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Od redaktora

Szanowni Panistwo,

Oddajemy do Waszych rak pierwszy numer czasopisma ,Dyskurs Prawniczy
i Administracyjny”, ktére powstato na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Zielonogérskiego. Czasopismo to ma wzbogaci¢ katalog czasopism naukowych juz
tunkcjonujacych w ramach Uniwersytetu Zielonogoérskiego i uzupelni¢ ten katalog
o pozycje¢ periodyczng, ktérej odbiorcami i wspéltwércami beda przede wszystkim
prawnicy i administratywisci. Osoby odpowiedzialne za ksztalt czasopisma stawiaja
sobie za cel aktywne wlaczenie si¢ w dyskusje¢ naukows nie tylko w skali kraju, ale
takze na plaszczyznie miedzynarodowej, dlatego o wysoki poziom merytoryczny
i nalezytg selekcje przyjmowanych materialéw dba Rada Naukowa, ktérej trzon sta-
nowig profesorowie Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Zielonogérskiego
oraz naukowcy z zagranicy, ktérzy wyrazili che¢ wsparcia tego przedsiewziecia. Za
strong organizacyjng odpowiada Kolegium Redakcyjne, z nieoceniong pomoca pra-
cownikéw Oficyny Wydawniczej Uniwersytetu Zielonogérskiego.

Artykuly, ktére zamieszczono w numerze dotycza zréznicowanych zagadnient
z zakresu prawa i administracji. W szczeg6lnosci poruszono zagadnienia z zakre-
su prawa medycznego, farmaceutycznego, prawnej organizacji samorzadu teryto-
rialnego, postgpowania administracyjnego, prawa karnego, praw konsumentéw,
mniejszosci narodowych i etnicznych, zabezpieczenia spolecznego. Nie mozna
nie wspomnie¢, ze wspéipomystodawca powstania czasopisma byt $p. prof. dr hab.
Bogustaw Banaszak, pierwszy Dziekan Wydziatu Prawa i Administracji UZ, kt6-
rego artykul poswiecony inspekcji farmaceutycznej rozpoczyna numer. Zachecamy
wszystkich przedstawicieli zielonogérskiego (i nie tylko) srodowiska naukowego
oraz praktykéw zainteresowanych problematyka prawa i administracji do aktyw-
nego wlaczenia si¢ w zielonogérski ,Dyskurs Prawniczy i Administracyjny” i do
nadsylania artykuiéw.



8 Odredaktora

Na koniec chcemy podzickowac wszystkim osobom, ktére przyczynily si¢ do po-
wstania pierwszego numeru czasopisma, w szczegélnosci Pani prof. dr hab. Hannie
Paluszkiewicz, Dziekan Wydzialu Prawa i Administracji, oraz dr. hab. Andrzejowi
Bisztydze, prof. UZ, Dyrektorowi Instytutu Nauk Prawnych, za wsparcie i osobi-
sty trud wloZzony w powstanie czasopisma, Paniom i Panom recenzentom za ich
czas i za cenne uwagi, wskazania oraz rady, Autorom, ktérzy w postaci opracowan
przekazali efekty swojej pracy naukowej oraz wszystkim, ktéry swoimi dziatania-
mi wsparli to przedsiewzigcie.

W imieniu kolegium redakcyjnego

Anna Feja-Paszkiewicz
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Bogustaw Banaszak

Inspekcja farmaceutyczna — problemy z decentralizacja

Abstrakt. Struktura pafstwowej inspekeji farmaceutycznej opiera si¢ na Gtéwnym Inspektorze
Farmaceutycznym (GIF) i podporzadkowanych mu pod wzgledem merytorycznym wojewédzkich
inspektorach farmaceutycznych. Ci ostatni podlegaja takze wojewodom, poniewaz to wojewoda wy-
konuje w wojewédztwie zadania inspekeji farmaceutycznej okreslone przepisami prawa przy pomocy
wojewddzkiego inspektora farmaceutycznego, jako kierownika wojewddzkiej inspekeji farmaceutycz-
nej, wehodzacej w skiad zespolonej administracji wojewddzkiej oraz powoluje i odwoluje wojewédz-
kiego inspektora farmaceutycznego, za zgoda GIF. Przestanka zdecentralizowania struktury inspek-
¢ji farmaceutycznej byla niewatpliwie koniecznos¢ prowadzenia przez nig dziatalnosci rozproszonej,
w tzw. terenie, aby obja¢ nig wszystkie podmioty podlegajace kontroli i usytuowane w réznych miej-
scowosciach. Te zdecentralizowang strukture inspekeji farmaceutycznej zaakceptowat ustawodawca
w art. 112 prawa farmaceutycznego. Z jednej strony istnienie zdecentralizowanej struktury organéw
inspekeji farmaceutycznej umozliwia reagowanie bez zbednej zwloki na pojawiajace si¢ problemy
zwigzane z obrotem produktami leczniczymi i wyrobami medycznymi, a takze dokonywanie kon-
troli oraz zapewnia bezposredni dostep do nich lokalnych przedsiebiorcéw prowadzacych apteki,
hurtownie lekéw, wytwarzajacych leki itp., a takze dost¢p do nich obywateli. Z drugiej strony istnie-
nie terenowych organéw inspekcji farmaceutycznej wykonujacych swoje zadania w perspektywie re-
gionalnej (lokalnej) pociaga za soba réznice w ocenie stanéw faktycznych pod katem ich zgodnosci
z normami prawnymi podlegajacymi zastosowaniu w danym przypadku, a wigc w efekcie zréznico-
wane rozstrzyganie podobnych spraw. Wystepuja tez trudnosci we wiasciwym wykorzystaniu zaso-
béw kadrowych wojewdédzkich inspektoratéw farmaceutycznych oraz we wiasciwym rozgraniczeniu
kompetencji nadzoru nad wojewédzkimi inspektorami farmaceutycznymi pomiedzy GIF a woje-
wodéw. Z rozwazan na temat praktycznych skutkéw obecnego podzialu zadan inspekeji farmaceu-
tycznej pomiedzy GIF i wojewodéw wynika przewaga skutkéw negatywnych.

Stowa kluczowe: inspekeja farmaceutyczna, Gtéwny Inspektor Farmaceutyczny, wojewdédzki inspek-
tor farmaceutyczny, wojewoda, decentralizacja

Wprowadzenie

Obecna struktura padstwowej inspekcji farmaceutycznej zostala utworzona w la-
tach 1999-2000. W jej ramach ustawowo okreslone zadania inspekcji powierzono
Gléwnemu Inspektorowi Farmaceutycznemu (GIF) i wojewodom dziatajacym
przy pomocy wojewddzkich inspektoréw farmaceutycznych. Utworzono aparat
pomocniczy GIF — Gléwny Inspektorat Farmaceutyczny. Dotychczas istnieja-
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ce inspektoraty nadzoru farmaceutycznego w miastach wojewddzkich otrzymaty
status wojewddzkich inspektoratéw inspekcji farmaceutycznej. Inspektoraty dzia-
tajace poza siedzibami nowych wojewddztw zostaly przeksztalcone w jednostki
organizacyjne wojewddzkiej inspekcji farmaceutycznej podlegle wojewédzkim in-
spektorom farmaceutycznym. Wprowadzono podwdéjne podporzadkowanie wo-
jewdédzkich inspektoréw farmaceutycznych — stuzbowe — wojewodzie, natomiast
nadzér merytoryczny nad nimi mial sprawowaé GIF.

Przestanka zdecentralizowania struktury inspekcji farmaceutycznej byla nie-
watpliwie konieczno$¢ prowadzenia przez nig dzialalnosci rozproszonej, w tzw. te-
renie, aby obja¢ nig wszystkie podmioty podlegajace kontroli i usytuowane w réz-
nych miejscowosciach.

W zasadzie t¢ zdecentralizowang strukture inspekeji farmaceutycznej zaakcepto-
wal ustawodawca w art. 112 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. Prawo Farmaceutyczne
(PF)L. W ustawie tej okreslit szczegétowo zadania GIF i wojewédzkich inspek-
toréw farmaceutycznych. Koresponduje z tym regulacja wyst¢pujaca w ustawie
z 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej? przewidujaca w art. 33 ust.
1 p. 2 nadz6r ministra wlasciwego do spraw zdrowia nad produktami leczniczymi,
wyrobami medycznymi i produktami biobdjczymi oraz nad kosmetykami w za-
kresie bezpieczeristwa zdrowia ludzi. Wiaze si¢ to z odpowiedzialnoscig ministra
za polityke lekowsq panstwa w kontekscie bezpieczenistwa zdrowia i Zycia obywa-
teli. Implikuje to takze jego nadzér nad GIF (art. 33 ust. 2 ustawy o dziatach ad-

ministracji rzagdowe;).

1. Ustawowa pozycja Gtéwnego Inspektora
Farmaceutycznego

W mysl art. 112 ust. 1 p.1 PF GIF jest centralnym organem administracji rzadowe;.
Obejmuje zasi¢giem swojego dzialania cale terytorium RP. Sprawuje funkcje admi-
nistracyjne, tzn. funkcje z zakresu wladzy wykonaweczej. Jest tworzony i znoszony
w drodze aktéw rangi ustawowej. Dla jego kreacji brak jest bezposrednich pod-
staw w Konstytucji. Powoluje go premier na wniosek ministra wlasciwego do spraw
zdrowia i jest nadzorowany przez ministra zdrowia. Jest organem jednoosobowym
majacym do pomocy podlegly sobie urzad — Gléwny Inspektorat Farmaceutyczny.
Organizacje Gléwnego Inspektoratu Farmaceutycznego okresla statut nadany przez
ministra wlasciwego do spraw zdrowia w drodze rozporzadzenia.
Art. 115 PF okresla szczegétowo kompetencje GIF. Naleza do nich m.in.:

1) ustalanie kierunkéw dziatania Inspekeji Farmaceutycznej;

1 T.j. Dz.U.2 2016 r. poz. 2142 ze zm.
2 Tj. Dz.U.z 2016 . poz. 543 ze zm.
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2) koordynowanie i kontrolowanie wykonywania zadani przez wojewédzkich
inspektoréw farmaceutycznych;

3) wydawanie wojew6dzkim inspektorom farmaceutycznym polecen dotyczacych
podjecia konkretnych czynnosci w zakresie ich merytorycznego dzialania
z zastrzezeniem spraw objetych wydawaniem decyzji jako organu I instancj,
ale nie ingerowanie w sprawy prowadzone przez wojewddzkich inspektoréw
farmaceutycznych;

4) zadanie od wojewddzkich inspektoréw farmaceutycznych informacji w catym
zakresie dzialania Inspekcji Farmaceutycznej;

5) pelnienie funkgji organu I instancji w sprawach okreslonych w PF; od decyzji
GIF wydanej w I instancji nie przystuguje odwolanie, ale wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy rozpatrywany jest takze przez GIF (zob. odpowiednia re-
gulacja w Kodeksie postepowania administracyjnego); decyzje wydane w drodze
postepowania o ponowne rozpatrzenie sprawy podlegaja zaskarzeniu do sadu
administracyjnego;

6) pelnienie funkcji organu II instancji w stosunku do decyzji wojewédzkich in-
spektoréw farmaceutycznych; decyzje wydane przez GIF jako organ IT instancji
oraz wydane w drodze postgpowania o ponowne rozpatrzenie sprawy podlegaja
zaskarzeniu do sadu administracyjnego; sadem wiasciwym do zlozenia skargi
na decyzj¢ GIF jest Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie.

7) sprawowanie nadzoru nad warunkami wytwarzania i importu produktéw
leczniczych? oraz nadzoru nad jakoscig produktéw leczniczych znajdujacych
sie w obrocie, z wylaczeniem produktéw leczniczych weterynaryjnych;

8) niezwloczne przekazywanie ministrowi wlasciwemu do spraw zdrowia analizy
skali, przyczyn i skutkéw braku dostepnosci do produktu leczniczego, srodka
spozywczego specjalnego przeznaczenia zywieniowego lub wyrobu medycznego.
Gléwny Inspektorat Farmaceutyczny wyraza zgode na powolanie i odwolanie

przez wojewode wojewddzkiego inspektora farmaceutycznego. Moze tez wysta-

pi¢ do wojewody o odwolanie wojewddzkiego inspektora farmaceutycznego, jezeli
przemawia za tym interes sluzby, a w szczegdlnosci, jezeli dzialalnos¢ inspektora
lub podlegtej mu jednostki na terenie wlasciwosci danego inspektoratu zagraza
prawidlowemu wykonywaniu zadan Inspekcji Farmaceutycznej, narusza bezpie-
czenistwo wytwarzania produktéw leczniczych lub jakosci produktéw leczniczych

i wyrobéw medycznych, a takze, gdy narusza bezpieczenistwo obrotu produktami

leczniczymi i wyrobami medycznymi. Odwolanie wymaga szczegélowego uza-

sadnienia na pismie.

3 W strukturach Giéwnego Inspektoratu Farmaceutycznego dziata Departament ds. Inspekeji
Wytwarzania. Zagadnienia z nim zwigzane zostang oméwione w dalszej czesci artykutu.
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2. Ustawowa pozycja wojewaddzkich
inspektorow farmaceutycznych

Zadania inspekcji farmaceutycznej okreslone w PF wykonuje w wojewddztwie
wojewoda przy pomocy wojewddzkiego inspektora farmaceutycznego jako kie-
rownika wojewddzkiej inspekeji farmaceutycznej, wchodzacej w skiad zespolone;j
administracji wojewddzkiej. Wojewddzkiego inspektora farmaceutycznego powo-
tuje i dowoluje wojewoda — zagadnienie to zostalo juz oméwione.

Wojewoda jest zwierzchnikiem inspekeji farmaceutycznej w wojewodztwie. Ma
za zadanie zapewni¢ jej warunki do skutecznego i sprawnego dziatania. Wojewoda
ponosi réwniez odpowiedzialno$¢ za rezultaty jej dzialarn.

Wojewddzki inspektor farmaceutyczny nie wehodzi w skiad urzedu wojewdédz-
kiego, a do realizacji zadan wykorzystuje aparat pomocniczy w postaci wojewédz-
kiego inspektoratu farmaceutycznego. Do zadan inspektoratu nalezy w szczegél-
nosci:

1) kontrolowanie warunkéw transportu, przetadunku i przechowywania produktéw
leczniczych i wyrobéw medycznych,

2) kontrolowanie aptek, hurtowni farmaceutycznych i innych jednostek pro-
wadzacych obrét detaliczny i hurtowy produktami leczniczymi i wyrobami
medycznymi,

3) kontrolowanie jakosci lekéw sporzadzanych w aptekach,

4) kontrolowanie wlasciwego oznakowania, informacji i reklamy produktéw lecz-
niczych i wyrobéw medycznych,

5) analiza wynikéw badan jako$ci produktéw leczniczych i wyrobéw medycznych,

6) nadzor nad przetwarzaniem, przerobem, przechowywaniem i obrotem srodkami
odurzajgcymi i substancjami psychotropowymi, zgodnie z przepisami ustawy
o przeciwdzialaniu narkomanii,

7) wydawanie decyzji w I instancji w sprawach zwigzanych z wykonywaniem zadan
i kompetencji inspekgji farmaceutycznej (art. 112 ust. 3 PF),

8) przygotowywanie projektéw decyzji i innych czynnosci w postepowaniu ad-
ministracyjnym i w postegpowaniu egzekucyjnym w administracji okreslonych
W ustawie,

9) opiniowanie przydatnosci lokalu przeznaczonego na apteke i punkt apteczny,
hurtownie¢ farmaceutyczna, sktad celny, sktad konsygnacyjny, komore przeta-
dunkowg oraz placéwke obrotu pozaaptecznego,

10) prowadzenie rejestru aptek ogélnodostepnych i szpitalnych oraz punktéw
aptecznych,

11) wspotpraca z samorzadem aptekarskim w sprawowaniu nadzoru nad wyko-
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nywaniem zawodu farmaceuty i technika farmaceutycznego oraz wspélpraca
z samorzadem lekarskim i lekarsko-weterynaryjnym.

3. Praktyczne skutki obecnego podziatu zadan inspekgc;ji
farmaceutycznej pomiedzy Gtéwnego Inspektora Farmaceutycznego
i wojewodow

A. Skutki pozytywne

1) przyspieszenie postepowania przed organami inspekcji farmaceutycznej
Istnienie zdecentralizowanej struktury organéw inspekcji farmaceutycznej umozli-
wia reagowanie bez zbednej zwloki na pojawiajace si¢ problemy zwigzane z obrotem
produktami leczniczymi i wyrobami medycznymi, a takze dokonywanie kontroli,
wydawanie stosownych zezwolen i podejmowanie innych decyzji z uwzglednie-
niem lokalnych warunkéw. Ich znajomos¢ sprzyja racjonalizacji i przyspieszeniu
czynnosci inspekeji farmaceutyczne;.

2) ulatwienie dostepu do organéw inspekeji farmaceutyczne;

Decentralizacja organéw inspekcji farmaceutycznej i wystepowanie ich tereno-
wych jednostek zapewnia bezposredni dostep do nich lokalnych przedsigbiorcéw
prowadzacych apteki, hurtownie lekéw, wytwarzajacych leki itp., a takze dostep
do nich obywateli. Ulatwia tym samym komunikacj¢ mi¢dzy organami inspekcji
a podmiotami zewngtrznymi.

B. Skutki negatywne

1) rozbieznosci w rezultatach procesu decyzyjnego

Istnienie terenowych organéw inspekcji farmaceutycznej wykonujacych swoje za-
dania w perspektywie regionalnej (lokalnej) pociaga za sobg réznice w ocenie sta-
néw faktycznych pod katem ich zgodnosci z normami prawnymi podlegajacymi
zastosowaniu w danym przypadku, a wiec w efekcie zréznicowane rozstrzyganie
podobnych spraw. Przyktadem moze by¢ w ostatnim czasie (a regulacja prawna
nie zmienita si¢ od kilkunastu lat) zwlaszcza traktowanie art. 99 ust. 3 pkt 211 3
w zwiazku z art. 37ap ust. 1 pkt 2 i 3 PF jako podstawy do cofania zezwolenia na
prowadzenie apteki. Praktyka w poszczegélnych wojewédztwach jest rézna, ale
wydaje si¢ w ostatnim okresie upowszechnia¢ restryktywne podejscie wojewédz-
kich inspektoréw farmaceutycznych w tej sprawie*. Chodzi tu o rozstrzygnigcie,
czy przestanka cofnigcia zezwolenia na prowadzenie apteki ogélnodostepnej moze
by¢ prowadzenie przez dany podmiot (albo podmioty przez niego kontrolowa-

4 Zob. przyktady wszczetych postepowan w przedmiocie cofnigcia zezwolenia podane w pismie
Ministra Zdrowia z dnia 3.11.2014 r. (MZ-DNP-051-3/LS/14) do Prezesa Naczelnej Rady Apte-
karskiej, s. 7-8.
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ne w sposéb bezposredni lub posredni) na terenie wojewdédztwa wigcej niz 1%
aptek ogélnodostepnych. Taka wykladnia art. 37ap ust. 1 pkt 2 1 3 PF w zwiazku
z art. 99 ust. 3 PF zdaniem jednych wojewddzkich inspektoréw farmaceutycznych
jest mozliwa, ale inni maja watpliwosci. Z kolei minister zdrowia w 2012 r. uznat,
ze prég 1% powinien by¢ stosowany w przypadku otwierania nowych aptek, na-
tomiast przejecia istniejacych aptek podlegaly ogélnym regutom badania udziatu
rynkowego podmiotu przejmujacego. W odpowiedzi ministra z 6 wrzesnia 2012 r.
na interpelacje¢ nr 7736 w sprawie funkcjonowania wojewddzkich inspektoratéw
farmaceutycznych stwierdzono:

Brak jest przeszkéd, aby ten sam przedsigbiorca albo podmioty przez niego kontrolowane
w sposéb bezposredni lub posredni, w szczegdlnosci podmioty zalezne w rozumieniu przepiséw
o ochronie konkurencji i konsumentéw, prowadzily tacznie wiecej niz 1% aptek ogélnodostep-
nych zlokalizowanych na terenie danego wojewédztwa, pod warunkiem ze prowadza te apteki
na podstawie zezwoleri wydanych zgodnie z obowiazujacymi przepisami. Analogiczna sytuacja
wystepuje w przypadku cztonkéw grupy kapitalowej w rozumieniu ustawy o ochronie konku-
rencji i konsumentéw. Jezeli tzw. apteki sieciowe sg aptekami, ktére dziatajg zgodnie z powyz-
szymi zasadami, brak jest prawnych przeszkdd, aby mogly funkcjonowac.

2) utrudniona koordynacja dziatan wojewddzkich inspektoréw farmaceutycznych
z polityka ministra zdrowia
Powyzszy przyktad pokazuje, ze stanowisko ministra zdrowia moze nie by¢
uwzgledniane przez wojewddzkich inspektoréw farmaceutycznych. Trudno jest
wskaza¢ jednoznacznie przyczyny takiego stanu rzeczy. Jedng z nich stanowi bez-
sprzecznie brak mechanizméw zapewniajacych koordynacje dziatan wojewédzkich
inspektoréw farmaceutycznych z polityka ministra zdrowia. Nastgpstwem tego
jest brak jednolitosci dziatan wojewddzkich inspektoréw farmaceutycznych w nie-
ktérych sprawach istotnych dla realizacji tej polityki i ustalonych przez ministra
priorytetéw zapewniajacych skutecznos$¢ w realizacji ustawowych zadan inspekeji
farmaceutycznej na terenie calego kraju. Sam minister w zasadzie moze oddziaty-
wa¢ na nich za posrednictwem GIF albo wojewodéw bedacych przedstawicielami
rzadu w terenie. Jak pokazuje doswiadczenie funkcjonowania administracji, kazde
ogniwo posrednie wydluza i znieksztalca dzialania koordynacyjne. Multiplikuje
si¢ to, gdy istnieja dwa ogniwa o réznym statusie i zadaniach, a takze réznym za-

kresie kompetencji koordynacyjnych.

3) szeroki zakres spraw rozstrzyganych przez GIF w I instancji

Brak centralizacji w dziataniach inspekcji farmaceutycznej powoduje, ze GIF pelni
tunkcje organu I instancji w sprawach okreslonych w PF. Jak juz zaznaczono wyzej,
od jego decyzji GIF wydanej w I instancji nie przystuguje odwolanie, ale wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy jest rozpatrywany takze przez GIF.
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Poglad gloszacy, ze wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy stanowi zado$¢ re-
alizacji zasady dwuinstancyjnosci spotyka si¢ sporadycznie w nauce prawa. Opiera
sie on na przyjeciu zalozenia, iz w dwuinstancyjnosci punkt cigzkos$ci spoczywa na
prawnej moznosci ponownego rozstrzygniecia tej samej sprawy i kwestig drugo-
rzedna jest to, kto tego dokonuje — czy organ wyzszego stopnia, czy ten sam organ
administracji panstwowej, ktéry rozstrzygat juz sprawe’.

W zasadzie powszechnie przyjete jest stanowisko uznajace, ze wniosek o po-
nowne rozpatrzenie sprawy nie realizuje zasady dwuinstancyjnosci. Oprécz art.
176 nalezy tu zwréci¢ uwage takze na art. 78 Konstytucji, przyznajacy kazdej ze
stron ,prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji”.
Ze sformulowania tego wynika, iz musi istnie¢ jaka$ druga instancja, do ktérej
mozna wystapic. Takie stanowisko zajal po wezesniejszych wahaniach Trybunat
Konstytucyjny®. Oznacza to, ze srodki stuzace zaskarzeniu muszg mieé¢ charakter
dewolutywny — tzn. czy musza powodowa¢ przeniesienie sprawy do wyzszej in-
stancji i nie wystarczy, ze spowoduja ponowne rozpatrzenie sprawy przez organ,
ktéry wydal zaskarzone orzeczenie lub decyzje. Obecnie TK zdaje si¢ ponownie
odchodzi¢ od tego stanowiska, stwierdzajac: ,Brak cechy dewolutywnosci wniosku
o ponowne rozpatrzenie sprawy nie pozbawia go charakteru srodka odwolawcze-
go. Jest on bowiem wywolany ograniczeniami natury organizacyjnej (ustrojowej),
ktére same w sobie nie moga podwaza¢ prawa strony do dwukrotnego, meryto-
rycznego rozpatrzenia sprawy’’. Réwnoczesnie jednak zaznaczyl, ze ,w wypadku
uzasadnionego organizacyjnie »splaszczonego toku instancji« konieczne jest stwo-
rzenie takich gwarancji procesowych, ktére beda rekompensowaly brak dewolu-
cji”. Po dokladniejszej analizie norm proceduralnych mozna zywi¢ uzasadnione
watpliwosci, czy PF takie gwarancje stwarza.

4) trudnosci w dzialalnosci Departamentu do spraw Inspekcji Wytwarzania
Gléwnego Inspektoratu Farmaceutycznego
W mysl art. 117 PF inspektorzy Gléwnego Inspektoratu Farmaceutycznego spra-
wujacy nadz6r nad warunkami wytwarzania moga pelni¢ swoja funkcje na terenie
kilku wojew6dztw i moga by¢ usytuowani we wskazanych przez GIF wojewédz-
kich inspektoratach farmaceutycznych. Podlegaja bezposrednio GIF, ktéry zapew-
nia prowadzenie inspekcji wytwarzania i dystrybucji hurtowej wedtug jednolitych
standardowych procedur inspekcji.
Whasciwy wojewddzki inspektor farmaceutyczny organizuje miejsca pracy in-
spektoréw Inspekeji Wytwarzania, umozliwiajace wykonywanie zadan przez in-

5 Por. np. W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 45.
6 Zob. wyrok TK 2 15.05.2000 r., SK 29/99, OTK 2000 r., nr 4, poz. 110.

7 Wyrok TK 2 14.10.2009 r., Kp 4/09, OTK-A 2009 ., nr 9, poz. 134.

8 Wyrok TK z 6.12.2011 r., SK 3/11, OTK-A 2011 r., nr 10, poz. 113.



16 Bogustaw Banaszak

spektoréw, a takze pokrywa koszty ich utrzymania zwigzane z wykonywaniem
czynnosci administracyjnych. Zadanie to jest finansowane ze srodkéw publicznych
zarezerwowanych na ten cel w budzecie wojewody.

Poziom tego finansowania zalezy wigc nie tylko od mozliwosci finansowych
wojewody, ale takze od przyjetych przez niego priorytetéw rozdzialu przystuguja-
cych mu §rodkéw. Tym samym inspektorzy Inspekcji Wytwarzania, dzialajac we-
dtug ustalonych przez GIF jednolitych procedur, moga mie¢ rézne warunki pracy
w réznych wojewédztwach, co nie tylko utrudnia realizacje tych jednolitych pro-
cedur, ale powoduje dyferencjacje efektéw dzialalnosci inspektoréw.

5) dyferencjacja warunkéw dzialalnosei laboratoriéw kontroli jakosci lekéw
Prawo Farmaceutyczne przyjeto jako zasadg decentralizacje laboratoriéw kontroli
jakosci lekéw. Art. 116 ust. 2 PF stanowi, ze w sklad wojewddzkiego inspektoratu
farmaceutycznego wchodzg laboratoria kontroli jakosci lekéw wykonujace zada-
nia okreslone ustawowo — m.in. badania kontrolne jakosci lekéw recepturowych
i aptecznych oraz prébek pobranych w trakcie kontroli. Art. 116 ust. 3 upowaznia
GIF w uzasadnionych przypadkach do wyrazenia zgody na odstapienie od obo-
wigzku tworzenia laboratorium. Obecnie istnieje dziewie¢ laboratoriéw kontroli
jakosci lekéw, przy czym dziatalnosé niektérych z nich moze by¢ zawieszona (np.
w Fodzi w2008 r.).

W literaturze stusznie podkresla sie, ze ,,dziatalno$¢ poszczegélnych laborato-
riéw kontroli jakosci lekéw nie moze by¢ w pelni koordynowana przez gléwnego
inspektora farmaceutycznego, gdyz podlegaja one réznym wojewodom. Poziom
ich finansowania z budzetéw poszczegélnych wojewdédztw réznicuje ich mozli-
wosci, zwlaszcza warunki lokalowe, wyposazenie, zasoby kadrowe oraz uzyskanie
kosztownych certyfikatéw”™.

6) trudnosci we wiasciwym wykorzystaniu zasobéw kadrowych wojewédzkich in-
spektoratéw farmaceutycznych
Istnienie szesnatu wojewddzkich inspektoratéw farmaceutycznych prowadzacych
w duzym stopniu samodzielng polityke kadrowa powoduje nieréwnomierne ob-
ciagzenie pracownikéw poszczegdlnych inspektoratéw i nie sprzyja ani zblizaniu
si¢ wskaznikéw ich ,wydajnosci”, ani zblizaniu poziomu $rednich kosztéw rozpo-
znania jednej sprawy w poszczegdlnych inspektoratach. Powoduje tez trudnosci
w koordynacji kontroli i ograniczenia terytorialne w rozpatrywaniu spraw (wlasci-
wo$¢ miejscowa), a ,wlasciwos¢ miejscowa nie pozwala ponadto na wzmocnienie

% A. Zimmermann, Z. Niew6jt, Paristwowa Inspekcja Farmaceutyczna — aspekt prawny, ,Prawo

w Farmacji” 2009, t. 65, nr 5, s. 389.
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kadrowe, w ramach wykonywanych kontroli, przez inspektoréw farmaceutycznych
z oéciennych wojewédztw”10.

Wystepuja tez réznice w prowadzonej przez poszezegélnych wojewodéw i wo-
jewddzkich inspektoréw farmaceutycznych polityce finansowania dzialalnosci wo-
jewdédzkich inspektoratéw farmaceutycznych polegajace m.in. na tym, Ze w nie-
ktérych inspektoratach wystepuje przenoszenie srodkéw z wydatkéw biezacych na
placowe, a w innych zjawiska tego nie mozna zaobserwowac.

7) trudnosci we wlasciwym rozgraniczeniu kompetencji nadzoru nad wojewddz-
kimi inspektorami farmaceutycznymi pomiedzy GIF a wojewodéw

Niekiedy w praktyce rodzi trudnosci ustalenie, co w dzialalnosci wojewddzkich

inspektoréw farmaceutycznych jest podlegtoscia stuzbows, a co jest objete nadzo-

rem merytorycznym. Szersze oméwienie tego zagadnienia wymagaltoby rozwazan

szczegélowych ad casum wykraczajacych poza zakres niniejszej opinii.
Wystarczy jednak poda¢ jako przyktad nastepujaca kuriozalng sytuacje zauwa-

zong przez sad administracyjny i odnoszacg si¢ do postgpowania GIF:

Organ II instancji [...] ani nie zakwestionowat pogladu organu I instancji [...], ani go
wprost nie podzielil. Stad brak pewnosci, czy omawiana okolicznosé¢ zdaniem organu odwo-
tawczego ma znaczenie w sprawie. Brak zas wypowiedzi w tym zakresie organu Gléwnego
Inspektora Farmaceutycznego uniemozliwia Sadowi dokonanie pelnej kontroli zaskarzonego
postanowieniall.

Drugi przykiad jest zwigzany z niepewnoscig stron postgpowania kontrolnego
co do tego, jaki organ — wojewoda czy GIF — powinien decydowa¢ o wylaczeniu od
czynnosci konkretnego wojewddzkiego inspektora farmaceutycznego. W praktyce
to GIF podejmuje decyzje w sprawie wylaczenia wojewddzkiego inspektora far-
maceutycznego z postgpowania w konkretnej sprawie. Wynika to z pelnienia przez
GIF funkgji organu Il instancji w stosunku do decyzji wojewddzkich inspektoréw
farmaceutycznych. Na tym stanowisku stoja sady administracyjne. W uzasadnieniu
jednego z orzeczern WSA w Warszawie stwierdzono

Sad nie podziela zarzutu [...], iz organem wiasciwym do rozpoznania wniosku o wytacze-
nie [...] WIF jest Wojewoda. W tym zakresie GIF prawidlowo rozpoznal ten wniosek jako or-
gan wyzszego stopnia nad [...] WIF, zgodnie z art. 26 § 2 k.p.a. GIF sprawuje funkcje organu
I instancji w stosunku do decyzji wojewdédzkich inspektoréw farmaceutycznych, zgodnie z art.
115 pkt 4 p.f. Nie nalezy utozsamia¢ sprawowanej przez Wojewodg kontroli nad dzialalnoscia
rzadowej administracji zespolonej w wojewédztwie ze sprawowaniem funkeji wyzszego stop-

nia w zakresie orzekanial2.

10 Thidem,s.389.

1 Wyrok WSA w Warszawie z 26.10.2015 r., VI SA/Wa 880/15, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/375144B2F7.

12 Wyrok WSA w Warszawie z 11.03.2015 r., VI SA/Wa 2471/14, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/8739708E52.
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Uwagi de lege ferenda

Z rozwazan na temat praktycznych skutkéw obecnego podziatu zadan inspekeji
farmaceutycznej pomiedzy GIF i wojewodéw wynika przewaga skutkéw nega-
tywnych. To zjawisko jest od dawna zauwazane w literaturze przedmiotu, a takze
wiréd farmaceutéw i os6b interesujacych si¢ ta problematyka. W tej sytuacji najlep-
szym z racjonalnego punktu widzenia byloby dokonanie reform ulepszajacych juz
istniejace rozwigzania. Tym bardziej ze istnieja postulaty zmian aktualnego stanu
prawnego i organizacyjnego od dawna sygnalizowane zaréwno przez praktykéw-
-administratywistéw i farmaceutéw, jak i przedstawicieli nauki prawa.

Konieczna wydaje si¢ [...] reforma organizacji Paiistwowej Inspekeji Farmaceutycznej, co
powinno si¢ przyczyni¢ do poprawy skutecznosci i jednolitosci dziatan na terenie calego kraju.
Istotne byloby tu bezposrednie podporzadkowanie wojewddzkich inspektoréw farmaceutycz-
nych gtéwnemu inspektorowi farmaceutycznemu w zakresie wykonywania zadan ustawowych
Paristwowej Inspekeji Farmaceutycznej. Wzmocnitoby to role gléwnego inspektora farmaceu-
tycznego jako organu nadzorujacego dziatalnos$¢ wojewédzkich inspektoréw farmaceutycznych
oraz ponoszacego odpowiedzialno$é za sprawne i szybkie podejmowanie dzialan w sytuacjach
zagrozenia zycia i zdrowia obywateli [...]. Gléwny inspektor farmaceutyczny jest w stanie sku-
tecznie wypelnia¢ swoje obowiazki ustawowe, w tym takze z zakresu kierowania dzialaniami
Inspekeji Farmaceutycznej na terenie poszczegdlnych wojewédztw jedynie przy pomocy pod-
legtych mu w kazdym obszarze pracownikéw. Bezposrednie, petne podporzadkowanie woje-
wédzkich inspektoréw farmaceutycznych gléwnemu inspektorowi farmaceutycznemu spowo-
duje, ze jeden z najwazniejszych obszaréw polityki bezpieczernistwa lekowego paristwa zostanie
uporzgdkowany i skoordynowany z dzialaniami ministra zdrowia. Skutecznos$é¢ zarzadzania
jednolitg strukturg administracyjng bedzie niewspéimiernie wyzsza od dotychczasowej. Zmia-
ny umozliwig takze rozpoczecie prac nad wprowadzeniem jednolitego systemu zapewnienia
jakosci opartego na normach ISO, ktéry to system funkcjonuje w odpowiednikach Pafstwowej
Inspekeji Farmaceutycznej w krajach Unii Europejskiej. Konieczne jest takze ustanowienie jed-
nolitego systemu zapewnienia nadzoru nad jakoscia produktéw leczniczych bedacych przed-
miotem obrotu i stosowania. Moglaby to zapewni¢ budowa systemu, w ktérym bedzie dziataé
kilka lub kilkanascie jednostek, prowadzacych badania jakosciowe produktéw leczniczych na
podstawie odpowiedniej certyfikacji, z pelnym wykorzystaniem istniejacego potencjalu w tym
zakresie, tj. zaréwno Narodowego Instytutu Lekow, jak i laboratoriéw kontroli jakosci lekéw
dziatajacych przy wojewddzkich inspektoratach farmaceutycznych®.

Zmniejszenie stopnia decentralizacji Paristwowej Inspekcji Farmaceutycznej
ulatwitoby koordynacje dzialan wojewddzkich inspektoréw farmaceutycznych
z polityka ministra zdrowia. Postuluje si¢ takZze wzmocnienie ,pozycji ministra
zdrowia jako organu odpowiadajacego za polityke lekowq paristwa i zwigzane z nig
bezpieczeristwo zdrowia i zycia obywateli. Do przeprowadzenia takiej reformy

B A. Zimmermann, Z. Niewdjt, gp. cit., s. 389-390.
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Panstwowej Inspekcji Farmaceutycznej niezb¢dne s zmiany legislacyjne przepi-
s6w ustawy Prawo farmaceutyczne™.

Wiarto w tym miejscu doda¢, ze wedlug projektu zmiany PF Naczelnej Izby
Aptekarskiej z 2008 r. ,wojewddzcy inspektorzy farmaceutyczni mieliby bezpo-
srednio podlegaé gléwnemu inspektorowi farmaceutycznemu a nie wojewodzie,
jak dotychczas. Ponadto mieliby by¢ powotywani przez GIF po przeprowadzeniu
postepowania konkursowego z udzialem wojewody. Odwoltanie WIF spoczywa-

toby takze w rekach GIF™®.

Pharmaceutical inspection — decentralization issues

Summary. The rationale for decentralizing the structure of the pharmaceutical inspection was un-
doubtedly the need for it to be distributed, in so-called ‘field’, in order to include all entities subject
to inspection and located in different locations by the inspection. This decentralized structure was
approved by the legislator in Article 112 of the Pharmaceutical Law. On the one hand, a decentralized
structure of pharmaceutical inspection bodies makes it possible to react without delay to emerging
problems related to the marketing of medicinal products and medical devices, and also controlling
and providing direct access to local drugstore operators, drug wholesalers, drug manufacturers etc.,
and also direct access to local pharmacists, wholesale owners and producers etc., and the citizens’ac-
cess to them as well. On the other hand, existence of local pharmaceutical inspection organs which
perform their tasks regionally (locally) leads to differences in the assessment of the facts in terms of
their compliance with the legal standards applicable in the case, and as a result, difterentiated set-
tlement of similar issues. There are also difficulties experienced in appropriately utilizing the hu-
man resources of the provincial pharmaceutical inspectorates and in proper division of supervisory
powers over provincial pharmaceutical inspectors between GIF (Glowny Inspektor Farmaceutyczny,
Main Pharmaceutical Inspector) and voivods. Considering the practical implications of the current
division of pharmacy inspection tasks between GIF and voivods, the predominance of adverse ef-
fects predominate.

Keywords: pharmaceutical inspection, Main Pharmaceutical Inspectorate, provincial pharmaceuti-
cal inspector, voivode, decentralization
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Informacja jako kategoria prawna

Abstrakt. Pojeciem informacji postuguja si¢ wszystkie gatezie prawa, pojawia si¢ ono w kontekstach:
prawa karnego, prawa administracyjnego oraz cywilnego. Oczywiste wydaje si¢ pytanie, jaki jest zakres
znaczeniowy pojecia informaciji i jakie sg konsekwencje prawne przyjetego zabiegu terminologicznego
w obrebie obecnej regulacji prawnej? Te pytania maja nie tylko teoretyczne, ale i bardzo praktyczne
implikacje. Ze wzgledu bowiem na szeroki zasieg pojecia informacji tworzy si¢ swoista, niezwykle
szeroka przedmiotowo$¢ prawna, co w konsekwencji prowadzi autorke do wniosku, iz powstaje po-
trzeba uniwersalnej regulacji zakresu pojecia informacji w kontekscie prawa do niej oraz jej ochro-
ny. Powszechnie uwaza sig, ze zakres pojecia informacji jest oczywisty, chociaz zdaniem autorki jego
pojmowanie jest zwykle jedynie intuicyjnie. Ta sytuacja oznacza, iz pojecie to nie jest jednoznaczne
w obrebie calego systemu polskiego prawa. Autorka zajmuje si¢ problemem jak w polskim prawie
funkcjonuje definicja legalna tego pojecia oraz jak ta kategoria zostata zdefiniowana na gruncie pra-
wa, czy zachodzi tu jednorodno$é¢ terminologiczna na gruncie obowiazujacych w Polsce zrédet prawa.

Stowa kluczowe: informacja, pojgcie prawne, norma prawna

Wprowadzenie

Koncepcja informacji ewoluuje. To, co niegdys bylo futurystyczna wizja autoréw
literatury, dzisiaj przestaje by¢ fikcja, staje sie powoli trudng do zaakceptowania rze-
czywisto$cig, wymagajaca zmienionej, nowoczesnej regulacji prawnej. Powszechnie
uwaza sig, ze znaczenie pojecia informacji jest zrozumiale, cho¢ jego pojmowanie
jest zwykle jedynie intuicyjnie. Ta sytuacja oznacza, iz pojecie informacji nie jest
obecnie jednoznaczne w obrebie calego systemu polskiego prawa. W zaleznosci
bowiem od kontekstu nadajemy temu pojeciu zréznicowane znaczenia, eksponu-
jac te, ktére wykazuja konkretng uzytecznos¢l. Problem badawczy powstal poprzez
zaciekawienie zagadnieniem, w jaki sposéb polski ustawodawca postuguje sie po-
wszechnie uzywanym w jezyku potocznym pojeciem informacji i czy na gruncie
prawa polskiego informacja ma takie samo znaczenie, jak w potocznym tego stowa
znaczeniu? Jak w polskim prawie budowana jest legalna definicja tego pojecia oraz

! M. Marciniak, Informacja w procesie decydowania politycznego, ,Rocznik Nauk Politycznych”
2010, nr 1 (13), 5. 42.
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czy zachodzi jednorodno$¢ terminologiczna na gruncie obowiazujacych w Polsce
zrédel prawa? Celem niniejszej pracy jest pozyskanie wiedzy na temat warsztatu,
ktérym postuguje si¢ polski normodawca, uzywajac pojecia, ktéremu wspédlcze-
$nie tak trudno przypisa¢ sztywny zakres zastosowania, poszukujac odpowiedzi na
postawione na wstepie pytania, zwracajac jednoczesnie uwage na wciaz pojawia-
jace si¢ przed prawem nowe wyzwania terminologiczne, niezwykle trudne, jezeli
zwazy¢ na brak precyzyjnego jezyka w obrebie regulacji prawnej. Temat wydaje
si¢ wazki z uwagi na istotne znaczenie nie tylko dla nauki prawa, ale i dla praktyki
stosowania norm prawnych, w obrebie wielu galezi prawa. Konceptualizacja ter-
minologii dla badanego pojecia jest waznym elementem badan, ktérych bazg jest
nie tylko definiowanie, ale takze interpretacja wyniku definiowania dokonanego
przez innych autoréw, w celu ustalenia siatki pojec, w obrebie badanej problematyki.

1. Zagadnienia terminologiczne —
informacja jako kategoria jezykowa

Informacja w stowniku jezyka polskiego to: ,wiadomosé, wies¢, nowina, rzecz za-
komunikowana, komunikat, powiadomienie, zakomunikowanie o czyms, dane™?,
od tac. informatio oznaczajacego przedstawienie czegos lub wizerunek. W jezyku
tac. stowo informatio pochodzi od czasownika informare, ktéry ma dwie grupy zna-
czeni: ‘ksztaltowaé — w rozumieniu formowa¢, odciskaé forme, ale i przedstawiad,
wyobrazaé, okreslad’. Informare to czasownik oznaczajacy ‘ksztaltowad, przedstawiaé
oraz wiadomo$¢’, a dokladnie — ‘tres¢ komunikatu, sens przekazywanej wiadomo-
$ci”. W jezyku potocznym informacja to wiadomos¢, komunikat (ujecie przedmio-
towe)’, ale takze: ‘powiadomienie o czyms, zakomunikowanie czegos, przekazanie
wiadomosci dotyczacej czegos indywidualnemu lub zbiorowemu odbiorcy (ujgcie
czynnos$ciowe)’. Tak rozumiany sens stownikowego pojecia informacji oznacza
zaréwno proces formowania komunikatu, jak i jego rezultat koricowy, informacja
jest bowiem ,,powiadomienie o czyms, zakomunikowanie czegos; ale i sama wia-
domos¢, wskazéwka, pouczenie™.

Informacja w ujgciu stownikowym objasniana bywa poprzez uzycie innego okre-
$lenia, jakim sa ,dane” (wyrazone za pomocg znakéw jezykowych), ktére mozna
gromadzié, przetwarza¢ i przekazywac*. W $wietle informatyki przyjmuje si¢, ze
informacja to pewna tres¢, wyrazana za pomocg znakéw jezykowych, przekazy-
wana przez nadawce w formie komunikatu, bedaca po jej przeksztalceniu na dane
przedmiotem przetwarzania komputerowego. Przybiera ona zwykle posta¢ znakéw,

2 'W. Kopaliniski, Stownik wyrazéw obeych i zwrotsw obcojezycznych, Warszawa 1989, s. 229.
3 Uniwersalny stownik jezyka polskiego, t.1, red. S. Dubisz, Warszawa 2003, s. 1212.
4 Ibidem,s.1213.
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obrazéw, dzwigkéw, czy innych sygnaléw umozliwiajacych przekaz okreslonych
tresci, utrwalona jest na nosniku. Nogniki informacji moga mie¢ forme tradycyjna
(informacje utrwalone mogg by¢ na papierze, w postaci pisma odr¢cznego, maszy-
nowego lub wydruku) lub elektroniczna, czyli plikéw komputerowych, zapisanych
na no$nikach magnetycznych, optycznych lub elektronicznych, na przyktad dys-
ku twardym komputera, ptycie CD/DVD, kartach pamigci, a takze przeno$nych
urzadzeniach (pendrivach).

W cyfrowym swiecie dane powstaja wczesniej niz informacja lub réwnolegle
z nig, za pomocg mechanizméw stuzacych ich rozumieniu (algorytmy, interfejs,
software). Cybernetyczne definicje informacji, niezaleznie od sposobu i zamiaru
ich wykorzystania przyjmuja szerokie ujmowanie zakresu tego pojecia, na przyklad
»informacje¢ stanowi nie tylko wszelki opis danych, lecz takze nakazy, zakazy, po-
lecenia, dyrektywy dziatania™. W encyklopedii PWN autorzy definicji informacji

ktadg nacisk na trudnosci w precyzyjnym ujeciu tego terminu:

Informacja — pojecie, w zasadzie niedefiniowalne ze wzgledu na jego pierwotny, elemen-
tarny charakter; rozpatrywana najczeéciej w trzech aspektach: syntaktycznym (dotyczy ilosci
informacji, jaka moze by¢ potencjalnie zawarta w danej wiadomosci), semantycznym (znacze-
nia i zawartosci tresciowej wiadomosci) i pragmatycznym (przydatnosci informacii, tj. warto-
§ci zawartej w niej wiadomosci, ze wzgledu na realizowany przez odbiorce cel). Nie sa obecnie
znane uniwersalne metody analizy informacji w znaczeniu semantycznym i pragmatycznym.
W sensie syntaktycznym definiuje si¢ ja albo poprzez ilo$¢, miare (teoria informacji), albo jako
synonim pojecia dane®.

Informacja jest kojarzona, a nawet definiowana w stownikach i encyklopedii
w zderzeniu z takimi okresleniami jak dane i wiadomosé. Dane, zgodnie ze stowni-
kiem, to liczby, fakty i informacje’. Etymologia stowa ,dane” odsyta z kolei do ta-
ciniskiego datum (data), ktére oznacza cos, co jest juz znane i do czego mozna si¢
odnies¢, na czym mozna si¢ opiera¢ podczas prowadzenia obliczeri. Innymi stowy
dane to, w podstawowym znaczeniu, podstawa dla dzialan matematycznych, ktére
matematyka wykorzystuje jako materie w swojej kalkulacyjnej/wyobrazeniowej eg-
zystencji, a takze liczby, fakty, na ktérych mozna si¢ oprze¢ w wywodach, informa-
cje przetwarzane przez komputer®. ,\Wiadomos¢” w stowniku jezyka polskiego to
nowa informacja o czyms, komunikat, nowina (ale i ogloszenie, ostrzezenie, wies¢)°.

5 M. Klodawski, Pojgcie informacji w naukach teoretycznoprawnych, Portal Innowacyjnego trans-
feru wiedzy w nauce, http://depot.ceon.pl/bitstream/handle/123456789/316/Maciej_Klodawski__
Pojecie_informacji_w_naukach_teoretycznoprawnych.pdf [dostep: 25.05.2016].

¢ http://encyklopedia.pwn.pl/haslo/informacja;3914686.htm [dostep: 25.05.2016].

7 http://sjp.pwn.pl/sjp/dane;2451199.html [dostep: 25.05.2016].

8 Stownik jezyka polskiego PWN, sip.pwn.pl/slowniki/Dane.html, http://synonim.compelo.com/
dane/ [dostep: 25.05.2016].

° http://sjp.pwn.pl/sjp/wiadomosc;2535564.html [dostep: 25.05.2016].
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Relacja pomiedzy przytoczonymi powyzej terminami: informacja, dane, wia-
domosci nie utatwia zbudowania jednoznacznej definicji informacji, po pierwsze
dlatego, iz autorzy hasel stownikowych, encyklopedycznych w procesie definio-
wania popelniaja blad ignorum per ignotum (moze dlatego, ze informacja jawi si¢
jako pojecie, w zasadzie niedefiniowalne ze wzgledu na jego pierwotny, elemen-
tarny charakter), albo idem per idem, (,informacja to wiadomos¢, a wiadomo$é to
informacja”), przy czym niejednokrotnie w jednym przypadku okresla si¢ ja jako
wiadomo$¢, a w innym nazywa zbiorem danych. Precyzyjnego rozumienia pojecia
informacji nie ulatwiaja zatem definicje encyklopedyczne i stownikowe, a nawet
budza one wiele watpliwosci natury formalnej i pytania o poprawnos¢ logiczna.
W jezyku potocznym wskazane terminy, mimo iz nie sg synonimami, jednak uzy-
wane s3 zamiennie, intuicyjnie, niejako przyjmujac, iz pozostaja w $cislym zwigz-
ku. Jednak zwigzek pomiedzy pojeciami informacji i danych nie przystaje do stanu
prawnego, kiedy sie temu glebiej przyjrzeé. W naukach spotecznych informacja
jest uymowana nieco inaczej, to jest nie w kategorii danych, lecz w kategorii aktu-
alnych faktéw, wiadomosci z zycia spoleczeristwa, ktérych znajomos¢ jest koniecz-
na do rozumienia regul rzadzacych funkcjonowaniem tych spoleczenstw i zmian
w nich zachodzacych. Z punktu widzenia formy informacja moze by¢ wyrazona
nie tylko w dowolnym jezyku, lecz takze za pomoca dowolnego kodu, na przyktad
kodu genetycznego, kodu impulséw elektronicznych, kodu impulséw nerwowych,
kodu hormonéw itd.!?  Takie ujecie informacji umozliwia potraktowanie jako jej
nadawcy i odbiorcy zaréwno czlowieka (i organizmy zywe, oraz ich organy), a tak-
ze maszyny i organizacje”'.

Wobec faktu, iz préby ustalenia jednoznacznego znaczenia pojecia informacji za
pomoca stownikéw i encyklopedii zawodza, nalezy wskaza¢ na rolg, jaka w nadawa-
niu znaczen, definiowaniu informacji odgrywaja autorytety nauki, ktére wplywaja
na postrzeganie znaczenia badanego pojecia. Pomimo tak duzego znaczenia, pojecie
informacji nie doczekalo si¢ jednak powszechnie akceptowanej definicji w nauce!?.
Poczynajac od klasykéw: prace dotyczace istoty informacji, jako pierwszy podjat
Claude E. Shannon (1948)8. Teoria Shannona, cho¢ czg¢sto nazywana ilosciowa
teorig informaciji, jest w zasadzie teorig komunikacji. Shannon zainspirowany poje-
ciem entropii uwazal, Ze cechg informaciji jest zmniejszanie entropii (w rozumieniu
niepewnosci, niewiedzy) odbiorcy'*. Poczawszy od roku 1969 pojawiaja si¢ liczne,
ciekawe proby definiowania informacji jako: ,zapisane, sklasyfikowane i zorganizo-

10 Tbidem.

U Wstep do informatyki prawniczej, red. ]. Wréblewski, Warszawa 1985, s. 6.

12°S. Kurek-Kokociriska, Informacja: zagadnienia teoretyczne i uvwarunkowania prawne dziatalno-
sci informacyjnej, £.6dz 2004, s. 14.

B C. Shannon, The Mathematical Theory of Communication, Illinois 1945, s. 17.

1 Za: M. Grieves, The value and Impact of Information. Wartos¢ i wplyw informacyi, red. M. Fe-
eney, M. Grieves, Londyn 1994. Definicje informacji w tabeli wg M. Feeney, s. 11.
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wane dane lub interpretujace przekazywane znaczenie””, jako rezultat formatowa-
nia, modelowania organizowania lub przeksztalcania danych w taki sposéb, ktéry
zwigksza poziom wiedzy u ich odbiorcéw!® albo jako tego wszystkiego, co zwigksza
ludzka wiedzg¢. Ciekawa jest koncepcja informacji wedtug Paula Beynona-Daviesa:
dane to fakty, a informacja to zinterpretowane dane. Innymi stowy, informacja to
dane umieszczone w znaczacym kontekscie'®. Natomiast na gruncie nauki polskiej
Andrzej Drozd wskazuje, Ze informacja to tyle, co ,powiadomienie o czyms, za-
komunikowanie czegos, wiadomos¢, wskazéwka, pouczenie” albo ,kazdy czynnik,
dzigki ktéremu ludzie lub urzadzenia automatyczne moga bardziej sprawnie, celowo
dziata¢”?. Wedtug Piotra Sienkiewicza informacja to ,kazdy czynnik, ktéry ludzie,
organizmy zywe lub urzadzenia automatyczne moga wykorzystywa¢ dla bardziej
sprecyzowanego, celowego dziatania”®. Zdaniem Mariusza Maciejewskiego ,in-
formacja to utrwalony w dowolny sposéb (takze w pamieci czlowieka) komunikat
(wiedza, swiadomos¢) o jakims fakcie (rozumianym szeroko, takze jako atrybut
czego$, zachowanie i in.). Komunikat ten moze by¢ utrwalony w sposéb material-
ny (takze elektroniczny — na nosniku danych) i mozliwy do odczytania przez inne
osoby oraz w sposéb niematerialny, niemozliwy do odczytania przez inne osoby
pozostajacy w pamieci czlowieka™!. Mariusz Grabowski, zwracajac uwage na re-
lacj¢ zachodzaca na styku informacji i danych, wyjasnia, Ze informacja to dane za-
warte w komunikacie, zinterpretowane przez odbiorce, majace dla niego znaczenie
i wnoszace do jego $wiadomosci element nowosci, czyli zmniejszajace jego niewie-
dz¢??. Zgodnie z prezentowanym przez niektérych autoréw stanowiskiem, nalezy
jednak przyjaé, ze dane oznaczaja zawsze wiadomosci czastkowe, natomiast in-
formacja zawiera wiadomosci poszerzone, zatem jakosciowo inne®. Na podstawie
danych tworzymy informacje, informacje to dane przetworzone w taki sposéb, ze
nabieraja poznawczego znaczenia?*. Dopiero informacja moze by¢ podstawa two-
rzenia wiadomosci, ostrzezenia. Mirostaw Marciniak natomiast ujmuje informacje

5 Ibidem, oprac. L.M. Blumentahl.

16 Ihidem, oprac. ].G. Burch.

17 Ibidem, oprac. E. Deeson.

8 Thidem.

Y A. Drozd, Uprawnienie podmiotu zatrudniajgcego do pozyskiwania informacji o kandydacie na
pracownika, ,Pafistwo 1 Prawo” 2000, nr 12, s. 66-77.

20 P. Sienkiewicz, 10 wykladsw, Warszawa 2005, s. 62.

2 M. Maciejewski, Relacja prawa ponownego wykorzystywania informacji publicznej i praw wla-
snosci intelektualnej, [w:] Prawo do informacji publicznej. Efektywnost regulacji i perspektywy jej rozwo-
Ju, red. M. Maciejewski, Warszawa 2014, s. 135.

2 M. Grabowski, A. Zajac. Dane, informacja, wiedza — préba definicji, https://www.uci.agh.edu.
pl/uczelnia/tad/APSI/cwiczenia/Dane_informacje_wiedza.pdf [dostep: 25.05.2016].

B A. Zebrowski, W. Kwiatkowski, Informacja i wiedza w zintegrowanym systemie zarzqdzania,
Krakéw 2004, s. 34-38; Nowy stownik jezyka polskiego, red. E. Sobol, Warszawa 2003.

24 P. Celinski, Postmedia. Cyfrowy kod i bazy danych elektroniczny tekst informacje—metadane—
idanych—magazyny, Lublin 2013, http://www.postmedia.umcs.lublin.pl/celinski/category/bazy-da-
nych/cyfrowy-ekosystem-danych/dane [dostep: 25.05.2016].
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bardzo szeroko, jako ,wytworzong w naszych umystach sume¢ znaczen, nadanych
bodzcom odebranym przez organizm z otoczenia. Dodajmy — odebranych swia-
domie i tak tez zinterpretowanych”?.

Woszystkie podane powyzej definicje, moim zdaniem, nie oddaja w pelni istoty
informacji, a niektére z nich postuguja si¢ czesto definiowaniem ignotum per igno-
tum (np. informacja to kazdy czynnik).

W literaturze prawniczej pojecie informacji definiuje si¢ w sposéb z jednej strony
uwzgledniajacy znaczenie stownikowe tego pojecia, z drugiej jednak strony ktadzie
si¢ nacisk na dodatkowe elementy, tj. adresata informacji i cel gromadzenia i prze-
twarzania informacji. Niektérzy autorzy swiadomie rezygnuja ze szczegélowego
objasniania znaczenia ,informacji”, na przyktad w pracach z zakresu prawoznaw-
stwa: ,w nauce prawa unika si¢ blizszego okreslania tego pojecia, zadowalajac si¢
jego znaczeniem potocznym jako komunikatu, wiadomosci, wyrazonych w dowolny
spos6b”?, najprawdopodobniej po to, by pozwoli¢ na luz decyzyjny w momencie
dokonywania wyktadni praktycznej. Pojecie informacji mozna bowiem, a nawet
nalezy, rozumie¢ bardzo szeroko — nie tylko w znaczeniu faktéw, jakie wystepowaly
na przyktad w postaci oswiadczenia wiedzy urzednika paristwowego lub pracow-
nika samorzadowego, ale takze jako kazda opinie, ocene, zajgte stanowisko, apel,
program, plan czy rozstrzygnigcie wladzy paistwowej lub samorzadowe;.

Gwaltowny rozwdj technologii telekomunikacyjnej i informatycznej spowo-
dowal traktowanie informacji w sposéb catkowicie odmienny od obowigzujacego
w ubieglym stuleciu, to jest jako towaru (informacja jest produkowana, cz¢sto po
wielekro¢ przetwarzana, i jako taka stanowi przedmiot handlu). Zatem, jak stusz-
nie i konsekwentnie dowodzi Mirostaw Marciniak, ,Jesli traktowaé informacje
jako produkt spoleczny — a takie rozumienie sprzyja analizie zalozonych zjawisk —
to naturalng konsekwencja tego pogladu jest zwrécenie si¢ ku cztowiekowi jako
tworey informacji. [ ... ] proces interpretacii, nadawania znaczeri temu, co widzimy,
slyszymy, etc. jest to wlasnie proces wytwarzania informacji jako produktu spo-
tecznego™. Najwigcej informacji tworzy, zbiera i przechowuje administracja. Nie
podlega, moim zdaniem, dyskusji, ze ,wszelkie dzialania administracji publicznej
opierajg si¢ na informacjach. Mozna wiec powiedzie¢, ze informacja stanowi swo-
isty instrument umozliwiajacy jej dziatanie. Bez dysponowania potrzebnymi in-
formacjami nie jest mozliwe podejmowanie decyzji i wykonywanie zadan, ktére
sa nakladane przepisami prawa na podmioty ze sfery publicznej. Natomiast ad-
ministracja tworzy informacje, a nast¢pnie udostgpnia okreslone informacje in-
nym. W tym znaczeniu dzialalnos¢ administracji jest Zrédlem informacji dla ré6z-

% M. Marciniak, gp. cit., s. 43.
2 T. Szewc, Publicznoprawna ochrona informacji, Warszawa 2007, s. 4.

27 M. Marciniak, op. ciz., s. 43.
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nych podmiotéw, a sama informacja — efektem dziatari administracji publicznej™.
Analiza przytoczonych powyzej préb jednoznacznego zdefiniowania informacji,
poczynajacych od zewnetrznego ,bodzca”, ktéry zazwyczaj jest kojarzony jedynie
ze sferg psychosomatyczna, przez jego oddzialywanie na czlowieka, az do wskazy-
wania zaleznosci pomiedzy jego $wiadomoscia a skutkami dzialania, ukazuje trud-
no$ci w utozsamianiu informacji na przyktad z przepisem prawa.

Podsumowujac opisane powyzej liczne préby konceptualizacji pojecia informacii
na gruncie nauk spotecznych, mozna by uzna¢, iz prowadza do takiego rezultatu,
w ktérym informacja jest zbiorem ,wszystkiego”; gdyby jednak podaza¢ tym to-
rem, nieuzasadnione byloby korzystanie z liczby pojedynczej, nalezaloby uzywac
wylacznie liczby mnogiej, czyli okreslenia ,informacje”. Tymczasem informacja
jest pojeciem, ktére pojawia si¢ na gruncie prawa przede wszystkim w liczbie po-
jedynczej (np. prawo pacjenta do informacji) i jest w taki sposéb gleboko zakorze-
nione w jezyku polskim, w tym takze w jezyku prawnym i prawniczym. Wielo$¢
i niejednoznaczno$¢ definicji wymaga zatem doprecyzowania poje¢ uzywanych
w niniejszym opracowaniu. Biorgc pod uwage powyzsze rozwazania oraz wlasne
przemyslenia, na potrzeby realizacji przyjetego procesu badawczego przyjmuje, za
Mirostawem Marciniakiem i Mariuszem Grabowskim, iz informacja to wytwo-
rzona w umysle czlowieka suma znaczen, nadanych bodzcom odebranym przez
niego z otoczenia, majacym dla niego znaczenie i wnoszacym do jego swiadomo-
§ci element nowosci, czyli zmniejszajacym jego niewiedze. W ten sposéb, w celu
konceptualizacji badanego pojecia ustalitam zakres wszelkich znaczen pod nazwa
»informacja”, postugujac si¢ okresleniami, ktérych znaczenie zostalo juz weze-
$niej ustalone na gruncie nauki. Bodziec na gruncie zaréwno fizjologii, medycyny,
psychologii ma bowiem utarte znaczenie, oznacza zdarzenie powodujace zmiane
srodowiska zewnetrznego lub wewnetrznego ustroju, prowadzaca do pobudzenia
receptora (narzadu odbiorczego), zdarzenie, ktére moze spowodowac za posred-
nictwem uktadu nerwowego jakakolwiek reakcje (ruchowsg lub emocjonalng)?.
W tym wypadku definicja na gruncie nauki nie odbiega zasadniczo od definicji
stownikowej czy encyklopedycznej, zgodnie z ktérg bodziec to czynnik wywolujacy
reakcje organizmu lub okolicznosé, zdarzenie, czynniki zachecajace do dziatania®®.
Po dokonaniu konceptualizacji opisanego i badanego pojecia zmierzam do analizy

28 D. Fleszer, Zakres przedmiotowy pojecia informacja publiczna” w swietle art. 1 ust. 1 ustawy
o dostgpie do informacji publicznej, ,Przeglad Prawa Handlowego” 2010, nr 9, s. 52-58, http://www.lex.
pl/akt/-/akt/zakres-przedmiotowy-pojecia-informacja-publiczna-w-swietle-art-1-ust-1-ustawy-o-
dostepie-do-informacji-publiczne [dostep: 25.05.2016].

% Zob. A. Longstafl, Neurobiologia. Kritkie wyklady, Warszawa 2012, s. 70; J.W. Kalat, Biolo-
giczne podstawy psychologii, Warszawa 2006; A.R. Luria, Podstawy neuropsychologii, Warszawa 1976,
W.Z. Traczyk, Fizjologia czlowieka w zarysie, Warszawa 2005, passin.

30 http://sjp.pwn.pl/sjp/bodziec;2445465 [dostep: 25.05.2016].
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obowigzujacych w Polsce aktéw prawnych, w aspekcie sposobu postugiwania si¢
przez ustawodawce pojeciem informacji.

2. Kategoria informacja jako element tresciowy
normy administracyjno-prawnej

Ciekawym etapem badari okazala si¢ analiza obowiazujacych w Polsce aktéw praw-
nych, w ktérych prawodawca postuguje si¢ pojeciem informacji. Zostala ona prze-
prowadzona w celu ustalenia, czy ustawodawca postuguje si¢ omawianym pojeciem,
przypisujac mu takie samo znaczenie, jak w stowniku jezyka polskiego oraz czy
w obrebie wszystkich galezi prawa liczne ustawy zawierajg identyczne, czy rézne
definicje pojecia informacji. Niezwykle istotne wydaje mi si¢ poszukiwanie przy-
ktadu reprezentatywnej definicji, ktéra mozna by wykorzysta¢ do uchwycenia cech
wsp6lnych, pozwalajacych na wyznaczenie jednej, wspdlnej dla wszystkich dzie-
dzin prawa normatywnej definicji omawianego pojecia.

2.1. Przedmiot informacji — rodzaje

Informacja w obowiazujacych aktach prawnych w Polsce najczesciej wystepu-
je w kontekscie prawa do: pozyskiwania, gromadzenia, przetwarzania informacji
oraz do jej ochrony. Zadania i cele w dziedzinie pozyskiwania, przechowywania,
przetwarzania oraz ochrony informacji zawarte w aktach prawnych stanowia dla
ustawodawcy punkt wyjscia do definiowania zakresu pojecia informacji, a dla mnie
do opracowania koncepcji informacji jako kategorii prawnej. Pojecie informacji
zostalo przez ustawodawce wielokrotnie uzyte w tytutach wielu aktéw prawnych
(np. ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej®, usta-
wa z dnia 28 kwietnia 2011 r. o systemie informacji w ochronie zdrowia®, usta-
wa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o systemie informacji o§wiatowej*, ustawa z dnia
5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych®*, ustawa z dnia 25 lutego 2016 r.
o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego®). Powyzsza anali-
za prowadzi do wniosku, ze ,informacja” jest kluczowym zagadnieniem w obrebie
tekstu prawnego. Niemniej jednak Zadna z powyzej wskazanych ustaw nie zawiera
w przepisach definicyjnych pelnej, jednoznacznej i w konsekwencji przekonujacej
definicji tak waznego dla przyjetego obszaru regulacji pojecia. Natomiast zdarzaja
si¢ takie przypadki, iz w tresci ustawy brak choéby préby jego zdefiniowania (np.

31 Dz.U.2001 r. Nr 112, poz. 1198.
32 Dz.U.2011 r. Nr 113, poz. 657.
3 Dz.U. 2010 r. Nr 182, poz. 1228.
3 Dz.U.2011 . Nr 139, poz. 814.
% Dz.U. 2016 r. poz. 352.
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w ustawie z dnia 28 kwietnia 2011 r. o systemie informacji w ochronie zdrowia),
co moze oznaczaé, iz ustawodawca zaklada, ze informacja jest pojeciem, ktérego
znaczenie jest oczywiste, znane i nie budzi zadnych watpliwosci interpretacyj-
nych. Najczesciej jednak wyjasnianie znaczenia ,informacji” ustawodawca doko-
nuje w ustawie za pomocg trzech metod:

1) wart. 61 ust. 1 Konstytucji RP%, postugujac si¢ kryterium osobowym, w kt6-

rym istotne jest to, kto ma prawo do informacji:

Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dzialalnosci organéw wladzy publicznej
oraz os6b pelnigcych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji
o dziatalnosci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych oséb oraz jed-
nostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wladzy publicznej i gospoda-
rujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Paristwa. Prawo do uzyskiwania informacji
obejmuje dostep do dokumentéw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wladzy pu-
blicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw, z mozliwoscia rejestracji dzwigku lub obrazu.

Art. 51 ust. 2 Konstytucji RP stanowi, ze ,Wladze publiczne nie moga pozy-
skiwaé, gromadzi¢ i udostgpnia¢ innych informacji o obywatelach niz niezbedne
w demokratycznym paristwie prawnym”. Prawo do uzyskiwania informacji o dzia-
talnosci organéw wiadzy publicznej oraz oséb pelniacych funkcje publiczne, majace
umocowanie w art. 51 i 61 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, jest publicznym
prawem podmiotowym, przystugujacym obywatelowi RP;

2) w pozostatych ustawach najcze¢sciej pojawia si¢ jednak kryterium przedmioto-
we, punkt ciezkosci przesuwa na granice informacji, reguluje si¢ bowiem prawo
do uzyskiwania informacji, poprzez wyliczenie jakiego rodzaju fakty, zdarzenia,
wiadomosci podlegaja unormowaniu:

— na przyktad ustawa o dostepie do informacji publicznej z dnia 6 wrzesnia 2001 r.,

w ktérej z zalozenia winna nastgpic¢ konkretyzacja konstytucyjnego prawa doste-

pu do informacji, wynikajacego z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP — zawiera jedynie

przedmiotowe okreslenie materii poddanej regulacji: Udostepnieniu podlega in-
formacja publiczna, w szczegélnosci o: 1) polityce wewnetrznej i zagranicznej,

w tym o: a) zamierzonych dziataniach wladzy ustawodawczej oraz wykonawczej,

b) projektowaniu aktéw normatywnych, c) programach w zakresie realizacji zadan

publicznych, sposobie ich realizacji, wykonywaniu i skutkach realizacji tych za-

dan; 2) podmiotach, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1, w tym o: a) statusie prawnym
lub formie prawnej, b) organizacji, ¢) przedmiocie dziatalnosci i kompetencjach,

d) organach i osobach sprawujacych w nich funkgje i ich kompetencjach, e) struk-

turze wlasnosciowej podmiotéw, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 3-5, f) majat-

ku, ktérym dysponuja; sposobach stanowienia aktéw publicznoprawnych, d) spo-

3% Dz.U.1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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sobach przyjmowania i zalatwiania spraw, e) stanie przyjmowanych spraw, kolej-
nosci ich zatatwiania lub rozstrzygania, ) prowadzonych rejestrach, ewidencjach
i archiwach oraz o sposobach i zasadach udostepniania danych w nich zawartych,
g) naborze kandydatéw do zatrudnienia na wolne stanowiska, w zakresie okreslo-
nym w przepisach odrebnych, 4) danych publicznych, w tym: a) tres¢ i posta¢ do-
kumentéw urzedowych, w szczegdlnosci: tres¢ aktéw administracyjnych i innych
rozstrzygnie¢, dokumentacja przebiegu i efektéw kontroli oraz wystapienia, stano-
wiska, wnioski i opinie podmiotéw ja przeprowadzajacych, tres¢ orzeczen sadéw
powszechnych, Sadu Najwyzszego, sadéw administracyjnych, sadéw wojskowych,
Trybunatu Konstytucyjnego i Trybunalu Stanu, b) stanowiska w sprawach pu-
blicznych zajete przez organy wladzy publicznej i przez funkcjonariuszy publicz-
nych w rozumieniu przepiséw Kodeksu karnego, ¢) tres¢ innych wystapieri i ocen
dokonywanych przez organy wladzy publicznej, d) informacja o stanie paristwa,
samorzadéw i ich jednostek organizacyjnych; 5) majatku publicznym, w tym o:
a) majatku Skarbu Panstwa i pastwowych oséb prawnych, b) innych prawach ma-
jatkowych przystugujacych panstwu i jego dlugach, ¢) majatku jednostek samorza-
du terytorialnego oraz samorzadéw zawodowych i gospodarczych oraz majatku
0s6b prawnych samorzadu terytorialnego, a takze kas chorych, d) majatku podmio-
téw, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 5, pochodzacym z zadysponowania majat-
kiem, o ktérym mowa w lit. a-c, oraz pozytkach z tego majatku i jego obciazeniach,
e) dochodach i stratach spétek handlowych, w ktérych podmioty, o ktérych mowa
w lit. a-c, majg pozycje dominujaca w rozumieniu przepiséw Kodeksu spétek han-
dlowych, oraz dysponowaniu tymi dochodami i sposobie pokrywania strat, f) dtu-

gu publicznym, pomocy publicznej, ciezarach publicznych;

3) ustawodawca nie definiuje czasami nawet posrednio badanego pojecia na przy-
ktad w ustawie z dnia 15 kwietnia 2011 r. o systemie informacji oswiatowej
»W systemie informacji oswiatowej sa gromadzone i przetwarzane dane doty-
czace: publicznych i niepublicznych przedszkoli, szkét i placéwek oraz innych
jednostek organizacyjnych, o ktérych mowa w art. 2 ustawy z dnia 7 wrzesnia
1991 r. o systemie o§wiaty”, zatem, niektdre akty normatywne, pomimo iz za-
wieraja w tytule pojecie informacji, nie zawieraja jednak zadnej definicji auten-
tycznej, na przyklad cytowana powyzej ustawa nie zawiera przepisu definicyj-
nego, ktéry by wprost stanowil czym jest informacja oswiatowa.
Ustawodawca w obrebie pojecia informacji czyni rozréznienie przedmiotowe

na nastepujace kategorie: informacja publiczna, informacja o obywatelach, niejaw-

na, poufna, informacja o ochronie zdrowia, informacja przestrzenna, informacja
sektora publicznego, informacje kryminalne, informacje gospodarcze, informacje

37 Dz.U.z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.
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o $rodowisku, informacje o tajemnicy paristwowej, informacje dotyczace zidenty-
fikowanej lub mozliwej do zidentyfikowania osoby fizycznej. Definiowanie (o ile
ustawodawca decyduje si¢ na taki zabieg) dokonywane jest gtéwnie za pomo-
ca dwéch stéw kluczowych: ,dane™8 (bez jednoczesnego wskazania czym sa owe
dane, jak nalezy je rozumie¢ w odniesieniu do tego wlasnie zakresu zastosowania
normy) oraz ,informacja”, czyni to w nastgpujacy sposob:

— informacja publiczna — informacja uzyskiwana o dzialalnosci organéw wladzy
publicznej oraz oséb pelnigcych funkcje publiczne,

- informacja niejawna — informacja, ktérej nieuprawnione ujawnienie spowodo—
waloby lub mogloby spowodowa¢ szkody dla Rzeczypospolitej Polskiej,

— informacja o$wiatowa — dane identyfikacyjne i dane dziedzinowe do zbioru
danych nauczyciela, ucznia jednostki oswiatowej,

— informacja o ochronie zdrowia — dane niezbedne do prowadzenia polityki zdro-
wotnej paristwa, podnoszenia jakosci i dostgpnosci swiadczen opieki zdrowotnej
oraz finansowania zadan z zakresu ochrony zdrowia,

— informacja przestrzenna — opisane metadanymi zbiory danych przestrzennych
oraz dotyczace ich ustugi, srodki techniczne, procesy i procedury,

— informacje kryminalne — dane dotyczace spraw bedacych przedmiotem czyn-
nosci operacyjno-rozpoznawczych, wszczetego lub zakoriczonego postepowa-
nia karnego, w tym postepowania w sprawach o przestepstwa skarbowe oraz
dotyczace innych postepowan,

— informacje gospodarcze — dane dotyczace podmiotu bedacego osoba prawna lub
jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej w zakresie firmy,

— informacje dotyczace zidentyfikowanej lub mozliwej do zidentyfikowania osoby
fizycznej — dane osobowe.

Gdyby jednak przyja¢ mozliwos¢ definiowania informacji na potrzeby wymie-
nionych ustaw, uzywajac zaproponowanej przeze mnie powyzej definicji — by¢
moze efektem bylaby bardziej precyzyjna regulacja normatywna, oto przykiady:
- informacja publiczna to wytworzona w umysle cztowieka suma znaczen, nada-

nych bodZcom odebranym przez niego z otoczenia, majacych dla niego znacze-

nie i wnoszacych do jego $wiadomosci element nowosci, czyli zmniejszajacych
jego niewiedz¢ o dzialalno$ci organéw wiadzy publicznej oraz os6b petnigcych
tunkcje publiczne;

— informacja niejawna — to wytworzona w umysle czlowieka suma znaczen, nada-
nych bodzcom odebranym przez niego z otoczenia, majacych dla niego znaczenie
iwnoszacych do jego swiadomosci element nowosci, czyli zmniejszajacych jego

38 W stowniku synoniméw dla stowa dane istnieja 84 wyrazy bliskoznaczne, 35 synoniméw,
a synonimy te zostaly podzielone na 18 grup znaczeniowych — http://synonim.net/synonim/dane

[dostep: 25.05.2016].
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niewiedze, ktérych nieuprawnione, to jest ujawnienie bez podstawy prawnej

powodowaloby lub mogloby spowodowa¢ szkody dla Rzeczypospolitej Polskiej;

— informacja przestrzenna — wytworzona w umysle czlowieka suma znaczen,
nadanych bodZcom odebranym przez niego z otoczenia, majacych dla niego
znaczenie i wnoszacych do jego $wiadomosci element nowosci, czyli zmniej-
szajacych jego niewiedz¢ w odniesieniu do przestrzeni oraz dotyczaca uslug,
srodkéw technicznych, proceséw i procedur z przestrzenia zwigzanych;

- informacja kryminalna — wytworzona w umysle czlowieka suma znaczen,
nadanych bodZcom odebranym przez niego z otoczenia, majacych dla niego
znaczenie i wnoszacych do jego swiadomosci element nowosci, czyli zmniejsza-
jacych jego niewiedze o sprawach bedacych przedmiotem czynnosci operacyjno-
-rozpoznawczych, wszczetego lub zakoriczonego postepowania karnego, w tym
postepowania w sprawach o przestgpstwa skarbowe, oraz dotyczacg postgpowan
o wykroczenia;

— informacje osobowe —wytworzona w umysle czlowieka suma znaczen, nadanych
bodZcom odebranym przez niego z otoczenia, majacych dla niego znaczenie
iwnoszacych do jego swiadomosci element nowosci, czyli zmniejszajacych jego
niewiedzg w zakresie zidentyfikowanej lub mozliwej do zidentyfikowania osoby
fizyczne;j.

Tymczasem definiowanie informacji w materii ustawowej dokonywane jest

W nastepujacy sposéb:

1) za pomocg niedookreslonego pojecia lub pojeé, na przykiad dane
(art.1ustawy z dnia 28 kwietnia 2011 r. o systemie informacji w ochronie zdro-
wia, zgodnie z ktérg informacjg ,s3 dane niezbedne do prowadzenia polityki
zdrowotnej panistwa, podnoszenia jakosci i dostepnosci swiadczeri opieki zdro-
wotnej oraz finansowania zadan z zakresu ochrony zdrowia”);

— ustawa z dnia 25 lutego 2016 r. o ponownym wykorzystywaniu informacji
sektora publicznego, art. 2. ,Przez informacje sektora publicznego nalezy
rozumie¢ kazda tres¢ lub jej czesé, niezaleznie od sposobu utrwalenia,
w szczegblnosci w postaci papierowej, elektronicznej, dzwigkowej, wizualnej
lub audiowizualnej, bedaca w posiadaniu podmiotéw, o ktérych mowa w art.
3%

— ustawa z dnia 4 marca 2010 r. o infrastrukturze informacji przestrzenne;j!
w art. 3. infrastruktura informacji przestrzennej to opisane metadanymi
zbiory danych przestrzennych oraz dotyczace ich ustugi, $rodki techniczne,
procesy i procedury, ktére sg stosowane i udostgpniane przez wspéltworzace
infrastrukture informacji przestrzennej organy wiodace, inne organy admi-
nistracji oraz osoby trzecie”;

— szczegdlnie spektakularng definicje informacji zawiera art. 1 ustawy z dnia
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5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych ,Ustawa okresla zasady
ochrony informacji, ktérych nieuprawnione ujawnienie spowodowaloby lub
mogloby spowodowa¢ szkody dla Rzeczypospolitej Polskiej, albo bytoby
z punktu widzenia jej intereséw niekorzystne, takze w trakcie ich opracowy-
wania oraz niezaleznie od formy i sposobu ich wyrazania”. Zatem ustawa nie
tylko nie definiuje pojecia informaciji, ale operuje ztozonym pojeciem infor-
macji niejawnej, jako niezdefiniowang klauzulg generalng. Jest to klasyczny
biad w procesie definicji, polegajacy na uzyciu w tresci definicji wyrazenia,
ktére nadal nie jest znane. Nie ulega zatem watpliwosci, iz wszystkie po-
wyzsze przyklady to klasyczne przyktady wyjasnienia ignotum per ignotums

2) za pomocg tego samego pojecia,jakwart.1ust.1ustawy o dostepie
do informacji publicznej ,kazda informacja o sprawach publicznych stanowi
informacj¢ publiczng w rozumieniu ustawy i podlega udostepnieniu na zasa-
dach i w trybie okreslonym w ustawie”. Jest to klasyczny przykltad wyjasnienia
idem per idem, a co za tym idzie konkretyzacja (doprecyzowanie) tego pojecia
musi nastgpi¢ dopiero na gruncie praktyki orzeczniczej sadéw.

2.2. Adresat informacji -
podmioty uprawnione i zobowigzane do informacji

Majac na uwadze fakt, iz wielokrotnie ustawodawca reguluje zakres pojecia in-
formacji, postugujac si¢ kryterium podmiotowym, co w konsekwencji taczy si¢
z prawem dostgpu do informacji (ustawodawca normuje obowiazek udostepnienia
zadanych informacji jako lezacy po stronie okreslonych w ustawie podmiotéw),
powstaje zatem relacja normatywna pomiedzy podmiotem uprawnionym do in-
formacji a zobowigzanym do realizacji tego prawa.

Uprawnieni do informacji

Normodaweca, regulujac kwestie uprawnienia do informacji, wskazuje trzy kregi

adresatow:

a) ,kazdy”, co oznacza szeroko pojety krag podmiotéw uprawnionych do in-
formacji, czyli wszelkie podmioty prawa, na przyklad ustawodawca w art. 54.
Konstytucji RP przy uzyciu pojecia informacji reguluje wolno$¢ stowa: ,Kaz-
demu zapewnia si¢ wolno§¢ wyrazania swoich pogladéw oraz pozyskiwania
i rozpowszechniania informacji”;

b) ,obywatel RP”— prawo do informacji o dziatalnoéci organéw wiadzy publicznej
oraz os6b pelniacych funkcje publiczne na podstawie art. 61 Konstytucji RP
przyznane zostalo tylko obywatelom;

¢) ,wskazane grupy adresatéw”:
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— na przyklad art. 1 ustawy o ochronie informacji niejawnych ,,Przepisy ustawy
maja zastosowanie do: 1) organéw wladzy publicznej, w szczeg6lnoscei: a) Sejmu
i Senatu, b) Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ¢) organéw administracji rza-
dowej, d) organéw jednostek samorzadu terytorialnego, a takze innych pod-
legtych im jednostek organizacyjnych lub przez nie nadzorowanych, e) sadéw
i trybunaléw, f) organéw kontroli paristwowej i ochrony prawa; 2) jednostek or-
ganizacyjnych podlegtych Ministrowi Obrony Narodowej lub przez niego nad-
zorowanych; 3) Narodowego Banku Polskiego; 4) paristwowych oséb prawnych
i innych niz wymienione w pkt 1-3 paristwowych jednostek organizacyjnych;
5) jednostek organizacyjnych podleglych organom wladzy publicznej lub nadzo-
rowanych przez te organy; 6) przedsigbiorcéw zamierzajacych ubiegac si¢ albo
ubiegajacych si¢ o zawarcie uméw zwigzanych z dostgpem do informacji nie-
jawnych lub wykonujacych takie umowy albo wykonujacych na podstawie prze-
piséw prawa zadania zwigzane z dostgpem do informacji niejawnych; — art. 72.
ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o systemie informacji o§wiatowej , Kierownik
podmiotu, o ktérym mowa w art. 67, moze upowazni¢ do dost¢pu do bazy da-
nych SIO pracownika lub pracownikéw tego podmiotu, urzedu obstugujacego
podmiot, o ktérym mowa w art. 67, kierownika jednostki organizacyjnej pod-
legtej kierownikowi podmiotu, o ktérym mowa w art. 67, lub przez niego nad-
zorowanej, a w przypadku jednostki samorzadu terytorialnego — takze kierow-
nika jednostki obstugujacej lub pracownika albo pracownikéw tych jednostek
wyznaczonych przez ich kierownikéw.

W tej sferze regulacji ponownie widoczny jest brak precyzji regulacji. Prawo do
informacji o dzialalnosci organéw wtadzy publicznej oraz oséb pelnigcych funk-
cje publiczne na podstawie Konstytucji RP zostalo przyznane tylko obywatelom
RP. Natomiast ustawa o dostepnie do informacji publicznej w art. 2.1. przyznaje
to samo prawo, to jest prawo do informacji publicznej kazdemu, a zatem nie tylko
obywatelom, co wigcej, wzmacnia to prawo w ten sposdb, iz reguluje zakaz zada-
nia od kazdego (czyli od kazdej osoby, ktéra powoluje si¢ na to prawo) wykazania,
ze istnieje interes prawny lub faktyczny w zlozeniu tego Zadania. Krag podmio-
téw uprawnionych do pozyskania informacji na podstawie Konstytucji jest wasko
okreslony (tylko obywatel RP), natomiast wynikajacy z cytowanej ustawy jest juz
szeroki, prawo do informacji publicznej przysluguje bowiem nie tylko obywate-
lom, ale kazdemu, czyli wszelkim podmiotom prawa. Zatem, jedynie dyscyplina
terminologiczna, a w konsekwencji ujednolicenie kregu podmiotéw podlegajacych
przepisom regulujacym dostep do informacji o charakterze publicznym (a takze
oddzielenie sektora publicznego od prywatnego), zwigkszyloby przejrzystosé pro-
cesu podejmowania decyzji: kto i komu ma obowigzek ujawni¢ informacje o cha-
rakterze publicznym, a co za tym idzie, pozwoliloby na sprawowanie przez spo-
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teczenstwo faktycznej kontroli wykonywania wladzy publicznej oraz wykorzystania przez
nig $rodkéw publicznych®.

Zobowigzani do informowania

W tym wypadku ustawodawca jest bardziej precyzyjny i zazwyczaj w kazdej usta-
wie dokonuje jednoznacznego wskazania podmiotu zobowigzanego do przecho-
wywania i udost¢pniania informacji, na przyktad art. 213 Konstytucji RP ,Krajowa
Rada Radiofonii i Telewizji stoi na strazy wolnosci stowa, prawa do informacji
oraz interesu publicznego w radiofonii i telewizji”. Ustawodawca, swiadom wagi
nakladanych obowigzkéw, zawiera czesto w tresci ustaw enumeratywne wykazy
podmiotéw odpowiedzialnych za wykonywanie prawa do informacji, na przyktad
w art. 3 z dnia 25 lutego 2016 r. o ponownym wykorzystywaniu informacji sekto-
ra publicznego. Podmiotami zobowigzanymi do udostepniania lub przekazywa-
nia informacji sektora publicznego w celu ponownego wykorzystywania, zwanymi
dalej ,podmiotami zobowigzanymi”, sa: 1) jednostki sektora finanséw publicznych
w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych (Dz.U. z 2013 r. poz. 885, ze zm.); 2) inne niz okreslone w pkt 1 paristwowe
jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej; 3) inne niz okreslone
w pkt 1 osoby prawne, utworzone w szczegdélnym celu zaspokajania potrzeb o cha-
rakterze powszechnym, niemajace charakteru przemystowego ani handlowego, je-
zeli podmioty, o ktérych mowa w tym przepisie oraz w pkt 1i 2, pojedynczo lub
wspdlnie, bezposrednio albo posrednio przez inny podmiot: a) finansuja je w ponad
50% lub b) posiadaja ponad potowe udziatéw albo akeji, lub ¢) sprawuja nadzér
nad organem zarzadzajacym, lub d) maja prawo do powolywania ponad polowy
skladu organu nadzorczego lub zarzadzajacego.

3. Pojecie informac;ji jako elementu normy karnej

Opisane powyzej niedostatki w uregulowaniu prawnym pojecia informacji na grun-
cie prawa konstytucyjnego lub administracyjnego moga skutkowaé brakiem jedno-
znaczno$ci w jego interpretacji w procesie stosowania norm prawnych. Niemniej
jednak rozwigzanie powyzszego problemu jest mozliwe poprzez doprecyzowanie
tego pojecia podczas praktyki orzeczniczej sadéw, przede wszystkim przy uzyciu
metod wykladni jezykowej (poprzez poszukiwanie znaczenia i zakresu pojecia,
opierajac si¢ na regulach jezyka polskiego oraz na definicjach encyklopedycznych
i stownikowych). Interpretator tekstu prawnego, zmierzajac do wlasciwego odko-

%S, Czarnow, Prawo do informacji publicznej w Polsce — propozycje zmian, ,Kontrola Pafistwo-

wa” 2007, nr 3,s.122-123.
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dowania norm prawnych z obowigzujacych przepiséw prawnych, powinien zawsze
w pierwszej kolejnosci postuzy¢ si¢ dyrektywami wykladni jezykowej, a dopiero
gdy przy ich pomocy nie uda si¢ usunaé¢ watpliwosci co do interpretacji, powinien
postuzy¢ si¢ regulami wnioskowan prawniczych, na przyklad wnioskowaniem
(rozumowaniem) per analogiam, to jest przy uzyciu analogii, podobieristwa unor-
mowanych i niedostatecznie unormowanych, koniecznych do zinterpretowania
stanéw faktycznych. Analogia jako metoda jest jednak zasadniczo dopuszczalna
w przypadku wnioskowania o prawach i wolnosciach, a zasadniczo niedopuszczal-
na w odniesieniu do obowiazkéw, niedopuszczalne jest zatem stosowanie rozsze-
rzajacej analogii w odniesieniu do przepiséw ograniczajacych prawa i wolnosci.

Natomiast na gruncie prawa karnego taki brak precyzyjnego zdefiniowania
okreslenia bedacego elementem zakresu zastosowania normy prawno-karnej budzi
juz powazne problemy. W prawie karnym bowiem interpretacja przepiséw praw-
nych, zmierzajaca do odkodowania jakie postepowanie zostalo zakazane w tekscie
aktu normatywnego, jest wylacznie mozliwa przy uzyciu jednoznacznych zwro-
téw jezykowych. Bezpieczna i prawnie dopuszczalna na gruncie prawa karnego
jest zatem jedynie wykltadnia potwierdzajaca, literalna (a nawet zwezajaca, najle-
piej, by w prawie karnym przewazaly jednoznaczne terminy, ktére nie wymagaja
wyjasniania — clara non sunt interpretanda). Mozliwa jest ewentualnie wyktadnia
a contrario, ktéra polega na wnioskowaniu o niemoznosci zastosowania przepisu
z zakresu prawa karnego do sytuacji, do ktérych nie odnosi si¢ on wprost zakre-
sem normowania i zastosowania normy. Natomiast inne rodzaje wyktadni, w tym
poszukiwanie znaczenia interpretowanego zakazu za pomocg wyktadni per analo-
giam, mogg prowadzi¢ do sytuacji contra legem (z uwagi na zakaz stosowania in-
terpretacji rozszerzajacej)*.

Tymczasem pojecie informaciji, mimo swej nieprecyzyjnosci i wieloznacznosci,
nie doczekalo si¢ konceptualizacji takze na gruncie prawa karnego, brak bowiem
stosownej definicji w art. 115 ustawy Kodeksu karnego z dnia 6 czerwca 1997 r.4!
Wskutek tego, moim zdaniem, moze ono budzi¢ watpliwosci interpretacyjne, mimo
iz jest elementem zakresu zastosowania kilku przepiséw karnych w tym w art. 16
§ 1kk., regulujacym podstawe odpowiedzialnosci za przygotowanie przestgpstwa:
»2Przygotowanie zachodzi tylko wtedy, gdy sprawca w celu popelnienia czynu za-
bronionego podejmuje czynnosci majace stworzy¢ warunki do przedsiewziecia
czynu zmierzajacego bezposrednio do jego dokonania, w szczegdlnosci w tym-
ze celu wechodzi w porozumienie z inng osoba, uzyskuje lub przysposabia srodki,
zbiera informacje lub sporzadza plan dzialania”. Ponadto, caly rozdzial XXXIII

40 J. Warylewski, Prawo karne. Czgs¢ ogolna, Warszawa 2005, s. 124; L. Gardocki, Prawo karne,
‘Warszawa 2010, s. 16-18.
4 Dz.U. z dnia 29.07.2016 r. poz. 1137.
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k.k. reguluje podstawy odpowiedzialnosci karnej przestgpstwa przeciwko ochro-
nie informacji: art. 265 k.k. — ujawnianie lub wykorzystanie tajemnicy paristwo-
wej, art. 266. k.k — ujawnienie tajemnicy w zwigzku z wykonywang funkcja, art.
267 k.k. bezprawne uzyskanie informacji, art. 268 k.k. utrudnienie zapoznania si¢
z informacja, art. od 26a do 269b dotyczy odpowiedzialnosci karnej za operacje na
danych informatycznych.

Ustawodawca w powyzszym akcie prawnym nie tylko nie zdecydowal si¢ wpro-
wadzi¢ precyzyjnej definicji terminu informacja, co wigcej, nie zdefiniowat tez czym
jest informacja paristwowa, zawodowa, postuzyl si¢ natomiast terminem ,informacje
niejawne o klauzuli tajne” lub ,$cisle tajne”, co oznacza w konsekwencji koniecz-
no$¢ odwolania si¢ bezposrednio do innej ustawy, o ochronie informacji niejawnych,
postugujacej si¢ pojeciami ,tajne” 1 ,$cisle tajne” funkcjonujacymi w tresci art. 265
§ 1 kk. (vide art. 5.1 tej ustawy, ktéry reguluje oznaczanie informacji niejawnych
poprzez nadawanie klauzuli tajnosci ,,Informacjom niejawnym nadaje si¢ klauzule
»Scidle tajne”, jezeli ich nieuprawnione ujawnienie spowoduje wyjatkowo powaz-
ng szkodg dla Rzeczypospolitej Polskiej”). Ustawodawca dla okreslenia informa-
¢ji, ktérej ujawnienie lub wykorzystanie podlega karze na podstawie art. 265 § 1
k.k. uzyl dwéch okreslen: niejawna oraz opatrzona klauzulg tajne lub scile tajne.
»Niejawno$¢” informacji nie oznacza wylacznie, ze informacja ta nie jest powszech-
nie znana, ale wyraznie wskazuje na ustawe o ochronie informacji niejawnych. Jest
to wiec zwrot normatywny, ktéry nalezy odczytywaé w swietle definicji przyjetych
na gruncie tej wlasnie ustawy, ktéra co prawda takze nie zawiera definicji, jednak
wyznacza zakres ochrony informacji (a zatem wyznacza takze granice karalno-
§ci)*. Nie mozna wigc z gory przesadzié, ze dany rodzaj informacji niejako ruty-
nowo zawsze jest informacja niejawng w rozumieniu przywolanej powyzej ustawy.

Pomimo braku precyzyjnej regulacji w zakresie definicji podstawowych poje¢
ustawodawca reguluje jednak odpowiedzialnos¢ karng, skutkujaca podleganie ka-
rze pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy nawet do lat 8 za niezgodne z nakazem
lub zakazem postgpowanie z informacja na przyktad art. 265 § 2 k.k. ,Jezeli infor-
macj¢ okreslong w § 1 ujawniono osobie dzialajacej w imieniu lub na rzecz pod-
miotu zagranicznego, sprawca podlega karze pozbawienia wolnosci od 6 miesigcy
do lat 8” oraz art. 266 § 1 k.k. ,Kto, wbrew przepisom ustawy lub przyjetemu na
siebie zobowigzaniu, ujawnia lub wykorzystuje informacje, z ktéra zapoznal si¢
w zwiazku z pelniong funkcja, wykonywana praca, dzialalnoscig publiczna, spo-

#2 Zgodnie z art. 1 ust. 1 tej ustawy informacja niejawna rozumiana jest jako taka informacja,
ktérej nieuprawnione ujawnienie spowodowaloby lub mogloby spowodowaé szkody dla Rzeczypo-
spolitej Polskiej albo byloby z punktu widzenia jej intereséw niekorzystne, takze w trakcie ich opra-
cowywania oraz niezalezenie od formy i sposobu ich wyrazenia.
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teczna, gospodarczg lub naukows, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci
albo pozbawienia wolnosci do lat 2”.

Zatem, precyzyjnie opisana, surowa sankcja kary, w postaci kary pozbawienia
wolnosci jest zwigzana z nieprecyzyjnym pojeciem informacji, bedacym elemen-
tem zakresu zastosowania normy przepisu kodeksu karnego. Na uwage, moim zda-
niem, zastuguje regulacja w tresci art. 267 § 1 k.k. odpowiedzialnosci za bezprawne
uzyskanie informacji. Polega na tym, ze kto ,bez uprawnienia uzyskuje dostep do
informacji dla niego nieprzeznaczonej, otwierajac zamkniete pismo, podlaczajac
si¢ do sieci telekomunikacyjnej lub przetamujac, albo omijajac elektroniczne, ma-
gnetyczne, informatyczne lub inne szczegdlne jej zabezpieczenie, podlega karze
pozbawienia wolnosci do 3 lat”. Przedmiotem ochrony s3 informacje nieprzezna-
czone dla sprawcy, co oznacza, ze to nie sprawca jest ich uprawnionym adresatem.
Zachowanie sprawcy przestepstwa opisanego w art. 267 § 1 k.k. polega na uzyskaniu
informacji, czyli przedmiotu (a moze raczej czegos nie do korica zdefiniowanego)
do uzyskania (otrzymania), ktérego jednak nie mial uprawnienia, a za co w kon-
sekwencji moze zosta¢ ukarany kara pozbawienia wolnosci do 2 lat. Paragraf 1 art.
267 okresla rézne techniczne sposoby uzyskania informacji przez sprawce, ktéry
dziala: otwierajac zamkniete pismo w jakikolwiek techniczny sposéb (np. przez
rozerwanie, przecigcie, odklejenie koperty, zlamanie pieczeci, odplombowanie),
podlaczajac si¢ do sieci telekomunikacyjnej; wigze si¢ to z odpowiednimi zabie-
gami technicznymi, nie obejmuje wiec przypadkowego podstuchania na przyktad
rozmowy telefonicznej na skutek niezaleznego od sprawcy niewlasciwego dzialania
urzgdzenia, przelamujac albo omijajac elektroniczne, magnetyczne, informatyczne
lub inne szczegolne zabezpieczenia informacji; wymaga to od sprawcy podjecia nie-
rzadko skomplikowanych i wysoce specjalistycznych dziatan, na przyktad przy tzw.
wiamaniu komputerowym. Opisanie modus operandi nie przybliza jednak, moim
zdaniem, do wlasciwego rozumienia terminu informacja, ktérej ochrone stanowi

przywolany przepis prawny.

Konkluzja

Polski ustawodawca, postugujac si¢ pojeciem informacji w licznych aktach praw-
nych, nie podjal préby jego zdefiniowania. Uznajg, iz wskutek wykazanych powyzej
bledéw na gruncie prawa polskiego nie istnieje poprawna definicja normatywna
tego pojecia. W konsekwencji brakuje jednorodnosci terminologicznej na gruncie
obowiazujacych w Polsce Zrédel prawa. Tymczasem zasada legalnosci, ktéra wy-
nika z art. 7 Konstytucji RP i ktéra jest rozumiana jako nakaz zgodnosci dziatania
kazdego organu administracji paristwowej z konkretna norma prawna wymaga, aby
akt wiadczej ingerencji w sfere prawna obywatela byl wylacznie oparty na kon-
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kretnym przepisie prawa. Jednoczesnie Konstytucja nie nakiada na ustawodawce
wprost obowigzku stanowienia prawa jednoznacznego, precyzyjnego, zrozumialego
przez adresatéw normy. Obowiazek ten jedynie wywodzi Trybunat Konstytucyjny
z zasady demokratycznego pafstwa prawa, eksponujac zasade budowania zaufa-
nia obywatela do paristwa poprzez dobre prawo. Wydaje sie¢ jednak, ze podstawo-
we znaczenie musi tu mie¢ odpowiedzialno$¢ organéw panstwa i urz¢dnikéw za
negatywne skutki regulacji prawnych, sformulowanych wadliwie, nieprecyzyjnie,
czyli tak, Ze norma prawna nie moze by¢ sprawnie egzekwowana. Zagadnienie
precyzyjnosci regulacji prawnych nabiera istotnego w kontekscie indywidualnego
dysponowania uprawnieniami przez jednostke. Wzrastajaca swiadomo$¢ obywa-
teli spowoduje moim zdaniem, iz b¢da oni coraz bardziej wymagajacy w zakresie
regulacji dajacych gwarancje realizacji ochrony interesu prawnego jednostki, jako
elementu wlasciwego dla demokratycznego parnistwa prawa.

Information as a legal category

Summary. The term “information” is commonly used in every area of law. It appears in context of
penal, administrative and civil law. The questions about the semantic range of this term and about
the terminological consequences of the existing regulation seem inevitable. Implication of these
questions are not only theoretical but also practical because a very wide semantic range of the term
“information” makes the area covered by those regulations considerably broad. This leads the author
to the conclusion that there is a need to establish a universal definition of the considered term in
the context of freedom of information and the need to protect it. The word “information” is gener-
ally considered to be evident, however — in author’s opinion — this comprehension is only intuitive.
'This means that the considered term is not equivocal in the whole Polish law system. The author has
therefore dealt with following questions: if there is a legal definition of the term “information” in
Polish legal regulations, if this category has been sufficiently defined on the legal field and if there is
a terminological homogeneousness regarding this term in sources of law that are in force in Poland.
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Intellectual property has always been one of the basic and necessary elements of
social development and human progress in general. The increase of intellectual pro-
perty value as the driving force for the process of cognition and creation of material
benefits acquires significance for states’economic, social and cultural development.
Not belonging to the political sphere, intellectual property substantially affects in-
ternational relations overall, the relations of particular states and regional groups.

Nowadays, the intellectual property role and its importance increases rapid-
ly, it has already become the most valuable humanity asset. Throughout the entire
world, the intellectual properly is the subject of civil circulations. The demand for
intellectual property rises intensively due to significant increase of intellectual ac-
tivities, especially in regard to its effects on socio-economic development of any
society. It often becomes the subject of wrongful acts, abuses, unauthorized use;
therefore it requires reliable and effective legal protection.

