wéréd wskazanych w art. 4 projektu instrumen-
tow projektodawcy wymienili m.in. dziatalno$¢ informacyjna, edukacyjna,
badawcza, naukowa i wydawnicza, organizowanie konferencji, seminariow
i warsztatow, przygotowywanie na potrzeby fundatora ekspertyz i analiz,

34 Nowelizacje ustawy o partiach politycznych (ustawa z 16 grudnia 2010 r. o zmianie
ustawy o partiach politycznych, Dz.U. nr 254, poz. 1702) uzasadniano trudnosciami panstwa
wynikajacymi z globalnego kryzysu gospodarczego, ale rowniez koniecznoscia dostosowania sie
partii do nowej rzeczywistosci budzetowej. Zmniejszono w ten sposéb wysokosé subwencji prze-
kazywanych z budzetu panstwa. Zmiana weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2011 r.

35 Druk nr 3760 Sejmu VI kadencji.

36 Szerzej w uzasadnieniu do projektu — druk nr 3760 Sejmu VI kadencji.

37 W ocenie K. Skotnickiego cele fundacji winny zostaé okre§lone w sposéb bardziej szcze-
gotowy — zob. Opinia na temat zawartego w druku sejmowym nr 3760 poselskiego projektu
ustawy o partiach politycznych, [online] <http:/orka.sejm.gov.pl/rexdomk6.nsf/Opdodr?OpenPa-
ge&nr=3760>, dostep: 27.02.2012.

38 Zob. [online] <http:/www.pomaska.pl/2378/fundacje-polityczne-do-konsultacji.html>,
dostep: 27.02.2012.
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przyznawanie stypendiow i grantow dla badaczy i organizacji pozarzgdowych
zajmujacych sie problematyka zwiazang z celami fundacji, wspétprace z kra-
jowymi i zagranicznymi organizacjami pozarzadowymi, uczelniami i instytu-
cjami badawczymi. Otwarty katalog miat dawac fundacjom mozliwos¢ poszu-
kiwania jeszcze innych mechanizmoéw i Srodkéw prowadzacych do osiagniecia
ustawowych celow. W aspekcie przygotowywania przez fundacje analiz i eks-
pertyz trudno nie dostrzec analogii do zadan funduszu eksperckiego. Nieste-
ty, tak jak w przypadku regulacji poSwieconych funduszowi eksperckiemu,
wada proponowanych rozwigzan byl brak mechanizméw ograniczajacych
mozliwo$¢é sporzadzania ekspertyz i analiz przez cztonkéw partii czy osoby
zwigzane z cztonkami partii.

Mimo iz projekt ustawy o partiach politycznych nie zostat uchwalony3?,
proponowane w nim rozwigzania zaslugujg na pogtebiong analize i by¢ moze
powinny doprowadzi¢ do ponownego podjecia prac ustawodawczych. Obser-
wacja funkcjonujacych w panstwach Europy Zachodniej tzw. thing tankéw*0
i roli, jaka petnig w zyciu publicznym, pokazuje, iz ich dzialalno$é pozytyw-
nie wptywa nie tylko na jako$¢ prac samych partii politycznych, ale takze na
ksztaltowanie sie spoleczenstwa czynnie uczestniczacego w zyciu publicz-
nym?*L,

Przygotowane rozwigzania, ktore zostaty jedynie we fragmencie przed-
stawione, niewatpliwie zmierzaly w dobrym kierunku, w kierunku poprawy
jakosci zycia publicznego. Wobec obserwowanego obnizania sie standardow
polityki, stabego przygotowania postow do prac parlamentarnych, wadliwych
projektow ustawodawczych, opartych na populistycznych tezach debatach
publicznych — podjecie prac nad zmianami zasad finansowania partii poli-
tycznych (przede wszystkim w aspekcie wydatkow partii politycznych) winno
stac¢ sie jednym z priorytetow panstwa. Wydaje sie bowiem, iz jedynie w ten
spos6b mozliwe jest przezwyciezenie indolencji sceny politycznej i zwieksze-
nia zaangazowania obywateli w sprawy publiczne.

39 Postepowanie ustawodawcze zakonczylo sie na etapie I czytania.

40 Instytucja tzw. think tankéw jest réznorodnie definiowana, m.in. jako grupy badawcze
non profit dziatajace w sferze publicznej na obrzezach formalnych proceséw politycznych.
W literaturze przedmiotu zwraca sie rowniez uwage na wielo$¢ ich klasyfikacji, szerzej:
W. Zietara, Definicje, funkcje i klasyfikacje think tankoéw, [w:] Zagadnienie think tankéw
w ujeciu interdyscyplinarnym, pod red. T. Bagkowskiego, J.H. Szlachetko, Gdansk 2012, s. 9-30.

41 M.M. Wiszowaty zwraca uwage na relacje miedzy thnik tankami a zjawiskiem lobbin-
gu, wskazuje réwniez uwage na problemy, jakie moga z instytucjami think tankéw i ich funkcjo-
nowaniem sie wigzac¢. Zob. idem, Think tanki a lobbing. Rozwazania na tle problemu regulacji
pranej lobbingu w USA, Unii Europejskiej i Polsce, [w:] Zagadnienie think tankéw..., s. 31-54.
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Summary

The need to seek new solutions to the financing of political parties
Key words: finances, political parties, law regulations, think tank.

The issue of financing is an important element of political parties. The
Constitution of the Republic of Poland provides for the principle of transpa-
rency of political party financing, that principle was also reiterated in the
Law on Political Parties. Legal regulations in force in this field indicate the
source of financing of political parties and their form, little to define the
structure of spending parties. Parties are required to create the Electoral
Fund and the Fund for Expert. Analysis of the regulations concerning the
finances of political parties shows their many shortcomings and the need to
seek new solutions. The proposed changes involve the creation of political
foundations, based on the principle of so-called think tankéw. Their aim is to
improve the quality of public debate, preparing expert reports, opinions, and
educational training materials.
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Kara zlozenia sedziego z urzedu

Jednym z elementow okreslajacych status sedziego w Polsce jest jego
nieusuwalno$él. Jest to niezwykle wazna gwarancja niezawistosci sedziego,
w mys$l ktorej sedziom nalezy stworzy¢ warunki do samodzielnego (zgodnego
z prawem i wlasnym sumieniem?) oraz wolnego od jakichkolwiek naciskéw
zewnetrznych (np. innych wtadz, opinii publicznej) orzekania.

Nieusuwalno$¢ sedziow oznacza, iz sedziowie powolywani sa na czas
nieoznaczony® i — pomijajac sytuacje, kiedy sami zrezygnuja z wykonywania
zawodu — nie moga zosta¢ zlozeni z urzedu poza przypadkami wskazanymi
w Konstytucjit. Z ustrojowego punktu widzenia rozwigzanie to nalezy uznaé
za stuszne 1 wazne, zwlaszcza z uwagi na polskie do§wiadczenia historyczne,
kiedy to usuniecie sedziego z urzedu mogto nastapi¢ decyzja organu pozasa-
dowego.

Kwestia niezawisto$ci sedziowskiej byta i jest przedmiotem licznych roz-
wazan. Brakuje jednakze opracowan traktujacych o jednym z aspektow tejze
niezawisto$ci — nieusuwalnosci sedziéw, a w szczegélnosci mozliwosci usunie-
cia sedziego z urzedu w drodze orzeczenia przez sad dyscyplinarny kary
zlozenia sedziego z urzedu. Zagadnienie to nie znalazto szerszego, odrebnego
omoéwienia, jest podejmowane jedynie fragmentarycznie. Pewna, aczkolwiek
niewielka probe wypetnienia owej luki stanowi niniejszy artykut.

Celem tego opracowania jest oméwienie charakteru prawnego (charakte-
ru ,ostatecznego”) kary dyscyplinarnej ztozenia sedziego z urzedu, podanie

1 Zasada ta zostala sformutowana expressis verbis w art. 180 ust. 1 Konstytucji RP (Dz.U.
z 1997 r., nr 78, poz. 483): ,Sedziowie sa nieusuwalni”.

2 Ciekawy, aczkolwiek niezbadany jest aspekt psychicznego procesu podejmowania decyzji
przez sedziow. Zob. A. Korzeniewska-Lasota, A. Sarnowska, Psychologiczne i neuropsychologicz-
ne aspekty podejmowania decyzji przez sedziow — Komunikat wygloszony w czasie XX Zjazdu
Katedr Teorii i Filozofii Prawa, 1.6dZ 6-9 wrze$nia 2012 r. [w posiadaniu autorek].

3 Patrz. art. 179 Konstytucji: ,Sedziowie sa powolywani przez Prezydenta Rzeczypospoli-
tej, na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa, na czas nieoznaczony”.

4 Sa to, w mysl art. 180 ust. 2-5 Konstytucji: ztozenie sedziego z urzedu, przeniesienie do
innej siedziby lub na inne stanowisko wbrew woli sedziego oraz przeniesienie lub przejscie
sedziego w stan spoczynku.
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przyktadow przewinien, za ktore sady dyscyplinarne kare te orzekaty, a na-
stepnie proba ustalenia, na podstawie przytoczonych judykatow, przestanek
orzekania tejze kary.

I. W zwigzku z zajmowanym stanowiskiem za przewinienia stuzbowe,
w tym za oczywistg i razaca obraze przepisow prawa i uchybienia godnosci
urzedu (przewinienia dyscyplinarne)® oraz za popelnienie wykroczenia® se-
dzia ponosi odpowiedzialnoéé dyscyplinarna’. Prawo o ustroju sadéw po-
wszechnych w art. 109 § 1 przewiduje ten wlasnie rodzaj odpowiedzialnosci
sedziow i wymienia kary dyscyplinarne, jakie moga orzekac¢ sady dyscypli-
narne wobec sedziow sadow powszechnych. Sg to:

— upomnienie,
nagana,
usuniecie z zajmowanej funkgji,
przeniesienie na inne miejsce stuzbowe,
ztozenie sedziego z urzedu.

Powyzszy katalog kar dyscyplinarnych jest katalogiem zamknietym i opie-
ra sie na zasadzie stopniowalno$ci. Ustawodawca wyliczyt kary od najtagod-
niejszej po najsurowsza. Przewidziat zaréwno kary, ktore godza przede
wszystkim w sfere moralng (kara upomnienia i nagany), jak i te, ktére
skutkuja powazniejszymi konsekwencjami w sferze stosunku stuzbowego
(usuniecie z zajmowanej funkcji, przeniesienie na inne miejsce stuzbowe) az
po ostatnia, najsurowsza — kare zlozenia z urzedu, ktora catkowicie zrywa
stosunek stuzbowy sedziego.

Kary dyscyplinarne wymienione w art. 109 § 1 ww. ustawy dotycza
wszystkich przewinieri dyscyplinarnych®, ustawodawca nie wskazal bowiem
konkretnych przewinien, za ktore moze byé wymierzona okreslona kara dys-
cyplinarna®. Ustawa nie zawiera zadnych dyrektyw co do wymiaru powyz-
szych kar, nie wskazuje tez zadnych okoliczno$ci, ktore miatyby te odpowie-
dzialnos¢ stopniowac ze wzgledu na forme i rodzaj winy, stopien spotecznej
szkodliwoSci popelnionego przewinienia czy kontratypy. Ustawodawca nie
precyzuje zatem, za ktére przewinienia dyscyplinarne wymierza sie kare

5 Art. 107 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadéw powszechnych (Dz.U.
nr 98, poz. 1070 z poz. zm.) — dalej u.s.p.

6 Art. 81 w.s.p. O zakresie odpowiedzialnosci sedziego za wykroczenia patrz: A. Korze-
niewska-Lasota, M. Lasota, Odpowiedzialnosé sedziego za wykroczenia, ,Studia Prawnoustrojo-
we” 2010, nr 11, s. 275-287.

7 Nie jest to oczywiscie jedyny rodzaj odpowiedzialnosci. Sedzia moze ponosié¢ réwniez
odpowiedzialnosé karng (z zastrzezeniem immunitetu), cywilna, stuzbowa.

8 Przewinienia dyscyplinarne to czyny, ktére moga byé kwalifikowane jako przewinienia
stuzbowe, w tym polegajace na oczywistej i razacej obrazie przepis6w prawa, a takze czyny,
ktore stanowig uchybienie godnosci urzedu oraz wykroczenia.

9 Por. T. Kuczynski, O odpowiedzialnosci dyscyplinarnej pracownikéw, ,Panistwo i Prawo”
2003, nr 9, s. 59.
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tagodniejsza, a za ktore surowszg. Nie formutuje dyrektyw nakazujacych
gradacje sankcji dyscyplinarnych. Nie zawiera tez odestania w tym zakresie
do przepisow kodeksu karnego, pozostawiajac orzeczenie kary za konkretne
przewinienie dyscyplinarne ocenie sadu dyscyplinarnego. To sad dyscyplinar-
ny w realiach konkretnej sprawy decyduje, ktora z kar dyscyplinarnych
zostanie orzeczona.

Mimo braku powyzszych regulacji, ustawa Prawo o ustroju sadéw nie
zawiera rowniez odestania do odpowiedniego stosowania przepiséw kodeksu
karnego. Art. 128 u.s.p. stanowi jedynie, iz w kwestiach nieuregulowanych
przepisami tej ustawy w postepowaniu dyscyplinarnym stosuje sie odpowied-
nio przepisy kodeksu postepowania karnego. Brak natomiast regulacji nor-
matywne] zezwalajacej na korzystanie w postepowaniu dyscyplinarnym
z instytucji prawa karnego materialnego. Jedynie w orzecznictwie Sadu Naj-
wyzszego — Sadu Dyscyplinarnego niejednokrotnie wskazywano, ze w drodze
analogii mozna w postepowaniu dyscyplinarnym stosowaé zasady wlasciwe
dla odpowiedzialnosci typu karnegol®. Wprost teze taka sformulowano
w wyroku z 5 listopada 2003 r. Sad Najwyzszy uznat wowczas, iz ,w toku
postepowania dyscyplinarnego nalezy siega¢ — na zasadzie analogii iuris — do
rozwigzan przewidzianych w kodeksie karnym. Rzecz jasna, przepisy prawa
karnego materialnego musza podlega¢ w postepowaniu dyscyplinarnym stoso-
waniu odpowiedniemu, a wiec polegajacemu na stosowaniu wprost, stosowa-
niu z odpowiednimi modyfikacjami lub odmowie ich zastosowania ze wzgledu
na okreslone réznice, i to przy zachowaniu szczegélnej ostroznosci”!l.

Zatem cho¢ orzeczenie odpowiedniej (konkretnej) kary pozostawione jest
ocenie sgdu dyscyplinarnego, to sad ten moze odpowiednio stosowac gtéowne
idee prawa karnego dotyczace dyrektyw wymiaru kary. Takie stanowisko
niejednokrotnie wyrazat w swoich orzeczeniach Sad Najwyzszy, wprost wska-
zujac, ze sad dyscyplinarny ma prawo odpowiednio stosowaé dyrektywy wy-
miaru kary okreslone w art. 53 § 1 k.k. oraz uwzgledniaé okoliczno$ci okre-
Slone w § 2 tegoz artykulu, w tym réwniez zachowanie sie obwinionego po
popelnieniu przewinienia dyscyplinarnego!2. W jednym z orzeczen Sad Naj-

10 Na przyktad wyroki SN z 25 stycznia 2007 r., SNO 74/06, LEX nr 471789; z 22 czerwca
2004 r., SNO 22/04, LEX nr 472091.

11 Zob. wyrok SN z 5 listopada 2003 r., SNO 67/03, LEX nr 471880.

12 Na przyktad Sad Najwyzszy w uzasadnieniu prawnym wyroku z 14 lutego 2007 r. (SNO
77/06, LEX nr 471825) wprost wskazal, ze ,wymierzajac kare, sad dyscyplinarny ma prawo
odpowiednio stosowaé¢ dyrektywy wymiaru kary, okreslone w art. 53 § 1 k.k., a takze uwzgled-
nia¢ okolicznosci wymienione w § 2 tego przepisu, w tym zachowanie si¢ obwinionego po
popelnieniu przewinienia dyscyplinarnego”. Podobne stanowisko wyrazit SN w uzasadnieniu
wyroku z 18 stycznia 2006 r. (SNO 65/05, LEX nr 470229): ,przy wymiarze kary sad dyscypli-
narny orzekajacy w postepowaniu dyscyplinarnym sedziéw moze sie positkowaé ustawowymi
kryteriami wymiaru kary zawartymi w art. 53 § 1 k.k.”. Por. tez uchwale SN z 24 marca 1989 r.,
VI KZP 23/88, OSNKW 1989, nr 3-4, poz. 23 oraz J. R. Kubiak, J. Kubiak, Odpowiedzialnosé
dyscyplinarna sedziow, ,Przeglad Sadowy” 1994, nr 4, s. 7-9.
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wyzszy posunatl sie jeszcze dalej i w uzasadnieniu wyroku wskazal, ze sfor-
mulowane w art. 53 k.k. dyrektywy maja pelne zastosowanie w zakresie
orzekania o karze w postepowaniu dyscyplinarnym, a odpowiedzialnos¢ dys-
cyplinarna, podobnie jak karna, oparta jest na zasadzie winy, spetniajace;j
nadto funkcje limitujaca kare!s.

Podzielajac powyzsze stanowisko Sadu Najwyzszego, mozna zatem
uznaé, ze w sprawach odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej sedziow niezbedne
jest takie uksztaltowanie kary wymierzanej za przewinienie dyscyplinarne,
by nie przekraczata ona stopnia winy i nalezycie uwzgledniata stopien spo-
tecznej szkodliwosci czynu. Sad dyscyplinarny powinien kierowacé sie indywi-
dualng oceng kazdego przewinienia dyscyplinarnego, jakiego dopuscil sie
sedzia; baczy¢, aby zostata zachowana proporcja miedzy rodzajem przewinie-
nia sedziego a rodzajem wymierzonej kary dyscyplinarnej. Kara dyscyplinar-
na powinna by¢ bowiem wspoélmierna do wagi popelnionego przewinienia
dyscyplinarnego (do stopnia naruszenia obowigzkow stuzbowych), tzn. nizsza
w przypadku zawinionego, lecz drobnego uchybienia w czynnosciach stuzbo-
wych i wyzsza w przypadku najciezszego przewinienia dyscyplinarnego, ja-
kim jest popelnienie czynu zabronionego pod grozba kary, a bedacego prze-
stepstwemM.

Przy wymiarze kary nalezy réwniez uwzglednié jej cele: represyjne, wy-
chowawecze i prewencyjnel®, w tym wzgledy prewencji ogélnejl®. W szczegdl-
nosci trzeba mieé¢ na uwadze dolegliwos¢ orzeczonej kary dla sedziego
dopuszczajacego sie przewinienia, okolicznosci, w jakich doszlo do przewinie-
nia, rodzaj, rozmiar, liczbe i stopien zawinienia deliktow dyscyplinarnych,
tudziez okolicznosci dotyczace osoby obwinionego sedziego (wlasciwosci pod-
miotowe) i jego sytuacji rodzinnej. Istotne jest rowniez wskazanie i uwzgled-
nienie ewentualnych okolicznosci obciazajacych i tagodzacychl?. Nalezy za-
tem wprost stosowac odpowiednie przepisy czesci ogolnej kodeksu karnego.

Reasumujac, zastosowane przez ustawodawce rozwigzanie, w ktorym
brak okreslenia katalogu przewinien dyscyplinarnych, przestanek ich orzeka-
nia czy dyrektyw wymiaru kar dyscyplinarnych, mozna okreslié jako klasycz-
ne. Wystepuje bowiem we wszystkich regulacjach normujacych odpowiedzial-
nos¢ dyscyplinarng osoéb wykonujacych tzw. zawody prawnicze. Nie oznacza
to jednak, ze rozwigzanie to jest stuszne. O ile bowiem nie ma potrzeby
ustawowego tworzenia katalogu przewinien dyscyplinarnych i przypisywania

13 Wyrok SN z 5 lutego 2008 r., SNO 2/08, LEX nr 432189.

14 Por. W. Kozielewicz, Odpowiedzialnosé dyscyplinarna sedziéw. Komentarz, Minister-
stwo Sprawiedliwosci, Warszawa 2005, s. 93-101; wyrok SN z 27 marca 2007 r., SNO 13/07,
LEX nr 471820.

15 Por. wyrok SN z 7 listopada 2002 r., SNO 40/02, LEX nr 471868.

16 Por. wyrok SN z 9 czerwca 2005 r., SNO 28/05, LEX nr 471989.

17 Wyrok SN z 16 wrzesnia 2004 r., SNO 31/04, LEX nr 471987. Por. wyrok SN z 7 grudnia
2007 r., SNO 79/07, LEX nr 471808.



Kara ztozenia sedziego z urzedu 63

im okreslonych, nawet alternatywnie wskazanych, kar dyscyplinarnych,
o tyle pozadane wydaje sie byé wskazanie dyrektyw wymiaru kar dyscypli-
narnych w akcie dla tego rodzaju odpowiedzialno$ci podstawowym (ustawie
0 ustroju sadow powszechnych) albo odestanie w tym zakresie do odpowied-
niego stosowania przepisow kodeksu karnego. Same bowiem, aczkolwiek
stuszne w tym wzgledzie orzeczenia Sadu Najwyzszego, uznajace mozliwosé
stosowania przepisow kodeksu karnego na zasadzie analogii iuris, uznaé
nalezy za niewystarczajace.

II. Najsurowsza w katalogu kar dyscyplinarnych jest kara ztozenia se-
dziego z urzedu. To kara najbardziej dolegliwa, albowiem jest eliminacyjna
i jednocze$nie nieodwracalna. Zrywa stosunek stuzbowy sedziego i praktycz-
nie oznacza dla ukaranego ,Smier¢ zawodowsa”, tzn. na zawsze eliminuje go
z korporacji sedziowskiej. Sedzia ukarany kara zlozenia z urzedu juz nigdy
nie moze byé powotany do pelnienia tego urzedul8, a byly juz sedzia (gdy
kara zlozenia sedziego z urzedu jest orzekana w sytuacji, kiedy stosunek
stuzbowy ulegt juz rozwigzaniu lub wygast w toku postepowania dyscyplinar-
nego), moze mie¢ trudnosci w wykonywaniu niektérych zawodow prawni-
czych. Kara ztozenia sedziego z urzedu ma zatem charakter wysoce represyj-
ny!?. Czasami bywa nawet poréwnywana do kary pozbawienia wolnosci.
Winna byé¢ zatem orzekana z duza ostroznoscia. Sad dyscyplinarny w kaz-
dym konkretnym przypadku powinien zwazy¢, czy ten najsurowszy rodzaj
kary dyscyplinarnej jest adekwatny do popetnionego przewinienia, a jedno-
cze$nie konieczny do wywarcia pozadanego skutku.

Nalezy tez podkreslié, ze kara zlozenia z urzedu petni przede wszystkim
funkcje ochronng. Ma chroni¢ zaréwno dobre imie sedziéw, jak i catego wy-
miaru sprawiedliwo$ci. Nie bez znaczenia jest bowiem to, kto wymierza spra-
wiedliwosé. Czy czyni to sedzia o najwyzszych kwalifikacjach formalnych
i moralnych, nieskazitelny, czy tez osoba, ktora dopuscita sie przestepstwa,
zwlaszcza jesli popetnita je z winy umyslnej20. Stad zaréwno prewencja indy-
widualna, jak i generalna winny odgrywac istotng role przy wymiarze tej
najsurowszej z kar dyscyplinarnych.

Niestety, w odniesieniu do tej najsurowszej kary dyscyplinarnej, ustawo-
dawca nie wskazal przestanek jej orzekania. Mozna je jedynie ustali¢
w oparciu o dyrektywy wymiaru kary wskazane w przepisach prawa karnego
(podzielajac przytoczone powyzej stanowisko Sadu Najwyzszego o mozliwosci

18 Zob. art. 109 § 4 u.s.p.

19 O represyjnym charakterze sankcji dyscyplinarnych pisza m.in.: T. Kuczynski, Odpo-
wiedzialnosé dyscyplinarna pracownikéw, ,Panstwo i Prawo” 2003, nr 9, s. 59; A. Bojanczyk,
Z problamatyki relacji miedzy odpowiedzialnosciq dyscyplinarng i karng (na przyktadzie odpo-
wiedzialnosci dyscyplinarnej zawodéw prawniczych), ,Panstwo i Prawo” 2004, nr 9, s. 25-27.

20 Por. wyrok SN z 27 marca 2007 r., SNO 13/07, LEX nr 471820.
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stosowania tych dyrektyw na zasadzie analogii iuris), jak i dotychczasowe
orzecznictwo dyscyplinarne. Majac to na uwadze, mozna przyjaé, ze kara
zlozenia sedziego z urzedu, z racji swego ostatecznego charakteru winna by¢
orzekana w przypadku popelnienia przewinien o najciezszym ciezarze gatun-
kowym, nacechowanych najwyzszym stopniem winy i spotecznej szkodliwo-
Sci, tj. takich, ktore wywieraja ujemny wpltyw na wykonywana stuzbe i (albo)
na godno$é urzedu?!l. Nalezatoby jg z reguly orzekaé w przypadku popelnie-
nia przewinienia dyscyplinarnego, ktore wypetnia jednocze$nie znamiona
przestepstwa, zwlaszcza przestepstwa umyslnego, stanowigcego wyraz raza-
cego lekcewazenia porzadku prawnego. Chodzi zatem o tego rodzaju przewi-
nienie, ktore powoduje utrate kwalifikacji do sprawowania urzedu sedziego,
pozbawia nieskazitelnego charakteru, a takze podwaza zaufanie obywateli do
wymiaru sprawiedliwosciZ2.

Nie mozna jednakze ad hoc przesadzi¢, czy w kazdym przypadku popel-
nienia przestepstwa umyslnego sad dyscyplinarny winien zlozy¢ z urzedu.
Nie jest bowiem wykluczone istnienie takich okolicznosci tagodzacych, ktére
uzasadnialyby odstgpienie od wymierzenia najsurowszej kary. Zawsze powin-
ny to by¢ jednak okolicznosci wyjatkowe, dotyczace nie tylko samego przewi-
nienia, ale i rokowan co do odzyskania do sedziego zaufania?3. Nie bez
znaczenia winna by¢ tez wczesniejsza ocena stuzby sedziowskiej oraz okolicz-
nosc¢, czy przewinienie jest pierwsze, czy kolejne. Nie mozna jednak wyklu-
czy¢ orzeczenia kary ztozenia z urzedu juz za pierwsze przewinienie dyscypli-
narne, jesli rodzaj tego przewinienia, rodzaj i stopieri winy to uzasadniaja24.

Warto sie zastanowié, czy sieganie po najsurowszg z kar dyscyplinarnych
powinno mie¢ miejsce tylko w odniesieniu do przewinien wyczerpujacych
jednoczesnie znamiona przestepstwa i to umyslnego, czy tez jakiegokolwiek
przestepstwa, nawet nie pozostajacego w zwiazku z wykonywaniem przez
sedziego obowigzkow stuzbowych, a moze nawet popetnienia przewinienia
dyscyplinarnego, ktore w ogole nie jest przestepstwem.

Podzielajac stanowisko Sadu Najwyzszego, zaktadajace, ze kara zlozenia
z urzedu powinna by¢ z regulty orzekana za popetnienie przestepstwa z winy
umyslnej, np. pod wplywem alkoholu, autorka uznaje, iz nie moze to byé
jedyna kategoria przewinien, za ktore najsurowsza kara dyscyplinarna win-
na by¢ orzekana. Mimo ze ustawa Prawo o ustroju sadéw powszechnych nie
zawiera zakazu sprawowania urzedu sedziego przez osoby karane, to fakt
prawomocnego skazania za przestepstwo niewatpliwie rzutuje na ocene se-
dziego jako osoby, ktora w zatozeniu ustawodawcy powinna by¢ nieskazitel-

21 Por. wyrok SN z 5 lutego 2008 r., SNO 2/08, LEX nr 432189.

22 Por. wyroki SN z 27 sierpnia 2007 r., SNO 47/07, LEX 319875; z 27 marca 2007 r., SNO
13/07, LEX nr 471820.

23 Por. wyrok SN z 27 marca 2007 r., SNO 13/07, LEX nr 471820.

24 Por. wyrok SN z 9 marca 2006 r., SNO 6/06, LEX nr 471771.
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na. Nalezy sie wowczas zastanowic, czy taka osoba moze nadal sprawowac
swoj urzad i ,wymierzaé¢ sprawiedliwo$¢”. Sam juz bowiem fakt prawomocne-
go skazania sedziego negatywnie rzutuje na jego opinie¢ w Srodowisku spo-
tecznym i calg opinie Srodowiska sedziowskiego.

Wydaje sie tez, ze co do zasady nie ma przeszkod, aby po najsurowszg
z kar dyscyplinarnych siegnaé¢ w przypadku popelnienia przewinienia dyscy-
plinarnego, ktore w ogdle nie jest przestepstwem czy wykroczeniem. Rodzaj
i skala naruszen obowigzkéw stuzbowych i zasad etycznych obowigzujacych
sedziego oraz rozmiar i dlugotrwalo§é¢ tychze naruszen winna byé jednak
wowczas znamienna. Z drugiej strony, gdy delikt stuzbowy nie stanowi prze-
stepstwa, a w sprawie nie wykazano, by w Swietle catoksztattu drogi stuzbo-
wej sedziego orzeczenie innego $rodka dyscyplinarnego miato okazaé sie nie-
skuteczne, to podzieli¢ nalezy stanowisko Sadu Najwyzszego, ze sieganie
do instrumentu zlozenia sedziego z urzedu mozna uznac jako ,nieporozu-
mienie”25,

Reasumujac, trudno jednoznacznie wskazac¢ przestanki, przy zaistnieniu
ktorych sad dyscyplinarny winien kazdorazowo zlozy¢ sedziego z urzedu.
Przestanki te winno sie oceniac in concreto. Ostatecznie to sad dyscyplinarny,
majac na uwadze wszelkie okolicznosci zwigzane z popelnieniem danego
przewinienia dyscyplinarnego, winien zwazy¢, czy orzeczenie kary elimina-
cyjnej jest stuszne, sprawiedliwe i stuzy interesowi wymiaru sprawiedliwosci.

ITII. Dla pelniejszego naswietlenia zagadnienia warto wskazaé na kon-
kretne przewinienia, za ktore prawomocnie orzeczono kare zlozenia sedziego
z urzedu:

1. Przewinienie dyscyplinarne polegajace na tym, ze w dniu 4 pazdzier-
nika 2006 r. i pozniej asesor sadowy jako przewodniczacy posiedzenia dopu-
Scit sie oczywistej 1 razgcej obrazy przepiséw prawa, tj. art. 149 § 1 k.p.k.
w ten sposob, ze nie podpisat protokotu posiedzenia, oraz art. 148 § 1 pkt 2
i 3 k.p.k. w ten sposob, ze dopisat w protokole posiedzenia z dnia 4 pazdzier-
nika 2006 r. postanowienie o uchyleniu stosowanego wobec oskarzonego do-
zoru policji, mimo ze postanowienie takie w toku rozpoznawania sprawy nie
zapadlo i nie zostalo ogloszone. Sad Apelacyjny — Sad Dyscyplinarny uznat
ten czyn za przewinienie stuzbowe przewidziane w art. 107 § 1 ustawy z dnia
27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sqdow powszechnych i wymierzyt asesoro-
wi kare ztozenia z urzedu. Wskutek odwotania obwinionego Sad Najwyzszy
— Sad Dyscyplinarny utrzymal w mocy zaskarzony wyrok26. W uzasadnieniu
tegoz orzeczenia Sad Najwyzszy wskazal, ze dopisanie w protokole postano-
wienia, ktore nie zostalo w rzeczywistoSci wydane, charakteryzuje sie wyjat-

25 Por. wyrok SN 23 z sierpnia 2007 r., SNO 41/07, LEX nr 471785.
26 Wyrok SN z 10 czerwca 2008 r., SNO 41/08, LEX nr 432185.
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kowo wysokim stopniem szkodliwo$ci spolecznej. Takie zachowanie to po-
Swiadczenie nieprawdy przez funkcjonariusza publicznego, a wiec czyn za-
broniony przez prawo karne. Poza tym nie bez znaczenia przy wymiarze
kary miata tez okoliczno$¢, ze przeciwko obwinionemu w czasie orzekania
toczyly sie inne postepowania dyscyplinarne obejmujace podobne czyny, jak
tez postepowanie karne dotyczace popelnienia przestepstw opisanych w art.
231 § 1 k.k. w zwiazku z art. 271 § 1 k.k. i art. 11 § 2 k.k.

2. Przewinienie polegajace na tym, ze obwiniony w dniu 7 listopada
2003 r. jako sedzia Sgdu Rejonowego na drodze publicznej kierowal samocho-
dem osobowym w stanie nietrzezwosci — 2,52 promila alkoholu w wydycha-
nym powietrzu (1,210 mg/l na urzadzeniu Alko-Sensor IV), w wyniku czego
spowodowat kolizje drogowa w ten sposob, ze nie opanowat pojazdu na zakre-
cie, Scigt dwa stupki drogowe, a nastepnie wypadt z szosy, powodujac prze-
wrocenie pojazdu. W tym konkretnym przypadku w pierwszej instancji Sad
Apelacyjny — Sad Dycyplinarny wyrokiem z dnia 15 wrzesnia 2006 r. orzekt
kare przeniesienia na inne miejsce stuzbowe, a kara ztozenia z urzedu zosta-
ta orzeczona dopiero przez Sad Najwyzszy — Sad Dyscyplinarny wyrokiem
z dnia 27 marca 2007 r. w zwigzku z odwotaniem obwinionego sedziego,
Zastepcy Rzecznika Dyscyplinarnego Sadu Okregowego, Ministra Sprawie-
dliwosci i Krajowej Rady Sadownictwa?7.

3. Czyn polegajacy na tym, ze w dniu 16 pazdziernika 2004 r. Obwinio-
ny, wykonujac telefon do domu sedziego, w rozmowie telefonicznej z Prze-
wodniczgca Wydziatu Cywilnego Sadu Rejonowego (swoja przetozona) znie-
wazyl Przewodniczaca, uzywajac w stosunku do niej stéw powszechnie
uznanych za obelzywe, wyczerpujac tym samym znamiona przestepstwa
zniewazenia z art. 216 § 1 k.k. W przedmiotowej sprawie kare zlozenia
z urzedu orzekl Sad Najwyzszy — Sad Dyscyplinarny wyrokiem z dnia
14 lutego 2007 r. w zwiazku z odwolaniami: obwinionego, jego obroncy
i Ministra Sprawiedliwosci od wyroku Sadu Apelacyjnego — Sadu Dyscypli-
narnego z dnia 13 wrzesnia 2006 r., ktory za tego rodzaju zachowanie wy-
mierzyt kare dyscyplinarng nagany28. W uzasadnieniu tegoz wyroku wskaza-
no, ze zachowanie obwinionego asesora sadowego, ktory dzwonigc w sobote
do domu swej przetozonej, wyzwal ja stowami obelzywymi oraz przypisal jej
stosowanie ,metod ubeckich”, naruszato mir domowy i czes¢ kobiety. Wypel-
niato nie tylko znamiona przestepstwa, ale byto réwniez razacym pogwatce-
niem § 2 w zw. z § 6 Zbioru zasad etyki zawodowej sedziow, stanowigcego, ze
sedzia powinien zawsze kierowac sie zasadami uczciwosci, godnosci, honoru,
poczuciem obowigzku oraz przestrzegaé¢ dobrych obyczajéow. Uzasadniajac
wymiar kary — jej zmiane z kary nagany na kare zlozenia z urzedu — Sad

27 Wyrok SN z 27 marca 2007 r., SNO 13/07, LEX nr 471820.
28 Wyrok SN z 14 lutego 2007 ., SNO 77/06, LEX nr 471825.
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Najwyzszy argumentowatl, ze zastosowat odpowiednio dyrektywy wymiaru
kary okreslone w art. 53 § 1 k.k., uwzgledniajac okolicznosci wymienione w § 2
tego przepisu, w tym zachowanie sie obwinionego po popelnieniu przewinie-
nia dyscyplinarnego, jego postawe manifestowang w odwotaniu od wyroku
pierwszej instancji, w ktorym to po raz kolejny bezpodstawnie pomawiat
i zniewazatl te sama osobe, co jest dowodem braku refleksji, jakiegokolwiek
poczucia winy, a co za tym idzie, skruchy i obietnicy poprawy. Sad Najwyzszy
uznal, ze obwiniony nie jest w stanie wymierza¢ sprawiedliwosci. Swoim
zachowaniem pokazal bowiem, ze jest pozbawiony zdolnoSci do krytycznej
oceny wlasnych uczynkow, przyznania sie do nich i przeproszenia pokrzyw-
dzonego.

4. Sad Najwyzszy — Sad Dyscyplinarny w wyroku z dnia 25 stycznia
2007 r. w sprawie SNO 73/06 w zwigzku z odwotaniem obwinionego sedziego
od wyroku Sadu Apelacyjnego — Sadu Dyscyplinarnego z dnia 4 czerwca 2003 r.
utrzymat w mocy zaskarzony wyrok, ktorym wymierzono obwinionemu se-
dziemu kare zlozenia z urzedu. Powyzsza kara dyscyplinarna zostata orze-
czona za czyn z art. 177 § 11 2 k.k. (w chwili orzekania odwotania przez Sad
Najwyzszy — Sad Dyscyplinarny obwiniony sedzia byt juz prawomocnie ska-
zany za przestepstwo z art. 177 § 2 k.k.), polegajacy na tym, ze obwiniony,
kierujac samochodem osobowym, na skutek przekroczenia dopuszczalnej
predkosci, niezachowania szczegélnej ostroznosci w czasie zblizania sie do
skrzyzowania oznakowanego znakami pionowymi, poziomymi i sygnalizacja
Swietlng oraz wjechania na lini¢ warunkowego zatrzymania w koncowej fa-
zie wySwietlania zéttego sygnatu Swietlnego dla jego kierunku, wjechat na
skrzyzowanie, wykonujac manewr skretu w prawo i w lewo, a nastepnie
stracit panowanie nad kierowanym pojazdem, uderzyl w barierke energo-
chtonng usytuowana po lewej stronie, a nastepnie przemiescit sie w kierunku
prawej krawedzi jezdni, jednocze$nie obracajgc sie i uderzyl przodem samo-
chodu w wiate przystanku MZA, na ktorej znajdowali sie Konstancja S.
i Marcin P. W wyniku powyzszego Konstancja S. doznata obrazen ciata skut-
kujacych zgonem w szpitalu w dniu 27 maja 2002 r., zas Marcin P. obrazenri
ciata w postaci obustronnego wieloodtamowego ztamania kosci piszczelo-
wych, ztamania kosci nosa, miejscowych otarc¢ naskorka i pottuczenia ogolne-
go skutkujacego rozstrojem zdrowia na czas powyzej 7 dni. Uzasadniajac
orzeczenie o karze, Sad Najwyzszy wskazywal, ze chociaz popelnione prze-
stepstwo nie pozostawalo w zadnym zwigzku z wykonywaniem przez obwi-
nionego sedziego obowigzkow stuzbowych, a ustawa Prawo o ustroju sadow
powszechnych nie zawiera zakazu sprawowania urzedu sedziego przez osoby
karane, to fakt prawomocnego skazania za przestepstwo (skutkujace $mier-
cig osoby pokrzywdzonej) nakazuje sadowi dyscyplinarnemu dokonac oceny,
czy obwiniony moze dalej sprawowac¢ swoj urzad, czy mozna mu na to ,ze-
zwoli¢”. Nie mozna bowiem ,nie postrzega¢ skazania za przestepstwo jako
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dopuszczenia sie przez sedziego najpowazniejszego z mozliwych deliktow
dyscyplinarnych”29.

5. Sad Najwyzszy — Sad Dyscyplinarny wyrokiem z dnia 24 sierpnia
2006 r. w sprawie SNO 54/06 w zwigzku z odwotaniem Ministra Sprawiedli-
wosci od wyroku Sadu Apelacyjnego — Sadu Dyscyplinarnego z dnia 31 mar-
ca 2006 r., ktorym uznat obwiniong — sedziego Sadu Okregowego — Sadu
Pracy i Ubezpieczen Spolecznych za winng uchybienia godnosci urzedu se-
dziego przez orzekanie w 63 sprawach, w ktorych zlecata opracowanie opinii
lekarskich osobiscie przez swego meza — bieglego sadowego lub w ktorych
sporzadzat on opinie jako czlonek zespotu bieglych; niezrealizowanie 15 umow
kredytowych i doprowadzenie do wszczecia postepowan o nadanie klauzul
wykonalno$ci przez Sad Rejonowy oraz nieuregulowanie optat z tytutu uzyt-
kowania lokalu mieszkalnego, ktore spowodowato koniecznos¢ wniesienia
przez wspolnote mieszkaniowa przeciwko obwinionej pozwu do Sadu Rejono-
wego o zaplate 14 454,15 zt, zmienil zaskarzony wyrok w ten sposéb, ze
zamiast orzeczonej kary dyscyplinarnej przeniesienia na inne miejsce stuzbo-
we wymierzyl obwinionej kare dyscyplinarng zlozenia sedziego z urzedu.
W uzasadnieniu tegoz orzeczenia Sad Najwyzszy wskazal, ze mimo braku
naruszenia przez obwiniong przepisow prawnych, dtugotrwatosé i skala naru-
szenia zasad etycznych obowigzujacych sedziego jest tak duza, ze w znacznym
stopniu wplyneta na podwazenie zaufania do niezawitosci i bezstronnos$ci
obwinionej. Obwiniona naruszyta bowiem zasade zakazujaca wykorzystywa-
nia swego statusu i prestizu sprawowanego urzedu w celu wspierania intere-
su wilasnego lub innych oséb (§ 3 Zbioru zasad etyki zawodowej sedziow)
— zasade nakazujaca sedziemu unikania zachowan, ktore mogltyby podwazyé
zaufanie do jego niezawistosci i bezstronnosci (§ 10 Zbioru zasad) oraz unika-
nia zachowan mogacych przynie$¢ ujme godnosci sedziego lub ostabié zaufa-
nie do jego bezstronnosci przez kazde zachowanie, nawet nieopisane w Zbio-
rze zasad (§ 5 ust. 2). Poza tym réwniez w sprawach finansowych obwiniona
wykazala sie nierzetelnoscia, brakiem skrupulatnosci w wypetnianiu swoich
zobowigzan finansowych i podejmowaniem dziatan, ktére mogly by¢ odebra-
ne jako wykorzystywanie wlasnej pozycji sedziego (§ 18 Zbioru zasad)3°.

6. Sad Najwyzszy — Sad Dyscyplinarny wyrokiem z dnia 21 kwietnia
2006 r. w zwiazku z odwolaniem Ministra Sprawiedliwosci od wyroku Sadu
Apelacyjnego — Sadu Dyscyplinarnego z dnia 21 pazdziernika 2005 r. uznaja-
cego, ze obwiniony jako sedzia Sadu Rejonowego razaco uchybil godnosci
urzedu, gdyz w dniu 26 pazdziernika 2004 r. w A., bedac pod wpltywem
alkoholu, przystapit do wykonywania czynnosci stuzbowych zwigzanych z udzia-

29 Por. uchwata SN z 8 maja 2002 r., SNO 8/02, OSNKW 2002, z. 9-10, poz. 85; wyrok SN
z 25 stycznia 2007 r., SNO 73/06.
30 Wyrok SN z 24 sierpnia 2006 r., SNO 54/06, LEX nr 470234.
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tem w rozpoznawaniu spraw wyznaczonych w Wydziale V Gospodarczym
Sadu Rejonowego, zmienit zaskarzony wyrok w ten sposob, ze w miejsce kary
nagany wymierzyt obwinionemu sedziemu Sadu Rejonowego kare dyscypli-
narng zlozenia z urzedu. Uzasadniajac wyrok, Sad Najwyzszy wskazywat, ze
sprawowanie urzedu, w szczegélnosci w zakresie wtadzy jurysdykeyjnej, jest
mozliwe tylko przy zachowaniu catkowitej trzezwosci. Przewinienie zostato
popetnione z winy umyslnej, publicznie. Wyrzadzito zatem duza szkode wy-
miarowi sprawiedliwo$ci, a obwinionego pozbawito cechy nieskazitelnosci.
Dlatego tez kara dyscyplinarna zostala wymierzona ze szczegolnym uwzgled-
nieniem jej spotecznego oddzialywania zarowno w Srodowisku sedziowskim,
jak i w opinii publicznej3!.

Inna, tagodniejsza kare orzeczono w bardzo podobnej sprawie. Otéz Sad
Apelacyjny — Sad Dyscyplinarny, wyrokiem z dnia 26 czerwca 2003 r., za
czyn polegajacy na tym, ze w dniu 19 wrze$nia 2002 r. w czasie przerwy
w rozprawach obwiniony wprawil sie w stan nietrzeZwosci, spozywajac
znaczng, ilo§¢ alkoholu, co spowodowato konieczno§é odroczenia dwoch roz-
praw wyznaczonych w tym dniu na wokandzie, orzekt kare przeniesienia na
inne miejsce stuzbowe. Wyrok ten utrzymal w mocy Sad Najwyzszy — Sad
Dyscyplinarny32. W uzasadnieniu wyroku wskazano, ze w przedmiotowej
sprawie nie doszto do skumulowania sie okolicznosci obcigzajacych o charak-
terze podmiotowym i przedmiotowym, ktore to powinny by¢ przestanka orze-
kania kary zlozenia z urzedu33. Uznano, ze fakt podjecia przez obwinionego
systematycznego i kompleksowego leczenia odwykowego oraz duzego zaanga-
zowania sie w prace zawodowq jest bardzo istotny i przemawia na korzyscé
obwinionego.

7. Sad Apelacyjny — Sad Dyscyplinarny wyrokiem z dnia 21 listopada
2005 r. uznal obwinionego sedziego Sadu Rejonowego winnym tego, ze
w dniu 6 sierpnia 2005 r., znajdujac sie w stanie nietrzezwosci (2,5 promila
alkoholu we krwi), prowadzil samochod osobowy po drodze publicznej, czym
uchybit godnos$ci sedziego i wymierzyt mu kare dyscyplinarng ztozenia
z urzedu. Sad Najwyzszy — Sad Dyscyplinarny wyrokiem z dnia 9 marca
2006 r. wyrok ten utrzymal w mocy3%. Sad Najwyzszy — Sad Dyscyplinarny
uznal, ze czyn obwinionego nalezy do najciezszych kategorii przewinien stuz-
bowych sedziéow. Czyn ten zawiera znamiona przestepstwa umyslnego, niwe-
czacego publiczne zaufanie do sedziego. Sedzia powinien bowiem w stuzbie
i poza nig strzec powagi stanowiska i unikaé wszystkiego, co mogtoby przy-
nie$¢é ujme godnosci sedziego lub ostabia¢ zaufanie do jego bezstronnosci.

31 Wyrok SN z 21 kwietnia 2006 r., SNO 12/06, LEX nr 470232.

32 Wyrok SN z 30 wrzeénia 2003 r., SNO 56/03, LEX nr 471890.

33 T. Erecinski, J. Gudowski, J. Iwulski, Komentarz do prawa o ustroju sqdéw powszech-
nych i ustawy o Krajowej Radzie Sqdownictwa, Warszawa 2002, s. 333.

34 Zob. wyrok SN z 9 marca 2006 r., SNO 6/06, LEX nr 471771.
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8. Sad Apelacyjny — Sad Dyscyplinarny wyrokiem z dnia 19 listopada
2004 r. uznat sedziego Sadu Okregowego za winnego popelnienia deliktow
dyscyplinarnych, polegajacych na tym, ze: 1) w dniach 24 i 25 kwietnia 2003 r.
nie stawil sie do pracy bez usprawiedliwienia, mimo obowigzku udzialu
w wyznaczonych wowczas rozprawach; 2) w okresie od dnia 26 czerwca do
dnia 26 sierpnia 2003 r. (z wylaczeniem jednego tygodnia w lipcu tegoz roku)
byt nieobecny w stuzbie i nie usprawiedliwil nieobecnosci; 3) w sposéb oczy-
wisty 1 razacy naruszyt art. 423 k.p.k. w sprawie sygn. akt XVII Ko 152/00
przez brak sporzadzenia uzasadnienia, co spowodowato koniecznos¢ przeka-
zania akt do uzasadnienia innemu sedziemu; 4) w dniach 11 lutego i 20
marca 2003 r. przybyl do stuzby po spozyciu alkoholu; 5) poczynajac od 2002 r.
w blizej nieoznaczonych dniach orzekat w stanie wskazujacym, iz poprzed-
niego dnia spozywal alkohol; 6) w styczniu 2003 r. byt obecny w klubie
nocnym, skad policja wezwana przez ochrone odwiozta go do izby wytrzez-
wien. Sad Apelacyjny — Sad Dyscyplinarny orzekt w stosunku do obwinione-
go kare dyscyplinarng przeniesienia na inne miejsce stuzbowe. Sad Najwyz-
szy — Sad Dyscyplinarny wyrokiem z dnia 9 czerwca 2005 r., w zwigzku
z odwotaniem Ministra Sprawiedliwosci oraz Zastepcy Rzecznika Dyscypli-
narnego, zmienit zaskarzony wyrok w ten sposob, ze zamiast orzeczonej kary
dyscyplinarnej przeniesienia na inne miejsce stuzbowe wymierzyt obwinione-
mu kare dyscyplinarng zlozenia z urzedu3®. Uzasadniajac rozstrzygniecie,
Sad Najwyzszy argumentowal, ze rodzaj, waga oraz liczba deliktow przypisa-
nych obwinionemu przemawiaja na jego niekorzysé. Sedzia stracil przymiot
ynieskazitelnos$ci” charakteru. Poza tym nie wykorzystal mozliwo$ci rozwia-
zania swojego problemu, mimo mozliwos$ci wszczecia procedury zmierzajacej
do orzeczenia o trwatej niezdolnosci do stuzby sedziowskiej wskutek choroby
alkoholowej.

9. Wyrokiem z dnia 10 wrzesnia 2002 r. Sad Apelacyjny uznat obwinio-
nego — asesora Sadu Rejonowego — za winnego popelnienia nastepujacych
przewinien stluzbowych: zmiany wyroku z dnia 27 lutego 2002 r. poprzez
przepisanie jego tresci i dopisanie ,powodztwo oddala” oraz zmiany wyroku
z dnia 20 lutego 2002 r. poprzez przepisanie jego tresci i w miejsce zasadzonych
kwoty 1000 zl tytutem zwrotu kosztow procesu wpisanie kwoty 1655,50 zi.
Za wskazane przewinienia stuzbowe Sad Apelacyjny wymierzyl obwinionemu
kare ztozenia z urzedu. Sad Najwyzszy — Sad Dyscyplinarny w Warszawie
z udziatem Zastepcy Rzecznika Dyscyplinarnego sedziego Sadu Okregowego
po rozpoznaniu w dniu 28 listopada 2002 r. sprawy asesora sadowego Sadu
Rejonowego w zwiazku z odwolaniem asesora sadowego od wyroku Sadu
Apelacyjnego — Sadu Dyscyplinarnego utrzymat wyrok w mocy36.

35 Zob. wyrok SN z 9 czerwca 2005 r., SNO 28/05, LEX nr 471989.
36 Por tez wyrok SN z 28 listopada 2002 r., SNO 43/02, LEX nr 470245.
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IV. Jak wskazuje praktyka orzecznicza sadéw dyscyplinarnych, kara zto-
zenia sedziego z urzedu orzekana byta w przypadkach popelnienia przewi-
nien o najciezszym ciezarze gatunkowym, tj. z reguty takich, ktore popetnia-
ne byly w stanie nietrzezwosci i/lub zawieraty znamiona przestepstwa
umyslnego3’, choé¢ nie zawsze majacego zwiazek z wykonywanymi obowiaz-
kami stuzbowymi. Byty to (przewinienia te wskazano powyzej): oczywista
i razaca obraza przepiséw prawa (poswiadczenie nieprawdy w protokole),
spowodowanie pod wplywem alkoholu kolizji drogowej, prowadzenie samo-
chodu pod wptywem alkoholu, zniewazenie przetozonej — przewodniczacej
wydziatu, czyn z art. 177 § 11 2 k.k., wykonywanie czynnosci stuzbowych pod
wptywem alkoholu (w innej podobnej sprawie przeniesiono sedziego na inne
miejsce stuzbowe). Tylko w jednym przypadku kara ztozenia z urzedu zostata
wymierzona za naruszenie zasad etyki zawodowe;.

Mozna tez zauwazy¢, ze nie w kazdym przypadku popetnienia przewinie-
nia dyscyplinarnego wyczerpujacego znamiona przestepstwa umyslnego, po-
pelnionego nawet pod wptywem alkoholu, orzekano kare zlozenia z urzedu.
Orzecznictwo nie jest w tym wzgledzie jednolite. Warto wiec wskazac¢ na
przyktady.

I tak, wyrokiem z dnia 5 grudnia 2005 r. Sad Najwyzszy utrzymat
w mocy wyrok Sadu Apelacyjnego — Sadu Dyscyplinarnego z dnia 27 czerwca
2005 r., ktorym za czyn z art. 178a § 1 k.k. wymierzono obwinionej sedzi
Sadu Okregowego jedynie kare dyscyplinarna nagany. Uzasadniajac orzecze-
nie o karze, Sad Najwyzszy — Sad Dyscyplinarny argumentowat, ze mimo iz
obwiniona popetnila przewinienie dyscyplinarne o wyjatkowo duzym ciezarze
gatunkowym, albowiem w dniu 17 czerwca 2002 r. w stanie nietrzezwosci
prowadzita na drodze publicznej samochdéd osobowy, czym wyczerpata zna-
miona przestepstwa z art. 178a § 1 k.k. i czynem swym uchybita godnosci
urzedu, to ze wzgledu na wystepujace szczegdlne okolicznosci tagodzace, ta-
kie jak dziatanie pod wplywem silnego wzburzenia (maz poinformowatl obwi-
niong o zamiarze wyprowadzenia sie z domu), 30-letnia wzorowa stuzba,
wyrzadzona niewielka szkoda majatkowa, orzeczonej kary nagany nie mozna
uznaé za razaco niewspétmierng?38.

Rowniez wyrokiem z 16 wrzesnia 2004 r. Sad Najwyzszy za przewinienie
dyscyplinarne wyczerpujace znamiona przestepstwa z art. 178a § 1 k.k. nie
wymierzyt kary ztozenia z urzedu, a jedynie kare przeniesienia na inne
miejsce stuzbowe. Sad Najwyzszy argumentowal wowczas, ze zaréwno oko-
licznosci, w jakich doszlo do przewinienia, jak i okolicznos$ci dotyczace osoby
obwinionego i jego sytuacji rodzinnej dawaty podstawe do wymierzenia kary

37 Tak w wyrokach SN: z 27 sierpnia 2007 r., SNO 47/07, LEX nr 319875; z 27 marca 2007 r.,
SNO 13/07, LEX nr 471820; z 30 sierpnia 2006 r., SNO 37/06, LEX nr 470224.
38 Wyrok SN z 5 grudnia 2005 r., SNO 60/05, LEX nr 471992.
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tagodniejszej, ktora i tak jest na tyle dotkliwa, ze daje wystarczajacy sygnat,
iz czyny godzace w autorytet wymiaru sprawiedliwosci nie pozostaja bezkar-
ne. W przedmiotowej sprawie wzieto pod uwage okoliczosci, w ktorych doszto
do popetnienia czynu. Uznano, iz obwiniony dziatal w stanie silnego stresu
(otrzymat alarmujaca wiadomos$é o pogorszeniu stanu zdrowia chorej corki)
i cho¢ nie postepowal racjonalnie i nie wyczerpal wszystkich mozliwosci
szybkiego powrotu do domu, to nieSwiadomie zlekcewazyt porzadek prawny.
To nieprzewidziane okolicznos$ci sprawity, ze zdecydowatl sie na kierowanie
samochodem pod wptywem alkoholu39.

Podsumowujac, z jednej strony przyktady powyzszych orzeczen wskazuja
— jak sie wydaje stusznie — iz nie sam rodzaj popelnionego czynu, ale tez
okoliczo$ci jego popetnienia, okoliczno$ci dotyczace sprawcy oraz jego sytu-
acji rodzinnej sg istotne przy wymiarze kary dyscyplinarnej, a sam fakt
popetnienia przestepstwa z winy umyslnej nie oznacza jeszcze, ze kazdorazo-
wo wymierzona zostanie najsurowsza kara dyscyplinarna — kara zlozenia
z urzedu. Sad rozpoznajacy sprawe, co nalezy uznaé za sluszne, rozwaza
bowiem wszelkie okolicznos$ci zwigzane z popetnionym czynem i osobg spraw-
cy. Z drugiej jednakze strony zbyt daleko idaca rozbiezno$¢ w ocenie podob-
nych zachowan — przewinien dyscyplinarnych wyczerpujacych znamiona tego
samego przestepstwa — razi swoja dysproporcja (np. kiedy za przewinienie
wypelniajace znamie przestepstwa z art. 178a § 1 k.k. raz wymierzana jest
kara nagany, innym razem przeniesienia na inne miejsce stuzbowe, jeszcze
innym - zlozenia z urzedu).

Trudno bowiem zgodzi¢ sie z oceng Sadu Najwyzszego dokonang w wyro-
ku w sprawie SNO 60/05, ze prowadzenie auta pod wptywem alkoholu po
otrzymaniu informacji o zamiarze wyprowadzenia si¢ z domu przez meza jest
dziataniem pod wplywem silnego wzburzenia i to takim, ktore uzasadnia tak
tagodne potraktowanie obwinionej i wymierzenie jej za czyn z art. 178a § 1 k.k.
jedynie kary nagany. Jak wynika z ustalonego przez sad pierwszej instancji
stanu faktycznego, obwiniona o zamiarze wyprowadzenia si¢ meza z domu
dowiedziata sie wieczorem, a czyn popelnita dopiero nastepnego dnia. Zatem
pomiedzy informacja, ktéra miata owo silne wzburzenie wywotaé, a czynem
miat miejsce znaczny uptyw czasu. Obwiniona miata zatem mozliwos¢ opano-
wania swoich emocji. Nie ulega wiec watpliwo$ci, ze swoim zachowaniem
razaco uchybita godnosci sprawowanego urzedu i przestata byé osoba nieska-
zitelng. Wypehnita zatem te przestanki, ktore Sad Najwyzszy sam wskazywat
jako z reguly przesadzajace o wymiarze kary zlozenia z urzedu??.

39 Wyrok SN z 16 wrzeénia 2004 r., SNO 31/04, LEX nr 471987.

40 Por. wyrok SN z 30 sierpnia 2006 r., SNO 37/06, LEX nr 470224. Z kolei w uzasadnie-
niu wyroku z 27 sierpnia 2007 r. w sprawie SNO 47/07 Sad Najwyzszy wskazal, ze prowadzenie
pojazdu w stanie nietrzezwosci catkowicie dyskwalifikuje sedziego.
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Zgodzi¢ sie nalezy, co wielokrotnie podkreslat tez w swoich orzeczeniach
Sad Najwyzszy, ze od sedziego wymaga sie szczegolnych predyspozycji osobo-
wosciowych, w tym réwniez umiejetnosci radzenia sobie z problemami zycia
osobistego tak, aby pozostaly one bez wptywu dla wymiaru sprawiedliwosci.
Od sedziego wymagana jest najwyzsza doza odpowiedzialnosci, szczegdlna
samokontrola i krytycyzm, bezwzgledne stawianie sobie wymogow nie tylko
rownych z tymi, ktore przepisy prawa narzucajg ogotowi obywateli, ale na-
wet wymogow o podwyzszonym standardzie. Od tej zasady moga by¢ wyjatki.
Sa oczywiscie takie sytuacje zyciowe, ktorych ,ciezar trudno jest udzwignaé
nawet dojrzatemu i doswiadczonemu sedziemu” i dlatego przy ferowaniu
wyroku w sprawie dyscyplinarnej nie sposob okolicznosci tych catkowicie nie
wziaé pod uwage*l. Jednakze jedynie nadzwyczajne okolicznosci, takie jak
konieczno$¢ dowiezienia do lekarza osoby wymagajacej niezwtocznej pomocy,
przy braku mozliwosci uzyskania tej pomocy w jakikolwiek inny sposob,
usprawiedliwiajg sedziego, tak jak kazdego innego obywatela, z faktu, iz nie
respektowal zakazu prowadzenia pojazdu w stanie nietrzezwosci. Poréwnu-
jac bowiem sprawy SNO 60/05 i SNO 31/04, w ktorych przewinienia dyscypli-
narne polegaly na popelnieniu przestepstwa z art. 178 a § 1 k.k., trudno nie
zauwazy¢ znacznej dysproporcji pomiedzy wymierzonymi karami. W pierw-
szej sprawie wymierzono kare nagany, w drugiej — kare przeniesienia na inne
miejsce stuzbowe, a w obu tych przypadkach obwinieni, co ustalil sad dyscypli-
narny, dziatali pod wplywem silnego stresu. W sprawie SNO 60/05 obwiniong
maz poinformowat o zamiarze wyprowadzenia sie z domu, a w sprawie SNO
31/04 obwiniony otrzymat alarmujaca wiadomo$¢ o pogorszeniu stanu zdro-
wia chorej corki. Argument z wczesniejszej dlugoletniej stuzby obwinione;j
wydaje sie niewystarczajacy.

Trudo zatem wyttumaczy¢, odwotujac sie do utrwalonych, wyzej omoéwio-
nych, a mozliwych do rekonstrukeji z tresci orzeczen dyrektyw wymiaru kar
dyscyplinarnych, dlaczego w tak podobnych sprawach wymierzono tak rézne
kary dyscyplinarne.

V. Analiza orzeczen sgdow dyscyplinarnych rodzi tez pytanie, czy sad
dyscyplinarny drugiej instancji moze zaostrzyé wymiar kary przez wymierze-
nie bezposrednio w instancji odwotawczej kary najsurowszej w katalogu kar
przewidzianym dla tego postepowania, tj. kary zlozenia sedziego z urzedu?

Negatywnie na tak postawione pytanie odpowiedziat Sad Najwyzszy
w wyroku z dnia 27 sierpnia 2007 r. Porownujac kare dozywotniego pozba-
wienia wolnosci z karg zlozenia z urzedu, Sad Najwyzszy doszedt do wnio-
sku, ze obie kary — zachowujac oczywisScie proporcje miedzy rodzajami odpo-
wiedzialnoSci represyjnej — majg charakter eliminacyjny i ze wzgledu na taki

41 Por. wyrok SN z 27 stycznia 2003 r., SNO 60/02, LEX nr 471983.
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wladnie charakter kary zlozenia sedziego z urzedu przepis art. 454 § 3 k.p.k.,
zakazujacy zaostrzenia wymiaru kary przez wymierzenie bezposrednio
w instancji odwolawczej kary najsurowszej w katalogu kar przewidzianym
dla tego postepowania, ma odpowiednie zastosowanie w dyscyplinarnym po-
stepowaniu sedziowskim*2.

Odmienne stanowsko wyrazil Sad Najwyzszy w Uchwale Sktadu Sied-
miu Sedziéow Sadu Najwyzszego — Izba Karna z 30 czerwca 2008 r.:
~W postepowaniu dyscyplinarnym, toczacym sie na podstawie przepiséw
ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sadéw powszechnych [...], nie
stosuje sie art. 454 § 3 k.p.k.”43.

Zdaniem autorki, z racji przede wszystkim ,ostatecznego” charakteru
kary ztozenia z urzedu podzieli¢ nalezy stanowisko, ze wymierzenie dopiero
w drugiej instancji kary dyscyplinarnej ztozenia sedziego z urzedu nie jest
dopuszczalne, albowiem odbiera obwinionemu prawo do odwotania sie i po-
zbawia orzeczenie kontroli instancyjnej, naruszajac podstawowe konstytucyj-
ne reguty gwarancyjne: zasade rzetelnego procesu sgdowego i prawa do osa-
dzenia w dwéch instancjach??. Z tej racji nie przekonuje argument, ze
przeciwko odpowiedniemu stosowaniu w sedziowskim postepowaniu dyscy-
plinarnym art. 454 § 3 k.p.k. przemawia wynik poréwnania charakteru
prawnego kar dozywotniego pozbawienia wolnosci i ztozenia sedziego z urze-
du, w szczegolnosci to, ze kara zlozenia z urzedu nie jest karg izolacyjna,
a jej odpowiednikiem bylby ewentualnie Srodek karny przewidziany w art. 39
pkt 2 k.k., tj. zakaz zajmowania okreslonego stanowiska, wykonywania okre-
§lonego zawodu lub prowadzenia okreslonej dziatalno$ci, jak rowniez ryzyko,
ze na skutek koniecznosci uchylenia wyroku i przekazania sprawy do ponow-
nego rozpoznania dojdzie w sprawie do przedawnienia lub przynajmniej do
wykluczenia mozliwosci wymierzenia kary dyscyplinarnej (argumenty o cha-
rakterze pragmatycznym).

Prawomocnie orzeczona kara dyscyplinarna w postaci kary ztozenia se-
dziego z urzedu jest nieodwracalna — na zawsze usuwa sedziego z urzedu.
Cho¢ jest to kara tak dolegliwa, nie wystepuje w ramach odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej jedynie w stosunku do sedziéw. Ma swoje odpowiedniki row-

42 Wyrok SN z 27 sierpnia 2007 r., SNO 47/07, OSNKW 2007, nr 11. poz. 83; Biul. SN 2007,
nr 11, poz. 17.

43 Uchwata Sktadu Siedmiu Sedziéw SN — Izba Karna z 30 czerwca 2008 r., I KZP 11/08,
OSNIK 2008, nr 8, poz. 57.

44 Por. K. Marszal, Reguly ne peius w postepowaniu apelacyjnym w sprawach karnych,
[w:] W kregu teorii i praktyki prawa karnego. Ksiega poswiecona pamieci Profesora Andrzeja
Wgska, Lublin 2005, s. 663 i nast.; Por. takze W. Grzeszczyk, Reguty ne peius w postepowaniu
karnym (art. 454 kpk), ,Prokuratura i Prawo” 2008, nr 2, s. 39.
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niez w stosunku do oséb wykonujacych inne zawody prawnicze. Moznos§¢
orzekania podobnej kary eliminacyjnej istnieje bowiem w stosunku do proku-
ratorow (wydalenie ze stuzby prokuratorskiej), adwokatow (wydalenie z ad-
wokatury) czy radcéow prawnych (pozbawienie prawa do wykonywania zawo-
du radcy prawnego). Jednakze w przypadku sedziow — z racji, ze mozliwos¢
jej orzeczenia jest wyjatkiem od zasady nieusuwalnosci sedziow, a ta stanowi
z kolei o statusie sedziego — ztozenie z urzedu winno by¢ orzekane ze szcze-
golng ostroznoscig i przy zachowaniu tych zasad postepowania, ktére obowig-
zuja w procesie karnym (cho¢ nie oznacza to oczywiscie, iz ostroznosci przy
orzekaniu kar eliminacyjnych nie powinny zachowaé odpowiednie dla danych
grup zawodowych organy dyscyplinarne). Tymczasem — jak wskazano powy-
zej — ustawodawca nie okreslit przestanek ani dyrektyw wymierzania tej
kary. O ile podanie owych przestanek nie jest w ocenie autorki konieczne
(kwestia ta moze byé¢ pozostawiona uznaniu sedziow sadu dyscyplinarnego),
o tyle dyrektywy orzekania kar dyscyplinarnych w ogéle, a kary zlozenia
z urzedu w szczegoélnosci, winny zosta¢ wskazane.

W tym wzgledzie nasuwa sie wiec postulat de lege ferenda w postaci
dodania do ustawy Prawo o ustroju sadéw powszechnych przepisu nakazuja-
cego odpowiednie stosowanie przepisow kodeksu karnego dotyczacych winny,
stopnia spotecznej szkodliwosci czynu, wytaczenia odpowiedzialnosci karnej,
zasad wymiaru kary (przepisow rozdziatow I, II, III i art. 53 k.k.). Analiza
przepisow o odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej sedziéow nasuwa tez postulat
umozliwienia zaskarzenia rozstrzygniecia sadu dyscyplinarnego drugiej in-
stancji kasacja, zwlaszcza w sytuacji, kiedy sad dyscyplinarny drugiej instan-
¢ji bezposrednio w instancji odwotawczej wymierza kare ztozenia sedziego
z urzedu.

Summary

A punishment of making a judge from office

Key words: disciplinary responsibility, disciplinary delict, disciplinary punishment, a punishment
of making a judge from office.

Analyzing legal norms and disciplinary courts decrees, as well as ava-
ilable science opinions, the author discusses the character of the disciplinary
punishment of making a judge from office, points at reasons for deciding
about it. In particular, however, due to ,its ultimate character”, determines
for which acts disciplinary courts decreed a punishment of making a judge
from office.
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Dyrektywa w sprawie stosowania praw
pacjentow w transgranicznej opiece zdrowotnej
a limitowanie swiadczen zdrowotnych

Limitowanie §wiadczen zdrowotnych jest problemem zlozonym i wielo-
watkowym i dotyczy praktycznie wszystkich panstw. W zadnym bowiem sys-
temie nie ma dostatecznej ilosci Srodkow finansowych, ktére mogtyby zabez-
pieczy¢ potrzeby zdrowotne wszystkich obywateli. W Polsce problem ten,
mimo licznych zmian w obowiazujacych przepisach, jest stale aktualny. Trud-
no bowiem znalezé rozwigzanie, ktore w jednoznaczny sposob wskazatoby
wyjscie z limitow, z ktorymi borykaly sie juz kasy chorych. Bez watpienia
gléwna przyczynag racjonowania sSwiadczen sa ograniczone Srodki finansowe
w zakresie ochrony zdrowia. Przy czym nie jest to jedyny powdd, gdyz obok
brakéw finansowych istotnych jest réwniez wiele innych przyczyn lezacych
po stronie samych pacjentow, a takze swiadczeniodawcow i Narodowego Fun-
duszu Zdrowial. Z punktu widzenia niniejszego opracowania najistotniejsze
sq jednak ograniczenia dostepnosci wynikajace z niedostatecznych $rodkéw
przeznaczanych na opieke zdrowotna,.