The intellectual property necessitates quite strong legal protection as the intel-
lectual activity will mainly determine strategies and tactics of the country’s social
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and economic development as experienced by developed economies. The produc-
tion of goods will not determine the economy, but science, culture and technolo-
gy will become of top priority. In this regard, the concept of “culture” should be
understood more broadly including education, amenity, sci-tech manufacturing
level, literature, art and many other determining society civilization level aspects.
'The cultural level defines the world-view, ideology, moral standards and other
human values both of a society as such and of each individual separately. It is the
culture that stipulates and creates the inner world of society and of each individual.
It should be noted that intellectual property legislation is neither stable nor
uniform regulatory block; it is rather subjected to constant changes, with natio-
nal and international law norms harmonization being a part of those alterations.
Within the context of Ukrainian integration into the European community,
the development of the national intellectual property protection system is seen as
a constituent of its international system protection. The approved National Strategy
for the development of intellectual property in Ukraine till 2020! defines the gene-
ral principles of the national intellectual property system priorities and prospects,
e.g. goals, strategic directions and main tasks, the use and realization of which the
state policy should pursue to undertake regarding the intellectual property sphe-
re. However, there remained many unsolved issues left by its predecessor — the
Concept of the Development of the State System of Intellectual Property Rights
Protection of Ukraine for 2009-2014%, which was approved by the decision of the
State Department of Intellectual Property Board (Protocol, March 11,2009, #11),
aimed at identifying the ways to advanced development and improvement of the
intellectual property protection state system. Its priorities are the most complete,
timely and highly-qualified provision of individuals and legal entities with the in-
ternationally standardized intellectual property rights protection. Those standards
presuppose the reliable warranties to legal protection of the intellectual property
which is considered to be an essential attribute of the civilized state national so-
vereignty. Ukrainian legislation possesses the following legal basis: the provisions
of the Constitution of Ukraine (Art. 41, 54), the Civil Code of Ukraine (Book IV
“Intellectual Property”), Commercial, Criminal, Customs Codes of Ukraine, the
Code of Ukraine on Administrative Offences.
In Ukraine there are special laws in the field of intellectual property. There was
created the organizational structure that provides activities in the field of intel-
lectual property: it was created and is operating now, there is a strong regulatory

! National Strategy for the development of intellectual property in Ukraine till 2020, http://
sips.gov.ua/ua/project-ip-strategy28082014.

2 The Concept of the Development of the State System of Intellectual Property Rights Protec-
tion of Ukraine for 2009-2014, http://sips.gov.ua/i_upload/file/konts9-14.doc.
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legal framework that in general meets international norms and standards, there
is an appropriate infrastructure, there were introduced the mechanisms of imple-
menting the law.

However, despite the fact that the level of intellectual property rights protec-
tion has significantly increased, the coordination of law enforcement and regula-
tory authorities in the fight against piracy in the field of intellectual property, the
system of patent information security, national system of training, retraining and
advanced training of specialists in the field of intellectual property, it is too early
to calm down.

The practice and mass infringement of intellectual property rights show that
this system has vulnerabilities. They are well known to specialists and just only
a reminder will not move any case from the place until compliance with the cur-
rent legislation will become the norm for holders of property rights, their users and
public officials. The deficit of them in Ukraine is evident, it was increased with the
changes of political elites and their attempts to form a team of managers which
do not meet their professional features, such as education, work experience, exist-
ing achievements, but just being a part of this political force.

'The national strategy of Intellectual property of Ukraine for the period until
2020 envisages, firstly, improvement of legislation of Ukraine in the field of in-
tellectual property taking into account the acquired experience, including other
countries, as well as recent changes and current trends in the outlined area, for the
purpose of creating of the most favorable, legal, organizational and economic con-
ditions for businesses and individuals as to acquisition, implementation and pro-
tection of intellectual property; Secondly improving the protection of intellectual
property rights (system and application), for the purpose of improving the efficien-
cy of procedures aimed to prevent, identify and stop infringements of intellectual
property rights and forms of penalties applicable to these offenses; strengthen the
technical base and development of scientific and technological potential of inter-
ested ministries and departments; strengthening the role of intellectual property
in all spheres of activities carried out on the territory of Ukraine; Thirdly, forma-
tion of legal culture of intellectual property among the population of Ukraine, in-
cluding the use of modern telecommunication.

Strategy is the result of deep analysis of legislative activities and the factors
that affect it. There must be analytical publication, on the basis of comprehensive
analysis of the main trends and directions of development of the global communi-
ty the part of which is Ukraine, of the Ukrainian society, in the area of state con-
struction, economy, science and education.

Today it is necessary to stimulate investment initiatives in the field of intellec-
tual property to create new initiatives, to support innovation, especially, to imple-
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ment new and the best investment in education, training and science on the basis
of using art, scientific achievements and new developments in the field of infor-
mation and communication technologies.

For Ukraine it is a task to create an open and efficient economy that encourages
innovation, rewards initiative and ensures high social standards. The government
clearly declared its choice towards implementing an innovative model of structural
reorganization and economic growth, strengthening of Ukraine as a high techno-
logical European state ready for advanced development and joining to the tech-
nologically advanced countries.

'The strategy of innovative development of Ukrainian society today is the devel-
opment of new scientific ideas, know-hows, grid-technologies. In this context, the
development of intellectual sphere in Ukraine requires both improving the regu-
latory framework and improving mechanisms for state governance of intellectual
property and the development of institutional framework. Today the questions of
improving the mechanisms of acquisition of intellectual property rights protec-
tion, improving stimulation in the field of intellectual property and establishment
of effective mechanisms to protection of intellectual property rights are also actual.
It is necessary to work out effective methods of prevention, counteraction, investi-
gation of crimes in the sphere of intellectual property, improvement of awareness
and development of high culture of wide layers of population in the field of in-
tellectual property. The achievement of the above said requires improving the lev-
el of education in the field of intellectual property, the expansion of internation-
al partnership, cooperation, collaboration in the field of intellectual property. The
other important question is to provide a high level of intellectual security, to solve
the problem of recycling of products, where the objects of intellectual property
are implemented, as well as a financial and logistical support of innovative models
of the development of the Ukrainian society. The other specific question is imple-
mentation of national monitoring and evaluation of the implementation of new
ideas, developments, know-hows and grid-technologies. While developing a strat-
egy of innovative development of the Ukrainian state it is also necessary to take
into account the problems of globalization that require theoretical understanding
of tendencies in the evolution of legal, cyber, psychological and economic sciences
and especially the science of intellectual property rights.

'The most actual questions in the context above mentioned are: establishment of
the effective and efficient legal and institutional system of protection of intellectual
property rights in Ukraine; expediency of implementation of the best experience
in the Central and Eastern Europe in the field of intellectual property into the na-
tional legislation and its harmonization with European and international standards.
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In the area of implementation of intellectual property rights there is a prob-
lem of new technologies and innovation based on inventions. In the world 75%
of all economic benefits from the use of industrial inventions are provided with
a little quantity (about 3-7%). And 25% of the effect falls on 93-97% of inventions.
Effectiveness of this or that inventive activity can be defined only due to its im-
plementation and proper economic benefits. The ratio of the number of the initi-
ated developments till the number of developments, culminating in the process of
implementation of their results into production, is about 100/30, i.e. only 30% of
the developments are introduced into production. Unfortunately, today in Ukraine
this percentage is even smaller. Therefore, it is clear that the state must act purpose-
tully to support the development of inventiveness and widespread introduction of
innovations in the production process.

'The development of intellectual property in Ukraine can be influenced by gov-
ernment support of the inventiveness, appropriate level of funding, popularization
of this direction, increased international cooperation in all spheres of intellectual
activity. An important influence will also ensure the creation and implementation
of appropriate educational program, improving the regulatory framework, decen-
tralization of powers of the central government in the field of intellectual proper-
ty, technology transfer.

But beyond that, we can ofter a number of innovative methods which are dis-
tributed among the countries of the world. They also include business incubators.
Business incubators are such organizations that under certain conditions and for
some time can provide specially equipped working space and other property to
small and medium businesses that start their activities, for the purpose of assis-
tance in obtaining their financial independence. The major functions of business
incubators are: to provide rooms for offices or workshops on a rental basis, at be-
low-market prices and with flexible terms to obtain additional space on demand.
There are also administrative and technical services, consulting/business planning
for beginners and potential entrepreneurs. A wide range of other consulting ser-
vices, technology transfer, proposals to conduct seminars is also possible. Innovative
business incubators could become intermediaries between SMBs based on inven-
tions and utility models and future investors and the state. As a result, it would
accelerate the development of small businesses, create new workplaces, increase
the revenue to the state budget as well.

The other, not less effective form of stimulation of inventiveness could be so
called professorial privilege under which the patent rights to inventions made
by the professors while conducting the research due to the budget, belong to the
teachers or the researchers.
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Another important stimulus to activate inventive activity may be advisory or
consulting engineering. Despite the fact that it is relatively a new phenomenon
for national entrepreneurs in the world practice this kind of engineering is widely
used considering the development of new technologies and innovative solutions.

Engineering is a separated into an independent sphere complex of commercial
services for training and support of the production process, services of construc-
tion and exploitation of industrial facilities. Engineering can be defined as a set of
services provided on a commercial basis of technical and economic grounds for the
creation of new enterprises, design and exploitation of production and non-pro-
duction facilities, production of new products, improving enterprise management
and so on.

Provision of a full set of services and supplies on the basis of the contract for
engineering includes four separate types of engineering services, each of which
may be a subject to a separate contract. Thus, engineering consulting is associated
mainly with intellectual services for the purposes of designing of objects, develop-
ment of construction plans and control over the work. Technological engineering
allows providing a requester of the technology or the technologies necessary for
industrial construction and its exploitation.

Advisory or consulting engineering includes preliminary feasibility studies and
research related to the overall design; planning and preparation of drawings and
cost estimates; preparation of preliminary sketches, design documentation, detailed
drawings and specifications; planning and programming of financing; preparation
of technical specifications for the tender and issue recommendations, evaluation
of proposals for construction of facilities; control of construction, production of
equipment, mounting, installation and start of equipment operation; issuing cer-
tificates of the quality of work as well.

There is always a smart engineering at each stage, because it is impossible to
develop and implement modern technologies and innovations without drawings
and plans. Advisory engineering can be considered separately from the whole com-
plex of engineering services, when the organization assigns various stages of im-
plementation technologies of various suppliers.

There are still important issues of the codification of legislation in the field of
intellectual property for a common objective values for all objects of intellectual
property.

To the existing problems in the sphere of the gaps in legislation and the intel-
lectual property we also include the absence of the legislative developments re-
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garding a contractual transfer of know-how, as defined in the Law of Ukraine “On
State Regulation of Activities in the Sphere of Technology Transfer™.

An agreement on the transfer of know-how has a certain similarity with the
license agreement. But the essential difference is that the rights for the patented
objects are transferred on the basis of license agreements, whereas know-how ob-
jectively can not be patented.

Innovative prospects of our country in the sphere of intellectual property will
contribute to the recently adopted by the Verkhovna Rada of Ukraine the Law
of Ukraine “On Scientific and Scientific-Technical Activity”, which should be-
come the key to the effective use of the government their intellectual potential.
'This Law creates an effective legal framework for the development of scientific
and scientific-technical sphere and turns it into a driving force of innovative prog-
ress of Ukraine.

It should be noted that the law will also contribute to the democratization of
academic life, more transparent allocation of funds and increase of the efficiency
of activity of scientific institutions. While the benefits of this Law can be offset
by the provisions of the Law of Ukraine “On State budget of Ukraine for 2016”.
'The recent entry into force significantly exacerbates the already difficult situation
of the Ukrainian science, the law provides for a significant reduction in the fund-
ing of the NAS of Ukraine — to the amount of 2 billion UAH 54 million’. At the
same time, the minimum total requirement for 2016 is almost 2 billion 780 million
UAH. This significant underfunding of almost 20%, will have a negative impact
on the activities of the scientific institutions and will lead to the inevitable coagu-
lation of research in many priority areas, a significant reduction in the number of
employees of academic institutions and the introduction of part-time employment.

Under such circumstances, the number of young researchers will be decreas-
ing at a catastrophic rate in NASU. Borys PATON: “The Underfunding of the
National Academy of Sciences of Ukraine will lead to the decreasing of research
projects and the loss of scientific staft ”®.

Ukrainian science as the sphere of creation of various objects of intellectual
property, demands a speedy reform. Unfortunately the best researchers leave the

3 Law of Ukraine “On State Regulation of Activities in the Sphere of Technology Transfer”
(Vidomosti Verkhovnoyi Rady Ukrainy (VVRU), 2006, Ne 45, p. 434), http://zakon2.rada.gov.ua/
laws/show/143-16.

4 Law of Ukraine “On Scientific and Scientific — Technical Activity” (Vidomosti Verkhovnoyi
Rady Ukrainy (VVRU), 2016, Ne 3, p. 25), http://zakon2.rada.gov.ua/laws/show/848-19.

> Law of Ukraine “On the State Budget of Ukraine for 2016, http://zakon3.rada.gov.ua/laws/
show/928-19.

¢ Borys PATON: “The Underfunding of the National Academy of Sciences of Ukraine will
lead to the decreasing of research projects and the loss of scientific staft”, http://www.golos.com.

ua/article/263445.
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country, which is unacceptable for the prospects of the development of science and
economy. The Law “On Scientific and Scientific-Technical Activities”includes the
path of reforms in the scientific sphere. The fundamental principle is to decentral-
ize the management of the science area, de-monopolize its financing sources and
the European approaches.

'This law allows starting the reform in the field of science and creation of intel-
lectual property. A reform that will give hope to young scientists to realize them-
selves in Ukraine and for Ukraine, which would eliminate bureaucratic legacy of
the Soviet system of science management in favor of a creative environment, to
encourage inventions, reform, which will mark the beginning of fashion in Ukraine
on science and scientists will turn from beggars to those who shape public opin-
ion, the consequences of which will be felt in all spheres of life.

Given all the above, there is the need to further enhance of the legal culture to
protect intellectual property rights, improve the overall level of training of quali-
fied specialists on these issues. This requires a large amount of special theoretical
knowledge and practical experience of improving the legislation, aimed at protect-
ing the rights of intellectual property objects, creation of favorable conditions for
the development of a civilized market for these objects.

Necessary government assistance promotes the protection of the intellectual
property and requires the introduction of organizational and legal measures. For
their implementation it is required the coordination of different public authori-
ties, private institutions and public organizations, determination of further ways
of development of the national system of legal protection of intellectual property
in Ukraine. The economic revival of our country, focusing on the development of
market relations, commitment to cooperation with the international community
need to be clearly defined prospects of the development and improvement of so-
cial relations in this important area.

Improving the culture of social relations in the sphere of intellectual proper-
ty will help to optimize the necessary conditions for creative intellectual work of
engineers, inventors, scientists, for the development of a civilized market of their
performance and commercialization of a wide range of different objects of intel-
lectual property, effective and honest business. All this is necessary for the devel-
opment of the national economy and the improvement of the welfare of citizens,
ensuring national security of our country and raising the general cultural level of
our citizens, which will considerably improve the preconditions for European in-
tegration in the near future.



Ukrainian intellectual property — innovative horizons 49

Ukrainska wtasnos¢ intelektualna —
innowacyjne horyzonty

Streszczenie. Artykut dotyczy wzrostu znaczenia wiasnoscei intelektualnej i potrzeby zapewnienia
efektywnej i skutecznej jej ochrony prawnej. Harmonizacja norm prawa miedzynarodowego sta-
nowi cze¢$¢ tych zmian. Przyjeta Narodowa Strategia rozwoju wlasnosci intelektualnej na Ukrainie
do 2020 okresla gléwne zalozenia i perspektywy systemu ochrony wiasnosci intelektualnej, np. cele,
strategiczne kierunki i gléwne zadania, ktérych wykorzystanie i wprowadzenie powinno zosta¢ do-
konane przez paristwo w odniesieniu do sfery wlasnosci intelektualnej. Rozwdj sfery intelektualnej
na Ukrainie wymaga zaréwno poprawy norm prawnych, jak réwniez mechanizméw paristwowego
zarzadzania wlasnoscig intelektualng oraz stworzenia odpowiednich ram instytucjonalnych. Obecnie
nadal aktualne sg pytania dotyczace poprawy mechanizméw ochrony praw nabycia wlasnosci intelek-
tualnej, odpowiedniej regulacji wlasnosci intelektualnej i ustanowienia skutecznych mechanizméw
prawnej ochrony wlasnosci intelektualne;.

Stowa kluczowe: wlasnos¢ intelektualna, Narodowa Strategia rozwoju wlasnosci intelektualnej do

2020 na Ukrainie

Yuriy Boshytskyi — Rector of Kyiv University of Law of NASU, professor. inter-dep@kul.kiev.ua;

www.kul.kiev.ua
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Statut jednostki pomocniczej gminy -
aspekty formalne

Abstrakt. Zgodnie z wolg ustawodawcy organizacje i zakres dziatania jednostki pomocniczej okre-
§la rada gminy odrebnym statutem, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkaricami. W artykule
dokonano analizy statutu jednostki pomocniczej pod katem jego cech formalnych, w szczegélno-
§ci przedstawiono uchwalenie statutu jednostki pomocniczej jako elementu procedury utworzenia
takiej jednostki oraz zaznaczono, ze musi ono zosta¢ poprzedzone konsultacjami z mieszkaicami.
Oméwiono zagadnienie charakteru prawnego, formy, promulgacji i wymaganej prawem odr¢bnosci
statutu jednostki pomocniczej. Rozwazania oparto przede wszystkim na orzecznictwie, pogladach
wypracowanych w doktrynie oraz wlasnych ustaleniach Autorki.

Stowa kluczowe: statut jednostki pomocniczej gminy, forma, charakter prawny, odrebnos¢, pro-
mulgacja

Wprowadzenie

Istota jednostek pomocniczych gminy jest ich pomocniczy i spoleczno-terytorial-
ny charakter, jak tez to, Ze nie s3 samorzadem sensu stricto. Pomocniczy charakter
tych jednostek wyraza si¢ w tym, Ze ,przejmujac na swoim terytorium realizacje
zadan publicznych, ulatwiajg one gminie wykonywanie jej zadan™. Spoteczno-
-terytorialny charakter jednostki pomocniczej oznacza, iz jednostka taka obejmu-
je dwa elementy: mieszkaficow i obszar, a przynaleznos¢ do niej — od momentu
powstania takiej jednostki — kreowana jest ex /ege. Sad administracyjny stwierdzi,
ze yjednostka pomocnicza gminy (osiedle, dzielnica) nie jest dobrowolnym, lecz
przymusowym zrzeszeniem oséb zamieszkatych na okreslonym terytorium, ktére
realizuje, podobnie jak gmina, cele ogélne okreslone ustawg i statutem™. Jednostka

L A. Szewc, [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Samorzqd gminny. Komentarz, Dom Wydaw-
niczy ABC, Warszawa 2005, s. 61. Zob. tez D. Fleszer, Tworzenie jednostek pomocniczych gminy jako
forma realizacji zasady pomocniczosci, ,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 4, s. 26 i n.; H. Izdebski, Jed-
nostki pomocnicze gminy — pomigdzy organami gminy a obywatelami jako podmiotem wladzy lokalne,
»Samorzad Terytorialny” 2011, nr 12, s. 99; M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Wyd. Wol-
ters Kluwer Polska, Warszawa 2010, s. 38.

2 Postanowienie WSA w Gliwicach z 25.02.2010 r., IV SA/GL 597/09, CBOSA. Tak tez zob.
wyrok WSA w Lublinie z 7.10.2010 r., IIT SA/Lu 193/10, CBOSA.
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pomocnicza gminy nie jest samorzadem sensu stricto; nie jest gming (podstawows
jednostka samorzadu terytorialnego) i nie jest kolejna, nizej usytuowang jednost-
ka samorzadu terytorialnego.

Wedlug definicji stownikowej statut to ,zbiér przepiséw okreslajacych struk-
ture, zadania i sposéb dziatania instytucji lub organizacji™. Za kluczowy element
legalnej definicji statutu jednostki pomocniczej gminy nalezy uznaé sformulo-
wanie zawarte w art. 35 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?,
zgodnie z ktérym organizacje i zakres dzialania jednostki pomocniczej okresla
rada gminy odrebnym statutem, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkaicami.
W mysl zalozeri ustawodawcy statut jednostki pomocniczej gminy jest zatem ak-
tem, w ktérym okresla si¢ organizacje oraz zakres dzialania takiej jednostki, i kté-
ry jest uchwalany w szczegdlnym trybie obejmujacym konsultacje z mieszkaricami
(art. 35 ust. 1 uw.s.g.).

Celem opracowania jest scharakteryzowanie statutu jednostki pomocniczej
gminy w zakresie jego cech formalnych, opierajac si¢ przede wszystkim na orzecz-
nictwie, rozstrzygnieciach organéw nadzoru, literaturze przedmiotu oraz wiasnych
ustaleniach Autorki. Poza prowadzonymi rozwazaniami pozostawiono analiz¢ me-
rytorycznych postanowien statutéw jednostek pomocniczych, niemniej pewne uwa-
gi dotyczace tych kwestii takze zostaly poczynione, w pewnych obszarach bowiem
kwestie formalne i merytoryczne ,splataja si¢”. Podjecie tego tematu zostalo po-
dyktowane tym, ze cho¢ regulacje dotyczace statutu jednostki pomocniczej gminy
znalazly si¢ juz w tekscie pierwotnym ustawy o samorzadzie terytorialnym?, to nie
spos6b uznaé, ze problematyka ta zostala wyjasniona w stopniu wystarczajacym i nie
budzi juz watpliwosci. Dobitnie §$wiadczy o tym zwlaszcza niestabnaca aktywnos¢
sad6éw administracyjnych i organéw nadzoru dotyczaca omawianej problematyki.

1. Uchwalenie statutu jednostki pomocniczej gminy
jako obligatoryjny element procedury utworzenia takiej jednostki
i wylgcznosé regulacji statutowej

Istotna cecha statutu jednostki pomocniczej gminy jest to, iz jego uchwalenie jest
nierozerwalnie zwigzane z samym utworzeniem jednostki pomocniczej gminy.
W tym sensie mozna przyjac, ze statut jednostki pomocniczej gminy jest aktem
niesamodzielnym, tzn. nie moze zosta¢ przyjety w gminie, w ktdrej nie utworzono

S Stownik jezyka polskiego, PWN, https://sjp.pwn.pl/szukaj/statut.html [dostep: 15.03.2017].

4 Tj.Dz.U. 2 2018 1. poz. 994 ze zm. (dalej: u.s.g.).

5 Tekst pierwotny Dz.U.z 1990 r. Nr 16, poz. 95. Poczatkowo brzmienie art. 35 bylo lakoniczne,
zawieral on bowiem tylko dwa ustepy i stanowil, ze organizacje i zakres dziatania jednostki pomoc-
niczej okresla rada gminy odrebnym statutem oraz ze statut moze przewidywa¢ powolanie jednostki
nizszego rzgdu w ramach jednostki pomocnicze;.
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jednostki pomocniczej. Ponadto taki akt musi funkcjonowa¢ w obrocie prawnym
przez caly czas istnienia jednostki pomocniczej w gminie.

W $wietle przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym utworzenie jednostki po-
mocniczej w gminie wymaga: okreslenia zasad tworzenia jednostek pomocniczych
w statucie gminy (art. 5 ust. 3 u.s.g.); utworzenia jednostki pomocniczej przez rade
gminy, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkaicami lub z inicjatywy miesz-
karicéw (art. 5 ust. 112 u.s.g.); okreslenia organizacji i zakresu dziatania jednostki
pomocniczej odregbnym statutem, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkaicami
(art.35 ust. 1 u.s.g.). Ustawodawca nie przewiduje w ustawie o samorzadzie gmin-
nym sytuacji, w ktérych wskazana procedura tworzenia jednostek pomocniczych
bylaby wyltaczona®, dlatego jako naruszajace prawo nalezy oceni¢ préby modyfi-
kacji tej procedury przez gminy.

Nie doszlo do zgodnego z prawem utworzenia jednostki pomocniczej gminy,
jesli nie uchwalono statutu takiej jednostki, w kazdym bowiem przypadku utwo-
rzenia jednostki pomocniczej lokalny prawodawca jest zobowigzany do uchwale-
nia jej statutu. Dochodzi do istotnego naruszenia prawa, gdy gmina przyjmuje, ze
na mocy swojej uchwaly utworzyla taka jednostke, ale nie uchwalila jej statutu. Jak
podniesiono w orzecznictwie ,,z uwagi na nieuchwalenie jego statutu — nie sposéb
ustalié, jaki posiada ono obszar, na jakich zasadach i w jakim trybie nalezy prze-
prowadzi¢ wybory do jego organéw, jakie wyznaczono im zadania, ani w jakim
zakresie i formie ma by¢ dokonywana kontrola i nadzér organéw Gminy S. nad
dziatalnoscia jego organéw””. Niewystarczajace jest takze samo zaktualizowanie
statutu gminy w zakresie imiennego wykazu jednostek pomocniczych, by uzna¢,
ze doszto do utworzenia kolejnej jednostki pomocniczej. Wymienienie tych jed-
nostek w statucie gminy powinno by¢ bowiem dziataniem wtérnym; konsekwencja
utworzenia kolejnej jednostki pomocniczej zgodnie z wymogami ustawy o samo-
rzadzie gminnym. Samo ,dopisanie” kolejnej jednostki pomocniczej do katalogu
juz istniejacych jednostek pomocniczych nie oznacza utworzenia takiej jednostki
zgodnie z przepisami prawa®.

Rada gminy moze w jednej uchwale postanowi¢ o utworzeniu jednostki pomoc-
niczej i jednoczesnie o nadaniu jej statutu’® albo rada gminy moze podjaé¢ odreb-
ne uchwaty; uchwale w przedmiocie utworzenia jednostki pomocniczej i uchwale

¢ W odrebny sposéb tworzenie jednostek pomocniczych uregulowano w odniesieniu do War-
szawy. Zob. art. 5 ust. 1-4 ustawy z 15.03.2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy, tekst jedn.
Dz.U. 72018 r. poz. 1817 ze zm.

7 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 5.05.2011 r., IIT SA/Wr 126/11, CBOSA. Sad admini-
stracyjny uznal, ze ,Aktem zalozycielskim moze by¢ w tym wypadku tylko uchwata Rady Miej-
skiej w sprawie uchwalenia statutu sotectwa, nie za$ uchwata w przedmiocie zmiany Statutu Miasta
i Gminy S., w ktérej stwierdzono jedynie jego istnienie”.

8 Ibidem.

9 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 1.03.2007 r., IV SA/GL 1488/06, CBOSA.
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w przedmiocie okreslenia organizacji i zakresu dzialania jednostki pomocniczej
gminy odrebnym statutem!. Ustawodawca nie formuluje tu szczegélnych wymo-
géw, dlatego rada gminy wspomniane uchwaly podejmuje na zasadach ogdélnych,
zgodnie z art. 14 u.s.g.

Nalezy zauwazy¢, ze o ile utworzenie jednostki pomocniczej gminy zawsze,
»automatycznie”, wiaze si¢ z okresleniem jej organizacji i zakresu dzialania od-
rebnym statutem, o tyle mozliwe sa zmiany dotyczace okreslenia organizacji i za-
kresu dziatania jednostki pomocniczej gminy odrebnym statutem, ktére nie maja
zwigzku z procedurg tworzenia tej jednostki, czyli wylacznie zmiany regulacji po-
mieszczonych w statucie jednostki pomocnicze;j.

Analiza postanowien ustawy o samorzadzie gminnym prowadzi do konstatacji,
iz w danym czasie w odniesieniu do konkretnej jednostki pomocniczej w obrocie
prawnym moze funkcjonowa¢ tylko jeden akt okreslajacy jej organizacje i zakres
dzialania, tzn. statut jednostki pomocniczej. Dlatego mozna méwié¢ o zasadzie
wylacznosci regulacji statutu jednostki pomocniczej w odniesieniu do okreslenia
organizacji i zakresu dzialania takiej jednostki.

Przyjecie takiego stanowiska wynika z klarownego w tym zakresie art. 35 ust.
1-3 u.s.g., w powiazaniu z konstytucyjng zasada legalizmu oraz regulacja zawarta
w § 119 ust. 1 zalgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z 20 czerw-
ca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej™!, zgodnie z ktéra ,,na pod-
stawie jednego upowaznienia ustawowego wydaje si¢ jedno rozporzadzenie, ktére
wyczerpujaco reguluje sprawy przekazane do unormowania w tym upowaznie-
niu”, przy czym regulacja ta, na podstawie § 143 ,Zasad techniki prawodawczej”,
znajduje zastosowanie w stosunku do aktéw prawa miejscowego. Niedopuszczalne
jest podejmowanie uchwal, w ktérych rada gminy bedzie ,,réwnolegle” okresla¢
(dookresla¢) materi¢ organizacji i zakresu dziatania jednostki pomocniczej, ktéra
w $wietle ustawy o samorzadzie gminnym ma zosta¢ uregulowana w statucie jed-
nostki pomocniczej gminy. Teze te potwierdza takze orzecznictwo. Wojewddzki
Sad Administracyjny we Wroctawiu stwierdzil niewazno$¢ uchwaty w przedmiocie
zarzadzenia wyboréw Przewodniczacego Zarzadu i Zarzadu Osiedla oraz ustale-
nia ordynacji wyborczej dla przeprowadzenia wybordw, stwierdzajac, iz omawia-
na uchwala w sposéb istotny narusza art. 94 Konstytucji oraz art. 40 ust. 2 pkt 1
w zwigzku z art. 35 ust. 3 u.s.g. oraz podzielil stanowisko wojewody, iz z art. 35 ust. 3
u.s.g. ,jjednoznacznie wynika, ze zasady i tryb wyboréw oraz organizacje i zadania
organéw jednostki pomocniczej okresla jej Statut™2. Materia ta nie moze, zatem
zosta¢ uregulowana w innej, odrgbnej uchwale rady gminy.

10 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 5.05.2011 r., IIT SA/Wr 126/11, CBOSA.
1 Tj. Dz.U. 2 2016 1. poz. 283.
12 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 14.01.2005 r., IT SA/Wr 2800/03, CBOSA.
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Podobnie, jako sprzeczng z prawem, oceniono regulacje, ktéra bez wyrazniej
podstawy prawnej, w odrebnej uchwale dotyczacej opieki nad zwierzetami bez-
domnymi wprowadzila dodatkowe zadania dla organéw jednostek pomocniczych
gminy. Wojewddzki Sagd Administracyjny we Wroctawiu stusznie przychylit sie do
stanowiska organu nadzoru, iz w sposéb istotny narusza prawo nalozenie na or-
gany jednostek pomocniczych (tu: soltyséw) obowigzku aktywnego poszukiwania
wlascicieli lub opiekunéw zwierzat gospodarskich dokonane w programie opie-
ki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat, skoro
obowigzek taki nie wynika jednoczesnie z uchwalonych przez radg¢ statutéw tych
jednostek pomocniczych®. Artykut 35 ust. 1 u.s.g. stanowi, ze organizacje i zakres
dzialania jednostki pomocniczej okresla rada gminy odrebnym statutem, po prze-
prowadzeniu konsultacji z mieszkaricami, a ust¢p 3 tego artykutu wyraznie zastrze-
ga okreslenie organizacji i zadari organéw jednostki pomocniczej do obligatoryjnej
materii takiego statutu. Kwestionowanym postanowieniem rada gminy wkroczyla
w materi¢ zastrzezong przez art. 35 ust. 1 i ust. 3 u.s.g. do uregulowania w statucie
jednostki pomocniczej oraz dokonata przekroczenia ustawowej kompetencji okre-
$lonej w art. 11a ust. 11 ust. 2 pkt 1 ustawy z 21 sierpnia 1997 . o ochronie zwierzat!.

Uwazam, iz przedstawiona powyzej wyktadnia art. 35 ust. 1-3 u.s.g. (i innych
przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym, ktére przekazuja okreslone kwestie do
regulacji w statucie jednostki pomocniczej), ktéra nie pozwala na podejmowanie
ad hoc uchwal regulujacych materi¢ organizacji i zakresu dzialania jednostek po-
mocniczych gminy, ktéra ma przeciez by¢ uregulowana w statucie takiej jednostki,
jest zgodna z intencja ustawodawcy i ma stuzy¢ zapewnieniu wzglednej stabili-
zacji rozwigzan dotyczacych organizacji i dzialania tych jednostek na poziomie
konkretnych gmin. Taka konstrukcja ma takze zabezpieczy¢ udzial mieszkancéw
w postaci konsultacji w procedurze uchwalenia statutu jednostki pomocniczej, za-
gwarantowany w art. 35 ust. 1 u.s.g.

Jednoczesnie przepisy ustawy o samorzadzie gminnym nie daja podstaw do
twierdzenia, iz statut jednostki pomocniczej to jedyny akt regulujacy funkcjono-
wanie takiej jednostki uchwalany przez lokalnego prawodawece, przy czym funk-
cjonowanie jednostki pomocniczej rozumiem tu szeroko, przede wszystkim nie jest
ono tozsame z okresleniem organizacji i zakresu dzialania jednostki pomocniczej
odrebnym statutem. Do takiego wniosku prowadza szczegélowe regulacje zawarte
w ustawie o samorzadzie gminnym, bedace podstawa do pomieszczenia okreslo-
nych regulacji dotyczacych jednostki pomocniczej gminy w uchwalach innych niz
jej statut. Wybrane kwestie zwigzane z funkcjonowaniem jednostek pomocniczych
gminy bedg zatem regulowac takze inne uchwaly, w tym statut gminy.

13 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 14.01.2015 r., IT SA/Wr 752/14, CBOSA.
4 W brzmieniu: Dz.U. z 2013 1. poz. 856.
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W przypadku statutu gminy takie rozwigzania przewiduja: art. 5 ust. 3'%; art. 18a
ust. 1 w zw. z ust. 5 tego artykutu'®; art. 37a'7; art. 51 ust. 3 u.s.g.’® Mozna wskazaé
postanowienia ustawy o samorzadzie gminnym, w stosunku do ktérych ustawo-
dawca postuguje si¢ wylacznie okresleniem ,statut” i dlatego brak pewnosci czy
wolg ustawodawcy bylo ich uregulowanie w statucie jednostki pomocniczej, czy
w statucie gminy, na przyklad art. 48 ust. 1 u.s.g.'? Podobne watpliwosci dotycza
art. 37b ust. 112 u.s.g., przy czym w tym przypadku stosowna regulacja moze zo-
sta¢ pomieszczona albo w odrebnej uchwale rady gminy, albo w statucie gminy.
Natomiast w stosunku do art. 18 ust. 2 pkt 7 u.s.g. organ nadzoru przyjal, iz oma-
wiana materia moze zosta¢ uregulowana w statucie jednostki pomocniczej lub w od-
rebnej uchwale rady gminy?. Na podstawie art. 39 ust. 4 u.s.g. rada gminy moze
upowazni¢ réwniez organ wykonawczy jednostki pomocniczej do zatatwiania in-
dywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej. Przyjmuje sig, iz upowaz-
nienie to przybiera posta¢ odrebnej uchwaty?’. Watpliwosci moze budzi¢ nawet
art. 35 ust. 2 u.s.g., ktéry stanowi, iz statut moze przewidywac powolanie jednostki
nizszego rzedu w ramach jednostki pomocniczej. Ustawodawca nie doprecyzowal

5 Zgodnie z nim to statut gminy okresla zasady tworzenia, faczenia, podziatu oraz znoszenia
jednostki pomocniczej.

16 Zgodnie z ktérymi rada gminy kontroluje dziatalno$¢ wdéjta, gminnych jednostek organiza-
cyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy; w tym celu powoluje komisje rewizyjna, przy czym
zasady i tryb dzialania komisji rewizyjnej okresla statut gminy.

7 Zgodnie z ktérym przewodniczacy organu wykonawczego jednostki pomocniczej moze
uczestniczy¢ w pracach rady gminy na zasadach okreslonych w statucie gminy, bez prawa udziatu
w glosowaniu. Przewodniczacy rady gminy jest kazdorazowo zobowiazany do zawiadamiania, na
takich samych zasadach jak radnych, przewodniczacego organu wykonawczego jednostki pomoc-
niczej o sesji rady gminy.

18 Zgodnie z nim to statut gminy okresla uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia
gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy.

19 Stanowi on, ze jednostka pomocnicza zarzadza i korzysta z mienia komunalnego oraz roz-
porzadza dochodami z tego zrédla w zakresie okreslonym w statucie. Statut ustala réwniez zakres
czynnosci dokonywanych samodzielnie przez jednostke¢ pomocniczg w zakresie przystugujacego
jej mienia. Sformulowanie to w polaczeniu ze stwierdzeniem, Ze to statut jednostki pomocniczej
okresla jej organizacje i zakres dzialania prowadzi do przyjecia, ze materia ta powinna by¢ pomiesz-
czona w statucie jednostki pomocniczej. Taki poglad wyrazono w wyroku WSA w Bydgoszczy
218.12.2013 r., IT SA/Bd 347/13, CBOSA, w ktérym stwierdzono, ze prawo sotectwa do korzystania
z mienia komunalnego, zgodnie z art. 48 ust. 1 u.s.g. okreslone jest w statucie solectwa, ktéry powi-
nien precyzowad, jakimi sktadnikami mienia komunalnego sotectwo zarzadza i z jakich korzysta,
a sam fakt przynaleznosci do wspélnoty samorzadowej nie jest Zrédiem legitymacji skargowe;j. Nie-
mniej, jesli wezmie si¢ pod uwage, ze regulacje art. 48 ust. 1 u.s.g. mozna polaczy¢ z pojeciem szero-
ko rozumianej gospodarki finansowej prowadzonej przez jednostke pomocniczg w ramach budzetu
gminy (art. 53 ust. 3 u.s.g.), to wydaje sig, ze alternatywnie materia ta mogtaby zosta¢ uregulowana
w statucie gminy.

20 Zob. rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslgskiego 2z 2.11.2015 r., NK-
N.4131.103.59.2015.MG, Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego, poz. 4579.

2 Zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warmirisko-Mazurskiego z 27.07.2015 r.,
PN.4131.207.2015, Dz.Urz. Woj. Warmirisko-Mazurskiego 2015 r. poz. 2796, Legalis.
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przeciez, o ktéry statut chodzi — jednostki pomocniczej czy gminy. Usytuowanie tej
regulacji w ramach art. 35 u.s.g., ktéry zasadniczo odnosi si¢ do statutu jednostki
pomocniczej, moim zdaniem — w oparciu o wykladni¢ systemowa — nakazuje, by
przyjaé, iz chodzi tu wlasnie o statut jednostki pomocniczej. Wreszcie, omawiane
zagadnienie komplikuje fakt, ze pewne kwestie dotyczace wskazanych rodzajowo
jednostek pomocniczych (solectw) moga regulowaé odrebne uchwaly rady gmi-
ny podejmowane na podstawie ustawy z 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim?2.

W konsekwencji funkcjonowanie jednostek pomocniczych gminy zawsze bedzie
regulowane przez lokalnego prawodawce przepisami pomieszczonymi w co naj-
mniej dwdéch aktach prawa miejscowego: statucie jednostki pomocniczej i statucie
gminy. W tym ostatnim akcie obowigzkowo w zakresie okreslenia zasad tworzenia,
taczenia, podziatu oraz znoszenia jednostki pomocniczej, kontroli jednostek po-
mocniczych gminy przez komisje rewizyjna, okreslenia uprawnieri jednostki po-
mocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy, na-
tomiast fakultatywnie w zakresie innych kwestii, ktérych mozliwosé uregulowania
w statucie gminy przewidziano w przepisach ustawy o samorzadzie gminnym?.
Wybrane kwestie zwigzane z funkcjonowaniem jednostek pomocniczych moga re-
gulowa¢ dodatkowo, jak juz powyzej podniostam, inne, odrebne uchwaly podjete
przez lokalnego prawodawcg. Takie rozproszenie regulacji dotyczacych jednostki
pomocniczej w réznych uchwatach rady gminy, przewidziane przez ustawodaw-
cg, nie wydaje si¢ optymalne i nie uatwia gminom dochowania regul wyplywaja-
cych z konstytucyjnej zasady demokratycznego pafistwa prawnego, w tym nakazu
przyzwoitej legislacji (w szczegdlnosei stanowienia prawa przejrzystego, jedno-
znacznego i dostatecznie okreslonego), ktéry jest skierowany do wszystkich pod-
miotéw tworzacych prawo. De lege ferenda mozna postulowad, by jej calo§¢ materii
zwigzanej z szeroko rozumianym ustrojem wewngtrznym jednostki pomocniczej
zostala przekazana przez ustawodawce do uregulowania w statucie jednostki po-
mocniczej gminy.

22 Zob. art. 2 ust. 1, art. 4 ust. 1 ustawy z 21.02.2014 r. o funduszu soteckim, Dz.U. z 2014 r. poz.
301 ze zm.

B W szezegdlnosci w art. 37a u.s.g. przyjeto, ze zasady uczestniczenia przez przewodniczacego
organu wykonawczego jednostki pomocniczej w pracach rady gminy mogg zosta¢ okreslone przez
rade gminy w statucie gminy (nie za$ statucie jej jednostki pomocniczej). Zob. tez rozstrzygniecie
nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z 17.09.2015 r., NK-N.4131.127.30.2015.MS6, Dz.Urz. Wo;.
Dolnoslaskiego, poz. 3908, w ktérym przyjeto, ze rada dysponuje tu swoboda co do tego, czy okre-
§li te zasady, ale jesli zdecyduje sie to uczynié, to — zdaniem organu nadzoru — okresla je w statucie

gminy.
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2. Konsultacje jako element procedury uchwalenia statutu
jednostki pomocniczej

Szczegdblng cechy statutu jednostki pomocniczej gminy jest to, ze nalezy on do tych
aktéw, w przypadku ktérych obligatoryjnym elementem procedury ich uchwalenia
sa konsultacje z mieszkaricami®*. Nie chcgc szczegélowo omawiaé tychze konsul-
tacji, poniewaz zostalo to juz uczynione®, warto jednak wskaza¢ kluczowe ustale-
nia dotyczace tego zagadnienia.

Zasady i tryb przeprowadzenia tych konsultacji musza zostaé¢ okreslone
w uchwale, przy czym gmina ma swobodg¢ co do wyboru modelu okreslenia zasad
i trybu przeprowadzenia konsultacji, z art. 5a ust. 11 2 u.s.g. nie wynika bowiem
zakaz ustalenia w jednej uchwale ogélnych zasad, a nast¢pnie — w zaleznosci od
potrzeb — szczegélowego uregulowania w kolejnych uchwatach zasad i trybu prze-
prowadzenia konkretnych konsultacji®. Z art. 5a ust. 2 u.s.g. wynika jednak zakaz
subdelegacji kompetencji do okreslenia zasad i trybu przeprowadzenia konsulta-
¢ji przez rade gminy. Rada gminy nie moze tej kompetencji wprost przekazaé, na
przyktad wéjtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta), albo nie moze pomiescic
w uchwale okreslajacej ogdlnie zasady i tryb przeprowadzania konsultacji posta-
nowier, ktére w istocie przekazywalby te kwestie (tzn. zasady i tryb) do uregulo-
wania innemu podmiotowi: ,W ocenie sagdu, norma art. 5a ust. 2 u.s.g., pozosta-
wia okreslenie zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji z mieszkaficami gminy
do wylacznej kompetencji rady gminy. Uzycie przez ustawodawce sformutowania
o charakterze kategorycznym »okresla« oraz wskazanie konkretnej formy »uchwa-
ta rady gminy« powoduje, ze tych kompetencji rada gminy nie moze scedowac na
woéjta gminy”%. Rolg organu wykonawczego gminy nie jest przeciez okreslenie po-

24 W przepisach ustawy o samorzadzie gminnym brak regulacji, ktéra wytaczataby przeprowa-
dzenia konsultacji z mieszkaricami zwigzanych z okresleniem organizacji i zakresu dziatania jed-
nostki pomocniczej odrebnym statutem. Inaczej jest w przypadku konsultacji zwigzanych z proce-
durg tworzenia jednostki pomocniczej — przepisy ustawy o samorzadzie gminnym przewiduja kon-
sultacje z mieszkaricami lub inicjatywe mieszkaricéw (art. 5 ust. 2 u.s.g.). W efekcie, gdy w sprawie
utworzenia jednostki pomocniczej pojawi sie¢ ,inicjatywa mieszkaricéw”, konsultacje przestaja by¢
obligatoryjnym elementem procedury (w odniesieniu do samego tworzenia jednostki pomocniczej,
ale nie w odniesieniu do uchwalenia statutu jednostki pomocniczej), niemniej zastosowanie przez
ustawodawce spéjnika ,lub” wskazuje, ze nawet inicjatywa mieszkaricéw nie musi wykluczaé z tej
procedury konsultacji z mieszkaricami. Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 1.03.2007 r., IV SA/GL
1488/06, CBOSA.

% Zob. A. Feja-Paszkiewicz, Statut jednostki pomocniczej gminy — co konsultowac?,,,Samorzad Te-
rytorialny” 2017, nr 5, 5. 42 i n.; eadem, Konsultacje zwigzane z okresleniem organizacji i zakresu dzia-
lania jednostki pomocniczej gminy odrebnym statutem w orzecznictwie sqdow administracyjnych, [w:]
Aktualne wyzwania demokracji partycypacyjnej w Polsce i na swiecie, red. P. Kuczma, Wydawnictwo
Uczelni Jana Wyzykowskiego, Polkowice 2017, s.123 i n.

2 Zob. wyrok NSA 210.10.2000 r., IT SA/Ed 1097/00, CBOSA.

27 WSA w Lublinie w wyroku z dnia 31.05.2012 r., ITII SA/Lu 236/12, CBOSA.
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wyzszych kwestii, a wykonanie okreslajacej je uchwaly, czyli przeprowadzenie kon-
sultacji w oparciu na uregulowaniach zawartych w uchwale rady gminy.

Nie mozna przyja¢, ze rada gminy dziala zgodnie z prawem, uchwalajac statut
jednostki pomocniczej w sytuacji, gdy w gminie w ogole nie podjeto uchwaty okre-
$lajacej zasady i tryb przeprowadzenia konsultacji z mieszkaricami®®. Jako sprzecz-
ng z prawem nalezy ocenic sytuacj¢, w ktérej zaszly okreslone dziatania faktyczne
(zdaniem zainteresowanej gminy byly to konsultacje), ale w momencie podjecia
uchwaly okreslajacej organizacj¢ i zakres dzialania jednostek pomocniczych od-
rebnymi statutami, w obrocie prawnym nie funkcjonowata uchwata okreslajaca za-
sady i tryb przeprowadzania konsultacji?. Podobnie nie mozna przyjaé, ze doszlo
do wymaganych prawem konsultacji, gdy w oparciu na postanowieniach uchwaty,
ktére okreslaly jedynie hastowo wybrane elementy zasad i trybu przeprowadze-
nia konsultacji, podjeto okreslone dziatania faktyczne, zaniechanie prawidlowe-
go i formalnego okreslenia zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji w sposéb
istotny narusza bowiem prawo, a ,obowiazek ten nie moze by¢ zniesiony w sytu-
acji, gdy potrzeba zmiany statutéw konkretnych jednostek pomocniczych wyni-
ka z ustawowego wymogu dostosowania granic osiedli do okregéw wyborczych
w wyborach do rad gmin™®.

Nie mozna tez uzna¢, ze gmina w sposéb zgodny z prawem przyjela statut jed-
nostki pomocniczej w sytuacji, gdy nie dysponuje dokumentacja poswiadczajacg ten
takt. Brak odpowiedniej dokumentacji, w tym uchwaly okreslajacej zasady i tryb
przeprowadzenia konsultacji, oznacza koniecznosé przyjecia, ze

statuty solectw nie zostaly poddane spolecznej konsultacji z mieszkaricami tych solectw. Nie
ma nawet dowodu na to, ze projekty statutéw zostaly w ogéle uprzednio podane do wiado-
mosci mieszkaricéw, ktérych samorzad pomocniczy byt przedmiotem zaskarzonych uchwat.
Tymczasem projekt statutu nie tylko nalezy poda¢ do publicznej wiadomosci, ale konieczne
jest przekazanie wyjasnied mieszkaricom terenu, ktérych statut ma dotyczy¢ oraz stworzenie
realnych mozliwosci sformulowania przez te osoby uwag lub propozycji, a takze — rozwazenie

tych propozycji czy zastrzezen3.

Za spelniajace wymog zawarty w art. 35 ust. 1 u.s.g. nie mogg zosta¢ uznane
konsultacje przeprowadzone w innej sprawie®, czy tez dzialania pozorne, ,, Wymaég

28 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z 10.10.2007 r., II SA/Sz 885/07, CBOSA; wyrok WSA
w Lublinie z 29.05.2008 r., IIT SA/Lu 178/08, CBOSA.

2 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 10.10.2013 r., IIT SA/Kr 66/13, CBOSA; wyrok WSA
w Warszawie z 16.12.2015 r., IT SA/Wa 673/15, CBOSA.

30 Wyrok WSA w Gliwicach z 12.03.2007 ., IV SA/GL 1456/06, CBOSA.

31 Wyrok WSA w Krakowie z 18.09.2014 r., ITT SA/Kr 380/14, CBOSA.

32 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 11.10.2012 r., III SA/Kr 886/12, CBOSA. Zainteresowana
gmina argumentowala przed sadem administracyjnym, ze uchwalenie statutéw dzielnic poprzedzi-
ty konsultacje, poniewaz wezesniej odbyly sie konsultacje przewidziane na tle procedury nadania
miejscowosci praw miejskich.
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przeprowadzenia konsultacji z mieszkaicami jednostki pomocniczej winien by¢
rozumiany jako rzeczywiste oméwienie z mieszkaricami proponowanych regulacji
i umozliwienie mieszkaicom wyrazenia o nich opinii™.

Sama gmina nie ma mozliwosci wyeliminowania z procedury uchwalenia statu-
tu jednostki pomocniczej konsultacji z mieszkaricami, w szczeg6lnosci gmina nie
moze wprowadzi¢ nowego, nieznanego przepisom ustawy o samorzadzie gmin-
nym trybu zmiany obowigzujacego statutu jednostki pomocniczej polegajacego
na wyeliminowaniu z tego trybu przewidzianych w art. 35 ust. 1 u.s.g. konsulta-
¢ji, zastepujac je ,opinig zebrania wiejskiego uchwalong bezwzgledna wiekszoscia
gloséw przy obecnosci, co najmniej 10% jego czlonkéw”™*. Nie mozna tez przyjac,
jak argumentowala w toku postepowania sgdowoadministracyjnego zainteresowa-
na gmina, ze brak postanowien w obowigzujacym statucie jednostki pomocniczej
zwalnia ja z wymogu podjecia uchwaly okreslajacej zasady i tryb przeprowadzenia
konsultacji z mieszkaricami i przeprowadzenia konsultacji w przypadku wprowa-
dzania do niego zmian®.

Nalezy podkresli¢, ze samo wyeliminowanie z obrotu prawnego uchwaly
w sprawie uchwalenia statutéw jednostek pomocniczych przez rad¢ gminy, ktérej
wezesniejsze uchwalenie nie poprzedzity wymagane prawem konsultacje z miesz-
karicami, nie czyni zb¢dnym stwierdzenia przez sad administracyjny niewaznosci
zaskarzonej uchwaly® oraz ze brak przeprowadzenia konsultacji z mieszkaricami
poprzedzajacych uchwalenie statutu jednostki pomocniczej istotnie narusza prze-
pisy regulujace procedure podjecia uchwaly i stanowi wystarczajaca przeslanke, by
sad administracyjny wyeliminowal, jako sprzeczng z prawem, w calosci uchwate
wprowadzajaca statut’”. W takim przypadku sad nie musi dodatkowo bada¢ czy
konkretne postanowienia wyeliminowanego statutu naruszaty prawo.

Warto zasygnalizowad, ze w ostatnich latach watpliwosci wywolata kwestia czy
konsultacje z mieszkaricami przewidziane w art. 35 ust. 1 u.s.g. majg obligatoryjny
charakter w odniesieniu do calej tresci statutu jednostki pomocniczej gminy, czy —
jak przyjat NSA w wyrokach z 2010 r.3? — obligatoryjne konsultacje nalezy ogra-

niczy¢ do regulacji wskazanych w art. 35 ust. 3 pkt 3 1 4 u.s.g., co oznacza, ze spod

3 Wyrok WSA w Krakowie z 18.09.2014 r., ITT SA/Kr 380/14, CBOSA.

3 Wyrok WSA we Wroctawiu z 31.01.2014 r., ITI SA/Wr 887/13, CBOSA.

3 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z 10.10.2007 r., IT SA/Sz 885/07, CBOSA.

36 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 18.09.2014 r., IIT SA/Kr 380/14, CBOSA; wyrok WSA we
‘Wroctawiu z 29.04.2011 r., ITT SA/Wr 20/11, CBOSA.

37 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 1.03.2007 r., IV SA/GL 1488/06, CBOSA; wyrok WSA
w Krakowie z 4.07.2018 r., IIT SA/Kr 307/18, wyrok nieprawomocny, CBOSA.

38 Ihidem.

39 Zob.wyrok NSA 2 9.06.2010 r., IT OSK 378/10, CBOSA; wyrok NSA 21.09.2010 r., IT OSK
1310/10, CBOSA.
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obowigzkowych konsultacji nalezy wylaczy¢ migdzy innymi ujete w art. 35 ust. 3
pkt 2 u.s.g. zasady i tryb wyboréw organéw jednostki pomocniczej*.

Moim zdaniem kwestii tej nie mozna uzna¢ za jednoznacznie i definitywnie
wyjasnionej, o czym $wiadczg rozbieznosci istniejace w tym zakresie w orzecznic-
twie*. Nie podzielam stanowiska wyrazonego w wyrokach NSA z 2010 r.*> Wola
ustawodawcy, ktéra wynika z art. 35 ust. 1 u.s.g. bylo szerokie ujecie zakresu przed-
miotowego wskazanych konsultacji z mieszkaicami, a nie wyréznianie na tle tego
przepisu konsultacji obligatoryjnych i fakultatywnych. ,Organizacja i zakres dzia-
tania jednostki pomocniczej”, ktérym ustawodawca postuguje sie w art. 35 ust. 1
u.s.g. jest okresleniem szerszym niz ,,organizacja i zadania organéw jednostki po-
mocniczej” i ,zakres zadani przekazywanych jednostce przez gming oraz sposéb
ich realizacji”, o ktérych mowa w art. 35 ust. 3 pkt 3 i 4 u.s.g. Ustawodawca w art.
35 ust. 1 u.s.g. upowaznit rade gminy do okreslenia odrgbnym statutem organizacji
i zakresu dziatania jednostki pomocniczej, dlatego statut ten z zalozenia okresla
wiasnie te kwestie. W art. 35 ust. 1 u.s.g. i fine postanowiono, iz wszystkie elemen-
ty okreslajace organizacie i zakres dzialania jednostki pomocniczej, ujgte w odreb-
nym statucie jednostki pomocniczej, podlegaja konsultacjom. Natomiast w innych
przepisach ustawy o samorzadzie gminnym ustawodawca nie reguluje juz konsul-
tacji, a jedynie wskazuje obligatoryjne i fakultatywne elementy statutu jednostki
pomocniczej gminy®, przy czym wszystkie elementy o charakterze fakultatywnym,
ktére nie zostaly wprost wskazane w przepisach ustawowych, a ktére w ramach
swojej swobody legislacyjnej umiescila w tym akcie gmina, powinny by¢ desygna-
tami okreslenia ,organizacja i zakres dzialania jednostki pomocniczej”. W efekcie
uchwalenie statutu jednostki pomocniczej gminy, wprowadzenie do niego nowych
postanowien lub ich zmiang zawsze — skoro okreslaja one organizacje i zakres dzia-
tania jednostki pomocniczej — powinny poprzedzaé konsultacje z mieszkaricami.

40 Zob. A. Feja-Paszkiewicz, Statut jednostki pomocniczey...,s. 471 n.

4 Zob. eadem, Konsultacje zwigzane z okresleniem. .., s. 134 -137 i powolane tam orzecznictwo.

42 Zob.wyrok NSA 2 9.06.2010 r., 1T OSK 378/10, CBOSA; wyrok NSA 21.09.2010 r., I OSK
1310/10, CBOSA.

# Na tle przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym mozna wyrézni¢ obligatoryjne i fakulta-
tywne elementy tresci statutu jednostki pomocniczej. Elementy obligatoryjne wylicza art. 35 ust. 3
pkt 1-5 u.s.g. Elementy fakultatywne zostaly uregulowane w szczegélnosci w art. 35 ust. 2, art. 5c ust.
6 u.s.g., ktéry stanowi, ze rada gminy moze w statucie jednostki pomocniczej upowaznic jg do utwo-
rzenia rady senioréw jednostki pomocniczej. Przepisy ust. 3-5 stosuje si¢ odpowiednio. Ponadto lo-
kalny prawodawca moze uregulowaé w statucie jednostki pomocniczej inne elementy fakultatyw-
ne, ale muszg si¢ one miesci¢ w okresleniu ,,organizacja i zakres dziatania jednostki pomocnicze;j”.
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3. Charakter prawny, odrebno$¢ i promulgacja statutu
jednostki pomocniczej gminy

O tym, ze statut jednostki pomocniczej gminy jest aktem prawa miejscowego
wprost przesadza art. 40 ust. 2 pkt 1 u.s.g., w ktérym stanowi si¢, iz organy gminy
na podstawie ustawy o samorzadzie gminnym moga wydawa¢ akty prawa miej-
scowego w zakresie wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych,
w zwigzku z art. 35 ust. 1 u.s.g., w mysl ktérego organizacje i zakres dziatania jed-
nostki pomocniczej okresla rada gminy odrebnym statutem, po przeprowadzeniu
konsultacji z mieszkaricami. Stanowisko to znajduje potwierdzenie w nauce pra-
wa*, orzecznictwie® oraz rozstrzygnieciach organéw nadzoru®. Juz w wyroku NSA
21994 r. zauwazono, iz statut jednostki pomocniczej gminy ma przymiot przepisu
powszechnie obowigzujacego na obszarze gminy*. Naczelny Sad Administracyjny
podkreslit, Ze statuty te z mocy prawa posiadaja status aktu prawa miejscowego, co
oznacza, iz ,zawieraja normy powszechnie obowiazujace, abstrakcyjne i generalne
oraz ze zostaly wydane na podstawie wyraznych upowaznieri ustawowych przez
upowaznione do tego organy” oraz ze zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji statut
jednostki pomocniczej jest zrédtem powszechnie obowiazujacego prawa, na ob-
szarze dzialania organu, ktéry go ustanowit®.

Uznanie, ze statut jednostki pomocniczej gminy jest aktem prawa miejscowe-
go 1 jego postanowienia majg walor powszechnie obowigzujacy oznacza, ze obo-
wiagzujg one takze organy gminy, ktéra ten statut ustanowila, dlatego dzialaniom
gminy prowadzonym z naruszeniem postanowien statutu jednostki pomocniczej
mozna zarzuci¢ sprzeczno$¢ z prawem. Podkreslit to sad administracyjny, stwier-
dzajac, ze ,Ma on zatem przymiot przepisu powszechnie obowigzujacego na ob-
szarze gminy, wiaze jej organy i moze by¢ podstawg dzialan tych organéw, w tym
i podejmowania uchwat przez Radg¢™. Jednoczesnie nalezy mie¢ na wzgledzie, ze

Badajac zgodnosé z prawem uchwaly organu gminy wydanej na podstawie przepisu gmin-
nego, sad administracyjny nie jest zwigzany tym przepisem gminnym. Moze zatem zakwe-

4 Zob. P. Chmielnicki, Statut jednostki pomocniczej gminy, [w:] Encyklopedia samorzqdu teryto-
rialnego, red. K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik, Warszawa 2010, s. 795; M. Augustyniak, [w:]
Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 603; A. Szewc, [w:]
A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, gp. cit.,s. 344 i n.

4 Zob. wyrok NSA 7z 28.10.2003 r., II SA/Wr 1501/03, LEX nr 166987; wyrok WSA we Wro-
clawiu 2 26.10.2004 ., IT SA/Wr 889/03, CBOSA; wyrok WSA w Gliwicach z 1.03.2007 ., IV SA/
GL 1488/06, CBOSA; wyrok WSA w Olsztynie z 11.02.2016 r., IT SA/O1 1416/15, CBOSA.

4 Zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Zachodniopomorskiego z 31.05.2013 r.,
NK.3.4131.347.2013.MG, Dz.Urz. Woj. Zachodniopomorskiego, poz. 2381.

47 Zob. wyrok NSA oz. w Gdarisku z 9.02.1994 r., SA/Gd 2470-2471/93, CBOSA.

8 Wyrok NSA z15.01.2016 r., IT OSK 2690/15, CBOSA.

49 Ibidem.

50 Wyrok NSA oz. w Gdansku z 9.02.1994 r., SA/Gd 2470-2471/93, CBOSA.
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stionowac legalno$¢ podstawy prawnej uchwaly, i to niezaleznie od tego, czy uchwata, w ktérej
miesci si¢ przepis prawa miejscowego, przedstawiona zostata w trybie art. 90 powyzszej ustawy
organowi nadzoru, czy tez nie. Zaniechanie bowiem przez organ nadzoru wydania rozstrzy-
gniecia nadzorczego nie prowadzi do konwalidacji uchwaty®!.

W starszej literaturze przedmiotu mozna spotkac si¢ z pogladem, Ze nie moz-
na wykluczy¢ uchwalenia jednego statutu dla kilku jednostek pomocniczych®.
Aktualnie w doktrynie slusznie przewaza stanowisko przeciwne, w mysl ktére-
go rada gminy powinna uchwali¢ odrgbny statut dla kazdej jednostki pomoc-
niczej*. Tozsame ustalenia prezentowane sg w orzecznictwie. Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzil, iz nie moze dokonaé¢ oceny legalnosci zakwestiono-
wanych przed nim postanowien statutéw solectw, gdyz przedlozone mu statuty
nie obowigzuja, a

Artykul 35 ustawy o samorzadzie terytorialnym nieprzypadkowo postuguije sie liczba poje-
dynczg przy stowach solectwo, dzielnica (osiedle), statut. Oznacza to, ze rada gminy w drodze
uchwaly okresla organizacje i zakres dziatania kazdej z tych jednostek odrebnym statutem. Do-
kumenty, ktére przedstawita zainteresowana gmina nie posiadajg przymiotu statutéw solectw
T. 1 W. uchwalonych zgodnie z cytowanym przepisem ustawy. W istocie s3 one wypelnionym

nazwami solectw tekstem czegos, co mozna nazwac statutem wzorcowym. Moga wigc stano-
wié tylko projekt statutu kazdego z tych sotectw.

W wyroku z 2011 r. zauwazono, ze ,Rada gminy okresla bowiem organizacje
i zakres dzialania kazdej z jednostek pomocniczych odrebnym statutem i dopiero
woéwezas kazdy z tych statutéw staje si¢ prawem miejscowym”™. Podobnie WSA
w Warszawie w wyroku z 2015 r. zaznaczyl, iz art. 35 ust. 1 u.s.g. wymaga, by dla
kazdej jednostki pomocniczej uchwalono osobny statut, tzn. jedna jednostka — je-
den statut®.

Dyskusyjna jest kwestia, jaka posta¢ ma przybra¢ przewidziana w ustawie o sa-
morzadzie gminnym odrebno$¢ statutu jednostki pomocniczej gminy. Czy koniecz-
ne jest podjecie odrebnej uchwaly w odniesieniu do statutu kazdej z jednostek po-
mocniczych? Czy tez rada gminy moze podjaé w tej sprawie jedng uchwale, a cel
odrebnosci okreslenia organizacji i zakresu dzialania kazdej z jednostek pomoc-
niczych osiaggna¢ w inny sposéb? I czy sposéb ten moze polegaé na tym, ze statuty
te przybiorg postac¢ odrebnych zalacznikéw do jednej uchwaty?

SU Thidem.

52 Zob. M. Blazejczyk, A. Jurcewicz, B. Kozlowska, K. Strézczyk, Samorzqd mieszkaricow wsi
w systemie samorzqdu terytorialnego, ,Panistwo i Prawo”1990, nr 8, s. 28.

53 Zob. P. Chmielnicki, op. cit.,s. 796; A. Szewc, [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, op. cit., s. 344.

5 Wyrok NSA oz. w Gdansku z 9.02.1994 r., SA/Gd 2470-2471/93, CBOSA.

% Wyrok WSA we Wroctawiu z 5.05.2011 r., IIT SA/Wr 126/11, CBOSA.

56 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 6.08.2015 r., VIIT SA/Wa 520/15, CBOSA.
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W orzecznictwie sadowoadministracyjnym we wskazanym powyzej obszarze
badawczym uksztaltowaly si¢ dwa przeciwstawne stanowiska.

Wedlug pierwszego z nich przyjecie przez rade gminy statutu jednostki po-
mocniczej w formie zalgcznika do uchwaty w sposéb istotny narusza prawo i jest
podstawg do wyeliminowania z obrotu prawnego statutu ustanowionego w tej for-
mie. Reprezentatywne jest tu stanowisko wyrazone w wyroku WSA we Wroclawiu
z 26 pazdziernika 2004 ., w ktérym stwierdzono, ze ustrojodawca przesadzit
o0 zwigzaniu organéw samorzadu terytorialnego zasada praworzadnosci w zakresie
stanowienia prawa w Konstytucji, stanowiac, Ze organy samorzadu terytorialnego,
na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty
prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania tych organéw, przy czym
zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa, a

Warunkiem prawidtowosci aktu prawa miejscowego jest zachowanie formy prawnej tego
aktu. Forme prawna stanowienia prawa miejscowego reguluje art. 41 ust. 1 powolanej ustawy
o samorzadzie gminnym, stanowiac ,,Akty prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie
uchwaly”. Odstapienie od formy uchwaly jest dopuszczalne, tylko gdy tak stanowi przepis po-
wszechnie obowigzujacego prawa [...]. Stanowienie aktéw prawa miejscowego w formie nie-
dopuszczalnej w przepisach prawa powoduje, ze akt ten nie ma charakteru prawa miejscowego
przez to i mocy obowigzujacej. Unormowanie w art. 41 ust. 1 powolanej ustawy o samorzadzie
gminnym formy stanowienia prawa miejscowego wylacza stanowienie norm prawa powszech-
nie obowigzujacego w formie zalgcznika do uchwatys.

Sad administracyjny powolal tu takze § 29 rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw z 20 czerwca 2002 r. w sprawie Zasad techniki prawodawczej®, zgodnie
z ktérym ustawa moze zawiera¢ zalgczniki, a odestania do zatacznikéw zamiesz-
cza si¢ w przepisach merytorycznych ustawy (ust. 1), w zalacznikach do ustawy za-
mieszcza si¢ w szczegolnosci wykazy, wykresy, wzory, tabele i opisy o charakterze
specjalistycznym (ust. 2) i uznal, Ze w przepisie tym chodzi o dane drugoplanowe,
uzupelniajace jedynie tres¢ merytorycznych regulacji zawartych w akcie podsta-
wowym, odsylajacym do zatacznika. Przypomnial, iz zasady te maja zastosowanie
do aktéw prawa miejscowego, stosownie do § 143 powolanego rozporzadzenia.
W efekcie jego zdaniem przyjecie formy zalacznika dla statutu jednostki pomoc-
niczej stanowi razace naruszenie art. 41 ust. 1 u.s.g.%°

57 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 26.10.2004 r., IT SA/Wr 889/03, CBOSA.

58 Thidem.

% W brzmieniu: Dz.U. z 2003 r. Nr 24, poz. 199 ze zm.

60 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 26.10.2004 r., IT SA/Wr 889/03, CBOSA. Tak tez zob.
wyrok WSA we Wroctawiu z 14.01.2005 r., II SA/Wr 2800/03, CBOSA; wyrok WSA w Opolu
2 18.12.2006 r., IT SA/Op 597/06, CBOSA.
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Przeciwne stanowisko zaprezentowano w wyroku WSA w Warszawie
z 6 sierpnia 2015 1. i wyroku NSA z 15 stycznia 2016 r.%? Pierwszym z nich uchylo-
no rozstrzygnigcie nadzorcze, w ktérym wojewoda stwierdzit niewaznos¢ uchwaly
w sprawie uchwalenia statutéw solectw gminy, w ktérej § 1 zapisano, ze uchwala
si¢ statuty czternastu solectw, przy czym wskazano nazwe solectwa oraz numer
zalacznika do uchwaly, ktéry stanowi statut danego solectwa®. Zdaniem WSA
art. 35 ust. 1 u.s.g. faktycznie wymaga, by kazda jednostka pomocnicza posiadala
osobny statut, ale spetnienie tego wymogu nie wymaga podjecia odrgbnych uchwat
i nie wylacza mozliwosci uchwalenia wigcej niz jednego statutu jedng uchwata®.

Stanowisko to podtrzymal NSA. Uznal, ze zamieszczenie tresci merytorycznej
statutu jednostki pomocniczej w formie zalacznika do uchwaly to technika legisla-
cyjna, ktéra nie zastuguje na aprobate, ale nie moze by¢ kwalifikowana jako istotne
naruszenie prawa, o ktérym mowa w art. 91 ust. 1 u.s.g., skutkujace koniecznoscia
stwierdzenia niewaznosci uchwaly w sprawie uchwalenia statutu. Zachowany musi
by¢ wymdg odrebnosci regulacii statutowej dla kazdej jednostki pomocniczej, ale
»nie ma przeszkdéd prawnych zawarcia w jednej uchwale wigcej niz jednego sta-
tutu jednostki pomocniczej pod warunkiem, ze dla kazdej z tych jednostek po-
mocniczych uchwalono statut odrebny, to znaczy dotyczacy tej wlasnie jednostki
pomocniczej”®. Przyjecie przez gming statutéw jednostek pomocniczych w for-
mie odrebnych zalacznikéw do jednej uchwaly stanowi techniczne uproszczenie
procedury uchwatodawczej i nie ma wplywu na prawidtowos¢ realizacji ustawo-
wego wymogu wyposazenia kazdej jednostki pomocniczej w odrebny statut. Nie
pozbawilo to tych statutéw charakteru aktéw prawa miejscowego, ten zalezny byl
jedynie bowiem od tresci uchwaly (organizacja i zakres dzialania jednostki po-
mocniczej) oraz podjecia jej przez podmiot do tego ustawowo upowazniony (rada
gminy) w formie uchwaly. Naczelny Sad Administracyjny zaznaczyl, Ze umiesz-
czenie tresci merytorycznej statutéw w zalacznikach do uchwaty, w kontekscie za-
sad prawidlowej legislacji wymaganej w demokratycznym paristwie prawnym, nie
prowadzi do uznania, Ze zasady te zostaly naruszone w stopniu uzasadniajacym
wyeliminowanie uchwatly z obrotu prawnego®.

Co ciekawe, NSA takze odniést si¢ do powolanego juz rozporzadzenia w spra-
wie Zasad techniki prawodawczej, ale z jego postanowieri wyciagnal odmienne
wnioski, uznal bowiem, ze powolany juz ust. 2 § 29 tego rozporzadzenia postugu-

61 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 6.08.2015 r., VIII SA/Wa 520/15, CBOSA.

62 Zob. wyrok NSA 2 15.01.2016 r., IT OSK 2690/15, CBOSA.

6 Organu nadzoru argumentowal, ze omawiana uchwata istotnie narusza prawo, poniewaz art.
35 ust. 1 u.s.g. obliguje do podejmowania odrgbnych uchwal dla poszczegélnych solectw, w mysl za-
sady: jedno solectwo — jedna uchwata.

64 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 6.08.2015 r., VIII SA/Wa 520/15, CBOSA.

% Wyrok NSA z15.01.2016 r., IT OSK 2690/15, CBOSA.

66 Ibidem.
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je sie okresleniem ,w szczeg6lnosci”, co oznacza, ze w przepisie tym wymieniono
jedynie przyktadowo tres¢, ktéra moze by¢ umieszczona w zalacznikach, dlatego
zalacznik do uchwaly moze zawieraé takze inne elementy. Podkreslil, ze zalacz-
nik do uchwaly stanowi integralng czes¢ tej uchwaly, a jego charakter prawny jest
identyczny, jak samej uchwaty®’.

W efekcie mozna zauwazy¢, ze w obszarze dziatalnosci uchwalodawczej gmin
dotyczacej formy statutu jednostek pomocniczych gmin uksztaltowal si¢ uzus, ak-
tualnie akceptowany przez orzecznictwo, zgodnie z ktérym ujecie merytorycznych
regulacji w formie zatacznika do uchwaly nie narusza prawa w sposéb istotny i nie
skutkuje obowigzkiem wyeliminowania z obrotu prawnego statutu jednostki po-
mocniczej gminy. Prawidlows technika prawodawczg jest niewatpliwie umiesz-
czenie tresci merytorycznych w samej uchwale, ale sady aprobuja stan, w ktérym
statut jednostki pomocniczej ma posta¢ zatacznika do uchwaty. Powyzszym uwa-
gom mozna przypisa¢ szerszy walor i odpowiednio odnies¢ je do innych aktéw
nalezacych do kategorii prawa miejscowego, a stanowionych przez gminy w po-
staci zalacznikéw do uchwal.

Dodatkowo wymég odrebnosci regulacji statutowej nie moze by¢ utozsamiany
z wymogiem przeprowadzenia odrgbnego glosowania w sprawie kazdego ze sta-
tutéw. Status prawny takiego statutu nie zalezy bowiem od tego czy przeprowa-
dzono odrebne glosowanie nad poszczegdlnymi statutami, a ,,Obowigzujace prze-
pisy wymagaja jedynie, by kazda z jednostek pomocniczych gminy mialta nadany
jej w drodze uchwaly rady gminy statut, Zaden w obowiazujacych przepiséw nie
nakazuje natomiast odrgbnego glosowania nad statutami poszczegélnych jedno-
stek pomocniczych. Nie stanowi naruszenia prawa objecie odrebnych dla kazdej
jednostki pomocniczej statutéw jednym wspélnym aktem glosowania™.

o7 Ihidem. Zob. tez wyrok NSA 7 7.04.2005 r., OSK 1356/04, CBOSA; wyrok WSA we Wrocta-
wiu z2.02.2006 r., IV SA/Wr 383/04, CBOSA, w ktérym przyjeto, ze ,nie mozna uznaé za niezgod-
ne z prawem uchwalenie statutu w formie zalacznika, co jest zwyczajnie zabiegiem technicznym,
majacym za zadanie nadania uchwale przejrzystszej formy”; postanowienie NSA z 11.01.2005 r.,
OSK 1013/04, CBOSA.

% Wyrok NSA z15.01.2016 ., IT OSK 2690/15, CBOSA. NSA argumentowal, ze , Wsréd wy-
mogéw procedury uchwalodawczej przewidzianych w art. 14 ustawy o samorzadzie gminnym ure-
gulowano kwestie wymaganego kworum, wickszosci gloséw oraz sposobu gtosowania (co do zasa-
dy jawnie), nie sformulowano natomiast wymogu podejmowania odrebnego glosowania nad kaz-
da z czgsci objetych jedna uchwala. Gdyby Rada Gminy R. nie miata woli uchwalenia ktéregos ze
statutéw objetych wspélna uchwala, znalazloby to wyraz w negatywnym wyniku glosowania nad
calg uchwaly, do ktérej podjecia wéwezas by nie doszlo. Skoro zas ta uchwata uzyskata wymagang
wigkszo$¢ gloséw, to znaczy, ze z woli Rady Gminy uchwalono odrebne statuty dla kazdego z so-
tectw wymienionych w § 1 uchwaly, o tresci zawartej w odpowiednich kolejnych zalacznikach do
uchwaly”.



Statut jednostki pomocniczej gminy — aspekty formalne g7

Statut jednostki pomocniczej gminy, jako akt prawa miejscowego zgodnie z re-
gulacja konstytucyjna®® i rozwijajacymi ja normami ustawowymi podlega obo-
wigzkowi ogloszenia. W mysl art. 42 u.s.g. zasady i tryb oglaszania aktéw prawa
miejscowego okresla ustawa z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych
i niektérych innych aktéw prawnych?”. Ta ostatnia przewiduje, ze akty prawa miej-
scowego stanowione przez sejmik wojewédztwa, organ powiatu oraz organ gminy,
w tym statuty wojewédztwa, powiatu i gminy, oglasza si¢ w wojewédzkim dzien-
niku urzedowym (art. 13 pkt 2 u.0.a.n.) oraz ze akty prawa miejscowego wchodza
w zycie po uplywie 14 dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt okresli dtuz-
szy termin (art. 4 ust.1 u.o.a.n.).

Zastosowanie si¢ lokalnego prawodawcy do wskazanych regulacji wymaga, by
statut jednostki pomocniczej gminy zostal ogltoszony w odpowiednim wojewédz-
kim dzienniku urzgdowym oraz wprowadzenia, co najmniej 14-dniowej wvacatio
legis. W praktyce okazuje si¢, ze zainteresowane gminy nie zawsze stosujg si¢ do
wskazanych regulacji, co jednak — stusznie — spotyka si¢ z reakcja organéw nadzoru
i sadéw administracyjnych. Warto powota¢ tu wyrok WSA w Gdarisku, w ktérym
podkreslono, iz lokalny prawodawca, uchwalajgc statuty jednostek pomocniczych
gminy, jest zobowigzany do respektowania art. 4 ust. 1 u.o.a.n., co oznacza usta-
lenie takiego vacatio legis i, w konsekwencji, takiej daty wejscia w zycie omawia-
nej uchwaty, by nie narusza¢ zasady nieretroaktywnosci prawa’. Ustalenie to musi
uwzglednia¢ ustawowe terminy przewidziane na przekazanie uchwaly organowi
nadzoru. Nie spelnia tego wymogu postanowienia, ze uchwala wchodzi w zycie
po uplywie 14 dni od daty jej ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym,
z mocg obowigzujacg od konkretnego dnia — w sytuacji, gdy uchwale przekazano
do publikacji i opublikowano w terminie uniemozliwiajacym dochowanie wymo-
géw ustawowych”.

Wprawdzie u.o.a.n. przewiduje mozliwos¢ skrécenia vacatio legis, wejscia w Zy-
cie aktu z dniem ogloszenia albo nadania mu wstecznej mocy obowigzujacej to,
zdaniem sgdu administracyjnego w badanej sprawie, nie zaszly okolicznosci po-
zwalajace na takie odstgpstwa, a wskazany termin nie uwzglednial ustawowych ter-
minéw przewidzianych na przekazanie uchwaly organowi nadzoru czy mozliwe-

9 Art. 88 ust. 112 Konstytucji stanowi, ze warunkiem wejscia w zycie ustaw, rozporzadzen oraz
aktéw prawa miejscowego jest ich ogloszenie, a zasady i tryb oglaszania aktéw normatywnych okre-
$la ustawa.

70 Dz.U. 22017 1. poz. 1523 ze zm. (dalej: u.o.a.n.).

7 Zob. wyrok WSA w Gdarisku z 19.10.2012 r., ITI SA/Gd 458/12, CBOSA.

72 W badanym przypadku w uchwale wprost postanowiono, ze wchodzi ona w zycie po uptywie
14 dni od daty jej ogloszenia, a jednoczesnie przyjeto, ze bedzie to 1.01.2010 r., podczas gdy uchwa-
te przekazano do publikacji 6.11.2009 r. Uchwala zostata nastepnie ogloszona w dzienniku urzedo-
wym 24.12.2009 r., a zatem uwzgledniajac termin 14-dniowy wvacatio legis mogla wejs¢ w zycie do-
piero 8.01.2010 r.
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go zakwestionowania aktu przez ten organ. Sad powolal si¢ takze na wezesniejsze
orzecznictwo akcentujace, Ze obowiazek prawidiowej promulgacji jest obowiaz-
kiem wynikajacym z Konstytucji i Ze organ stanowiacy jednostki samorzadu tery-
torialnego jest zobowigzany do takiego okreslenia daty wejscia w Zycie aktu prawa
miejscowego, aby uwzgledniajac wszystkie ustawowe terminy w ich maksymalne;
dlugosci — zaréwno termin na przekazanie aktu organowi nadzoru, jak i termin
do ewentualnego zakwestionowania go przez ten organ — nie naraza¢ si¢ na zarzut
naruszenia zasady nieretroaktywnosci prawa”. Stanowisko to podtrzymal NSA
i dodatkowo zauwazyl, ze sad I instancji byl uprawniony do oceny dochowania
przez zainteresowang gmine przepiséw regulujacych zasady i tryb wejscia w zycie
statutu jednostki pomocniczej takze wéwczas, gdy organ nadzoru w swoim roz-
strzygnieciu nie zakwestionowal w tej czesci przedmiotowej uchwaty”™.

W innym wyroku z 2016 r. NSA zauwazyl, iz w sytuacji, gdy statut jednostki
pomocniczej jest pomieszczony w zalgczniku do uchwaty, to zalacznik wehodzi
w zycie tak, jak uchwala, do ktérej jest dolaczony:

nie ma w tej sprawie zadnych watpliwosci co do tego, w jakiej dacie weszly w zycie zawarte
w uchwale poszczegélne statuty sotectw. Skoro w odniesieniu do calej uchwaty postanowiono
w § 4, ze wchodzi ona w zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzedowym
Wojewédztwa M., to znaczy, ze cala jej tresé, a zatem réwniez wszystkie zalgczniki do uchwa-
ty, bedace integralng czescig uchwaly, weszly w zycie z ta data. Wbrew zatem zarzutowi skargi
kasacyjnej brak ogloszenia statutéw w postaci odrgbnych uchwal nie uniemozliwil okreslenia
daty wejscia w zycie kazdego z tych statutéw?.

Nalezy podkresli¢, ze brak publikacji uchwaly bedacej aktem prawa miejsco-
wego jest istotnym, kwalifikowanym naruszeniem prawa powodujacym koniecz-
no$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w catosci’®, a zaniechanie ogloszenia aktu
prawa miejscowego w sposéb przewidziany ustawowo powoduje, ze dany akt nie
wywoluje zamierzonych w nim skutkéw prawnych”. Zgodna z prawem publika-
cja aktu prawa miejscowego jest bowiem obowigzkiem gminy, a nie sfera, w kt6-
rej gmina w sposéb uznaniowy rozstrzyga o tym, ktéry akt skieruje do publikacji
w wojew6dzkim dzienniku urzgdowym i w ten sposéb ,ksztaltuje” jego powszech-
ny albo wewngtrznie obowigzujacy charakter. Sad administracyjny stusznie przyjat,
ze akt prawa miejscowego ,nie staje si¢ aktem kierownictwa wewngtrznego przez
sam fakt braku publikacji przepisanej dla prawa miejscowego, lecz pozostaje aktem

7 Zob. wyrok WSA w Olsztynie z 20.04.2010 r., II SA/O1 169/10, CBOSA; wyrok NSA
z 29.09.2010 r., IT OSK 1475/10, CBOSA; uchwata NSA z 10.04.2006 r., I OPS 1/06, ONSA/
WSA 22006 r., nr 3, poz. 71, CBOSA.

7 Zob. wyrok NSA z3.09.2015 r., IT OSK 652/13, CBOSA.

7 Wyrok NSA z 15.01.2016 r., IT OSK 2690/15 , CBOSA.

76 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 16.09.2009 r., IIT SA/Wr 238/09, CBOSA; wyrok NSA
21.03.2010 r., IT OSK 2038/09, CBOSA; wyrok NSA 2 9.01.2013 r., I OSK 1608/12, CBOSA.

7 Zob. wyrok WSA w Bydgoszczy z 9.09.2009 1., IT SA/Bd 585/09, CBOSA.



Statut jednostki pomocniczej gminy — aspekty formalne g9

prawa miejscowego, ktéry nie wszedt w Zycie z braku prawidlowej publikacji”®.
Wireszcie, nawet prawidiowe opublikowanie uchwaly nie sanuje jej postanowien
i nie oznacza, ze uchwala jest zgodna z prawem?”.

Warto tez zaakcentowad, za stanowiskiem organu nadzoru, iz walor aktu pra-
wa miejscowego posiada nie tylko statut jednostki pomocniczej, ale takze inne
uchwaly regulujace kwestie ustrojowe jednostek pomocniczych gminy. W konse-
kwencji takze w stosunku do nich zachowane muszg by¢ ustawowe wymogi do-
tyczace promulgacji:
wszelkie kwestie ustrojowe odnoszace si¢ do jednostek pomocniczych posiadaja walor prawa
miejscowego. Przez ustréj jednostki pomocniczej nalezy rozumie¢ reguly okreslajace organiza-
cje i sposdb jej funkcjonowania. Beda to nie tylko elementy statutu samej jednostki pomocni-
czej (art. 5c ust. 1, art. 35, art. 48 ust. 1), czy tez statutu gminy (art. 5 ust. 1, art. 51), ale réwniez
kazdej innej uchwaty regulujacej kwestie ustrojowe. Nie ulega watpliwosci, ze taki charakter
beda mialy postanowienia wprowadzane na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 7 ustawy o samorzadzie
gminnym. Moga one stanowi¢ nie tylko element statutu jednostki pomocniczej w oparciu o art.
35 ust. 3 u.s.g., ale réwniez mogg by¢ przedmiotem odr¢bnej uchwaly podejmowanej na pod-
stawie wskazanego wezesniej art. 18 ust. 2 pkt 7. Tym samym materia objeta norma kompeten-
cyjna rzeczonego przepisu stanowi prawo miejscowe i jako taka winna podlega¢ przewidzianej
przez przepisy prawa procedurze promulgacyjnej. Rygory w tym zakresie odnosi¢ si¢ beda nie
tylko do uchwal wprowadzajacych okreslone postanowienia, ale réwniez do kazdej innej uchwa-
ty wplywajacej na jej pierwotna tre$¢ poprzez zmiang lub uchylenie®.

Podsumowanie

Podsumowujac charakterystyke statutu jednostki pomocniczej gminy pod wzgle-
dem formalnym, nalezy stwierdzi¢, ze jest on aktem prawa miejscowego, ze wszyst-
kim konsekwencjami plynacymi z tego faktu, w szczegdlnosci jest on Zrédlem pra-
wa powszechnie obowigzujacego na obszarze dzialania gminy, ktéra go uchwali-
ta oraz podlega ocenie pod wzgledem zgodnosci z prawem. Z jednej strony musi
zosta¢ uchwalony w procedurze obejmujacej konsultacje z mieszkaricami i nie
moze funkcjonowaé w obrocie prawnym w gminie, w ktérej nie utworzono jed-
nostki pomocniczej, ale — z drugiej strony — uchwalenie statutu jest niezb¢dnym
warunkiem, by stwierdzi¢, ze procedura utworzenia jednostki pomocniczej prze-
biegta w sposéb zgodny z prawem. Aktualnie nie budzi juz watpliwosci, iz kazda
jednostka pomocnicza musi posiada¢ wiasny, odrebny statut. Kategoryczne sfor-
mulowanie art. 35 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym rada gminy okresla organizacje

7 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z 12.04.2012 r., IT SA/Sz 226/12, CBOSA.

7 Zob. wyrok WSA w Lublinie z 31.05.2012 r., IIT SA/Lu 236/12, CBOSA.

80" Zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z 2.11.2015 r., NK-N.4131.103.59.
2015.MG, Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego, poz. 4579.
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i zakres dziatania jednostki pomocniczej ,odrebnym statutem” oznacza koniecznos¢
wyraznego wyodrebnienia statutu dla kazdej jednostki pomocniczej funkcjonuja-
cej w gminie. Nie oznacza to jednak niemoznosci uchwalenia jednej uchwaty, do
ktérej dotaczone sg odrebne zalaczniki; kazdy z nich okresla odr¢bnie organizacie
i zakres dziatania kazdej z utworzonych w gminie jednostek pomocniczych. Nalezy
tez podkresli¢ szczegdlny zakres przedmiotowy tego aktu, w $wietle bowiem usta-
wy o samorzadzie gminnym organizacje i zakres dziatania jednostki pomocniczej
gminy ma okresla¢ wiasnie statut takiej jednostki, a nie inne uchwaty rady gminy,
W tym statut gminy. Statut gminy i inne, odr¢gbne uchwaly beda regulowaé dang
kwestie zwigzana z funkcjonowaniem jednostki pomocniczej jedynie wéwezas, gdy
taki obowigzek albo taka mozliwo$¢ przewiduje przepis ustawy. Ponadto wszelkie
regulacje dotyczace ustroju wewnetrznego jednostki pomocniczej beda posiadaé
walor prawa miejscowego, niezaleznie od tego czy pomieszczone zostaly w statu-
cie jednostki pomocniczej gminy, statucie gminy, czy odrebnej uchwale.

The charter of a municipality’s auxiliary unit —
formal issues

Summary. According to the will of the legislator the organization and scope of operation of a munic-
ipality’s auxiliary unit determines the borough’s council. The procedure for adopting this act includes
the involvement of the inhabitants in the form of consultations. The article presents the analysis of
the charter of a municipality’s auxiliary unit in terms of formal issues. In particular, the passing of
the statute of the auxiliary unit as an element of creating such a unit is presented. It is also pointed
that it must be proceeded by consultations with inhabitants. The issues of the legal nature, the form,
the promulgation as well as distinctiveness of the unit’s statute required by the law are discussed.
'The considerations are based on judicature, ideas elaborated on doctrines and the author’s findings.

Keywords: Statute of the auxiliary unit borough, form, legal nature, distinctiveness, promulgation

Anna Feja-Paszkiewicz — dr nauk prawnych, adiunkt w Katedrze Prawa Konstytucyjnego na
Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Zielonogérskiego. W pracy naukowej koncentruje si¢
na problematyce ustrojowego prawa samorzadu terytorialnego, Zrédet prawa, partycypacji obywatel-
skiej, prawa wyborczego. a.feja-paszkiewicz@wpa.uz.zgora.pl



UNIWERSYTET ZIELONOGORSKI

DYSKURS PRAWNICZY | ADMINISTRACYJNY 1/2018

Leszek Kaczmarski
[ORCID: 0000-0002-9566-0444]

Konstrukcja instytucji zajecie stanowiska
przez inny organ przy wydawaniu decyzji administracyjnej
przez organ wiasciwy w sprawie

Abstrakt. Zmiany dokonane KPA nowelizacjg z dnia 7 kwietnia 2017 r. poprzez umieszczenie art. 7b
normujacego wspéldziatanie organéw administracji publicznej w Dziale 1 w rozdziale 2 KPA ,Zasady
ogodlne” podniosty do rangi zasady ogélnej nakaz wspéldziatania organéw administracji, jezeli zacho-
dza przestanki tego artykutu. Aktualnie regulacje KPA dotyczace instytucji wspétdziatania organéw
administracji mozemy podzieli¢ na dwie grupy: 1) wspétdziatanie organéw o charakterze proceso-
wym obejmujace instytucje pomocy prawnej (art. 52 k.p.a.), jak réwniez regulacje odnoszace si¢ do
zadania przez organ administracji publicznej przedstawienia przez inny organ administracji odpisu
lub wyciggu dokumentu, jezeli strona nie moze go uzyska¢, czy tez zadania dostarczenia przez organ
oryginatu dokumentu, jezeli zachodzi konieczno$é jego przejrzenia (art. 76a § 1 k.p.a.); 2) instytucje
wspoldziatanie organéw o charakterze materialno-procesowym (instytucije zajecia stanowiska przez
inny organ przy wydawaniu decyzji administracyjnej przez organ wlasciwy — art. 106)".Ta forma
wspoldzialania organéw administracji uregulowana w Kodeksie postepowania administracyjnego
w art. 106 stanowi przedmiot niniejszych rozwazan.

Stowa kluczowe: zajecie stanowiska przez inny organ przy wydawaniu decyzji administracyjnej przez
organ wlasciwy, wspéldzialanie organéw administracji publiczne;j

Wprowadzenie

Zmiany dokonane w Kodeksie postepowania administracyjnego? (dalej: Kodeks,
KPA, k.p.a.) ustawg z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks poste-
powania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw® poprzez umieszczenie
m.in. art. 7b w Dziale 1 w rozdziale 2 KPA ,Zasady ogélne” podniosly do rangi
zasady ogélnej nakaz wspoéldzialania organéw administracji, jezeli sa spelnione

! B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Wydawnictwo
C.H. Beck, wyd. 15, Warszawa 2017, el. Legalis, teza 11 2 do art. 7b.

2 Dz.U.2017, poz. 1257.

3 Dz.U. z dnia 12.05.2017 r. poz. 935. Nowelizacja weszla w Zzycie z dniem 1 czerwca 2017 r.
LK.].
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przestanki wskazane w tym artykule. Po raz pierwszy ustawodawca zdecydowal si¢
na tak istotne podkreslenie roli instytucji wspéldziatania organéw administracji
publicznej w procedurze administracyjnej. Nie oznacza to, ze KPA przed nowe-
lizacja z dnia 7 kwietnia 2017 r. nie normowat problemu wspéldziatania organéw
w procesie prowadzonego postgpowania administracyjnego, nie okreslano jednak
tej instytucji wprost jako wspéldzialanie organéw administracji, podkreslajac jedy-
nie w orzecznictwie i w doktrynie, iZ wprowadzona w roku 1980 instytucja zajecia
stanowiska przez inny organ w postgpowaniu administracyjnym prowadzonym
przez organ wilasciwy do zatatwienia sprawy (art. 106 k.p.a.) to forma wspétdzia-
tania organéw administracji*.

Obecnie problematyka wspétdzialania organéw administracji zostala nie tyl-
ko uporzagdkowana, ale nadano jej wlasciwg range (zasady ogélnej) w procedurze
administracyjnej. Ponadto dodano nows instytucje scisle powiazana z instytucja
wspoldziatania organéw administracji instytucje ,posiedzenia w trybie wspéldzia-

tania” (art. 106a k.p.a.)’.

1. Geneza instytucji zajecia stanowiska
przez inny organ przy wydawaniu decyzji administracyjnej
przez organ wtasciwy w sprawie

1.1. Postanowienia znowelizowanego w roku 1980° art. 106 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego uregulowaty od strony procedural-
nej instytucje wspoldziatania organéw administracji publicznej w procesie podej-
mowania decyzji administracyjnej’, okreslajac przy tym zasady i tryb wspotdziatania
tych organdéw, jezeli tak stanowig przepisy prawa materialnego (powszechnie obo-
wigzujacego). Istotne bylo réwniez to, Ze przepisy art. 106 k.p.a. przyznaty stronom
postepowania administracyjnego prawo do obrony swoich intereséw poprzez moz-
liwo$¢ wniesienia zazalenia na postanowienie podjgte przez organ wspéldziatajacy
w postepowaniu realizujagcym obowigzek wspéldziatania (§ 215 art. 106 k.p.a.)8.

4 Por. ML.P. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 12, el. Lex 2017,
teza 1 do art. 7b; A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, Zakamycze, Krakéw 2005, s. 629; J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks
postgpowania administracyjnego. Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2005, s. 490 i n.

Szerzej: L. Kaczmarski, Instytucja zajecia stanowiska przez inny organ przy wydawaniu decyzji
administracynej przez organ wilasciwy w sprawie, ,Casus” 2018, nr 91,s. 271 n.

¢ Nowelizacja z dnia 31.01.1980 r. (Dz.U. 2 1980 r. Nr 9, poz. 26).

7 Autor niniejszego artykutu na pierwszy plan wysuwa pojecia uzywane w art. 106 k.p.a. ,za-
jecie stanowiska przez inny organ’, ,organ zatatwiajacy sprawe”, ,organ obowigzany do zajecia sta-
nowiska”.

8 J. Borkowski, Uprawnienia organu samorzqdu terytorialnego wspoldziatajgcego przy wydawa-
niu decyzji, ,Jurista” 1995, nr 1, s. 11; J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks
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Instytucja wspéldziatania organéw administracji przed uregulowaniem proce-
dury wspéldziatania administracji w procesie podejmowania decyzji administra-
cyjnych nalezata do sfery prawa administracyjnego materialnego. Jej ztozony cha-
rakter uwidacznial si¢ w pelni, gdy w trakcie stosowania prawa okazywalo sig, iz
mamy do czynienia: z potrzebg uwzglednienia stanowisk réznych resortéw, do na-
ktadania si¢ kompetencji réznych organéw administracji, co rodzito potrzebe pod-
jecia dzialan w celu , przelamywania podzialéw resortowych”, ,tagodzenia ostrosci
podzialéw kompetencyjnych w pionie i w poziomie struktur administracyjnych”,
,2demokratyzacji proceséw decyzyjnych™.

Pod koniec lat 70. XX w. Stanistaw Biernat podjat prébe¢ zdefiniowania poje-
cia wspéldziatania w ujeciu prawnym, wskazujac, ze ma ono miejsce wéwezas, gdy
»rozwigzanie danego problemu nie miesci si¢ w peini w zakresie dzialania jedne-
go podmiotu (pionu organizacyjnego), natomiast miesci si¢ w zakresie dwéch lub
kilku podmiotéw (pionéw organizacyjnych) traktowanych tacznie” i wéwezas ze
wzgledu na potrzebe rozwigzania okreslonego problemu spofecznego lub gospodar-
czego moze dojs¢ do przecinania si¢ zakreséw dzialania tych podmiotéw lub pio-
néw organizacyjnych'®. Takie sytuacje miaty miejsce w praktyce stosowania prawa
przez administracj¢ w sytuacji, gdy w przepisach ustaw lub aktéw wykonawczych
ustawodawca ustanawial obowiazek wspéldziatania organéw administracyjnych
poprzez wprowadzenie do ustaw lub aktéw wykonawczych szczegélnego rodzaju
formul ustawowych, stopniujac intensywno$¢ udziatu innych organéw (podmio-
téw) w procesie decyzyjnym poprzez uzycie poje¢ w rodzaju: za zgoda, w poro-
zumieniu, po zasi¢ggni¢ciu opinii, w (po) uzgodnieniu itp. Przy wydawaniu indy-
widualnych decyzji administracyjnych organy administracji zobowigzane byly do
wzajemnego wspoéldziatania, gdy przepis zastrzegal, iz decyzja ma by¢ wydana na
przyklad w porozumieniu z innym organem!!.

1.2. Brak jednolitych proceduralnych uregulowan zasad wspéidziatania organéw
administracji w procesie wydawania decyzji administracyjnej spotykat si¢ z krytyka
doktryny prawa. Wskazywano, iz w postgpowaniu administracyjnym regula powin-

postepowania administracyjnego. Komentarz, red. J. Borkowski, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa
1989, s. 202-203; wyrok NSA z dnia 27.10.1998 ., IT SA 1284/98 (teza 1), Lex nr 41376.

9 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, Wolters Kluwer Polska, s. 140-141.

10°S. Biernat, Dzialania wspéine w administracji paristwowej, Ossolineum, Wroctaw 1979, s. 38.
Por. L. Wengler, Wipdtdziatanie administracji, [w:] Leksykon prawa administracyjnego, red. E. Boja-
nowski, K. Zukowski, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 508.

1 J. Borkowski, Uprawnienia..., s. 11; idem, Wspéldziatanie organdw administracji paristwowej
przy wydawaniu indywidualnych decyzji administracyjnych, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu £.6dz-
kiego, Nauki Humanistyczno-Spoteczne, Seria 1, z. 31, Prawo, £.6dz 1963, s. 72 i 92; S. Biernat,
op. cit., s. 38; C. Martysz, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postgpowanie administracyjne
ogdlne, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2003, s. 557, W. Chroscielewski, Organ administracji
publicznej w postgpowaniu administracyjnym, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2002, s. 218-219.
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no by¢, ze rozstrzygnigcie w danej sprawie nalezy do wiasciwosci jednego organu
administracyjnego, tymczasem chociazby ze wzgledu na skomplikowany i wyma-
gajacy szczegdlnej wiedzy stan faktyczny i prawny okreslonej sprawy, bywalo tak,
ze rozstrzygniecie w sprawie ,nie miescilo si¢ w zakresie dzialania — wlasciwosci”
jednego organu, ale takze w zakresie wlasciwosci innego organu lub nawet innych
organéw. Jak podkreslal Stanistaw Biernat, nastepuje wéwczas ,przecinanie si¢
zakreséw dziatania dwoch lub kilku podmiotéw (pionéw organizacyjnych), a to
rodzito watpliwosci, jak daleko moze siega¢ wplyw uzgodnieni innego organu na
prowadzone postgpowanie organu zobowiazanego do uzyskania takiego uzgodnie-
nia, by zachowana byta zasada przestrzegania wlasciwosci organéw administracji™2.

Postulaty doktryny prawa administracyjnego w tej kwestii zostaly zrealizowa-
ne wraz z nowelizacja KPA w 1980 r. W zalozeniu autoréw zmian w KPA no-
welizacja art. 106 miala stuzy¢ uzupelnieniu od strony proceduralnej materialno-
prawnej instytucji wspétdziatania organéw administracji, z tym ze przepis art.
106 k.p.a. nie mial stanowi¢ samodzielnej podstawy prawnej, ustanawiajacej obo-
wigzek wspéldzialania organéw administracji. Taka podstawe miaty nadal stano-
wié przepisy szczegélne prawa administracyjnego materialnego, ktére uzaleznialy
wydanie decyzji od uprzedniego zajgcia stanowiska w sprawie przez inny organ,
w sferze dzialalnosci publicznej nalezacej do zakresu jego kompetencji. W zwiazku
z powyzszym sformulowanie ,przepis prawa uzaleznia wydanie decyzji od zajecia
stanowiska przez inny organ” (art. 106 § 1 a4 initio) nalezalo odczytywaé wylacz-
nie w sensie procesowym, jako wymdg uzyskania przez organ zalatwiajacy spra-
we uprzedniego stanowiska organu wspéldziatajacego przed wydaniem decyzji®s.
Ponadto sformutowanie zawarte w art. 106 § 1 ab initio nie mialo by¢ interpre-
towane jako ustanowienie przez ustawodawce jakiejkolwiek zaleznosci tresciowej
(materialnej) rozstrzygniecia organu prowadzacego postepowanie w formie decyzji
administracyjnej od stanowiska innego organu, czy tez zwigzanie organu wydaja-
cego decyzje trescia tego stanowiskal®.

2. Uwagi o konstrukgji instytucji wspoétdziatania organéw administracji
w Swietle postanowien art. 7b k.p.a. i pogladoéw doktryny prawa

2.1. Artykut 7b wprowadzony nowelizacja KPA z 7 kwietnia 2017 r. podnosi do rangi
zasady ogdlnej nakaz wspéldziatania organéw administracji. Oznacza to réwniez,
ze zasada ta, jak kazda zasada og6lna KPA powinna by¢ analizowana i odczytywa-

12°S. Biernat, op. cit., s. 38; ]. Borkowski, Wspoldziatanie...,s. 92.

B3 A. Wroébel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, op. cit., s. 635.; J. Borkowski, [w:] B. Adamiak,
J. Borkowski, Kodeks postgpowania. .., Warszawa 2005, s. 490.

4 ]. Borkowski, Uprawnienia...,s.12.
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na oraz stosowana z uwzglednieniem innych zasad ogélnych postepowania admi-
nistracyjnego i uszczegélowiajacych je przepiséw Kodeksu®. Jak stanowi wymie-
niony przepis: ,W toku postepowania organy administracji publicznej wspétdzia-
taja ze sobg w zakresie niezb¢dnym do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego
i prawnego sprawy, majac na wzgledzie interes spoleczny i stuszny interes obywateli
oraz sprawnos¢ postepowania, przy pomocy $rodkéw adekwatnych do charakteru,
okolicznosci i stopnia ztozonosci sprawy”. Ustawodawca nie sformalizowal przy
tym sposobéw tego wspéldziatania. Mozna zatem przyjaé, ze organy administra-
¢ji sa zobligowane do wspéldzialania ze sobg w kazdym przypadku, gdy przyczy-
ni si¢ to do szybszego zalatwienia sprawy, jej pelnego wyjasnienia stanu faktycz-
nego i prawnego, przy uwzglednieniu interesu spolecznego i slusznego interesu
obywateli, za pomoca $rodkéw adekwatnych do charakteru i stopnia zlozonosci
sprawy'®. Rozwigzania przyjete w art. 7b skierowane sg zaréwno do organu wlasci-
wego do rozpoznania sprawy, jak i do organu obowigzanego do zajecia stanowiska
w sprawie. Organ wlasciwy w sprawie zobowigzany jest do podjecia wspéldziatania
w zakresie wynikajacym z przepiséw prawa materialnego, a przy ocenie obowiazku
wspoldziatania zwigzany jest tym obowigzkiem na odpowiednim etapie postgpo-
wania, w szczeg6lnosci na etapie ustalenia stanu faktycznego, gdy przepis prawa
materialnego wymaga uzgodnienia tresci rozstrzygnigcia, zgody na rozstrzygniecie.
Organ ten obowigzany jest podja¢ wspéldzialanie, a przy wyrazaniu stanowiska
kierowa¢ si¢ zasadami ogdlnymi i przyjetymi w przepisach postgpowania, w tym
wyrazonej wprost zasadzie uwzglednienia interesu spolecznego i stusznego interesu
obywateli, ale przy tym uwzgledniajac zasady: proporcjonalnosci, réwnego trakto-
wania, bezstronnosci, jednolitosci stanowiska w tozsamej pod wzgledem faktycz-
nym i prawnym, co zdaniem Barbary Adamiak sktada si¢ na ocen¢ adekwatnosci
srodkéw stosowanych w sprawiel”. O tym, czy zastosowane srodki wspétdziatania
s3 adekwatne (odpowiednie) decyduje wiasciwos¢ sprawy administracyjnej, czy-
li jej charakter, okolicznosci i ztozono$¢. Charakter sprawy wyznacza kwalifikacja
prawna ustalona na podstawie zastosowanych w sprawie przepiséw prawa admi-
nistracyjnego materialnego, uwzgledniajaca takze jej prawng strukture analitycz-
ng (interes prawny lub obowiazek), strukture przedmiotowsa (sprawa z zakresu
okreslonego prawa administracyjnego materialnego) i strukture podmiotows (np.
wielo§¢ stron postepowania)'®.

5 F. Elzanowski, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz 2017, red. M. Wierz-
bowski, wyd. 21, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2017, teza do art. 7b, el. Legalis.

16 ML.P. Przybysz, gp. cit., teza 2 do art. 7b, el. Lex.

17 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania..., Warszawa 2017, teza 1 do art. 7b, el. Legalis.

18 A.Wrébel, [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Komentarz aktualizowa-
ny Kodeksu postgpowania administracyjnego, teza 5 do art. 7b, Lex 2018.
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Przepis ten dotyczy w pierwszej kolejnosci postepowan, w ramach ktérych
do wydania decyzji przepis prawa wymaga uzyskania stanowiska innego organu,
na przyklad instytucji zajecia stanowiska przez inny organ przy wydawaniu de-
cyzji przez organ wlasciwy w sprawie, ale takze we wszelkich innych sytuacjach,
w ramach postepowania administracyjnego, w ktérych dochodzi do wspéipracy
pomiedzy organami i to zaréwno, gdy przybiera ona forme uregulowang w KPA
(np. pomoc prawna unormowana w art. 52 k.p.a. czy wspomniana wyzej instytu-
cja zajecia stanowiska przez inny organ przy wydawaniu decyzji administracyjne;
przez organ wilasciwy w sprawie, art. 106), jak i wtedy, gdy takiej formy przepisy
nie wymagaja. Z zasady tej wynika bowiem obowiazek ograniczania nadmiernego
formalizmu we wszelkich relacjach migdzy organami z korzyscia dla efektywnosci
wspolpracy i sprawnosci postepowania®®.

3. Konstrukcja instytucji zajecia stanowiska przez inny organ
przy wydawaniu decyzji administracyjnej przez organ wtasciwy
w sprawie z uwzglednieniem instytucji posiedzenia w trybie
wspotdziatania (art. 106 i 106a k.p.a.)

3.1. Przepis art. 106 k.p.a. w obecnym brzmieniu stanowi:

§ 1. Jezeli przepis prawa uzaleznia wydanie decyzji od zajecia stanowiska przez
inny organ (wyrazenie opinii lub zgody albo wyrazenie stanowiska w innej
formie), decyzje wydaje si¢ po zajgciu stanowiska przez ten organ.

§ 2. Organ zatatwiajacy sprawe, zwracajac si¢ do innego organu o zajecie stanowiska,
zawiadamia o tym strone.

§ 3. Organ, do ktérego zwrécono si¢ o zajecie stanowiska, obowigzany jest przed-
stawi¢ je niezwlocznie, jednak nie pézniej niz w terminie dwéch tygodni od
dnia dorg¢czenia mu zadania, chyba ze przepis prawa przewiduje inny termin.

§ 4. Organ zobowiazany do zajecia stanowiska moze w razie potrzeby przeprowa-
dzi¢ postepowanie wyjasniajace.

§ 5. Zajecie stanowiska przez ten organ nastgpuje w drodze postanowienia, na
ktére stuzy stronie zazalenie.

§ 6. W przypadku niezajecia stanowiska w terminie okreslonym w § 3 stosuje
si¢ odpowiednio przepisy art. 36-38, przy czym organ obowigzany do zajecia
stanowiska niezwlocznie informuje organ zalatwiajacy sprawe o wniesieniu
ponaglenia.

Wraz z dokonang nowelizacja KPA ustawodawca wprowadzil nowa instytu-
cje, Scisle powigzang z instytucja zajecia stanowiska przez inny organ przy wyda-
waniu decyzji przez organ wlasciwy, mianowicie instytucje ,Posiedzenia w trybie

Y F. Elzanowski, gp. cit., tezy do art. 7b, el. Legalis.
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wspoldziatania”. Instytucja ta zostata uregulowana w art. 106a k.p.a. Artykut ten

stanowi, co nastepuje:

§ 1. Organ zalatwiajacy sprawe, moze, z urzedu albo na wniosek strony lub or-
ganu, do ktérego zwrécono si¢ o zajecie stanowiska, zwolaé posiedzenie, jezeli
przyczyni si¢ to do przyspieszenia zajecia stanowiska (posiedzenie w trybie
wspoldzialania).

§ 2. Organ zalatwiajacy sprawe moze zwola¢ posiedzenie w trybie wspéldziatania
przed uplywem terminu do zajgcia stanowiska, okreslonego w art. 106 § 3,
a jezeli przepis prawa przewiduje inny termin, przed uptywem tego terminu,
tylko na wniosek organu, do ktérego zwrécono si¢ o zajecie stanowiska.

§ 3. Organ zalatwiajacy sprawe moze wezwaé strony na posiedzenie w trybie
wspoldziatania. Przepisy art. 90-96 stosuje si¢ odpowiednio.

§ 4. Zwolanie posiedzenia w trybie wspéidziatania nie zwalnia z obowigzku roz-
patrzenia ponaglenia, o ktérym mowa w art. 106 § 6. Postanowienie, o ktérym
mowa w art. 106 § 5, moze zosta¢ wpisane do protokotu posiedzenia w trybie
wspoldziatania?.

3.2. W wyniku nowelizacji w roku 1980 art. 106 k.p.a. konstrukcja materialno-
prawna instytucji wspéldziatania organéw administracji publicznej zostata uzupet-
niona od strony proceduralnej, w sprawach indywidualnych zalatwianych w drodze
decyzji administracyjnej w procesie stosowania prawa administracyjnego, stajac si¢
przez to procedurg mieszang: materialno-procesows. Przepis ten znalazl zastoso-
wanie w sytuacjach, w ktérych wydanie decyzji zalezy od opinii lub stanowiska
innego organu, wyrazonych w niedecyzyjnej formie rozstrzygnigcia administracyj-
nego (postanowienia)?'. Przepisy art. 106 k.p.a. zaczg¢ly obowiazywaé we wszyst-
kich przypadkach wspéldziatania wezesniej regulowanych w prawie materialnym,
awigc niejako zostaly nalozone na zastany stan prawny, ktéry nie byt przystosowa-
ny do sztywnych regul proceduralnych. Od daty wejscia w Zycie znowelizowanego
art. 106 k.p.a. rozeszly si¢ drogi uregulowan prawnych dotyczacych wspétdziata-
nia organéw administracyjnych przy wydawaniu decyzji oraz wspétdziatania przy
podejmowaniu innych aktéw administracyjnych, poniewaz wspéldzialanie przy
podejmowaniu decyzji zostalo ujgte w ramy procedury przepisem art. 106 k.p.a.,
z okresleniem co do zasady nastepstw uchylenia sie od tego obowiazku przez or-
gany administracji przed wydaniem decyzji w art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a.??

20 Tes¢ art. 106 i 106a w brzmieniu nadanym ustawa z dnia 7.04.2017 r. 0 zmianie ustawy — Ko-
deks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw. Por. tekst z dnia 27.06.2017 r.
(Dz.U. 22017 1., poz. 1257). Por. L. Kaczmarski, gp. ci., s. 31-32.

2 A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, op. cit., s. 632 wraz cyt. orzeczeniem SN z dnia
9.12.1993 r.

22 J. Borkowski, Uprawnienia...,s. 12-13.
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3.3. W ramach postgpowania w sprawie zajecia stanowiska przez inny organ
przy wydawaniu decyzji administracyjnej przez organ wlasciwy w sprawie mamy
do czynienia z dwoma odr¢bnie prowadzonymi postepowaniami administracyj-
nymi, w ktérych stosuje si¢ KPA, i na kazdym organie administracji spoczywaja
stosowne obowiazki w sferze prawa proceduralnego. Oznacza to, ze niezaleznie od
zakresu oddzialywania organéw administracji publicznej, zaréwno organ wspol-
dzialajacy nie moze zastepowaé organu wiasciwego do wydania decyzji, jak i nie
jest dopuszczalne, aby organ upowazniony do wydania decyzji zastgpowal organ
wspoldzialajacy?. Istota postgpowania administracyjnego, w ktérym prawodawca
naklada na organy administracji obowiazek podjecia wspéldziatania przy wyda-
waniu decyzji jest to, iz obowigzek ten naktadany jest przepisami prawa material-
nego i dotyczy co najmniej dwéch podmiotéw. Artykut 106 k.p.a. okresla jedynie
zasady i tryb wspéldzialania, a nie naklada samoistnie obowigzku wspéldzialania
organéw administracji publicznej, czyli reguluje jedynie kwestie proceduralne?*.
Zrédlo obowigzku podjecia ,wspétdziatania” organéw administracji musi znajdo-
wac swoje oparcie w przepisach powszechnie obowigzujacego prawa materialnego.
Przewidziany w art. 106 k.p.a. tryb zajecia stanowiska przez inny organ administra-
¢ji przy wydawaniu decyzji w konkretnej indywidualnej sprawie z zakresu admini-
stracji publicznej musi wynika¢ z wyraznego brzmienia przepisu prawa material-
nego, uzalezniajacego wydanie merytorycznej decyzji od zajecia stanowiska przez
organ obowigzany w drodze zaskarzalnego postanowienia (o ile przepisy szczeg6l-
ne nie stanowig inaczej). Jak podkreslit w swojej tezie wyroku NSA w Warszawie
z dnia 29 kwietnia 2009 r., I OSK 814/08 ,nie do zaakceptowania jest poglad, ze
w obrocie prawnym moze pozostawac jakiekolwiek (pozytywne badz negatywne)
postanowienie opiniujace, jezeli organ nie jest w stanie wskaza¢ przepisu prawa,
o ktérym mowa w art. 106 § 1 ab initio k.p.a”». W tym kontekscie nalezy zwréci¢
szczegblng uwage na tezy wyroku NSA w Warszawie z dnia 27 wrze$nia 2000 r.,
sygn. akt: IT SA/Ka 2357/98, w ktérym to NSA stwierdzil, ze ,W sytuacji braku
wyraznego przepisu prawa uzalezniajacego wydanie decyzji od zajecia stanowiska
przez inny organ moze to nastapi¢ dopiero na zasadach ogélnych, nie zas w try-
bie art. 106 § 115 k.p.a.”. W konkretnie rozpatrywanej sprawie NSA wskazal, ze
»organ Inspekcji Sanitarnej nie dziala jako organ wspétkompetentny, nie zajmuje
stanowiska w formie postanowienia, lecz wyraza go w drodze opinii, oceny no-
szacej cechy opinii bieglego w rozumieniu art. 84 § 1 k.p.a.”?. Przedstawiona teza

wyroku NSA z dnia 27 wrzesnia 2000 r. wyraznie rozgranicza sytuacje wymagaja-

2 Por. wyrok NSA z dnia 13.01.2003 ., IV SA/2085/99, Legalis.

24 Por. wyrok NSA z dnia 6.10.2005 r., OSK 734/04, Legalis.

% Lex nr 507647, por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 7.04.2011 r., II OSK 670/10, Lex
nr 1081833.

2 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania. .., Warszawa 2005, s. 490-491.
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ce zastosowania instytucji zajecia stanowiska w sprawie przez inny organ (wspét-
dziatania organéw administracji) opartej na art. 106 k.p.a. ustanowionej przepisami
prawa administracyjnego materialnego, od obowiazku wyjasnienia stanu faktycz-
nego i prawnego sprawy przez organ administracji, wynikajacego z postepowania
dowodowego przewidzianego w art. 7 w zw. z art. 75-88a k.p.a.

3.3.1. Realizacja obowiazku wspdéldzialania organéw administracji publiczne;j
naloZonego przez przepis prawa materialnego powszechnie obowigzujacego uza-
lezniajacego wydanie decyzji przez organ zalatwiajacy sprawe od zajgcia stanowi-
ska przez inny organ, wymaga podjecia przez kazdy z tych organéw tj. zaréwno
organ zalatwiajacy sprawe, jak i organ obowigzany do zajecia stanowiska okre-
slonego zespolu czynnosci procesowych?”. Po wszczgciu postgpowania w sprawie
i po zapoznaniu si¢ z przepisami prawa powszechnie obowigzujacymi, ktére moga
naktada¢ obowiazek podjecia wspéldzialania przez organy administracji w celu
wlasciwego zalatwienia sprawy administracyjnej, organ wiasciwy do zalatwienia
sprawy jest zobowigzany do zwrécenia si¢ do innego organu o zajecie stanowiska,
o ile przepis prawa materialnego naktada na organy administracji taki obowiazek,
z réwnoczesnym zawiadomieniem o takim wystapieniu strony (stron) postepo-
wania. Przepisy art. 106 moga mie¢ zatem zastosowanie wéwczas, gdy zaistnieje
prawny obowiazek wspéldzialania organéw, ktérych zakresy wlasciwosci przeci-
naja si¢ przy zalatwianiu sprawy indywidualnej, czyli po wszczgciu postgpowania
organ zalatwiajacy sprawe jest obowigzany zwrdcic si¢ do innego organu o zajecie
stanowiska w sprawie z zakresu jego kompetencji dotyczacych pewnej stery zadan
publicznych realizowanych przez ten organ?®. Na skutek tych czynnosci nastepuje
wszczgcie procesowych czynnosci przez organ obowiazany do zajecia stanowiska,
ktéry ma wyrazi¢ opinie¢ lub dokona¢ uzgodnienia projektu rozstrzygnigcia w spra-
wie. To oznacza, ze proces majacy na celu zajgcie stanowiska w sprawie przez inny
organ nie moze by¢ podjety na wniosek strony ani z urzedu, lecz tylko z inicjaty-
wy organu zalatwiajacego sprawe®.

3.3.2. Obowigzek uzyskania stanowiska organu obowigzanego do zajecia sta-
nowiska w sprawie w pewien szczegélny sposéb ,modyfikuje” zatem zakres wla-
$ciwosci organéw uczestniczacych w tym postgpowaniu, poniewaz jeden z orga-
néw wspoldziatajacych (zalatwiajacy sprawe) w procesie wydania decyzji admi-
nistracyjnej nie moze wyda¢ prawidlowo decyzji bez stanowiska drugiego organu

¥ G. Laszczyca, Postanowienie administracyjne w ogolnym postgpowaniu administracyjnym, Wol-
ters Kluwer, Warszawa 2011, s. 231-232.

28 W. Chréscielewski, op. cit., s. 220; por. J. Borkowski, Glosa do uchwaty skladu 5 sgdziow NSA
z 11 maja 1998 r. (OPK 3/98), OSP 1998, z. 12, poz. 211, glosa aprobujaca, el. Lex.

2 W. Chréscielewski, op. cit., s. 219-220; B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administra-
cyjne i sgdowoadministracyjne, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2003, s. 257. Por. wyroki NSA
z dnia 7.05.1998 r., II SA/ 356/98, Lex nr 41654, z dnia 5.07.2001 r., IV SA 323/99, Lex nr 79343.
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(organu obowigzanego do zajecia stanowiska), a stanowisko tego drugiego orga-
nu w przypadku tzw. mocnej formy wyrazenia stanowiska przez inny organ moze
w zasadniczy sposéb ksztaltowaé rozstrzygnigcie organu zalatwiajacego sprawe®.
Przepisy prawa materialnego ksztaltuja zakres wiasciwosci tych organéw w tym
sensie, ze kazdy z uczestniczgcych w tym procesie organéw nie moze wszystkich
okolicznosci sprawy ocenia¢ samodzielnie, lecz musi to uczynié¢ przy wspétudziale
innego organu. Organ zajmujacy stanowisko w sprawie, jakkolwiek nie rozstrzyga
sprawy, to na podstawie przedioZonego przez organ zalatwiajacy sprawe projektu
decyzji dokonuje badania tego projektu w postepowaniu wpadkowym, w zakresie
swojej wlasciwosci i w ramach zadania wykonywanego w sferze publicznej, pod ka-
tem jego zgodnosci z przepisami prawa powszechnie obowigzujacymi, a nast¢pnie
wyraza swoje stanowisko w sprawie objetej postepowaniem wpadkowym, w formie
przewidzianej w § 115 art. 106 k.p.a. (postanowienia)®..

3.3.3. W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie judykatury podkresla sie, iz
postepowanie w sprawie zajecia stanowiska przez inny organ jest postgpowaniem
szczegolnym (uzgadniajacym, opiniujacym albo wyrazajacym stanowisko w innej
formie) o charakterze wpadkowym (incydentalnym). Postepowanie to prowadzo-
ne jest przez organ obowigzany do zajecia stanowiska w samodzielnym postepo-
waniu, ale nie jest to postgpowanie odrebne, poniewaz jest prowadzone w ramach
postgpowania gléwnego, stanowigc jego integralng i istotng cz¢$é®. I jakkolwiek
organ obowiazany do zajecia stanowiska jest organem réwnorzednym oraz samo-
dzielnym w stosunku do organu zalatwiajacego sprawe, zaréwno pod wzgledem
ustrojowo-organizacyjnym, jak i proceduralnym (m.in. ma mozliwo$¢ przeprowa-
dzenia w razie potrzeby samodzielnego postepowania wyjasniajacego — art. 106
§ 4), to jednakze samo postepowanie w sprawie zajecia stanowiska jest merytorycz-
nie powigzane z postgpowaniem gléwnym, pelnigc pomocniczy, stuzebny charak-
ter wzgledem tego postgpowania. Postepowanie gléwne prowadzi organ admini-
stracji, ktérego celem jest ostateczne wydanie decyzji, dlatego tez przedmiot po-
stepowania w sprawie zajecia stanowiska przez organ obowiazany (uzgadniajacy,
opiniujacy) musi by¢ powigzany z postgpowaniem gléwnym, ktére jednoczesnie
okresla jego zakres®.

30" Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 8.11.2005 r., IT SA/Wa 1200/05, Legalis.

3t Por. J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania..., Warszawa 2005,
s.490-491; wyroki: NSA z dnia 7.05.1998 r., IT SA 356/98, Lex nr 41654,22.11.1999 ., II SA 1337/99,
Lex nr 46257, wyrok WSA w Szczecinie z dnia 29.05.2013 1., IT SA/Sz 318/13, Lex nr 1329516, teza
1 wyroku.

W}gz M Dyl, [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz 2017, teza c 13, do art. 106

wraz z cyt. wyrokiem WSA w Warszawie z dnia 13.12.2006 1., IV SA/Wa 1533/06, Legalis.

3 J. Zimmermann, Nowe rodzaje postanowieri w postgpowaniu administracyjnym, ,Paristwo i Pra-
wo” 1983, 2.1, s. 62; G. Laszczyca, op. cit., s. 234-235; wyrok WSA w Lublinie z dnia 25.10.2011 r.,
IT SA/Lu 457/11, Legalis; wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 2.02.2010 r., SA/Bk 745/09, Legalis.
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3.3.4. Organ zobowigzany, podejmujac postgpowanie w przedmiocie zajecia
stanowiska w sprawie, nie moze wyj$¢ poza ustawowo okreslony zakres zadania
realizowanego w sferze publicznoprawnej objetego postepowaniem w sprawie
wyrazenia (zajecia) stanowiska przez ten organ, mieszczacego sic w ramach jego
wiasciwosci i zadan realizowanych w tej sferze. Dlatego tez oceny proponowanych
rozwigzan przedstawionych przez organ zalatwiajacy sprawe w projekcie decyzj,
a odnoszacych sie do zadan w sferze publicznoprawnej nalezacych do wlasciwosci
organu obowigzanego do wyrazenia stanowiska, organ obowigzany do wyrazenia
(zajecia) stanowiska dokonuje z punktu widzenia przepiséw prawa powszech-
nie obowigzujacego, regulujacych te sfere zadan publicznycht. Wojewddzki Sad
Administracyjny w Warszawie wyroku z dnia 23 kwietnia 2009 r., IV SA/Wa
89/09 trafnie podkreslil, iz

uzgodnieri dokonuje si¢ w trybie art. 106 k.p.a. Dotycza one oceny zgodnosci decyzji z przepi-
sami prawa regulujacymi konkretng sprawe, w zwiazku z ktéra ustawodawca naklada obowiazek
uzgodnienia. Zatem organ uzgadniajacy dziala, opierajac si¢ na stosownych przepisach normu-
jacych przedmiotowy zakres uzgodnienia. Organem uzgadniajacym jest najczesciej organ wia-
$ciwy w sprawach bedacych przedmiotem uzgodnienia, a zatem wyspecjalizowany, stad tez do
jego wlasciwosci przechodzi kontrola zgodnosci zamierzenia inwestycyjnego z dang regulacja
materialnego prawa administracyjnego®.

Przy czym nalezy zaznaczy¢ iz zaréwno przedmiot tego postepowania, jak i zapa-
dle w nim rozstrzygnigcie nie maja samodzielnego bytu prawnego. Nalezy takze
podkresli¢, iz organ obowiazany do zajecia stanowiska nie jest upowazniony do
zadania zmiany przedlozonego mu do uzgodnienia projektu decyzji oraz zalaczo-
nych do niej dokumentéw, ale powinien wypowiedzie¢ si¢ w przedmiocie uzgod-
nienia®®. Tym samym organ zalatwiajacy sprawe, uwzgledniajac stanowisko organu
obowiazanego do zajgcia stanowiska, ewentualnie wprowadza zmiany w sporzadzo-
nym projekcie decyzji, albo w razie odmowy uzgodnienia projektu decyzji wyda-
je decyzje odmawiajacg zalatwienia sprawy®. Zgodny z tymi tezami nalezy uznad
takze poglad wyrazony w wyroku NSA z dnia 26 stycznia 2009 r., II OSK 51/08,
w ktérym to sad wskazal, ze ,jezeli organ wspéldzialajacy, dysponujac okreslong
wiedzg, zmienit swoje stanowisko, za$ organ rozstrzygajacy sprawe decyzja, w chwili
jej wydania, dysponuje tym nowym stanowiskiem, nie ma podstaw prawnych do
jego pominiecia lub tez skutecznego zakwestionowania w drodze procesowej”™®.

34 Por. wyrok NSA z dnia 10.12.1999 r., V SA 919/99, Lex nr 49949.

% Por. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 20.01.2009 r., IT SA/Bd 770/08, Lex nr 487279.

3 Por. G. Laszczyca, op. cit., s. 233-234; wyroki WSA w Warszawie: z dnia 31.08.2010 r., IV SA/
‘Wa 973/10, Lex nr 759087, z dnia 7.03.2012 r., IT SA 3010/01, Lex nr 81776.

37 Por. wyroki: WSA w Warszawie z dnia 31.08.2007 r., IV SA/Wa 305/07, Lex nr 355291,z dnia
18.04.2007 r., IV SA/Wa 408/07 (teza 1), Lex nr 338871.

3 Lex nr 509705.
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3.3.5. Nowelizacja z dnia 7 kwietnia 2017 r. wprowadzita do KPA art. 106a sta-
nowigcy forme uszczegélowienia metody wspéldziatania organéw administracji
przewidzianej w art. 106 k.p.a. instytucje ,posiedzenia w trybie wspéldziatania”.
Konstrukeyjnie posiedzenie w trybie wspéldzialania jest zblizone do rozprawy ad-
ministracyjnej (art. 89-96 k.p.a.). Funkcjonalna zbiezno$¢ obu instytucji rozprawy
administracyjnej i posiedzenia w trybie wspéldziatania wynika z przyjetych celéw
tych instytucji tzn. koncentracji wszystkich uczestnikéw postepowania i materiatu
dowodowego w jednym miejscu i w jednym czasie, co ma stuzy¢ przyspieszeniu
zajecia stanowiska w sprawie przez organ do tego obowigzany. Ponadto rozwia-
zanie to ma na celu polepszenie wspélpracy organéw wspéldziatajacych poprzez
mozliwos¢ wyjasnienia na biezaco pojawiajacych si¢ watpliwosci w procesie wspot-
dzialania mi¢dzy organami administracyjnymi przy zalatwianiu danej sprawy, jak
réwniez wzmocnienie pozycji strony w tej procedurze. Art.106a § 3 k.p.a. stanowi,
ze w trakcie posiedzenia w trybie wspéldziatania zwolanego przez organ zalatwia-
jacy sprawe, na ktére wezwano strony postepowania nalezy stosowa¢ odpowiednio
przepisy dotyczace rozprawy administracyjnej (art. 90-96 k.p.a.), z wylaczeniem
art. 89, ktéry okresla przestanki przeprowadzenia rozprawy*’.

3.3.6. Organ administracji zalatwiajacy sprawe nie sprawowal formalnego, ani
merytorycznego nadzoru nad organem obowigzanym do zajecia stanowiska i nie
mial do nowelizacji z 7 kwietnia 2017 r. Zadnych istotnych instrumentéw prawnych,
ktére pozwalatyby mu na kontrole, czy weryfikowanie prawidlowosci prowadzo-
nego postepowania w przedmiocie zajgcia stanowiska w sprawie*’. Wraz z nowe-
lizacja KPA po dodaniu art. 106a ustanawiajacego instytucje ,posiedzenia w try-
bie wspéldziatania” organ zalatwiajacy sprawe uzyskal instrument umozliwiajacy
ingerencje w tryb postepowania organu obowigzanego do zajecia stanowiska oraz
kierowania jego przebiegiem, w przypadku gdy przyczyni si¢ to do przyspieszenia
zajecia stanowiska przez organ do tego obowigzany*'. Organ zalatwiajacy sprawe
moze, z urz¢du albo na wniosek strony lub organu, do ktérego zwrécono si¢ o za-
jecie stanowiska, zwola¢ posiedzenie, jezeli przyczyni si¢ to do przyspieszenia zaje-
cia stanowiska (§ 1 art. 106a)*2. Posiedzenie w trybie wspéldziatania moze by¢ wy-
korzystywane przez organ zalatwiajacy sprawe, w sytuacji, gdy uptynal juz termin
na zajecie stanowiska przez organ do tego obowigzany. Organ prowadzacy poste-

% M. Dyl, [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz 2017, teza 4 do art. 106a, el.
Legalis. Szerzej: L. Kaczmarski, op. cit., s. 31-32.

40 Por. wyroki: NSA w Warszawie z dnia 2.04.2014 r., IT OSK 113/14, Lex nr 1575538; z dnia
21.09.2005 r., IT OSK 69/05, Lex nr 194983; wyrok WSA w Gdansku z dnia 8.12.2010 r., IT SA/
Gd 529/08 (teza 2), Lex nr 72554. Odmienne stanowisko w sprawie planowania i zagospodarowa-
nia przestrzennego — wyrok WSA w Lodzi z dnia 10.10.2007 ., IT SA/E.d 756/07, Lex nr 400499.

4 Por. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania. .., Warszawa 2017, teza 2 do art. 106a,
el. Legalis.

42 Jbidem, teza 3 do art. 106a.



Konstrukcja instytucji zajecie stanowiska przez inny organ... 83

powanie moze wykorzysta¢ posiedzenie w trybie wspéldziatania jako instrument
zwalczania bezczynnosci lub przewleklosci po stronie organu wspétdziatajacego.
W toku takiego posiedzenia nalezy dazy¢ do wyjasnienia przyczyn niezajecia sta-
nowiska w terminie. Jesli si¢ okaze, Ze nie ma przeszkéd merytorycznych do sfor-
mulowania stanowiska, to organ wspéldziatajacy moze wydaé¢ postanowienie ustne,
a jego tres¢ moze by¢ utrwalona w protokole z posiedzenia w celu wspéldziatania
(§ 4 art. 106a)*. W tym przypadku zwolanie posiedzenia w trybie wspétdziatania
nie zwalnia z obowigzku rozpatrzenia ponaglenia wniesionego przez strong w try-

bie art.37 § 1 k.p.a.¥

3.3.7. Organ obowigzany do zajecia stanowiska w sprawie nie ma wplywu
na spos6b prowadzenia postgpowania (gléwnego) przez organ zatatwiajacy sprawe,
poniewaz ocenia jedynie projekt decyzji i to w zakresie swoich kompetencji, a wiec
pewnego ,wycinka” sprawy oraz nie prowadzi odrebnej sprawy administracyjne;.
Zgodnie ze stanowiskiem WSA w Warszawie przedstawionym w wyroku z dnia
9 lutego 2006 r., IV SA/Wa 2050/05 zakres uzgodnienia (zajgcia stanowiska w spra-
wie), ktérego dokonuje organ zobowigzany obejmuje tres¢ decyzji, jaka ma wydaé
organ prowadzacy postepowanie gléwne wszczete na wniosek strony. Zatem organ
zobowigzany do zajecia stanowiska w sprawie nie ma wplywu na sposéb prowa-
dzenia postgpowania w sprawie wydania decyzji® i nie moze wkraczaé w kompe-
tencje organu wlasciwego do zalatwienia sprawy, jak réwniez kontrolowaé biegu
postepowania organu zalatwiajacego sprawe*. Zgodny z tymi tezami jest réwniez
wyrok NSA z 19 lutego 1998 ., IV SA 731/96, w ktérym to sad stwierdzil, ze or-
gan wezwany do zajecia stanowiska w trybie art. 106 k.p.a. nie moze odméwic wy-
dania postanowienia z tej przyczyny, ze zapadla ostateczna decyzja rozstrzygajaca
sprawe, nie jest to tez przeslanka do umorzenia wszczetego postepowania, organ
wezwany bowiem do wspéldzialania nie moze kontrolowaé biegu postgpowa-
nia rozstrzygajacego o istocie sprawy*’. NSA w wyroku z dnia 12 grudnia 1994 .,
IT SA 1538/94 (teza 2) podkreslit jednak, ze organ zajmujacy stanowisko posia-
da instrument pozwalajacy na sygnalizowanie nieprawidiowosci w prowadzonym
postepowaniu przez organ zalatwiajacy sprawe, a mianowicie moze sygnalizowacd
nieprawidlowosci rozstrzygniecia w sprawie gléwnej organowi sprawujacemu nad-
z6r nad organem, ktéry wydat decyzje, lub prokuratorowi®.

4 M.P. Przybysz, op. cit., teza do art. 106a, el. Lex.

4 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania. .., Warszawa 2017, teza 3 do art. 106a, el. Le-
galis.

% Lex nr 203845.

4 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 22.10.2007 r., IV SA/Wa 1582/07, Lex nr 392587.

47 Lex nr 45188.

4 Wokanda” 1995, nr 4, s. 40.
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Obecnie ze wzgledu na wspomniang nowelizacja z dnia 7 kwietnia 2017 r.
i wzwigzku z wprowadzeniem do KPA art. 106a organ obowigzany do zajgcia sta-
nowiska w sprawie uzyskal mozliwo$¢ ograniczonego wplywu na prowadzone po-
stepowanie w przedmiocie zajecia stanowiska w sprawie poprzez przyznane w art.
106a uprawnienie wniesienia wniosku przez ten organ do organu zalatwiajacego
sprawe o zwolanie posiedzenia w trybie wspéldzialtania. Jednakze, by wniosek or-
ganu obowigzanego do zajecia stanowiska w sprawie mégl by¢ rozpatrzony pozy-
tywnie przez organ zalatwiajacy sprawe, musza by¢ spetnione przestanki okreslone
w § 112 art. 106a, a wige: 1) posiedzenie musi przyczynic si¢ to do przyspieszenia
zajgcia stanowiska w sprawie przez organ obowigzany do tego (§ 1); 2) nie uptynat
jeszcze termin na zajecie stanowiska w sprawie przez organ obowigzany do tego
przewidziany w art. 106 § 3 k.p.a.; 3) nie uplynat jeszcze termin do zajecia stano-
wiska w sprawie przez organ do tego obowigzany przewidziany innym przepisem

prawa niz art. 106 § 3 k.p.a. (§ 2)¥.

3.3.8. Autonomiczno$¢ obu postepowan, tzn. postepowania gléwnego prowa-
dzonego przez organ zalatwiajacy sprawe, jak i w przedmiocie zajecia stanowiska
w sprawie prowadzonego przez organ obowigzany, wyznacza wzajemne relacje tych
organéw, nie tylko w zakresie wzajemnego nadzoru czy wzajemnej mozliwosci
kontroli prowadzonych samodzielnie postepowan, ale takze w zakresie mozliwosci
weryfikacji ich rozstrzygnie¢. Judykatura w swoich orzeczeniach wielokrotnie pod-
kresla, ze postgpowanie w sprawie zajecia stanowiska prowadzonego przez organ
obowigzany do zajecia stanowiska ma charakter akcesoryjny i jest czgscia szeroko
rozumianego postgpowania gtéwnego, a jego wynik jest czesto wiazacy dla orga-
nu prowadzacego postepowanie gléwne, to nie moze by¢ samodzielnie weryfiko-
wane przez organ zalatwiajacy sprawe nawet wéwczas, gdy postepowanie, w kté-
rym wydano postanowienie o zajgciu stanowiska w sprawie obarczone jest wadami
proceduralnymi. Organ zalatwiajacy sprawe nie jest legitymowany do wniesienia
zazalenia na postanowienie wydane w postgpowaniu wpadkowym przez organ
obowigzany do zajgcia stanowiska w sprawie, w ktérej wspdluczestniczy przy jej
rozstrzyganiu. Podobnie organ obowigzany do zajecia stanowiska, ktérego stano-
wisko nie zostalo uwzglednione przez organ zalatwiajacy sprawe w tresci decyzji,
nie moze wnie$¢ odwolania od takiej decyzji ani tez skargi do NSA*. Artykut 106
k.p.a. zapewnia stosowne gwarancje procesowe tylko stronom postepowania, a nie
organom uczestniczacym w postepowaniu wymagajacym wspéldzialania organéw

49 M.P. Przybysz, op. cit., teza do art. 106a, el. Lex.; B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowa-
nia..., Warszawa 2017, teza 3 do art. 106a, el. Legalis.

% Por. wyroki NSA w Warszawie: z dnia 7.05.1998 r., II SA 356/98, Lex nr 41654; z dnia
27.10.1998 r., IT SA 1284/98, Lex nr 41376; z dnia 30.01.2013 r., IT GSK 2030/11, Lex nr 1298167,
M. Dyl, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz 2017,tezy13114 do art.106, el. Legalis.
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administracji, a nastgpnie koriczacym si¢ wydaniem decyzji administracyjnej przez
organ zalatwiajacy sprawe’’. W orzecznictwie sadéw administracyjnych wielokrot-
nie podkresla sig, ze organ administracji nie moze wystgpowaé jednoczesnie jako
strona postepowania i jako organ wspéldziatajacy w trybie art. 106, poniewaz role
te wzajemnie si¢ wykluczaja®®. W tym kontekscie trzeba podkresli¢, iz ewentual-
na weryfikacja postanowieri zawierajacych stanowisko organu obowigzanego do
zaj¢cia stanowiska w sprawie moze nastapi¢ w trybach nadzwyczajnych KPA.
Dopdki postanowienie organu obowiazanego do zajecia stanowiska nie zostanie
w odpowiednim trybie KPA wyeliminowane z obrotu prawnego i w jego miej-
sce nie zostanie podjete inne, wigze ono organ prowadzacy postgpowanie gtéwne
(zalatwiajacy sprawe), a wad proceduralnych, jakimi dotknigte jest postepowanie
zawierajace stanowisko organu obowigzanego nie mozna rozciggna¢ na postepo-
wanie gléwne, wadliwo$¢ postepowania w sprawie zajecia stanowiska w sprawie
moze by¢ wylacznie za$ przedmiotem oceny w postepowaniu nakierowanym na
wzruszenie wydanego w nim aktu, w trybie nadzwyczajnym, co wynika z przepi-
su art. 126 w zwigzku z art. 106 § 5 k.p.a.>* Poglady judykatury w tym zakresie zo-
staly uksztaltowane stwierdzeniem, ze calosciowa weryfikacja postanowienia wy-
danego przez organ obowigzany do zajecia stanowiska w sprawie moze nastapi¢

w odrebnym postgpowaniu, ktérego celem jest wzruszenie tego postanowienia®.

3.3.9. W orzecznictwie judykatury prezentowane jest stanowisko, ze procedura
uregulowana w art. 106 k.p.a. nie dotyczy postepowania migdzy organami podpo-
rzadkowanymi organizacyjnie, powigzanymi ze sobg zaleznoscia stuzbows i po-
zostajacymi w stosunku nadrzednosci. Przepis ten nie ma zastosowania w sytu-
acji, gdy zaréwno do wydania decyzji, jak zajecia stanowiska uprawniony jest ten
sam organ®®. W przypadku gdy zachodzi tozsamo$¢ organu zatatwiajacego i orga-
nu obowigzanego, nie dochodzi do wydania postanowienia na podstawie art. 106
k.p.a., a jedynie organ obowigzany wyraza stosowng opini¢, natomiast organ za-
tatwiajacy sprawe w uzasadnieniu decyzji rozstrzygajacej sprawe co do istoty za-
mieszcza motywacje obejmujacg zakres uzgodnienia w takim zakresie, w jakim

51 Por. wyrok NSA 7 27.10.1998 ., IT SA 1284/98, Lex nr 41376.

52 Por. M.P. Przybysz, op. cit., teza 10 do art. 106, el. Lex. Z tym ze w orzecznictwie zwraca si¢
uwage na istnienie wyjatkéw od tej zasady. Por. wyrok NSA z dnia 5.04.2013 r., IT GKS 2332/11,
Lex nr 1451923.

53 Por. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 9.09.2010 r., I SA/O1 655/10, Lex nr 754019.

5% Por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 20.06.2007 r., IT OSK 922/06, Lex nr 340121; wyrok
WSA w Rzeszowie z dnia 3.12.2010 r., IT SA. Rz 625/10, Lex nr 754651; wyrok NSA w Warsza-
wie z dnia 24.02.2009 r., IT OSK 239/08, Lex nr 515197; wyrok WSA w Eodzi z dnia 13.08.2008 r.,
1T SA/E.d 249/08 (teza 1), Lex nr 5190.

% M.P. Przybysz, op. cit., teza 5 do art. 106, el. Lex.

% Por. wyroki NSA: z dnia 6.09.2007 r., Il OSK 776/07, Lex nr 360131; z dnia 4.12.2013 r.,
IT OSK 1608/12, Lex nr 1433494; ML.P. Przybysz, op. cit., teza 15 do art. 106, el. Lex.
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zaopiniowal sprawe organ obowigzany do wyrazenia stanowiska w sprawie, tak
aby decyzja wraz z uzasadnieniem stanowila jasno wyrazone stanowisko organu
i mogla podlega¢ ocenie strony postgpowania, by¢ poddana kontroli organu od-
wolawczego, a nastgpnie wlasciwego sadu. Judykatura zdecydowanie stoi na stano-
wisku, iz ,razacego naruszenia prawa dopuszcza si¢ organ wydajacy postanowienie
przewidziane w art. 106 § 1 k.p.a. w przypadku, gdy jest on wlasciwy zaréwno do
wydania decyzji gtéwnej, jak i zajecia stanowiska (wyrazenia opinii lub zgody albo
wyrazenia stanowiska w innej formie). Takie postanowienie — zgodnie z wyrokiem

NSA w Warszawie z dnia 17 grudnia 2008 r. II OSK 1649/07 — jest niewazne”™.

3.3.10. Konkludujac powyzsze rozwazania, mozna zatem pokusic¢ si¢ o przed-
stawienie schematu konstrukeji instytucji zajecia stanowiska przez inny organ przy
wydawaniu decyzji administracyjnej przez organ wlasciwy w sprawie (wspéldzia-
tania organéw administracji), uregulowang w art. 106 k.p.a.:

1) jeden z organéw, zwanych w art. 106 k.p.a. organem zalatwiajacym sprawe,
w granicach swojej wlasciwosci jest uprawniony na mocy prawa lub porozumien
administracyjnych do calosciowego rozpoznania sprawy i rozstrzygniecia jej
w drodze decyzji administracyjnej. Po wszczgciu postgpowania w razie stwier-
dzenia, iz przepis prawa materialnego powszechnie obowiazujacego nakiada na
taki organ obowigzek podjecia wspoldziatania (uzyskania stanowiska innego
organu), w celu uzgodnienia stanowiska migdzy organami administracji zwraca
sie do innego organu (zwanego w art. 106 k.p.a. organem obowigzanym do zajecia
stanowiska w sprawie) o wyrazenia swego stanowiska w formie przewidzianej
w art. 106 § 5 k.p.a. (postanowienia). Réwnoczesnie organ zalatwiajacy sprawe
wezwaniem — zawiadomieniem (w formie postanowienia) powiadamia strony
o wymogu uzyskania stanowiska;

2) organ obowigzany do zajgcia stanowiska w sprawie (inny organ) zobowigzany
jest do zajecia i przedstawienia swojego stanowiska w ramach zawistego poste-
powania przed organem zalatwiajacym sprawe;

3) po zakoniczeniu przeprowadzonego postepowania o charakterze wpadkowym
(w sprawie zajecia stanowiska w sprawie), zgodnie z wlasciwoscia i w zakresie
realizowanego przez ten organ zadania w sferze publicznej, przy wykorzysta-
niu posiadanej wiedzy i specjalizacji w tym zakresie, formuluje i przedstawia
swoje stanowisko w formie przewidzianej w art. 106 § 5 k.p.a. (postanowienie).
Zgodnie z art. 7b wszystkie organy uczestniczace w procedurze wspéidziatania
organéw administracji maja obowiazek przestrzega¢ nakazy wynikajace z za-
sady ogdlnej KPA dotyczace wspéldzialania organéw administracji. W razie
potrzeby i spelnienia przestanek art. 106a k.p.a. zaréwno organ zalatwiajacy

57 Lex nr 562848.
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sprawe, organ obowigzany do zajecia stanowiska i strona uczestniczace w poste-
powaniu o zajecie stanowiska przez inny organ przy wydawaniu decyzji przez
organ wlasciwy w sprawie maja mozliwo$¢ skorzystania z instytucji posiedzenia
w trybie wspéldziatania (art. 106a);

4) organ zalatwiajacy sprawe, po uzyskaniu stanowiska w sprawie innego organu,

wydaje decyzje koniczacg postepowanie w sprawie’.

4. Zakres zwigzania organu zatatwiajacego sprawe
rozstrzygnieciem organu obowigzanego do zajecia stanowiska

4.1. O ,sile zwigzania” organu zalatwiajacego sprawe, rozstrzygnieciami organu
obowigzanego do zajecia stanowiska, w tym mozliwosci ksztaltowania jego roz-
strzygnigcia rozstrzygnieciem organu obowigzanego do zajecia stanowiska decy-
duja ustanowione przez ustawodawce w przepisach prawa administracyjnego ma-
terialnego formuly ustawowe (np. za zgoda, w porozumieniu, po zasiggnigciu opi-
nii, w (po) uzgodnieniu itp.)*’.

Przytoczone powyzej formuly ustawowe mozna podzieli¢ na dwie grupy, wyod-
rebnione ze wzgledu na rézny stopieri intensywnosci stanowiska organu wspéldzia-
tajacego, a tym samym zwigzania tym stanowiskiem organu wydajacego decyzje.
Pierwszg grupe stanowig zwroty: za zgoda, w (po) porozumieniu, w uzgodnieniu.
Druga grupe natomiast: po zasiegnieciu opinii, po przeprowadzeniu konsultacji.
Wiazacy charakter majg formuly ustawowe z pierwszej grupy (wg G. Laszczycy
jest to uzgodnienie materialne). Postanowienia zawierajace stanowisko o takim
charakterze (uzgodnienie materialne) bezposrednio wplywa na sama tres¢ decy-
zji wydawanej w postepowaniu prowadzonym przez organ rozstrzygajacy sprawe
i stanowi materialny element przysziego rozstrzygniecia. W tym przypadku dla
podjecia decyzji pozytywnej, z punktu widzenia wniosku strony, musi zachodzi¢
zbieznos¢ woli organu wspéldzialajacego i organu rozstrzygajacego sprawe w za-
kresie elementu decyzji podlegajacemu uzgodnieniu. Jezeli natomiast organ zaj-
mujacy stanowisko (wspéldziatajacy) wyda postanowienie o tresci negatywnej, to
w konkretnej sytuacji (a w istocie zaleznej od fazy postepowania, w ktérej realizo-
wany bedzie obowiazek wspétdziatania) bedzie to oznaczaé¢ albo niedopuszczal-
no$¢ kontynuowania wszczetego postepowania i w konsekwencji koniecznosé jego
umorzenia jako bezprzedmiotowego, albo wydanie decyzji negatywnej®. Zgodnie

%8 Por. wyrok NSA z dnia 13.01.2009 r., IT OSK 1242/08, Legalis, [w:] M. Dyl, [w:] Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz 2017, teza 8 do art. 106, el. Legalis; C. Martysz, [w:]
G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, p. cit., s. 560.

% J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania..., Warszawa 2005, s. 492.

0 G. Laszczyca, op. cit., s. 236; ]. Zimmermann, Nowe rodzape..., s. 63.
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z wyrokiem WSA w Warszawie z dnia 24 stycznia 2008 r., IV SA/Wa 2344/07 za-
sad¢ zwigzania organu gléwnego stanowiskiem organu uzgadniajacego nalezy in-
terpretowac w ten sposob, iz decyzja wydana w postgpowaniu gléwnym nie moze
by¢ sprzeczna ze stanowiskiem organu uzgadniajacego (musi zatem respektowaé
wszystkie zalecenia sformulowane przez organ uzgadniajacy), co nie oznacza, iz
decyzja ta nie moze uzupelnia¢ stanowiska uzgadniajacego (tj. zawiera¢ zalecen

dodatkowych)®l.

4.2.W przypadkach gdy zajecie stanowiska odnosi si¢ do form wspétdziatania
okreslonych formulami ustawowymi ,zasi¢ggniecia opinii”, ,,po konsultacji” oznacza,
ze mamy do czynienia z ich niewiazacym charakterem. Te postacie wspéidziata-
nia G. Laszczyca okresla jako wspéldziatanie formalne, poniewaz jego realizacja
jest jedynie warunkiem prawidiowosci — w ujeciu procesowym — decyzji admi-
nistracyjnej®2. Wyrazenie opinii przez organ wspéldziatajagcy na wniosek organu
prowadzacego postgpowanie nie ma mocy wigzacej w stosunku do rozstrzygniecia
podjetego przez ten organ. Kwestia zatem czy opinia organu wspéldzialajacego
zostanie uwzgledniona przez ten organ, czy tez nie, nie ma wplywu na zgodnoé¢
z prawem podjetej nastepnie przez ten organ decyzji, z tym ze organ zalatwiajacy
sprawe, wydajac decyzje, powinien w jej uzasadnieniu ustosunkowac sie do przed-
stawionej opinii. WSA w Warszawie postanowieniem z dnia 25 stycznia 2006 r.,
I SA/Wa 318/05 tak okreslit istotne cechy opinii wyrézniajace te¢ forme dzialania
administracji.

Do istotnych cech opinii zaliczyl m.in.: jednostronno$¢ (w stosunku do adresata), brak
rozstrzygnigcia zawierajacego nakazy badz zakazy okreslonego zachowania, cel nakierowany
na wywolanie skutkéw faktycznych, a nie bezposrednich skutkéw prawnych (polegajacych na
spowodowaniu powstania, zmiany ograniczenia badz ustania czyjego§ prawa, uprawnienia lub
obowigzku), opisowos¢ zawartej w niej wypowiedzi (o§wiadczenia wiedzy zawierajacego oceng
okreslonej sytuacji, stanu rzeczy badz przedstawiajacego opis jakiegos zdarzenia, z okreslone-
go punktu widzenia), brak wladczego charakteru (brak mozliwosci odwolania si¢ do §rodkéw
przymusu na wypadek jej nieuwzglednienia)®.

Podsumowanie

Zmiany dokonane KPA nowelizacja z dnia 7 kwietnia 2017 r. poprzez umieszczenie
art. 7b normujacego wspéldzialanie organéw administracji publicznej w Dziale 1
w rozdziale 2 KPA , Zasady ogélne” podniosty do rangi zasady ogélnej nakaz wspél-

01 Lex nr 511467.

62 G. Laszcezyca, op. cit., s. 236-237; por. C. Martysz, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan,
op. cit., s.558; J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania..., Warszawa 2005,
s.492.

6 Lex nr 208961.
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dzialania organéw administracji, jezeli zachodzg przestanki tego artykulu. Po raz
pierwszy ustawodawca zdecydowal si¢ na tak istotne podkreslenie roli instytucji
wspdldziatania organéw administracji publicznej w procedurze administracyjne;.
Dzis problematyka wspéldzialania organéw administracji zostala zatem nie tyl-
ko uporzadkowana, ale nadano jej wlasciwa range (zasady ogélnej) w procedurze
administracyjnej. Ponadto dodano nows instytucje (oprécz licznych innych) $cisle
powigzang z instytucja wspéldzialania organéw administracji instytucje posiedze-
nia w trybie wspéldzialania (art. 106a k.p.a).

Instytucja zajecia stanowiska przez inny organ przy wydawaniu decyzji admini-
stracyjnej przez organ wlasciwy w sprawie (wspoldziatania organéw administracji),
uregulowana w art. 106 k.p.a., zostaje uruchomiona w procedurze administracyjnej
w sytuacji, gdy przepisy prawa materialnego uzalezniajg wydanie decyzji przez or-
gan wlasciwy w sprawie od zajecia stanowiska przez inny organ. O czynnosciach
podjetych przez organy uczestniczace w procesie wspéldzialania powiadamiane sg
strony i inni uczestnicy postgpowania. Zajecie stanowiska przez inny organ moze
nastapi¢ w formie wyrazania opinii lub zgody albo wyrazenia stanowiska w innej
formie. Wyrazona opinia nie jest wigzaca dla organu wiasciwego w sprawie, nato-
miast inne formy zajecia stanowiska przybierajace posta¢ stanowcza (np. uzgodnie-
nie) mogg ksztaltowaé w sposéb istotny tres¢ rozstrzygnigcia organu zatatwiajacego
sprawe. Uwzgledniajac nakazy zawarte w art. 7b, nalezy doda¢, iz organ zatatwiajacy
sprawe wlasciwy w sprawie jest zobowigzany do zastosowania instytucji wspéidzia-
tania w zakresie wynikajacym z przepiséw prawa materialnego, gdy przepis prawa
materialnego wymaga uzgodnienia tresci tego rozstrzygniecia poprzez uzyskanie
opinii, zgody, albo wyrazenia stanowiska innego organu administracji w innej for-
mie. Organ wiasciwy do zajgcia stanowiska jest obowigzany podjac¢ wspéldzialanie,
a przy wyrazaniu stanowiska, podobnie jak organ zalatwiajacy sprawe, kierowac
si¢ zasadami ogdlnymi i przyjetymi w przepisach postgpowania, w tym wyrazo-
nej wprost zasadzie uwzglednienia interesu spolecznego i stusznego interesu oby-
wateli, ale przy tym uwzgledniajac zasade proporcjonalnosci, réwnego traktowa-
nia, bezstronnosci, jednolitosci stanowiska w tozsamej pod wzgledem faktycznym
i prawnym, co sktada si¢ na ocen¢ adekwatnosci srodkéw stosowanych w sprawie.
Organ zalatwiajacy sprawe wlasciwy w sprawie po uzyskaniu stanowiska organu
obowigzanego do zajecia stanowiska rozstrzyga sprawe i wydaje decyzje admini-
stracyjna zawierajaca migdzy innymi stanowisko tego organu.
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Abstract. The article reveals the content of the doctrine of European common democratic values
(dignity and human rights, the rule of law and constitutional democracy) of the first Chairman of
the Constitutional Court of Ukraine Prof. L. Yuzkov as well as the role of this doctrine in the devel-
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Introduction

Sometimes people think that the ideology of European common democratic val-
ues, i.e. dignity and human rights, the rule of law and constitutional democracy,
appeared in Ukraine after the Revolution of Dignity (winter 2013-2014) or after
the signing of the Association Agreement between Ukraine and the European
Union (hereinafter — EU) in 2014 (hereinafter referred to as the Agreement of
2014, which entered into force in 2017). But this is not entirely true, although after
these events this ideology has received quite a wide support in Ukrainian society.
'The history of formation and development of the specified ideology in Ukraine
is much deeper and it began literally from the first years of its state independence,
declared in 1991. In this story an important role (if not a key role) by right belongs
to the prof. L. Yuzkov (1938-1995) — an intellectual, scientist, state and public fig-
ure!, who was among the first in Ukraine, who proved and pledged the European
common democratic values in the constitutional texts of the years 1990-1995.

" Translation is made by A. Golovko, MT, Kyiv National Taras Shevchenko University.

1 Prof. L. Yuzkov was a member of the two Constitutional Commissions of the Verkhovna
Rada of Ukraine in 1990-1994 and 1994-1995, the Chairman of the Constitutional Court of Ukraine
(1992-1995), a member of the State Duma of Ukraine (1992), a member of the Venice Commission
(European Commission for Democracy through Law) in 1993-1995, and so on.
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We are talking about such extremely important documents asthe Declaration
on the State Sovereignty of Ukraine of July 16th, 1990, the Law on Amendments
to the Constitution of Ukraine (revised in 1978) of October 24th, 1990, the
Concept of the new Constitution of Ukraine of 1991, the first official draft of the
Constitution of Ukraine of the year 1992 (with additions and changes of 1993),
the draft Constitutional agreement between the Verkhovna Rada of Ukraine and
the President of Ukraine of the year 1995. He accomplished this work in close co-
operation with a group of Ukrainian scientists who stood on state, constitution-
al-democratic positions.

'The Doctrine of European common democratic values by prof. L.Yuzkov, first
of all, found its complete reflection in the draft Constitution of Ukraine of the year
19922, which, in fact, became a theoretical and applied basis of the Constitution
of Ukraine adopted in 1996, as well as its editions in years 2004 and 2014. As his-
torical experience shows, the Constitution of Ukraine created on the basis of this
doctrine has only one drawback: it is not carried out and is observed by the power
structures or is carried out and adheres to them selectively. But this drawback is
poorly captured by the Ukrainian people, who do not fully understand that in or-
der to implement these values, it is necessary to demand from the government the
implementation and compliance with the entire Constitution of Ukraine.

'Therefore, problems of the implementation of the doctrine of European com-
mon democratic values by prof. L. Yuzkov in Ukraine are of acutely relevant and
social nature and require their detailed consideration. In this article, we attempt
to deal with only some of its problems.

'The doctrine of the European common democratic values by prof. L. Yuzkov can
be divided into three parts: the doctrine of constitutional democracy, the doctrine
of dignity and human rights, and the doctrine of the rule of law. Each of these doc-
trines has its own peculiarities and place in the system of his views on these values.

1. The doctrine of constitutional democracy

This part of the Doctrine of European common democratic values by prof.
L. Yuzkov is particularly important for the formation of a civil society, which has
carried out two democratic revolutions, i.e. the Orange Revolution (in 2004) and
the Revolution of Dignity, which significantly undermined the monopoly on the
power of the Ukrainian political class. Unfortunately, these two revolutions did

2 See: V.O. Korolyuk, Proponent of a new and righteous law (strokes to Leonid Yuzkovs por-

trait on the background of the historical era), V.O. Korolyuk; general edition and front word —
V.M. Kampo, K. Yurinkom-Inter, 2014, p. 143-233 (in Ukr. language).
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not lead to a complete reset of state power, but they strengthened this society with
a vast experience in the fight against tyranny and unfreedom.

It should be mentioned that Ukraine is already making its fourth attempt to in-
troduce constitutional democracy. For the first time it was after declaration of coun-
try independence in 1991; the second time was in 1996, when the Constitution of
Ukraine of 1996 was adopted; the third time took place after the Orange Revolution
and the fourth time was after the Revolution of Dignity. Each of these attempts is
very important for the Ukrainian people, who thus showed themselves and the rest
of the world their confidence that they would still build a constitutional democracy.

Prof. L. Yuzkov was deeply aware of the importance of the role of constitution-
al democracy, which, in fact, had to bring Ukraine to a new civilized level, previ-
ously unknown to society. The historical experience of constitutional democracy
in the Ukrainian lands, either as a part of the Russian Empire (1906-1917), or the
Austro-Hungarian Empire (1860-1918), or the interwar Czechoslovak Republic
(Subcarpathian Rus/Carpathian Ukraine 1919-1939), was irretrievably lost later
over the years of Soviet power.

In fact, in the years 1990-1995, the development of constitutional democra-
cy in Ukraine had to start from scratch. Therefore, prof. L. Yuzkovin his doctrine
proceeded from the classical understanding of constitutional democracy, i.e. the
power of the people and for the people, which performs it on the basis and within
the limits of the Constitution and laws of Ukraine, in the forms of direct, elector-
al and parliamentary democracy. Local democracy has been isolated in a separate
form, performed by the people through territorial communities.

According to prof. L. Yuzkov, people in Ukraine must have a constituent au-
thority, i.e. the right to change the constitutional system and the right to resist
anyone who tries to unlawfully eliminate the democratic constitutional system
(Article 9 of the draft Constitution of Ukraine, 1992). Moreover, people must
have legislative authority for adoption of laws at the all-Ukrainian referendum,
etc. Describing constitutional democracy, the scientist-innovator proceeded from
the following doctrinal provisions:

— the bearer of sovereignty and the only source of power is the people,i.e. citizens
of Ukraine of all nationalities;

— people’s power subordinates the activities of the state and its bodies to the
interests of a person, to all social groups of society;

— the state activities, aimed at satisfying the interests of only a separate part of
the people, areunconstitutional;

— the people perform their power on the basis of the Constitution directly and
through the system of state bodies and local self-government bodies;

— any political party, public organization or other grouping can notact on behalf of
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the entire Ukrainian people and assignthe right to perform state powerwithout

its mandate’.

'The indicated prof. L. Yuzkov’s doctrinal provisions were greatly reflected in the
draft Constitution of Ukraine in 1992. In Section V of this project “State Power”,
it was offered to consolidate the following provisions:

1. Article 3: only the parliament elected by the Ukrainian people can act on behalf
of them;

2. Article 114: the state authority is performed by the people on behalf of citizens
of Ukraine who have the right to vote;

3. Article 115: the people perform state power through a national vote (referendum),
elections, as well as through a system of state authorities;

4. Article 116: an all-Ukrainian referendum is a constitutional way of accepting
laws and other state decisions directly by the people;

5. Article 118: elections to the National Assembly of Ukraine and elections of the
President of Ukraine are held periodically and on the principle of universal,
equal and direct electoral law, by ballot voting and by free and equal nomination
of candidates.

In addition, Article 224 of the 1992 Constitution stipulated thatlocal self-gov-
ernment as a form of democracy is carried out by the population of cities, villages
and territorial communities directly or through elected bodies.

'The transition from totalitarian socialism to the constitutional democracy and
the constitutional state was a keynote of social and political development of Ukraine
in 1990-1995. However, this transition happened very slowly due to its inhibition
byex-communists, who hoped to return the Soviet powerafter the declaration of
independence of Ukraine. That is on the one hand.

And on the other hand, transition of society from totalitarian socialism to the
constitutional democracy in Ukraine was constrained by too radical forms of dis-
mantling of totalitarian system by the President of Russia B. Yeltsin (1931-2007).
'The latter even resorted to a shooting at the Russian parliament that opposed to
his state policy, and after that B. Yeltsin held a constitutional referendum, which
adopted the current Basic Law of the countryin 1993.

Ukraine, introduction of the constitutional democracy happened in less dra-
matic forms as there was a certain historical compromise between the old and
new government, which partially still works. The main institutes of the constitu-
tional democracy were quickly enough enshrined in the Constitution and laws of

3 See: Problems of Contemporary Ukrainian Constitutionalism. Collection of scientific works. In
honor of the first Chairman of the Constitutional Court of Ukraine, prof. Leonid Yuzkov, Constitu-
tional Court of Ukraine, Acad. right. of sciences of Ukraine, Gen. Ed. A. Stryzhak, V. Tatsii, edit.
V. Bryntsev, V. Kampo, P. Stetsiuk, K., 2008, p. 19 (in Ukr. language).
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Ukraine of that times, but in practice they were introduced in the Soviet style, i.e.
fictitiously. First of all, it happened because of the lack of knowledge and skills of
introduction of the European common democratic values, and because of elemen-
tary constitutional nihilism of the state apparatus.

In order to make a transition from totalitarian socialism to the constitutional
democracy in Ukraine, it was necessary to reform the constitutional system very
quickly. Soit was necessary to involve the people in this process, which is the main
subject of the constitutional legal relationship, to teach them to live in a new way.
Moreover, it was not about its formal attraction, but about actual involvement, as
it had to play a key role in formation of the constitutional democracy.

However, the constitutional democracy exactly (and not some other democ-
racy) was too complicated both for understanding, and for its realization by the
Ukrainian political class. And it is not surprising. Because a way to understanding,
and then to the realization of the principles of democracy,lies through the idea of
complexity and closely related concept of social complexity,according to the idea
of D. Dzolo, the Italian researcher (born in 1936)*.

It is known that the complexity is a structural element of pluralistic democ-
racy. Such democracy was enshrined in the draft constitution of Ukraine in 1992:
social life in Ukraine had to be based on the principles of political, economic and
ideological pluralism (Article 6). However, today Ukraine has actually stopped at
the level of transitional to the constitutional democracy, which is still called hy-
bridsometimes’.

'The Ukrainian political class has actually ignored the idea of complexity for
transition to the constitutional democracy and still continues to ignore. Since the
parliamentary and presidential elections of the year 1994, it has introduced de-
mocracy, which guarantees legitimacy of power and an opportunity to govern ir-
respective of the Constitution and laws of Ukraine, leaning on a shadow economy
and shadow politics.

'The state-building activity of prof. L. Yuzkov in 1990-1995 fell on the period
when there was a transition from totalitarian system to the constitutional democra-
cyin the countries of the former communistic block. The Baltic countries (Estonia,
Latvia and Lithuania), as well as the postcommunist countries of Central and
Eastern Europe, carried out this transition within several years, mainly because
they acted purposefully and on the basis of national consensus.

4 See: D. Dzol, Democracy and complexity. Realistic Approach, transl. from Eng. by A. Kalinin,
N. Edelman, M. Yusym, Publ. House of the State University — Higher School of Economics, 2010,
p- 26 and the next ones (in Ukr. language).

5 See: In the ratin ¢ of democracies, Ukraine was attributed to the “hybrid regime”, https://www.prav-
da.com.ua/news/2018/02/4/7170541/ (in Ukr. language).
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In Ukraine, as in some other post-Soviet republics, this transition was delayed
for decades. However, after the Orange Revolution, there were qualitative changes
in this issue and, together with Georgia and Moldova, it was considered by experts
as being really moving towards constitutional democracy.

Unlike authoritarian countries, such as Belarus, Kazakhstan or Russia, in which
constitutional democracy is not mentioned at all. Other political doctrines are
dominated there. According to them, economic development of the country is
more important than the establishment of constitutional democracy. The confir-
mation of this doctrine is, for example, constitutional changes, which take place in
Kazakhstan: in order to attract foreign investors into its constitution, amendments
have been made that involve the usageof the British legal system in the country, in
particular®. But the development of constitutional democracy is not discussed there.

Ukraine also has some political forces that are ready to implement such doc-
trines, but the people themselves are mostly brought up differently. They can not
yield to freedom and democracy for the sake of social package and voluntary slavery,
because their whole thousand-year history is marked by the struggle for European
values. That is why the doctrine of constitutional democracy by prof. L. Yuzkov
has deep social roots.

'The problem of the correlation of market economy, political freedom and con-
stitutional democracy’is one of the most difficult for transitional democracies.
First of all, the ruling oligarchic regimes in these countries counteract economic
and political competition, as well as the limitation of state power on the basis of
the Constitution and laws.

'The doctrine of the constitutional democracy by prof. L. Yuzkov prompts that
in the countries with transitional democracy, first of all, it is necessary to transform
the unwritten status of oligarchs into usual category of wealthy people, who do
not break the civilized relations between market economy and the constitutional
democracy. This transformation has to exclude any restrictions of these people in
a right of ownership of private property, in the right for occupation an entrepre-
neurial activity, in other constitutional rights and freedoms and so forth.

It is obvious that the former oligarchs as citizens have to serve to general welfare
of the country in a civilized way with their wealth as it is accepted in developed
countries and to receive a share of profit for it. Certain restrictions for them may
relate only to unconstitutional privileges that now “allow” them today to control

¢ N.Pushkaruk, Why Ukrainian oligarchs are being sued in London? Former Supreme Judge of Eng-
land and Wales, Lord Wolfe was appointed the head of a new Arbitration Tribunal in Kazakhstan, Den,
No. 21, February 7th, 2018, p. 3 (in Ukr. language).

7 Formoredetails, check: M. Friedman, Capitalism and Freedom, M. Friedman, R. Friedman,
transl. from Eng. by N. Rogachevska, K., Nash format, 2017, p. 17-46 (in Ukr. language).
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parliamentary fractions, the ministries, regional public administrations, political
parties, public organizations, media, etc.

But also the state should not promote oligarchs. In this regard, it would be nec-
essary to stop public financing, in particular, of oligarchical parliamentary parties
and to give them time to make reforms. The saved funds could betemporarily al-
located for support of 3-5 non-parliamentary political parties, which are marked
with the embodiment of the principles of the constitutional democracy and oth-
er European democratic values, politics of real execution and observance of the
Constitution of Ukraine.

As according to the doctrine of the constitutional democracy by prof. L. Yuzkov
a prerequisite for any social and political transformation is the Constitution of
Ukraine, so it is necessary to apply its provisions to transformation of the local
oligarkhat to a more civilized category of very wealthy people. In particular, what
does the principle establish, according to which the property obliges; the latter can-
not be used to the detriment of the person and society (Part 3 of Article 13 of the
Constitution of Ukraine). Providingimplementation and observanceof this principle
is an unconditional liability of parliament, President and government of Ukraine.

Of course, from the standpoint of the present, not all provisions of the doctrine
of constitutional democracy by prof. L. Yuzkov remain relevant. For example, the
idea of withdrawing members of the National Assembly (lower chamber of par-
liament) or the President of Ukraine was not reflected in the 1996 Constitution of
Ukraine. An attempt to apply the institution of the parliamentary recall in 1992-
1993 proved to be ineffective, and this left its mark on the future of this institution.

Similarly, the idea of regional self-government (like self-governing regions in
Italy), which was proposed in the Constitution of the year 1992, has lost its rel-
evance. This idea eventually became dangerous for Ukraine, primarily, because of
the weakness of the central government, which relied more on oligarchic clans
than on the people.

'Thus, an attempt to introduce regional self-government system in 1994 led to
the imbalance in the relationship between the center and the regions. Elected in
the same year, the President of Ukraine L. Kuchma (born in 1938) immediately
centralized the management of the regions and thereby ceased separatist senti-
ments among some of the local elites.

In the Constitution of Ukraine of the year 1996, the provision on regional self-
government system is obviously absent. The Italian example was ineffective for
Ukraine and in Italy itself the provisions of its Constitution of the year 1947 on
regional self-government system were not implemented for 25 years. If Ukraine
once has a chance to have regional self-government system, then it will not defi-



98 Volodymyr Kampo

nitely happen right now, because Russia is armed with aggression in the Ukrainian
Donbass, moreover, the Ukrainian Crimea has been annexed by it.

However, in general, the doctrine of constitutional democracy by prof. L. Yuzkov
remains relevant, because its fundamental provisions, unfortunately, have not be-
come a real practice yet. Only after the Revolution of Dignity, the people began
to realize that there is Article 5 of the current Constitution of Ukraine, according
to which the people are the source of power in the country.

Here it is necessary to mention once again an important idea of the doctrine
of the constitutional democracy by prof. L. Yuzkov such as the right of the people
for resistance to authoritarianism. According to Article 9 of the draft Constitution
of Ukraine in 1992, citizens of Ukraine had to have the right to resist anyone, who
attempts to liquidate illegally a democratic constitutional system of Ukraine, if
other means cannot be used.

'The Ukrainian people used this unwritten norm of the absolute lawtwice in
the years of independence, i.e. during the Orange revolution and Revolution of
Dignity. Actually, it became a norm of “living” Constitution of Ukraine that does
not need formal fixing as it is legitimized by the constitutional culture of the people.
In fact, in this question Ukrainians rose to the level of Americans who, however,
didso at the end of the 18th century in the Declaration of Independence in 1775.

However, the lack of the constitutional culture and constitutional sense of jus-
tice quite often “get carried away” the representatives of the Ukrainian public, who
undertake to carry out the principle of people’s sovereignty, on the path to popu-
lism and violations of the Constitution and laws of Ukraine. There is the only way
out of this situation: the state has to teach people the principles of constitutional
democracy, so we, at least, need the Constitutional Enlightenment Act.

Constitutionally well-mannered civil society is an important component of the
constitutional democracy. However, the issue of separate, quite independent con-
stitutional and administrative responsibility for violation of norms and the prin-
ciples of this democracy is not less important for appropriate functioning of the
latter. In particular, by officials of public authorities and local government bodies,
which allow such violations.

Prof. L. Yuzkov was hundred times right, when he pointed out to danger of the
anticonstitutional activity of the state, directed to satisfaction of interests only of
a separate amount of people, in particular, of the Ukrainian political class. Therefore,
for the benefit of this class, it necessary to get rid of monopoly for the power faster,
otherwise nobody is insured from the new Maidans, i.e. Revolutions.

'The Ukrainian society is ready for the change of rules of a politician game, as
mistrust to all political institutes, including opposition, is just catastrophic. The
authorities in power, in particular, the prime minister of Ukraine V. Groysman,
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suggested to pass to open regional lists of candidates for People’s Deputies of
Ukraineat parliamentary elections®, but the majority of the Ukrainian political
class does not agree with him,because this political class wants to control electoral
process in the manual mode.

However, at the same time, the issue whether future People’s Deputies will be-
gin to carry out and observe the Constitution and laws of Ukraine systemicallyis
absolutely missed in discussions about elections. Actually, Ukraine needs a new
type of the deputies-constitutionalists, who are really ready to defend, first of all,
the Constitution of Ukraine and to begin construction of the state on its firm base.

Prof. L. Yuzkov was developing the ideas of the constitutional democracy and
the constitutional state just because it is necessary forthe Constitution of Ukraine
to enter the hearts and souls of the Ukrainian political class. Ukraine needs astate-
house with a solid foundation in the face of the Constitution, and not a dugout,
which this class has constructed, of course, not for itself but for the people, through
the constitutional nihilism.

In order for the state to be a house, not a dugout, laws on the implementation
and observance of the Constitution of Ukraine by executive bodies, judicial au-
thorities, local self-government bodies, prosecutor’s offices, internal affairs bodies,
etc. are needed. The current laws on these bodies, in particular, on the Cabinet of
Ministers of Ukraine, on local state administrations, on local self-government, etc.,
mainly involve the formal aspects of their organization and activities.

While the country needs another type of law: not about formal state institu-
tions, their status and powers, but about the constitutional mechanisms of their
implementation of the Constitution of Ukraine on the basis of European com-
mon democratic values. Only new laws on the implementation and adherence of
the Basic Law of the country will help the country to overcome the crisis situation
that has been developed today in the activities of state institutions.

Consequently, there is a need for a deep constitutionalization of the activities
of all power structures in Ukraine, and therefore, of the branches of legislation
that ensure their activities, since this is the main path to constitutional democracy.
According to some authors, this process went beyond the scope of the domestic
political activity of state authorities and extends to Ukraine’s relations with the
EU. In essence, the concept of constitutionalization of power activities is wor-
thy of continuation and confirmation of the effectiveness of the doctrine by prof.
L.Yuzkov about constitutional democracy and a constitutional state.

8 See: R. Romanyuk, Founding fathers, or Three “bows” of Groisman to Poroshenko, https://www.
pravda.com.ua/columns/2018/02/9/7171147/ (in Ukr. language).

? See: O.V. Streltsova, Constitutionalization of the process of association of Ukraine with the Eu-
ropean Union: theory and practice: monograph, ed. O.V. Martselyuk, K., Alerta, 2017, 532 p. (in Ukr.

language).
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Today it is worth thinking about transforming the Constitutional commis-
sion established in 2015 by the President of Ukraine P. Poroshenko (born in 1965)
into the Constant Constitutional Council (CCC), with the participation of highly
qualified constitutionalists, i.e. economists, historians, political scientists, sociolo-
gists, lawyers (various specialties), etc. Some time ago, the State Duma of Ukraine
was a legislative executive body of the time, similar to the CCC, and, incidentally,
professor L.Yuzkov was its Member.

According to the idea, the CCC should help the supreme bodies of state power,
i.e. the Parliament, the President and the Government, as well as Civil society, to
ensure the implementation of the Constitution of Ukraine. But in essence to ac-
celerate (because time was lost) the transformation of Ukraine from transitional
to constitutional democracy.

It should be mentioned that the creation of this Constitutional Commissionby
the President of Ukraine, as a special subsidiary body under the head of the
state, raises some doubts on its constitutionality and legitimacy. The same can be
said about the similar bodies formed by the previous Presidents — the National
Constitutional Council in 2007 and the Constitutional Assembly in 2012.

As one may know, in 1990 and 1994, the Constitutional Commissions, in which
prof. L. Yuzkov was working, were created by the Parliament, since it was believed
that it was the subject of the constituent power, along with the people, it had to
torm them. The President of Ukraine in the sphere of the constituent power has
only procedural powers to ensure the conditions for its implementation, and there-
fore there are certain doubts that he may create subsidiary bodies for the reform
of the constitutional provisions. It is obvious that the issue of such bodies should
fall within the exclusive competence of the Parliament.

Despite the historical trials that fall on the fate of modern Ukraine, it, as it
was in the times of state-building activity of prof. L. Yuzkov, does not decline the
movement to constitutional democracy!®. Civil society and the international com-
munity are closely monitoring the fact that democratic processes in it not only did
not stop, but also evolved further.

2. The doctrine of dignity and human rights

A special place in the constitutional doctrine by prof. L. Yuzkov is occupied by
such values as dignity and human rights. He considered that “in the center of the
organization and functioning of the state, the Constitution has to put a Person as
a supreme social value, his freedom, rights and dignity, material and spiritual ben-

10 See: EU Ambassador: Ukraine will not return to autocracy, it’s impossible, https://www.eu-

rointegration.com.ua/news/2018/02/5/7077112/ (in Ukr. language).
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efits. It (Constitution — Author’s remark) is intended to consolidate the priority of
universal values over the class, to show the acceptability for Ukraine of generally
recognized norms of international law”L.

'That is why the provisons were stipulated in Article 2 of the draft Constitution
of Ukraine in 1992: “The constitutional system of Ukraine is based on the principle
of the priority of human and civil rights and freedoms. The state is responsible to
a person and society for their activities™?.

In these provisions of the constitutional bill, the ideas drawn from the interna-
tional human rights covenants are not the only key points that have been reflected.
But also the ideas defended by the Ukrainian dissidents of the sixties, at the cost
of loss of freedom®, for many years and decades, and in some cases — even the loss
of life!*. But those, who were free, were also subjected to the persecution of the to-
talitarian law-enforcement system, which deprived them of their right to profes-
sional activity, the right to privacy, the right to freedom of movement, the right to
protection against illicit confinement in psychiatric hospitals, etc®.

Pro-Russian liberals in Ukraine often try to blame the Ukrainian dissidents of
the sixties that they were not too fond of liberal-democratic rhetoric, but subordi-
nated it to the tasks of Ukrainian state-building. We would like to say in response
that our dissidents have done more for liberal ideas of dignity and human rights
in Ukraine than Ukrainian and Russian liberals taken together.

As a matter of fact, the provisions on human dignity and human rights en-
shrined in the current Constitution of Ukraine are nothing more than the result
of the titanic struggle of the Ukrainian dissidents of the sixties, who generously
propagated these provisions with their sweat, health and losses. This should not
only be recognized theoretically, but also taken into account in practical prepara-
tion of new generations of laws on human dignity and human rights.

Of course, the dissenters of the sixties are not to blame for the fact that in-
dependent Ukraine is not too concerned with the protection of the dignity and
rights of its citizens, and trials far behind in the ratings of the world countries on

1 Problems of contemporary Ukrainian Constitutionalism: Collection of Scientific Papers. In
honor of the first Chairman of the Constitutional Court of Ukraine, prof. Leonid Yuzkov, p. 12 (in
Ukr. language).

12 See: V.O. Korolyuk, Proponent of a new and righteous law (strokes to Leonid Yuzkov's portrait
on the background of the historical era), V.O. Korolyuk; general edition and front word, V.M. Kampo,
K., Yurinkom-Inter, 2014, p. 144 (in Ukr. language).

3 For a long time, criminal sentences were imposed by Soviet courts for the following dissi-
dents of the sixties: Y. Badzo, B. Gorin, M. Goryn, L. Lukyanenko, M. Marynovych, V. Ovsiyenko,
M. Rudenko, S. Khmara, V. Chornovil and others.

4 In the Soviet camps, died the following dissidents of the sixties: Yu. Lytvyn, V. Marchenko,
V. Stus and O. Tykhyi.

15 These are the dissidents of the sixties I. Dziuba, P. Grygorenko, S. Kyrychenko, S. Paradzha-
nov and others.
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this issue. This is facilitated, for example, by the fact that science, in particular, le-
gal science, writing a lot about human rights (as a rule, overlooking its interests,
the issue of human dignity), does not even turn to the work of the Apostles of
Truth and Freedom, i.e. our dissidents of the sixties! Then how exactly in these
works a deep understanding of dignity and human rights, adapted to Ukrainian
conditions, is given!

Obviously, in most cases, Ukrainian legal science, raised in the Soviet ideo-
logical principles, does not turn to the works of the dissidents of the sixties. And
it is not so simple as it could be. These works for it would mean a departure from
the Soviet tradition, which is preserved, because of the non-reformation of this
science. Therefore, it is not surprising that in various institutes, departments and
laboratories on human rights, works that are spiritually alien to humanistic ideas
of the sixties come out.

By the way, even in Soviet times, the dissidents of the sixties themselves were
not interested in proclaiming the provisions on human dignity and human rights
in the Constitution and international covenants as their practical implementa-
tion. That is why, in 1976, the Ukrainian Helsinki Group (later — the Union) was
formed consisting of: M. Rudenko, O. Berdnyk, O. Meshko, L. Lukyanenko,
I. Kandyba, O.Tykhyi, N. Strokatova-Karavanska, M. Matusevych, M. Martynovich,
P. Grigorenko. This group tried to act on the basis of the Helsinki agreements
signed by the Soviet leadership (1975)'.

'The first document of the Ukrainian Helsinki Group was the “Declaration of
the Ukrainian Public Group for the Implementation of the Helsinki Agreements”,
which had a multi-purpose function. Under the Soviet anti-democratic and anti-
constitutional laws, members of the group were repressed; in the last years of the
Soviet reorganization (1984-1991) they were released and rehabilitated.

In the independent Ukraine, the activities of the Ukrainian Helsinki Union,
which unlike the group expanded the territorial boundaries of its activities, was con-
tinued. As public practice points out, violations of human rights, including unwrit-
ten Soviet standards, take place today as well. This activity is all the more relevant
today in connection with the annexation of the Ukrainian Crimea by Russial’and
its unleashed war on the Ukrainian Donbass, which has led to gross violations of
human dignity and human rights'®.

16 See: Conference on Security and Cooperation in Europe. Final Act, http://www.osce.org/ru/
mc/39505?download=true (in Russ. language).

17 See: N. Vlaschenko, A4 thef?, or the White Sun of the Crimea, transl. from Russ. by V. Boyko,
Foreword by V. Horbulina, Kharkiv: Folio, 2017,394 p. (in Ukr. language).

18 For more information on the protection of human rights in the occupied Donbas, for exam-

ple, see: V.V. Andriyuk, V.V. Knysh, V.I. Rozvadovsky, N.T. Gergelyuk, R.T. Chernega, I.P. Ptash-
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Actually, in the same vein as the dissidents of the sixties, prof. L. Yuzkov con-
sidered dignity and human rights as human natural values. While preparing the
draft Constitution of Ukraine in —1992, he proposed to proceed from the follow-
1ng defining principles:

human rights are not granted by the state; they are natural, and therefore —

inalienable and intact;

— alist of human and citizen rights and freedoms, their content and mechanism
of implementation must comply with international standards;

— all rights and freedoms of a person and a citizen, proclaimed by the Constitu-
tion, are subject to judicial protection;

— state bodies and officials are obliged to respect the rights and freedoms of a man
and a citizen; the state is responsible for their provision®.

As it is known, according to the dogma of natural law, the basis of all human
rights is its dignity. For prof. L. Yuzkov, this dogma was an axiom and it was re-
flected in the draft Constitution of Ukraine in 1992, in particular, in its Article 10:
all people are born free and equal in their dignity and rights.

Prof. L. Yuzkov perfectly understood that in the early 1990’s the old Soviet
system did not disappear, and therefore, serious guarantees of the realization and
protection of dignity and human rights are needed. In the draft Constitution of
Ukraine in 1992, the whole Chapter 5 (Articles 50-59) was devoted to the guar-
antees of the rights and freedoms of citizens.

These guarantees should also include the right of citizens for a constitutional
complaint to the Constitutional Court of Ukraine (hereinafter — the CCU), which
was covered by part three of Article 243 of the draft Constitution of Ukraine in
1992. As you know, this right was enshrined in the current Constitution of Ukraine
only in the process of the constitutional reform of the judicial power in 2017, that
is, 25 years after the formation of the idea itself!

'The feature of the doctrine of human rights by prof. L. Yuzkov was that it in-
cluded dozens of new rights, in comparison with the Soviet constitutions, which
were enshrined in the draft Constitution of Ukraine in 1992. For example, according
to Article 30 of this draft: “Every citizen had the right, in the manner prescribed
by law, to get acquainted with the information about oneself, as well as with official
documents kept in state authorities and institutions, local self-government bodies.
This right could be limited by law for the purpose of state and commercial secrets”.

nyk, Protecting the constitutional rights and freedoms of a man and a citizen in the occupied territories of
Ukraine: problems of constitutional and legal regulation, K., 2015,176 p. (in Ukr. language).

Y See: Problems of contemporary Ukrainian Constitutionalism: Collection of Scientific Papers. In
honor of the first Chairman of the Constitutional Court of Ukraine, prof. Leonid Yuzkov, p. 12 (in Ukr.

language).
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Currently, these issues are only partially regulated by part three of Article 32 of
the current Constitution of Ukraine: “Every citizen has the right to get acquainted
with state authorities, local self-government bodies, institutions and organizations
with information about oneself, which are not state or other secrets protected by
law”. As you can see, the difference between the two texts is quite large and not in
favor of the current Constitution.

And such restrictions on the constitutional rights and freedoms of citizens in
comparison with the draft Constitution of Ukraine in 1992 are not isolated. The
Verkhovna Rada of Ukraine (hereinafter — the Verkhovna Rada, and, in fact, the
Ukrainian political class through it) has done a lot to establish the rights and
freedoms of a man and a citizen in the Constitution of Ukraine of the year 1996.
However, at the same time, the parliament, in the interests of this class, had to
restrict certain rights that would give citizens too much opportunities to control
a state power, as in the above-mentioned case.

It may sound a little paradoxical, but the current Constitution of Ukraine is
not in any way comparable to the draft Constitution of Ukraine of the year 1992
in one very important issue for guaranteeing the rights and freedoms of citizens.
It is a question of the institute of world judges, which has not yet become “native”
for the current judicial system in Ukraine, which was reformed in 2017 without
these judges.

In accordance with Article 205 of the draft Constitution of Ukraine of the year
1992, “justice on civil, administrative and criminal cases is carried out by courts: by
world judges...”. In another norm, i.e. in part two of Article 209 of this draft, the
world judges, as an element of the judicial system, are appointed by the Council
of Ambassadors (the upper chamber of parliament) according to the results of the
contest. The judges, who have been selected for the first time, are appointed for
a term of five years.

'The unwillingness of the modern parliament to introduce the institute of world
judges is dictated not only by the corporate interests of state courts, which can lose
up to 50-60% of cases that are now being brought to their consideration. In fact,
this means that the judiciary body of existing courts of serving judges should be
reduced almost by one-half with all positive and negative consequences that may
follow. It is obvious that at the next stage of the judicial reform, the institute of
world judges will still have to be introduced and it will become a very interesting
and necessary stage for the democratization of the judicial system.

Obviously, the doctrine of dignity and human rights by prof. L. Yuzkov “worked”
well at the level of constitutional regulation, since its provisions were mainly em-
bodied in the Constitution of Ukraine of the year 1996. Although, some provisions
of this doctrine are still not implemented by the legislator, but this should not dis-
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turb us. It is not a matter of completeness of the reflection in the Constitution of
certain doctrinal provisions, but how they are embodied in the social and legal life.

Unfortunately, more than 20 years of practice of the embodiment of doctrinal
ideas of prof. L. Yuzkov, in particular, concerning the guarantees of the implemen-
tation and protection of dignity and human rights enshrined in the Constitution
of Ukraineof the year 1996, proved to be quite imperfect. There are many specific
reasons for this phenomenon, but they will all be very relative.

'The main among these reasons is the fact that the constitutional mechanism of
state power does not work in full, that is, state bodies and their officials often do
not fulfill and do not adhere to the Constitution of Ukraine. In fact, they operate
in an unconstitutional way by concluding unconstitutional agreements (so-called
contractual arrangements), the usage of unconstitutional customs, traditions, prin-
ciples, precedents, etc., which actually constitute a shadow Constitution. The latter,
of course, supersedes the current Constitution of Ukraine on legal regulation, etc.

'The material sources of the shadow constitution are the shadow economy and
shadow policy, and, therefore, we must change not the current Constitution of
Ukraine, as it has been offered very often, but economic and state politics. After
all, despite all the formal imperfection of the US Constitution of the year 1787,
Americans are in no hurry to replace it with a new, better Constitution, but con-
tinue to only improve the mechanisms for its implementation. Why would we,
Ukrainians, not follow this path and not improve such imperfect mechanisms of
the implementation of the current Constitution of Ukraine?

'The shadowing of the Constitution of Ukraine is also promoted by such a fac-
tor of social existence as the mass constitutional nihilism of the bureaucracy im-
posed by oligarchic political parties, media and even Internet. Therefore, for the
bureaucracy, the current Constitution of Ukraine almost does not exist, except the
national holiday on June 28th — the Day of Constitution.

Instead of building a constitutional state, in which the Constitution of Ukraine
should be the first principle of public and state life, the bureaucracy today is ha-
bituated to build the other one, i.e. an unconstitutional state, in which the current
Basic Law has only a symbolic significance. Figuratively speaking, the bureaucracy,
as already noted, instead of a house (state) with a foundation, is building a regular
dugout, for which the foundation is not needed, but they call it very eloquently —
Ukrainian state creation!

Meanwhile, it would be superfluous for Ukraine to adopt the two laws already
mentioned, i.e. “On the Constitutional Enlightenment” — for the systematic in-
crease of the constitutional knowledge and culture of officials and citizens in gen-
eral; and “On Responsibility for Constitutional Violations”, which would allow
the State Constitutional Inspection to take the subjects of power authorities, for
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example, to constitutional and administrative responsibility for their constitutional
offenses. Perhaps then, constitutional nihilism will retreat at least a little and give
society and the state some new opportunities for more complete guarantees of the
implementation and protection of dignity and human rights.

A new hope for Ukrainian citizens, i.e. the Agreement of the year 2014, which
forsees the implementation of such values as dignity and human rights in all spheres
of social and legal life in the country. However, this Agreement is not executed
or is executed in part (somewhere within 15%). And there is something to think
about for both — state authorities and civil society.

'Thus, the doctrine of dignity and human rights by prof. L. Yuzkov has already
played and continues to play an important role in the creation of theoretical foun-
dations and practical mechanisms for their implementation and protection. That is
why it still serves as a source for inspiration and formation of new constitutional
ideas on issues that concern Ukrainian constitutional science.

3. The doctrine of the rule of law

Many Ukrainians think that the principle of the rule of law in the constitutional
system appeared only after the adoption of the second democratic Constitution
of Ukraine in 1996 (the first democratic Basic Law was the Constitution of the
Ukrainian People’s Republic 0f 1918). In fact, this universal legal principle was “sanc-
tified” by the constitutional doctrine of prof. L. Yuzkov and the draft Constitution
of Ukraine in 1992.

Prof. L. Yuzkov knew much more on the principle of the rule of law than he left
in his scientific heritage. In 1993-1995, he was a member of the Venice Commission,
where, together with his colleague, i.e. People’s Deputy of Ukraine S. Holovatyy,
represented Ukraine. By the way, filling in the scientific gap in the issues of the
rule of law, which was the result of the legal positivism doctrine domination in
the legal science, Mr. S. Holovatyy, in due course, prepared a three-volume study
on this topic?.

'The doctrine of the rule of law by prof. L. Yuzkov was reflected in Article 5 of
the draft Constitution of Ukraine of the year 1992, which stated: “The rule of law
in Ukraine is in place. The Constitution has the highest legal force. The norms of
the Constitution are rules of direct action. Laws and other legal acts should not
contradict the Constitution of Ukraine”.

Formally, courts, as the main means of implementing the principle of suprem-
acy, were not directly obliged to govern it. But according to the draft Constitution

20 For example, see: S. Holovaty, The Rule of Law. In three books. Second book. Rule of Law:
From Doctrine to Principle, K., Publishing House “Phoenix”, 2006, 1276 p. (in Ukr. language).
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of Ukraine of the year 1992, they were not entitled to apply unconstitutional laws
(part one of Article 217). In other words, each court should ensure the rule of law
of the Constitution of Ukraine, and consequently, the rule of law through it, that
is, indirectly.

Consequently, in the draft Constitution of Ukraine of the year 1992 there was
no formal contradiction between the principles of the rule of law and legitimacy.
Because, according to prof. L. Yuzkov, the Constitution itself should serve as the
foundation of law?!, and therefore all the contradictions between legitimacy and
the rule of law should have been resolved within the constitution and in favor of
constitutionality.

While this contradiction actually existed in the Constitution of the year 1996,
which proclaimed the principle of the rule of law (Article 8), but the courts of
general jurisdiction, according to the Article 129, had the right to solve cases on
the basis of the law. However, on the one hand, there must be no contradictions
between the rule of law and legitimacy, since legitimacy is an integral part of the
rule of law in its Anglo-American interpretation.

However, on the other hand, normative-positivist doctrine and practice came
from the opposite: for them, the rule of law was, in fact, only a component of law
(Article 8 of the Code of Administrative Justice of Ukraine). Since this doctrine
and practice dominated in the judicial system, the courts of general jurisdiction
were actually guided by the law, regardless of whether it was constitutional or un-
constitutional.

'The main role in establishing the rule of law in modern Ukraine belonged and
still belongs to the CCU, which, despite all the influence of the normative-posi-
tivist doctrine, has long been a subject to a broad interpretation of the rule of law
principle. This was reflected in a number of its decisions, first of all, in the deci-
sion dd. November 4th, 2004 (the case on the imposition of a milder punishment).

According to the mentioned Decision:

'The rule of law is the law supremacy in society. The rule of law requires the state to imple-
ment it in law-making and law-enforcement activities, in particular in laws that, in their con-
tent should be permeated primarily by the ideas of social justice, freedom, equality, etc. One of
the manifestations of the rule of law is that the law is not limited only by legislation as one of
its forms, but includes other social regulators, in particular, norms of morality, traditions, cus-
toms, etc., which were legitimized by society and conditioned historically by the cultural level
of society. All these elements of the law are united by quality that corresponds to the ideology
of justice, the idea of law, which has largely been reflected in the Constitution of Ukraine?2.

21 See: Problems of contemporary Ukrainian Constitutionalism: Collection of Scientific Pa-
pers. In honor of the first Chairman of the Constitutional Court of Ukraine, prof. Leonid Yuzkov,
p- 9 (in Ukr. language).

22 See: The decision of the Constitutional Court of Ukraine in the case of the constitutional
petition of the Supreme Court of Ukraine regarding the compliance of the Constitution of Ukraine
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On the basis of various interpretations of the relationship between the prin-
ciples of the rule of law and legitimacy in the judiciary, disputes and discussions
arose, the end of which was entrenched in the constitutional reform of the judiciary
in 2017. According to the new edition of Article 129 of the current Constitution
of Ukraine, courts of general jurisdiction must be guided exclusively by the prin-
ciple of the rule of law.

As one may know, the Plenum of the Supreme Court of Ukraine in its time
adopted the Resolution “On the application of the Constitution of Ukraine in
the administration of justice”. However, the principle of the rule of law in it was
reduced to a slogan that the judicial activity should be aimed at protecting these
rights and freedoms from any encroachments by ensuring timely and qualitative
consideration of specific cases. It should be taken in mind, the Resolution states
that, in accordance with Article 22 of the Constitution, the rights and freedoms
of a man and a citizen enshrined in it, are not limiting.

Of course, to a larger extent, this Regulation has lost its practical value and
needs to be updated. Especially in a view of the fact that courts should be guided
by the rule of law (equity, proportionality, legal certainty, equality, etc.).

One of the key elements of the rule of law in Ukraine is the principle of the
supremacy of the Constitution of Ukraine. Prof. L. Yuzkov believed that “not only
the state (legal) acts, but also any other social acts, such as political, corporate, acts
of self-government, etc. should not stand (must not stand) over the Constitution.
All of them must correspond to the letter and spirit of the Constitution, they must
be constitutional 4.

'The supremacy of the Constitution of Ukraine is a value that can hardly be
overestimated in the life of Ukrainian society and state. However, this value has
not yet become deeply understood by the Ukrainian political class, which is lenient
to its violations by high-ranking officials.

'This practice only deepens constitutional nihilism among citizens, which has
long been the main obstacle to the implementation of the principle of the suprem-
acy of the Constitution of Ukraine. In addition to broad educational measures,
Ukraine also needs state decisions that would, as already mentioned, include the
constitutional and administrative responsibility of high-ranking officials.

(constitutionality) with the provisions of Article 69 of the Criminal Code of Ukraine (case on the
establishment of a court of a more lenient punishment) of November 2nd, 2004, http://zakon5.rada.
gov.ua/laws/show/v015p710-04 (in Ukr. language)

2 See: On the Application of the Constitution of Ukraine in the administration of justice -
Resolution of the Plenum of the Supreme Court of Ukraine, No. 9 dated November 1st, 1996,
http://zakon5.rada.gov.ua/laws/show/v0009700-96 (in Ukr. language).

24 See: Problems of contemporary Ukrainian Constitutionalism: Collection of Scientific Pa-
pers. In honor of the first Chairman of the Constitutional Court of Ukraine, prof. Leonid Yuzkov,
p- 9 (in Ukr. language).



Doctrine of European common democratic values... 109

An interesting element of the doctrine of the supremacy of the Constitution of
Ukraine by prof. L. Yuzkov is the idea of constitutional laws. In his opinion, these
laws should regulate the same social relations as the Constitution, but not cover all
the constitutional “matters”, but only the most important ones, which are defined
by the Constitution. Such laws would have to stabilize the current Constitution
of Ukraine; some of them (organic ones) could be specific addendums to the
Constitution (instead of making changes to it). The others among them are the
nominal ones, stipulated by the Constitution of Ukraine, should be its continua-
tion, specification®. However, taking into consideration the fact that an ambigu-
ous attitude was expressed to the concept of constitutional laws in the Ukrainian
legal community, prof. L. Yuzkov had proposed only its discussion®.

It is obvious that in the presence of organic constitutional laws, the principle
of supremacy of the Constitution of Ukraine should be extended to them. Such
a complex construction of the Basic Law of the country would require the recruit-
ment of highly qualified constitutionalists for all bodies of state power, and at that
time there were only few of them. Perhaps, this has caused the situation that the
idea of constitutional laws was not perceived by the legal community.

However, the doctrine of the supremacy of the Constitution of Ukraine by prof.
L. Yuzkov contains just one fantastic idea that can change the views of society on
some contemporary constitutional problems. Thus, he believed that the other side
of this supremacy was that at the same time the Constitution itself should be con-
stitutional. The constitutionality of the Constitution, in his opinion, is determined
by the following factors:

— high, folk legitimacy, i.e. the reflection of its true will of the people;

- recognition and approval of universal values and, above all, subordination of the
state, its authorities and all officials to the service of society, and not vice versa;

— taking into account international standards of democratic constitutionalism in
the Constitution, which are universally recognized and verified by the practice?”.

As a matter of fact, prof. L. Yuzkov formulated the problem of the constitu-
tionality of the Constitution, which today can not be solved by the constitutional
science, because the policy has intervened in the case. Yes, this problem is connect-
ed, in particular, with the decision of the Constitutional Court of Ukraine dated
September 30th, 2010, which abolished the Law No. 2222 on amendments to the
Constitution of Ukraine in terms of the form of government (change of presiden-
tial-parliamentary to parliamentary-presidential). The reason for that is that the
Parliament’s violation of the procedure for amending the Constitution of Ukraine.

% See: The same, p. 10.
% See: The same, p. 9-10.
27 See: The same, p. 9.
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However, not all authors agree with the thesis of prof. L. Yuzkov that the
Constitution of Ukraine should be constitutional and, therefore, they criticize this
decision of the Constitutional Court for its intervention in the sphere of exclu-
sive competence of the Parliament. But, there are no grounds for this, because the
Court always intervenes in the exclusive sphere of activity of the Verkhovna Rada,
when it abrogates its laws or its provisions.

In fact, the CCU proceeds from the presumption that unconstitutional provi-
sions of the Constitution of Ukraine, if they are introduced into it by laws, as a rule
do not have the proper legitimacy, efficiency or connection with the practice of
democratic constitutionalism. A concrete example of such problems is the resto-
ration of the Constitution of Ukraine in the edition of the year 2014, the uncon-
stitutionality of which has been the subject of scientific criticism?®.

'The Venice Commission, which included prof. L. Yuzkov, contributed to the
establishment of the rule of law in Ukraine. This commission today also proceeds
from the principle that the rule of law is intended to serve not only the safeguarding
of human dignity and human rights, but also constitutional democracy. However,
in Ukraine it is almost impossible to come to democracy through the rule of law,
as the state authorities have not yet agreed to its widespread affirmation.

As an example, it is worth mentioning the situation of introduction of the
Higher Anti-Corruption Court, which draft law was submitted to Parliament by
the President of Ukraine, under the pressure of Western countries?. The Ukrainian
political class is afraid of its introduction and does everything to delay the adop-
tion of this bill.

However, nothing can stop the historical process of transforming the legal and
political system of Ukraine on the principles of the rule of law. Against this back-
drop, the doctrine of the rule of law by prof. L. Yuzkov is a reliable benchmark for
discussions and practices.

Final provisions. Probably, the value of the doctrine of European common
democratic values by prof. L. Yuzkov has never been recognized in Ukraine so
significantly as after the Revolution of Dignity and signing of the Agreement in
the year 2014, when the new, most important era of practical realization in con-
stitutional and other legal practice began to be realized in the life of the country.

It is known that history teaches that it does not teach anything. The history of
the doctrine of European common democratic values by prof. L. Yuzkov points out
that until legal science is not seriously studying this issue, there will be no success.

2 For example, see: G.V. Berchenko, Restoring the text of the Constitution in the aspect of the con-
cept of the constituent power, Forum of Law, 2016, No. 4, p. 31-34 (in Ukr. language).

2 See: About the Supreme Anticorruption Court. Draft Law of Ukraine, https://24tv.ua/zy-
avivsya_tekst_zakonoproektu_pro_vishhiy_antikoruptsiyniy_sud_shho_proponuye_poroshenko_
n906546 (in Ukr. language).
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So far, this science and doctrine live as if in different worlds and cross over from
one prof. L. Yuzkov’s anniversary to another one, but each of them lives indepen-
dently and, therefore, they can not serve one another.

Prof. L. Yuzkov was a supporter of victories over the opponents of European
common democratic values through the progressive democratic development of
society and the state. He believed that democratic Ukraine could not use violence
against hidden or outright opponents of these values, except for cases of crimes
committed by them. It may happen on the path to advanced development that
Ukraine will be able to resolve its internal and external problems, including prob-
lems associated with the Russian war in the Ukrainian Donbass and the occupa-
tion of the Ukrainian Crimea.

An era generates a person, and a person is a future of his people. Prof. L. Yuzkov,
having known his era, tried to look into the constitutional future of Ukraine and
give it his vision through the prism of the draft of his Constitution of the year 1992.
His vision of the future is also fascinating today, because it has everything: both
the high intelligence of the scientist and the dignity of the Man, who overcame
totalitarian socialism, and a sincere desire to serve Ukraine to the end.

Doktryna wspolnych europejskich wartosci demokratycznych
Profesora L. Yuzkova: ukrainska historia i wspoétczesnosc

Streszczenie. Artykul przedstawia doktryne wspélnych europejskich wartosci demokratycznych
(godnos¢, prawa czlowieka, rzady prawa i demokracja konstytucyjna) opracowang przez pierwsze-
go prezesa Trybunalu Konstytucyjnego na Ukrainie Prof. L. Yuzkova, jak réwniez role tej doktry-
ny w rozwoju pierwszego projektu konstytucji Ukrainy z 1992 r. oraz na kolejne konstytucje z 1996,
2004 oraz 2014 roku.