Zgodnie z art. 68 ust. 2 Konstytucji RP2, wladza publiczna winna zapew-
ni¢ obywatelom réwny dostep do $wiadczen opieki zdrowotnej finansowanej
ze $rodkéw publicznych. Ewentualne ograniczenia moga wynikaé z ustawy
okreslajacej warunki i zakres udzielania tych §wiadczen3. Istotne, ze ,kon-
stytucyjna zasada réwnosci wobec prawa nie moze by¢ rozumiana jako war-
tos¢ bezwzgledna. Jej granice wyznaczaja tez inne zasady konstytucyjne oraz
przepisy szczegoélne. O naruszeniu konstytucyjnej zasady mozna mowié gdy
w tozsamej sytuacji réznicuje sie prawa jednostki”®. Podobnie traktuje poje-

1 Zob. A. Musialowicz, J. Stepieri, Ograniczona dostepnosé do swiadczeri zdrowotnych
— analiza potencjalnych przyczyn, ,Antidotum” 2000, nr 9, s. 3.

2 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 z pézn. zm.).

3 Ustawa z 27 sierpnia 2004 r. o §wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
Srodkow publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2008 r., nr 164, poz. 1027 z p6zn. zm.).

4 Wyrok NSA w Warszawie z 14 marca 2006 r., I OSK 67/06, LEX 198281.
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cie rownosci K. Tymowska, ktora twierdzi, iz ré6wno$¢ oznacza jednolitosc
szans dostepu dla kazdego obywatela, niezaleznie od jego sytuacji material-
nej®. Zgodnie z wyrokiem sadu, ,Ré6wnoéé wobec prawa nalezy rozumieé tak,
iz wszystkie podmioty charakteryzujace sie dana cechg istotng w stopniu
rownym maja byé¢ traktowane rowno, a wiec wedtug jednakowej miary, bez
zroznicowan dyskryminujacych czy tez faworyzujacych. Jesli okreslona nor-
ma prawna traktuje odmiennie adresatow, ktorzy odznaczajg sie okreslong
cechg wspdlng, wowcezas mamy do czynienia z odstepstwem od zasady réwno-
Sci. Odstepstwo takie nie jest tozsame z naruszeniem art. 32 Konstytucji.
Niezbedna staje sie wowczas ocena przyjetego kryterium zréznicowania.
Rownosé wobec prawa to takze zasadno$é wybrania takiego, a nie innego
kryterium réznicowania podmiotéw prawa”®.

W zwigzku z powyzszym nalezy przyjaé, iz chodzi o taka interpretacje
sytuacji, w ktorej prawo do dochodzenia Swiadczen opieki zdrowotnej przy-
stuguje wszystkim podmiotom na przejrzystych i wspélnych zasadach?. Zgod-
nie z tym, co sygnalizowano powyzej, warunki i zakres udzielania $wiadczen
okresla ustawa o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rod-
kow publicznych. Oczywiscie te warunki i zakres Swiadczen sa SciSle uzalez-
nione od kondycji majatkowej panstwa i obywateli. ,,Ustawodawca jednak nie
moze zrezygnowa¢ w ogéle z okreSlenia warunkéw i zakresu Swiadczen.
Norma zawarta w art. 68 ust. 2 zd. drugie nie jest jedynie upowaznieniem
ustawodawcy zwykltego do okreslenia warunkow i zakresu Swiadczen, lecz
naklada na ustawodawce taki obowiazek. Ustawodawca moze swobodnie
okresli¢ warunki i zakres §wiadczen finansowanych ze §rodkéw publicznych.
Nie moze w ogole zrezygnowac z finansowania §wiadczen opieki zdrowotnej
z tych Zrodet. [...] Art. 68 Konstytucji dotyczy obowigzkéw panstwa w zakre-
sie organizacji stuzby zdrowia i tym samym umozliwienia konkretnemu pa-
cjentowi realizacji jego prawa do ochrony zdrowia”. W zwiazku z tym po
stronie panstwa pozostaje prawo do ustalenia warunkow i zakresu udziela-
nia Swiadczen. Konieczne jest, aby nie czynié¢ tego w sposob arbitralny czy
zagrazajacy zyciu lub zdrowiu obywateli. Istotne, ze ,réwnosci z art. 68 ust. 2
nie nalezy utozsamiaé z nieograniczonym prawem pacjenta do uzyskania

w dowolnym momencie kazdego rodzaju §wiadczenia™.

5 K. Tymowska, Zasady finansowania a dostepnosé, ,Prawo i Medycyna” 1999, nr 4, s. 85.

6 Wyrok WSA z 20 lipca 2005 r., VI SA/Wa 616/05, LEX 190562.

7 M. Sliwka, Prawa pacjenta w prawie polskim na tle prawnoporéwnawczym, Wyd. 2,
Torun 2010, s. 80. Podobnie J. Jonczyk, Publiczna opieka zdrowotna, ,Prawo i Medycyna” 2007,
nr 1, s. 13.

8 A. Zoll, Problemy stuzby zdrowia w swietle doswiadczeri RPO, ,Prawo i Medycyna” 2000,
nr 8, s. 8-9.

9 M. Sliwka, op.cit., s. 81. Podobnie T. Zimna, Zawieranie uméw na swiadczenia zdrowot-
ne, Warszawa 2004, s. 15.
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Analizujac problematyke limitowania dostepu do $wiadczerr zdrowot-
nych, na wstepie nalezy zauwazy¢, iz zadne normy — ani konstytucyjne, ani
ustawowe — takiej mozliwosci nie wylaczaja. Obecnie obowigzujaca ustawa
o Swiadczeniach naktada na NFZ, ktory dziata na rzecz ubezpieczonych,
obowiazek utrzymania dyscypliny finansowej. Liczne zapisy ustawy nie tylko
umozliwiaja, ale wrecz nakladaja na NFZ obowiazek limitowania dostepu do
$wiadczeni opieki zdrowotnejl®. Przemawia za tym m.in. tre$é art. 97 ust. 3
pkt 1 ww. ustawy, zgodnie z ktorym do zakresu dziatan NFZ nalezy okresle-
nie jakosci i dostepnosci oraz analiza kosztow $wiadczenn opieki zdrowotnej
w zakresie niezbednym dla prawidlowego zawierania umow o udzielanie
Swiadczen opieki zdrowotnej. Poza tym art. 113-131 naktadaja na NFZ obo-
wigzek prowadzenia dziatalno$ci zrownowazonej w zakresie przychodow
i kosztow, natomiast art. 132 ust. 4 wskazuje, iz §wiadczenia nieokreslone
w zawarte] umowie moga zostac¢ sfinansowane przez NFZ tylko w przypad-
kach okreslonych w ustawie. Istotny w omawianym zakresie art. 132 ust. 5
ustawy o $wiadczeniach wskazuje, ze wysoko$¢ tgcznych zobowigzan NFZ,
ktore wynikaja z umow zawartych ze Swiadczeniodawcami, nie moze prze-
kroczyé wysokosci kosztow przewidzianych na ten cel w planie finansowym
NFZ. W zwigzku z powyzszym przyjmuje sie, ze strony umowy zawartej
miedzy NFZ a $wiadczeniodawcami, dziatajac w ramach zasady swobody
umow, moga wskazac zakres oraz ilo$é finansowanych Swiadczen.

Sad Najwyzszy w orzeczeniu z dnia 13 lipca 2005 r.!l stwierdzit, ze
ogoélnie rzecz biorac nie ma przeszkéod co do umownego ustalania limitéw
Swiadczen. Wskazatl wrecz, ze umowy miedzy kasa chorych a $wiadczenio-
dawcami powinny okresla¢ maksymalng kwote zobowigzania kasy wobec
$wiadczeniodawcy. W innym orzeczeniul? podniést, iz obowiazujace przepisy
dawaty podstawe do stwierdzenia, ze prawo do ochrony zdrowia bylo i jest
limitowane, chocby ze wzgledéw finansowych. Nie moze zatem by¢ traktowa-
ne jako prawo absolutne.

Podkresli¢ nalezy, jak wskazano na wstepie, iz podnoszony problem nie
dotyczy tylko Polski. W kazdym spoteczeristwie, bez wzgledu na stopien
zamoznos$ci, nie ma mozliwosci spetnienia Swiadczen zdrowotnych w takim
zakresie, jakiego oczekiwaliby obywatele, bowiem zawsze beda one mialy
charakter deficytowy, a tym samym sa i beda dobrem limitowanym.

Limity sg zatem faktem. Mimo wykazania ich dopuszczalnosci w $wietle
obowiazujacych przepisow, nie ulega watpliwosci, ze wprowadzanie limitow
moze naruszac¢ dobro pacjenta. Stale wiec poszukuje sie¢ rozwigzan, ktore
pozwolityby na ograniczenie racjonowania Swiadczen zdrowotnych. Trzeba

10 M. Sliwka, op.cit., s. 80.

11 Wyrok SN z 13 lipca 2005 r., I CK 18/05, OSP 20086, nr 6, poz. 70 z glosa M. Nesterowi-
cza, ,Prawo i Medycyna” 2006, nr 2, s. 146.

12 Wyrok SN z 1 grudnia 1998 r., III CKN 741/98, OSN 1999, nr 6, poz. 112.
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bowiem zdaé sobie sprawe, ze caltkowite wyeliminowanie problemu jest po
prostu niemozliwe.

Aktualnie coraz czeSciej wskazuje sie, ze rozwiazaniem moze by¢ dyrek-
tywa znana pod nazwag ,Pacjenci bez granic”, ktéra ma ujednolici¢ kwestie
zwigzane z leczeniem w krajach UE. W momencie przystapienia Polski do
Unii Europejskiej, tj. w maju 2004 r., obywatele polscy uzyskali prawo do
Swiadczen zdrowotnych wykonywanych poza terytorium RP. Kwestie ta re-
guluje zarowno Traktat, jak i Rozporzadzenie Rady EWG w sprawie stosowa-
nia systeméw zabezpieczenia spolecznego do pracownikéw najemnych i ich
rodzin przemieszczajacych sie w granicach Wspélnoty!3. Wspomnieé réwniez
nalezy o Rozporzadzeniu Rady EWG w sprawie wykonywania ww. rozporza-
dzenial4. Obecnie aby skorzystaé z mozliwosci leczenia za granica, trzeba
spetni¢ dwa warunki jednoczesnie — konieczne jest posiadanie ubezpieczenia
zdrowotnego w powszechnym systemie ubezpieczeniowym ktéregokolwiek
z panstw cztonkowskich, a dodatkowo korzystanie z prawa swobodnego prze-
mieszczania sie po terytorium tych panstw!®.

Podkresli¢ rowniez nalezy, iz jezeli obywatel posiada wspomniane wyzej
ubezpieczenie zdrowotne w dowolnym kraju UE, to prawo do opieki zdrowot-
nej ,podrozuje” razem z nim. Wynika to z tego, iz kazdy obywatel panstwa
cztonkowskiego UE ma prawo do swobodnego podrézowania, podejmowania
pracy, studiowania i zamieszkania w wybranym przez siebie panstwie Wspol-
noty. Zasady zwigzane z udzielaniem opieki zdrowotnej oraz jej zakres regu-
luja przepisy UE o koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego. Wyraz-
nie trzeba wskazac, iz kazde panstwo cztonkowskie posiada wlasny system
ubezpieczenia zdrowotnego i tym samym samo decyduje o podmiotach i zasa-
dach podlegania ubezpieczeniu oraz okresla zakres Swiadczen, ktore w ra-
mach ubezpieczenia beda przystugiwaly (w Polsce wprowadzono tzw. koszyk
Swiadczen gwarantowanych). Koordynacja w tym zakresie polega na wpro-
wadzeniu i stosowaniu wspélnych dla wszystkich panstw cztonkowskich za-
sad i regut dotyczacych warunkéw otrzymania pomocy przez pacjenta (ubez-
pieczonego) w innym kraju cztonkowskim UE!S,

Na gruncie polskiego ustawodawstwa kluczowa role w kwestii §wiadczen
zdrowotnych udzielanych poza granicami kraju odgrywa art. 25 ustawy

13 Rozporzadzenie Rady EWG 1408/71 z 14 czerwca 1971 r. w sprawie stosowania syste-
mow zabezpieczenia spotecznego do pracownikow najemnych i ich rodzin przemieszczajacych
sie¢ w granicach Wspdlnoty, Dz.U. L 28, 30.1.1997 (tekst skonsolidowany).

14 Rozporzadzenie Rady EWG 574/72 z 21 marca 1972 r. w sprawie wykonywania rozpo-
rzadzenia w sprawie stosowania systemow zabezpieczenia spotecznego do pracownikow najem-
nych i ich rodzin przemieszczajgcych sie w granicach Wspdélnoty, Dz.U. L 28, 30.1.1997 (tekst
skonsolidowany).

15 M. Paszkowska, Prawo pacjenta do planowanego leczenia w innym parstwie Unii Euro-
pejskiej, ,Prawo i Medycyna” 2007, nr 3, s. 112.

16 M. Paszkowska, Ochrona zdrowia w Unii Europejskiej, ,Prawo i Medycyna” 2004, nr 3,
s. 113.
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o $§wiadczeniach. Zgodnie ze wskazanym przepisem, zasada jest, ze NFZ nie
finansuje kosztow leczenia ubezpieczonego czy tez badan diagnostycznych
poza granicami kraju, poza kosztami swiadczen, ktore udzielane sg zgodnie
z przepisami o koordynacji.

Przepisy wspélnotowe przewiduja natomiast:

1) éwiadczenia w pelnym zakresie oraz

2) natychmiast koniecznel”.

Swiadczenia w pelnym zakresie dotycza wszelkich $§wiadczen leczni-
czych, jakie przystuguja w procesie leczenia i powrotu do zdrowia, przewi-
dzianych przez ustawodawstwo panstwa czlonkowskiego. W przypadku
Swiadczen natychmiast koniecznych chodzi o §wiadczenia niezbedne do rato-
wania zycia i zdrowia. Sg one udzielane w przypadku nieszczesliwych wy-
padkéw, urazéw oraz nagtych zachorowan.

Aby skorzystac ze Swiadczen zdrowotnych poza granicami kraju, obywa-
tel polski musi zlozy¢ wniosek w Oddziale Wojewddzkim NFZ o wydanie mu
Europejskiej Karty Ubezpieczenia Zdrowotnego. Chodzi o sytuacje, w kto-
rych pacjent przebywajacy za granicg po prostu wymaga spetnienia okreslo-
nego $wiadczenia zdrowotnego na swojga rzecz. Wspomniana karta nie po-
zwala jednak na celowe udanie sie na terytorium panstwa obcego w celu
uzyskania $wiadczenia zdrowotnegol®. W takim przypadku pacjent moze
skorzysta¢ ze $wiadczenia zdrowotnego jedynie po uzyskaniu zgody, ktora
wyraza Prezes NFZ (art. 25 ustawy o §wiadczeniach). Brak jednak uzasad-
nienia prawnego dla uznania, ze decyzja o zgodzie na finansowanie leczenia
za granicg nie moze by¢ wydana takze po jego przeprowadzeniu. Jezeli bo-
wiem ponad wszelka watpliwo§¢ wykazane zostanie, ze leczenie za granica
byto zasadne, to fakt, ze juz je przeprowadzono, nie stoi na przeszkodzie
podjeciu decyzji o jego sfinansowaniu ze $rodkéw publicznychl®. Kwestia
zgody wyrazanej przez Prezesa NFZ zostata doprecyzowana w rozporzadze-
niu Ministra Zdrowia z dnia 27 grudnia 2007 r.20 Zwrécié¢ réwniez trzeba
uwage, ze w panstwach czlonkowskich UE od 1 maja 2010 r. obowigzuja
nowe podstawy prawne?l, ktére poszerzyly mozliwoéci skladania wniosku

17 Por. Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Twoje prawa i obowigzki podczas poru-
szania sig po terytorium Unii Europejskiej. Opieka zdrowotna, Warszawa 2002, s. 19-20.

18 Szerzej: M. Sliwka, A. Galeska, Prawo pacjenta do swiadczeri zdrowotnych w prawie
Unii Europejskiej, ,Prawo i Medycyna” 2006, nr 4, s. 42 i nast.

19 Wyrok NSA w Warszawie z 6 grudnia 2011 r., IT GSK 82/11, LEX nr 1151729.

20 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 27 grudnia 2007r. w sprawie wniosku o leczenie lub
badania diagnostyczne poza granicami kraju oraz pokrycie kosztéw transportu (Dz.U. nr 249,
poz. 1867 z p6zn. zm.).

21 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 883/2004 z 29 kwietnia
2004 r. w sprawie koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego (Dz.U. UE. L. 04.166.1
z po6zn. zm.) oraz Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 987/2009 z 16
wrzesnia 2009 r. dotyczace wykonywania rozporzadzenia (WE) nr 883/2004 (Dz.U. UE.
L. 09.284.1).
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o leczenie planowane poza granicami kraju przez polskich ubezpieczonych
oraz cztonkow ich rodzin za posrednictwem instytucji miejsca zamieszkania.

Prezes NFZ, zgodnie z art. 22 ust. 2 rozporzadzenia Rady (EWG)
nr 1408/71, ma obowigzek wyrazenia zgody na leczenie w innym panstwie
czlonkowskim, gdy spelnione sg kumulatywnie dwa warunki:

1) $wiadczenie jest przewidziane przez ustawodawstwo Polski,

2) zainteresowany nie moze by¢ poddany leczeniu w kraju w terminie
zwykle koniecznym?2,

Zgodnie z wyrokiem NSA z dnia 7 lipca 2010 r.,, podejmujac decyzje
o zezwoleniu na przeprowadzenie badan za granicqa w Sci§le okreslonym
oSrodku medycznym, nalezy ocenié, czy nie bedzie to bardziej efektywne od
leczenia krajowego i rozwazy¢ wszystkie argumenty wnioskodawcy przyto-
czone we wniosku?23,

Swiadczenia zdrowotne udzielane poza granicami RP rozliczane sg we-
dtug kosztow rzeczywistych lub stawek zryczattowanych. Podmiotem zobligo-
wanym do dokonania powyzszych rozliczen jest NFZ, ktory petni funkcje tzw.
instytucji tacznikowej w systemie koordynacji zabezpieczenia spotecznego
w zakresie Swiadczen zdrowotnych. Pamieta¢ jednak trzeba, iz obywatele
polscy korzystajacy ze §wiadczen w innym panstwie sg tak samo traktowani
jak obywatele tego panstwa. Jezeli sgq wiec doptaty do Swiadczen, to obowia-
zujq one rowniez naszych obywateli. Ze strony NFZ szczegélnie istotng kwe-
stig jest fakt, ze te same $wiadczenia w innym panstwie czlonkowskim sg
z reguly zdecydowanie drozsze niz analogiczne Swiadczenia realizowane
przez Swiadczeniodawecow na terenie RP. Powoduje to wiec znaczne obcigze-
nie dla budzetu NFZ, a z drugiej strony wptywa bez watpienia na pows$ciagli-
wosé w wydawaniu zgody na leczenie za granica?4.

Sytuacja zwigzana z leczeniem poza granicami kraju moze ulec zmianie
w oparciu o dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/24/UE z dnia
9 marca 2011 r. w sprawie stosowania praw pacjentow w transgranicznej
opiece zdrowotnej, ktora zostata przyjeta przez ministrow zdrowia 8 czerwca
2010 r. Juz wtedy moéwiono o niej jako o drugim po Schengen wielkim otwar-
ciu granic. Wigzato sie to z faktem, iz wszystkie kliniki, szpitale i przychodnie,
bez wzgledu na to, czy prywatne, krajowe, czy zagraniczne, miaty by¢ dostep-
ne dla kazdego obywatela UE.

Prace nad dyrektywa trwaty juz znacznie wczesniej. Jednak w listopa-
dzie 2009 r. Polska wraz z innymi panstwami skutecznie zablokowata przyje-
cie dyrektywy. Pozniej jednak grupa przeciwnikéw nowych rozwiazan znacz-

22 J. Nowak-Kubiak, B. Lukasik, Ustawa o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowa-
nych ze srodkéw publicznych. Komentarz, 1.6dz 2006, s. 59. Podobnie M. Paszkowska, Prawo
pacjenta..., s. 117.

23 Wyrok NSA w Warszawie z 7 lipca 2010 r., IT GSK 587/10, LEX nr 716129.

24 Szerzej: M. Paszkowska, Prawo pacjenta..., s. 121; eadem, Ochrona zdrowia..., s. 119-120.
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nie zmalata, co spowodowato, iz dyrektywa dotyczaca transgranicznej opieki
medycznej — przy sprzeciwie Polski, Portugalii i Stowacji — zostala przyjeta.
Dnia 19 stycznia 2011 r. podczas sesji plenarnej w Strasburgu dyrektywa
zostata poddana gtosowaniu i przyjeta przez europostow w drugim czytaniu
w wyniku kompromisu zawartego uprzednio z panstwami cztonkowskimi.
Dyrektywa ustanawia przepisy utatwiajace dostep do bezpiecznej transgra-
nicznej opieki zdrowotnej o wysokiej jakosci i promuje wspolprace w zakresie
opieki zdrowotnej miedzy panstwami cztonkowskimi, z pelnym poszanowa-
niem kompetencji krajowych w zakresie organizacji i Swiadczenia opieki
zdrowotnej. Dyrektywa ma zastosowanie do $wiadczenia opieki zdrowotnej
na rzecz pacjentow, niezaleznie od tego, jak jest ona zorganizowana, udziela-
na i finansowana (art.1 ust. 2). Art. 21 przewiduje wprowadzenie w zycie
przepiséw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych niezbednych do
wykonania dyrektywy. O powyzszym panstwa czlonkowskie zobligowane sg
powiadomi¢ Komisje i przekazaé teksty podstawowych przepisow prawa kra-
jowego przyjetych w dziedzinie objetej niniejszg dyrektywa. Powyzsze przepi-
sy maja zosta¢ wprowadzone do dnia 25 pazdziernika 2013 r.

Poczatkowo zaktadano, ze dyrektywa umozliwi pacjentom korzystanie ze
Swiadczen zdrowotnych oferowanych przez dowolna placowke w dowolnym
kraju cztonkowskim. Chodzilo zatem o leczenie poza terytorium Polski, jak
tez o mozliwo$¢ korzystania z ustug prywatnych podmiotéw na terenie kraju,
ktore nie maja zawartej umowy z NFZ. Juz w ubieglym roku Minister Zdro-
wia wskazywata, ze konsekwencje proponowanych rozwigzan moga by¢ dra-
matyczne. Podkres§lano wowczas, ze obawy dotyczg przede wszystkim mozli-
wosci realizowania zagwarantowanego prawa u dowolnego podmiotu
spelniajacego Swiadczenia zdrowotne na terenie kraju, niezaleznie od kon-
traktu zawartego z NFZ. Zaktadano bowiem, ze po wprowadzeniu zmian
pacjent bedzie miat zupeilng dowolno$¢ w wyborze $wiadczeniodawcy, czyli
bedzie mogt skorzystaé z ustug poza granicami kraju, w tym z ustug prywat-
nych gabinetéw, a potem domaga¢ sie refundacji od NFZ. Taka perspektywa
budzita strach przed konsekwencjami finansowymi, jako ze obecnie na po-
czatku kazdego roku NFZ, znajac swoje mozliwosci finansowe, kontraktuje
Swiadczenia zdrowotne na tyle, na ile go sta¢, co prowadzi do limitowania
tychze §wiadczen. Dzigki limitom panuje jednoczesnie nad wydatkami. Sytu-
acja, w ktorej pacjent skorzystatby ze Swiadczen zdrowotnych u dowolnego
Swiadczeniodawcy i zazgdatby refundacji, sprawitaby, ze caly system bytby
,hieprzewidywalny”, a NFZ nie wytrzymalby tego finansowo??.

W zwiazku z powyzszym juz w czerwcu 2010 r. Ministerstwo Zdrowia
sygnalizowato, ze zwrdéci sie do eurodeputowanych, aby prébowali przeforso-
wacé poprawki majace zminimalizowaé¢ ewentualne negatywne konsekwencje

25 Newsweek” z 28 czerwca 2010 r.
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dla NFZ, ktory bedzie zobowigzany do pokrycia kosztow leczenia poza grani-
cami kraju. Dyrektywa przyjeta przez Parlament Europejski uwzglednia po-
wyzsze zastrzezenia i przewiduje zastosowanie omawianych przepisow do
transgranicznej opieki zdrowotnej, ktora zgodnie z art. 3 lit. e oznacza opieke
zdrowotng Swiadczong lub przepisang w panstwie czlonkowskim innym niz
panstwo cztonkowskie ubezpieczenia. Jednoczesnie art. 1 ust. 4 dyrektywy,
prezentujacy stanowisko Parlamentu Europejskiego, wyraznie wskazuje, iz
dyrektywa nie narusza przepisow ustawowych ani wykonawczych panstw
cztonkowskich dotyczacych organizacji i finansowania opieki zdrowotnej
w sytuacjach niezwigzanych z transgraniczna opieka zdrowotna. W szczegol-
nosci zaden przepis dyrektywy nie zobowigzuje panstwa czlonkowskiego do
zwrotu kosztow opieki zdrowotnej §wiadczonej przez S$wiadczeniodawcow
dziatajacych na jego terytorium, jezeli tacy Swiadczeniodawcy nie sa czeScig
systemu zabezpieczenia spotecznego lub publicznego systemu opieki zdrowot-
nej tego panstwa cztonkowskiego. Powyzsze rozwigzanie rozwiato gléwne
obawy Polski dotyczace konsekwencji wprowadzenia dyrektywy.

Zauwazy¢ nalezy, iz w odniesieniu do aktualnej regulacji wiele kwestii
ulegnie zmianie. Jeszcze raz wymaga podkreslenia, ze obecnie mamy prawo
do leczenia w innych panstwach cztonkowskich UE, ale w przypadku lecze-
nia planowanego konieczna jest zgoda Prezesa NFZ, natomiast w sytuacjach
naglych istnieje mozliwos¢ skorzystania z niezbednych swiadczen bez wyma-
ganej zgody. Dyrektywa otworzy pacjentom nowe mozliwosci, ktore zaktadajg
skorzystanie ze Swiadczen zdrowotnych w innych panstwach czlonkowskich
bez wymaganej zgody na leczenie. Przy czym w niektorych przypadkach
zgoda nadal bedzie wymagana. Dotyczy to sytuacji, kiedy leczenie obejmuje
pobyt w szpitalu przez co najmniej jedng noc, wystepuje konieczno$é uzycia
wysoce specjalistycznej i kosztownej infrastruktury medycznej lub aparatury
medycznej, leczenie stwarza szczegélne ryzyko dla pacjenta lub spoteczeristwa,
opieka zdrowotna jest §wiadczona przez Swiadczeniodawce, ktory w poszcze-
golnych przypadkach moze budzi¢ powazne i szczegdolne watpliwosci zwigzane
z jako$cig lub bezpieczenstwem opieki, a takze w przypadku opieki zdrowotnej
wymagajacej zaplanowania w celu zapewnienia wystarczajacego i statego do-
stepu do zrownowazonego zakresu leczenia wysokiej jakosci w danym pan-
stwie czlonkowskim lub woli kontrolowania kosztow i unikniecia, na ile to
mozliwe, marnotrawstwa zasobow finansowych, technicznych i ludzkich.

Istotne jest rowniez, iz niniejsza dyrektywa, zgodnie z art. 1 ust. 3 nie
ma zastosowania do:

1) éwiadczenn w dziedzinie opieki dlugoterminowej, ktorej celem jest
wspieranie osob potrzebujacych pomocy w zakresie wykonywania rutyno-
wych czynnosci zycia codziennego;

2) przydziatu narzadéw i dostepu do narzadéw przeznaczonych do prze-
SZCZEepow;
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3) programow powszechnych szczepien przeciw chorobom zakaznym ma-
jacych na celu wylacznie ochrone zdrowia ludno$ci na terytorium danego
panstwa czlonkowskiego i objetych szczegotowymi Srodkami planistycznymi
i wykonawczymi.

Podkresli¢ trzeba, iz w kazdym przypadku pacjent bedzie musial sam
wylozy¢ wlasne fundusze, aby pokry¢ koszt §wiadczen, a dopiero potem za-
daé refundacji od NFZ. Kwestia bardzo istotng jest, ze NFZ bedzie zwracat
tylko taka kwote, jaka ptaci za dane $wiadczenie podmiotom, z ktorymi
zawarl kontrakt. Zgodnie bowiem z art. 7 ust. 4 koszty transgranicznej opie-
ki zdrowotnej sa zwracane do poziomu, na ktorym koszty bytyby pokryte
przez panstwo czlonkowskie ubezpieczenia, gdyby ta sama opieka zdrowotna
byta §wiadczona na jego terytorium i w takiej wysokosci, aby nie przekroczy¢
rzeczywistego kosztu otrzymanej opieki zdrowotne;.

W celu realizacji praw pacjentow gwarantowanych w omawianej dyrek-
tywie panstwa cztonkowskie zobligowane zostang do stworzenia krajowych
punktéw kontaktowych do spraw transgranicznej opieki zdrowotnej. Zgodnie
z art. 6 ust. 1, na terenie konkretnego panstwa czlonkowskiego konieczne
bedzie utworzenie co najmniej jednego punktu kontaktowego dla organizacji
pacjentow, swiadczeniodawcow i podmiotéw oferujacych ubezpieczenia zdro-
wotne.

Ministerstwo Zdrowia zwraca uwage, ze Polska nie bedzie musiata wdra-
zaé zapisow dyrektywy, jezeli uzna, ze szkodza one krajowemu systemowi
ochrony zdrowia. Takie rozwigzanie gwarantuje Traktat Lizbonski, na ktory
moze si¢ powota¢ Minister Zdrowia, ilekroé¢ uzna, ze jest to zgodne z intere-
sem polskiego systemu ochrony zdrowia, a przede wszystkim pacjentéw?6.
Sama dyrektywa przewiduje w art. 7 ust. 9, ze panstwo cztonkowskie ubez-
pieczenia moze ograniczy¢ stosowanie przepisow dotyczacych zwrotu kosztow
transgranicznej opieki zdrowotnej na podstawie nadrzednych wzgledéw po-
dyktowanych interesem ogélnym, jak np. wymogi planowania w celu zapew-
nienia wystarczajacego i statego dostepu do zréwnowazonego zakresu lecze-
nia wysokiej jakoSci w danym panstwie cztonkowskim lub dotyczace woli
kontrolowania kosztow i unikania, na ile to mozliwe, wszelkiego marnotraw-
stwa zasobow finansowych, technicznych i ludzkich

Trudno przewidzie¢ konsekwencje analizowanej dyrektywy. Zapewne be-
dzie to mozliwe dopiero w pazdzierniku 2013 r. Jednakze z uwagi na wage
problemu, warto juz teraz zastanowi¢ sie na jej ewentualnymi konsekwencja-
mi. Dotkna one przede wszystkim NFZ, ktorego kondycja finansowa juz
teraz daje duzo do zyczenia. Biorac pod uwage pierwotna wersje dyrektywy,
ktora zaktadata mozliwosé leczenia rowniez na terenie Polski u podmiotow
nie majacych kontraktéw z NFZ, wskazywano, ze skutki sg nieprzewidywal-

26 Zob. [online] < www.lex.pl>.



86 Agnieszka Kowalska

ne i moga by¢ dramatyczne. Skoro jednak dyrektywa wylaczyta wskazang
mozliwosé, skutki finansowe nie bedg az tak ogromne. Komentatorzy wska-
zuja bowiem, ze z uwagi na koszty $wiadczen zdrowotnych w innych pan-
stwach czlonkowskich wyjazdy na leczenie za granice nie beda tak powszech-
ne. Trzeba jednak zdaé sobie sprawe, ze zapewne znajda sie chetni, ktérzy
z takiej mozliwosci zechca skorzystac, zwtaszeza biorac pod uwage fakt, ze po
wejsciu w zycie dyrektywy bedzie to duzo prostsze. W skali kraju koszty tego
zjawiska beda znaczne.

Wstepna analiza kosztéow wdrozenia dyrektywy zostata przeprowadzona
we wrzesniu 2008 r. Zakladano wowczas, ze wdrozenie dyrektywy mogloby
kosztowac ok. 3,2 mld zl. Dokonujac tej symulacji, zalozono jednak, ze NFZ
musiatby pokrywac koszty Swiadczen udzielanych przez polskich §wiadcze-
niodawcow nie majacych kontraktu z NFZ. Aktualnie wskazane koszty
znacznie sie zmniejsza. Sugeruje sie, ze koszty zwigzane z transgraniczng
opiekg zdrowotng obejmag ok. 1% kosztow wszystkich §wiadczen finansowa-
nych przez NFZ. Do powyzszej kwoty doliczyé¢ trzeba rowniez pewne koszty,
rzedu nawet kilkunastu milionow rocznie, zwigzane np. z obowigzkiem utwo-
rzenia krajowego punktu do spraw transgranicznej opieki zdrowotne;j.

To, co miato by¢ tak korzystne dla pacjentow, moze wiec przyniesé sku-
tek zupelnie odmienny. Skoro naklady na Swiadczenia zdrowotne poza kon-
traktami zawieranymi przez NFZ maja by¢ znaczne, trzeba bedzie szukaé
srodkow na ich pokrycie. Wiadomo bowiem, ze NFZ nie bedzie mégt wydatko-
wac wiecej, niz wptynie do jego kasy. Mozna zatem przypuszczaé, ze za jakis
czas konieczne bedzie podwyzszenie sktadki na ubezpieczenie zdrowotne.

Wejscie w zycie omawianej dyrektywy przelozy sie rowniez na kwestie
limitowania $§wiadczen zdrowotnych. Z jednej strony mozna zatozy¢, ze dy-
rektywa pozytywnie wpltynie na problem racjonowania $wiadczen zdrowot-
nych, poniewaz pacjenci obok $§wiadczen zakontraktowanych na terenie kra-
ju przez NFZ beda mogli korzysta¢ z wiekszoSci Swiadczen w innych
panstwach cztonkowskich. W zwiazku z tym pozycja pacjenta, ktory czesto
musi czeka¢ kilka miesiecy na dane Swiadczenie, ulegnie pozytywnej zmianie
i bedzie mégt on np. skorzystaé z opieki zdrowotnej w innym panstwie, gdzie
czas oczekiwania na konkretna procedure moze byé krotszy. Przy czym pa-
mieta¢ nalezy, ze problem limitowania dotyczy praktycznie wszystkich
panstw, ale to nie jest jednoznaczne z tym, ze czas oczekiwania na dane
Swiadczenie jest podobny. Czesto wyglada to réznie. Poza tym trzeba wzigé
pod uwage, ze poza granicami kraju Swiadczenia beda mogty by¢ udzielane
zarowno przez podmioty publiczne, jak i prywatne. Swiadczeniodawea, bo-
wiem, w my$l art. 3 lit. g, jest kazda osoba fizyczna lub prawna lub inna
jednostka organizacyjna legalnie $wiadczaca opieke zdrowotng na terenie
panstwa cztonkowskiego. W zwigzku z tym dostepnos$¢ do $wiadczen zdro-
wotnych na terenie UE bedzie szersza niz obecnie. Z uwagi na to, mozna by
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przyjaé, ze problem limitowania §wiadczen zdrowotnych w pewnym zakresie
ulegnie ograniczeniu, gdyz pacjenci korzystajacy ze §wiadczen w innych pan-
stwach cztonkowskich ,zwolnig” miejsca, ktore normalnie zajmowaliby w ko-
lejce medycznej do Swiadczeniodawcow realizujacych §wiadczenia zdrowotne
na terenie kraju. Jednakze przyjmujac takie zatozenia, od razu trzeba zwroé-
ci¢ uwage, o czym byla mowa wczesniej, Ze pacjent bedzie wspoétfinansowat
Swiadczenia udzielane za granica. Wynika to z faktu, iz NFZ bedzie pokrywat
koszty tylko do kwoty, jaka ptaci Swiadczeniodawcom, z ktérymi zawart umo-
we. Roznice zatem bedzie zobligowany pokryé sam pacjent. Powszechnie
wiadomo, ze nie wszystkich ubezpieczonych bedzie na to sta¢. To moze zatem
doprowadzi¢ do zupelnie odmiennej sytuacji, a mianowicie skoro NFZ bedzie
musiat pokryé koszty §wiadczern wynikajacych z omawianej dyrektywy, be-
dzie mial mniej funduszy na Swiadczenia kontraktowane. To doprowadzié
moze do zwiekszenia juz istniejacych limitow. Taka sytuacja odbije sie wiec
szczegolnie na najubozszych pacjentach, ktorzy nie beda mieli Srodkéw na
doptaty i beda oczekiwaé na $wiadczenia zdrowotne zakontraktowane przez
NFZ, z tym, ze czas takiego oczekiwania w zwigzku z powyzszym znacznie
moze sie wydtuzyé¢. Z uwagi na problemy finansowe, z jakimi zapewne bedzie
borykal sie NFZ po wejsciu w zycie dyrektywy, moze doj$¢ do znacznego
ograniczenia zakresu $§wiadczen mieszczacych sie w koszyku §wiadczen gwa-
rantowanych, co rowniez wplynie negatywnie na sytuacje pacjentow. Limito-
wanie Swiadczen jest bowiem najprostszym narzedziem, jakie posiada NFZ,
pozwalajacym na wykorzystanie ograniczonych Srodkéw finansowych.

Zupetnie inaczej wygladataby sytuacja, gdyby pacjent, zgodnie z pierwot-
nymi zatozeniami, moglt korzysta¢ ze $wiadczen realizowanych na terenie
kraju przez podmioty nie posiadajace kontraktu z NFZ. Wtedy rzeczywiscie
mozna by przyjaé, ze problem limitowania modgtby sie zdezaktualizowaé. Jed-
nak nie mozna wykluczy¢ sytuacji zupetnie odwrotnej, gdy koniecznos¢ po-
krywania kosztow praktycznie wszystkich swiadczen realizowanych na tere-
nie kraju catkowicie zachwieje systemem stuzby zdrowia.

Powyzsze rozwazania wskazuja, ze kolejne rozwigzanie, ktére miato po-
lepszy¢ sytuacje pacjentow, raczej nie przyniesie oczekiwanych rezultatéow.
Nalezy zdaé sobie sprawe, ze ,Swiadczenia medyczne naleza do dobr nie-
uchronnie deficytowych, tj. takich, ktorych nie ma i nie bedzie pod dostat-
kiem dla wszystkich potrzebujacych. [...] Poniewaz racjonowanie §wiadczenri
medycznych jest nieuchronne, podejscie do problemu racjonowania nie moze
polegac¢ na podejmowaniu préb unikniecia go, lecz na opracowaniu systemu,
w ktorym — nawet jesli z trudem i niechetnie — racjonowanie bedzie moralnie
akceptowalne dla lekarzy i pacjentéw”2?. Konieczne jest wiec, aby spoteczen-

27 P. Lukéw, Racjonowanie swiadczeri a obowigzek troski o dobro pacjenta, ,Prawo i Medy-
cyna” 2004, nr 2, s. 20 i nast.
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stwo zostato uswiadomione w kwestii ograniczonego dostepu do $wiadczen
zdrowotnych. Do ubezpieczonych powinna dotrzec rzetelna, pozbawiona za-
barwienia politycznego informacja dotyczaca tego, ze prawo do ochrony zdro-
wia bylo i bedzie limitowane, a tym samym nie moze by¢ traktowane jako
dobro absolutne.

Summary

Diective on the application of patients’ rights in cross-border healthcare
and rationing health services

Key words: patient, medical services, cross-border medical care, treatment abroad.

Limiting medical services is a complex and multi-layered problem. The
majority of countries have to struggle with it. Even putting considerable
financial outlay on medical care they are not able to assure the amount of
services that patients would demand. On the ground of Polish legislation
neither constitutional nor legislative norms exclude the possibility to limit
the access to the medical services. From the point of a patient’s view the
consequences of the introduced limits are often dramatic which causes con-
stant searching to solve the above mentioned problem. The Directive about
the cross-border medical care accepted by the ministers of health on 8th June
2010 may help solve this question. According to it, all clinics, hospitals and
surgeries, no matter if they are private, national or foreign, have to be
accessible for every EU citizen. The consequence of the above mentioned
solution will be the possibility of treatment abroad, and also in the country
of the subject which does not have a signed agreement with the National
Fund of Health. Such a solution will probably influence the limitation of
medical services. However, until the moment we see the final shape of the
mentioned directive it is difficult to univocally forecast its consequences.
Taking the issue of the problem into consideration it is worth analyzing the
possible results of the suggested solution which is the subject of this study.
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Przedmiotem artykulu jest okreslenie uprawnien podmiotéw ubiegaja-
cych sie o dofinansowanie ze $rodkéw unijnych w zakresie zaskarzania do
sadéw administracyjnych rozstrzygnieé instytucji zarzadzajacych konczacych
postepowania konkursowe oraz wskazanie praktycznych implikacji obecnie
przyjetego systemu procedury odwoltawczej. Wybor powyzszego tematu po-
dyktowany jest tym, iz w latach 2007-2013 Srodki z funduszy strukturalnych
i Funduszu Spdjnosci przyznawane sa wnioskodawcom przede wszystkim
w trybie konkursowym. Poza nim projekty wytaniane sg réowniez w trybach
pozakonkursowych, ustalonych dla projektéw indywidualnych czy syste-
mowychl.

Na wstepie nalezy zauwazyé, ze ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r.
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju? reguluje postepowanie w sprawie
dystrybucji §rodkoéw unijnych, jak réwniez postepowanie sagdowoadministra-
cyjne, wywotane skargami dopuszczalnymi w sytuacjach przewidzianych
w omawianej ustawie, pod wieloma wzgledami odmiennie od kodeksu poste-
powania administracyjnego (k.p.a.) oraz ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi® (p.p.s.a.). Wyktad-
nia i stosowanie tych odmiennych regulacji napotyka na trudnosci pogtebio-
ne zastosowaniem specyficznej terminologii, wynikajace z przyjetej techniki
legislacji, polegajacej na wprowadzeniu systemu odpowiedniego stosowania

1 Prezentowany temat szerzej zostal opisany przez autora w monografii: P. Krzykowski,
Podziat srodkéw unijnych z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego w ramach Regional-
nych Programoéw Operacyjnych w orzecznictwie sqdéw administracyjnych w latach 2008-2011,
Wyd. UWM, Olsztyn 2012.

2 Dz.U. z 2009 r., nr 84, poz. 712 — tekst jedn. ze zm.

3 Dz.U. z 2012 r., poz. 270 — tekst jedn.
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przepiséw p.p.s.a.* Odpowiednie stosowanie polega na tym, ze niektore prze-
pisy stosowane sa wprost, inne ulegaja modyfikacji, a jeszcze inne w ogéle
nie moga by¢ stosowane.

W pierwszej kolejnoséci podkresli¢ nalezy, ze ustawa o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju jest przyktadem catkowitej dekodyfikacji k.p.a.
W obecnym stanie prawnym normodawca w sposob nie budzacy watpliwosci
wskazatl, ze do postepowania w zakresie ubiegania si¢ oraz udzielania dofi-
nansowania na podstawie ustawy ze Srodkéw pochodzacych z budzetu pan-
stwa lub ze §rodkéw zagranicznych nie stosuje sie przepisow k.p.a.

Wezytujac sie w uzasadnienie projektu ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju®, mozna dostrzec, ze podstawowym celem uchwalenia tej
ustawy bylo uelastycznienie systemu absorpcji §rodkéw unijnych poprzez
przekazanie kompetencji w zakresie ksztattowania prawa formalnego do po-
szczegolnych instytucji zarzadzajacych w catym kraju. W pisemnych moty-
wach do projektu ustawy okreslono wprost, ze w przypadku wydatkowania
§rodkow unijnych niezmiernie istotne jest to, aby w procesie tym nie wyste-
powaty dodatkowe opézZnienia mogace skutkowaé zahamowaniem absorpcji
wyzej wymienionych $rodkow i w konsekwencji negatywnym wplywem na
rozwaj poszczegolnych dziedzin lub regionéw. Efektem takiego sposobu rozu-
mowania bylo wprowadzenie w art. 37 ustawy zasady — co stanowito istotng
zmiane do zapisow wczesniej obowigzujacej ustawy o Narodowym Planie
Rozwoju® (NPR) — okreslajacej, ze w postepowaniu w zakresie ubiegania sie
oraz udzielania dofinansowania ze Srodkéw pochodzacych z budzetu panstwa
lub ze Srodkéw zagranicznych nie stosuje sie przepisow k.p.a. Z uwagi na
rozbiezno$ci w zakresie charakteru prawnego postepowania poprzedzajacego
przyznanie dofinansowania ze $rodkow unijnych, rozwigzanie to w zatozeniu
ustawodawcy mialo pozwoli¢ na uzyskanie wiekszej jasnosci w zakresie przy-
stugujacych beneficjentowi praw i mozliwosci.

W pierwotnym brzmieniu art. 37 cyt. ustawy do momentu wejscia
w zycie nowelizacji tego aktu normatywnego z dnia 20 grudnia 2008 r.” do
postepowania w zakresie ubiegania sie oraz udzielania dofinansowania na
podstawie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju ze §rodkéw po-
chodzacych z budzetu panstwa lub ze Srodkéw zagranicznych nie stosowano
przepisow k.p.a., jak réwniez przepisow dotyczacych postepowania sgdowo-
administracyjnego. Sytuacja ta byta przedmiotem ostrej krytyki ze strony

4 Por. M. Szubiakowski, Postepowanie w sprawie rozdziatu srodkéw w ramach polityki
rozwoju oraz sqdowa kontrola w tych sprawach, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyj-
nego” 2009, nr 4, s. 31-40.

5 Zob. druk sejmowy nr 963, Sejm V kadencji, [online] <http://www.sejm.gov.pl>.

6 Dz.U. z 2004 r., nr 116, poz. 1206 ze zm.

7 Art. 37 zostal zmieniony przez art. 6 pkt 34 ustawy z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie
niektorych ustaw w zwigzku z wdrazaniem funduszy strukturalnych i Funduszu Spgjnosci
(Dz.U. z 2008 r., nr 216, poz. 1370).
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doktryny oraz judykatury®. Orzecznictwo sadéw administracyjnych nie byto
jednak jednolite odno$nie do mozliwosci sadowej kontroli rozstrzygniec¢ insty-
tucji zarzadzajacych konczacych postepowania konkursowe.

W omawianym okresie NSA w wyroku z 8 czerwca 2006 r.9 uznatl, ze
przyznanie dofinansowania lub odmowa przyznania dofinansowania naste-
puje w drodze decyzji administracyjnej wydawanej na podstawie art. 26 ust.
2 ustawy o NPR, a ,pismo” instytucji wiasciwej do udzielenia wsparcia,
informujace o odmowie udzielenia wsparcia, nalezy traktowaé jako decyzje
administracyjng podlegajaca kontroli sagdu administracyjnego. W uzasadnie-
niu tego wyroku NSA wskazat, iz na gruncie art. 26 ustawy o NPR istniejgq
dwa wyraznie wyodrebnione etapy postepowania w sprawach dotyczacych
dofinansowania z publicznych §rodkow wspélnotowych. Pierwszy etap konczy
sie przyznaniem lub odmowg przyznania dofinansowania. Rozstrzygniecia
podejmowane w tym etapie maja charakter rozstrzygnieé¢ wtadczych i jedno-
stronnych, a uzyte przez ustawodawce w tym przepisie okreslenie ,przyzna-
je” nalezy interpretowacé jako stworzenie przez ustawodawce podstawy praw-
nej do wydawania decyzji administracyjnych.

Odmienne stanowisko zostato przyjete w wyroku NSA z 20 wrzesnia
2006 r.19 w ktérym sad uzasadnial niemozliwo$é zakwalifikowania aktu
o przyznaniu dofinansowania z funduszy strukturalnych jako decyzji admini-
stracyjnej brakiem materialnoprawnej podstawy do wydawania decyzji admi-
nistracyjnych w tego typu sprawach. Analizujac przepisy ustawy o NPR, sad
uznal, ze ustawodawca nie przewidzial na zadnym etapie postepowania
w sprawie przyznawania dofinansowania ze wspoélnotowych srodkoéw pomo-
cowych zalatwienia sprawy w formie decyzji administracyjnej lub innego
aktu lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczacego uprawnien
lub obowiazkéw wynikajacych z przepisow prawa, co powoduje brak kognicji
sqdow administracyjnych w zakresie badania aktéow podejmowanych w tej
procedurze.

8 Por. M. Szubiakowski, Niektére problemy zakresu zastosowania Kodeksu postepowania
administracyjnego, [w:] Kodyfikacja Postepowania Administracyjnego na 50-lecie K.PA., pod
red. J. Niczyporuka, Lublin 2009, s. 821-829; P. Krzykowski, Procedura odwotawcza w swietle
ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju Refleksje na temat
pierwszego wyroku WSA w Olsztynie z dnia 27 sierpnia 2009 r. (sygn. akt I SA/Ol 523/09),
,Biuletyn Informacyjny OIRP w Olsztynie” 2009, nr 6, s. 6-7. W literaturze podnoszono réw-
niez, ze w sytuacji wylaczenia przepiséw k.p.a. nalezy uznac¢ to postepowanie w sprawie roz-
dziatu §rodkéw unijnych za postepowanie administracyjne szczegdlne, w ktorym ustawodawca
w drodze odstepstwa nie wykorzystuje regut postepowania okreslonych w kodeksie postepowa-
nia administracyjnego, ale wykorzystuje instytucje wiasciwe dla postepowan o charakterze
publicznoprawnym (na istnienie takich postepowan wskazuja: W. Chroscielewski, J.P. Tarno,
Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sgdami administracyjnymi, Warszawa
2004, s. 24.

9 Zob. wyrok NSA z 8 czerwca 2006 r., sygn. IT GSK 63/06, ,Europejski Przeglad Sadowy”
2006, nr 12, s. 51.

10 Zob. wyrok NSA z 20 wrzesnia 2006 r., sygn. IT GSK 95/06, niepubl.
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Ostatecznie NSA w sktadzie 7 sedziow 22 lutego 2007 r. podjal uchwa-
tell, w ktérej uznal, ze rozstrzygniecia podejmowane przez instytucje w ra-
mach procesu rozdziatu srodkéw z funduszy strukturalnych maja charakter
decyzji administracyjnych i jako takie podlegaja kontroli sadow administra-
cyjnych. Ponownie odwotano sie¢ do dwuetapowej (administracyjnej i cywil-
nej) procedury rozdziatu srodkéwl2.

Rzecznik Praw Obywatelskich, uwzgledniajac dotychczasowe stanowisko
judykatury, 12 lipca 2007 r. zltozyl wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego
o stwierdzenie, ze art. 37 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju jest niezgodny z art. 45 ust. 1 1 art. 184 Konstytucji
w zakresie, w jakim wylacza zastosowanie przepisow dotyczacych postepowa-
nia sadowoadministracyjnego do procedury ubiegania sie oraz udzielania
dofinansowania ze $§rodkow pochodzacych z budzetu panstwa lub ze srodkow
zagranicznych!3. Ustawodawca uwzglednil argumenty dotyczace konieczno-
Sci wprowadzenia sadowej kontroli rozstrzygnieé¢ instytucji zarzadzajacych
i aktualnie, zgodnie z art. 30c ust. 1 cyt. ustawy, wnioskodawca ubiegajacy
sie o dofinansowanie po wyczerpaniu srodkow odwotawczych przewidzianych
w systemie realizacji programu operacyjnego i po otrzymaniu informacji
0 negatywnym wyniku procedury odwotawczej przewidzianej w systemie re-
alizacji programu operacyjnego, o ktorej mowa w art. 30b ust. 4, moze wnie$é
skarge do wojewédzkiego sadu administracyjnegol4.

Zatozenia ustawodawcy zamieszczone w uzasadnieniu noweli ustawy
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju z dnia 20 grudnia 2008 r., wprowa-
dzajace sadowa kontrole aktow konczacych rozstrzygniecia, sq trafne. Wcze-
$niejszy system procedury odwotawczej o charakterze wewnetrznym ze wzgle-
du na fakt, iz urzednika rozpoznajacego srodek zaskarzenia kontrolowat inny
pracownik tego samego urzedu, sprawiat, ze skutecznos§é odwotan byta niskal®.

11 Zob. uchwata NSA z 22 lutego 2007 r., sygn. II GPS 3/06, ONSAiWSA 2007, nr 3, poz. 59.

12 Podobny problem rozstrzygany byl na gruncie ustawy z dnia 20 marca 2002 r. o finan-
sowym wspieraniu inwestycji (Dz.U. nr 41, poz. 363) w odniesieniu do procedury przyznawania
dofinansowania inwestycji w przedsigbiorstwach. Na tle tej ustawy zapadly rozstrzygniecia
Naczelnego Sadu Administracyjnego: wyrok z 7 wrzesnia 2005 r. (sygn. II GSK 116/05, niepubl.)
i wyrok z 26 lipca 2006 r. (sygn. II GSK 134/06, niepubl.). W orzeczeniach tych NSA opowiedzial
sie za kwalifikacjg aktu wydawanego w wyniku weryfikacji wniosku o dofinansowanie inwestycji
jako aktu z zakresu prawa publicznego (decyzji administracyjnej). W wyroku z 7 wrzesnia 2005 r.
NSA zwrocilt uwage na zwigzek kwalifikacji prawnej tej czynnosci z realizacja konstytucyjnego
prawa do sadu. Sad stwierdzit w nim, ze przyjecie odmiennej interpretacji pozbawiatoby strone
postepowania konstytucyjnego prawa do sagdu wyrazonego w art. 45, art. 78 i art. 184 Konstytucji.

13 Por. wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich z 12 lipca 2007 r. do Trybunatu Konstytu-
cyjnego, znak: RPO-550274-1/07/MW.

14 Nowelizacja zamieszczona w Dz.U. z 2008 r., nr 216, poz. 1370.

15 O tym, jak czesto od decyzji urzednikéw odwotywali sie przedsiebiorcy, §wiadcza dane
Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci z dwoch dziatan, ktére wdrazata ona w ramach
funduszy unijnych na lata 2004-2006. Przyktadowo w Dziataniu 2.3 odwotan od oceny meryto-
rycznej byto 320, z czego 70 uznano za zasadne i wniosek przywrécono do ponownej oceny.
Jednak nie w kazdym przypadku skutkowato to otrzymaniem dofinansowania. W przypadku
innych dotacji na inwestycje dla firm, ktére wdrazata PARP (Dziatania 2.2.1) bylo az 890
odwotan, z czego 240 zostalo uznanych za zasadne. Zob. [online] <http://www.parp.gov.pl>.
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Rozszerzenie kognicji sadéw administracyjnych o sprawy dotyczace po-
stepowan konkursowych prowadzonych przez instytucje zarzadzajace wpisu-
je sie w konstytucyjne prawo kazdego podmiotu do sadu okreslone w art. 45
ustawy zasadniczejl6. Przypomnieé bowiem nalezy, ze zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem TK, zakres prawa do sadu obejmuje wszelkie roszczenia
o ochrone sadowg jednostki, bez zawezania ich do okreslonych kategorii
spraw. Przedmiotowym zakresem prawa do sadu objete sg sprawy z zakresu
prawa karnego, cywilnego oraz administracyjnegol”. Elementami prawa do
sadu wyodrebnionymi w doktrynie i orzecznictwie sa: 1) prawo dostepu do
sadu — do uruchomienia postepowania prawnego przed organem, ktory odpo-
wiada kryteriom wymaganym od sgdu w demokratycznych spoteczenstwach
i uczestniczenia w tym postepowaniu przez osoby, ktorych intereséw postepo-
wanie dotyczy; 2) prawo do wilasciwej (rzetelnej) procedury przed sadem
— zapewniajacej realizacje zasady sprawiedliwosci i jawnosci, umozliwiajacej
obrone praw uczestnikow postepowania; 3) prawo do wyroku sadowego (pra-
wo do uzyskania wiazacego rozstrzygniecia)l8.

Konstytucyjng gwarancje prawa do sagdu wzmacnia odpowiednie uksztat-
towanie systemu sadownictwa w Rzeczpospolitej Polskiej. Elementem tego
systemu sg sady administracyjne, ustanowione na podstawie art. 184 Kon-
stytucji, sprawujace kontrole dziatan organow administracji pod wzgledem
ich zgodnosSci z prawem. Jak trafnie zauwazyl TK w wyroku z 14 czerwca
1999 r.19, przepis ten zawiera zaréwno gwarancje dla obywateli, umozliwia-
jac im zaskarzenie wszelkich aktow administracyjnych rozstrzygajacych
W sposob ostateczny o ich prawach i obowigzkach do wyspecjalizowanych
organow, jak i gwarancje dla samej administracji, zgodnie z ktora jej dziata-
nia nie mogg podlega¢ kontroli sgdowej pod wzgledem kryteriow innych niz
kryterium legalnosci.

Pojawia sie jednak w tym miejscu pytanie, czy obecnie uksztattowany
system sadowej kontroli nie prowadzi to tego, ze uprawnienia wnioskodaw-
cow do zlozenia skargi do WSA maja charakter iluzoryczny? Przypomniec
bowiem nalezy, ze z istoty konstytucyjnej gwarancji prawa do sadu wynika
rzeczywiste, a nie tylko formalne urzeczywistnienie tego prawa. Jak bowiem
podnosi TK w uchwale z 25 stycznia 1995 r.20, prawo do sadu nie moze byé
rozumiane jedynie formalnie jako dostepnosé drogi sadowej w ogoéle, lecz
i materialnie — jako mozliwo$¢ prawnie skutecznej ochrony praw na drodze
sadowej. Powyzsza teze mozna postawic, analizujac dotychczasowe juz boga-

16 Zgodnie z cyt. przepisem: ,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia
sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad”.

17 Por. wyrok TK z 12 marca 2002 r., sygn. P 9/01, ZU OTK 2002, nr 2/A, poz. 14.

18 Por. wyrok TK z 16 marca 1999 r., sygn. SK 19/98, Dz.U. z 1999 r., nr 22, poz. 211;
wyrok TK z 3 lipca 2002 r., sygn. SK 31/01, Dz.U. z 2002 r., nr 109, poz. 966.

19 Por. wyrok TK z 14 czerwca 1999 r., sygn. K 11/98, Dz.U. z 1999 r., nr 55 poz. 588.

20 Zob. uchwata TK z 25 stycznia 1995 r., sygn. W 14/94, OTK 1995, nr 1, poz. 19; wyrok TK
z 10 lipca 2000 r., sygn. SK 12/99, OTK ZU 2000, nr 5, poz. 143.
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te orzecznictwo sadow administracyjnych w sprawach rozpoznawanych po
20 grudnia 2008 r., czyli po wejSciu w zycie nowelizacji rozszerzajacej zakres
kognicji sadéw administracyjnych o sprawy z zakresu absorpcji Srodkéow
unijnych. Wydaje sie, ze taki stan rzeczy wynika z trzech okolicznoSci:

1) niedostatecznie okreslonego zakresu procedury odwolawczej w przepi-
sach rangi ustawowej przy jednoczesnym wytaczeniu do tego postepowania
odpowiedniego stosowania k.p.a.;

2) zakonczenia postepowania konkursowego w formie jednostronnego
rozstrzygniecia instytucji zarzadzajacej, nie przybierajacego postaci aktu ad-
ministracyjnego;

3) znacznych modyfikacji w regulacjach dotyczacych postepowania sado-
woadministracyjnego w stosunku do ogélnych zasad unormowanych w prze-
pisach p.p.s.a.

Warto przypomnieé, ze z uwagi na fakt, iz zgodnie z art. 37 cyt. ustawy,
do postepowania w zakresie ubiegania sie oraz udzielania dofinansowania
nie stosuje sie k.p.a., procedura ubiegania sie o dofinansowanie ksztattowana
jest autonomicznie przez kazda instytucje zarzadzajaca w poszczegélnych
programach operacyjnych. Oznacza to, ze odrebnie od regulacji k.p.a., pod-
mioty odpowiedzialne za wdrazanie Srodkéw unijnych w ramach systemu
realizacji danego programu operacyjnego mogg okresli¢ terminy wnoszenia
srodkow zaskarzenia, zasady doreczen pism procesowych, zasady weryfikacji
rozstrzygnieé pierwszoinstancyjnych itp.21

Zgodnie z art. 15 ust. 1 cyt. ustawy, programy operacyjne sgq dokumenta-
mi o charakterze operacyjno-wdrozeniowym, ustanawianymi w celu realiza-
¢ji Sredniookresowej strategii rozwoju kraju oraz strategii regionow, okresla-
jacymi dziatania przewidziane do realizacji zgodnie z ustalonym systemem
finansowania i realizacji, stanowiacymi element programu. Programy przyj-
muje sie w drodze uchwaty lub decyzji odpowiedniego organu. Dokumenty te
nie mieszcza sie w katalogu zZrodel prawa powszechnie obowigzujacego
w rozumieniu art. 87 Konstytucji. Nie sposob systemu realizacji regionalnego
programu operacyjnego zakwalifikowa¢é takze jak zZrédio prawa miejscowego,
o ktérym mowa w art. 91 Konstytucji22.

21 Przyktadowo, analizujac procedure odwolawcza w ramach systemu realizacji Regional-
nego Programu Operacyjnego (RPO) Warmia i Mazury na lata 2007-2013, réznice wzgledem
administracyjnego postepowania jurysdykcyjnego uregulowanego w k.p.a. dotyczg m.in. kwe-
stii: oceny formalnej wniosku oraz jego konwalidacji, zasad obliczania terminow zawitych do
wnoszenia Srodkow zaskarzenia, braku dewolutywnosci rozpoznawania $rodkéw zaskarzenia,
braku instytucji przywrécenia terminu do wniesienia $rodka zaskarzenia, odmiennego zakresu
uprawnien decyzyjnych instytucji zarzadzajgcej ponownie rozpoznajacej srodek zaskarzenia
beneficjenta itd. Zob. szczegotowy opis osi priorytetowych w ramach RPOWarmia i Mazury na
lata 2007-2013, [online] <www.rpo.warmia.mazury.pl>.

22 Zob. M. Szubiakowski, Postepowanie w sprawie rozdziatu srodkéw..., s. 31-39.
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Jedyne przepisy rangi ustawowej okreslajace postepowanie w sprawie
ubiegania sie o srodki unijne przez beneficjentow zamieszczone sg w art. 30b
ust. 2 1 3 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju (u.z.p.p.r.). Zgodnie z tymi regulacjami, instytucja zarzadzajaca,
ksztaltujac procedure odwotawcza w ramach danego systemu realizacji pro-
gramu operacyjnego, musi pamietaé, aby:

a) system realizacji programu operacyjnego uwzglednial co najmniej je-
den Srodek odwotawczy przystugujacy wnioskodawcy w trakcie ubiegania sie
o dofinansowanie;

b) w rozpatrywaniu $rodkow odwotawczych nie bralty udziatu osoby, kto-
re na jakimkolwiek etapie dokonywaly czynnosci zwigzanych z okreslonym
projektem, w tym byly zaangazowane w jego oceneg;

¢) nie podlegaty rozpatrzeniu srodki odwotawcze, jezeli mimo prawidto-
wego pouczenia zostaly wniesione: po terminie, w sposéb sprzeczny z poucze-
niem, do niewtasciwej instytucji.

Co prawda Ministerstwo Rozwoju Regionalnego w oparciu o art. 35 ust. 3
pkt 2 cyt. ustawy na swoich stronach internetowych publikuje réznego typu
interpretacje dotyczace procedury odwolawczej?3, ale wytyczne ministra re-
sortowego — na co wielokrotnie zwracal uwage w swoim orzecznictwie Trybu-
nat Konstytucyjny — nie sa zZrédtem prawa powszechnie obowigzujacego, nie
maja charakteru wigzacego dla instytucji zarzadzajacych i w zadnym przy-
padku nie moga by¢ podstawa normatywng przyznawania praw czy naktada-
nia obowigzkéow wzgledem obywatela w ramach postepowania przed orga-
nem administracji publicznej?4. Ustawodawca postuzyl sie wiec aktem
kierownictwa o funkeji SciSle wewnetrznej, majacej charakter interpretacyj-
ny, a nie prawotworczy.

Na tle powyzszych ustalen rodzi sie refleksja dotyczaca niskiego poziomu
legislacyjnego omawianej ustawy. Przenoszenie kompetencji prawodawczych
w zakresie ksztattowania procedury odwotawczej na samorzady wojewodztw
moze budzi¢ uzasadnione watpliwosci nie tylko co do zgodnosci takiego dzia-
tania z zasadami techniki legislacyjnej, ale przede wszystkim zgodnosci
z podstawowymi regutami stanowienia prawa okreslonymi w Konstytucji RP.

Zasygnalizowane obawy w pelni podzielit Trybunat Konstytucyjny, ktory
w wyroku z 12 grudnia 2011 r.25 jednoznacznie orzekl, ze:

— art. 5 pkt 11 u.z.p.p.r. przez to, ze dopuszcza uregulowanie praw
i obowigzkow wnioskodawcow w trakcie naboru projektow finansowanych
Z programu operacyjnego poza systemem zZrédet powszechnie obowigzujacego
prawa, jest niezgodny z art. 87 Konstytucji RP;

23 Zob. wytyczne Ministerstwa Rozwoju Regionalnego z 11 sierpnia 2009 r. dla konkurséw
oglaszanych od dnia 20 grudnia 2008 r., MRR/H/23(2)09/2009.

24 Zob. wyrok TK z 11 maja 2004 r., sygn. K 4/03, OTK-A 2004, nr 5, poz. 41.

25 Wyrok TK z 12 grudnia 2011 r., sygn. akt P 1/11, Dz.U. z 2011 r., nr 279, poz. 1644.
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— art. 30b ust. 1 zd. pierwsze i ust. 2 u.z.p.p.r. w zakresie, w jakim
dopuszcza uregulowanie $rodkow odwotawczych przystugujacych wniosko-
dawcy w toku postepowania o dofinansowanie z programu operacyjnego poza
systemem Zrodet powszechnie obowigzujgcego prawa, jest niezgodny z art. 87
Konstytucji RP;

— art. 30c ust. 1 u.z.p.p.r. w zakresie, w jakim uzaleznia prawo do sko-
rzystania ze skargi do sadu administracyjnego od wyczerpania Srodkow od-
wolawczych przewidzianych w aktach niebedacych zrodtem powszechnie obo-
wigzujgcego prawa, jest niezgodny z art. 87 Konstytucji RP.

W przywotanym orzeczeniu Trybunat Konstytucyjny zastosowal maksy-
malny termin odroczenia utraty mocy obowigzujacej uchylanych przepiséow
(18 miesiecy od dnia publikacji w Dz.U. z 2011 r., nr 279, poz. 1644). Skutki
prawne powyzszego wyroku nastapia wiec 27 czerwca 2013 r. Oznacza to, ze
przepisy w dotychczasowym brzmieniu utraca moc, o ile wezesniej nie zosta-
na wprowadzone nowe przepisy, uwzgledniajace wyrok Trybunatu.

Warto podkresli¢, ze ustawodawca, wprowadzajac sadowa kontrole ,in-
formacji o negatywnej ocenie projektu”, jednocze$nie okreslit w art. 30g
— wbrew utrwalonym pogladom sadowej nauki prawa26é — ze informacje
otrzymywane przez wnioskodawce dotyczace oceny jego wniosku, a takze
w trakcie trwania procedury odwotawczej nie stanowig decyzji administra-
cyjnej. W aktualnym stanie prawnym z mozliwosci wniesienia skargi do sadu
administracyjnego nie mozna wywodzi¢ tego, iz takie dokumenty, jak ,ocena
wniosku o dofinansowanie” czy ,informacja o stwierdzeniu niezasadnos$ci
protestu” stanowig jakiekolwiek wladcze rozstrzygniecia instytucji zarzadza-
jacej w sprawach indywidualnych z zakresu administracji publicznej??. Nie-
watpliwie zakonczenie procedury konkursowej pismem informacyjnym, a nie
decyzja administracyjna nie jest rozwigzaniem korzystnym dla wnioskodaw-
cow ubiegajacych sie o Srodki unijne.

Przyjecie przez normodawce takiej konstrukeji moze budzié¢ zastrzezenia
z punktu widzenia zasady rownos$ci obywatela wobec prawa. Analizujac obec-

26 Zob. wyroki WSA w Warszawie: z 15 pazdziernika 2007 r., sygn. IV SA/Wa 2349/06,
CBOSA,; z 24 kwietnia 2007 r., sygn. IV SA/Wa 2060/06, CBOSA.

27 Przypomnijmy, ze w wyroku z 3 grudnia 2008 r. NSA w Warszawie (sygn. II GSK 566/08,
CBOSA) w sposob jednoznaczny wskazal, iz ,Pismo Instytucji Zarzadzajacej informujace
0 przyznaniu lub odmowie przyznania dofinansowanie jest czynnoscig techniczng, ktérej nie
mozna przypisaé¢ cech wtadczego rozstrzygniecia administracyjnego. Jej znaczenie polega jedy-
nie na zakomunikowaniu wnioskodawcy o wyniku wyboru dokonanego przez Instytucje Zarza-
dzajaca”. Jeszcze dalej idacg interpretacje przedstawit WSA w Warszawie w orzeczeniu
z 16 kwietnia 2007 r. (sygn. V SA/Wa 455/07, CBOSA) podnoszac: ,Brak jest podstaw do
uznania, ze negatywne zalatwienie wniosku o dofinansowanie, np. przez jego odrzucenie, jest
aktem dotyczacym odmowy uznania uprawnienia wynikajgcego z przepisu prawa w rozumieniu
art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.”. Zob. postanowienie NSA z 17 kwietnia 2007 r., sygn. IV SAB/Wa 7/07,
CBOSA. Powyzszy poglad podziela takze Rzecznik Praw Obywatelskich w pismie z 30 pazdzierni-
ka 2007 r. (znak: RPO-550274-1/07/MW) kierowanym do Ministra Rozwoju Regionalnego.
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ny system prawny, mozna zauwazy¢ pewna systemows niekonsekwencje.
Zgodnie z ustawa z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwo-
ju, przyznanie dofinansowania w ramach programéw operacyjnych finanso-
wanych z Europejskiego Funduszu Spolecznego, Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego oraz Funduszu Spdjnosci nie jest rozpatrywane
w kategoriach prawa administracyjnego. W przypadku programéw finanso-
wanych z Europejskiego Funduszu Rolnego i Europejskiego Funduszu Ry-
backiego sytuacja jest odwrotna i postepowania te koncza sie decyzjami ad-
ministracyjnymiZ.

W Swietle przedstawionych uwag etap postepowania sagdowoadministra-
cyjnego uregulowany zostat przez ustawodawce rowniez w sposoéb niewystar-
czajacy 1 lakoniczny.