Stowa kluczowe: doktryna wspélnych europejskich wartosci demokratycznych Profesora L. Yuzkova,
projekt konstytucji Ukrainy z 1992 r., konstytucja Ukrainy z 1996, 2004 i 2014 r., godnos¢ i prawa
czlowieka, rzady prawa, demokracja konstytucyjna

Volodymyr Kampo — dr nauk prawnych, prof., sedzia Sadu Konstytucyjnego Ukrainy w stanie
spoczynku, zastuzony prawnik Ukrainy. vm_kampo@ukr.net
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Wybrane problemy
z zakresu ogolnoprewencyjnego oddziatywania kary

Abstrakt. Artykut dotyczy wybranych probleméw z zakresu ogélnoprewencyjnego oddziatywania
kary. W opracowaniu tym zwrécono przede wszystkim uwage na aktualny status prewencji ogélnej,
bedacej na gruncie Kodeksu karnego jedna z dyrektyw sadowego wymiaru kary. Ponadto odrebnie
zaakcentowano role prewencji ogélnej na etapie wykonywania kary. Na podstawie dokonanych roz-
wazan stwierdzono, ze prewencja ogélna powinna stanowic sui generis koncepcje penalng, wyzna-
czajaca pewne standardy czy kierunki karania.

Stowa kluczowe: sagdowy wymiar kary, dyrektywa prewencji ogélnej, ksztaltowanie swiadomosci
prawnej spoleczeristwa

Wprowadzenie

Niniejsze opracowanie po§wigcono wybranym problemom z zakresu ogélnopre-
wencyjnego oddziatywania kary. W podjetych analizach zwrécono uwage nie tylko
na politycznokryminalne tto dyrektywy ogélnoprewencyjnej (wynikajacej expressis
verbis z art. 53 § 1 k.k. oraz z brzmienia art. 85a k.k.), lecz takze na wzajemne re-
lacje pomiedzy ideg pozytwnoprewencyjna a represyjna tendencja polityki karne;.
Ponadto w artykule nawigzano réwniez do kwestii wadliwego stosowania regulacji
karnowykonawczych, ktére —jak uznano — nie sprzyja realizacji idei ogélnoprewen-
cyjnej (w jej wspélcezesnie aprobowanej, tzw. pozytywnej odmianie). Na podstawie
przeprowadzonych rozwazan wyrazono takze poglad, ze bardziej przekonujacy dla
prewencji ogolnej wydaje si¢ jej status jako sui generis koncepcji penalnej, wyzna-
czajacej pewne standardy karania.

1. Idea pozytywnej prewencji ogélnej
w Swietle politycznokryminalnych zatozen Kodeksu karnego z 1997 r.

W doktrynie prawa karnego wskazuje sie, ze realizacje idei ogélnoprewencyjnej
zapewnia juz samo ustawowe zagrozenie, ktére — przy optymistycznym zaloze-
niu — powinno informowacé spoleczenstwo, jakie dobra oraz w jakim zakresie ko-
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rzystaja z ochrony prawnokarnejl. W swietle tego pogladu sita prewencyjna kary
kryminalnej wynikalaby zatem juz z samej ustawowej zapowiedzi sankcji, groza-
cej za popelnienie okreslonego czynu zabronionego. Dalszy za$ etap konkretyza-
¢ji sankcji karnej, w postaci jej sadowego wymiaru oraz wykonania, stuzytby — jak
mozna przypuszczaé — profilowaniu spolecznej odpowiedzialnosci za podejmowane
zachowania?. Zgodnie ze wspélezesnie aprobowanymi zalozeniami politycznokry-
minalnymi sagdowe potwierdzenie obowigzywania danej regulacji nastgpowaloby
nie za posrednictwem nadmiernie surowych $rodkéw reakcji penalnej, lecz poprzez
konstruktywne ksztaltowanie w $wiadomosci opinii publicznej przeswiadczenia,
ze: ,w walce z przestgpczoscia zwycieza praworzadnosé, a sprawcy sg sprawiedli-
wie karani”™.

W obowiazujacym Kodeksie karnym prewencja ogélna uzyskata status jednej
z dyrektyw sadowego wymiaru kary*, przyjmujac jednakze zgota odmienne znacze-
nie w poréwnaniu do swojej ,negatywne;j” poprzedniczki (art.50 § 1k.k. 21969 r.).
Warto tu przypomnied, ze w okresie obowigzywania poprzedniego Kodeksu kar-
nego doszlo do sui generis wypaczenia sensu dyrektywy ogélnoprewencyjnej’. Do
wysunigcia takiego wniosku prowadzita w szczegélnosci wyktadnia analizowanej
dyrektywy, jaka nadano jej w 6wezesnym orzecznictwie sadowym. Zgodnie z domi-
nujgcymi wéwezas pogladami judykatury, odwolanie si¢ do wspomnianej dyrekty-

! Warto jednak wspomnie¢ o stowach L. Lernella, kt6ry nie bez racji przestrzegal, ze kodek-
sy karne nie stanowig w istocie powszechnie czytanej przez spoleczenstwo lektury; idem, Podstawy
nauki polityki kryminalnej. Studia z zagadnier przestgpstwa, odpowiedzialnosci i kary, Warszawa 1967,
s. 434-436.

2 A. Zoll, Das Problem der Generalprivention im Licht der gegenwirtigen Grundlagen der Krimi-
nalpolitik, [w:] Die Freiheitsstrafe, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagielloriskiego. Prace Prawni-
cze”, z.127, red. K. Buchata, Krakéw 1989, s. 85-86; zob. takze T. Kaczmarek, Problem indywiduali-
zacji wymiaru kary sprawiedliwej i celowey, [w:] Dyrektywy sqdowego wymiaru kary, red. J. Majewski,
Warszawa 2014, s. 20.

3 Wyrok SN z dnia 15.10.1982 r., IV KR 249/82, OSNKW 1983, nr 6, poz. 41.

4 Nowe kodeksy karne z 1997 r. 2 uzasadnieniem, Warszawa 1997,s.153. Zob. takze art. 50 § 1 k.k.
21969 r., w ktérym ustawodawca odwolal siec do odmiennej formuly dyrektywy ogélnoprewencyjnej
w postaci ,spolecznego oddzialywania kary”.

5 Sadowa interpretacja 6wcezesnej dyrektywy ogélnoprewencyjnej nie korelowata w istocie
ze stanowiskiem twércéw Kodeksu karnego z 1969 r., ktérzy wyraznie zastrzegli, ze: ,Projekt nie
opowiada sie za wasko pojeta prewencja ogélng w sensie odstraszania innych oséb od przestep-
stwa. Przez spoleczne oddziatywanie kary nalezy rozumie¢ wplyw, ktéry wymierzona w konkret-
nym wypadku kara moze mie¢ na kazdego, kto w jakikolwiek sposéb dowiedziat si¢ o popetnio-
nym przestepstwie i o wydanym wyroku. Wymiar sprawiedliwosci powinien dazy¢ do ugruntowania
w spoleczenstwie prawidtowych ocen prawnych i stosownego do tych ocen postgpowania. Spolecz-
ne oddzialywanie wymierzonej kary bedzie zatem polegalo na potwierdzeniu w spoleczeristwie
przekonania, ze w walce z przestepczo$cia zwycieza praworzadnosé, ze przestepey sa sprawiedliwie
karani. W stosunku do ludzi, dla ktérych zagrozenie karg moze mie¢ znaczenie powstrzymujace,
spoleczne oddzialywanie kary bedzie polegato na uchronieniu ich od wejscia w kolizje z prawem.
W pewnych wypadkach spoleczne oddzialywanie kary moze tez polega¢ na zwyktym odstraszaniu
zdemoralizowanych jednostek” — zob. Projekt kodeksu karnego, Warszawa 1968, s. 112.
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wy stuzylo — prawie wylacznie — jako podstawa dla zaostrzenia wymierzanej kary®.
Nowa formula dyrektywy ,pozytywne;j” prewencji ogélnej, w postaci ,ksztaltowania
swiadomosci prawnej spoleczenistwa” (art. 53 § 1 k.k. in fine), rodzita bowiem na-
dziej¢ na ,wytrawienie” z praktyki stosowania prawa karnego ,elementéw strachu
i cierpienia”. Za jej posrednictwem projektodawcy zamierzali wyrazic¢ swéj sprze-
ciw wobec kierowania si¢ przy wymiarze kary zalozeniami tzw. negatywnej pre-
wencji ogélnej. Korygujac — dominujaca w okresie obowigzywania poprzedniego
Kodeksu karnego — teze, ze o skutecznosci prawa karnego decyduje jego wzmo-
zona represyjnos¢, wyrazono przekonanie, ze surowos$¢ kar nie chroni: ,,przed po-
wrotem do przestepstwa, wrecz odwrotnie — moze wytwarzac¢ lub wprost poglebiaé
antyspoleczne nastawienia”.

Zgodnie z Uzasadnieniem projektu kodeksu karnego, sens oddzialywania ogdl-
noprewencyjnego powigzano z przekazywaniem spoleczenstwu informacji o nor-
mach sankcjonowanych oraz karach orzekanych za ich ztamanie, co spelniatoby —
jak podkreslono — funkcje¢ potwierdzajaca fakt ich obowigzywania. W dazeniu do
osiagniecia tak rozumianej ,stabilizacji norm” uznano, ze istotng rol¢ w tym za-
kresie odgrywa takze wysoki stopieri wykrywalnosci przestgpstw, nieuchronnosé
ponoszenia odpowiedzialnosci, jak réwniez orzekanie kar (czy tez innych srodkéw
reakcji prawnokarnej), odbieranych przez spoleczeristwo jako sprawiedliwa reak-
cja’. W $wietle tego ujecia zadaniem pozytywnoprewencyjnie zorientowanej kary
kryminalnej pozostawaloby wiec wpojenie spoleczeristwu przekonania o zasad-
nosci respektowania regulacji karnoprawnych!®. W ten sposéb wspomniana kara

® Zob. w szczegolnosci prezentowane wéwezas poglady orzecznictwa: wyrok SN z dnia
7.11.1969 r., 1T KR 128/69, ,Nowe Prawo” 1970, nr 4, s. 629-631; uchwata SN z dnia 21.12.1972 r., VI
KZP 64/72, OSNKW 1973, nr 2-3, poz. 18; wyrok SNz dnia 8.05.1974 ., V KRN 33/74, OSNKW
1974, nr 9, poz. 166; uchwata SN z dnia 26.09.1975 r., VI KZP 14/75, OSNKW 1975, nr 10-11, poz.
134; uchwata SN z dnia 28.04.1978 r., VII KZP 15/76, OSNKW 1978, nr 4-5, poz. 41; zob. réwniez
K. Buchata, Wytyczne wymiaru sprawiedliwosci i praktyki sadowej w spawach o przestgpstwa drogowe,
»2Nowe Prawo”1975, nr 10-11, 5. 1288-1289 oraz T. Kaczmarek, W sprawie nadmiernej represyjnosci po-
lityki karnej, ,Panistwo i Prawo”1981, nr 5, s. 101-105.

7 Zob. w tym zakresie uwagi W. Hassemera; idem, Einige Bemerkungen iiber ,positive General-
privention”, [w:] Problemy odpowiedzialnosci karnej. Ksigga ku czci Profesora Kazimierza Buchaly, red.
Z. Cwigkalski, M. Szewczyk, S. Waltos, A. Zoll, Krakéw 1994, s. 136.

8 Cyt. za: ]. Kochanowski, Redukcja odpowiedzialnosci karnej, Warszawa 2000, s. 45-46.

9 Nowe kodeksy karne z 1997 r. z uzasadnieniem, Warszawa 1997, s. 153. Zob. takze wyrok SA
w Krakowie z dnia 9.06.2004 r., IT AKa 111/04, ,Krakowskie Zeszyty Sadowe” 2004, nr 8, poz. 44,
w ktérym stwierdzono, ze: ,,Orzekanie kar adekwatnych do stopnia winy sprawcéw wywoluje ko-
rzystne spolecznie przekonanie mieszkaicéw, ze wymiar sprawiedliwosci reaguje na ztamanie nor-
my sankcjonowanej karg w ten sposob, ze kazdy sprawca jest sprawiedliwie ukarany. W tym wyraza
si¢ prewencja generalna, ze gérna granice kary limituje stopieri winy sprawcy, a dolna wyznaczaja
potrzeby prewencji generalnej [...]".

10 Zob. w tym zakresie wyrok SA w Lublinie z dnia 28.11.2012 r., IT AKa 248/12, Legalis nr
733808, w ktérym stwierdzono, ze: ,Wymdg kary sprawiedliwej jest spelniony najpelniej w sytu-
acji ograniczenia w znacznym zakresie dyrektywy prewencji ogélnej. Owa dyrektywa ksztaltowania
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kryminalna spetniataby wiec role jednego z instrumentéw kontroli spolecznej!,
na ktérym spoczywalaby odpowiedzialnos¢ nie tylko za utrzymanie panujacego
porzadku spolecznego, lecz takze za przywrécenie obowigzujacego tadu, w sytu-
acji, gdy zostalby on naruszony w wyniku popelnionego przestepstwa. Przyjmujac
tunkcje jednego z regulatoréw ludzkich zachowari'?, sankcja karna wystepowata-
by zatem w roli swego rodzaju spoiwa integrujacego spoleczeristwo, ktére dzigki
jej nie odstraszajacemu, lecz pedagogicznemu czy wychowawczemu oddziatywa-
niu dostrzegloby wartos¢ przyjecia oraz trwalego zaaprobowania postawy legali-
stycznej’. Zaprezentowana strategia kreatywnej formy ingerowania w §wiadomosé
prawng spoleczenistwa powinna w rezultacie przyczyni¢ si¢ do uzyskania pozada-
nego efektu, w postaci utwierdzenia obywateli w poczuciu postgpowania zgodnego
z prawem. Wobec powyzszego nie bez racji przekonywal Kazimierz Buchata, suge-
rujac w jednej z wypowiedzi, ze istota pozytywnej prewencji ogélnej koncentruje
si¢ wokél: ,formalizacji socjalnej kontroli zachowari naruszajacych system norm
sankcjonowanych, umocnienia spoleczno-etycznych wartosci lezacych u podsta-
wy norm sankcjonowanych, wpajania swiadomosci ich obowigzywania, a przez to
budzenia szacunku do systemu norm, [...] przywrécenia obowigzywania normy
poprzez ukaranie jej ztamania — jednym slowem integrowanie spoleczeristwa wo-

kot systemu prawa™.

$wiadomosci prawnej spoleczenistwa, zawierajgca takze prewencje ogélna, zostala wyrazona przez
ustawodawce dolnym i gérnym progiem zagrozenia za konkretne przestgpstwo adresowana jest
przeciez nie do konkretnego juz zindywidualizowanego sprawcy, lecz do ogétu spoteczenstwa po-
przez prosty przekaz »jezeli naruszysz okreslong norme prawa karnego materialnego czeka ci¢ okre-
$lona reakcja ze strony wymiaru sprawiedliwosci«. Owa wyzej wyartykulowana zdolnos¢ do odstra-
szania i powstrzymywania innych od popelniania przestepstw zawarta jest w zdecydowanej mierze
w sankcji karnej okreslonego przepisu. Stad tez jezeli kara miesci si¢ w zakreslonych przez ustawo-
dawcg granicach nie mozna skutecznie stawia¢ zarzutu razacej niewspétmiernosci kary poprzez nie-
uwzglednienie dyrektywy generalnej. W kazdym przypadku kara celowa oscylujaca w granicach od
dolnego do gérnego progu zagrozenia zalezy li tylko od dyrektyw sprawiedliwosciowych (stopnia
winy, spolecznej szkodliwosci). Inaczej méwiac wymiar kary nie moze by¢ oddziatywaniem nakie-
rowanym na odstraszanie innych, gdyz sprawca nie bylby traktowany podmiotowo. Wypowiadajac
si¢ wprost, ze doliczenie dodatkowo do wysokosci kary jeszcze pewnego okresu czasu pozbawienia
wolnosci w imie straszenia nieokreslonych innych oséb nie jest do zaakceptowania, chociazby ze
wzgledéw humanitarnych. W kazdym przypadku sadowi orzekajacemu przy podejmowaniu decyzji
co do kary towarzyszy $wiadomos¢, ze dyrektywa ogélna zostala juz zakreslona. Z kolei sad orze-
kajac w ramach okreslonych przez ustawodawce regul, ksztattuje kare, majac przede wszystkim na
uwadze stopien winy sprawcy i wage naruszonego dobra (spoteczng szkodliwos¢ czynu)”.

1 J. Szczepaniski, Elementarne pojecia socjologii, Warszawa 1970, s. 215-217.

2 Ihidem,s. 221-229; zob. takze |. Wodz, Socjologia dla prawnikéw i politologow, Warszawa 2000,
s.451in.

B K. Krajewski, Kilka uwag w kwestii tzw. pozytywnej prewencji generalnej, [w:] Problemy nauk
penalnych. Prace ofiarowane Pani Profesor Oktawii Gorniok, red. L. Tyszkiewicz, Katowice 1996, s. 90.

Y K. Buchata, Zatozenia modelu sankeji karnych i ich orzekania wedlug projektu kodeksu karnego,
[w:] Problemy reformy prawa karnego, red. T. Bojarski, E. Skretowicz, Lublin 1993, s. 45.
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Warto réwniez odnotowad, ze powyzsze zalozenia znalazty przy tym swoiste
wsparcie, jak réwniez pewne uszczegotowienie w pogladach orzecznictwa, w kté-
rym —juz stosunkowo krétko po wejsciu w zycie Kodeksu karnego z 1997 r. — stwier-
dzono, iz: ,Ksztaltowanie $wiadomosci prawnej spoleczeristwa nie moze sprowadzacé
si¢ do negatywnej prewencji ogélnej, pojmowanej wylacznie jako odstraszanie spo-
teczenstwa™. Z zalozeniem tym korelowata takze wypowiedz, w ktérej wyrazono
przekonania, ze: ,Nie mozna przyja¢, ze tylko wysokie kary pozbawienia wolnosci
osiagaja cele prewencyjne. Cele te osigga si¢ karami sprawiedliwymi, bez wzgledu
na ich wysokos¢”. Ponadto w kolejnych judykatach podnoszono, ze kara wypet-
niajaca cele ogélnoprewencyjne powinna wzbudzi¢ w odczuciu spolecznym prze-
konanie o nieuchronnosci ponoszenia odpowiedzialnosci karnej za naruszenie débr
chronionych prawem oraz o nieoplacalnosci zamachéw na te dobra. Innymi sto-
wy — zadaniem pozytwnoprewncyjnie zorientowanej kary kryminalnej uczyniono
ugruntowanie wsréd spoleczenistwa ogdlnego przeswiadczenia, ze ,,przestepstwo
nie uchodzi bezkarnie i nie poplaca”, a sam fakt jego popelnienia spotyka si¢ ze
sprawiedliwg i trafng reakcja ze strony powolanych do tego organéw'’. Jednoczesnie
warto tu nadmienié, iZ w orzecznictwie zastrzezono réwniez, ze:

Istota prewencyjnego oddziatywania kary polega na wplywaniu — takze poprzez jej nie-
zbedna, to jest konieczng surowos¢ — na ksztaltowanie postaw moralnych organizujacych spo-
teczenistwa, wiarg w nie i ufnos¢ w celowos¢ przestrzegania norm systemy te tworzacych. Orze-
czona kara winna zatem mie¢ takze wplyw na kazdego, kto w jakikolwiek sposéb dowiedziat

si¢ o przestepstwie i zapadtym orzeczeniu. Kara jest réwniez jednym z waznych srodkéw zwal-

czania przestgpczosci, tak w sensie funkcji odstraszajacej, jak i w zakresie ksztaltowania spo-

tecznie pozadanych postaw!s.

Analizujac naczelne przesltanie idei ogélnoprewencyjnej w obowiazujacym
Kodeksie karnym, nalezy réwniez wspomnie¢, ze z wdrazang przez jego tworcéw
nows filozofig karania korespondowalo nie tylko odmienne, w poréwnaniu do
poprzedniego, ujecie dyrektywy ogdlnoprewencyjnej, lecz takze inne rozwigzania
normatywne, powigzane istotowo z sensem wymiaru kary. W kierunek wprowa-
dzonych zmian wpisywala si¢ niewatpliwie zasada humanitaryzmu (art. 3 k.k.), jak
réwniez dyrektywa stopnia winy, ktérej limitujacy charakter mial chronié¢ sprawce
przed wymierzeniem mu zbyt surowej kary (art. 53 § 1 k.k. in principio). Na uwa-
ge zastugiwalo takze wyeliminowanie z przepiséw kodeksowych kary §mierci, jak

5 Wyrok SA we Wroctawiu z dnia 13.03.2003 r., IT AKa 47/03, Legalis nr 59688.

16 Wyrok SA w Warszawie z dnia 22.10.2014 r., IT AKa 296/14, Legalis nr 1092990.

17 Wyrok SA w Poznaniu z dnia 29.11.2012 r., IT AKa 239/12, Legalis nr 731035.

8 Wyrok SA w Gdanisku z dnia 22.08.2012 r., IT AKa 246/12, Legalis nr 748826; zob. takze wy-
rok SA we Wroctawiu z dnia 18.09.2013 r., IT AKa 242/13, Legalis nr 999557; wyrok SA w Katowi-
cach z dnia 3.06.2004 r., IT AKa 161/04, Legalis nr 69963.



118 Agnieszka Kania

réwniez nieprzypadkowa kolejno$¢ kar, wymienionych w art. 32 k.k.! Wyrazony
w ten spos6b prymat sankeji nieizolacyjnych potwierdzata ponadto dawna regula-
cja art. 58 § 1 k.k., w $wietle ktérej karze pozbawienia wolnosci nadano status w/ti-
ma ratio®. Zasygnalizowane w ten spos6b priorytetowe znaczenie kar wolnoscio-
wych potwierdzaly takze inne przepisy kodeksowe, wyraznie ograniczajace zakres
stosowania kary pozbawienia wolnosci, jako reakeji wobec przeciwdziatania tzw.
mniej groznej przestepczosci?l. Z zaakcentowana tutaj ideg odwrotu od nadmier-
nie represyjnego modelu zapobiegania przestepczosci korespondowala réwniez
ustawowa regulacja dotyczaca karania recydywistéw, ktéra w istocie odbiegata od
poprzedniego, wyraznie represyjnego, modelu?.

Wobec powyzszych ustalert mozna by zatem skonkludowaé, iz wpltyw na ,,po-
zytywne” ksztaltowanie swiadomosci prawnej spoleczenistwa powinny mie¢ nie
tylko naczelne przestanie dyrektywy ogdlnoprewencyjnej, lecz takze te regulacje
kodeksowe, ktére koresponduja z jej — w istocie — ,,nowa” trescig. Nalezy przy tym
zaznaczy¢, ze wspomniane tutaj, przykladowe rozwiazania, stuzace przemodelo-
waniu polityki karnej, wykazywaly zbieznos¢ z zalozeniami pozytywnoprewen-
cyjnymi. Z tego tez wzgledu wszelka ingerencja w ich pierwotng tres¢, znaczaco
modyfikujaca charakter wspomnianych unormowari, moze skutkowac naruszeniem
przyjetej aksjologii karania.

2. Represyjnosé rozwigzan prawnokarnych
a idea pozytywnej prewencji ogélnej

Ponad dwudziestoletni okres obowigzywania Kodeksu karnego pozwolil zauwa-
zy¢, ze przyjete in statu nascendi jego zalozenia politycznokryminalne nie uzyska-
ty powszechnej aprobaty. Poglad ten znajduje zreszta wymowne potwierdzenie
w powracajacym, i jak si¢ wydaje, nadal nierozwigzanym sporze o dostateczny po-
ziom represyjnosci polskiego prawa karnego®. Wsréd jego stron szczegélna zas
rola, zasadniczo od momentu uchwalenia kodeksu, przypadla gronu krytykujace-
mu naczelng tezg jego twoércow, ktérzy przeciwdziatanie zjawisku przestgpczosci

1" A. Marek, Nowy kodeks karny — geneza i podstawowe zatozenia, ,Monitor Prawniczy” 1997, nr
9,s.3411in.

0 A. Zoll, Zalozenia politycznokryminalne kodeksu karnego w swietle wyzwarn wspolezesnosci,
yParistwo i Prawo” 1998, nr 9-10, s. 47; zob. takze T. Kaczmarek, Kryminalnopolityczne zatozenia no-
wego kodeksu karnego, ,Nowa Kodyfikacja Prawa Karnego”1998, nr 1, s. 14.

2 K.Lucarz, Zakaz prowadzenia pojazdiwjako srodek polityki kryminalnej, Wroctaw 2005,s. 31-32.

2 K. Buchata, Niektore problemy nowelizacji przepisow czgsci ogolnej kodeksu karnego, ,Nowe Pra-
wo” 1981, nr 5, s. 98.

B W.Wrébel, Spor o ,dostateczny poziom represyjnosci” prawa karnego w plaszczyznie legislacyjnej,
[w:] Represyjnosc polskiego prawa karnego. Materialy Zjazdu Katedr Prawa Karnego (Gniezno, 26-29
wrzesnia 2006 r.), red. A.J. Szwarc, Poznari 2008, s. 11.
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powiazali nie z surowoscig kary, lecz z jej nieuchronnoscig?*. Negujac wspomnia-
ne zalozenie, w opozycyjnych pogladach zwracano uwagg na koniecznos$é¢ odejscia
iw rezultacie zniweczenia fundamentalnych podstaw, na ktérych oparto éwczesng
reforme prawa karnego®. Zwolennicy zdecydowanie bardziej represyjnych rozwia-
zan szczegdlne watpliwosci kierowali wobec zlagodzonych sankcji w przepisach
czesei szezegdlnej Kodeksu karnego, podnoszac, ze tego rodzaju zabiegi nie od-
zwierciedlajg de facto cigzaru gatunkowego popelnionego przestepstwa?e. W pre-
zentowanych pogladach stwierdzano jednoczesnie, ze:

Ograniczona pojemno$éé¢ zaktadéw karnych nie moze [...] stanowi¢ argumentu na rzecz li-
beralizmu w prawie karnym. Jezeli czasowa niewydolnoé¢ systemu wi¢ziennego miataby unie-
mozliwi¢ zaostrzenie nadmiernie zlagodzonego kodeksu karnego, znaczyloby to, ze pafstwo
jest stabe i nie potrafi skutecznie zwalczaé przestepezosei. Trudnosci zwigzanych z wykonywa-
niem kary pozbawienia wolnosci nie nalezy przezwyciezaé przez liberalizacje represji karnej?”.

Niekorzystne oceny dla wigkszosci rozwigzan kodeksowych konkludowano
przy tym stwierdzeniem, ze: ,im dluzej bedzie obowigzywal niepoprawiony ko-
deks karny, tym gorzej dla spoleczenistwa, natomiast tym lepiej dla przestgpcéw”™8.
W podjetym dyskursie na temat represyjnosci Kodeksu karnego nie zabrakto réw-
niez stanowisk przekonujacych o pozytywnej wartosci przyjetych w nim rozwigzan.
Uznajac, iz obowiazujace regulacje nie liberalizujg, ale w istocie racjonalizuja odpo-
wiedzialno$¢ karng®, podnoszono, ze nadmierna represyjnosé — bliska Kodeksowi
karnemu z 1969 r. — nie gwarantowala de facto zawyzonego poziomu ochrony dla
objetych jego przepisami débr prawnych3. Tego rodzaju polityka karna prowadzita
wrecz do powstania swoistego impasu, czego wyraznym przykiadem bylo ,ratowa-
nie” przeludnionych zakladéw karnych tzw. ulgami warunkowymi.

Zestawiajac niniejszy watek problemowy z zagadnieniem ogélnoprewencyjne-
go oddziatywania kary, nalezaloby w pierwszej kolejnosci stwierdzié, ze rozdzwigk
pogladéw, wynikajacy z proby zastgpienia tezy o nieuchronnosci sankcji karnej,
teza o jej surowosci — wzbudza uzasadnione watpliwosci z perspektywy procesu

24 W. Macior, Problematyczna reforma prawa karnego, ,Przeglad Sadowy” 1999, nr 11-12, s. 166.

% L. Gardocki, Ragjonalizacja czy zaostrzanie polityki karania?, ,Palestra” 1995, nr 5-6, s. 62.

% J. Kochanowski, gp. ciz.,s.18 i n.

27 W. Macior, Zfe prawo nalezy zmienic, [w:] Aktualne problemy prawa karnego. Ksigga Pamigthko-
wa Profesora Andrzeja Szwarca, red. £.. Pohl, Poznan 2010, s. 379.

2 Thidem.

2 M. Bednarek, Zalozenia polityki karnej w projekcie kodeksu karnego (posiedzenie Komitetu Nauk
Prawnych PAN, 22 II 1994), ,Pafistwo i Prawo” 1994, nr 5, 5. 97.

30 A. Zoll, Zalozenia polityki kryminalnej w projekcie kodeksu karnego, ,Pafistwo i Prawo” 1994,
nr 5,s.11. Na pojawiajace sie w tym zakresie kontrowersje zwrécil uwage takze C. Roxin, stwierdza-
jac, ze wspomniane dobro prawne zastuguje na podwéjng ochrong — powinno by¢ ono, z jednej stro-
ny, chronione nie tylko przez normy kodeksu karnego, ale réwniez przed prawem karnym, gdy jego
regulacje s3 stosowane w sposob przesadny, zmierzajacy do jego zniweczenia. Cyt. za: A. Zoll, Das
Problem der Generalpravention im Licht...,s. 79 in.
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ksztaltowania §wiadomosci prawnej spoleczeristwa. Wydaje si¢ bowiem, ze wy-
soko$¢ zagrozenia ustawowego wplywa na motywacje¢ przeciwprzestepcza tylko
woéwezas, gdy: ,nieuchronnosé kary osiaga poziom nakazujacy adresatowi nor-
my wzigcie pod uwage przy podejmowaniu decyzji wysokiego ryzyka poniesienia
konsekwencji karnoprawnych ewentualnego popelnienia czynu zabronionego™!.
Oznaczaloby to w rezultacie, ze przemodelowanie ustawowych zagrozen, poda-
zajace w kierunku zwigkszenia represyjnosci polityki karnej, powinno opiera¢ si¢
przede wszystkim na solidnych fundamentach merytorycznych, podbudowanych
rzetelng wiedzg empiryczng. Dzigki temu — jak mozna przypuszczaé — dzialanie
ustawodawcy nie zostaloby odczytane jako bezrefleksyjny, pozbawiony wartosci
naukowej, stricte populistyczny zabieg, lecz jako wyraz racjonalnie prowadzonej
polityki kryminalnej.

Niezaleznie za$ od zaprezentowanych tutaj racji, na uwage zastuguje postulat —
jak si¢ wydaje argumentacyjnie najtrafniejszy — w ktérym zasugerowano potrzebe
zachowania umiaru i daleko idacej powsciagliwosci przy korygowaniu przepiséw
Kodeksu karnego oraz proponowaniu ,,ekwiwalentnych” alternatyw?2. Nie ulega bo-
wiem watpliwosci, ze zaréwno nadmierny liberalizm, jak réwniez nieuzasadniony
rygoryzm sankeji karnych nie bedzie sprzyjal integracji spoleczenistwa, ktére na tej
podstawie mialoby wystawi¢ w pelni zbilansowana ,ocen¢” czy w danym przypad-
ku bardziej, czy mniej oplacalnym okaze si¢ popelnianie przestgpstw.

3. Wadliwe stosowanie rozwigzan karnowykonawczych
i jego konsekwencje dla oddziatywania pozytywnoprewencyjnego

Szersze spojrzenie na problematyke ogélnoprewencyjnego oddziatywania kary po-
zwala réwniez zauwazy¢, ze dla realizacji tej idei®® réwnie istotny pozostaje mo-
ment prawidlowego wyegzekwowania wymierzonej wobec sprawcy reakeji kar-

U AL Zoll, Polityka karna w kontekscie obowigzku poszanowania godnosci osoby karanej, [w:] Kara
w nauce i kulturze, red. J. Utrat-Milecki, Warszawa 2009, s. 51.

32 T. Kaczmarek, Kierunck proponowanych zmian w prawie karnym, ,Jurysta” 2002, nr 7-8, s. 44
in.; zob. takze M. Melezini, Spdjnos¢ prawa karnego a zmiany w zakresie kar i zasad ich wymiaru, [w:]
Problem spajnosci prawa karnego z perspektywy jego nowelizacji. Materialy Ogdlnopolskiego Zjazdu Ka-
tedr Prawa Karnego, Torusi 20-22 wrzesnia 2010 r., red. A. Marek, T. Oczkowski, Warszawa 2011,
s. 89. Dopelniajac argumentacyjnie postawiona powyzej teze, wypadaloby w tym miejscu podzieli¢
poglad A. Siemaszki, w ktérym autor napominat, ze: ,Dylemat kara¢ tagodnie czy surowo nie istnie-
je, po prostu nalezy kara¢ sensownie”. Cyt. za: L. Chetmicki-Tyszkiewicz, Czy i jak zmieni¢ aktualng
polityke karng, ,Przeglad Sadowy” 2002, nr 3, s. 16.

3 Szerzej na temat relacji pomiedzy prewencja ogdlng pozytywna a wadliwym stosowaniem
rozwigzan karnowykonawczych zob. A. Kania, Prawo karne wykonawcze a pozytywna prewencja
ogdlna? Wybrane problemy, ,Przeglad Wigziennictwa Polskiego” 2016, nr 91,'s. 21 i n. Zob. takze wy-
rok SA w Krakowie z dnia 8.12.2005 r., IT AKa 149/05, Legalis nr 74849.
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noprawnej**. Majac bowiem na uwadze znaczenie postulatu sprzeciwiajacego si¢
przewleklosci postepowania karnego, wypadatoby w pierwszej kolejnosci zazna-
czy¢, iz kara kryminalna, jako czynnik oddziatujacy integrujaco na spoleczenistwo,
powinna by¢ nie tylko wymierzana zgodnie z opisywanym w literaturze wzorcem
sprawiedliwosci, ale za réwnie istotne nalezaloby uzna¢ takze respektowanie cza-
sowej koherencji pomigdzy wspomnianym momentem wymierzenia kary a chwila
jej wykonania. Trafnie bowiem podniesiono, ze: ,Kara jest tym uzyteczniejsza, im
jest szybsza, poniewaz im krétszy jest czas, ktéry uptynal miedzy czynem prze-
stepnym a kara, tym trwalsze i silniejsze bedzie w umysle ludzkim skojarzenie
tych dwéch pojeé: przestepstwo i kara. W ten sposéb beda one mimo woli uwa-
zane: jedno za przyczyne, drugie zas za konieczny, nieunikniony skutek™. Z tego
tez wzgledu akcentowanego wspélezesnie postulatu szybkiego procedowania nie
spos6b byloby ogranicza¢ do samego przebiegu postepowania przygotowawcze-
go czy jurysdykcyjnego. Wydaje si¢ bowiem, Ze jego pominiecie na plaszczyznie
karnowykonawczej, skutkujace zerwaniem wiezi czasowej pomiedzy osadzeniem
sprawcy a prawnokarng (finalng) reakcja na fakt popelnienia czynu zabronionego,
godzi w istocie nie tylko w prawa skazanego, lecz takze podwaza spoleczne zaufa-
nie do funkcjonowania organéw wymiaru sprawiedliwosci. Dlatego tez przestrze-
ganie zasady natychmiastowego karania pozostaje de facto w bliskiej relacji z urze-
czywistnieniem pozytywnoprewencyjnego celu kary kryminalnej. Mozna bowiem
zasadnie przypuszczaé, ze kara wykonana po uplywie dluzszego czasu od wyda-
nia prawomocnego wyroku sygnalizuje spoteczefistwu nieudolnos¢ czy niespraw-
no$¢ wymiaru sprawiedliwosci, eksponujac tym samym stabos¢ oraz bezradnosé
organéw panstwowych. Pojawienie si¢ tego rodzaju nieprawidlowosci nie sprzy-
ja z pewnos$cig budowaniu czy umacnianiu odpowiednich postaw spoleczeristwa

3 W orzecznictwie zwraca si¢ przy tym uwage, ze: ,Kara ma tez spetni¢ okreslone cele pre-
wencyjne (wychowawcze i zapobiegawcze) w stosunku do skazanego oraz w zakresie ksztaltowania
$wiadomosci prawnej spoleczenistwa. Cele te powinny by¢ ustalane nie na czas popelnienia prze-
stepstwa, lecz na czas wyrokowania. Ma to szczegélne znaczenie, gdy miedzy datg popetnienia czy-
nu a czasem wyrokowania uptynat dtugi okres czasu. Jesli sprawca mimo braku kary poprawit si¢, zyt
uczciwie, pracowal, to surowe ukaranie go nie jest celowe. Kara surowa bylaby jedynie czysta represja
(odwetem), ktéra nie realizowataby celéw kary w zakresie prewencji indywidualnej. Przyznanie si¢
do przestepstwa, przeproszenie pokrzywdzonego i uzyskanie jego przebaczenia tworza dla wymiaru
kary sytuacje wyjatkowa, sprzyjajaca nadzwyczajnemu ztagodzeniu kary, swiadczaca o osiagnieciu
jednego z celéw postepowania, a to o wyréwnaniu jednostkowej krzywdy, wyrzadzonej przestep-
stwem i to przed zapadnigciem wyroku. Jak to wyrazono dawniej, powinno to by¢ odpowiednio do-
cenione wymiarem kary, by oskarzony odnidst wyrazng korzys¢ ze spowodowania jej, a potencjalni
sprawcy przyszlych przestepstw mogli z wydanego orzeczenia wyciagna¢ wnioski dla swego zacho-
wania [...]"— zob. wyrok SA w Krakowie z dnia 17.12.2009 r., IT AKa 223/09, ,Krakowskie Zeszyty
Sadowe” 2010, nr 2, poz. 32.

% C. Beccaria, O przestgpstwach i karach, ttum. E.S. Rappaport, Warszawa 1959, s. 118.
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wobec przepiséw obowigzujacego prawa’®. W swietle powyzszych ustalen, nalezy
wigc podzieli¢ poglad, ze wymierzona sprawcy kara powinna zosta¢ wykonana: ,jak
najszybciej, bez nieuzasadnionej zwloki, bo kara po latach jest tylko abstrakcyjna
dolegliwoscig, zatem — jak skonkludowano — bezcelowym okrucienstwem (art. 45
ust. 1 Konstytucji)™.

Z uwagi na dostrzezony problem, iz sp6zniona reakcja karnoprawna staje si¢
dolegliwoscig tak abstrakcyjna, jak i ambiwalentng (nie tylko w wymiarze jednost-
kowym, lecz takze w aspekcie spolecznym), na stosowne zaakcentowanie zastuguja
nowe rozwigzania Kodeksu karnego®®, w tym miedzy innymi — art. 37a k.k., ktéry
stwarza mozliwo$¢ orzekania zamiast kary pozbawienia wolnosci kar nieizolacyj-
nych oraz art. 37b k.k., wprowadzajacy nowatorskie rozwigzanie, w postaci tzw. kary
mieszanej*’. Unormowania te powinny wigc przede wszystkim stuzy¢ rezygnacji
z naduzywanego do tej pory modelu karania, wykorzystujacego kare pozbawienia
wolnosci z warunkowym jej zawieszeniem (co stanowilo, zgodnie z dokonanymi
obliczeniami, prawie 57% ogétu wszystkich orzekanych kar)*. W tym miejscu na-
lezy za$ wspomnie¢, Ze ta ostatnia forma reakeji karnoprawnej, wystepujaca w roli
swoistego remedium wobec przepelnienia w zaktadach karnych, wzbudzata juz od

3 J. Kwasniewski, Kara pozbawienia wolnosci w swiadomosci spolecznej oraz w Swietle zasad
sprawnego karania, ,Archiwum Kryminologii” 2007-2008, t. 29-30, s. 699. Stad tez swoistym reme-
dium o charakterze normatywnym, zwracajacym uwage na konieczno$¢ dostrzezenia ,zagubionej
szybkosci” trwajacych zbyt dlugo — czy tez méwiac jezykiem ustawodawecy, przewlekle — proceséw,
stanowi¢ miata skarga, ktéra moze ztozy¢ strona, stwierdzajaca naruszenie przystugujacego jej pra-
wa do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwloki. Jak zauwazyt J. Skorupka, termin ,sprawa’
obejmuje sprawe co do istoty, co oznacza, ze termin ten znajduje zastosowanie nie tylko w kon-
tekscie postepowania przygotowawczego, miedzyinstancyjnego, sadowego czy odwolawczego, ale
réwniez dotyczy fazy wykonawczej. W podobnym tonie wypowiedziata si¢ Z. Swida, podnoszac,
Ze ustawowy zwrot ,postepowanie, ktérego skarga dotyczy”, nalezy relacjonowa¢ do calosci jego
etapéw. Positkujac si¢ przepisami Kodeksu karnego wykonawczego, nalezatoby stwierdzi¢, ze pod-
miotami uprawnionymi do wniesienia komentowanej skargi sa: skazany, jego obrorica oraz proku-
rator. Zob.: J. Skorupka, [w:] W. Jasiriski, ]. Skorupka, W. Szydto, Skarga na naruszenie prawa stro-
ny do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwloki. Komentarz, red. J. Skorupka, Warszawa 2010,
s. 48 1 69; Z. Swida, Wiasciwos¢ sqdu i prawo strony do rozstrzygania sprawy w ,rozsqdnym terminie”,
yPanstwo i Prawo” 2005, nr 10, s. 47; zob. takze W. Jasiriski, [w:] W. Jasinski, J. Skorupka, W. Szydto,
op. cit., 5. 119; J. Czapska, Spofeczne nastgpstwa przewleklosci postgpowania, [w:] F. Bommer, J. Czap-
ska, E. Donna, ez al., Zagubiona szybkosc procesu karnego. Jak jg przywrocic?, red. S. Waltos, J. Czapska,
‘Warszawa 2005, s. 213 i n.

37 Postanowienie SA w Krakowie z dnia 26.09.2006 r., I AKzw 658/06, , Krakowskie Zeszyty
Sadowe” 2006, nr 10, poz. 12.

38 Ustawa z dnia 20.02.2015 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw,
Dz.U. poz. 396; zob. takze uwagi A. Batandynowicza; A. Batandynowicz, Probacyjna sprawiedliwos¢
karzgcea, Warszawa 2015, s. 215.

% M. Malecki, Ustawowe zagrozenie karg i sqdowy wymiar kary, [w:] Nowelizacja prawa karnego
2015, red. W. Wrébel, s. 295-296; P. Kardas, J. Giezek, Nowa filozofia karania, czyli o zatozeniach i za-
sadniczych elementach nowelizacji kodeksu karnego, ,Palestra” 2015, nr 7-8, 5. 16.

40 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz nie-
ktérych innych ustaw, druk sejmowy nr 2393, http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nst/PrzebiegProc.
xsp?nr=2393 [dostep: 10.06.2018].



Wybrane problemy z zakresu ogélnoprewencyjnego oddziatywania kary 123

dawna wiele kontrowersji. W ocenie Leona Tyszkiewicza, tego rodzaju praktyki
zastugiwaly na pejoratywng ocene, skoro: ,,ulgi warunkowe przy znanym braku sku-
tecznej kontroli okresu préby oznaczaja catkowitg rezygnacje z kary. Dochodzi w ten
spos6b — jak przekonywat dalej autor — do zastapienia represji karnej symbolicznym
gestem, dochodzi do rozmycia odpowiedzialnosci karnej™!. Tego rodzaju sytuacje
wyréznia za$ bezspornie watpliwa warto$¢ ogélnoprewencyjna, rodzac w pogla-
dach spoleczenstwa przekonanie, ze sprawca de facto uniknal kary oraz ze dobro
prawne, ktére naruszyl swym czynem, nie jest we wlasciwy sposéb chronione®.
Zastanawiajac si¢ nad znaczeniem oddzialywania ogélnoprewencyjnego na
plaszczyznie karnowykonawczej warto takze zwréci¢ uwage na rolg, jaka w tym
zakresie przypada instytucji warunkowego przedterminowego zwolnienia®. Wydaje
sig, ze pozytywnoprewencyjny wymiar tego srodka probacyjnego wyraza si¢ nie
tylko w ogélnym przekonaniu, zZe zmiany postaw skazanych, wzorowe postepo-
wanie w zakladzie karnym, angazowanie si¢ w inicjatywy penitencjarne i podobne
zachowania nie pozostaja bez znaczenia dla pézniejszych decyzji, podejmowanych
przez organy wymiaru sprawiedliwosci*, lecz takze we wlasciwej ocenie wszystkich
ustawowych przepiséw, jakie sad powinien mie¢ na uwadze przy podejmowaniu
decyzji o jego zastosowaniu. To wiasnie ich wnikliwe przeanalizowanie powinno
w konsekwencji zapewnié, ze samo orzeczenie kary pozbawienia wolnosci i czg-
$ciowe jej wykonanie nie bedzie pozostawiaé: ,w swiadomosci spolecznej odczu-
cia, ze sprawca uniknal naleznej mu kary i ze dobro, ktére on naruszyl przestaje

4 L. Tyszkiewicz, Dwie proby ograniczenia impasu w polityce karnej, ,Pafstwo i Prawo” 2007,
nr 7,s.9-10. Warto dodag, ze krytyka naduzywania tego srodka probacyjnego pojawita si¢ stosunko-
wo wezesnie, gdyz juz w okresie obowigzywania Kodeksu karnego z 1932 r. Na famach ,Glosu Sg-
downictwa” T. Cyprian podkreslat bowiem, ze to wlasnie surowe minima sankeji karnych sa odpo-
wiedzialne za stosowanie warunkowego zawieszenia kary, bez ktérych — jak przekonywat — w ogoéle
nie doszloby do uwzglednienia tego $rodka probacyjnego przez sady. Autor ten jednoczesnie surowo
ocenial nagminne korzystanie ze wspomnianej instytucji, przekonujac, Ze staje si¢ ona dla spraw-
¢y ,synonimem bezkarnosci”, a dla innych ,zach¢ta do popetniania przestgpstw”; zob. takze T. Cy-
prian, O zawieszeniu wykonania czgsci kary, ,Glos Sadownictwa” 1938, nr 6,s. 467 i n. Nawigzujac do
wypowiedzi L. Tyszkiewicza, wypada wspomnie¢, ze w ocenie autora na swoiste dowartosciowanie
zastugiwatyby krétkoterminowe kary pozbawienia wolnosci. Odmienny zas poglad w tym zakresie
zaprezentowal m.in. T. Kaczmarek, przekonujac, ze wywolanie reakeji szokowej poprzez krétkoter-
minowe kary pozbawienia wolnosci moze okaza¢ si¢ — w niektérych przypadkach — nieuzasadnio-
ne oraz niepotrzebne; zob. T. Kaczmarek, Omdwienie i podsumowanie dyskusji o ,Represyjnosci prawa
karnego”, [w:] Represyjnosé polskiego prawa karnego..., s. 81; zob. réwniez T. Szymanowski, Zadania
polityki kryminalnej na tle wystgpujgcych trudnosci, ,Patistwo i Prawo” 2007, nr 7, s. 29-30. W. Wr6-
bel, A. Zoll, Usprawiedliwienie karania (zalozenia systemu wymiaru kary w przyszlym kodeksie kar-
nym), [w:] O prawo karne oparte na zasadach sprawiedliwosci, prawach czlowieka i milosierdziu, red.
A. Strzembosz, Lublin 1988, s. 260.

42 W. Wrébel, A. Zoll, gp. cit., s. 260.

4 Zob. uwagi J. Lachowskiego, ktéry wskazuje na specyficzne znaczenie prewencji ogélnej dla
instytucji warunkowego przedterminowego zwolnienia. Zob. J. Lachowski, Warunkowe zwolnienie
2 reszty kary pozbawienia wolnosci, Warszawa 2010, s. 143-145.

# Postanowienie SA w Krakowie z dnia 24.03.2009 r., IT AKzw 195/09, , Krakowskie Zeszyty
Sadowe” 2009, nr 3, poz. 34.
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by¢ we wlasciwy sposéb chronione. Takie odczucie — jak argumentowano w pi-
$miennictwie — moze powsta¢ w szczegdlnosci wtedy, kiedy stosuje si¢ warunko-
we przedterminowe zwolnienie w stosunku do oséb, ktérych czyn silnie utkwit
w §wiadomosci spolecznej™.

Wydaje si¢ réwniez, ze sprzeczne z ideg ogélnoprewencyjng pozostaje takze
wadliwe stosowanie rozwigzan karnowykonawczych, skutkujace naruszeniem wy-
pracowanych standardéw mi¢dzynarodowych. Mozna bowiem przypuszczaé, ze
w sytuacji, w ktérej stosowanie krajowych unormowan nie koreluje z wymagania-
mi, wynikajacymi z wigzacych strone polska aktéw ponadnarodowych*, trudno
byloby w konsekwencji méwic o wypracowaniu trwalego szacunku dla prawa i tym
samym o poszukiwaniu dla niego sojusznika wéréd — obserwujacego tego rodzaju
nieprawidlowosci — spoleczenstwa®’.

Uwagi korncowe

Rekapitulujac przeprowadzone rozwazania, nalezy w pierwszej kolejnosci stwier-
dzi¢, ze represyjnie zorientowana polityka karna nie jest w stanie osiagna¢ dlugo-
falowego efektu. Zakladany za jej posrednictwem ,,sukces” okazuje si¢ — jak prze-
strzegano juz w dawnej literaturze — w istocie pozorny. ,Przedtuzane postraszanie”
wyczerpuje najczesciej, wraz z uplywem czasu, swoja pierwotna moc, powodujac,
ze: »adresaci si¢ uodparniajg i trzeba wzmacnia¢ dawke wstrzasu«*®. Przesadna,
a de facto ztudna wiara w sprawcza moc represji karnoprawnej nie stanowi w kon-
sekwencji wlasciwej plaszczyzny dla podjecia rozwazan nad problemem zmniej-
szenia przestepczosci.

Odnoszac si¢ z kolei do dyrektywalnego ujecia prewencji ogélnej, wypada w tym
miejscu zaznaczyd, ze istota tego wskazania ustawowego — w aktualnym brzmieniu
oraz nadanej mu w procesie stosowania prawa wykladni — odbiega od jego daw-
nej interpretacji. Nie zmienia to jednak faktu, Ze na podstawie wyeksponowanych
powyzej naczelnych zalozeri dyrektywy prewencji ogélnej trudno byloby w isto-
cie uzyska¢ miarodajng wskazéwke: ,jaka co do rodzaju i wysokosci kara mogtaby
[...] stabilizowaé¢ normy [co zostalo przez tworcéw Kodeksu karnego powigzane

“ W.Wrébel, A. Zoll, op. cit., s. 260.

% Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci z dnia 4.11.1954 ., Dz.U.
21993 1. Nr 61, poz. 284.

47 B. Gronowska, Prawo do ochrony zdrowia wigznicw w Polsce — refleksje na tle europejskich stan-
darddw praw czlowieka, ,Prokuratura i Prawo” 2013, nr 10, s. 71 n.; Wigzienna stuzba zdrowia. Obec-
ny stan dyskusji i kierunki reform, Warszawa 2013, http://www.hfhrpol.waw.pl/zdrowiewwiezieniu/
images/stories/file/OpiekaZdrowotna.pdf [dostep: 10.06.2018]. Zob. takze: E. Dawidziuk, Trakso-
wanie 0s6b pozbawionych wolnosci we wspdlczesnej Polsce na tle standardow migdzynarodowych, War-
szawa 2013, s. 259-261.

48 M. Szerer, Karanie a humanizm, Warszawa 1964, s. 162.
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z ideg prewencji ogélnej — A.K.], a ktéra tej wlasciwosci stabilizujacej bytaby juz
pozbawiona”®. Poglad ten utwierdza wigc w przekonaniu, ze dyrektywalny sens
prewencji ogdlnej pozostaje nie tylko enigmatyczny na plaszczyznie stricte teore-
tycznej, ale réwniez interpretacyjnie skomplikowany przy prébie przelozenia go
na jezyk praktyki®®.

Wobec dokonanych ustalen trzeba wigc zauwazy¢, ze bardziej racjonalne wydaje
si¢ postrzeganie prewencji ogélnej w kategorii sui generis koncepcji penalnej, ktéra
narzucalaby okreslone standardy karania. Przy takim ujeciu istot¢ oddzialywania
ogdlnoprewencyjnego oddawalyby nie tylko racjonalnie stanowione i stosowane
przepisy materialnoprawne, lecz takze: ,odpowiednie prezentowanie przebiegu po-
stepowania karnego™! oraz prawidtowe stosowanie regulacji prawnych, odnoszacych
si¢ bezposrednio do kwestii wykonywania srodkéw reakeji penalnej. W kontekscie
zaprezentowanych tutaj uwag wypada zatem podsumowac, ze szersze spojrzenie
na problematyke prewencji ogélnej prowadzi w istocie do wzbogacenia jej tresci

o liczne fundamentalne gwarancje, wynikajace z systemu obowigzujacego prawa®2.

Selected problems in the field
of general preventive impact of punitive measures

Summary. This article is devoted to selected problems in the field of general preventive impact of
punitive measures. The paper paid special attention to the current status of general prevention, one
of the directives of sentencing in criminal cases, and to the consequent implications for criminal po-
licy. In addition, the article separately deals with the issue of the correct application of the selected
criminal punishment solutions in the process of shaping legal awareness of the society. Based on the
considerations, it was found that for general prevention, its status as a sui generis penal conception,
defining certain punishment standards, is more convincing.

Keywords: judicial sentencing, the general prevention directive, forming the legal awareness of the
society
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4 T. Kaczmarek, O pozytywnej prewencji ogolnej w ujeciu kodeksu karnego, ,Palestra” 1995, nr 3-4,
s. 69.

50 T.Bojarski, Uwagi o dalszych projektowanych zmianach czesci ogdlnej kodeksu karnego, [w:] Nowe
prawo karne po zmianach, red.’T. Bojarski, E. Skretowicz, Lublin 2002, 5. 62.

SU Thidem.

2 'W. Hassemer, Strafziele im sozialwissenschaftlich orientierten Strafrecht, [w:] Fortschritte im
Strafrecht durch die Sozialwissenschaften?, red. W. Hassemer, K. Liiderssen, W. Naucke, Heidelberg
1983, 5. 63-66; zob. takze W. Michalski, Prawo do obrony a funkcja wychowawcza sqdu, ,Palestra” 1976,
nr3,s.1in.
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Perspektywy zmiany prawnego statusu mniejszosci polskiej
w Republice Federalnej Niemiec

Abstrakt. Artykut traktuje o problemie statusu ludnosci polskiej w Niemczech. Analizie zostata
poddana droga do podpisania przez Niemcy Konwencji Ramowej o ochronie mniejszo$ci narodo-
wych oraz sposéb ustanowienia przez ustawodawcg czterech mniejszosci narodowych, tzn. Fryzéw,
Durniczykéw, Roméw i Sinti oraz Serbotuzyczan. W dalszej kolejnosci dociekania dotycza wlasnie
aktualnie funkcjonujacego systemu i kreowanych przezen mozliwosci dla podnoszenia statusu i praw
mniejszoéci polskiej w Niemczech, poczawszy od potrzeby zdefiniowania realnego terminu prawne-
go, pod ktérym Polacy mogliby reprezentowaé wlasne interesy.

Stowa kluczowe: mniejszos¢ narodowa, mniejszos¢ etniczna, mniejszo$¢ polska w Niemczech,
Konwencja Ramowa o ochronie mniejszosci narodowych, Konwent Organizacji Polskich w Niemczech

W Strasburgu 1 lutego 1995 r. ,otwarto do podpisu” Konwencje ramowg o ochronie
mniejszoéci narodowych (ang. Framework Convention for the Protection of National
Minorities). Zostata ona wypracowana i zawarta pod auspicjami Rady Europy, a jej
stronami do dzi$ stalo si¢ 39 z 47 czlonkéw tej instytucji. W konwencji wyszcze-
gélniono podstawowe, zwane tez cz¢sto minimalnymi, zasady ochrony praw mniej-
szo$ci narodowych. W mysl inicjatoréw zawarto w niej przede wszystkim zapisy
dotyczace réwnosci wobec prawa, swobode wypowiedzi, mysli, prawo do zgroma-
dzen, stowarzyszania si¢, prawo do prowadzenia instytucji o charakterze kultural-
no-o$wiatowym, prawo do religii. Kraj ratyfikujacy odpowiednie punkty moze si¢
tez zobowigza¢ do ochrony danego jezyka narodowego.

Po trudnej debacie, Republika Federalna Niemiec stala si¢ strong konwencji
w 1997 1. Ostatecznie status mniejszosci przyznano takim narodowos$ciom, jak
Duriczycy, Serbotuzyczanie, Romowie i Sinti oraz Fryzowie. Na takim, w moim
przekonaniu, negatywnym rodzaju selekcji nie zawazyla weale definicja Europejskiej
konwencji praw czlowieka z 4 listopada 1950 r. wyrézniajaca pigé elementéw, ktére
od tamtej pory maja charakteryzowa¢ mniejszo$ci narodowe!.

! Nationale Minderheiten Minderheiten- und Regionalsprachen in Deutschland, Mitteilung
des Bundesministeriums des Innern vom 15. Dezember 1999.
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Sa nimi:

— zamieszkiwanie okreslonego terytorium panstwa i posiadanie jego obywatelstwa,

— wieloletnie utrzymywanie wi¢zi z danym panstwem,

— wykazywanie si¢ (jako monogrupa) charakterystycznymi cechami etnicznymi,
kulturowymi, religijnymi i jezykowymi

— dostateczna reprezentacja (w populacji), z wyraznym ustgpowaniem pod wzgle-
dem demograficznym ludnosci danego paristwa (lub jego regionu)

— wykazywanie silnej motywacji do zachowania i budowy tozsamosci narodowej,
tradycji, kultury, Iacznie z zawarta w tym pojeciu jezykiem i religia?.

W Niemczech przyjeto arbitralnie zmodyfikowane kryteria wlasne. Sa nimi:
— posiadanie niemieckiego obywatelstwa,

— odréznianie si¢ od wigkszosci spoleczeristwa przez swéj jezyk, kulture, historie,

a wiec tozsamosé,

— cheé zachowania tejze tozsamosci,

— dluga tradycja zamieszkiwania Niemiec (org. Sie sind traditionell in Deutschland
heimisch),

— zamieszkiwanie obszaréw nalezacych do mniejszo$ci w przesztosci (org. Sieleben
in angestammtenSiedlungsgebieten)®.

Bylo to mozliwe dzicki temu, ze Konwencja Ramowa nie zawiera $cislej defi-
nicji mniejszosci narodowej. Pafistwa, ktére do niej przystepuja, wybieraja z listy
standardéw te, ktére uznaniowo beda mozliwe do wprowadzenia, przy najmniej-
szych kosztach polityczno-prawno-spotecznych. Nie muszg one wszystkie sta¢ si¢
cze$cia prawa narodowego®.

Zaréwno na arenie miedzynarodowej, jak i w poszczegdlnych panstwach od lat
toczy si¢ debata na temat réwnego, prawnego traktowania w tym wzgledzie oséb
i spolecznosci zakwalifikowanych juz jako mniejszosci narodowe oraz tych, kté-
re uwazaja si¢ za pominigte w trakcie debaty nad wprowadzeniem do prawa za-
sadniczego zmian z 1997 r. Szczegdlnie newralgiczna wydaje sie sytuacja wiasnie
w odniesieniu do Republiki Federalnej Niemiec. Byta ona w latach 2009-2013
przedmiotem krétkiej debaty politycznej oraz medialnej (, Frankfurter Allgemeine

2 Jest to konstrukcja nieco zmieniona, lecz adekwatna do poprzednich uchwalanych przez
Zgromadzenie Ogélne ONZ: D. Angst, WelcheMinderheiten? Von der fehlenden Definition der na-
tionalen Minderbeit zu einer dynamischen Auslegung im Rabhmeniibereinkommen des Europarats, Bern
2005, s. 22-23, http://www.humanrights.ch/de/menschenrechte-themen/minderheitenrechte/kon-
zeptuelles/definitionen/definition-nationale-minderheit [dostep: 20.11.2018].

3 Gesetz vom 6. Januar 2005 tber nationale und ethnische Minderheiten sowie die Regional-
sprache (Ges.Bl. aus dem Jahre 2005 Nr. 17, Pos. 141, Nr. 62, Pos. 550); Antwort der Bundesregierung
auf die Kleine Anfrage der Abgeordneten Ulla Jelpke und der Fraktion der PDS zur Férderung
deutscher Minderheiten in Osteuropa seit 1991/1992 (PDF-Datei; 70 kB) vom 6. September 2000.

4 Rahmentbereinkommen zum Schutz nationaler Minderheiten. Amtliche Ubersetzung
Deutschlands, [w:] Europarat-Vertragsbiiro, 1. Februar 1995, abgerufen am 19. August 2014, https://
de.wikipedia.org/wiki/Europarat [dostep: 1.07.2018].
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Zeitung”) oraz zainteresowania rzadu w Polsce. Sprawa jest szczegdlnej wagi, tak ze
wzgledéw dyplomatycznych, politycznych, jak i prawnych. Cho¢ ta ostatnia kwestia
wydaje si¢ coraz bardziej jasna i zrozumiala dla obu stron. Problem tkwi w celach
interpretacyjnych rzadéw obu panstw, a Niemcy zdaja si¢ zamierza¢ szczegdlnie
chroni¢ istniejacg sytuacje, gdyz naturalne jest, iz w przypadku uznania mniejszosci
polskiej za mniejszo$¢ narodows, wiele milionéw innych mieszkaricéw i obywateli
tego pafistwa upomni si¢ o to samo.

O ile przez wiele lat przystowiowa furtka wydawala si¢ zamknieta, o tyle stan
prawny z roku na rok jest postrzegany jako coraz bardziej anachroniczny, a jego
dezaktualizacja postepuje. Bedzie to w przysztosci problemem dla samych Niemiec
i czas nie dziala tu na ich korzys¢. W obliczu procesu integracji europejskiej i coraz
szerszych wolnosci, jakich udziatem sg cale rzesze imigrantéw w Niemczech, moz-
na by uznad, iz kwestia ta na poziomie spolecznym stracila na jakosci, waznosci,
aktualnosci. Jednak z punktu widzenia prawa, zwlaszcza w poréwnaniu z innymi
panstwami Unii Europejskiej, z biegiem czasu prawdopodobnie po prostu bedzie
musiata by¢ zmieniona i uplywajacy czas dziala jedynie na niekorzys¢ RFN. Juz
dzisiaj pojawiaja si¢ glosy o cichej dyskryminacji w odniesieniu do milionowych
spolecznosci w tym kraju. Nie wybiegajac jednak tak dalece, mozemy zaryzykowaé
tezg, iz prawodawstwo niemieckie zwyczajnie nie odpowiada juz dzi§ europejskim
standardom w tym zakresie i nie jest to juz wylacznie sprawa niemiecka.

Wedlug polsko-niemieckiego traktatu o dobrym sasiedztwie i przyjaznej wspél-
pracy z 1991 r. mamy do czynienia z dos¢ zlozona sytuacja, w ktérej oficjalnie uznaje
si¢ istnienie narodowej mniejszosci niemieckiej w Polsce, natomiast status mniej-
szo$ci polskiej w Niemczech opisuje si¢ jako ,o0soby obywatelstwa niemieckiego
w Niemczech, ktére sa polskiego pochodzenia albo przyznaja si¢ do polskiego je-
zyka, kultury i tradycji™. W ten sam sposéb okoto dwumilionowa grupa Polakéw
w Niemczech nie moze by¢ uznana jako mniejszo$¢ narodowa z uwagi na przyto-
czony wyzej, tzw. brak zasiedzenia historycznego. Sieganie po argumenty quasi-hi-
storyczne umozliwia stronie polskiej to samo. Przy czym argumenty przytaczane
przez strone polska sa zgola innego nasycenia i tresci, gdyz odnosza si¢ do likwida-
¢ji 27 lutego 1940 r. przez Rade Ministréw na rzecz Obrony III Rzeszy organizacji
mniejszosci narodowej Polakéw w III Rzeszy. Cigzko rozpoczyna¢ rozmowy od
wytaczania tak poteznych dzial, w zwigzku z czym wydaje sig, ze takie argumenty
powinny zosta¢ zdecydowanie odlozone na bok. Z drugiej jednak strony wydaje si¢
wazne, iz przygotowana na zlecenie rzadu RP ekspertyza zaczyna od wykazania,

5 Traktat o dobrym sasiedztwie i przyjaznej wspétpracy z 1991 r., art. 20, ust. I; J. Barcz, Egczenie
realizmu z wizjg przyszlosci. Rola Krzysztofa Skubiszewskiego w ustanowieniu podstaw prawmnych sto-
sunkéw Polski ze Zjednoczonymi Niemcami, [w:] Krzysztof Skubiszewski — dyplomata i mgz stanu, red.
R. KuZniar, Warszawa 2011, s. 45-47.
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jak bardzo niezgodna z prawem miedzynarodowym byta ta decyzja. Jej autorami
sa prawnicy Michat Nowosielski, Andrzej Sakson i Jan Sandorski®.

Aktualnie mamy do czynienia z sytuacja, w ktorej rzad polski wspiera wpraw-
dzie Poloni¢ w Niemczech, jednak nie rozpoczyna rozméw z rzagdem Niemiec.
Aktualnie chce si¢ uzyska¢ faktyczne prawa (réwne mniejszosciom narodowym
w Niemczech), bez nazywania Polonii w aktualnych dokumentach, umowach, czy
nawet podczas rozméw ,mniejszoscia narodows”. Ma to nie podwazaé zaréwno
ustalen traktatu z 1991 r., ktéry mial tez t¢ dobrg strone, iz przyznano w nim réw-
ne prawa tak mniejszosci niemieckiej, jak i polskiej w obu krajach. Problemem jest
takt, iz postanowieni tych jednak nie dotrzymano. Wskazuje si¢ tutaj na brak mozli-
wosci nauczania jezyka polskiego w Hesji i Bawarii. Z Aide-memoire’a Radostawa
Sikorskiego z 2009 r. wynika jasno, iz aktualng do dzi$ zresztg strategia pozostaje
jedynie postulowanie i wysuwanie présb pod adresem Niemiec o podnoszenie po-
ziomu dbalosci o sprawy Polonii.

Z punktu widzenia prawa warto przyjrze¢ si¢ jednak samym warunkom, na ja-
kich dos¢ kategorycznie oparte zostalo rozumowanie niemieckiego ustawodawcy.
Na nieuznaniu praw mniejszosci polskiej do pelnego statusu mniejszosci narodowej
wazg gléwnie dwa (czasem trzy) z na wstepie wyszczegélnionych kryteriéw, ktére
zostaly dos¢ celowo wprowadzone. Polacy w Niemczech nie zawsze posiadajg nie-
mieckie obywatelstwo, czgsciowo zasymilowani, jak niegdysiejsi robotnicy polscy
w Zaglebiu Ruhry w XIX w., a cz¢sciowo sg doé¢ ,péznymi” imigrantami (z dru-
giej potowy XX w.). Najmniej przekonujacy jednak pozostaje argument o potrzebie
zamieszkiwania obszaru, ktéry nalezal do danej mniejszosci w przeszlosci. Zawiera
on w sobie wigc element stanowigcy najwigksza przeszkode. O ile bowiem obywa-
telstwo niemieckie mozna uzyska¢ w drodze okreslonego postepowania i dzialan,
o tyle ,,czasowos¢” faktu osiedlenia réwniez w wielu przypadkach jest mozliwa do
potwierdzenia i wywiedzenia. Zresztg zamieszkiwanie paristwa od czterdziestu czy
pigédziesieciu lat mogloby si¢ okazaé ,satysfakcjonujace” w pewnych interpreta-
cjach prawnych. Jednak odwotanie do bezposredniej ,historycznosci” (mieszane tu
z autochtonicznoscig) okreslonych ziem niemieckich jako ostatecznym kryterium
problemu pozostaje filarem, dla ktérego poprzednie argumenty wydaja si¢ jedynie
preludium. Jest on bowiem niezmienny i jakze zakorzeniony jeszcze w dziewigt-
nastowiecznej niemieckiej mysli prawnej. Co ciekawe nawet strona Polska nie wy-
suwala nigdy takiego argumentu, nadajac prawa mniejszosci narodowej ludnosci

¢ M. Nowosielski, A. Sakson, J. Sandorski, Pozycja prawna i majatek polskiej mniejszosci na-
rodowej w Niemczech, Ekspertyza dla Departamentu Prawno Traktatowego MSZ. Wersja uzupet-
niona, Poznan 12.12.2009. Por. tez.: Raport o sytuacji Polonii i Polakéw za granica, MSZ, Warsza-
wa 2009.
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niemieckiej zamieszkujacej w Polsce’. Na boku pozostawmy znany paradoks wyni-
kajacy z faktu, iz przeciez nawet w pierwszej polowie XX w. Polacy w Niemczech
posiadali status, o ktéry dzisiaj tak usilnie zabiegaja.

Jesli to ,historyczno$c”i,zasiedzenie” maja by¢ powaznymi argumentami w dys-
pucie prawnej, nalezy si¢ im moze przyjrze¢ blizej z cala powaga. ,Historycznos¢”
jako argument uzasadniajacy jakiekolwiek dziatania zostat juz zdezawuowany w sa-
mych naukach historycznych. Dzi$ kojarzy si¢ bowiem z ,dochodzeniem praw hi-
storycznych do...”. Jest on na tyle negatywnie zakorzeniony w §wiadomosci nie-
mieckiej, Ze podnoszenie go w ustawodawstwie niemieckim epoki XXI w. wydaje
si¢ wreez kuriozalne. Jest oczywiste, iz bez jego zmodyfikowania Polacy w przy-
szloéci nie beda w stanie go wypelnié. Kojarzy si¢ on zreszta z najczarniejszymi
kartami z dziejéw obopdlnych relacji, co zreszta tez pozostawmy na boku, bo nie
chodzi tu o wywolywanie taniego efektu kontrargumentacyjnego, tylko o zwréce-
nie uwagi na jego nieracjonalnos¢ i niedostosowanie do aktualnego stanu rzeczy
oraz miedzynarodowych standardéw prawnych.

Kontynuujac podstawowy tok rozumowania, widzimy, iz status mniejszosci na-
rodowej w Niemczech przyznano spolecznosciom liczebnie ulegajacym az nad-
to, chociazby wlasnie spotecznosci polskiej. Liczba Dunczykéw w paristwie nie-
mieckim (Szlezwig-Holsztyn) dzis wynosi okolo 50 tys. (argument historyczny,
to osadnictwo od VII w.n.e.), liczba populacji fryzyjskiej to okolo 600 tys. oséb
zamieszkujacych tereny historycznej Fryzji (argument historyczny: wystepowanie
tu od VII w. n.e.), liczba populacji serbotuzyckiej to okolo 20 tys. Dolnotuzyczan
i 40 tys. Gérnotuzyczan (historycznie od korica VI w.n.e), liczba populacji Sinti
i Roméw osiedlajacych sie na terenie wspélezesnych Niemiec to dzisiaj okoto 70 tys.
(pierwsze wzmianki to XIV w.n.e.). Co ciekawe Romowie i spolecznos¢ Sinti nie
zamieszkuja zadnej konkretnej prowincji. Dzi$§ zamieszkuja niemal w calosci wigk-
sze centra miejskie. Liczbe mniejszosci polskiej (nie wspominajac o dziesigtkach
innych) szacuje si¢ na dwa miliony. Nie czynigc z tego argumentu, Polacy zamiesz-
kuja Niemcy od wiekéw (wskazywanie VI, VII czy XIV w., jako argument na ,hi-
storyczno$¢” jest tak samo racjonalny, jak ewentualna préba wskrzeszenia Slowian
Potabskich, jako ludnosci protopolskiej), jednak zadna z historycznych czgsci Polski
nie stanowi dzi§ czgsci Niemiec. W siedemdziesigcioleciu do Niemiec przybylo nie-
mal péltora miliona oséb. Dzi$ stanowig oni do 2,5% ogélnej populacji tego kraju®.

7 O problemie réwniez: K. Rak, Syfuacja polskiej mniejszosci narodowej w Niemczech, War-
szawa 2010, s. 9-15; Raport fir die Deutsche Minderheit in Polen, https://web.archive.org/
web/20090628073847/http://www.oberschlesisches-landesmuseum.de/Die-Situation-der-deut-
schen-Minderheit-in-Polen.html [dostep: 15.12.2018].

8 R.Bohn, Geschichts Schleswig-Holsteins,Miinchen 2006, s. 8; H. Schulze, Der Anteil der Slawen
an der Mittelalterlichen Siedlung nach deutschem Recht in Ostmitteldeutschland, [w:] Siedlung, Wirt-
schaft und Verfassung im Mittelalter, Kéln 2006, s. 21-35; Podstawowq organizacjg obstugujacg sprawy
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Majac to na uwadze, nalezy wiec zastanowic sig, jak wygladaja perspektywy
zmiany in plus sytuacji Polakéw w Republice Federalnej Niemiec i czy uzyskanie
statusu mniejszo$ci narodowej przez t¢ grupe jest w najblizszym czasie w ogdle
mozliwe. W jaki sposéb ta dwumilionowa grupa moze wplyna¢ na zmiane stano-
wiska Rzadu Federalnego i czy mozliwa jest jaka$ konkretna, docelowa sytuacja,
w ktérej wladze tego panstwa bylyby skfonne zmieni¢ swoje dotychczasowe sta-
nowisko.

Fakty sa wigc dos¢ proste. Po pierwsze duza czes¢ Polakéw w Niemczech po-
siada obywatelstwo niemieckie (ok.300 tys.). Po drugie odznacza si¢ od reszty spo-
teczenstwa przez swéj jezyk, kulture, religie, historie, a wiec wszystko to, co skiada
si¢ na tozsamos¢ (jest do niemal miazdzacy atut). Nad kwestig ,dtugiej tradycji za-
mieszkiwania Niemiec” mozna wrecz przejs¢ obojetnie. Problemem pozostanie za-
mieszkiwanie obszaréw nalezacych do mniejszosci w przeszlosci. Ale czy na pewno?

Opierajac si¢ na argumentach przyznania statusu mniejszosci narodowej
Romom i Sinti, ktérzy nie byli mieszkaricami autochtonicznymi zadnej z czgdci
dzisiejszego paristwa niemieckiego, mozna by wysuna¢ wniosek, iz Polacy od kilku
wiekéw wspélksztattowali (w niemniejszym stopniu, co wspomniana wyzej spo-
tecznosé) rzeczywistosé funkcjonowania paristwa.

Ten wazny argument, dajacy si¢ wysunaé z poprzedniego argumentu, dotyczy
wlasnie ksztaltowania rzeczywistosci spoteczno-publicznej w czasach wspélcze-
snych. Jest on na tyle oczywisty, ze mozemy go potraktowac jako argument ipso
per se. Mniejszos¢ polska nie jest mniej widoczna w omawianej przestrzeni i kra-
jobrazie kulturowym niz inne mniejszosci (z wylaczeniem innych, ktérych niniej-
szy artykul nie dotyczy). Podobne zastugi zreszta ma w tej materii mniejszo$¢ tu-
recka i wiele innych. Coraz bardziej zreszta wida¢, iz nie da si¢ oddzieli¢ ,,sprawy
polskiej” od ,sprawy tureckiej, wloskiej, greckiej” (wracajac do sprawy obywatel-
stwa, warto zaznaczy¢, iz w Niemczech 10% populacji posiadajacej obywatelstwo,
to osoby, ktére nie urodzily si¢ w innym kraju badz jezyk niemiecki nie jest ich
jezykiem ojczystym).

Kryterium ,,okresu zamieszkiwania na terytorium kraju” mozna okresli¢ jako
relatywizacje prawa, niemal bezwzgledna. Nie okreslono bowiem, o jaki czas cho-
dzi. Mozliwosci interpretacji pozostawiono organom prawnym REFN. Co gorsze,
nie da si¢ postawic¢ jasnej odpowiedzi na pytanie, kiedy uptywa taki ,okres karen-
¢ji”. Kiedy mozna ubiegac si¢ o uzyskanie postulowanego statusu.

W pierwszym rzedzie, przed wnoszeniem inicjatyw ustawodawczych, mniej-
sz0$¢ polska w Niemczech powinna dazy¢ do mozliwie $cistego zorganizowania.

dotyczace czterech mniejszosci w Niemczech jest Minderheitensekretariat der vier autochthonen
nationalen Minderheiten und Volksgruppen Deutschlands: http://www.minderheitensekretariat.
de/ [dostep: 6.10.2018].
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Jesli bowiem wspominana ,historyczno$¢” ma nadal tak duze znaczenie, szczeg6l-
nie wazne bedzie podnoszenie istnienia juz w XVIII w. két emigracyjnych na te-
renie Saksonii, wielotysi¢cznej emigracji zarobkowej w Zaglebiu Ruhry w XIX w.,
dzialalnosci politycznej polskich posiéw w parlamencie niemieckim na przelomie
XIX i XX w. Rozsadne byloby powolanie nawet specjalnego zespolu badawczego,
ktéry przy zastosowaniu mozliwie najnowoczesniejszej metodologii badan socjo-
logiczno-historyczno-polityczno-prawnych, przedstawitby komplementarne wy-
niki badar nad dziejami mniejszosci polskiej w Niemczech. Oczywiscie w zadnym
wypadku nie mozna wypaczaé¢ wynikéw takich badan, a w sktad redakeji pracy po-
winni wej$¢ najznakomitsi historycy, czy socjologowie tak Polscy, jak i Niemieccy.
Tylko taka publikacja bedzie przedstawiala konkretng jakos¢ naukows i bedzie
traktowana powaznie’.

Pamietajmy tez, iz przy podpisaniu Konwencji Ramowej strona niemiecka
stwierdzila, iz ,w Niemczech zyja tylko cztery mniejszosci narodowe, wige zad-
na inna grupa tego statusu nie otrzyma” nie jest argumentem, skoro argument, na
podstawie ktérego tak stwierdzono, juz dawno stal si¢ nieaktualny. Jego logiczna
degradacja bedzie postepowala, zwlaszcza teraz, w okresie coraz silniejszych mi-
gracji do Niemiec.

Oczywiscie zmian prawnych w Niemczech na rzecz mniejszosci polskiej nasze
Ministerstwo Spraw Zagranicznych domaga si¢ juz od dawna. Odpowiednie wysta-
pienia i noty adresowane do rzadu Niemiec autorstwa Anny Fotygi czy Radostawa
Sikorskiego (specjalny aide-memoire z 2009 r.) do dzi$ pozostaja bez echa. Wydaje
si¢, ze zdecydowanie bardziej pozadane byloby dotarcie do swiadomosci spolecz-
nej, a wiec znéw dochodzimy do momentu, w ktérym to sami zainteresowani po-
winni zintensyfikowa¢ starania o uzyskanie statusu mniejszosci narodowej przez
budowe ,infrastruktury” kulturowej, oswiatowej etc. Dla zdecydowanych krokéw
prawnych nalezy przygotowa¢ grunt w postaci przyktadowo zainteresowania me-
diéw, czy sklonienia Bundestagu do przeprowadzenia debaty nad tematem. Nie
jest to takie trudne, gdyz debate w Bundestagu mozna zainicjowac przez przedlo-

9 Istnieja juz liczne prace na temat Polakéw w Niemczech, wcale niezorientowane na uzytek
polityczny, w zwiazku z czym stanowia one silny kontrargument dla omawianego powyzej: M. No-
wosielski, Profil dziatalnosci polskich organizacji w Niemczech, ,Studia Migracyjne — Przeglad Polonij-
ny” 2011, nr 3, 5. 43; J. Staszewski, Polacy w osiemnastowiecznym Dreznie, Wroctaw 1986; M. Zukow-
-Karczewski, Polonia zagraniczna w czasach II Rzeczypospoliter, ,,Zyc1e Literackie”, 20.07.1989, nr 33
(1952), s. 4-21; M. Nowosielski, Polacy w Niemczech. Stan i perspektywy badar, ,,Przeglqd Zachod-
ni” 2012, nr 3, s. 8-17; Ch. Pallaske, Die Migrationaus Polen in die Bundesrepublik Deutschland in den
1980er und 1990er Jahren, [w:] Die Migration von Polen nach Deutschland. Zu Geschichte und Gegen-
wart eines europiischen Migrationssystems, Baden-Baden 2001; T. Kaczmarek, Polen und Deutschland.
Von Nachbarschaftzu Partnerschaft, Warszawa 2006; W. Wrzesiniski, Polski ruch narodowy w Niem-
czech w latach 1922-1939, Wroctaw 1993; K. Rak, op. cit.; L. Trzeciakowski, Polscy postowie w Berlinie
1848-1928, Warszawa 2003.
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zenie odpowiedniej liczby podpiséw pod projektem planowanej ustawy. Docieranie
do swiadomosci Niemeéw musi by¢ podstawowym elementem poprzedzajacym
dzialania prawne, gdyz wiedza na temat mniejszosci narodowych w Niemczech
jest bardzo mala. W Niemczech nie istnieje nawet namiastka przedwojennego
Zwigzku Mniejszosci Narodowych w Niemczech, zreszta zalozonego w 1924 r.
przez samych Polakéw.

Polskie propozycje mozna ocenié¢ jako dos¢ odpowiedzialne. Z jednej stro-
ny polskie ministerstwo zabiega o finansowanie Konwentu Organizacji Polskich
w Niemczech przez Berlin (tak jak mniejszosci oficjalne), a z drugiej o poprawe
mozliwosci nauki jezyka polskiego. Nie jest to sprawa nowa, gdyz cz¢s$¢ landéw
niemieckich nie wywigzuje si¢ z tego zobowigzania. Sg to gléwnie Hesja i Bawaria.
Kolejnym krokiem powinno by¢ podwazenie stanu rzeczy, w mysl ktérej art. 20
traktatu z 1991 r. pomiedzy Polska a Niemcami uznaje, iZ istnieje mniejszo$¢ nie-
miecka w Polsce, ale nie mniejszos¢ polska w Niemczech. Jednoczesnie ten sam
artykut przyznaje Polakom w Niemczech (ale nie mniejszosci) te same prawa co
yniemieckiej mniejszosci” w Polsce. Mozliwe tez, ze znacznie latwiejsze bedzie na
poczatek uzyskanie statusu mniejszosci autochtonicznej. Jednak te sygnaly plynace
ostatnio z Berlina potwierdzaja, jak duzy klopot z problemem mniejszosci naro-
dowych w ogéle maja Niemcy. Cheac przyzna¢ mniejszosci status autochtonicz-
nej, zgodnie z przyjeta przez siebie ustawg, automatycznie wskazuja kolejna grupe,
w zasadzie ad hoc stajaca si¢ mniejszoscia narodows. Jest to w zasadzie prawno-
-dyplomatyczna gra na zwloke. Podkreslmy, Ze podobny problem maja Niemcy
w relacjach ze znaczng liczbg stolic europejskich i nie tylko.

Nalezy jednak zdawac¢ sobie sprawe, iz analiza ewentualnego przyznania oma-
wianych praw Polakom nie bedzie juz nigdy traktowana oddzielnie, tzn. bez swia-
domosci efektu domina, jaki mogloby wywolaé spelnienie ich oczekiwan. W kolej-
ce stoi przynajmniej kilkanascie innych narodowosci i grup etnicznych, ktére mo-
glyby by¢ kwalifikowane wedle oméwionego przeze mnie scenariusza i schematu
argumentacji. W zwiazku z tym brak kluczowych decyzji w paristwie niemieckim
na temat rozwigzania problemu w sposéb holistyczny bedzie najprawdopodobniej
skutkowalo funkcjonowaniem i rodzajem ,bezwiednego” i ,bezwolnego” stabili-
zowania si¢ aktualnego stanu rzeczy. Z powodéw ambicjonalnych i ewentualnych
poktadéw rozczarowania, jakie juz teraz wywoluje ta kwestia, mozna si¢ spodzie-
waé nieprzewidywalnych reperkusji spotecznych. Tama prawna nie bedzie w stanie
zatrzyma¢ nadciggajacej fali, a ta, jaka wywola, kiedy runie, moze by¢ trudna do
przewidzenia. Mniejszo$¢ polska w Niemczech powinna staé si¢ grupa motywujaca
i zachecajaca do dzialan na rzecz zniesienia dotychczasowego prawa. Wykluczajac
mozliwos¢ nadania statusu narodowego mniejszo$ciom, uposledza si¢ jedne wzgle-
dem drugich, nie tylko pod katem funkcjonowania ich w kraju, ale i pod wzgle-
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dem ich rozwoju. Wsparcie finansowe bowiem lub jego brak, jakie wynika z ta-
kiej decyzji poszerza lub znacznie zawgza mozliwosci rozwoju i troski o wszystkie
z wymienionych wezesniej atrybutéw narodowosci. A wszystko to, opierajac si¢ na
watpliwym argumencie przynaleznosci terytorialno-autochtonicznej. Nie wydaje
sig, aby w przyszlosci legislacyjny status quo mozna bylo utrzymac i aby do glosu
nie doszly grupy o charakterze wybitnie etnicznym oraz aby fala protestu nie wy-
lata si¢ na ulice. Aktualne dzialania rzadu federalnego oraz rzadéw landéw nale-
zy oceni¢ zdecydowanie negatywnie. Jest to polityka krétkowzroczna, ktérej efek-
ty okazg si¢ niekorzystne w dluzszej perspektywie przede wszystkim dla samych
Niemiec. Poniewaz od 1991 r. strona niemiecka jest w zasadzie glucha na postu-
laty strony polskiej, perspektywy zmiany prawnej sytuacji mniejszosci narodowej
Polakéw w Niemczech pozostaja jedynie w gestii politykéw, ktérzy, jak sie wydaje
nie majg dzi§ pola manewru. Mozliwe, ze to dopiero zmiana sytuacji migdzynaro-
dowej badz pilne negocjacje z Polska beda w stanie zmusi¢ Niemcy do wylozenia
na stél propozycji w sprawie Polonii.

Poleganie na ,historycznosci” jest juz zdecydowanym atawizmem. W dzisiej-
szych czasach przyznanie prawa mniejszosci narodowej nielicznym zyskuje jedy-
nie opinie¢ dziatania fasadowego, odsuwajacego w przyszios¢ prawdziwe problemy
zwigzane z t3 kwestig i brakiem zdecydowanych rozwiazan prawnych — nie tylko
w odniesieniu do Polakéw zamieszkujacych Niemcy — moze by¢ na dluzsza mete
bardzo niedobre dla stosunkéw polityczno-spolecznych tego panstwa. Wydaje
sig, ze to coraz bardziej pafstwo niemieckie bedzie wymagalo wyjscia z impasu.
Bardziej niz same mniejszosci. Wydaje si¢ tez, iz dochodzenie praw mniejszosci
polskiej w Niemczech moze by¢ po pierwsze uzaleznione od staran innych stron
(np. tureckiej, wloskiej, albariskiej), a po drugie to wiasnie wspélne dzialania mo-
glyby przynies¢ znacznie bardziej zadowalajace rezultaty.

Ostatecznie bardziej praktyczna moze si¢ sta¢ integracja srodowisk polskich,
odnawianie poczucia tozsamosci. Jest to do$¢ oczywiste, a jednak na poziomie
praktycznym nadal czgsto zaniedbywane. Oczywiscie tzw. dyplomacja kulturalna
jest prowadzona na pewnym poziomie, jednak jest to element polityki pafstwa,
w mniejszym stopniu inicjujacej ruchy oddolne. W tym kontekscie interesujace,
na poziomie demograficzno-statystyczno-socjologicznym, byloby wywieranie na-
cisku na wprowadzenie w spisach ludnosci odpowiedniej rubryki pozwalajacej na
zaakcentowanie rozumienia wlasnej tozsamosci.
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Mniejszos$¢ polska na Ukrainie. Wspomnienia

Abstrakt. Mniejszos¢ polska na Ukrainie wystepowata juz od najdawniejszych czaséw. Pierwsi Polacy
przybyli na te ziemie w XIV w. z misjg cywilizacyjna. Ich los w sgsiednim kraju byt zréznicowany.
Poczatkowo cieszyli si¢ oni powazaniem i licznymi przywilejami. Stosunki polsko-ukrairiskie po-
gorszylo powstanie Bohdana Chmielnickiego spowodowane uciskiem Kozakéw przez magnatéw
polskich. W 1925 r. dla Polakéw zamieszkatych na Ukrainie utworzono autonomiczny region zwany
Marchlewszezyzng. Od czasu II wojny $wiatowej dotknetly ich represje i przesladowania. Mniejszo$¢
polska uznawano za przeszkode w utworzeniu panistwa ukrairiskiego. W 1944 r. dokonano brutalnego
mordu na Polakach zamieszkujacych na zachodzie Ukrainy (wymordowano ok. 60 tys. 0sb), chcace
aby po zakoriczeniu wojny te ziemie zostaly przypisane Ukrainie, a nie Polsce. Polakéw represjono-
wano réwniez we Lwowie, zmuszajac ich do wyjazdu do kraju pochodzenia. Ci, ktérzy pozostali,
zyli w ciagltym zastraszeniu, ukrywajac swa polskg tozsamos¢. O ile przed wojng na Ukrainie zylo
500 tys. polskiej mniejszosci, o tyle obecnie mniejszos¢ ta maleje, co jest skutkiem malzedstw mie-
szanych, nadawania ukrairiskich badz rosyjskich imion dzieciom polskim, migracji ze wsi do miast,
braku umiejetnosci postugiwania si¢ jezykiem polskim, emigracji czlonkéw mniejszosci do Polski,
znacznego rozproszenia, utrudniajacego integracje, nizu demograficznego, odchodzenia od Kosciota
katolickiego, bedacego ostatnig ostoja polskosci na wschodzie i zaniedbania ze strony parnistwa po-

chodzenia. Wedlug szacunkowych danych na Ukrainie zyje dzis 144,1 tys. Polakéw.

Stowa kluczowe: historia Polakéw na Ukrainie, Polacy we Lwowie, asymilacja Polakéw, ukrainizacja
Kosciola katolickiego, stowarzyszenia polonijne

Tam kraj Twdj, gdzie Twoje serce
There is your country, where is your heart

Wprowadzenie

Pierwsi Polacy docierali na Ukraing w czasach panowania Mieszka I i podbojéw
Rusi Kijowskiej przez wojska Bolestawa Chrobrego. Ksigze Jarostaw Madry osie-
dlat polskich jericéw na wschodnich rubiezach swego panstwa. Kazmierz Wielki
rozdawal podbite ziemie Rusi Halickiej szlachcie polskiejl. Najwigcej Polakéw osie-
dlilo si¢ na jej obszarze w czasie Rzeczpospolitej Obojga Narodéw, kiedy 3/4 jej

v Dawno temu, czyli Polacy na Ukrainie, https://www.rp.pl/artykul/412428-Dawno-temu--czyli-
-Polacy-na-Ukrainie.html [dostep: 30.11.2018].
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terytorium nalezato do Korony Polskiej?. Nasi rodacy przybywali na wschéd z misja
cywilizacyjng. Osadnictwo polskie na kresach wschodnich miato przymusowy, do-
browolny badz mieszany charakter’. Ukrainiskich Polakéw, tworzacych wspéiczesng
mniejszo$¢ polska w tym paristwie, mozna podzieli¢ na nastepujace grupy: pierw-
szg z nich tworzg potomkowie drobnej szlachty polskiej zamieszkujacy te ziemie
w epoce Polski przedrozbiorowej, ktérzy przybywali wraz ze zwigzanymi z nimi
chlopami, chcgc uprawia¢ dotychczas niezagospodarowane ziemie; potomkéw ze-
slaricéw po powstaniu z 1775 r. oraz potomkéw zestaricow innych powstan i ma-
nifestacji; polskich kapitalistéw, przedsigbiorcéw oraz robotnikéw, ktérzy naply-
neli na Ukraing miedzy XVII a XIX w. Mieszkajacy na Ukrainie polscy emigranci
przyczynili si¢ do rozkwitu przemyslowego tych ziem. Los Polakéw w sasiednim
panstwie byt zréznicowany. W 1648 r. przeciwko Polsce wybuchlo powstanie pod
wodzg Bohdana Chmielnickiego, spowodowane nadmiernym uciskiem Kozakéw
nierejestrowych, ktérzy byli zmuszani do coraz wigkszych swiadczen i odrabiania
panszczyzny w latyfundiach magnackich*. Rozwdj polskosci od czaséw zaboréw
byl hamowany. W latach 20. XX w. Polacy cieszyli si¢ duzg przychylnoscig ze strony
wladz rosyjskich, utworzono dla nich specjalny okreg zwany Marchlewszyczna, do
ktérego przesiedlono wigkszos$¢ zamieszkujacych Ukraine oséb polskiego pocho-
dzenia. Polacy korzystali wéwczas z licznych przywilejéw: zasiadali we wiadzach
samorzadowych, drukowali prase w jezyku polskim, zaktadali polskie szkolnictwo,
polskie teatry, szkoly wyzsze. Celem regionu bylo przeksztalcenie ludnosci polskiej
w lojalnych obywateli radzieckich. Wobec nieskutecznosci podjetych dziatari, opo-
ru Polakéw wobec zniesienia wlasnosci prywatnej, ich przywiazania do Kosciola
katolickiego i religii rzymskokatolickiej, utracili oni przychylnos¢ Stalina. W la-
tach 30. XX w. uznano eksperyment za nieudany, region rozwigzano, zaprzesta-
no tworzenia nowych’. Polakéw uznano za ,wrogéw wiadzy ludowej, szkodnikéw

2 Osadnicy polscy przybywali gtéwnie na Wolyni i Kijowszcezyzne. Czesto na wezesniejsze osie-
dlenie si¢ Polakéw wskazuja nazwy ulic, takie jak: Polaczczyzna czy Polska w miejscowosci Siergie-
jewice. Pobyt Polakéw na wschodzie doprowadzil do polonizacji warstw wyzszych. Po powstaniu
listopadowym w 1831 . polskiej szlachcie odebrano wszelkie przywileje i zréwnano ja z chtopami.
Wielu z nich ulegto ukrainizacji i przeszlo na prawostawie. Ostojg polskosci stal si¢ w tym czasie
Kosciél rzymskokatolicki. H. Krasowska, Mniejszos¢ polska na potudniowo-wschodniej Ukrainie, War-
szawa 2012, s. 71. P. Eberhardt, Rozmieszczenie ludnosci polskiej na Ukrainie w XX, [w:] Samoidentyfi-
kacja mniejszosci narodowych i religijnych w Europie Srodkowo-Wschodniej. Problematyka atlasowa, red.
J. Skarbek, Lublin 1998, s. 110-112.

3 Ibidem,s. 8.

4 Kozacy zwrécili si¢ o pomoc do Rosji. W 1654 r. podjeto uchwate o potaczeniu Ukrainy
z Rosja. Spowodowato to wybuch wojny polsko-rosyjskiej, zakoriczonej rozejmem w Andruszo-
wie w 1667 r. Na jego mocy Ukraina Lewobrzezna (Zadnieprzanska ) i Kijow przeszty pod wiada-
nie Moskwy. W 1672 1. Polska stracita Podole z Kamiericem i znacza cz¢$¢ Ukrainy Prawobrzeznej.
K. Baczkowski i in., Encyklopedia szkolna. Historia, Warszawa 1995, s. 241.

5 Na Ukrainie zlikwidowano woéwczas prawie wszystkie polskie szkoly, zamknieto osrodki kul-
turalne, przestala ukazywaé si¢ polska prasa. Miasto Marchlewsk powrécito do swej starej nawy
Dotbysz. P. Eberhardt, gp. ciz., s. 123.
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i falszywych szpiegéw”®. Nastepnie deportowano ich do Kazachstanu’. W latach
30. padli oni ofiarg Wielkiego Glodu?.

1. Polacy na Ukrainie w czasie Il wojny Sswiatowej

Od wybuchu II wojny swiatowej az do jej zakoriczenia rozpoczal si¢ proces depo-
lonizacji ziem ukrainiskich. W pierwszej fazie wojny wiadze radzieckie staraly si¢
zniszezy¢ wszelkie struktury Zycia spolecznego ludnosci polskiej, zamykajac ko-
$cioly?, szykanujac i inwigilujac ludnos¢ polskiego pochodzenia, dokonujac kon-
troli paszportowej, przymusowego wcielania Polakéw do Armii Czerwonej, a takze
licznych przesiedleri. Polakéw oskarzano o szpiegostwo, zdrade, dziatalnosé ter-
rorystycznag, dywersyjng, szkodnictwo i agitacj¢ kontrrewolucyjna!®. Od wkrocze-
nia wojsk niemieckich na ziemie ukrainskie w 1943 r. nasilil si¢ proces niszczenia
polskoscill. Polacy byli traktowani jako obywatele drugiej kategorii. W stosunku
do sprzymierzonej z wojskiem hitlerowskim ludnosci ukrainiskiej stosowano nato-
miast wszelkie przywileje. Ukrairicy otrzymywali lepsze przydzialy zywnosci, byli
obstugiwani w pierwszej kolejnosci, mieli prawo do wlasnego hymnu i flagi, pra-
wo do szkolnictwa, wlasnej radiostacji. Na terenie Ukrainy w tym czasie zaczgla
rozwija¢ swg dzialalnos¢ nacjonalistyczna organizacja OUN-UPA, ktora liczyla, ze
wraz z zakoniczeniem wojny zaistnieje szansa na stworzenie niepodleglego paristwa
ukrainskiego®. Na przeszkodzie dla jego powstania stata ludno$é obcego pocho-
dzenia, zamieszkujaca regiony uznawane za rdzennie ukrainiskie, przede wszyst-
kim ludnos¢ polska. Celem UPA stalo si¢ oczyszczenie tych terenéw z Polakéw,
tak, aby stworzy¢ podwaling do utworzenia niepodlegtego panistwa Ukrairiskiego:
,Ukrainy tylko dla Ukraincéw”, ,Ukrainy czystej jak szklanka wody”. Operacji
towarzyszyl hasta: ,Lachéw wyrzniemy, Zydéw podusimy, lecz Ukraing stworzy¢
musimy”3. W celu psychologicznego uzasadnienia dokonywanych zbrodni, wyko-

¢ O.Safiriska, O Polakach w Kazachstanie i ich dostgpie do mediow w jezyku polskim, [w:] Dziedzic-
two kulturowe. Informacja, mniejszosci etniczne, red. A. Skrzypczak, Warszawa 1996, s. 85.

7 Ofiarag wywdzek padali niewinni Polacy. Pytanie za co? Za to, ze kto$ miat polskiego przodka,
przyjmowat ksiezy, miat krewnych w Polsce, z ktérymi utrzymywat kontakty, posiadat polskie ksigz-
ki. Najczesciej ci, ktérych wywieziono, nigdy juz nie powrdcili. E. Jablonski, Wzloty i upadki. Dokgd
zmierzajg Polacy na Ukrainie?, Warszawa 2004, s. 76.

8 A. Bonusiak, Polacy w niepodleglej Ukrainie, Analiza strukturalno-funkcjonalna, Rzeszéw 2013,
s.19.

° H. Krasowska, op. cit., s. 80.

0" [bidem, s. 82. Organizowano wéwczas z rozkazu NKWD tzw. akcje polskie, ktére dopro-
wadzily do skazania oséb polskiego pochodzenia na kare $mierci. W 1937 r. zlikwidowano prawie
8 tys. Polakéw.

1" A. Bonusiak, op. cit., s. 19.

12 UPA podkreslata koniecznos¢ stworzenia ukrainskiej przestrzeni zyciowej — ,,Lebensraum”,
ktérg odebrali Ukraiicom Polacy.

B Celem tej akeji stato si¢ wymordowanie jak najwigkszej liczby Polakéw, spalenie jak najwigk-
szej liczby wsi, tak, by Polska nie byta w stanie obja¢ tych terytoriéw. Chodzito o to, aby w chwili za-
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rzystywano Kosciél grekokatolicki, ktéry usprawiedliwial napasé na Polakéw do-
brem przyszlej Ukrainy i blogostawil narze¢dzia tej zbrodni: siekiery, widly, tasaki,
gloszac ,,oby zniwa byly obfite”. W czasie procesji Bozego Ciata w 1943 r. nakazy-
wano w refrenie piesni religijnej, $piewac: ,rznij Lachéw, rznij”*. Wobec niepowo-
dzenia armii niemieckiej i nadchodzacego zakoriczenia wojny, UPA przyspieszyta
swe dzialania, chcac, aby po upadku Rzeszy nie bylo juz zadnego Polaka, ani zadnej
polskiej rodziny na terenie Ukrainy Zachodniej, tak aby te ziemie zostaly przypi-
sane Ukrainie, a nie Polsce. Z jej inicjatywy czesto zastraszona ludno$¢ ukrainska
rozpoczela pacyfikacje zachodnich wsi, nie oszczgdzajac nikogo, w kim plyneta
chocby kropla polskiej krwi®. Litosci nie okazywano ani wobec kobiet, ani wobec
starcéw, ani wobec niemowlat. Pozbawiajac zycia kobiety ci¢zarne, zlorzeczono,
,Nie budesz Lachiw tutaj rodyla” oraz ,Smert Lacham”. Oddzialy UPA napadaty
na bezbronne polskie osady, pod oslona nocy, w czasie pracy Polakéw na polu lub
przy wyrabie drzewa. Wiele osiedli nie byto przygotowanych na atak, nie wierzac
w to, aby ukrainscy sasiedzi, z ktérymi dotychczas zyli w zgodzie, obchodzili wspdl-
ne uroczystosci, dzielili trudy i radosci dnia codziennego, mogli nagle wejs¢ do ich
domostw i dopusci¢ si¢ jakichkolwiek zbrodni'®. Co prawda do miejscowosci pol-
skich dochodzity wezesniej wiesci o pacyfikacji polskich wsi, ale czgsto je ignoro-
wano, uznajac zastyszane wydarzenia za konflikt lokalny'”. Na kresach, od 1943 r.

koriczenia II wojny swiatowej ludnosci polskiej na Ukrainie juz nie bylo. Wtedy bowiem nie trzeba
by bylo przeprowadza¢ zadnego dzielenia ziemi z Polakami, zadnego plebiscytu w sprawie granic.
B. Grotta, Stosunki polsko-ukrairiskie w latach 1939-2004, Warszawa 2004, s. 131.

14 Smert Lachom” stata si¢ hastem powitalnym w UPA, tak jak w oddziatach hitlerowskich
witano si¢ odezwa ,,Heil Hitler”. ,Przed wojna wszyscy ludzie zyli w zgodzie np. cz¢s¢ wioski byta
ukrainiska, a cz¢$¢ polska, ludzie sie nawzajem odwiedzali, obchodzili razem $wieta, zenili sie miedzy
sobg. Cérki wedle zwyczaju szly za matkg, a synowie za ojcem. I whasnie to bylo pézniej podstawa
tych strasznych mordéw, bo jesli ojciec byl Ukrainiec, to dostawal rozkaz zabicia zony i cérek, bo
byly Polkami”. Pamigtniki Polakéw na Wschodzie, Biatorus, Ukraina, Kazachstan-losy pokolen, t.1, red.
A. Budzynski, Warszawa 2006, s. 269.