W mysl art. 30c ust. 1 u.z.p.p.r., po wyczerpaniu $rodkow odwotawczych
przewidzianych w systemie realizacji programu operacyjnego i po otrzyma-
niu informacji o negatywnym wyniku procedury odwotawczej, o ktérej mowa
w art. 30b ust. 4 u.z.p.p.r., wnioskodawca moze w tym zakresie wnies¢ skar-
ge do wojewodzkiego sadu administracyjnego. Cytowana ustawa — w stosun-
ku do postanowien ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi — znaczaco modyfikuje tryb wnoszenia skargi. Skréocony zostat
bowiem termin do wniesienia tejze skargi (14 dni zamiast 30 dni), wnosi sie
ja bezposrednio do wojewddzkiego sadu administracyjnego (a nie za posred-
nictwem organu, ktéry wydat zaskarzone rozstrzygniecie)?? i wreszcie — to
wnioskodawca jest zobowigzany do dotaczenia do skargi kompletnej doku-
mentacji sprawy.

Celem uksztaltowania wtasnie takiego trybu wnoszenia skargi bylo nie-
watpliwie mozliwie najszybsze rozstrzygniecie przez sad sporéw w zakresie
rozdziatu §rodkéw finansowych w ramach programéw operacyjnych. Za taka
wykladnig przemawia takze tre$é¢ art. 30c ust. 4 u.z.p.p.r., ktory stanowi, ze
sad rozstrzyga sprawe w terminie 30 dni od dnia wniesienia skargi.

28 Zob. P. Koperski, Dopuszczalnosé postepowania administracyjnego w procesie przyzna-
wania dotacji z funduszy europejskich w orzecznictwie polskich sqdéw, ,Finanse Komunalne”
2008, nr 7-8, s. 21. Por. art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 26 stycznia 2007 r. o ptatno$ciach w ramach
systemow wsparcia bezposredniego (tekst jedn. Dz.U. z 2008 r., nr 170, poz. 1051); Rozporza-
dzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 29 wrze$nia 2009 r. w sprawie warunkow
i sposobu wykonywania zadan instytucji zarzadzajacej przez samorzad wojewodztwa (Dz.U.
z 2009 r., nr 162, poz. 1291). Por. Z. Kmieciak, Koncepcja zintegrowanego systemu odwotawcze-
go w sprawach administracyjnych, ,Panstwo i Prawo” 2010, nr 1, s. 25.

29 Wydaje sie, ze w zamysle ustawodawczym lezato, aby skarga w przedmiocie odmowy
dofinansowania byta rozpoznana jedynie w oparciu o tres¢ skargi i dotaczonych don dokumen-
tow, co w Swietle rozwigzan ogolnych moze nastapi¢ tylko wyjatkowo, wytacznie na wniosek
skarzacego i po ukaraniu organu grzywng za nieprzekazanie do sadu skargi wraz z odpowiedzig
na nig i z aktami sprawy. Zob. G. Radecki, Postepowanie sqdowoadministracyjne w Swietle
uregulowar ustawy z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, ,Przeglad
Prawa Publicznego” 2010, nr 4, s. 49.
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Nadmieni¢ takze nalezy, ze zgodnie z art. 30e u.z.p.p.r. — w zakresie
nieuregulowanym w ustawie do postepowania przed sadami administracyj-
nymi — stosuje sie odpowiednio przepisy Prawa o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi okreslone dla aktéow lub czynnosci, o ktorych mowa w art.
3 § 2 pkt 4 z wylaczeniem art. 52-55, art. 61 § 3-6, art. 115-122, 146, 150
i 152 tej ustawy. Taki sposob opisania wytaczen stosowania przepiséw p.p.s.a.
nie oznacza jednak, ze wszystkie niewymienione w cytowanym przepisie
jednostki redakcyjne p.p.s.a. znajdujg zastosowanie w postepowaniach sado-
woadministracyjnych w sprawach, do jakich odnosi sie ustawa o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju. Mimo na pozor enumeratywnego wyliczenia
niepodlegajacych zastosowaniu przepisow, ustawodawca wprowadza regula-
cje stanowigce przepisy szczegélne, wytaczajace w niektorych przypadkach
stosowanie niewymienionych jednostek redakcyjnych p.p.s.a., wzglednie po-
wodujace daleko idace modyfikacje30 .

Tak dzieje sie w przypadku art. 49 p.p.s.a., dajacego stronie mozliwos¢
uzupetnienia lub poprawienia pisma w razie niezachowania jego warunkoéw
formalnych, ktéry nie ma zastosowania do skargi wnoszonej w trybie ustawy
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Wskazaé¢ bowiem nalezy, ze zgod-
nie z art. 30c ust. 2 u.z.p.p.r., skarga jest wnoszona przez wnioskodawce
wraz z kompletng dokumentacja w sprawie, obejmujaca wniosek o dofinanso-
wanie wraz z informacja w przedmiocie oceny projektu, kopie wniesionych
srodkéow odwotawczych oraz informacji, o ktorej mowa w art. 30b ust. 4.
Zgodnie natomiast z trescig art. 30c ust. 5 pkt 3 u.z.p.p.r., wniesienie skargi
niekompletnej powoduje pozostawienie tej skargi bez rozpatrzenia. Analo-
gicznie zakonczy postepowanie WSA w sytuacji braku uiszczenia optaty sado-
wej w terminie.

Z powyzszych uregulowan, ktore stanowia lex specialis w stosunku do
p.p.s.a., nie wynika, aby dopuszczalne bylo wezwanie przez sad strony skar-
zacej do usuniecia brakéw skargi. Tres¢ rozpatrywanych przepisow wyklucza
takze dopuszczenie zlozenia skargi w przypadku bezczynno$ci wtasciwej in-
stytucji, przejawiajacej sie brakiem jakiegokolwiek stanowiska w przedmio-
cie érodka odwotawczego. Dla instytucji zarzadzajacej skutkiem wytaczenia
zawartego w art. 30e u.z.p.p.r. jest pozbawienie odpowiedzi na skarge cha-
rakteru obligatoryjnego, co tez nie pozostaje bez wplywu na uprawnienia
procesowe skarzacych3l.

Stosunkowo krotki termin do ztozenia skargi oraz obowigzek dotaczenia
do niej kompletnej dokumentacji w sprawie w rozumieniu art. 30c ust. 2
cyt. ustawy, zawierajacej nierzadko kilkanascie segregatorow zatacznikow

30 Por. postanowienie NSA z 2 wrzesnia 2009 r., sygn. II GSK 734/09, CBOSA; postano-
wienie WSA w Gdansku z 17 stycznia 2011 r., sygn. I SA/Gd 1303/10, CBOSA.
31 Zob. G. Radecki, op. cit., s. 49.
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obejmujacych tysigce stron dokumentow, w sposéb wystarczajacy zniecheca
wnioskodawcow do sktadania skargi. W wielu przypadkach sady administra-
cyjne z powodu braku jednego z kilkunastu zatacznikéw do wniosku o ptat-
no$¢ albo ze wzgledu na zlozenie przez skarzacego kopii dokumentu, a nie
oryginatu pozostawiato skarge bez rozpatrzenia z uwagi na dyspozycje art. 30c
ust. 5 pkt 3 cyt. ustawy32. W dotychczasowych rozstrzygnieciach sadéw ad-
ministracyjnych wiekszos¢ spraw wtasnie z tej przyczyny konczyto sie posta-
nowieniem o pozostawieniu sprawy bez rozpatrzenia33. Abstrahujac od
powyzszych przeszkéd, nadmieni¢ nalezy, ze nawet przy merytorycznym
orzekaniu w tego typu sprawach sady administracyjne ze wzgledu na catko-
wite wylaczenie k.p.a., jak rowniez brak wyczerpujacych regulacji prawnych
z zakresu prawa formalnego majg trudnosci w dokonaniu prawidlowej kon-
troli ,informacji o negatywnej ocenie projektu”.

Konkludujac przedstawione rozwazania, zasadne wydaje sie twierdzenie,
ze efektem koncowym tak uksztaltowanego systemu postepowania w spra-
wach podzialu §rodkéw unijnych w ramach programéw operacyjnych jest to, ze
ustawodawca zamiast osiagnac¢ zaktadany cel, jakim bylo szybkie rozstrzyganie
sporow powstatych przez WSA w catej Polsce, de facto doprowadzit do ograni-
czenia uprawnien wnioskodawcow do merytorycznego rozstrzygania spraw.

W pierwszej kolejnosci nalezy zwroécié uwage na bardzo duzy formalizm
w zakresie zasad zaskarzenia rozstrzygnieé¢ IZ RPO w Swietle przepisow
u.z.p.p.r Przypomnieé¢ nalezy, ze w postepowaniu sadowoadministracyjnym
zainicjowanym skarga, o ktorej mowa w art. 30c ust. 1 u.z.p.p.r., wylaczone
jest stosowanie art. 52—-55 p.p.s.a. W zwiazku z tym na wtasciwej instytucji
zarzadzajacej nie cigzy obowigzek przedstawienia sadowi odpowiedzi na
skarge wraz z aktami sprawy (art. 54 § 2). Sad administracyjny przy rozpo-
znaniu skargi dysponuje zatem tylko dokumentacja ztozona przez skarzace-
go. W Swietle powyzszych ustalenn wydaje sie, ze zasadnie ustawodawca okre-
§lit model, w ktorym na skarzacym spoczywa obowiazek przedlozenia wraz
ze skarga kompletnej dokumentacji w sprawie.

W ocenie autora nie ma jednak racjonalnych powodéw ograniczania
skarzacemu jego prawa do merytorycznego rozpoznania sprawy z powodu

32 Jak podnosi NSA w wyroku z 30 wrzesnia 2010 r. (sygn. II GSK 1051/10, CBOSA),
wniosek o dofinansowanie oraz informacja w przedmiocie oceny projektu powinien by¢ ztozony
w oryginale, za§ wniesione Srodki odwotawcze oraz informacje o wynikach procedury odwotaw-
czej moga by¢ zlozone w kopiach, z zastrzezeniem, ze wniosek o dofinansowanie moze by¢
wygenerowany elektronicznie i opatrzony podpisem.

33 Por. badania przeprowadzone w woj. wielkopolskim: R. Talaga, Sqdowa kontrola zarzq-
dzania srodkami unijnymi na przyktadzie Wielkopolskiego Regionalnego Programu Operacyjne-
go, ,Przeglad Prawa Publicznego 2010”, nr 7-8, s. 65 i n. Por. m.in. orzeczenie: WSA w
Olsztynie z 17 lutego 2010 r., sygn. I SA/O1 35/10, CBOSA; WSA w Poznaniu z 21 stycznia 2010
r., sygn. III SA/Po 953/09, CBOSA; WSA w Kielcach z 9 lutego 2010 r., II SA/Ke 60/10, CBOSA,;
WSA w Opolu z 15 lutego 2010 r., I SA/Op 66/10, CBOSA; WSA w Warszawie z 9 lutego 2010 r.,
V SA/Wa 1961/09, CBOSA.
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nieznacznej niekompletnosci dokumentacji, ktéra z powodzeniem mogtaby
by¢ uzupetniona w krotkim terminie na wezwanie sadu. Zastosowanie takiej
procedury nie wplynetoby na szybkos$é rozpoznania sprawy przez sad admini-
stracyjny. Wprowadzenie przez ustawodawce znacznie bardziej rygorystycz-
nych skutkéw prawnych w przypadku wniesienia przez skarzacego skargi
niezawierajacej kompletnej dokumentacji od skargi zawierajacej braki for-
malne jest bezzasadne i moze budzi¢ uzasadnione watpliwosci co do zgodno-
sci Konstytucja. Pomimo wyrazonego w orzecznictwie sagdow administracyj-
nych pogladu, zgodnie z ktorym kwestii braku dokumentacji, o jakiej mowa
w art. 30c ust. 2 u.z.p.p.r., nie mozna utozsamia¢ z brakami formalnymi
skargi, podlegajacymi uzupelnieniu na wezwanie sadu — nalezy postulowac,
aby zagadnienia zwigzane z kompletnoscia dokumentacji w przysztych regu-
lacjach prawnych zakwalifikowaé do szeroko rozumianych warunkéw formal-
nych postepowania, ktorych spetnienie otwiera droge do merytorycznego roz-
poznania sprawy. W tym kontekscie z aprobata nalezy przyja¢ najnowsze
orzecznictwo sadow administracyjnych, w ktérym podnosi sie, ze nawet przy
bardzo sformalizowanej procedurze znaczenie jej poszczegélnych postano-
wien musi by¢ ustalane wszechstronnie i racjonalnie, a nie mechanicznie.

Podsumowujac, efektem istniejacego modelu postepowania sgdowoadmi-
nistracyjnego jest niejednolito$¢ orzecznictwa sadowego, rozumianego jako
sytuacja, w ktorej sady administracyjne orzekajace w konkretnych sprawach
wydajg rézne rozstrzygniecia albo nawet takie same, ale oparte na roznej
wyktadni tych samych przepiséw. Wszystkie wskazane elementy wplywaja
na niskie standardy postepowania przed sadami administracyjnymi. Jezeli
zatem przyjmie sie, ze wprowadzenie w 2008 r. przepiséw o sgdowoadmini-
stracyjnej kontroli postepowania o udzielenie dofinansowania byto wynikiem
racjonalnej, a nie jedynie pozornej dziatalnosci ustawodawcy, to nalezy row-
niez przyjac, ze jego intencja bylo przyznanie wnioskodawcy realnego, a nie
fikcyjnego prawa do skutecznej ochrony sadowe;.

Summary

Rights of applicants to submit a complaint to the Regional
Administrative Court on the information about the negative
assessment of the project in the light of the Act on principles

of development policy

Key words: individual rights of entities applying, system of appeals procedure, Code of Admini-
strative Procedure, administrative courts.

The article is to identify individual rights of entities applying for the EU
funding in challenging the decisions of the Managing Institutions, de facto
eliminating applicants from the competition procedure, and to indicate the
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practical implications of the currently adopted system of appeals procedure.
The choice of this topic is dictated by the fact that in 2007-2013 Structural
Funds and the Cohesion Fund are awarded to applicants mainly in the
competition mode. The Act of 6 December 2006 on principles of development
policy, governs the procedure on the distribution of EU funds as well as
administrative and legal proceedings, caused by complaints permissible in
the situations provided for in this Act, in many respects different from the
Code of Administrative Procedure and the Act of 30 August 2002 — Law on
proceedings before administrative courts. The interpretation and application
of different rules is experiencing difficulties, exacerbated by the use of speci-
fic terminology, arising from the adopted legislation technique and involving
the introduction of the system of appropriate use of regulations both within
this Act and in relation to the provisions of the Law on proceedings before
administrative courts. By indicating the benefits and risks of the current
system of appeal proceedings, the author presents the conclusions de lege
ferenda aimed at the legislator.
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Pelnomocnik Rzadu RP na Okreg Mazurski
- budowa aparatu panstwowego

Budowa aparatu panstwa jest zazwyczaj procesem skomplikowanym
i dtugotrwatym, wymagajacym nie tylko dziatan legislacyjnych, ale rowniez
zapewnienia tworzonej administracji materialnego i spotecznego zaplecza.
Sytuacja, w jakiej znalazta sie Polska i jej nowe wladze po II wojnie Swiato-
wej, charakteryzowala sie za$ deficytem kazdego z tych czynnikéw. Tym
wiekszy respekt budzi¢ mogg sprawne dzialania odradzajacych sie struktur
panstwa. Wtadze, procz odtworzenia aparatu administracyjnego na terenach
wyzwalanych spod okupacji, musialy rozpoczaé proces jego budowy ,,od zera”
— chociazby w podstawowej formie — na majacych dopiero zostac przytaczony-
mi do Polski ziemiach zachodnich i péinocnych. Przejecie zarzadu nad znisz-
czonymi pod wzgledem gospodarczym obszarami, ktorych tkanka spoteczna
praktycznie przestala istnie¢, zaludnianych w sposob gwattowny przez rzesze
repatriantéw stanowito olbrzymie wyzwanie. Powodzenie tej operacji, ktorej
kluczowym organem byt Pelnomocnik Okregowy, bedacy najwyzszym przed-
stawicielem panstwa na inkorporowanych terenach, czyni analize zastosowa-
nych w niej metod i rozwigzan tym bardziej interesujaca. W niniejszym
artykule na przyktadzie Okregu Mazurskiego postaram sie przedstawi¢ mo-
del funkcjonowania tego organu.

Dziatania wojenne na terenie Prus Wschodnich rozpoczety sie w polowie
stycznia 1945 r. ofensywa II i III Frontu Biatoruskiego i trwaty do maja 1945 r.
Na zajmowanych terenach wtadze sprawowaty radzieckie Wojskowe Komen-
dantury Wojenne. Ich dziatalno§é¢ usankcjonowana byta umowa z 26 lipca
1944 r. zawarta miedzy Polskim Komitetem Wyzwolenia Narodowego a rza-
dem Zwiazku Radzieckiego!l. Biorac pod uwage fakt, iz cze$é Prus Wschod-
nich miata zostaé przylaczona do panstwa polskiego, nieodzowne stalo sie
ustalenie modelu ich administracji oraz — co w warunkach toczacej sie jesz-

1 E. Wojnowski, Warmia i Mazury w latach 1945-1947. Ksztattowanie sie stosunkéw poli-
tycznych, Olsztyn 1968, s. 40.
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cze wojny mogto okazac sie najtrudniejsze — wprowadzenie tych rozwigzan
w zycie. Nim wtadze centralne podjety starania w tym kierunku, wojewoda
biatostocki Jerzy Sztachelski rozpoczat juz zagospodarowywanie wyzwala-
nych ziem oraz przygotowywanie ich administracji. Jego gorliwos¢ ttumaczy¢
moze blisko$§é geograficzna tych terendw oraz plan przytaczenia o$miu po-
wiatéw bytych Prus Wschodnich do zarzadzanego przez niego wojewédztwaZ.
Dat temu wyraz m.in. w memoriale z 5 marca 1945 r. skierowanym do
Prezesa Rady Ministréw Tymczasowego Rzadu Rzeczypospolitej Polskie;j.
Podnosit w nim, iz stanowiloby to swego rodzaju rekompensate terytorialng
za wschodnia czes¢ woj. biatostockiego, ktora znalazta sie poza granicami
panstwa polskiego. Istotne byly réwniez powiazania gospodarcze regionow
oraz sie¢ droég i linii kolejowych je taczaca: ,Nie mniej istotne sg argumenty
natury gospodarczej. [...] Linia kolejowa Biatystok—Krolewiec jest naturalng
magistralg kolejowg tego obszaru. Biatystok stanowi obecnie centralny punkt
przerzutowy mas repatryjacyjnych poza linie Curzona. Wykorzystujac olbrzy-
mie mozliwo$ci kolonizacyjne w nowo przylaczonych powiatach Prus
Wschodnich, Biatystok bedzie mégt wykonaé zadanie planowego rozmieszcze-
nia ludno$ci polskiej spoza linii Curzona na terenach Prus Wschodnich”s.
Zainteresowanie wojewody biatostockiego terenami Prus Wschodnich, poza
sferg planow i deklaracji, zyskalo takze do$¢ szybko swoj instytucjonalny
wymiar. Od 3 lutego 1945 r. w Biatymstoku funkcjonowato Biuro Pelnomoc-
nika Rzadu na Prusy Wschodnie, przeksztatcone 5 kwietnia tegoz roku
w Delegature Pelnomocnika Rzadu na Prusy Wschodnie?, powotane nie
przez wladze centralne, lecz wojewode biatostockiego w ramach jego urzedu®.
Dokonato ono m.in. podzialu majacego przypas¢ Polsce fragmentu Prus
Wschodnich na trzy obwody:

1) zachodni, w sktad ktorego wchodzity: Braniewo, Elblag, Kwidzyn,
Malbork, Morag, Pastek, Susz, Sztum,;

2) centralny: Bartoszyce, Darkiejny, Lidzbark, Nidzica, Olsztyn, Ostréda,
Pruska Itawa, Reszel, Szczytno, Swieta Siekierka;

3) wschodni: Etk, Gierdawy, Gizycko, Goldap, Ketrzyn, Mragowo, Olecko,

Pisz, Wegorzewob.

2 Wojewddzkie Archiwum Panstwowe w Olsztynie (WAPO), Urzad Pelnomocnika Rzadu
(UPR), sygn. 28, Memoriat Wojewody Biatostockiego do Prezesa Rady Ministréw z dnia 5 marca
1945 1., s. 64.

3 Thidem.

4 E. Wojnowski, op. cit., s. 60; A. Wakar, Ksztattowanie sie Wiadzy Ludowej na Warmii
i Mazurach 1945-1947, Towarzystwo Wiedzy Powszechnej, Olsztyn 1966, s. 2; WAPO, UPR
sygn. 29, Sprawozdanie z dziatalnosci Delegatury Petnomocnika Rzadu RP na Okreg Mazurski
w Bialymstoku z dnia 22 czerwca 1945 r., s. 11.

5 R. Degan, Kancelarie wojewédzkich urzedéw administracji ogélnej na Ziemiach Odzyska-
nych w latach 1945-1950, Warszawa 2005, s. 19.

6 F. Sokotowski, Z badar nad administracjq Okregu Mazurskiego 1945-1946, ,Komunika-
ty Mazursko-Warminskie” 1974, nr 3.
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Obwody cieszyty sie dos¢ zréznicowanym zainteresowaniem ze strony
wtadz w Bialymstoku. Swiadczyc’ moze o tym nie tyle kolejnos¢ powotywania
odpowiedzialnych za nie inspektorow, co dlugi okres czasu dzielacy nomina-
cje na to stanowisko w graniczacej z wojewodztwem biatostockim jednostce
oraz dwoch pozostatych. Jako pierwszy — juz 5 lutego 1945 r. — swojego
zwierzchnika zyskat obwodd III (wschodni). Funkcje ta objal porucznik
A. Potolec. Analogiczne stanowiska w pozostalych dwoch jednostkach obsa-
dzone zostaty znacznie p6zniej: 28 marca w obwodzie I (zachodnim) oraz na
poczatku kwietnia w obwodzie II (centralnym). Ostatniej nominacji dokonat
juz pelnomocnik rzadu RP na Okreg Mazurski ptk dr Jakub Prawin’. Uwaga
wojewody biatostockiego skoncentrowana byta przede wszystkim na wschod-
niej czeSci Prus Wschodnich, bowiem — co zostalo juz wyzej wspomniane
— planowat on wtaczenie tych obszaréw do swojego wojewodztwa.

Biuro Pelnomocnika Rzadu na Prusy Wschodnie, na ktorego czele stanat
Henryk Olejniczak®, mialto stworzyé zreby polskiej administracji na tym ob-
szarze, prowadzi¢ akcje osiedlencza oraz utatwia¢ odbudowe jego gospodarki.
Wskazuje na to m.in. fragment sprawozdania Delegatury Peltnomocnika Rza-
du RP na Okreg Mazurski w Biatymstoku: ,Delegatura za zadanie miata
wykonywanie zlecen i zarzadzen Wojewody Biatostockiego — Patrona Okregu
Mazurskiego — po linii organizacji wtadz administracji paristwowej, rejestra-
¢ji na wyjazd, wysylanie transportow z pracownikami do obsady starostw,
montowanie ekip na zapotrzebowanie starostw, sktadajacych sie z fachow-
cow, wysytanie rolnikow i robotnikéw w ogéle zglaszajacych sie na wyjazd
z terenu woj. biatostockiego i z poza linii Curzona. [...] Koordynowanie pracy
przy organizacji akcji przesiedlenczej z poszczegdlnymi instytucjami pan-
stwowymi na terenie wojewodztwa, ogélne kierownictwo akeji zaludniania b.
Prus, a w szczegélnoéci III inspektoratu®”. W cytowanym wyzej dokumencie
wojewoda biatostocki okreslany jest jako ,,Patron na Okreg Mazurski”. Stano-
wisko to z cata pewnoscia wykraczato poza ramy systemu organéow admini-
stracyjnych i nalezy raczej przyjaé, iz byta to préba okreslenia funkcji, jaka
dJ. Sztachelski petnit na poczatku 1945 r. wobec b. Prus Wschodnich. Do roli
takiej predestynowal go m.in. fakt duzej dysproporcji w rozwoju woj. biato-

7 Tbidem.

8 Pod pismem Wojewody Bialostockiego do Premiera Tymczasowego Rzadu RP z dnia
19 marca 1945 r. swoje podpisy ztozyli J. Sztachelski i H. Olejniczak. Pierwszy z nich uzywat
tytutu po. wojewody, natomiast drugi petnomocnika rzadu na Prusy Wschodnie, chociaz uchwa-
ta uchwaty Rady Ministrow z 14 marca 1945 r. powotywata na stanowisko petnomocnika rzgdu
na Okreg IV (Prusy Wschodnie) J. Sztachelskiego. Cztery dni pézniej w piSmie do Premiera
Tymczasowego Rzadu RP z dnia 23 marca 1945 r. J. Sztachelski uzywa juz tytutu pelnomocnika
tymczasowego rzadu RP na Prusy Wschodnie. Nalezy zatem przyjaé, iz przypisanie H. Olejni-
czakowi tej funkeji to pomytka — WAPO, UPR, sygn. 28, s. 30 i 38.

9 WAPO, UPR, sygn. 29, Sprawozdanie z dziatalnoéci Delegatury Pelnomocnika Rzadu RP
na Okreg Mazurski w Biatymstoku, s. 11.
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stockiego i b. Prus Wschodnich. Chodzi tu nie tylko o kwestie rozwoju apara-
tu panstwa, lecz rowniez o tak elementarne czynniki, jak gestos¢ zaludnienia
i stan gospodarki. Zniszczenia wojenne miast siegaty 40-50%, a zabudowan
wiejskich 25-30%19. Na catkowicie wyludnionym obszarze Warmii i Mazur
miata skoncentrowaé sie¢ w opinii wojewody biatostockiego akcja osiedlencza
repatriantow przebywajacych na terenie administrowanego przez niego woje-
wodztwall,

Pierwsza oficjalng decyzjg wladz centralnych dotyczaca kwestii zarzadu
tzw. Ziem Odzyskanych byta uchwata Rady Ministrow z 14 marca 1945 r.
dotyczaca podzialu administracyjnego tych terenéw na cztery okregi: Slask
Opolski, Slask Dolny, Pomorze Zachodnie i Prusy Wschodnie. Akt ten regulo-
wat rowniez kwestie zarzadu wymienionych obszaréw, tworzac dla nich in-
stytucje pelnomocnikéw rzadul2. Na administrowanych terenach przystugi-
wal im bardzo szeroki zakres wladzy cywilnej, obejmujacy w poczatkowym
okresie dziatalnosci réwniez nadzér nad organizacja wtadz niezespolonychl3,
a ich zarzadzenia byly obowiazujace dla wszystkich urzedow cywilnych.
Uchwata ustalata réwniez, ze pierwszymi zastepcami petnomocnikéw okrego-
wych beda delegaci Ministerstwa Bezpieczenstwa Publicznego.

Stanowisko pelnomocnika rzadu w Okregu Warmii i Mazur objal 6wcze-
sny wojewoda biatostocki J. Sztachelskil4, wystepujacy weczesniej wobec ziem
Okregu Mazurskiego w roli ,patrona”. Ostatnia z wymienionych funkcji nie
miata jednak charakteru formalnego, lecz czysto faktyczny, co moze wydawac
sie zrozumiale, biorac pod uwage ciezkie warunki dziatania 6wczesnej admi-
nistracji — toczace sie caly czas dziatania wojenne — oraz odbudowe zrebéw
polskiej administracji na wyzwalanych terenach. W literaturze podnosi sie,
iz podstawa dziatan wojewody biatostockiego jako ,patrona” mogty by¢ ustne
upowaznienia i zalecenia wtadz centralnychl®. Réwnolegle z koricem lutego
1945r. funkcjonowac zaczeli pelnomocnicy rzagdu RP przy dowdédztwach fron-
tow radzieckich. Funkcje te przy dowoddztwie operujacego na terenie Prus

10 E. Wojnowski, op. cit., s. 53.

11 WAPO, UPR, sygn. 28, Pismo Wojewody Biatostockiego do Premiera Tymczasowego
Rzadu RP z dnia 19 marca 1945 r., s. 29-30: ,Jezeli zas chodzi o rozwigzanie kwestii repatryja-
cji, to takze b. Prusy Wschodnie powinny staé si¢ terenem , na ktérym musi si¢ skoncentrowac
cala akcja osiedlencza, akcja kolonizacyjna”.

12  Archiwum Akt Nowych (AAN), Ministerstwo Ziem Odzyskanych (MZO), sygn. 105,
Wyciag z akt protokotéw nr 19 posiedzenia RM w dniu 14 marca 1945 r., s. 1. Akt ten przewidy-
wal, iz na czele okregu stat okregowy pelnomocnik rzadu, natomiast na czele obwodu (jednostki
rownorzednej z powiatem) obwodowy petnomocnik rzadu.

13 E. Kierejczyk, Wojewddztwo olsztyriskie w latach 1945-1949, Olsztyn 1980, s. 53.

14 AAN, Ministerstwo Administracji Publicznej (MAP), sygn. 2441, Wyciag z posiedzenia
Rady Ministrow z 14 III 1945 r., s. 10; AAN, MZO, sygn. 51, Wyciag z posiedzenia Rady
Ministrow z 14 III 1945 r., s. 6; WAPO, UPR, sygn. 33, Sprawozdanie z dziatalnosci wtadz
administracji ogélnej w Okregu Mazurskim, s. 183 i n.

15 E. Kierejezyk, op. cit., s. 38; E. Wojnowski, op. cit., s. 60.
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Wschodnich IIT Frontu Bialoruskiego objal w marcu 1945 r. ptk dr Jakub
Prawinl®. W dniach 14-22 marca przeprowadzil on inspekcje tego obszaru,
a poczynione ustalenia i obserwacje przedstawit w raporcie premierowi Rza-
du Tymczasowegol?. Wkrétce objat on takze stanowisko pelnomocnika rzadu
na Okreg Mazurski, ktore powierzono mu uchwatg Prezydium KRN z dnia
30 marca 1945 r.18 Grupa operacyjna majaca za zadanie zorganizowaé apa-
rat administracyjny na wzmiankowanym obszarze skompletowana zostata
w Warszawie, a do Olsztyna dostata sie w dwoch rzutach — 28 marca pod
kierownictwem Jerzego Burskiego, drugiego zastepcy pelnomocnika rzadu,
30 marca pod kierownictwem samego dr. J. Prawinal®. W zwiazku z objeciem
wtadzy w Okregu Mazurskim i zainstalowaniem sie¢ w Olsztynie przedstawi-
cieli wtadz centralnych dotychczas dziatajace w Biatymstoku Biuro Peino-
mocnika Rzadu RP na Prusy Wschodnie zostalo przeksztalcone 5 kwietnia
1945 r. w Delegature Pelnomocnika Rzadu RP na Okreg Mazurski podpo-
rzadkowang J. Prawinowi (gtléwnym zadaniem delegatury byla rekrutacja
kadr do pracy na obszarze b. Prus Wschodnich)2?. Czynnosci delegatury
zakonczono 20 czerwca 1945 r. na skutek zarzgdzenia Pelnomocnika Rzadu
na Okreg Mazurski z dnia 14 czerwca 1945 r.2! Jedna z przyczyn tej decyzji
byta Smier¢ kierujacego delegatura Henryka Olejniczaka, ktory zginal
7 czerweca w wyniku zamachu?2,

Tworzenie struktur administracyjnych na Ziemiach Odzyskanych odpo-
wiadato ich hierarchicznemu pionowemu podporzadkowaniu. Jako pierwszy
zorganizowany zostat urzad Okregowego Pelnomocnika Rzadu. Nastepnie
pelnomocnik okregowy powotywatl peltnomocnikow obwodowych, ktorzy wraz
z przydzielonymi sobie grupami administracyjnymi starali sie zainicjowac
dziatalno$é¢ urzedéw obwodowych, co nierzadko stanowito powazne wyzwanie
logistyczne23. Urzedy te przejety réwniez czasowo funkcje organéw samorza-
du terytorialnego, ktore nie funkcjonowaly wéwczas na administrowanym

16 WAPO, UPR, sygn. 65, Raport plk. Prawina z 23 marca 1945 r. dla Prezesa Rady
Ministrow E. Osobki-Morawskiego, s. 16-17 ; E. Kierejczyk, op. cit., s. 16.

17 WAPO, UPR, sygn. 65, Raport ptk. Prawina z 23 marca 1945..., s. 16-17.

18 E. Wojnowski, op. cit., s. 61. Zmiana ta podyktowana byla m.in. objeciem przez
J. Sztachelskiego stanowiska ministra aprowizacji i handlu; AAN, MAP, sygn. 2441, Wyciag
z protokétu nr 23 Posiedzenia Rady Ministréw z dnia 30 marca 1945 r., s. 20.

19 A. Wakar, op. cit., s. 3. W Warszawie istniala Delegatura Pelnomocnika Rzadu (zlikwi-
dowana w potowie maja 1945 r.).

20 E. Kierejczyk, op. cit., s. 40.

21 WAPO, UPR, sygn. 29, Sprawozdanie z dzialalnosci Delegatury Pelnomocnika Rzadu
RP na Okreg Mazurski w Bialymstoku z dnia 22 czerwca 1945 r., s. 11.

22 A. Wakar, op. cit., s. 4.

23 W sprawozdaniu dla Ministerstwa Administracji Publicznej za okres od 23 maja do
10 czerwca Pelnomocnik Rzadu na Okreg Mazurski stwierdzil: ,zostaly juz zorganizowane
i obsadzone prawie wszystkie powiaty z wyjatkiem Swietej Siekierki, Pruskiej Itawy oraz
Darkiejn...”. Zob. Okreg Mazurski w raportach Jakuba Prawina. Wyboér dokumentéw, oprac.
T. Baryta, poz. 24, s. 76.
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przez nich obszarze24. Bylo to spowodowane specyficzna sytuacjq spoteczno-
gospodarczg na Ziemiach Odzyskanych. Ich struktura ulegta bowiem catko-
witej dezintegracji na skutek dzialan wojennych, a liczba oséb narodowosci
polskiej byta bardzo mata. Nierzadko cztonkowie przerzucanych ekip admini-
stracyjnych byli jedynymi Polakami w obejmowanych przez nich miastach?5.
Naptyw osadnikéw oraz tworzenie polskich organizacji politycznych to proces
rozciggniety w czasie i zwigzany z licznymi wyzwaniami logistycznymi. Jako
ze infrastruktura wielu miast ulegta bardzo powaznym zniszczeniom, warun-
ki zycia byly tam trudne, co podnosili czesto petnomocnicy obwodowi. Konse-
kwencja tego stanu rzeczy byty problemy z zasiedlaniem obejmowanych tere-
néw. Wplyw na te sytuacje mial réwniez zly stan bezpieczeristwaZ6.
Utworzenie uchwala z 14 marca 1945 r. Okregu Mazurskiego i powierze-
nie jego administracji pelnomocnikowi rzadu nie spowodowato automatycz-
nego przejecia wladzy na tym terenie przez organy panstwa polskiego. Spra-
wowata ja bowiem caly czas wojskowa administracja radziecka. Czas
wspolistnienia obu struktur wykorzystany zostat przez strone polska na nie-
zbedne dziatania organizacyjne, wspomaganie osadnictwa oraz stworzenie
aparatu administracji w terenie?’. Trzeba bowiem pamietaé, ze duze proble-
my logistyczne sprawiato juz samo stworzenie urzedu Pelnomocnika Rzadu
RP na Okreg Mazurski mieszczacego sie¢ w Olsztynie, a sytuacja na prowingji
pod wzgledem aprowizacyjnym oraz bezpieczeristwa byta znacznie gorsza?S.
Okres przejsciowy w dziatalno$ci polskiej administracji na Warmii i Mazu-
rach zakonczylo symboliczne przekazanie przez organy wojskowe w dniu

24 WAPO, UPR, sygn. 33, Sprawozdanie Miesieczne Pelnomocnika Rzadu dla MAP za
miesigc czerwiec z dnia 16 VII 1945 r., s. 8: ,Rady Narodowe na terenie Okregu Mazurskiego
nie funkcjonuja, jako ich namiastka dziata Wojewodzki Komitet Osiedleniczy w Olsztynie [...]
odpowiednio w niektorych powiatach Powiatowe Komitety Osiedlencze”; zob. takze Pismo okél-
ne ministra Ziem Odzyskanych z 15 IV 1946 r. w sprawie wykonywania uprawnien rad narodo-
wych przez pelnomocnikow rzadu (Dz. Urz. MZO 1946, nr 7, poz. 119) za: E. Kierejczyk, op. cit.,
s. 54; podobnie H. Rybicki, Powstanie i dziatalnosé wtadzy ludowej na zachodnich i pétnocnych
obszarach Polski 1945-1949, Poznan 1976, s. 124 (autor odnosi sie przede wszystkim do dziatal-
nosci takiej, jak zarzad majatkiem samorzadowym).

25 A. Magierska, Ziemie zachodnie i pétnocne w 1945 r., Warszawa 1978, s. 97.

26 AAN, MAP, sygn. 2457, Sprawozdanie Pelnomocnika Rzadu na Okreg Mazurski dla
Ministerstwa Administracji Publicznej na dzien 13 maja 1945 r., s. 1; Sprawozdanie inspekto-
row Biura Kontroli Panstwa przy prezydium KRN z delegacji do Okregu Mazurskiego celem
zebrania danych dla Ministerstwa Ziem Odzyskanych z 24 grudnia 1945r., [w:] Okreg Mazurski
w raportach..., poz. 43, s. 197.

27 WAPO, UPR, sygn. 33, Sprawozdanie Pelnomocnika Rzadu RP na Okreg Mazurski za
okres od 13 do 23 maja 1945 r. dla Ministerstwa Administracji Publicznej, s. 1.

28 Odnosilo sie do tego sprawozdanie pelnomocnika rzadu J. Prawina, w ktérym stwier-
dzona on: ,Brak transportu nie pozwala na utrzymanie lgcznos$ci w terenie i administrowanie
okregiem, oraz na zaprowiantowanie nie tylko, polskiej ludnosci miejscowej i naptywowej, ale
nawet pracownikéw administracji panstwowej ”, AAN, MAP, sygn. 2457, Sprawozdanie Petno-
mocnika Rzadu na Okreg Mazurski dla Ministerstwa Administracji Publicznej na dzien 13 maja
1945 r., [w:] Okreg Mazurski w raportach..., poz. 18, s. 59.
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23 maja 1945 r. pelni wladzy cywilnej pelnomocnikowi rzadu??. W uroczysto-
Sciach, ktore odbyly sie w sali teatru w Olsztynie, udzial wzieli przedstawi-
ciele III Frontu Biatoruskiego i miejscowych wtadz wojskowych oraz petno-
mocnik rzadu na Okreg Mazurski J. Prawin30. Staral sie on przyspieszaé
proces faktycznego przejmowania odpowiedzialnosci za region, zalecajac pod-
leglym sobie starostom objecie wtadzy w dziesieciodniowym terminie3l.

Uchwata Rady Ministréw z dnia 14 marca 1945 r. (dotyczaca podziatu
ziem zachodnich i péinocnych) byta aktem fundamentalnym dla kwestii orga-
nizacji zarzadu Ziem Odzyskanych. Wprowadzila ona takze do systemu ich
administracji urzedy peltnomocnikéw rzadu, ktore tworzono na szczeblu okre-
gu i obwodu — mozna je zatem poréwnaé¢ do urzedow wojewodzkich i sta-
rostw powiatowych dzialajacych réwnolegle na ziemiach znajdujacych sie
wezesniej w granicach IT RP. Zakres ich kompetencji byt jednak nieporéwna-
nie szerszy>2. Fakt ten nie moze jednak dziwié, bowiem mialy one za zadanie
stworzenie podstaw wtadzy panstwowej na terenach nie tylko obcych, lecz
rowniez wyludnionych, pozbawionych podstawowej tkanki spotecznej. Byty
one réwniez obszarem dopiero co zakonczonych intensywnych dziatan wojen-
nych. Wyposazenie wtadzy administracyjnej w nadzwyczajne kompetencje
wydaje sie by¢ zatem krokiem w pelni zrozumiatym i zasadnym.

Koncepcja pelnomocnikéw rzadu jako organéw administracji panstwa
miata swdj poczatek w manifescie PKWN, ktory stanowit, ze ,,Polski Komitet
Wyzwolenia Narodowego sprawuje wladze poprzez wojewodzkie, powiatowe,
miejskie i gminne rady narodowe i przez upelnomocnionych przedstawicieli”.
Nie byta to zatem instytucja przeznaczona specjalnie dla zarzadu Ziem Odzy-
skanych. Jej powstanie wymusita konieczno$§¢ dziatania organéw panstwa
w bardzo specyficznych warunkach — odbudowy jego struktur szczuptymi
sitami oraz braku wykwalifikowanych kadr. W chwili uchwalania manifestu
skala polskich nabytkéw terytorialnych na zachodzie nie byla za$ jeszcze
znana. Pelnomocnicy dziatali m.in. jako przedstawiciele wtadz polskich przy
sztabach frontow, organizowali aparat administracyjny w poszczegolnych wo-
jewodztwach. Z tej formy dziatania korzystaty réwniez poszczegdlne resorty.
Instytucja pelnomocnika zostala zatem zaadaptowana na potrzeby organiza-
¢ji aparatu panstwa, jak rowniez (w poczatkowym okresie jej funkcjonowa-
nia) infrastruktury spotecznej i gospodarczej. Rozwigzanie to okazato sie

29 WAPO, UPR, sygn. 64, Instrukcja Pelnomocnika Rzadu RP na Okreg Mazurski dla
Starostow i Prezydentéow miast wydzielonych, s. 95-97.

30 A. Wakar, op. cit., s. 4.

31 WAPO, UPR, sygn. 33, Sprawozdanie Pelnomocnika Rzadu RP na Okreg Mazurski za
okres od 13 do 23 maja 1945..., s. 1.

32 M. Jaworski, Na piastowskim szlaku — dziatalnosé Ministerstwa Ziem Odzyskanych
w latach 1945-1948, Warszawa 1973, s. 93: ,Byli oni organizatorami szefami wladz zespolonych
na obszarze swoich okregow. W poczatkowym okresie tytul pelnomocnikéw rzadu dawat
zwierzchnictwo nad wszystkimi instytucjami okregu, tacznie z kolejg poczta i milicja”.
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odpowiednig forma wtadzy na tym obszarze ze wzgledu na sygnalizowang juz
wezesniej konieczno$é dziatania w ciezkich warunkach oraz bardzo szeroki za-
kres obowiazkéw i kompetencji. Uchwata Rady Ministréw z 14 marca 1945 r.33
powotujaca urzedy petnomocnikow nie precyzowata szczegétowo ich upraw-
nien i zakresu dziatania. Jest to w pewnym stopniu zrozumiate, bowiem
mieli oni dostosowywaé sie do dynamicznie zmieniajacej sie sytuacji, a ich
dziatania mialy w zalezno$ci od potrzeb dotyczyé wielu sfer zycia spoleczne-
go, w tym kontaktéw z radzieckimi komendantami obejmowanych miast34.
Dowodzi tego m.in. instrukcja Rzadu Tymeczasowego dla petnomocnikéw
okregowych z marca 1945 r., ktora w do$é lakoniczny sposéb wymienia pod-
stawowe kierunki ich dziatan.

Zgodnie z wskazanym wyzej dokumentem, ,petnomocnik okregowy jest
organizatorem i szefem witadz zespolonych na obszarze swojego okregu. Za-
daniem jego jest przygotowanie terenu na przyjecie osadnictwa polskiego.
Dla wypelnienia tego zadania zaleca sie pelnomocnikom okregowym zorgani-
zowanie $cistej wspotpracy z petlnomocnikami Rzadu Tymczasowego przy
sztabach frontow droga a) osobistego kontaktowania sie¢ w terenie, b) wza-
jemnego desygnowania oficerow tacznikowych, wzglednie tacznikow. Petno-
mocnicy okregowi sg zobowigzani: 1. Do sktadania miesiecznych sprawozdan
(najpézniej do dnia 15 nastepnego miesigca) z catoksztaltu swej dziatalnosci
oraz dziatalnosci podlegtych im urzedow. 2. Do przedktadania miesiecznych
preliminarzy budzetowych. 3. Do przedstawiania kandydatow na stanowiska
petnomocnikow obwodowych petnomocnikowi generalnemu do zatwierdzenia.
4. Do niezwtocznego przesylania duplikatow wszelkich zarzadzen i obwiesz-
czen pelnomocnikowi generalnemu. Niezaleznie od obowigzkéw wyznaczo-
nych w pkt 1 niniejszej instrukecji, poleca sie pelnomocnikowi okregowemu
nadestaé petnomocnikowi generalnemu w terminie mozliwie najkrotszym od
dnia objecia urzedowania sumarycznego sprawozdania, ktére winno obejmo-
wac: [...] e) Sprawozdanie szefa Bezpieczenstwa Publicznego. Zaleca sie przy
tym pelnomocnikom okregowym zorganizowanie punktéw kwaterunkowo-
aprowizacyjnych dla potrzeb przysztego osadnictwa. [...] Réwniez obowiaz-
kiem pelnomocnikow jest zabezpieczenie wszelkich akt, registratur, archi-
wo6w i muze6éw poniemieckich [...]”35.

Pelnomocnikom rzadu przystugiwata na administrowanych przez nich
obszarach pelnia wtadzy cywilnej. Chociaz ich kompetencje nie zostaly do-

33 AAN, MZO, sygn. 105, Wyciag z akt protokotéw nr 19 posiedzenia RM w dniu 14 marca
1945 r., s. 1.

34 E. Kierejezyk (op. cit., s. 54) stwierdza, iz pelnomocnicy rzadu zapetniali luki w sieci
organéw funkcjonujacych w normalnych warunkach, ktére nie zdazyly sie jeszcze ukonstytu-
owac, przekazujac im sukcesywnie uprawnienia niezbedne do realizacji zadan statutowych.

35 H. Szczegéta, Zrédta do poczqtkéw wtadzy ludowej na ziemi lubuskiej 1945-1947, Po-
znan — Zielona Gora 1971, s. 6; T. Baryta, Warmiacy i Mazurzy w PRL. Wybér dokumentéw rok
1945, Olsztyn 1994, s. 25.
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ktadnie okreslone, mozna przyjaé, ze do zakresu ich dziatania nalezaly
wszystkie sprawy nie zastrzezone wyraznie dla innych organéow. Do tej kate-
gorii od samego poczatku nalezalo sadownictwo i wojskowo$é3®. W miare
stabilizowania sie sytuacji w kraju liczba ograniczenn we wtadzy petnomocni-
kow rosta. Z jednej strony rozwijaly sie struktury administracji centralnej
panstwa, mogace przejmowac czeS¢ odpowiedzialnos$ci od petlnomocnikéow,
z drugiej za$ sytuacja na Ziemiach Odzyskanych nie wymagata juz tak silnej
koncentracji wiadzy.

Wiosng 1945 r. zakres odpowiedzialnosci pelnomocnikéw rzadu byt jed-
nak bardzo szeroki3?. Poza kierowaniem administracja zespolona obejmowat
rowniez nadzor nad organizacja wiadz niezespolonych, takich jak bezpieczen-
stwo publiczne, milicja, sagdownictwo, poczta, telegraf, skarbowosé i szkolnic-
two38. Swiadezy o tym pismo Kierownika Grup Operacyjnych Ministerstwa
Przemystu z 30 marca 1945 r.: ,Teren Prus Wschodnich jest podleglty admini-
stracyjnie Pelnomocnikowi Rzadu na Prusy Wschodnie, w chwili obecnej
wojewodzie biatostockiemu kpt. Sztachelskiemu, ktory jest jedynym kierow-
nikiem wszystkich spraw zwigzanych z administracja przemystowa itp. na
terenie Prus Wschodnich”39.

Jedng z przyczyn koncentracji wtadzy w rekach pelnomocnikow — proécz
ich ogélnie zakreSlonych kompetencji — byly czesto warunki zastane przez
nich w miejscu urzedowania, a takze osobiste predyspozycje i ambicje. Nie-
jednokrotnie byli oni — wraz z kierowanymi przez siebie ekipami administra-
cyjnymi — pierwszymi i przez dlugi czas jedynymi urzednikami reprezentuja-
cymi wtadze polskie na obejmowanych terenach. Sytuacja taka sktaniata do
koncentracji wtadzy w okregu. Sprzyjat temu fakt, ze ich kompetencje obej-

36 E. Kierejczyk, op. cit., s. 53; F. Sokolowski, op. cit.

37 Pelnomocnik Rzadu na Okreg Mazurski staral sie podporzadkowaé organa MO podle-
gtemu sobie aparatowi administracyjnemu. Wynika to m.in. z jego sprawozdania miesiecznego
za czerwiec 1945 r. z 16 VII 1945 r. Zob. AAN, MAP, sygn. 2172, s. 2-8: ,Btedny poglad na
zakres obowigzkow wynikajacy z mylnej interpretacji art. 4 Dekretu, ktory podaje, ze MO
podlega kierownictwu MBP, powoduje ciagte nieporozumienia miedzy starosta a MO, ktore
przez to nie ma zamiaru wykonywac polecen starosty wynikajacych z charakteru rzeczowego
(w zakresie dziatania i wykonania obowigzkéw podlegtych resortowi Min. Admin. Publ.). Rozkaz
gtownego komendanta MO do kom woj. MO w tej sprawie zmienitby catkowicie mocno niezdro-
wy z punktu widzenia administracyjnego stan”. Cytowany fragment odnosi sie do postanowien
Dekretu PKWN z 7 pazdziernika 1944 r. o Milicji Obywatelskiej. Pelnomocnik Rzadu na Okreg
Mazurski wydat takze okolnik nr 136 ,Zakres uprawnien starosty w stosunku do organéw MO,
Mazurski Dziennik Pelnomocnika Rzadu nr 3, poz. 46.

38 AAN, MAP, sygn. 45, Referat o pracach Ministerstwa Administracji Publicznej z 9 VIII
1945 r., s. 15: ,Do ustanowienia admin. na ziemiach wyzwolonych wystano w teren liczne grupy
operacyjne obejmujgce 2000 ludzi z szerokimi pelnomocnictwami, obejmujacymi takze nadzor
nad organizacja wtadz niezespolonych jak bezpieczenstwo publiczne, milicja, sadownictwo, pocz-
ta, telegraf, skarbowosc i szkolnictwo”. Zob. takze M. Jaworski, op. cit., s. 93.

39 WAPO, UPR, sygn. 28, Pismo Kierownika grup operacyjnych Ministerstwa Przemystu
do Kierownika grupy morskiej oraz Pelnomocnika Ministerstwa Przemystu z dnia 30 marca
1945 r., s. 61.
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mowaty m.in. nadzor nad organizacja wtadz niezespolonych, w tym Milicja
Obywatelska??. Wystepowali oni zatem od poczatku z uprzywilejowanej po-
zycji w stosunku do przedstawicieli poszczegélnych resortow w okregu. Nie
bez wptywu na poczynania petnomocnikéow rzadu byt — pozostajacy niewat-
pliwie w zwigzku trudng sytuacja, w jakiej dziatali — swobodny stosunek do
wymogow formalnych. Toczaca sie caly czas wojna oraz dziatania w strefie
przyfrontowej wymuszaty szybkie i skuteczne dziatanie kosztem jego strony
formalnej*!. Przykladem takiego postepowania jest objecie przez wojewode
biatostockiego nie mieszczacej sie w zadnej obowiazujgcej wowczas pragma-
tyce stuzbowej funkcji ,,Patrona Prus Wschodnich” przed jego nominacja na
pelnomocnika rzadu na te tereny. W zarzadzeniu z 6 marca 1945 r. w spra-
wie organizacji zycia publicznego w wyzwolonej czeSci b. Prus Wschodnich
— wyprzedzajacego uchwate rzadu z 14 marca — powierzyl on petnomocnikowi
rzadu niemal nieograniczong wtadze, w doslowny sposob artykutujac potrze-
be ,skoncentrowania catej wtadzy w reku pelnomocnika rzadu” oraz ,zacho-
wania karnoéci opartej na systemie wojskowym”¥2. Akt ten przewidywat
m.in. ze wszyscy pracujacy na terenie b. Prus Wschodnich odpowiadaja stuz-
bowo i osobowo przed pelnomocnikiem rzadu, a wydane przez niego zarza-
dzenia sa dla wszystkich wigzace. Wzmiankowany wyzej dokument mogt
mie¢ duzy wptyw na postrzeganie statusu pelnomocnika w okresie pézniej-
szym — juz podczas obowigzywania uchwaly Rady Ministréw z 14 marca.
Wobec lapidarnosci tej regulacji kompetencje pelnomocnika i zakres jego
wladzy tak merytoryczny, jak geograficzny (okreslenie granic okregu) dopre-
cyzowywat statut organizacyjny jego urzedu. Jego pierwszy projekt skiadat
sie z czterech czesci (I. Przepisy ogélne, II. Kompetencje Pelnomocnika Rza-
du RP, III. Wiadze administracyjne Okregu Mazurskiego, IV. Urzad Petno-
mocnika Rzadu Okregu Mazurskiego), a poszczegélne jego postanowienia
ujete zostaty w paragrafach. Zgodnie z zawartymi w nim regulacjami, urzad
sktadal sie z 11 wydziatow, a Okreg Mazurski obejmowat ,ziemie tzw. Prus
Wschodnich, poczawszy od dawnej granicy Wolnego Miasta Gdanska wzdtuz
Battyku — do linii ustalonej miedzy Rzadem RP a rzadem ZSRR — wzdtuz tej
linii do jej punktu styku z granica Panstwa Polskiego z roku 1939. Od
potudnia i zachodu wzdluz granicy Panstwa Polskiego do granicy dawnego
Wolnego Miasta Gdariska”3. Zgodnie z trescig § 2, Okreg Mazurski miat byé
administrowany przez Pelnomocnika Rzadu RP powolanego przez Rade Mi-

40 M. Jaworski, op. cit., s. 93.

41 B, Kierejczyk (op. cit., s. 55) okresla to zjawisko mianem ,improwizacji wtadzy”.

42 E. Wojnowski, op. cit., dodatek zrédtowy poz. nr 3.

43 WAPO, UPR, sygn. 64, Statut Organizacyjny Urzedu Pelnomocnika Rzgdu na Okreg
Mazurski, s. 14. Statut nie ma daty, dlatego tez trudno okresli¢ date poczatkowa jego obowigzy-
wania. W literaturze przewaza poglad, ze statut pochodzi z kwietnia 1945 r. — zob. np.
E. Kierejezyk, op. cit., s. 58.
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nistrow. Jego kompetencje okreslone zostaly zas w § 5, ktory stanowit: ,Do
kompetencji pelnomocnika Rzadu RP nalezy wydawanie wszelkich rozporza-
dzen urzeczywistniajacych pelnie wladzy Rzeczpospolitej Polskiej w admini-
strowanym Okregu Mazurskim, nie wytaczajac ustalania dorocznego budzetu
okregu, zatwierdzania zamknie¢ rachunkowych, zaciagania pozyczek, zbywa-
nia, zamiany i obcigzania nieruchomego publicznego majatku okregu, nakta-
dania podatkéw i optat publicznych, zabezpieczania mienia opuszczonego
i poniemieckiego™4. Statut okreslal réwniez organizacje wtadz okregu. Do
naczelnych organéw administracji procz samego petlnomocnika zaliczat on
rowniez Rade Okregu, ktora stanowita ciato opiniodawcze i doradcze (§ 8).
Sktadata sie ona z pelnomocnika rzadu, jego dwoch zastepcow oraz czlonow
powotanych przez niego sposrod delegowanych do jego dyspozycji przez Mini-
strow Rzadu RP kierownikow poszczegélnych dziatéw administracji rzado-
wej. Mogt on réwniez zaprosi¢ do Rady przedstawicieli miejscowej spoteczno-
$ci, by wystuchac ich opinii (§ 9).

Przedstawiony projekt statutu funkcjonowat jednak bardzo krétko, po-
niewaz juz 1 lipca 1945 r. w pierwszym numerze ,Mazurskiego Dziennika
Pelnomocnika Rzadu RP” ogloszony zostat nowy statut organizacyjny urzedu
— byt on jednak od poczatku okreslany jako tymczasowy. Opublikowany do-
kument roznit sie od poprzedniego zaréwno pod wzgledem tresci, jak i kon-
strukeji. Jego postanowienia wyartykutowane zostaly w 36 paragrafach po-
dzielonych na dwa dziaty: Postanowienia Ogoélne oraz Podziat Urzedu
Pelnomocnika Rzadu RP na Okreg Mazurski. Tak sformutowany statut uzu-
pelniaty: Szczegétowy Podziat CzynnosSci poszczegélnych jednostek wchodza-
cych w sklad urzedu, Przepisy Kancelaryjne® (zawarte w 15 paragrafach),
statut organizacyjny starostw powiatowych oraz regulamin pracy organéw I
i IT instancji w Okregu Mazurskim).

Z dniem ogloszenia statutu zmianie ulegta zaréwno struktura samego
urzedu, w sktad ktorego wchodzity odtad 22 wydziaty (Organizacyjny, Budze-
towo-Gospodarczy, Personalny, Inspekcji i Starostw, Administracyjny, Spo-
teczno-Polityczny, Osiedlenczy, Samorzadowy, Wojskowy, Zdrowia, Pracy
i Opieki Spotecznej, Kultury i Sztuki, Aprowizacji i Handlu, Komunikacyjny,
Odbudowy, Przemystowy, Rybacki, Pomiaréw, Informacyjno Propagandowy,
Weterynaryjny, LeSny oraz Wojewaodzki Inspektorat Pozarniczy), jak i system
organéw witadzy okregu. W dokumencie brak bylo bowiem wzmianki o Ra-
dzie Okregu. Wydaje sie, ze na jej likwidacje wptyw miato ukonstytuowanie
sie 1 czerwca 1945 r. Wojewodzkiego Komitetu Osiedlenczego w Olsztynie,
ktérego przewodniczacym byt pelnomocnik rzadu?6. Cialo to — bedace na-

44 WAPO, UPR, sygn. 64, Statut Organizacyjny...
45 Mialy one charakter zalacznikéw do statutu, choé nie byty w ten sposéb zatytulowane.
46 E. Kierejczyk, op. cit., s. 91.
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miastka rad narodowych — moglo przejaé¢ funkcje doradcze Rady Okregu?’.
Statut nie poruszat réwniez kwestii granic obszaru administrowanego przez
pelnomocnika — najprawdopodobniej z racji przewidywanych zmian. Juz
7 lipca, tj. tydzien po ogloszeniu statutu, uchwatg Rady Ministrow do woje-
wodztwa gdanskiego wtaczono powiaty: elblaski, malborski, sztumski i kwi-
dzyniski, do wojewédztwa biatostockiego zas elcki, olecki i goldapski4s. Jak
podnosi M. Jaworski, ,Pelnomocnik Rzadu RP na Okreg Mazurski, organizu-
jac administracje polska i osadnictwo na tym terenie od marca do sierpnia
1945 r. [...], nie znal dokladnej linii granicznej swego okregu”®?. Jeszcze
w pazdzierniku 1945 r. w piSmie do Departamentu Organizacyjnego Mini-
sterstwa Administracji Publicznej Pelnomocnik Rzadu na Okreg Mazurski
wskazywal, ze ,obecne rozgraniczenie terenéw administrowanych przez wta-
dze polskie z jednej, a wtadze radzieckie z drugiej strony, nie posiada doktad-
nej linii demarkacyjnej. Dokonane ono zostalo na podstawie protokolow
zdawczo-odbiorczych pomiedzy poszczegélnymi komendantami wojsk ra-
dzieckich i odno$nymi starostami powiatowymi Okregu Mazurskiego bez do-
ktadnego wyszczegdlnienia punktéw granicznych [...]. Jednocze$nie prositem
o ustalenie granicy polsko-radzieckiej na odcinku Okregu Mazurskiego
i przystanie komisji delimitacyjnej dla ustalenia tejze granicy. [...] W konklu-
zji powyzszych argumentéw przedktadam wniosek spowodowania poprawek
w dotychczasowym biegu linii granicznej w tym kierunku, by miasta,
a rownocze$nie wezly kolejowe: Darkiejny, Gierdawy, Frydland, Zinten
i Swieta Siekierka znalazly sie po stronie polskiej”50.

Dla okreslenia pozycji i roli pelnomocnika rzadu kluczowe byty postano-
wienia dwoch pierwszych paragraféw nowego statutu. Zgodnie z trescig
pierwszego, ,Pelnomocnik Rzadu RP na Okreg Mazurski zalatwia sprawy
nalezace do jego zakresu dziatania badz osobiscie, badZ przy pomocy Urzedu
Petnomocnika RP na Okreg Mazurski, wladz administracji ogélnej oraz in-
nych podlegtych mu na obszarze mazurskim wiladz urzedéw i organow”.
Imperium, ktérym dysponowat petlnomocnik, wykraczato zatem poza ramy
administracji ogolnej. Kolejna jednostka redakcyjna okresla Urzad Pelno-
mocnika Rzgdu jako jego organ wykonawczy zaréwno w odniesieniu do

47T WAPO, UPR, sygn. 33, Sprawozdanie Miesieczne Pelnomocnika Rzadu dla MAP za
miesigc czerwiec z dnia 16 VII 1945 r., s. 8: ;Rady Narodowe na terenie Okregu Mazurskiego
nie funkcjonuja, jako ich namiastka dziala Wojewodzki Komitet Osiedlenczy w Olsztynie [...]
odpowiednio w niektorych powiatach Powiatowe Komitety Osiedlericze”. Komitet osiedlenczy
jako substytut samorzadu moégt peinic role ciata doradczego, jakim byta Rada Okregu

48 Tbidem, s. 43, a takze AAN, MAP, sygn. 2424, Pismo Pelnomocnika Generalnego RP dla
Ziem Odzyskanych nr 698/Pg/45 do Wojewody Biatostockiego z lipca 1945 r. z poleceniem
objecia administracjg powiatow Etk, Gotdap, Margrabowo, s. 89.

49 M. Jaworski, op. cit., s. 97.

50 AAN, MAP, sygn. 2391, Pismo Pelnomocnika Rzadu na Okreg Mazurski L.dz. 6734/org/45r.
do Ministerstwa Administracji Publicznej Departament Organizacyjny z pazdziernika 1945 r.,
s. 35-37.
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spraw wynikajacych z funkeji reprezentanta rzadu, jak i szefa administracji
ogo6lnej. Statut stwierdzat rowniez, ze aparat wykonawczy pelnomocnika
i poszczegolni jego funkcjonariusze zawsze wystepuja w imieniu pelnomoc-
nika (§ 3)°1,

Procz konieczno$ci nadania tworzacym sie strukturom administracji ram
formalnych, kwestia wymagajaca szybkiego rozstrzygniecia — z racji rosnacej
z uptywem czasu liczby polskich osadnikéw przybywajacych do Okregu Ma-
zurskiego — bylo okreslenie obowigzujacego na tym terenie porzadku praw-
nego. Pelnomocnik rzadu wyprzedzit w tym wypadku dziatania wiadz cen-
tralnych i juz 9 sierpnia 1945 r. wydat rozporzadzenie uchylajace na
administrowanym przez siebie terenie niemieckie prawo karne i wprowadza-
jace przepisy polskie®2. Rozporzadzenie dzialalo przy tym z moca wsteczna
od 23 maja — dnia symbolicznego objecia peini witadzy cywilnej w regionie
przez polska administracje. Nie byt to jedyny przyktad dziatan o charakterze
quasi-prawodawczym ze strony pelnomocnika rzadu. 30 sierpnia 1945 r.
w odpowiedzi na pismo Kierownika Sgadu Grodzkiego w Olsztynie rozciagnie-
to moc obowigzujaca ustawy z dnia 6 maja 1945 r. o0 majatkach opuszczonych
i porzuconych®® na Okreg Mazurski®?, co zostalo ogloszone w nr 2 ,Mazur-
skiego Dziennika Pelnomocnika Rzadu”.

Wydajac rozporzadzenie derogujace na podlegtym sobie obszarze nie-
mieckie ustawodawstwo karne i zastepujace je polskim, petnomocnik rzadu
powotal sie na ,pelnomocnictwa udzielone mu przez Rade Ministrow w dniu
14 marca 1945 r.” (tj. postanowienia uchwaty Rady Ministrow z 14 marca).
Mimo iz dziatanie to uznaé¢ nalezy za niezmiernie istotnie z punktu widzenia

51 Podkreslenie tego faktu byto konieczne, bowiem z racji niskich kwalifikacji kadr czesto
mylone byly zadania organu i jego aparatu wykonawczego. WAPO, UPR, sygn. 64, Pismo
Petnomocnika Rzadu RP na Okreg Mazurski z dnia 6 IX 1945 r. do wszystkich ob. Naczelnikow
Wydziatéw Urzedu Pelnomocnika Rzadu oraz Starostw Powiatowych i Prezydenta m. Olsztyna,
s. 219: ,Zdarzaja sie wypadki, iz podlegte mi Urzedy, a nawet poszczegélni urzednicy odnosza
sie¢ w roznych sprawach stuzbowych i wzajemnych skarg wprost do Ministerstwa Administracji
Panstwowej lub tez innych urzedéw ministerialnych z pominigeciem wtasnosci instancyjnej [...1".

52 WAPO, UPR, sygn. 21, Rozporzadzenie Pelnomocnika Rzadu RP na Okreg Mazurski
z dnia 9 VIII 1945 r. uchylajace niemieckie przepisy karne, s. 9: ,Na podstawie pelnomocnictw
udzielonych mi przez Rade Ministrow z dniu 14 III 1945 r. zarzadzam co nastepuje: § 1 W imie-
niu Rzeczypospolitej uchylam wszelkie niemieckie ustawy karne obowigzujace na terenie Okre-
gu Mazurskiego z wyjatkiem przepisow zastrzezonych wyraznie w poszczegolnych ustawach
dekretach i rozporzadzeniach wiadz polskich. § 2 Na terenie Okregu Mazurskiego wprowadzam
nastepujace przepisy prawne z mocg obowigzujacg od 23 V 1945 r. 1. Kodeks Karny, 2. Prawo
o wykroczeniach, 3. Przepisy wprowadzajace w brzmieniu ustalonym rozporzadzeniem Prezy-
denta RP z dnia 14 VIII 1932 r. (Dz.U. RP z 1932 r., nr 60, poz. 571, 572, 573), 4. Kodeks
postepowania karnego w brzmieniu ustalonym przez KZ URP nr 8/1939, poz. 44, 5. Prawo
karne — skarbowe, 6. Wszystkie dekrety Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego i Tym-
czasowego Rzgdu Jednosci Narodowej zawierajgce przepisy karne”.

53 Dz.U. R.P. z 1945 r., nrl7, poz. 97.

54 WAPO, UPR, sygn. 21, Pismo Naczelnika Wydziatu Organizacyjnego Urzedu Petnomoc-
nika Rzadu na Okreg Mazurski z dnia 30 VIII 1945 r. do Kierownika Sgdu Grodzkiego
w Olsztynie, s. 14.
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potrzeby zapewnienia bezpieczeristwa w okregu®®, duze watpliwosci budzi
fakt, iz porzadek prawny ksztaltowal organ administracji®®. Legalnoéé wyda-
nego przez J. Prawina rozporzadzenia nie zostata jednak nigdy zbadana ani
podwazona. Okres jego obowigzywania ograniczyl sie zreszta tylko do kilku
miesiecy i wydaje sie, ze miat spelnia¢ rowniez cele propagandowe, by pod-
kresli¢ zwiazek okregu z panstwem polskim. W rownym stopniu moégt byé on
rekcja na faktyczne stosowanie ustawodawstwa polskiego — przede wszyst-
kim przez organa bezpieczenstwa. Kwalifikacje, w tym rowniez Swiadomos§é
prawna ich funkcjonariuszy pozostawialy wiele do zyczenia, totez wprowa-
dzenie polskiego ustawodawstwa karnego niosto ze sobga najmniej komplikacji.
Sprawe obowigzujacego na Ziemiach Odzyskanych porzadku prawnego
wyjasnil w sposéb kompletny dopiero dekret z dnia 13 listopada 1945 r.,
rozciagajacy na te tereny ustawodawstwo obowigzujace na obszarze Sadu
Okregowego w Poznaniu, a w zakresie prawa pracy — ustawodawstwo obo-
wiazujace na obszarze goérnoslaskiej czesci wojewédztwa Slaskiego®”.
Dowodem pewnej chaotycznosci w ksztattowaniu struktur polskiej admi-
nistracji cywilnej na Ziemiach Odzyskanych — procz dosé¢ ogélnie zarysowa-
nych kompetencji jej podstawowych organéw®® — byla kwestia ustalenia za-
sad ich podlegtosci organom centralnym panstwa. Urzad Pelnomocnika
Generalnego dla Ziem Odzyskanych zostatl utworzony dopiero uchwata Rady
Ministrow z 11 kwietnia 1945 r., a wiec prawie miesigc po powolaniu podle-
gtych mu okregowych pelnomocnikéw rzadu. Do tego momentu kwestia ich
hierarchicznego podporzadkowania nie byta w petni wyjasniona. W okresie
tego swoistego interregnum na Ziemiach Odzyskanych kluczowe decyzje po-
dejmowane byly przez Prezydium Krajowej Rady Narodowej. To wtasnie
uchwalg tego gremium J. Prawin z dniem 30 marca powolany zostat na
stanowisko petnomocnika rzadu na Okreg Mazurski. Istotng role petnito
rowniez Biuro Ziem Zachodnich, dziatajace od 2 lutego 1945 r. przy Prezy-
dium Rady Ministrow. Brak ustalonego formalnie systemu podlegtosci stuz-
bowej w okresie formowania sie administracji prowokowat jednak do odwoty-
wania sie do najwyzszych organow panstwa. Pelnomocnicy okregowi czesto

55 Stosowanie przez organa panstwa polskiego ustawodawstwa hitlerowskiego uznaé nale-
zy za niemozliwe zaréwno z przyczyn praktycznych (nieznajomo$é prawa i brak jego zrddet), jak
i ideologicznych. Bylo to wszak ustawodawstwo uznane za zbrodnicze.

56 Dziatanie Pelnomocnika Rzadu wskazuje na jego dazenie do maksymalnego rozszerze-
nia granic swoich kompetencji na terenie okregu.