5 Za odmowe wykonania rozkazu zabicia Polakéw, Ukraiicom i ich rodzinom grozita $mier¢.

16 Polacy na Ukrainie nie znali dnia ani godziny dokonywanych na nich mordéw. Nie byly to
bowiem akcje odwetowe, zwigzane z lokalnymi porachunkami, lecz zaplanowana akcja ekstermi-
nacyjna o charakterze totalnym, obejmujaca kazdego Polaka. Ukraincy, uzasadniajac Akcje Wolyn,
powolujg si¢ na: ,wielowickowy ucisk”, ,przymusowa polonizacj¢”, ,dtawienie ambicji narodowych”.
W Polsce dopatrywano si¢ hegemona i ciemigzyciela, ktéry pragnal narzuci¢ Ukrainie obce wzorce
kulturowe i zywil pogarde wobec ukrainiskiej ziemi. H. Winnicka, Rosja, Polska i kwestia ukrairiska,
wybor publicystyki z tygodnika ,Mys] Polska”, Warszawa 2005, s. 67. Wcigz obecne sg stereotypy Ukra-
incéw na temat Polakéw, takie jak: zabobonny jezuita, podly Lach, wyniosty pan, krwawy koloni-
zator, przeklety ciemiezyciel. B. Surmacz, Mniejszosci narodowe w stosunkach polsko-ukraitiskich, [w:]
Samoidentyfikacia mniejszosci narodowych i religijnych w Europie Srodkowo-Wschodniej. Problematyka
politologiczna, red. A. Czarnocki, Lublin 1998, s. 71.

17 B. Grotta, op. cit., s. 129-131. Wiele 0s6b wierzylo, ze mordy maja charakter osobistych po-
rachunkéw i oming ich wioski. E. Kurek, Zydzi, Polacy, czyli po prostu ludzie. .., Lublin 1992,s.7.
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plonely wszystkie polskie gospodarstwa i dwory'®. Po atakach Ukrairficéw pozo-
stawaly tylko zgliszcza i ruiny. Akcja Wolyn pochlongla 60 tys. polskich istnien.
Kto cudem przezyl napas¢, przez cale zycie przezywal traume¢ z powodu tamtych
wydarzen, gdyz zdumiewajace bylo bestialstwo popetnianych zbrodni, ktérych do-
konywano, czesto pastwiac si¢ nad ofiarg ataku, obcinajac jej koniczyny, wydlubu-
jac oczy. Niszczono wszystko, co mogloby przypominaé o niegdysiejszej polskosci
tych obszaréw. Domy polskie po ograbieniu rozbierano, burzono polskie koscioly,
pomniki, cmentarze, biblioteki, zamalowywano nazwy ulic, palono nawet drzewa.
Ziemig¢ nalezaca do Polakéw przydzielano nastgpnie Ukraificom. Budowano na
niej osady nieprzypominajace wezesniejszych miejsc.

Los Polakéw na Ukrainie po zakoriczeniu wojny byl réwniez bardzo cigzki.
Inteligencja polska praktycznie nie istniala. Kto nie zostal uprzednio wywieziony
do Kazachstanu, tego najprawdopodobniej dopadla UPAY. Aby uchroni¢ reszte
Polakéw przed przesladowaniami i pozbyé¢ sie znajdujacej si¢ pod wptywem UPA
ludnosci ukrainiskiej w Polsce, pomi¢dzy rzadem polskim a ukrairiskim zostala
podpisana w 1944 r. umowa repatriacyjna, na mocy ktérej okolo 400 tys. Polakéw
wrécilo w rodzime strony?’. Wielu z tych, ktérzy przezyli wojng, nie chcialo jed-
nak opuszczaé swych rodzimych ziem. Dla nich Ukraina byta miejscem najbliz-
szym ich sercu, w ktérym mieli pochowanych swych bliskich, swoje ukochane go-
spodarstwa. Nie wyobrazali sobie zycia w Zadnym innym rejonie?. Pozostajac na
Kresach, wierzyli, ze , Polska, jeszcze kiedys tam powréei”™2. Ich dalszy los, po wyda-
rzeniach wolynskich, przepelniony byl niepewnoscig i strachem. Wielu z Polakéw
zaczglo zataja¢ swe polskie korzenie, a w ich wspomnieniach mozna przeczytaé
,dobrze pamietam dziewczyny, ktére nie chcialy ze mna chodzi¢, dlatego ze je-
stem Polakiem. Moja Zona dowiedziala si¢ o tym, ze ja Polak juz po weselu. Jak
si¢ potem moéwilo si¢ co$ o narodowosciach, to zona radzila: »zyjesz tutaj i badz
jak wszyscy, nie wymyslaj o swoim« %,

18 M. Waldenberg, Narody zalezne i mnicjszosci narodowe w Europie Srodkowo-Wschodnicj, War-
szawa 2000, s. 384. Spalono calkowicie 173 wioski polskie. P. Eberhardt, op. ciz., s. 109.

Y9 Ucieczki odbywaty si¢ w $miertelnej panice. Uczucie rozgoryczenia poglebiat fakt, ze wigk-
sz0§¢ Polakéw otrzymywata zniszczone gospodarstwa na wschodzie Polski. Przez dtugie lata, czuli
si¢ oni ,,obcymi” na ziemiach polskich, tesknigc za Kresami.

20 B. Grotta, op. cit.,s.57.

2 Zycie Polakéw na Ukrainie po wydarzeniach wotyriskich byto bardzo trudne. Polacy nie mo-
gli walczy¢ o prawde w sprawie mordéw, nie byli w stanie zaufa¢ swoim ukrainskim sgsiadom ani
uwolni¢ si¢ od koszmarnych wspomnieri.

2 E.Toczek, Polacy na Biatorusi i Ukrainie. Wydzial analiz ekonomicznych i spolecznych, Warsza-
wa 1998, s. 1.

B 'W. Szymczuk, Prasa mniejszosci polskiej na Ukrainie, Torun 2012, s.19.
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2. Polacy we Lwowie

W trudnej sytuacji znajdowali si¢ Polacy zamieszkujacy we Lwowie. Jeszcze przed
wybuchem wojny podejmowano prébe odbicia im ich rodzimego miasta. W la-
tach 1918-1920 trwaly walki pomig¢dzy zamieszkujacymi Lwéw Polakami a do-
brze uzbrojonymi oddzialami ukrainskimi. Na skutek braku wyszkolonej armii,
uczestniczyli w nich najmlodsi Polacy, jak Antoni Petrykiewicz, majacy zaledwie
13 lat, harcerze, studenci, a takze starcy i kobiety, nazwani przez histori¢ Orl¢tami
Lwowskimi?*. Ludnos¢ polska nie zaznala réwniez spokoju po II wojnie $wiato-
wej. Mimo ze wojna si¢ zakoriczyla, a spolecznosé¢ polska nie spiskowala z zad-
nym z okupacyjnych wojsk, chciano jej odebra¢ ukochane miasto. Dla Iwowskich
Polakéw bylo to nie do wyobrazenia, podobnie jak dla Polakéw rozbiér ich kraju.
Polacy traktowali to miasto jako osrodek swego Zycia kulturowego i duchowego.
We Lwowie istnialy polskie uniwersytety, teatry, koscioly, wydawnictwa, biblioteki,
muzea. O polskosci tego miasta i mitosci do niego pisato wielu poetéw:

Lwéw byt polskim miastem i to nie tylko w jakis historyczno-abstrakcyjnym wymiarze,
lecz w wymiarze najbardziej konkretnym — to byly ich bramy, podwérza, zaulki, znali je na pa-
mied, juz chocby dlatego, ze tu umawiali si¢ na pierwsze randki ze swoimi pannami. Ukrairicy
w wigkszosci byli przejezdnymi ze wsi, ktérzy nie najlepiej poruszali si¢ w obcych sobie wa-
runkach (J. Adruchowicz w eseju Miasto okret)?.

Tutaj kazdy kamien polskim stowem krzyczy, kazdy zautek, dom, skrywa polska tajemnice,
kazdy kosciél ciggle za Polske sie modli, w wierze i w milosci, w przebaczeniu zbrodni. I trwa
powaga dziejéw, wielkie zadumanie, nad tym co odeszlo, co przejdzie w niepamigc?.

Pierwszym krokiem zmierzajacym do przejecia Lwowa stal si¢ zamyst pozbycia
si¢ Polakéw w drodze ich wysiedlenia. Wprowadzono wymaég, zgodnie z ktérym,
aby je zamieszkiwa¢, winno si¢ zadeklarowa¢ jako Ukrainiec albo Rosjanin, albo
znajdowac si¢ w zwigzku malzeniskim z osobg pochodzenia rosyjskiego lub ukra-
inskiego badz by¢ bliskim krewnym takiej osoby. Po drugie zaczeto powszechnie
szykanowa¢ Iwowskich Polakéw. Towarzyszyly temu liczne kontrole i przeszuka-
nia mieszkan, dokonywane najczesciej w nocy. Zdarzaly sie akty napasci i pobi¢,
po ktérych uniewinniano sprawcéw, zarzucajac Polakom prowokowanie napastni-

24 Polacy do obrony Lwowa, staneli z gotymi rekami. W kregu obronicéw znalezli si¢ wszyscy:
robotnicy, urzednicy, ksieza, Iwowscy ulicznicy, starcy, gimnazjalisci i studenci, a takze kobiety i dzie-
ci. Jézef Pitsudski za ich ofiarng obrone odznaczyt ich orderem Virtuti Militari.

% https://www.tygodnikpowszechny.pl/miasto-szczesliwych-ludzi-122884[dostep: 19.01.2019].

2 Goniec”, wrzesien 2008, nr 5 (66), s. 6, https://docplayer.pl/12583434-G-o-n-i-e-c-wrze-
sien-2008-bezplatna-gazetka-kh-zhp-zary-gazetka-redagowana-przez-czerwone-bractwo-

naklad-150-egzemplarzy.html [dostep: 19.01.2019], wiersz cyt. za M. Zengiel.
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kéw?”. W nocy bylo tak niebezpiecznie, ze obawiano si¢ wychodzi¢ do centrum?.

Whadze zachecaly do osiedlenia si¢ w miescie ludnosci ukrairiskiej, by w ten sposéb
zmniejszy¢ liczbg Polakéw. Zamiast Ukraincéw do Lwowa naplywato jednak coraz
wigcej Rosjan®. Przywozono ich w specjalnie zorganizowanych transportach kole-
jowych, nawet z glebi Rosji. Przybywajacych rejestrowano jako ludnos¢ miasta, by
w ten spos6éb zmieni¢ strukture spoleczeristwa. Poniewaz przybysze nie posiadali
wlasnego lokum, do doméw polskich przymusowo wprowadzano rosyjskich sub-
lokatoréw, ktérzy faktycznie zaczynali rzadzic¢ jego mirem: donosi¢ na wlasciciel,
robi¢ batagan, zajmowa¢ najlepsze pokoje. Rosjanie czgsto przyczyniali sie do wy-
rzucania dotychczasowych wlascicieli na bruk. Za drobne przewinienia, jak obraza
wladzy, wlasciciele mogli straci¢ wartosciowe obrazy badz meble’. Przejeciu do-
mostw na rzecz nowych mieszkancow stuzyla pézniejsza fala aresztowan Polakéw,
ktéra dotkneta 17 300 os6b3L. Polscy profesorowie, lekarze, inzynierowie, artysci
zapelnili wszystkie wigzienia, obozy i lokale milicji. Wielu z nich deportowano
w zwierzgcych wagonach na Syberie®2. Wszystkie represje i szykany miaty naklo-
ni¢ Polakéw do wyjazdu do kraju®3. Zycie we Lwowie bylo przepeinione lekiem
o los swdj i swych bliskich. Z czasem stalo si¢ ono nie do zniesienia®*. Wiele oséb
z trwogg 1z zalem opuscilo rodzinne miasto, nie potrafigc dtuzej zy¢ w niepewno-

27 Nasility si¢ réwniez aresztowania Polakéw, ktére objely wiele tysiecy oséb.

28 Ze wspomnieri Polakéw zamieszkujacych na wschodzie mozna przeczytal, ze we Lwo-
wie wszystko z czasem dla Polakéw stalo si¢ zakazane: kina, kawiarnie, a nawet spacery. J. Jamréz,
T. Wroczyiiski, Cena Tozsamosci. Wspomnienia i opowiadania Polakéw zamieszkalych na Ukrainie,
‘Warszawa 2002, s. 22.

2 Przybycie nowych osadnikéw doprowadzito do catkowitej zmiany struktury miasta. O ile
1 pazdziernika 1944 r. w miescie zamieszkiwalo 66,7% Polakéw, o tyle 1 listopada, odsetek ten miat
wynosi¢ juz tylko 46%. ,W miescie wszedzie wisza napisy w jezyku rosyjskim, polskie skrupulatnie
s3 zamazywane, zmieniaj si¢ nazwy ulic, ale jednak miejscowa ludnos¢ nadal nazywa je po staremu.
Zycie powoli si¢ zmienia. Pomiedzy naszymi dzie¢mi a dzie¢mi rosyjskim zaczela si¢ nienawisc”.
Pamigtniki...,t.1,s.259.

30 .M. Paluch Wezoraj i dzis. Po/acy na Kresach, Krakéw 2013, 5. 174.

31 Chciwi mieszkari Polakéw byli réwniez m111qanc1 Sledzili samotne osoby, ktére mialy do-
bre mieszkania i ktére mozna bylo wsadzi¢ do wiezienia lub szpitala psychiatrycznego. Pamigtni-
ki...,t.1,5.223.

32 Warunki tej deportacji byty straszne. Sama jazda pociagiem trwata miesiac. Polacy byli §ci-
énigci w wagonach. Trafiali do najgorszych prac na Syberii, gléwnie w kopalniach. Od Zotnierzy
zajmujacych si¢ ich konwojowaniem dowiadywali si¢, ze juz nigdy nie powrdca do swej rodziny.
H. Krasowska, op. cit., s. 86.

33 'T. Urban, Niemcy w Polsce, Opole 1994, s. 64.

3% Kiedy nas pytano, dlaczego nie wrécimy do swego kraju, do swej Polski, brat zartowal, ,,cze-
kamy az Polska do nas przyjdzie”. . Jamréz, T. Wroczynski, op. cit., s. 124. Po konferencji Jaltari-
skiej, na skutek ustalenia tzw. linii Curzona, Lwéw znalazt si¢ w granicach Ukrainy. Wielu Polakéw
nie chciato opusé swych domostw, gdyz bylo zdania, ze ,wladze radziecka da si¢ jako$ przeczekac.
Wrogosé podsycalo to, Ze obie nacje uwazaly, ze s3 gospodarzami we wiasnym kraju”. P. Eberhardt,

op. cit., s. 130.
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$ciiw zastraszeniu®. Lwéw przestawat by¢ stopniowo polskim rewirem. Do pozo-
stalych w miescie Iwowskich Polakéw, pomimo uptywu lat, ludnos¢ ukrainska ma
nadal niechetny stosunek. Wypomina im si¢, ze wielokrotnie oczekiwali przyla-
czenia tego miasta do Polski miedzy innymi po upadku Zwiagzku Radzieckiego —
w czasach Gorbaczowa. Sprawia to, ze dzi$ trudno jest o powieszenie polskiej ta-
bliczki w tym regionie. Wielu Polakéw méwi, ze ,,spér polsko-ukrairiski o Lwéw,
jest sporem matki z ojcem o to, czyje jest dziecko™®.

3. Polacy na Ukrainie po Il wojnie swiatowej

Po 1953 . ponownie pojawila si¢ niech¢é do Polakéw. Bycie Polakiem na Ukrainie
oznaczalo bycie obywatelem drugiej kategorii, osobg podejrzang o sabotaz, szpie-
gostwo lub kolaboracje z paristwem polskim. Nieche¢ do Polakéw wzmagato to, ze
nie do korica uswiadamiano sobie ich liczebnos$¢ w panistwie ukrairiskim. Pojawiaty
si¢ pogloski méwiace o milionie lub nawet dwéch milionach Polakéw, co tylko
potegowalo uprzedzenia. Trudno bylo oszacowac rzeczywistg wielko$¢ mniejszo-
§ci polskiej, gdyz poza Lwowem ludno$¢ polska zyta w znacznym rozproszeniu.
W zwigzku z tym ponownie uderzono w Polakéw zamieszkujacych Ukraing, pra-
gnac dokona¢ ich ukrainizacji. Koscioly katolickie, bedace ostoja polskosci, czego
$wiadectwem jest stereotyp ,, Polak-katolik”, zamykano, a poza Lwowem nie bylo
ani jednej polskiej szkoty. Uderzono we wszelkie placéwki, ktére pelnily funkcje
integrujaca zamieszkujacych Ukraing Polakéw, 1 ktére mogly uczy¢ ich jezyka oj-
czystego, kultury i tradycji. Asymilacja ludnosci polskiej zaczg¢ta odnosié¢ pierwsze
sukcesy. Sprzyjaly jej malzenistwa mieszane, ktdre przyspieszaly proces depoloni-
zacji. Swiadezy o tym ponizszy schemat:

Polak — dziadek — Dobrowolski

Polak — babcia — Kowalska

Czech — ojcec — Tichy

Polka — matka — Dobrowolska

Polak — ja — Tichy

Ukrainka — moja zona — Ladchenko

Ukrainiec — syn — Tichy

% Szacuje sig, ze na skutek wywlaszczen, rosyjskiego terroru, wywézek na wschéd, Lwéw opu-
$cifo w 1944 1. 45 tys. osdb, ktére nigdy nie powrdcily do rodzimych stron. Z zachodniej Ukrainy
bylo to 810,5 tys. oséb. P. Eberhardt, op. ciz., s.135.

3% Dlatego Lwow roznie si¢ nazywa: Lwowem, Lembergiem, Lvivem. Wielu Polakéw jest zda-
nia, ze we Lwowie ,nadal méwi si¢ i mysli po polsku” i chociaz mlodsze pokolenia nie méwia
juz w jezyku swych ojcéw, to garng si¢ do polskosci. Lwéw nazywano niegdys ,polska Florencja”.
»2Lwéw . Tam polskos¢ krzyczy ze $cian” — pisali polscy poeci. J.M. Paluch, op. cit.,s. 17,33 1 74.
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Rosjanka — jego Zona — Stoykina
Dwoje wnukéw Tichego to Rosjanie.
Troje prawnukéw Tichego to Ukrairicy i Rosjanie?.

W przypadku wskazanej rodziny mieszanej, jedynie Tichy z zong wladaja plyn-
nie jezykiem polskim. Ich potomkowie nie dos¢, ze czuja si¢ juz cztonkami innej
narodowosci, nie odczuwaja zadnego zwiazku z Polska, a takze nie postuguja si¢
jezykiem polskim ani w mowie, ani w pismie. Takich rodzin na Ukrainie sa setki®.

Malzenstwom mieszanym pomagalo niewatpliwie to, ze grupa dominujacg na
Ukrainie sa polskie kobiety. Stanowig one 3/5 ludnosci polskiej. Zjawisko to wyni-
ka z tego, ze o ile na Wolyniu mordowano bezwzglednie kazdego, w kim plyneta
polska krew, o tyle we wschodnich regionach z polskimi kobietami obchodzono
si¢ fagodniej. Ofiara mordéw padali przewaznie me¢zcezyzni, natomiast kobiety cze-
sto oszczgdzano. Pozostawaly one samotne lub wybieraly za meza przedstawiciela
narodowosci ukrairiskiej lub rosyjskiej. Dzieci narodzone z takich zwigzkéw wpi-
sywano w rejestrze jako ukrainskie lub rosyjskie i w ten sposéb je wychowywano.
Réwniez i dzi§ malzenistwa zawierane pomig¢dzy Polkg a Ukraiicem lub Polka
i Rosjaninem nie nalezg do rzadkosci. Dlatego méwi sig, ze zachowanie polsko-
$ci na Ukrainie lezy w rekach polskich kobiet, ktére wlasnym trudem i wysitkiem
powinny uczy¢ swe dzieci jezyka polskiego, umilowania polskosci, szacunku dla
rodzimych tradycji.

Asymilacji ludnosci polskiej sprzyjalo réwniez to, ze wielu Polakéw po wyda-
rzeniach wolyriskich nie potrafito juz nigdy normalnie zy¢. Ze wzgledéw bezpie-
czeristwa podawali si¢ za Ukraincéw, a dzieci wychowywali na obywateli ukrain-
skich®. Trudne warunki zycia i bieda panujgca na wsiach zmusita ludno$¢ polskiego
pochodzenia do przemieszczania si¢ do wigkszych miast oraz podejmowania pracy
wiréd Ukraincéw. O ile przed wojna Polacy byli przede wszystkim mieszkarica-
mi ukrairiskich wsi, o tyle po 1945 r. zaczeli masowo migrowac¢ do Kijowa, Odessy
i Sewastopola. Opuszczenie rodzimego $rodowiska doprowadzito do ostabniecia
istniejacych wigzi spolecznych, zalamywania si¢ struktur srodowiska lokalnego,
czesto dochodzito do upadku tradycyjnej rodziny. Zycie wsréd ludnosci pocho-
dzenia ukrairiskiego bylo czynnikiem przyspieszajacym porzucenie dotychczaso-
wej tozsamosci.

37 B. Weigl, B. Maliszkiewicz, Wigkszosci i mniejszosci, [w:] Inni to takze my. Mniejszosci narodo-
we w Polsce: Bialorusini, Cyganie, Litwini, Niemcy, Ukrairicy, Zydzi. Program edukacji wielokulturowej
w szkole podstawowej, red. B. Maliszkiewicz, Gdarisk 1998, s. 24.

38 E.Jablonski, gp. cit., s. 94.

39 Zachowanie polskosci na Ukrainie jest coraz trudniejsze. Zaledwie 5% Polakéw i to z regio-
néw przygranicznych widzi szans¢ w przetrwaniu tozsamosci nastgpnych pokoleri. M. Maszkiewicz,
Polska mniejszos¢ w krajach b. ZSRR w kontekscie polityki wschodniej RP, [w:] Polska mniejszos¢ naro-
dowa na Bialorusi 1988-2009. Ocena minionego dwudziestolecia, red. Z.J. Winnicki, T. Gawin, Biaty-
stok 2009, s. 229.
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Przemieszanie si¢ do miast i postepujaca asymilacja staly sie Zrédlem kolejne-
go problemu. Szacuje si¢, ze coraz mniej 0séb polskiego pochodzenia postuguje
sie jezykiem polskim. Najpierw mowa ukrairiska pojawiala si¢ w zyciu spolecz-
nym, w pracy, nastepnie przedostawala si¢ do polskich domostw. Uznaje sie, ze
za Zbruczem catkowicie zanikt jezyk polski. Na polskos¢ mieszkaricéw Ukrainy
wskazuja coraz czgéciej wylacznie nazwiska typu: Malczewski, Glowacki, Sidorski,
Rogowski, Zieliriski, Weselski, Przybysz itd.** Osoby te potrafia wypowiedzie¢ po
polsku jedynie niektére zwroty, takie jak: , psiakrew”, ,,matka boska™. Wiele z nich
stwierdza, ze przez cale zycie w miejscowosci lub wiosce swego zamieszkania nie
spotkaly Polaka, ktéry méwilby po polsku, chociaz przyznawali, iz ich dziadek lub
babcia byli Polakami. Co gorsza, Polacy wladajacy jezykiem polskim uzywaja go
wylacznie wowezas, gdy ich wie$ lub miasteczko odwiedzaja polscy turysci, nato-
miast z innymi osobami polskiego pochodzenia, zamieszkujacymi Ukraine roz-
mawiajg po ukraifisku lub rosyjsku. W wielu miejscowosciach pozostali jedynie
staruszkowie, ktérzy postuguja sie starodawng polszczyzna.

Wigkszos¢ Polakéw zyjacych na Ukrainie wskazuje, Ze chociaz w dziecin-
stwie uczylo si¢ jezyka polskiego, zapomnialto go, gdyz ,tu, w miejscu, w ktérym
mieszkaja nie ma z kim rozmawia¢ po polsku”. Inni méwia, ze ,nawet jezeli kto$
wiedzial, Ze inny jest Polakiem, bano si¢ odezwaé po polsku, zeby nie mie¢ klo-
potéw”. Ze wspomnieni dzieci wynika, ze ,my w domu z rodzicami i z ciotkami
rozmawialismy tylko po polsku, ale po cichu, bo jak przyszed! ktos obcy, to juz
tylko po rosyjsku”. Przesladowania Polakéw za czaséw 11 wojny $wiatowej i epo-
ki sowieckiej sprawily, ze wiele rodzin polskich zaprzestalo méwienia po polsku,
nie tylko na zewnatrz, ale i w domu, w stosunku do swych dzieci, obawiajac sie,
ze kiedy one z niego wyjda, bedg méwity po polsku™2. W efekcie tego wigkszos¢
os6b nie postuguje si¢ jezykiem polskim. Winne obecnej sytuacji s3 wladze polskie,
ktére nie zadbaly, aby do miasteczek zamieszkiwanych przez spolecznosé polska
docieraly polskie media, gazety badZ muzyka. W ten sposéb ukrairiscy Polacy nie
maja mozliwosci nauczenia si¢ jezyka polskiego i rozwijania swego zainteresowa-
nia Polska oraz jej kultura. Ogladaja najczesciej rosyjskie media, co prowadzi do
ich pézniejszej rusyfikacji®®. Polacy mieszkajacy na wschodzie sa calkowicie ode-

40 Osoby te potrafig zaledwie napisa¢ swoje nazwiska w alfabecie tacinskim. Pomimo ze nie
umiejg postugiwac si¢ jezykiem polskim, zachowaty one zyczliwos¢ wobec Polakéw i umilowanie
polskosci. E. Jablonski, op. cit., s. 12.

4 Rodzice nauczyli matych Polakéw jedynie modli¢ si¢ po polsku: Ojeze Nasz i Zdrowas Mario.
H. Krasowska, op. cit., s. 148.

42 Ibidem,s.291,152,1611300.

# Przyjmowaniu rosyjskich wzorcéw kulturowych i jezyka rosyjskiego sprzyjal niegdys wyste-
pujacy proces rusyfikacji ludnosci nierosyjskojezycznej na Ukrainie. Wynikal on z naptywu Rosjan
na ziemie ukrainiskie, ktéry sprawil, Ze réwniez Polacy przez dlugi czas zyli otoczeni kulturg rosyj-

ska.
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rwani od polskosci*. Katastrofalne dane pochodza z 2001 r., kiedy zaledwie 12,9%
mieszkajacych na Ukrainie Polakéw zadeklarowalo znajomo$é jezyka polskiego®.
Dwie trzecie z nich nie méwi dzi$ po polsku, cho¢ czuje si¢ Polakami. Zaledwie
10-15% postuguje si¢ jezykiem polskim w sposdb biegly*. Za swoj pierwszy jezyk
71% uznaje ukrainski®’.

Zachowanie polskosci staje si¢ coraz trudniejsze. Liczba Polakéw na Ukrainie
jest znikoma. Jest to zaledwie 0,3% spoleczenstwa ukrairiskiego. Nawet biorac pod
uwage te miejscowosci, w ktérych zamieszkuje kilkadziesiat tysiecy Polakéw, sta-
nowig oni ledwie dostrzegalny procent mieszkanicéw. Wsie tego rodzaju wystepuja
w rejonie dzierzynskim, w ktérym zamieszkuje 13,3% polskich mieszkaricéw, w ba-
ranowskim 13,2%, czerwonoarmeriskim 11,1%. Sg to najwieksze osady polskie na
Ukrainie, w ktérych Polacy przekraczaja zaledwie 1/10 ogétu mieszkaricéw. Mimo
to, okresla si¢ je nadal jako ,wioski polskie”. Zamieszkuja je najczesciej staruszko-
wie polskiego pochodzenia, gdyz mlodziez polska uciekla do miast, zapominajac
o swej polskosci. Po wielu polskich miejscowosciach pozostaly jedynie krzyze na
cmentarzach, ruiny ko$cioléw, znikajace w gestwinie krzewéw i drzew.

[...] do Polski bardzo duzo wyjechalo. Wszystkie wioski puste teraz. Stare poumierali, mtode
powychodzili do miasta [...]. I tylko syn zostal. We wsiach nie ma polskich dzieci. Miodziez
wybywa do miast i za granice. Bo nikt nie chce uprawiad ziemi i nie ma dzieci, zeby byla polska
szkota, zeby sie jako$ utrzyma¢ — méwi jedna Polka ze wschodu®.

Negowano spisy ludnosci polskiej sporzadzane najpierw przez wladze radziec-
kie, a nast¢pnie ukrainiskie. Uwazano, ze Polakéw nad Dnieprem jest wielokrot-
nie wiecej, a dane s3 falszowane. Nie brakuje wypowiedzi wskazujacych na to, ,ze
nieuczciwi ludzie, ktérzy przeprowadzali spis wielu czlonkéw naszej spotecznosci,
odruchowo zapisali ich jako Ukraincéw™?. Niektérzy Polacy zaznaczaja, ze kiedy

4 H. Krasowska, op. cit., s. 10.

% A. Bonusiak, op. ci., s. 21. Na Krymie panuje najgorsza sytuacja, jezykiem polskim postugu-
je si¢ bowiem zaledwie 1-2% zamieszkujacych go Polakéw. Cze$¢ z nich uczy sie jezyka polskiego,
poniewaz jest ,tadny”, jest to jezyk ich ojca i dziada, wielu motywuje to, ze chciatoby w przyszlosci
zamieszkac w Polsce.

4 M. Maszkiewicz, op. cit., s. 225.

47 U. Kaczmarek, Panorama organizacji polskich na terenie ZSRR, [w:] Mniejszosci polskie i Polo-
nia w ZSRR, red. H. Kubiak, Wroctaw 1992, s. 48. 1. Kabziriska-Metryka, Migdzy pragnieniem idealu
a rzeczywistoscig, Polacy na Litwie, Biatorusi i Ukrainie w okresie transformacyi systemowej przefomu
XX i XXT w stulecia, Warszawa 2009, s. 178.

48 M. Golos, Mniejszos¢ polska i jej pozycia w strukturze narodowosciowej Ukrainy, ,Studia Orien-
talne” 2012, nr 1(1), s. 138. Najwigcej Polakéw zamieszkuje w obwodzie zytomierskim (49 tys.)
i Iwowskim (18,9 tys.). W Kijowie jest to 6,9 tys., a na Krymie 3,8 tys.

4 1.K. Ackermann, Granice jezyka. Samookreslenia Polakéw na Bialorusi i Litwie, Warszawa
2015,s.125.

50 Ze wspomnien Polakéw zamieszkujacych Ukraine wynika, ze na skargi za wpisywanie w ru-
bryce narodowos¢ bez uzgodnienia z ankietowanymi ,,Ukrainiec” Ukrairicy odpowiadali, ze ,skoro
rodzina mieszka na Ukrainie i wsréd Ukrairicéw, to jacy z niej Polacy”. Innych pytano czy nie wstyd
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przeprowadzano spis i podali, ze s3 Polakami, osoby przeprowadzajace go odpo-
wiadaty, ,Pani/Pana nikt o to nie pytal”, po czym wpisywaly narodowosé¢ ukraini-

ska lub rosyjska’.

Potrzebowatam kopie $wiadectwa urodzenia i co si¢ okazalo?! Ze mam zmienione imig (nie
Krystyna, a Chrystyna, o brzmieniu ukrairiskim). Nie pomogly zadne ttumaczenia, ze w 1938 .
ochrzczono mnie Krystyna, ze Lwéw nalezal do Polski i imie mam polskie. Ustyszalam, ze te-
raz jestem obywatelkg Ukrainy i imie mam mie¢ ukrainskie.

Bez zgody mojej matki, jej imie w paszporcie zostato zmienione. Nie jest juz Maria, tylko
Marija, a ojciec nie jest Jézefem, a Josifem. Takich wypadkéw jest wiele.

Kiedy wyrabialem dowéd osobisty w 1948 ., kobieta, ktéra przyjmowata dokumenty spy-
tata ,,po co ci ten Polak? Pisz Ukrainiec!™?.

Nie informujac mnie, zmienili mi narodowos¢ z polskiej na ukrainiskg. Kiedy spytatem
urzedniczke, czemu tak napisata, odpowiedziata, ze ,to wszystko jedno i nich tak bedzie™.

Wielu rodzicéw, pamigtajac mordy UPA wywdzki i deportacje, nakazywalo
w akcie urodzenia swego dziecka wpisywac: Rosjanin lub Ukrainka, oznaczajac ojca
jako: Rosjanina lub Ukrairica (tzw. otczewstwo). Dzieciom polskiego pochodzenia
nadawano rosyjskie imiona, starajac si¢ ukry¢ jakikolwiek ich zwigzek z polsko-
$cig™*. Miato to zapewni¢ dziecku dobrg sytuacje w szkole, na studiach, mozliwos¢
zdobycia lepszej pracy, zajecie kierowniczego stanowiska.

Pani, gdybym powiedziala swojej cérce, ze ona jest Polka, tak jak ja, mogliby ja i mojg ko-
chang wnuczke zesta¢ na Sybir. Teraz nikomu nie mozna ufaé, czas jest ciezki. M¢j tata, dlatego
ze byl Polakiem przez 10 lat byt na Syberii, wrécil, ale co z tego, juz nigdy nie bylo jak przed-
tem. Jak tate zabrali, mama dostata chorobe na glowe, nie odzywata si¢, milczata i modlita sig,
nas tez nauczyta modli¢ si¢ za tat¢ po polsku. Tato wrécit cigzko chory, tez na glowe co$ mial.
Powiedzial jedno: nikomu nie méwcie, ze wy Polaki. I tak zmart. Ja to ukrywam dla ochrony
mojej corki i mojej wnuczki®.

Powiedzialem, ze jestem Ukrairicem, bo chce zy¢. Mojego ojca stalinowcy zamordowali,
tylko dlatego, ze byt Polakiem?®.

Wszystkie dzieci w mojej miejscowosci majg zapisane, ze sa Ukrairicami, rodzice-Polakami,
a dzieci nie wiadomo dlaczego Ukrainicami®.

im naleze¢ do klasy ,,polskich panéw”. Czasem nazywano ich ,zdrajcami” lub ,wrogami”. Ukraini-
zacja Polakéw nie koniczyla sie jednak na samym wpisie w rubryce stowa ,,Ukrainiec”. Polakom wpi-
sanym jako Ukraificy zmieniano naste¢pnie nazwiska, w ten sposéb Glowacki stawat si¢ Hotowec-
kim. H. Majewski, Na szerokiej Ukrainie. Wspomnienia gngbionego przez dwa najwigksze europejskie
totalitaryzmy, Warszawa 2001, s. 21.

SU Pamigtniki. .., t.1,s.259, 267.

52 Pamigtniki Polakow na Wschodzie. Bialorus, Ukraina, Kazachstan. Losy pokolen, t.2, red. A. Bu-
dzynski, Warszawa 2006, s. 158 1 195.

53 Ibidem, s.387.

> H. Krasowska, op. cit., s. 87.

55 Ihidem,s. 264.

% J.Jamréz, T. Wroczynski, gp. cit., s. 86.

57 Pamigtniki.. ., t.2,s.402.
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Asymilacja ludnosci polskiej stata si¢ zjawiskiem powszechnym. Lata sowiety-
zacji, znaczne rozproszenie, malzenistwa mieszane przyspieszaja ten proces. Duzym
problemem jest takze starzenie si¢ spolecznosci polskiej. Najbardziej patriotycz-
ne i propolskie najstarsze pokolenia wymieraja. Polacy w srednim wieku, dtugimi
latami przyzwyczajeni byli do ukrywania swej polskosci, dlatego udzielaja nadal
niejasnej odpowiedzi dotyczacej ich tozsamosci®®. Najtrudniejsza sytuacja dotyczy
najmlodszych pokolen, zwlaszcza tych urodzonych w rodzinach mieszanych, kté-
re czesto calkowicie odcinajg si¢ od polskiego pochodzenia i nie potrafia méwic
po polsku. ,Jeszcze wielu ludzi pamieta, ze kiedy brano ich do pracy z podejrzli-
woscig pytano, dlaczego masz tak dziwnie brzmigce nazwisko. Znam sporo takich
przypadkéw, kiedy ludzie majacy ojca i matke Polakéw, podawali sie za Ukrainicéw,
a strach nie jest fatwo wyplewi¢”. W latach 1989-2001 liczba Polakéw na Ukrainie
zmalata o 34%°0.

Mhiejszos¢ polska kurczy si¢ rowniez z tego wzgledu, ze coraz wiecej os6b ze
wzgledu na trudne warunki zycia na Ukrainie przenosi si¢ do Polski. Niepokéj wy-
woluje to, Ze miodziez ukrainska, ktéra moze bezplatnie studiowac w Polsce, po
ukoniczeniu studiéw nie powraca w rodzime strony, w ktérych nie widzi juz zad-
nych perspektyw®’. W ten sposéb na Ukrainie zaczyna brakowaé polskiej inteli-
gencji i uzdolnionych dziataczy oraz pracownikéw. Wiele srodowisk polonijnych
postuluje, by wyplaca¢ miodziezy polskiego pochodzenia stypendia, aby mogty
studiowa¢ na Ukrainie. Dramat miodych Polakéw w tym panstwie pokazuje od-
powiedz jednego z polskich studentéw, zapytanego przez konsula, na co przezna-
czyl swoje stypendium. Odpowiedzial, ze ,w koricu mégt kupié¢ sobie spodnie”2.

Jedng trzecig ukrairiskich Polakéw stanowia osoby stabo wyksztalcone, sa to
robotnicy i chtopi. Zyja oni zazwyczaj skromnie, w zrujnowanych chatupach, po-
zbawionych dostepu do cieplej wody i kanalizacji. Na zime czesto brakuje im na
ogrzewanie, majg przy tym utrudniony dostep do pomocy spoleczne;j i opieki zdro-
wotnej. Zywig si¢ najczesciej warzywami uprawianymi w swych matych ogrédkach.
Ich zarobki s niewielkie, w wielu przypadkach niewyplacane na czas, co sklania
je do poszukiwania pomocy w polskich konsulatach RP na Ukrainie®. Do wiadz

58 Polacy uchodzili za element niepewny. Polskos¢ byta niebezpieczna, utozsamiano ja z katoli-
cyzmem i antykomunizmem”. B. Surmacz, gp. cit., s. 66. Stala si¢ przestankg nieuniknionych represji.
Przesladowari doznawaty osoby majace polsko brzmiace nazwiska, mimo ze nie miaty nic wspdlne-
go z polskoscia. P. Eberhardt, op. ciz.,s. 123.

% A.Bonusiak, op. cit., s. 24.

60 Thidem,s.29.

1 Wiekszo$¢ mtodych korzysta z ustanowionej w 2007 r. Karty Polaka i w Polsce szuka zatrud-
nienia oraz mozliwosci pozostania.

62 Zwlaszcza obecnie w obliczu wojny rosyjsko-ukrairiskiej, takie osoby sg gotowe opusci¢ ro-
dzima Ukraine.

6 Na Ukrainie liczba 0s6b zyjacych ponizej progu ubéstwa zbliza si¢ do wskaznikéw istniejg-
cych w panistwach afrykanskich. Wiele oséb, ze wzgledu na wysoka ceng, nie sta¢ nawet na wypicie
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polskich docierajg listy proszace badz o zapomogg, badz o repatriacje. Odmowa
pomocy konczy si¢ dla nich duzym rozczarowaniem, a niekiedy odrzuceniem pol-

skosci. Oto przykiadowe listy:

Pochodze ze wsi Domaniew, w Obwodzie Mikolajowskim. Po ojcu jestem Polakiem. W tej
miejscowosci zamieszkuje wiele 0séb polskiego pochodzenia, ktére jednak stracity Iacznosé
z Polska i nie postuguja si¢ swoim jezykiem narodowym. Jestem pediatrg. Ukoriczytem Aka-
demi¢ Medyczng w Dniepropietrowsku. Pracuj¢ w szpitalu wiejskim w rejonie smoleriskim
z zong. Pracujemy obydwoje, ale ja nie otrzymuje wynagrodzenia juz od 5 miesigcy, a moja zona
od 9 miesigcy. Zyjemy w skromnym mieszkaniu, bez zadnych wygéd. Do pracy dojezdzamy
pociagiem lub autobusem. Zywimy si¢ z mizernych wyptat w pracy — po 20-30 hrywien. W ta-
kiej sytuacji zwracamy si¢ do was o pomoc, bysmy mogli wyjecha¢ na stale do Polski. Gotowi
jestesmy wyjecha¢ w kazdy zakatek Polski, takze na wies, gdzie tylko jest praca i mieszkanie.

Pytam Was przeto, czy nam, dzieciom rodzicéw represjonowanych Polakéw i urodzonych
w Kazachstanie, tam tez wyrostym, oZenionym, majacym tam urodzone dzieci, teraz mieszka-
jacym na Ukrainie, a nadal piszacym w dowodach osobistych ,Polacy”, przystuguje prawo, aby
starac si¢ o repatriacje do Polski? Czy my i nasze dzieci dostaniemy tam mieszkanie, prace?
Czy ja liczacy 57 lat inwalida, drugiej grupy, pobierajacy rente, bede ja nadal otrzymywal? Czy
nasza kochana Polska jest w stanie zapewni¢ nam takie warunki, to jest pracg mtodym, emery-
tury starym, mieszkanie wszystkim?

Pisze do Was Andrzelika Primak z Sewastopola. Ja bardzo chcee pracowaé i zyé w Polsce,
poniewaz uznaj¢ Wasz kraj za dostatecznie rozwiniety, a jezyk polski za bardzo mi bliski i zro-
zumialy. Mam 26 lat i tatwo bym mogla si¢ urzadzi¢. Dlatego pragne nawigza¢ wymiane kore-
spondencji, znalez¢ przyjaciélke lub przyjaciela, a mozliwe, ze i meza, poniewaz jestem panng.
Napiszcie, czy sa w Polsce kluby znajomosci, do ktérych mozna by wysta¢ swoje dane perso-
nalne? Jak trzeba zlozy¢ dokumenty, aby wyjecha¢ do Polski i podja¢ tam prace? Jesli jest jakies
biuro posrednictwa pracy, prosze przyslijcie mi jego adres. Z géry dzigkuje®.

To nie jest zadne zycie, kiedy moja renta wystarcza na chleb i zaplacenie rachunkéw za prad
i wegiel. Oprécz tego musze przezy¢ z kapusty i kartofli uprawianych w moim ogrédku. Wa-
rzywa, jak pomidory, ogérki i kabaczki, wymieniam na mleko albo wekuje je na zime. Jak dtugo
jeszcze bede musiata nosi¢ wodg ze studni i rozpala¢ piec weglowy?®.

Moja emerytura jest bardzo niska. Nie mam takze ni ziemi, ni bydta, ni warsztatu, bo w tym
kotchozowo-niewolniczym ustroju wlasno$¢, dostatek, kultura, dobro, zyczliwos¢, szlachetnos¢
itd. zostaly zlikwidowane.

Na koniecznos¢ niesienia pomocy ze strony Polski wskazuja liczne wypowiedzi:

Bezrobocie niszczy ludzi, bo widza w telewizji zachodnie filmy, gdzie pokazany jest dobro-
byt i potem réznymi sposobami starajg si¢ zdoby¢ grosz, zeby doréwnaé temu, co tam widzg.
I wtedy zaczyna si¢ dramat, bo tu na miejscu nie ma pracy. Ludzie wyjezdzaja [...]. To jest
straszne rozbicie rodzin. Brak pieniedzy i bieda potrafig zniszczy¢ zycie wéréd ludzi®.

kawy w restauracji. Cz¢$¢ mieszkancéw nie sta¢ réwniez na przejazd pociggiem. P. Andrusieczko,
Biedniej, coraz biedniej, ,Nowa Europa Wschodnia” 2015, nr 5(41), s. 78.

64 E. Jablonski, gp. cit., s. 84-86.

65 B. Grass, Pamig¢ wypedzonych i srodkowoeuropejskie roxrachuntki, Centrum stosunkdw migdzyna-
rodowych, Warszawa 2003, s. 268.

6 A. Bonusiak, gp. ciz., s.190.
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Zycie w ubéstwie pociaga za sobg takze inne negatywne skutki. Doprowadza
ono mezczyzn do alkoholizmu. W obliczu tego nalogu, pielegnowanie tradycji
narodowych przestaje by¢ dla wielu Polakéw priorytetem. Umieraja oni o wiele
za wezesnie, pozostawiajac swe rodziny w rozpaczy i biedzie. Tragedie rodzinne
prowadza do zapominania o polskosci, ktéra staje sie w ich obliczu malo istotna.

Ludzie pozbawieni stalego zatrudnienia, pograzeni w stagnacji wymagaja nie-
ustannej pomocy. Ukrairiski Polak coraz czesciej zapomina o swej polskosci, gdyz
w miejscu w ktérym mieszka, Polska jest praktycznie nieobecna®. Czgsto dopiero
pobyt w Polsce prowadzi do odrodzenia si¢ jego tozsamosci narodowej. Nastawienie
do Polakéw na Ukrainie jest bowiem rézne. Obraz Polaka na wschodzie jest o wiele
lepszy anizeli na pograniczu polsko-ukrairiskim®. Na zachodzie nadal niechg¢tnie
patrzy si¢ na przedstawicieli naszej nacji. ,Polski pan”, wyzyskujacy Ukraincéw
szlachcic, ciemigzyciel stojacy na drodze w odbudowie niepodleglego panstwa
ukrairiskiego, to epitety uzywane niekiedy w rozgrywkach politycznych do od-
straszenia zblizenia Ukrainy do Polski i Zachodu. Wielu zachodnich ukrainskich
politykéw chce zbi¢ kapital polityczny na podsycaniu bojazni przed polonizacja
tych ziem. Przyktadem takich dzialani jest blokada remontu Cmentarza Orlat
Lwowskich dokonywana przez lokalne wtadze i lokalnych politykéw. Absurdalnosé
tych zarzutéw pokazuje to, ze na zachodzie, w najwigkszych polskich osrodkach,
zamieszkuje zaledwie 2% polskiej ludnosci. Niemozliwe jest, aby tak maty odse-
tek oséb maégt spolonizowa¢ wickszos¢. Na wschodzie Ukrainy przewaznie ceni
si¢ 1 dobrze wspomina Polakéw mieszkajacych tam, jeszcze w czasach carskich:
ylekarzy, nauczycieli , artystéw, lesnikéw, ktérych szanowano, bowiem dawali pra-
cg, ratowali zdrowie, szerzyli oswiate, budowali mosty i drogi zelazne”. Pamigta
si¢ ich jako osoby goscinne i zyczliwe. Skupiska polskie byly tak duze, ze nawet
w Charkowie czy w Sumach drukowano ogloszenia prasowe w jezyku polskim®’.
Polakéw na wschodzie nie traktuje si¢ jako zagrozenia, pomimo tego, ze przypi-
suje si¢ im przynalezno$¢ do grupy pomarariczowych i dziatalnos¢ antyrosyjska™.
Cz¢$¢ z nich dazy jednak do poprawnego ulozenia sobie stosunkéw z przedstawi-

7 A. Szycht, Wymagamy od Polakéw na Kresach? Wymagajmy najpierw od siebie, [w:] Kres Pu-
blika, http://kresy24.pl/category/ukraina/ [dostep: 30.05.2017]. Polska o nas zapomniata, méwig.
Okreslajg siebie jako Polakéw bez paristwa.

68 Zamykanie polskich szkét wywotato rozpacz w wielu polskich rodzinach. H. Majewski,
op. cit., s.19.

4 9 M. Matosek, Przelamywanie barier kulturowych migdzy Polakami a Ukrairicami po 1989 roku,
[w:] Mnigjszos¢ polska na Ukrainie. Mniejszos¢ ukrairiska w Polsce po 1989 roku, red. A. Kasiriska-Me-
tryka, M. Golo$, Chelm 2009, s. 123.

0 Wiecej na temat stosunkéw polsko-rosyjskich czytelnik znajdzie w artykule autorki:
W. Kundera, Kurica nie ptica, Polsza nie zagranica?, ,Acta Erasmiana” 2016, t. 12, s. 36-64, http://
www.actaerasmiana.prawo.uni.wroc.pl/wp-content/uploads/2016/09/3.-Kundera-W.pdf  [dostep:
10.01.2018].
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cielami narodowosci rosyjskiej, widzac w nich sojusznikéw w sprawie walki o re-
spektowanie praw mniejszosci’.

Wigkszos¢ czlonkéw polskiej mniejszosci nalezy do zwolennikéw Naszej
Ukrainy, majacej na celu demokratyzowanie i europeizowanie tego pafstwa. Oni
sami méwig, ze ,glosuja na Julig, bo nie ma na kogo glosowac, ale Julia jest zlg
kobiety”. Paradoksalnie zauwazaja, ze dla nich samych lepiej bytoby glosowaé na
niebieskich, ktérzy sa prorosyjscy i reprezentuja prawa mniejszosci rosyjskiej, wte-
dy mniejszosci narodowe bylyby lepiej chronione i przystugiwalyby im wigksze
przywileje.

Wielu cztonkéw polskiej mniejszosci uskarza si¢ jednak na swéj trudny los za-
réwno na wschodzie, jak i na zachodzie: ,Nasze dzieci na Ukrainie sa Polakami,
aw Polsce »Ruskimi«””2. Podkreslaja réwniez nikte zainteresowanie obydwu stron
sytuacja mniejszosci polskiej . ,Co wy Polaki chcecie od nas. Idziecie sobie do
Polski”, maja méwi¢ Ukrainicy. ,,My nikomu niepotrzebni. Polska o nas zapomnia-
ta. Nikt do nas z Polski nie przychodzi. Jestesmy Polakami bez paristwa” — méwia
z zalem?.

W zwiazku z dotykajacymi polska mniejszos¢ na Ukrainie problemami po-
jawily si¢ pierwsze organizacje o charakterze lokalnym, ktérych celem sta-
ta si¢ obrona polskich intereséw. Wsréd nich warto wymienié: Towarzystwo
Kultury Polskiej Ziemi Lwowskiej™, Polskie Dobroczynne Towarzystwo Obwodu
Winnickiego ,Dom Polski”, Polskie Stowarzyszenie Kulturalno-Oswiatowe im.
Adama Mickiewicza w Kijowie, Stowarzyszenie Polakéw ,Ojczyzna”, Centrum
Oswiaty i Kultury Polskiej ,Krakowianka”, Stowarzyszenie Milosnikéw Jezyka
Polskiego i Polskiej Kultury ,Warszawa”. Précz tego istnieja towarzystwa spe-
cjalistyczne, takie jak: Stowarzyszenie Dziennikarzy Polskich na Ukrainie,
Stowarzyszenie Lekarzy Polskich na Ukrainie, Zwigzek Przedsigbiorcéw Polskiej
Ukrainy, Stowarzyszenie Uczonych Polskich na Ukrainie, Zwigzek Nauczycieli
Polonistéw, Stowarzyszenie Polskich Uczonych Ukrainy, Zjednoczenie Nauczycieli
Polskich Ukrainy, Stowarzyszenie Farmeréw Polskich, Stowarzyszenie Inzynieréw
i Technikéw Polskich na Ukrainie. Wigkszo$¢ z nich wchodzi w sktad dziataja-
cej od 1992 r. Federacji Organizacji Polskich Ukrainy lub Zwigzku Polakéw na
Ukrainie. Utrudnieniem w zintegrowaniu zamieszkujacych Ukraing rodakéw jest
jednak zbyt duza liczba polskich towarzystw, ktére co najwyzej Iacza mniejszos¢

" A. Bonusiak, gp. cit., s. 200.

72 . Jamroz, T. Wroczyniski, op. cit., s. 66.

7 H. Krasowska, op. cit., s. 103. Czg$¢ os6b podkresla natomiast, ze dla nich: ,Ukraina jest oj-
czyzna, natomiast Polska bliska krewnag”.

7 Jest jednym z najstarszych towarzystw. Przyjmuje osoby, ktére ukorniczyty 16 lat. Zajmuje si¢
krzewieniem kultury polskiej oraz wspomaga mlodziez w wyjazdach do Polski (na wakacje lub na
studia). Organizacja ta umozliwita 300 osobom studiowanie w naszym kraju. Pomaga takze naj-
ubozszym.
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polska regionalnie lub lokalnie. Polskie stowarzyszenia powstaja do realizacji na-
wet takich celéw jak: uporzadkowanie cmentarza, zbioréw muzeum, prowadzenie
dziatalnosci sportowej czy zagospodarowanie terenu”. Liczba ich cztonkéw jest
niewielka — najczgsciej jest to okolo 50 oséb. Pomig¢dzy organizacjami widoczna
jest rywalizacja powodujaca podzialy wsréd ukrainskich Polakéw i utrudniajaca
im ich odrodzenie na Ukrainie”. Tym, co niewatpliwe zniech¢ca cztonkéw mniej-
szo$ci do zaangazowania si¢ w dziatalno$¢ polskich organizacji sa czgste i glosnie
konflikty pomiedzy ich dzialaczami. Wiele z nich ma podloze ambicjonalne?.
Sytuacja ta nie sprzyja nie tylko integracji oséb posiadajacych polskie korzenie na
Ukrainie, lecz takze obrazowi Polakéw w tym paristwie, ktérych uwaza si¢ za pie-
niaczy, niepotrafigcych zintegrowac si¢ nawet we wlasnej sprawie. Wiele starszych
0s6b, obawia si¢ ujawni¢ swe pochodzenie narodowe i nie chce uczestniczy¢ w spo-
tkaniach towarzystw. Propagowanie stowarzyszen wsréd najstarszych pokoleri nie
jest sprawg prosta, gdyz ,trzeba do kazdego domu dojs¢, z kazdym porozmawiaé
i naméwié¢ do wstapienia do stowarzyszenia, a tego niechg¢tnie ludzie cheg, jesz-
cze si¢ boja””®. W polskich organizacjach brakuje takze inteligencji mogacej pelni¢
role przywédcza wsréd Polakéw na Ukrainie”. Wigkszos¢ stowarzyszeri oferuje
jedynie przestarzaly program, co zniechg¢ca mlode osoby do zapisywania si¢ do
nich. Polska jest postrzegana przez mlodziez jako pafstwo nowoczesne, o wiele
lepiej rozwinigte niz Ukraina, kraj, do ktérego Ukraina powinna dazy¢ i z ktérego
w pierwszej kolejnosci czerpaé wzorce, tymczasem zamiast nowoczesnych pro-
graméw kulturalnych, towarzystwa polskie oferuja mlodym ludziom starodaw-
ne $piewy i tarice. Sprawia to, Ze na imprezy i zebrania przychodzg jedynie osoby
starsze®?. Brak mlodych w polskich towarzystwach jest niepokojacy z uwagi na

% Imponujaca na tle innych pafstw liczba stowarzyszeri mniejszosci polskiej kontrastuje z nie-
wielka zazwyczaj liczbg cztonkéw kazdego z nich. W spotecznosciach wiejskich rzadko przekra-
cza ona liczbe kilkunastu oséb. W miastach natomiast zdarza si¢, ze towarzystwa skupiaja 3 tys.
0s6b polskiego pochodzenia. A. Niemczykowa, Wspdlezesna dzialalnos¢ Polakéw na Litwie, Bialoru-
si i Ukrainie jako wyraz zachowania swiadomosci narodowey, [w:] Dziedzictwo kulturowe. Informacja.
Mniejszosci etniczne, red. A. Skrzypczak, Warszawa 1994, s. 82.

7 Rozbicie organizacyjne sprawia, ze pula srodkéw jest nadmiernie dzielona, w rezultacie za-
miast jednej preznie dzialajacej organizacji, pienigdze sg rozdzielane na szereg mniejszych, ktérym
zaledwie starcza na oplacenie czynszu i rachunkéw telefonicznych, a nie na realizacje celéw statu-
towych.

" Wiele z tych konfliktéw ma charakter materialny, a nie duchowy. Jak méwi jeden z Polakéw,
wigkszo$¢ dziataczy charakteryzuje postawa ,nam si¢ nalezy”. Cz¢$¢ ludzi pracujacych w organiza-
cjach polonijnych ma mentalnos¢ postsowiecka — raz uzyskujac dane stanowisko, nie chcg go oddac.
Jezeli nie zostang wybrani, nie moga si¢ z tym pogodzi¢ i szkodza przyszlemu zarzadowi. J.M. Pa-
luch, op. cit., s. 49, 52.

7 U. Kaczmarek, op. cit., s. 47.

7 Pamigtniki...,t.2,s.22.

80" Sytuacja oséb starszych nalezacych do towarzystw jest katastroficzna. Sg to ludzie chorzy,
ktérzy otrzymuja 8-10 dolaréw emerytury, czesto sg glodni. W polskich organizacjach rozdaje im
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postepujaca ukrainizacje mlodziezy polskiej oraz na to, ze po najstarszych poko-
leniach nie nadejda nastepcy.

Za przyczyng postepujace]j asymilacji uwaza si¢ takze ukrainizacje Kosciola ka-
tolickiego na Ukrainie. Z liturgii tego kosciota wyklucza si¢ jezyk polski, a msze
$wiete s prowadzone w jezyku ukrairiskim. Wprowadzanie zmian odbywa sie
mimo widocznej niechgci polskich katolikéw®!. Wiele os6b nalezacych do tzw.
starszych generacji z rozgoryczeniem przyjmuje ten fakt, o czym $wiadczg liczne
wypowiedzi: ,Od dziecinistwa przyzwyczailam si¢, bardzo trudno teraz przejs¢ na
inny jezyk”, ,Jezyk polski jest bardziej wyrazisty i kulturalny, milszy dla ucha, do
duszy lepiej dociera”, ,Eadnie si¢ kiedys odprawiato po polsku, wesolo. Po ukrain-
sku jest smutno, dusza jest zasmucona. Ale nikt nas nie stucha”, , Ksieza przyjez-
dzaja z Polski i zaczynaja méwi¢ po ukrairisku i nikt niczego nie rozumie”, ,My
mieszkamy na Ukrainie i musimy si¢ modli¢ po ukrainisku. Babcie bardzo niezado-
wolone. Nie mogly si¢ przyzwyczaic i modlily si¢ po polsku”®2. Wiele 0s6b szanuje
wlasnie te starsze kobiety, ktére tak gorliwie toczg walke o zachowanie rodzime-
go kosciola. Ukrairicy przekonujg, ze Kosciét katolicki nie jest wytacznie koscio-
tem polskim i uczgszcza¢ do niego moga réwniez przedstawiciele innych nacj,
jak Ukrairicy, Rosjanie, Zydzi, Tatarzy itp., dla ktérych msza prowadzona w jezy-
ku polskim jest niezrozumiala, co uzasadnia wprowadzenie jezyka ukrairiskiego®.
Whadze ukrairiskie przedstawiaja wiele wyttumaczen na rzecz przyjetego rozwia-
zania: ,Na Ukrainie ma by¢ po ukrainisku”, ,jezyk liturgii musi by¢ zgodny z jezy-
kiem padstwowym”, ,ko$ciél nie jest do podtrzymywania tozsamosci narodowe;j”,
,Bog jest jeden, wiec nie ma znaczenia czy modli si¢ po polsku, czy po ukrairisku”,
,mieszkacie na Ukrainie, wigc powinniscie modli¢ si¢ po ukrairisku”®*. Cz¢$¢ oséb
twierdzi, ze na Ukrainie nie ma polskiej mniejszosci, lecz wyst¢puja wylacznie
ukrairiscy katolicy. Liturgia i katechizacja dzieci i mlodziezy po ukrainisku ma ne-

si¢ bezplatne leki, ktére przychodza w paczkach z Polski. ,,Finansowo Zyjemy coraz gorzej i moral-
nie tez” — méwi jeden z Polakéw. Pamigtniki. .., t.1,s.267,268.

81 ]. Niewiriski, Stosunki polsko-ukraisiskie. ,Glos kresowian”, Warszawa 2005, s. 441.

82 R. Dzwonkowski, Mniejszosci narodowe a ewangelizacja. Bialorus-Ukraina, Lublin 2004, s.32,
53,54. Jezyk polski jest nie tylko zastepowany jezykiem ukrairiskim w czasie mszy swietych, ale tak-
ze podczas spowiedzi, prowadzonych katechez, piesni religijnych. Zdarza sie, ze w czasie spowiedzi
wierni spowiadajg si¢ po polsku, a ksigdz pochodzacy z Polski odpowiada im w jezyku ukrairiskim.
I. Kabzinska-Metryka, op. cit., s. 174 1 A. Bonusiak, p. cit., s. 178.

8 W przesziosci Kosciét rzymskokatolicki byt nazywany kosciotem polskim. Ukrainizacja ko-
$ciola polskiego na Ukrainie jest zjawiskiem tym bardziej przykrym, ze uznaje sic, iz Polacy ze swym
jezykiem przetrwali tylko dzigki kosciolowi. Wielu Polakéw od dzieciistwa zostalo przyzwyczajo-
nych do mszy swietych w jezyku polskim. J.M. Paluch, gp. ciz., s. 53.

8 Wtadze ukrairiskie przeciwstawiaja si¢ tezie, ze Kosciot katolicki jest kosciotem polskim. ,Je-
zeli przyja¢ zasade, iz jest to kosciét polski, to w takim razie z kategorii mniejszosci wypadaja Polacy,
nie bedacy katolikami”. B. Surmacz, p. cit., s. 70.
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gatywne skutki. Przyczynia si¢ ona do zaniku polskiej tozsamosci. Kosciét jest cze-
sto jedynym miejscem, w ktérym mozna postuchac i nauczyé si¢ jezyka polskiego.
Obecnie spolecznosci polskiej odebrano t¢ mozliwos¢®. Zmiany sprawiaja, ze czgsé
0s6b rezygnuje z uczestnictwa we mszy §wietej®. Polacy coraz czeéciej przychodza
do kosciota, by spelni¢ swéj obowiazek uczestnictwa we mszy $wictej, a nastep-
nie udajg si¢ do doméw, aby odstucha¢ w radiu nabozenstwa w jezyku polskim®.
Poniewaz we wszystkich $wigtyniach nabozenstwa sa odprawiane po ukrairisku,
cze$¢ os6b udaje si¢ do $wiatyni znajdujacej si¢ najblizej ich miejsca zamieszkania,
niezaleznie od tego czy jest to kosciol, czy cerkiew patriarchatu Moskiewskiego,
czy Kijowskiego. ,Ludzie nie dostrzegaja réznicy pomig¢dzy poszczegdlnymi kon-
fesjami, zwlaszcza jezeli nabozeristwa odprawiane s3 w jezyku ukrainskim, a nie
polskim”, ,juz kiedy$ jak nie bylo ko$ciola, ludzie modlili si¢ wsz¢dzie™s. Wobec
ukrainizacji Kosciola katolickiego na Ukrainie, stopniowo odchodzi w niepamie¢
stereotyp ,Polak — katolik”®. Kosciot katolicki na Wschodzie musi zmierzad si¢
z jeszcze jednym problemem. Jest nim stopniowe odchodzenie od kosciota mto-
dziezy polskiej, ktéra przyjmuje mode na ateizm i wyzwolony tryb zycia. Ksie¢zom
coraz trudniej przekona¢ mlodziez do regularnego uczestnictwa w nabozenstwach.
Oddalanie si¢ od Kosciola katolickiego przyspiesza ukrainizacje mtodych Polakéw;,
gdyz jest ono réwnoznaczne z odchodzeniem od polskosci®.

8 Qgraniczenie dotyczy réwniez prasy katolickiej, ktorej nie zezwala si¢ na drukowanie tek-
stéw w jezyku polskim.

8 Wielu starszych ludzi, pamictajacych czasy stalinowskie, boi si¢ przyznaé, ze s3 Polakami.
Czes¢ oséb, ktére przychodza na msze $wiete, rozmawia ze sobg po ukraifisku, zamiast po pol-
sku. Wing za to ponoszg ksi¢za ukrairiscy, ktérzy méwig, ze wy jestescie katolikami, a nie Polaka-
mi. W. Zwaricz, Mniejszos¢ polska wsrid narodowosci wspotczesnej Ukrainy, [w:] Mniejszos¢ polska na
Ukrainie. Mniejszos¢ ukrairiska w Polsce po 1989 roku, red. A. Kasinska-Metryka, M. Golos, Chelm
2009, s.108.

87 1. Kabzinska-Metryka, op. cit.,s. 174.

88 Ibidem,s. 177.

8 Co ciekawsze, ukrainizacja Kosciota katolickiego nie jest przychylnie postrzegana przez cer-
kiew prawostawng. Obawia si¢ ona, ze Kosciét katolicki, w ktérym prowadzone beda msze swigte
w jezyku narodowym, bedzie odbierat jej wiernych. J.M. Paluch, op. ciz., s. 53.

% Polacy wspominajg, ze przez cale zabory przetrwali, gdyz byl z nimi kosciét polski. W prze-
szlosci w Zytomierzu odprawiano 5 mszy dziennie w jezyku polskim, teraz zaledwie jedna. Wielu
ksiezy, odmawiajac prowadzenia mszy $wictej w jezyku polskim, wskazuje na to, ze Polacy pracuja
w panstwie ukraiiskim, a jezykiem w nim obowiazujacym jest jezyk ukrainiski. Koscié! rzymskoka-
tolicki nie jest ani kosciolem narodowym, ani polskim, wicc msze §wigte powinny by¢ prowadzo-
ne w jezyku zrozumialym dla kazdego czlonka spoleczeristwa. Polacy odpowiadajg, ze jezeli ktos
bedzie chcial mszy $wigtej w jezyku ukrairiskim lub rosyjskim, ten pdjdzie do cerkwi prawostaw-
nej, a nie do Kosciota rzymskokatolickiego, z tego wzgledu, ze cerkiew jest mu blizsza. J.M. Paluch,
op. cit., s. 138-140. Kolejnym problemem jest to, ze w rodzinach mieszanych np. jedna siostra jest
katoliczka, druga wyznawczynia wiary prawoslawnej, co prowadzi do czestego konfliktu. I. Kabzin-
ska-Metryka, gp. ciz., s. 176.
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Dla ludnosci polskiej na Ukrainie pojecie ,jestem Polakiem” od zawsze réwnoznaczne bylo
z pojeciem ,jestem wierzacym katolikiem!.

U nas w domu wszyscy byli Polakami, bo do kosciola chodzili. Tam tak bylo. Jak kto$ cho-
dzit do Kosciota, to nazywat si¢ Polak.

Co to za Polak, co nie méwi po polsku. Polak to ten, co po polsku méwi i §piewa i do ko-
$ciota chodzi. Polak musi méwi¢ po polsku — wspomina jedna ze starszych Polek??.

Do dzi$ Kosciét katolicki nie moze odbudowac swej dawnej pozycji w tym pari-
stwie. Walka z nim rozpoczela si¢ juz w polowie lat 20. XX w. Zaczgto wéwezas
przejmowa¢ majatek koscielny, rozwigzano seminaria duchowne, zakazano dzia-
talnosci opiekunczej i o$wiatowej, takiej jak prowadzenie szkoél i szpitali, areszto-
wano ksiezy, by uniemozliwi¢ im pracg. W wyniku II wojny swiatowej w diecezji
tuckiej ze 147 parafii pozostala zaledwie jedna w Krzemiencu, a w archidiecezji
Iwowskiej, liczacej 414 parafii przetrwalo raptem 7. ,Setki koscioléw zostaly za-
mkniete i zamienione na hale fabryczne, magazyny kolchozowe, stajnie dla zwie-
rzat, sale gimnastyczne, a wiele z nich wysadzono w powietrze”. Wigkszos¢ mszy
$wigtych po wojnie odbywata si¢ na cmentarzach®. Obecnie ci¢zko jest dokona¢
rewindykacji zabranego w czasach sowieckich koscielnego mienia, mimo ze w tej
sprawie pisze si¢ setki petycji i odwiedza si¢ liczne wladze. O trudnosciach w tej
mierze mozna dowiedzie¢ si¢ ze wspomnien jednej Polki:

W 1992 roku parafia w Snitkowie otrzymata pozwolenie na otwarcie kosciola. Przyjechal
biskup Jan Olszczariski oraz wierni z okolicy. Odbyla si¢ uroczysta procesja, msza swigta, obok
kosciota postawiono krzyz. Goscie si¢ jeszcze nie rozjechali, jak grupa niewierzacych, wlasnie
Ukrairicéw zabarykadowala droge do kosciola. W nocy zdjeli krzyz, oglosili strajk, ze nie od-
dadza ,klubu”. Porozwieszali tez plakaty ,Nie damy Polsce przejs¢ przez wies”. Rozpoczela sie
wrogo$¢ pomiedzy ludzmi. Polakom nie pozwalano kupowa¢ w sklepie chleba, nie witano si¢
z nami. Jaki§ me¢zczyzna uderzyl lopaty starsza kobiete™.

Polacy ukrywali swa wiarg, aby nie narazi¢ si¢ na szykany i dyskryminacje.

Na nagrobku mojej babki widnieje napis po polsku. W tamtych czasach bylo to niemal
szalerstwem. M6j ojciec méwit, ze Ukraificy rozbija nagrobek i ze beda mnie przesladowali®.

Ciekawe to byly czasy, chrzciny, sluby, odbywaly si¢ noca, czgsto w domu®.

Nasz §lub w Katedrze odbyt si¢ przy zamknietych drzwiach. Swiadkami byt koscielny i moj
brat, bali$my si¢ wtajemniczy¢ wiecej ludzi, gdyz mogli mnie wyrzuci¢ ze studiéw?”.

91 S. Braucek, Czeska swiadomos¢ narodowa wobec problemu mnigjszosci etnicznych, [w:] Samo-
identyfikacja mniejszosci narodowych i religijnych w Europie Srodkowo-Wichodniej, red. ]. Lewandow-
ski, W. Goleman, Lublin 1999, s. 33.

92 H. Krasowska, op. cit., s. 274, 286.

% A.Bonusiak, op. cit., s. 154.

% W. Szymczuk, op. cit., s. 22.

% Pamigtniki..., t.2,s.344.

% Tbidem,s. 218.

97 Pamigtniki...,t.1,5.264.
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Précz Kosciotéw rzymskokatolickich, niszczone sg réwniez polskie cmentarze.
W wielu miejscowosciach sg one zaniedbywane, rozpadajg si¢, a kamienne ogro-
dzenia i kapliczki sg rozkradane i bezczeszczone®®.

W mojej miejscowosci znajduje si¢ cmentarz polski. Az strach pomysle¢, co si¢ tam dzie-
je. Postanowilem zaapelowac o to, aby wspélnymi sitami zrobi¢ tam porzadek. Wysylatem li-
sty do wladz miejskich, ktére pozostaly jednak bez odpowiedzi. Prosilem wtadze, aby chociaz
zamknely brame, niech konie i bydlo nie chodza po grobach, bo miedzy cmentarzami nie ma
plotu i przechodza na nas cmentarz. Cale lato na cmentarzu pasie sie bydlo. Zdarza sig, ze kro-
we przywiaza do samego grobu. Ponadto na cmentarzu parkuja Ukraincy samochody. Cztery
razy przeganialem z cmentarza konie, ktére chodzily po grobach. A tam pochowany jest méj
ojciec, wujowie, dziadkowie, przyjaciele i inni ludzie” .

»W czasie tych kilku wiekéw nie bylo calkiem lekko w tych warunkach
iw tym otoczeniu wytrwac i zachowaé swa polsko$¢” — wspomina jedna Polkal®.
Swiadomy trudnej sytuacji Polakéw na Wschodzie, przybywajacy z wizyta na
Ukraing w 2005 r., Prezydent Aleksander Kwasniewski powiedzial do nich wy-

e icie”101
mownie: ,przetrwajcie .

Podsumowanie

Mhniejszo$¢ polska na Ukrainie zaréwno dzis, jak i w przeszlosci miafa trudne wa-
runki do zycia. Druga wojna $wiatowa, akcja Wolyn, pézniejsze wywozki i przy-
musowe repatriacje wplynely na jej obecne polozenie. W ciagu dziesieciu lat licz-
ba Polakéw zmalata czterokrotnie. O ile w 1989 r. 450-500 tys. oséb deklarowalo
pochodzenie polskie, o tyle w 2001 r. do polskosci przyznalo si¢ zaledwie 144,1
tys. obywateli ukrainiskich!®2. Przyczyng spadku liczby Polakéw jest asymilacja.
Wielu z nich, po wydarzeniach wolynskich nie potrafifo juz nigdy normalnie zy¢.
Ze wzgledéw bezpieczenstwa podawali sie za Ukraincéw, a dzieci wychowywali
na obywateli ukrainskich!®. Asymilacja mniejszosci polskiej jest takze skutkiem
innych czynnikéw, do ktérych mozna zaliczyé: malzenstwa mieszane!™, przeno-

%8 Jeden z Polakéw, kiedy byt w Polsce zauwazyl, ze wigkszo$¢ grobéw jest bardzo zadbana.
»2Dlaczego wigc Polacy zapominajg o tej ziemi, gdzie spoczywaja prochy ich przodkéw?” — zapytal.
Pamigtniki. .., t.2,s.157,159.

9 Ibidem,s.397.

100 Tidem, s. 398.

00 Pamietniki..., t.1,s. 254.

102 Od czaséw konca I wojny $wiatowej jest to spadek o 34,2%. Wielu Polakéw jest zdania, ze
dane sg sfalszowane, a ludzie bojg si¢ przyzna¢ do polskosci. Pamigtniki. .., t. 2, s. 20.

103 Problem tego: kto Ty jestes?, dotyczy dzis setek tysiecy Polakéw zyjacych na Ukrainie. I4i-
dem, s. 400.

104 Matzenstwa mieszane to wynarodowienie Polakéw. Dotychczas nie spotkatam ani jednego
mieszanego malzenistwa, gdzie w domu na co dzieni panowalby jezyk polski. W domach tych obo-

wigzuje jezyk rosyjski lub ukrainski”. Ibidem, s. 365.
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szenie si¢ ludnosci ze wsi do miast, zapominanie jezyka polskiego, brak dostatecz-
nego wsparcia ze strony rzadu polskiego, bieda, sklécenie srodowiska polonijnego
na Ukrainie, przestarzaly programu stowarzyszen, znaczne rozproszenie, uniemoz-
liwiajace konsolidacje, pamiec o wezesniejszych represjach, emigracja do Polskil®.
Kolejnym problemem jest ukrainizacja Kosciota katolickiego. Polscy ksi¢za boja
si¢ przeprowadza¢ msze $wigte po polsku w zwiazku z zarzutami, ze dokonuja
oni polonizacji miejscowej ludnosci. Kosciét przestal by¢ placéwka mogaca prze-
kaza¢ mlodym pokoleniom jezyk polski i polskie wzorce. W zwiazku z postepu-
jaca asymilacjg ludnosci polskiej na Ukrainie, warto przytoczy¢ stowa Marszalka
Polski Rydza-Smigtego: ,gdziekolwiek znajdzie si¢ Polak, zawsze powinien pa-
mietaé o tym, ze jest synem wielkiego narodu, ktéry ma odrebna, swoja kulture,
swoje idealy i swoje przeznaczenie historyczne, godne milosci wielkiego serca”0.

Polish minority in Ukraine. Memories

Summary. The Polish minority in the Ukraine has since time immemorial appeared. The first Poles
already arrived at this land in the 14th century with the of civilization mission. Their fate in the
neighbouring country was diversified. At first they were pleased with a respect and numerous privi-
leges. A coming into existence worsened Polish-Ukrainian relationships by B. Chmielnicki uprising
caused by the pressure of Cossacks by Polish magnates. In 1925 for Poles, inhabited in the Soviet
Ukraine an autonomous called region was created Marchlewszczyzng. From the time of the World
War II, repressions and persecution affected them. The Polish minority was recognised behind the
obstacle to creating the state of the Ukrainian. In 1944 they committed the brutal murder on Poles
settling west of Ukraine (60 thousand persons were butchered), in order to this soil were assigned
to Ukraine rather than Poland after the war . Poles were also being victimised in Lvov, forcing them
to the trip to the country of origin. The ones which stayed, lived in the constant intimidation, con-
cealing their Polish identity. Inasmuch as before the war, in the Ukraine 500 thousand of the Polish
minority lived, at present this minority is getting smaller what is resulting: mixed marriages, broad-
casting Ukrainian or Russian name Polish children, migration from the village for cities, lack of the
ability of using Polish, emigration of members of minorities to Poland, of considerable dispersion,
hampering integration, period of population decline, peeling off from the Roman Catholic Church,
being the last anchor of the Polish national identity in the East and neglecting from the side states
of the origin. According to estimated data in the Ukraine today 144.1 lives thousand of Poles.

Keywords: history of Poles in Ukraine, Poles in Lviv, Assimilation of Poles, Ukrainianisation of the
Catholic church, Polish associations
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i w Niemczech. Jej zainteresowania badawcze koncentruja si¢ na problematyce mniejszosci w Europie,
migracji, stosunkach Polski z krajami sgsiedzkimi. weronikakundera@wp.pl

105 Na Ukrainie zyly czgsto pojedyncze rodziny otoczone ludnoscia ukraifiska, co sprzyjato ich
ukrainizacji. Ibidem, s. 21.

106 Jestesmy jednej krwi, Ogniwa polskosci na swiecie, s. 160, http://docplayer.pl/108525047-M;-
szi-calej-polski-sa-z-rodajcami-pracujacymi-na-o-czyznie-i-moscicki-gdziekolwiek-znajdzie-sie-
polak-zawsze-powinien-pamietac.html [dostep: 19.01.2019].
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Bioetyka dla lekarzy. Méwienie prawdy

Abstrakt. Standardy profesjonalnej komunikacji z pacjentami przeszly znaczng ewolucje w ostat-
nich trzydziestu latach. Obecnie pacjent oczekuje od lekarza nie tylko wyczerpujacej i zrozumiatej
informacji o swoim stanie zdrowia, ale réwniez informacji uzasadniajacych podjeta terapic. Celem
méwienia prawdy jest nie tylko informacja, dzigki ktérej pacjenci moga dokonywaé wyboru dotycza-
cego ich zdrowia oraz innych aspektéw ich zycia, ale takze informacja o sytuacji, w ktérej si¢ znajduja.
Moéwienie prawdy przyczynia si¢ do powstania zwiazku pomiedzy lekarzem a pacjentem, ktéry jest
oparty na zaufaniu. Ten zwigzek w procedurze medycznej polega na szacunku dla pacjenta, jako osoby
i respektowania jego autonomii. Jak do tej zasady ma si¢ przywilej terapeutyczny? Mdéwienie prawdy
czesto réwniez zapobiega szkodzie, gdyz pacjenci, ktérzy nie sa informowani o sytuacji, w ktérej sie
znajduja moga nie skorzysta¢ z pomocy medycznej, z ktérej powinni skorzystac.

Stowa kluczowe: prawa pacjenta, méwienie prawdy, zasada autonomii, przywilej terapeutyczny

Woprowadzenie. Czym jest moéwienie prawdy?

W praktyce medycznej méwienie prawdy obejmuje przekazywanie informacji, ktére
nie tylko umozliwiaja pacjentowi podjecie odpowiedniego wyboru dotyczacego jego
opieki medycznej i innych aspektéw jego zycia, ale réwniez zawieraja informacje
0 jego sytuacji. Pacjent moze by¢ zainteresowany informacja medyczng niezaleznie
od tego, czy ta informacja jest potrzebna do podjecia decyzji dotyczacej potrzebnej
terapii czy tez nie. Méwienie prawdy wymaga doktadnosci i szczerosci: jak to pisat
Richard C. Cabot na przetomie wiekéw, lekarze powinni stara¢ si¢ utworzy¢ ,,im-
presje prawdy” w odczuciu pacjentéw!. Dlatego tez méwienie prawdy wymaga, aby

informacja byla prezentowana w taki sposéb, by byta zrozumiana i zastosowana?.

1 R.C. Cabot, The use of truth and falsehood in medicine: an experimental study, “American Medi-
cine” 1903, 5, s. 344-349.
2 S. Bok, Lying: moral choice in public and private life, Vintage Books, New York 1979, s. 14.



160 Martyna taszewska-Hellriegel

1. Dlaczego méwienie prawdy jest wazne?

1.1. Etyka

Zaufanie pomiedzy lekarzem i pacjentem jest kluczowe w praktyce medycznej?.
Whasciwe przekazanie i przedyskutowanie informacji nie tylko utatwia pacjento-
wi zrozumienie i zmaganie si¢ z tym, co si¢ z nimi dzieje, ale tez pomaga utrwali¢
i utrzymac¢ zaufanie pomiedzy lekarzem a pacjentem. Prawda przekazywana pa-
cjentom wynika z szacunku do cztowieka. Z jednej strony pacjenci maja prawo,
aby ich informowano o waznych rzeczach, ktére lekarze o nich wiedza. Z drugiej
strony lekarz czesto staje przed pewnym problemem moralnym. Ustawodawca wy-
maga od lekarza, aby informowal pacjenta i réwniez pacjent chcialby by¢ mozliwie
szeroko informowany w kwestiach dotyczacych jego stanu zdrowia, mozliwych do
przeprowadzenia terapiach i ich ewentualnych skutkach ubocznych, rokowaniu,
mozliwosci niepowodzenia terapii. Natomiast lekarz moze si¢ obawiaé, ze zla in-
formacja pogorszy stan zdrowia pacjenta, powodujac u niego stres. Moim zdaniem
jednak nieméwienie prawdy i zatajanie czesci wiadomosci z uwagi na ,,dobro pa-
cjenta” moze prowadzi¢ do jeszcze gorszych skutkéw.

Nieméwienie prawdy moze skrzywdzi¢ pacjentéw w rézny sposéb. Pacjenci,
ktérzy pozostaja niepoinformowani o stanie ich zdrowia moga nie skorzysta¢ z na-
lezytej opieki medycznej, na ktéra zastuguja. W dodatku moga podejmowacé de-
cyzje zyciowe, ktérych by nie podjeli, jezeli wiedzieliby wszystko o swojej kondy-
¢ji zdrowotnej. W dodatku méwienie pacjentom o zdiagnozowanej chorobie w jej
poczatkowej fazie rozwoju, jak na przykiad w wypadku stwardnienia rozsianego,
moze si¢ okaza¢ pomocne w terapii, gdyz cz¢$¢ ,ludzi znajduje pocieszenie w wia-
domosci, ze lekarze potrafia nazwaé problem po imieniu™.

Nieméwienie pacjentom prawdy dotyczacej ich kondycji zdrowotnej moze by¢
oszukiwaniem. Brak szczerosci oraz oszustwo w dobrym zamiarze moze by¢ pod-
stawg do braku publicznego zaufania w zawodach medycznych’.

W polskich uregulowaniach etycznych obowigzek méwienia prawdy pojawia
si¢ w art. 13 k.e.l. Obowiazek informacyjny lekarza z art. 13 ust. 1 k.e.l. nie ma cha-
rakteru akcesoryjnego do obowigzku uzyskania zgody na leczenie. Ma on charak-
ter samoistny w zwigzku z czym jest niezalezny od innych obowiazkéw lekarza.

3 Por. art. 12 ust. 2 Kodeksu Etyki Lekarskiej, za: http://www.nil.org.pl/__data/assets/pdf_
file/0003/4764/Kodeks-Etyki-Lekarskiej.pdf [dostep: 7.12.2018] (dalej: k.e.l.). Zob. tez. T. Brzeziri-
ski, Etyka lekarska, Wyd. Lekarskie, Warszawa 2013, s. 45 i n.; A. Gubiriski, Komentarz do Kodeksu
Etyki Lekarskiej, Wyd. Emol, Warszawa 1995.

4 R. Martin, Some ethical issues in disclosure of progressive diseases of the nervous system, “The
Southern Medical Journal” 1978, 71, s. 792-794.

5 T. Brzezinski, op. cit., s. 45 i n.; S. Bok, Lying: moral choice in public and private life, Vintage
Books, New York 1979, s. 28.
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Artykut 13 ust. 1 k.e.l. glosi, iz ,obowigzkiem lekarza jest respektowanie prawa pa-
cjenta do §wiadomego udzialu w podejmowaniu decyzji dotyczacych jego zdro-
wia”. Powyzsze regulacje s zbiezne z postanowieniami Konwencji Rady Europy
o ochronie praw czlowieka i godnosci istoty ludzkiej wobec zastosowan biologii
i medycyny (EKB)¢. W art. 10 ust. 2 EKB mowa jest o tym, ze ,kazdy ma prawo
zapoznania si¢ z wszelkimi informacjami zebranymi o jego zdrowiu”. Etycy Tom
L. Beauchamp i James F. Childress wskazuja na trzy argumenty przemawiajace za
prawdomoéwnoscig lekarza’, przede wszystkim poszanowanie pacjenta jako osoby,
jego autonomii i prawa do samostanowienia wymaga od lekarza przekazywania
prawdziwych wiadomosci. Poza tym czlowiek, ktéry chee uzyskac swiadczenie zdro-
wotne, zawiera kontrakt, na podstawie ktérego w §wietle prawa cywilnego lekarz
ponosi odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza, jednoczesnie zobowiazuje on lekarza
do prawdoméwnosci. Jej brak co najmniej nadwereza, jesli nie niszczy w calosci
zaufania, na ktérym opiera si¢ relacja lekarza z pacjentem.

1.2. Prawo

Moéwienie prawdy siega dalej niz do ujawnienia rozpoznania i towarzyszenia pa-
cjentowi w podejmowaniu decyzji zwigzanych z leczeniem. Zawiera ono wigkszy
element doktadnej i szczerej komunikacji informacyjnej dotyczacej zdrowia pa-
cjenta i jego sytuacji.

Informacja odgrywa wyjatkowa role w otaczajacej nas rzeczywistosci. Osoba
dobrze poinformowana ma lepsze rozeznanie swojej sytuacji, co stawia ja w uprzy-
wilejowanej pozycji w procesie decyzyjnym. Informacja jest wartoscia szczegélnie
wtedy, gdy dotyczy tak istotnych spraw, jak zdrowie cztowieka. Polska Konstytucja
chroni wartos¢, jaka jest zdrowie®. Zdrowie jest réwniez chronione jako dobro
osobiste przez prawo cywilne’. Nalezy odnotowa, iz takze w prawie medycznym
kwestia informacji pojawia si¢ bardzo czgsto. Jest ona nie tylko przedmiotem obo-
wigzku informacyjnego lekarza, ale réwniez dotyczy udzielenia zgody na leczenie,

tajemnicy lekarskiej i do niedawna tzw. klauzuli sumienia'®.

¢ Konwencja o ochronie praw cztowieka i godnosci istoty ludzkiej wobec zastosowari biologii
i medycyny z 4 kwietnia 1997 r., zwana Konwencjg z Oviedo; za: https://www.coe.int/t/dg3/health-
bioethic/texts_and_documents/ETS164Polish.pdf [dostep: 27.12.2018]. Por. M. Safjan, Prawo pol-
skie a Europejska Konwencja Bioetyczna, ,Prawo i Medycyna” 2000, nr 5, vol. 2.

7 T.L. Beauchamp, J.F. Childress, Zasady etyki medycznej, Ksiazka i Wiedza, Warszawa 1996,
s.4131n.

8 Zob. art. 68 pkt. 1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2.04.1997 1., Dz.U. Nr 78, poz.
483 ze zm.

9 Zob. art. 23 k.c.

10 Por. art. 39 ustawy o zawodach lekarza i dentysty (Dz.U. z 2019 r. poz. 537 t.j.) (dalej: u.z.1.).
Lekarz, chcac powolaé si¢ na tzw. klauzule sumienia, musial poinformowa¢ pacjenta o realnych
mozliwosciach uzyskania danego $wiadczenia u innego lekarza lub w innym zakladzie opieki
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Podstawowym obowiazkiem lekarza jest przekazywanie pacjentowi informacji
uregulowane w art. 31 ust. 1 u.z.l. Zgodnie z nim: ,lekarz ma obowiazek udziela¢
pacjentowi lub jego ustawowemu przedstawicielowi przystepnej informacji o jego
stanie zdrowia, rozpoznaniu, proponowanych oraz mozliwych metodach diagno-
stycznych, leczniczych, dajacych si¢ przewidzie¢ nastepstwach ich zastosowania
albo zaniechania, wynikach leczenia oraz rokowaniu”. Natomiast pacjent na mocy
art. 9 ust. 1 u.p.p."! ma prawo do uzyskania informacji o swoim stanie zdrowia.
W cytowanym art. 31. ust. 1 u.z l. ustawodawca literalnie wskazuje zakres przed-
miotowy prawa do informacji. Lekarz nie ma swobody wyboru informacji, jaka jest
zobowigzany udzieli¢. Katalog zawarty w tym przepisie zawiera prawie wszystkie
aspekty udzielania §wiadczenia zdrowotnego. Z cytowanego przepisu nie wyni-
ka natomiast forma, w jakiej informacja powinna by¢ przedstawiona pacjentowi.
Lekarz czesto informuje pacjenta ustnie. Uzycie formy pisemnej bedzie, w razie
sporu, pelnilo funkcje zabezpieczenia dowodu na udzielenie prawidlowej infor-
macji dla podmiotu udzielajacego swiadczenia zdrowotne!2.

Artykut 31 ust. 1 u.z.l. zobowiazuje réwniez lekarza do poinformowania pa-
cjenta ijego przedstawiciela o negatywnych nastgpstwach stosowanej metody dia-
gnostycznej lub leczniczej. Powstaje tu pytanie o zakres tej informacji. Dokonujac
wyktadni jezykowej przepisu, mozna przypuszczaé, iz pacjent ma prawo zapoznac
si¢ z typowymi i bezposrednimi powiklaniami oraz negatywnymi nast¢pstwami
stosowanej terapii. Co moze zatem lekarz pomina¢? Wydaje sie, ze beda to infor-
macje dotyczace nastgpstw nietypowych, ktére rzadko wystepuja. Ze wzgledu na
samopoczucie i zdrowie pacjenta ,lekarz nie powinien zapoznawaé go z nietypo-
wymi nastgpstwami nieobjetymi normalnym ryzykiem podejmowanego zabiegu,

zdrowotnej. Zdanie pierwsze art. 39 utracito moc wraz z 16.10.2015 r. na podstawie wyroku TK
27.10.2015 r., K 12/14 (Dz.U. poz. 1633), w zakresie, w jakim naktada na lekarza obowiazek wykona-
nia niezgodnego z jego sumieniem $wiadczenia zdrowotnego w ,.innych przypadkach niecierpigcych
zwloki” oraz w zakresie, w jakim naktada na lekarza powstrzymujacego si¢ od wykonania swiadcze-
nia zdrowotnego niezgodnego z jego sumieniem obowigzek wskazania realnych mozliwosci uzyska-
nia takiego $wiadczenia u innego lekarza lub w innym podmiocie leczniczym.

1 Ustawa o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta (dalej u.p.p.), Dz.U.z 2017 r. poz. 1318
ze zm. Por tez: M. Boratynska, P. Konieczniak, Prawa pacjenta, Difin, Warszawa 2001; D. Karkow-
ska, Prawa pacjenta, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2004; S. Mikolajczak, Prawa pacjenta, Me-
dix-Plus, Poznan 1994. .

12 Warto tu takze wspomnie¢ o problemie grupy pacjentéw, jaka stanowig Swiadkowie Jehowy.
Tacy pacjenci nie zgadzaja si¢ bowiem na przeprowadzenie zabiegéw z uzyciem krwi. Wigkszos¢
skomplikowanych procedur leczniczych wymaga podania pacjentowi dodatkowej, niepochodzacej
od niego krwi, a przy tym nie wszystkie moga odby¢ sie z uzyciem preparatéw krwiozastepczych.
Na tym tle obowiazek poinformowania pacjenta o alternatywnych (nieoperacyjnych) metodach le-
czenia staje si¢ szczegélnie wazny, jako ze moze on posrednio zdecydowac o zyciu pacjenta. W przy-
padku, gdy alternatywne sposoby leczenia nie sg dost¢pne, lekarz ma réwniez obowigzek udzielenia
pacjentowi takiej informacji wraz z informacja o skutkach niewykonania zabiegu.
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ktére moga wystapi¢ wylacznie w szczegdlnych przypadkach™. Na niemieckim
rynku $wiadczen medycznych zostaly wypracowane modelowe kwestionariusze,
ktére w informacji dotyczacej powikliari przedstawiaja je statystycznie, co daje pa-
cjentowi pelen obraz ewentualnych zagrozen wynikajacych z podjetej terapii.

Warto réwniez wskazad, iz sady w swoim orzecznictwie odrebnie traktuja zakres
informacji w zaleznosci od zabiegu. W zabiegach, ktére ratuja Zycie pacjenta obo-
wigzek informacyjny ulega zawezeniu, a w przypadku zabiegéw, ktérych przepro-
wadzenie nie jest konieczne — rozszerzeniu. Najwezszy zakres informacji dotyczy
zabiegéw ratujacych zycie. W sytuacji, w ktérej zachodzi bezwzgledna koniecz-
nos$¢ operacji, lekarz powinien wyjasni¢ pacjentowi jedynie cel i rodzaj operacji oraz
zwykle jej nastepstwa. W wypadku zabiegéw estetycznych pacjent powinien zo-
sta¢ poinformowany o wszystkich bardziej lub mniej prawdopodobnych skutkach
zabiegu. Lekarz odpowiada za niedoinformowanie pacjenta o ryzyku i skutkach
zabiegu. Samo uzyskanie formalnej zgody pacjenta bez poinformowania go o ry-
zyku i skutkach zabiegu powoduje, ze jest to zgoda nieobjasniona i jako taka jest
wadliwa, wskutek czego lekarz dziala bez zgody i naraza si¢ na odpowiedzialnos¢
cywilng za szkode wyrzadzona pacjentowi, nawet gdy postepuje zgodnie z zasa-
dami sztuki lekarskiej. Pacjent musi zna¢ przedmiot zgody, a wigc musi wiedzie¢
o proponowanej metodzie leczenia, ryzyku zabiegu i jego nastepstwach!.

Sad Najwyzszy w swoim orzecznictwie wypracowal pewien kompromis pomig-
dzy tym, co chcialby i powinien wiedzie¢ pacjent a tym, jakie informacje powinien
przekazaé pacjentowi lekarz. Zgodnie z orzecznictwem SN

informacja udzielana przez lekarza przed zabiegiem powinna zawiera¢ takie dane, ktére po-
zwolg pacjentowi podja¢ decyzje o wyrazeniu zgody na zabieg z pelng swiadomoscia tego, na
co si¢ godzi i czego moze si¢ spodziewadV.

Lekarz powinien poinformowaé pacjenta o rodzaju i celu zabiegu oraz o wszystkich jego
nastepstwach, ktére sa zwykle skutkiem zabiegu, tj. pozadanych — ze wzgledu na jego cel —
skutkach zabiegu, jak i o innych jego skutkach (tzw. skutkach ubocznych). Informacja powinna
w szczegblnosci obejmowac te dajace si¢ przewidzie¢ mozliwe nastepstwa zabiegu, zwlaszcza
jezeli s3 to nastepstwa polegajace na znacznym i istotnym uszczerbku zdrowia, ktére — jako
skutek uboczny — wprawdzie wystepuja rzadko lub bardzo rzadko, ale nie mozna ich wykluczy¢,
i powinna okresla¢ stopieri prawdopodobieristwa ich wystapienia. W tym wypadku nie moz-
na jednakze wymagaé, by informacja wymieniata wszystkie mozliwe objawy nastepstw zabiegu
i zawierala ich opis. Wystarczajace jest ogélne okreslenie rodzaju mozliwych nastepstw zabiegu
oraz wskazanie, czy zagrazaja zyciu pacjenta, ewentualnie jaki moga mie¢ wplyw (doniosto$¢)

na prawidiowe funkcjonowanie organizmul®.

3 Wyrok SN z 28.08.1973 r., sygn. akt I CR 441/73, OSNC 1974/7-8/131; por. wyrok SN
2 20.11.1979 ., sygn. akt IV CR 389/79, OSNC 1980/4/81.

4 Por. wyrok SN z 9.11.2007 1., sygn. akt V CSK 220/07, LEX nr 494157, wyrok SA w Poznaniu
z dnia 29.09.2005 r., sygn. akt I ACa 236/0.

5 Wyrok SN z 28.09.1999 r., sygn. akt IT CKN 511/98, M. Prawn. 2007, Nr. 7, s. 369.

16 Tbidem.
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Na zadanie pacjenta lekarz powinien rozszerzy¢ przekazywang informacje,
a nie polega¢ jedynie na wiasnej ocenie celowosci ujawnienia wybranych aspek-
téw leczenia. Zakres obowiazku informacji nie zalezy od tego, co lekarz sadzi, ile
pacjent powinien wiedzie¢, lecz od tego, co rozsadna osoba bedaca w sytuacji pa-
cjenta obiektywnie potrzebuje ustysze¢ od lekarza, aby podja¢ ,,§wiadoma zgodeg”
wobec proponowanego zabiegu!”.

Wazny jest réwniez czas udzielenia pacjentowi wskazanych informacji.
Informacja powinna by¢ udzielona na tyle wczesniej, aby umozliwi¢ pacjentowi
przemyslenie swojej decyzji i w konsekwencji podjecie takiej decyzji, ktéra w jego
odczuciu bedzie dla niego najlepsza. Zachowana zostaje tu zasada autonomii pa-
cjenta. Zgodnie z art. 31 ust. 1 u.z.l. informacja otrzymywana od lekarza musi by¢
»przystepna’. Oznacza to, iz na lekarzu spoczywa obowigzek takiego sformulowa-
nia informacji, aby pacjent w zaleznosci od jego stanu jg zrozumial. Te samg zasade
przystepnosci informacji wprowadza art. 13 ust. 2 k.e.l. , Informacja udzielona pa-
cjentowi powinna by¢ sformutowana w sposéb dla niego zrozumialy”. Obowiazek
ten nie zostanie spelniony w sytuacji, gdy lekarz ogranicza si¢ do przedstawiania
pacjentowi wylacznie pisemnych informacji (formularzy zgody) bez mozliwosci
rozmowy. Samo zapoznanie si¢ pacjenta z takim formularzem nie jest jednoznacz-
ne z tym, ze pacjent zrozumial, co bylo w nim zawarte!s.

Zasada autonomii pacjenta pozwala mu réwniez na rezygnacje z prawa do in-
formacji. Artykut 31 ust. 3 u.z.l. wprowadza taka mozliwos$¢, respektujac w ten
spos6b prawo pacjenta do samostanowienia. ,Na zadanie pacjenta lekarz nie ma
obowigzku udziela¢ pacjentowi informacji”, o ktérej mowa w ust. 1 art. 3 u.z.l.
opisanej powyzej. Podobne rozwigzanie prawne znajdziemy w art. 16 ust. 1 k.e.l,
zgodnie z nim ,lekarz moze nie informowaé pacjenta o stanie jego zdrowia badz
o leczeniu, jesli pacjent wyraza takie zyczenie. Informowanie rodziny lub innych
0s6b powinno by¢ uzgodnione z chorym”. Ta decyzja moze zosta¢ przez pacjenta
zmieniona w kazdej chwili. Pacjent zrzeka si¢ w danym momencie uzyskania in-
formacji, a nie samego prawa do informacji’. Zrzeczenie si¢ prawa do informacji
moze w niektérych przypadkach prowadzi¢ do powstania takiej sytuacji, ze lekarz
bedzie zmuszony poinformowac o stanie pacjenta inne osoby, famiac przy tym ta-
jemnice lekarska i korzystajac za art. 40 ust. 2 pkt. 3 u.z.l.,, zgodnie z ktérym le-
karz nie jest zobowigzany do zachowania tajemnicy lekarskiej, jezeli zachowanie
tajemnicy moze stanowi¢ niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia pacjenta lub

17 Por. wyrok SA w Poznaniu z dnia 29.09.2005 r., I ACa 236/05.

18 Por.M. Koenner, Prawo dla lekarza,blog http://www.prawodlalekarza.pl/ [dostep: 27.12.2018].

9 Por. M. Boratyriska, P. Konieczniak, ap. ci., s. 248; Wybrane problemy deontologii lekarskiej, red.
R. Szule, Wyd. Uczelniane Akademii Medycznej im. Karola Marcinkowskiego w Poznaniu, Poznan
1999, s. 15. Ustawa o zawodach lekarza i lekarza dentysty. Komentarz, red. E. Barcikowska-Szydlo
et. al, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2014, s. 575 i n.
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innych oséb. W tej sytuacji jednak na lekarzu spoczywa obowiazek dotozenia na-
lezytej starannosci, aby przekona¢ pacjenta o niezbednosci uzyskania przez niego
informacji lub koniecznosci wyznaczenia przez pacjenta osoby, ktérg lekarz mégt-
by poinformowac.

Bedacy przedmiotem wielu kontrowersji i moim zdaniem anachroniczny
w obecnych czasach jest art. 31 ust. 4 u.z.l., wprowadzajacy tzw. przywilej terapeu-
tyczny. Przepis ten pozwala lekarzowi na ograniczenie informacji o stanie zdrowia
i rokowaniu w wyjatkowych sytuacjach. Moze on ograniczy¢ informacje, gdy tacznie
zostang spelnione dwie przestanki: pacjent ma niepomyslne rokowania i za ograni-
czeniem informacji przemawia dobro pacjenta. ,W takich przypadkach lekarz in-
formuje przedstawiciela ustawowego pacjenta albo osobg przez niego upowazniong.
Na zadanie chorego lekarz ma jednak obowiazek udzieli¢ mu zadanej informacji”.
W tym wypadku jednak lekarz nie powinien udziela¢ nieprawdziwych informa-
cji wprowadzajacych pacjenta w blad tylko ewentualnie przemilcze¢ pewne fakty.

Powstaje tu jednak problem. Jak ma si¢ przywilej terapeutyczny do praw pacjenta
do informacji oraz do zasady autonomii pacjenta? Czy niepeina informacja moze
by¢ lepsza dla pacjenta? Czy lekarz moze by¢ ustawowo uprawniony do paterna-
lizacji pacjenta? Wielu autoréw podkresla, ze przepis ten umozliwia subiektyw-
ng oceng lekarza bez wprowadzenia racjonalnych przestanek. Decyzja o zatajeniu
cze$ci informaciji moze wynikaé z jakze czesto spotykanego w praktyce paternali-
zmu lekarzy w stosunku do pacjentéw. Ponadto czy decyzja odnosnie do dalszego
trybu leczenia podjeta przez pacjent na podstawie ,,okrojonej”, by nie powiedzie¢
Hfalszywej” informacji, moze by¢ uznana za wazna? Andrzej Zoll uwaza, ze prze-
pisy regulujace przywilej terapeutyczny ,wydaja si¢ pozostawaé w sprzecznosci
z wartoscig, jaka jest $wiadome wyrazenie zgody przez pacjenta na interwencje
medyczng. Jezeli chory udziela takiej zgody w warunkach niepelnej informaciji, to
trudno méwicé, ze nastgpito to w sposéb swiadomy™?. Filip Wojciechowski pisze
wrecz o konflikcie wartosci migdzy troska o stan psychiczny chorego a pozwole-
niem mu na dzialanie z pelng swiadomoscig?..