57 Dekret o zarzadzie Ziem Odzyskanych z 13 listopada 1945 r. (Dz.U. z 1945 r., nr 51,
poz. 295).

58 AAN, MAP, sygn. 2424, Uzasadnienie do projektu uchwaly Rady Ministréw z lipca 1945 r.
o organizacji zarzadu Ziem Odzyskanych, s. 109: ,Uchwatag RM z dnia 14 marca 1945 r. po-
stanowiono podzieli¢ Ziemie Odzyskane na cztery okregi administracyjne i powota¢ na poszcze-
gblne okregi Pelnomocnikow Okregowych. Uchwatg RM z dnia 11 kwietnia 1945 r. wyznaczono
Ministra Administracji Publicznej Petnomocnikiem Generalnym dla Ziem Odzyskanych. Do-
tychczas jednak nie zostaly okreslone kompetencje tych pelnomocnikow”.
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kontaktowali sie bezpoSrednio z premierem lub poszczegolnymi ministra-
mi®?. Z uplywem czasu, w miare stabilizowania sie sytuacji i wypracowywa-
nia odpowiednich procedur, przestrzegana byta juz wtasciwa dla poszczegol-
nych spraw droga stuzbowa. Istotne stalo sie rowniez powotanie na szczeblu
centralnym komoérek wlasciwych dla problematyki Ziem Odzyskanych (poza
Pelnomocnikiem Generalnym). Ministerstwo Administracji Panstwowej w celu
usprawnienia prac w dziedzinie organizowania na tym terenie tymczasowej
administracji i gospodarki lokalnej utworzyto w Departamencie Samorzado-
wym (III) Wydziat Ziem Odzyskanych (5)60.

Do potowy grudnia 1945 r. stanowisko pelnomocnika rzadu w Okregu
Mazurskim sprawowat J. Prawin, a po jego odejSciu objat je dr Zygmunt Robel.
Byt on zwolennikiem szybkiego nadania okregowi statusu wojewodztwa, dlate-
go tez mimo iz formalnie sprawowat urzad petnomocnika rzadu, uzywat tytutu
wojewody®l. Mozna odnie$é wrazenie, ze prébowal on wymusié¢ w ten sposéb
na witadzach centralnych szybkie utworzenie wojewodztwa w miejsce Okregu
Mazurskiego lub wyprzedzié¢ ich dzialania w tym zakresie®2. Dekret z 13
listopada 1945 r. o zarzadzie Ziem Odzyskanych przewidywat wszak, ze Rada
Ministréw na wniosek Ministra Ziem Odzyskanych dokona w drodze rozpo-
rzadzen tymczasowego podziatu Ziem Odzyskanych na wojewodztwa i powia-
ty (art. 5 dekretu) oraz mianuje ich wojewodow (art. 6). Mieli oni objaé
zwierzchnie kierownictwo nad wszystkimi dzialami zarzadu panstwowego
(art. 7). Okres swoistej uzurpacji stanowiska wojewody przez dr. Z. Robla
trwat do az wiosny 1946 r. Zakoriczyto go wydanie przez Rade Ministrow
w dniu 29 maja rozporzadzenia w sprawie tymczasowego podziatu administra-
cyjnego Ziem Odzyskanych®3, tworzacego wojewddztwo olsztyriskie (w miejsce
Okregu Mazurskiego) z siedziba wtadz wojewoddzkich w Olsztynie. Zgodnie
z pismem okdlnym z dnia 7 czerwca 1946 r. skierowanym przez Departament
Administracji Publicznej MAP do wszystkich wojewodow na obszarze ziem
zachodnich: ,Z dniem ogloszenia rozporzadzenia dotychczasowa nazwa Okreg
Administracyjny zmieni si¢ na wojewodztwo, pelnomocnik okregowy Rzadu
RP na Wojewoda za$§ nazwa Urzad Pelnomocnika na Urzad Wojewodzki”64.

59 WAPO, UPR, sygn. 28, Pismo Pelnomocnika Rzadu na Prusy Wschodnie do Premiera
Tymczasowego Rzadu RP z 23 marca 1945 r., s. 38; R. Degan, op. cit., s. 27.

60 AAN, MAP, sygn. 2424, Pismo MAP do Okregowych Pelnomocnikéw Rzadu z czerwca
1945 r. ws. kwestionariuszy o stanie administracji i gospodarki lokalnej na Ziemiach Odzyska-
nych, s. 95.

61 WAPO, UPR, sygn. 30, Pismo Pelnomocnika Rzadu RP na Okreg Mazurski do Minister-
stwa Ziem Odzyskanych z 7 I 1946 r., s. 5 1 6. Z. Robel uzywa w nim w stosunku do siebie
tytutu wojewody. Podobnie F. Sokotowski, op.cit.

62 Jak pokazala powojenna historia, metoda faktéw dokonanych, nawet jesli wychodzita
poza ramy obowigzujacych przepisow, przynosila czesto rezultaty. Nalezy w tym miejscu przypo-
mnieé¢ dziatania Wojewody Biatostockiego, ktory objat stanowisko Patrona Okregu Mazurskiego.

63 Dz.U. z 1946 r., nr 28, poz. 177.

64 AAN, MAP, sygn. 497, s. 123-125.
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Rozporzadzenie z dnia 28 maja 1946 r. stanowi¢ moze swoistg cezure
okresu formowania sie¢ administracji polskiej na terenie b. Prus Wschodnich.
Wojewodztwo olsztynskie, w ktore przeksztalcony zostal Okreg Mazurski
— mimo iz zgodnie z art. 2 dekretu z 13 listopada 1945 r. nadal podlegato
Ministerstwu Ziem Odzyskanych — zblizylo sie do ogélnopolskiego modelu
administracji®®. Wezesniejsza forma zarzadu tego obszaru, choé¢ bazowala na
rozwiazaniach prowizorycznych i tworzonych niemal ad hoc, oceniona musi
by¢ jednak co najmniej jako efektywna i skuteczna, tak zresztg jak sam
proces jej wprowadzenia. Nalezy rowniez pamietaé, ze opracowywany pod
duzg presja czasu model administracji Ziem Odzyskanych w duzej mierze
podtrzymany zostat w dekrecie o zarzadzie Ziem Odzyskanych, co swiadczy¢
moze tylko o dojrzalosci podjetych wiosnag tegoz roku decyzji dotyczacych
sposobu organizacji dziatajacych tam polskich wtadz.

Cho¢ pierwsze rozstrzygniecia dotyczace warunkow dziatania petnomoc-
nikow okregowych na Ziemiach Odzyskanych byly nadzwyczaj lakoniczne, to
fakt ten okazat sie ich zaleta, a nie wada. Brak jednoznacznego i precyzyjne-
go okreslenia granic kompetencji pelnomocnikéw sprawil, ze cieszyli sie oni
duzg swoboda dziatania. Swoja aktywnosé mogli wzglednie tatwo dostosowac
do dynamicznie zmieniajacych si¢ warunkow na objetych terenach. Najistot-
niejsza byta wszak mozliwo$¢ koncentracji wtadzy w reku pelnomocnika —
czego dowodzi przykiad Okregu Mazurskiego. O ile pozycja wojewody na
obszarach tzw. ziem dawnych, tj. znajdujacych sie wcze$niej w granicach II
RP, ulegta ostabieniu w stosunku do stanu sprzed wojny, to peltnomocnicy
okregowi korzysta¢ mogli niemal z dyktatorskich uprawnien (ich granice
wyznaczaly w praktyce stosunki z dowddcami wojsk radzieckich stacjonuja-
cych na terenach Ziem Odzyskanych). Jako pierwsi reprezentanci wtadz pol-
skich i organizatorzy praktycznie catej administracji mieli oni silny wplyw
na dziatanie wszystkich jej piondéw, takze tych realizujacych zadania w za-
kresie utrzymania porzadku publicznego. Fakt, iz wladze centralne zrezy-
gnowatly z narzucania pelnomocnikom réznego rodzaju ograniczen, chociazby
w postaci konieczno$ci wspélpracy z jakas forma rad narodowych lub wyraz-
nego zagwarantowania organom bezpieczenstwa autonomii wobec struktur
cywilnych, dowodzit ich duzej determinacji w sprawie szybkiego zagospoda-
rowania majacych przypasc¢ Polsce terenow. Skuteczno$é przeprowadzenia
calej operacji miata wszak bardzo duze znaczenie propagandowe dla przej-

65 Zmiana dotyczyta nie tylko sfery semantycznej, przeksztalceniu ulegta takze — stosow-
nie do zalecen Ministerstwa Ziem Odzyskanych — organizacja urzedu wojewodzkiego. Zostal on
podzielony na 16 wydzialéw, a na znaczeniu zyskali wicewojewodowie, ktorzy przejeli czesé
spraw zastrzezonych do tej pory dla wojewody. WAPO, UPR, sygn. 30, Zatgcznik (Projekt
Statutu Organizacyjnego Urzedu Wojewodzkiego) do Pisma Petnomocnika Rzgdu RP na Okreg
Mazurski skierowanego do Ministerstwa Ziem Odzyskanych z 7 I 1946 r., s. 7; takze E. Kierej-
czyk, op. cit., s. 74-76.
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mujacych ster wtadzy w panstwie sit politycznych. Wtasciwe dla nich pryncy-
pia ideologiczne, faworyzujace kolegialny typ przywodztwa, zejs¢ musialty
zatem na plan dalszy, ustepujac miejsca rozwigzaniom wynikajacym z czysto
pragmatycznych kalkulacji, tj. preferujacym silng wtadze i skuteczne jej
sprawowanie.

Summary

Plenipotentiary of the Government of District of Masuria
— organization of the administration

Key words: East Prussia, District of Masuria, Plenipotentiary of the Government.

After the acquisition of Poland’s control over the western lands, there
was no possibility of relying on the German system of government. It became
necessary therefore to create from scratch there, the new Polish government
structures. The construction of the state apparatus is usually a complicated
and long process, requiring not only legislative, but also material and social
base. The deficit of all these elements made the organization of the Polish
administration in the Recovered Territories a serious challenge, both from
the logistical and the formal point of view. Resolution of the Council of
Ministers from 14 March 1945 about dividing the western lands was the first
step at this area. In accordance with the resolution, the Western Territories
were divided into four districts: I — Opole Silesia, II — Lower Silesia, III
— Western Pomerania, IV — East Prussia, to which the district plenipotentia-
ries of the Polish government were nominally assigned to. The formation of
administrative structures in the East Prussia is the main theme of this
article.
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Opodatkowanie tymczasowych
obiektéw budowlanych

Uwagi ogodlne

Zakres przedmiotowy podatku od nieruchomosci okreslony zostal w art.
2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych!l. Z treéci tego przepisu wynika,
ze opodatkowaniu tym podatkiem podlegaja: grunty, budynki lub ich czesSci
oraz budowle lub ich czesci zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodar-
czej. Ustawodawca w tym przepisie nie wymienia wprost jako przedmiotow
opodatkowania obiektow budowlanych, ktore maja charakter tymczasowy.
Chodzi tutaj o takie obiekty jak: namioty, powloki pneumatyczne, barakowo-
zy, pawilony sprzedazy ulicznej. Czy podlegaja one opodatkowaniu podat-
kiem od nieruchomosci?

Jest to istotny problem na etapie realizacji tego podatku. Opodatkowanie
badZ nie tego typu obiektow budowlanych wywiera takze skutki prawne na
gruncie przepisow regulujacych oplate targowa. Jezeli wlasciciel tymczaso-
wego obiektu budowlanego wykaze, ze znajdujacy sie w jego posiadaniu
obiekt stanowi budowle zwigzang z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej,
to bedzie zwolniony z optaty targowej, ktorej wysokosé w licznych przypad-
kach przekracza wielokrotnie wysokos$¢ podatku od nieruchomos$ci. Zgodnie
bowiem z art. 16 u.p.o.l., zwalnia sie od optaty targowej osoby bedace podat-
nikami podatku od nieruchomosci w zwigzku z przedmiotami opodatkowania
potozonymi na targowisku. Targowiskami zas sga wszelkie miejsca, w ktorych
prowadzony jest handel. Szerokie pojecie targowiska oznacza, ze w zasadzie
kazde miejsce moze by¢ za takowe uznane. Tym samym posadowienie tego
typu obiektu w zasadzie w kazdym miejscu i dokonywanie w nim sprzedazy
powoduje, ze potozony jest on na ,targowisku”. Jezeli zatem od takiego obiek-
tu uiszczany bedzie podatek od nieruchomosci, to podmiot dokonujacy sprze-
dazy nie ma obowiazku uiszczania wskazanej oplaty.

1 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (tekst jedn.: Dz.U.
z 2010 r., nr 95, poz. 613 z pdézn. zm.) — dalej u.p.o.l.
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Majac na uwadze liczne problemy zwiazane z opodatkowaniem tym-
czasowych obiektow budowlanych, czego najlepszym dowodem jest rozbiezne
orzecznictwo sadéw administracyjnych w tym zakresie, zasadne jest podjecie
tej tematyki w niniejszym artykule.

Czy tymczasowy obiekt budowlany jest budynkiem
lub budowlg?

Na wstepie podkresli¢ nalezy, ze ustawodawca w u.p.o.l. nie postuguje sie
pojeciem tymczasowego obiektu budowlanego. Niemniej jednak termin ten
zdefiniowany jest w art. 3 pkt 5 ustawy Prawo budowlane? jako obiekt
budowlany przeznaczony do czasowego uzytkowania w okresie krotszym od
jego trwatosci technicznej, przewidziany do przeniesienia w inne miejsce lub
rozbiorki, a takze obiekt budowlany niepotaczony trwale z gruntem, jak:
strzelnice, kioski uliczne, pawilony sprzedazy ulicznej i wystawowe, przekry-
cia namiotowe i powloki pneumatyczne, urzadzenia rozrywkowe, barakowo-
zy, obiekty kontenerowe.

7 przytoczonej ,budowlanej” definicji wynika, ze tymczasowy obiekt bu-
dowlany wznoszony jest w celu czasowego uzytkowana, moze byé (i czesto
jest) przeznaczony do przenoszenia w inne miejsce lub do rozbiérki, nie jest
takze z regulty potaczony trwale z gruntem. Wskazane wtasciwosci tymczaso-
wego obiektu budowlanego pozwalaja jednoznacznie stwierdzi¢, ze jest on
bez watpienia obiektem budowlanym. Opodatkowaniu podatkiem od nieru-
chomosci podlegaja zas dwie kategorie obiektéow budowlanych — budynki
i budowle zwigzane z prowadzeniem dzialalnoSci gospodarczej. Czy zatem
tymczasowy obiekt budowlany miesci sie w ktoryms z tych pojec?

W u.p.o.l. zdefiniowanie jest pojecie ,budynek” i ,budowla”. Zgodnie
z art. la ust. 1 pkt 1 ww. ustawy, budynkiem jest obiekt budowlany
W rozumieniu przepiséw prawa budowlanego, ktory jest trwale zwigzany
z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomocg przegrod budowlanych oraz
posiada fundamenty i dach. Aby wiec uznaé dany obiekt budowlany za budy-
nek, wszystkie te cechy musza by¢ spelnione tgcznie. Brak chocby jednej
z nich powoduje, ze niemozliwe jest zakwalifikowanie danego obiektu jako
budynku3. Natomiast budowla na potrzeby opodatkowania podatkiem od
nieruchomosci jest obiekt budowlany w rozumieniu przepiséw prawa budow-
lanego niebedacy budynkiem lub obiektem matej architektury, a takze urza-
dzenie budowlane w rozumieniu przepisow prawa budowlanego zwigzane

2 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (tekst jedn.: Dz.U z 2010 r., nr 243,
poz. 1623 z p6zn. zm.).

3 L. Etel, M. Poptawski, R. Dowgier, Gminny poradnik podatkowy, Warszawa 2005, t. II,
s. 205.



Opodatkowanie tymczasowych obiektow budowlanych 123

z obiektem budowlanym, ktére zapewnia mozliwo$¢ uzytkowania obiektu
zgodnie z jego przeznaczeniem.

7 przytoczonych definicji budynku i budowli wynika, ze tymczasowy
obiekt budowlany nie moze by¢ uznany za budynek, gdyz posiada zupetnie
odmienne cechy. Budynek jako obiekt trwate zwigzanym z gruntem wznoszo-
ny jest na czas nieokreslony. Brak mozliwosci traktowania tymczasowego
obiektu budowlanego jako budynku w rozumieniu u.p.o.l. nie skutkuje jed-
nak tym, ze nie podlega on opodatkowaniu. Prawnopodatkowy charakter
tego typu obiektow powinien byé rozpatrywany w kontekscie klasyfikowania
ich jako budowli. Jezeli spetni on ustawowe kryteria budowli i bedzie zwigza-
ny z prowadzeniem dziatalnos$ci gospodarczej, to powinien podlegac¢ opodat-
kowaniu podatkiem od nieruchomosci. W tym celu konieczne jest siegniecie
do normatywnej definicji budowli uregulowanej w art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l.
W jej konstrukcji ustawodawca zawart odestanie do przepiséw prawa budow-
lanego, a doktadniej tylko do pojeé: ,obiekt budowlany niebedacy budynkiem
lub obiektem matej architektury” oraz ,urzadzenie budowlane”.

Dokonujac zatem prawnopodatkowej kwalifikacji potencjalnego przed-
miotu opodatkowania w podatku od nieruchomosci, niezbedne jest oparcie sie
w pierwszym rzedzie na przepisach u.p.o.l., a jedynie pomocniczo — w zakresie
ustawowego odestania — na prawie budowlanym*. W zwigzku z tym prawo
budowlane jest podstawag do kwalifikowania danego obiektu jako obiektu
budowlanego, natomiast o tym, czy stanowi on dla potrzeb opodatkowania
budynek, czy tez budowle, rozstrzyga wytacznie u.p.o.l.

Ustalajac zatem ,podatkowe” znaczenie budowli, nalezy opieraé¢ sie na
wskazanych pojeciach funkcjonujacych w prawie budowlanym. Zauwazy¢
przy tym trzeba, ze tymczasowe obiekty budowlane z calag pewnosScig nie
mogg by¢ uznane za obiekty malej architektury. Przyja¢ bowiem nalezy, ze
skoro ustawodawca w przepisach prawa budowlanego definiuje obydwa poje-
cia, to nie mozna ich w zaden sposéb utozsamié¢. Maja one zupelnie inne
znaczenie. Za obiekty matej architektury uwaza sie niewielkie obiekty,
a w szczegolnosci:

a) kultu religijnego, jak: kapliczki, krzyze przydrozne, figury;

b) posagi, wodotryski i inne obiekty architektury ogrodowej;

¢) uzytkowe, stuzace rekreacji codziennej i utrzymaniu porzadku, jak:
piaskownice, hustawki, drabinki, $mietniki.

Jezeli zatem tymczasowy obiekt budowlany nie jest obiektem matej ar-
chitektury ani budynkiem, to czy jest on obiektem budowlanym w rozumie-
niu przepisow prawa budowlanego, do ktorego odsyta ustawodawca w art. la
ust. 1 pkt 2 u.p.o.1.?

4 Por. L. Etel. S. Presnarowicz, G. Dudar, Podatki i optaty lokalne. Podatek rolny. Podatek
lesny. Komentarz, Warszawa 2008, s. 36 i nast.
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W prawie budowlanym pojecie obiektu budowlanego reguluje art. 3 pkt 1.
Zgodnie z tym przepisem, ilekro¢ jest mowa w ustawie o obiekcie budowla-
nym, nalezy przez to rozumie¢: budynek wraz z instalacjami i urzadzeniami
technicznymi; budowle stanowigcg catosé techniczno-uzytkowg wraz z insta-
lacjami i urzadzeniami oraz obiekt malej architektury.

W kontekscie powyzszego stwierdzi¢ mozna, ze tymczasowe obiekty bu-
dowlane bez watpienia sg obiektami budowlanymi w rozumieniu ustawy
Prawo budowlane, co zreszta wynika z samej definicji tego pojecia uregulo-
wanej w przepisach. Innymi stowy, kazdy tymczasowy obiekt budowlany jest
obiektem budowlanym, ale nie kazdy obiekt budowlany jest tymczasowy. Nie
wptywa to jednak w zaden sposob na kwestie ich prawnopodatkowej klasyfi-
kacji. Skoro sa one obiektami budowlanymi i nie mieszczg si¢ w zakresie
pojec: ,,obiekt matej architektury” i ,budynek”, to nalezy je uznac za budowle.
Przyjecie odmiennego pogladu skutkowatoby tym, ze za budowle nie mozna
bytoby uznaé nie tylko pawilonéw handlowych, ale rowniez takich obiektow,
jak: tzw. garaze blaszaki, domki letniskowe niezwigzane trwale z gruntem,
domki dziatkowe, wiaty itp. Nalezy przypuszczaé, ze gdyby ustawodawca
chcial wytaczy¢ z podatkowego pojecia budowli tymczasowe obiekty budowla-
ne, to wprowadzilby wyrazny zapis w u.p.o.l.,, podobnie jak to uczynit
w przypadku obiektow matej architektury. W obecnym stanie prawnym brak
jest takiego zapisu, co skutkuje tym, ze tymczasowe obiekty budowlane sg
obiektami budowlanymi w rozumieniu ustawy Prawo budowlane, a tym sa-
mym budowla, o ktérej mowa w art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l.

Prezentowane stanowisko nie jest w pelni akceptowane w orzecznictwie
sadowoadministracyjnym. W orzeczeniu WSA w Rzeszowie z 6 grudnia 2005 r.
sktad orzekajacy wyrazit poglad, ze stragan kontenerowy typu ,,szczeka” nie
jest obiektem budowlanym podlegajacym opodatkowaniu podatkiem od nie-
ruchomosci. Skoro art. la ust. 1 pkt 2 u.p.o.l., definiujac pojecie budowli,
odsyta do przepiséw prawa budowlanego, to nie jest uprawnione rozszerzanie
tego odestania na inne definicje prawa budowlanego, w tym réwniez na
definicje tymczasowego obiektu budowlanego, jakim jest stragan kontenero-
wy®. Takze w orzeczeniu WSA w Lodzi z 12 stycznia 2010 r. przyjeto stanowi-
sko, ze budowlg w rozumieniu ustawy o podatkach i optatach lokalnych nie
jest tymczasowy obiekt budowlany. W uzasadnieniu sktad orzekajacy podkre-
§lil, ze ustawodawca podatkowy, okreslajac w art. 2 ust. 1 u.p.o.l. przedmiot
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci, traktowat zawarte tam wylicze-
nie jako zamkniete, a odsytajac do regulacji prawa budowlanego w zakresie
pojecia ,budowla”, nakazywat skorzystanie z zawartych w nim regulacji
w sposob $cisty, ograniczony, bez mozliwosci dokonywania jakiejkolwiek wy-
ktadni rozszerzajacej na inne instytucje tam zawarte, stuzace bez watpienia

5 Sygn. I SA/Po 216/05, LEX nr 518039.
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innym celom niz ustawa podatkowa. Z tego punktu widzenia, w ocenie sadu,
nie ma podstaw do uznawania za budowle w rozumieniu ustawy podatkowej
takze tymczasowego obiektu budowlanego. Przyjecie, ze do ogdlnego zbioru
budowli opisanego w tym artykule wchodzi takze tymczasowy obiekt budow-
lany, przez zawarty w jego tresci kwalifikator ,budowlany”, jest rozumowa-
niem nieuprawnionym, albowiem gdyby ustawodawca podatkowy chciat,
zeby tak bylo, to wyraznie by o tym postanowil w ustawie o podatkach
i oplatach lokalnych®.

Odmienne stanowisko od zaprezentowanych powyzej pogladéw woje-
wodzkich sadow administracyjnych prezentuje NSA w wyroku z dnia
13 stycznia 2009 r.” W orzeczeniu tym sklad orzekajacy stwierdzil, ze pawi-
lon namiotowy jako tymczasowy obiekt budowlany spetnia kryteria norma-
tywnej definicji budowli okreSlonej w art. 1la ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. Podobnie
orzekt NSA w zakresie opodatkowania tablic reklamowych niezwigzanych
trwale z gruntem. Zdaniem sadu urzadzenia reklamowe, ktore nie sg trwale
zwigzane z gruntem, wyczerpuja kryteria tymczasowego obiektu budowlane-
go, a ten z kolei jest obiektem budowlanym w rozumieniu przepisow prawa
budowlanego, a tym samym budowlg podlegajaca opodatkowaniu podatkiem
od nieruchomosci. Tablice reklamowe z punktu widzenia przepisow prawa
budowlanego moga by¢ wiec traktowane, w zaleznoSci o sposobu zwigzania
z gruntem, jako budowle lub tymczasowe obiekty budowlane. Kazda z tych
kategorii prawa budowlanego wyczerpuje kryteria normatywnej definicji bu-
dowli okreslonej w przepisach ustawy podatkowej8. Niewatpliwie w zakresie
prawnopodatkowej klasyfikacji tymczasowych obiektow budowlanych powo-
lane orzeczenia sadu kasacyjnego zastuguja na pelng akceptacje. Nalezy
mieé tylko nadzieje, ze ten kierunek wyktadni przepisow ustawy podatkowe;j
W powigzaniu z przepisami prawa budowlanego zostanie dostrzezony przez
inne sktady orzekajace w podobnych sprawach.

Odnoszac sie do zaprezentowanych orzeczen, nalezy zauwazy¢, ze przyje-
ty w nich sposob prawnopodatkowej klasyfikacji tymczasowych obiektow bu-
dowlanych jest niewlasciwy. Jak juz wspomniano, budowlg na potrzeby opo-
datkowania podatkiem od nieruchomos$ci jest m.in. obiekt budowlany
W rozumieniu przepisow prawa budowlanego niebedacy budynkiem lub
obiektem matej architektury. Skoro zatem obiekty tymczasowe sa obiektami
budowlanymi, a nie sa budynkami i obiektami matej architektury, to tym
samym sg budowla w rozumieniu u.p.o.l. I nie jest to w zadnym stopniu
rozszerzenie ,podatkowej” definicji budowli. Nalezy zauwazy¢, ze gdyby usta-

6 Sygn. I SA/Ld 1011/09, LEX nr 554071. Zob. glose krytyczna do tego orzeczenia autor-
stwa G. Dudar w: ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzgdowych” 2010, nr 9.

7 Sygn. II FSK 1391/07, [online] <www.orzeczenia.nsa.gov.pl>.

8 Wyrok NSA z 20 stycznia 2012 r., sygn. II FSK 1405/10, [online] <www.orzecze-
nia.nsa.gov.pl>.
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wodawca podatkowy chcial przyja¢ waskie pojecie budowli, to nie odsytatby
do terminu ,,obiekt budowlany” w rozumieniu przepisow prawa budowlanego,
lecz bezposrednio do definicji budowli zawartej w art. 3 pkt 3 ustawy Prawo
budowlane. Tak jednak nie uczynit. Przyjat szerokie rozumienie budowli,
obejmujac nim nie tylko obiekty budowlane, ale réwniez urzadzenia budow-
lane w rozumieniu przepisow prawa budowlanego zwigzane z obiektem bu-
dowlanym, ktore zapewnia mozliwo§¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego
przeznaczeniem.

Moment powstania obowigzku podatkowego w zakresie
nowo powstalych tymczasowych obiektéw budowlanych

Nalezy zauwazy¢, ze istotng cecha tymczasowych obiektow budowlanych
jest to, ze sg one wznoszone na czas okreslony, np. przykrycia namiotowe
wznoszone na okres kilku letnich miesiecy w miejscowos$ciach wypoczynko-
wych. Od kiedy zatem nalezy optaca¢ podatek od tego typu obiektéw budow-
lanych — budowli w rozumieniu u.p.o.l.?

Regula jest, iz obowiazek podatkowy w podatku od nieruchomosci po-
wstaje od pierwszego dnia miesigca nastepujacego po miesigcu, w ktorym
powstaty okoliczno$ci uzasadniajace powstanie tego obowiazku. Wynika to
z art. 6 ust. 1 u.p.o.l. Jako przyktad takich okoliczno$ci mozna wskazac
nabycie nieruchomosci lub obiektu budowlanego, wejscie w posiadanie przed-
miotu opodatkowania stanowigcego wtasnosé¢ Skarbu Panstwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego, ustanowienie prawa uzytkowania gruntu wieczy-
stego. Od wskazanej zasady dotyczacej powstania obowigzku podatkowego
ustawodawca w art. 6 ust. 2 u.p.o.l przewidziat jednak wyjatek. Stosownie do
tego przepisu — jezeli okolicznoscia, od ktorej uzaleznia sie obowiazek podat-
kowy, jest istnienie budowli albo budynku lub ich czesci, obowigzek podatko-
wy powstaje z dniem 1 stycznia roku nastepujacego po roku, w ktorym
budowa zostata zakonczona albo w ktorym rozpoczeto uzytkowanie budowli
albo budynku lub ich czesci przed ich ostatecznym wykonczeniem.

Tak wiec, w przypadku obiektow budowlanych (budynkow i budowli),
ktore zostaty wybudowane w danym roku (np. 2010), obowiazek podatkowy
powinien powstaé dopiero od poczatku roku nastepnego, tj. od 1 stycznia
2011 r. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze powstanie obowigzku podatkowego na
zasadach okreslonych w art. 6 ust. 2 u.p.o.l. powiazane jest z faktem istnie-
nia obiektu budowlanego. Skoro zatem tymczasowy obiekt budowlany zostat
wzniesiony, a nastepnie w tym samym roku rozebrany, to obowiazek podat-
kowy w ogole nie powstanie. Przedmiot opodatkowania z chwilg rozbiorki
przestaje istnieé¢. Tym samym rozwazania w zakresie istnienia badz nie obo-
wiazku podatkowego sa w takiej sytuacji bezprzedmiotowe. Wskazujac na
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istnienie budowli, ustawodawca w 6 ust. 2 u.p.o.l. w sposéb dostowny, jedno-
znaczny i kategoryczny stwierdza, ze jest to okolicznos$é, od ktorej uzaleznio-
ny jest obowigzek podatkowy. Jezeli okoliczno$é ta ustanie, tj. budowla zosta-
nie usunieta przed czasem, w ktorym zgodnie z prawem maégt powstaé z jej
powodu obowiazek podatkowy, obowigzek ten nie powstanie. Podobny poglad
zaprezentowany zostal przez sktad orzekajacy NSA w wyroku z dnia
13 stycznia 2009 r.9 Stwierdzono w nim, ze nie powstaje obowiazek podatko-
wy w podatku od nieruchomosSci, jezeli budowla w postaci tymczasowego
obiektu budowlanego, stanowiaca okoliczno$¢, od ktorej jest uzalezniony ten
obowiazek podatkowy, zostanie usunieta, zanim zwigzany z nig obowigzek
podatkowy mogt powstac (art. 6 ust. 214 u.p.o.l.).

Wnioski

Analiza regulacji prawnych pod katem prawnopodatkowej klasyfikacji
tymczasowych obiektéw budowlanych pozwala stwierdzi¢, ze podlegaja one
opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci. Przyjecie takiego stanowiska
uzasadnione jest tym, ze ustawodawca podatkowy, definiujac pojecie budow-
li, postuzyt sie odestaniem do przepiséw prawa budowlanego, a doktadniej do
terminu ,obiekt budowlany” zdefiniowanego w tym akcie prawnym. Skoro
tymczasowy obiekt budowlany jest obiektem budowlanym i nie miesci sie
w pojeciu budynku i obiektu matej architektury, zasadne jest traktowanie go
jako budowli w rozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 3 w zw. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.L.

Summary

Taxation on temporary building objects
Key words: real estate tax, temporary building objects.

The basic aim of this paper is to present the issue of real estate tax on
temporary building objects such as: tents, pneumatic layers etc. This is
a significant problem which employees of local tax bodies encounter. The
Polish legislation, in the act of 12 January 1991 on tax and local fees, does
not directly specify these types of building objects as the subjects of real
estate tax. Nevertheless, temporary building objects shall be treated as the
buildings associated with running business activity.

9 Zob. wyrok powolany w przypisie 7.
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Oddzialywanie organizacji pozarzadowych
na sposob zarzadzania jednostkami
samorzgdu terytorialnego

Wprowadzenie

Administracja publiczna jest przede wszystkim instrumentem zarzadza-
nia terytorialnego, czyli sprawczego dzialania wtadz odpowiedniego szczebla
na okreslonym obszarzel . Wiadza lokalna powinna stuzyé spotecznosci lokal-
nej, w tym organizacjom pozarzadowym. Warunkiem koniecznym petnienia
stuzby publicznej jest zaufanie, ktore mozna osiagnaé wylacznie poprzez
uczciwe 1 jawne dziatanie rzadzacych. Wszelkie czynno$ci podejmowane
przez wladze musza byé¢ zrozumiate dla spotecznosci, w tym dla organizacji
pozarzadowych. Transparentnos¢ taka mozna osiggnaé poprzez sprawnie
dzialajacy system komunikacji pomiedzy rzadzacymi a rzadzonymi. W taki
wlasnie sposéb buduje sie demokracje w skali lokalnej2.

Zgodnie z art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci
pozytku publicznego i wolontariacie, organizacjami pozarzadowymi sg niebe-
dace jednostkami sektora finanséw publicznych, w rozumieniu ustawy o finan-
sach publicznych, oraz niedzialajace w celu osiagniecia zysku — osoby prawne
lub jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, ktorym odreb-
na ustawa przyznaje zdolnosc prawna, w tym fundacje i stowarzyszenia?.

Niniejsza praca dotyczy udziatu i wptywu organizacji pozarzadowych na
funkcjonowanie i zarzadzanie jednostkami samorzadu terytorialnego. Bada-
nia wlasne autora, skupione na wzajemnej interakcji samorzadéw lokalnych
z sektorem non profit, wskazaty czynniki regulujace te wspétprace.

1 E. Wojciechowski, Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2012,
s. 45-63.

2 Por. A. Nowordl, Podstawy zarzqdzania w samorzqdzie terytorialnym — skrypt, Wyd. UJ,
Krakow 2001, s. 34-54.

3 Patrz art. z art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku
publicznego i wolontariacie, (Dz.U. z 2010 r., nr 234, poz. 1536 ze zm.).



130 Pawet Romaniuk

Organizacje pozarzadowe pozostaja wiec w statym zwigzku z wtadzami
samorzadowymi oraz administracjg publiczng. Wyodrebniono przy tym czte-
ry najwazniejsze, wzajemnie powigzane obszary oddzialywania. Naleza do
nich nastepujace sfery relacji organizacyjnych: partycypacja, partnerstwo,
wspotpraca z partiami politycznymi, lobbing.

Ponizej wyjasnione czynniki — wplywajace na zachowanie i sposob zarza-
dzania jednostek samorzadu terytorialnego — przyblizaja mozliwe zachowa-
nia sie jednostek samorzadu terytorialnego w obowigzujacym porzadku praw-
nym. Warto w tym miejscu rowniez wskazaé istote zarzadzania publicznego,
waznego dla przedmiotowych rozwazan. Bogata, dostepna literatura przedmio-
tu wskazuje wiele definicji zarzadzania, wsrod ktorych warto dla ogélnej orien-
tacji wskazac kilka. W metodologicznym ujeciu zarzadzanie to m.in.:

— dziatanie, ktore polega na spowodowaniu funkcjonowania rzeczy, orga-
nizacji lub 0séb zgodnie z wytyczonym przez zarzadzajacego celem?;

— uktad gtéwnych dziatan, ktore reguluja funkcjonowanie organizacji,
zgodnie ze wskazanymi celami®;

— formulowanie celu dziatania, planowanie, czyli organizowanie toku
czynnos$ci, pozyskiwanie i rozmieszczanie potrzebnych zasobow (ludzkich i rze-
czowych), czyli organizowanie struktur oraz kontrolowanie realizacji cel6wb.

Dla szerszego zrozumienia istotny zarzadzania mozna wskazaé, iz
P. Drucker zwrocil uwage, ze ,o0 ile pojecie zarzadzanie, jako oznaczajace
umiejetnosé, a takze $wiadomosé pewnych procesow, istnieje od dawna, to
warto pamietaé, ze wtasnie w sferze publicznej zarzadzanie jest bardziej
potrzebne niz w organizacjach nastawionych na zysk. Zycie publiczne, stano-
wiac bowiem istotne pole zréznicowanych napieé politycznych, spotecznych
i gospodarczych, nie jest obwarowane granicg optacalnosci dziatania, charak-
terystyczng dla organizacji biznesowych”’.

Zarzadzanie publiczne jest takze zarzadzaniem wszelkimi procesami
Swiadczenia ustug publicznych, zaspokajajacych potrzeby publiczne, nieza-
leznie od sposobu organizacji ich zaspokajania. Wedtug B. Kozuch z zarza-
dzaniem publicznym mamy do czynienia ,bez wzgledu na to, czy organizacje
publiczne zaspokajaja potrzeby publiczne bezposrednio, wytwarzajac dobra
i ustugi, czy tez posrednio poprzez rézne rozwigzania instytucjonalne, np.
subsydiowanie przedsiebiorstw prywatnych czy organizacji pozarzadowych,
ktére moga byé bezposrednim §wiadczeniodawea ustug publicznych”8. Zarza-

4 Zob. Encyklopedia Popularna PWN, Warszawa 1996.

5 J. Penc, Leksykon biznesu, Warszawa 1997, s. 23—47.

6 J. Zieleniewski, Organizacja i zarzqdzanie, PWN, Warszawa 1969, s. 31-67.

7 P. Drucker, Spoteczeristwo pokapitalistyczne, PWN, Warszawa 2000, s. 114—120.

8 Syntetyczna prezentacje istoty zarzadzania publicznego zawieraja m.in. publikacje:
B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne. Istota i zakres pojecia, ,Wspotczesne Zarzadzanie” 2002, nr 2
oraz Zarzqdzanie strategiczne w organizacjach publicznych, [w:] Zarzqdzanie w sektorze publicz-
nym, Fundacja Wspélczesne Zarzadzanie, Biatystok 2003, s. 31.
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dzanie publiczne obejmuje zatem dziatania decyzyjne w ramach funkcji za-
rzadzania w organizacjach publicznych oraz organizacjach wspétuczestnicza-
cych (w tym organizacji pozarzadowych) w procesie Swiadczenia ustug pu-
blicznych zorientowanych na sprawne wykorzystanie zasobéw (wtasnych
i otoczenia) w celu biezacego i nieprzerwanego zaspokajania zbiorowych po-
trzeb ludnosci.

Organizacje pozarzadowe w sposob bezposredni lub posredni wptywaja
na oddziatywanie i zarzadzanie jednostek samorzadu terytorialnego. Poniz-
sze przyktady takiego oddzialywania wskazg jedynie ma pewne mozliwosci,
z ktorych coraz czesciej korzystaja jednostki samorzadu terytorialnego (JST).

Partycypacja

Pierwsza wazng zasadg w zorganizowanym spoteczenstwie obywatelskim
stanowi partycypacja®. Pojecie ,partycypacja spoteczna” oznacza udziat oby-
wateli w zarzadzaniu sprawami spotecznosci, ktorej sa cztonkami. W szero-
kim rozumieniu partycypacja spoleczna jest podstawa spoteczenstwa obywa-
telskiego, ktorego cztonkowie biorg udziat w dziatalnoSci publicznej. Udziat
ten moze przybierac rézne formy w zaleznosci od warunkéw prawnych (odpo-
wiadajacych konkretnym sprawom) i kultury organizacyjnej (organow lokal-
nej i regionalnej wtadzy publicznej).

Dzigki partycypacji spotecznej i wiaczeniu mieszkancow w réznego typu
procesy decyzyjne samorzady moga osiagnaé sukces dzieki temu, iz podnosza
prog swojej wiarygodnosci — buduja zaufanie do ludzi sprawujacych wia-
dzel0. Usprawnia to proces komunikacji spotecznej pomiedzy przedstawicie-
lami wladz i administracji a wspolnota samorzadowa. Decyzje wladz staja sie
zrozumiate, za$ mieszkancy maja poczucie wptywania na rozwdj i funkcjono-
wanie jednostek terytorialnych. Warto przy tym podkresli¢, ze zakres i rola
uczestnikéw uspotecznionego procesu decyzyjnego jest jasno okreslona. Cho-
dzi tu przede wszystkim o czytelne rozdzielanie fazy przygotowywania pla-
now i decyzji z tym zwigzanych od samego aktu podejmowania decyzji.
Uczestnicy musza wiedzieé¢, jak beda wykorzystane wyniki ich pracy i przy
jakich warunkach moga liczy¢ na akceptacje wypracowanych z ich udziatem
planéw. Dodatkowo obserwuje sie, iz proces partycypacji spolecznej jest pro-
wadzony w ramach ogélnej koncepcji udzialu mieszkancow w podejmowaniu
decyzji przez wtadze, a nie jako jednorazowa akcja.

9 Por. J. P. Lendzion, A. Stankiewicz-Mréz, Wprowadzenie do organizacji i zarzqdzania,
Oficyna Wydawnicza, Krakow 2005.

10 Por M.. Maczyniski, M. Stec (red.), Partycypacja obywateli i podmiotéw obywatelskich
w podejmowaniu rozstrzygnieé publicznych na poziomie lokalnym, Wolters Kluwer, Warszawa
2012, s. 44-48.
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Procesy informacji, konsultacji i aktywnego uczestnictwa spotecznego
zmierzaja do:

* lepszej podstawy dla dziatalnosci politycznej i efektywnego wdrazania poli-
tyki wtadz,

* wzrostu zaufania publicznego,

* wzmacniania demokracji,

* wzmocnienia przejrzystosci dziatania wtadz i odpowiedzialnosci jej przed-
stawicieli,

¢ okreslenia powszechnie akceptowanych form pomocy publicznej w sytuacjach
tego wymagajacych!l.

Natomiast wsrod struktur organizacyjnych pozwalajacych na witaczenie
sie obywateli w procesy zarzgdcze A. Nowordol — obok partii politycznych
— Wymienia:

a) organizacje pozarzadowe i grupy obywatelskie, zorientowane na roz-
wiazywanie okreslonych celow publicznych,

b) tymczasowe struktury organizacyjne, powotywane przede wszystkim
w celach konsultacyjnychl2.

Partycypacja ma czesto charakter charytatywny i wyraza gleboka po-
trzebe uczestnictwa mieszkancéw w zyciu wspélnotyl3. Wystepowanie ak-
tywnego partnerstwa i uczestnictwa na rzecz rozwoju spotecznosci lokalnych
wymaga spetnienia istotnych warunkow, do ktorych zaliczy¢ mozna:

1) podmiotowe i przedmiotowe wzajemne traktowanie sie partnerow,

2) aktywnos$é¢, kreatywnos¢ i innowacyjno$é partnerow,

3) dzielenie wspdlnej wizji dotyczacej kierunkow rozwoju spotecznosci
lokalnych dla realizacji wyznaczonych przez nie celow.

Do klasycznych narzedzi partycypacji spotecznej, okreslonych przez
J. Hausnera, zalicza sie pie¢ instrumentéw: wybory, referendum, konsultacje
spoleczne, postepowanie administracyjne, akcje bezposredniel4.

Najwazniejszym narzedziem partycypacji spotecznej sa konsultacje spo-
leczne jako sfera oddzialywania organizacji pozarzadowych na JST. Uzasad-
nieniem dla mechanizmu konsultacyjnego jest nie tylko optymalizacja podej-
mowanych decyzji, ale przede wszystkim fakt, ze adresatem tych decyzji jest
wspolnota danej gminy, a wiec Zrodto witadzy organow samorzadowych. We
wprowadzonych przez samorzady konsultacjach bardzo czesto uczestniczg
funkcjonujace na obszarze ich dziatania organizacje pozarzadowe. Konsulta-

11 A, Nowordl, Podstawy zarzgdzania w administracji publicznej, Wyd. Uniwersytetu
Szczecinskiego, Szczecin 2003, s. 32-43.

12 Tpidem, s. 38.

13 Patrz L. Krzyzanowska, L. Facjejew, Partycypacja obywatelska w Polsce, Fundacja im.
Stefana Batorego 2009, Warszawa, s. 45-76.

14 J. Hauser (red.), Komunikacja i partycypacja spoteczna, MSAP AE, Krakéw 2007,
s. 42-64.
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cje spoteczne moga dotyczyé wielu zagadnienn. Moga by¢ zaréwno pytaniem
o pomysty rozwiazywania problemow, jak i sondowaniem, co organizacje po-
zarzadowe i mieszkancy danej wspolnoty sadza o konkretnej propozycji da-
nego rozwigzania. Mogg przybieraé rézne formy — od spotkania wtadz danej
gminy z organizacjami pozarzadowymi oraz zainteresowanymi mieszkanca-
mi po specjalistyczne badania ankietowel®.

Konsultacje spoteczne, przyjmujace czesto postaé tzw. tymczasowych
struktur organizacyjnych, najczesciej takze stanowia ptaszczyzne oddziaty-
wania organizacji pozarzadowych. Wymienia sie przy tym:

* sesje konsultacyjne, zwiazane z rozwojem gospodarczym i przestrzennym,;
* grupy robocze powolywane dla rozwigzywania specyficznych, ztozonych
kwestii, zwiazanych z biezacym funkcjonowaniem organizacji terytorialnej;

* otwarte panele dyskusyjne, poprzez ktore wtadza realizuje proces dialogu

spotecznego we wszystkich sprawach wspélnoty16.

W procesie zarzadzania zawsze istnieje potrzeba komunikowania sie
wladzy ze spoteczenstwem i organizacjami pozarzadowymi. Dotyczy to takze
sytuacji, kiedy warto wykroczy¢ poza ramy kontaktéw z partiami polityczny-
mi w celu nawigzania bezposredniego dialogu z czlonkami wspdélnoty. Proce-
sy komunikacji, konsultacji i aktywnego uczestnictwa spotecznego odgrywaja
w tym przypadku wazna role. Komunikacja to nie tylko umiejetno$é odbiera-
nia informacji ptynacych od rozméwey i przekazywania tresci, jakie chce sie
przekazaé, przy zachowaniu zrozumienia obydwu stron, ale takze proces
przekazywania okreslonych znaczeni od odbiorcy do nadawcyl?. W realizacji
zadan publicznych JST aktywnie uczestnicza organizacje pozarzadowe, ktore
wplywaja na poprawe zdolnosci regulacyjnych administracji publicznej, jak
tez pomagaja upowszechni¢ wspotprace w zakresie uzgadniania polityk pu-
blicznych pomiedzy administracja publiczna a partnerami spotecznymil8,

Partycypacja spoteczna, zwlaszcza wsparta przez organizacje pozarzado-
we, wplywa na biezace zarzadzanie w JST. Nalezy podkreslié¢, ze partycypa-
cja spoteczna to swiadomy i aktywny udzial mieszkancéow zaangazowanych
w dziatalno$¢ organizacji pozarzadowych, w rozwigzywaniu ich probleméw
we wszystkich waznych dla gminy i mieszkancow sprawach. Poprzez party-
cypacje spoteczng samorzady lokalne ucza sie coraz wiecej od organiza-
¢ji pozarzadowych, co owocuje wzajemnymi, bardziej poprawnymi relacjami
1 zwiazkami.

15 Por. L. Krzyzanowska, L. Fadiejew, op. cit., s. 89-102.

16 A. Nowordl, Podstawy zarzqdzania w administracji..., s. 41.

17 Informacja pochodzi z przygotowania spolecznosci do dziatan typu LEADER — Ksztalce-
nie animatoréw partnerow lokalnych (Brwinow 22-24.06.2005).

18 J. Kurczewski (red.), Lokalne spotecznosci obywatelskie, ISNS UW, Warszawa 2003,
s. 92-103.
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Partnerstwo

7 partycypacja spoleczng oraz konsultacjami wigze sie Scisle kolejny
instrument oddziatywania organizacji pozarzadowych na samorzad. Omawia-
jac partnerstwo w zarzadzaniu publicznym, wyodrebni¢ trzeba partnerstwo
trgjsektorowe (miedzysektorowe), ktore obejmuje: sektor publiczny, sektor
prywatny i sektor pozarzadowy.

Przyktadem instytucjonalizacji prawnej partnerstwa publiczno-prywat-
nego jest ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnyml®. Partnerstwo pu-
bliczno-prywatne to oparta na umowie wspotpraca podmiotu publicznego
i partnera prywatnego, stuzaca realizacji zadania publicznego, w ramach
ktorej partner prywatny w catoSci lub w czesci poniesie naktady na wykona-
nie przedsiewziecia bedacego przedmiotem wspoélpracy lub zapewni ich po-
niesienie przez osoby (art. 1 ww. ustawy). Ustawodawca zaufat organizacjom
pozarzadowym, dajac im mozliwo$¢ realizacji zadan publicznych, a tym sa-
mym wskazujac je jako sprawnego partnera w realizacji zadan o charakterze
spotecznym i gospodarczym. Dla potrzeb ustawy przyjeto, ze partnerzy obu
stron osiagaja korzysci odpowiednie do stopnia realizowania przez nie zadan.
Poprzez umozliwienie kazdemu z sektorow robienie tego, co potrafig najle-
piej, ustugi publiczne sg realizowane i dostarczane w najbardziej efektywny
ekonomicznie sposob. Glownym celem partnerstwa publiczno-prywatnego,
obejmujacego podmioty publiczne i organizacje pozarzadowe, jest zatem
ksztattowanie takich wzajemnych stosunkéw pomiedzy stronami, aby wiek-
sze ryzyko ponosila ta strona, ktéra najlepiej potrafi je kontrolowac20.

Niedawna nowelizacja ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym
stworzyla silniejsze wiezi i relacje przy realizacji wspolnych zadan, wskazu-
jac m.in., aby przedmiotem tego partnerstwa byla wspélna realizacja przed-
siewzie¢, oparta na podziale zadan i ryzyk pomiedzy podmiotem publicznym
a partnerem publicznym?2!.

Ogodlnie partnerstwo organizacji pozarzadowych z samorzadami lokalny-
mi moze by¢ realizowane poprzez:

1) gromadzenie, aktualizacje i upowszechnianie informacji niezbednych
do sprawnego funkcjonowania niezaleznych organizacji obywatelskich przy
wykorzystaniu nowoczesnych technik komputerowych i internetowych
— wspoélpraca w tym zakresie z wyspecjalizowanymi organizacjami regional-
nymi i ogélnopolskimi;

2) prowadzenie bezptatnych ustug konsultingowych zwigzanych z funk-
cjonowaniem organizacji pozarzadowych: poradnictwo prawne w zakresie za-

19 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U. z 2009 r.,
nr 19, poz. 100 ze zm.).

20 Informacja pochodzi z dokumentu pt. ,Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda
realizacji zadan publicznych” opracowanego przez Ministerstwa Gospodarki w roku 2005.

21 M. Maczyniski, M. Stec (red.), op. cit., s. 155-158.
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tozenia i prowadzenia organizacji, poradnictwo ksiegowe, zarzadzanie finan-
sami, budowanie zespotu, tworzenie programoéw dziatania organizacji, poszu-
kiwanie zrédet jej finansowania oraz wspétpraca z innymi partnerami??;

3) organizowanie i prowadzenie szkolen dla cztonkow organizacji poza-
rzadowych, radnych i urzednikow oraz budowanie silnego zespotu trener-
skiego;

4) promowanie wspotdziatania oraz budowanie systemu wspoétpracy mie-
dzy organizacjami pozarzadowymi a sektorem publicznym na réznych szcze-
blach i w réznych obszarach dziatalnosci;

5) rozwijanie i utatwianie wspotpracy miedzynarodowej w obszarze dzia-
talnosci organizacji pozarzadowych;

6) nieodplatne udostepnianie bazy technicznej i konferencyjnej23.

Ponadto narzedziami partnerstwa publicznego-spotecznego, bedacego
spoiwem organizacji pozarzadowych z JST w ksztaltowaniu zarzadzania pu-
blicznego, moga by¢: dyskusje dotyczace biezacych i istotnych dla mieszkan-
cow i organizacji pozarzadowych tematow, informacje zamieszczone w prasie
lokalnej, regularne wspélne konferencje prasowe, wspélne wydawnictwa za-
wierajace liste programow i ustug Swiadczacych przez dana gmine.

Partnerstwo rowniez wptywa na biezace zarzadzanie, podobnie jak party-
cypacja spoleczna. Organizacje pozarzadowe, angazujac sie w budowe spote-
czenstwa obywatelskiego, w krajach przechodzacych do demokracji skutecznie
wspomagaja dziatalnosé panstwa24. Przy bliskiej wspélpracy wazne jest zacho-
wanie autonomii partnerow. Tam, gdzie istnieje zgoda, co do zasadniczych
celow, mozna znalez¢ pola dziatari, na ktérych czynnik publiczny nie musi
wykazywac sie aktywnoscia, ale ktore moze — i wrecz powinien — oddac¢ obywa-

telom, zwlaszcza tym zorganizowanym w ramach fundacji czy stowarzyszeri2.

Partie polityczne

Kolejnym obszarem oddziatywania organizacji pozarzadowych na sposéb
sprawowania wiladzy jest uczestnictwo w dziatalno$ci organizowanej przez
partie polityczne. Udzial mieszkancow danej spolecznosci lokalnej w pracy

22 Por: A. Noworél, Podstawy zarzqdzania w administracji..., s. 40—42.

23 Por. M. Mgczynski, M. Stec (red.), op. cit., s. 80—84.

24 G. Czubek (red.), Partnerstwo dla polityki zagranicznej, Fundacja im. Stefana Batorego,
Warszawa 2002, s. 6.

25 Szczegdlnie waznym obszarem partnerstwa pomiedzy instytucjami publicznymi a sek-
torem pozarzadowym byta integracja europejska. Niewatpliwie wiele trzeba zmienié¢, by w petni
wykorzystaé istniejacy potencjal. Zagadnienie to stanowi wazny przedmiot dyskusji. Niektore
instrumenty wspoélpracy instytucji publicznych z sektorem pozarzadowym majg charakter uni-
wersalny. Mozna je wykorzysta¢ do dziatan partnerskich organizacji pozarzadowych i JST, gdzie
te drugie coraz odwazniej wykorzystuja doSwiadczenia oraz zaangazowania w realizacje dziatan
dokonywanych przez organizacje pozarzadowe.
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organizacji pozarzadowych czy tez czlonkostwo w partiach politycznych po-
zwalaja na osobiste zaangazowanie i bezpoSrednie wplywanie na procesy
zarzadzania terytorialnego. Przynalezno$¢ do organizacji politycznych stano-
wi istotna forme partycypacji bezposredniej w zarzadzaniu publicznym?26.

Poprzez cztonkostwo w partiach politycznych obywatel ma mozliwosé
aktywnego, bezpos$redniego udziatu w ksztattowaniu lokalnej polityki oraz
zasad zarzadzania terytorialnego. Partie sg roznie zorganizowane i nie za-
wsze rzadzone w sposob demokratyczny. Dajg jednak szanse osobistego wpty-
wu obywatela na wladze, a tym samym mozliwo$¢ uczestniczenia w nich
przedstawicieli organizacji pozarzadowych, pod warunkiem, ze takie osoby
wyraza chec uczestnictwa w partii politycznej. Warto podkreslié, ze organiza-
cje pozarzadowe czesto uwaza sie za apolityczne. Tym niemniej wiele organiza-
cji wiaze sie w biezacym dzialaniu z partiami politycznymi poprzez blisko§é
ideologiczna — wspdlng wizje Swiata, do ktorej daza. Taka symbiotyczna relacja
powoduje, ze wpltyw organizacji pozarzadowych na administracje samorzado-
wa, mimo iz posredni, stanowi jednak wyréznialny obszar problemowy.

W ramach pelnej, rozwinietej demokracji lepiej funkcjonuja partie poli-
tyczne zasilane doptywem ludzi o wyzszej kulturze spotecznej, przyzwyczajo-
nych do dziatania w sferze szeroko rozumianej polityki, tzn. troski o dobro
wspolne. Jednoczesnie roéznego rodzaju organizacje znacznie skuteczniej
moga kontrolowaé partie polityczne niz amorficzne, sproszkowane spoteczen-
stwo. Dominacja partii nad zyciem spolecznym jest niebezpieczna, o czym
przekonaliSmy sie w czasach realnego socjalizmu. Widzimy to niebezpie-
czenstwo i dzisiaj na przyktadzie do$wiadczenia wielu innych krajow. Zdro-
wa demokracja buduje sie od dotu, a jesli przechodzenie od totalizmu do
demokracji wymaga szybkich przeksztatcen, to nie powinny by¢ one wybior-
cze, zwlaszcza nie powinny wprowadzaé¢ dominacji partii niedojrzatych,
wkraczajacych na pole walki o wtadze bez powaznych programoéw i Srodkéw
dzialania.

Jednak na to zagadnienie mozna spojrzeé¢ takze z innej strony. Partie
polityczne oddziatuja w sposéb formalny na JST poprzez udziat ich cztonkow
w organach samorzadow i te dziatania odbywaja sie zgodnie z prawem.
Warto jednak odnotowac, ze w opisywanych relacjach wystepuje tez oddziaty-
wanie nieformalne (ukryte), polegajace na tym, ze partie polityczne bywaja
$ciSle powiazane z wybranymi organizacjami pozarzadowymi. Organizacje te
— pozornie apolityczne — realizujg cele powigzanych z nimi partii politycz-
nych i poprzez instrumenty partycypacji czy nawet partnerstwa nieformalnie
oddziatuja na organy samorzadowe, ukierunkowujac zarzadzanie JST.

26 Ustawa z 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz.U. z 2011 r., nr 155, poz. 924).
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Lobbing

Kolejna sferag odgrywajacq znaczaca role we wspotpracy organizacji poza-
rzadowych i samorzadow jest lobbing. Warto zauwazy¢, ze w naszej czeSci
Europy slowo ,lobbing” nabralo pejoratywnego znaczenia?’. Zreszty takze
w Europie Zachodniej cze$¢ opinii publicznej uwaza dzialania lobbingowe za
podejrzane. Niematy udzial maja w tym mass media, ktore czesto tapowke,
korupcje czy kumoterstwo nazywajq dziataniami lobbingowymi28. Utrwala to
wizerunek lobbingu jako aktywnosci niegodnej zaufania, a wrecz sprzecznej
z prawem. W Polsce termin ten pojawit sie w publicznych debatach na przeto-
mie lat osiemdziesiatych i dziewieédziesigtych XX w. i rowniez nabrat nega-
tywnego znaczenia?? . Tymczasem obecnie w krajach rozwinietej demokracji
dziatania lobbingowe stanowig uzupelnienie parlamentarnej reprezentacji. Lob-
bing zaczyna byé postrzegany juz takze w Polsce jako mozliwo$¢ wlaczenia sie
do debaty publicznej za posrednictwem skutecznych reprezentantéw (lobby-
stow). Mozliwo$¢ wplywania przez organizacje pozarzadowe na stanowione pra-
wo 1 podejmowane decyzje Swiadczy o coraz wyzszym poziomie demokratyzacji
panstwa i jest jednym z symptoméw istnienia spoteczeristwa obywatelskiego30.

G. Rippel pisal, ze przez lobbing (okreslany takze jako ,zorganizowane
interesy”, ,zorganizowane grupy’, ,grupy presji” czy ,grupy nacisku”) nalezy
rozumiec ,dziatania wykonywane w celu wplywania na decyzje, ktore jeszcze
nie zapadty. Jest to wiec wszelki przejaw wysitkow zwigzanych z prébami
ksztaltowania zachowan innych osob, ktore moga skupiac sie na dazeniu do
zmiany lub utrzymania okreslonego zachowania”l. Nalezy dodaé, ze dziala-
nia lobbingowe — najczesciej te spdznione — podejmowane sg takze w celu
odwotania decyzji, ktore szkodza organizacji, a przez to interesowi wspoélne-
mu obywateli (bezpieczenstwo miejsc pracy, wysokos§é wptacanych do Skarbu
Panstwa podatkow etc.) oraz inicjowania regulacji albo decyzji, ktore maja
istotne znaczenie z punktu widzenia firmy lub danej branzy.

Przy okazji warto odpowiedzie¢ sobie na pytanie, kto w Polsce uprawia
dziatalnos¢ lobbystyczna? Sa to:
¢ duze przedsiebiorstwa i korporacje,
¢ politycy i grupy intereséw powiazane z wtadzg polityczna,

27 Zapewne jedna z przyczyn, z racji ktorych lobbing jest czesto postrzegany w negatyw-
nym Swietle, jest jego tajemniczosé — wynikajaca z tego, ze dziatania tego typu koncentruja sie
wokot szezytow wiadzy, niedostepnej dla wigkszosci ludzi.

28 Por. G. Rippel, O lobbingu czyli promocji intereséw, ,Prace Naukowe Akademii Ekono-
micznej nr 1008, Nauki humanistyczne 8”, pod red. J. Jarco, Wroctaw 2003, s. 439.

29 U. Kurczewska, M. Moleda-Zdziech, Lobbing w Unii Europejskiej, Instytut Spraw Pu-
blicznych, Warszawa 2002, s. 17.

30 A. Szymarniska, Public relations w systemie zintegrowanej komunikacji marketingowej,
Oficyna Wydawnicza ,,Unimex”, Wroctaw 2004, s. 264-266.

31 G. Rippel, op. cit., s. 436.



138 Pawet Romaniuk

* branzowe grupy intereséw ekonomicznych,

* zwigzki, organizacje i stowarzyszenia gospodarcze,

e zwigzki zawodowe,

* lokalne wtadze samorzadowe, ktore podejmuja dzialania zmierzajace do
zwiekszenia udziatu samorzadéw w finansach panstwa, zmiany prawa,
wspomagaja rozwoj lokalny, pozyskuja nowych inwestorow,

e wyspecjalizowane firmy doradcze i konsultingowe — chodzi tu o firmy dzia-
tajace w zakresie public affairs, public relations, governmental relations
oraz niektére kancelarie prawnicze32.

Wspolezesny lobbing dotyczacy organizacji pozarzadowych jest zjawi-
skiem nabierajacym coraz wiekszego znaczenia. Nie jest to juz dziatalnosé
kojarzona z partnerstwem i ustawodawstwem. Odnosi sie¢ raczej do wywiera-
nia wplywu na decyzje poszczegélnych podmiotéw, instytucji publicznych,
jednostek samorzadu terytorialnego jako wtadz lokalnych, a nawet niejedno-
krotnie na decyzje wymiaru sprawiedliwosci. Ponadto dziatania lobbingowe
majg niekiedy na celu pozytywne zatatwianie réznorakich spraw, bez ucieka-
nia sie np. do postepowania sadowego czy podejmowania wysitkow na forum
parlamentu i samorzadu. W pewnym sensie lobbing organizacji pozarzado-
wych przybiera postaé dziatan antykryzysowych, czesto likwidujacych zagro-
zenia wynikajace z mozliwosci zmodyfikowania prawa w taki sposéb, ze
zaszkodzi interesom organizacji®s.

Istotna z punktu widzenia organizacji pozarzadowych i ich relacji z ad-
ministracjg publiczng jest ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie two-
rzenia prawa’?. Wazng forma wplywania na proces stanowienia prawa przez
organizacje pozarzadowe jest wystuchanie publiczne, ktore jednak moze bu-
dzi¢ pewne watpliwosci. Na przyktad podmiot odpowiedzialny za opracowa-
nie projektu rozporzadzenia moze przeprowadzi¢ wystuchanie, ale jezeli ze
wzgledow lokalowych lub technicznych, w szczegélnosci ze wzgledu na liczbe
chetnych osob, zorganizowanie wystuchaniu nie jest mozliwe — moze je odwo-
ta¢. Przedstawiciele organizacji pozarzadowych powatpiewaja w skuteczno$é
wystuchania. ,To jest wentyl bezpieczenstwa, zeby sie wygadali i zeby odno-
towacé. A prawdziwa praca nad ustawa bedzie sie toczyta w komisjach
i podkomisjach. Tam sg zapraszani eksperci, a przedstawiciele organizacji
nie beda tam dopuszczani” — uwaza E. Kulik-Bielinska z Fundacji S. Batore-
go i Forum Darczyncow.

32 Por. M. Avner, Lobbying na rzecz sektora non-profit: rola organizacji lokalnych w ksztat-
towaniu polityki publicznej, [w:] M. Warowicki, Z. WozZniak (red.), Aktywnosé obywatelska
w rozwoju spotecznosci lokalnej. Od komunikacji do wspétpracy, Municipium, Warszawa 2001.

33 Por. B. Rozwadowska, Public relations — teoria, praktyka, perspektywy, Studio EMKA,
Warszawa 2002, s. 236.

34 Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie tworzenia prawa
(Dz.U. z 2005 r., nr 169, poz. 1414 ze zm.).
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Interpretacja nowych przepisow jest kluczowa. Czy interes trzeciego sek-
tora to interes grupowy? Gdzie konczy sie interes grupowy, a zaczyna pu-
bliczny? Przedstawiciele Stowarzyszenia Architektow Polskich obawiajg sie
np., ze ich dzialania zmierzajace do zmiany zapiséw dotyczacych kryteriow
oceny oferty w ustawie o zaméwieniach publicznych (chodzi o to, aby
uwzgledniaé nie tylko cene oferty) bedq traktowane jak interes korporacyjny.
Chociaz — jak przekonuja — celem tych zmian nie jest poprawa sytuacji
architektow, ale naszego otoczenia, dbalo§é o zréwnowazony rozwdj i tad
przestrzenny. A to lezy przeciez w interesie publicznym35,

Warto zauwazy¢, ze organizacje pozarzadowe stanowig bardzo wazne
cialo opiniodawcze dla niektorych inicjatyw samorzadowych. Ponadto obser-
wuje sie zwiekszenie wiedzy na temat instytucji obywatelskich u przedstawi-
cieli administracji lokalnej. Lobbing ze strony organizacji pozarzadowych
w zderzeniu z rzeczywistoscig dostepu i kontaktow z samorzadami lokalnymi
to wazne narzedzie wpltywu organizacji sektora pozarzadowego na JST. Moz-
liwe jest to przede wszystkim dzieki metodom skutecznej promocji i lobbingo-
wi przez aktywnych przedstawicieli lokalnych organizacji pozarzadowych.

Podsumowanie

Nalezy podkresli¢, ze konsekwencja wspoétdziatania samorzadu teryto-
rialnego z organizacjami spolecznymi jest efekt synergiczny, skutkujacy po-
zytywnie dla obu stron i poprawiajacy mozliwosci wspotpracy, pobudzenie do
dziatania czy wspdlng realizacje zadan. Przytoczone powyzej obszary oddzia-
tywania wskazuja na wielorakie mozliwosSci wptywu organizacji pozarzado-
wych na okreslone zachowanie si¢ JST. Okreslone interakcje taczace organi-
zacje pozarzadowe i JST utrwalajg wiez spoleczna, buduja okreslong kulture
organizacyjng i spoteczng. Wszyscy uczestnicy tego procesu kooperacji i wy-
miany oddziatujga na siebie, a w szczegolnosci pod wplywem organizacji poza-
rzadowych zmienia sie sposob zarzgdzania w JST. Nieustannie trzeba dbaé
o pozytywne relacje pomiedzy tymi podmiotami, ktore coraz czesciej staja sie
partnerami, gdzie organizacje pozarzadowe realizujag w imieniu i na rzecz
samorzadow zadania publiczne.

Polskie organizacje pozarzadowe funkcjonujg w obecnym porzadku
prawnym bardzo blisko samorzadéw terytorialnych. Poprzez ich udziat

35 Tekst powstal na podstawie informacji i materialéw zebranych podczas seminarium
,Lobbing i dziatalno$¢ orzecznicza organizacji pozarzadowych w swietle nowych regulacji praw-
nych”, zorganizowanego 10 stycznia 2006 r. przez Instytut Spraw Publicznych i Fundacje im.
Stefana Batorego. Zapis przebiegu seminarium dostepny [online] <www.batory.org.pl/korupcja/
aktual.htm>. Tam tez opinia prawna autorstwa M. Zubika na temat ustawy o dziatalnosci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa i jej wptywu na sytuacje organizacji pozarzadowych.
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w tworzeniu lokalnych strategii rozwoju czy wspolnej dyskusji nad dokumen-
tami z zakresu polityki przestrzennej tworzy sie obraz harmonijnych podmio-
tow, ktore wypracowuja wspolne stanowiska i postawy. Organizacje pozarza-
dowe dzieki swojej obecno$ci w zyciu publicznym dostarczaja nieustannej
wiedzy i do$wiadczen w rozwigzywaniu codziennych problemoéw. Sektor poza-
rzadowy nie zawsze posiada wystarczajacq ilos¢ srodkow finansowych na
realizacje statutowych celéw, stad zostal niejako ,zmuszony” do wiekszej
aktywnos$ci w ich pozyskiwaniu. Dlatego tez stworzony przez organizacje
pozarzadowe model zarzadzania jest wykorzystywany w funkcjonowaniu sa-
morzadow.

Wspétezesny proces zarzadzania publicznego polega w duzym stopniu na
ciggtym lub cyklicznym wykonywaniu zadan kierowniczych. Zadania te obej-
mujg cztery strategiczne funkcje zarzgdzania, tj. planowanie, organizowanie,
przewodzenie (kierowanie ludZzmi) oraz kontrolowanie. Jednym z wazniej-
szych elementow zarzadzania w funkcjonowaniu organizacji pozarzadowych
wydaje sie by¢ planowanie, w ktorym nastepuje formutowanie celéw organi-
zacji, okreslanie sposobow ich osiggania przy pomocy niezbednych, ale do-
stepnych zasobow. Szczegolne znaczenie i okreslong specyfike posiada plano-
wanie strategiczne, rownie istotne w organizacjach publicznych, jak
organizacjach z sektora non-profit36.

Samorzady terytorialne, wspolpracujac z organizacjami pozarzadowymi,
wykorzystuja w swoim systemie zarzadzania dobre praktyki, ktorymi kieruje
sie sektor non-profit. Obserwuje sie tendencje, ze JST potrafia lepiej, bar-
dziej realniej zaplanowaé wydatki i oszacowac dochody (choé nie zawsze sie
do udaje), a takze lepiej organizuja sposob funkcjonowania swoich jednostek,
wykorzystujac do tego procesu nowy system kontroli zarzadczej>?. Kierowni-
cy jednostek samorzadu terytorialnego potrafig lepiej zarzadzac¢ i wykorzy-
stywaé zasoby ludzkie, m.in. wprowadzajac okresowe oceny pracownikéwsS.
System kontroli jest realizowany w samorzadach terytorialnych poprzez wy-
korzystywanie mechanizméw kontroli zarzadczych czy stosownych we-
wnetrznych procedur.

36 Patrz J. M. Bryson, Strategic planing for public and nonprofit organizations, Jossey-
-Vass Publishers, San Francisco 1996, s. 25-38.

37 Dnia 27 sierpnia 2009 r. Sejm uchwalil nowa ustawe o finansach publicznych, ktéra
wprowadzita do swojego systemu finanséw publicznych kontrole zarzadcza. Ponadto Minister
Finansow przygotowat standardy kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych, ogtoszo-
ne Komunikatem nr 23 Ministra Finansow z dnia 16 grudnia 2009 r. Kazdy kierownik jednost-
ki sektora finanséw publicznych, w tym wajt, burmistrz oraz prezydent miasta, musiat zdawac
sobie sprawe, ze wprowadzenie procedur kontroli zarzadczej w miejsce obecnie funkcjonujacej
kontroli finansowej spowoduje konieczno$¢ przemodelowania i przebudowania istniejacego sys-
temu kontroli zarzadczej

38 Patrz art. 27 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdo-
wych (Dz.U. nr 223, poz. 1458 ze zm.).
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Nie zawsze powyzszy system zarzadzania udaje sie osiggnaé samorza-
dom terytorialnym w ich codziennym funkcjonowaniu. Jednak autor zauwa-
zyt, ze dobre praktyki dziatalnosci sektora organizacji pozarzadowych coraz
czesciej bywaja wykorzystywane w funkcjonowaniu samorzadéw terytorial-
nych, a te w sposob zasadniczy wplywaja na zmiane otoczenia, w ktorym
przyszto nam realizowac swoje cele.

Summary

The impact of NGO’s in the management of local government units
Key words: management, local government, public administration, non profit organization

Every day observed in the process of the impact of NGO’s in the mana-
gement of local governments. A necessary condition to perform the public
service is a trust that can only be achieved through a fair and transparent
operation of government. Polish non-governmental organizations, therefore,
remain in constant interaction with local authorities and public administra-
tion. One can distinguish five main areas of influence. These include partici-
pation, partnership, cooperation with political parties, lobbying and extra-
legal enforcement. The consequence of local government cooperation with
civil society is a synergistic effect, resulting in a positive for both sides and
improving: the possibility of cooperation, stimulate action, and common ta-
sks. Specific interactions of combining non-governmental organizations and
local governments perpetuate a permanent social ties, build down the orga-
nizational culture and social policies. All participants in the process learn
from each other, how to deal with difficult situations, showing ways to solve
problems and difficulties in the future.
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Prawo do wniesienia odwolania przez podmioty
na prawach strony w postepowaniu podatkowym

Ustawodawca w art. 78 Konstytucjil przyznat stronie postepowania pra-
wo do zakwestionowania rozstrzygnieé¢ organu pierwszej instancji poprzez
skorzystanie ze Srodka zaskarzenia. Powyzsze uprawnienie zostalo rowniez
potwierdzone w art. 220 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja
podatkowa?, zgodnie z ktérym: ,od decyzji organu podatkowego wydanej
w pierwszej instancji stuzy stronie odwotanie”. W §wietle Ordynacji podatko-
wej nie jest to jedyny podmiot, ktory zostat upowazniony do uruchomienia
postepowania odwotawczego. Ustawodawca przyznat bowiem legitymacje do
wniesienia odwotania réwniez podmiotom na prawach strony, tj. prokurato-
rowi, Rzecznikowi Praw Obywatelskich oraz organizacji spoleczne;j.

Jakkolwiek w ustawie nie zamieszczono legalnej definicji podmiotow na
prawach strony, to nalezy przyjaé, iz jest to taka kategoria podmiotow, ktore
nie wystepuja zamiast strony, lecz obok i niezaleznie od niej3. W przeciwien-
stwie jednak do strony postepowania, podmioty te nie majg wtasnego interesu
prawnego, a wiec nie wystepuja we wilasnej, indywidualnej sprawie podatko-
wej. Jednakze — jak podnosi sie w literaturze przedmiotu — moga one
w pelni skorzystaé z takich samych uprawnien, jakie przepisy ustawy przyzna-
ja stronie?. Oznacza to, iz podmioty na prawach strony korzystaja z przystugu-
jacych stronie praw procesowych®, w tym z prawa do wniesienia odwotania.

1 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997, nr 78, poz. 483 ze zm.).

2 Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2005 r., nr 8, poz. 60 ze zm.).

3 7. Zgierski, [w:] H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, C.H.Beck,
Warszawa 2006, s. 641.

4 A. Wrébel. [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego, Ko-
mentarz. Bibliografia postepowania administracyjnego za lata 1927-2005, Zakamycze 2005,
s. 1048.

5 Por. J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja
podatkowa. Komentarz, Wyd. Unimex, Wroctaw 2007, s. 618; J. Jendroska, Uczestnicy na
prawach strony w ogélnym postepowaniu administracyjnym, AUWr nr 857, Prawo CXLIII,
Wroctaw 1985, s. 107.
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Przyznanie uprawnienia do wniesienia odwolania podmiotom na pra-
wach strony uzasadnia podjecie badan nad kryteriami ich udziatu w postepo-
waniu odwotawczym. Warto przy tym odnotowaé, iz wielokrotnie na temat
udziatu podmiotéw w postepowaniu odwotawczym wypowiadalo sie orzecz-
nictwo sadowe oraz przedstawiciele doktryny. Nie oznacza to jednak, iz we
wszystkich aspektach zwigzanych z pozycja prawna podmiotéw na prawach
strony zapanowata jednolitos¢ pogladow. Szczegdlnie sporng kwestia jest od-
powiedZ na pytanie, czy podmioty te moga skutecznie uruchomié postepowa-
nie odwolawcze w sytuacji, gdy nie braty udzialu w postepowaniu przed
organem pierwszej instancji. Dzieki odpowiedzi na to pytanie, mozna bedzie
stwierdzié, czy ustawodawca przesadzil o wezszym lub szerszym ujeciu pod-
miotow legitymowanych do wniesienia odwotania.

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazyé, iz pierwotnie ustawodawca nie
wprowadzil w Ordynacji podatkowej zadnej regulacji stanowigcej podstawe
do udzialu podmiotéw na prawach strony w postepowaniu podatkowym. Do-
piero dokonana w 2005 r. nowelizacja ustawy wprowadzita w art. 133a prawo
organizacji spotecznej do wystepowania w sprawie dotyczacej innej osoby
w charakterze podmiotu na prawach strony®. W odniesieniu do prokuratora
oraz zréownanego z nim w prawach Rzecznika Praw Obywatelskich maja
nadal — zgodnie z art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a.” — zastosowanie przepisy dzialu IV
dotyczace udziatu prokuratora. Z analizy przepisow powyzszego dzialu wyni-
ka, iz prokuratorowi przystuguja m.in. nastepujace uprawnienia w postepo-
waniu podatkowym:

— wynikajace z art. 182 k.p.a. prawo zwrodcenia sie do wtasciwego organu
administracji publicznej o wszczecie postepowania,

— przyznane w art. 183 § 1 k.p.a. prawo udzialu w kazdym stadium
postepowania.

Analize legitymacji odwotawczej prokuratora nalezy rozpoczaé od sytu-
acji, w ktorej podmiot ten brat udziat w postepowaniu przed organem pierw-
szej instancji. Wowczas prokuratorowi, ktory bierze udzial w postepowaniu
w przypadkach okres§lonych w art. 182-184 k.p.a., stuzg prawa strony (art. 188).
Przyznanie prokuratorowi praw strony powoduje zatem, iz na organie podat-
kowym cigza w stosunku do tego podmiotu takie same obowigzki, jakie
realizuje w stosunku do strony postepowania. W konsekwencji — jezeli proku-
rator bral udzial w postepowaniu przed organem pierwszej instancji, to bedg
mu doreczane decyzje, od ktérych moze wnie$¢ odwotanie w terminie 14 dni
od dnia ich doreczenia.

6 Art. 133a dodany przez art. 1 pkt 62 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o zmianie ustawy
— Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2005 r., nr 143,
poz. 1199 ze zm.).

7 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2000 r., nr 98, poz. 1071 ze zm.).
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W Swietle przepisow dzialu IV k.p.a. wyodrebni¢ mozna przyczyny,
z powodu ktorych prokurator ma prawo wnies¢ odwotanie od decyzji organu
pierwszej instancji. Otz podmiot ten zlozy odwotanie i bedzie uczestniczyt
w postepowaniu odwotawczym w celu zapewnienia, aby postepowanie i roz-
strzygniecie sprawy bylo zgodne z prawem8. Takie wyréznienie roli prokura-
tora jako straznika praworzadnosci w postepowaniu odwolawczym ma swoje
oczywiste zrodto w przepisach ustrojowych prokuratury. W szczegélnosci,
zgodnie z art. 2 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze?, zadaniem
prokuratury jest strzezenie praworzadnosSci oraz czuwanie nad $ciganiem
przestepstw. Z kolei z przepisu art. 3 ust. 1 pkt 3 tej ustawy wynika, ze
zadanie to prokuratura wykonuje przez podejmowanie Srodkéw przewidzia-
nych prawem, zmierzajacych do prawidtowego i jednolitego stosowania prawa
m.in. w postepowaniu administracyjnym. Jezeli zatem prokurator stwierdzi, iz
organ pierwszej instancji naruszy!t przepisy postepowania podatkowego lub tez
przepisy materialnego prawa podatkowego, to ma prawo wnie$é odwotanie,
dazac tym samym do usunigcia z obrotu prawnego niezgodnej z prawem
decyzji.

Analiza przepisow art. 182 i 183 k.p.a. prowadzi réwniez do wniosku, iz
zlozenie odwotania przez prokuratora oraz jego udzial w postepowaniu odwo-
tawczym zalezy wylacznie od uznania prokuratora. Podmiot ten sam decydu-
je o tym, czy w ramach swoich kompetencji bedzie uczestniczyt w postepowa-
niu odwotawczym. Natomiast zlozenie odwotania przez prokuratora, ktory
uczestniczyt w postepowaniu przed organem pierwszej instancji, wywotuje
skutek w postaci wszczecia postepowania odwotawczego. Oznacza to, iz
z dniem doreczenia odwotania organ odwolawczy jest zobowigzany ponownie
rozpoznac i rozstrzygnaé sprawe podatkowa. Jednoczes$nie organ odwotawczy
nie moze domniemywac ztozenia przez prokuratora odwotania, jak tez jego
udziatu w postepowaniu przed organem drugiej instancji. Udziat ten musi
by¢ potwierdzony badz przez ztozone przez niego odwotlanie, badz oswiadcze-
nie o przystapieniu do juz toczacego sie postepowania odwotawczego.
O udziale prokuratora w postepowaniu odwotawczym nie przesadzaja
w szczegolnosci takie okoliczno$ci, jak sam fakt zawiadomienia o zakoncze-
niu postepowania przed organem pierwszej instancji, czy tez przestanie mu
do wiadomosci nieostatecznej decyzji podatkowejl?.

Legitymacje do wniesienia odwotania w postepowaniu podatkowym usta-
wodawca przyznat takze Rzecznikowi Praw Obywatelskich. W zakresie po-
stepowania podatkowego Rzecznik ma takie same uprawnienia, jakie przy-
stuguja prokuratorowi. Stosownie bowiem do postanowien art. 14 pkt 6

8 Por. art. 182, art. 183 k.p.a.

9 Tekst jedn. Dz.U. z 2011 r., nr 270, poz. 1599 ze zm.

10 Por. wyrok NSA z 4 kwietnia 2005 r., sygn. II GSK 3/05, ONSAiWSA 2005, nr 5,
poz. 112.
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ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o0 Rzeczniku Praw Obywatelskich!! przystugu-
je mu prawo zwrocenia sie o wszczecie postepowania administracyjnego, jak
rowniez uczestniczenia w tym postepowaniu na prawach przystugujacych
prokuratorowi. W zwigzku z tym Rzecznikowi bioracemu udzial w postepo-
waniu przed organem pierwszej instancji stluza prawa procesowe strony,
a w szczegolnosci prawo do wykorzystania srodkéw procesowych przystugu-
jacych stronie, w tym tez wniesienie odwotania od decyzji podatkowej. Po-
nadto, podobnie jak w przypadku prokuratora, z chwilg wniesienia odwota-
nia czy tez o$wiadczenia Rzecznika o przystapieniu do toczacego sie
postepowania odwotawczego organ odwotawczy jest zobowigzany wszczaé po-
stepowanie badz tez dopusci¢ Rzecznika do juz toczacego sie postepowania.
Jednakze tozsamo$¢ srodkow prawnych tych podmiotéw dotyczy jedynie
technicznoprocesowego aspektu ich dziatanial?2. W przeciwieristwie bowiem
do prokuratora, ktory podejmuje czynnosci w celu wykonania urzedowego
obowigzku strzezenia praworzadno$Sci w konkretnej sprawie podatkowej,
udzial Rzecznika w postepowaniu odwotawczym jest uzasadniony w spra-
wach, ktore dotycza ,wolnosci i praw czlowieka i obywatela okreslonych
w Konstytucji oraz w innych aktach normatywnych” (art. 208 ust. 1 Konsty-
tucji RP). Rzecznik bada, czy wskutek dziatania lub zaniechania organéw,
organizacji i instytucji obowigzanych do przestrzegania i realizacji tych praw
i wolnos$ci, nie nastapito naruszenie prawa. Ustawa o Rzeczniku Praw Obywa-
telskich wyznacza mu pozycje organu stojacego na strazy praw i wolnosci
obywatelskich okreslonych w Konstytucji oraz innych aktach normatyw-
nychl3, czyli takze w ratyfikowanych umowach miedzynarodowych, ustawach
zwyktych, rozporzadzeniach, aktach prawa miejscowego. Jezeli wiec dojdzie do
wniosku, iz organ pierwszej instancji naruszyl okreslone w nich prawa i wol-
nosci obywatelskie, to bedzie mégt ztozyé odwotanie od decyzji takiego organu.
Nalezy jednak zauwazy¢, iz granice udziatu Rzecznika w postepowaniu
odwotawczym okreslone sg nie tylko przepisami powszechnie obowigzujacy-
mi oraz celem powotania tego urzedu, tj. ochrong uprawnien obywateli
w stosunkach z organami panstwa, gminy, powiatu i wojewddztwa oraz
z organizacjami i instytucjami zobowigzanymi do przestrzegania i realizacji
tych uprawnien!4. Istotnym wyznacznikiem dziatalnosci Rzecznika w poste-
powaniu podatkowym jest wynikajaca z art. 11 pkt 2 ustawy o Rzeczniku

11 Tekst jedn. Dz.U. z 2001 r., nr 14, poz. 147 ze zm. Natomiast na podstawie ustawy
z dnia 6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka (Dz.U. nr 6, poz. 69 ze zm.) uprawnienia
procesowe strony przystugujg rowniez Rzecznikowi Praw Dziecka.

12 Zob. M. Szubiakowski, [w:] M. Wierzbowski (red.), Postepowanie administracyjne ogol-
ne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqgdami administracyjnymi, C.H.Beck, Warszawa 2007, s. 66.

13 Por. art. 1 ust. 2 i 3 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich, a takze B. Naleziriski,
[w:] P. Sarnecki (red.), Prawo Konstytucyjne RP, C.H.Beck, Warszawa 2005, s. 460.

14 Por. szerzej W. Taras, Rzecznik Praw Obywatelskich o postepowaniu administracyjnym,
,Panstwo i Prawo” 1991, nr 1, s. 44.
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Praw Obywatelskich zasada subsydiarnosci. Polega ona na tym, iz zaintere-
sowany podmiot powinien w pierwszej kolejnosci sam wykorzystac te upraw-
nienia procesowe, jakie zostaly mu dane przez ustawodawce (np. czynny
udzial w postepowaniu, odwotanie czy skarga do sadu administracyjnego),
a dopiero pdzniej rozwazy¢ celowos§é wniesienia sprawy do Rzecznika. Pod-
miot ten nie ma wiec obowigzku wyreczania obywateli w sktadaniu srodkéow
zaskarzenia i petnienia tym samym roli ich generalnego petnomocnika proce-
sowego ani tez udzielania ,szczegotowych porad prawnych co do sposobu
wytoczenia i prowadzenia sprawy”1®, gdyz zaden przepis prawa nie naklada
na niego takich obowigzkow. Rzecznik w pelni samodzielnie decyduje o zloze-
niu odwotania lub przystapieniu do toczacego sie¢ postepowania odwolawcze-
go, uwzgledniajac przy tym stopien naruszenia praw obywatelskich przez
organ pierwszej instancji. Dlatego ustawa wsrod mozliwych sposobow zata-
twienia spraw skierowanych do Rzecznika wymienia w art. 11 pkt 2 wskaza-
nie wnioskodawcy przystugujacych mu srodkéw dziatania, co réwnie dobrze
moze oznaczaé¢ wskazanie stronie postepowania odwotlania.

Kolejnym podmiotem na prawach strony, ktéremu przystuguje legityma-
cja odwolawcza, jest organizacja spolecznal®. W przeciwienstwie jednak do
pozostatych podmiotéw na prawach strony, ktérzy moca wtasnego postano-
wienia wstepuja do toczacego sie postepowania przed organem pierwszej
instancji, organizacja spoteczna dopiero na podstawie postanowienia organu
nabywa status podmiotu na prawach strony, a co za tym idzie — prawa
procesowe strony postepowanial?. Organizacji spotecznej bedzie zatem przy-
stugiwato prawo wniesienia odwotania jedynie wowczas, gdy spelni okreslone
przestanki umozliwiajace jej spowodowanie wszczecia postepowania lub do-
puszczenia jej do udziatu w postepowaniu przed organem pierwszej instancji.
Na podstawie przepiséow art. 133a Ordynacji podatkowej organizacja uzyska-
ta uprawnienie do spowodowania wszczecia postepowania oraz mozliwo$é
wziecia udzialu w postepowaniu podatkowym w sprawie dotyczacej innej
osoby za jej zgodg — jezeli jest to uzasadnione celami statutowymi tej organi-
zacji i gdy przemawia za tym interes publiczny. Oznacza to, iz podstawowym
warunkiem przyznania organizacji spotecznej legitymacji do podejmowania
czynno$ci procesowych bedzie uzyskanie zgody strony (stron) postepowania.
Zgoda ta — jak wynika z treSci omawianego przepisu — nie moze by¢ dorozu-
miana, lecz musi by¢ wyrazona wprost. Jej brak w sposéb skuteczny unie-
mozliwi realizacje podnoszonych przez organizacje spoteczng zadan, niezalez-
nie od spelnienia pozostatych przestanek. Ponadto wyrazenie zgody przez

15 Tbidem, s. 46—47.

16 Nalezy zauwazyé, ze Ordynacja podatkowa nie zawiera legalnej definicji organizacji spo-
tecznej. Jednakze za art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a. nalezatoby przyjaé, iz pod pojeciem organizacji spotecznej
rozumie si¢ organizacje zawodowe, samorzadowe, spotdzielcze i inne organizacje spoteczne.

17 Stosownie do art. 133a § 3 Ordynacji podatkowej organizacja spoleczna uczestniczy
w postepowaniu na prawach strony.
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strone postepowania jest tym bardziej zasadne, iz w postepowaniu podatko-
wym moga by¢ rozpatrywane sprawy, w ktorych informacje indywidualne
beda objete tajemnica skarbowa (art. 293 § 1 i 2 Ordynacji podatkowe;j)18.

Kolejnym niezbednym elementem uwzglednianym przez organ bedzie to,
czy organizacja posiada statut, w ktorym zawarte sg postanowienia okresla-
jace cele dzialania danej organizacji lub rownowazny jemu akt programowy
zawierajacy cele danej organizacji. Istotng znaczenie ma takze ustalenie, czy
organizacja posiada statutowe lub ustawowe organy umocowane do podejmo-
wania dzialain w jej imieniul®. W orzecznictwie wskazuje sie, iz ,okreslenie
»cel statutowy« oznacza, ze sprawa dotyczy zasadniczych kierunkow dziatal-
nosci danej organizacji, zapisanych w statucie lub w innym, spelniajacym
podobng do statutu funkcje, akcie regulujacym wewnetrzny ustréj danej or-
ganizacji spotecznej”. Ponadto: ,organ prowadzacy postepowanie jest zobo-
wiazany do oceny, czy zadanie zostato zlozone w imieniu organizacji spotecz-
nej przez nalezycie umocowany organ tej organizacji. Przedmiotowe
umocowanie winno by¢ wykazane poprzez dotaczenie odpisu uchwaty podje-
tej przez jednostke, dla ktorej rejestr lub ewidencja nie sg prowadzone.
Organizacja spoteczna niespelniajaca wskazanych warunkéw nie moze sku-
tecznie zglosié¢ swego udziatu w sprawie”20.

Aby jednak organizacja spoteczna mogta skorzystaé z przystugujacych jej
uprawnien, nie wystarczy uzasadnienie zadan celami statutowymi organiza-
cji. Za zgloszeniem wniosku podmiotu przemawia¢ musi takze interes pu-
bliczny. Jednakze pojecie interesu publicznego nie zostato ustawowo zdefinio-
wane. W zwiagzku z tym organ orzekajacy po analizie danego przypadku
bedzie ocenial, czy w sprawie zaistniaty takie okolicznosci, ktore odnosza sie
nie tylko do racji indywidualnych, lecz takze publicznych (godnych ochrony)
w wszczeciu lub dopuszczeniu do udziatu organizacji spotecznej w postepowa-
niu podatkowym. W jednym z wyrokow NSA wskazat: ,nie mozna natomiast
wigzaé tego interesu (spolecznego) jedynie z przepisem prawa materialnego
i wnioskowac o jego istnieniu z faktu, czy postepowanie strony jest zgodne,
czy nie z interesem spolecznym. Przy takim podejsciu, w przypadku przewi-
dywanych negatywnych dla strony rozstrzygnieé, nie byloby nigdy mozliwe
wystapienie w sprawie organizacji, ktore reprezentowaltyby interes strony.
Tymczasem interes spoteczny moze polegaé¢ rowniez na czuwaniu nad ochro-
na praw pewnej grupy ludnosci, w tym pracodawcéw”21.

Dopiero taczne spetnienie powyzszych przestanek przez organizacje spo-
leczng przesadza o wydaniu przez organ pierwszej instancji postanowienia
0 wszczeciu postepowania z urzedu lub o dopuszczeniu organizacji do udziatu

18 Zob. J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordyna-
¢ja podatkowa..., s. 613.

19 Ibidem, s. 612.

20 Wyrok WSA w Warszawie z 8 czerwca 2005 r., sygn. akt IV SA 2218/03, LEX nr 186645.

21 Wyrok NSA z 4 grudnia 2001 r., sygn. akt IT SA 2464/00, LEX nr 81984.



Prawo do wniesienia odwotania przez podmioty na prawach strony... 149

w postepowaniu przed tym organem. Wowczas organizacji spolecznej, podob-
nie jak innym podmiotom na prawach strony, przystugiwaé bedzie uprawnie-
nie do wniesienia odwotania od decyzji organu pierwszej instancji.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, stwierdzi¢ nalezy, iz podmio-
tom na prawach strony przystuguje niekwestionowane prawo wniesienia od-
wotania, jezeli uczestniczyly one w postepowaniu przed organem pierwszej
instancji. Natomiast zaréwno w okresie obowigzywania kodeksu postepowa-
nia administracyjnego w sprawach podatkowych, jak i w chwili obecnej
w literaturze przedmiotu prezentowane sa zréznicowane poglady na temat
przystugiwania podmiotom na prawach strony legitymacji odwotawczej
w sytuacji, gdy nie uczestniczyly one w postepowaniu przed organem pierw-
szej instancji. Wystepujgce opinie mozna podzieli¢ na dwie zasadnicze grupy
w zalezno$ci od tego, czy odpowiedZ na powyzsze pytanie bedzie pozytywna,
czy tez negatywna.

Stanowisko zwolennik6w przyznania legitymacji odwolawczej podmiotom
na prawach stron, bez wzgledu na to, czy braty one udzial w pierwszej
instancji, znajduje uzasadnienie w tym, ze: ,udziat w kazdym stadium ozna-
cza, ze nie ma zadnych przeszkod dla wiaczenia sie prokuratora (Rzecznika)
do postepowania odwotawczego lub nadzwyczajnego, a takze dla wniesienia
przez niego $rodka prawnego w odpowiednim terminie”?2. Podobne zdanie
wyrazaja autorzy komentarza do art. 183 § 1 k.p.a.: ,prokurator moze wia-
czy¢ sie w kazdym stadium do postepowania, a wiec w postepowaniu przed
I instancja do momentu wydania decyzji, a nastepnie w postepowaniu odwo-
tawczym lub w nadzwyczajnych tokach postepowania (wznowienie i uniewaz-
nienie decyzji) do czasu wydania decyzji w danej instancji. Prokuratorowi
przystugujg wszystkie Srodki zwyczajne (odwotanie, zazalenie) i to bez wzgle-
du na to, czy brat udzial w postepowaniu”3. Zwolennicy powyzszego pogladu
zaznaczaja, iz ,brac¢ udzial w postepowaniu”, ,uczestniczy¢ w postepowaniu”
oznacza wilaczenie sie do toczacego sie postepowania juz po doreczeniu decy-
zji organu pierwszej instancji?%. Przy akceptacji takiej oceny brak jest jakich-
kolwiek przeszkod, aby prokurator wiaczyt sie do postepowania poprzez
wniesienie odwotania i tym samym uruchomit postepowanie odwotawcze.
Przedstawiciele powyzszego stanowiska uznajg zatem, iz zakres znaczeniowy
sformulowania ,udzial w postepowaniu” jest szeroki i obejmuje zaréwno po-
stepowanie w trybie zwyktym, jak i nadzwyczajnym, poczawszy od daty wsz-
czecia postepowania do daty wydania decyzji ostatecznej. Kwintesencja tego

22 J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa. Komentarz. Postepowanie podatkowe, Wyd.
TNOIiK, Torun 1998, s. 255.

23 J. Jendroska, [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Wyd. Prawnicze, Warszawa 1985, s. 264-265.

24 Zob. M. Daszkiewicz, Uwagi na tle udziatu prokuratora w postepowaniu przed organem
II instancji, ,Administracja” 2008, nr 4, s. 160 i nast.
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pogladu wydaje sie by¢ wywdd, iz: ,,od momentu przystapienia do postepowa-
nia prokuratorowi stuza stosownie do art. 188 wszystkie prawa procesowe
strony. Prokurator moze uczestniczy¢ w calym postepowaniu administracyj-
nym, tzn. od jego wszczecia az do zakonczenia decyzja ostateczna, albo tez
moze braé udzial tylko w pewnej czesci tego postepowania”®. Ztozenie zatem
odwotania od decyzji organu pierwszej instancji w sytuacji, gdy uprzednio
prokurator nie brat udzialu w postepowaniu, bedzie stanowito forme jego
przystapienia do toczacego sie postepowania administracyjnego, a poniewaz
udzial prokuratora w postepowaniu jest uzalezniony tylko od woli tego pod-
miotu, to organ odwotawczy nie moze odmowié dopuszczenia prokuratora do
udzialu w przeprowadzonym przez siebie postepowaniu?6.

Rowniez w orzecznictwie sadowym odnaleZé mozna podobne poglady.
Przyktadowo, NSA w wyroku z dnia 29 wrzesnia 2005 r. przyjat, iz: ,prokura-
tor, ktory nie brat udziatu w postepowaniu, moze na podstawie art. 183 § 1
i art. 188 w zwiazku z art. 129 § 2 Kodeksu postepowania administracyjnego
wnies¢ odwotanie od decyzji nieostatecznej organu pierwszej instancji’27.
W ocenie Sadu za prawnym dopuszczeniem prokuratora do udziatu w poste-
powaniu odwotawczym przemawiajg przede wszystkim wzgledy celowoScio-
we. Skoro bowiem podstawowa rolg prokuratora, wynikajaca zaréwno z usta-
wy o prokuraturze, jak i regulacji kodeksowej, jest zapewnienie legalnosci
postepowania i jego rozstrzygniecia, to pozbawione racjonalnosci bytoby ocze-
kiwanie prokuratora na wtaczenie sie do postepowania do momentu, gdy
decyzja stanie sie ostateczna. Jesli wiec zwykly Srodek prawny w postaci
odwotania — zapewniajacy w dodatku szersza, bo instancyjna kontrole — po-
zwolitby wezesniej usunaé naruszenie prawa, to zlozenie odwotania przez pro-
kuratora, zamiast oczekiwania na mozliwo$¢ wniesienia sprzeciwu, nalezy
uznaé za dopuszczalne. Za przyznaniem prokuratorowi prawa do wniesienia
odwotania przemawia rowniez wyrazona w art. 12 k.p.a. zasada szybkoSci
i prostoty postepowania, nakazujaca postugiwanie sie mozliwie najprostszy-
mi srodkami prowadzacymi do zatatwienia sprawy?2S.

Drugie stanowisko zaktada, iz jedynie udziat prokuratora oraz Rzecznika
Praw Obywatelskich w postepowaniu pierwszoinstancyjnym daje im prawo

25 R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, C.H.Beck, Warszawa
2005, s. 451.

26 Zob. W. Czerwinski, Glosa do wyroku WSA z dnia 21 marca 2005 r, II SA/Ka 1659/03,
LProkuratura i Prawo” 2007, nr 10, s. 161 i nast., a takze W. Czerwinski, Udziat prokuratora
w postepowaniu administracyjnym i sqdowoadministracyjnym, [w:] J. Goral, R. Hauser, J. Trzcin-
ski (red.), Sgdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005,
Wyd. Naczelny Sad Administracyjny, Warszawa 2005, s. 124-125.

27 Wyrok NSA z 29 wrzesnia 2005 r., sygn. akt IT OSK 34/05, ONSAiWSA 2006, nr 3, poz. 79.
Podobny poglad zostatl réwniez wyrazony w wyroku NSA z 6 lutego 2009 r., sygn. akt I OSK
324/08, LEX nr 521975.

28 Uzasadnienie wyroku NSA z 29 wrzeénia 2005 r., sygn. akt IT OSK 34/05, ONSAiWSA
2006 nr 3, poz. 79.
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do uruchomienia postepowania odwolawczego??. Przemawia za tym przede
wszystkim przyjety model postepowania odwolawczego, okreslony nie tylko w
przepisie odnoszacym sie do zasady dwuinstancyjnosci wyrazonej w art. 127
Ordynacji podatkowej, lecz takze skonkretyzowany w przepisach art. 220-239
dotyczacych postepowania odwotawczego. Brzmienie m.in. art. 220 § 1 Ordy-
nacji podatkowej nie pozostawia watpliwo$ci co do tego, iz postepowanie
odwotawcze zostato oparte wytacznie na zasadzie skargowosci.

Ustawodawca, wprowadzajac odwolanie do postepowania podatkowego,
uzaleznil uruchomienie postepowania odwotawczego tylko od woli uprawnio-
nego podmiotu. Moze on zlozy¢ odwolanie wedle wtasnej oceny potrzeby
ochrony intereséow prawnych i faktycznych. Oznacza to, iz wylacznie podmiot
wnoszacy odwolanie ma prawo uznad, czy jest zadowolony z decyzji organu
pierwszej instancji, czy tez czuje sie pokrzywdzony rozstrzygnieciem podje-
tym przez ten organ. Od jego uznania zalezy zatem, czy decyzja jest zasadna
oraz zgodna z jego zadaniem. Prawodawca nie wprowadzil w tym wzgledzie
zadnych ograniczen, co umozliwia uprawnionemu podmiotowi, wniesienie
odwolania réwniez od decyzji dla niego pozytywnej3°.

W postepowaniu odwotawczym bezwzglednie zatem zostata wylaczona
zasada oficjalnos$ci. Innymi stowy, postepowanie to nigdy nie moze zostac
wszczete z urzedu. Jezeli podmioty na prawach strony nie uczestniczyty
w postepowaniu przed organem pierwszej instancji, to nie moga legitymacji
odwotawczej wywodzi¢ z wynikajacego z art. 182 k.p.a. prawa do zadania
wszczecia postepowania. W przeciwienstwie bowiem do strony postepowania
podmioty te nie reprezentujg materialnego interesu prawnego, lecz wystepu-
ja w danym postepowaniu ze wzgledu na ochrone zasady praworzadnosci czy
tez praw i wolnos$ci obywatelskich. Postepowania uruchamiane na wniosek
podmiotéw na prawach strony sg zatem traktowane jako wszczete z urzedu,
gdyz nie pochodzg od strony postepowania. W konsekwencji wszczecie poste-
powania odwolawczego w wyniku ztozenia odwotania przez prokuratora lub
Rzecznika bez wczesniejszego uczestniczenia ich w postepowaniu doprowa-
dzitoby do wszczecia postepowania z urzedu, co jest rozwigzaniem niemozli-
wym do przyjecia na gruncie Ordynacji podatkowej!.

29 Do zwolennikéw przedstawionego pogladu nalezy przede wszystkim zaliczyé: B. Ada-
miak, J. Borkowskiego, A. Wrébla, A. Kabata, zob.: B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski,
R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa..., s. 876; J. Borkowski, Glosa do wyroku NSA
z dnia 29 wrzesnia 2005 r., sygn. akt II OSK 34/05, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Admini-
stracyjnego” 2006, nr 6, s. 149 i nast.; A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks
postepowania administracyjnego..., s. 1040; B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 485-487; A. Kabat,
[w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, Ordy-
nacja podatkowa. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2009, s. 795.

30 Zob. J. Borkowski, Decyzja administracyjna, Zachodnie Centrum Organizacji, Lédz
— Zielona Goéra, 1998, s. 111.

31 Podobne stanowisko na gruncie postepowania administracyjnego przyjat J. Borkowski,

Glosa do wyroku NSA z dnia 29 wrzesnia 2005 r., sygn. akt II OSK 34/05, ,Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego” 2006, nr 6(9), s. 149.
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Analiza przepiséow dotyczacych uprawnien procesowych podmiotéw na
prawach strony prowadzi réwniez do wniosku, iz podmioty te nie moga
wywodzi¢ swego prawa do zaskarzenia decyzji pierwszej instancji z przystu-
gujacego im uprawnienia do udzialu w postepowaniu administracyjnym. Jak
sie stusznie przyjmuje: ,prawo procesowe udzialu w postepowaniu admini-
stracyjnym to prawo udzialu w ciggu czynnosci procesowych podejmowanych
przez organy administracji publicznej oraz inne podmioty postepowania
w celu rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy w formie decyzji administracyj-
nej, jak i ciag czynnosci procesowych podjetych w celu weryfikacji decyzji
administracyjnej”32. W tym kontekscie upowaznienie do zgloszenia udziatu
w kazdym stadium postepowania oznacza, ze prokurator moze zglosi¢ udziat
w toczacym sie postepowaniu pierwszoinstancyjnym czy toczacym sie poste-
powaniu odwotawczym. Istotne, aby odnosito sie ono do postepowania
w sensie dziatan toczacych sie pomiedzy jego wszczeciem a doreczeniem lub
ogloszeniem decyzji®3. Zatem z przepisu art. 183 § 1 k.p.a. mozna wywie§é
jedynie wniosek o prawie prokuratora do udzialu w juz toczacym sie postepo-
waniu w ramach okreslonej instancji. Nie mozna natomiast uznaé, iz przystu-
guja mu uprawnienia do wniesienia odwolania. Z chwila bowiem gdy decyzja
zostata doreczona stronie, postepowanie zostato zakonczone i prokurator nie ma
sie do czego ,wlaczyc”, chyba ze strona postepowania sama wniosta odwotanie,
uruchamiajac w ten sposob postepowanie przed organem drugiej instancji.

Stanowisko, iz prokuratorowi przystuguja wszystkie srodki zaskarzenia
zwyczajne i to niezaleznie od tego, czy bral on udzial w postepowaniu przed
organem pierwszej instancji, nie znajduje zatem podstaw w przyjetych roz-
wiazaniach prawnych. Wynikajace z konstytucyjnej zasady dwuinstancyjno-
Sci prawo do obrony stuzy¢ ma przede wszystkim ochronie interesu prawnego
strony postepowania, a nie jako Srodek ochrony obiektywnego porzadku
prawnego®%. Ponadto ograniczenie legitymacji prokuratora do wniesienia od-
wolania nie pozbawia go prawa do uruchomienia innych srodkéw przewidzia-
nych przez ustawodawce. W celu bowiem usuniecia z obrotu prawnego decy-
zji naruszajacych prawo prokurator moze zlozyé sprzeciw, uruchamiajac
w ten sposéb tryby nadzwyczajne, czy tez skarge do sadu administracyjnego?°.

Opinie, iz tylko wczesniejsze uczestnictwo w postepowaniu przed orga-
nem pierwszej instancji daje prawo do wniesienia odwotania, nalezy rowniez
odnies¢ do podmiotu na prawach strony, jakim jest organizacja spoteczna.

32 B. Adamiak, Glosa do wyroku NSA z dnia 10 listopada 2005, I GSK 125/05, OSP 2007,
nr 1, s. 54.

33 Por. B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjne-
go..., s. 486.

34 Por. B. Adamiak, [w:], B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo procesowe admi-
nistracyjne, t. 9, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 209.

35 Por. B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjne-
go..., s. 487.
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Tylko zatem organizacja, ktora zostata dopuszczona do udzialu w postepowa-
niu przed organem pierwszej instancji, moze skutecznie zlozy¢ odwotanie od
decyzji wydanej w tym postepowaniu3®. Zwracal na to uwage réwniez NSA,
ktory w wyroku z 4 czerwca 1998 r. podniosl, iz: ,organizacja spoleczna, jezeli
zostanie dopuszczona na wtasne zadanie do udziatu w postepowaniu
w pierwszej instancji, ma prawo do wniesienia odwotania od decyzji.
W przeciwnym razie brak jest legitymacji do ztozenia odwolania. Postepowa-
nie odwotawcze jest oparte na zasadzie skargowosci i prawo wniesienia od-
wotania zgodnie z art. 127 § 1 k.p.a. stuzy stronie”’. Powyzszy poglad jest
aktualny na gruncie postepowania podatkowego, z jednoczesnym zastrzeze-
niem, iz legitymacja odwotawcza organizacji spotecznej istnieje tylko wtedy,
gdy zostaly spetnione warunki okreslone w art. 133a Ordynacji podatkowej,
tj. gdy organizacja spoteczna wystepuje w sprawie dotyczacej innej osoby za
jej zgoda oraz jezeli jest to uzasadnione celami statutowymi tej organizacji
i przemawia za tym interes publiczny.

Podkreslenia wymaga zwtaszcza zgoda strony postepowania na wszcze-
cie postepowania lub dopuszczenie organizacji spotecznej do juz toczacego sie
postepowania przed organem pierwszej instancji. Instytucja dopuszczenia
organizacji spotecznej do udzialu w postepowaniu podatkowym nie funkcjo-
nuje bowiem samodzielnie, niezaleznie od woli samej strony postepowania
podatkowego. Uprawnienie organizacji spotecznej do skorzystania z prawa
do odwotania jest niemozliwe do zrealizowania, jezeli strona odmoéwila jej
zgody na wszczecie lub dopuszczenie do toczacego sie postepowania pierw-
szoinstancyjnego, mimo spelnienia przez organizacje spoleczng pozostalych
przestanek.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, sformutowaé¢ mozna kilka
wnioskow natury ogélnej. Przede wszystkim nalezy stwierdzié, ze uprawnie-
nie do wniesienia odwotania przez strone postepowania wynika z potrzeby
ochrony jej wlasnego interesu prawnego, majacego swoje Zrodto w przepisach
materialnego prawa podatkowego. Zupelnie inne kryteria zadecydowaty na-
tomiast o tym, iz réwniez podmioty na prawach strony moga wnie$é odwota-
nie. Legitymacja odwolawcza prokuratora uzasadniona jest potrzeba ochrony
obiektywnego porzadku prawnego. Z kolei Rzecznik Praw Obywatelskich
w odwotaniu od decyzji zarzuci organowi pierwszej instancji naruszenie wol-

36 Por. A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania..., s. 312. Réwniez
B. Adamiak uznaje, iz organizacja spoleczna nie moze wywodzi¢ legitymacji odwotawczej
z prawa do zadania wszczecia postepowania, a to z tego wzgledu, ze organ odwotawczy musiat-
by wowczas wszczgé postepowanie odwolawcze z urzedu. Granice prawa odwolania organizacji
spolecznej wyznacza zatem dopuszczenie do udziatu w postepowaniu przed organem pierwszej
instancji, tj. przyznanie praw procesowych strony, w tym tez prawa do wniesienia odwotania.
B. Adamiak, Glosa do wyroku NSA z dnia 10 listopada 2005 r., II GSK 125/05, OSP 2007, nr 1,
s. 54-55.

37 IV SA 1180/96, LEX nr 45162.
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nosci i praw cztowieka i obywatela okreSlonych w Konstytucji czy tez
w innych aktach normatywnych. Na jeszcze innych przestankach oparta jest
legitymacja odwotawcza organizacji spotecznej w postepowaniu podatkowym.
Jest ona uprawniona do wniesienia odwotania w sprawach dotyczacych inte-
reséw innych oséb za ich zgoda, jezeli jest to uzasadnione celami statutowy-
mi tej organizacji i gdy przemawia za tym interes publiczny.

Oparcie legitymacji odwotawczej na roznych kryteriach wywotuje okre-
Slone konsekwencje prawne. Po pierwsze, wskazuje, iz nie tylko interes
prawny strony postepowania zastuguje w ocenie ustawodawcy na ochrone
prawna. Po drugie, pozwala przyjacé, iz przystugujace prawo do uruchomienia
postepowania odwotawczego przez uprawnione podmioty nie jest jednakowe.

Przeprowadzona analiza rozwigzan prawnych w zakresie legitymacji od-
wotawczej podmiotéw na prawach strony prowadzi do uznania, iz tylko ich
weczeSniejszy udzial w postepowaniu przed organem pierwszej instancji
umozliwia wszczecie postepowania odwolawczego. Zawezenie w tym przy-
padku katalogu podmiotéw uczestniczacych w postepowaniu odwotawczym
wynika z przyjetego przez prawodawce modelu postepowania odwotawczego.
W Swietle rozwiazan prawnych zawartych w Ordynacji podatkowej ustawo-
dawca wytaczyt prawng mozliwos¢ uruchomienia postepowania odwotawcze-
go z urzedu. Organ odwolawczy nie moze zatem wszczaé postepowania
w wyniku zlozenia odwotania przez podmioty na prawach strony, ktore nie
braty udziatu w postepowaniu przed organem pierwszej instancji.

Summary

The right of the entities to file a review in the tax proceedings
Key words: entity, the tax proceedings, to file a review, capacity, to authorize.

This article presents considerations concerning the capacities of a public
prosecutor, the Commissioner for Citizens Rights (Ombudsman) and a social
organisation in the Tax Code. The author discusses the issue whether the
mentioned entities are authorized to file an appeal in the tax proceedings.
The author raises that two different opinions are expressed by judicial deci-
sions and the professional literature. The first assumes in general that the
entities are authorized to lodge an appeal regardless of their part in the first
instance. The second position, gives the entities the right to file an appeal to
the higher-ranking tax authority on condition that they have participated in
the earlier proceedings. In the conclusion, the author shares the opinion that
the model of the appeal proceedings inclines to favor the second position.
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O zasadzie poglebiania zaufania obywateli
do wiadzy publicznej

Organy panstwa sa obowigzane prowadzi¢ postepowanie w taki sposob,
by pogtebia¢ zaufanie do nich obywateli. Powszechnie przyjmuje sie, ze zasa-
da ta realizowana jest wowczas, gdy organy prowadzace postepowanie admi-
nistracyjne przestrzegaja regul prawnych wynikajacych z przepisow prawa,
a przede wszystkim gdy praktyka ich dziatania jest przewidywalna i pewna
oraz opiera sie na jasnych i przejrzystych zasadach. Zasada ta pojmowana
jest jako atrybut nowoczesnego administrowania, a na jej istote sktada sie
wiele elementow. Celem pracy jest przedstawienie istoty zasady zaufania
uczestnikow postepowania do wiadzy publicznej w Swietle znowelizowanego
art. 8 k.p.a. W pierwszej kolejnosci podjeto probe wyjasnienia pojecia ,,zaufa-
nie”, nastepnie oméwiono zasade zaufania na podstawie obowigzujacych prze-
piséw postepowania administracyjnego i jej realizacje w takich instytucjach,
jak: uzasadnienie decyzji administracyjnej, w postepowaniu dowodowym oraz
w prawie do odwotania. Na koniec skonkretyzowano katalog postulatow ptyna-
cych z zasady zaufania oraz zaprezentowano wnioski konicowe.

E. Ochendowski wskazuje, iz zasada zaufania ma bardzo szeroki zakres
oraz duzg doniostos$¢ polityczna. W znacznym stopniu stanowi takze postulat
pod adresem aparatu administracji publicznej. Zwtaszcza w zakresie bezpo-
$rednich kontaktéw z obywatelami dziatania podejmowane przez administra-
cje publiczng winny by¢ prawidtowe, zgodne z prawem, obiektywne, a takze
prezentowac¢ wysoki poziom etyczny, poniewaz tylko takie dzialania moga
wzbudzi¢ zaufanie do organéw panstwa. Z kolei dziatalnos¢ wadliwa, aroganc-
ka, nieetyczna, lekcewazaca obywateli i ich sprawy nie tylko nie pogtebia
zaufania obywateli, ale przynosi niewatpliwe szkody polityczne. Postepowanie
administracyjne nie toczy sie przeciez w prozni spotecznej, jego przebieg
i wynik sg komentowane oraz oceniane nie tylko przez same strony, lecz takze
przez ich krewnych i znajomych, a wiec srodowisko w ktérym zyja strony?.

1 E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne. Ogélne, egzekucyjne i sqdowoadmini-
stracyjne. Wybor orzecznictwa, Wyd. TNOiK Dom Organizatora, Torun 2012, s. 73-74.
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Zasada pogtebiania zaufania obywateli do organéow panstwa jest wiec
jedna z tych zasad, ktore stanowia wylacznie przestanke do oceny dziatan
organow administracji i nie sg odzwierciedlone w dalszych przepisach k.p.a.
W doktrynie zasada ta uznawana jest za klamre, ktéra spina cato$¢ ogélnych
zasad postepowania administracyjnego, jest ona bowiem najszersza i mozna
w niej pomiescié bogaty katalog zasad ogélnych?. W polskim postepowaniu
administracyjnym zasade te wyraza art. 8 k.p.a., wskazujacy, iz ,organy
administracji publicznej prowadza postepowanie w sposéb budzacy zaufanie
jego uczestnikéw do witadzy publicznej”. Nowe brzmienie3 tego artykutu zo-
stato wprowadzone ustawa z 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi%. W wersji sprzed nowelizacji art. 8 k.p.a. stano-
wit, ze ,organy administracji powinny prowadzi¢ postepowanie w taki spo-
sob, aby poglebiaé zaufanie obywateli do organow panstwa oraz Swiadomosé
i kulture prawna obywateli”.

Nowe brzmienie przepisu ma konsekwencje prawne dla umocnienia gwa-
rancji prawnych jednostki wobec wtadzy publicznej. Umocnienie to wynika
z wprowadzenia normy nakazujacej prowadzenie postepowania administra-
cyjnego w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikow do wtadzy publicznej
(w poprzednio obowigzujacej regulacji — do organéw panstwa). Zmiana po-
wyzsza ma istotne znaczenie prawne. Jak wskazuje B. Adamiak, to znacze-
nie prawne nalezy rozwazac¢ w dwoch aspektach.

W aspekcie szerszym — przez przyjecie przez ustawodawce obowigzku
takich regulacji prawnych, ktére tworza gwarancje prawne dziatania orga-
now administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym budzacego
zaufanie do wtadzy publicznej. Nowe rozwigzania w prawie procesowym mu-
szg odpowiadaé standardom demokratycznego panstwa prawnego, panstwa,
ktore gwarantuje prawo do procesu opartego na poszanowaniu praw i wolnosci
jednostki, procesu rzetelnego i sprawnego. Otwieraé¢ ma to droge do wykladni
przepisow prawa zawierajacych regulacje procesowa oparta na zasadzie ogol-
nej pogtebiania zaufania do organéw witadzy publicznej. Odchodzenie w regu-

2 P. Krzykowski, A. Brzuzy, Zasady ogélne Kodeksu postepowania administracyjnego
w orzecznictwie sqgdow administracyjnych, Wyd. UWM, Olsztyn 2009, s. 67.

3 Fragment uzasadnienia zmiany przedstawionego przez projektodawcéw, Druk Sejmowy
2987: ,Celem proponowanej nowelizacji art. 8 k.p.a. jest dostosowanie tego przepisu do demo-
kratycznego systemu wiladzy panstwowej RP. Postepowanie administracyjne w danej sprawie
nie moze stuzyc¢ i faktycznie nie stuzyto celom wychowawczo-edukacyjnym (pogtebianiu Swiado-
mosci i kultury prawnej obywateli). Nie ulega jednak watpliwosci, ze postepowanie to powinno
byé prowadzone w taki sposob, azeby budzilo zaufanie jego uczestnikow do wtadzy publicznej,
ktora ma wobec nich z jednej strony charakter stuzebny, z drugiej za$ strony musi braé¢ pod
uwage interes ogélnospoteczny w sytuacji konfliktu tego interesu z interesem jednostki”.

4 Dz.U. z 2011 ., nr 6, poz. 18 (nowelizacja weszlta w zycie 11 kwietnia 2011 r.).

5 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
z 2000 r., nr 98, poz. 1071 z p6Zn. zm.).
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lacji szczegodlnej od regulacji, ktora oparta jest na zasadzie zaufania do wita-
dzy publicznej, musi powodowaé konsekwencje prawne co do jej stosowania,
w tym oceny zgodnosci z przepisami prawa dziatania wtadzy publicznej.

Aspekt drugi zasady nalezy rozwazaé po pierwsze — w zakresie prowa-
dzenia postepowania administracyjnego zgodnie z przepisami prawa mate-
rialnego i procesowego, po drugie — w zakresie ,poza regulacja prawna’,
wynikajacym z kultury administrowania®.

Zasada ta poczatkowo zostata wprowadzona do kodeksu postepowania
administracyjnego z przyczyn ideologicznych — jako wyraz tendencji uspo-
tecznienia administracji. PéZniej jednak, po powotaniu Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego (NSA), sad ten zaczal wykorzystywa¢ omawiang zasade do
uchylania decyzji, ktore byly wydane w wyniku postepowania, w ktorym
organ nie naruszal zadnego z pozostatych przepiséw k.p.a., a jednak zda-
niem sadu bylo to postepowanie naganne. Na postawie analizy orzecznictwa
NSA ujawnia sie sposob stosowania omawianej zasady jako podstawy do
ksztaltowania pewnych pozaustawowych standardéw uczciwego postepowa-
nia administracyjnego’.

Istote omawianej zasady trafnie ujat WSA w Warszawie: ,Jedna z klu-
czowych zasad postepowania administracyjnego jest wyrazona w art. 8 k.p.a.
zasada poglebiania zaufania obywateli do organéow panstwa. Zasada ta wy-
znacza standardy funkcjonowania organéw administracji publicznej, ktore
powinny dziata¢ w taki sposob, aby podstawy ich dziatania byty zrozumiate
dla obywateli, a skutki niedopetnienia obowiazkéw stuzbowych czy niewtasci-
we prowadzenie postepowania nie moze dziata¢ na niekorzyséé obywateli”®.

Termin ,zaufanie” jest pojeciem niezwykle interesujacym, analizowanym
w ramach wielu dyscyplin, takich jak filozofia, socjologa, psychologia, pra-
wo. Zaufanie jest niezbednym czynnikiem demokratycznej polityki i rozwoju
gospodarczego. Stanowi tez podstawe bezpieczenistwa w zyciu codziennym.
Jest to uczucie, emocja, ktore mozna badaé¢ pod katem wielu kryteriow.
Autorzy ksiazki Zarzgdzanie zaufaniem w organizacjach wirtualnych wy-
szczegolniaja proste zasady, ktorych znajomosé staje sie niezbedna przy bu-
dowaniu zaufania?:

— samozaufanie jest krytycznym czynnikiem kreujacym zaufanie,

— zaufanie buduje sie bardzo dlugo, a moze by¢ zniszczone w jednym
momencie,

6 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, wyd. 11, Warszawa 2011, s. 64—65.

7 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, [w:] M. Wierzbowski (red.), Postepowanie administra-
cyjne — ogélne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami administracyjnymi, wyd. 13, Warszawa
2010, s. 30-31.

8 Wyrok WSA w Warszawie z 15 grudnia 2009 r., sygn. II/SA/Wa 800/09.

9 Por. W. Grudzewski, I. Hejduk, A. Sankowska, M. Wantuchowicz, Zarzqdzanie zaufa-
niem w organizacjach wirtualnych, Warszawa 2007.
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— nie mozna zbudowa¢é zaufania bez respektowania wartosci,

— zaufanie wymaga zaangazowania,

— zaufanie otwiera mozliwosci, ktore w innych przypadkach nie sa mozliwe,

— nalezy unika¢ substytutéow zaufania,

— nalezy unikaé gry wiadzy,

— nalezy dba¢ o zgodno$¢, unikac strategii oszustwa (zafalszowania,
ukrycia, dwuznacznosci) w procesach komunikacji,

— trzeba traktowac ludzi uczciwie i réwno — sprawiedliwie.

Wspoélczesny Swiat, cigglte zmiany, hiperkonkurencja, stres, dziatanie po-
nad granicami czasu i przestrzeni stawiaja przed panstwami, politykami
oraz uczestnikami rynku ogromne wymagania, ktérym sprosta¢ mozna dzie-
ki wzajemnemu zaufaniu. Znaczenie decyzji prowadzacych do tworzenia kul-
tury zaufania jest nie do przecenienia. Dobro calego spoteczenstwa, rozwdj
spoleczno-gospodarczy oraz sukces organizacji na calym Swiecie sga zdetermi-
nowane poziomem zaufanial®. J. Letowski jest zdania, iz ,nie tylko indywi-
dualny byt ludzki, ale przede wszystkim zorganizowany porzadek spoteczny,
wzajemne wspotzycie ludzi miedzy soba, wtaczajac w to formalne i nieformal-
ne zbiorowosci, sq zapewne w ogole nie do pomyslenia bez uwzglednienia
oddziatywania kategorii zaufania jako elementu o charakterze psychologicz-
nym i socjologicznym. Przenosi si¢ to zatem réwniez na porzgdki prawne,
o ile zaktadamy ich racjonalny charakter. [...] Tendencja obecnych czaséw
jest dazenie do umocnienia reguly wzajemnego zaufania takze w prawie
odnoszacym sie bezposrednio do politycznego systemu rzadzenia, a wiec
w prawie konstytucyjnym i administracyjnym”L.

Na wstepie warto wiec zastanowic¢ sie, czym w ogole jest zaufanie. Spon-
tanicznie powiedzie¢ mozna, ze zaufanie jest emocja, uczuciem, wiarg
w okreSlone dziatania i ich efekty. Okazywane jest ludziom i instytucjom.
Moze by¢ wzajemne. Mozna je takze rozumie¢ jako przekonanie na temat
zachowania sie innej osoby w danej sytuacji w przysztosci. W zaleznosci od
tego, jakie kryteria weZzmiemy pod uwage, powstanie inna definicja.

7Z filozoficznego punktu widzenia to, czy jedna osoba darzy druga zaufa-
niem, zalezy najczeSciej od tego, czy w danych warunkach uwaza jg za
wiarygodna, a to z kolei zalezy od wiedzy o sklonno$ci danej osoby do za-
chowan, ktorych sie oczekuje. Niektorzy uwazaja, iz zaufanie jest kwestig
racjonalnej oceny i racjonalnego wyboru dokonywanych przez osobe obdarza-
jaca i obdarzong zaufaniem. By¢ moze oczywisty zwiazek z prawdomdéwnoscig
sprawia, ze niektorzy teoretycy przydaja zaufaniu charakter normatywny
— stwierdzaja, ze obdarzanie zaufaniem rodzi po drugiej stronie obowiazek

10 Thidem.

11 J. Letowski, Zasada zaufania w stosunkach miedzy obywatelem i administracjq, [w:]
J. Letowski, W. Sokolewicz (red.), Paristwo, prawo, obywatel. Zbiér studiow dla uczczenia
60-lecia urodzin i 40-lecia pracy naukowej prof. A. Lopatki, Ossolineum 1989, s. 556.
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spolegliwo$ci. Wedtug Johna Locke’a zaufanie jest istotnym elementem kon-
struujacym witadze rzadu. Pewni teoretycy odchodza od wizji czysto racjonal-
nego wyboru i powiadaja, ze tylko normatywne zobowigzanie si¢ pewnych
instytucji i organizacji do wiarygodno$ci pozwala wyjasni¢ funkcje, jakie
pelnia wobec swych klientéw!2.

Brytyjski socjolog A. Giddens w pracy pod tytutem The Consequences of
Modernity (1990) definiuje zaufanie jako prze$Swiadczenie o niezawodnosci
osoby lub systemu. Jego zdaniem niektore wtasciwosci zaufania okazuja sie
wazne niezaleznie od typu analizowanego spoleczenstwa. Mimo iz cztowieka
z natury cechuje niepewno$¢ i poczucie zagrozenia, to na co dzien wiekszos¢
obywateli moze uniknaé¢ gleboko zakorzenionego niepokoju poprzez zbudowa-
nie w nich w trakcie wychowania podstawowego zaufania do innych oraz do
uznawanych za oczywiste sposobéw zycials.

Polski socjolog P. Sztompka zauwazyl, iz ,zaufanie jest sprawg aktualng
w sytuacjach mniej skrajnych, gdy obywatele maja pewien, mniejszy lub
wiekszy, margines swobody w swoich dzialaniach, a wtadcy pewien stopien
niepewnosci co do tego, jak obywatele sie zachowaja. I odwrotnie — kiedy
obywatele nie maja pewnos$ci, czy wladcy beda dziata¢ zgodnie z ich oczeki-
waniami, w ich interesie, a wladcy maja w tym zakresie pewna swobode
decyzji. Ale to, czy w takich sytuacjach wytworzy sie zaufanie, czy nieufnosc,
zalezy od tego, jakie racje sklaniajace w jednym lub drugim kierunku zostang
przez obywateli wziete pod uwage”4. Wydaje sie, ze zaufanie staje sie nieod-
tacznym elementem demokratycznego, sprawiedliwego panstwa, uwzglednia-
jacego idee sprawiedliwosci spotecznej.

Zasada ochrony zaufania, pojmowana jako atrybut nowoczesnego admi-
nistrowania, w polskim prawie zostala spopularyzowana m.in. w pracach
J. Letowskiego. Autor ten wskazuje, ze warunkiem ksztaltowania zaufania
w stosunkach miedzy wladzg publiczng a obywatelem jest tworzenie atmos-
fery wspoldziatania. Budowa zaufania nastepuje wtedy, gdy ,akt normatyw-
ny, decyzja administracyjna lub inne dziatanie organéw zarzadu panstwowe-
go nie sg przyjmowane jako zgota nieprzewidywalne zrzadzenie losu [...], lecz
pojawiaja sie jako logiczny i naturalny rezultat proceséw rzadzenia w sen-
sownie administrowanym panstwie”15. Istnieja dwie zasadnicze sfery, w kto-
rych mozliwe jest bezposrednie dzialanie ochrony zaufania: (1) sfera stabiliza-
¢ji stosunkéw stanowionych przez oficjalng wypowiedz organu administracji,
czyli poprzez ostateczng decyzje administracyjna, (2) sfera wyrownywania

12 T. Honderich, Encyklopedia filozofii, przekl. J. Lozinski, t. 2, Zysk i S-ka, Poznari 1999,
s. 1011.

13 G. Marshall (red.), M. Tabin (red. nauk. wyd. polskiego), Stownik socjologii i nauk
spotecznych, WN PWN, Warszawa 2004, s. 440.

14 P. Sztompka, Zaufanie. Fundament spoteczeristwa, Znak, Krakéw 2007, s. 338.

15 J. Letowski, Zasada zaufania..., s. 557 i 562.
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strat wywotanych w majatku obywatela przez odwotanie lub zmiane wypo-
wiedzi.

Zasade ogolng pogtebiania zaufania obywateli do organéw panstwa usta-
nawia cytowany juz wczesniej art. 8 k.p.a. Zasada ta jest jedng z najwazniej-
szych zasad ogdlnych postepowania administracyjnego. Literatura i orzecz-
nictwo wypracowaly w oparciu o nig szereg dyrektyw, zgodnie z ktorymi
powinno przebiegaé postepowanie.

Nowe brzmienie zasady wprowadzito dwa rozszerzenie podmiotowe:

1) w zakresie podmiotow prowadzacych postepowanie w miejsce dotych-
czas obowigzujacego pojecia organdéw panstwa wprowadzilo pojecie wladzy
publicznej;

2) pojecie ,obywatel” zastapito pojeciem ,uczestnicy postepowania”.

Zmiana pierwsza uzasadniona jest zlozonym systemem podmiotow wypo-
sazonych w kompetencje ogolng do prowadzenia postepowania, ktora nie jest
ograniczona wylacznie do organéw administracji publicznej w systemie
ustrojowym administracji rzadowej i administracji samorzadowej, lecz takze
obejmuje inne jednostki organizacyjne. Zmiana ta wynika przede wszystkim
z konstytucyjnej zasady co do sprawowania wladzy publicznej, ktora nie jest
przypisana wytacznie organom panstwowym. Jednostka ma mie¢ zatem zaufa-
nie nie tylko do organéw panstwa, ale tez do innych jednostek organizacyjnych
powotanych do sprawowania wtadzy publicznej (np. organéw samorzadu tery-
torialnego, organéw samorzadu zawodowego, jednostek prywatnych powota-
nych do prowadzenia postepowania administracyjnego)!6.

Druga zmiana jest istotna z uwagi na fakt, ze w doktrynie postepowania
administracyjnego w ujeciu podmiotowym przyjmuje sie klasyfikacje: pod-
miotow postepowania oraz grupe druga — uczestnikow postepowania. Wpro-
wadzajac do nowego brzmienia przepisu pojecie uczestnikow postepowania,
ustawodawca pojeciem tym obejmuje w pelnym ujeciu aspekt podmiotowy
postepowania administracyjnego, a wiec podmioty i uczestnikéw postepo-
wanial?.

Patrzac na omawiang zasade z aksjologicznego punktu widzenia, wska-
za¢ nalezy, iz ma ona zagwarantowac bezpieczenstwo prawne jednostki,
umozliwiajace przewidywalnos¢ dziatan organow, a takze prognozowanie
dziatan witasnych. Przewidywanie i dokonywanie wyboréw na podstawie
pewnej wiedzy na temat obowigzujacego prawa i zasad stosowania tego pra-
wa przez administracje umozliwia jednostce organizacje jej zyciowych spraw
i przyjmowanie odpowiedzialnosci za wtasne decyzje!l8.

16 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego
(2011), s. 67.

17 Szerzej: ibidem, s. 67—68.

18 P. Krzykowski, A. Brzuzy, op. cit., s. 67.
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Przyjmuje sie, ze zasada pogtebiania zaufania do wtadzy publicznej reali-
zuje sie wowczas, gdy organy prowadzace postepowanie administracyjne
przestrzegaja regul prawnych wynikajacych z przepisow prawa, a przede
wszystkim, gdy praktyka tych organéw jest przewidywalna i pewna, opiera
sie na jasnych i przejrzystych zasadachl®.

W europejskiej nauce prawa oraz judykaturze zarysowaly sie spore roz-
bieznosci co do nazwy tej zasady. Wedtug tradycji common law okresla sie ja
terminem legitimate expectation, co mozna ujaé jako ,uzasadnione oczekiwa-
nie” czy tez ,przewidywalno$¢ prawa”. Jego francuskim odpowiednikiem be-
dzie zwrot confiance legitime. W prawie niemieckim operuje sie pojeciem
Vertrauensschutz, ktore zostalo upowszechnione przez E. von Hippela, przy
czym zasade te okreSla sie tez zblizonym terminem Treu und Glauben.
W krajach, w ktérych uwidocznil sie wptyw prawa romanskiego, przyjat sie
natomiast termin bona fides (dobra wiara)20.

Ogolne zasady postepowania administracyjnego, w tym oczywiscie zasa-
da pogtebiania zaufania, wyznaczaja uniwersalne standardy dziatania, wta-
Sciwe dla konstrukcji demokratycznego, praworzadnego panstwa. Maja one
posta¢ norm ujetych w przepisach prawa obowigzujacego i moga miec¢ cha-
rakter klauzul generalnych. Oznacza to, ze poszczegélne ich elementy rekon-
struujemy na tle konkretnego stanu faktycznego przy rozstrzyganiu kwestii
prawnej budzacej watpliwosci. Zasady ogélne k.p.a. cechuje rézny stopien
abstrakeji i ztozonosci2l.

R. Kedziora skonkretyzowat dyrektywy odnoszace sie do sposobu dziata-
nia organéw administracji publicznej?2, pozwalajace zrozumieé, jakiego ro-
dzaju dzialania winny podejmowac¢ organy administracji, by przyczynié sie
do procesu pogtebiania zaufania obywateli. Bedg to przede wszystkim:

* Regula interpretowania i rozstrzygania watpliwo$ci w sprawie na korzyscé
obywatela, jezeli nie stoi temu na przeszkodzie wazny interes spoleczny.

* Obowiazek wyjasnienia rzeczywistej woli strony wystepujacej z podaniem
do organu administracji publicznej, jesli charakter i tre$¢ pisma wniesio-
nego przez strone budzg watpliwosci.

* Obowiazek precyzyjnego wskazania przez organ administracji publicznej
motywow wydanego rozstrzygniecia.

e Zasada ochrony obywatela, ktory podejmuje swoje dziatania w dobrej wie-
rze oraz w zaufaniu, iz czynnosSci organéw panstwa, ktore sie do niego
odnosza, sa zgodne z prawem.

19 S Serafin, B. Szmulik (red.), Leksykon obywatela, C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 646.

20 7. Kmieciak, Ogélne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Wyd. Prawnicze
PWN, Warszawa 2000, s. 66.

21 Tpidem, s. 208.

22 Por. R. Kedziora, Ogélne postepowanie administracyjne, Wyd. 2, C.H. Beck, Warszawa
2010, s. 103.
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e Zakaz obcigzania obywatela skutkami prawnymi nieznajomosci prawa lub
niedopelnienia obowigzkow stuzbowych przez organ administracji lub pod-
legtych mu pracownikow.

* Obowiazek ustosunkowania sie przez organ drugiej instancji do zarzutéow
zawartych w odwolaniu w postaci twierdzenn uwazanych przez strone za
istotne dla sposobu zatatwienia sprawy.

* Obowiazek wyjasnienia rzeczywistej woli strony wystepujacej z podaniem
do organu administracji publicznej, jesli charakter i tre$¢ pisma wniesio-
nego przez strone budza watpliwosci.

* Obowiazek precyzyjnego wskazania przez organ administracji publicznej
motywow wydanego rozstrzygniecia.

Katalog ten uzupetni¢ nalezaloby zasada spgjnosci dziatan publicznych,
czyli niezmienno$cig rozstrzygnie¢ podejmowanych w tej samej sprawie,
w tym niezmienno$cig polityki administracyjnej, respektowaniem udzielo-
nych informacji oraz zasada estoppel (wspodtczesng wersja rzymskiej zasady
allegans contraria non audiendus est — kto swym zachowaniem sktonit inne-
go do dziatania prawnego, nie moze sprzeciwiaé¢ sie jego konsekwencjom)
oraz w rzeczy samej zasadg poszanowania praw fundamentalnych, czyli pod-
stawowych?3.

Sformutowane tezy znajduja odzwierciedlenie w orzecznictwie sgdow ad-
ministracyjnych, ktore to niestety wielokrotnie wykazuja naruszenie zasady
z art. 8 k.p.a. Do reguly interpretowania i rozstrzygania watpliwosci
w sprawie na korzys¢ obywatela nawigzuje NSA, wskazujac, iz ,uprawnien
organu administracji [...] nie mozna interpretowa¢ w ten sposob, ze w razie
watpliwosci nalezy sprawe rozstrzygnaé¢ na niekorzy$é obywatela. Przeciw-
nie, wszelkie watpliwosci nalezy rozstrzygaé na korzys¢ obywatela, jesli nie
stoi temu na przeszkodzie wazny interes spoteczny, gdyz tylko takie postepo-
wanie moze poglebié¢ zaufanie obywateli do organéw panstwa”24.

W innym z orzeczen NSA stoi na stanowisku, iz uchybienia organu
administracji panstwowej nie moga powodowac ujemnych nastepstw dla oby-
watela, ktory dziata w dobrej wierze i w zaufaniu do tresci otrzymanej decyzji
administracyjnej. Odstepstwa od tej elementarnej zasady, znajdujacej wyraz
w art. 8 i art. 9 k.p.a., moga mie¢ miejsce wyjatkowo i jedynie w sytuacjach
wyraznie przez prawo przewidzianych (np. art. 1391 art. 174 k.p.a.)?.

NSA orzekl, iz dopuszcza sie obrazy art. 8 oraz art. 9 k.p.a. organ admi-
nistracji, ktory skutki nieznajomosci prawa przez podlegtych mu pracowni-
kow lub niedopelnienia przez nich obowiazkow stuzbowych przerzuca na

23 @G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, t. I: Komentarz do art. 1-103, Wyd. 3, Wolters Kluwer Polska, Krakéw 2010, s. 91.

24 Wyrok NSA z 23 wrzeénia 1982 r., sygn. IT SA 1031/82, ONSA 1982, nr 2, poz. 91.

25 Wyrok NSA z 9 listopada 1987 r., sygn. IIT SA 702/87, ONSA 1987, nr 2, poz. 79.
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obywateli. Tego rodzaju postepowanie organéw administracji paristwowej
Sad uznal ,za podstawowe naruszenie zasady informowania podatnikow
o obowiazkach podatkowych, a takze za naruszenie podstawowych gwarancji
procesowych zawartych w przepisach k.p.a., ktére mozna najogélniej okreslic
jako ustawowe zobligowanie organow administracji panstwowej do czuwania
nad tym, aby strony nie poniosty szkody z powodu nieznajomosci prawa,
blednego pouczenia lub nienalezytego wyjasnienia sprawy przez organy ad-
ministracji panstwowej albo wydania przez nie btednej decyzji. Bowiem na-
ruszenia, o ktorych mowa, stanowig obraze art. 8 i 9 k.p.a. i oznaczajg
niedopuszczalne, sprzeczne z zasadami praworzadno$ci dziatania [...] oraz
przerzucanie na obywateli ujemnych skutkéw nieznajomos$ci przepiséw pra-
wa przez organy administracji lub niedopetnienia obowigzkéw stuzbowych
przez ich pracownikéw”26.