Obydwie te instytucje prawne przywilej terapeutyczny i prawo do zrzeczenia
sie¢ otrzymywania informacji od lekarza zakiadaja dobro pacjenta. Lekarz nie po-
winien ich wykorzystywac na przyktad w celu uniknigcia nieprzyjemnej rozmowy

20 A. Zoll, Odpowiedzialnosé karna lekarza za niepowodzenie w leczeniu, Wyd. Prawnicze, War-
szawa 1989, s. 65.

2 Zob. F. Wojciechowski, Prawo pacjenta do informagji a lekarze, ,Prawo i Medycyna”1999, nr 4,
vol. 1,5.141; T. Dukiet-Nagérska, Swiadoma zgoda pacjenta w ustawodawstwie polskim, ,Prawo i Me-
dycyna” 2000, nr 6-7, vol. 2, s. 78-95; G. Iwanowicz-Palus, Prawa pacjenta w Polsce, ,Prawo i Medy-
cyna” 2000, nr 8, vol. 2, s. 84; K. Michalowska, Informowanie pacjenta w polskim prawie medycznym,
»Prawo i Medycyna” 2003, nr 13, vol. 5,s.107; M. Safjan, Ochrona praw jednostki a dylematy wspolcze-
snej medycyny, Oficyna Naukowa, Warszawa 1998.
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z pacjentem lub gdy lekarzowi ,szkoda czasu” na rozmowe. Lekarz powinien sza-
nowaé autonomi¢ pacjenta i wychodzi¢ z zalozenia, ze jest on w stanie poradzi¢
sobie z faktami dotyczacymi jego stanu zdrowia, a jednoczesnie czgsto wigksza
szkoda moze by¢ wyrzadzona w przypadku nieméwienia prawdy niz w przypad-
ku jej wyjawienia.

Lekarz, ktéry nie poinformuje pacjenta zgodnie z art. 31 u.z.i. oraz art. art. 9
u.p.p. i art. 13 k.e.l. ponosi odpowiedzialnos¢ zawodowa, cywilng oraz karng.
Zgodnie z przepisami ,prawa cywilnego udzielenie przez pacjenta zgody bez uzy-
skania uprzedniej informacji jest wadliwe, w zwigzku z czym lekarz dziala bez
[jego] zgody™?2. Pacjent moze dochodzi¢ odszkodowania za powstata krzywde lub
szkode na zasadach ogdlnych.

2. Studia empiryczne przeprowadzone w USA

2.1. Lekarze

Badania statystyczne przeprowadzone w Stanach Zjednoczonych wéréd liczacej
219 o0s6b grupy lekarzy w 1961 r. wykazaly, ze 90% z nich nie przekazatoby infor-
macji o wykryciu raka u pacjenta®. Po dwudziestu latach powtérzone pytanie na
grupie 264 lekarzy wykazalo, ze 97% z nich powiedziataby pacjentom o diagnozie?*.
To wykazuje kompletng zmiang zachowania si¢ lekarzy w stosunku do méwienia
prawdy, w szczegdlnosci jezeli chodzi o diagnozowanie raka. Wartosci kulturowe
maja wielki wplyw na zachowanie si¢ lekarzy w stosunku do méwienia prawdy.
Amerykanscy lekarze, ktérzy méwig prawdg pacjentom chorym na raka twierdzi-
li, ze przekazuja im t¢ informacje, starajac si¢ zachowa¢ w nich ,nadzieje” i ,,che¢
zycia” dwie wartosci tak bardzo wazne w spoleczenstwie amerykarniskim?. Wyniki
innych badan statystycznych sugerowaly, ze lekarze pochodzacy z Europy potu-
dniowej i wschodniej w duzo mniejszym stopniu byli szczerzy niz ich koledzy ze
Stanéw Zjednoczonych?.

22 M. Nesterowicz, Prawo medyczne, Dom Organizatora, Toruri 2005, s. 106.

B D. Oken, What to tell cancer patients: a study of medical attitudes, “Journal of the American
Medical Association” 1961, 175 (13), s. 1120-1128.

24 D. Novack, R. Plumer, R. Smith, H. Ochtill, G. Morrow, ]. Bennett, Changes in physicians’
attitudes toward telling the cancer patient, “Journal of the American Medical Association” 1979, 241,
s.897-900.

% M. Good, B. Good, C. Schaffer, S. Lind, American oncology and the discourse on hop, “Culture,
Medicine and Psychiatry” 1990, 14 (1), s. 59-79.

26 O.Thomsen, H. Wulff, A. Martin, P.A. Singer, What do gastroenterologists in Europe tell cancer
patients?,“Lancet” 1993, s. 473-476.
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2.2. Pacjenci

Wedlug literatury amerykanskiej wigkszo$¢ pacjentéw chciataby by¢ informowa-
na o ich sytuacji zdrowotnej. Na przyktad badania przeprowadzone w 1957 r. na
560 pacjentach cierpigcych na raka i ich rodzinach wykazaly, iz 87% respondentéw
twierdzila, Ze pacjenci powinni by¢ informowani zgodnie z prawda o ich choro-
bie?”. W badaniach przeprowadzonych na chorych na stwardnienie rozsiane, zanim
jeszcze zaistniala mozliwos¢ przeprowadzenia terapii, wigkszo$¢ pacjentéw chciata
wiedzied, co si¢ z nimi dzieje. Czg$¢ z nich byta wigc oburzona pytaniem, dlaczego
chcieliby to wiedzie¢. Jeden z pacjentéw napisat: ,,Czy ja musze ttumaczy¢ dlacze-
go? Po prostu chee wiedzie¢”?. Badania przeprowadzone w 1982 r. wskazywaty, iz
ponad 94% pacjentéw chciala wiedzie¢ wszystko o kondycji, w jakiej sie znajduja,
96% chciata wiedzie¢ o zdiagnozowanym raku, a 85% chciato podania realistycznej
prognozy dotyczacej ich dlugosci zycia, nawet gdyby bylo ono krétsze niz rok?.
Inne badania pokazaly, Ze ponad 90% pacjentéw chciata wiedzie¢ o zdiagnozo-
wanej chorobie Alzheimera® i ponad 80% pacjentéw ze stwardnieniem zaniko-
wym bocznym chcialo uzyska¢ mozliwie jak najwiecej informacji na ten temat®.
Ustosunkowanie si¢ do otrzymania takiej informacji moze by¢ zalezne od kultury,
z ktérej wywodzg si¢ pacjenci®2.

2.3. Wyniki

Méwienie prawdy prowadzi do wzrostu zaufania pacjenta do lekarza®, wptywa na
polepszenie stanu zdrowia i zmniejsza ryzyko powiklan, w zwiazku z czym po-
lepsza wyniki zdrowotne leczenia. Pacjenci poinformowani maja wiecej satysfakeji
z opieki nad nimi i rzadziej chcg zmieni¢ lekarza kierujacego niz pacjenci, ktérzy
nie sa dobrze poinformowani**. Niektére z badari sugeruja, ze méwienie prawdy
moze mie¢ negatywne konsekwencje, na przyktad zdiagnozowanie nadci$nienia

27 R. Samp, A. Curreri, Questionnaire survey on public cancer education obtained from cancer pa-
tients and their families, Cancer 1957, s. 382-384.

2 M. Elian, G. Dean, Tb tell or not to tell the diagnosis of multiple sclerosis, “Lancet” 1985, s. 27-28.

2 Making health care decisions, vol. 1, President’s Commission for the Study of Ethical Problems
in Medicine, US Government Printing Office, Washington 1982, s. 69-111.

30 E.Erde, E. Nadal, T. Scholl, On truth telling and the diagnosis of Alzheimer’s disease, “The Jour-
nal of Family Practice” 1988, s. 401-404.

3t M. Silverstein, C. Stocking, J. Antel, J. Beckwith, M. Siegler, ALS and life-sustaining thera-
py: patients’ desires for information, participation in decision making, and life-sustaining therapy, “Mayo
Clinic Proceedings”1991, s. 906-913.

32 Np.w USA duzo wiecej pacjentéw pochodzenia koreariskiego chcialo wiedzie¢ o swojej cho-
robie niz pacjentéw urodzonych w USA.

3 8. Eraker, J. Kirscht, M. Becker, Understanding and improving patient compliance, “Annals of
Internal Medicine” 1984, s. 258-268.

3% S.Kaplan, S. Greenfield, B. Gandek, W. Rogers, ]. Ware, Characteristics of physicians with par-
ticipatory decision-making styles, “Annals of Internal Medicine” 1996, s. 497-504.
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moze spowodowa¢ obnizenie dobrego samopoczucia i cze¢stsza nieobecno$¢ pa-
cjenta w pracy®. Jednak s3 to zdania odosobnione.

Podsumowanie.
Jak w praktyce stosowaé méwienie prawdy?

Mboéwienie prawdy moze by¢ trudne w praktyce z dwéch przyczyn: po pierwsze,
niepewnosci diagnozy medycznej, po drugie, z obawy lekarza, ze zle wiadomosci
moga skrzywdzi¢ pacjenta. Méwienie prawdy moze by¢ réwniez trudne w sytu-
acji, gdy zdarzyly si¢ bledy medyczne oraz w sytuacji, gdy rodzina pacjenta sprze-
ciwia si¢ poznaniu prawdy.

Niepewno$¢ diagnozy medycznej powinna jednak by¢ dzielona z pacjentem3®.
Moéwienie pacjentowi o medycznych niepewnosciach i zasiegu dziatalnosci tera-
pii mozliwych do przeprowadzenia pozwala pacjentowi doceni¢ kompleksowos¢
medycyny, zadaé pytania, uzyskac wiedze, podjac decyzje i dokona¢ realistycznych
zalozen co do ponoszenia odpowiedzialnosci za podjete decyzje.

Prognozowanie przez lekarza, ktére informacje pacjent uzna za smutne lub
przewidywanie, w jaki sposéb go zasmuca moze sprawiac lekarzowi problemy.
Pacjenci moga wskazywaé bezposrednio lub posrednio® na potrzebe posiadania
wiadomosci dotyczacych choroby, na ktéra cierpig. Gdy takie potrzeby sa auten-
tyczne, powinny by¢ respektowane. Mozliwe jest takie przekazanie prawdy, ktére
zlagodzi jej efekty, jest wiele poradnikéw i ksigzek na temat, w jaki sposéb prze-
kazywac¢ zte wiadomosci®®. Prawda moze by¢ brutalna, ale ,jej oznajmianie nie po-
winno by¢ takie brutalne™”.

Lekarze powinni poinformowac¢ o ewentualnych mozliwosciach komplikacji, ale
nie powinni sugerowac, ze popelnig jakie$ zaniedbania. Pozwolenie na blad nie jest
pozwoleniem na praktyki odbiegajace od przyjetych standardéw. Niedbalstwo jest
wing wynaleziong przez prawnikéw, a nie przez lekarzy i ich wspétpracownikéw.

% L.MacDonald, D. Sackett, R. Haynes, D. Taylor, Labelling in hypertension: a review of the be-
havioral and psychological consequences, “Journal of Chronic Diseases” 1984, s. 933-942.

3% R.Logan, P. Scott, Uncertainty in clinical practice: implications for quality and costs of health care,
“Lancet” 1996, s. 595-598; . Szpara, Prawo do informacji medycznej w relacjach pacjenta z lekarzem,
yPrawo i Medycyna”1999, nr 4, vol. 1, s. 138.

37 D. Pisetsky, The breakthrough, “Annals of Internal Medicine” 1996, 124, s. 345-347.

38 P.Tate, The doctor’s communication handbook, Radcliffe Medical Press, Oxford 1995. R. Buck-
man, How fo break bad news, Johns Hopkins University Press, Baltimore 1992.

3 A. Jonsen, M. Siegler, W. Winslade, Clinical ethics, 3rd ed., McGraw-Hill, New York 1992,
s.53.
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Moéwienie prawdy moze zmniejszy¢ niepewnos¢ po stronie pacjenta i obnizy¢
ryzyko pézniejszego dochodzenia odszkodowania przed sagdem*. Ludzie czasami
wytaczaja powédztwo ,gdyz pragng wyjasnien, w jaki sposéb i dlaczego jak do-
szlo do tego, ze stala im si¢ krzywda”*. Méwienie prawdy w momencie niepowo-
dzenia przeprowadzonej terapii moze zapewnié pacjentowi, iz biad zostaje napra-
wiony i pacjent otrzymuje poprawng terapie zmierzajaca do zmniejszenia skutkéw
ubocznych. Takie postepowanie utwierdzi raczej w pacjencie zaufanie do lekarza
niz je zniweczy.

W pewnych sytuacjach pacjent z nieuleczalng chorobg moze przekaza¢ prawo
do informacji cztonkom rodziny. Lekarz powinien ostroznie dowiedzie¢ si¢ czy to
zrzeczenie si¢ prawa do informacji w rzeczywistosci jest wolg pacjenta. Pacjenci,
ktérzy nie cheg pozna¢ prawdy powinny by¢ informowani o tym, jak wazne jest
moéwienie prawdy, a takze o tym, w jaki odpowiedni sposéb mozna uporaé si¢ z pro-
blemem medycznym. Wazne jest, aby mie¢ w $wiadomosci, ze moze by¢ rézne po-
dejécie pacjentéw do wartosci i ze te wartosci moga by¢ zmienne®.

Bioethics for physicians.Telling the truth

Summary. The standard of physician professional behavior towards patients has changed a lot over
the past 30 years. From physicians patients dement not only the necessary information about their
health but also physicians are expected to communicate important information to patients related to
treatment decisions. The purpose of truth telling is not simply to enable patients to make informed
choices about health care and other aspects of their lives but also to inform them about their situa-
tion. On the basis of truth telling grows trust between patient and the physician which is based on
the respect owed to patients as persons. How in this contest we should we understand the “thera-
peutic privilege” known in Polish law? True telling, also often prevents harm, as patients who are
uninformed about their situation may fail to get medical help when they should.

Keywords: patients’ rights, true telling, patients autonomy, therapeutic privilege

Martyna Easzewska-Hellriegel - dr hab., prof. Uniwersytetu Zielonogérskiego, kierownik Katedry
Teorii Prawa. M.Laszewska-Hellriegel@wpa.uz.zgora.pl

40 J. Ritchie, S. Davies, Professional negligence: a duty of candid disclosure?, “British Medical Jour-
nal”1995, s. 888-889.

4 C. Vincent, M. Young, A. Phillips, Why do people sue doctors? A study of patients and relatives
taking legal action, “Lancet” 1994, s.1609-1613.

42 Np. w Japonii, gdzie medycyna tradycjonalnie jest bardzo paternalizujaca narodowe, Cen-
trum Raka zdecydowalo, ze pacjenci cierpiacy na t¢ chorobe dostaja formularz opisujacy ich choro-
be i rézne efekty uboczne.
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Pojecie zabezpieczenia spotecznego w Konstytucji RP
na przyktadzie systemu emerytalnego

Abstrakt. Pojecie ,zabezpieczenie spoleczne” wystepuje w wigkszosci krajowych regulacji prawnych
paristw europejskich, w terminologii mi¢dzynarodowych aktéw prawnych. Réwniez polski ustrojo-
daweca, wyznaczajac konstytucyjne ramy ochrony ubezpieczeniowej, stwierdza, ze obywatel ma prawo
do ,zabezpieczenia spolecznego”. Jednakze pomimo powszechnego poslugiwania si¢ tym pojeciem,
nie zostalo ono dotychczas nigdzie zdefiniowane i nie nadano mu jakiej$ klarownej tresci. W arty-
kule autor dokona préby zdefiniowania terminu, opierajac si¢ na analizie przepiséw odnoszacych sie
do systemu emerytalnego. Szczegélnie ma to doniosty charakter w systemach prawnych, w ktérych
system emerytalny oparty jest na zasadzie repartycji §wiadczen, gdzie nalezy okresli¢ relacje pomig-
dzy prawami podstawowymi a konstytucyjnymi sposobami ich realizacji.

Stowa kluczowe: zabezpieczenie spoteczne, Konstytucja, ubezpieczenia spoleczne, system emerytalny

Wprowadzenie

Zabezpieczenie spoleczne jest traktowane — zgodnie z mi¢dzynarodowymi stan-
dardami! - jako jedno z socjalnych praw kazdego czlowieka. Na wstepie rozwazan
nalezy podkresli¢, ze w literaturze przedmiotu spotykamy dychotomie pojeciowa
problematyki zwigzanej z zabezpieczeniem spolecznym?. Pierwsza plaszczyzna
definiowania tego pojecia uznaje za najwazniejsze powszechne bezpieczenstwo
w sferze zaspakajania szeroko rozumianych potrzeb spotecznych, duzo mniejsze
znaczenie jest przypisywane mechanizmom i instrumentom, za pomocg ktérych
ten stan mialby by¢ realizowany?, zatem dotyczy sfery aksjologicznej tego pojgcia.

Druga plaszczyzna dotyczy konkretnych przedsiewzigé, podejmowanych dla zagwa-

! Np. Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka z 1948 r. (art. 22 i 25), Europejska Karta Spo-
teczna z 1961 r. (art. 12), Europejski Kodeks Zabezpieczenia Spotecznego z 1964 r., Konwencja 102
Miedzynarodowej Organizacji Pracy z 1952 r., Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spo-
tecznych i Kulturalnych z 1966 r. (art. 9), Karta Podstawowych Praw Socjalnych Pracownikéw (art.
10), czy Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej z 2000 r. (art. 34).

2 M. Ksi¢zopolski, G. Magnuszewska-Otulak, R. Gierszewska, Zabezpieczenie spoleczne, [w:]
Polityka spoleczna, red. A. Rajkiewicz, J. Supinska, M. Ksi¢zopolski, Warszawa 1996, s. 245.

3 N. Luhmann, Teoria polityczna paistwa bezpieczenistwa socjalnego, Wyd. Naukowe PWN,
Warszawa 1994, s. 19-24, 36-43.
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rantowania odpowiedniego poziomu zycia czlonkéw danego spoleczenstwa. Tutaj
za klasyczne uznaje si¢ definicje zabezpieczenia spolecznego zaproponowane przez
Jerzego Piotrowskiego i Antoniego Rajkiewicza. Pierwszy z nich definiuje zabez-
pieczenie spoleczne jako ,caloksztalt srodkéw i dzialania instytucji publicznych,
przy ktérych pomocy spoleczeristwo stara si¢ zabezpieczy¢ swoich obywateli przed
grozba niemoznosci zaspokojenia podstawowych potrzeb, spolecznie uznanych za
wazne™*. Natomiast A. Rajkiewicz zabezpieczeniem spolecznym nazywa ,system
swiadczen, do ktérych obywatele maja prawo lub z ktérych maja mozliwos¢ korzy-
stania w okolicznosciach i na warunkach okreslonych odpowiednimi przepisami™.

1. Zabezpieczenie spoteczne w Konstytucji RP
z1997r.

Konstytucyjne ramy ochrony ubezpieczeniowej zostaly okreslone w art. 67. Jak za-
uwaza Krzysztof Kolasiniski, sens postuzenia si¢ w Konstytucji pojeciem ,zabezpie-
czenia spolecznego”w miejsce poprzednio stosowanego ,ubezpieczen spolecznych”
nie jest wyrazny, biorac pod uwage przedmiotowy zakres konstytucyjnego prawa do
zabezpieczenia spolecznego®. Uwaza, ze ograniczenie w art. 67 ust. 1 Konstytugji
prawa do zabezpieczenia spolecznego do przypadkéw klasycznych ryzyk ubezpie-
czeni spolecznych — niezdolnosci do pracy spowodowanej chorobg, inwalidztwem
czy osiagnieciem wieku emerytalnego, wskazuje, ze Konstytucja postuzyla si¢ po-
jeciem zabezpieczenia spolecznego w waskim znaczeniu, obejmujacym instytucje
przezornosci spolecznej oparte na konstrukeji praw podmiotowych do §wiadczen,
co implikuje, ze cytowany przepis dotyczy tylko przypadkéw wymienionych w art.
1 ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych’. Odmienny poglad reprezentuje
Teresa Binczycka-Majewska, argumentujac, ze powyzsza wykladnia cytowanego
przepisu poza zakresem zabezpieczenia spolecznego pozostawia pomoc spoleczna,
a takie zawezenie wykladni stawia pod znakiem zapytania celowosé konstruowa-
nia obywatelskiego prawa do zabezpieczenia spolecznego®.

W sprawie definicji zabezpieczenia spolecznego TK wypowiedzial si¢ we weze-
$niejszym orzecznictwie. Interpretujagc prawo do zabezpieczenia spolecznego,
stwierdzil, ze w sklad tego zabezpieczenia wchodzg trzy instytucje prawne: ubez-

4 ]. Piotrowski, Zabezpieczenie spoleczne. Problematyka i metody, KiW, Warszawa 1966, s. 29.

5 A.Rajkiewicz, Zabezpieczenie spoleczne, ubexpieczenia i uzupetniajgce swiadezenia socjalne, [w:]
Polityka spoleczna, red. A. Rajkiewicz, PWE, Warszawa 1979, s. 432.

¢ K. Kolasiriski, Zatozenia nowego systemu ubezpieczeri spolecznych, [w:] Konstytucja, ustrdj, system
finansowy paristwa. Ksigga pamigtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, Wyd. Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 1999, s. 121-122.

7 Ustawa z dnia 13.10.1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych, Dz.U. z 2016 r. poz. 34.

8 T. Binczycka-Majewska, Konstrukeje zabezpieczenia ryzyka starosci w nowym systemie prawnym,

[w:] Konstrukcja prawa emerytalnego, red.T. Bificzycka-Majewska, Zakamycze, Krakéw 2004, 5. 39.
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pieczenia spoleczne, zaopatrzenie spoleczne i pomoc spoleczna. Kwestia sporng
pozostaje oczywiscie prawo do pomocy spolecznej, jednakze, jak wynika z orzecz-
nictwa’, pomoc spoleczna zostala uznana jako jeden z elementéw zabezpieczenia
spolecznego. W stosunku do ubezpieczenia czy zaopatrzenia spolecznego, pomoc
spoleczna ma charakter uzupelniajacy. Obejmuje bowiem te przypadki, w kté-
rych nie ma mozliwosci wyplaty swiadczen z tytutu ubezpieczeni czy zaopatrze-
nia, a takze moze uzupelnia¢ $wiadczenia wyplacane z powyzszych tytuléw. Jest
wigc stosowana wobec 0s6b niezdolnych do samodzielnej egzystencji w sytuacjach,
w ktérych osoby te nie nabyly uprawnien z tytulu ubezpieczenia lub zaopatrzenia
lub w przypadku, gdy wymienione §wiadczenia sg niewystarczajace ze wzgledu na
dang sytuacj¢ konkretnej osoby!C.

Mozna przyjaé, ze pod pojeciem zabezpieczenia spolecznego mieszczg si¢
wszelkie stosowane metody oraz mechanizmy, ktérych celem jest umozliwienie
spoleczeristwu poczucia wyzwolenia od potrzeb zyciowych, wobec ktérych, przy
braku srodkéw wiasnych, czlonek wspdlnoty bylby bezradny. W podobnym tonie
dla zakresu swobody regulacyjnej na gruncie art. 67 ust. 1 Konstytucji pojecie za-
bezpieczenia spolecznego precyzuje TK, ktéry w wyroku z dnia 7 lutego 2006 r.,
stwierdza, ze ,zabezpieczenie spoleczne pojmowane jest jako system urzadzen
i $wiadczeni stuzacych zaspokojeniu usprawiedliwionych potrzeb obywateli, kt6-
rzy utracili zdolno$¢ do pracy lub doznali ograniczenia tej zdolnosci, albo zostali
obciazeni nadmiernie kosztami utrzymania rodziny. Do istoty prawa zabezpiecze-
nia spolecznego nalezy ochrona obywateli w razie wystapienia okreslonych ryzyk
ubezpieczeniowych, powodujacych catkowitg lub cz¢sciowy utrate mozliwosci sa-
modzielnego utrzymania si¢”!.

9 Np. orzeczenie TK z dnia 23.03.1992 r.,, K.6/91 OTK 1991, cz. I, poz. 3, orzeczenie TK
z dnia 29.09.1992 . K.17/92 Z.U. 1993, poz. 33, OTK 1993, cz. 11, s. 297-310, orzeczenie TK z dnia
19.11.1996 1. K.7/95, OTK Z.U. nr 6/199, poz. 49, 5. 416. Szerzej: J. Oniszczuk, Wolnosci i prawa socjal-
ne oraz orzecznictwo konstytucyjne, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2005, s. 235; J. Zimmer-
mann, Z orzecznictwa Trybunatu Komz‘ytufyjnego,. Glosa do orzeczenia TK z 29.09.1993 r., K.17/92,
yParistwo i Prawo” 1994, nr 4, s. 109 i n. oraz A. Zakiewicz, Prawo socjalne w systemie prawa stano-
wionego — przyklad Polski, ,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 2,5.71 n.

10 Warto jednak podkresli¢, ze na mocy art. 3 ust. 3 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskie-
go i Rady (WE) nr 883/2004 z dnia 29.04.2004 r. w sprawie koordynacji systeméw zabezpiecze-
nia spolecznego (Dz.U. L 200 z 7.06.2004 r., s. 1) pomoc spoteczna zostata wytaczona z zakresu jej
stosowania z uwagi na trudnosci odgraniczenia §wiadczen z pomocy spolecznej od swiadczen z za-
bezpieczenia spolecznego. W orzecznictwie wspélnotowym podkreslono, ze jezeli warunki uzy-
skania okreslonego $wiadczenia sa ustawowo zdefiniowane, to nalezy je kwalifikowa¢ jako nalezace
do zabezpieczenia spolecznego. Natomiast jezeli swiadczenia sg przyznawane w sposéb dyskrecjo-
nalny w relacji do potrzeb konkretnego beneficjenta, to nalezy przyjaé, ze chodzi tu o $wiadcze-
nia z pomocy spotecznej — wyrok ETS z dnia 5.05.1983 r., Nr 139/82 sprawa Piscitello (Wtochy)
v. INPS, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ.doruri=CELEX:61982J0139: EN:-HTML [dostep:
25.05.2015].

1 Wyrok TK z dnia 7.02.2006 r., SK 45/04, Z.U. 2006/2A/15 oraz orzeczenie TK z dnia
19.11.1996 r., K. 7/95, OTK Z.U. 1996/6/49. W dotychczasowym orzecznictwie TK podkresla sie,
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Majac na wzgledzie powyzsze uwagi, mozna skonstatowad, ze zabezpieczenie
spoleczne stuzy we wiasciwej formie i zakresie do gwarancji zaspokojenia okre-
slonych potrzeb ,po osiggnieciu wieku emerytalnego”. Ryzyko ,o0siagnigcia wieku
emerytalnego” — nader pozadane — zajmuje miejsce szczegdlne, gdyz dlugi okres,
po uplywie ktérego nastepuje realizacja tego prawa przez osoby do niego upraw-
nione oraz zachodzace w tym okresie zmiany demograficzne czy przeksztalcenia
gospodarcze oddzialuja na poziom oraz zakres zabezpieczenia tego ryzyka, prowa-
dzg najczesciej do zachwiania réwnowagi finansowej w obrebie tej dziedziny ubez-
pieczeni spolecznych. Aktualnie pojecie zabezpieczenia emerytalnego nabralo na
nowo specjalnego znaczenia, w ktérym ustrojodawca potwierdzil w art. 67 konsty-
tucyjne prawo do zabezpieczenia spolecznego po osiagni¢ciu wieku emerytalnego.

2. Prawo do zabezpieczenia spotecznego
,»PO osiggnieciu wieku emerytalnego”

Generalny charakter art. 67 Konstytucji w zakresie ,,po osiagnigciu wieku emery-
talnego” nie oznacza zupelnej dobrowolnosci ustrojodawcy w kreowaniu instytucji
i mechanizméw gwarantujacych prawo do zabezpieczenia spotecznego. Konstytucja
nie przesagdza o formach realizacji tego prawa. Zakres przedmiotowy prawa do
zabezpieczenia spolecznego okreslany w ust. 1 cytowanego artykutu konsumuje
w zasadzie ustawowsa definicj¢ ubezpieczeni spolecznych zawarta w art. 1 ustawy
o systemie ubezpieczen spolecznych. Wskazuje to, ze konstytucyjne prawo do za-
bezpieczenia spolecznego jest przede wszystkim realizowane przez ubezpieczenia
spoleczne w rozumieniu tej ustawy. Nalezy jednak podnies¢, ze swoboda ustawo-
dawcy podlega ograniczeniom ze wzgledu na inne normy prawne, na przyktad na
regule demokratycznego pafstwa prawnego, urzeczywistniajacego zasady spra-
wiedliwosci spolecznej czy zasade solidarnosci. Jednoczesnie socjalny charakter
$wiadczenia emerytalnego, ktéry ma gwarantowaé zaspokojenie co najmniej pod-
stawowe potrzeby swiadczeniobiorcy zwiazany jest z przestrzeganiem i respekto-
waniem zasady sprawiedliwosci spolecznej i réwnosci.

Artykul 67 Konstytucji ustanawia nie tylko obywatelskie prawo do zabezpie-
czenia spolecznego, ale jednoczes$nie obowigzek paristwa w tym zakresie, gdyz
Konstytucja tak skonstruowanym przepisem przyznala swoim obywatelom gwa-
rancje socjalne. Jak wskazano we wczesniejszym fragmencie, prawa socjalne przy-

ze nalozony na ustawodawce obowigzek urzeczywistnienia wyrazonych w Konstytucji gwarancji
socjalnych, w drodze stosownych regulacji normatywnych, nie oznacza obowigzku maksymalnej
rozbudowy systemu §wiadczen. Ochrona praw socjalnych powinna przejawia¢ si¢ w takim uksztal-
towaniu rozwigzan ustawowych, ktére jak najlepiej beda urzeczywistniaé tresé¢ prawa wskazanego
w Konstytucji — np. wyrok TK z dnia 8.05.2000 r., sygn. akt SK 22/99, Z.U. 2000/4/107 oraz wyrok
TK z dnia 13.12.2007 r., sygn. akt SK 37/06, Z.U. 2007/11A/157.
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znane przez ustrojodawce naleza do kategorii publicznych praw podmiotowych.
Jednakze domaganie si¢ $wiadczeni pozytywnych od paristwa, ktére wypelniaja
tre$¢ praw publicznych okresla ustawa.

Barbara Zawadzka podnosi, ze dopiero w przepisach ustawowych paristwo okre-
§la granice swych zobowigzari wobec obywateli na rzecz realizacji tych praw i doda-
je, ze realizacja praw socjalnych wymaga nie tylko prawnych, ale tez gospodarczych
i organizacyjnych dzialan paristwal?. Warto tu zauwazy¢ zakres obowigzku paristwa
wzgledem obywateli na podstawie art. 67 w zwigzku z art. 8 ust. 2, ktéry stanowi,
ze przepisy Konstytucji stosuje si¢ bezposrednio. Marek Safian okresla bezposred-
nie stosowanie konstytucji jako mozliwo$¢ wyprowadzenia wprost z normy kon-
stytucyjnej okreslonych praw, tak by méc wydaé na tej podstawie rozstrzygniecie
ksztaltujace sytuacje podmiotéw. Biorac powyzsze pod uwage daje si¢ zauwazyt,
ze art. 67 wskazuje na pewne elementy okreslajace tre$¢ obowiagzku panstwa wzgle-
dem obywateli, ktéry polega na zobowigzaniu paristwa do organizowania systemu
emerytalnego. Wynikiem czego paristwo, realizujac powyzsza norme prawna, win-
no by¢ zobowiazane do zabezpieczenia emerytalnego na co najmniej minimalnym
poziomie. Jednoczesnie biorac pod uwage zasade paristwa prawnego, urzeczywist-
niajacego zasady sprawiedliwosci spolecznej (art. 2 Konstytucji) oraz zasade spo-
tecznej gospodarki rynkowej opartej na zasadzie solidarnosci partneréw spolecz-
nych (art. 20 Konstytucji), paristwo zostalo wrecz zobligowane do takich dziatar,
ktére beda realizowaly przyznane obywatelom gwarancje socjalne.

Nalezy w tym miejscu réwniez rozwazy¢ znaczenie konstytucyjnej gwarancji
prawa do zabezpieczenia spolecznego ,,po osiagni¢ciu wieku emerytalnego”. W lite-
raturze przedmiotu zwraca si¢ uwagg, ze ,pojeciowo wiek emerytalny jako zdarze-
nie ubezpieczeniowe oznacza objecie sytuacji, w ktérej nastepuje zaprzestanie pracy
zarobkowej (aspekt ekonomiczny) w zwigzku z osiagnieciem wieku (aspekt biolo-
giczny)”™*. Do istoty prawa do emerytury nalezy zapewnienie srodkéw utrzymania
w razie zaprzestania aktywnosci zawodowej w zwiazku z osiagnieciem okreslonego
wieku. Podstawowym celem konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spolecznego
po osiagnieciu wieku emerytalnego jest zagwarantowanie godnego poziomu zy-
cia w warunkach obnizonej zdolnosci do zarobkowania wynikajacej z podeszlego
wieku. Emerytura jest w zalozeniu swiadczeniem, ktére zast¢puje, a nie uzupelnia
wynagrodzenie ze stosunku pracy. Istota konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia
spolecznego po osiggnigciu wieku emerytalnego polega zatem na zagwarantowa-

12 B. Zawadzka, Prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne, Wydaw. Sejmowe, Warszawa 1996,
s.7in.

3" M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ patistwa na podstawie art. 77 Konstytucji RP, ,Panstwo i Prawo”
1999,z.4,s.6in.

1 Np. I. Jedrasik-Jankowska, Prawo do emerytury i rent z ubezpieczenia spolecznego, Wydaw.
Prawnicze, Warszawa 1992, s. 56.
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niu minimalnego poziomu $§wiadczeri dla oséb, ktére osiagnely wiek emerytalny
i zaprzestaly w zwiazku z osiagnieciem tego wieku aktywnosci zawodowe;j. Istota
ta nie obejmuje natomiast §wiadczen emerytalnych dla tych oséb, ktére w zwigzku
z indywidualnymi predyspozycjami i mozliwosciami postanowily nie przerywacé
aktywnosci zawodowej i dysponuja odpowiednimi zrédtami dochodu z tego tytutu.

Chcac skonstatowaé powyzsze, mozna stwierdzié, ze Konstytucja nie naklada na
prawodawce obowiazku zapewnienia jednostce §wiadczeri emerytalnych wyplacanych
pomimo kontynuowania przez nig aktywnosci zawodowej. Ustawodawca moze jednak
zagwarantowa¢ prawo do zabezpieczenia spolecznego wszerszym zakresie, niz towynika
z konstytucyjnej istoty tego prawa, okreslonej w art. 67. Wobec tego pomocnicze
znaczenie w omawianej materii maja regulacje migdzynarodowe. W tym miejscu
nalezy jednak wskazad, ze sprawy dotyczace systeméw emerytalnych zostaly uregu-
lowane w szczegélnosci w Konwencji nr 35 MOP w czesci dotyczacej obowiazko-
wego ubezpieczenia na staro$¢ pracownikéw najemnych, zatrudnionych w przed-
sigbiorstwach przemystowych i handlowych, w wolnych zawodach, jak réwniez
chatupnikéw i pracownikéw gospodarstw domowych® oraz Konwencji nr 36 MOP
dotyczacej obowigzkowego ubezpieczenia na staro§¢ pracownikéw najemnych, za-
trudnionych w gospodarstwach rolnych!®. Obie te umowy stanowia, ze $wiadczenia
emerytalne mogg zosta¢ zawieszone catkowicie lub czg¢$ciowo, w czasie gdy zain-
teresowany pozostaje w zatrudnieniu podlegajacym obowiazkowi ubezpieczenia.

Podobne rozwigzania zostaly przyjete w Europejskim Kodeksie Zabezpieczenia
Spolecznego, w ktérym zgodnie z art. 26 ust. 3, ustawodawstwo krajowe moze prze-
widzie¢ zawieszenie wyplaty swiadczen emerytalnych, jezeli osoba, ktéra miataby
do nich prawo, wykonuje pewne ustalone prace zarobkowe lub moze przewidzie¢
zmniejszenie $wiadczen skladkowych, jesli zarobek §wiadczeniobiorcy przekracza
ustalong wysokos¢ (lub przewidzie¢ zmniejszenie swiadczeri niesktadkowych, je-
zeli zarobek $wiadczeniobiorcy lub jego inne dochody lub jedno i drugie lacznie,
przekraczajg ustalong warto$¢). Pomimo ze ta ostatnia umowa nie zostala raty-
fikowana przez Polske, jej tres¢ potwierdza ustalone rozumienie istoty prawa do
emerytury w prawie miedzynarodowym?.

Artykul 67 ust. 1 Konstytucji stanowi podstawe do rozréznienia dwéch funk-
¢ji prawa do zabezpieczenia spolecznego. Po pierwsze: jako minimalnego zakre-
su prawa do zabezpieczenia spolecznego, odpowiadajacego konstytucyjnej istocie
tego prawa, ktéry ustawodawca ma obowiazek zagwarantowaé. Po drugie: jako
sfery uprawnieri zagwarantowanych przez ustawe i wykraczajacych poza konsty-
tucyjng istote rozwazanego prawa. Pojecie zabezpieczenia spolecznego ujeto za-

5 Dz.U. 21949 1., Nr 31, poz. 223.
16 Dz.U. 21949 r. Nr 31, poz. 225.
17 Wyrok TK z dnia 7.02.2006 r., SK 45/04, Z.U. 2006/2A/15.
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tem w art. 67 w kategoriach prawa podmiotowego, a range tego prawa dodatkowo
zaznaczono, nadajac mu w pelni egzekwowalny charakter. Ograniczenia zakresu
dochodzenia niektérych praw socjalnych, przewidziane w art. 81 Konstytucji, nie
odnoszg si¢ bowiem do prawa do zabezpieczenia spolecznego’®.

W pierwszym przypadku ustawodawca posiada znacznie mniejszy stopien swo-
body przy wprowadzaniu zmian do systemu prawnego. Nowe rozwigzania prawne
nie moga bowiem naruszaé konstytucyjnej istoty prawa do zabezpieczenia spotecz-
nego. W drugim przypadku ustawodawca moze — co do zasady — znie$¢ uprawnie-
nia wykraczajace poza konstytucyjng istot¢ prawa do zabezpieczenia spolecznego.
W kazdym przypadku zmiany te powinny jednak by¢ dokonywane przy poszano-
waniu pozostalych zasad i norm konstytucyjnych wyznaczajacych granice swobo-
dy prawodawcy do wprowadzania zmian w systemie prawnym, a w szczegélnosci
przy zachowaniu zasady ochrony zaufania jednostki do panstwa, zasady ochrony
praw nabytych oraz wymogu zachowania odpowiedniego vacatio legis®.

Konstytucyjny obowiazek paristwa do zabezpieczenia emerytalnego nie jest sko-
relowany z zadnymi uprawnieniami jednostki, w ktérych mogtaby ona dochodzi¢
swoich roszczen od paristwa. Oznacza to ograniczenie — wobec tych przepiséw —
przymiotéw bezposredniej stosowalnosci, a w kazdym razie — ogranicza zakres
roszczen, jaki na ich podstawie moze przystugiwaé jednostce. Dla dochodzenia
tych roszczen nie wystarczy bowiem wskaza¢ podstawy konstytucyjnej. Zawsze
konieczne jest tez odnalezienie przepisu ustawy, ktéra konkretyzuje uregulowania
zawarte w konstytucji. Niemniej jednak nalezy przyjaé, ze ustawy zwykle nie moga
konkretyzowaé powyzszych przepiséw konstytucyjnych w sposéb catkowicie do-
wolny, a w szczegélnosci nie moga redukowaé praw jednostki wyrazonych w tych
przepisach ponizej minimum wynikajacej z ich istoty?’. Tak przedstawione za-
gadnienie pozwala przyjaé, ze pafistwo nie moze wyzby¢ si¢ odpowiedzialnosci za
bezpieczenstwo emerytalne swoich obywateli, gdyz obowigzek taki nakiada na nie
konstytucja?l. Gléwnym zadaniem panstwa jest organizacja systemu emerytalne-
go oraz wybér naczelnych zasad polityki zabezpieczenia emerytalnego, a w dalszej

18 Cyt. wyrok z TK z dnia 8.05.2000 r., sygn. akt SK 22/99 oraz wyrok TK z dnia 7.09.2004 r.,
SK 30/03, Z.U. 2004/8A/82.

9 Np. orzeczenie TK z dnia 23.11.1998 r., SK 7/98, Z. U. 1998/7/114, wyrok TK z dnia
7.02.2006 r., SK 45/04.

20 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, wyd. 7, Wolters Kluwer, Warszawa
2003, s.120.

2 R. Pacud formuluje tezg, ze ,powierzenie obowigzkéw wykonywania zabezpieczenia emery-
talnego wzgledem obywateli przez paristwo podmiotom nieparistwowym (niepublicznym) wyma-
ga aktywnosci paristwa i takiego wykonywania obowiazkéw nadzorczych, gwarancyjnych, a nawet
regulacyjnych, aby uczestnicy systemu otrzymali system emerytalny, ktéry stwarza zabezpieczenie
emerytalne na poziomie wplaconych sktadek (uwzgledniajac filozofi¢ nowego systemu), a mozna by
postulowaé, by co najmniej na poziomie wplaconych sktadek”. Por. R. Pacud, Ro/a paristwa w orga-
nizacji i funkcjonowaniu systemu emerytalnego, [w:| Konstrukcja prawa emerytalnego, s. 402-408.
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konsekwencji okreslenie zasad prawnych, w ramach ktérych bedzie ona funkcjo-
nowala. Otwarta kompetencja przyznana ustawodawcy zwyklemu do podejmo-
wania stosownych dzialan opiera si¢ zapewne na przekonaniu, ze przedmiotowe
dzialania beda podejmowane w przyszlosci racjonalnie oraz beda uwzgledniaty
uznane spolecznie potrzeby i mozliwosci ekonomiczne paristwa, a przede wszyst-

kim bedg adekwatne i stabilne.

3. Konstytucyjne pojecie ,,po osiggnieciu wieku emerytalnego”
w orzecznictwie sadéw powszechnych

Przepisy konstytucyjne wyznaczaja ogélne ramy i zasady prawne. Ich konkrety-
zacja jest dokonywana w ustawach oraz orzecznictwie sgdowym. Konstytucyjny
przepis stanowiacy o tym, ze obywatel ma prawo do zabezpieczenia spolecznego
po osiagnieciu wieku emerytalnego znajduje swojg realizacj¢ w ustawodawstwie
zwyklym. Jak orzekt Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 20 stycznia 2000 r. ,stosu-
nek ubezpieczenia spolecznego powstaje z mocy ustaw, a nie wylacznie na pod-
stawie art. 67 Konstytucji”?2. Powstanie prawa do emerytury nalezy odrézni¢ od
jego ustalenia deklaratywna decyzja organu rentowego (ZUS)? oraz od prawa do
pobierania §wiadczenia®!. Zgloszenie przez osobg¢ uprawniong wniosku oraz wy-
danie przez organ rentowy deklaratoryjnej decyzji ustalajacej prawo do emerytu-
ry i jej pobierania, stanowi jedynie realizacj¢ prawa do emerytury, ktére to prawo
powstaje jednak ex /ege z dniem spelnienia wszystkich wymaganych warunkéw do
jego nabycia. Zgodzi¢ si¢ przy tym nalezy z uchwata SN z dnia 19 marca 2003 .5,
ze ZUS jest uprawniony do odmowy ustalenia wysokosci emerytury w celu usta-
lenia wysokosci §wiadczenia przedemerytalnego w sytuacji, gdy osoba ubiegajaca
si¢ o to $wiadczenie nie spelnila warunkéw posiadania wymaganego ustawg okresu
zatrudnienia, od ktérego zalezy jej prawo do emerytury. W zwigzku z powyzszym
nie mozna podzieli¢ oddzielnego stanowiska wyrazonego przez Sad Apelacyjny
w Krakowie w wyroku z dnia 7 maja 2002 r.2%, wedtug ktérego organ rentowy, roz-

22 ‘Wyrok SN z dnia 22.01.2000 r., IT UKN 334/99, OSNP 7z 2001 r. Nr 11, poz. 393.

2 W orzecznictwie i doktrynie utrwalony jest poglad, ze prawo do §wiadczen z ubezpieczenia
emerytalnego powstajg ex /ege. Ma on pelne uzasadnienie w tresci art. 100 ustawy o emeryturach
irentach z FUS, zgodnie z ktérym prawo do $swiadczeri powstaje z dniem spetnienia wszystkich wa-
runkéw wymaganych do nabycia tego prawa. Decyzje ZUS nie maja zatem charakteru konstytutyw-
nego, ale deklaratywny. Por. J. Kuzniar, Ponowne ustalenie prawa do swiadczen emerytalno-rentowych,
»Praca i Zabezpieczenie Spoleczne” 2004, nr 6, s. 29.

24 Uzasadnienie uchwaty sktadu 7 sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 27.11.1989 r., IIT UZP
11/89, OSNCP 1990 1., z. 6, poz. 72.

% Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 19.03.2003 r., III UZP 1/03, ,Prawo Pracy i Prawo Socjal-
ne. Przeglad Orzecznictwa”, pazdziernik 2003, nr 10, s. 40-47.

2 Wyrok SA w Krakowie z dnia 7.05.2002 r., IIT AUa 1989/01, OSA z 2002 r. Nr 8, poz. 26.
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poznajac zgloszony wniosek o ustalenie emerytury, nie moze odméwi¢ uznania
jednego ze wskazanych okreséw pracy jako okresu sktadkowego lub niesktadkowe-
go. Oznaczaloby to bowiem w istocie, ze wniosek ma wiazacy dla ZUS charakter
i obliguje go do wyliczenia emerytury takze nienaleznej, pomijajac nawet oczy-
wistg trudno$¢ czy wrecz niemoznos¢ takiego ustalenia. Kontrowersyjna kwestia
jest réwniez, czy w nowym systemie emerytalnym, gdzie punkt ciezkosci zostat
przesuniety na staz ubezpieczeniowy, osiggniecie obnizonego wieku emerytalnego
jest wystarczajaca przestankg do uzyskania §wiadczenia?. Jednoczesnie przywileje
emerytalne i brak reform zachecajacych do pozostawania na rynku pracy powo-
duja coraz gorsza kondycje FUS ijednoczesnie podwazaja solidarnosé migdzy po-
koleniami, gdzie na pokolenie aktywne zawodowo, niejednokrotnie w tym samym
wieku co emeryci pobierajacy juz swiadczenia, spada cigzar finansowania systemu.

Ryzyko dozycia wieku emerytalnego przesadza o pobieraniu $wiadczenia, ale
w nowym systemie nie jest juz zdarzeniem kluczowym z punktu widzenia osoby
ubezpieczonej. Nowy system punkt ci¢zkosci przeniést na zgromadzenie sktadek
w takiej wysokosci, ktéra zapewni otrzymywanie w przyszlosci godziwego swiad-
czenia. Pojawia si¢ wigc nowy problem zwigzany z utratg znaczenia dotychczaso-
wej formuly ,osiagniecia wieku emerytalnego”. Osiaggnigcie wieku emerytalnego
dla 0s6b z niskim stazem zawodowym powoduje w konsekwencji, ze nie beda one
mialy zapewnionego godziwego §wiadczenia ze wzgledu na mala wartos¢ wniesio-
nych sktadek. Zatem osoby te beda dazy¢ do kontynuacji pracy zarobkowej w celu
zgromadzenia wigkszej kwoty skiadek.

Wypowiedzenie uzasadnione osiggnieciem wieku emerytalnego nie moze by¢
uznane jako dyskryminujace, co zostalo podkreslone w cytowanym wyroku SN
z dnia 26 listopada 2003 r. Wrecz przeciwnie, sytuacja taka jest uwazana za uspra-
wiedliwione kryterium dyferencjacji pracownikéw, gdyz po osiagnieciu wieku eme-
rytalnego, pracownik zyskuje inne Zrédto stalego dochodu?. W razie kontynuacji
zatrudnienia konstrukcje ubezpieczeniowe implikuja catkowitg lub czesciows za-
wieszalno§¢ emerytury w zaleznosci od dochodéw uzyskiwanych z pracy. Niemniej
jednak przepisy dopuszczajace Iaczenie pelnych dochodéw z tych dwéch Zrédet
stoja w sprzecznosci z celem ubezpieczeni spolecznych, ktérych zadaniem jest ,la-
godzenie, a nie wyréwnywanie negatywnych skutkéw zajscia ryzyk losowych™.
Sytuacja, w ktérej osoba w sposéb nieograniczony moglaby aczy¢ dochody z pra-

2 M. Skapski, Wiek emerytalny pracownika jako uzasadnienie wypowiedzenia umowy o prace,
»Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2005, nr 4, 5. 23. Autor stwierdza, ze jedng z réznic w poréwna-
niu z poprzednim systemem jest zmiana podstawy naliczenia wysokosci emerytury, ktéra obecnie
opiera si¢ na wartosci sktadek zaewidencjonowanych na koncie ubezpieczonego.

28 Wyrok SN z dnia 4.11.2004 r., I PK 7/04, OSNP 2005 r. Nr 12, poz. 171.

2 W. Szubert, Prawo emerytalne przed Trybunalem Konstytucyjnym, ,Przeglad Sadowy” 1992,
nr 10, s. 14.
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cy z emeryturg jest nieuzasadniona zaréwno z ekonomicznego, jak i ze spoteczne-
go punktu widzenia. Jak podaje Kamil Antonéw zasady niezawieszalnosci $swiad-
czen bylyby przywilejem dla nielicznych, ,dlugowiecznych” zawodéw, na przykiad
dziennikarze, urzednicy, co w spolecznej ocenie moze by¢ odbierane jako niespra-
wiedliwe’®. Gwarancja ubezpieczeniowa powinna zapewnia¢ lagodzenie skutkéw
ziszczenia si¢ ryzyka, a nie stuzy¢ powigkszaniu majatku. Chodzi o zachowanie
spéjnosci metodologicznej i unikanie wprowadzenia odmiennych regut wypowie-
dzenia stosunku pracy okreslonej grupie pracownikéw w sposéb pozaustawowy
i wreez niezgodny z zalozeniami obowiazujacej regulacji.

W przedmiocie zawieszalnosci swiadczen w wypadku kontynuowania zatrud-
nienia bez uprzedniego rozwigzania stosunku pracy, problem zakresu podmioto-
wego oraz granic stosowania przepisu 103 ust. 2a ustawy o emeryturach i rentach
z FUS3! byt przedmiotem wielu wypowiedzi SN32. W ocenie SN przepis ten nie
przeczy zasadom konstytucyjnym. Ustawodawca ma bowiem prawo do modyfiko-
wania zasad dotyczacych zawieszania swiadczen emerytalno-rentowych z uwagi na
aktualne tendencje na rynku pracy, stope i strukture zatrudnienia, a takie jego dzia-
tanie w Zadnym stopniu nie narusza zasady demokratycznego pafistwa prawa, urze-
czywistniajacego reguly sprawiedliwosci spolecznej wyrazonej w art. 2 Konstytugji.
Omawiana regulacja nie narusza tez w ocenie SN zasady ochrony praw nabytych
ani tez nie famie zasady niedzialania prawa wstecz. Kwestionowany art. 103 ust. 2a
ustawy o emeryturach i rentach z FUS nie pozbawia oséb zainteresowanych pra-
wa do emerytury, lecz oddziela od siebie dwa stany: nabycie prawa do emerytury
w wyniku ziszczenia si¢ ryzyka ubezpieczeniowego, czyli ,po osiagnieciu wieku
emerytalnego” oraz zawieszenie §$wiadczenia w razie kontynuacji zatrudnienia bez
rozwigzania stosunku pracy. Po wtére zasada zawieszalnosci §wiadczen emerytal-
nych nie tamie reguly /ex retro non agit, nie odbiera bowiem zainteresowanym na-
bytych praw do $wiadczeri emerytalnych, lecz zmienia jedynie zasady, wyrazajace
sie¢ warunkowym wstrzymaniem ich wyplaty, co zdaniem SN jest dopuszczalne
w zaistniatych okoliczno$ciach spoleczno-ekonomicznych.

30 K. Antonéw, Prawo do emerytury, Zakamycze, Krakéw 2003, s. 43.

31 Ustawa z dnia 17.12.1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych,
Dz.U.22004 r. Nr 39, poz. 353 ze zm.

32 Np.wyrok z dnia 30.07.2003 1., I1 UK 363/02, niepublikowany; wyrok SN z dnia 28.10.2003 r.,
IT UK 146/03, OSNP 2004, Nr 17; wyrok z dnia 10.11.2004 r., IT UZP 9/04, tekst dostepny na
http://rzeczpospolita.pl/prawo/orzecznictwo/sn/adm/u_II_UZP_09_04.pdf; wyrok z dnia 19 lu-
tego 2004 r., IT UK 263/03, niepublikowany; wyrok SN z dnia 19.02.2004 r., IT UK 274/03, OSNP
2004, Nr 21, poz. 376; uchwala SN z dnia 27.04.2004 r., II UZP 2/04, OSNP 2004, Nr 17, poz.
303; wyrok SN z dnia 28.10.2003 ., IT UK 146/03, OSNP 2004 , Nr 16, poz. 289; wyrok SN z dnia
12.02.2004 ., I1 UK 237/03, niepublikowany; wyrok SN z dnia 11.03.2004 ., II UK 276/03.
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Jak zaznacza Jerzy Kuzniar®, obecnie pracownik, ktéry osiagnat wiek emery-
talny moze wybrac albo status emeryta, albo (pomimo nabycia prawa do emerytu-
ry) status pracownika. Nie mozna jednak taczy¢ bez ograniczenia statusu emeryta
i pracownika, czyli otrzymywac réwnoczesnie swiadczenia z tytulu utraty zdolnosci
do pracy (,,po osiggnieciu wieku emerytalnego”) i wynagrodzenia z tytutu kontynu-
owania zatrudnienia, do ktérego pracownik utracit zdolnos¢ zarobkowania. Z cy-
towanego art. 103 ust. 2a ustawy o emeryturach nie wynika obowigzek rozwiazania
stosunku pracy z pracownikiem, ktéry nabyl prawo do emerytury, ale istotg regu-
lacji jest wyeliminowanie poprzez ograniczenie réwnoczesnego pobierania w pel-
nej wysokosci dwéch $wiadezen — emerytury i wynagrodzenia za prace. Nalezy
przy tym dodaé, ze orzecznictwo SN nie narusza wyrazonej w art. 2 Konstytucji
zasady demokratycznego paristwa prawnego. Na wladzach publicznych spoczywa
bowiem nie tylko wynikajacy z art. 67 ust. 1 Konstytucji obowiazek zapewnienia
zabezpieczenia spolecznego obywatelom, ktérzy osiagneli wiek emerytalny, ale
réwniez przewidziany w ust. 2 cytowanego artykutu obowigzek zapewnienia bez-
pieczeristwa socjalnego tym obywatelom, ktérzy nie maja srodkéw utrzymania.

4. Uprawnienia emerytalne a konstytucyjne wolnosci
i prawa czfowieka i obywatela

Kazda konstytucja okresla pewne zasady podstawowe, ktére determinujg charak-
ter ustrojowy danego paristwa. Suma tych zasad sklada si¢ na tozsamos$¢ konsty-
tucyjng pastwa’*. Przedmiotowe zasady okreslajg podstawowe sposoby — plasz-
czyzna formalna oraz podstawowe tresci — plaszczyzna materialna, sprawowania
wladzy, wskazujac idee i cele, jakie powinny by¢ w tym procesie urzeczywistniane.
Konstytucyjne zasady ustroju nie zawsze muszg by¢ zapisane w odrebnych posta-
nowieniach tego aktu, a nierzadko wymagaja zdefiniowania dopiero poszczegélne
postanowienia konstytucji. Opieraja si¢ réwniez na koncepcjach aksjologicznych
i konstrukcjach doktrynalnych, ktére tworzg tto dla tekstu konstytucji i dla pro-
cesu interpretacji jej tekstu. Jak konstatuje Leszek Garlicki: ,jest bowiem regu-
Ia, ze tekst konstytucji postuguje si¢ skrétami myslowymi, pojeciami — kluczami,
milczaco zakladajac, Ze znaczenie tych pojec jest na tyle oczywiste, iz nie wymaga
legalnych definicji. W ten sposéb zasady ustroju nabieraja znacznej elastycznosci
i 0 ich rzeczywistej roli i znaczeniu mozna czg¢sto méwi¢ dopiero na tle orzecznic-
twa sagdowego dokonujacego ich konkretyzacji”®.

3 J. Kuzniar, Zawieszenie prawa do emerytury w przypadku kontynuowania zatrudnienia u do-
tychezasowego pracodawey w orzecznictwie Sqdu Najwyzszego, ,Praca i Zabezpieczenie Spoleczne”
2004, nr 11,s.39.

3 L. Garlicki, gp. cit., s.53.

3 Thidem.
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Z ogélnej zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika wiele zasad
szczegbélowych, do ktérych nalezy na przyklad zasada lex retro non agit, obowigzek
wprowadzania zmian do systemu prawnego z zachowaniem odpowiedniej vacatio
legis oraz zasada ochrony praw nabytych. Ta ostatnia zasada ochrony praw naby-
tych zakazuje arbitralnego znoszenia lub ograniczenia praw podmiotowych przy-
slugujacych jednostce lub innym podmiotom prywatnym wystepujacych w obrocie
prawnym. Zasada ochrony praw nabytych zapewnia ochrong¢ praw podmiotowych —
zaréwno publicznych, jak i prywatnych, a takze maksymalne uksztattowanie ekspek-
tatyw tych praw, a wigc sytuacji prawnych, w ktérych zostaly spelnione wszystkie
zasadnicze przestanki ustawowe nabycia okreslonych praw podmiotowych okre-
slonych przez prawo. Ochrona praw nabytych nie oznacza przy tym nienaruszal-
nosci tych praw i nie wyklucza stanowienia regulacji mniej korzystnych. Trybunat
Konstytucyjny, miedzy innymi w cytowanym wyroku z dnia 7 lutego 2006 r., pod-
kresla, ze ,,odstapienie od zasady ochrony praw nabytych jest dopuszczalne, jezeli
przemawiaja za tym inne zasady, normy lub wartosci konstytucyjne”. Ocena za-
sadnosci zarzutu naruszenia zasady ochrony praw nabytych wymaga rozwazenia,
na ile oczekiwanie uprawnionego do $wiadczenia, ze prawa uznane przez pafnstwo
beda realizowane, jest usprawiedliwione. Zasada ochrony praw nabytych chroni
bowiem wylacznie oczekiwania usprawiedliwione i racjonalne. Istnieja dziedziny
zycia spolecznego i sytuacje, w ktérych uprawniony musi si¢ liczy¢ z tym, ze zmiana
warunkéw spolecznych lub gospodarczych bedzie wymagac zmian regulacji praw-
nych, w tym réwniez zmian, ktére znoszg lub ograniczaja dotychczas zagwaranto-
wane prawa podmiotowe.

Zakonczenie

Zasadniczym celem polityki spotecznej wspolczesnego panistwa jest zapewnienie
wysokiego poziomu bezpieczenstwa socjalnego obywateli. Realizacja zadan wyni-
kajacych z tego celu odbywa si¢ poprzez system zabezpieczenia spolecznego. Jego
glowng funkejg jest gwarantowanie bezpieczenstwa socjalnego (w zakresie ustalo-
nego poziomu i warunkoéw zycia) poprzez dzialania nakierowane miedzy innymi
na zmniejszenie i kompensowanie nast¢pstw zaistnienia ryzyka socjalnego (zda-
rzen, ktére powodujg utrate dochodéw lub ich zmniejszenie)3.

Biorgc pod uwage rozbieznosci terminologiczne oraz spory, jakie toczyly
si¢ przed TK¥, tworcy Konstytucji z 1997 r. zachowali znaczng powsciagliwosc.

3 Por. M. Ortowska-Bednarz, M. Bednarz, Zabezpieczenie spoleczne jako forma ochrony warun-
kdw Zycia, ,Studia z Zakresu Nauk Prawnoustrojowych” 2012, s. 56-57.

37 Szerzej np. L. Garlicki, Prawa socjalne w orzecznictwie TK, ,Przeglad Sejmowy” 1995, nr 2,
s.6lin.
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Artykulowi 67 nadano bardzo ogélne uj¢cie oraz odestano do ustawodawstwa
zwyklego unormowanie wszystkich istotnych kwestii. Chcac zdefiniowa¢ termin
zabezpieczenie spoleczne uzyte w tekscie konstytucji w odniesieniu do systemu
emerytalnego, mozna okresli¢ go jako system §wiadczen i urzadzen, jakie ze §rod-
kéw publicznych stuza zaspokojeniu usprawiedliwionych potrzeb obywateli, kt6-
rzy utracili lub doznali ograniczenia zdolnosci do pracy ze wzgledu na osiagnigty
wiek, ktory zdefiniowany w ustawodawstwie zwyklym uprawnia beneficjenta do
zaprzestania pracy i uprawnia do pobierania §wiadczenia emerytalnego.

Leszek Garlicki dostrzega, ze ,nie zauwazono natomiast w tym przepisie zréz-
nicowania podstawowych technik tego zabezpieczenia, tzn. nie dokonano wyréz-
nienia ubezpieczenia spolecznego, zaopatrzenia spolecznego i pomocy spolecz-
nej”™8. Jednym z elementéw prawa do zabezpieczenia spolecznego jest prawo do
emerytury, ktére ma zagwarantowa¢ $rodki utrzymania w razie zaprzestania pra-
cy zarobkowej w zwigzku z osiagnieciem okreslonego wieku. Podstawowym ce-
lem konstytucyjnym prawa do zabezpieczenia spolecznego po osiagnigciu wieku
emerytalnego jest zagwarantowanie odpowiedniego poziomu zycia w warunkach
obnizonej zdolnosci do zarobkowania wynikajacej z podesztego wieku.

Artykul 67 ma w duzym stopniu znaczenie odsylajace — ,zakres i formy za-
bezpieczenia spolecznego okresla ustawa’. Regulacje ustawowe musza jednak by¢
ksztaltowane tak, aby uwzglednia¢ istniejace potrzeby, ale réwniez mozliwosci ich
realizacji. Zabraklo w konstytucji gwarancji stalego rozwoju systemu $§wiadczen
socjalnych, jak réwniez maksymalnej rozbudowy tego systemu, co biorac pod uwa-
ge zlozong materie spoleczno-ekonomiczng zabezpieczenia spotecznego, wydaje
si¢ trafnym rozwigzaniem. Nie mozna bowiem zadnym konstytucyjnym rozwia-
zaniem ustali¢ konkretnego modelu zabezpieczenia spolecznego, a tylko stworzy¢
ramy do konkretyzacji takich poje¢ jak na przyklad ,wiek emerytalny”. Realizacja
prawa do zabezpieczenia spolecznego wyznaczana jest przy wspéludziale innych
podlegajacych ochronie wartosci konstytucyjnych, takich jak godnosé¢ czlowieka,
ochrona praw nabytych, réwnos$¢ czy solidarno$¢ spoteczna.

The concept of social security in the Constitution of the Republic of Poland
on the example of the pension system

Summary. The concept of “social security” exists in most national legislation of European countries
in terms of international legal instruments. Also the Polish legislator determining the constitution-
al framework for the protection of insurance states that the citizen has the right to “social security”.
However, despite the widespread use of this concept, it has not been previously defined anywhere
and not been given any clear content. In this article the author attempts to define the term based on

38 Idem, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do art. 67, C.H. Beck, Warszawa 2003,
s. 3.
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the analysis of the provisions relating to the pension system. This is particularly important charac-
ter in the jurisdictions in which the pension system is based on the principle of apportioning ben-
efits, which must specify the relationship between fundamental rights and constitutional methods
of achieving them.

Keywords: social security, the Constitution, social insurance, pension system

Slawomir Maciejewski (1969-2019) — byt adiunktem w Katedrze Prawa Cywilnego oraz Kompara-
tystyki Prawa i Administracji na Wydziale Prawa Uniwersytetu Zielonogérskiego, autorem rozprawy
doktorskiej pt. Solidarnosc migdzy pokoleniami w publicznych systemach emerytalnych (przyktad konstytu-
cyjnych praw socjalnych) obronionej na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczeciriskiego.
Specjalizowal si¢ w prawie pracy oraz w zagadnieniach zwiazanych z zabezpieczeniem spolecznym.
Zajmowal si¢ takze zagadnieniami z zakresu polityki spoleczne;.



UNIWERSYTET ZIELONOGORSKI

DYSKURS PRAWNICZY | ADMINISTRACYJNY 1/2018

Barbara Majewska-Jurczyk
[ORCID: 0000-0003-4698-4001]

Ochrona praw konsumentow na przyktadzie umow
zawieranych poza lokalem przedsiebiorstwa i na odlegtos¢

Abstrakt. Z punktu widzenia ochrony konsumentéw istotne znaczenie ma tres¢ uméw zawieranych
przez przedsigbiorcéw z konsumentami. Zaréwno dyrektywy unijne, jak i polska ustawa o prawach
konsumenta zawierajag wymogi odnoszace si¢ do tresci uméw, w szczegélnosci uméw zawieranych
na odleglos¢ i poza lokalem przedsigbiorstwa. W artykule przedstawiono prawa przystugujace kon-
sumentom przy zawieraniu uméw na odleglos¢ i poza lokalem przedsigbiorstwa wynikajace z tresci
Dyrektywy Rady i PE nr 2011/83/UE oraz dokonano oceny harmonizacji polskiej ustawy o prawach
konsumenta z 2014 r. z powyzsza dyrektywa. Ponadto z przeprowadzonej wéréd konsumentéw ankie-
ty wyciagnig¢to wnioski co do rzetelnosci realizacji przez przedsigbiorcéw przepiséw polskiej ustawy
o prawach konsumenta w zakresie ochrony ekonomicznych intereséw konsumentéw w umowach na
odleglo$¢ i poza lokalem przedsigbiorstwa.

Stowa kluczowe: ochrona konsumentéw, umowy zawierane na odlegtos¢, umowy zawierane poza
lokalem przedsiebiorstwa

Wprowadzenie

Zgodnie z art. 169 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), celem
Unii Europejskiej (UE) jest wzmocnienie ochrony praw i intereséw konsumentéw.
Cel ten moze zosta¢ osiggnigty w szczeg6lnosci poprzez zastosowania przez wla-
$ciwe instytucje unijne oraz Paristwa Czlonkowskie aktéw prawnych wzmacniaja-
cych bezpieczenstwo uméw zawieranych przez konsumentéw z przedsigbiorcami.
Zapewnienie wysokiego poziomu ochrony konsumentéw w UE ma miejsce zaréw-
no w unijnym prawie pierwotnym i wtérnym oraz w prawie Panstw Czlonkowskich.

Prawo do ochrony ekonomicznych intereséw konsumentéw polega przede
wszystkim na skutecznej ochronie konsumentéw przed nieuczciwymi praktykami
rynkowymi stosowanymi przez przedsigbiorcéw, a przede wszystkim przed jedno-
stronnie korzystnymi umowami.

Przedmiotem rozwazan w niniejszym artykule jest poréwnanie przepiséw za-
wartych zaréwno w Dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady UE nr 2011/83
w sprawie praw konsumentéw oraz polskiej Ustawie z 30 maja 2014 r. o prawach
konsumenta, odnoszacych si¢ do uméw zawieranych poza lokalem przedsigbior-
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stwa i na odleglos¢. Ponadto zostanie dokonana analiza (na podstawie przepro-
wadzonych badan wlasnych — ankiety) opinii konsumentéw na temat zawierania
przez nich uméw poza lokalem przedsi¢biorstwa i na odleglo$¢ oraz oceny kon-
sumentow o rzetelnosci realizacji wspomnianych uméw przez przedsigbiorcéw.

Z przepiséw Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej oraz orzecznictwa
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) wynika, iz w celu spraw-
nego funkcjonowania rynku wewnetrznego organy Paristw Czlonkowskich odpo-
wiedzialne za egzekwowanie przepiséw prawa chronigcego konsumentéw musza
wsp6lpracowac ze sobg, a dyrektywy unijne powinny wywiera¢ bezposredni skutek
w krajowym porzadku prawnym.

Z uwagi na fakt, ze dyrektywy skierowane s3 do Paristw Czlonkowskich, a ich
celem jest zacieranie réznic pomiedzy porzadkami prawnymi tych panstw, nie
moga one przy realizacji dyrektyw powolywaé si¢ na wewngtrzne normy prawne.
Ponadto skutecznos$¢ $cigania naruszeri na poziomie krajowym powinna by¢ taka,
by nie wystgpowala dyskryminacja migdzy transakcjami krajowymi i wewnatrz-
wspdlnotowymi.

Artykut 4 TFUE wymienia dziedziny, do ktérych stosuje si¢ kompetencje dzie-
lone miedzy Unig a Paristwa Czlonkowskiel, co oznacza pozostawienie Paristwom
Cztonkowskim swobody korzystania z uprawnieri do dzialania na podstawie dy-
rektyw unijnych, a organom chronigcym zbiorowe interesy konsumentéw do dzia-
tan zgodnie z kryteriami przewidzianymi w prawie krajowym. Dyrektywy unij-
ne okreslaja minimalne kryteria harmonizacji przepiséw prawnych, a Paristwa
Czlonkowskie w przepisach krajowych, zapewniajac wyzszy stopieri ochrony kon-
sument6éw, moga przyjac¢ lub utrzymac bardziej rygorystyczne normy prawne (art.
169 pkt 4 TFUE).

W literaturze przedmiotu przewaza poglad, ze dyrektywy unijne maja charak-
ter regulacji minimalnej, co sugeruje, iz Pafistwa Czlonkowskie nie moga okresli¢
ochrony konsumentéw na nizszym poziomie niz wyznaczony w dyrektywach?.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego (PE) i Rady UE 2011/83/UE z 25 paz-
dziernika 2011 r. rezygnuje jednak z harmonizacji minimalnej przyjetej we weze-
$niejszych dyrektywach, umozliwiajac Paristwom Cztonkowskim utrzymanie lub
przyjecie wlasnych przepiséw w odniesieniu do uméw zawieranych na odleglos¢
lub poza lokalem przedsi¢biorstwa’. Nie oznacza to jednak, Ze do wspomnianych

! Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, (wersja skonsolidowana), Dz.Urz. UE Nr C
115/47,29.05.2008, art. 4.

2 E. betowska, Prawo uméw konsumenckich, Warszawa 2002, s. 383; E. Kiezel, Ochrona interessw
konsumentow w Polsce w aspekcie integracji europejskiej, Warszawa 2007, s. 59-65; T. Jurczyk, Prawa
Jednostki w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, Warszawa 2009, s. 157.

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/83/UE, Dz.Urz. UE Nr L 304 z 22.11.2011
zmieniajaca dyrektywe Rady 93/13/EWG i dyrektywe 1999/44/WE PE i Rady oraz uchylajaca dy-
rektywe Rady 85/577/EWG i dyrektywe PE i Rady 97/7/WE.
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uméw harmonizacja przepiséw krajowych z dyrektywami UE nie jest niezbedna,
zgodnie z art. 26 ust. 2 TFUE rynek wewngetrzny obejmuje bowiem obszar bez
granic, na ktérym istnieje wysoki poziom ochrony konsumentéw. Zblizenie usta-
wodawstw Paristw Czlonkowskich odgrywa szczegélng role w kwestiach zwiaza-
nych z gospodarka i aspektami spolecznymi, do ktérych miedzy innymi zaliczana
jest prawna ochrona konsumentéw.

1. Umowy zawierane na odlegtos$¢ i poza lokalem przedsiebiorstwa
w Swietle przepiséw Dyrektywy PE i Rady 2011/83/UE

Umowy zawierane na odleglos¢ staja si¢ coraz bardziej popularne wsréd konsu-
mentéw Panstw Czlonkowskich UE, jednak niosg one liczne zagrozenia z punktu
widzenia mozliwosci naruszenia ich intereséw ekonomicznych.

Zgodnie z art. 2 pkt 71 8 Dyrektywy PE i Rady 2011/83/UE umowy zawierane
na odlegto$¢ migdzy przedsigbiorca i konsumentem sprowadzaja si¢ do dokonania
transakcji kupna-sprzedazy bez udziatu obu stron z wylacznym wykorzystaniem
jednego lub wiekszej liczby $rodkéw porozumiewania si¢ na odlegtos¢ do chwili
zawarcia umowy*. Do wspomnianych srodkéw dyrektywa zalicza: sprzedaz wysyt-
kows, Internet, telefon lub faks. Szeroka definicja umowy zawieranej na odleglos¢
obejmuje réwniez sytuacje, w ktérych konsument udaje si¢ do lokalu przedsigbior-
stwa jedynie w celu uzyskania informacji o towarach lub ustugach, a nastepnie za-
wiera i negocjuje umowe na odleglosc.

W celu zabezpieczenia intereséw konsumentéw powyzsza dyrektywa wpro-
wadza wymég udzielenia konsumentowi w jasny i zrozumialy sposéb informacji
dotyczacych miedzy innymi gtéwnych cech towaréw lub ustug w zakresie, w ja-
kim jest to wiasciwe dla danego $rodka przekazu, danych dotyczacych przedsie-
biorcy (w szczegélnosei numeru telefonu, faksu, adresu mailowego, aby umozliwic
konsumentowi szybki kontakt z przedsigbiorcg), facznej ceny towaréw lub ustug
wraz z podatkami, kosztéw korzystania ze srodka porozumiewania si¢ na odle-
glos¢ w celu zawarcia umowy w przypadku, jezeli koszt ten jest obliczany w spos6b
inny niz na podstawie taryfy podstawowej, warunkéw platnosci, terminu, w jakim
przedsigbiorca zobowiazuje si¢ do dostarczenia towaréw lub $§wiadczenia ustug
oraz stosowane przez przedsi¢biorce procedury rozpatrywania reklamacji, warun-
kéw i terminéw prawa do odstgpienia od umowy’.

W 2012 1. TSUE orzekl, iz wykorzystywanie §rodkéw porozumiewania si¢ na
odleglo$¢ nie moze zmniejsza¢ iloéci informacji przekazywanych konsumentowi®.
Z uwagi na fakt, ze informacje rozpowszechniane za pomoca niektérych techno-

4 Dyrektywa PE i Rady 2011/83/UE, art. 2 pkt 71 8.
5 Ihidem, art. 6.
¢ Wyrok T'S UE 2 5.07.2012 r. w sprawie C-49/11,curia.europa.ue/juris/dokument z 2011 r.
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logii elektronicznych maja czgsto charakter ulotny, nie s3 bowiem przekazywane
na trwalym no$niku, konsument, w opinii Trybunatu, winien otrzymywac je w for-
mie pisemnej. Podobnie z wykladni przepiséw dyrektywy 2011/83/UE wynika, iz
istotne jest zapewnienie, aby konsument w przypadku uméw zawieranych na od-
legtos¢ dokonanych za posrednictwem stron internetowych mial mozliwo$¢ prze-
czytania i zrozumienia gléwnych elementéw umowy przed zlozeniem zaméwienia’.
Umowy zawierane na odleglosé, w szczegdlnosci za pomoca stron interneto-
wych, wchodza w zakres pojecia ustugi spoteczenstwa informacyjnego, co oznacza,
ze dotycza kazdej ustugi $wiadczonej za wynagrodzeniem na odleglos¢ droga elek-
troniczng na indywidualne zadanie ustugobiorcy. Artykut 8 pkt 2 dyrektywy wpro-
wadza wymég, aby konsument w momencie sktadania zaméwienia przyjal do wia-
domosci, ze zaméwienie pociaga za sobg obowiazek zaplaty. Dlatego, jezeli w celu
zloZenia zaméwienia wymagane jest aktywowanie przycisku lub podobnej funk-
cji, przycisk lub podobna funkcja musza by¢ oznaczone w tatwo czytelny sposéb.
Majac na uwadze ochrong¢ konsumenta przy zawieraniu uméw na odleglosé,
nalezy zwréci¢ uwage na fakt, ze konsumentowi przystuguje prawo do odstapie-
nia od umowy w przypadku umowy zawieranej na odlegtos¢ przez okres 14 dni,
bez podawania jakichkolwiek powodéw i bez ponoszenia jakichkolwiek kosztows.
Jezeli przedsigbiorca nie udzielit konsumentowi wszystkich wymaganych informa-
¢ji, zgodnie z zapisem art. 10 dyrektywy, okres na odstapienie od umowy uplywa
po 12 miesigcach od zakoriczenia poczatkowego okresu na odstgpienie od umowy.
Ponadto konsument, wykonujac przystugujace mu na mocy art. 11 prawo do odsta-
pienia od umowy, postuguje si¢ wzorem wiasciwego formularza badz skada inne
jednoznaczne o$wiadczenie, w ktérym informuje o swojej decyzji odstapienia od
umowy. W przypadku odstapienia konsumenta od umowy ponosi on jedynie bez-
posrednie koszty zwrotu towaréw, chyba ze przedsigbiorca zgodzil si¢ je ponies¢
lub nie poinformowal konsumenta, Ze musi on ponies¢ te koszty’.
Odpowiedzialnos¢ konsumenta w przypadku odstapienia od umowy jest réw-
niez zwigzana z wszelkim zmniejszeniem warto$ci towaréw wynikajacym z ob-
chodzenia si¢ z towarami w sposéb inny niz konieczny do stwierdzenia charakte-
ru, cech i funkcjonowania towaréw. Jezeli jednak przedsigbiorca nie poinformo-
wal konsumenta o prawie do odstapienia od umowy, konsument nie odpowiada za
zmniejszenie wartosci towaréw. Cho¢ przedsigbiorca moze w $wietle art. 14 pkt 2
dyrektywy pociagnac¢ konsumenta do odpowiedzialnoéci za wszelkie zmniejsze-
nie wartoéci towaréw wynikajace z niewlasciwego obchodzenia si¢ nimi podczas

7 Dyrektywa 2011/83/UE, pkt 19.
8 Ibidem, art. 9, Wyrok TSUE w sprawie nr C-511/08 z 15.04.2010 r.
9 Ibidem, art. 14, pkt 1.
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trwania okresu na odstgpienie od umowy, to jednak musi on zwréci¢ konsumento-
wi otrzymane od niego kwoty po uzyskaniu dowodu, ze towary zostaly odestane.

Szczegdlng cechg uméw zawieranych poza lokalem przedsicbiorstwa jest to,
ze to przedsigbiorca rozpoczyna negocjacje dotyczace zawarcia umowy, na kté-
re konsument jest nieprzygotowany i ktére sa dla niego zaskoczeniem. Czgsto
konsument nie ma mozliwosci poréwnania jakosci oraz ceny z innymi ofertamil”.
Istota uméw zawieranych poza lokalem przedsi¢biorstwa jest wymdég fizycznej
obecnosci przedsigbiorcy i konsumenta w miejscu, ktére nie jest lokalem przed-
sigbiorstwa, a umowa taka jest uwazana za zawarta, gdy po nawigzaniu kontaktu
z konsumentem poza lokalem przedsi¢biorstwa, umowa zostaje zawarta w lokalu
przedsigbiorstwall,

Podobnie jak przy umowach zawieranych na odleglos¢, dyrektywa 2011/83/UE
wprowadza, w celu zabezpieczenia intereséw konsumentéw, wymaég udzielania
konsumentowi przez przedsi¢biorce w jasny i zrozumialy sposéb informacji do-
tyczacych miedzy innymi gléwnych cech towaréw lub ustug, danych dotyczacych
przedsigbiorcy, facznej ceny towaréw lub ustug, warunkéw platnosci, warunkéw
i terminéw prawa do odstgpienia od umowy.

Nalezy zwréci¢ uwage na fakt, ze konsument zawierajacy umowe poza loka-
lem przedsigbiorstwa ma wieksze uprawnienia niz kupujacy w sklepie. Polegaja
one mi¢dzy innymi na tym, Ze moze on odstapi¢ od umowy bez podania przyczyn,
skladajac odpowiednie o$wiadczenie w ciggu 10 dni od zawarcia umowy. W razie
odstgpienia od umowy jest ona uznana za niezawartg, a konsument jest zwolnio-
ny z wszelkich zobowigza.

W przypadku uméw zawieranych poza lokalem przedsigbiorstwa, ze wzgledu
na to, ze konsument jest czgsto zaskakiwany, powinno przystugiwaé¢ mu przedsta-
wienie na pi§mie prawa do odstapienia od umowy ze wzgledu na potencjalny ele-
ment zaskoczenia czy presje psychologiczna!?.

Do wejécia w zycie wspomnianej dyrektywy poszczegélne Paristwa Czlonkowskie
UE stosowaly rézne dlugosci okreséw na odstapienie od umowy w zakresie uméw
zawieranych na odleglo$¢ i uméw zawieranych poza lokalem przedsigbiorstwa.
Prowadzito to do niepewnosci prawa i do powstawania kosztéw zwigzanych z prze-
strzeganiem przepiséw. W opinii PE i Rady, do wspomnianych powyzej uméw
powinien mie¢ zastosowanie taki sam okres na odstgpienie od umowy, biorac pod
uwage zaréwno umowy o $wiadczenie ustug, jak i umowy sprzedazy. Termin ten
powinien wygasa¢ po uplywie 14 dni. Natomiast przepisy odnoszace si¢ do rozwig-

10 Wyrok TSUE z dnia 15.04.2010 r. w sprawie C-215/08, S. Weatherill, EU Consumer Law and
Policy, London 2013, s. 143.

W Ibidem, art. 2, pkt 8.

2 Wyrok Trybunatu z 10.04.2008 . w sprawie C-412/06, wyrok TSUE w sprawie C-511-08.
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zania lub niewykonalno$ci umowy nie powinny naruszaé przepiséw ustawowych
i wykonawczych Panstw Cztonkowskich.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci UE, a przed
wejéciem w zycie dyrektywy 2011/83/UE, Trybunal®® zobowigzat organy UE do
wprowadzenia przepiséw nadajacych konsumentowi prawo do odstgpienia od umo-
wy, zwracajac szczegolng uwage na koszty ponoszone przez konsumenta w przy-
padku odstapienia od umowy. Koszty te (jak zauwazono powyzej) musza ograni-
czaé si¢, zdaniem Trybunatu, jedynie do bezposrednich kosztéw zwrotu towaréw.
Ponadto istotny jest fakt, ze prawo do odstgpienia od umowy ma na celu ochro-
n¢ konsumenta w szczegdlnej sytuacji, a mianowicie przy sprzedazy na odlegtosc.
Konsument nie ma w takim wypadku mozliwosci zobaczenia towaru. Poprzez pra-
wo do odstapienia od umowy, w opinii Trybunatu, zostaje wyréwnana niekorzys¢
wynikajaca z umowy zawieranej na odlegtos¢, poniewaz konsumentowi przystuguje
wlasciwy termin do zastanowienia sig, podczas ktérego moze obejrze¢ i wyprébo-
wac zakupiony produkt. Istotne w wyrokach jest réwniez to, ze prawo do odsta-
pienia od umowy nie moze kolidowa¢ z przepisami krajowymi.

Przykiadem na rezygnacje z zasady harmonizacji minimalnej przyjetej we weze-
$niejszych dyrektywach!®, a umozliwiajac Paristwom Czlonkowskim wprowadzenie
badZ utrzymanie dotychczasowych przepiséw krajowych, jest mozliwos¢ wprowa-
dzenia zakazu zadania przez przedsigbiorcéw od konsumentéw oplat, ktére prze-
wyzszaja koszty poniesione przez przedsigbiorce w zwiazku z korzystaniem z pew-
nych sposobéw platnoséci. Ponadto dyrektywa PE i Rady 2011/83/UE wyposaza
konsumenta w prawo, zgodnie z prawem krajowym, skorzystania przy rozwigzaniu
umowy (jezeli przedsigbiorca nie wywiazal si¢ z obowiazku dostarczenia towaréw)
z innych §rodkéw takich jak: wyznaczenie dodatkowego terminu na dostarczenie
towaréw, dochodzenie wykonania umowy, wstrzymania si¢ z platnoscig itp."

Istotne znaczenie dla ochrony konsumentéw maja sankcje za naruszenie po-
wyzszej dyrektywy, i tu Paristwa Czlonkowskie maja swobodg w ich ustanowieniu
i egzekwowaniu. Chodzi o to, by byly one skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace.

W dyrektywie 2011/83/UE zwraca si¢ uwage na fakt, iz Panstwa Cztonkowskie
nie moga zakazywa¢ umawiajacym si¢ stronom wykonywania ich zobowigzan
umownych w okresie odstapienia od umowy, jednakze w przypadku uméw za-

B3 'Wyrok TS UE z 15.04.2010 r. w sprawie C-511/08, s. I-3085; wyrok TSUE z 10.03.2005 r.
w sprawie C-336/03; wyrok TSUE z 25.10.2005 r. w sprawie C-229/04; wyrok TSUE 2 1.03.2012 r.
w sprawie C-166/11; wyrok Trybunatu UE z 3.09.2009 r. w sprawie C-489/07; wyrok Trybunatu
216.12.2008 r. w sprawie C-205/07.

1 Dyrektywa Rady 85/577/EWG, ,Official Journal of the European Communities” nr L 372
21985 1. oraz Dyrektywa Rady i Parlamentu Europejskiego 97/7/WE, ,,Official Journal Of the Ero-
pean Communities” nr L. 144 21997 r.

5 Dyrektywa PE i Rady 2011/83/UE, pkt 53.
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wieranych poza lokalem przedsigbiorstwa, Paiistwa Czlonkowskie moga utrzy-
mac istniejace przepisy krajowe zakazujace przedsigbiorcy pobierania zaplaty od
konsumenta przez okreslony okres po zawarciu umowy.

Majac na wzgledzie tres¢ powyzszej dyrektywy, nalezy zauwazy¢, iz Pafdstwa
Czlonkowskie zostaly pozbawione mozliwosci wprowadzania do swojego prawa
krajowego przepiséw lagodniejszych i surowszych w celu zapewnienia innego po-
ziomu ochrony konsumentéw niz przewidziana w dyrektywie. Podobnie nie moga
one naktada¢ jakichkolwiek dalszych wymogéw dotyczacych informacji przed za-
warciem umowy niezbednych do spelnienia obowiazkéw informacyjnych okreslo-
nych w dyrektywie.

W mysl przepiséw dyrektywy Panstwa Cztonkowskie nie musza stosowac sig
do jej zapiséw w odniesieniu do uméw zawieranych poza lokalem przedsi¢bior-
stwa, na podstawie ktérych wysoko$¢ platnosci, ktérej ma dokona¢ konsument,
nie przekracza 50 euro'®.

2. Harmonizacja polskiego prawa ochrony konsumentow
w odniesieniu do uméw zawieranych poza lokalem przedsiebiorstwa
i na odlegtosé z Dyrektywa 2011/83/UE

Paristwa Czlonkowskie s3 zobowigzane w $wietle przepiséw prawa UE implemen-
towa¢ dyrektywy do swego porzadku prawnego.

W literaturze przedmiotu stusznie wyrazane s poglady, ze szczegdlnej ochrony
prawnej wymagaja konsumenci zawierajacy umowy poza lokalem przedsigbiorstwa
lub na odleglos¢, poniewaz tego typu umowy sg zwigzane na przyktad z zaskocze-
niem konsumenta w domu, miejscu pracy lub innym miejscu, zbyt krétkim czasem
na zastanowienie sie, inicjowaniem zawarcia umowy przez przedsi¢biorce, brakiem
mozliwosci poréwnania towaru, stosowaniem wyszukanych metod socjotechnicz-
nych, czgstym niedoswiadczeniem konsumentéw!”.

Polski ustawodawca uregulowat zasady i tryb zawierania z konsumentem umowy
na odlegltos¢ i poza lokalem przedsigbiorstwa w Ustawie o prawach konsumenta
2 2014 r., w ktérej dokonano implementacji dyrektywy PE i Rady 2011/83/UE™.

Poréwnujac zapisy dyrektywy PE i Rady 2011/83/UE w sprawie praw konsu-
mentéw z polska ustawg o prawach konsumenta z 2014 r., nalezy ogdlnie stwier-
dzi¢, iz juz w preambule dyrektywy unijnej wskazano, ze okresla ona standardowe
zasady dotyczace wspdlnych aspektéw uméw zawieranych na odleglos¢ i uméw

16 Dyrektywa 2011/83/UE, art. 24, pkt 4.

17 E. Biegun, J. Halikowski, J. Jezioro, T. Kierzyk, Odpowiedzialnos¢ za jakos¢ swiadezenia w wy-
branych umowach, Wroctaw 2006, s. 57.

18 Ustawa z dnia 30.05.2014 . o prawach konsumenta, Dz.U. z 2014 r., poz. 827.
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zawieranych poza lokalem przedsigbiorstwa, przy réwnoczesnej rezygnacji z zasady
harmonizacji minimalnej przyjetej we wezesniejszych dyrektywach. Umozliwia to
Panstwom Czlonkowskim utrzymanie lub przyjecie przepiséw krajowych w od-
niesieniu do niektérych aspektéw uméw!®. Natomiast harmonizacja pozostatych
aspektéw wspomnianych uméw jest niezbedna w celu wspierania rynku wewnetrz-
nego opartego na réwnowadze pomigdzy wysokim poziomem ochrony konsu-
mentéw i konkurencyjnoscia przedsigbiorcéw, przy jednoczesnym zapewnieniu
poszanowania zasady pomocniczosci. Wynika z tego, ze polski ustawodawca po-
siadal pewien zakres swobody co do okreslenia praw przystugujacych konsumen-
tom, a takze eliminacji niektérych uméw, co do ktérych nie stosuje si¢ przepiséw
ustawy, na przykltad dotyczacych ustug socjalnych, ustug zdrowotnych, hazardu,
ustug finansowych. Pomimo wyraznego zwrécenia uwagi w dyrektywie unijnej na
mozliwo$¢ odmiennego uregulowania wspomnianych powyzej obszaréw, zaleca sig,
aby Panstwa Cztonkowskie wzorowaly sie¢ jednak na istniejacych przepisach UE
w taki spos6b, aby zapewni¢ réwne zasady wszystkim konsumentom. Analizujac
przepisy ogélne polskiej ustawy o prawach konsumenta, nalezy stwierdzi¢, iz sa
one zgodne z zapisami preambuly dyrektywy 2011/83/UE.

Biorac pod uwage obowiazki przedsigbiorcy w umowach zawieranych na odle-
glosé lub poza lokalem przedsigbiorstwa, widzimy calkowita synchronizacje prze-
piséw polskiej ustawy o prawach konsumentéw z dyrektywa 2011/83/UE (art. 12
polskiej ustawy i art. 6 dyrektywy UE).

Analizujgc zapisy art. 7 i 8 dyrektywy 2011/83/UE 1i art. 14 polskiej ustawy
o prawach konsumenta z 2014 r., wida¢ ich zbiezno$¢, w szczegélnosci majac na
wzgledzie wymég niezbednych dla konsumenta informacji dotyczacych etapu
przed zawarciem umowy poza lokalem przedsigbiorstwa. Jezeli natomiast umowa
jest zawierana na odleglos¢, zaréwno przedsigbiorca, jak i konsument maja wy-
mienione w obu aktach prawnych obowigzki, jak na przyktad obowigzek dostar-
czenia konsumentowi przez przedsigbiorce zaméwienia, a konsument ma obo-
wigzek zaplaty za dostarczony towar. Zaréwno przepisy unijne, jak i polskie przy
zawieraniu uméw na odleglos¢ i poza lokalem przedsigbiorstwa wskazujg jakie
informacje przed zawarciem umowy przedsi¢biorca ma dostarczy¢ konsumento-
wi, na przyktad dotyczace gléwnych cech $wiadczenia przedsigbiorcy, oznaczenia
przedsigbiorcy, acznej ceny lub wynagrodzenia, prawa do odstapienia od umowy,
czasu trwania umowy itp. (art. 8 dyrektywy i art. 19 ustawy). Nalezy zwréci¢ uwa-
ge na fakt, ze wspomniana dyrektywa wprowadza obowiazek nienaktadania przez
Parnistwa Czlonkowskie dodatkowych wymogéw dotyczacych informacji przed za-
warciem umowy, niz wynikajace z tresci dyrektywy.

1 Dyrektywa PE i Rady 2011/83/UE, s. 64, pkt 2.
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Zbieznos¢ powyzszych przepiséw (art. 8 dyrektywy i art. 14 polskiej ustawy)
jest rowniez widoczna w pkt 2 obu aktéw prawnych zawierajacych wymog prze-
kazania konsumentowi powyzej wymienionych informacji w sposéb czytelny i wy-
razony prostym jezykiem. Polski ustawodawca podkreslil, iz informacje te winny
by¢ utrwalone na papierze lub, jesli konsument wyrazi zgode, na trwatym nosniku.
W opinii TSUE, za trwaly nosnik nie moze by¢ uznany na przyktad hiperlink na
stronie internetowej przedsigbiorstwa®’.

Ze wzgledu na to, ze konsument, zawierajac umowe poza lokalem przedsiebior-
stwa czy na odleglos¢, ponosi wigksze ryzyko niz przy zakupie towaréw w skle-
pie, zaréwno dyrektywa 2014/83/UE, jak i polska ustawa z 2014 r. o prawach kon-
sumenta wyposazaja go w szereg uprawnieri odnosnie do mozliwosci odstapienia
od umowy. Otéz, pomimo réznic w przepisach Panstw Czionkowskich dotycza-
cych terminu odstgpienia od umowy i prowadzacych do niepewnosci prawa, pol-
ski ustawodawca w art. 27 podal termin 14-dniowy na odstapienie konsumenta od
umowy bez podawania przyczyny i bez ponoszenia kosztéw. Powyzszy przepis jest
odzwierciedleniem pkt 40 preambuly dyrektywy 2011/83/UE, pomimo ze w dyrek-
tywie wyraznie jest wyartykulowane, iz przepisy dotyczace prawa do odstapienia
od umowy nie powinny naruszaé przepiséw ustawowych i wykonawczych Panstw
Czlonkowskich regulujacych rozwigzywanie lub niewykonalno$é umowy, a takze
kwesti¢ mozliwosci wykonania przez konsumenta swoich zobowigzari umownych
przed terminem okreslonym w umowie?..

Dyrektywa 2011/83/UE upowaznia konsumenta do rozwigzania umowy, w przy-
padku gdy przedsigbiorca nie wywiazal sie z obowiazku dostarczenia towaréw,
a ponadto konsument moze — zgodnie z prawem krajowym, skorzysta¢ z innych
srodkéw, takich jak wyznaczenie dodatkowego terminu na dostarczenie, docho-
dzenie wykonania umowy, wstrzymanie si¢ z platnoscia, a takze dochodzenie od-
szkodowania?2.

Na szczegdlng ochrone prawng zastuguja konsumenci zawierajacy umowe na
odleglos¢ z uwagi na zagrozenia zwigzane z naruszeniem ich intereséw ekonomicz-
nych. Umowy takie bowiem zawierane s3 bez jednoczesnej obecnosci stron przy
uzyciu §rodka komunikacji elektronicznej, telefonu, telefaksu itp. Obowigzkiem
przedsigbiorcy jest udzielenie konsumentowi informacji, ktérych zakres jest szerszy
niz wspomniane wczesniej przy zawieraniu uméw poza lokalem przedsigbiorstwa.
Chodzi tu przede wszystkim o informacje dotyczace gléwnych cech towaréw lub

20 Wyrok TSUE 2 5.07.2012 r. (sentencja orzeczenia).
2 Dyrektywa 2011/83/UE, s. 69, pkt 142.
2 Ibidem, pkt 53.
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ustug, oznaczenia przedsigbiorcy, tacznej ceny, czasu trwania umowy, warunkéw
rozwigzania umowy?.

Polska, podobnie jak inne Paristwa Cztonkowskie moze wprowadzaé przepi-
sy ustawowe i wykonawcze regulujace rozwigzywanie lub niewykonalno$é¢ umo-
wy, a takze kwesti¢ mozliwosci wykonania przez konsumenta swoich zobowigzan
umownych przed terminem okreslonym w umowie?*. Oprécz prawa konsumentéw
do rozwigzania umowy, w sytuacji gdy przedsi¢biorca nie wywiazal si¢ z obowigzku
dostarczenia towaréw, konsument moze, zgodnie z prawem krajowym, wyznaczy¢
dodatkowy termin dostarczenia towaréw, dochodzi¢ wykonania umowy, wstrzy-
mac si¢ z platnoscig oraz dochodzi¢ odszkodowania.

Polskie uregulowania ustawowe dotyczace mozliwosci zawarcia przez konsu-
menta umowy na odleglos¢ lub poza lokalem przedsigbiorstwa, zgodnie z dyrek-
tywa 2011/83/UE, wyposazaja konsumenta w prawo przedluzenia dlugosci okresu
na odstapienie od umowy do 12 miesiecy, w sytuacji gdy przedsi¢biorca nie poin-
formowat konsumenta o mozliwosci odstapienia od umowy?.

Dokonujac wyktadni przepiséw dyrektyw, TSUE wydaje orzeczenia w trybie
prejudycjalnym. W szeregu spraw dotyczacych uméw zawieranych poza lokalem
przedsigbiorstwa Trybunal przede wszystkim bierze pod uwagg interes publiczny
i wyposaza sad krajowy w prawo aktywnego dzialania w celu zniwelowania braku
réwnowagi miedzy konsumentem a przedsigbiorca. Sady krajowe moga z urzedu,
w opinii TSUE, stwierdza¢ niewazno$¢ uméw zawieranych poza lokalem przed-
sigbiorstwa ze wzgledu na to, ze konsument nie zostal poinformowany na przyktad
o przystugujacym mu prawie odstgpienia od umowy. Podobnie w Polsce Urzad
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w szeregu wydanych decyzji dotyczacych
uméw zawieranych poza lokalem przedsigbiorstwa wypowiedzial sig, iz prawo do
odstgpienia od zawartej umowy poza lokalem przedsigbiorstwa jest jednym z pod-
stawowych uprawnien przyznawanych konsumentom, majagcym na celu ochrone
ich uzasadnionych intereséw prawnych i ekonomicznych?.

3. Wyniki badan wtasnych dotyczacych oceny konsumentéw na temat
realizacji przez przedsiebiorcow umoéw zawieranych poza lokalem
przedsiebiorstwa i na odlegtos¢

Badania przeprowadzono w formie ankiety zawierajacej pytania zadane konsu-
mentom na temat ich uczestnictwa w umowach zawieranych poza lokalem przed-

23 Ihidem, art. 8.

24 Ibidem, pkt 42.

% Ustawa z 30.05.2014 r. o prawach konsumenta.

2 Decyzje Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (UOKIK) z 23.12.2016 r. w sprawie
nr RPZ-19/2015.
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sigbiorstwa i na odleglo$¢, a takze rzetelnosci realizacji tych uméw przez przed-

sigbiorcéw. W badaniach uczestniczyto 300 os6b z wojewddztwa dolnoslaskiego

od stycznia do czerwca 2017 r. Ankietowani zostali podzieleni ze wzgledu na wiek

i poziom wyksztalcenia.

Zadawane pytania dotyczyly:

— uczestnictwa konsumentéw w zawieraniu uméw na odleglos¢ lub poza lokalem
przedsigbiorstwa,

— wiedzy konsumentéw, w chwili wyrazenia woli zwigzania si¢ umowa na odle-
glos¢, o danych przedsigbiorcy (adresie firmy, organie rejestrujacym oraz adresie,
pod ktérym konsument moze sktada¢ reklamacie),

— znajomosci ceny lub wynagrodzenia za $wiadczenie wraz z podatkami, kosztach
korzystania ze srodka porozumiewania si¢ na odlegtos¢ w celu zawarcia umowy,
a takze sposobie i terminie zaplaty,

— sposobu i terminu spelnienia §wiadczenia przez przedsigbiorce oraz procedury
rozpatrywania reklamacij,

— terminowego lub nieterminowego dostarczenia towaréw,

— poinformowania konsumenta o prawie odstapienia od umowy,

— sposobu i przestanek wypowiedzenia umowy.

Wyniki badan

Pierwszym analizowanym czynnikiem byl procentowy udzial, biorac pod uwage
wiek i poziom wyksztalcenia respondentéw, w zawieraniu przez nich uméw na

odleglos¢ i poza lokalem przedsi¢biorstwa w latach 2015-2017.

M nigdy nie zawarto umoéw

B umowy zawarte przez
osoby z wykstatceniem
Srednim

M umowy zawarte przez
osoby z wyksztatceniem
wyzszym

Wykres 1. Procentowy udzial ankietowanych w wieku 20-60 lat
w zawieraniu uméw na odleglosé i poza lokalem przedsiebiorstwa —
umowy zawarte na odleglos¢

Zrédo: opracowanie wlasne.
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Z wykresu 1 wynika, iz 50% badanych z wyksztalceniem wyzszym oraz 40%
respondentéw z wyksztalceniem $rednim w latach 2015-2017 zawarlo umowy na
odleglo$¢, a jedynie 10% ankietowanych nie bylo zainteresowanych uczestnictwem
w takich umowach. Pozwala to na stwierdzenie, ze wiedza konsumentéw o moz-
liwosci zawarcia umowy na odleglo$¢ jest powszechnie znana i konsumenci nie
obawiajg si¢ ryzyka zwigzanego z zawieraniem takich uméw.

W przeciwienistwie do uméw zawieranych na odleglosé, wykres 2 pokazuje, ze
konsumenci obawiajg si¢ zawierania uméw poza lokalem przedsigbiorstwa —50%
konsumentéw nigdy nie zawarlo takich uméw, 30% badanych z wyksztalceniem
wyzszym i 20% respondentéw z wyksztalceniem $rednim zawarfo w latach 2015-
2017 umowe poza lokalem przedsigbiorstwa.

Nalezy wiec wyciagna¢ wniosek, ze popularniejsze wsréd konsumentéw sg
umowy zawierane na odleglos¢, do czego przyczynia si¢ zapewne rozwdj ,spole-
czeristwa informacyjnego”.

M nigdy nie zawarto uméw

B umowy zawarte przez
osoby z wyksztatceniem
Srednim

M umowy zawarte przez
osoby z wyksztatceniem
wyzszym

Wykres 2. Procentowy udzial ankietowanych w wieku 20-60 lat
w zawieraniu uméw na odleglosc i poza lokalem przedsiebiorstwa —
umowy zawarte poza lokalem przedsi¢biorstwa

Zrédo: opracowanie wlasne.

Istotnym aspektem, z punktu widzenia ochrony konsumentéw, bylo zadanie
pytania konsumentom na temat ich wiedzy w momencie zawierania umowy na
odleglos¢ o przedsigbiorcy, jego firmie i danych identyfikacyjnych, w szczegdlno-
éci adresie, pod ktérym konsument moze sklada¢ reklamacje, a takze cenie ustu-
gi wraz z podatkami i sposobie zaplaty za nabywane towary i swiadczone ustugi.

Odpowiedzi konsumentéw na powyzsze pytania przedstawia wykres 3.
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Terminowe dostarczenie towaréw
przez przedsigbiorce

Wiedza o terminie wykonania $wiad-
czenia i procedurze rozpatrywania
reklamacji

Znajomos¢ ceny, kosztow, sposobu
i terminu sptaty

Informacje o przedsiebiorcy

11

T T T 1

2 3
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S
w

Wykres 3. Ocena konsumentéw na temat rzetelnosci realizacji zawartych
z przedsigbiorcami uméw na odleglosé

Zrédlo: badania whasne.