Podczas analizy tresci zawartych w zasadzie poglebiania zaufania, wska-
zuje sie na stanowigca istote tej zasady dynamike. Zatozone przez ustawo-
dawce ,poglebianie zaufania” stanowi pewien proces, ktory w zasadzie nigdy
nie zakonczy sie osiagnieciem celu. Ocena konkretnego postepowania moze
doprowadzi¢ do konkluzji o prawidtowej realizacji w jego trakcie przedmioto-
wej zasady, ale stan finalny w postaci niezmiennie i definitywnie ,pogtebio-
nego” zaufania wszystkich obywateli do wszystkich organéw panstwa nigdy
nie zostanie osiagniety. Zaufanie stanowi niejako warunek wstepny, podsta-
we do uksztaltowania demokratycznego paristwa prawnego?’. Funkcjonowa-
nie administracji opiera si¢ wiec na powierzonym jej przez suwerena upo-
waznieniu do dziatan wtadczych. Upowaznienie to bazuje na zaufaniu, ze
administracja swoje zadania bedzie wykonywaé¢ w sposoéb odpowiadajacy
wartosciom i zasadom ujetym w Konstytucji i doprecyzowanym w aktach
prawnych nizszego rzedu.

Uzasadnienie jest integralng czescig decyzji administracyjnej, w ktorej
organ formutuje jej motywy. Uzasadnienie bedace wyrazem mechanizmu po-
dejmowania decyzji, zespolu czynnosci zmierzajacych do jej wydania oraz
motywow, ktorymi kierowat sie organ, umozliwia kazdorazowa kontrole jej
zasadno$ci, stusznosci i w tym zakresie sprzyja zasadzie praworzadnosci.
Funkcja uzasadnienia jest wyjasnienie rozstrzygniecia stanowiacego dyspo-
zytywna czes¢ decyzji. Oparte na przepisach prawa, konkretne i niebudzace
watpliwosci co do zasadnoSci uzasadnienie decyzji administracyjnej moze by¢
jednym z czynnikow wptywajacych na pogtebianie zaufania obywateli do
organow panstwa.

26 Wyrok NSA z 20 lipca 1981 r., sygn. SA 1478/81, ONSA 1981, nr 2, poz. 72.

27 K. Celinska-Grzegorczyk, Zasada poglebiania zaufania obywateli do organéw parstwa
w orzecznictwie sqgdéw administracyjnych, [w:] J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja postepowania
administracyjnego na 50-lecie KPA, Wyd. WSPA, Lublin 2010, s. 65-66.
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Wyrézniamy uzasadnienie faktyczne i prawne2®. Uzasadnienie faktyczne
bedzie to ustalenie i wyjasnienie okoliczno$ci faktycznych sprawy i materiatu
dowodowego w sprawie, a takze zajecie stanowiska wobec calego materiatu
procesowego, wiec faktéw i dowodow??. Innymi stowy, uzasadnienie faktycz-
ne powinno zawiera¢ wskazanie faktéw, ktore organ uznat za udowodnione,
dowodow, na ktorych sie oparl, oraz przyczyn, z powodu ktoérych innym
dowodom odmoéwit mocy dowodowej i wiarygodnosci. Natomiast uzasadnienie
prawne powinno zawiera¢ wyjasnienie podstawy prawnej decyzji z przyto-
czeniem przepiséw prawa. Nalezy wiec podaé i przytoczy¢ tresé przepiséw
bedacych podstawa prawng rozstrzygniecia, jak réowniez dokonaé¢ wyktadni
tych przepisow w kontekscie tego wtasnie konkretnego wypadku. Organ ad-
ministracji publicznej rozstrzygajacy dang sprawe powinien wyjasnié, dlacze-
go zastosowat dany przepis na tle konkretnego stanu faktycznego i materiatu
dowodowego, a w przypadku gdyby zachodzita mozliwos¢ réznej interpretacji
tego przepisu, to organ winien wyjasni¢, dlaczego przyjal dang wyktadnie
przepisu, a nie inng3°. Takie stanowisko organu na pewno bedzie wzbudzato
ufno$é, poniewaz zainteresowany dowie sie, w jaki sposob i na jakich zasa-
dach jest rozpoznawana jego sprawa przed organem administracji.

Celem uzasadnienia decyzji jest wiec przekonanie strony o prawidlowo-
§ci rozstrzygniecia. Organ orzekajacy powinien dazyé do starannego wyja-
Snienia sprawy oraz przekonywajacego uzasadnienia swojego rozstrzygnie-
cia. Ma to znaczenie nie tylko dla stron postepowania, lecz réwniez dla
organow orzekajacych oraz tych badajacych prawidlowosé decyzji, zwlaszcza
dla sgdu administracyjnego. Powinno$¢ ta wynika réwniez z zasad ogélnych
k.p.a., takich jak np. zasada ogdlnego przekonywania (art. 11) czy zasada
informowania (art. 9). Uzasadnienie decyzji, ktore pozwala przeciez na skon-
trolowanie podstaw i motywow rozstrzygniecia przez organ odwolawczy i przez
organ dziatajacy w trybie nadzoru oraz w koncu przez sad administracyjny,
stuzy zabezpieczeniu i realizacji zasady poglebiania zaufania obywateli do
organéw panstwa3l. Nawigzuje do tego réwniez NSA w swoim orzecznictwie:
y,Jednym z istotnych czynnikéw wptywajacych na umocnienie praworzadno-
$ci w administracji jest obowiazek organéw administracyjnych nalezytego
i wyczerpujacego informowania stron o okoliczno$ciach faktycznych i praw-
nych, ktorymi kierowaly sie te organy w toku zatatwiania spraw. Motywy te
powinny znalezé swoj wyraz takze w uzasadnieniu faktycznym i prawnym

28 Por. wyrok NSA z 20 stycznia 2006 r., sygn. I FSK 527/05.

29 A. Wiktorowska, [w:] M. Wierzbowski (red.), Postepowanie administracyjne — ogélne...,
s. 153-154.

30 Ibidem, s. 154-156.

31 Por.: J. Zimmermann, Motywy decyzji administracyjnej i jej uzasadnienie, Warsza-
wa 1981, s. 20-23 oraz P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 4,
LexisNexis, Warszawa 2007, s. 244-249.
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decyzji, bowiem strony majg prawo zna¢ argumenty i przestanki podejmo-
wanych decyzji. Bez zachowania tego elementu decyzji strony nie maja moz-
liwosci obrony swoich stusznych interesow oraz prowadzenia polemiki z or-
ganem - zaréwno w odwotaniu, jak tez w skardze do Sadu. Niezaleznie od
powyzszego, uzasadnienie stanowi jeden z warunkow sine qua non skutecz-
nej kontroli decyzji administracyjnych przez NSA. Prawidlowe uzasadnienie
decyzji ma nie tylko znaczenie prawne, ale i wychowawcze, bowiem pogtebia
zaufanie uczestnikéw postepowania do organéw administracyjnych”32.

W przekonaniu Sadu Najwyzszego zadaniem sadéw nie jest wyltacznie
merytoryczne rozstrzyganie konkretnych, indywidualnych spraw. Dla uczest-
nikow postepowania musi by¢ jasne i widoczne, ze w rezultacie postepowania
sadowego zapadto najstuszniejsze pod kazdym wzgledem rozstrzygniecie.
Konstrukcja ta bedzie wyraznie nawiazywaé do ugruntowanej w orzecznic-
twie Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka tezy, zgodnie z ktora nie
wystarczy tylko wymierzac sprawiedliwosci, ale trzeba jeszcze wykazac, ze to
sie czyni®3.

Tylko w przypadku, gdy organ zawsze bedzie w stanie wykazaé podsta-
we prawna, na ktorej sie opart i bedzie w stanie logicznie uzasadnié istote
podjetej decyzji, mozna mowic¢ o dziataniach organu poglebiajacych zaufanie
obywateli do administracji. W literaturze z kolei wskazuje sie, iz uzasadnie-
nie decyzji administracyjnym jest konkretnym przykiadem zastosowania za-
sady z art. 8 k.p.a. Motywy decyzji, zredagowane w sposob prawidtowy,
powinny byé w taki sposob ujete, by strona mogta zrozumieé¢ i w miare
mozliwosci zaakceptowaé zasadnos$é przestanek faktycznych i prawnych, kto-
rymi kierowat sie organ, wydajac decyzje. Uzasadnienie decyzji winno wiec
byé sporzadzone przede wszystkim dla strony3%. Tymczasem do czestych
btedéw naruszajacych zasade zaufania obywateli do organéow Panstwa Rzecz-
nik Praw Obywatelskich zalicza wadliwe postugiwanie sie uzasadnieniem
decyzji administracyjnej. Decyzje takie przytaczaja przepis zawierajacy
w swej treSci powinno$é okreslonego zachowania, nie precyzujg jednak, na
czym ono ma polegaé. Organy administracji nie ujawniaja wtasnego motywo-
wania decyzji, pomijaja motywacje faktyczna, a nawet dowolnie interpretuja
pojecia nieostre3®. J. Zimmermann jako cechy dobrego uzasadnienia wymie-
nia: jego logiczny zwiazek i zgodno$¢ z rozstrzygnieciem, doktadnosé i Scistosé
dowodéw, jak réwniez ich zwieztosé i prostota oraz kompletno§é motywow3S.

32 Wyrok NSA OZ w Lublinie z 15 grudnia 1995 r., sygn. SA/Lu 2479/94, Lex Polonica.

33 7. Kmieciak, op. cit., s. 76-77.

34 Por. szerzej: R. Taradejna, Kodeks postepowania administracyjnego. Tekst ujednolicony
z komentarzem i wybranym orzecznictwem. Praktyczny poradnik, Wyd. Adam Marszatek, Torun
2011, s. 69.

35 RPO/7180/88/VIII, RPO/12530/88/VIIL.

36 J. Zimmermann, op. cit., s. 132—133.
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Analiza orzecznictwa wskazuje, iz wyrazem realizacji zasady zaufania
jest wyczerpujace i staranne uzasadnienie rozstrzygniecia podjetego przez
organ wladzy publicznej, administracyjny lub sadowy. W razie kwestionowania
przez strone zgodno$ci z prawem dziatan organu administracji do zarzutu tego
nalezy szczegélowo odniesé sie w motywach zatatwiajacej sprawe decyzji. Tyl-
ko taki sposob postepowania stuzy budowie zaufania obywateli do organéw
panstwa, co czyni zado§é omawianej dyrektywnie plynacej z art. 8 k.p.a.37

Realizacja omawianej zasady w postepowaniu dowodowym nastepuje
w sytuacji, kiedy strona uczestniczaca w postepowaniu wyjasniajacym moze
stwierdzié, ze organ, ustalajac zakres postepowania dowodowego, dopuszcza
z urzedu dowody, ktore przemawiaja za pozytywnym zalatwieniem sprawy.
Organ administracji publicznej powinien ponadto przy wyborze nastepstw
prawnych ustalonego stanu faktycznego uwzglednié¢ stuszny interes w spra-
wie, nie przyznajac prymatu interesowi spotecznemu. Taki kierunek wyktad-
ni zasady z art. 8 k.p.a. przyjety zostal w orzecznictwie sadowym38. NSA
orzekl, iz ,przy zalozeniu, ze wszyscy obywatele sgq réwni wobec prawa,
zasadom art. 8 k.p.a. nie odpowiada takie prowadzenie postepowania w spra-
wie, w ktorej wystepuja sprzeczne interesy stron, gdy organ prowadzacy poste-
powanie bez wszechstronnego wyjasnienia okolicznosci sprawy uwzglednia tyl-
ko jeden z wchodzacych w gre intereséw, nie ustosunkowujac sie do
zgloszonych twierdzen i wnioskéw stron reprezentujacych inne interesy”39.

Warunkiem prawidlowego zalatwienia sprawy administracyjnej przez
organ administracji publicznej jest oparcie rozstrzygniecia na prawidlowo
ustalonych, tzn. obiektywnie istniejgcych oraz wlasciwie ocenionych oko-
licznosciach faktycznych. Osiagnieciu powyzszego celu postepowania admi-
nistracyjnego podporzadkowana jest normatywna konstrukcja postepowania
dowodowego, oparta na zasadach gwarantujgcych prawidlowe ustalenie pod-
stawy faktycznej orzeczenia organu w sprawie indywidualne;j.

Czynnosci dowodowe organu administracji publicznej ukierunkowane sg
na osiagniecie celu, jakim jest ustalenie prawdy obiektywnej. Art. 7 k.p.a.
naklada na organ administracji publicznej prowadzacy postepowanie admini-
stracyjne obowigzek podejmowania wszelkich krokéw niezbednych do do-
ktadnego wyjasnienia stanu faktycznego danej sprawy. Sformutowana w tym
przepisie zasada ogdlna prawdy obiektywnej (prawdy materialnej) konkrety-
zowana jest przez przepisy k.p.a. regulujace postepowanie dowodowe za po-
moca, szeregu zasad szczegotowych, wérod ktorych wymienié nalezy: zasade

37 ONSA z 1984 r., nr 2, poz. 97 oraz OSPiKA 1986, nr 3, poz. 48 z glosami J. Borkowskie-
go i A. Jaroszynskiego.

38 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Wyd. 9, C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 79.

39 Wyrok NSA z 10 sierpnia 1983 r., sygn. I SA 367/83, ONSA 1983, nr 2, poz. 64. Por.
takze wyrok NSA z 8 stycznia 2001 r., sygn. IT SA 2625/00.
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oficjalnosci postepowania dowodowego, zasade otwartego katalogu $rodkéw
dowodowych, zasade rownej mocy dowodowej Srodkow dowodowych czy tez
zasade swobodnej oceny dowodow. Nalezy tez podkresli¢, iz ze wzgledu na
doniostosé zasady prawdy obiektywnej oraz jej charakter wszelkie instytucje
prawa dowodowego zawarte w k.p.a., w szczegdlnosci normy prawne regulu-
jace poszczegolne srodki dowodowe czy tez formy postepowania wyjasniajace-
go, muszg byc¢ interpretowane z uwzglednieniem dyrektyw wynikajacych
z tejze zasady. Ponadto przebieg postepowania dowodowego jest determinowa-
ny przez tre$¢ pozostatych zasad ogélnych postepowania administracyjnego,
unormowanych w art. 6-16 k.p.a., a wiec rowniez przez zasade zaufania
obywateli do organéw panstwa?. Powyzsze tezy zdaje sie tez odzwierciedlaé
orzecznictwo NSA: ,przepisy k.p.a. naktadaja na organy administracji publicz-
nej obowiazek m.in. podejmowania wszelkich krokow do doktadnego wyjasnie-
nia stanu faktycznego sprawy, zebrania i rozpatrzenia w sposob wyczerpujacy
catego materialu dowodowego, umozliwienia stronom wypowiedzenia sie co do
zebranych dowodéw i materiatéw przed wydaniem decyzji oraz do wskazania
w uzasadnieniu faktycznym decyzji okolicznosci, ktére organ uznal za udo-
wodnione, dowodow, na ktorych sie opart oraz przyczyn, z powodu ktérych
innym dowodom odmoéwil wiarygodnosci i mocy dowodowej [...]. Prawidtowo
przeprowadzone postepowanie dowodowe pozwala dopiero na ocene, czy
w sprawie zostalty wtasciwie zastosowane odpowiednie przepisy prawa ma-
terialnego™l.

Zarowno w postepowaniu administracyjnym, jak i w innych rodzajach
postepowania sformutowano szereg zasad i postulatow zapewniajacych z jed-
nej strony dotarcie do prawdy materialnej, z drugiej za$ zabezpieczenie
przed przewlekaniem sprawy. Jak wskazal WSA w Olsztynie: ,w sytuacji
przedtuzajacego sie postepowania wyjasniajacego w sprawie, organ zobligo-
wany jest informowaé strony na biezaco o postepach toczacego sie postepo-
wania. Natomiast w przypadku ewidentnego naruszenia ustawowych termi-
now, przewidzianych do zatatwienia sprawy administracyjnej [...] organ
powinien wskazaé inny termin zakonczenia takiej sprawy. Jezeli niezbedne
jest zebranie kolejnych dowodow, to wowczas takze zasadnym jest poinformo-
wanie o tym strony. Nie moze by¢ bowiem tak, ze strona, na ktérej wniosek
postepowanie zostato wszczete, nie ma informacji co do jego dalszego toku
czy tez przewidywalnego terminu zatatwienia jej sprawy. Nonszalanckie na-
ruszanie terminéw ustawowych do zakoriczenia sprawy bez wskazania stro-
nie przyczyn takiego naruszenia, moze powodowac utrate zaufania obywateli
do organéw administracji publicznej”*2.

40 R, Kedziora, op. cit., s. 225.
41 Wyrok NSA z 11 marca 1981 r., sygn. SA 272/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 19.
42 Wyrok WSA w Olsztynie z 8 stycznia 2009 r., sygn. IT SAB/O1 34/08.
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Wskazaé jeszcze nalezy na jeden istotny aspekt. Otoz zgodnie z art. 75
k.p.a. jako dowod nalezy dopusci¢ wszystko, co moze przyczynic sie do wyja-
$nienia sprawy, a jednoczesnie nie jest sprzeczne z prawem. Unormowanie
to wskazuje na zasade réwnej mocy Srodkow dowodowych. Dowodem w po-
stepowaniu administracyjnym beda wszelkie niesprzeczne z prawem zrédla
prawdziwych informacji. Kodeks postepowania administracyjnego wprawdzie
nie okresla, na czym sprzeczno$¢é polega, chodzi tu jednak o sprzecznosé
w sensie materialnym, np. postuzenie sie jako $rodkiem dowodowym infor-
macja, ktorej tre$¢ objeta jest prawnym zakazem rozpowszechniania. Do
grupy procesowych srodkow dowodowych sprzecznych z prawem nalezy zali-
czy¢ np. zeznania $wiadkow czy opinie bieglych, w stosunku do ktérych
zastosowano presje psychiczng czy inne dzialania ograniczajace ich swobode
wypowiedzi, takie jak grozba bezprawna czy szantaz. Dowodem sprzecznym
z prawem bedzie tez falszywy dokument urzedowy, tzn. dokument podrobio-
ny lub przerobiony43. Zagadnienie to jest istotne z punktu widzenia omawia-
nej zasady. Trudno bedzie méwi¢ o poglebianiu zaufania obywatela, kiedy
przy rozpoznaniu jego sprawy organ uwzgledni dowody sprzeczne z prawem,
nieprawdziwe czy podrobione. Obywatel utraci wowczas wiare nie tylko
w prawidlows dziatalno$¢ administracji, lecz takze w praworzadna idee pan-
stwa. Dlatego tez tak wazne jest skrupulatne zbadanie dowodéw w postepo-
waniu wyjasniajacym, na podstawie ktorych powstaje rozstrzygniecie w da-
nej sprawie.

B. Adamiak jest zdania, ze juz sam fakt dopuszczania przez organ dowo-
déw przemawiajacych za pozytywnym zatatwieniem sprawy stanowi realiza-
cje zasady pogltebiania zaufania do organow panstwa: ,realizacja tej zasady
nastepuje, jezeli strona uczestniczac w postepowaniu wyjasniajacym moze
stwierdzié¢, ze organ ustalajac zakres postepowania dowodowego, dopuszcza
dowody, ktore przemawiajq za pozytywnym zalatwieniem sprawy. Przy wybo-
rze nastepstw prawnych ustalonego stanu faktycznego uwzglednia stuszny
interes w sprawie, nie przyznajac prymatu interesowi publicznemu (aspekt
materialny)”44.

Prawo do odwotania bedzie kolejng instytucja, za pomoca ktérej organy
majq mozliwo$¢ wdrozenia postulatow ujetych w zasadzie pogtebiania zaufa-
nia obywateli do witadzy. Wskazuje to niestety na to, iz pewien poziom nieuf-
nosci obejmuje nawet sam proces egzekwowania prawa. Organy administra-
cji publicznej, a nawet sady administracyjne nie sg wolne od podejrzen
o stronniczo$¢, niedbalstwo i uchybienia. Stad bierze sie potrzeba apelacji,
a niekiedy sprawa musi przej$é przez kilka instancji odwotawczych, zanim

43 G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, op. cit., s. 665—666.
44 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, Oficyna Wydaw-
nicza Unimex, Wroctaw 2008, s. 524.
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rozstrzygniecie stanie sie wiazace i prawomocne*. Prawo do odwotania wy-
wodzi¢ bedziemy z konstytucyjnej zasady dwuinstancyjnosci.

Wedlug art. 78 Konstytucji RP*6, kazda ze stron ma prawo do zaskarze-
nia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji z zastrzezeniem wy-
jatkow przewidzianych ustawa. Zasada ta znajduje realizacje w zasa-
dzie ogélnej dwuinstancyjnosci — przyjetej w art. 15 k.p.a. i doprecyzowanej
w art. 127. Zgodnie z tg zasada, kazda sprawa indywidualna rozpoznawana
i rozstrzygana decyzja organu pierwszej instancji w wyniku wniesienia od-
wotania podlega ponownemu rozpoznaniu i rozstrzygnieciu przez organ dru-
giej instancji. Od kazdej decyzji niestatecznej stuzy prawo odwotania, a wy-
jatki od tej zasady moga byc¢ okreslone jedynie ustawowo. Dotyczy to
zaré6wno decyzji wydanej w postepowaniu zwyklym, ktorego przedmiotem
jest rozpoznanie i rozstrzygniecie sprawy decyzja administracyjna, jak i po-
stepowania nadzwyczajnego, ktorego przedmiotem jest weryfikacja decyzji
administracyjnej wydanej w postepowaniu zwyklym. Postepowanie w spra-
wie wznowienia, sprawie stwierdzenia niewaznos$ci, sprawie uchylenia
(zmiany) decyzji prawidtowej badZ dotknietej wadg niekwalifikowang oparte
jest na zasadzie dwuinstancyjnosci. Od decyzji wydanych w pierwszej instan-
¢ji na zasadach ogélnych stuzy odwotanie*”. NSA stoi na stanowisku, iz ,do
uznania, ze zasada dwuinstancyjnosci postepowania zostata zrealizowana,
nie wystarcza stwierdzenie, ze w sprawie zapadly dwa rozstrzygniecia dwéch
organow roznych stopni. Konieczne jest tez, by rozstrzygniecia te zostaly
poprzedzone przeprowadzeniem przez kazdy z organow, ktory wydat decyzje,
postepowania umozliwiajacego osiggniecie celow, dla ktorych postepowanie
to jest prowadzone™8. Skutki naruszenia zasady dwuinstancyjnosci postepo-
wania sg wysoce donioste: ,wydanie decyzji z pogwalceniem zasady dwuinstan-
cyjnosSci, obowiazujacej w postepowaniu administracyjnym (art. 15 k.p.a.),
godzi w podstawowe prawa i gwarancje procesowe obywatela i musi by¢
ocenione jako razace naruszenie prawa’¥9. Bedzie to wiec kwalifikowana
wada decyzji administracyjnej, wymagajaca stwierdzenia jej niewaznosci na
podstawie art. 156 k.p.a.

Korelatem prawa odwotania jest obowigzek ponownego rozpatrzenie
sprawy indywidualnej przez wtasciwy organ drugiej instancji i ustosunkowa-
nia sie do merytorycznego rozpatrzenia sprawy i skontrolowania postepowa-
nia oraz decyzji organu pierwszej instancji z punktu widzenia legalnosci
i celowosci. Kontrola organu odwotawczego jest wiec kontrolg petna, polega-

45 P Sztompka, op. cit., s. 348.

46 Dz, U. z 1997 r., nr 78, poz. 483.

47 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego
(2008), s. 582.

48 Wyrok NSA z 12 listopada 1992 r., sygn. V SA 721/92, ONSA 1992, nr 3—4, poz. 95.

49 Wyrok NSA z 10 kwietnia 1989 r., sygn. IT SA 1198/88, ONSA 1989, nr 1, poz. 36.
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jaca na ponownym merytorycznym rozstrzygnieciu sprawy. Zobowigzanie or-
ganu do takiego dziatania przepisami prawa zapobiec ma jego samowolnemu,
prawnie nieuzasadnionemu dziataniu®0. Organ jest réwniez zobowiazany za-
pewnic¢ wszystkim stronom udziat w postepowaniu odwotawczym. Jesli nato-
miast w jakikolwiek sposéb nie umozliwi tego uczestnikom postepowania,
moga oni odnies¢ sie do tego, opierajac sie wlasnie na przestankach ptyna-
cych z zasady zaufania: ,w ocenie skarzacego nie zapewniono mu czynnego
udzialu w postepowaniu odwotawczym, zapewniajac ten udzial innym stro-
nom postepowania, czym naruszono art. 8 i 10 k.p.a. Kolegium Odwotawcze
wyznaczajac 14-dniowy termin na wypowiedzenie sie wylacznie pozostalym
stronom naruszyto zasade zaufania do organu, zasade czynnego udzialu,
a przede wszystkim zasade réwnosci wobec prawa”d1.

Tak wiec realizacja przez strone prawa odwolania nie bedzie podlegata
ani ograniczeniom formalnym, ani materialnym, kodeks nie uzaleznia bo-
wiem jej od udziatu strony w postepowaniu. Prawo wniesienia odwotania
ma nie tylko strona, ktora brata udzial w postepowaniu zakoriczonym decy-
zja, ale rowniez osoba, ktora wprawdzie nie brala w nim udziatu, ale jest
strong w rozumieniu przepisow art. 28 k.p.a. Brak ograniczen materialnych
wskazuje, ze uruchomienie postepowania odwolawczego nie jest uzaleznione
od obiektywnego stwierdzenia naruszenia zaskarzong decyzja interesu praw-
nego strony. Ocena, czy i w jakim zakresie rozstrzygniecie ,realizuje” interes
prawny strony, nalezy wylacznie do niejo2.

Samo prawo do ponownego rozpoznania sprawy moze stanowi¢ czynnik
wzbudzajacy czy tez poglebiajacy zaufanie obywatela do organéw panstwa,
poniewaz zapewnia obywatelowi ponowne zbadanie jego sprawy, a takze
Swiadczy¢ moze btedach popelnianych przez organ, ktére wymagaja weryfi-
kacji.

Reasumujac zasada zaufania zaktada maksymalng humanitaryzacje sto-
sunku jednostka — wladza publiczna, ktora to ma stanowié przeciwienstwo
biurokracji i dazy¢ do wypracowania wzajemnego zaufania obywatela do
wiadzy i wladzy do obywatela®3. Jak trafnie wskazano w literaturze przed-
miotu, wladza nie wzbudzi w obywatelu zaufania do siebie bez wykazania
ufnoéci do obywatela®®. Nalezy takze zaznaczyé, iz wspélczesne orzecznictwo
podkresla konstytucyjny charakter zasady zaufania: ,z zasady wyrazonej
w art. 8 k.p.a. wynika bowiem wymog praworzadnego i sprawiedliwego pro-

50 R. Kedziora, op. cit., s. 303-304.

51 Wyrok WSA w Olsztynie z 9 grudnia 2008 r., sygn. II SA/O1 820/08.

52 G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, op. cit., s. 182-183.

53 J. Malanowski, [w:] M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego. Komentarz, Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 50.

54 E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty,
wezory i formularze, Wyd. Prawnicze, Warszawa 1970, s. 55.
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wadzenia postepowania i rozstrzygniecia sprawy, co jest zasadnicza trescig
zasady praworzadnosci. Zasada zaufania wyrazona w ww. przepisie ma kon-
tekst konstytucyjny. Organy administracji publicznej sa zobowigzane, w ra-
mach wyktadni zgodnej z Konstytucjg RP, uwzgledniaé, ze zasada zaufania,
rowniez w aspekcie procesowym, jest zasadniczym elementem zasady demo-
kratycznego panstwa prawa”>>.

Nakaz wzbudzania zaufania nie odnosi sie tylko do organu prowadzace-
go postepowanie, ale tez do innych organow wtadzy panstwowej (wtadzy
sadowniczej, ustawodawczej), a jej celem jest stworzenie takiej sytuacji,
w ktorej pozycje obywatela i wladzy nie ksztaltuja sie na zasadzie antagoni-
stycznej polaryzacji, lecz przeciwnie — wtadza ma prawny obowiazek dazyé
do stworzenia takiej atmosfery postepowania, w ktorej obywatel ma zaufanie
i jest przekonany, ze stojac przed urzedem — reprezentacjg wtadzy — bedzie
potraktowany w sposob sprawny, kompetentny, zgodny z prawem oraz mak-
symalnie uwzgledniajacy jego interesy®®. Pamietaé¢ nalezy, iz administracja
pelni wobec obywatela role stuzebna. Wobec powyzszego obowigzkiem orga-
now jest m.in. udzielanie fachowej i rzetelnej pomocy, szczegolnie tam, gdzie
brak takiej pomocy moze skutkowaé¢ pozbawieniem mozliwosci dochodzenia
przez strony swoich uprawnien. Brak takiej pomocy jest wysoce naganny
i moze prowadzi¢ do naruszenia konstytucyjnie chronionej godnosci cztowie-
ka, na ktérej strazy stoi takze administracja publiczna®?.

Whnioski koncowe zbiezne bedg z podgladami R. Taradejny, ktory w naste-
pujacy sposob podsumowat postulaty ptynace z zasady zawartej w art. 8 k.p.a.:

1) ,obstuz osobe, ktora przyszta do Ciebie ze swoja sprawa, doktadnie
tak jak chcialby$ by¢ obstuzony, bedac na jej miejscu. I pamietaj, ze nastep-
nego dnia to ty bedziesz mie¢ sprawe w urzedzie”;

2) ,obywatele nieprzekonani maja prawo i beda sktadaé odwotania od
niekorzystnych dla nich decyzji i skargi na te decyzje — do sadéw i gdzie tylko
sie da. Rozgoryczeni dadza temu wyraz w wyborach oraz na ulicy — w zgroma-
dzeniach, ktérych przebieg moze byé czasem bardzo gwalttowny”>S.

Na zakonczenie wskazaé nalezy, iz sama zasada ochrony zaufania nie
moze by¢ traktowana jako magiczna formuta, za pomoca ktérej dazyc sie
bedzie do masowego korygowania rozstrzygnieé¢ ustawodawczych. Takie nie-
bezpieczenstwo istnieje jednak zawsze i nalezy zapobiegac sytuacjom, przy
ktorych dochodzi¢ moze do masowego, nieuzasadnionego odwotywania sig
przez obywateli do zasady zaufania. Dlatego tez jak wskazuje J. Letowski:
,W praktyce stosowania prawa zasade zaufania nalezy traktowac jako jeden

55 Wyrok WSA w Warszawie z 4 lutego 2010 r., sygn. VII SA/Wa 2042/09, Legalis.

56 J. Malanowski, [w:] M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego, s. 50.

57 Por. wyrok NSA z 15 kwietnia 2003 r., sygn. SK 4/02.

58 R. Taradejna, op. cit., s. 71.
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z mozliwych wentylow bezpieczenstwa, stuzacy tylko w indywidualnych przy-
padkach i wtasciwie tylko w postepowaniu sadowym. Politycznie rzecz biorac
powinna by¢ rozumiana szerzej: jako determinanta kierunku ustawodawstwa,
jako zasadnicza regula dzialania wszelkich organéw panstwa”?. Wéwczas ode-
grac¢ moze, jak wskazuje autor, niezmiernie wazna, ksztattujaca role.

Summary

The principle of improving citizens’ trust towards public authority

Key words: general principle of administrative proceedings, principle of trust, public admini-
stration body/agency.

The principle of improving the trust of proceedings’ participants towards
public authority (the principle of clause 8 of the Administrative Procedure
Act dated 3.12.2010, Journal of Laws No. 6 of 2011, item 18, which came into
force 11.04.2011) is one of the most vital principles of general administrative
proceedings underpinning all other general principles. Judicial decisions and
juridical doctrine developed, on its basis, a number of directives which go-
vern administrative proceedings. Arising from this principle are, for instan-
ce, the obligation of predictability of public administration actions, settling
doubts in favour of the citizen, and undertaking public administration ac-
tions within the boundaries of the law.

This article is about the essence of the trust principle of the proceedings’
participants towards public authority in the light of the amended article 8 of
the Public Administration Act. Firstly, the article explains the notion of
“trust” in general, this is followed by a discussion on the principle based on
the provisions of administrative proceedings and its application in, for in-
stance, the justification of an administrative decision, evidentiary proce-
edings, and the right to appeal. Finally, it specifies a list of legal require-
ments stemming from the principle of trust and presents the conclusions.

59 J. Letowski, Zasada zaufania..., s. 566.
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Ocena oddzialywania na srodowisko
a ochrona wéd przed zanieczyszczeniem

Wstep

Woda jest nieocenionym i niezastepowalnym zasobem $rodowisko, ponie-
waz jest niezbedna do zycia, warunkuje funkcjonowanie wszystkich systemow
naturalnych (lasy) i przeksztatconych antropogeniczne (np. gleby uzytkowane
rolniczo), a takze jest niezbednym surowcem we wszystkich procesach techno-
logicznych. Brak wody odpowiedniej jako$ci moze powodowac spadek produk-
¢ji rolnej, przemystowej i hamowac rozwéj gospodarczy. Warunkiem rozwoju
gospodarczego sa wiec zasoby dyspozycyjne wody czystej. Niestety rozwdj
cywilizacyjny i gospodarczy §wiata przyczynit sie¢ do znacznego zmniejszenia
zasob6w wodnych oraz zanieczyszczenia wod powierzchniowych i podziem-
nychl. Dlatego tak istotna kwestia jest ochrona wéd powierzchniowych przed
zanieczyszczeniem.

Jednym ze znaczacych Zrodet zanieczyszczenia wod jest dziatalnosé in-
westycyjna, a szczegélnie przedsiewziecia? o duzej skali, ktére w znaczacy
sposob zaréwno na etapie realizacji, jak i1 eksploatacji wplywaja na zasoby
srodowiska, w tym takze wody. W zwigzku z powyzszym przed rozpoczeciem
realizacji takich przedsiewzie¢ nalezy okresli¢ ich wptyw na zasoby Srodowi-
ska, takie jak woda, powietrze, gleba, lasy, przyroda ozywiona i nieozywiona,
a takze krajobraz. Do tego celu stuza oceny oddzialywania przedsiewziecia
bedace jednym z podstawowych narzedzi ochrony $rodowiska w procesach

. 1 Zobacz wiecej: E. Zebek, Rola zasobéw wéd czystych w rozwoju gospodarczym, ,Ochrona
Srodowiska” 2002, nr 1, s. 38—45.

2 Przedsiewziecie to zamierzenie budowlane lub inna ingerencja w §rodowisko, polegajaca
na przeksztatceniu lub zmianie sposobu wykorzystania terenu, w tym réwniez na wydobywaniu
kopalin. Przedsiewziecia powigzane technologicznie kwalifikuje sie jako jedno przedsiewzie-
cie, takze jezeli sa one realizowane przez rozne podmioty. Zob. art. 3 pkt 13 ustawy z dnia
3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spote-
czenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko (Dz.U. nr 199,
poz. 1227) — dalej jako u.0.0.§.
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rozwoju gospodarczego. Przykladem inwestycji w znacznym stopniu wpltywa-
jacej na zasoby Srodowiska, w tym wody powierzchniowe jest oczyszczalnia
Sciekow.

Celem niniejszego artykutu jest usystematyzowanie wiedzy i analiza ak-
tow prawnych w zakresie ocen oddziatywania na Srodowisko na przyktadzie
oczyszczalni Sciekow oraz wskazanie roli oceny oddzialywania takiego przed-
siewziecia na zasoby wodne. Analiza podstawowych aktow prawnych obowig-
zujacych w Polsce w odniesieniu do regulacji unijnych oraz dostepnej na ten
temat literatury wraz przyktadowa oceng oddzialywania oczyszczalni Sciekéw
na srodowisko to metody badawcze wykorzystane w niniejszym artykule.

Podstawowe regulacje prawne w zakresie ocen
oddzialywania na srodowisko

Oceny oddzialywania na srodowisko (O0S) zostaly wprowadzone w pari-
stwach silnie rozwinietych, w tym w Stanach Zjednoczonych, na poczatku lat
70. XX w. poczatkowo dla przedsiewzie¢, a nastepnie dla planéw i progra-
méw. Krajowe uregulowania prawne w zakresie OOS sa skutkiem implemen-
tacji dyrektyw Wspélnot Europejskich?, tj. dyrektywy Rady 85/337/EWG
z 27 czerwca 1985 r. w sprawie oceny skutkow wywieranych przez niektore
przedsiewziecia publiczne i prywatne na érodowisko naturalne* oraz dyrek-
tywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2001/42/WE z 27 czerwca 2001 r.
w sprawie oceny wplywu niektérych planéw i programéw na srodowisko?®,
a takze dyrektywy Rady 92/43/EWG z 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony
siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej flory i fauny®, jak réwniez Konwencji
o ocenach oddziatywania na $rodowisko w kontek$cie transgranicznym, spo-
rzadzonej w Espoo 25 lutego 1991 r., a ratyfikowanej przez Polske 24 wrze-
énia 1999 .7

W prawodawstwie polskim regulacje prawne w zakresie ocen oddzialy-
wania na Srodowisko sg zawarte w ustawie z dnia 3 pazdziernika 2008 r.
o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoleczen-
stwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na Srodowisko.
Wedlug art. 71 tejze ustawy wyrézniamy dwa rodzaje przedsiewzie¢ wyma-
gajacych uzyskania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach. Do nich
naleza:

1) przedsiewziecia mogace zawsze znaczaco oddzialywaé na Srodowisko
(grupa I);

3 J. Ciechanowicz-McLean (red.), Leksykon ochrony srodowiska, C.H. Beck, Warszawa
2009, s. 149-150.
4 Dz. Urz. UE L 175/1985.
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2) przedsiewziecia mogace potencjalnie znaczaco oddziatywac na $rodo-
wisko (grupa II).

Dla przedsiewzie¢ I grupy przeprowadzenie 00S ma charakter obligato-
ryjny, a dla przedsiewzieé¢ II grupy fakultatywny. Lista przedsiewzieé¢ I i II
grupy zostata okre§lona w rozporzadzeniu Rady Ministrow dnia 9 listopada
2010 r. w sprawie przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywaé¢ na Srodo-
wisko®.

Procedura oceny oddzialywania na srodowisko

Procedura OOS ma na celu dostarczenie podejmujacemu decyzje organo-
wi administracji publicznej informacji, czy ingerencja inwestycji w Srodowi-
sko zostata zaplanowana w sposob optymalny i czy korzysci wynikajace z jej
realizacji rekompensuja straty w Srodowisku. W 008 dokonywana jest iden-
tyfikacja, prognoza, interpretacja i przekazanie wtasciwym organom oraz
spoleczenstwu informacji o przewidywanym wpltywie planowanego przedsie-
wziecia na §rodowisko, w tym takze zdrowie ludzi®. Postepowanie w sprawie
00S obejmuje weryfikacje raportu o oddziatywaniu przedsiewziecia na §ro-
dowisko, uzyskanie wymaganych ustawg opinii i uzgodnien oraz zapewnienie
mozliwo$ci udziatu spoteczenstwa w postepowaniu (art. 3 pkt 8 u.0.0.$.).

W $wietle art. 51 ust. 2 u.0.0.8. prognoza powinna uwzgledniac¢ nastepu-
jace zagadnienia:

1) stan Srodowiska na obszarze, gdzie ustalenia dokumentu najsilniej
wplyna na srodowisko;

2) najwazniejsze problemy dotyczace ochrony srodowiska zwiazane z tema-
tyka ocenianego dokumentu, szczegdlnie wystepujace na obszarach chronionych;

3) znaczace skutki dla srodowiska spowodowane realizacja ustalen do-
kumentu;

4) sposoby przeciwdziatania negatywnym skutkom wplywu ustalen do-
kumentu na $rodowisko;

5) proponowane metody, ktore beda stosowane do monitorowania wpty-
wu na srodowisko ustalen dokumentu;

6) mozliwosci trnsgranicznego wplywu na $rodowisko realizacji ustalen
dokumentul?.

5 Dz.U. UE. L.197/30.

6 Dz.U. L 206 z dnia 22.07.1992 r.

7 Dz.U. nr 96, poz. 1110.

8 Dz.U. nr 213, poz. 1397.

9 J. Ciechanowicz-McLean (red.), op. cit., s. 149.

10 Zobacz wiecej: M. Pchatek, Procedura strategicznych ocen planéw i programéw a oceny
oddziatywania na srodowisko przedsiewzieé, [w:] B. Rakoczy, M. Pchatek (red.), Wybrane proble-
my prawa ochrony srodowiska, Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 48-62.
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Istotnym elementem OOS jest ocena ryzyka srodowiskowego, czyli ocena
oddziatywania na zdrowie i zycie ludzi, oraz ryzyka ekologicznego, w tym
wplywu na jakosé wéd powierzchniowych!l. Oddzialywanie rozumie sie jako
zdarzenie lub dziatanie zmieniajace Srodowisko i wywotujace okreslony sku-
tek bezposredni. W réznych warunkach to samo oddzialywanie moze wywoty-
waé rozne skutki. Skutki te moga pociagaé za sobg caly szereg kolejnych
skutkow i zdarzen, co mozna okresli¢ jako wptyw, ktory nastepnie wywotuje
skutki posrednie. Skutki moga mie¢ charakter trwaty lub czasowy, moga by¢
pozytywne i negatywne, miec rézny zasieg (lokalny, globalny itd.), moga miec
charakter skumulowany i synergiczny!2.

W ramach oceny oddzialywania przedsiewziecia na srodowisko okresla
sie, analizuje i ocenia: 1) bezposredni i poSredni wpltyw danego przedsigwzie-
cia na Srodowisko oraz zdrowie i warunki zycia ludzi, dobra materialne,
zabytki oraz wzajemne oddziatywania miedzy elementami, dostepnos$é do
z16z kopalin; 2) mozliwo$ci oraz sposoby zapobiegania i zmniejszania nega-
tywnego oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko; 3) wymagany zakres
monitoringu (art. 62 ust. 11 2 u.0.0.§.). Informacje zawarte w raporcie 00S
powinny obejmowac¢ m.in.:

* opis przewidywanych rodzajow i iloSci zanieczyszczen, wynikajacych z funk-
cjonowania planowanego przedsiewziecia;

* uzasadnienie proponowanego przez wnioskodawce wariantu, ze wskaza-
niem jego oddzialywania na $rodowisko, a w szczegoélnosci na ludzi, rosli-
ny, zwierzeta, grzyby i siedliska przyrodnicze, wode i powietrze;

* opis metod prognozowania zastosowanych przez wnioskodawce;

* opis przewidywanych znaczacych oddziatywan planowanego przedsiewzie-
cia na $rodowisko, obejmujacy bezposrednie, poSrednie, wtorne, skumulo-
wane, krotko-, rednio- i dtugoterminowe, state i chwilowe oddziatywania
na S$rodowisko, wynikajace z istnienia przedsiewziecia, wykorzystywania
zasobow Srodowiska i emis;ji;

* opis przewidywanych dzialan majacych na celu zapobieganie, ograniczanie
lub kompensacje przyrodniczg negatywnych oddzialywan na Srodowisko,
a w szczegolnosci na cele i przedmiot ochrony obszaru ,Natura 2000” oraz
integralnosé tego obszaruls.

Wynika to z koniecznosci poprawnej implementacji przepisow prawnych
UE, w szczegolnosci dyrektywy Rady 92/43/EWG z 21 maja 1991 r. w sprawie
ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej flory i fauny (art. 96-103 u.0.0.8.).

11 A Ciechelska, Oceny oddziatywania jako narzedzie realizacji zréwnowazonego rozwoju,
Wyd. Ekonomia i Srodowisko, Biatystok 2009, s. 47.

12 Tpidem, s. 51.

13 Zobacz wiecej: M. Bar, J. Jendroska, W. Lenart, Ocena oddziatywania na srodowisko
w inwestycji budowlanej. Procedura prawna i sporzgdzanie raportéw w procesie inwestycyjnym,
Warszawa 2009, s. 127-180.
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Ponadto waznym elementem raportu jest opis nastepujacych wariantéw
przedsiewziecia: a) proponowany przez wnioskodawce; b) alternatywny oraz
¢) ,ekologiczny” (proekologiczny), czyli najbardziej korzystny dla Srodowi-
skal4. Z kolei minimalizacja oddzialywan przedsiewziecia na srodowisko
sprowadza sie przede wszystkim do zmiany lokalizacji inwestycji; stosowania
odpowiednich standardéw technologicznych, zabezpieczen i systemow ostrze-
gawczych; stosowania ,czystszej technologii’ produkcji i obiegow zamknie-
tych; wiekszej efektywnosci energetycznej i surowcowej oraz redukeji ilosci
wytwarzanych odpadéwl®.

W procedurze 00S na mocy art. 77 ust. 1 u.0.0.$. istnieje obowigzek
dokonania odpowiednich uzgodnien, a w niektorych przypadkach zasiegnie-
cia opinii wlasciwego inspektora sanitarnego m.in. w zakresie higieny $rodo-
wiska, a zwtaszcza wody do spozycia, czystoSci powietrza atmosferycznego,
gleby wod i innych elementéw srodowiska w zakresie ustalonym w odreb-
nych przepisach!®. Procedura oceny oddzialywania na srodowisko wymaga
rowniez udziatu spoteczeristwa. Udzial spoleczenstwa zapewnia demokraty-
zacje procesu decyzyjnego, lepsze realizowanie cel6w zrownowazonego rozwo-
ju oraz uwzglednienie interesu wszystkich interesariuszy!”.

Oceny oddzialywania na srodowiska dla przedsiewzieé
w zakresie gospodarki sciekowej na przykladzie
oczyszczalni Sciekow

W $wietle art. 38 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne!8 celem
ochrony wod jest utrzymywanie lub poprawa jakosci wod oraz biologicznych
stosunkow w §rodowisku wodnym i na terenach podmoktych. Cele te dotycza
takze wod powierzchniowych. Ochrona woéd powierzchniowych przed zanie-
czyszczeniami obejmuje:

1. Ograniczanie emisji do wod ze Zrodel zanieczyszczen punktowych
przy zastosowaniu dopuszczalnych warto$ci emisji ustalanych na podstawie
przepisow ustawy lub najlepszych dostepnych technik w rozumieniu art. 3
pkt 10 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska.

2. Ograniczanie emisji do wod ze zZrdédel zanieczyszczen obszarowych,
przez okreSlanie jej warunkow, z uwzglednieniem najlepszych dostepnych
praktyk w zakresie ochrony Srodowiska, o ktorych mowa w szczegélnosci

14 Thidem, s. 188.

15 A. Ciechelska, op. cit., s. 93.

16 G. Dobrowolski, Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach, Wydawnictwo Dom Or-
ganizatora, Torun 2011, s. s. 214.

17 A. Ciechelska, op. cit., s. 48—49.

18 Dz.U. z 2012 r., poz. 145.
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w przepisach ustawy, a takze w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo
ochrony $rodowiska.

Jednym z bardzo waznych instrumentéw prawnych ochrony wod po-
wierzchniowych przed zanieczyszczeniem jest pozwolenie wodnoprawne, ktore
pelni funkcje reglamentacyjna i ochronng!®. W éwietle art. 122 ust. 1 pkt 3
prawa wodnego jest ono wymagane na wykonanie urzadzen wodnych. Istot-
ny jest fakt, iz urzadzenia stuzace do oczyszczania Sciekow (oczyszczalnie)
nie mieszcza sie w zawartej w art. 9 ust. 1 pkt 19 prawa wodnego definicji
urzadzenia wodnego. Natomiast urzadzeniami takimi sa wyloty urzadzenri
kanalizacyjnych, stuzace do wprowadzania $ciekow do wod lub urzadzen
wodnych oraz wyloty urzadzen stuzacych do wprowadzania wody do waod lub
urzadzen wodnych (art. 9 ust. 1 pkt 19 lit f).

Przed uzyskaniem pozwolenia wodnoprawnego na wykonanie urzadzen
wodnych inwestor jest zobowigzany do uzyskania decyzji o Srodowiskowych
uwarunkowaniach (art. 72 ust. 1 u.0.0.8.). Przedsiewziecia $ciSle zwigzane
z gospodarka wodno-Sciekowa to instalacje nalezace do przedsiewzieé I gru-
py, czyli wymagajacych sporzadzenia raportu oceny oddziatywania. Zgodnie
z § 2.1. pkt 40 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 9 listopada 2010 r.20,
do przedsiewzie¢ mogacych zawsze znaczaco oddziatywac¢ na Srodowisko
zalicza sie instalacje do oczyszczania Sciekow przewidziane do obstugi nie
mniej niz 100 000 rownowaznych mieszkancow w rozumieniu art. 43 prawa
wodnego.

Przed przystapieniem do sporzadzania raportu oddziatywania oczysz-
czalni Sciekow na Srodowisko, podobnie jak w przypadku innych inwestycji,
nalezy sporzadzié¢ liste sprawdzajaca (checklist), w ktorej zostana zebrane
podstawowe informacje o planowanym przedsiewzieciu i stanie Srodowiska.
Poza podstawowymi informacjami o przedsiewzieciu i jego lokalizacji nalezy
tutaj dostarczy¢ informacji istotnych z punktu widzenia ochrony srodowiska,
m.in. o rodzaju i ilosci Sciekow, obszarze, z jakiego beda oczyszczane oraz
sposobie ich dostarczenia do oczyszczalni (kanalizacja, transport samochodo-
wy); informacje o najblizszym otoczeniu, czy w sasiedztwie instalacji w odle-
gtosci nie mniejszej niz 50-krotno$¢ najwyzszego miejsca wprowadzania ga-
zow 1 pytow do powietrza znajduje sie szpital, szkota, przedszkole, zabudowa,
mieszkaniowa, obiekt prawem chroniony czy obszar ,Natura 2000”. Ponadto
nalezy dostarczyé¢ informacje o Zrodle zaopatrzenia w wode, energie cieplng
i elektryczna, o planowanej gospodarce osadami Sciekowymi, opis technolo-
giczny procesu oczyszczania $ciekow, o stopniu redukcji zanieczyszczen oraz

19 Zob. wiecej: U. Szymariska, E. Zebek, Prawo i ochrona srodowiska — prawne, ekono-
miczne, ekologiczne i techniczne aspekty ochrony srodowiska naturalnego, wyd. 2 popr., Wyd.
UW)M, Olsztyn 2010, s. 69.

20 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawie przedsiewzieé
mogacych znaczaco oddziatywaé na Srodowisko (Dz.U. nr 213, poz. 1397).
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tadunku zanieczyszczen odprowadzanych do odbiornika, ktorym zazwyczaj
jest rzeka?l.

Okreslenie ilosci i sktadu $ciekéw odprowadzanych z planowanej oczysz-
czalni Sciekéw jest kluczowym elementem raportu o oddziatywaniu na $rodo-
wisko takiego przedsiewziecia. Pozwolenie wodnoprawne poza wykonaniem
urzadzen wodnych jest wymagane na odprowadzanie Sciekéw do wod (art. 37
pkt 2 oraz 122 ust. 1 pkt 3 prawa wodnego). Okreslajac ilosci i sktad odpro-
wadzanych $ciekow, nalezy uwzgledni¢ wymagania dotyczace odprowadzania
Sciekéw 1 ich wplyw na Srodowisko okreslone w rozporzadzeniach z dnia
24 lipca 2006 r. w sprawie warunkow, jakie nalezy spelni¢ przy wprowadza-
niu Sciekow do wod lub do ziemi, oraz w sprawie substancji szczegodlnie
szkodliwych dla §rodowiska wodnego?? oraz z dnia 27 listopada 2002 r.
w sprawie wymagan, jakim powinny odpowiadaé wody powierzchniowe wy-
korzystywane do zaopatrzenia ludno$ci w wode przeznaczong do spozycia?s.
Konieczne jest ustalenie, czy w rejonie planowanego przedsiewziecia nie ma
obszaru ,Natura 2000”. Waznym elementem jest takze scharakteryzowanie
odbiornika Sciekow, polegajace na podaniu podstawowych informacji: nazwy,
wielkosci przeptywéw i informacji o stanie czystosci wod24.

Istotnym elementem 008 oczyszczalni Sciekow jest przedstawienie wa-
riantéw realizacji przedsiewziecia. Jednym z nich jest wariant ,0”, tzn. wa-
riant nierealizacji przedsiewziecia, w ktorym nalezy wykazaé, jakie z elemen-
tow Srodowiska nie ulegng zmianie, ktore ulegng pogorszeniu, a ktore
ewentualnej poprawie. W przypadku wyboru takiego wariantu przedsiewziecia
z zakresu gospodarki Sciekowej nie ulegng zmianie stosunki wodne, nie zwigk-
szy sie emisja hatasu, wibracji oraz zanieczyszczen powietrza. Jednakze
w przypadku rezygnacji z budowy (rozbudowy lub modernizacji) oczyszczalni
Sciekow pogorszeniu ulegnie jako$¢ wod powierzchniowych, gdyz zwiekszajaca
sie ilo§¢ Sciekow nie bedzie mogta by¢ oczyszczana we wlasciwy sposéb. Ponad-
to w przypadku rezygnacji z budowy systemu kanalizacji na skutek przedosta-
wania sie $ciekow ze zbiornikow przydomowych lub z nieszczelnego starego
systemu kanalizacyjnego zanieczyszczaniu ulegaé¢ bedzie ziemia i wody pod-
ziemne. Nalezy tutaj zaznaczyC, iz budowa urzadzen gospodarki Sciekowej
wynika przewaznie z koniecznosci spetnienia wymagan prawnych. Niespetnie-
nie tych wymagan oznacza z kolei konieczno§¢ uiszczania przez odprowadzaja-
cego Scieki, kar za naruszanie warunkéw pozwolenia wodnoprawnego lub pod-
wyzszonych oplat za odprowadzanie $ciek6w bez takiego pozwolenia2.

21 T. Nowakowski, Zakres i metodyka sporzqdzania raportu o oddziatywaniu na $rodowi-
sko przedsiewzieé z zakresu gospodarki sciekowej, Wyd. Seidel Przywecki, Warszawa 2008, s. 39.

22 Dz.U., nr 137, poz. 984.

23 Dz.U. nr 204, poz. 1728.

24 T Nowakowski, op. cit., s. 52.

25 Tbidem, s. 55.
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Oddzialywanie na wody powierzchniowe w zakresie iloSciowym i jako-
Sciowym jest podstawowym oddzialywaniem oczyszczalni Sciekéw. Oddziaty-
waniem pozytywnym bedzie fakt, iz na skutek realizacji przedsiewziecia
nastapi poprawa jakosci §rodowiska jako catosci lub jednego z jego elemen-
tow. Typowym przyktadem takiego oddziatywania bedzie zmniejszenie tadun-
ku odprowadzanych $ciekow, czego konsekwencja bedzie naturalny lub
sztuczny powrot gatunkow zwierzat lub roslin do ekosystemu. Poza oddziaty-
waniem pozytywnym na zasoby wodne oczyszczalnia Sciekow moze negatyw-
nie oddziatywac zwlaszcza w trakcie realizacji przedsiewziecia poprzez od-
prowadzanie woéd z wykopow budowlanych. W zwigzku z tym w ocenie
niezbedne jest wykazanie, ze odprowadzane Scieki zaréwno w fazie realizacji,
jak i eksploatacji przedsiewziecia nie spowoduja przekroczenia dopuszczal-
nych stezeri zanieczyszczen26. Ponadto w OOS nalezy uwzglednié oddziaty-
wania na inne komponenty srodowiska, takie jak powietrze, klimat akustycz-
ny, gospodarka odpadami, przyroda ozywiona i nieozywiona oraz krajobraz.
Oddzialywanie na powietrze bedzie negatywne w przypadku nowo budowa-
nej oczyszczalni, co jest spowodowane pojawieniem sie¢ nowego Zrodta emisji.
Natomiast pozytywne w przypadku budowy lub modernizacji instalacji do
unieszkodliwiania osadéw $ciekowych. Niezbedne bedzie jednak podanie
wplywu emisji na stan zanieczyszczenia powietrza i wykazanie, ze nie zosta-
na przekroczone dopuszczalne stezenia zanieczyszczen powietrza okreslone
w rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z dnia 3 marca 2008 r. w sprawie
pozioméw niektérych substancji w powietrzu?’.

Oddzialywanie oczyszczalni $ciekéw na przyrode ozywionag i nieozywionag
prawie zawsze bedzie negatywne. Jest to bardzo istotne w przypadku przed-
siewziec¢ zlokalizowanych w poblizu obszarow ,Natura 2000”. W tym przypad-
ku zabronione jest podejmowanie dziatan mogacych w znaczacy sposéb pogor-
szy¢ stan siedlisk przyrodniczych oraz siedlisk gatunkow roslin i zwierzat.
W zwiazku z powyzszym nalezy wykazaé, iz przedsiewziecie to nie wplynie
ujemnie na gatunki roslin i zwierzat oraz ich siedliska na tym obszarze.

Oczyszczalnia Sciekéw powinna spetni¢ okreslone wymagania, a miano-
wicie:

1) stosowac substancje o matym potencjale zagrozen;

2) efektywne wytwarzaé oraz wykorzystywac energie, np. poprzez budo-
we zZrodla energii na terenie oczyszczalni, energia ta bedzie wytwarzana
w sposob zapewniajacy ochrone zasobéw Srodowiska i przy zastosowaniu
alternatywnych zZrodet energii (np. biomasy);

3) zapewni¢ racjonalne zuzycie wody i innych surowcow oraz materiatow
i paliw poprzez stosowanie technologii bezodpadowych i matoodpadowych

26 Thidem, s. 58-59.
27 Dz.U. nr 47, poz. 281.
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oraz mozliwos¢ odzysku powstajacych odpadéw, co zapewnia niskie zuzycie
wody, surowcow, paliw i materialow oraz ogranicza ilos¢ powstajacych odpa-
déw oraz umozliwia ich odzysk?28.
W przypadku oczyszczalni Sciek6w powinien byé wybrany wariant
uwzgledniajacy odpowiedni stopien redukcji zanieczyszczenn w odprowadza-
nych Sciekach, a takze iloSci wytwarzanego osadu Sciekowego. Pod uwage
nalezy wzia¢ wodochlonno$é, energochtonnosé, ilosci i rodzaje wytwarzanych
odpadéw i mozliwo$ci ich unieszkodliwiania, emisje hatasu, a takze emisje
zanieczyszczen do powietrza, zwlaszcza substancji ztowonnych2?. Najczesciej
wybierany jest wariant oczyszczalni $ciekow, w ktorej najwazniejszy proces
biologicznego oczyszczania Sciekow bedzie prowadzony metoda osadu czynne-
go. Na tym etapie przy udziale mikroorganizméw zawartych w ktaczkach
osadu czynnego nastepuje redukcja substancji biogennych, szczegolnie fosfo-
ru i azotu3?, odpowiedzialnych za proces eutrofizacji wéd3!. Bardzo istotna
kwestig jest rowniez gospodarka osadami Sciekowymi, ktore wedtug prawa
polskiego sg zakwalifikowane do odpadéw32. Osady Sciekowe po odpowied-
nim przygotowaniu moga byé wykorzystywane np. do nawozenia w rolnic-
twie, jednakze pod warunkiem spelnienia odpowiednich norm zawartych
w rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z 13 lipca 2010 r. w sprawie komunal-
nych osadéw $éciekowych33. Osady $ciekowe w pierwszej kolejnosci powinny
by¢ poddane pelnej stabilizacji tlenowej, a nastepnie odwodnione. Odwodniony
osad po kompostowaniu i wapnowaniu (higienizacji) moze by¢ przeznaczony do
wykorzystania w rolnictwie. Najczesciej jednak jest wywozony na sktadowisko
odpadéw lub przekazywany do odzysku34.
W ocenie oddzialywania oczyszczalni na Srodowisko nalezy takze
uwzglednié¢ dzialania minimalizujace negatywny wplyw tego przedsiewziecia
na $rodowisko. Nalezy tutaj wskazaé przewidziane Srodki zapobiegawcze:
¢ hatas wywotany eksploatacjg urzadzen poprzez stosowanie paséw ochron-
nych roslinnosci wysokiej;

® rozprzestrzenianie sie nieprzyjemnych zapachoéw z poletek odciekowych,
stacji zlewczej oraz zbiornikéw napowietrzajacych poprzez rowy cyrkula-
cyjne, osadniki wtorne, biofiltry;

28 T. Nowakowski, op. cit., s. 74—75.

29 Ibidem, s. 81.

30 Zobacz wiecej: U. Szymariska, E. Zebek, op. cit., s. 61.

31 Eutrofizacja to wzbogacanie wody biogenami, w szczegélnosci zwiazkami azotu lub
fosforu, powodujacymi przyspieszony wzrost glonéw oraz wyzszych form zycia roslinnego,
w wyniku ktorego nastepujg niepozadane zakiécenia biologicznych stosunkow w Srodowisku
wodnym oraz pogorszenie jakosci tych wod (art. 9 pkt 4 prawa wodnego)

32 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r., nr 185,
poz. 1243 ze zm.).

33 Dz.U. nr 137, poz. 924.

34 Zob. wiecej: M. Szwejkowska, E. Zebek, Zagadnienia prawne i techniczne w zakresie gospo-
darowania komunalnymi osadami sciekowymi, ,Prawo i Srodowisko” 2005, nr 4(44), s. 107-122.
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* emisja metanu poprzez stosowanie nowoczesnych instalacji przechwytywa-
nia metanu i jego energetycznego wykorzystania;

* przedostawanie sie zanieczyszczen do wod gruntowych z poletek osado-
wych poprzez okresowe kontrole stanu technicznego urzadzen;

* nadmiar odwodnionego kompostu nienadajgcego sie do rolniczego wyko-
rzystania z uwagi na podwyzszong zawarto$¢ metali ciezkich poprzez wy-
woz i sktadowanie na sktadowisku odpadéw lub utylizacje w instalacjach;

* zagrozenie skazenia wod odbiornika w przypadku awarii urzgadzen oczysz-
czajacych poprzez okresowe kontrole i konserwacje urzadzen oczyszczalni.

Ponadto w ramach kompensacji przyrodniczej w celu ograniczenia ucigz-
liwosci zwigzanych z uzytkowaniem ocenianego obiektu dodatkowo przewi-
dziane sa systematycznie nasadzenia zieleni niskiej i wysokiej, tworzacej
naturalny bufor spetniajacy funkcje izolacyjnoochronna na granicy dziatki,

zgodnie z koncepcja zagospodarowania terenusd.

Podsumowanie

Oceny oddziatywania przedsiewzieé¢ na Srodowisko sg bardzo waznym
instrumentem reglamentacyjno-ochronnym zasobéw srodowiska, w tym zaso-
béw wodnych niezbednych w zyciu codziennym ludzi i rozwoju gospodar-
czym. Tym wieksza jest rola OOS, poniewaz prowadza do okre§lenia srodowi-
skowych uwarunkowan przedsiewziecia juz na etapie planowania, co ma
niezmiernie wazne znaczenie w ochronie zasobéw wodnych jeszcze przed
uzyskaniem pozwolenia wodnoprawnego m.in. na odprowadzanie Sciekow czy
budowe urzadzen wodnych. Przyktadem przedsiewziecia oddziatujgcego na
wody powierzchniowe, dla ktérych wymagane jest sporzadzenie OOS, sa
oczyszczalnie Sciekow, ktore poprzez redukcje ilo$ci zanieczyszczen w Scie-
kach (szczegélnie fosforu i azotu) przyczyniaja sie do poprawy jakosci wod
powierzchniowych oraz odnowy zycia biologicznego.

Niestety w wielu przypadkach dokumenty planowania w ochronie Srodo-
wiska, w tym takze plany ochrony Srodowiska oraz strategiczne oceny od-
dziatywan na srodowisko, ktore wyznaczaja ramy dla poézniejszej realizacji
przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddzialywac na srodowisko, sg sporzadza-
ne nierzetelnie i z niepelnym przestrzeganiem przepisow prawa — szczegélnie
w zakresie udzialu spoteczeristwa®6. W przypadku raportu 00S obowiazek

35 Przyktadowy raport oddzialywania na érodowisko oczyszczalni éciekéw (dla gminy Ko-
wala w miejscowosci Parzenice) zob. [online] <www.sul.com.pl>.

36 Zob. wiecej: M. Szwejkowska, Przestepstwo naduzycia wiadzy w kontekscie zasady pla-
nowosci w ochronie srodowiska, [w:] W. Ptywaczewski (red.), Prawnokarne i kryminologiczne
aspekty ochrony srodowiska, Katedra Kryminologii i Polityki kryminalnej WPiA UWM w Olsz-
tynie, s. 129-142.
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konsultowania z RDOS i organami inspekcji sanitarnej tylko w niewielkim
stopniu stuzy jako Srodek zapewnienia odpowiedniej jakosci tych ocen.
W znacznej mierze spowodowane jest to sposobem uregulowania ustawowego
celu i zakresu tych konsultacji, zgodnie z ktérym organy te maja sie wypo-
wiedzie¢ w sprawie realizacji przedsiewzigcia i warunkow tej realizacji. Bra-
kuje natomiast wyraznego wskazania na kwestie samej weryfikacji raportu.

Udziat spoteczenstwa w niewielkim stopniu stuzy kontroli odpowiedniej
jakosci ocen. Z kolei sady administracyjne czesto unikaja rozstrzygania kwe-
stii dotyczacych poprawnosci formalnej i merytorycznej raportéw OOS, mimo
iz jest to podnoszone w skargach na decyzje3”. Dlatego wydaje sie byé uza-
sadnionym postulat, aby oceny oddziatywania przedsiewzie¢ byly wykonywa-
ne rzetelnie i ze szczegbélnym uwzglednieniem wptywu planowanego przed-
siewziecia na wody powierzchniowe. Aspekt ten jest bardzo wazny nie tylko
dla ,zwyklego” obywatela, ale takze dla inwestora, poniewaz nalezy pamie-
taé, iz bez zasobow wodnych odpowiedniej jakoSci moze zosta¢ zahamowany
proces inwestycyjny danego przedsiewziecia.

Summary

Environmental impact assessment
and water protection before pollution

Key words: environmental impact assessment, water protection, sewage treatment.

In this article was analyzed the general legal regulations of environmen-
tal impact assessment. These assessments of enterprises are fundamental
are regulative and protective instruments in resources of environment, inc-
luded surface and underground waters. They lead to determination of envi-
ronmental conditioning of enterprises already on stage planning. The sewage
treatments are an example of development project, which exacting EIA and
positive influence the surface waters because contribute in reduction of pol-
lutions and improvement of water quality and renovation of their biological
life. The correctly and square prepared environmental impact assessment
with special regard the influence of planned enterprise the superficial and
underground waters are very important with regards to the investment
process of the enterprise without water resources of suitable quality can be
stopped.

37 M. Bar, J. Jedroska, Ocena oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko a oceny od-
dziatywania na obszar Natura 2000, [w:] B. Rakoczy, M. Pchatek (red.), op. cit., s. 15-36.
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Standardy prowadzenia mediacji i postepowania
mediatora uchwalone przez Spoleczng Rade ADR
przy Ministrze Sprawiedliwosci

Celem artykulu jest przedstawienie i ocena standardow prowadzenia
mediacji i postepowania mediatora uchwalonych przez Spoteczng Rade ds.
Alternatywnych Metod Rozwigzywania Konfliktow i Sporow przy Ministrze
Sprawiedliwosci! (dalej jako Rada ADR). Analizowane standardy — jak wska-
zano w preambule tego aktu — stanowig tzw. soft law, czyli maja charakter
wytycznych i wskazowek dla mediatoréw, nie sg zZrodtem prawa i nie moga
by¢ podstawa do wysuwania roszczen prawnych. Ich gtéwne funkcje sg na-
stepujace:

— stuzg jako pomoc w prowadzeniu praktyki mediacyjnej;

— zapewniajg wieksze bezpieczenstwo stronom mediacji oraz samym me-
diatorom,;

— zwiekszajg zaufanie spoteczne do mediacji jako $rodka rozwiazywania
konfliktow;

— pomagaja kandydatom na mediatorow przy podejmowaniu decyzji
o podjeciu sie tej funkcji2.

Na wstepie nalezy podkreslic, iz zgodnie z istota mediacji — ufundowana,
w szczegolno$ci na zasadzie dobrowolnosci, wlasnos$ci/autonomii konfliktu
oraz posiadania przez strony wiadzy decyzyjnej w sporze — mozliwe jest

1 Spoteczna Rada ds. Alternatywnych Metod Rozwiazywania Konfliktéw i Sporéw (Civic
Council for Alternative Dispute Resolution at the Ministry of Justice) jest zespotem doradczym
Ministra Sprawiedliwosci do spraw szeroko rozumianej problematyki Alternatywnych Metod
Rozwigzywania Konfliktow i Sporéw (ang. Alternative Dispute Resolution — ADR). Rada ds.
ADR zostala powotana na podstawie zarzadzenia Ministra Sprawiedliwosci nr 55/08/DNWO
z dnia 1 sierpnia 2005 r. Analizowane standardy uchwalono 26 czerwca 2006 r. Szerzej na
temat Rady ADR zob. [online] <http://ms.gov.pl/pl/dzialalnosc/mediacje/spoleczna-rada-ds-alter-
natywnych-metod-rozwiazywania-konfliktow-i-sporow/o-radzie/>.

2 Zob. Preambuta standardéw prowadzenia mediacji i postepowania mediatora, uchwalo-
nych przez Rade ADR: [online] <http://ms.gov.pl/pl/dzialalnosc/mediacje/spoleczna-rada-ds-alter-
natywnych-metod-rozwiazywania-konfliktow-i-sporow/dokumenty-deklaracje/>.
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tworzenie dla potrzeb kazdego konkretnego dyskursu mediacyjnego® odmien-
nego, specyficznego regulaminu postepowania mediacyjnego (w tym katalogu
preferowanych zachowan mediatora, a takze stron i innych uczestnikow me-
diacji), majac zwtaszcza na uwadze funkcje ochronng, gwarancyjng oraz or-
ganizacyjna tych regul?. W literaturze przedmiotu oraz praktyce mediacyjne;j
pojawia sie wiele koncepcji (bardziej lub mniej szczegétowych) katalogow
gtownych regut dyskursu mediacyjnego, okreslanych najczesciej mianem: ko-
deksow postepowania (etyki) mediatoréw, regulaminéw postepowania media-
cyjnego, standardéw postepowania mediacyjnego czy po prostu zasad/regut
mediacji®. Ich charakter i stopieni szczegétowosci uzaleznione sg przede
wszystkim od preferencji mediacyjnych (internalizowanego paradygmatu
mediacyjnego) ich tworcy oraz zakladanego zakresu ich zastosowania (nie
bez znaczenia jest to, czy reguty maja mieé¢ charakter uniwersalny, czy tez
dotyczy¢ wprost okreslonego rodzaju mediacji, np. mediacji rodzinnej, gospo-
darczej, pracowniczej czy sasiedzkiej; mediacji ad hoc czy mediacji instytu-
cjonalnej, mediacji sadowej czy mediacji pozasgdowej). Z pewnoscig na ich
ostateczng tres¢ wptywaja dodatkowo takie czynniki jak: poziom stanu Swia-
domosci, wiedzy, doSwiadczenia mediacyjnego, a takze praktyczne uwarun-
kowania (potrzeby) tworcow konkretnego katalogu regut mediacji.
Zaproponowane przez Rade ADR standardy prowadzenia mediacji i po-
stepowania mediatora poprzedza preambuta, w ktorej zamieszczono definicje
mediacji, rozumiejac ja jako: ,dobrowolny i poufny proces, w ktorym fachowo
przygotowana, niezalezna i bezstronna osoba, za zgoda stron, pomaga im
poradzi¢ sobie z konfliktem. Mediacja pozwala jej uczestnikom okresli¢ kwe-
stie sporne, zmniejszy¢ bariery komunikacyjne, opracowac propozycje roz-
wiazan i — jesli taka jest wola stron — zawrze¢ wzajemnie satysfakcjonujace
porozumienie”. Przedstawione pojmowanie mediacji, nieograniczajace jej ce-

3 Dyskurs mediacyjny jest przez autora postrzegany jako racjonalny, sekwencyjny proces
(komunikacyjno-poznawczo-relacyjno-decyzyjny) prowadzony pomiedzy stronami sporu (lub ich
reprezentantami) przy udziale neutralnej (bezstronnej) osoby trzeciej w postaci mediatora
— skoncentrowany na rozwigzaniu tegoz sporu poprzez zawarcie porozumienia oraz realizacji
pozostatych wieloaspektowych celow mediacji, oparty na regutach mediacyjnej etyki mowy oraz
idealnej sytuacji mowy. Szerzej na temat rozumienia istoty mediacji, jej wieloaspektowych
celow oraz zasad, etapow i cech dyskursu mediacyjnego zob. A. Zienkiewicz, Studium mediacji.
Od teorii ku praktyce, Warszawa 2007, s. 31-46, 96-156.

4 Szerzej na temat wyréznianych przez autora funkcji zalozonych (celéw) mediacji zob.
ibidem, s. 268-271.

5 Tytulem przyktadu por. np.: ,Europejski Kodeks Postepowania dla Mediatoréw” uchwa-
lony pod auspicjami Komisji Europejskiej; ,Kodeks Etyczny Mediatoréw Polskich” uchwalony
przez Rade ADR; ,Kodeks Etyki Mediatora” Polskiego Centrum Mediacji, Warszawa; ,,Model
Standards of Practice for Mediators of the ABA, SPIDR and AAA”; ,Rules of procedure for
voluntary mediation” — The Danish Institute of Arbitration (Copenhagen Arbitration); ,WIPO
Mediation Rules” — Genewa; ,Rules of the Mediation Institute of The Stokholm Chamber of
Commerce” czy ,Katalog Fundamentalnych Regul Dyskursu Mediacyjnego” zaproponowany
przez autora — ibidem, s. 139-150.
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low jedynie do osiagniecia przez strony porozumienia, zastuguje na aprobate.
Instytucja ta ma bowiem do zaoferowania realizacje wieloaspektowych celow:
nadrzednych (dalszych) w wymiarze personalnym, interpersonalnym spotecz-
nych oraz podrzednych (blizszych) w wymiarze komunikacyjnym, psycholo-
gicznym, negocjacyjno-informacyjnym. Poza doprowadzeniem do poprawy ko-
munikacji stron i zawarcia przez nie porozumienia w mediacji mozna
osiagnac¢ tak istotne i konkretne cele, jak np. zlikwidowanie przyczyn kon-
fliktu, odbudowanie pomiedzy stronami sporu pozytywnych relacji i podstaw
wspolpracy oraz spowodowanie proceséw samopoznania, samodoskonalenia
i tzw. wewnetrznego wzrostu moralnego (the transformative paradigm of
meditation)S.

Rada ADR w preambule aktu podkresla jednoczesnie, iz powodzenie
mediacji jako skutecznej metody rozwigzywania konfliktow zalezy w duzym
stopniu od profesjonalizmu mediatorow i wysokiego poziomu ich etyki zawo-
dowej, z czym nalezy sie w pelni zgodzic.

Autorzy analizowanego katalogu regutl zaproponowali dziesieé nastepuja-
cych standardow adresowanych przede wszystkim do osoby mediatora:

Standard I — Mediator dba o dobrowolno$¢ uczestniczenia w mediacji
i zawierania porozumienia.

Standard IT — Mediator jest neutralny wobec przedmiotu sporu.

Standard III — Mediator jest bezstronny wobec uczestnikéw mediacji.

Standard IV — Mediator dba o poufno$¢ mediacji.

Standard V — Mediator rzetelnie informuje strony o istocie i przebiegu
mediacji.

Standard VI — Mediator dba o wysoki poziom swoich kwalifikacji zawo-
dowych.

Standard VII — Mediator wspétpracuje z innymi specjalistami dla dobra
postepowania mediacyjnego.

Standard VIII — Przerwanie lub zakonczenie postepowania mediacyjnego.

Standard IX — Mediator zapewnia stronom odpowiednie miejsce do pro-
wadzenia mediacji.

Standard X — Mediator rzetelnie informuje o swoich ustugach?.

6 Szerzej na temat wieloaspektowych celéw mediacji zob. A. Zienkiewicz, op. cit., s. 96-122;
L. Riskin, Understanding mediator’s orientations, strategies and techniques: A grid for the
perplexed, ,Harvard Negotiation Law Review” 1996, nr 1, s. 18-24, 42-44; R. Russel, Conflict
analysis in relation to mediator strategy and type, [online] <www.mediate.com/articles/>;
J. Folberg, D. Golann, L. Kloppenberg, T. Stipanowich, Resolving disputes. Theory, practice,
and law, New York 2005, s. 196-199.

7 Podobne regulacje zawiera: ,The Model Standards of Conduct for Mediators” z 1994 r.,
uchwalony przez the American Arbitration Association, the American Bar Association Section of
Dispute Resolution oraz the Society of Professionals in Dispute Resolution oraz jego zrewidowa-
na wersja z 2005 r., uchwalona przez the American Arbitration Association, the American Bar
Association Section of Dispute Resolution oraz the Association for Conflict Resolution zob.
[online] <www.abanet.org/dispute/news/ModelStandardsofConductforMediatorsfinal05.pdf>.
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Standard I podkresla fundamentalng zasade dobrowolnosci mediacji®,
ktora dotyczy nieprzymuszonego wejscia stron w dyskurs mediacyjny, uczest-
niczenia w nim oraz mozliwosci wycofania si¢ z niego na kazdym etapie (o ile
strony nie postanowity obligatoryjnego udziatu w okreslonej liczbie sesji me-
diacyjnych)®. Ponadto emanacja zasady dobrowolnosci jest w pelni autono-
miczna wtadza decyzyjna stron co wyboru/zmiany osoby mediatora oraz za-
warcia porozumienia w zaakceptowanej przez strony tresci. Uzupelniajac
przewidziane w I standardzie tresci, nalezy podkresli¢, iz w ramach mediacji
strony sporu zachowuja dodatkowo autonomie m.in. co do wyboru/akceptacji
regul postepowania mediacyjnego, alokacji czasoprzestrzennej dyskursu, for-
my i sposobow komunikowania sie, stosowania mediacji posredniej/bezpo-
$redniej, prowadzenia okreslonych etapow mediacji, obecnosci i roli oséb
trzecich (np. prawnikoéw, ekspertéw) czy wykorzystania okreslonych strategii
i technik przez mediatora w ich sporze. Dobrowolnos$¢ uczestniczenia w me-

diacji dotyczy rowniez osoby mediatora, ktory moze nie wyrazi¢ zgody na

poprowadzenie mediacjil®.

Standard II stanowi, iz mediator jest neutralny wobec przedmiotu sporu.
W sytuacji jakiekolwiek zainteresowania posrednika przedmiotem sporu po-
winien on zatem odméwi¢ wejScia albo kontynuowania dziatalnosci w roli
mediatora, wylgczajac sie ze sprawy. Co wiecej, mediator nie narzuca stro-
nom rozwigzan — to strony zachowuja wtadze co do ostatecznego ksztaltu

8 Zasade dobrowolnosci mediacji gwarantuja réwniez przepisy prawa, np. art. 183 ze zn. 1
k.p.c., art. 23a k.p.k., art. 3a ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o postepowaniu w sprawach
nieletnich (Dz.U. z 2002 r., nr 11, poz. 109, z p6zn. zm.). Nie narusza jej to, iz podmiotem
inicjujacym postepowanie mediacyjne moze by¢, poza stronami, jedna z nich albo sad (por.
art. 183 ze zn. 1 § 2 k.p.c.).

9 Reguta dobrowolnosci moze wyjatkowo doznawaé ograniczen w sytuacji obligatoryjnego
wymogu skorzystania z mediacji, wynikajgcego wprost z przepisow prawa albo postanowienia
sadu, wydanego w ramach prowadzonego postepowania sgdowego, na ktore nie przystuguje
stronom sprzeciw (mandatory mediation). Dotyczy to zwlaszcza sytuacji prowadzenia dyskursu
mediacyjnego w ramach sgdownictwa panstwowego (court — annexed mediation). S. Bullock,
L. Gallagher wyrézniajg dodatkowo semi-mandatory mediation, ktorej istotg jest uprawnienie
stron do wycofania si¢ z postepowania mediacyjnego (opcja wyjscia — opt out), pomimo iz sad
skierowat strony do mediacji — S. Bullock, L. Gallagher, Surveying the state of the mediative art:
A guide to institutionalizing mediation in Louisiana, ,Louisiana Law Review” 1996-1997, nr 57,
s. 947. Szerzej na temat voluntary/mandatory mediation zob. np. H. Streeter-Schaefer, A look
at court mandated civil mediaton, ,Drake Law Review” 2000-2001, nr 49, s. 367-389;
S. Bullock L. Gallagher, op.cit., s. 947-950; J. Alfini, J. Barkai, R. Bush, M. Hermann,
J. Hyman, K. Kovach, C. Liebman, S. Press, L. Riskin, What happens when mediation is
institutionalized?: to the parties, practitioners, and host institutions, ,Ohio State Journal on
Dispute Resolution” 1993-1994, nr 9, s. 307-332.

10 Mediator zazwyczaj moze, a czasami jest zobligowany odméwié prowadzenia mediacji
(np. w sytuacji konfliktu intereséw czy braku mozliwosci zachowania bezstronnosci lub neutral-
nosci w sporze). Warto réwniez zwroci¢ uwage na to, iz tzw. mediator staty (w odréznieniu od
mediatora ad hoc) moze odmoéwié prowadzenia mediacji tylko z waznych powodéw (art. 183 ze
zn. 2 § 4 k.p.c.).
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tresciowego zawieranej ugodyll. Mediator funkcjonujacy w ramach tzw. stra-
tegii ewaluatywnej uprawniony jest jednak do udzielania pomocy stronom
w generowaniu optymalnych opcji rozwigzania sporu, proponowaniu wia-
snych ich wariantéw, a nawet argumentowaniu za jednym z nich. Zasadniczo
jednak w tzw. klasycznej (facylitatywnej) mediacji jest on jedynie rzeczni-
kiem rzetelnej procedury (sprzyjajacej osiagnieciu dobrowolnego porozumie-
nia), opartej na zasadach mediacyjnej etyki mowy (zrozumiato$é, prawdziwosc,
stuszno$é) 1 mediacyjnej sytuacji mowy (tzw. sprawiedliwosé¢ proceduralna
— réwnosé/symetrycznos¢é uprawnien i obowigzkoéw stron, wolno$é argumen-
towania, zasada sity lepszego argumentu)l2.

Standard III statuuje zasade, iz mediator jest bezstronny wobec uczest-
nikéw mediacjil3. Szczegétowe rozwiniecie tej fundamentalnej dyrektywy
stanowig kolejne reguty, a mianowicie: Mediator nie przychyla sie do racji
zadnej ze stron, prowadzi mediacje w taki sposob, aby ewentualna nieréwno-
waga miedzy stronami nie wptywata na przebieg mediacji ani na jej ostatecz-
ny rezultat. Jesli posrednik nie jest w stanie prowadzi¢ mediacji w bezstron-
ny sposéb, jest zobowigzany do wycofania sie z postepowania mediacyjnego.
Mediator wystrzega sie stronniczosci lub okazywania uprzedzen i oceniania
stron ze wzgledu na ich pochodzenie, wyksztalcenie, wiek, pteé¢ lub zachowa-
nie podczas mediacji. W zwigzku z prowadzong mediacja mediator nie na-
wiazuje takich relacji, ktore moga budzié¢ watpliwosci co do jego bezstronno-
Sci, a w szczego6lnosci nie daje stronom ani nie przyjmuje od stron zadnych

1 Nalezy jednak pamietaé, iz zawierane porozumienie powinno by¢ nie tylko wzajemnie
akceptowalne, ale takze korzystne dla obydwu stron. Stad tez mediator niejednokrotnie musi
rozstrzygnac dylemat etyczny: czy i jak bez naruszenia zasady bezstronnosci i neutralnosci
powinien interweniowaé w sytuacji, kiedy jedna ze stron mogtaby doznaé¢ razacego/dotkliwego
pokrzywdzenia ze wzgledu na ustalong i aprobowang przez obie strony treS¢ porozumienia
(negacja reguly ,chcacemu nie dzieje sie krzywda”).

12 Szerzej na temat istoty mediacji facyliatywnej, ewaluatywnej oraz trzeciej z gtéwnych
orientacji mediacyjnych — transformative mediation zob. np. L. Riskin, op. cit., s. 7 i n,;
S. Imperati, Mediator practice models: the intersection of ethics and stylistic practices in media-
tion, ,Willamette Law Review” 1997, nr 33, s. 707-714; R. Moberly, Mediator gag rules: Is it
ethical for mediators to evaluative or advise?, ,South Texax Law Review” 1997, nr 38, s. 670-678;
M. Levin, The propriety of evaluative mediation: Concerns about the nature and quality of
evaluative opinion, ,Ohio State Journal on Dispute Resolution” 2001, nr 16, s. 267 i n.;
dJ. Stulberg, Facilitative versus evaluative mediatior orientations: Piercing the “grid” lock, ,Flori-
da State University Law Review” 1997, nr 24, s. 985 i n.; E. Waldmann, The evaluative-
-facilitative debate in mediation:applying the lens of therapeutic jurisprudence, ,Marquette Law
Review” nr 82, s. 155-170; R. Baruch Bush, J. Folger, The promise of mediation: Responding to
conflict through empowerment and recognition, San Francisco 1994; R. Baruch Bush, Efficiency
and protection, or empowerment and recognition?: The mediator’s role, and ethical standards in
mediation, ,Florida Law Review” nr 41, s. 253 i n.; P. Franz, Habits of highly effective transfor-
mative mediation program, ,Ohio State Journal on Dispute Resolution” 1997-1998, nr 13,
s. 1039-1070; J. Seul, How transformative is transformative mediation? A constructive-develop-
mental assessment, ,Ohio State Journal on Dispute Resolution” 1999-2000, nr 15, s. 135-172.

13 Zasade bezstronnoéci mediatora wyrazaja réwniez przepisy prawa — zob. np. art. 183 ze
zn. 3 k.p.c.
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prezentow lub innych korzysci, z wylgczeniem wynagrodzenia mediatora.
Posrednik nie podejmuje sie mediacji lub wytacza sie z jej kontynuowania,
jezeli uzna, ze istnieje konflikt intereséw o charakterze profesjonalnym lub
osobistym ze stronami lub ich pelnomocnikami. Mediator ujawnia stronom
wszelkie z nimi zwigzki o charakterze zawodowym lub prywatnym i uwzgled-
nia ich stanowisko w tym zakresie.

W tym miejscu nalezy podkreslié, iz zachowanie przez mediatora pelnej
bezstronnosci w sporze nie zawsze jest zadaniem tatwym, z pewnoscig jest to
postulat, do ktérego maksymalnej realizacji zawsze godzi sie dgzyé. System
normatywnych gwarancji zachowania niezaleznosci mediatora w sporze jest
w Polsce rozwiniety na réznych poziomach:

— od wigzacych gwarancji ustawowych (zob. np. obowigzek zachowania
bezstronnosci mediatora przy prowadzeniu mediacji wyrazony w art. 183 ze
zn. 3 k.p.c. czy zakaz laczenia funkcji mediatora z zawodem czynnego sedzie-
go w sprawach cywilnych oraz adwokata, radcy prawnego w sprawach kar-
nych i nieletnich!4);

— poprzez wiazace z woli stron regulaminy mediacji formutowane i przyj-
mowane przez osrodki mediacyjne lub ad hoc przez strony na etapie preme-
diacyjnym,;

— po akty normatywne o charakterze niewigzacym, jednakze stosowane
z uwagi na autorytet podmiotow je tworzacych (np. Europejski Kodeks Poste-
powania dla Mediatoréow uchwalony w lipcu 2004 r. pod auspicjami Komisji
Europejskiej czy Kodeks Etyczny Mediatoréw Polskich uchwalony w maju
2008 r. przez Rade ADR).

Wreszcie pewng posrednig gwarancja dla ewentualnej stronniczosci me-
diatora sa fundamentalne zasady: dobrowolnosci, swobodnej woli stron co do
zawarcia i treSci ugody oraz postulat jej wzajemnej korzystnosci i akcepto-
walnosci dla stron.

Standard IV stanowi, iz mediator dba o poufno$é mediacji. Rozwinieciem
tej zasady sa nastepujace reguly: Zaréwno mediacja, jak i jej przebieg, rezul-
taty sa objete tajemnica. Mediator nie ujawnia nikomu informacji, ktore
uzyskuje podczas prowadzenia mediacji (z wyjatkiem przestepstw wymienio-
nych w art. 240 k.k.). Po$rednik lub osrodek mediacyjny przechowuje doku-
mentacje z mediacji w sposob respektujacy zasade poufnosci. Dokumentacja
moze obejmowaé pisemng zgode stron na udziat w mediacji, zarejestrowanie
sprawy mediacyjnej, podstawowe dane uzyskane od stron (wraz z zapisem
o wyrazeniu zgody na przetwarzanie danych osobowych w celu realizacji

14 Zob. art. 183 ze zn. 2 § 2 k.p.c., art. 23a § 3 k.p.k. oraz § 6 ust. 1 rozporzadzenia
Ministra Sprawiedliwosci z dnia 18 maja 2001 r. w sprawie postepowania mediacyjnego
w sprawach nieletnich (Dz.U. 2001, nr 56, poz. 591). Przy czym istnieje brak ustawowej insty-
tucji wylaczenia mediatora, ktorg ,rekompensuje” zazwyczaj mozliwosé wyjscia stron z mediacji
na kazdym etapie postepowania lub zmiany osoby mediatora.
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postepowania mediacyjnego), deklaracje przestrzegania zasady poufnosci
przez osoby trzecie obecne na sesjach mediacyjnych, kopie porozumienia
mediacyjnego i kopie protokotu z postepowania mediacyjnego przekazywane-
go do sadu, jesli sad skierowatl sprawe do mediacji. Inne sposoby gromadze-
nia dokumentacji z mediacji wymagajg wyraznej zgody stron. Uzupetniajaco
nalezy podkresli¢, iz wszelkie informacje przekazane mediatorowi jako pouf-
ne przez jedna ze stron moga by¢ ujawnione drugiej stronie tylko za pozwole-
niem strony przekazujacej. W ocenie autora jakiekolwiek informacje i doku-
menty ujawnione w toku dyskursu mediacyjnego sa objete tajemnica i moga
by¢ odtajnione tylko i wylacznie:

— za wspolng zgodg stron;

— jezeli taki obowigzek naktadajg przepisy prawa w randze co najmniej
ustawowej lub jest to uzasadnione ze wzgledu na ochrone zycia lub zdrowia
ludzkiego albo wyjatkowo wazny interes spoteczny lub strony;

— mozna je ustali¢ lub poznac¢ takze poza dyskursem mediacyjnym;

— w zakresie wymaganym do realizacji lub wyegzekwowania postano-
wien porozumienia osiggnietego bezposrednio w wyniku mediacji.

Ponadto mediator nie powinien by¢ powolywany na swiadka w postepo-
waniu sadowym, arbitrazowym lub jakimkolwiek innym na okolicznos¢ fak-
tow, dowodow i twierdzen ujawnionych w postepowaniu mediacyjnym, chyba
ze jest to niezbedne ze wzgledu na ochrone zycia lub zdrowia ludzkiego,
wyjatkowo wazny interes spoleczny lub strony albo obie strony zwolnia go
z obowiazku zachowania poufnosci (tajemnicy) mediacjil®.

Standard V wprowadza zasade, iz mediator rzetelnie informuje strony
o istocie i przebiegu mediacji. Rozwiniecie tej dyrektywy stanowia nastepujace
reguly: Przed rozpoczeciem postepowania mediacyjnego mediator przedsta-
wia stronom zasady, przebieg, cele i mozliwe rezultaty mediacji, a w szcze-
golnosci:

— informuje strony, ze jest bezstronny i neutralny;

— informuje strony, ze ewentualne porozumienie zawarte w wyniku me-
diacji bedzie sprawdzone przez sad pod katem zgodnosSci z prawem i zasada-

15 Istotnie zasade poufnosci mediacji wspieraja réwniez przepisy prawa, np. art. 183 ze
zn. 4 k.p.c. stanowi: ,§ 1. Postepowanie mediacyjne nie jest jawne. § 2. Mediator jest obowia-
zany zachowaé w tajemnicy fakty, o ktorych dowiedziat sie¢ w zwigzku z prowadzeniem mediacji,
chyba ze strony zwolnig go z tego obowigzku. § 3. Bezskuteczne jest powolywanie si¢ w toku
postepowania przed sgdem lub sgdem polubownym na propozycje ugodowe, propozycje wzajem-
nych ustepstw lub inne oswiadczenia sktadane w postepowaniu mediacyjnym”; art. 259 ze zn. 1
k.p.c. stwierdza: ,Mediator nie moze by¢ swiadkiem co do faktow, o ktorych dowiedzial sie
w zwigzku z prowadzeniem mediacji, chyba ze strony zwolnig go z obowigzku zachowania
tajemnicy mediacji”. Nie bez znaczenia sga réwniez prawne ograniczenia tresci protokotu albo
sprawozdania z mediacji — zob. art. 183 ze zn. 12 k.p.c.; § 13 rozporzadzenia Ministra Sprawie-
dliwosci z dnia 13 czerwca 2003 r. w sprawie postepowania mediacyjnego w sprawach karnych
(Dz.U. nr 108, poz. 1020); § 17 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 18 maja 2001 r.
w sprawie postepowania mediacyjnego w sprawach nieletnich (Dz.U. 2001, nr 56, poz. 591).
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mi wspotzycia spoltecznego (w przypadku nadania klauzuli wykonalnosci lub
zatwierdzenia przez sad);

— informuje strony o mozliwo$ci spotkan na osobnosci, a w szczegdlnosci
wyjasnia zasady przestrzegania poufnosci podczas tych spotkan;

— informuje strony o ewentualnej obecnosci innych osob podczas poste-
powania mediacyjnego i uzyskuje na to zgode stron;

— opisuje swoje obowiazki, a w szczegolnosci przestrzeganie zasady poufnosci;

— uprzedza strony, w jakich okoliczno$ciach mediator moze przerwacé lub
zakonczy¢ postepowanie mediacyjne, oraz ze strony moga przerwac lub za-
konczy¢ mediacje w dowolnym momencie.

Posrednik odbiera od stron zgode na udzial w postepowaniu mediacyj-
nym. Mediator informuje strony, ze w trakcie postepowania mediacyjnego
mogg korzystac z wiedzy i porady specjalistéw. Posrednik wyraznie odréznia
swoja role jako mediatora od innych rol zawodowych, ktére pelni i upewnia
sie, ze strony sa $wiadome tej réznicy®. W ocenie autora mediator na etapie
premediacyjnym ma obowigzek nalezytego poinformowania i wyjasnienia
stronom sporu podstawowych kwestii dotyczacych ponadto: zalet mediacji,
mozliwych strategii i technik mediacyjnych, wariantow alokacji dyskursu
mediacyjnego (czas, miejsce, otoczenie), mozliwego zakresu i form ujawnia-
nia informacji mediatorowi oraz drugiej stronie (w tym niezbednych do prze-
analizowania dokumentow i innych dowodéw), wynagrodzenia i odpowiedzial-
nosci mediatora oraz mozliwos$ci prowadzenia aktywnosci postmediacyjnych
i powrotu do dyskursu mediacyjnegol”.

Standard VI wskazuje, iz mediator dba o wysoki poziom swoich kwalifi-
kacji zawodowych. Posrednik stale pogltebia i doskonali swoje umiejetnosci,
a takze dba o wysoki poziom etyki zawodowej. Bez zadnego ryzyka btedu
mozna przyjaé, iz efektywnos¢é mediacji (szczegolnie w sprawach o znacznym
stopniu trudnos$ci, np. z uwagi na zawilo§¢ sprawy, wieloaspektowos¢ przy-
czyn sporu, wysoka wartos¢ przedmiotu sporu, znaczna ucigzliwo$é emocjo-
nalng, strategiczne znaczenie rozstrzygniecia z punktu widzenia interesu
spotecznos$ci lokalnej czy panstwa) uzalezniona jest co najmniej w takim
samym stopniu od osobowosci/talentu mediatora, jak i od jego:

1) umiejetnosci optymalnego zorganizowania warsztatu mediacyjnego
i prowadzenia postepowania mediacyjnego;

2) profesjonalnej wiedzy i umiejetnosci, w szczegélnosci z zakresu: teorii
i praktyki opanowywania sporow, prawa, ekonomii, socjologii, psychologii,
pedagogiki, etyki, a takze zasad komunikacji interpersonalnej oraz retoryki;

3) do$wiadczenia zyciowego (w tym zawodowego).

16 Thidem.

17 Przedstawienie informacji na temat mozliwoéci prowadzenia aktywnosci postmediacyj-
nych powinno by¢ dokonane tak, aby nie ostabi¢ wiary stron w sens i efektywnos¢ rozpoczyna-
nego dyskursu mediacyjnego.
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W ocenie autora polskie spoteczenstwo bedzie mialo realng szanse na
szerokie i efektywne korzystanie z ,dobrodziejstw” instytucji mediacji dopie-
ro wtedy, gdy na forum opanowywania sporéw w Polsce pojawi sie znaczaca
grupa profesjonalnie przygotowanych, etycznie zmotywowanych i Swiadcza-
cych ustugi wysokiej jakosci — zawodowych (certyfikowanych) mediatoréw!®,

Standard VII stwierdza, iz mediator wspoétpracuje z innymi specjalistami
dla dobra postepowania mediacyjnego. Rozwinieciem tej dyrektywy sa naste-
pujace reguty: Mediator moze zaproponowac stronom skorzystanie z pomocy
odpowiedniego specjalisty. Decyzja o skorzystaniu z ustug specjalisty pozo-
staje w rekach stron. W trakcie mediacji posrednik nie wchodzi w role innego
specjalisty, nawet pomimo posiadania wiedzy z danej dziedziny. Mediator,
wspolpracujac ze specjalistami, nie narusza zasady poufnosci.

Zaproponowany przez Rade ADR standard nalezy oceni¢ pozytywnie,
niejednokrotnie bowiem w trakcie dyskursu mediacyjnego moze dochodzi¢ do
potrzeby skorzystania z pomocy specjalisty — eksperta w dziedzinie przed-
miotu sporu, prawnika, ttumacza. Zwtaszcza mediatorzy niebedacy prawni-
kami, realizujac tzw. role straznika jakoSci porozumienia, polegajaca na za-
dbaniu o jego zrozumialto$é, niesprzecznosé¢, adekwatnosé, wzajemnag
korzystnosé i akceptowalnosé, realnosé, skuteczno$é oraz (co szczegolnie
istotne w kontekscie zatwierdzenia ugody) zgodno$¢ z prawem i zasadami
wspotzycia spotecznego — powinni miec¢ szanse skorzystania z pomocy profe-
sjonalisty prawnikal®. Stad tez uzupelniajaco w standardzie VIII (lit. B)
znajduje sie m.in. reguta, iz mediacja moze sie zakonczy¢ zawarciem porozu-
mienia obejmujacego calos¢ sporu lub zawarciem porozumienia obejmujacego
cze$é negocjowanych problemow. Zadaniem posrednika jest upewnienie sie,
czy strony wiedza, jak wprowadzi¢ porozumienie w zycie. W przypadku cze-
Sciowego porozumienia mediator moze zaproponowaé przedyskutowanie do-

18 W zwiazku z powyzszym niezbedne jest opracowanie odpowiednich programéw i prowa-
dzenie profesjonalnych ustug edukacyjnych dla kandydatéw na mediatorow/mediatorow, ktore
powinny by¢ podejmowane (realizowane) w odpowiednim zakresie przez wydzialy prawa i samo-
rzady prawnicze (w ramach studiow i aplikacji prawniczych czy kierunkowych studiow podyplo-
mowych) oraz nalezycie przygotowane oSrodki mediacyjne lub arbitrazowe (w ramach szkoler/
treningow). Jednocze$nie szczegolnie istotne jest to, aby osoby edukujace kandydatow na me-
diatorow/mediatoréw posiadaty wysokie kompetencje dydaktyczne oraz w zakresie teorii i prak-
tyki alternatywnych form opanowywania sporéw (a zwtaszcza mediacji), potwierdzone ich kie-
runkowym wyksztalceniem, praktyks zawodowsg lub pracg naukowsg. Nalezy rowniez podjaé
szerokg dyskusje i konsultacje spoleczne celem rozwazenia zasadnosci powotania aplikacji me-
diacyjnej, ktora mogltyby prowadzié¢ odpowiednio przygotowane (certyfikowane przez Minister-
stwo Sprawiedliwosci) osrodki mediacyjne lub arbitrazowe, wydzialy prawa lub samorzady
prawnicze (radcow prawnych, adwokatéw, notariuszy), a takze rozwazenia zasadnosci stworze-
nia odrebnego samorzadu mediatorow jako zawodu zaufania publicznego.

19 Zob. art. 183 ze zn. 14 § 3 k.p.c.: ,Sad odmawia nadania klauzuli wykonalnosci albo
zatwierdzenia ugody zawartej przed mediatorem, w calosci lub czesci, jezeli ugoda jest sprzecz-
na z prawem lub zasadami wspotzycia spotecznego albo zmierza do obejScia prawa, a takze gdy
jest niezrozumiata lub zawiera sprzecznosci”.
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stepnych procedur umozliwiajacych rozwigzanie pozostatych kwestii przy po-
mocy innych specjalistow.

Nie mozna zapominad, iz zasada odpowiedniej wspotpracy dotyczy row-
niez wewnetrznego $rodowiska mediatoréw, gdyz w niektorych postepowa-
niach mediacyjnych mediatorzy wystepuja w ramach tzw. co-mediators team.
Zdaniem autora, mediatorzy uczestniczacy w dyskursie mediacyjnym wraz
z innym mediatorem badZ w szerszej grupie mediacyjnej zobowigzani sa do
dajacej przyktad stronom kooperacji (braku negatywnej rywalizacji miedzy
mediatorami) oraz optymalnego rozdziatu funkecji i wzajemnego wsparcia.
Wewnetrznych uzgodnien (w tym dotyczacych rozwiazywania réznié¢ zdan lub
wzajemnej krytyki) mediatorzy powinni dokonywac, jezeli jest to mozliwe
poza stronami sporu. W sytuacji niemozliwosci unikniecia kontaktu ze stro-
nami mediatorzy, prowadzac wewnetrzne uzgodnienia, dokonuja tego tak,
aby nie podwazaé posiadanego autorytetu i zaufania oraz nie ostabia¢ wiary
i woli stron do dalszego prowadzenia dyskursu mediacyjnego.

Standard VIII zawiera gléwnie reguty dotyczace przerwania lub zakon-
czenia postepowania mediacyjnego. Zdaniem Rady ADR mediator przerywa
lub konezy (obligatoryjnie) postepowanie mediacyjne przed zawarciem poro-
zumienia, kiedy uzna, ze co najmniej jedna strona postepowania nie jest
zdolna do uczestniczenia w mediacji, lub z innego waznego powodu, w szcze-
golnosci:

— gdy strona z powodu swego stanu fizycznego lub psychicznego nie
moze efektywnie uczestniczy¢ w mediacji, np. jest pod wptywem alkoholu lub
srodkéw odurzajacych;

— gdy strony chcg zawrzeé¢ porozumienie, ktorego skutkow nie sg Swia-
dome;

— gdy strony uzywaja mediacji dla osiaggniecia nieuczciwych korzysci;

— gdy posrednik nabiera przekonania, ze traci bezstronnosé.

Natomiast fakultatywnie mediacja moze zosta¢ przerwana zarowno
przez strony, jak i przez mediatora. Mediator informuje strony o ich prawie
do wycofania sie z mediacji w dowolnym momencie z jakichkolwiek powodéw.
Przerwanie lub zakonczenie mediacji przez mediatora nastepuje w szczegol-
nosci, gdy:

— posrednik jest przekonany, Ze osiagniecie porozumienia nie jest mozliwe;

— uczestnicy mediacji osiagng w ocenie mediatora impas nie do pokona-
nia; mediator nie powinien przedtuzac nieproduktywnej dyskusji, gdyz nara-
zitoby to strony na niepotrzebne koszty emocjonalne i finansowe;

— strony nie mogg uczestniczy¢ w mediacji, nie sa zdolne do mediacji lub
nie chca w autentyczny, zaangazowany sposob uczestniczy¢ w procesie me-
diacji. Jesli inicjatywa przerwania mediacji wychodzi od mediatora, powinien
on poinformowac strony o mozliwosci profesjonalnej pomocy witasciwej dla
danego przypadku.
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Standard IX wprowadza zasade, iz mediator zapewnia stronom odpo-
wiednie miejsce do prowadzenia mediacji. Rada ADR stusznie wskazuje, iz
miejsce prowadzenia mediacji powinno by¢ neutralne i gwarantowa¢é stronom
i mediatorowi poczucie bezpieczeristwa. Jednoczesnie formutuje wytyczne co
do wnetrza miejsca przeznaczonego na sesje mediacyjne. Powinno ono posia-
daé¢ co najmniej dwa pomieszczenia gwarantujace zachowanie prywatnosci
stronom i poufno$ci postepowania mediacyjnego, a takze zapewniaé mozli-
wos¢ korzystania z podstawowych wygdd. Propozycje Rady nalezy ocenié
pozytywnie, pamietajac jednak, iz zasady dobrowolnosci i elastycznosci/nie-
sformalizowania mediacji pozwalaja (jezeli taka bedzie wola stron, a takze
przyczyni sie to do zrealizowania celow mediacji) na przeprowadzenie poste-
powania mediacyjnego réwniez w odbiegajacym od architektonicznych wy-
tycznych miejscu gwarantujacym neutralno§é i poczucie bezpieczenstwa
(w tym nawet wyjatkowo w plenerze).

Standard X przyjmuje zasade, iz mediator rzetelnie informuje o swoich
ustugach. Rozwinieciem tej dyrektywy sa nastepujace reguty: Mediator pro-
muje swoje ustugi w sposéb profesjonalny, uczciwy i godny. Posrednik moze
informowac o instytucji mediacji, o korzysciach z niej ptynacych oraz jej
kosztach. Taka informacja powinna by¢ rzetelna i wyczerpujaca. Mediator
jest odpowiedzialny za przestrzeganie tej zasady przez wszystkich reklamu-
jacych jego ustugi i dzialajacych w jego imieniu. Posrednik nie obiecuje ani
nie gwarantuje osiagniecia okreslonych wynikow postepowania mediacyjne-
go. Mediator rzetelnie informuje o swoich kwalifikacjach i o przynaleznosci
do stowarzyszen, zwigzkow lub innych organizacji zawodowych oraz o funk-
cjach w nich petnionych. Posrednik moze powotywac sie na posiadane stop-
nie naukowe, certyfikaty i inne formy potwierdzonych kwalifikacji. Media-
tor powinien rozwazy¢ mozliwo$¢ ubezpieczenia sie od odpowiedzialnosci cy-
wilnej.

Uzupelniajaco w ocenie autora warto wskazaé, iz mediator powinien
w miare posiadanych mozliwosci popularyzowac, edukowac i budowac zaufa-
nie otoczenia spotecznego do polubownego rozwigzywania sporéw na drodze
dyskursu mediacyjnego. Mediator do popularyzacji (edukacji) oraz reklamy
ustug mediacyjnych moze wykorzystywac¢ dowolne formy, ktére nie uchy-
biaja godnosci profesji mediatoréow oraz nie ostabiaja autorytetu instytucji
mediacji. Reklama poréwnawcza lub naruszajaca dobra osobiste jest niedo-
puszczalna.

Dopelnieniem uchwalonych przez Rade ADR standardéw jest Kodeks
Etyczny Mediatoréw Polskich?0 (stanowiacy réwniez tzw. soft law), ktéry

20 Zob. Kodeks Etyczny Mediatoréw Polskich uchwalony przez Rade ADR w maju 2008 r.:
[online] <http:/ms.gov.pl/pl/dzialalnosc/mediacje/spoleczna-rada-ds-alternatywnych-metod-roz-
wiazywania-konfliktow-i-sporow/dokumenty-deklaracje/>.
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— jak podkreslono w preambule — jest SciSle powiazany z analizowanymi
standardami prowadzenia mediacji i postepowania mediatora. Akt ten jest
naturalnym rozwinieciem i uzupelnieniem standardéw o wymiar etyczny
pracy mediatora. Zrédtem mocy Kodeksu sa wartosci etyczne lezace u pod-
staw tego zawodu. Mediatorzy bowiem pomagaja stronom rozwigzaé¢ konflikt,
nie stosujac zadnej formy przymusu ani manipulacji. W swej pracy kieruja
sie uczciwoscia, prawoscia, bezstronnoscia i dbaloscia o rzetelny, zgodny
z regutami sztuki przebieg mediacji.

W Kodeksie zawarto nastepujace zasady:

I. Mediator powinien prowadzié¢ postepowanie mediacyjne w oparciu
o zasade samodzielnosci i autonomii stron konfliktu.

II. Mediator powinien w swym postepowaniu kierowa¢ sie przede wszyst-
kim dobrem i interesami stron.

III. Mediator powinien dba¢ o zapewnienie dobrowolnosci udziatu stron
w postepowaniu mediacyjnym.

IV. Mediator powinien tak postepowac, aby wszystkie strony sporu znaty
i rozumialy istote procesu mediacji, role mediatora i warunki ewentualnego
porozumienia.

V. Mediator nie powinien podejmowa¢ sie pomocy w rozwigzaniu konflik-
tu, gdy nie ma petnego przekonania o swoich kompetencjach, ktére pozwolg
mu prowadzi¢ postepowanie rzetelnie.

VI. Mediator nie powinien prowadzi¢ postepowania mediacyjnego, jesli
nie jest w stanie zachowaé bezstronnosci lub usunaé watpliwosci co do swojej
bezstronnosci.

VII. Mediator powinien zachowywaé¢ poufno$é postepowania mediacyjne-
go, zarowno przed jego rozpoczeciem, w trakcie, jak i po jego zakonczeniu.

VIII. Mediator powinien unikaé¢ konfliktu interesow ze stronami i bez-
zwlocznie rozwiewaé wszelkie watpliwosci co do tej kwestii.

IX. Mediator nie powinien przyjmowac zadnych korzysci od stron z wy-
jatkiem uzgodnionego wynagrodzenia. Nie powinien tez czerpaé¢ Kkorzysci
z kierowania stron do innych specjalistow.

X. Mediator w swojej dziatalno$ci informacyjnej i marketingowej nie
powinien wprowadza¢ w btad stron i opinii publicznej co do swoich kwalifika-
¢ji, kompetencji, do§wiadczenia, zakresu ustug i optat.

XI. Mediator powinien dostarczaé¢ stronom jasnych i jednoznacznych in-
formacji co do swojego wynagrodzenia i wszelkich kosztow zwigzanych
z postepowaniem, w ktorym uczestnicza,.

XII. Mediator powinien poglebiaé¢ swoje kompetencje zawodowe w celu
jak najlepszego stuzenia uczestnikom mediacji.

Podsumowujac analize zaproponowanych przez Rady ADR standardéw
oraz zasad zawartych w Kodeksie Etycznym Mediatorow Polskich, nalezy
wspomniec jeszcze o obowigzujacej w dyskursie mediacyjnym zasadzie wza-
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jemnego szacunku (w tym nietoksycznosci jezyka dyskursu?l) oraz dobrej
wiary (good faith)?2. W zasadzie szacunku mieszcza sie zaréwno dyrektywy
dotyczace przebiegu procesu komunikowania sie stron w mediacji (takie jak:
poszanowanie godnosci kazdej ze stron, cierpliwe wystuchiwanie kontrargu-
mentéw lub wersji wydarzen drugiej strony), jak i zagadnienia zwigzane
z zasada autonomii konfliktu. Nie tylko bowiem — co jest do$¢ oczywiste
— strony powinny, przynajmniej w sensie formalnym, szanowaé sie¢ nawza-
jem, ale takze mediator winien wykazaé sie szacunkiem dla ich oczekiwan,
postaw i podejmowanych przez nie czastkowych i finalnych decyzji. Dobra
wiara natomiast dotyczy w mediacji zarowno stron, jak i mediatora. W przy-
padku stron oznacza ona przede wszystkim gotowos$é stron do wystuchania
argumentow przeciwnika, ustepstw i zawarcia ugody. Jednym ze sktadnikéw
istoty mediacji, opierajacej sie na konstrukeji negocjacji, jest wzgledna row-
norzedno$¢ stron, a takze bezstronna i neutralna postawa mediatora. Natura
mediacji i porozumienia mediacyjnego powinna wykluczaé¢ zatem — nie tylko
ze wzgledow etycznych, ale tez pragmatycznych —wszelkie préby manipulacji
druga strong czy mediatorem i obrécenia mediacji w Srodek do osiagniecia celu
innego niz dobrowolne porozumienia, niosace kazdej ze stron satysfakcje psy-
chologiczng (np. przedluzenie postepowania sadowego, wykazanie zlej woli
drugiej strony, uzyskanie dodatkowych informacji o drugiej stronie sporu).

Na zakonczenie nalezy bardzo wyraznie podkresli¢, iz okreslone upraw-
nienia i obowigzki w postepowaniu mediacyjnym spoczywaja rowniez na

21 Mediator w trakcie dyskursu mediacyjnego dokonuje odpowiednich reinterpretacji
i przeformutowan zgodnie z postulatem put the conflict into a new context by reframing through
language. Przeformutowywanie (reframing) jest jedng z bardzo cennych technik (umiejetnosci),
ktora powinien stosowaé mediator. Najczesciej przeformutowywanie ujmowane jest jako zdol-
no$¢ mediatora zwigzana bezposrednio z procesem komunikacji jezykowej, ktora powinien on
posiasé, tacznie z takimi nieodzownymi umiejetnosciami, jak: ponowne przedstawianie (restate-
ment), aktywne stuchanie (active listening), reasumowanie (summarization), poszerzanie
(expansion), porzadkowanie (ordering), grupowanie (grouping), strukturyzowanie (structuring),
odseparowywanie i wydzielanie (separating, fractionating), uogélnianie (genaralization), sondu-
jace zadawanie pytan (probing questions), wyjasniajace (klarujgce) zadawanie pytan (questions
of clarification) — szerzej na temat wymienionych dodatkowych umiejetnosci zob. Ch. Moore,
The mediation process. Practical strategies for resolving conflict, 3 ed., San Francisco 2003,
s. 228-229; Zienkiewicz, Reframing — uniwersalna technika mediacyjna, ,Edukacja Prawnicza”
2008, nr 4 (97), s. 39-40.

22 Przystapienie i prowadzenie dyskursu mediacyjnego przez strony w dobrej wierze jest
czynnikiem istotnym dla calego przebiegu i rezultatu mediacji. Uczestnictwo stron w dyskursie
mediacyjnym w dobrej wierze jest warunkiem sine qua non uczciwosci i wysokiej efektywnosci
tegoz dyskursu. Szerzej na temat good faith w procesie mediacji zob.: K. Kovach, Mediation,
mediation. Principles and practice, 3 ed., Saint Paul 2004, s. 97-114; K. Kovach, Good faith in
mediation — requested, recommended, or required? A new ethic, ,State Texas Law Review” 1997,
nr 38, s. 575 i n.; J. Lande, Using dispute system design methods to promote good — faith
participation in court-connected mediation programs, ,UCLA Law Review” 2002, nr 50, s. 69
i n.; R. Carter, Oh, ye of little (good) faith: Questions, concerns and commentary on efforts to
regulate participant conduct in mediations, ,Journal of Dispute Resolution for University of
Missouri” 2002, s. 367 i n.
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stronach i innych jej uczestnikach. Strony, co oczywiste, zobowiazane sg do
przystapienia i uczestniczenia w dyskursie mediacyjnym w dobrej wierze
(good faith). Podobnie jak mediator powinny dazy¢ do pelnego zrealizowania
celow dyskursu mediacyjnego. Zobowigzane sg do przestrzegania przyjetych
regut dyskursu mediacyjnego (zwtaszcza zasad etyki mowy) oraz postano-
wien premediacyjnego agreement to mediate lub zawartej przed powstaniem
sporu umowy o mediacje. Jednoczesnie strony zobowigzane sa do aktywnego
uczestniczenia w dyskursie mediacyjnym, a w szczegolnosci do:

— opowiedzenia own story (wlasnej wersji wydarzen, ogladu sytuacji);

— wystuchania drugiej strony i mediatora;

— odpowiedniego ustalenia i ujawnienia swoich intereséw i potrzeb (au-
torefleksji/introspekcji, prezentacji stanowiska);

— odpowiedniego udostepniania innych niezbednych informacji;

— nawigzania niekonfliktowej i niezakloconej komunikacji celem zbudo-
wania pozytywnych relacji stron, wzajemnego zrozumienia oraz podstaw do
wspolnego poszukiwania dogodnych dla obu stron opcji (alternatyw) rozwia-
zania sporu (postawa kooperacyjna, prospektywna, dialogiczna — osobowe
nastawienie stron, otwarto$¢ na argumenty, wspolnotowoscé);

— poszukiwania i kreowania opcji (alternatyw) rozwigzania sporu;

— kooperacyjnych negocjacji;

— podazania za instrukcjami mediatora (przy odpowiednim poszanowa-
niu autonomii stron).

Jezeli w trakcie dyskursu mediacyjnego pojawi sie istotna potrzeba
ujawnienia dodatkowych informacji (dokumentéw i innych dowodow), strony
podejmuja dobrowolng decyzje co do zakresu i formy ich ujawniania osobie
mediatora lub drugiej stronie sporu — uwzgledniajac stanowisko mediatora
w tej materii oraz kierujac sie potrzeba realizacji zaktadanych celow dyskur-
su mediacyjnego. Strony moga by¢ reprezentowane w sporze przez petnomoc-
nika (w tym prawnika) po wcze$niejszym uzgodnieniu jego roli i statusu
w dyskursie?3. Jezeli jest to uzasadnione potrzebami sprawy, strony moga
samodzielnie lub na wniosek mediatora dopusci¢ do dyskursu mediacyjnego
innych uczestnikow (ekspertow, §wiadkow) po wezeSniejszym uzgodnieniu
ich roli i statusu w dyskursie. Dopuszczeni do udzialu w mediacji reprezen-
tanci i inni uczestnicy sa obowiazani sumiennie i rzetelnie wypetniaé powie-
rzona im role z poszanowaniem regut dyskursu mediacyjnego.

23 Za A. Rau, E. Sherman, S. Peppet mozna wskazaé cztery gtéwne stopnie (poziomy)
partycypacji (udziatu) reprezentanta strony w dyskursie mediacyjnym, bedacego zwlaszcza
prawnikiem: 1) reprezentant (prawnik) niewspéluczestniczacy; 2) reprezentant (prawnik) cichy
doradca; 3) reprezentant (prawnik) wspotuczestnik; 4) reprezentant (prawnik) jako dominujacy
lub wytaczny uczestnik (brak osobistego udziatu reprezentowanej strony) — szerzej zob. A. Rau,
E. Sherman, S. Peppet, Processes of dispute resolution. The role of lawyers, 3 ed., New York
2002, s. 438-440.



Standardy prowadzenia mediacji i postepowania mediatora... 199

Konkludujgc rozwazania, godzi sie skonstatowac, iz pomimo braku obo-
wiazku stosowania uchwalonych przez Rade ADR standardéw prowadzenie
mediacji i postepowania mediatora oraz postanowien Kodeksu Etycznego
Mediatorow Polskich, ich obecno$¢ w rzeczywistoSci spoteczno-prawnej,
a zwlaszcza szerokie wykorzystywanie w praktyce mediacyjnej nalezy uznac
za jak najbardziej pozadane, tak aby postawiony cel, ktorym jest ,,promowa-
nie najwyzszych standardéw etycznych wsrod polskich mediatorow, budowa-
nie wiarygodnosci zawodu mediatora wérod stron mediacji i szerokiej opinii
publicznej, a takze stuzenie pomoca mediatorom w rozstrzyganiu dylematow
praktyki zawodowej” byl w petni realizowany.

Ponadto za zasadne nalezy uznaé prowadzenie wieloaspektowych badan
(zwlaszcza empirycznych) stopnia realizacji zalozonych celéow standardow
w praktyce mediacyjnej, a takze sktadanie propozycji ich modyfikacji/uzupet-
nienia dla ich optymalizacji, w szczegolnosci jesli miatoby doj$é do ustano-
wienia w Polsce nowego zawodu zaufania publicznego — zawodu mediatora.
Postulowane badania powinny mieé¢ réwniez charakter komparatystyczny
(poréwnywanie tresci i funkcjonowania standardéw z innymi reprezentatyw-
nymi regulaminami mediacji i kodeksami etyki mediatora szeroko stosowa-
nymi w Polsce i na §wiecie). Pomocne mogtoby okazaé sie stworzenie statego
forum stuzacego do wymiany do$wiadczenn pomiedzy mediatorami (zwlaszcza
preferujacymi odmienne strategie i techniki mediacyjne) w zakresie proble-
mow z aplikowaniem standardéw Rady ADR w praktyce mediacyjnej oraz
pojawiajacych sie dylematow etycznych w pracy mediatora (oczywiscie przy
zagwarantowaniu petnej ochrony poufnosci konkretnych postepowan media-
cyjnych).

Summary

The standards of mediation conduct and mediator proceeding,
adopted by the Civic Council for Alternative Dispute Resolution
at the Ministry of Justice

Key words: mediation, mediator, principles of mediation, ethics of mediator, the rights
and obligations of the mediation parties.

The article presents and evaluates the standards of mediation conduct
and mediator proceeding, adopted by the Civic Council for Alternative Di-
spute Resolution at the Ministry of Justice. Their functions are:

— assistance in conducting a mediation practice;

— to provide better protection to the parties of mediation and the media-
tors;

— to increase public confidence in mediation as a form of conflict resolution;
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— assistance to candidates for mediators of the decision to take up this
function.

The analysis concerns in particular mediation principles like: voluntary,
impartiality, neutrality, confidentiality, inform the parties, respect, good faith
and professionalism of the mediator.

The author expands the discussion of the Code of Ethics for Polish
Mediators and own comments on the principles of mediation and mediator
ethics and the rights and obligations of the mediation parties. The standards
of mediation conduct and mediator proceeding and the provisions of Code of
Ethics for Polish Mediators should be viewed positively and recommend
their widespread use in practice.
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Glosy

Glosa do wyroku Wojewoddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Warszawie z dnia 28 pazdziernika
2010 r., sygn. I SA/Wa 1456/10! [dot. legitymacji
procesowej dtuznika alimentacyjnego w sprawach
przyznawania §wiadczen z funduszu alimentacyj-
nego|

W glosowanym wyroku Wojewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie
oddalit skarge dtuznika alimentacyjnego na decyzje Samorzadowego Kole-
gium Odwotawczego w przedmiocie odmowy wznowienia postepowania
w sprawie przyznania $wiadczenia z funduszu alimentacyjnego. W uzasad-
nieniu tego wyroku Sad przychylit sie do stanowiska organu, ze dluznikowi
alimentacyjnemu nie przystuguje przymiot strony w postepowaniu o przy-
znanie $wiadczen z funduszu alimentacyjnego i nie moze zgda¢ wznowienia
takiego postepowania. Podal przy tym, ze nie mozna wskaza¢ zadnego przepisu
ustawy z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimen-
tow?2, ktory przyznawalby dluznikowi alimentacyjnemu interes prawny w tej
sprawie. Zdaniem Sadu, strong w postepowaniu o przyznanie $wiadczenia
z funduszu alimentacyjnego jest jedynie osoba uprawniona do alimentow ustalo-
nych wyrokiem sgadu powszechnego lub ugoda zawarta przed takim sadem.
Natomiast po stronie zobowigzanego do alimentow nie powstaja nowe obo-
wiazki, a wobec tego decyzja o przyznaniu §wiadczenia z funduszu alimenta-
cyjnego nie wplywa na sytuacje prawng zobowigzanego do alimentow. Dodat,
ze zrodlem obowigzku ptacenia alimentow jest wyrok sadu powszechnego orze-
kajacy o tym obowiazku. Swiadczenie z funduszu alimentacyjnego ma charak-
ter subsydiarny i wyptacane jest w zastepstwie zobowigzanego do alimentow.

W tych okoliczno$ciach Sad uznat, ze po stronie dtuznika alimentacyjne-
go nie istnieje interes prawny lub obowiazek w rozumieniu art. 28 k.p.a.3, co
skutkuje tym, iz nie jest on strong postepowania i nie moze skutecznie zgdaé
wznowienia postepowania w sprawie zakonczonej decyzja o przyznaniu 0so-
bie uprawnionej §wiadczenia z funduszu alimentacyjnego. Podat przy tym, ze
o legitymacji dtuznika alimentacyjnego do bycia strong w postepowaniu

1 Orzeczenie dostepne [online] <http:/orzeczenia.nsa.gov.pl>.

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2009 r., nr 1, poz. 7 ze zm. — dalej jako u.p.a.

3 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. z 2000 r., nr 98, poz. 1071 ze zm.
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o przyznaniu $wiadczen z funduszu alimentacyjnego nie moga stanowié prze-
pisy zawarte w art. 27 ust. 1 i art. 30 ust. 2 u.p.a., ktore dotycza obowigzku
zwrotu do organu przez dluznika alimentacyjnego nalezno$ci w wysokosci
Swiadczen wyptaconych uprawnionemu z funduszu alimentacyjnego i przy-
stugujacych dtuznikowi uprawnien do wystapienia z wnioskiem o umorzenie
tych nalezno$ci, odroczenie terminu ich ptatnosci albo rozlozenie ich na raty.
W ocenie Sadu przepisy te nie odnosza sie¢ do przyznawania $wiadczen
z funduszu alimentacyjnego i moga jedynie stanowi¢ o interesie faktycznym
dtuznika alimentacyjnego w domaganiu si¢ wzruszenia decyzji przyznajacej
osobie uprawnionej §wiadczenie z funduszu alimentacyjnego.

Stanowiska zajetego przez Wojewodzki Sad Administracyjny w Warsza-
wie nie sposob podzielic.

Zauwazy¢ przede wszystkim nalezy, ze rozbieznosci w zakresie mozliwo-
Sci przyznania dluznikowi alimentacyjnemu legitymacji procesowej strony
w postepowaniu w sprawach przyznawania $wiadczen osobie uprawnionej
pojawily sie juz na gruncie poprzednio obowigzujacej ustawy z dnia 22 kwiet-
nia 2005 r. o postepowaniu wobec dluznikéw alimentacyjnych oraz zaliczce
alimentacyjnej?. Glosowany wyrok jest w istocie kontynuacja dominujacego
w orzecznictwie sadowym pogladu, uksztaltowanego jeszcze pod rzadami
tamtej ustawy, ze dluznikowi alimentacyjnemu nie przystuguje legitymacja
procesowa strony w postepowaniu o przyznanie zaliczki alimentacyjnej®. Po-
niewaz w badanym zakresie regulacje zawarte w ustawie o postepowaniu
wobec dtuznikéw alimentacyjnych oraz zaliczce alimentacyjnej sa zblizone do
aktualnie obowigzujacych przepisow u.p.a., w niniejszej glosie bede odwoly-
wala sie do pogladéw zawartych w orzeczeniach wydanych przed wejSciem
W zycie przepisow u.p.a, ktore z podanej wyzej przyczyny zachowuja swag
aktualno$¢ na gruncie obowigzujacej ustawy.

Przechodzac do oceny glosowanego wyroku, wskazaé przede wszystkim
nalezy, ze o tym, czy dany podmiot jest strong w danym postepowaniu,
decyduja przede wszystkim przepisy prawa materialnego. Niemniej jednak
definicja strony zawarta jest w przepisach o charakterze procesowym. Poste-
powanie w sprawie przyznawania Swiadczen z funduszu alimentacyjnego
zostalo za$§ uregulowane w ustawie z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o pomocy
osobom uprawnionym do alimentow. Stosowne regulacje w tym przedmiocie
zostaly zawarte przede wszystkim w rozdziale IV tej ustawy zatytutowanym
yZasady 1 tryb postepowania w sprawach przyznawania i wyplacania $wiad-
czen z funduszu alimentacyjnego”. Rozdzial ten nie zawiera jednak komplek-
sowej regulacji procesowej, o czym $wiadczy chociazby zawarte w art. 25 u.p.a.

4 Dz.U. nr 86, poz. 732 ze zm.

5 Zob. przyktadowo wyrok WSA we Wroctawiu z 28 sierpnia 2007 r., IV SA/Wr 217/07;
wyrok WSA we Wroctawiu z 11 czerwca 2008 r., IV SA/Wr 300/07 oraz wyrok WSA w Szczecinie
z 5 sierpnia 2010 r., IT SA/Sz 343/10 — dostepne [online] <http:/orzeczenia.nsa.gov.pl>.
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odestanie do odpowiedniego stosowania przepiséw k.p.a. Na mocy tego ode-
stania do postepowania w sprawach przyznawania $wiadczen z funduszu
alimentacyjnego bedzie miat zastosowanie m.in. art. 28 k.p.a., zawierajacy
definicje legalng strony postepowania. Zgodnie z tym przepisem, strong jest
kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy postepowanie albo
kto zada czynnosci organu ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowiazek.

Wyktadnia doktrynalna dwéch pojeé o charakterze materialnoprawnym
zawartych w art. 28 k.p.a., tj. ,interes prawny” i ,obowiazek”, wykazuje
znaczne rozbieznos$ci. Zestawienie tych poje¢ w jednym przepisie wskazywac
mogtoby, co stusznie zauwazyt M. Zdyb, ze ,interes prawny odnosi¢ mozna
jedynie do uprawnienia i ze w zwigzku z tym pojecia te mozna bytoby uzy-
wac zamiennie. Ustawodawca nie jest jednak konsekwentny i w wielu prze-
pisach k.p.a. (np. art. 7, 13 § 1, 14 § 2) uzywa pojecia »interes« w znaczeniu
dos¢ szerokim, wskazujacym, ze w jego zakresie mieSci¢ sie moga takze
obowiazki albo przynajmniej niektore obowigzki. Rozdzielenie uprawnien
i obowigzkow w przypadku konkretnej sprawy jest czasem niemozliwe, two-
rzg one bowiem pewna catosé, ktora wyraza sytuacje prawna jednostki wobec
administracji”®. Zdaniem autora, obowiazki i uprawnienia jednostki nalezy
wiec rozpatrywaé w perspektywie caloksztaltu sytuacji prawnej w konkret-
nej sprawie zwigzanej z wtadczym dziataniem organu administracji publicz-
nej. Podobne stanowisko prezentuje E. Iserzon: ,pojecie interesu prawnego
obejmuje tak uprawnienia, jak i obowigzki oparte na prawie i wobec tego
stowo »obowiazek« jest zbedne w przepisie okreslajacym pojecie strony”’.

W sferze prawa publicznego analiza istoty interesu prawnego lub obo-
wiazku jednostki wymaga takiego podejscia, ktore nie zawezatoby zwigzanej
z nim sytuacji prawnej jednostki do jakiego$ jednego jej aspektu. Czesto
bowiem zdarza sie, ze pewne uprawnienia rodza sita rzeczy okreslone obo-
wigzki takze po stronie uprawnionego. Niespojno$¢ i brak precyzji wielu
uregulowan prawnych, a takze wzajemne przenikanie czy zazebianie ele-
mentow roznych instytucji prawnych powoduje, ze obowigzki i uprawnienia
moga byé elementami skladowymi tej samej sytuacji prawnej jednostkiS.
Stad tez uwazam, ze szeroka interpretacja pojecia ,interes prawny strony”
jest jak najbardziej pozadana na gruncie k.p.a. Obejmuje ona bowiem zarow-
no uprawnienia (moznosci), jak i obowiazki (powinnosci) strony®.

6 M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego. Stu-
dium teoretycznoprawne, Lublin 1991, s. 49.

7 Por. E. Iserzon, [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 1970, s. 88.

8 Na trudnosci w ustaleniu prawnej kwalifikacji zadari zwraca uwage Z. Kmieciak, Poste-
powanie administracyjne w swietle standardéw europejskich, Warszawa 1997, s. 127.

9 Por. uchwata NSA z 11 pazdziernika 1999 r., OPS 11/99, ONSA 2000, nr 1, poz. 6; wyrok
NSA z 22 lipca 1998 r., IV SA 13/98, LEX nr 43218; wyrok WSA z 15 grudnia 2004 r., IT SA/Ka
488/03, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2005, nr 1, s. 92.
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Uzaleznienie uzyskania przez podmiot legitymacji procesowej strony od
istnienia interesu prawnego lub obowigzku naklada na organ administracji
publicznej obowigzek dokonania autorytarnej konkretyzacji normy prawa
materialnego. Zastosowanie kryterium materialnego nie oznacza jednak, ze
od razu nalezy ustalié¢ istnienie indywidualnego, skonkretyzowanego intere-
su prawnego jako podstawy statusu strony, trzeba natomiast mie¢ wiedze
o obowigzywaniu normy prawa materialnego, z ktéra mozna interes prawny
lub obowiazek jednostki powigzaé jako ich podstawa, tak samo jak wlasci-
wos§¢ organu administracyjnego w danej sprawie i jego umocowanie do orze-
kania w formie decyzji administracyjnej. Nie chodzi bowiem o prawo nabyte
ani o prawny obowigzek, lecz o to, ze mozna wywodzi¢ w kategoriach abs-
trakcyjnych interes prawny lub obowiazek z aktualnie obowigzujacego przed-
miotowego porzadku prawnegol?.

Przenoszac powyzsze spostrzezenia na grunt glosowanego wyroku,
stwierdzi¢ przede wszystkim nalezy, ze brak w przepisach u.p.a. wyraznego
unormowania wskazujacego na legitymacje procesowa dtuznika alimentacyj-
nego jako strony w postepowaniu w sprawach przyznawania $wiadczen
z funduszu alimentacyjnego nie wyklucza istnienia po stronie tego podmiotu
interesu prawnego lub obowigzku w tym postepowaniu. Nie niweczy tego
faktu takze okoliczno$é, ze zgodnie z art. 15 ust. 1 u.p.a., ustalenie prawa do
Swiadczen z funduszu alimentacyjnego oraz ich wyptata nastepuje odpowied-
nio na wniosek osoby uprawnionej!! lub jej przedstawiciela ustawowego.
Przepis ten okresla bowiem przede wszystkim sposob wszczecia postepowa-
nia w tej sprawie i wskazuje na istnienie u osoby uprawnionej tzw. czynnej
legitymacji procesowej strony. Przyjecie pogladu, ze przepis wskazujacy sposob
wszczecia postepowania jednoczesnie przesadza o tym, komu przystuguje legi-
tymacja strony w postepowaniu, oznaczatoby, iz w razie wszczecia postepowa-
nia na zadanie strony zadna inna osoba nie mogtaby uzyskac statusu strony
w tym postepowaniu, chociazby dotyczylo jej interesu prawnego lub obowiaz-
ku, co jest sprzeczne z trescig art. 28 k.p.a. i byloby rownoznaczne z bezzasad-
nym ograniczeniem praw tej osoby do rozpatrzenia jej sprawy w trybie poste-
powania administracyjnego. W Swietle art. 28 k.p.a. nie powinno bowiem
budzi¢ watpliwo$ci, ze strong postepowania jest zaréwno ten podmiot, ktory
powotujac sie na swoj interes prawny lub obowiazek ,zada czynnosci organu”
(ujecie czynne), jak i ten, ktérego ,dotyczy postepowanie” (ujecie bierne)!2. I to

10 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo procesowe admini-
stracyjne, t. 9: System prawa administracyjnego, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego,
A. Wrébla, Warszawa 2010, s. 120.

11 Zgodnie z art. 2 pkt 11 u.p.a., pod pojeciem osoby uprawnionej nalezy rozumieé osobe
uprawniong do alimentéw od rodzica na podstawie tytulu wykonawczego pochodzacego lub
zatwierdzonego przez sad, jezeli egzekucja okazata sie bezskuteczna.

12 Pod. A. Wrébel, [w:] M. Jagkowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Krakow 2005, s. 254-255.
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wlasnie z uwzglednieniem biernej legitymacji procesowej strony winien by¢
oceniany udziat dtuznika alimentacyjnego w postepowaniu w sprawie przy-
znawania swiadczen z funduszu alimentacyjnego. Pamietaé¢ takze nalezy, ze
niezaleznie od sposobu wszczecia postepowania, stosownie do art. 61 § 4 k.p.a.,
organ administracji publicznej zobowigzany jest do ustalenia i powiadomie-
nia pozostalych stron postepowania o wszczeciu postepowania na zadanie
jednej ze stron. Wskazana powinnos¢ organu jest istotng gwarancja realizacji
zasady czynnego udziatu strony w postepowaniu.

Przechodzac do oceny legitymacji procesowej dtuznika alimentacyjnego
w sprawach przyznawania swiadczen z funduszu alimentacyjnego, zauwazy¢
nalezy, ze w Swietle art. 9 ust. 1 w zw. z art. 2 pkt 11 u.p.a. jednym z warunkow
nabywania prawa do Swiadczen z funduszu alimentacyjnego przez osobe
uprawniona jest bezskutecznoéé egzekucjil®. Nie mozna wiec odméwié diuz-
nikowi alimentacyjnemu prawa do udzialu w tym postepowaniu chocby
z tego powodu, azeby da¢ mu mozliwos¢ ewentualnego kwestionowania bez-
skutecznosci egzekucji. Oczywiste jest, ze osoba zobowigzana do alimentacji
ma taka mozliwo$¢ w postepowaniu egzekucyjnym, jednakze nie ma podsta-
wy prawnej, aby uniemozliwi¢ jej ewentualne wykazywanie braku bezsku-
tecznosci w egzekucji dopiero na etapie postepowania administracyjnego
w sprawie o przyznanie Swiadczenia z funduszu alimentacyjnego. Udziat
dtuznika w tym postepowaniu bedzie gwarantowat mu zatem mozliwosé
obrony swoich praw. Ponadto postepowanie to niewatpliwie wptywa na sfere
obowigzkow dtuznika alimentacyjnego. Przepis art. 27 ust. 1 u.p.a. statuuje
bowiem po stronie dluznika alimentacyjnego obowigzek zwrotu organowi
wlasciwemu wierzyciela nalezno$Sci w wysokosci §wiadczen wyptaconych
z funduszu alimentacyjnego osobie uprawnionej, tacznie z ustawowymi od-
setkami. Wtorny charakter tego zobowigzania nie zmienia faktu, iz przyzna-
nie $wiadczenia z funduszu alimentacyjnego powoduje powstanie po stronie
dtuznika alimentacyjnego obowigzku w ramach nowego stosunku prawne-
go!%. Obowigzek ten nosi wszelkie znamiona, jakie doktryna i orzecznictwo
wyodrebnity dla znaczenia obowigzku, o ktorym mowa w art. 28 k.p.a. Wy-
starczy tu poprzesta¢ na wskazaniu, iz stwierdzenie jego istnienia, podobnie
jak interesu prawnego, sprowadza sie do ustalenia zwigzku miedzy norma

13 Zgodnie z art. 2 pkt 2 u.p.a., pod pojeciem bezskutecznej egzekucji nalezy rozumieé
egzekucje, w wyniku ktorej w okresie ostatnich dwdéch miesiecy nie wyegzekwowano petnej
naleznosci z tytutu zaleglych i biezacych zobowigzan alimentacyjnych; za bezskuteczna egzeku-
cje uwaza sie rowniez niemozno$¢ wszczecia lub prowadzenia egzekucji alimentéow przeciwko
dtuznikowi alimentacyjnemu przebywajacemu poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej,
w szczegolnosci z powodu: (a) braku podstawy prawnej do pojecia czynno$ci zmierzajacych do
wykonania tytutu wykonawczego w miejscu zamieszkania dtuznika; (b) braku mozliwosci wska-
zania przez osobe uprawniong miejsca zamieszkania dtuznika alimentacyjnego za granica.

14 Wyrok WSA w Olsztynie z 17 lipca 2007 r., II SA/Ol 53/07, [online] <http:/orzecze-
nia.nsa.gov.pl>.
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prawa materialnego a sytuacja prawnag konkretnego podmiotu. Jako ze akt
stosowania tej normy moze mie¢ wplyw na sytuacje tego podmiotu w zakre-
sie jego pozycji materialnoprawnejl®, odméwienie dtuznikowi alimentacyjne-
mu prawa do udzialu w postepowaniu dotyczacym przyznania $wiadczenia
z funduszu alimentacyjnego jest nieuprawnione.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze przyznanie dluznikowi alimentacyjnemu
legitymacji procesowej strony w omawianym postepowaniu w zaden sposob
nie niweczy celu wprowadzenia przepisow u.p.a. Jak wynika z preambuty
oraz uzasadnienia projektow ustawl® ktére legly u podstaw uchwalenia
u.p.a., celem tych przepisoéw jest przede wszystkim wspieranie osoéb upraw-
nionych do alimentow $§rodkami finansowanymi z budzetu panstwa. Funkcjo-
nowanie funduszu alimentacyjnego ma stuzy¢ realizacji praw oséb uprawnio-
nych do alimentacji w mys$l regulacji zawartej w Kodeksie rodzinnym
i opiekuriczym!7 oraz realizacji obowiazkéw alimentacyjnych dtuznikéw oséb
pobierajacych §wiadczenia z funduszu. Wypelnianie tych celéw nie moze jed-
nak odbywac sie kosztem udziatu w postepowaniu podmiotéw posiadajacych
interes prawny lub obowiazek. Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze na gruncie u.p.a
wypracowano wystarczajace mechanizmy chroniace interes oséb uprawnio-
nych do uzyskania $wiadczenia z funduszu alimentacyjnego, wérod ktorych
wymieni¢ nalezy przede wszystkim przewidziang w art. 20 ust. 2 u.p.a.
natychmiastowa wykonalno$¢ decyzji w sprawie przyznania $wiadczenia
i okreslone w art. 20 ust. 4 i 5 u.p.a. terminy wydawania decyzji w tych
sprawach.