Wiedza konsumentow o odstapieniu
od umowy poza lokalem przedsigbiorstwa

Wiedza konsumentéw o warunkach
wypowiedzenia umowy poza lokalem
przedsigbiorstwa

Wiedza konsumentéw o odstapieniu
od umowy na odlegto$¢

Wiedza konsumentéw o warunkach
wypowiedzenia umowy na odlegtos¢

1

[
N
w
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w

Wykres 4. Wiedza konsumentéw przed zawarciem umowy na odlegtos¢ i poza lokalem
przedsi¢biorstwa o mozliwosci wypowiedzenia umowy i odstgpienia od niej

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Wykres 3 pokazuje, ze konsumenci posiadaja przed zawarciem umowy na odle-
glos¢ pelng wiedz¢ na temat informacji o przedsigbiorcy oraz cenie towaru, kosz-
tach i terminie zaplaty za nabywane towary lub ustugi. Niestety, wiedza konsu-
mentéw o procedurze rozpatrywania reklamacji i terminie wykonania §wiadcze-
nia jest niepeina.

Z punktu widzenia ochrony konsumentéw najistotniejsze pytania dotyczyly
informacji na temat ich wiedzy o mozliwosci odstapienia od umowy i otrzymania
zwrotu wszystkich platnosci dokonanych na rzecz konsumenta, a takze o sposobie
i przestankach wypowiedzenia umowy. Otrzymane od konsumentéw odpowiedzi
zostaly przedstawione na wykresie 4.

Analizujac wiedzg¢ konsumentéw na temat mozliwosci odstgpienia od umowy
zawartej na odleglos¢ i poza lokalem przedsi¢biorstwa, nalezy zauwazy¢, iz jest
ona niepelna, a wiedza o warunkach wypowiedzenia umowy na odlegto$¢ niewie-
le wigksza.

Zakonczenie

Oceniajac ochrone konsumentéw w polskiej Ustawie o prawach konsumenta
z 2014 1., a w szczegdlnosci jej przepisy odnoszace si¢ do uméw zawieranych na
odleglos¢ i poza lokalem przedsiebiorstwa z dyrektywa PE i Rady 2011/83/UE,
daje si¢ zauwazy¢, ze polski system ochrony konsumentéw nie odbiega od syste-
mu UE. Wspomniana ustawa stanowi niemal bezposrednig transpozycje unijnej
dyrektywy, co zapewnia wysoki wspélny poziom ochrony konsumentéw.

Z obu aktéw prawnych, jak réwniez z orzecznictwa TSUE wynika, iz konsu-
ment ma zagwarantowang ochrone prawng przy zawieraniu uméw poza lokalem
przedsigbiorstwa i na odlegtos¢ poprzez miedzy innymi prawo do odstapienia od
umowy, domagania si¢ uznania przez sad niewaznosci umowy, a takze wymogu
poinformowania przez przedsigbiorcg na pismie o przystugujacych konsumento-
wi prawach.

Z przeprowadzonej przez autorke analizy ankiety mozna wyciaggna¢ wniosek,
ze konsumenci polscy w coraz wickszym stopniu skfonni sg zawiera¢ umowy na
odleglo$¢, a mniejsze zainteresowanie wykazuja w zawieraniu uméw poza lokalem
przedsi¢biorstwa. Wydaje si¢, ze wynika to stad, iz przedsigbiorca rozpoczyna ne-
gocjacje dotyczace zawarcia umowy poza lokalem przedsiebiorstwa, na ktére kon-
sument jest nieprzygotowany i ktére czesto s dla niego zaskoczeniem. W takiej
sytuacji konsument nie ma mozliwosci poréwnania jakosci towaru i ceny z inny-
mi ofertami.

Natomiast przy zawieraniu uméw na odleglo$¢ obowigzkiem przedsigbiorcy
(co wynika z przedstawionych powyzej aktéw prawnych) jest udzielenie konsu-
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mentowi informacji, ktérych zakres jest szerszy niz przy umowach zawieranych
poza lokalem przedsigbiorstwa. Przeprowadzone badania wykazuja, ze przy za-
wieraniu uméw na odleglo$¢ konsumenci nie otrzymuja rzetelniej wiedzy o moz-
liwosci odstapienia od umowy, o warunkach wypowiedzenia umowy, a terminowe
dostarczanie towaréw i procedura rozpatrywania reklamacji budzi wéréd konsu-
mentéw wiele zastrzezen.

Consumer protection in respect of contracts negotiated
away from business premises and distance contracts

Summary. The main goal of the article is to present the harmonization of the Polish Act of Consumer
Rights of 30 May 2014with EU law — Directive of the European Parliament and the Council
2011/83/EU. In accordance with Article 26/6 TFEU the harmonization of certain aspects of con-
sumer distance and off-premises contracts is necessary for the promotion of a real consumer inter-
nal market. The article reports the results of author’s own research connected with the perception by
consumers how their rights are protect by the traders. The results of the research show that the con-
sumers present a good level knowledge of consumer distance and oft-premises contracts, but their
knowledge especially about the possibility to withdraw from a distance or oft-premises contract and
the trader’s complaint handling policy is low.

Keywords: consumer protection, contracts negotiated away from business premises, distance contracts
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polityki wobec Polonii w Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej

Abstrakt. Kluczowsg role w kreowaniu polityki wobec Polonii odgrywat Wydziat Zagraniczny
Komitetu Centralnego Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej. Funkcje wykonawczg petnit
Departament Konsularny Ministerstwa Spraw Zagranicznych, ktéry sprawowal bezposredni nadzér
nad Towarzystwem Eacznosci z Polonig Zagraniczng ,,Polonia”. Powstato ono 17 maja 1955 r.i za jego
podstawowy cel uznano firmowanie polityki wobec Polonii. Od samego poczatku znalazto si¢ ono
pod nadzorem Komitetu do Spraw Bezpieczeristwa Publicznego. Pierwszym prezesem Towarzystwa
zostal wicemarszalek Sejmu profesor Stanistaw Kulezyniski. Towarzystwo ,Polonia” docierato do
szerokich rzesz Polonii poprzez aktywnos¢ o charakterze kulturalno-o§wiatowym. Tym samym na
pierwszy plan wysunela si¢ dzialalno$¢ wydawnicza. Wspierano réwniez szkolnictwo polonijne, sta-
rajac si¢ dotrze¢ do jak najszerszych rzesz mlodziezy. Stopniowo wprowadzano tez nowoczesne for-
my propagandy wizualnej. Pojawily si¢, adresowane do Polonii: produkcje filmowe, audycje radiowe
i wystawy. W ten sposéb kreowano obraz éwezesnej Polski.

Stowa kluczowe: Wydzial Zagraniczny Komitetu Centralnego Polskiej Zjednoczonej Partii
Robotniczej, Departament Konsularny Ministerstwa Spraw Zagranicznych, Towarzystwo Lacznosci
z Polonig Zagraniczng ,Polonia”, Komitet do Spraw Bezpieczeristwa Publicznego, dzialalno$¢ wy-
dawnicza, szkolnictwo polonijne, Festiwal Polonijnych Zespotéw Artystycznych

Dzieje polskiej emigracji po II wojnie $wiatowej do 1990 r. byty jednym z najmniej
znanych watkéw historii Polski drugiej potowy XX w. Dokonany przez Aliantéw
podzial stref wplywéw w Europie sprawil, ze Polska zostata calkowicie podporzad-
kowana ZSRR. W wyniku I wojny swiatowej Polske opuscilo ponad pigé milionéw
o0s6b. Duza czg$¢ z nich powrdcila jednak do kraju. Po wojnie nadwyzka emigracji
z Polski nad migracja powrotng wyniosta 1,2 miliona ludzi'. Nowe polskie wladze
szybko zdaly sobie sprawe ze znaczenia tego srodowiska. Dlatego bardzo szybko
podjety dziatania dazace do jego rozpoznania. W tym celu stworzono wyspecjalizo-
wane struktury, ktére dziataly pod przykrywka jawnie funkcjonujacych organizaciji.

U Polska diaspora, red. A. Walaszek, Krakéw 2001, s. 9.
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1. Wydziat Zagraniczny Komitetu Centralnego
Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej

Z punktu widzenia polityki wobec Polonii kluczows role odgrywal Wydziat
Zagraniczny KC PZPR (patrz schemat 1), ktéry powstal juz w 1949 1.z polaczenia
Wydzialéw Zagranicznych istniejacych w Komitecie Centralnym Polskiej Partii
Robotniczej i Centralnym Komitecie Wykonawczym Polskiej Partii Socjalistycznej?.
Do jego podstawowych zadari nalezaly: praca z organizacjami partyjnymi na pla-
céwkach zagranicznych PRL (przedstawicielstwa dyplomatyczne i handlowe,
przedsigbiorstwa produkeyjne, skupiska mtodziezy studiujacej), wspétpraca z MSZ,
zbieranie dokumentacji i przygotowywanie informacji o dzialalnosci partii komu-
nistycznych i robotniczych oraz opracowywanie w formie biuletynu materiatéw
obrazujacych aktywno$¢ PZPR na potrzeby partneréw zewnetrznych, utrzymy-
wanie Iacznosci z innymi partiami lewicowymi (delegacje, wezasy partyjne), pra-
ca z emigracja polityczna, zwlaszcza grecka, wspoldzialanie z organizacjami spo-
tecznymi w zakresie ich kontaktéw zagranicznych, jak réwniez sprawy ustugowe
zwigzane z zalatwianiem formalnosci paszportowych i przejazdowych. Wydziat
obejmowal cztery sektory merytoryczne: organizacji partyjnych i kadr oraz spraw
polonijnych, dokumentacji i informacji partyjnych, kontaktéw z bratnimi partiami
iz emigracjg oraz organizacji spotecznych®. Zgodnie z uchwata Biura Politycznego
KC PZPR o zasadach koorydnacji i organizacji stosunkéw PRL z zagranica ze
stycznia 1973 r.: ,\Wydzial Zagraniczny, jako organ wykonawczy Biura Politycznego
i sekretariatu KC odpowiedzialny jest przed nimi za partyjng inspiracje i kontro-
le realizacji uchwat i decyzji w caloksztalcie stosunkéw PRL z zagranica™. Jego
pracami w latach 1948-1989 kierowali: Ostap Dtuski, Wiadystaw Géralski, Jézef
Czesak, Ryszard Frelek, Wactaw Piatkowski, Wiodzimierz Natorf, Czestaw Dega
i Ernest Kucza’.

Jak podkresla Wlodzimierz Borodziej, stopieri samodzielnosci Wydzialu
Zagranicznego (podobnie, jak i innych wydzialéw) byt znikomy, jego kompetencje
ograniczaly si¢ bowiem do przygotowywania materialéw do decyzji najwyzszych
gremiéw, a najwazniejsze sprawy byly zarezerwowane dla sekretarza KC i Biura

2 'W. Borodziej, Wydzial Zagraniczny KC PZPR, [w:] Centrum wladzy w Polsce 1948-1970, red.
A. Paczkowski, Warszawa 2003, s. 51.

3 W. Jankowski, Ustrdj wladz, zadania i struktura aparatu wykonawczego KC PZPR, [w:] Infor-
mator o strukturze i obsadzie personalnej aparatu PZPR 1948-1990, red. K. Persak, Warszawa 2000,
s.32.

4 AAN, Towarzystwo Lacznosci z Polonia zagraniczng ,Polonia”, sygn. 11/65, Uchwata Biura
Politycznego KC PZPR o zasadach koordynacji i organizacji stosunkéw PRL z zagranica, Warsza-
wa, styczeri 1975, 5. 18.

5 A. Kochanski, Obsada personalna kierownictw wydzialsw KC PZRP (1948-1990), [w:] Infor-
mator o strukturze i obsadzie personalnej...,s. 63-79,141.
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Komitet Centralny

Biuro Polityczne
Sekretariat KC
Kancelaria Sekretariatu KC Biuro CKKP
Biuro Listéw i Inspekcji Biuro CKR
Wydziat Ogélny Wydziat Propagandy Prasy i Wydawnictw
Wydziat Organizacyjny Wydziat Nauki i O$wiaty
Wydziat Kadr Wydziat Kulturalny
Centralne Archiwum KC Wydziat Rolny
Biuro Spraw Sejmowych Wydziat Ekonomiczny
Wydziat Administracyjny Wydziat Zagraniczny

Schemat 1. Struktura organizacyjna KC PZPR

Zrédlo: W. Janowski, Ustrdgj wladz, zadania i struktura aparatu wykonawczego KC PZPR, [w:] Informator
o strukturze i obsadzie personalnej centralnego aparatu PZPR 1948-1990, red. K. Persak, Warszawa 2000, s. 37.
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Politycznego. Zreszta juz od 1950 r. czlonkowie Biura Politycznego sprawowa-
li bezposredni nadzér nad pracg konkretnych wydzialéw. Przy przydziale brano
pod uwage: doswiadczenie polityczne i organizacyjne sekretarzy, ich przygotowa-
nie merytoryczne, zainteresowania, czy tez zyczenia. W 1948-1989 nad Wydziatem
Zagranicznym taki nadzor sprawowali: Franciszek Mazur, Edward Ochab, Jerzy
Morawski, Zenon Kliszko, Jézef Tejchma, Franciszek Szlachcic, Jerzy Waszczuk,
Emil Wojtaszek i Jézef Czyrek®. ,Niezmienna pozostawala — natomiast wedlug
W. Borodzieja — aura tajemniczosci otaczajaca sprawy zagraniczne, co skadinad nie
bylo specjalnoscig gmachu KC, lecz cechg charakterystyczng catego aparatu wiadzy™.

Na marginesie warto zauwazy¢, ze w szczegélnych przypadkach wprowadzo-
no bardziej elastyczne rozwigzania, ktére przybieraly charakter nadrz¢dny nad
strukturami wydzialowymi. Tak stalo si¢ na przyktad w marcu 1973 r., kiedy po-
wolano zespét KC PZPR ds. propagandy na zagranice. W jego sklad weszli pra-
cownicy: Wydzialu Zagranicznego, Wydzialu Propagandy oraz Wydzialu Prasy
i Wydawnictw. Na czele zespolu stanal sekretarz KC Jerzy Lukaszewicz, jego za-
stepca zostal czlonek Sekretariatu KC Ryszard Frelek, a sekretarzem pracownik
Wydzialu Zagranicznego — Mirostaw Wojciechowski®. Byly to jednak sytuacje
nadzwyczajne. Kluczows rolg i tak odgrywala struktura wydziatowa.

Wydzial Zagraniczny KC PZPR wywieral duzy wplyw na prace Ministerstwa
Spraw Zagranicznych. Nie mogto by¢ inaczej, jezeli przekazywal wytyczne odno-
$nie do polskiej polityki zagranicznej wypracowane w najwyzszych gremiach par-
tyjnych. Kontrolowal réwniez pracownikéw MSZ poprzez organizacje partyjne,
ktére funkcjonowaly oprécz warszawskiej centrali takze przy placéwkach dyplo-

matycznych i handlowych®.

2. Departament Konsularny
Ministerstwa Spraw Zagranicznych

Merytoryczna zalezno$¢ polskiej stuzby dyplomatycznej od KC PPR, a nastepnie
KC PZPR byta bezspornym faktem. Struktura resortu, poczawszy od roku 1945,
ulegala systematycznej rozbudowie i specjalizacji. W poczatkach lat 70. XX w. cen-
trala MSZ dzialata w nowej strukturze organizacyjne;.

¢ Informator o strukturze i obsadzie personalnej...,s. 68-71.

7 'W. Borodziej, Od Poczdamu do Szklarskiej Porgby. Polska w stosunkach migdzynarodowych, Lon-
dyn 1990, s. 12.

8 'W. Jankowski, Ustrdj wladz, zadania i struktura. .., s.40.

° K. Ruchniewicz, Warszawa — Berlin — Bonn. Stosunki polityczne 1949-1958, Warszawa 2003,
s.18.
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Sprawy Polonii znalazly si¢ w gestii Departamentu Konsularnego, ktéry dzie-
lif si¢ na pig¢ Wydziatéw: ds. Polonii, Paszportowo-Wizowy, Prawno-Konsularny,
Organizacyjno-Sprawozdawczy oraz Spadkéw (patrz schemat 2 i 3)°. Ministerstwo
Spraw Zagranicznych, bedac bezposrednim wykonawca polityki wobec Polonii,
przejal w 1964 r. od Ministerstwa Kultury i Sztuki bezposredni nadzér nad
Towarzystwem Eacznosci z Polonia Zagraniczna ,Polonia™!. Stuzbowy nadzér
nad sprawami dotyczacymi Polonii zagranicznej w pracach MSZ i placéwek za-
granicznych oraz nad Towarzystwem ,Polonia” sprawowal pracownik w randze
wiceministral2,

Premier Piotr Jaroszewicz 10 pazdziernika 1973 r. powotal Miedzyresortowa
Komisje do Spraw Polonii Zagranicznej, na ktérej czele stangt Wiestaw Adamski
bedacy wowezas podsekretarzem stanu w Ministerstwie Spraw Zagranicznych
i sekretarzem generalnym Towarzystwa ,,Polonia”. W sktad Komisji weszli ponad-
to: Henryk Bialczyniski (podsekretarz stanu w Ministerstwie Pracy, Plac i Spraw
Socjalnych), Wiestaw Bek (wiceprezes Robotniczej Spétdzielni Wydawnicze;
,Prasa — Ksigzka — Ruch”), Janusz Czamarski (sekretarz generalny Naczelnej
Organizacji Technicznej), Marian Dobrosielski (dyrektor Polskiego Instytutu
Spraw Mig¢dzynarodowych), Wojciech Maskot (wicedyrektor Departamentu
w Ministerstwie Spraw Zagranicznych), Leszek Kasprzak (podsekretarz stanu
w Ministerstwie Nauki, Szkolnictwa Wyzszego i Techniki), Jan Korczak (pod-
sekretarz stanu w Ministerstwie Finanséw), Stanistaw Kujda (podsekretarz sta-
nu w Urzedzie ds. Kombatantéw), Michat Kajzer (prezes Polskiej Izby Handlu
Zagranicznego), Jakub Krajeniski (sekretarz generalny Zwigzku Bojownikéw
o Wolnos¢ i Demokracje), Wiadystaw Loranc (pierwszy zastepca przewodniczg-
cego Komitetu do spraw Radia i Telewizji), Mirostaw Milewski (podsekretarz sta-
nu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych), Jan Moszczenski (redaktor naczelny
Polskiej Agencji , Interpress”), Ludwik Ochocki (podsekretarz stanu w Ministerstwie
Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska), Mieczystaw Olbrych (sekretarz Rady
Gloéwnej Federacji Socjalistycznych Zwiagzkéw Mlodziezy Polskiej), Aleksander
Skarzyski (podsekretarz stanu Kierownik Urzedu ds. Wyznari), Aleksander
Syczewski (podsekretarz stanu w Ministerstwie Kultury i Sztuki), Andrzej Trojnar
(zastgpca przewodniczacego Gléwnego Komitetu Kultury Fizycznej i Turystyki),

10 K. Szczepanik, Dyplomacja Polski 1918-2005. Struktury organizacyjne, Warszawa 2005,
s. 138-139.

W Thidem,s.137.

12 AAN, Towarzystwo Egcznosci z Polonig Zagraniczng ,Polonia”, sygn. 4/2, Plan dziatalno-
sci Towarzystwa Egcznosci z Polonig Zagraniczng w 1961 roku, s. 10. Na marginesie mozna zauwa-
zy¢ pewien dysonans w usytuowaniu Towarzystwa ,,Polonia” w latach 60. Polegat on na tym, ze pod
wzgledem merytorycznym Towarzystwo bylo scisle podporzadkowane Ministerstwu Spraw Zagra-
nicznych, natomiast finansowanie odbywalo si¢ ze srodkéw Ministerstwa Kultury i Sztuki.
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— Gabinet Departament
” Ministra Kadr
Departament | Departament
Wiceminister » Miedzynarodowych
Departament Organizacji
Konsularny
De
— partament Il B0
Wiceminister P> Wojskowe
Departament V
o » Bi
Wiceminister »  Departament lll T+un::rcozer'1
Departament
Wiceminister Prawno-Traktatowy Departament IV
Departament Departament
o Studiow Wspotpracy Kulturalnej
Wiceminister i Programowania i Naukowej
Departament Prasy i Informacji
Sprawy dot. Polonii Zagranicznej w pracach MSZ
Wiceminister »| iplacowek zagranicznych
sl Towarzystwo tacznosci z Polonig Zagraniczng,
POLONIA
Departament
Administracyjny Samodzielny
Referat
Dyrektor
G . | Departament ds.Socjalnych
enerainy Lacznosci
L - Departament
Protokot Archiwum
Dyplomatyczny

Schemat 3. Kierownictwo resortu Ministerstwa Spraw Zagranicznych

Zrédto: K. Szezepanik, Dyplomacja Polski 1918-2005. Struktury organizacyjne,

‘Warszawa 2005, s. 137.
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Jan Turski (doradca wiceprezesa Rady Ministréw), Wlodzimierz Wisniewski (pod-
sekretarz stanu w Ministerstwie Handlu Zagranicznego), Waldemar Winkiel (pod-
sekretarz stanu w Ministerstwie O$wiaty i Wychowania), Edward Wiszniewski
(pierwszy zastgpca Ministra Handlu Wewnetrznego i Ustug) oraz Witold
Rybcezynski (starszy ekspert w Ministerstwie Spraw Zagranicznych).

Do zadan tego reprezentacyjnego grona nalezala:

1. koordynacja pracy z Polonig zagraniczng resortéw, urzedéw i instytucji paristwowych
w oparciu o rzadowy Plan pracy z Polonig w krajach kapitalistycznych; 2. dokonywanie oceny re-
alizacji kierunkéw zawartych w Planie przez poszczegélne resorty, urzedy i instytucje paristwo-
we; 3. opiniowanie programéw i zamierzen organizacyjnych dotyczacych wspéipracy z Polonig;
4. wymiana informacji miedzy poszczegdlnymi resortami, urz¢dami i instytucjami padstwo-
wymi w zakresie zagadnieri polonijnych; 5. inicjowanie i udzielanie pomocy w przygotowaniu
i realizacji dziatan polonijnych'.

Gremium to, mimo swych zadari i sktadu, miato wylacznie fasadowy charakter.

3. Towarzystwo t3acznosci
nad Polonig Zagraniczng ,,Polonia”

Kluczowa rolg w realizacji polityki wobec spolecznosci polonijnej odgrywalo
Towarzystwo ,Polonia”. Wbrew pozorom jego pierwowzorem nie stal si¢ powo-
tany w okresie IT Rzeczpospolitej Swiatpol, lecz dziatajace w ZSRR Towarzystwo
»2Rodina”. Decyzja o jego utworzeniu zapadla 17 maja 1955 r. na zebraniu Komitetu
do Spraw Bezpieczenstwa Publicznego. Mialo ono firmowaé zaréwno reemigra-
cje, a w dtuzszej perspektywie polityke PRL wobec Polonii i uchodzstwa®. Dla
podkreslenia wagi podjetego postanowienia warto wskaza¢ na stwierdzenia do ja-
kich argumentéw i przyktadéw wtedy siggano: , Trzeba zwréci¢ uwage na to, jak
hitleryzm wykorzystywal niemieckie skupiska za granica. Obecnie pigknym przy-
ktadem jest zainteresowanie Chin Ludowych swymi bra¢mi za granicg. Przed or-
ganami bezpieczenstwa staje obecnie zadanie dopomozenia w zorganizowaniu
Towarzystwa Lacznosci z ta Polonig i calej wielkiej ofensywy politycznej w tym
kierunku™®. Zebranie zalozycielskie odbylo si¢ w Warszawie 18 pazdziernika 1955 r.
Wtedy powstata organizacja pod nazwa Towarzystwo Lacznosci z Wychodzstwem

B3 AAN, Towarzystwo Eacznosci z Polonig zagraniczng ,Polonia”, sygn. 11/25, Zarzadzenie
nr 79 Prezesa Rady Ministréw z dnia 10.10.1973 r. w sprawie sktadu, zakresu i trybu dziatania Mie-
dzyresortowej Komisji do spraw Polonii Zagranicznej, s. 1-3.

W Ibidem,s. 3.

5 S. Cenckiewicz, Oczami Bezpicki. Szkice i materialy z dziejow aparatu bezpieczeristwa PRL,
Krakéw 2008, s. 45, 50.

16 TPN BU, sygn. 1583/1, Protokét z zebrania Komitetu do Spraw Bezpieczenstwa Publicznego
odbytej w dniu 17.05.1955 r., s. 2.
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,2Polonia”. Natomiast na drugim zjezdzie Towarzystwa w 1959 r. podjeto uchwa-
t¢ o zmianie nazwy na Towarzystwo Eacznosci z Polonig Zagraniczna ,,Polonia”™.

Jak wskazywano na zebraniu Komitetu do Spraw Bezpieczenistwa Publicznego:

Polacy za granica tesknig do kraju, takie jest naturalne prawo. Dlatego zamiast méwic¢ og6l-
nikowo o niech¢tnych rzekomo nastrojach wéréd Polonii w stosunku do kraju, trzeba raczej
powiedzied, ze sprawa ta zostala przez nas zaniedbana, ze nie podtrzymujemy i nie rozwijamy
tych naturalnych dazen ludzkich wéréd Polakéw zagranica. Trzeba im pokazaé Polske taka,
jaka ona rzeczywiscie dzisiaj jest, pokazaé¢ np. cztowiekowi, ze w miejscowosci, z ktérej pocho-
dzi, gdzie dawniej byla tylko mata szkétka obecnie wybudowano tadny gmach pelnej szkoly
itp. [...]. W zwigzku z tym trzeba zna¢ nastroje i mentalnos¢ tych ludzi, aby sami oni wyciggali
rece po naszg prase i ksigzki'®.

Te stowa staly si¢ mysla przewodnia polityki wobec Polonii przez caly okres
PRL-u.

Od samego poczatku Towarzystwo ,Polonia” znalazlo si¢ pod $cistym nad-
zorem Departamentu I i Departamentu III Komitetu do Spraw Bezpieczenstwa
Publicznego, cho¢ jego twércom ,chodzilo o nadanie stowarzyszeniu form in-
stytucjonalnych z jednoczesnym zaakcentowaniem jego rzekomej bezpartyjnosci
i niezaleznoéci od wiadz PRL™?. Podkreslano, ze:

Polska ze swej strony zawsze przejawiala zainteresowanie zyciem i dzialalnoscia srodowisk
polonijnych, a losy emigrantéw na obczyznie nigdy nie byly jej obce. Powstanie Polski Ludo-
wej stworzylo nowe warunki dla uksztaltowania stosunkéw miedzy srodowiskami polonijny-
mi a Polska. Dynamicznie i wszechstronnie rozwijajaca si¢ Polska stala si¢ dla wychodzcéw
iich potomkéw nie tylko Zrédiem tradycji, lecz takze przedmiotem dumy ze wspélezesnych
dokonan?.

Towarzystwo pelnito funkcje typowo wykonawcze, stanowiac swoista przykryw-
ke whasciwych osrodkéw decyzyjnych. Aby uwiarygodni¢ Towarzystwo w oczach
Polonii Sekretariat KC zaakceptowal wniosek Wydzialu Propagandy dotyczacy
sktadu osobowego Zarzadu Towarzystwa na czele z wicemarszatkiem Sejmu pro-
tesorem Uniwersytetu Wroctawskiego Stanistawem Kulczyriskim?, ktéry przewod-

17 AAN, Towarzystwo Eacznosci z Polonig Zagraniczng ,Polonia”, sygn. 6/223,30 lat Towarzy-
stwa Lgcznosci z Polonig zagraniczna ,Polonia”, Warszawa 1985, s. 3.

18 TPN BU, sygn. 1583/1, Protokoét z zebrania Komitetu do Spraw Bezpieczenistwa Publicznego
odbytej w dniu 17.05.1955 1., s. 3.

1S, Cenckiewicz, ap. cit., s. 51.

20 AAN, Towarzystwo Eacznosci z Polonig zagraniczna ,,Polonia”, sygn. 11/25, Eacznosé Polo-
nii Zagranicznej z Krajem (z doswiadczen dziatalnosci Towarzystwa ,Polonia”), s. 1.

2 Stanistaw Kulezynski — urodzony 9 maja 1895 r. w Krakowie. Biolog, botanik, dziatacz poli-
tyczny. Studia zoologiczno-botaniczne odbyl na Uniwersytecie Jagielloriskim oraz na Uniwersytecie
w Wiedniu. Kierownik Katedry Systematyki i Morfologii Roslin (1924-1939), Dziekan Wydziatu
Matematyczno-Przyrodniczego (1934-1936) i Rektor (1936-1937) Uniwersytetu Jana Kazimierza
we Lwowie. Uczestnik tajnego nauczania w okresie II wojny swiatowej. Od maja 1945 r. we Wrocla-
wiu stat na czele Grupy Naukowo-Kulturalnej. Organizator i pierwszy Rektor Uniwersytetu Wro-



210 Bernadetta Nitschke-Szram

niczyl zebraniu zalozycielskiemu??. Zgodnie z wpisem do rejestru stowarzyszen
i zwigzkéw Urzedu Spraw Wewnetrznych Prezydium Rady Narodowej w mie-
Scie stolecznym Warszawa z 26 pazdziernika 1955 r. funkcje wiceprezeséw pelni-
li natomiast: Stanistaw Zawadzki, Hugon Hanke, Wtadyslaw Kiernik i Tadeusz
Lehr-Splawinski®. W Zarzadzie Gléwnym Towarzystwa znalezli si¢ ponadto:
Zofia Wasilkowska (sekretarz Centralnej Rady Zwigzkéw Zawodowych), Czestaw
Wycech (wiceprezes Zjednoczonego Stronnictwa Ludowego), Szczepan Stec (byty
przewodniczacy Rady Narodowej Polakéw we Francji), Andrzej Biernacki (cztonek
Komitetu Nauk Medycznych Polskiej Akademii Nauk), Irena Romariska (prezes
Polskiego Czerwonego Krzyza), Arkady Fiedler (literat), Bolestaw Gebert (byly
dziatacz komunistyczny w Stanach Zjednoczonych), Dominik Horodyriski (poset
na Sejm PRL, dziatacz Stowarzyszenia ,PAX”), Edward Kowalski (dyrektor wy-
dawnictwa ,Polonia”), Stanistaw Kowalski (lektor jezykéw obcych Szkoty Gléwnej
Stuzby Zagranicznej, byty cztonek ,Swiadpolu”, reemigrant z Argentyny), Roman
Koztowski (cztonek PAN, profesor Uniwersytetu Warszawskiego), ks. Bolestaw
Kulawik (byly duszpasterz Polonii francuskiej), Oskar Lange (byly dziatacz ko-
munistyczny w Stanach Zjednoczonych, cztonek Rady Panstwa, posel, rek-
tor Szkoty Giéwnej Planowania i Statystyki), Czestaw Modrzyk (dziennikarz,
byly wspétpracownik ,Narodowca”, a nast¢pnie ,Gazety Polskiej” we Francji),
Edmund Osmanczyk (poset i publicysta), Antoni Stonimski (literat) i Wojciech
Swigtosiawski (chemik, profesor Uniwersytetu Warszawskiego)?*.

ctawskiego i Politechniki Wroctawskiej (1945-1951). Wspétzatozyciel i cztonek Polskiej Akademii
Nauk (od 1952 roku). Doktor honoris causa Akademii Medycznej (1961), Uniwersytetu Wroctaw-
skiego (1963) i Politechniki Wroctawskiej (1965). Wspétorganizator i pierwszy prezes Wroctawskie-
go Towarzystwa Naukowego (1946-1956). Przewodniczacy Rady Naczelnej Towarzystwa Eacznosci
z Polonig Zagraniczng ,Polonia”. Poset do Krajowej Rady Narodowej (1946), na Sejm (1952-1972),
wicemarszatek Sejmu (1952-1956), zastepca przewodniczgcego Rady Panstwa (1956-1969). Zmart
12 lipca 1975 r. w Warszawie.

2 ]. Lenczarowicz, Rola Towarzystwa ,Polonia” w polityce PRL wobec Polonii w krajach zachod-
nich, ,Przeglad Polonijny” 1996, z. 1 (79), s. 47. Poczatkowo KC PZPR wystapito z innymi kandy-
daturami na prezesa Towarzystwa ,Polonia”. Byli nimi Tadeusz Lehr-Sptawinski oraz Jézef Ozga-
-Michalski. Zapewne jednak nie zostali oni zaakceptowani przez Komitet do Spraw Bezpieczeri-
stwa Publicznego.

3 AAN, Towarzystwo Eacznosci z Polonig zagraniczng ,Polonia”, sygn. 6/51, Wyciag z rejestru
stowarzyszen i zwiazkéw Urzedu Spraw Wewnetrznych Prezydium Rady Narodowej w miescie sto-
tecznym Warszawie.

24 AAN, Towarzystwo Eacznosci z Polonig zagraniczng ,Polonia”, sygn. 6/44, Cztonkowie za-
tozyciele Towarzystwa. Grono oséb zaliczanych do tzw. cztonkéw zalozycieli Towarzystwa byto
bardzo liczne. Byly to tacznie 103 osoby. Aby uwiarygodni¢ powolanie, a nastepnie dziatalnosé To-
warzystwa — zadbano o to, aby oprécz oséb znanych ze swej dziatalnosci politycznej, spotecznej, czy
tez naukowej w gronie czlonkéw zalozycieli znalezli si¢ przedstawiciele klasy robotniczo-chtopskiej.
Dlatego pojawity si¢ takie nazwiska, jak np. Bernard Bugdot (gérnik), Szczepan Ciekot (rolnik),
Bolestaw Fietko (gérnik), czy tez Andrzej Koter (rolnik).



211

Struktury administracyjne odpowiedzialne za realizacje polityki wobec Polonii...

"06/9 "uS4s ¢ pruojo“ buzorueidez 1uojo] z 10$0UZobF 0MISAZIEMOT ‘N :0JPOIZ

Jeruojoq“ kuzotueidez Bruo[o] z 10s0uzdb emis{zremo], euloeziuesio eInInng  1WaYdg

‘eyzoejezidg e

'BUZOAN ©

‘fomouary e

‘uhzebey\ o

‘eloApadsyg e

‘fozosepodsos) I[o)eg ylumoialy e
‘oBaulfoensiuiwpy nfeizq ylumoiary| e
‘1050M0B3ISY 103G JIUMOIDIY @

fauzoueiBez yuojod
Mowsa|qold wnifsjoyf

|

“DAysAing |
BMOZ9IZpoj efoyag e

‘famolupniod |
fouooujod MAiswy efoyag e

ALY ‘lessny ‘Adon3 efoyag e

"wnMmiyose | 1foejuswinyop
Ilouapuodsaioy efoyag e

‘foexnand | meysAm
‘elpel ‘nwiy ‘sp efoyag e

‘(yeueyauyas ‘yokumesd
‘eM}soxuozo) yohumeld-
-oulfoezjueblio ‘sp efoyag e

aulfoxepay wnibajoy

femolupnjod prhewy

[ouooujod AWy

nxnjauag | Ibuei

T T T T

IIMmeuipueys |
Iysny ‘4N

BMOZ9IZPOf

euzofyshing

euUlONZS

eujesnyny|

T T T 117

aujelbajoy] | auzosjodg
alsiwoy

‘0Bamobdisy 0baumols) eo-7 o YIUMOIRIY o
‘Amob3isy Aumoto) o lumoJaly| e
(meye 6'6)
(movea 7)) (morera 7))
fmosueui-oulfoensiuiwpy Hung KulfoeziuebiQ te1zq KujeipAzaid teizq
A A A
"09|uoB-eyzoejezidg o
‘AmoBaisy e < (Aqoso )
. : INIEVERNERN
‘eomepazids Azslelg e
‘eomepazids Azsielg e
. ‘08IMO[puey >QNM§m . (qosogl)
BHUMOIBIY BOCRISEZ NAYZYYZ NNIGAZIYd
ylUmoIaLy| e
(mey 6')
Amojpuey-oulfoewiopu| pungd (kqoso z¢)
VYMLSAZYYMOL AYZHvZ
(q0s0 ) P
VYNFAZIMIY VISINOY [ JINIZAVINOHDZ INTVM




212 Bernadetta Nitschke-Szram

Przekréj spoleczny tej grupy byt olbrzymi. Znalezli si¢ w niej: pisarze, publi-
cysci, rezyserzy filmowi, naukowcy, byli dzialacze organizacji polonijnych, poli-
tycy oraz duchowni. Tak szerokie spektrum czlonkéw zatozycieli Towarzystwa
mialo je uwiarygodni¢ w oczach emigracji. Stuzyl temu réwniez list wystosowany
do Polakéw przebywajacych poza granicami kraju. Znalazty si¢ w nim miedzy in-
nymi nast¢pujace stowa:

My, ludzie rozmaitych przekonari i zawodéw: naukowcy, pisarze, dziatacze spoleczni i kul-
turalni, dzialacze katoliccy $wieccy i duchowni, byli dzialacze réznych organizacji i stowa-
rzyszen polskich za granica — z mysla o Was — powolalismy do zycia Towarzystwo Eaczno-
$ci z Wychodzstwem Polonia. Pragniemy, by wspélpracowalo ono ze stowarzyszeniami, or-
ganizacjami i osrodkami polskimi za granica nad zachowaniem i rozwijaniem naszej kultury,
by ulatwialo Waszym dzieciom nauke jezyka, geografii i historii polskiej, by krzewilo w nich
umitowanie i szacunek dla polskosci. [...] Towarzystwo nasze chce stuzy¢ wszystkim Polakom
przebywajacym za granica, ktérym drogie sg losy naszej Ojczyzny. Checemy poméc Wam w na-
wigzaniu i rozszerzeniu bezposredniego kontaktu z krajem, gdzie wielu z Was ma krewnych
i licznych przyjaciél. Pragniemy Wam ukazaé prawdziwy obraz naszego wspdlnego, ojczystego
domu, ktéry od dziesi¢ciu lat niemalym trudem wznosimy. Przy budowie tego domu pracuja
wraz z catym narodem setki tysiecy emigrantéw, ktérzy powrdcili po wojnie do kraju®.

Zgodnie ze statutem najwyzsza wladza Towarzystwa byl zjazd, ktéry odbywal
si¢ co pie¢ lat. W okresie mi¢dzy zjazdami te funkcje przejmowata 130-osobowa
Rada Naczelna. Przy niej, jako organy doradcze, dzialaty komisje: kultury, nauki,
o$wiaty, ekonomiczna, sportu, turystyki oraz prasowo-wydawnicza. Aby usprawnic¢
dziatalnos¢ Rada Naczelna wybierala 25-osobowe Prezydium. Organem wykonaw-
czym, rowniez powolywanym przez Rade, byt Sekretariat. W jego sktad wchodzili
prezes, a nastepnie sekretarz generalny oraz wiceprezesi (zastgpcy sekretarza ge-
neralnego)? (patrz schemat 1).

Struktura organizacyjna Towarzystwa ,Polonia” ulegala systematycznej rozbu-
dowie. Juz na poczatku lat 60. XX w. same wladze Towarzystwa wystapily z po-
stulatem merytorycznego wzmocnienia, poprzez przeksztalcenie komisji rzeczo-
znawcéw w komisje spoleczne, w spotkaniach, w ktérych mogliby uczestniczy¢:
dzialacze polonijni, dziennikarze, pisarze oraz inne osoby, ktére mialy mozliwos¢
osobistego zapoznania si¢ z funkcjonowaniem skupisk polonijnych w réznych re-
jonach $wiata?’.

Nalezy sie zgodzi¢ ze zdaniem Stawomira Cenckiewicza, ze ,podstawowym
zadaniem Towarzystwa bylo przystowiowe budowanie mostow pomiedzy Polakami
za granicg a krajem. Bowiem w ten sposéb zamierzano pozbawic pasistwo na wy-

% AAN, Towarzystwo Eacznosci z Polonig zagraniczng ,,Polonia”, sygn. 6/223, 30 lat Towarzy-
stwa L.acznosci z Polonig Zagraniczna Polonia, Warszawa 1985, s. 1-2.

2 Thidem,s. 3.

27 AAN, Towarzystwo Lacznosci z Polonig zagraniczng ,Polonia”, sygn. 4/2, Plan dziatalnosci
Towarzystwa Lacznosci z Polonig zagraniczng w 1961 r., s. 3.
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gnaniu (prezydenta, rzad, Skarb Narodowy, emigracyjne partie polityczne i stowa-

rzyszenia) swojego spolecznego zaplecza™.

4. Gtéwne kierunki dziatalno$ci Towarzystwa ,,Polonia”

Poczatkowo Towarzystwo ,,Polonia” napotykato w swej dziatalnosci na podstawowg
trudnos¢, ktéra polegata na braku jasno skonkretyzowanego programu pracy wobec
srodowisk polonijnych. W jednym z pierwszych programéw pracy Towarzystwa
,Polonia”, pochodzacym z 1958 r., zauwazano nawet bardzo krytycznie: ,Placéwki
dyplomatyczne i konsularne dziatajg od wypadku do wypadku, nie odnosi si¢ wraze-
nia, aby mialy one jakis okreslony poglad i naszkicowane metody, przystosowane do
warunkéw, w zasadzie réznych i odmiennych w kazdym kraju osiedlenia Polakéw”.
Whynikalo to niewatpliwie z braku ,sprecyzowanego programu rzagdowego w spra-
wach polonijnych™. Zwazywszy na t¢ sytuacje, trudno si¢ dziwié, ze pierwotne
zalozenia dotyczace kierunkéw aktywnosci Towarzystwa zawieraly duzy stopieni
ogdlnosci. Podkreslano zreszta, ze: , Towarzystwo dziata i dziata¢ musi w okreslo-
nych warunkach, dzialalnosci swej zaprzesta¢ nie moze i musi konsekwentnie re-
alizowa¢ swoje cele zasadnicze”. Zaliczano do nich:

nawigzanie, podtrzymywanie i rozwijanie acznosci z wychodzstwem; rozbudzanie, podtrzy-
mywanie i rozwijanie polskosci, przywigzania do kultury narodowej, zachowania jezyka ojczy-
stego 1 wiezi kulturalnej z ojczyzna; uswiadamianie wychodzstwa o osiagnigciach gospodar-
czych, technicznych, kulturalnych i naukowych Polski; wdrazanie w §wiadomos¢ wychodzstwa
koniecznosci propagowania osiagnie¢ Polski wéréd obeych; pracowanie wychodzstwa na polu
rozwijanie uczu¢ przyjazni kraju osiedlenia dla Polski; propagowanie nawigzywania i rozwija-
nia przez kraj osiedlenia stosunkéw gospodarczych, kulturalnych, naukowych z Polska; pozy-
skiwanie opinii krajéw osiedlenia na rzecz uznania zachodnich granic Polski, przeciwdzialanie
i zwalczanie akeji rewizjonistéw niemieckich3?.

W celu realizacji tych zalozen Towarzystwo ,,Polonia” wspétpracowato z licznymi
instytucjami, wiréd ktérych nalezy wskaza¢ na: Polska Izbe Handlu Zagranicznego,
Centralg¢ Handlu Zagranicznego ,Ars Polona”, Centrale Przemystu Ludowego
i Artystycznego, Bank Polska Kasa Opieki ,PeKaO”, Giéwny Komitet Kultury
Fizycznej i Turystyki, Polski Komitet Olimpijski, Polskie Biuro Podrézy ,Orbis”,
Polskie Linie Lotnicze ,Lot”, Biuro Turystyczne Automobilklubu, Towarzystwo
Rozwoju Ziem Zachodnich, Instytut Zachodni w Poznaniu, Instytut Slaski
w Katowicach, Spoteczny Komitet Budowy Szkét Tysiaclecia, Ogélnopolski Komitet
Obchodéw Tysiaclecia Paistwa Polskiego, Polski Czerwony Krzyz, Naczelna

2§, Cenckiewicz, gp. cit., s. 45.

2 AAN, Towarzystwo Eacznosci z Polonig zagraniczna ,Polonia”, sygn. 4/2, O planie pracy
,Polonii” na najblizszy okres z dnia 29.07.1958 r., s. 2.

30 Thidem, s.13.
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Organizacja Techniczna, Zrzeszenie Polskich Lekarzy, Redakcja Tygodnika
»7 dni”, ,Pagart”, Polski Zwiazek Filatelistéw, Polska Linia Oceaniczna ,,Gdynia-
-Ameryka”, Polska Zegluga, Zwigzek Zawodowy Marynarzy i Pracownikéw Zeglugi
Morskiej, Towarzystwo Kulturalno-Spoteczne Zydéw w Polsce, Towarzystwo
Polsko-Brazylijskie, ,Spéjnia” — Polskiego Kosciota Narodowego, przedstawiciel-
stwa zagranicznych linii lotniczych — KLM, SAS, Airs France, Sabena, Swissar,
Panamerican®. Zestawienie to najlepiej $wiadczy o skali zadan, ktére stanely przed
Towarzystwem ,,Polonia”.

Towarzystwo ,,Polonia” wspétpracowato z wieloma organizacjami polonijnymi.
W latach 1955-1958 bylo ich 60, by w nast¢pnych latach systematycznie rosnaé.
W roku 1964 liczba ta wyniosta 145 i w kolejnych: 1965 — 177, 1966 — 233, 1967 —
308,1968 — 334, a w 1969 juz 348%2.

Tym samym na pierwszy plan w dziataniach Towarzystwa wysunetlo si¢ popu-
laryzowanie wiedzy o Polsce. W kolejnych programach dziatalnosci Towarzystwa
,Polonia” akcentowano, ze:

Przy opracowywaniu i dobieraniu materialéw dla prasy polonijnej, organizacji, Towarzy-
stwo ,,Polonia” w szerszym niz dotychczas stopniu uwzglednia¢ bedzie osiggniecia gospodarcze
kraju w dziedzinie politycznej, ekonomicznej, spolecznej, naukowej i kulturalnej. W realizacji
tego zadania wykorzystane beda przede wszystkim materialy i wydawnictwa znajdujace si¢ na
rynku ksiegarskim™®.

Koncentrowano si¢ wiec wéwezas w pierwszym rzedzie na: prowadzeniu dzia-
talnosci wydawniczej oraz wspieraniu szkolnictwa polonijnego i rozwijaniu ruchu
turystycznego.

Dziatalnos$¢ wydawnicza skupiala si¢ na upowszechnianiu w srodowiskach polo-
nijnych wydawnictw periodycznych i nieperiodycznych. Do tych pierwszych nalezy
zaliczy¢: ,Biuletyn Krajowej Agencji Informacyjnej” oraz miesigczniki: , Wisetka”
i ,Nasza Ojczyzna’. Szczegélna rola przypadata w tym zakresie ,Biuletynowi
Krajowej Agencji Informacyjnej”, ktéry mial stanowi¢ zrédlo biezacych informacji
dla redakcji gazet polonijnych i dziataczy organizacji polonijnych34. Wysokos¢ na-
ktadu tego tygodnika miata wynosi¢ 500 egzemplarzy, a objetosé 50 stron. Wyjatek

stanowily numery jubileuszowe i tak na przyktad numer poswiecony jubileuszo-

3t AAN, Towarzystwo Eacznosci z Polonia zagraniczng ,,Polonia”, sygn. 6/50, Wykaz instytu-
¢ji krajowych z ktérymi Towarzystwo ,Polonia” winno wspétpracowaé oraz koordynowaé wspélne
dzialania na srodowiska polonijne za granica, s. 1-7.

32 AAN, Towarzystwo Lacznosci z Polonig zagraniczng ,Polonia”, sygn. 6/43, Informacja
0 15-letniej dziatalnoéci Towarzystwa ,Polonia”, s. 3-4.

3 Ibidem,s. 3.

34 Ibidem, s. 5. Biuletyn KAI wysytano m.in. do: ,Glosu Ludowego” w USA, ,Kroniki Tygo-
dniowej” w Kanadzie, ,Kroniki” i ,,Oblicza Tygodnia” w Wielkiej Brytanii oraz ,,Glosu Polskiego”
w RFN.
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wi 50-lecia niepodlegtosci Polski mial naktad 1200 egzemplarzy®. W rezultacie
w roku 1967 jego naktad podniesiono z 350 do 400 egzemplarzy, a w 1969 do 610
egzemplarzy. Przewidywano wprowadzenie stalych rubryk: Wiadomosci z kraju,
Tysigclecie Panistwa Polskiego, Kronika katolicka, Zycie kulturalne kraju, To i owo,
Tygodniowy przeglad sportowy, Wydarzenia i sprawy Polonii zagranicznej oraz
Przeglad prasy. Ponadto planowano wydawanie dodatku (o objetosci ok. 15 stron)
o charakterze spoteczno-historyczno-literackim3¢. W latach 60. XX w. w zréznico-
wanej tematyce podejmowanej przez biuletyn KAI byta widoczna zwlaszcza pro-
blematyka stosunkéw polsko-niemieckich oraz ,zagadnienia penetracji rewizjoni-
stycznej wiréd Polonii”™. Duza wage przywiazywano réwniez do zagadnieri z za-
kresu: polityki wewnetrznej — zwlaszcza gospodarki oraz zagranicznej, jak réwniez:
polityki spolecznej, historii Polski, osiagnie¢ naukowych i kulturalnych, systemu
o$wiaty, probleméw Kosciota w Polsce oraz dziatalnosci Towarzystwa ,,Polonia”™®8.
Rozsylano go do czytelnikéw w 18 krajach, w tym do 40 pism polonijnych a rocz-
na liczba przedrukéw z ,Biuletynu” wynosila od 10 tys. do 15 tys.

Zupelnie inny charakter miata ,Wisetka”. Wynikalo to gléwnie z tego, kto byt
adresatem tego pisma. Kierowano je gtéwnie do nauczycieli i dzieci szkél polonij-
nych. Z tego wzgledu znajdowaly si¢ w nim materialy dydaktyczne i metodycz-
ne dla nauczycieli. Ponadto publikowano opowiadania o tematyce mltodziezowej,
wiersze i piosenki, opowiadania historyczne (odnoszace si¢ gtéwnie do obchodzo-
nych w kraju jubileuszy) oraz réznorodne teksty przedstawiajace obrazy z zycia dw-
czesnej Polski®). Do marca 1969 r. byt on wydawany jako miesi¢cznik, a nastgpnie
dwumiesiecznik. Zwigkszeniu ulegl naktad z 300 do 1000 egzemplarzy. Zmiany
te motywowano checig podniesienia poziomu edytorskiego®.

% AAN, Towarzystwo Eacznosci z Polonig zagraniczng ,Polonia”, sygn. 4/2, Plan pracy Towa-
rzystwa ,,Polonia” na rok 1969, s. 16. W roku 1969 zostaly wydane trzy numery jubileuszowe biule-
tynu KAI Zostaly one poswigcone: 25-leciu PRL z uwzglednieniem osiagni¢¢ gospodarczych, so-
cjalnych i kulturalnych oraz inicjatyw na arenie migdzynarodowej i wktadowi Polski ,w utrwalanie
pokoju $wiatowego”; 30-rocznicy napasci hitlerowskiej na Polske ,z potozeniem szczegélnego naci-
sku na grozbe wynikajacg z odradzania si¢ neofaszyzmu w NRF”, a takze 25-leciu powstania war-
szawskiego i 25-leciu wyzwolenia Warszawy.

% AAN, Towarzystwo Eacznosci z Polonig zagraniczng ,Polonia”, sygn. 4/2, Plan dziatalnosci
Towarzystwa Eacznosci z Polonig zagraniczng w 1961 roku, s. 10.

37 AAN, Towarzystwo Eacznosci z Polonig zagraniczng ,Polonia”, sygn. 4/2, Wytyczne do pla-
nu pracy Towarzystwa ,,Polonia” na 1968 rok, s. 10-11.

3% AAN, Towarzystwo Eacznosci z Polonig zagraniczng ,Polonia”, sygn. 4/2, Podstawowe zada-
nia Towarzystwa ,Polonia” w roku 1967, s. 11-12.

3 AAN, Towarzystwo Eacznoéci z Polonia zagraniczng ,Polonia”, sygn. 6/43, Informacja
0 15-letniej dziatalnoéci Towarzystwa ,Polonia”, s. 8.

40 AAN, Towarzystwo Lacznosci z Polonig zagraniczng ,Polonia”, sygn. 4/2, Wytyczne do pla-
nu pracy Towarzystwa ,,Polonia” na 1968 rok, s. 11.

4 AAN, Towarzystwo Egcznosci z Polonig zagraniczna ,Polonia”, sygn. 4/2, Plan pracy Towa-
rzystwa ,Polonia” na rok 1969, s. 17.
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Miesigcznik ,Nasza Ojczyzna” byl przeznaczony dla znacznie rozleglejszej gru-
py czytelnikéw. Kierowano go bowiem do szeroko pojetej spotecznosci polonij-
nej, ktérag mial zapoznawac z informacjami o charakterze spoleczno-politycznym,
ekonomicznym i kulturalnym dotyczacymi kraju. W podstawowych zadaniach
Towarzystwa ,,Polonia” na rok 1967 podkreslano, ze:

Pismo winno zwraca¢ uwagg, by kazdy numer odzwierciedlal postep, dokonujacy sie we
wszystkich dziedzinach zycia kraju. Projektuje si¢ miedzy innymi zaprezentowanie tego do-
robku na przykfadzie szeregu wyrobéw przemystowych eksportowanych w coraz wigkszym
stopniu do krajéw anglosaskich i innych krajéw zachodnich, przemiany w profilu eksportowa-
nych towaréw*.

Poczatkowo jego naktad wynosit 11 tys. egzemplarzy, aby od roku 1960 podwo-
i¢ sie i siggnac 20-23 tys. egzemplarzy. Ponad 80% naktadu docierato do statych
prenumeratoréw w 52 krajach. W roku 1961 uatrakcyjniono jego tres¢ poprzez
wprowadzenie wktadki w jezyku angielskim. Chodzito tu gléwnie o czytelnikéw
reprezentujacych mlodsze pokolenie, ktére czgsto nie znalo jezyka polskiego®.

Nalezy réwniez wskaza¢ na wydawany w latach 1961-1963 miesi¢cznik , Polish
News and Views”. Jego naktad wynosit 2 tys. egzemplarzy i rozsylano go do 13
krajéw. Przez krétki czas wydawano jego portugalska wersje jezykowa pod nazwa
»Noticias da Polonia”. Jednak nie trwato to dlugo, gdyz wktadka w jezyku angiel-
skim do ,Naszej Ojczyzny” przejela jego funkeje*.

W wypadku wydawnictw nieperiodycznych na uwage zastuguje kalendarz ksigz-
kowy, ktéry mial jednoczesnie forme informatora o Polsce i problemach Polonii
zagranicznej. Nie mial on stalego nakladu. Jednak starania o jego upowszechnie-
nie doprowadzily do tego, iz kalendarz z roku 1962 ukazat si¢ w nakladzie 15 tys.
egzemplarzy, a z roku 1969 — 20 tys. egzemplarzy®. Taki charakter miat takze wy-
dany w 1968 r. folder stanowigcy vademecum wiedzy o Polsce przeznaczony dla
polonijnego turysty. Zawieral on informacje i praktyczne wskazéwki turystyczne
i ustugowe oraz wiadomosci o osrodkach i skupiskach polonijnych na $wiecie®.
W 1965 r. rozpoczeto wydawanie pamietnikéw emigrantéw, ktére mozna uznac za
niezwykle warto$ciows inicjatywe. Duza wage merytoryczng przedstawialo réw-

niez wydawane z inicjatywy Komisji Polonii Zagranicznej Polskiej Akademii Nauk

4 AAN, Towarzystwo Lacznosci z Polonig zagraniczna ,Polonia”, sygn. 4/2, Podstawowe zada-
nia Towarzystwa ,,Polonia” w roku 1967, s. 11.

# AAN, Towarzystwo Lacznosci z Polonig zagraniczng ,Polonia”, sygn. 6/43, Informacja
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opracowanie o charakterze naukowym ,Problemy Polonii Zagranicznej™. Pojawialy
si¢ takze réznego rodzaju wydawnictwa okolicznosciowe. W tym wypadku war-
to wskazac Album Tysigclecia, wydany w 1966 r. — obrazujacy udzial Polonii w ob-
chodach tysiaclecia pafistwa polskiego®. Ukazywaly si¢ réwniez réznego rodzaju
materialy okolicznosciowe dotyczace rocznic i jubileuszy obchodzonych w kraju
oraz ,méwiace o wkladzie Polonii w rozwdj nauki i kultury krajéw osiedlenia™.
Taki charakter mial Almanach Polonii z 1969. Nosit on znamienny tytul ,Polska
dnia dzisiejszego”. Znalazly w nim mi¢dzy innymi artykuly poswiecone: organom
panstwowym, gospodarce, Zyciu codziennemu wsi polskiej, a takze: 25-leciu PRL,
25. rocznicy zakonczenia II wojny $wiatowej oraz przypadajacemu w 1970 r. 15-le-
ciu dziatalnoéci Towarzystwa ,,Polonia™’. Wydawano réwniez ,mate formy” edy-
torskie w postaci: pocztéwek, map, wkladek, czy tez ulotek, ktére upowszechnialy
informacje o Polsce. Ciekawg forma byta réwniez publikacja pamietnika polskie-
go emigranta w Brazylii pt. Sladami Piasta pod Piniorami, czy tez Antologia poezji
emigracyjnep..

Ciekawg inicjatywe stanowil réwniez tygodnik ,Polonia” skierowany wylacznie
do redakcji pism krajowych, organizacji i dzialaczy spotecznych. Jego podstawo-
wym zadaniem mialo by¢ upowszechnianie informacji o dzialalnosci spoteczno-
-kulturalnej srodowisk polonijnych. Ten nieodplatny biuletyn miat si¢ ukazywaé
w naktadzie 300 egzemplarzy*2. Niewatpliwie, nawet poza wymiarem propagan-
dowym, byla to bardzo interesujaca inicjatywa — pozyteczna dla polonii i kraju.

Towarzystwo ,Polonia” zaopatrywalo réwniez biblioteki organizacji polonij-
nych w polskie ksigzki. W latach 1955-1959 przekazalo na ten cel 7 tys. ksigzek.
Pojawilo si¢ réwniez zainteresowanie polska ksiazka wéréd bibliotek uniwersytec-
kich i komunalnych. Tak wigc réwniez tam trafialy polskie wydawnictwa. W 1968 r.
Towarzystwo ,,Polonia” utrzymywalo kontakt z 53 bibliotekami uniwersyteckimi
i komunalnymi oraz z 52 bibliotekami polonijnych organizacji spolecznych®.

Do pracy propagandowej wéréd Polonii wykorzystywano réwniez film. Co roku
Towarzystwo ,Polonia” wysytalo do wspétpracujacych z nim organizacji polonij-

47 AAN, Towarzystwo Eacznosci z Polonig zagraniczng ,,Polonia”, sygn. 4/2, Plan dziatalnosci
Towarzystwa Lacznosci z Polonig Zagraniczng na rok 1965, s. 5.
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nych kilkanascie filméw informacyjnych i propagandowych w liczbie okolo 300
kopii. W latach 1961-1966 wydawalo wtasna kronike filmowa , Przeglad filmowy”.
W 1966 r. zrezygnowano z jej produkeji na rzecz filmu sredniometrazowego: Jedno
lato w Polsce, w trzech wersjach jezykowych: polskiej, angielskiej i francuskiej. Film
spotkal si¢ z duzym zainteresowaniem w §rodowiskach polonijnych i stal si¢ im-
pulsem do przygotowania przez Wytwoérnie ,,Czotéwka” kolejnego o tytule Polska
1918-1968*.

Inng forma docierania do srodowisk polonijnych byly programy nadawane
przez Polskie Radio. W ich ramach od 1957 r. Towarzystwo ,Polonia” emitowato
specjalng audycje. Towarzystwo nawigzalo réwniez wspélprace z 29 stacjami ra-
diowymi w USA, Kanadzie i Brazylii, przekazujac im systematycznie rézne in-
formacje o Polsce w postaci plyt i innych materialéw informacyjnych. Poczawszy
od 1959 . Towarzystwo wysylalo specjalne pieciominutowe audycje przygotowane
przez Polskie Radio®.

Scisle zwigzane z dziatalnoscig wydawnicza byty zabiegi majace na celu wspie-
ranie szkolnictwa polonijnego. Duza waga dzialani skierowanych na rzecz polonij-
nej o$wiaty wynikata z obawy, iz: ,Coraz mniej dzieci wynosi z doméw znajomosé
jezyka polskiego, dlatego tez bedziemy nasila¢ zaopatrywanie szkélek polonijnych
w materialy o Polsce w jezykach krajéow zamieszkania. [...] polozymy szczegol-
ny nacisk na polonijne szkétki parafialne w USA, W. Brytanii, Australii, Francji,
Belgii, NREF™¢. Wskazywano na stabe przygotowanie nauczycieli, ktérzy z reguty
nie mieli wyksztalcenia pedagogicznego. Z tego wzgledu zalecano przygotowy-
wanie dla nich materialéw pomocniczych w postaci: przyktadowych lekeji, poga-
danek, zestawéw pomocy szkolnej, czy tez plyt z nagraniami. Organizowano tez
dla nich w kraju w sezonie letnim specjalne seminaria z uwzglednieniem metodyki
nauczania®. Natomiast szkoly zaopatrywano w: podreczniki, ksigzki i czasopisma
mlodziezowe, atlasy, przezrocza oraz gry®. Wydano nawet podrecznik do nauki
jezyka polskiego w czterech wersjach jezykowych (angielskiej, francuskiej, hiszpan-
skiej i niemieckiej). Byto to przedsiewziecie na bardzo duzg skale. Swiadezy o tym
chociazby fakt, ze w 1969 r. do instytucji polonijnych oraz odbiorcéw indywidual-

54 Thidem,s.9.

5 Ibidem.

% AAN, Towarzystwo Lacznosci z Polonig zagraniczng ,Polonia”, sygn. 4/2, Plan dziatalnosci
Towarzystwa Eacznosci z Polonig zagraniczng na rok 1965, s. 7.
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nych wystano z kraju za posrednictwem Towarzystwa ,,Polonia” okolo 5 tys. ksig-
zek®. Specjalnie na potrzeby szkét polonijnych Towarzystwo ,,Polonia” wspélnie
z Polskim Radiem opracowalo na tasmach magnetofonowych cykl audycji, maja-
cych charakter stuchowisk, ktére koncentrowaly si¢ gléwnie na historii i kulturze
Polski®. Na rzecz szkét polonijnych przekazywano réwniez: rzutniki, przezrocza,
filmy oraz plyty. Natomiast z okazji: dnia dziecka, dnia nauczyciela, na gwiazd-
ke i na zakoriczenie roku szkolnego wysytano dla dzieci drobne podarunki, ktére
bardzo czgsto zawieraty ksigzki®l.

Mtodziez polonijng zachg¢cano m.in. w ten sposéb do podejmowania studiéw
w Polsce. W latach 60. XX w. nie osiagni¢to na tym polu zbyt wielu sukceséw.
Wedlug danych z 1968 r. w Polsce studiowalo siedemdziesigcioro takich studen-
t6w®2. Towarzystwo ,Polonia” poswiecalo im w swych dzialaniach wiele uwagi.
Wspdlnie z przedstawicielami Ministerstwa O$wiaty i Szkolnictwa Wyzszego or-
ganizowalo regularne wizyty na uczelniach, w ktérych studiowali. Uruchomiono
réwniez ogélnopolskie spotkania studentéw polonijnych, aby omawia¢ wyniki stu-
diéw, wymienia¢ doswiadczenia i poglady.

Towarzystwo ,,Polonia” w swych oddziatywaniach na §rodowisko polonijne nie
trzymalo si¢ §cisle utartych schematéw. Poszukiwano nowych form wplywania
na te spolecznosé. Niewatpliwie jedng z ciekawszych propozycji byla turystyka.
Oczywiscie chodzilo tutaj o propagowanie turystyki krajowej. Koncentrowano si¢
zwlaszcza na wycieczkach zorganizowanych, ale wskazywano réwniez na mozli-
wos¢ korzystania z ustug polskich uzdrowisk i sanatoriéw. Dzialania te byly po-
dyktowane checia zblizenia Polonii do kraju i kreowania wizji Polski, jako kraju
nowoczesnego i stale rozwijajacego si¢. Wskazywano na szczegélne znaczenie wy-
jazdéw grupowych, ktérych uczestnicy
maja moznos¢ bezposredniego zapoznania si¢ z naszym dorobkiem, budownictwem przemysto-
wym i mieszkaniowym z ogdlnymi osiggnieciami na kazdym odcinku naszego zycia. Wyciecz-
kowicze majg mozno$¢ skonfrontowania tego, co widzg z tym, co pozostawili w kraju przed
dziesiatkami lat, gdy zmuszeni warunkami ekonomicznymi musieli opuszczaé rodzinne strony

w pogoni za chlebem. Wreszcie maja moznos¢ poréwnania obecnego stanu faktycznego z tym,
co pisze o nas prasa polonijna, ktéra jeszcze w swej wigkszosci, nie zywiac do nas entuzjazmu,

% AAN, Towarzystwo Eacznosci z Polonig zagraniczng ,Polonia”, sygn. 4/2, Wytyczne do pla-
nu pracy Towarzystwa ,Polonia” na 1968 rok, s. 4.
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informuje swych czytelnikéw przede wszystkim o naszych brakach i potknigciach, zastaniajac
kurtyna milczenia nasze decydujace osiagnigcia®.

Z tego wzgledu rozpoczeto kompleksowsa polityke, ktérg realizowano w po-
rozumieniu z Biurem Podrézy ,Orbis”. Adresatami turystycznych ofert staly si¢
organizacje polonijne, ktére za posrednictwem swoich czlonkéw mialy duzg sile
oddzialywania na srodowisko. Programy wycieczek oferowanych Polonii nie miaty
wylacznie turystycznego charakteru. Bardzo wazng role odgrywato w nich uczest-
nictwo w réznego rodzaju obchodach jubileuszy i rocznic. Znamienny byl dla
przyktadu rok 1966, co znalazlo odzwierciedlenie w planach pracy wskazujacych,
iz Towarzystwo ,,Polonia” winno podjaé: ,starania dla umozliwienia organizacjom
polonijnym [...] zorganizowania popularnych, zbiorowych wycieczek do Polski,
jak réwniez szeroko zakrojonej propagandy na rzecz przyjazdu do kraju wycie-
czek zorganizowanych przez Komitety Obchodéw Tysiaclecia Paristwa Polskiego
na uroczystosci centralne 1000-lecia, jakie beda mialy miejsce w roku 196674,
Uznano ponadto, ze: ,Wycieczki polonijne, w ktérych uczestniczy¢ beda dziata-
cze i znane osobistosci, wezmg udzial w spotkaniach z przedstawicielami zycia
spolecznego i kulturalnego Kraju. W programie wycieczek uwzglednione zostanie
zwiedzanie obiektéw przemystowych, urzadzen socjalnych”®. Ponadto ,wzmozo-
na zostanie tendencja do zapoznawania uczestnikéw wycieczek z gospodarczymi
i kulturalnymi osiggnieciami Polski Ludowej, a specjalnie socjalnymi zdobyczami
ludzi pracy. Przynajmniej dwa razy w czasie wycieczki wycieczkowicze spotykaja
si¢ z zywymi ludZmi, ktérzy potrafia wyjasni¢ rézne problemy Polski Ludowe;j”¢°.
Waznym punktem prawie kazdej wycieczki byty spotkania organizowane w siedzi-
bie Towarzystwa ,,Polonia”, potaczone z prelekcjami dotyczacymi osiagnieé Polski
Ludowej i dzialalnosci Towarzystwa ,,Polonia”.

Szczegblnym zainteresowaniem Towarzystwa ,,Polonia” cieszyly sie rézne for-
my wypoczynku oferowane mlodziezy. Wystepowano wobec niej z ofertami, kté-
rych terminy realizacji przypadaly na okresy wakacyjne. Stwarzano jej mozliwos¢
uczestnictwa w obozach, kursach i wycieczkach. Szczegdlnie popularng forma wy-
poczynku byly obozy wedrowne i pobytowe. W wypadku tych pierwszych, trasy nie
mialy przypadkowego charakteru. Dlatego migdzy innymi w 1961 r. turystyke kra-
jowa propagowano, stosujac hasta ,,Odwiedz Polske podczas Obchodéw Tysigclecia
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Panstwa Polskiego” czy tez ,,Poznaj polskie ziemie nad Odra i Nysa”,a w roku 1967
nieprzypadkowo wpisano do programu obéz wedrowny pod hastem ,,1000 kilome-
tréw przez Polske”. Jego trasa prowadzila przez: Poznan, Szczecin, Miedzyzdroje,
Gdansk, Mazury z uroczystym zakoniczeniem w Warszawie. W ten wymowny spo-
s6b chciano ukaza¢ miodziezy znaczenie Ziem Zachodnich i Péinocnych Polski.
Z kolei w czasie obozéw pobytowych bardzo czgsto organizowano réznego ro-
dzaju kursy, miedzy innymi $wietlicowo-taneczne i folklorystyczne®”, czy sporto-
we. Réwnie urozmaicony charakter mialy wycieczki. Ich ofert¢ kierowano czgsto
pod adresem polonijnych chéréw i zespoléw tanecznych. Grupy te z jednej stro-
ny zwiedzaly kraj, a z drugiej popularyzowaly swoje osiagniecia poprzez wyste-
py w miejscach postoju i wypoczynku na trasie®. Te formy wypoczynku i rekre-
acji bardzo czesto mialy charakter bezplatny. Ewentualne oplaty byty symbolicz-
ne. Dostrzegano korzysci wynikajace z takich dzialan, a zwlaszcza ich adresata.
Jednak widziano, ze nie s to formy wystarczajace — podkreslajac nawet: ,Obecnie
wspdlpraca Polonii i Kraju dotyczy w zasadzie dwéch grup wieku: od 8 do 16 lat
i bardzo nielicznej grupy mlodziezy starszej oraz pokolenia po 60-tce. Absolutnie
nie dotyczy ona srednich pokoleri oraz mtodziezy starszej zaréwno studiujacej, jak
i pracujacej”®. Dostrzegano tu powazny mankament.

Oprécz pracownikéw Biura Podrézy ,Orbis”, Towarzystwo ,,Polonia” prowadzito
réwniez bezposrednig obstuge wszystkich form wypoczynku oferowanych Polonii.
Tak wiec wycieczki prowadzili odpowiedni przygotowani przez Towarzystwo pi-

loci”, ,ktérzy potrafili roztoczyé rzeczywista opieke polityczng nad wycieczka™”,

7 AAN, Towarzystwo Eacznosci z Polonig zagraniczng ,,Polonia”, sygn. 4/2, Wytyczne do pla-
nu pracy Towarzystwa ,Polonia” na 1968 rok, s. 7. Kursy swietlicowo-taneczne byty adresowane dla
kierownikéw i instruktoréw zespoléw piesni i tarica, $wietlic oraz klubéw mlodziezy polonijnej, kt6-
rzy wyr6zniali sie swa aktywnoscia artystyczng i spoleczna. Natomiast obozy folklorystyczne byly
skierowane do poczatkujacych cztonkéw polonijnych zespotéw artystycznych.

%8 AAN, Towarzystwo Eacznosci z Polonia zagraniczng ,Polonia”, sygn. 4/2, Podstawowe zada-
nia Towarzystwa ,Polonia” w roku 1967, s. 4.

0 AAN, Towarzystwo Eacznosci z Polonig zagraniczng ,,Polonia”, sygn. 4/2, Plan dziatalnosci
Towarzystwa Eacznosci z Polonia zagraniczng w 1961 roku, s. 4.

0 AAN, Towarzystwo Eacznosci z Polonig zagraniczng ,Polonia”, sygn. 4/2, Podstawowe zada-
nia Towarzystwa ,Polonia” w roku 1967, s. 7. Towarzystwo ,Polonia” stosowato wobec kandydatéw
na pilotéw wycieczek polonijnych sciste wymogéw. Musieli oni bowiem wykaza¢ sie znajomoscia
jezykéw obceych oraz przejsé specjalnie w tym celu organizowanych kurséw. Ich gléwnym zadaniem
nie bylo jednak przekazywanie wiedzy fachowej, ale dbanie o $wiatopoglad oséb, ktérym powierza-
no funkcje pilotéw wycieczek. Z tego wzgledu — zgodnie z zaleceniami kursy poswiecone byty ,ak-
tualnej problematyce nurtujacej srodowiska polonijne oraz zagadnieniom gospodarczym, spotecz-
nym i kulturalnym Polski Ludowe;”.

' AAN, Towarzystwo Eacznosci z Polonig zagraniczna Polonia, sygn. 4/2, Plan dziatalnosci
Towarzystwa Lacznosci z Polonig zagraniczng w 1961 roku, s. 5.



222 Bernadetta Nitschke-Szram

a w miejscach najczesciej odwiedzanych przez turystéw uruchomiono punkty in-
formacyjne”.

Stale poszukiwano nowych form propagowania i upowszechniania turysty-
ki polonijnej. W tym celu przyktadowo rozpisywano wsréd uczestnikéw wyjaz-
déw konkursy z nagrodami na najciekawsze sprawozdania, felietony i fotografie.
Towarzystwo ,Polonia” wspélnie z Telewizja Polska i Centralnym Osrodkiem
Informacji Turystycznej przygotowalo ciekawa oferte filméw o tematyce tury-
styczno-krajoznawczej, ktére mialy zaprezentowac rézne regiony Polski. Byty one
kierowane do organizacji polonijnych rozsianych na calym $wiecie. Wraz z nimi
wysylano liczne zestawy: przewodnikéw, folderéw oraz fotoserwiséw. Natomiast
w roku 1967 zainicjowano, wspélnie z Biurem Podrézy ,,Orbis”, specjalne Forum
Turystyki Polonijnej. Zostalo ono zaadresowane specjalnie do przedstawicieli po-
lonijnych biur podrézy”. Dzialo si¢ to pod auspicjami, proklamowanego na rok
1967, Roku Migdzynarodowej Turystyki.

Stopniowo wprowadzano wigc nowoczesne formy propagandy wizual-
nej. Pojawily si¢ adresowane do Polonii: produkcje filmowe, audycje radiowe
i wystawy (fotograficzne, plakatéw, wyrobéw ludowych). Podkreslano nawet, ze:
»2Nieodzownym warunkiem dla zrealizowania zalozen jest zastosowanie w prakty-
ce — précz wypracowanych juz form acznosci z Polonig — nowych metod dziata-
nia”’*. Tematyka najcz¢sciej podejmowang w filmach byly: atrakcje turystyczne, czy
tez rocznice. Taki charakter mial film poswiecony 25-leciu PRL, ktéry ,,obrazowat
dorobek Polski Ludowej oraz pokazywat ludzi, ktérzy przez 25 lat przyczyniali si¢
do jej odbudowy i rozwoju, jak réwniez udzial Polonii w akcjach spolecznych po-
dejmowanych w kraju””. Natomiast audycje radiowe popularyzowaty: zdobycze go-
spodarcze, osiagnigcia gospodarcze oraz walory turystyczno-krajoznawcze Polski.
Na potwierdzenie mozna wiec przywolaé chociazby nastepujace audycje: ,,Polska
krajem wielkiego przemystu”, ,,Pozycja Polski na arenie miedzynarodowe;j”, ,Polska
na morzu’, ,Polska szkola architektéw”, ,Polska piesn Zolnierska”, ,Polscy twércy
ludowi”, , Kultura i o$wiata w Polsce”,,,Rozwéj artystycznego ruchu amatorskiego”
oraz ,Polska ksigzka na pétkach zagranicznych ksiegarni”. Podobny charakter mia-
ta tematyka wystaw fotograficznych. Na potwierdzenie wystarczy przywolagé, kilka
zestawéw tematycznych: ,Wybitni Polacy w swiecie”, ,,Polska wies wspéiczesna”,
,2Postepowe tradycje walk narodowo-wyzwolericzych narodu polskiego”, , Teatry

72 AAN, Towarzystwo Eacznosci z Polonia zagraniczna ,,Polonia”, sygn. 4/2, Plan dziatalnosci
Towarzystwa Lacznosci z Polonig Zagraniczng na rok 1966, s. 6.

7 AAN, Towarzystwo Lacznosci z Polonig zagraniczng ,Polonia”, sygn. 4/2, Podstawowe zada-
nia Towarzystwa ,Polonia” w roku 1967, s. 8.

7 AAN, Towarzystwo Eacznosci z Polonia zagraniczng ,Polonia”, sygn. 4/2, Zatozenia do dzia-
talnosci Towarzystwa Eacznosci z Polonig zagraniczna na rok 1966, s. 3.

% AAN, Towarzystwo Eacznosci z Polonig zagraniczna ,,Polonia”, sygn. 4/2, Plan pracy Towa-
rzystwa ,Polonia” na rok 1969, s. 18.
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polskie”, czy ,,Wyzsze uczelnie w Polsce”. W sferze planéw pozostata natomiast
organizacja wspolnie z Telewizjg Polska teleturnieju, ktéry zamierzano poswieci¢
wspolpracy Polonii z Polska oraz jej udzialowi w odbudowie kraju. W teleturnieju
mial wystapi¢ jeden z zespoléw nagrodzonych na Festiwalu Polonijnych Zespoléw
Artystycznych w Rzeszowie”. Pierwszy festiwal zostal zorganizowany w 1969 r.,
majac na celu uswietnienie obchodéw 25-lecia PRL. W festiwalu wziglo udzial
dwanascie zespoléw z: Belgii, Czechoslowacji, Danii, Francji, Holandii, Kanady,
Niemieckiej Republiki Federalnej, Stanéw Zjednoczonych, Wegier i Zwiazku
Radzieckiego. Zgodnie z zalozeniami festiwal ,mial na celu pokazanie dorobku
mlodziezowych $rodowisk polonijnych na polu kultywowania folkloru i regio-
nalnych tradycji polskich. Przy tej okazji cztonkowie tych zespoléw beda mogli
zapoznac si¢ z krajowymi zespolami ludowymi i wykorzysta¢ ich doswiadczenia
w dalszej pracy”s.

& k%

W ten sposéb kreowano obraz éwezesnej Polski. Takie zabiegi niewatpliwie przy-
nosily efekt, szczegélnie w spolaryzowanych srodowiskach polonijnych. Na uwa-
ge zastuguje ré6znorodnosé¢ srodkéw oddziatywania, ktére znajdowaty swych od-
biorcéw. Nie koncentrowano si¢ tez na wyselekcjonowanych grupach wiekowych,
czy tez Srodowiskowych. Taka samg uwage poswiecano mlodziezy, jak tez osobom
dojrzalym majacym sprecyzowane poglady polityczne. Wychodzono z zalozenia,
ze przekaz winien by¢ jak najszerszy. Mozna tez zaobserwowaé systematycznie
postepujaca profesjonalizacje dzialari. Wymagalo to przeznaczania coraz wigk-
szych srodkéw finansowych na realizacj¢ czesto zakrojonych na bardzo szeroka
skale przedsigwzie¢. Spadkobiercg Towarzystwa ,Polonia” jest Stowarzyszenie
Wspélnota Polska, ktére zostalo powolane z inicjatywy marszatka senatu Andrzeja
Stelmachowskiego w 1990 .

Administrative Structures Responsible for Policy Implementation regarding
Polish Diaspora at the time of Polish People’s Republic

Summary. The fundamental role in creating policy towards the Polish Diaspora was performed by
the Foreign Department of the Central Committee of Polish United Workers’ Party. The Consular
Department of the Ministry of the Foreign Affairs initiated the executive function by which it had

76 AAN, Towarzystwo Eacznosci z Polonig zagraniczng , Polonia”, sygn. 4/2, Wytyczne do pla-
nu pracy Towarzystwa ,,Polonia” na rok 1968, s. 5. Wystawy fotograficzne kierowano przede wszyst-
kim do tych organizacji polonijnych, ktére dysponowaly wlasnymi siedzibami i tym samym posia-
daly mozliwo$¢ stalej ich ekspozycji.

77" AAN, Towarzystwo Eacznosci z Polonig zagraniczng ,Polonia”, sygn. 4/2, Plan pracy Towa-
rzystwa ,Polonia” na rok 1969, s. 22.

8 Ihidem,s. 6.
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direct control over the Association Linking the Polish Diaspora “Polonia”. It came into existence on
17th May 1955 and its essential aim was to grant approval of the policy towards The Polish Diaspora.
From the very beginning it was supervised by the Public Safety Department. Professor Stanistaw
Kulczyniski, who was the Seym speaker, became the first President of the Association. “Polonia”
Association reached large numbers of the Polish Diaspora thanks to its cultural and educational ac-
tivities. During the process the editorial activity became the most important. The Polish Diaspora
Education was also trying to reach the largest possible group of teenagers. Step by step the modern
visual forms were introduced Hence, film productions, radio broadcasts and exhibitions were pre-
sented. This way the picture of Poland of that time was created.

Keywords: Foreign Department of the Central Committee of the Polish United Workers’ Party,
Consular Department of the Ministry of the Foreign Affairs, the Association Linking the Polish
Diaspora “Polonia”, Public Safety Department, editorial activity, Polish Diaspora Education,
Federation of Polish Folklore Groups abroad
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Wybrane zagadnienia dotyczace problematyki dostepu
do informacji publicznej w dziatalnosci organow
stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego

Abstrakt. Dostep do informacji publicznej to warunek sine gua non w pelni demokratycznego pan-
stwa prawnego. W pracy autorzy poruszajg problematyke dostepu do informacji publicznej z per-
spektywy wzorcéw wyznaczonych przez obowigzujace regulacje prawne oraz — zestawionej z nimi —
praktyki realizacji tego uprawnienia w dziatalnosci wybranych organéw stanowigcych jednostek sa-
morzadu terytorialnego (JST). Analizuja w szczegolnosci wybrane regulacje prawne majace zwigzek
z prawem dostepu do informacji publicznej w dzialalnosci obywatelskiej zwiazanej z samorzadem
lokalnym. Analizujg prawo wst¢pu na posiedzenia organéw stanowigcych jednostek samorzadu te-
rytorialnego i ich komisji, mozliwo$¢ nagrywania tych posiedzeni, obowiazki i uprawnienia organéw
zwigzane z wykonywaniem tego prawa, mozliwo$¢ zabierania glosu przez obywateli oraz dostep do
dokumentéw dotyczacych dziatalnosci tych organéw ze szczeg6lnym uwzglednieniem uchwalonej
w styczniu 2018 r. ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwickszenia udziatu obywateli w pro-
cesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych.

Stowa kluczowe: dost¢p do informacji publicznej, samorzad terytorialny, rada gminy, rada powia-
tu, jawnos$¢, powiat

Woprowadzenie

Prawo dost¢pu do informacji publicznej jest wprost wyrazonym uprawnieniem
konstytucyjnym, a dokfadniej publicznym prawem podmiotowym. Pozyskiwanie
informacji o dzialalnosci wladz publicznych posrednio wplywa na realizacj¢ innych
praw i wolnosci o charakterze politycznym, w tym pozwala obywatelom §wiado-
mie realizowa¢ ich czynne i bierne prawo wyborcze. Bez dostepu do informacji
publicznej trudno wyobrazi¢ sobie dziatalnos¢ mediéw czy w ogéle demokratycz-
ne paristwo. Spoleczeristwo posiadajace informacje moze podejmowaé optymalne
wybory, a kazdy jego cztonek z osobna — optymalne indywidualne decyzje. Znajac
zamierzenia wiadz lokalnych w zakresie polityki przestrzennej, wiemy, czy na nie-
ruchomosci gruntowej, na ktérej chcemy postawi¢ dom mieszkalny, nie beda od-
czuwalne w przysztosci immisje posrednie, na przyktad zwiazane z budowa rzezni
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czy innej podobnej inwestycji. Wiedzac o konkretnych dzialaniach witadz lokal-
nych, jesteSmy w stanie zestawic je z przedstawionym i realizowanym programem
politycznym oraz ewentualnie przedstawi¢ nasz sprzeciw, ktéry mozemy wyrazié
poprzez petycje, wniosek czy skierowac sprawe na droge sadowa.

Celem opracowania jest dokonanie analizy wybranych regulacji prawnych doty-
czacych prawa dostepu do informacji majacych zwigzek z wykonywaniem dziatal-
nosci obywatelskiej w kontakcie z organami samorzadu lokalnego. Autorzy doko-
najg analizy prawa wstepu na posiedzenia organéw stanowigcych jednostki samo-
rzadu terytorialnego (JST) i ich komisji, mozliwoéci nagrywania tych posiedzer,
zabierania glosu przez obywateli, obowiazki i uprawnienia organéw zwigzanych
zwykonywaniem tego prawa. Przeanalizuja réwniez przyktady instytucji prawnych,
ktére w sposéb posredni wigza si¢ z wykonywaniem prawa dostgpu do informacji
publicznej oraz dostgpem do dokumentéw dotyczacych dziatalnosci tych organéw,
ze szczegélnym uwzglednieniem ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie nie-
ktérych ustaw w celu zwickszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funk-
cjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych!.

Obowiazujaca Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 .2 w art.
61 nadaje prawo dost¢pu do informacji publicznej expressis verbis ,obywatelowi”,
stanowigc w ust. 1 w zdaniu pierwszym ,,Obywatel ma prawo do uzyskiwania in-
formacji o dzialalnosci organéw wladzy publicznej oraz oséb pelnigcych funkcje
publiczne” w odréznieniu od na przykiad prawa petycji, ktére zgodnie z art. 63
Konstytucji RP posiada ,kazdy™. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze ustrojodawca do-
konuje klasyfikacji podmiotéw praw i wolnosci politycznych. Prawodawca odnosi
si¢ do: 1) ,kazdego™ (wolnoé¢ zgromadzen, wolnos¢ zrzeszania si¢, prawo petycji),
2) ,obywatela polskiego™ (réwny dostep do stuzby publicznej, czynne prawo wy-
borcze), 3) ,obywatela” (dostep do informacji publicznej). W braku istnienia usta-
wy, implementujacej dostep do informacji publicznej, uprawniony bylby poglad,
ze aby skorzystac z tego prawa, nalezy przedstawi¢ dokument potwierdzajacy toz-
samo$¢ 1 obywatelstwo. Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informa-
cji publicznej® wskazuje jednak jako podmiot uprawniony ,kazdego” — podobnie

jak w przypadku prawa petycji sama Konstytucja RP. Stad wywodzi si¢ prawo do

1 T.j. Dz.U. 2 2018 r. poz. 130.

2 Tj. Dz.U. 2 1997 r. Nr 78, poz. 483, z 2001 r. Nr 28, poz. 319, z 2006 r. Nr 200, poz. 1471,
22009 1. Nr 114, poz. 946.

3 Zob. art. 63 zdanie pierwsze Konstytucji RP.

4 Zob. art. 57, art. 58, art. 63 Konstytucji RP.

5 Zob. art. 60, art. 62 Konstytucji RP.

¢ Tj. Dz.U. z 2018 1. poz. 1330, poz. 1669; dalej u.d.i.p.
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skladania wnioskéw réwniez przez osoby prawne, jednostki organizacyjne niepo-
siadajace osobowosci prawnej’. Zdaniem NSA

Stowo ,kazdy”, uzyte w art. 2 ust. 1, oznacza poszerzenie kregu podmiotéw uprawnionych
w stosunku do art. 61 Konstytucji. Oznacza wigc zaréwno osoby fizyczne, osoby prawne, jak
i jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej, np. organizacje spoleczne (wyrok
WSA w Warszawie z 11 lutego 2004 r., sygn. akt IT SAB 391/03; glosa M. Jaskowskiej do po-
stanowienia WSA w Warszawie z 18 lutego 2010 r., sygn. akt II SAB/Wa 197/09, zam. w OSP
22011, Nr 9, poz. 94)°.

Judykatura akcentuje takze mozliwo$¢ wnioskowania o informacj¢ publiczna

w sposéb zupelnie anonimowy. Jak orzekt WSA w Bialymstoku

Anonimowo$¢ wniosku o udostepnienie informacji publicznej nie stanowi przeszkody wy-
kluczajacej zalatwienie tego wniosku. Na dowdd trafnosci tego stanowiska powolano w skar-
dze liczne orzeczenia, jak tez wskaza¢ nalezy na nastgpujace wyroki: z dnia 10 listopada 2015 r.,
1T SAB/Bk 62/15; z dnia 6 lipca 2015 r., IT SAB/Kr 82/15 czy z dnia 18 czerwca 2014 r., II SAB/
Gd 50/14, w ktérych sformutowano poglad, iz u.d.i.p. nie wprowadza zadnych wymogéw for-
malnych wniosku o udost¢pnienie informacji publicznej, poza zlozeniem go w formie pisemnej,
za ktérg uwaza si¢ takze zlozenie wniosku droga poczty elektronicznej przez podmiot, ktéry
nie musi by¢ w petni zidentyfikowany®.

Podobnie zdanie wyrazit WSA w Opolu

Kwestia podmiotowosci prawa do informacji publicznej uregulowana zostata w art. 2 ust.
1 u.d.i.p. (z zastrzezeniem art. 5), zgodnie z ktérym prawo dostgpu do informacji publicznej
przystuguje kazdemu. Wobec tego badanie kwestii, kto ztozyt wniosek i w czyim nastgpito to
imieniu, jest czynnoscia zbedna. Jest to okolicznos¢ bez jakiegokolwiek znaczenia prawnego dla
sprawy oraz nie jest to fakt prawotwérczy na gruncie ustawy o dost¢pie do informacji publicz-
nej. Przepis art. 2 ust. 1 u.d.i.p. obejmuje bowiem nie tylko osoby fizyczne, ale réwniez osoby
prawne, jak i jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej, np. organizacje spolecz-
ne (por. wyroki NSA: z dnia 14 grudnia 2012 r., sygn. akt I OSK 2033/12 i z dnia 21 sierpnia
2013 r., sygn. akt I OSK 681/13, wszystkie orzeczenia powolane w uzasadnieniu dostepne sg
na stronie internetowej Centralnej Bazy Orzeczen Sadéw Administracyjnych — http://orze-
czenia.nsa.gov.pl)t.

7 Zob. wyrok NSA z dnia 9.05.2018 r. I OSK 2375/16, CBOSA. ,Réwniez w literaturze przed-
miotu oraz orzecznictwie sadéw administracyjnych przyjeto poglad, Ze na podstawie art. 2 ust. 1
u.d.i.p. pojecie »kazdy« oznacza zaréwno osoby fizyczne i prawne, jak i jednostki organizacyjne nie-
majace osobowosci prawnej, np. organizacje spoleczne (wyrok NSA z18.02.2016 r., sygn. akt I OSK
2259/14; glosa M. Jaskowskiej do postanowienia WSA w Warszawie z 18.02.2010 r., II SAB/Wa
197/09, OSP 2011/9/94; wyrok NSA 7z dnia 6.09.2016 1., sygn. akt I OSK 1172/16; wyrok NSA z dnia
16.12.2009 r., sygn. akt I OSK 1002/09 i I OSK 1003/09)”.

8 Zob. wyrok NSA z dnia 7.03.2018 r. I OSK 1794/16, CBOSA.

9 Zob. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 9.06.2016 r. IT SAB/Bk 38/16, CBOSA.

10 Zob. wyrok WSA w Opolu z dnia 6.06.2016 r. II SAB/Op 29/16, CBOSA.
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1. Wstep na posiedzenia kolegialnych organow
pochodzacych z wyboréw

Na gruncie przepisu konstytucyjnego obywatel ma mozliwo$¢ wstgpu na posiedze-
nia kolegialnych organéw pochodzacych z powszechnych wyboréw, z mozliwoscia
rejestracji dzwigku lub obrazu” (art. 61 ust. 2 Konstytucji RP). W przypadku samo-
rzadu terytorialnego oznacza to mozliwo$¢ wstepu na posiedzenia sesji rad gmin,
powiatéw czy sejmikéw wojewédztw. Uprawnienie to pozwala naocznie ocenié
dziatalno$¢ organu, ktéry jest wybierany raz na piec¢ lat (od 2018 r.). Mieszkaricy
poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego, ktérzy zdecyduja sie sko-
rzysta z tego uprawnienia, nie s3 wéwczas zdani tylko na brzmienie oficjalnych
dokumentéw, czy nie zawsze obiektywnej prasy. Nawet w stosunku do prywatnej
prasy lokalnej pojawiajg si¢ przeciez w opinii publicznej zarzuty o stronniczo$¢
zwigzane chocby z reklamowaniem si¢ przez samorzady i samorzadowcéw na la-
mach konkretnych tytuléw prasowych.

Z normy konstytucyjnej nie sposéb wywies¢ jednak prawa wstepu na posiedze-
nia komisji (organ wewngtrzny rady powolany przez radg!) czy posiedzenia zarza-
du powiatu lub zarzadu wojewédztwa. Nie oznacza to jednak, ze obywatel cheacy
zobaczy¢ obrady komisji rady (sejmiku) jest zdany na taske badz nietaske radnych.
Uprawnienie wstepu na posiedzenia komisji wynika z art. 11b ust. 11 2 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym!?, art. 8a ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. o samorzadzie powiatowym® oraz art. 15a ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie wojewédztwal*. Przytoczone przepisy ustaw stanowig

Jawnos¢ dziatania organéw gminy (powiatu, wojewddztwa) obejmuje w szczegdlnosci pra-
wo obywateli do uzyskiwania informacji, wstepu na sesje rady gminy (rady powiatu, sejmiku
wojewddztwa) 1 posiedzenia jej (jego) komisji, a takze dostepu do dokumentéw wynikajacych
z wykonywania zadan publicznych, w tym protokoléw posiedzen organéw gminy (powiatu,
wojewodztwa) 1 komisji rady gminy (rady powiatu, sejmiku wojewddztwa).

Zadna z ustaw nie obliguje jednak zarzadu powiatu do udostepnienia jego po-
siedzen dla 0séb postronnych. Warto przy tym zauwazy¢, ze o ile rada (sejmik)
jest organem stanowigcym i kontrolnym?® (cz¢é¢ zadan realizuje poprzez swoj we-
wnetrzny organ, jakim jest komisja), o tyle w przypadku organéw wykonawczych,
nawet kolegialnych, takie prawo obywatelskie ze wzgledu na rodzaj podejmowa-
nych decyzji mogtoby utrudniaé prace tych organéw.

I Zob. art. 21 ust. 1 u.s.g., art. 17 u.s.p., art. 28 ust. 1 u.s.w.

12 Tj. Dz.U. 2 2018 1. poz. 994, poz. 1000, poz. 1349, poz. 1432; dalej: u.s.g.

B Tj. Dz.U. 2 2018 1. poz. 995, poz. 1000, poz. 1349, poz. 1432; dalej u.s.p.

14 Tj. Dz.U. 2 2018 1. poz. 913, poz. 1000, poz. 1432; dalej u.s.w.

5 Organ, ktérego zadaniem jest stanowienie o kierunkach dziatan organu wykonawczego oraz
kontrola jego dziatalnosci.
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Zaréwno rada (sejmik), jak i komisja muszg zapewnic ,lokalowe lub techniczne
$rodki”umozliwiajace wykonywanie tego prawa (art. 18 ust. 3 ustawy z dnia 6 wrze-
$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej). Ograniczenie dostepu z ,przyczyn
lokalowych lub technicznych” nie moze prowadzi¢ do nieuzasadnionego zapewnie-
nia dost¢pu tylko wybranym podmiotom (art. 18 ust. 4 u.d.i.p.). Norma ta ma nie-
watpliwie zwigzek z zasadg réwnosci i zakazem dyskryminacji (art. 32 Konstytucji
RP) oraz zasadami dotyczacymi przydatnosci, proporcjonalnosci oraz koniecz-
nosci (ochrona wymienionego w Konstytucji interesu publicznego) ograniczania
konstytucyjnych wolnosci i praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Nalezy pamietaé
o tym, Ze ograniczenia moga nastapic¢ tylko w ustawie. Zapewnienie ,lokalowych
lub technicznych srodkéw” oznacza, zZe na samym pozwoleniu wejscia na sesje czy
posiedzenie komisji nie koriczy si¢ odpowiedzialno$¢ organu. Zdaniem niektérych
przedstawicieli doktryny organ musi zapewni¢ na przykiad odpowiednig akustyke
pomieszczei, tak aby wypowiedzi oséb byly styszalnel®. Mozna tez rozwazy¢, czy
wspomniana norma prawna nie dotyczy réwniez dostepnosci w ujeciu utatwienia
osobom niepelnosprawnym wzigcia udzialu w przedmiotowych posiedzeniach or-
ganéw stanowigcych i ich komisji.

Orzecznictwo sagdéw administracyjnych w zakresie odméwienia wstepu oby-
watelowi na posiedzenia rady nie jest jednolite. Wojewédzki Sad Administracyjny
w Kielcach? stwierdzit, ze uniemozliwienie osobie wstgpu na posiedzenia kole-
gialnych organéw wiadzy publicznej pochodzacych z demokratycznych wyboréw
nie podlega jego kognicji. Orzekt, ze jest to ,czynnos¢ porzadkowo-organizacyj-
na Przewodniczacego Rady [...] o charakterze faktycznym, ktéra nie miesci si¢
w katalogu czynnosci podlegajacych zaskarzeniu do sagdu administracyjnego”.
W wyniku rozpatrzenia skargi kasacyjnej od tego wyroku, do ktérej dotaczyl si¢
Rzecznik Praw Obywatelskich, NSA stwierdzil ,, Wbrew twierdzeniom Sadu I in-
stancji, skarga na niedopuszczenie do udziatu w sesji Rady Miasta Kielce podlegala
jurysdykcji sadu administracyjnego. Nie mozna zaakceptowac zaprezentowanego
w zaskarzonym postanowieniu stanowiska, ze jest to czynnos¢ porzadkowo-or-
ganizacyjna Przewodniczacego Rady Miasta [...], ktéra nie miesci si¢ w katalogu

16 Przestanki art. 18 ust. 3 u.d.i.p. nie zostang spetnione np. w sytuacji, gdy podmioty zainte-
resowane obecne na posiedzeniu danego organu nie beda stysze¢ wypowiedzi poszczegdlnych oséb
wchodzacych w sktad tego organu. Jako rozwigzanie dodatkowe nalezy uzna¢ mozliwo$¢ przepro-
wadzenia transmisji audiowizualnej (poprzez telewizje) lub teleinformatycznej (poprzez Internet).
Jego zastosowanie nie moze jednak zastgpowac realizacji obowiazku okreslonego w art. 18 ust. 3
zdanie pierwsze u.d.i.p. (transmisja telewizyjna z posiedzenia rady gminy nie moze wylaczy¢ bezpo-
sredniego dostepu na jej posiedzenia)” (zob. M. Ktaczyniski, Komentarz do art. 18 ustawy o dostgpie do
informacji publicznej, [w:] M. Ktaczyriski, S. Szuster, Komentarz do ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r.
o dostgpie do informacji publicznej LEX/el., 2003).

17 Wyrok WSA z dnia 16.06.2014 r. IT SA/Ke 463/14, CBOSA.

8 Jhidem.
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czynnosci podlegajacych zaskarzeniu do sadu administracyjnego™. Naczelny Sad
Administracyjny slusznie zauwazyl, ze przedmiotowe prawo to wazny element

budowy demokracji lokalnej:

Przewodniczacy rady gminy, odmawiajac udzialu obywatela w posiedzeniu tego kolegialne-
go organu, pochodzacego z powszechny wyboréw, uniemozliwia obywatelowi realizacje konsty-
tucyjnego uprawnienia stanowigcego od 1990 r. w Rzeczpospolitej Polskiej fundament budowy
demokracji lokalnej. W zadnym razie nie moze by¢ taka odmowa traktowana jako czynnos¢
porzadkowa. Jak juz wskazano powyzej, uprawnienie obywatela do udziatu w sesji rady gminy
stanowi wyraz konstytucyjnej zasady jawnosci dzialania organéw publicznych wyrazonej w art.
61 Konstytucji RP. Prawo do uczestnictwa obywatela w posiedzeniach rad gmin jest jednym
z wazniejszych elementéw budowy demokracji lokalnej?.

Podobne zdanie wyrazit WSA w Krakowie, ktéry uznal, ze odmowa wstgpu
na posiedzenia kolegialnych organéw pochodzacych z wyboréw podlega kogni-
cji sadéw administracyjnych na mocy art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.?! I w tym przypadku
WSA zaakcentowal, ze

Prawo do uczestnictwa obywatela w posiedzeniach rad gmin jest jednym z wazniejszych
elementéw budowy demokracji lokalnej. Taka odmowa nie moze by¢ traktowana jako czynnos¢
porzadkowa. [...] Prawo do informacji o dziatalnosci wiadz jest waznym elementem zycia pu-
blicznego i kontroli opinii publicznej nad dzialalno$cia organéw i wladz. Jest ono nierozerwal-
nie zwigzane z zasadg jawnosci zycia publicznego. Obywatele korzystajacy z przystugujacego
im prawa wyborczego moga by¢ niejednokrotnie zainteresowani dziataniami podejmowanymi
przez wybrane organy, ale takze i uzyskiwanymi w tym zakresie rezultatami podejmowanych
dziatari2.

Wiyrazit tez poglad, ze gdyby zaistniala przyczyna utajnienia (na podstawie
art. 5ust. 11 2 u.d.i.p.), w tym przypadku obrad komisji rewizyjnej, to mogtaby
uzasadnia¢ ona na przyklad ,wylaczenie jawnosci tylko co do czesci posiedzenia
tej komisji”. Warto tu wspomnie¢ o kwestiach zwigzanych z pogodzeniem pra-
wa dostepu do informacji publicznej z prawem jednostki do ochrony prywatnosci,
a takze wzmocnionymi w ostatnim roku przepisami chronigcymi dane osobowe,
tj. RODO. Taki problem moze si¢ pojawi¢ przykladowo podczas rozpatrywania
przez Komisje Skarg, Wnioskéw i Petycji (a wezesniej Komisje Rewizyjna) rézne-
go rodzaju skarg. Ze wzgledu na padajace tam imiona i nazwiska oséb prywatnych
oraz ich sytuacje zyciowa, wydaje si¢ usprawiedliwione wylaczenie jawnosci czgsci

19 Postanowienie NSA z dnia 24.02.2015 r. I OSK 2517/14, CBOSA.

20 Thidem.

2 Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 27.10.2016 r. IIT SA/Kr 523/16, CBOSA: ,Odmowa
udzialu w posiedzeniu komisji rady gminy jest czynnoscig z zakresu administracji publicznej do-
tyczaca uprawnienia wynikajacego z przepiséw prawa i podlega kognicji sadéw administracyjnych
(art.3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.)”.

22 Ihidem.

2 Ihidem.
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tego posiedzenia, a w przypadku braku publicznosci anonimizowanie materialu au-
diowizualnego. Takie materialy sa cz¢sto edytowane przed opublikowaniem, czego
nie mozna byloby zrobi¢ w przypadku bezposredniej transmisji®*.

Kwestia podmiotowosci prawa do informacji publicznej uregulowana zostata w art. 2 ust.
1 u.d.i.p. (z zastrzezeniem art. 5), zgodnie z ktérym prawo dostepu do informacji publicznej
przystuguje kazdemu. Wobec tego badanie kwestii, kto zlozyt wniosek i w czyim nastgpilo to
imieniu, jest czynnoscig zbedng. Jest to okolicznosé bez jakiegokolwiek znaczenia prawnego
dla sprawy oraz nie jest to fakt prawotwdrczy na gruncie ustawy o dostepie do informacji pu-

blicznej. Przepis art. 2 ust. 1 u.d.i.p. obejmuje bowiem nie tylko osoby fizyczne, ale réwniez

osoby prawne, jak i jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej, np. organizacje

spoteczne?®.