Majac na uwadze powyzsze argumenty, w mojej ocenie, brak jest pod-
staw do stwierdzenia, ze dtuznikowi alimentacyjnemu nie przystuguje legity-
macja strony w postepowaniu o przyznanie §wiadczenia z funduszu alimen-
tacyjnego, a tym samym odmowy wznowienia postepowania w tej sprawie
z powodu zgloszenia zadania przez podmiot nieuprawniony.

Marta Kopacz

15 Por. wyrok NSA z 14 kwietnia 2000 r., ITI SA 1876/99, LEX nr 47938.
16 Sejm RP V Kadencji, druki 176 i 1393, dostepne [online] <www.sejm.gov.pl>.
17 Dz.U. nr 9, poz. 59 ze zm.



UWM Studia Prawnoustrojowe 18
2012

Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyj-
nego z dnia 20 maja 2010 r., sygn. I FSK 1444/09

sSporzadzanie i przesylanie faktur drogg elektroniczna a nastep-
nie drukowanie ich i przechowywanie w formie papierowej, nie wy-
maga podpisu elektronicznego ani elektronicznej wymiany danych
(EDI) i ma identyczna moc prawng jak wystawianie i wysylanie
faktur w wersji papierowej”.

W dniu 20 maja 2010 r. w Izbie Finansowej Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego zostat wydany przetomowy wyrok, zgodnie z ktérym sposéb prze-
stania faktury nie moze decydowaé o prawie do odliczenia podatku VAT.
Glosowane orzeczenie zastuguje na szczegélng uwage, gdyz zgodnie z dotych-
czasowym orzecznictwem sadow administracyjnych i interpretacjami organéw
podatkowych, tylko faktura przesylana w formie papierowej ma moc prawna,
natomiast faktura przesytana drogg elektroniczng (faksem lub e-mailem) bez
stosownych zabezpieczenn nie moze by¢ uznana za wprowadzong do obrotu
prawnego, a w zwigzku z tym podatnikowi nie przystuguje prawo do odlicze-
nia podatku naliczonego.

Stan faktyczny

Komentowany wyrok zapadt w nastepujacym stanie faktycznym. Strona
skarzaca (dalej: Spotka) ztozyta wniosek o udzielenie pisemnej interpretacji
przepisow prawa podatkowego, dotyczacej zastosowania przepisow ustawy
o podatku od towaréw i ustlugl. Z wniosku wynikato, iz Spétka prowadzi
sprzedaz detaliczna, kupujac od kontrahentow krajowych i zagranicznych
towary handlowe, ktore sa sprzedawane w jej sklepach. W efekcie otrzyma-
nych dostaw towarow Spotka otrzymuje faktury VAT. W przypadku zwrotow,
korekt wartosci i innych istotnych korekt Spotka otrzymuje faktury korygu-
jace VAT. Ze wzgledu na nieprawidtowa prace poczty, poSrednikow i z innych
przyczyn faktury i faktury korygujace otrzymywane sa nawet po kilku mie-

1 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. nr 54, poz. 535
ze zm.).
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sigcach od zaistnienia zdarzenia gospodarczego, ktorego skutkiem jest wysta-
wienie tych dokumentow. Pracownicy firmy moga zarejestrowaé¢ w systemie
fakture lub fakture korygujaca (korekte faktury) wytacznie po otrzymaniu
oryginatu takiego dokumentu.

W zwigzku z powyzszym Spotka skierowata pytanie, czy uwzglednienie
w rozliczeniu VAT kwoty podatku naliczonego przy zakupie towaréw i ustug
na podstawie faktur i faktur korygujacych otrzymanych droga elektronicznag
lub faksem, niebedacych fakturami w postaci elektronicznej z podpisem elek-
tronicznym, jest prawidtowe. Strona skarzaca podkreslita, iz sposob przesta-
nia faktury lub faktury korygujacej nie wplywa na prawo do odliczenia
podatku naliczonego, zatem Spoétka ma prawo odliczyé podatek naliczony
w miesigcu otrzymania faktury przestanej w jakikolwiek sposéb umozliwiaja-
cy wydrukowanie faktury bezposrednio w Spoéice.

Dyrektor Izby Skarbowej, dzialajacy z upowaznienia Ministra Finansow
do wydania interpretacji, stwierdzil, iz stanowisko strony skarzacej przedsta-
wione we wniosku jest nieprawidlowe z uwagi na fakt, iz otrzymanie przez
strone skarzaca faktury poprzez systemy elektroniczne, bez stosowania prze-
pisow regulujacych te materie, powoduje, ze wystawione faktury nie sg uzna-
ne na gruncie ustawy o podatku od towarow i ustug za dokumenty wprowa-
dzonym do obrotu prawnego. Skoro za$ nie zostaly wprowadzone, nie moga
korzysta¢ z ochrony prawnej, a strona skarzaca nie jest upowazniona do
stosowania prawa do obnizenia kwoty podatku naleznego o kwote podatku
naliczonego.

Po bezskutecznym wezwaniu organu podatkowego do usuniecia narusze-
nia prawa Spotka wniosta skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Krakowie, ktory wyrokiem z dnia 17 marca 2009 r. uznat, ze nie zastuguje
ona na uwzglednienie?. Sad pierwszej instancji stwierdzil, iz obowiazkiem
podatnika jest stosowanie powszechnie obowigzujacych przepisow prawa,
w tym przypadku art. 106 ust. 1 ustawy o podatku od towaréw i ustug,
nakazujacego wystawienie faktury dla odbiorcy towaru lub ustugi na mate-
riatach piSmiennych i w takiej postaci doreczenia jej temuz odbiorcy. Nie jest
natomiast mozliwe przyjecie dualizmu, tj. wystawianie kontrahentowi faktu-
ry i pobieranie jej przez zainteresowanego poprzez system elektroniczny,
a nastepnie drukowanie jej przez obie strony na materialach pi§miennych
i traktowanie jej jako dokumentu na piSmie.

Spoétka wniosta skarge kasacyjna od powyzszego wyroku, w ktorej zarzu-
cita inter alia naruszenie przez sad pierwszej instancji przepisow prawa
materialnego w postaci btednej wyktadni art. 106 ust. 1 ustawy o podatku od
towaréw i uslug oraz bledne zastosowanie § 1, § 2, § 4 rozporzadzenia
Ministra Finansow w sprawie wystawiania oraz przesylania faktur w formie

2 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 17 marca 2009 r., sygn. I SA/Kr 97/09.
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elektronicznej3, a takze art. 218, art. 226, art. 232, art. 233 i art. 273 Dyrek-
tywy 2006/112/WE4.

Naczelny Sad Administracyjny uwzglednil skarge kasacyjna. Sad zgodzit
sie z uwaga strony skarzacej, ze prawodawca krajowy expressis verbis nie
wypowiada sie¢ w art. 106 ust. 1 ustawy o podatku od towaréow i ustug co do
ewentualnej konieczno$ci wystawiania przez podatnikow VAT faktur w for-
mie papierowej. Sad uznatl, iz analiza leksykalna pozwala na konstatacje, ze
wyrazenie ,wystawi¢ fakture” odnosi sie tylko do jej sporzadzenia, a nie
przekazania (wreczenie odbiorcy, przestanie). Sad zauwazyt, ze rozporzadze-
nie Ministra Finansow z 14 lipca 2004 r. nie odnosi si¢ do faktur, ktore sa
sporzadzane i przekazywane w formie elektronicznej, a nastepnie drukowane
i przechowywane w formie papierowej.

Zdaniem sadu panstwa czlonkowskie moga dopusci¢ — jako inng metode
— przesylanie i udostepnianie faktur w formie elektronicznej bez wykorzysta-
nia zadnej z dwoch wskazanych w art. 233 ust. 1 dyrektywy 2006/112/WE
metod, w tym bez koniecznoSci postuzenia sie zaawansowanym podpisem
elektronicznym. Panstwa cztonkowskie nie moga ograniczaé¢ mozliwosci spo-
rzadzania i przesylania faktur w formie elektronicznej wytacznie do sytuacji,
w ktorych rowniez przechowywanie tych faktur bedzie nastepowato w formie
elektronicznej (art. 234 dyrektywy).

NSA uznal za zasadne zawarte w skardze kasacyjnej zarzuty strony
dotyczace naruszenia ww. przepisow prawa krajowego, natomiast jako nieza-
sadne potraktowat zarzuty dotyczace niezastosowania w sprawie przez sad
pierwszej instancji przepisow prawa unijnego, poniewaz regulacje bedace
przedmiotem dyrektywy 2006/112/WE zostaly uwzglednione w przepisach
krajowych, co wynika z przeprowadzonego przez NSA wnioskowania a con-
trario. Mianowicie sad stwierdzil, iz o ile w przypadku faktur wystawianych,
przekazywanych i przechowywanych w formie elektronicznej prawodawca
wprost okreslit wymog zaopatrzenia tych faktur w bezpieczny podpis elektro-
niczny lub zabezpieczenia ich poprzez system elektronicznej wymiany da-
nych (EDI), o tyle w drugiego typu sytuacjach (sporzadzanie i przekazywanie
faktur w formie elektronicznej, a nastepnie drukowanie i przechowywanie
w formie papierowej) ustawodawca nie wymaga zadnej z tych dwoch metod
uwierzytelniania autentycznosci pochodzenia faktur i integralnosci ich tresci.
Prowspolnotowa wyktadnia prowadzi zatem z jednej strony do wniosku, ze
prawodawca krajowy uregulowal kwestie wystawiania i przekazywania fak-
tur w formie elektronicznej bez koniecznos$ci ich przechowywania w tej samej

3 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 14 lipca 2005 r. w sprawie wystawiania i przesyta-
nia faktur w formie elektronicznej, a takze przechowywania oraz udostepniania organowi po-
datkowemu lub organowi kontroli skarbowej tych faktur (Dz.U. nr 133, poz. 1119 ze zm.).

4 Dyrektywa Rady UE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspélnego systemu podatku
od wartosci dodanej, 2006/112/WE (Dz.U.UE L z dnia 11 grudnia 2006 r.).
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formie, cho¢ nie uczynit tego wprost, z drugiej zas strony wskazuje, ze skoro
w odniesieniu do faktur przechowywanych w formie elektronicznej wprowa-
dzono wymog ich kwalifikowanego uwierzytelnienia, to a contrario w przy-
padku faktur elektronicznych nieprzechowywanych w tej formie wymog taki
nie istnieje, w przeciwnym razie bytby bowiem wprost wyrazony.

Analiza

Komentowany wyrok stanowi przetom w ocenie sadéw odnosnie do mozli-
wosci przesytania faktur drogg elektroniczng (faksem lub e-mailem), a w zwigz-
ku z tym zmieni sie¢ rowniez w tej kwestii podejscie organéw podatkowych,
ktore nie uznawaty faktur przesylanych w ten sposob za wprowadzone do
obrotu prawnego, co powodowalo utrate prawa obnizenia kwoty podatku
naleznego o kwote podatku naliczonego, czyli odliczenia podatku VAT. Zgod-
nie z dotychczasows linig orzeczniczg sadéw administracyjnych® i interpreta-
cjami organow podatkowych, przestanie faktury faksem lub e-mailem, nawet
jesli kontrahent otrzymuje w efekcie fakture w formie papierowej (drukuje jg
i przechowuje w tej samej formie), stanowi przestanie faktury w formie
elektronicznej, co wymaga zapewnienia gwarancji bezpieczenstwa, integral-
noSci danych i autentycznosci faktury poprzez zastosowanie bezpiecznego
podpisu elektronicznego lub systemu elektronicznej wymiany danych (EDI).
NSA stusznie wskazat, iz ustawodawca odréznit ,wystawienie” faktury od jej
sprzekazania”. Z uwagi na powyzsze istnieje mozliwos¢ sporzadzania, przesy-
lania i przechowywania faktur w formie elektronicznej (stosujac bezpieczny
podpis elektroniczny lub system EDI), jak rowniez sporzadzania i przesyla-
nia faktur droga elektroniczng i przechowywania ich w formie papierowe;.
Pierwszy sposob zostal explicite uregulowany w rozporzadzeniu Ministra Fi-
nanséw z dnia 14 lipca 2005 r. W niniejszej sprawie zarowno sad pierwszej
instancji, jak i organ podatkowy popetnity btad, powotujac sie na wspomnia-
ne rozporzadzenie w sytuacji drugiego typu. Prima facie wydaje sie, ze w obu
przypadkach mamy do czynienia z forma elektroniczna, ale przeciez ,jezeli
w wyniku przestania faktura uzyska postaé papierowa i w takiej postaci
bedzie przechowywana, wowczas bedzie to zwykte przestanie faktury w for-
mie papierowej”®. Metoda przestania faktury nie moze decydowaé o tym, czy
nabywca ma prawo do odliczenia podatku VAT. ,Nie ma znaczenia, czy wy-
stawca wystawi fakture, wydrukuje ja, a nastepnie wysSle poczta, czy tez
wystawi ja, wydrukuje, a nastepnie wysle faksem, czy tez wystawi jgq i prze-

5 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 4 marca 2009 r., sygn. III SA/Wa 3440/08. W wyroku
z dnia 19 pazdziernika 2007 r. (sygn. III SA/Wa 1341/07) WSA w Warszawie uznal nawet, ze
celem wniosku Spotki byta préoba obej$cia przepisow prawa”.

6 7. Makowski, G. Mularczyk, Czy Polska jest gotowa na implementacje nowych przepiséw
o fakturach?, ,Przeglad Podatkowy” 2010, nr 1, s. 35.
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§le mailem, a nabywca ja wydrukuje. Skoro [...] efekt przestania faktury
zwykla poczta, faksem lub mailem — zaréwno od strony fizycznej, jak i od
strony elementow formalnych faktury — jest identyczny, to nie ma podstaw
do réznicowania tych form przestania faktur”’. Ponadto jak zauwaza
M. Militz, spos6b przestania nabywcy faktury nie ma wptywu na bezpieczen-
stwo obrotu prawnego. Tak w przypadku dostarczenia dokumentu droga
elektroniczng, jak doreczenia poczta moga zaistnie¢ naduzycia, ktore ,nie
wynikaja z faktu przestania faktury faksem (czy e-mailem), lecz z intencji
[...] wystawiajacego fakture”. Dokument przestany ,poczta lub kurierem
rowniez mozna podmienié, podrobié, sfalszowaé w trakcie przesytania (do-
starczania)”. Podpis elektroniczny nie zapewnia bezpieczenstwa, gdyz nie
gwarantuje nabywcy, ze faktura zostata wystawiona przez wtasciwego podat-
nika. Podpis ten przyznawany jest tylko osobom fizycznym1?, ergo ,podatnik,
wystawiajac e-fakture, opatrzy ja podpisem elektronicznym, ale nie podatni-
ka, tylko osoby fizycznej, ktora najczesciej postuguje sie tym podpisem
w imieniu podatnika. To oznacza, ze odbiorca faktury moze jedynie domnie-
mywac, ze faktura zostala wystawiona w imieniu podatnika zgodnie z dany-
mi zawartymi w fakturze elektronicznej”1!l.

Komisja Europejska dazy do tego, aby ,organy podatkowe akceptowaty
faktury elektroniczne na takich samych warunkach, jakie obowigzuja w od-
niesieniu do faktur papierowych”!2. Projekt dyrektywy Rady zmieniajacej
dyrektywe 2006/112/WE stanowi: ,Mozliwo$§¢ wyboru réznych opcji sprawi-
ta, ze panstwa cztonkowskie wdrozyly przepisy dotyczace fakturowania
elektronicznego na rézne sposoby. Sytuacja ta doprowadzila do powstania
niezharmonizowanych przepisow dotyczacych fakturowania elektroniczne-
go, przestrzeganie ktorych sprawia przedsiebiorstwom trudnos$ci, zwtaszeza
w przypadku faktur elektronicznych wystawianych w kontek$cie transgra-
nicznym. Wprowadzajac zasade rownego traktowania faktur, bez wzgledu na
to, czy wystano je droga elektroniczna, czy w wersji papierowej, niniejszy
wniosek ma na celu usuniecie przeszkod prawnych w fakturowaniu elektro-
nicznym wynikajacych z dyrektywy o podatku VAT. Usuwa sie wiec odniesie-
nia do tego, ze wazno§¢ faktury elektronicznej powinna by¢ potwierdzona
zaawansowanym podpisem elektronicznym lub EDI”13,

7 Tbidem.

8 M. Militz, Faktura przestana do odbiorcy faksem lub e-mailem a prawo do odliczenia,
»Przeglad Podatkowy” 2010, nr 7, s. 15.

9 Tbidem.

10 Zob. ustawa z dnia 18 wrzesnia 2001 r. o podpisie elektronicznym (Dz.U. nr 130,
poz. 1450 ze zm.).

11 M. Militz, Faktura..., s. 16.

12 Projekt z dnia 28 stycznia 2009 r. dyrektywy Rady zmieniajacej dyrektywe 2006/112/WE
w sprawie wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej w odniesieniu do przepiséw doty-
czacych fakturowania, 2009/0009 (CNS), s. 3.

13 Tbidem, s. 10.
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Przyjecie acquis communautaire obliguje sady krajowe do wykladni pra-
wa zgodnie z prawem unijnym. Polskie ustawodawstwo regulowalo wysta-
wianie, przekazywanie i przechowywanie faktur w formie elektronicznej
z zastosowaniem bezpiecznego podpisu elektronicznego lub systemu EDI.
Wiasciwa interpretacja przepisow krajowych przez NSA pozwolita na zakwa-
lifikowanie faktur wystawianych i przekazywanych droga elektroniczna,
a przechowywanych w wersji papierowej jako niebedacych fakturami w for-
mie elektronicznej i w zwigzku z tym niewymagajacych zaopatrzenia w bez-
pieczny podpis elektronicznyl4. Podzielam opinie sadu, iz nie zmniejsza to
bezpieczenstwa obrotu prawnego. Nie ma bowiem réznicy miedzy wydruko-
waniem faktury przestanej mailem a otrzymaniem jej w wersji papierowej
i w tej formie przechowywane;j.

Jednoczesnie sgd wskazal, iz racjonalne jest stosowanie bardziej restryk-
cyjnych rozwigzan prawnych odnosnie do faktur przechowywanych wytacz-
nie w formie elektronicznej z uwagi na zagwarantowanie ich autentycznosci
i integralnosci. To zagadnienie jest dyskusyjne, gdyz — jak stusznie zauwaza-
ja Z. Makowski i G. Mularczyk — niezaleznie od przechowywania faktur jako
zapisu w systemie informatycznym czy w wersji papierowej wskazane przez
sad cele beda zagwarantowane w takim samym stopniu z uwagi na fakt, iz
wersja papierowa wcale nie gwarantuje autentycznosci faktury, jako ze moz-
na ja podmieni¢ albo podrobié. Analogicznie w przypadku integralno$ci
— mozna przeciez wydrukowaé fakture ze zmienionymi danymi i podlozy¢ jaq
w miejsce autentycznejl®. Podpis elektroniczny réwniez nie gwarantuje au-
tentycznosci i integralnosci faktury zapisanej w systemie informatycznym,
poniewaz ,to sam podatnik (osoba fizyczna w imieniu podatnika) podpisuje
sobie przechowywana fakture wlasnym podpisem elektronicznym”6.

W sprawie przechowywania faktur przelomowe rozstrzygniecie nastapito
w wyroku z 3 listopada 2009 r.17 NSA stanal na stanowisku, iz kopie faktur
nie musza by¢ przechowywane w takiej samej formie, w jakiej zostaty wysta-
ne. Zdaniem sadu nie ma prawnych przeciwwskazan, aby podatnik wysytat
kontrahentowi fakture w formie papierowej, natomiast kopie przechowywat
w elektronicznym systemie ksiegowym, bez mozliwo$ci zmiany jej tresci
z mozliwoscig wydrukowania na zadanie organéw podatkowych. Sad uznat,
ze polski ustawodawca nie implementowal dokladanie regulacji unijnych od-
no$nie do sposobu przechowywania kopii faktur, wiec siegnal do przepiséw
dyrektywy 2006/112/WE i skonstatowal, iz zgodnie z art. 246 niniejszej dy-
rektywy moga by¢ one przechowywane formie elektronicznej, nawet jesli

14 Zob. L. Bielecki, Glosa do wyroku NSA z dnia 20 maja 2010 r, sygn. akt I FSK 1444/09,
LEX/el 2010.

15 Zob. Z. Makowski, G. Mularczyk, op. cit., s. 37.

16 Thidem.

17 Wyrok NSA z 3 listopada 2009 r., sygn. I FSK 1169/08.
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zostaty przestane w wersji papierowej. Strona skarzaca (Spétka) podnosita, iz
przechowywanie wystawionych kopii faktur w postaci papierowej obcigza
Spotke dodatkowymi kosztami i powoduje problemy z magazynowaniem
ogromnych iloSci dokumentéow (ok. 15000 miesiecznie). Sad zgodzit sie
z argumentacja strony i podkreslil, ze za powyzsza wyktadnig przemawiaja
takze wzgledy celowosciowe, ekonomiczne i ekologiczne!8.

7. Makowski i G. Mularczyk stwierdzili, iz ,wyrok [z 3 listopada 2009 r.
— D.D.] jest jak na warunki polskie rewolucyjny i stanowi ogromny sukces
podatnikéw w walce z fiskusem o racjonalnosé stosowanych w Polsce rozwia-
zan prawnych. Mamy nadzieje, ze wyrok ten bedzie przystowiowa jaskotka
zwiastujaca lepsze czasy dla podatnikow, kiedy nie bedzie trzeba marnowac
czasu, pieniedzy i papieru na wykonywanie czynnosci, ktore nikomu nie sg
potrzebne”. W wyroku tym NSA powotal sie na zasade proporcjonalnosci,
zgodnie z ktora panstwa cztonkowskie moga nakladaé¢ na obywateli tylko
takie obowigzki, ktore sg niezbedne do osiagniecia celow zaktadanych przez
dyrektywy. Obowiazek przechowywania faktur w formie papierowej, w sytu-
acji gdy inne metody przechowywania faktur rowniez zapewniajg realizacje
celow art. 246 dyrektywy 112, sad uznal za nadmiernie dolegliwy i narusza-
jacy wspomniang zasade. Zasade proporcjonalnosci nalezy rowniez odnie$é
do glosowanego wyroku. Obowiazek przesytania faktur w formie papierowe;j
lub elektronicznej, ale wylacznie przy zastosowaniu podpisu elektronicznego
lub sytemu EDI stanowi ograniczenie, ktore stwarza tylko niepotrzebne
koszty.

Przesylanie faktur droga elektroniczna niewatpliwie przyspieszy obrot
gospodarczy i pozwoli firmom na zaoszczedzenie czasu (przygotowanie faktur
do wysylki) i pieniedzy (koszty przesylki oraz wydruku faktur). Zgodnie
z wyliczeniami firmy doradztwa strategicznego Roland Berger, zaktadajac, ze
operator telekomunikacyjny ma 2 miln klientow, a koszt wydruku oraz wysyt-
ki faktury wynosi ok. 1,6 zt — w skali roku koszty moga siegna¢ az 38 mln zl.
Wedtug raportu zleconego przez Krajowg Izbe Rozliczeniowa, eksperci Rolan-
da Bergera obliczyli, ze ,wiekszos¢ kosztow zwigzanych z obstuga korespon-
dencji w firmach to wysytka papierowych faktur”. Przesytanie faktur e-mailem
pozwolitoby zredukowaé wydatki nawet o 70%, czyli $redniej wielkosci firma
moglaby zaoszczedzié nawet 150 000 euro rocznie?0.

Wyrok NSA pozwoli wej$é polskim firmom w ere powszechnie dostepne;j
technologii i nowoczesnych systemow przesytania danych — zwtaszcza poczty
elektronicznej. Redukcje kosztow umozliwig przedsiebiorcom inwestowanie

18 Na temat ww. wyroku zob. szerzej M. Militz, Nowatorskie poglady sqdéw administra-
cyjnych w kwestiit wystawiania i przechowywania faktur, ,Przeglad Podatkowy” 2010, nr 3,
s. 12-16.

19 7. Makowski, G. Mularczyk, op. cit., s. 37—38.

20 Gazeta Wyborcza” z 21 maja 2010 r., s. 30.
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zaoszczedzonych $rodkow finansowych, co przyczyni sie niewatpliwie do roz-
woju gospodarczego. Rozwoj ten bedzie tym szybszy, im przepisy podatkowe
beda mniej restrykcyjne. Podatki nie powinny utrudniaé¢ dziatalnosci gospo-
darczej. Podstawowym prawem podatnika, wynikajacym z zasady neutralnosci
podatku od towaréw i ustug, jest mozliwoéé odliczenia podatku naliczonego?l.
Neutralnosé¢ podatku polega na ustanowieniu takich regulacji prawnych,
,w ramach ktorych podatek naliczony (zaptacony) przy nabyciu towarow
i ustug wykorzystywanych przez podatnika w jego dziatalnoSci opodatkowa-
nej moze zostaé odliczony, nie stanowigc tym samym dla podatnika dodatko-
wego obciazenia”2. Podatek ten obcigza natomiast finalnego odbiorce, czyli
konsumenta. Przesylanie faktur e-mailem pozwoli przedsiebiorcom na szyb-
sze odliczenie VAT-u, co poprawi sytuacje finansowg firm.

Dawid Daniluk

21 Zob. T. Michalik, VAT Komentarz: Rok 2008, Warszawa 2008, s. 627; W. Maruchin,
Nowe uregulowania z zakresu VAT. Dyrektywa 2006/112/WE, Warszawa 2007, s. 181. Zob.
rowniez wyroki Europejskiego Trybunatlu Sprawiedliwosci, w szczegdlnosci orzeczenie z 14 lutego
1985 r. w sprawie C- 268/83 D. A Rompelman i E. A. Rompelman-Van Deelen v. Minister van
Financién; orzeczenie z 25 pazdiernika 2001 r. w sprawie C-78/00 Komisja WE v. Republika
Wioska; orzeczenie z 24 pazdziernika 1996 r. w sprawie C-317/94 Elida Gibbs Ltd v. Commisio-
ners of Customs and Excise. Wiecej na temat zasady neutralno$ci w orzecznictwie ETS oraz
w prawie UE zob. J. Martini, L. Karpiesiuk, VAT w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci, Warszawa 2005, s. 10 i n.; W. Maruchin, K. Modzelewski, Nowy leksykon VAT
2009, Gdansk 2009 s. 543 i n.

22 Wyrok NSA z 25 lutego 2005 r., sygn. FSK 1633/04; podobnie wyrok NSA z 7 czerwca
2004 r., sygn. FSK 87/04. Jak stusznie zauwaza R. Gwiazdowski, Podatek progresywny i propor-
cjonalny. Doktrynalne przestanki, praktyczne konsekwencje, Warszawa 2007, s. 60: ,Mozna mo-
wi¢ o neutralno$ci (ale nie absolutnej) podatku VAT dla producentéw (ale nie dla konsumen-
tow). Jednak memorialowa zasada rozliczania podatku VAT (po wystawieniu faktury, a nie po
otrzymaniu zaplaty) powoduje zmniejszenie ptynnosci finansowej wielu przedsigbiorstw, co jest
sprzeczne z zasadg neutralnosci”; podobnie T. Sommer, Czy mozna usprawiedliwié¢ podatki?,
Warszawa 2009, s. 115: W praktyce dziatania przedsiebiorstw [podatek VAT — przyp. D.D.] nie
jest [...] obojetny, bo po pierwsze powoduje zamrozenie znaczne]j ilosci gotowki, po drugie
zroznicowanie stawek doprowadza do sytuacji, w ktorej czesé srodkow wplacanych z tytutu VAT-
u nie jest zwracana, a po trzecie generuje okreslone obcigzenia ksiegowe i administracyjne”.
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Sprawozdania i recenzje

Sprawozdanie z XII Miedzynarodowej Konferencji
Naukowej Stowarzyszenia Edukacji Administracji
Publicznej nt. ,Teoria nauk administracyjnych
— aktualnos¢ dzieta profesora Jerzego Stefana
Langroda”

XII Miedzynarodowa Konferencja Naukowa Stowarzyszenia Edukacji
Administracji Publicznej, ktora odbyta sie¢ w dniach 22-25 wrzesnia 2011 r.,
zostala zorganizowana tym razem w Paryzu. Obrady odbywaly sie w Stacji
Naukowej Polskiej Akademii Nauk (74 rue Lauriston). Organizatorzy Konfe-
rencji to: Stowarzyszenie Edukacji Administracji Publicznej w Biatymstoku,
Miedzynarodowy Instytut Nauk Administracyjnych Sekcja Francuska w Pa-
ryzu, Polska Akademia Nauk Stacja Polska w Paryzu i Oddzial w Lublinie.

Konferencje otworzyt przewodniczacy Komitetu Organizacyjnego dr hab.
Janusz Niczyporuk, prof. UMCS, ktory przywital przybytych uczestnikéow
i gosci, wsrod ktorych nie mogto zabraknaé corki prof. Jerzego Stefana Lan-
groda — prof. Michaliny Ageros. Podkreslil, iz konferencja jest proba upa-
mietnienia przez polskie Srodowisko administratywistow prof. J.S. Langroda,
ktorego mozna zaliczy¢ do elitarnego grona uczonych europejskich znanych
poza tym kontynentem. Chodzi zreszta nie tylko o jego osiggniecia naukowe
z zakresu nauk administracyjnych, ale takze o te jedynie powigzane z nauka-
mi administracyjnymi. Sam dorobek profesora obejmuje ponad 500 pozycji,
z ktorych zdecydowana wiekszos¢ zostata wydana poza Polska.

I sesji plenarnej, zatytutowanej Zycie i dzieto prof. Jerzego Stefana Lan-
groda, przewodniczyt dr Witold Mikutowski — uczen prof. Langroda. Referat
wprowadzajacy wyglosita dr Bogustawa Dobkowska, ktora w pierwszej kolej-
nosci odwotata sie do Zrodel inspiracji profesora. Wskazata, iz niewatpliwy
wplyw na uksztattowanie sie pogladéw naukowych Jerzego Stefana Langro-
da miat profil naukowy jego profesorow — Wiadystawa Leopolda Jaworskiego
i Kazimierza Wiladystawa Komanieckiego, ktorych pamieci jako swoich mi-
strzow i1 nauczycieli dedykowal Instytucje. Zwrocita tez uwage na fakt, iz
symptomatyczne bylto takze jego zainteresowanie francuskim prawem pu-
blicznym. O ile bowiem inni tworcy okresu miedzywojennego odwotywali sie
powszechnie do wzorcow austriackich i pruskich, o tyle J.S. Langrod skon-
centrowat sie na instytucjach prawnych i pogladach doktryny francuskie;j.
Niewatpliwie to odniesienie wptyneto na oryginalnosé i nowatorstwo niekto-
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rych jego koncepcji. W dalszej czesci referatu dr B. Dobkowska przedstawita
kierunki zainteresowan naukowych J.S. Langroda. W konkluzji podniosta, iz
mimo uptywu wielu lat poglady profesora przetrzymaty probe czasu, a kon-
cepcje, ktore wtedy wypracowal i rozwinal, byly zgodne z pézZniejszymi ten-
dencjami rozwojowymi, dlatego tez w wielu wypadkach zostaly zastosowane
i nadal stanowig cenne Zrédto inspiracji.

Sposrod innych referatow tej czesci konferencji warto wyréznié Jak po-
wstaty ,Instytucje Prawa Administracyjnego” prof. Michaliny Agros. Corka
profesora zaznaczyla, iz kariery naukowej i pedagogicznej jej ojca nie prze-
rwala nawet II wojna Swiatowa, gdyz pracowat on nad Instytucjami prawa
administracyjnego i wyksztatcil pokolenie prawnikow w niewoli. W obozie
nie watpil, ze wrdoci na Uniwersytet Jagiellonski i rzeczywiscie uczynit to
mimo nadwyrezonego zdrowia i powaznych zastrzezen do sytuacji w owych
czasach. Opuscit Krakow z obu przyczyn, ale zawsze powtarzal, ze to nie byto
z dobrej woli, lecz z przymusu i Ze nie pojechal na emigracje, lecz na obczyzne.

Sesji 11, zatytutowanej Nowoczesne teorie administracji w swietle prekur-
sorskich koncepcji J.S. Langroda, przewodniczyt prof. dr hab. J. Zimmer-
mann. Jako pierwszy wystapit na niej prof. Uniwersytetu Wroctawskiego Jan
Jezewski. W referacie Dystans i perspektywa. Podejscie poréwnawcze jako
element metody badawczej Jerzego Stefana Langroda wyjasnit, iz stosowanie
metody poréwnawczej stanowi istotng, a nawet dominujaca ceche tworczosci
J.S. Langroda, szczegélnie widoczna w dziele Instytucje prawa administra-
cyjnego. Mimo iz nauka rozwijata sie odrebnie w poszczegdlnych krajach pod
wplywem wielu czynnikow, studia historyczne J. S. Langroda dotyczace pod-
stawowych poje¢ prawa administracyjnego maja ogromng warto$¢ poznaw-
cza, gdyz ukazuja ciggltos¢ mysli naukowej. Studia takie sa u nas obecnie
podejmowane zbyt rzadko i w zbyt waskim zakresie. Podsumowujac referent
wskazat, ze podejScie porownawcze pozwolilo uzyskac¢ dystans konieczny do
zbadania sfer stosowania prawa administracyjnego i prawa cywilnego.

Kolejna referentka przedstawita Wiasciwosci techniki prawa administra-
cyjnego wedtug Jerzego Stefana Langroda z perspektywy wspétczesnej nauki
prawa administracyjnego. W pierwszej czeSci wystgapienia dr hab. Iwona
Niznik-Dobosz przeanalizowata Langrodowskie ujecie istoty i techniki prawa
administracyjnego. W drugiej czesci podjeta ustalenia aktualnej nauki na
temat techniki polskiego prawa administracyjnego z uwzglednieniem konse-
kwencji, jakie wynikajgq z faktu cztonkowstwa RP w Unii Europejskiej oraz
z nieustajacego rozwoju stosunkow spolecznych, tworzacych nowy wymiar
dzisiejszej cywilizacji i kultury prawnej. Podniosta, iz niezbedne jest zapew-
nienie elastyczno$ci tresci norm prawa administracyjnego nie tyle dla zabez-
pieczenia tworczego dziatania administracji publicznej w ramach porzadku
prawnego, ile stworzenia prawnego ponadnarodowego i narodowego systemu
optymalnego sterowania stosunkami spotecznymi panstwa, chronigcego czto-
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wieka i kooperujacego z cztowiekiem. Ustalenia J.S. Langroda stanowig do-
skonate oparcie do diagnozowania i rozwigzania problemow techniki prawa
administracyjnego.

Koncepcje norm prawa administracyjnego Langroda zaprezentowal dr
hab. T. Bakowski, odnoszac ja do wspoélczesnych probleméw zrédet prawa
administracyjnego. Zauwazyl, iz Instytucje prawa administracyjnego prezen-
tuja pojecie prawa administracyjnego przez pryzmat norm, do ktorych oprocz
norm generalnych i abstrakcyjnych zalicza sie rowniez te majace charakter
konkretny i indywidualny. Odstepuje sie tym samym od tradycyjnej kon-
strukeji Zrodel prawa. Zdaniem prelegenta, wspotczesne problemy dotyczace
zrodet prawa administracyjnego, zwtaszcza w konteksScie Zrédet prawa po-
wszechnie obowigzujacego w rozumieniu art. 87 Konstytucji RP, §wiadcza
o aktualno$ci i przydatnosci koncepcji prof. J.S. Langroda.

Niezwykle interesujacy referat na temat sadownictwa administracyjnego
wedtug prof. Jerzego S. Langroda wygtosit w tej sesji prof. D. Kijowski.
Wskazat, iz wprawdzie w Polsce istnieje i funkcjonuje sadownictwo admini-
stracyjne, to jednak warto rozwazyé, czy sugestie oraz oceny wypowiadane
przed laty nie moglyby przyczyni¢ sie do podniesienia wartosci osigganych
przez jednostke, spoteczenstwo i panstwo dzieki dziatalnosci sadéw admini-
stracyjnych.

Sesji III Prawo administracyjne — praktyka administracji w swietle teorii
prawa administracyjnego przewodniczyt dr hab. J. Supernat, prof. Uniwersy-
tetu Wroctawskiego. Aktualno§é projektow J.S. Langroda dotyczacych kon-
troli administracji przedstawili dr W. Sawczyn i dr hab. A. Skoczylas. Podjeli
oni probe odniesienia czesto nowatorskich pomystéw Langroda do dzisiej-
szych standardow postepowania, wskazujac tym samym perspektywicznosé
idei profesora. Kolejni referenci — dr hab. H. Kisilowska i dr D. Sypniewski
— zaprezentowali referat pt. Nadzor nad stowarzyszeniami w ustawie Prawo
o stowarzyszeniach jako kontynuacja mysli administracyjnoprawnej J. S. Lan-
groda. Wskazali oni, ze funkcjonowanie stowarzyszen jest istotnym przejawem
wolnosci zrzeszania sie, a takze stanowi wazny element rozwoju spoleczen-
stwa obywatelskiego. Regulacje prawne obejmuja kwestie zwigzane z nadzo-
rem sprawowanym nad stowarzyszeniami przez wiadze publiczng. Nadzor
ten wystepuje na etapie tworzenia i rejestracji stowarzyszen, a takze na
etapie poézniejszego ich funkcjonowania. Prelegenci poréownali rozwigzania
prawne w tym obszarze przyjete w roku 1932 z rozwigzaniami uchwalonymi
w roku 1989 — w kontekscie pogladow prezentowanych przez prof. Langroda.
Przedstawili tez wnioski de lege ferenda dotyczace ksztaltu nadzoru nad
stowarzyszeniami.

Z kolei dr hab. B. Rakoczy odnidst koncepcje prawa administracyjnego
prof. Langroda do wspoélczesnego prawa ochrony Srodowiska. Zauwazyl, ze
J.S. Langrod zwracat uwage na podziat prawa na prawo publiczne i prawo
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prywatne, przy czym prawo ochrony Srodowiska moze by¢ dzisiaj kwalifiko-
wane jako element prawa publicznego z uwagi na konieczno$é ochrony inte-
resu publicznego, jakim jest ochrona Srodowiska. Podniést tez, iz wspotcze-
snego prawa ochrony S$rodowiska nie da sie zakwalifikowac jednoznacznie
jako dziatu prawa administracyjnego z uwagi na dos¢ szerokie wykorzysty-
wanie instrumentu prawa cywilnego. Natomiast z powodzeniem mozna je
zaliczy¢ do prawa publicznego. Konkludowat, iz koncepcja prof. Langroda
zachowata aktualno$é i przydatno$é do wspotczesnego prawa ochrony $rodo-
wiska, choé zostata sformutowana w okresie, gdy nie istniato prawo ochrony
srodowiska w ujeciu obecnym.

Ostatni referat w tej sesji wyglosit dr A. Gill. Omoéwit w nim zagadnienie
stabilnosci decyzji administracyjnej w ogélnym postepowaniu administracyj-
nym. Swoje rozwazania opart na pracy J. S. Langroda Res iudicata w prawie
administracyjnym. W wystapieniu omoéwit m.in. pojecie stabilnosci decyzji
administracyjnej, postaci prawomocnosci decyzji, zagadnienie powagi rzeczy
osadzonej wywotanej wydaniem decyzji administracyjnej. Wystapienia refe-
rentow zakonczyta niezwykle ciekawa dyskusja.

Warto wspomnieé, iz podczas konferencji odbyto sie doroczne Walne Ze-
branie Cztonkéw Stowarzyszenia Edukacji Administracji Publicznej. Nowym
Prezesem Zarzadu SEAP zostat prof. D. Kijowski. Konferencja nie koncentro-
wala sie wylacznie na analizowaniu zagadnien naukowych. Z uwagi na wy-
jatkowe miejsce i klimat Paryza organizatorzy przewidzieli szereg atrakcji,
m.in. rejs statkiem spacerowym po Sekwanie, zwiedzanie Luwru, katedry
Notre Dame, bazyliki Sacre Coeur, Wiezy Eiffla. Wszystkie te atrakcje z catg
pewnoscig sprzyjaly zaciesnieniu wiezi pomiedzy uczestnikami konferencji
reprezentujacymi osrodki naukowe z catej Polski.

Bogustawa Dobkowska
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Sprawozdanie ze Zjazdu Katedr Prawa i Postepo-
wania Administracyjnego potaczonego z Ogodlno-
polska Konferencja Naukowa ,Kryzys prawa ad-
ministracyjnego w administracji publicznej?”,
Bialystok, 23—26 wrzesnia 2012

W dniach 23-26 wrzesnia 2012 r. w Bialymstoku odbyt sie Zjazd Katedr
Prawa i Postepowania Administracyjnego polaczony z Ogodlnopolska Konfe-
rencja Naukowa, w ktorej uczestniczyli reprezentanci osrodkéw naukowych
z catej Polski. Uroczystego otwarcia konferencji dokonali jej gospodarze
— przedstawiciele Stowarzyszenia Edukacji Administracji Publicznej wraz
z przedstawicielami partneréw konferencji z Katedry Prawa Administracyj-
nego Wydziatu Prawa Uniwersytetu w Bialymstoku oraz Katedry Admini-
stracji Publicznej Wyzszej Szkoty Administracji Publicznej im. S. Staszica
w Biatymstoku. Po powitaniu o wystapienie poproszono m.in. Minister Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego prof. dr hab. Barbare Kudrycka, Rzecznika Praw
Obywatelskich prof. dr hab. Irene Lipowicz oraz Prezydenta Miasta Biaty-
stok Tadeusza Truskolaskiego.

Przewodniczacy sesji plenarnej prof. dr hab. Jan Bo¢ z Uniwersytetu
Opolskiego poprosit nastepnie prof. dr. hab. Jana Zimmermana z Uniwersy-
tetu Jagiellonskiego, aby wprowadzit wszystkich przybylych w temat konfe-
rencji.

W swoim wystgpieniu prof. Zimmermann stwierdzil, ze organizatorzy
stusznie w tytule konferencji postawili niepokojace pytanie o kryzys prawa
administracyjnego i pozostawili kwestie otwarta, z ktorg beda musieli zmie-
rzy¢ sie uczestnicy Zjazdu podczas swoich obrad. Podkreslit, ze kryzys nie
moze by¢ sytuacja bez wyjscia, gdyby bowiem w takiej postaci dotknat nie
tylko administracje publiczna, ale takze prawo administracyjne, to trzeba
bytoby stwierdzi¢, ze nie ma juz panstwa prawa. Jednak panstwo prawa
nadal istnieje — czy zatem nie nalezy mowi¢ o kryzysie w lagodniejszej
formie? Zjazd powinien stuzyé¢ zdiagnozowaniu jego objawéw i sformulowa-
niu $rodkéw zaradczych po to, aby wiedzieé, czego wystrzegac sie w przyszto-
Sci. Czynniki, ktore sygnalizujg ow kryzys, a jednoczes$nie obrazuja obecny
stan prawa administracyjnego, to przede wszystkim: (1) instrumentalizacja,
ktora nakazuje patrzeé¢ na prawo administracyjne nie jak na baze, podstawe
dziatania, ale jak na instrument, sposob dziatania administracji, czego przy-
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ktadem sg chociazby tzw. specustawy, czesto sankcjonujace nadmierne ogra-
niczanie praw obywatelskich; (2) kryzys prawodawczy, w tym kryzys stano-
wienia prawa administracyjnego, ktorego znakiem rozpoznawczym jest brak
planowania legislacyjnego, naznaczenie procesu legislacyjnego potrzeba
chwili, wydawanie aktéw prawnych na probe, nowelizowanie prawa jeszcze
przed jego wejSciem w zycie, bezrefleksyjna implementacja prawa unijnego
itp., ,przerosty” albo przeciwnie — zaniedbania proceduralne; (3) szablonowe
i mechaniczne stosowanie prawa administracyjnego przez administracje pu-
bliczna, spowodowane jego marnag jako$cia, powodujgca m.in. niekonczace sie
dyskusje i réznorodno$¢ wyktadni czy naduzywanie ,Juzéw decyzyjnych”;
(4) zty obraz sadownictwa administracyjnego, w szczegélnosci niejednolitosé
jego orzecznictwa; (5) stan nauki prawa administracyjnego, co do ktérej nale-
zy zastanowié sie, czy idzie ona do przodu, czy nie skupia sie na sprawach
drugorzednych, czy nie jest podporzadkowana doraznym potrzebom. W swo-
im wystapieniu prof. Zimmermann zaapelowal, aby Srodowisko naukowcow
spojrzalo na siebie krytycznie i zadato sobie pytanie, czy nauka prawa admi-
nistracyjnego realizuje te cele, ktore realizowac¢ powinna oraz ,czy do konca
jest tak, ze widzimy kontekst prawa administracyjnego w systemie europej-
skim, czy tkwimy w optotkach?”. Jednoczesnie prelegent zwrdcit uwage na
potrzebe, aby gtos korporacji administratywistow, na ktora sktada sie spore
obecnie grono ludzi zajmujacych sie nauka prawa administracyjnego, stat sie
styszalny dla szerszego odbiorcy, w tym rowniez tworcow prawa. Efektem
obrad Zjazdu winien wiec sta¢ sie dokument zbierajacy wszystkie wnioski na
temat obecnego, niestety ztego obrazu prawa administracyjnego. I dobrze by
byto, aby jako opinia catego Srodowiska zostal przestany do przedstawicieli
wladz panstwowych i decydentéow z apelem o podjecie dziatan zaradczych.
Niewesote refleksje prof. Zimmermann spuentowat jednak optymistycznie,
stwierdzajac, iz pojecie ,kryzys” mozna réznie interpretowacd, np. uzywajac
terminu medycznego ,przesilenie”. Wyrazil tez nadzieje, ze obecny kryzys
prawa administracyjnego wkrotce minie.

7Z uwagi na sposéb zakreSlenia tematu konferencji jej obrady zostaty
podzielone na cztery sekcje, do ktorych uczestnikéw konferencji wprowadzili
w dalszej czesci sesji plenarnej kolejni prelegenci.

Tematyke pierwsza sekcji, zatytutowanej Jakosé prawa administracyjnego,
omowila prof. dr hab. Elzbieta Ura (UR), najpierw przyblizajac pojecie jakosci,
a nastepnie kreslac obecny stan polskiego prawa administracyjnego, ktore nie-
stety charakteryzuje wlasnie niska jakos¢. W swoim wystapieniu podkreslita,
iz zadaniem przedstawicieli doktryny jest wskazanie lekarstwa na te chorobe.

W sekcje druga pt. Inflacja prawa administracyjnego, traktujaca o zjawi-
sku nadregulacji, czyli nadpodazy przepiséw prawa, jej przyczynach, przeja-
wach i efektach, wszystkich zgromadzonych wprowadzit prof. dr hab. Bogdan
Dolnicki (US).
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Sekcje trzecig pt. Poziom wyktadni i stosowania prawa administracyjne-
go przyblizyt dr hab. Pawet Tarno (UL), ktory omoéwit kondycje procesu
interpretacji i stosowania prawa, a takze zwrocil uwage na panujacy wsrod
sedziow poglad o bezwzglednym prymacie wyktadni jezykowej, nie zawsze
adekwatnej do konkretnej sytuacji zyciowej, a tym samym niedocenianie
innych, dynamicznych sposobow wyktadni. Zauwazyl, ze podnoszac zarzut
zlego orzecznictwa, czesto zapomina sie o istniejacych granicach Srodkow
zaskarzenia, w ramach ktorych podejmowane sg rozstrzygniecia, a te w kon-
sekwencji moga dawac obraz jego rozbieznosci. Profesor Tarno przypomniat
o wartos$ci uchwatodawczej dziatalnosci Naczelnego Sadu Administracyjnego,
a jednoczesnie zwrocit uwage, ze nie jest jej zadaniem naprawianie btedow
legislacji. Na poziom wyktadni ma bowiem wplyw rowniez praca petnomocni-
kow, nieumiejetnie formutujacych skargi kasacyjne, co czesto uniemozliwia
doszukanie sie przepisu, ktory nalezatoby poddaé procesowi wyktadni.

Czwarta sekcja, zatytutowana Wypieranie prawa administracyjnego
przez prawo cywilne, oméwiona zostala przez prof. dr. hab. Marka Wierzbow-
skiego (UW), ktory przyznat, ze faktycznie administratywisci oddali pole
cywilistom, ale jednocze$nie wyrazil przekonanie, iz w procesie zblizania
roznych obszarow i dziedzin prawa wkrotce odzyskaja oni grunt i to wtasnie
prawo administracyjne bedzie stopniowo wypierac prawo cywilne.

Wyzej przedstawione spektrum zagadnien bylo przedmiotem obrad i dys-
kusji podejmowanych w poszczegolnych sekcjach, ktore odbywaty sie w kolej-
nych dniach konferencji. Wielu jej uczestnikéw wypowiedziato sie poprzez
przygotowanie opracowan prezentujacych réznorodne poglady doktryny wo-
bec zagadnienia kryzysu prawa administracyjnego w administracji publicz-
nej. Wszystkie przygotowane wczesniej artykuly i rozprawy zostalty opubliko-
wane w czterech tomach, a tytuly kolejnych czesci odpowiadaly myslom
przewodnim poszczegélnych sekcji obrad. Organizatorzy zadbali o to, aby
kazdy z uczestnikow konferencji mogt sie z tg interesujaca publikacja zapo-
znac juz na poczatku obrad.

W konferencji brata udziat rekordowa liczba prawie 300 uczestnikow.
Kolejny Zjazd Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego odbedzie sie
w 2014 r. w Szczecinie, a trudu jego przygotowania podjeta sie Katedra
Prawa Administracyjnego Wydzialu Prawa i Administracji tamtejszego Uni-
wersytetu.

Beata Kedzierska
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~Mediacja — sprawiedliwos¢ w nowej perspektywie”
I Ogélnopolska Konferencja Centrum Alternatyw-
nego Rozwiagzywania Sporéow Wydziatu Prawa
i Administracji Ud, Krakow, 16-17 listopada 2012

W dniach 16-17 listopada 2012 r. w Krakowie odbyta sie I Ogélnopolska
Konferencja zorganizowana przez Centrum Alternatywnego Rozwigazywania
Sporow Wydziatu Prawa i Administracji UJ przy wspoétpracy z Sadem Apela-
cyjnym w Krakowie oraz Towarzystwem Biblioteki Stuchaczéw Prawa Uni-
wersytetu Jagiellonskiego. Wérod uczestnikow konferencji znalezli sie przed-
stawiciele roznych Srodowisk: sedziow, adwokatow, radcow prawnych,
nauczycieli akademickich, doktorantow, studentow oraz mediatoréw z Polski
i zagranicy.

Formuta konferencji przewidywata podziat na cztery panele tematyczne,
w ramach ktorych wygtaszane byly referaty zwiazane z mediacja widziang
odpowiednio z perspektywy psychologiczno-spotecznej, cywilnoprawnej, kar-
nistycznej i administracyjnoprawnej. Rownolegle z obradami panelowymi
prowadzone byly warsztaty mediacyjne.

Merytorycznego otwarcia konferencji dokonat dr Rafal Morek, ktory
przedstawit referat pt. Mediacja w Polsce: stan obecny i perspektywy — préba
oceny.

Pierwszy dzien obrad po$wiecony zostat dwom ptaszezyznom funkcjono-
wania mediacji. Pierwszy panel, ktorego moderatorem byt mgr Maciej Tan-
ski, dotyczyt jej aspektu psychologiczno-spotecznego. W ramach tej czesci
wygloszono cztery referaty. Zwrdocono uwage na putapki w mysleniu prawni-
czym na temat metod ADR, na postrzeganie mediacji przez mediatoréw oraz
z punktu ekonomicznej analizy prawa. Na koniec podniesiona zostata kwe-
stia wplywu prawa zwyczajowego na prowadzenie mediacji w tzw. spoleczen-
stwach wysokiego i niskiego kontekstu. Jednoczes$nie z odbywajacym sie pane-
lem trwaly warsztaty prowadzone przez mgr. Grzegorza Fraczka poswiecone
mediacjom w sprawach cywilnych.

Drugi panel pt. Mediacja w prawie cywilnym moderowany byl przez
dr. Adama Zienkiewicza (ktory na wstepie przedstawil referat na temat spe-
cyfiki mediacji cywilnej) przy udziale eksperckim dr. Radostawa Flejszara

1 Nalogovyj Kodeks Rossijskoj Federacji, cz. 1, opubl. 31 lipca 1998 r. — N 146-F3, cz. 2
opubl. 5 sierpnia 2000 r. — N 117-F3.
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oraz mgr. Grzegorza Fraczka. W ramach tego panelu wygtoszono szes¢ refe-
ratow dotyczacych: projektu ustawy o zawodzie mediatora, roli prawnikéow
w mediacji, mozliwosci funkcjonowania mediacji on-line w Polsce, w spra-
wach ubezpieczeniowych, upadtosciowych oraz w kanonicznym procesie
o stwierdzenie niewaznosci malzenstwa. Réwnoczeénie z panelem odbywaty
sie warsztaty dotyczace mediacji w sprawach karnych prowadzone przez
sedzie Sadu Okregowego Agnieszke Rekas.

Drugi dzien konferencji rozpoczat sie panelem pt. Mediacje w prawie
administracyjnym, moderowanym przez dr. Kamila Klonowskiego. Wygtoszo-
nych zostalo pieé referatow poswieconych analizie instytucji ugody i mediacji
tak z punktu widzenia administracyjnego prawa materialnego, jak procedu-
ry. Jednoczesnie warsztaty dotyczace mediacji w sprawach rodzinnych popro-
wadzit mgr Maciej Tanski.

Ostatni, czwarty panel zwiazany byt z problematyka mediacji w spra-
wach karnych, a poprowadzita go sedzia Agnieszka Rekas przy udziale eks-
perckim dr Dobrostawy Szumito-Kulczyckiej. Zaprezentowano piec referatow
dotyczacych mediacji karnej zaré6wno na etapie przygotowawczym, sgdowym,
jak 1 wykonawczym. Rozwazania wzbogacono o perspektywe prawnoporow-
nawcza oraz analize studium przypadku. Réwnolegle do obrad panelu karnego
warsztaty na temat mediacji w sprawach gospodarczych prowadzit mgr Robert
Kaszczyszyn.

Kazdy z blokéw tematycznych i warsztatowych wienczyta dyskusja. Wy-
powiedzi ukazaly obszerna wiedza merytoryczng uczestnikow konferencji.
Przedstawiono szereg interesujacych koncepcji, spostrzezen i wnioskow doty-
czacych zarowno regulacji prawnej, jak i teorii oraz praktyki mediacyjne;j.
W toku debaty ujawnity sie rowniez réznice w postrzeganiu instytucji mediacji.

Oficjalnego podsumowania, podzigekowania i zamknigecia konferencji do-
konata dr hab. Janina Czapska, prof. Ud, kierownik Centrum ARS przy
Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego.

Konferencja stanowila nie tylko istotne wydarzenie naukowe, ale takze
forum wymiany wielu do§wiadczen z zakresu praktyki mediowania. Organi-
zatorzy planuja wydanie publikacji pokonferencyjnej.

Adam Zienkiewicz
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Julia Vasilijevna Starykh: Yemompenue ¢ nanocoeom
npasonpumenernuu (Uznanie w stosowaniu prawa po-
datkowego), Moskwa 2007, FOpucnpynenims, ss. 176

Recenzowana ksigzka jest pierwsza monografia poSwiecong uznaniu or-
ganow administracji w rosyjskim prawie podatkowym. Przedstawiono tu roz-
ne aspekty upowaznien do uznania, elementy postepowania podatkowego
i analize orzecznictwa sadowego z zakresu kontroli uznaniowych dziatan
administracji. Wiele rozwazan Julii Starykh moze inspirowaé do badan
prawnoporéwnawczych, zwtaszcza analizy przepisow kodeksu podatkowego
Federacji Rosyjskiej! o ochronie praw podatnika. Nalezy podkreslié, ze obok
twierdzen zastugujacych na aprobate, sa tez tezy sktaniajace do polemiki.
Sporne kwestie wynikaja zwlaszcza z przyjetego w pracy bardzo szerokiego
ujecia uznania.

Opracowanie sktada sie z trzech rozdzialow; w zakonczeniu ostatniego
znalazty sie wnioski podsumowujace catos¢ rozwazan. W badaniach wykorzy-
stano wytacznie metode dogmatycznoprawna.

W pierwszym rozdziale wyjasniono pojecia ,stosowanie prawa podatko-
wego” i ,uznanie organéw podatkowych”. Stosowanie prawa podatkowego to
wydawanie przez rzad federalny, organy podatkowe i celne indywidualnych
aktow administracyjnych, pobor podatkéw i optat, realizacja odpowiedzialno-
$ci podatkowej i kontrola podatkowa (s. 21). W ocenie Autorki (s. 25 i n.)
uznanie w prawie podatkowym wystepuje z przyczyn obiektywnych i subiek-
tywnych. Do tej pierwszej grupy naleza: dynamika stosunkéw ekonomicz-
nych i spotecznych, okolicznosci spraw indywidualnych, potrzeba rozstrzyga-
nia kwestii operacyjnych i organizacyjnych przez organy podatkowe. Na
druga grupe sktada sie: brak ,zasad prawnych systemu podatkowego”, po-
Spieszne i nieprzemyslane tworzenie prawa, braki w unormowaniach proce-
duralnych. Upowaznienia do uznania wprowadza sie wiec nie tylko w celu
uelastycznienia dziatania administracji.

W ocenie Autorki luzy stosowania prawa przez administracje sa porow-
nywalne ze swoboda sedziowska. Nalezy wszak podkresli¢, ze uznanie admi-
nistracyjne jest szersze od sedziowskiego (obejmuje zarowno wybor wariantu
rozstrzygniecia sprawy, jak i np. luz decydowania o podjeciu dziatania), ma
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charakter wtadczy, taczy sie ze odpowiedzialnoScig administracji za nastep-
stwa dziatan i z politykq administracyjnal.

Autorka ujmuje uznanie jako formute dziatania organu administracji
podatkowej i rzadu federalnego w sytuacji luzu wyboru konsekwencji praw-
nych, normowanych w prawie materialnym lub procesowym. Przy podejmo-
waniu optymalnego rozstrzygniecia, zgodnego z okolicznosciami sprawy indy-
widualnej, nalezy uwzgledniaé cele przyznania organowi takiej swobody
dziatania stosownie do intereséw panstwa i spoteczenstwa (s. 40 i 48). Uzna-
nie wystepuje tez w interpretacji przepisow prawnych, zwtaszcza niejasnych
i zawierajacych pojecia niedookreslone (szerzej — rozdz. 2 i 3) i wskutek tego
przyjeta w pracy koncepcja uznania odbiega od jego ujecia w nauce zachod-
nioeuropejskiej (,uznania administracyjnego”, ,wtadzy dyskrecjonalnej”).
Trafne jest za$§ wigzanie uznania ze stosowaniem prawa, z wydaniem roz-
strzygniecia sprawy indywidualnej. Wyréznienie za$§ uznania ,pozytywnego”
i ,negatywnego” odzwierciedla problematyke granic uznania.

Na s. 44 mieSci sie interesujaca teza: ,Mozliwo$¢ i niezbednos$é stosowa-
nia uznania przez kompetentne organy powstaje tylko w panstwie prawnym
z rozwinietym rezimem demokratycznym, na okreSlonym etapie rozwoju,
przy przejsciu do cywilizowanych rodzajow i form stosunkow podatkowych,
opierajacych sie¢ na zaufaniu miedzy panstwem reprezentowanym przez upo-
waznione (Rzad Federacji Rosyjskiej, organy podatkowe, celne) wtadze i ich
funkcjonariuszy a podatnikami, na bezwarunkowym wypelnieniu obowigzkow
podatkowych, na przestrzeganiu wszystkich wymogow prawodawstwa o po-
datkach i optatach”.

W rozdziale drugim analizowano formule upowaznien do uznania. Autor-
ka wyrodznia: okreslenie ram dopuszczalnego zachowania (zwroty: ,moze”,
yJupowaznia sie”), wskazanie organowi wariantow dziatania oraz sposéb ta-
czacy oba warianty — gdy przepis wskazuje dzialania organu konkretnie, ale
niewyczerpujaco.

Pojecia ocenne, dopuszczajace ,pozytywne” uznanie, pozwalaja uwzgled-
ni¢ okolicznosci konkretnej sprawy, sytuacje spoteczno-politycznag i ,,elementy
niewymienione” w akcie normatywnym (s. 73-75). Zastrzec jednak nalezy, ze
uznanie moze sie laczyé z réoznymi kategoriami pojeé nieostrych (empiryczne,
wartosciujace, odsylajace do pewnych dziedzin wiedzy, konkretyzujace sie
w okreslonych sytuacjach, klauzule generalne i inne?). Niezasadnie wiec
ograniczono analize relacji uznania tylko do poje¢ wartoSciujacych. Nadto
zdaniem Autorki owe pojecia tgczy z uznaniem swoboda organéw administra-

1 Por. J. Ortowski, Uznanie administracyjne w prawie podatkowym, Gdarisk 2005, s. 8
i tam cyt. literatura; K. Stern, Ermessen und unzuldssige Ermessensausiibung, Berlin 1964,
s. 11-12; M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 44 i n.

2 Por. M. Mincer, Pojecia niedookreslone w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administracyj-
nego, ,Nowe Prawo” 1984, nr 7, s. 96-97.
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¢ji w ustalaniu ich tresci (s. 79-80). I z tym pogladem nie mozna sie zgodzic,
bo ustalanie znaczenia pojeé nieostrych nie wchodzi do uznania3.

Autorka zauwaza na s. 84: ,Uznanie w stosowaniu prawa podatkowego
tkwi w samym wystepowaniu kolizji. Po pierwsze dlatego, ze wystepuja dwie
i wiecej normy prawne, ktore reguluja jeden stosunek spoleczny. A po drugie
— wylaczone jest jednoczesne stosowanie norm prawnych wskutek tego, ze
one wprowadzaja rézne modele zachowania, wiec podmiot stosujacy prawo
moze wybraé¢ sposrod réznych norm tylko jedng”. Uznanie pozwala usungé
kolizje i sprzecznosci poprzez wybor witasciwego systemu prawnego, normy
prawnej, aktu indywidualnego. Ale te formute dziatania administracji nalezy
zdaniem Autorki eliminowaé jako prowadzacqa do niepewnosci stosowania
prawa i naruszenia praw podatnikow. I tu trzeba ponowié¢ zarzut zbyt szero-
kiego ujecia uznania, bo usuwanie kolizji przepiséw prawnych nie stanowi
elementu wyboru rozstrzygniecia sprawy indywidualne;.

Autorka wywodzi, iz przepisy prawne winny jasno wyznaczaé¢ wielkos¢
obcigzen podatkowych i terminy zaptaty, a nieuniknione watpliwosci,
sprzecznosci 1 niejasnosci nalezy ttumaczy¢ na korzys$é podatnika (s. 104). Te
zasady (art. 3 pkt 6 i 7 kodeksu podatkowego Fed. Ros.) stuzga ograniczaniu
i eliminacji luzéw wynikajacych z niejasnosci jezykowych prawa podatkowego.
Arbitralne i dyskryminacyjne dziatania wynikajace z tych niejasnosci godza
w konstytucyjne zasady: panstwa prawa, rownosci wobec prawa i réwnego
opodatkowania.

W trzecim rozdziale pracy analizowano $rodki ograniczenia ,negatywne-
go” uznania. Zdaniem Autorki ogélny charakter normy podatkowoprawnej,
pojecia ocenne, wadliwe 1 niejasne sformutowania tekstu kodeksu umozliwia-
ja ,negatywne” uznanie. Srodkami jego ograniczenia sg domniemania, np.
dobrej wiary podatnika czy ciezaru dowodowego organu podatkowego oraz
Sfkcje prawne”, jak np. ubytki wyrobow akcyzowych, oszacowanie dochodoéw,
zwigzki miedzy podmiotami gospodarczymi. Sa one granica dziatania orga-
now podatkowych oraz celnych i stuza realizacji sprawiedliwosci podatkowe;j
i rownosci wobec ustawy (s. 112).

Autorka ocenia takze role sgdowej wyktadni prawa podatkowego w ogra-
niczaniu samowoli administracji. Wykladnia taka pozwala eliminowa¢ nieja-
snosci jezyka prawnego, wypelniaé tres¢ poje¢ ocennych, uscisla¢ znaczenie
norm prawnych (s. 138). Szczegolng role petnig orzeczenia Trybunatu Kon-

3 Zwiazek uznania i poje¢ nieostrych pojawia sie mocno w stanowisku W. Jellinka (Ver-
waltungsrecht, Berlin 1928). Swobode wypelniania tresci pojeé¢ nieostrych prezentowano
w koncepcji Beurteilungsspielraum, odrzuconej w latach 70. XX w. Por. O. Bachof, Beurteilungs-
spielraum, Ermessen und unbestimmter Rechtsbegriff im Verwaltungsrecht, Juristenzeitung
1955, nr 4; H. Ehmke, ,Ermessen” und ,unbestimmter Rechtsbegriff” im Verwaltungsrecht,
,Recht und Staat z. 230/231, Tubingen 1960; M. Mincer, Uznanie administracyjne w doktrynie
zachodnioniemieckiej, ,Zeszyty Naukowe UMK, Prawo XV” z. 83, Torun 1977; W. Antoniolli,
F. Koja, Allgemeines Verwaltungsrecht, wyd. 3, Wien 1996, s. 251-253.
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stytucyjnego, ktorych znaczenie rozcigga sie na inne, podobne przypadki
stosowania prawa. Wyzszy Sad Arbitrazowy Federacji Rosyjskiej udziela wy-
jasnien dotyczacych praktyki sadowej, ktore wiaza sady administracyjne i sq
wazne dla praktyki administracji (s. 144-145).

W ocenie pracy J.V. Starykh nalezy podkresli¢ jasno$¢ i wnikliwo$¢é ana-
lizy unormowan rosyjskiego prawa podatkowego. Autorka przedstawila zakres
wystepowania upowaznien do uznania w unormowaniach prawa materialnego
i procesowego. Realizowane sa one w dziataniach organéw podatkowych, cel-
nych i Rzadu Federalnego, w tym w formie aktow administracyjnych (s. 151).

Krytycznie odnies¢ sie nalezy zwtaszcza do pogladu (s. 95 i n. oraz
s. 153), ze ,pojecia ocenne wskutek ich formalnie nieokreslonego charakteru”
zawsze sg zrodtem uznania, skoro zostawiajg organowi administracji swobo-
de wyznaczenia ich tresci. Wykladnia prawa nie jest elementem uznania
administracyjnego?. To samo dotyczy tez tezy o wystepowaniu uznania
w kolizjach norm prawnych. Konstrukecji uznania organéw administracji
przypisano zatem zbyt szeroki zakres, obejmujac nim nie tylko sfere decydo-
wania o zastosowaniu okreslonych instytucji prawnopodatkowych w spra-
wach indywidualnych, ale i luzy wykladni przepiséw prawnych. Do takiego
wniosku mogta Autorke doprowadzi¢ krytyka niejasnos$ci w przepisach rosyj-
skiego prawa podatkowego i analiza orzeczenn w sprawach kontroli wykorzy-
stania upowaznien do uznania przez organy administracji.

W zakonczeniu pracy (s. 154) Autorka postuluje, aby w celu doskonale-
nia prawa podatkowego i zapobiezenia dowolnosci (,negatywnego” uznania)
wprowadzié instytucje prawne eliminujace nieuzasadniong swobode admini-
stracji podatkowej (m.in. unormowanie klauzul antyabuzywnych, zasad
uznawania poniesionej przez podatnika straty, kompetencji do udzielania
wyjasnien przepiséw prawa podatkowego). Te postulaty odzwierciedlaja przy-
jeta przez Autorke szeroka koncepcje uznania organéw administracji w pra-
wie podatkowym.

W opracowaniu szeroko wykorzystano dorobek rosyjskiej i radzieckiej
nauki prawa (teorii prawa i prawa sadowego). Wyraznie wptyneto to na
przyjetg koncepcje uznania i stosowania prawa. Odestania do literatury obcej
sq jednak bardzo ograniczone, a przeciez uznaniu w prawie podatkowym
poséwiecono tam duzo uwagi®.

4 Por. literatura podana w: J. Ortowski, op. cit., s. 59-61.

5 Np. G. Felix, Ermessensausiibung im Steuerrecht, Diisseldorf 1955; B. Kiinstler, Die
Ermessensentscheidungen im materiellen Steuerrecht, Gottingen 1961; L. Perrone, Discreziona-
lita e norma interna nellimposizione tributaria, Milano 1969; G. Stoll, Ermessen im Steuer-
recht, Wien 1970 i 2001; J.-Cl. Ricci, Le pouvoir discrétionnaire de l'administration fiscale, Aix-
Marseille 1975; C. Uriol Egido, La discrecionalidad en el derecho tributario: hacia la
elaboracion de una teoria del interés general, Instituto de Estudios Fiscales [b.d.w.]; R. Lupi,
Societd, diritto e tributi, Il Sole 240RE 2005; J. Ortowski, op. cit.
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Jako wazne i trafne nalezy oceni¢ przedstawienie uznania organow
administracji podatkowej w aspekcie wydawania aktu administracyjnego
w sprawie indywidualnej. Zasadne bytoby tu jednak blizsze oméwienie cech
takiego aktu i istotnych dla jego tresci elementéw postepowania podatkowego.

Wartos¢ recenzowanej ksigzki wyraza sie nie tylko w teoretycznej anali-
zie ztozonej problematyki, ale tez w krytycznych ocenach unormowan luzu
dziatania organéw administracji w stosowaniu prawa podatkowego i wskaza-
niu $rodkéw ograniczajacych czy wykluczajacych nieprawidlowos$ci w tym
zakresie.

Janusz Ortowski