W tym celu uzywa si¢ czgsto darmowego, prostego oprogramowania (np. Audiacity
w przypadku Miasta Wroctawia?®) do wycinania fragmentéw ze $ciezki dzwigkowej.

Innym elementem, w ktérym moze dojé¢ do ograniczenia prawa obywatela
w analizowanym zakresie, jest sytuacja, w ktérej przewodniczacy organu stano-
wigcego nakazuje obywatelowi opusci¢ sale posiedzen, przy czym nalezy wskazaé,
ze tego typu przepisy moga miec jedynie charakter przepiséw porzadkowych, nie
istnieja bowiem w akcie rangi ustawowej. Wydaje si¢ niemozliwe zastosowanie ich
prewencyjnie, wylacznie na podstawie przekonania przewodniczacego rady o tym,
ze konkretna osoba bedzie zaki6cata przebiegu obrad. Tego typu normy czgsto sa
dookreslane w statutach JST. Przykladowo Statut Powiatu Zlotoryjskiego prze-
widuje, Ze po uprzednim zwréceniu uwagi, przewodniczacy moze nakaza¢ opusz-
czenie sali obrad osobom z publicznosci, ktére swoim zachowaniem zaklécaja
porzadek obrad lub naruszaja powage sesji?’. Jest to wiernie odwzorowany z nie-
obowigzujacego juz od prawie osiemnastu lat § 22 ust. 4 Rozporzadzenia Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 27 listopada 1998 r. w sprawie wzor-
cowego statutu powiatu?®. Analogiczne rozwiazanie znajduje si¢ w Statucie Miasta

24 Zob. wyrok WSA w Opolu z dnia 6.06.2016 r. IT SAB/Op 29/16, CBOSA.

% Por. wyroki NSA: z dnia 14.12.2012 r., I OSK 2033/12 i z dnia 21.08.2013 r., I OSK 681/13,
wszystkie orzeczenia powolane w uzasadnieniu dostepne sa na stronie internetowej Centralnej Bazy
Orzeczen Sadéw Administracyjnych — http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

2 Informacja uzyskana od Urz¢du Miejskiego we Wroclawiu w trybie dostepu do informacji
publiczne;.

27 Por. § 23 ust. 2 uchwata Rady Powiatu Ztotoryjskiego z dnia 28.10.2011 r. w sprawie uchwa-
lenia Statutu Powiatu Zlotoryjskiego, t.j. Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego z 2011 r. Nr 269, poz. 5093,
22012 r. poz. 351,z 2014 1. poz. 249, z 2017 1. poz. 5437,z 2018 r. poz. 5348, ktéry stanowi ,,Przewod-
niczacy Rady, po uprzednim zwréceniu uwagi, moze nakaza¢ opuszczenie sali obrad Rady osobom
bedacym publicznoscia, ktére swoim zachowaniem zakl6caja porzadek obrad lub naruszaja powa-
ge sesji”.

2 Tj.Dz.U. 1998 r. Nr 146, poz. 957.
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Wojcieszé6w?, Statucie Gminy Zagrodno®, Statucie Gminy Zlotoryja®, Statucie
Miasta i Gminy Swierzawa®? oraz Statucie Gminy Pielgrzymka®. Ponadto dwa
ostatnie przewiduja odnotowanie tego faktu w protokole.

Samorzadowe ustawy ustrojowe nie reguluja réwniez praw obywateli do zabie-
rania glosu na zwyktych sesjach rady (poza sesja absolutoryjna w dyskusji nad ra-
portem o stanie JST — o czym p6zniej). Wyjatkiem od tego ogélnego braku unor-
mowania sg normy: 1) z art. 41a ust. 4 u.s.g. (odpowiednio art. 42a ust. 4 u.s.p., art.
89a ust. 4 u.s.w.), ktéra pozwala Komitetowi inicjatywy uchwatodawczej wska-
zaé ,,0soby uprawnione do reprezentowania komitetu podczas prac rady gminy”;
2) z art. 28aa ust. 6 u.s.g. (odpowiednio réwniez w art. 30a ust. 6 u.s.p. oraz art.
34a ust. 6 u.s.w.), ktéra pozwala mieszkaricowi po spetnieniu pewnych warunkéw
na zabranie glosu w dyskusji o raporcie nad stanem gminy. W innych sytuacjach
tego typu postanowienia mozna odnalez¢ w materii statutowej. Wymieniony wyzej
powiat zlotoryjski, powielajac § 21 ust. 4 wzorcowego statutu powiatu, dopuszcza
mozliwos¢ udzielenia glosu przez przewodniczacego ,osobom zaproszonym™*. Nie
wspomina jednak o osobach z publicznosci, ktére nie otrzymaly uroczystego za-
proszenia. Sensu largo mozliwos¢ zabrania glosu przez osobg z publicznosci moz-
na prébowa¢ wywodzi¢ z ewentualnej zgody prowadzacego obrady® lub ewentu-

2 Por. § 30 ust. 5 uchwaty Rady Miasta Wojcieszéw z dnia 12.10.2018 r. w sprawie Statutu Mia-
sta Wojcieszow, t.j. Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego z 2018 r. poz. 5111, w brzmieniu ,,Po uprzednim
ostrzezeniu Przewodniczacy Rady moze nakazaé opuszezenie sali osobom, o ktérych mowa w ust.
4, ktére swoim zachowaniem lub wystapieniami zakl6caja porzadek obrad badz naruszaja ich po-
wage”.
g30 Por. § 33 ust. 5 uchwaty Rady Gminy Zagrodno z dnia 19.10.2018 r. w sprawie Statutu Gmi-
ny Zagrodno, t.j. Dz.Urz. Woj. Dolnoslgskiego z 2018 r. poz. 5300, w brzmieniu ,,Po uprzednim
ostrzezeniu przewodniczgcy moze nakazac opuszczenie sali tym osobom sposréd publicznosci, kté-
re swoim zachowaniem lub wystapieniami zaklécaja porzadek obrad badz naruszaja powage sesji”.

31 Por. § 42 ust. 5 Statutu Gminy Zlotoryja, ,Po uprzednim ostrzezeniu Przewodniczacy Rady
moze nakaza¢ opuszczenie sali tym osobom sposréd publicznosci, ktére swoim zachowaniem lub
wystapieniami zakldcaja porzadek obrad badz naruszaja powage sesji”; zob. http://zlotoryja.com.pl/
statut-gminy.html [dostep: 4.12.2018]. )

32 Por. § 28 uchwaly Rady Miasta i Gminy Swierzawa z dnia 22.02.2018 r. w sprawie Statutu
Miasta i Gminy Swierzawa, t.j. Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego z 2018 r. poz. 1127, 2418, w brzmieniu
»Przewodniczacy obrad moze po uprzednim ostrzezeniu nakazaé¢ opuszczenie sali obrad osobom
sposréd publicznosci, ktére swoim zachowaniem lub wystapieniami zakiécaja porzadek obrad, badz
naruszaja powage sesji. Fakt ten odnotowuje sie w protokole”.

3 Por. § 31 uchwaty Rady Gminy Pielgrzymka z dnia 11.10.2018 r. w sprawie Statutu Gminy
Pielgrzymka, t.j. Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego z 2018 r. poz. 5125, w brzmieniu ,Przewodniczacy
Rady moze, po uprzednim ostrzezeniu, nakaza¢ opuszczenie sali obrad osobom spoéréd publiczno-
§ci, ktére swoim zachowaniem lub wystapieniem zakiécajg porzadek obrad badZ naruszaja powage
sesji. Fakt ten odnotowuje si¢ w protokole”.

34 Por. § 22 ust. 4 Statutu Powiatu Zlotoryjskiego w brzmieniu ,Przewodniczacy Rady moze
udzieli¢ glosu osobom zaproszonym na sesj¢ Rady”.

% Zob. art. 19 ust. 2 u.s.g. zdanie pierwsze w brzmieniu ,,Zadaniem przewodniczacego jest wy-
tacznie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie obrad rady”.
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alnego przyjecia przez organ wniosku formalnego w tym zakresie. Statut Miasta
Zlotoryja réwniez nie precyzuje tej kwestii, ograniczajgc si¢ tylko do wskazania, ze
na posiedzeniu Komisji Skarg, Wnioskéw i Petycji umozliwia sie Wnioskujacemu
mozliwos¢ zabrania glosu oraz odniesienia do wypowiedzi, ktére padly na posie-
dzeniu’. Statut Miasta i Gminy Swierzawa przewiduje, ze przewodniczgcy rady
ma prawo udzieli¢ glosu osobie z publicznosci po uzyskaniu zgody rady®. Statut
Gminy Pielgrzymka zawiera podobne postanowienia co statut swierzawski, lecz
pozwala méwcy dodatkowo zglosi¢ skarge lub wniosek do protokotu3s. Statut
Gminy Zagrodno® oraz Statut Gminy Zlotoryja*® daje prawo udzielenia glosu
przez przewodniczacego z pominieciem zdania rady.

Nowa regulacje, ktéra ,rozszerza” mozliwosci aktywnego udzialu mieszkancéw
w posiedzeniach organéw stanowigcych przewidziano na gruncie nowelizacji sa-
morzadowych ustaw ustrojowych ze stycznia 2018 r.*t Wprowadzono debat¢ nad
raportem o stanie ST, w ktérej mogg bra¢ udzial mieszkancy. Do 31 maja kazdego
roku organ wykonawczy przedstawia organowi stanowigcemu raport o stanie ST
obejmujacy podsumowanie dzialalnosci organu wykonawczego w roku poprzed-
nim, w szczegélnosci realizacje polityk, programéw i strategii, uchwal rady i bu-
dzetu obywatelskiego. Raport rozpatruje si¢ na sesji absolutoryjnej przed uchwala
w sprawie absolutorium. Organizuje si¢ debat¢ dotyczaca raportu, w ktérej glos
mogg zabieraé: radni — bez ograniczen czasowych; pozostali mieszkancy JST —
dopuszczeni do glosu wedlug kolejnosci zgloszen; maksymalnie 15 mieszkaicéw,
chyba ze Rada postanowi o zwickszeniu tej liczby. Mieszkaniec, ktéry chce za-
bra¢ glos, sktada najpézniej w dniu poprzedzajacym dzien sesji absolutoryjnej do
przewodniczgcego organu stanowigcego pisemne zgloszenie, ktére zawiera okre-

36§ 39 ust. 2 uchwaty Rady Miejskiej w Ztotoryi z dnia 18.10.2018 r. w sprawie Statutu Mia-
sta Zlotoryja, t.j. Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego z 2018 1. poz. 5335, w brzmieniu ,Wnioskujacemu
zapewnia si¢ mozliwos¢ zabrania glosu oraz odniesienia do wypowiedzi, ktére padty na posiedze-
niu Komisji”. )

7 Por. § 27 Statutu Miasta i Gminy Swierzawa w brzmieniu ,Przewodniczacy obrad moze
udziela¢ glosu osobom sposréd publicznosci po uprzednim uzyskaniu zgody Rady, przy czym prze-
pis § 24 Statutu stosuje si¢ odpowiednio”.

38 Zob. § 30 Statutu Gminy Pielgrzymka w brzmieniu ,1. Przewodniczacy Rady moze uzalez-
ni¢ udzielenie glosu na sesji osobom sposréd publicznosci, po uprzednim uzyskaniu zgody Rady
Gminy, przy czym przepis § 27 stosuje si¢ odpowiednio. 2. Przewodniczacy Rady moze umozliwi¢
mieszkanicom Gminy obecnym na sesji ztozenie skargi lub wniosku do protokotu”.

39 Zob. § 33 ust. 5 Statutu Gminy Zagrodno w brzmieniu ,Przewodniczacy moze udzieli¢ glo-
su osobie niebedacej radnym”.

40 Zob. § 41 ust. 5 Statutu Gminy Zlotoryja w brzmieniu ,,Przewodniczacy Rady moze udzieli¢
glosu osobie niebedacej radnym”.

4 Ustawa z dnia 11.01.2018 r. 0 zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywate-
li w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych, Dz.U.
2 2018 1. poz. 130.

42 Zob. art. 28aa ust. 1 u.s.g., art. 30a ust. 1 u.s.p., art. 34a u.s.w.
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$long liczbe podpiséw: dla gmin do 20 tys. mieszkaricéw co najmniej 20 oséb, dla
gmin powyzej 20 tys. mieszkaricéw co najmniej 50 oséb, dla powiatéw do 100 tys.
mieszkaricéw co najmniej 150 oséb, dla powiatéw powyzej 100 tys. mieszkan-
c6w co najmniej 300 oséb, dla wojewddztw do 2 min mieszkaricéw co najmniej
500 oséb, dla wojewddztw powyzej 2 mln mieszkaricéw co najmniej 1000 oséb.
Po zakonczeniu debaty odbywa sie glosowanie nad udzieleniem organowi wyko-
nawczemu wotum zaufania. Uchwalg o udzieleniu wotum zaufania podejmuje si¢
bezwzgledna wigkszoscia gloséw ustawowego sktadu organu stanowiacego. Brak
jej podjecia jest réwnoznaczny z podjeciem uchwaly o nieudzieleniu wotum za-
ufania. Nieudzielenie wotum zaufania rodzi nastepujace skutki: 1) w przypadku
rady gminy — nieudzielenie wotum zaufania w dwéch kolejnych latach umozliwia
radzie podjgcie uchwaly o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwolania wéj-
ta w trybie analogicznym dla uchwaly o nieudzieleniu absolutorium (rada gmi-
ny podejmuje uchwale bezwzgledna wickszoscig gloséw ustawowego sktadu rady,
w glosowaniu imiennym), 2) w przypadku rady powiatu i sejmiku wojew6dztwa —
jest réwnoznaczne z wnioskiem ze zlozeniem wniosku o odwolanie zarzadu, ktéry
jest glosowany na sesji zwolanej nie wczesniej niz po uplywie 14 dni od podjecia
uchwaly w sprawie nieudzielenia zarzagdowi wotum zaufania. Rada (sejmik) moze
odwola¢ zarzad wigkszoscia co najmniej 3/5 gloséw ustawowego sktadu. W przy-
padku wojewddztwa glosowanie jest jawne. Trudno ocenié czy raporty o stanie JST
przystuzg si¢ wzrostowi $wiadomosci obywatelskiej mieszkancéw, czy postuza jako
okazja opozycji do podjecia préby zorganizowania referendum o odwolanie wéjta
w najprostszym mozliwym trybie.

Wspomniana nowelizacja ustaw ustrojowych o samorzadzie ze stycznia 2018
r. wprowadzila réwniez obywatelska inicjatywe uchwalodawcza w kazdej gminie,
powiecie i wojewddztwie®. Jest to posrednia mozliwoéé wywarcia wpltywu oby-
wateli na prace organu stanowigcego JST. Organom stanowigcym pozostawiono
zadanie stworzenia odpowiedniej procedury: 1) szczegélowe zasady wnoszenia ini-
cjatyw obywatelskich, 2) zasady tworzenia komitetéw inicjatyw uchwatodawczych,
3) zasady promocji obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych, 4) formalne wymo-
gi, jakim musza odpowiadaé sktadane projekty. Prawo do przedktadania projektéw
uchwat maja wylacznie mieszkancy gminy posiadajacy czynne prawo wyborcze do
jej organu stanowigcego. Minimalna liczba oséb, ktére muszga poprze¢ dany pro-
jekt uchwaly, aby stal si¢ on przedmiotem obrad rady gminy na najblizszej sesji
po zlozeniu projektu®, zostata okreslona w ustawie, i tak: 100 oséb dla gmin do
5 tys. mieszkaricéw, 200 oséb dla gmin pomiedzy 5 001 a 20 tys. mieszkanicéw, 300
os6b dla gmin powyzej 20 tys. mieszkanicéw oraz powiatéw do 100 tys. mieszkan-

8 Zob. art. 4la us.g.
# Jednak nie pézniej niz po uplywie 3 miesiccy od dnia ztozenia projektu.
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c6w, 500 oséb dla powiatéw powyzej 100 tys. mieszkaricéw, 1000 oséb dla woje-
wodztw. Na przyktadzie tych kwot mozna zauwazy¢, ze dla gmin pomiedzy 5001
a 20 tys. mieszkanicéw odsetek wymaganego poparcia dla projektu uchwaly waha
si¢ pomiedzy 1% a 4%. W przypadku wigkszych gmin jest to od 0,3% do 1,5%.
W przypadku gmin mniejszych niz 5 tys. mamy przypadek najmniejszej gminy,
ktéra jest miasto Krynica Morska zamieszkale w 2017 r. wedlug danych Banku
Danych Lokalnych GUS przez 1302 osoby, co daje wspélczynnik rzedu 7,68%.
Z kolei dla Warszawy, ktéra zamieszkiwalo w 2017 roku 1 764 615 oséb bedzie
to okoto 0,017%. Zanim uregulowano obywatelska inicjatywe uchwatodawcza na
gruncie ustawy tego typu przepisy lokalne istnialy w niektérych samorzadach, ale
wbrew obawom niektérych wlodarzy nie doprowadzily one do paralizu prac rady.
W miescie Zlotoryja taka mozliwos¢ przewidziano w nowelizacji Statutu z lute-
go 2015 r. Przez nastepne trzy i p6l roku skorzystano z tej mozliwosci tylko dwa
razy — skiadajac dwa projekty uchwaly nota bene w tym samym zakresie — o prze-
prowadzeniu konsultacji spolecznych Budzetu Obywatelskiego. Warto wspomnie¢,
ze nowelizacja styczniowa wprowadzila definicje legalng budzetu obywatelskiego
i wprowadzila obowiazek jego przeprowadzenia w miastach na prawach powiatu.

W przeszlosci pojawialy sie takze inne pomysly, ktére moglyby zwickszy¢ za-
interesowanie mieszkanicéw uczestnictwem w posiedzeniach organéw stanowia-
cych JST. Warto wspomnie¢ o propozycji wprowadzenia instytucji ,wystuchania
publicznego”znanej z polskiego Senatu, w ktérym moga je przeprowadza¢ komisje
senackie, jak réwniez przewidzianej w Regulaminie Sejmu®. Pierwsze takie wystu-
chanie publiczne dotyczylo projektu ustawy o petycjach* i odbylo si¢ 8 pazdzier-
nika 2013 r. na posiedzeniu senackiej Komisji Praw Czlowieka, Praworzadnosci
i Petycji oraz Komisji Ustawodawczej. W prezydenckim projekcie ustawy o wspot-
dzialaniu w samorzadzie z 2013 r. wysluchanie publiczne okresla si¢ jako szczegdlny
przypadek konsultacji spotecznych?’. Obowigzkowemu wystuchaniu publicznemu
mialy podlegaé: projekt statutu gminy i zmian w statucie, projekt uchwaly budze-
towej na kolejny rok budzetowy, projekty uchwal w sprawie planowania rozwoju.
W przypadku innych uchwat (t.j.,,0 istotnym znaczeniu dla wspélnoty samorzado-
wej”) rada réwniez mogtaby podja¢ uchwale o przeprowadzeniu wystuchania pu-
blicznego. Projekt zaktadal, Ze w ramach wystuchania publicznego: umozliwia si¢
zainteresowanym zapoznanie si¢ z projektem uchwaly oraz zlozenie opinii o pro-

4 T.j. M.P. 2012 r. poz. 32 ze zm.

4 Zob. http://www.senat.gov.pl/prace/senat/wysluchanie-publiczne/wysluchania-publiczne/
[dostep: 4.12.2018].

47 Postulowany art. 5ab ustawy o samorzadzie gminnym; Przedstawiony przez Prezydenta Rze-
czypospolitej Polskiej projekt ustawy o wspoldzialaniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz roz-
woju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektérych ustaw (druk nr 1699), http://www.sejm.

gov.pl/Sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1699 [dostep: 4.12.2018].
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jekcie, a takze przeprowadza si¢ przynajmniej jedna dyskusje publiczng na sesji
rady gminy albo na posiedzeniu wlasciwej merytorycznie komisji rady w obecno-
$ci wojta (lub upowaznionego przez niego przedstawiciela). Przed przystapieniem
do glosowania, radni mieli by¢ informowani przez przewodniczacego o zlozonych
opiniach (w trakcie wysluchania publicznego) oraz o stanowisku wéjta wobec zto-
zonych opinii. W przewidywanych skutkach spolecznych, gospodarczych, finanso-
wych i prawnych projektu ustawy wymieniono, ze istotniejsze koszty wystuchania
publicznego wystapilyby tylko wéwczas, gdyby dzialo si¢ to na odr¢bnym posie-
dzeniu, oszacowano je przecietnej wielkosci gminie liczacej okolo 12 tys. miesz-
kancéw na kwote rzedu 2,5 tys. z1*. Projekt ustawy nie doczekat si¢ jednak nigdy
uchwalenia®. Pierwsze czytanie projektu odbylo si¢ na posiedzeniu plenarnym
Sejmu 27 wrzesnia 2013 r. Przez kolejne dwa lata byl on rozpatrywany na kilku
posiedzeniach Komisji Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju Regionalnego, ktéra
przyjeta sprawozdanie odnosnie do projektu uchwaty dopiero 4 sierpnia 2015 r.,
a w wyniku dyskontynuacji prac parlamentu w listopadzie 2015 r., projekt stracit
swoja moc. Nie przeszkodzilo to Radzie Miejskiej w Zlotoryi uchwali¢ w statucie
mozliwosci zorganizowania takiego wystuchania publicznego®. Przewodniczacy
lub projektodawca moga je zarzadzi¢ przed glosowaniem nad przyjeciem uchwa-
ty budzetowej oraz Statutu, a takze w innych sprawach waznych dla lokalnej spo-
tecznosci aktéw prawa miejscowego lub innych uchwal. Do instytucji wystuchania
publicznego odnosi si¢ réwniez uchwata Rady Miejskiej w Zlotoryi z dnia 18 paz-
dziernika 2018 r. w sprawie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej®'. Zgodnie
z § 20 uchwaly burmistrz zapewnia komitetowi inicjatywy uchwalodawczej moz-
liwo$¢ zorganizowania (na terenie obiektu uzytecznosci publicznej nalezacego do
miasta) wystuchania publicznego projektu uchwaty.

48 Zob. uzasadnienie o wspéldziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalne-
go i regionalnego oraz o zmianie niektérych ustaw (druk nr 1699): , Przyjmujac, ze w 2010 r. biezace
koszty funkcjonowania organéw stanowigcych wszystkich pozioméw jednostek samorzadu teryto-
rialnego wyniosty 481,4 mln zlotych, z czego 415 min przypadlo na diety radnych, to w przyktadowej
gminie przecigtnej wiclkosci (gmina miejsko-wiejska liczaca ok. 12 tys. mieszkaicéw) dodatkowe
koszty zwiazane z zapisami rozdzialu mozna oszacowa¢ na 2,5 tys. zlotych, a w przyktadowym —
zblizonym wielkoscig do przecigtnego — powiecie (ok. 70 tys. mieszkaricéw) na 9 tys. zl”, http://
www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1699 [dostep: 4.12.2018].

4 Zob. przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o wspétdzia-
taniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie nie-
ktérych ustaw (druk nr 1699), http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1699 [do-
step: 4.12.2018].

50§ 41 Statutu Miasta Zlotoryja: ,1. W sprawach waznych dla lokalnej spolecznosci aktéw pra-
wa miejscowego lub innych uchwat, Projektodawca lub Przewodniczacy moga zarzadzi¢ wyslucha-
nie publiczne. 2. Wystuchanie publiczne odbywa si¢ w ramach posiedzenia komisji lub otwartego
spotkania zorganizowanego przez Projektodawcg. 3. Przed glosowaniem nad przyjeciem uchwaty
budzetowej oraz Statutu mozna zarzadzi¢ wystuchanie publiczne”.

SUTj. Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego z 2018 r. poz. 5254.
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2. Mozliwo$é rejestracji dzwieku lub obrazu

Przytoczony wyzej przepis art. 61 ust. 2 Konstytucji RP pozwala obywatelowi
rejestrowaé obrady organéw kolegialnych pochodzacych z wyboréw. Mimo ze
przepis obowiazuje od 17 pazdziernika 1997 r., to dopiero w maju 2014 r. Rada
Miejska w Zlotoryi ze swojego éwezesnego Statutu wyeliminowala, po interwen-
cji Wojewody Dolnoslaskiego, nickonstytucyjny przepis Statutu, ktéry uzaleznial
mozliwo$¢ nagrywania sesji od uzyskania zgody Rady*2.

Na gruncie ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu
zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontro-
lowania niektérych organéw publicznych, znowelizowano trzy ustawy ustrojowe
izawarto w nich przepisy, ktére obliguja organy wykonawcze JST do: 1) transmisji
obrad rady za pomoca urzadzen rejestrujacych obraz i dzwiek, 2) utrwalania obrad
rady za pomocg urzadzen rejestrujacych obraz i dzwigk, 3) udostgpnienia nagrar
w BIP oraz na stronie internetowej gminy oraz w inny sposéb przyjety zwycza-
jowo. Przepisy ustawy weszly w zycie 31 stycznia 2018 r., z mocg obowigzujaca od
poczatku obecnej kadencji samorzadowej, tj. 17 listopada 2018 r. Ich wykonanie to
jednorazowe koszty w wysokosci kilku czy kilkunastu tysiecy ztotych. Dodatkowe
koszty mogg si¢ pojawi¢ w przypadku zapewnienia odpowiedniego Iacza interne-
towego czy ustugi streamingu i przechowywania danych na serwerach w przypad-
ku korzystania z odplatnych ustug. Cz¢s¢ gmin wykorzystuje jednak w tym celu
darmowy serwis You'Tube. Jeszcze przed wprowadzeniem ustawowego obowiagz-
ku rejestracji w niektérych gminach nagrania tego typu byly sporzadzane przez
urzedy lub przez samych obywateli. Na przykiadzie powiatu ztotoryjskiego taka
mozliwo$¢ realizowaly: miasto Wojcieszéw (bez transmisji i sam dzwick), gmina
Pielgrzymka (bez transmisji i sam dzwigk), miasto Zlotoryja (wideorelacje z se-
sji 1 komisji od wrzesnia 2012 r. oraz transmisje obrad sesji i komisji od listopada
2016 r.). Udostepnienie archiwalnych protokotéw nie zwalnia organéw z obowiaz-
ku udostepnienia nagrar, o ile taki posiadaja. Wojew6dzki Sad Administracyjny
w Poznaniu orzekt, ze ,,samo sporzadzenie oraz udostepnienie protokotu z sesji rady
gminy nie stanowi podstawy do odmowy udost¢pnienia materialéw audiowizual-
nych sporzadzonych z takiej sesji, gdyz te czesto, w przeciwienistwie do protokotu,
rejestruja w pelni obrady tego organu™3. Niektére samorzady, na przyktad powiat

52§ 28 ust. 2 Regulaminu Rady Miejskiej w Zlotoryi stanowiacego zatacznik do Statutu Miasta
Zlotoryja w brzmieniu ,Za zgoda Rady obrady moga by¢ rejestrowane za pomocg srodkéw audio-
wizualnych”; utrata mocy obowigzujacej 12.06.2014 r. na podstawie uchwaty Rady Miejskiej w Zto-
toryi z dnia 26.05.2014 r. w sprawie zmiany Statutu Rady Miejskiej w Ztotoryi Dz.Urz. Woj. Dol-
noélaskiego z 2014 r. poz. 2505.

53 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 20.12.2016 r. IV SAB/Po 100/16, CBOSA.
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zlotoryjski, uwzglednialy w swoich statutach regulacje o nagrywaniu i archiwizo-
waniu sesji w formie materiatu dzwickowego™.

Ustawa o dostepie do informacji publicznej pozwala w przypadku sporzadzenia
i udostgpnienia materialéw audiowizualnych lub teleinformatycznych rejestruja-
cych w pelni obrady na odstapienie od obowigzku sporzadzania protokoléw lub
stenogramoéw sesji lub posiedzen komisji (art. 19 u.d.i.p.). W tym przypadku, po
wprowadzeniu obowigzkowej rejestracji i transmisji sesji, obowiazek ten ma dal-
sze zastosowanie wylacznie w przypadku posiedzen komisji.

Transmitowanie, a w szczegdlnosci utrwalanie nagran wideo z sesji (czy fakul-
tatywnie posiedzen komisji), ma duza wartos¢ dla oséb zainteresowanych, kté-
re w czasie tych posiedzen pracujg lub nie moga z innych przyczyn wzia¢ udzia-
tu w sesji. W przypadku wielu samorzadéw sesje odbywaja si¢ w dni powszednie
w godzinach, w ktérych wiekszos¢ oséb pracujacych wykonuje swoje obowiazki
zawodowe™.

3. Publiczna dostepnos¢ dokumentow dotyczacych
dziatalnosci rady i jej komisji

Zasady dostepu do dokumentéw wynikajace z wykonywania zadan publicznych
(w tym protokoléw posiedzeri organéw gminy i komisji) i korzystania z nich okre-
§la statut JST™®.

Widocznym znakiem dziatalno$ci radnego sa zapytania i interpelacje. Do czasu
styczniowej nowelizacji ustaw ustrojowych o samorzadzie kwestia zapytar i inter-
pelacji byla nieuregulowana. Stosowne uregulowania mozna bylo znalez¢ wytacz-
nie w statutach poszczegélnych JST. Zgodnie z art. 24 ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym radni moga kierowa¢ interpelacje i zapytania do wéjta. Przepisy usta-
wy méwig, ze: 1., Interpelacja dotyczy spraw o istotnym znaczeniu dla gminy” (art.
24 ust. 4 zdanie 1 u.s.g.), 2. ,Zapytania sktada si¢ w sprawach aktualnych proble-
méw gminy, a takze w celu uzyskania informacji o konkretnym stanie faktycznym”
(art. 24. ust. 5 zdanie 1 u.s.g.). Zaréwno w przypadku zapytan, jak i interpelacji ich

% § 37 ust. 1 Statutu Powiatu Zlotoryjskiego z dnia 28.10.2011 r. w brzmieniu ,,Przebieg sesji
utrwala si¢ w formie zapisu cyfrowego, ktéry podlega archiwizacji zgodnie z odr¢gbnymi przepisa-
mi”. Nagrania nie byty udostepniane w BIP, lecz byty dostepne na wniosek.

% Na przyktadzie powiatu zlotoryjskiego s3 to najczesciej: w przypadku powiatu ztotoryjskie-
go czwartki o godzinie 13:00, z reguly ostatnie w miesigcu; miasta Zlotoryja — najczesciej czwartki
o godzinie 13:30, z reguly ostatnie w miesigcu; gminy Swierzawa — czwartki o 12:30, z reguly ostat-
nie w miesigcu; miasta Wojcieszéw — dni powszednie o 10:00; gminy Zlotoryja — dni powszednie
010:00; gminy Zagrodno — dni powszednie o 8:00; gminy Pielgrzymka — czwartki o 14:00, z regu-
ly ostatnie w miesigcu. Informacja przygotowana na podstawie Biuletynéw Informacji Publicznej
i analizy zawiadomien o sesjach z 2018 r.

5 Zob. art. 11b ust. 3 u.s.g.
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autor (radny) zamieszcza krétkie przedstawienie stanu faktycznego bedacego jej
przedmiotem oraz wynikajace z niej pytania. W obydwu przypadkach radny skiada
na pismie do przewodniczacego rady, ktéry przekazuje je niezwlocznie organowi
wykonawczemu. Osoba wyznaczona przez organ wykonawczy ma na udzielenie
odpowiedzi na pismie 14 dni od dnia otrzymania interpelacji lub zapytania (art. 24
ust. 6 u.s.g.). Nowelizacja nalozyta obowiazek niezwlocznej publikacji w Biuletynie
Informacji Publicznej (BIP) i na stronie internetowej JST oraz w inny sposéb zwy-
czajowo przyjety: 1) tresci interpelacii, jak i zapytani oraz udzielonych odpowiedzi
(art.24 ust. 7 u.s.g.),2) imiennych wykazéw glosowan radnych (art. 14 ust. 4 u.s.g.).

Ustawy w dalszym ciggu nie nakladaja jednak na JST obowiazku publikacji
projektéw uchwal. Wprowadzenie takiego obowigzku w prezydenckim projek-
cie ustawy o wspéldziataniu w samorzadzie proponowal za swojej prezydentury
Bronistaw Komorowski®”. Do ustawy o samorzadzie gminnym miat zosta¢ dodany
art. 20a o nast¢pujacym brzmieniu:

1. Projekty uchwat rady gminy sa podawane do publicznej wiadomosci poprzez ich publika-
¢je w Biuletynie Informacji Publicznej; statut moze okresli¢ dodatkowo inny sposéb podawania
projektéw uchwat do publicznej wiadomosci. 2. Podanie projektéw uchwat do publicznej wia-
domosci nastgpuje nie pézniej niz w dniu przekazania tych projektéw radnym. 3. Kazdy moze
zlozy¢ uwagi do projektu uchwaly podanego do publicznej wiadomosci. Przewodniczacy rady
informuje radnych o ztozonych uwagach’.

Uprzednia publikacja projektéw uchwatl umozliwia rozpoczgcie publicznej de-
baty nad danym rozwigzaniem legislacyjnym, a takze przedstawienie zdania przez
zainteresowanych mieszkaricéw wlasnie na posiedzeniach komisji lub obradach
sesji. Nie ma przeszkdd, aby na wniosek uzyska¢ projekt uchwat, lecz maksymalny
termin rozpatrzenia wniosku jest pokusg dla organéw, aby taki projekt udostepnic
wtedy, kiedy stanie si¢ bezprzedmiotowym. Powiat Zlotoryjski, Miasto Zlotoryja,
Gmina Zlotoryja oraz Gmina Pielgrzymka przed sesja publikuja projekty uchwat
wraz z porzadkiem obrad. Gminy Zagrodno, Swierzawa oraz Miasto Wojcieszow
tej dobrej praktyki nie podzielaly w minionej kadencji. W Statucie Miasta Zlotoryja
znajduje si¢ przepis, ktéry obliguje przewodniczacego Rady do skierowania pro-
jektu uchwaty do publikacji w BIP%.

Zgodnie z faciriskg paremig Ignorantia iuris nocet (‘nieznajomos¢ prawa szkodzi’),
dostep do catego stanu prawnego, jezeli chodzi o prawo lokalne, jest dla miesz-

57 Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o wspétdziataniu
w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niekté-
rych ustaw (druk nr 1699); http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nst/PrzebiegProc.xsprnr=1699 [dostep:
4.12.2018].

58 Ibidem.

% § 27 ust. 1: ,Przewodniczacy Rady przekazuje niezwlocznie wszystkie zlozone projekty
uchwat osobom odpowiedzialnym za ich publikacje w Biuletynie Informacji Publicznej”.
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kanca bardzo utrudniony. Z badania przeprowadzonego przez jednego z autoréw
tego artykulu wynika, Ze na szes¢ gmin powiatu zlotoryjskiego, zadna nie potrafi-
ta udzieli¢ pelnej odpowiedzi na temat wszystkich obecnie obowiazujacych aktéw
prawa miejscowych na swoim terenie. Analiza informacji pozyskanych z réznych
zbioréw (odreczne zeszyty z wykazem uchwal Rady) wykazala, ze w przypadku
na przyktad Rady Miejskiej w Zlotoryi okazalo sie, ze nadal w miescie istnieje
podzial na osiedla, a nawet na jedno solectwo, mimo ze od co najmniej dwudzie-
stu lat nie odbyty si¢ Zadne wybory do rad osiedli®. Postulatem de lege ferenda au-
toréw tej publikacji jest zobligowanie kazdej jednostki samorzadu terytorialnego
do przygotowania kompletnego wykazu wszystkich obowiazujacych aktéw prawa
miejscowego. Zgodnie z art. 28 ust. 11 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtasza-
niu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych®, starosta, wéit,
burmistrz czy prezydent miasta prowadza w postaci elektronicznej zbiér aktéw
prawa miejscowego stanowionych przez gming czy powiat. Zaden przepis nie re-
guluje, w jakiej formie ma si¢ to odbywad, a takze nie obliguje do publikacji tego
typu rejestru w BIP. Nie wszystkie gminy posiadaja w takim rejestrze wszystkie
obecnie obowigzujace akty prawa miejscowego. Mozna znalez¢, ze przyktadowo
rejestr aktéw prawa miejscowego Gminy Miejskiej Zlotoryja zawiera wpisy do-
piero od kwietnia 2010 1.2, a Gminy Swierzawa od grudnia 2008 .63

Na gruncie rozwazan dotyczacych udostepniania informacji o dziatalnosci rady,
nalezy wskaza¢, ze przy wnioskowaniu o informacj¢ publiczng (niezaleznie od ro-
dzaju tej informacji) osoba udzielajaca odpowiedzi w imieniu organu ponosi od-
powiedzialno$¢ karng® za udzielenie informacji niezgodnej z rzeczywistoscia. Jak
orzekt WSA w Warszawie ,W razie wprowadzenia zadajacego informacji w blad,
przez udzielenie niezgodnej z rzeczywistoscig odpowiedzi co do faktu posiada-
nia informacji, osoba zobowigzana do udostg¢pnienia zgdanej informacji publicz-
nej podlega odpowiedzialnosci karnej w trybie art. 23 u.d.i.p. w zbiegu z innymi
przepisami okreslonymi w k.k.”%.

60 Informacja na postawie ustalent we wiasnym zakresie — na podstawie analizy opracowanej
przez jednego z autoréw publikacji aplikacji webowej wraz z przygotowang bazg danych wszystkich
uchwat Rady Miejskiej w Ztotoryi — http://lex.kacperpawlowski.pl oraz analizy archiwalnych pro-
tokoléw z sesji Rady Miejskie;.

1 'T.j. Dz.U. 2z 2017 1. poz. 1523.

62 https://zlotoryja.bip.info.pl/dokument.php?iddok=7396&idmp=322&r=o0[dostep:4.12.2018].

6 http://www.swierzawa.pl/index.php?option=18&action=articles_show&art_id=449&menu_
id=222&page=2 [dostep: 4.12.2018].

04 Z art. 23 u.d.i.p.

% Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14.03.2014 r. IT SAB/Wa 654/13, CBOSA.
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Podsumowanie

Z samego przepisu konstytucyjnego wyplywaja dla obywatela, chcacego braé udzial
w zyciu swojej JST, dwie kluczowe normy: wstep na posiedzenia mi¢dzy innymi
rady gminy, rady powiatu czy sejmiku wojewédztwa oraz mozliwos¢ nagrywania
tych obrad. Ustawa o dostepie do informacji publicznej naktada na organy obo-
wigzek zapewnienia slyszalnosci i dostgpnosci w pomieszczeniach, w ktérych od-
bywaja si¢ posiedzenia, a takze mozliwos¢ uzyskiwania dokumentéw dotyczacych
prac rady oraz o stanowionym prawie miejscowym. Samorzagdowe ustawy ustro-
jowe zwickszaja uprawnienia obywatela na tych posiedzeniach poprzez: mozli-
wo$¢ wzigcia udziatu w debacie o stanie JST czy posrednio obywatelskg inicjatywe
uchwalodawczg. Postulowana instytucja ,wystuchania publicznego”, mozliwa do
uregulowania w statutach i na przyktad uchwale w sprawie obywatelskiej inicjaty-
wy uchwalodawczej, moglaby zwickszy¢ zainteresowanie obywateli korzystaniem
z prawa wstepu na posiedzenia kolegialnych organéw JST. Istnieje widoczny brak
precyzyjnych uregulowan na gruncie ustawowym (a jedynie wielu statutéw) kwe-
stii zwigzanych z mozliwoscig zabierania glosu przez obywateli czy wyproszenia
ich, w okreslonych okolicznosciach, z sali obrad.

Selected problems regarding the issue of access to public information
in the activities of bodies constituting local government units

Summary. From the constitutional provision itself, we have two key norms for a citizen wanting to
participate in the life of their local government are: participation in sessions of municipal councils,
poviat councils or regional councils and the possibility of recording these sessions. The polish Act
on Access to Public Information imposes on the authorities the obligation to ensure audibility and
accessibility in the rooms where meetings are held as well as the possibility of obtaining documents
regarding the work of the council and the local law. Local government laws increase the citizen’s
rights at these meetings by: the opportunity to participate in the debate about the state of concrete
local government or indirectly by a civic legislative initiative. The postulated institution of a “pub-
lic hearing”, which could be regulated in the statutes and, for example, local law related with a civic
legislative initiative, could increase the interest of citizens in using the right of admission to meet-
ings of collective bodies of local government. There is a lack of precise regulations on the basis acts
(and only many acts of local government) issues related to the possibility of citizens taking the floor
or go out them, in certain circumstances, from the meeting room.

Keywords: access to public information, local government, municipal council, poviat council, pub-
licity, poviat.
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Zasada spoteczenstwa obywatelskiego
jako zasada naczelna konstytucji

Abstrakt. W demokratycznym panstwie prawnym zasady konstytucyjne mozna uznac za fundamen-
ty partycypacji spotecznej. Chodzi tu o zasady, ktére umozliwiaja obywatelom artykutowanie swoich
potrzeb i pogladéw, wskazuja wiadzom kierunki i sposoby rozstrzygnie¢ w danych sprawach, a tym
samym maja bezposredni wplyw na ksztalt partycypacji spolecznej. Jedna z takich wiasnie zasad jest
zasada spoleczenistwa obywatelskiego, ktéra daje mozliwos¢ uczestnictwa spoleczeristwa w podej-
mowaniu istotnych z punktu widzenia ogétu decyzji politycznych, ekonomicznych i spolecznych.
Celem niniejszego artykulu jest przedstawienie zasady spoleczeristwa obywatelskiego w ujeciu nor-
matywnym oraz ukazanie elementéw konstrukeyjnych tejze zasady. Wprawdzie zasada spoleczeri-
stwa obywatelskiego nie zostala wyrazona expressis verbis w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.,
jednak da si¢ zasade t¢ wyinterpretowaé z szeregu jej postanowien. Tak bardzo zréznicowana pod-
stawa konstytucyjna wynika niewsatpliwie z szeroko rozwinigtych mozliwosci prawnych, z ktérych
jednostka moze korzysta¢ dla realizacji swojej podmiotowosci. Dlatego tez ze wzgledu na dyna-
micznie zmieniajace si¢ okolicznosci spoleczno-gospodarcze i polityczne tres¢ tej zasady powinna
podlegac ciagtej interpretacji.

Stowa kluczowe: spoteczeristwo obywatelskie, zasada spoleczenstwa obywatelskiego, zasady naczel-

ne, zasady konstytucji, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej

Wprowadzenie

Problematyka dotyczaca zasad naczelnych konstytucji jest jednym z kluczowych
zagadnieri prawa konstytucyjnego. Przez naczelne zasady konstytucji rozumiemy
normy prawne w nich zawarte, w ktérych szczegélna doniostosé wyraza si¢ w tym,
ze ksztaltujg one inne normy konstytucyjne, a takze wyrazaja podstawowe warto-
$ci akceptowane przez doktryne i orzecznictwo. Zasady te powinny tworzy¢ upo-
rzadkowany tresciowo i aksjologicznie uktad, co przeklada si¢ na spéjnosé calego
systemu prawa i ulatwia jego stosowanie. Tego rodzaju uporzadkowanie nie jest
weale rzeczg latwa, szczegdlnie wtedy, gdy dysponujemy wieloma, réznigcymi si¢
od siebie katalogami zasad!, a takze ze wzgledu na to, ze w literaturze przedmiotu
na oznaczenie tych zasad uzywa si¢ réznych sformulowan. Spotyka sie takie okre-

U A. Pulto, O ustrojowej identyfikacji zasad konstytucyjnych, [w:] Ksigga pamigtkowa profesora
Marcina Kudeja, red. A. Fabno, E. Zwierzchowski, Katowice 2009, s. 15.
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§lenia, jak: zasady konstytucyjne, zasady prawa konstytucyjnego, zasady naczelne
konstytucji, zasady ustroju, podstawowe zasady ustroju politycznego, gtéwne in-
stytucje ustroju. W przeciwienistwie do zasad konstytucyjnych, wada pojecia za-
sad ustroju jest ich zakres znaczeniowy, w literaturze bowiem pojecie ustroju jest
definiowane jako ,struktura, organizacja” i odnoszone do organizacji paristwa jako
struktury wladzy paristwowej, a nie paristwa, jako wspdlnoty obywateli, i dlatego
nie zawsze jest wigzane ze sferg praw jednostki?. Z tego powodu tez nalezy pod-
kresli¢, ze obecnie obowiazujaca Konstytucja z 1997 1.2 nie reguluje wylacznie kwe-
stii samego ustroju panstwa, lecz zawiera réwniez postanowienia, ktére, w jakim$
mniejszym lub wigkszym zakresie, odnoszg si¢ do ogélnych kwestii zycia spolecz-
nego, innych niz samo sprawowanie wladzy publiczne;.

1. Zasady konstytucyjne
i ich znaczenie dla systemu prawa

Prowadzenie jakichkolwiek rozwazan, a w szczegélnosci dotyczacych plaszczy-
zny normatywnej, stwarza konieczno$¢ dazenia do jednoznacznosci pojeciowe;.
Odnosi si¢ to bezposrednio do zasad konstytucyjnych, poniewaz sa one podsta-
wa obowigzywania wielu nakazéw i zakazéw konstytucyjnych®. Nalezy réwniez
pamieta¢ o tym, ze Konstytucja RP zawiera normy prawne o charakterze gene-
ralnym i abstrakcyjnym oraz o tym, Ze z wielu zasad trudno jest wyinterpretowac
jasno brzmigca norme prawng, z ktérej wynikalby klarowny wzér postepowania
okreslonego adresata. Dopiero odwolanie si¢ w toku wykladni do pewnych idei
i wartosci, majacych znaczenie w naukach filozoficznych, czy to w historii doktryn
politycznych i prawnych, przynosi pozytywne rezultaty. Dlatego tez termin ,zasa-
da” powinien by¢ zastrzezony dla zasad w znaczeniu dyrektywalnym. Okreslenie
normy prawnej mianem ,zasada” stuzy do wyréznienia danej normy spo$réd in-
nych norm i wskazania jej nadrzednego charakteru. Wielos¢ okreslen zasad oraz
bardzo ogélne podstawy teoretycznoprawne powoduja, iz koncepcja wyrézniajaca
zasady w znaczeniu dyrektywalnym i zasady w znaczeniu opisowym nie stanowi
teoretycznej podstawy do rozstrzygania wielu zagadnieri zwigzanych z ustaleniem
normatywnej tresci zasad na gruncie konstytugji’.

Zasadami konstytucyjnymi mozemy wigc nazywac normy zawarte w postano-
wieniach Konstytucji, ktére charakteryzuje szczegélna ,doniostos¢”. Przejawem
owej szczegdlnej doniostosci sg trzy elementy: po pierwsze —z norm tych wynikaja

2 Ibidem,s. 18.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

4 P. Tuleja, Konstytucjonalizacja zasad i instytucji ustrojowych, red. P. Sarnecki, Warszawa 1997,
s. 11.

5 Ibidem,s.13-15.
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inne normy Konstytucji, po drugie — okreslaja one cechy danej instytucji, po trze-
cie — wyrazaja podstawowe wartosci konstytucyjne i s3 za takie uwazane w dok-
trynie i orzecznictwie. Zatem zasady konstytucyjne s3 fundamentem ustroju po-
litycznego paristwa oraz gwarantem jego pewnosci i stabilnosci. Wéréd autoréw
réznego rodzaju opracowan z zakresu prawa konstytucyjnego nie ma wspdlnego
stanowiska co do liczby zasad konstytucyjnych. To, ze jedni wymieniajg ich kil-
ka, inni za$ kilkanascie, niewatpliwie §wiadczy o catkowitej odmiennosci ich per-
spektyw. Poszczegélni badacze, analizujacy te kwestig, sa raczej sktonni tworzy¢
wlasne katalogi, co wcale nie oznacza, ze kazdy z nich przypisuje zasadom kon-
stytucyjnym odmienne znaczenie, wiele z nich bowiem powtarza si¢ w poszcze-
golnych wykazach. Nalezy réwniez zwréci¢ uwage na to, zZe autorzy, wyrdzniajac
podobne lub nawet takie same zasady, czgsto réznie je nazywaja. Brak jednolitego
i powszechnie respektowanego katalogu zasad konstytucyjnych prowadzi do ich
réznicowania i gradacji w ramach proponowanych katalogéw®. Wedtug przedsta-
wicieli doktryny opracowanie jednolitego, powszechnie akceptowanego katalogu
jest potrzebne, jednak jak dotad nie udalo si¢ tego przedsiewziecia zrealizowac.
Dokonujgc analizy poszczegélnych katalogéw zasad konstytucyjnych, nalezy stwier-
dzi¢, ze nie wszystkie wymienione tam elementy majg charakter rozlaczny, czesé
z nich zachodzi bowiem na siebie, tworzac tym samym jedng calosé.

W moim przekonaniu ,zasady naczelne konstytucji” to rozstrzygniecia zawarte
w postanowieniach Konstytucji, ktére skladaja si¢ na charakter danego paristwa.
Sa one wyrazone wprost w tekscie Konstytucji albo rekonstruujemy je z wielu
konkretnych i szczegétowych wypowiedzi konstytucyjnych?, ktérych rozwinie-
cie nast¢puje w ustawodawstwie zwyklym?®. Zasady naczelne konstytucji staty sie
przestanka ferowanych przez Trybunal Konstytucyjny orzeczen’ i byly wielokrot-
nie powolywane jako wzorzec kontroli konstytucyjnosci aktéw prawnych. Mimo
to Trybunal Konstytucyjny nie podjal si¢ zdefiniowania czgsto uzywanych przez
siebie terminéw takich jak ,zasady konstytucyjnej” i ,zasady ustroju”, ani tez nie
sformulowal katalogu tychze zasad!®. Wprawdzie w wyroku z dnia 19 maja 1998 r.1!
Trybunat Konstytucyjny potwierdzit istnienie jednej z zasad konstytucyjnych —

¢ A. Bisztyga, Kilka uwag o zasadach naczelnych Konstytucji RP, [w:] Zasady naczelne Konstytucji
RP z 2 kwietnia 1997 roku, red. A. Bataban, P. Mijal, Szczecin 2011, s. 327.

7 P. Sarnecki, Zakres i charakter regulacji konstytucyjnej w projekcie Konstytucji RP, [w:] Projekt
Konstytucji RP w Swietle badar nauki prawa konstytucyjnego, red. K. Dziatocha, A. Pulto, Gdarisk
1998, s. 15.

8 W. Skrzydto, Ustrdgj polityczny RP w swietle Konstytucji z 1997 r., Krakéw 1998, 5. 11.

° K. Kamiriska, Zasady Konstytucji RP, ,Zeszyty Naukowe Szkoty Wyzszej im. Pawta Wtodko-
wica w Plocku” 2003, nr 26, s. 78.

10 Por. J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwic Trybunatu Konstytucyj-
nego, Krakéw 2000, s. 18 1 32.

1 Sygn. U 5/97, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 46.
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zasady konstytucjonalizmu, zawartej w art. 8 Konstytucji RP, ktéra — w opinii
Trybunatu — wskazuje sama istot¢ Konstytucji, poprzez uznanie jej za najwyzsze
prawo Rzeczypospolitej Polskiej. Konsekwencja tego rozwigzania jest regula, na
mocy ktérej przepisy konstytucji stosuje si¢ bezposrednio, chyba Ze ona sama sta-
nowi inaczej. Oznacza to, iz

w tych wszystkich wypadkach, gdy postanowienia konstytucyjne s3 sformulowane w sposéb na
tyle precyzyjny i jednoznaczny, by mozliwe bylo ich odniesienie do konkretnych sytuacji zacho-
dzacych w rzeczywistosci prawnej, podmiot stosujacy prawo powinien oprze¢ swe dziatania —
rozstrzygniecia bezposrednio na takim postanowieniu konstytucyjnym, a dopiero w drugiej ko-
lejnosci powinien powota¢ odpowiednie postanowienia ustaw zwyklych. Przy takiej koncepcji
konstytucja znajdowacé moze ciggle zastosowanie w dziatalnosci wszystkich organéw wiadzy
publicznej, a podstawowa rola w tym zakresie musi przypas¢ sadowi'2.

Zasady naczelne konstytucji maja charakter normatywny® ,wyrazaja bowiem
pewien wzér powinnego zachowania, uznanego za obowiazujacy w danym syste-
mie prawnym. Zasady te stanowig fundament, na ktérym opiera si¢ caly porzadek
konstytucyjny panstwa, a tym samym reguluja stosunki miedzy paristwem a jed-
nostka oraz miedzy pafdstwem a wspélnotami spolecznymi'®. Dlatego tez nalezy
stwierdzi¢, ze system prawny pozbawiony zasad naczelnych nie méglby prawidtowo
funkcjonowag, paristwo musi bowiem wyznacza¢ pewne granice, ktorych adresa-
tom norm prawnych w zaden sposéb nie wolno przekraczaé. Zasady konstytucyjne
sa réwniez wyznacznikiem demokracji, to wlasnie dzieki nim i ich mechanizmom
mozemy stwierdzi¢, czy dane paristwo mozna uzna¢ za demokratyczne, czy nie.
Dlatego nalezy uzna¢ ich poczesne miejsce zaréwno w systematyce Konstytucji,
jak i calym systemie prawnym.

W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. wigkszo$¢ zasad
naczelnych zostala umiejscowiona przez ustrojodawce w rozdziale I zatytulowa-
nym ,Rzeczpospolita™. Stwierdzenie to nie zabrania ,,poszukiwania” zasad kon-
stytucyjnych w innych czesciach Konstytucii, a tym samym zasady te moga by¢ i sa
lokalizowane réwniez poza rozdzialem I'. Dotyczy to chociazby zasady pomoc-
niczosci umacniajacej uprawnienia obywateli i ich wspélnot, ktéra znalazla swoje
miejsce w preambule do Konstytucji oraz zasady przyrodzonej, niezbywalnej god-

12 Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, cz. 1, Warszawa 1997, s. 60.

B A. Pulto, Z problematyki zasad prawa: idee ogélne w prawie konstytucyjnym, ,Przeglad Sejmo-
wy” 1996, nr 1,5.19.

1 M. Kruk, Konstytucyjne zasady podstawowe — ich znaczenie prawne i katalog, [w:] Zasady pod-
stawowe Polskiej Konstytucji, red. W. Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 13.

5 Potwierdza to Trybunat Konstytucyjnym w swoim orzecznictwie, zob. wyrok TK z dnia
13.12.2012 1., sygn. P 12/11, OTK ZU 2012, nr 11A, poz. 135; z dnia 19.07.2005 r., sygn. SK 20/03,
OTK ZU 2005, nr 7A, poz. 82; z dnia 22.05.2002 r., sygn. K 6/02, OTK ZU 2002, nr 3A, poz. 33;
z dnia 25.02.1999, sygn. K 23/98, OTK ZU. 1999, nr 2, poz. 25.

16 A. Bisztyga, op. cit., s. 321-322.
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nosci cztowieka’’, ktéra zostata ulokowana w rozdziale II Konstytucji. Praktyka
wskazuje, ze normatywna tre$¢ zasad konstytucyjnych wyrazonych w rozdzia-
le I jest z reguly konkretyzowana i precyzowana — przynajmniej w pewnym za-
kresie — w dalszych postanowieniach Konstytucji. Powoduje to powstanie sytuacj,
w ktérej tres¢ wynikajaca z zasad naczelnych konstytucji w czesci ,,pokrywa” sig
z trescig bardziej konkretnych unormowarn konstytucyjnych'®. Taki zwigzek moz-
na chociazby dostrzec miedzy art. 121 a art. 59%° Konstytucji RP. W mysd] art. 12
Konstytucji Rzeczpospolita Polska zapewnia migdzy innymi wolno$¢ tworzenia
i dzialania zwigzkéw zawodowych, a w art. 59 Konstytucji, poddaje pod ochrong
wolnoé¢ zrzeszania si¢ w zwigzkach zawodowych (art. 59 ust. 1), a jednoczesnie
gwarantuje zwigzkom zawodowym dwa uprawnienia w stosunkach z pracodawca-
mi?l. Po pierwsze zwigzki zawodowe, podobnie jak pracodawcy i ich organizacje,
maja prawo do rokowan oraz do zawierania ukfadéw zbiorowych pracy i innych
porozumieri (art. 59 ust. 2). Po drugie zwigzki zawodowe maja prawo do organi-
zowania strajkéw pracowniczych i innych form protestu w granicach okreslonych
w ustawie (art. 59 ust. 3)*2. Nalezy tu zauwazy¢, iz podobny zwigzek moze zacho-
dzi¢ migdzy przepisami rozdzialu I a przepisami innych rozdzialéw, na przyktad
art. 9 znajduje swoje rozwinigcie w rozdziale III Konstytucji, natomiast art. 8 ust. 1
w art. 188 i nastepnych Konstytucji.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego interpretacja zasad Konstytucji winna
by¢ prowadzona zgodnie z zalozeniem, w mysl ktérego, jezeli okreslona proble-
matyka jest uregulowana przez bardziej szczegétowe, ,blizsze” okreslonym zagad-
nieniom, normy konstytucyjne, to sg one wlasciwym wzorcem kontroli zgodnosci
z Konstytucja ustaw dotyczacych tej problematyki. Nie nalezy w takich sytuacjach
odwotywac si¢ do zasad ustrojowych, ktére réwniez — cho¢ w sposéb bardziej abs-

17" Art. 30 Konstytucji RP.

18 Wyrok TK 7z dnia 29.04.2003 r., sygn. SK 24/02, OTK ZU 2003, nr 4A, poz. 33.

Y9 Zgodnie z art. 12 Konstytucji RP: Rzeczpospolita Polska zapewnia wolnos¢ tworzenia i dzia-
tania zwigzkéw zawodowych, organizacji spoleczno-zawodowych rolnikéw, stowarzyszen, ruchéw
obywatelskich, innych dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji.

20 Zgodnie z art. 59 Konstytucji RP: 1. Zapewnia si¢ wolnos¢ zrzeszania si¢ w zwigzkach za-
wodowych, organizacjach spoleczno-zawodowych rolnikéw oraz w organizacjach pracodawcéw.
2. Zwiagzki zawodowe oraz pracodawcy i ich organizacje maja prawo do rokowan, w szczegélnosci
w celu rozwigzywania sporéw zbiorowych, oraz do zawierania uktadéw zbiorowych pracy i innych
porozumieri. 3. Zwigzkom zawodowym przystuguje prawo do organizowania strajkéw pracowni-
czych i innych form protestu w granicach okreslonych w ustawie. Ze wzgledu na dobro publiczne
ustawa moze ograniczy¢ prowadzenie strajku lub zakaza¢ go w odniesieniu do okreslonych kate-
gorii pracownikéw lub w okreslonych dziedzinach. 4. Zakres wolnosci zrzeszania si¢ w zwigzkach
zawodowych i organizacjach pracodawcéw oraz innych wolnosci zwigzkowych moze podlegaé tyl-
ko takim ograniczeniom ustawowym, jakie s dopuszczalne przez wiazace Rzeczpospolita Polska
umowy miedzynarodowe.

2 Zob. art. 59 ust. 2 i 3 Konstytucji RP.

22 Wyrok TK z dnia 28.09.2006 r., sygn. K 45/04, OTK ZU 2006, nr 8A, poz. 111.



248 Daniel Wojtczak

trakcyjny i mniej precyzyjny — danej problematyki dotycza®. Stanowi to pewne
nawigzanie do powszechnie przyjetej w prawoznawstwie zasady kolizyjnej, w mysl
ktérej przepis szczegdlny wylacza stosowanie przepisu ogélnego. W analogii do tej
reguly nalezy stwierdzié, iz ,szczeg6lna” regulacja konstytucyjna wylacza stosowa-
nie jako wzorca kontroli norm o wigkszym stopniu ogélnosci.

Zasady konstytucyjne determinujg charakter i ksztalt wszystkich instytucji
prawnych (ustrojowych) w panstwie z dwéch powodéw. Po pierwsze ich status
prawny jest scisle zwigzany z nadrzednosciag Konstytucji wzgledem innych aktéw
normatywnych, tworzacych system prawny danego panstwa. Po drugie zasady kon-
stytucyjne odgrywaja réwniez rolg czego$ w rodzaju dyrektyw stuzacych interpreta-
¢ji norm prawnych?%. Ma to szczeg6lne zastosowanie do ustawodawstwa zwyktego,
ktére konkretyzuje ogélne ze swej natury przepisy konstytucyjne.

Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze

zasady ustroju RP, znajdujace si¢ w rozdziale I, nie sa przepisami o wyzszej randze prawnej niz
inne przepisy Konstytucji, a wobec tego maja zastosowanie w sytuacjach, ktére nie s3 uregu-
lowane w innych bardziej konkretnych unormowaniach, ale nie moga ich ,zastepowac”. Nie
mog3a réwniez prowadzi¢ do obejscia konkretnych rozwigzan konstytucyjnych, choé oczywi-
§cie te ostatnie muszg by¢ interpretowane w zgodzie z podstawowymi zasadami ustroju, a nie
w oderwaniu od nich?®.

Z przytoczonej wypowiedzi mozna wyprowadzi¢ wniosek, Ze zasady te tworza pe-
wien uklad wzajemnie powigzanych, zaleznych od siebie elementéw, ktére sg wy-
znacznikiem stabilnosci systemu prawnego.

Zasady ustrojowe moga réwniez oddziatywaé na status jednostki w panstwie,
a zwlaszcza moga poszerzaé stere wolnosci jednostki, wplywac na zakres okreslo-
nych praw lub dopuszczalnos¢ ograniczen. Jednakze z uwagi na to, ze podstawa
ich obowiazywania jest zalozenie ustrojodawcy, w mysl ktérego zasady ustrojo-
we to normy, majace w szczeg6lnym stopniu przyczyniaé si¢ do realizacji ,dobra
wspolnego wszystkich obywateli” (art. 1 Konstytucji), nie moga mie¢ pierwszen-
stwa wobec przepiséw rozdzialtu II, a maja jedynie uzupeliniajace znaczenie w sfe-
rze wolnosci i praw jednostki. Wyprowadzanie bardziej skonkretyzowanych norm
dotyczacych tych wolnosci lub praw z ogélnych norm rozdziatu I Konstytucji
moze nastgpic¢ jedynie w sytuacji, gdy zostanie ustalone, ze regulacja tych praw nie
wynika z rozdzialu II badz tez, ze w pewnych wyjatkowych sytuacjach to normy
rozdzialu I w sposéb bardziej precyzyjny reguluja okreslong problematyke zycia

spolecznego. Oznacza to, ze przepisy rozdziatu I maja w sferze wolnosci i praw

2 Wyrok TK z dnia 7.11.2005 r., sygn. P 20/04, OTK ZU 2005, nr 10A, poz. 111.

24 M. Bozyk, Konstytucyjne podstawy partycypacji spolecznej i formy jej realizacji w samorzqdzie
terytorialnym, ,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 5, s. 89.

% Wyrok TK z dnia 29.04.2003 r., sygn. SK 24/02, OTK ZU 2003, nr 4A, poz. 33.
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jednostki znaczenie subsydiarne, jako uzupelnienie norm umieszczonych w roz-
dziale II. Podobne zalozenie dotyczy zreszta niektérych przepiséw Konstytucji
z innych rozdziatow?®.

Nalezy stwierdzié, ze zasady konstytucyjne — choé¢ niekiedy ogdlnie sfor-
mulowane — z uwagi na swg nadrz¢dno$¢ wiaza system Zrédel prawa z okreslona
aksjologia konstytucyjna, wyznaczajac tym samym podstawowe wartosci, ktérych
urzeczywistnianiu i ochronie system ten ma stuzy¢. Potwierdza to z pewnoscia
art. 8 Konstytucji, z ktérego jasno wynika, ze Konstytucja jest najwyzszym prawem
Rzeczypospolitej Polskiej. Dodatkowo nalezy podkresli¢, iz zasady konstytucyjne
maja znaczacy wplyw na stabilnos¢ systemu prawnego, zaréwno bowiem doktry-
na, jak i orzecznictwo sagdowe, tworza pewne minimum zasad, ktérych narusze-
nie czy zmiana moze w konsekwencji spowodowa¢ zmiang ustroju, nawet gdyby
inne jego zasady i instytucje zostaly nietkni¢te?”. Dlatego ustawodawca, majac na
wzgledzie stabilnos$¢ systemu prawnego, wprowadzil uregulowania utrudniajace
zmiany niektérych czesci Konstytucji. Potwierdza to art. 235 Konstytucji, w mys]
ktérego, jezeli ustawa o zmianie Konstytucji dotyczy przepiséw rozdziatu I, IT lub
XII, wéwezas uprawnione podmioty — co najmniej 1/5 ustawowej liczby postéw,
Senat lub Prezydent Rzeczypospolitej — moga zazadaé¢ w terminie 45 dni od dnia
uchwalenia ustawy przez Senat, przeprowadzenia referendum zatwierdzajacego.
Dzi¢ki temu mechanizmowi obywatele uzyskali mozliwos¢ wyrazania opinii na
temat sprawy o szczegdélnym znaczeniu dla paristwa, a zmiana Konstytucji z pew-
noscia do takich nalezy.

Zasady naczelne konstytucji, odzwierciedlajac pewne wartosci, powinny by¢
trwale i relatywnie niezmienne, poniewaz na nich opieraja si¢ konkretne postano-
wienia prawne. Stanowig one réwniez punkt odniesienia dla stosowanych przez
Trybunat Konstytucyjny rozstrzygnie¢. Nalezy stwierdzi¢, ze wigkszo$¢ zasad kon-
stytucyjnych, bedacych przeciez podstawg ustroju, ma wickszy lub mniejszy wplyw
na partycypacj¢ obywateli w sprawowaniu wiadzy. Niektére z tych zasad odgrywaja
w tej materii rol¢ kluczows. Mam tu na mysli zasade, ktéra w pelni urzeczywist-
nia mozliwo$¢ uczestnictwa jednostki w zZyciu publicznym, a tym samym spelnia
wyzej wymienione kryteria. Jest to zasada spoleczeristwa obywatelskiego, ponie-
waz jest ona wyrazem procesu demokratyzacji jako mechanizmu podejmowania
decyzji, w ktérym kluczows role odgrywa spoleczeristwo.

26 [bidem.
27 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 12.
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2. Zasada spoteczenstwa obywatelskiego
w Konstytucji RP 21997 r.

W demokratycznym panstwie prawnym zasady konstytucyjne mozna uznaé za
fundamenty partycypacji spotecznej. Dopuszczaja one bowiem mozliwosé czyn-
nego uczestnictwa spoleczeristwa w podejmowaniu istotnych z punktu widzenia
ogdlu decyzji politycznych, ekonomicznych i spolecznych. Chodzi tu o zasady, kté-
re umozliwiajg obywatelom artykulowanie swoich potrzeb i pogladéw, wskazuja
wladzom kierunki i sposoby rozstrzygni¢¢ w danych sprawach, a tym samym maja
bezposredni wplyw na ksztalt partycypacji spotecznej. Doskonatym przykiadem
wskazujacym mozliwos¢ czynnego uczestnictwa jednostki w zyciu publicznym jest
z pewnoscig konstytucyjna zasada spoleczenistwa obywatelskiego.

Zasada spoleczenstwa obywatelskiego nie zostala wyrazona expressis verbis
w Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. Obowiazujaca Konstytucja w ogéle nie postugu-
je si¢ okresleniem ,spoleczeristwo obywatelskie”, jednak jesli istoty spoleczeristwa
obywatelskiego upatrywaé w istnieniu instytucji i rozwigzan zapewniajacych oby-
watelom mozliwo$¢ pluralistycznego dziatania w wybranych przez siebie organi-
zacjach i strukturach, stuzacych realizacji ich podmiotowos$ci w réznych obszarach
zycia spolecznego, to zasada spoleczenstwa obywatelskiego da si¢ wyinterpretowac
z szeregu postanowien Konstytucji RP?. Majac to na wzgledzie, nalezy przyjaé, ze
to doktryna i orzecznictwo uksztaltuje tres¢ zasady spoleczeristwa obywatelskiego.
Chcac dokona¢ analizy zasady spoleczenistwa obywatelskiego, nalezy: po pierw-
sze wskaza¢ te postanowienia Konstytucji, w ktérych ustrojodawca urzeczywistnit
tres¢ tej zasady, po drugie dokona¢ dookreslenia zawartych w niej tresci, wskazujac
jednoczesnie, kto jest ich rzeczywistym adresatem.

Idea spoteczenstwa obywatelskiego jest oparta na dwéch podstawowych zalo-
zeniach. Po pierwsze kazdy obywatel funkcjonuje jednoczesnie w kilku podstawo-
wych ukladach spolecznych: politycznym, zawodowym i terytorialnym. W kazdym
z nich ma okreslone interesy oraz dgzenia i dlatego powinien dysponowaé odpo-
wiednimi instrumentami, pozwalajacymi na ich wyrazenie i realizacje. Po drugie
owe interesy i dgzenia majg z natury charakter zréznicowany, czgsto réwniez prze-
ciwstawny, dlatego tez proces ich wyrazania musi mie¢ charakter pluralistyczny.
Tylko w takich okolicznosciach obywatel moze podejmowaé dziatania w wybranych
przez siebie organizacjach i strukturach, ktére stuza realizacji jego podmiotowosci
jako obywatela, pracownika czy mieszkanica®. Trybunat Konstytucyjny w jednym
ze swoich orzeczen stwierdza, ze Konstytucja tworzy przestanki dla funkcjono-
wania spoleczenstwa obywatelskiego, w ktérym obywatele, zorganizowani w réz-

28 J. Kucinski, O Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2014, 5.118.
2 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne — zarys wykladu, wyd. 13, Warszawa 2009, s. 64.
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nych strukturach formalnych, tj. partie polityczne, zwiazki zawodowe, organiza-
cje spoleczne, stowarzyszenia, fundacje, realizuja swoje cele, wplywajac na sprawy
publiczne®. Nalezy zatem przyjac, ze pafistwo gwarantuje obywatelom mozliwos¢
tworzenia i przystgpowania do réznego rodzaju organizacji, ktérych zadaniem jest
artykulowanie intereséw i potrzeb ich czlonkéw.

Podstawe konstytucyjnej zasady spoleczeristwa obywatelskiego odkodowujemy
przede wszystkim z art. 11-13 Konstytucji RP. Potwierdza to Trybunat Konstytucyjny
w jednym ze swych orzeczen, wskazujac, Ze ,Konstytucyjne ramy modelu spote-
czeristwa obywatelskiego zawarte s3 w przepisach art. 11-13 Konstytucji, ze szcze-
g6lnym uwzglednieniem art. 12 Konstytucji™!. Jednak art. 11-13 stanowia jedynie
rdzeri zasady spoleczenistwa obywatelskiego, ktéra zostaje rozwinigta w innych po-
stanowieniach Konstytucji. Nalezy zatem przyjac, ze zasada ta nie zostala zamknie-
ta w ramach powyzszych przepiséw, co wyznacza zakres poszukiwan i rozwazan.

Zasadniczym elementem tresciowym zasady spoleczeristwa obywatelskiego
jest pluralizm spoteczny, wyrazony w art. 12 Konstytucji, w ktérym stanowi sie, Ze
»Rzeczpospolita Polska zapewnia wolno$¢ tworzenia i dzialania zwigzkéw zawodo-
wych, organizacji spoteczno-zawodowych rolnikéw, stowarzyszen, ruchéw obywa-
telskich, innych dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji”. Postanowienia konstytucji
wskazuja, ze paristwo zapewnia wolno$¢ tworzenia i dzialania réznego typu orga-
nizacji spolecznych, przy czym wolno$¢ ta nie ma charakteru absolutnego. Maja
bowiem do niej zastosowanie zakazy zawarte w art. 13 Konstytucji. W mysl tego
przepisu ,zakazane jest istnienie partii politycznych i innych organizacji odwoluja-
cych si¢ w swoich programach do totalitarnych metod i praktyk dziatania nazizmu,
faszyzmu i komunizmu, a takze tych, ktérych program lub dziatalnos¢ zaktada lub
dopuszcza nienawis¢ rasows i narodowos$ciows, stosowanie przemocy w celu zdoby-
cia wladzy lub wplywu na polityke paristwa albo przewiduje utajnienie struktur lub
cztonkostwa”. Wskazane w art. 12 Konstytucji organizacje spoteczne musza mie¢
charakter dobrowolny, to znaczy, ze powstaja i koficza swoja dziatalnos¢ w sposéb
zalezny od woli czlonkéw, a wstapienie do nich lub wystgpienie z nich jest wyra-
zem swobodnej decyzji jednostki®2. Nalezy podkreslié, ze art. 12, jako przepis sta-
tuujacy zasade ustroju RP, ma nie tylko symboliczne, ale i normatywne znaczenie.
Wyktadnia systemowa tego przepisu w zwigzku z art. 20 Konstytucji wskazuje, ze
zakres wolnosci tworzenia i dziatania zwigzkéw zawodowych widziany od strony
instytucjonalnej oznacza stworzenie takich ram prawnych, aby zwiazki zawodo-
we — jako pewna calo$¢ — mogly odgrywac w sposéb nieskrepowany role ogélnego

30 Wyrok TK z dnia 27.05.2003 r., sygn. K 11/03, OTK ZU 2003, nr 5A, poz. 43.
U Tbidem.
32 J. Kucinski, op. cit., s.118.
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reprezentanta calej grupy pracownikéw najemnych. Nalezy zatem stwierdzié, ze
ustrojodawca, wymieniajac zwiazki zawodowe w art. 12 Konstytucji — stanowia-
cym fundament zasady spoleczeristwa obywatelskiego — zaliczyl je w ten sposéb
do elementéw konstrukeyjnych tej zasady.

Zasade spoleczeristwa obywatelskiego nalezy uznaé za fundament partycypa-
cji spolecznej, majacej w szczegdlnym stopniu przyczyniac si¢ do realizacji dobra
wsp6lnego wszystkich obywateli**. Uzyskuje — zasada ta — pelne znaczenie dopiero
na tle i w powigzaniu z wyrazona w preambule do Konstytucji zasada pomocni-
czo$ci® (subsydiarnosci) oraz na tle koncepcji paristwa i sprawowanej wladzy pu-
blicznej odzwierciedlonej w catoksztalcie przepisow i zasad Konstytucji®. Analiza
postanowieri Konstytucji prowadzi do wniosku, ze ustrojodawca nie przyjat kon-
cepdji etatystycznej, koncentrujacej wladze publiczng w panistwie i jego instytucjach.
Zdecydowanie czgéciej niz o wladzy paristwowej, w konstytucji jest mowa o wla-
dzy publicznej, zadaniach publicznych etc. Paristwo ma by¢ wprawdzie unitarne
(art. 3) i stanowi¢ dobro wspélne obywateli (art. 2), ale oparte na podziale (art. 10)
i decentralizacji wladzy (art. 15 ust. 1). Decentralizacja w tym znaczeniu nie moze
by¢ ograniczona jedynie do aspektu terytorialnego, chodzi w nim bowiem o co$
wigcej: o przekazywanie zadan publicznych podmiotom pozaparistwowym, naj-
lepiej o charakterze obywatelskim. Wynika to ze sformulowanej w preambule do
Konstytugji zasady pomocniczosci, ktérej podstawowym zalozeniem jest umac-
nianie uprawnien obywateli i ich wspélnot®”.

Szczegdlnie istotng kwestig, ktéra ma bezposredni zwiazek z zasadg spoleczeni-
stwa obywatelskiego, jest pozycja prawna jednostki w paristwie, jej rola w zyciu
gospodarczym, opartym na gospodarce rynkowej, zyciu politycznym, w ktérym
obywatel ma zagwarantowany wplyw na bieg spraw panstwowych i lokalnych, na
wybér organéw reprezentujacych Naréd badz wspdlnoty lokalne3.

Zasada spoleczenistwa obywatelskiego jest swego rodzaju Zrédiem inspiracji
i w zaden sposéb nie mozna jej postrzega¢ w oderwaniu od pozostatych zasad
ustrojowych. Zasada ta stanowi punkt wyjscia do analizy innych zasad konstytu-
cyjnych, a zwlaszcza zasady pluralizmu politycznego (art. 11), wolnosci zrzesza-
nia si¢ w réznego rodzaju organizacje spoleczne (art. 12), wolnosci prasy i innych
srodkéw spolecznego przekazu (art. 14), zasady samorzadu terytorialnego i zawo-

3 Wyrok TK z dnia 24.02.2004 1., sygn. K 54/02, OTK ZU 2004, nr 2A, poz. 10.

3 Wyrok TK z dnia 29.04.2003, sygn. SK 24/02, OTK ZU 2003, nr 4A, poz. 33.

% Zob. szerzej A. Feja-Paszkiewicz, Zasada pomocniczosci a samorzqd terytorialny, ,Zeszyty Na-
ukowe Paristwowej Wyzszej Szkoly Zawodowej im. Witelona w Legnicy” 2008, nr 4, s. 21-30.

3¢ W. Sokolewicz, Komentarz do art. 12 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko~
mentarz, t.5, red. L. Garlicki, Warszawa 2007.

37 Zob. W. Sniecikowski, Czy pomocniczosc jest receptq na powstanie spoleczeristwa obywatelskiego?,
ySamorzad Terytorialny” 1999, nr 1-2,s.3 i n.

38 'W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 7, Warszawa 2013, s. 16.
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dowego (art.16 117), deklarowanej w preambule zasady pomocniczosci, czy zasady
autonomii, wzajemnej niezaleznosci i wspéldzialania w stosunkach miedzy pan-
stwem a ko$ciotami i innymi zwigzkami wyznaniowymi (art. 25)%.
Podsumowujac to, co zostalo powiedziane, trzeba stwierdzié, ze zasady spole-
czeristwa obywatelskiego nalezy upatrywac w istnieniu instytucji i rozwigzan za-
pewniajacych obywatelom mozliwos¢ pluralistycznego dzialania w wybranych przez
siebie organizacjach i strukturach, stuzacych realizacji ich podmiotowosci w r6z-
nych obszarach zycia spolecznego. Paristwo jest zobowiazane do tworzenia takich
ram prawnych, ktére umozliwiaja jednostce czynny udzial w zyciu publicznym.
Zasada spoleczeristwa obywatelskiego jest zasada nietypowa, ktérg konstruujemy
z wielu réznych postanowien Konstytucji. Tak bardzo zréznicowana podstawa
konstytucyjna niewatpliwie wynika z szeroko rozwinigtych mozliwosci prawnych,
z ktérych jednostka moze korzysta¢ dla realizacji swojej podmiotowosci. W swie-
tle powyzszych uwag mozna postawic teze, ze tre$¢ zasady spoleczeristwa obywa-
telskiego ewoluuje w czasie i musi w zwigzku z tym podlegac ciaglej interpretacii.

3. Zasada spoteczenstwa obywatelskiego
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego

Podstawowym fundamentem kreacji spoleczeristwa obywatelskiego sa niewatpli-
wie uprawnienia i swobody konstytucyjne, ktére zapewniaja jednostce mozliwosé
podejmowania wspdlnego dzialania nakierowanego na realizacj¢ réznych celéw:
tak o charakterze ogélnokrajowym, jak i lokalnym. Chodzi tu gléwnie o wolnos¢
zrzeszania si¢ jednostek dazacych do prowadzenia wspélnej dziatalnosci — zwig-
zanej najczesciej z dazeniem do okreslonego celu®. Wolnos¢ ta jest jednoczesnie
elementem konstytucyjnej zasady spoteczenistwa obywatelskiego. Jak juz byla o tym
mowa wczesniej, zasada ta nie zostala wyrazona expressis verbis w Konstytucji
z 2 kwietnia 1997 r. Wprawdzie brak mozliwosci przytoczenia takiej normy praw-
nej, poniewaz jej nie ma, ale mozliwe jest wskazanie elementéw tej zasady i to jest
realizacja praktyczna spoleczeristwa obywatelskiego. Majac na wzgledzie powyzsze,
nalezy przyjaé, ze zasada spoleczeristwa obywatelskiego jest rekonstruowana przez
doktryne i orzecznictwo w drodze wykladni przepiséw Konstytucji RP.
Trybunat Konstytucyjny w swoim dotychczasowym orzecznictwie kilkakrotnie
odniést sie do zasady spoleczeristwa obywatelskiego jako zasady ustrojowej. W oce-
nie Trybunatu Konstytucja tworzy przestanki dla funkcjonowania spoleczenstwa

% S.Bozyk et al., Zasada spoleczeristwa obywatelskiego, [w:] Prawo konstytucyjne, red. M. Grzy-
bowski, Biatystok 2008, s. 79.

40" M. Jabloriski, Spofeczeristwo obywatelskie — dylematy konstytucyjnoprawne, [w:] Prawna dzia-
lalnos¢ instytucji spoleczeristwa obywatelskiego, red. ]. Blicharz, J. Bo¢, Wroctaw 2009, s. 25.
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obywatelskiego, w ktérym to wiasnie obywatele, zorganizowani w réznych struktu-
rach formalnych, tj. partie polityczne, zwigzki zawodowe, stowarzyszenia czy funda-
cje, realizujg swoje cele, wplywajac na sprawy publiczne*. Trybunal Konstytucyjny
w wyroku z 27 maja 2003 r. (K 11/03)* stwierdzil, ze: ,Konstytucyjne ramy mode-
lu spoleczenstwa obywatelskiego zawarte s3 w przepisach art. 11-13 Konstytucj,
ze szezegdlnym uwzglednieniem art. 12 Konstytucji”. Podkreslit jednoczesnie, ze
to zwigzek art. 12 z art. 4 Konstytucji okresla demokratyczny charakter panstwa
i spoleczenistwa. Patrzac z perspektywy czasu, mozna powiedzie¢, ze stanowisko
to uleglo czgs$ciowej dezaktualizacji ze wzgledu na szereg zmian spolecznych, go-
spodarczych, a takze politycznych. Mozna by powiedzieé, ze obecnie nie ma ta-
kiego aspektu zycia, ktéry nie bylby przedmiotem zainteresowania réznych grup
spolecznych. Zatem nalezy uzna¢, ze art. 11-13 Konstytucji moga stanowic jedynie
fundament zasady spoleczenstwa obywatelskiego, a wymienione tam podmioty na-
lezy uznac za elementy konstrukcyjne tej zasady.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze wolnos¢ zrzeszania si¢ obywateli w réz-
nego rodzaju organizacjach stanowi réwnocze$nie element zasady spoleczeristwa
obywatelskiego (art. 12 Konstytucji). Jeszcze na gruncie poprzednich przepiséw
konstytucyjnych Trybunal Konstytucyjny wywiédt, ze mozliwo$é¢ zrzeszania si¢
ma na celu wspélne rozwijanie obywatelskiej aktywnosci spolecznej, gospodarczej,
politycznej, a takze kulturalnej®. Z tego mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze czynny
udzial obywateli w zyciu spolecznym moze przybiera¢ w konkretnych sytuacjach
rozmaitg postac.

Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r. okresla zasade wolnosci zrzeszania si¢ w spos6b
bardzo ogélny. Dlatego tez wolnos¢ ta obejmuje swym zakresem szeroki katalog
podmiotéw, w pierwszej kolejnosci wymienionych wprost w art. 12 Konstytucji, ta-
kich jak: zwiazki zawodowe, organizacje spoleczno-zawodowe rolnikéw, stowarzy-
szenia, ruchy obywatelskie, inne dobrowolne zrzeszenia oraz fundacje. Wyliczenie
to jednak nie wyczerpuje zakresu prawnej regulacji form zrzeszania si¢ przewi-
dzianych na poziomie konstytucyjnym. Przejawem zbiorowej aktywnosci jednostek
moze by¢ réwniez tworzenie i dzialanie partii politycznych (art. 11 Konstytucji),
moze przybiera¢ formg organizacji pracodawcéw (art. 59 ust. 1 Konstytucji), moze
wreszcie realizowaé si¢ w ramach samorzadu zawodowego oraz innych rodzajéw
samorzadéw (art. 17 ust. 112 Konstytucji)*. Wolno$¢ zrzeszania si¢ stanowi wyraz
tunkcjonowania spoleczenistwa obywatelskiego, ktére dzigki mozliwosci samodziel-
nego tworzenia zrzeszen zachowuje pewng niezaleznoé¢ od paristwa®. Z art. 12

4 Wyrok TK z dnia 27.05.2003 r., sygn. K 11/03, OTK ZU 2003, nr 5A, poz. 43.
4 OTK ZU 2003, nr 5A, poz. 43.

8 Wyrok TK z dnia 12.01.2012 r., sygn. Kp 10/09, OTK ZU 2012, nr 1A, poz. 4.
# Wyrok TK z dnia 2.06.2015 r., sygn. K 1/13, OTK ZU 2015, nr 6A, poz. 80.

* Wyrok TK z dnia 10.04.2002 r., sygn. K 26/00, OTK ZU 2002, nr 2A, poz. 18.
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mozna wyprowadzi¢ cechy, ktére powinny posiada¢ zrzeszenia objete jego regu-
lacja. Pierwsza z nich jest dobrowolno$é¢ przynaleznosci, co wynika bezposrednio
z istoty pojecia wolnosci. Druga cechg jest cel dzialalnosci, ktéry bedzie osiggany
za pomocg okreslonych $rodkéw, przy czym musza one by¢ zgodne z obowigzu-
jacym prawem. Natomiast trzecig cecha jest to, ze czlonkowie danego zrzeszenia
powinni przyja¢ okreslony sposéb podejmowania decyzji uznawanych za wspél-
ne, ktéry odpowiada pewnym minimalnym standardom demokracji. Szczegélowe
przestanki zrzeszania si¢ konkretyzuje ustawodawstwo zwykle, ktére okresla m.in.
sposGb powstania, struktury organizacyjne oraz mozliwosci rozwigzywania okreslo-
nych zrzeszen. Ustawy zwykle tworza gotowe formy prawne, z ktérych obywatele
pragnacy jednoczy¢ swoja dzialalno$é, moga swobodnie wybraé¢ forme w zalez-
nosci od celéw, jakie chea realizowaé oraz skutkéw, ktére chea osiagnaé. Liczba
tych prawnoorganizacyjnych form proponowanych przez ustawodawce jest znacz-
na. W tym zakresie ustawodawca ma duzg swobode decyzyjna, co nie oznacza, ze
swoboda ta jest absolutna. Tworzgac okreslone formy prawne, ustawodawca musi
mie¢ na wzgledzie przede wszystkim ochrong intereséw obywateli, zaréwno tych
zorganizowanych, jak i tych, ktérzy pozostaja poza organizacja.

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego art. 12 Konstytucji, jako przepis statuuja-
cy pewng zasade ustroju RP — zasade spoleczeristwa obywatelskiego — ma nie tyl-
ko symboliczne, ale i normatywne znaczenie. Wyktadnia systemowa tego przepisu
w zwigzku z art. 20 Konstytucji wskazuje, ze zakres wolnosci tworzenia i dzialania
zwigzkéw zawodowych widziany od strony instytucjonalnej oznacza stworzenie
takich ram prawnych, aby zwiazki zawodowe — jako pewna calo$¢ — mogly odgry-
waé w sposéb nieskrepowany role ogélnego reprezentanta calej grupy pracownikéw
najemnych*. Majac to na wzgledzie, nalezy stwierdzié, ze zwiazki zawodowe staly
si¢ konstytutywnym elementem zasady spoleczenistwa obywatelskiego.

Formga udzialu spoleczenstwa obywatelskiego w Zyciu publicznym s3 réwniez
zgromadzenia. Stanowig one szczegdlny sposéb wyrazania pogladéw, przekazywa-
nia informacji i oddzialywania na postawy innych oséb. Sg niezwykle wazng forma
uczestnictwa w debacie publicznej, a w konsekwencji — réwniez w sprawowaniu
wladzy w demokratycznym spoleczeristwie. Zgromadzenia stanowia zasadniczy
element demokratycznej opinii publicznej, stwarzajac mozliwo$¢ wplywu na pro-
ces polityczny, umozliwiajac krytyke i protest, tworzac czg¢$¢ sktadowg procesu de-
mokracji bezposredniej. Wolnos¢ zgromadzen poprzez ochrong mniejszosci pod-
nosi poziom legitymacji i akceptacji rozstrzygni¢é¢ podejmowanych przez organy
przedstawicielskie i podporzadkowany im aparat administracyjno-wykonawczy.
W ten sposéb wolnos¢ zgromadzen tworzy przestanki dla realizacji praw jednostki

4 Wyrok TK z dnia 12.01.2012 ., sygn. Kp 10/09, OTK ZU 2012, nr 1A, poz. 4.
4 Wyrok TK z dnia 24.02.2004 1., sygn. K 54/02, OTK ZU 2004, nr 2A, poz. 10.
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uczestniczenia w mechanizmie decyzyjnym, innym niz ograniczony z punktu wi-
dzenia czestotliwosci i skutecznosei, mechanizm wyboréw przedstawicielskich na
poziomie parlamentarnym i lokalnym. Jest to tym istotniejsze, ze realizowana jest
w praktyce mozliwo$¢ urzeczywistnienia zasady, ze ksztaltowanie woli politycznej
ma nastgpowaé poprzez wplyw spoleczernistwa na organy wiadzy publicznej, a nie
odwrotnie. W parlamentarnym mechanizmie przedstawicielskim, z niewielkimi
prawami oddzialywania plebiscytarnego, réwniez wplyw wigkszosci, uksztatto-
wanej w momencie wyboréw przedstawicielskich, jest bardziej nizZ ograniczony.
W tym znaczeniu wolno$¢ zgromadzen ma znaczenie nie tylko dla ochrony inte-
res6w mniejszosci, ale takze dla ochrony intereséw wigkszosci, ktéra — podobnie jak
mniejszo$¢ — ma ograniczone mozliwosci wplywu na zachowania wtadzy publicznej
w okresie miedzy aktami wyboréw parlamentarnych czy lokalnych. Stanowi¢ moze
istotny element mechanizmu oddzialywania na sfer¢ publiczna, niezalezng od per-
manentnej aktywnosci partii politycznych i silnych instytucjonalnie innych orga-
nizacji i zwigzkéw organizujacych obywateli, na przyktad zwigzkéw zawodowych.

Dzieki zgromadzeniom zwigksza si¢ mozliwo$¢ oddziatywania organizacji i grup
spolecznych na zycie publiczne. Zgromadzenia tworzg organizacyjne i funkcjonal-
ne formy dla realizacji konstytucyjnej wolnosci stowa i wolnosci przekazywania
i otrzymywania réznorodnych tresci, ktére bez konstytucyjnych gwarancji wol-
nosci zgromadzeri nie mialyby takiej szansy dotarcia do adresatéw owych tresci.
Gwarantowany jest bowiem w ten sposéb podstawowy dla demokracji mechanizm
konfrontacji réznych, kontrowersyjnych stanowisk, pogladéw i idei, ktére czesto nie
znajdujg zrozumienia u wigkszosci spoleczenistwa®. Zatem wolnos¢ zgromadzen
jest zwigzana nie tylko z wolnoscia zrzeszania sig, ale takze z wolno$cig wyraza-
nia opinii jako istota prawa obywatelskiego (politycznego) realizowanego w spo-
teczenstwie obywatelskim.

We wspélczesnym ustroju demokratycznym sprawowanie wladzy opiera si¢ na
fundamencie dialogu spolecznego majacego zasadnicze znaczenie dla ksztaltowa-
nia i rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego. Srodki komunikacji masowej czynia
ten dialog mozliwym, co — w mysl art. 213 Konstytucji — nie zwalnia wladz pan-
stwowych z obowiazku strzezenia wolnosci sfowa, prawa do informacji oraz inte-
resu publicznego w radiofonii i telewizji*. Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze

swoboda wypowiedzi jest jednym z fundamentéw spoleczenstwa demokratycznego, warunkiem
jego rozwoju i samorealizacji jednostek. Swoboda ta nie moze ograniczaé si¢ do informacji i po-
gladéw, ktére sa odbierane przychylnie albo postrzegane jako nieszkodliwe lub obojetne. Rola

8 Wyrok TK z dnia 18.01.2006 r., sygn. K 21/05, OTK ZU 2006, nr 1A, poz. 4.
# Wyrok TK z dnia 9.09.2004 r., sygn. K 2/03, OTK ZU 2004, nr 8A, poz. 83.
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mediéw jest rozpowszechnianie informacji i idei dotyczacych spraw bedacych przedmiotem
publicznego zainteresowania i majacych publiczne znaczenie™.

Patrzac przez pryzmat regulacji konstytucyjnych dotyczacych spoleczenstwa
obywatelskiego, nie mozna pomina¢ partii politycznych. Trybunat Konstytucyjny
wielokrotnie wypowiadal si¢ w kwestii szczeg6lnej spoleczno-ustrojowej roli par-
tii politycznych w demokratycznym paristwie prawnym’'. Wyjatkowa rola partii
politycznych jako elementu struktury politycznej paristwa znajduje réwniez wyraz
w ich odrgbnym konstytucyjnym uregulowaniu (art. 11), oprécz przepisu odnosza-
cego si¢ do innych organizacji funkcjonujacych w spoleczeristwie obywatelskim,
tj. zwigzkéw zawodowych, organizacji spoleczno-zawodowych rolnikéw, stowa-
rzyszen, ruchéw obywatelskich oraz innych dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji
(art.12)°2. Jak na to wskazuje zdanie drugie art. 11 ust. 1 Konstytucji, sposréd ogétu
tych form prawnych w strukturze spoleczeristwa obywatelskiego partie wyr6znia
cecha istotna, a mianowicie ,ich cel dziatania sprowadzony do wplywania meto-
dami demokratycznymi na ksztaltowanie polityki panstwa™3. Podkreslenia wyma-
ga fakt, Ze partie polityczne, mimo szczegélnego statusu prawnego przyznanego
im przez ustrojodawce, sa jednym z wielu elementéw struktury zycia publicznego.
Nie s3 one elementem jedynym i nie moga ogranicza¢ dziatalnosci innych struk-
tur Zycia publicznego.

Chcac ukazaé elementy konstytucyjnej zasady spoleczeristwa obywatelskiego,
nie mozna poming¢ takich organizacji jak spéldzielnie. Wprawdzie obecnie obo-
wiagzujaca Konstytucja nie wspomina wprost o spéldzielczosci, nie znaczy to, ze
tworzenie i dziatalnoé¢ spétdzielni nie ma wymiaru konstytucyjnego®*. Przepis
art. 58 Konstytucji zapewnia kazdemu, a wigc zaréwno obywatelom, jak i innym
osobom znajdujacym si¢ pod wtadza Rzeczypospolitej Polskiej, wolnos¢ zrzeszania
sie. Wprawdzie przepis ten znajduje si¢ w tej czgsci rozdziatu II Konstytucji, ktéra
zaopatrzona zostala tytulem ,Wolnosci i prawa polityczne”, to jednak nie oznacza
to wylaczenia spod konstytucyjnej ochrony zrzeszeri niemajacych ,politycznego”
charakteru®. Istota zrzeszania si¢ jest bowiem wspoélne rozwijanie réznych aspek-
téw obywatelskiej aktywnosci, nie tylko politycznej, ale takze kulturalnej czy gospo-
darczej. Umiejscowienie art. 58 Konstytucji w okreslonej jednostce systematycznej
jej tekstu nie moze nie pociagac¢ za sobg skutkéw dla interpretacji tego przepisu,
jednak nie powinny to by¢ skutki polegajace na zacie$nieniu zakresu wyrazonej

% Wyrok TK z dnia 23.03.2006 r., sygn. K 4/06, OTK ZU 2006, nr 3A, poz. 32.

St Zob. wyrok TK z dnia 8.03.2000 ., sygn. Pp 1/99, OTK ZU 2000, nr 2, poz. 58 oraz wyrok
z dnia 10.04.2002 r., sygn. K 26/00, OTK ZU 2002, nr 2A, poz. 18.

52 Wyrok TK z dnia 20.01.2010 r. sygn. Kp 6/09, OTK ZU 2010, nr 1A, poz. 3.

53 Wyrok TK z dnia 10.04.2002 r., sygn. K 26/00, OTK ZU 2002, nr 2A, poz. 18.

5% Zob. wyrok TK z dnia 29.05.2001 r., sygn. K 5/01, OTK ZU 2001, nr 4, poz. 87.

5 Zob. ibidem.
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w nim normy. Dlatego nalezy przyjaé, ze dzialalnos¢ spéidzielni, bedacych zgodnie
z definicja legalng zawartg w art. 1 ustawy z 16 wrzesnia 1982 r. — Prawo spéldziel-
cze®  dobrowolnymi zrzeszeniami nieograniczonej liczby os6b”, nie jest wytaczo-
na spod gwarangcji, ktére ustanawia wymieniony przepis Konstytucji. Natomiast
art. 12 Konstytucji, proklamujacy jedng z zasad ustrojowych RP, obejmuje swoim
zakresem wolno$¢ tworzenia i dzialania nie tylko organizacji odpowiadajacych
swym charakterem wymienionym w tym przepisie typom, ale takze — ,innych do-
browolnych zrzeszen”. To ostatnie okreslenie jest tak szerokie, ze obejmuje swym
zakresem réwniez spéldzielnie.

Trybunat Konstytucyjny w ciagu calej swojej dziatalnosci tylko kilkakrotnie od-
niost si¢ w swoim orzecznictwie do zasady spoleczeristwa obywatelskiego, podkre-
slajac jej znaczenie ustrojowe. Zdecydowanie czesciej Trybunal odwolywat si¢ do
wolnosci zrzeszania sie, ktéra jest réwnoczesnie elementem konstytucyjnej zasady
spoleczenstwa obywatelskiego. Oczywiscie, zawartos¢ orzeczen TK uzalezniona
jest od kierowanych do niego spraw, ktére zazwyczaj dotyczyly sytuacji prawnej
podmiotéw wymienionych w art. 11-13 Konstytucji. Nie zmienia to faktu, ze wy-
powiedzi te majg istotne, mozna by rzec kluczowe znaczenie dla odkodowywania
zasady spoleczenistwa obywatelskiego z postanowient Konstytucji RP. W swoich
orzeczeniach Trybunal Konstytucyjny uwzglednia dynamiczny charakter zasady
spoleczenistwa obywatelskiego, akcentujac znaczenie zawartych w niej gwarancji dla
przestrzegania wolnosci i praw obywatelskich. Nie zmienia to faktu, ze jak dotad
TK nie podjat si¢ préby sformutowania definicji zasady spoleczeristwa obywatel-
skiego”. W dzisiejszych czasach praktyka wskazuje, ze TK doé¢ czesto wychodzi
poza rozstrzygniecie konkretnej sprawy i aktywnie uczestniczy, zaréwno w szeroko
pojetym rozwigzywaniu probleméw spolecznych, jak i w ksztaltowaniu koncepcji
paristwa’®. Obecnie trudno sobie wyobrazié¢ sprawe o ogélnokrajowym znaczeniu,
ktéra nie bylaby przedmiotem zainteresowania grup obywateli — spoleczenistwa.
Majac na wzgledzie powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze zasada spoleczenstwa obywa-
telskiego powinna podlega¢ ciaglej interpretacji ze wzgledu na dynamicznie zmie-
niajace si¢ warunki spoleczno-gospodarcze i polityczne.

56 Tj. Dz.U.z 2018 r. poz. 1285.

7 D. Wojtczak, Zasada spoleczeristwa obywatelskiego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjne-
g0, [w:] Prawa czlowieka. Wspolezesne zjawiska, wyzwania, zagrozenia, t.1, red. A. Kalisz, Sosnowiec
2015, s. 239.

58 B. Banaszak, Aktywizm orzeczniczy Trybunatu Konstytucyjnego, ,Przeglad Sejmowy” 2009,
nr 4,s.75-76.
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4. Normatywna tres$¢ zasady
spoteczenstwa obywatelskiego

Poszukujac tresci normatywnej konstytucyjnej zasady spoleczenistwa obywatelskie-
go, nalezy przypomnie¢, ze zasada konstytucyjna moze by¢ wypowiedz dyrekty-
walna lub opisowa, b¢daca normg prawna zawarta w Konstytucji — wypowiedziang
wprost lub w sposéb uznany przez doktryne z niej wywiedziona, ktérej przypisuje
si¢ szczegolnie donioste znaczenie w odniesieniu do pozostatych norm konstytu-
cyjnych i calego systemu prawa. W doktrynie pojawily si¢ postulaty, by wypowiedzi
opisowych nie okresla¢ mianem zasady, lecz stosowac pojecie wzorca lub modelu®.
Konieczne jest zatem dokonanie oceny, czy zasada spoleczeristwa obywatelskiego
wyraza wartosci uznane przez ustrojodawce za szczegélnie doniosle, a tym samym,
czy posiada przymiot normatywnosci. I tak, dokonujac analizy zasady spoleczen-
stwa obywatelskiego z punktu widzenia dyrektyw postepowania z niej wynikaja-
cych, powinno si¢ stosowaé pojecie zasady, natomiast, gdy idzie o ,,spoleczenstwo
obywatelskie”, jako wzorzec wiasciwy nalezaloby stosowa¢ formule ,modelu spo-
teczeristwa obywatelskiego”.

I tak, majac na wzgledzie powyzsze, zasady spoleczenistwa obywatelskiego nalezy
upatrywaé w istnieniu instytucji i rozwigzan zapewniajacych obywatelom mozli-
wos¢ pluralistycznego dziatania w wybranych przez siebie organizacjach i struktu-
rach, stuzacych realizacji ich podmiotowosci w réznych obszarach Zycia spolecz-
nego®. Zasada ta naklada na pafistwo obowigzek tworzenia takich ram prawnych,
aby kazdy obywatel mégl dziata¢ w wybranych przez siebie organizacjach, stuza-
cych realizacji jego podmiotowosci jako obywatela, pracownika czy mieszkarica.

Chcac ukazac zakres podmiotowy zasady spoleczeristwa obywatelskiego, nalezy
przypomnie¢, Ze wyrazona jest ona przede wszystkim w art. 12 Konstytucji. Katalog
zrzeszen, ktére wymienil w tym przepisie ustrojodawca, jest do$¢ obszerny i obej-
muje organizacje o réznym charakterze i przeznaczeniu®l. Wszystkie wymienione
w art. 12 organizacje 1acza — po pierwsze — cechy trwalosci z zalozenia oraz okre-
slonego poziomu zorganizowania w formach przewidzianych lub dopuszczonych
przez odpowiednie ustawy. Po drugie wszystkie sa tworzone i dziataja w oparciu
o zasad¢ dobrowolnosci przystepowania i nalezenia. Po trzecie maja reprezentowac
interesy zbiorowe oraz zabiega¢ o ich uwzglednianie w rozstrzygnigciach wiadz
publicznych, a takze wykonywa¢ niektére zadania pozytku publicznego. I w kon-
cu — po czwarte — istnieje nieprzekraczalna granica tego oddziatywania — stanowi

¥ T. Zatasinski, W sprawie pojecia konstytucyjnej zasady prawa, ,Panistwo i Prawo” 2004, nr 8,
s.21-22.

60" J. Kucinski, op. cit., s. 117.

61 J. Bo¢, Komentarz do art. 12 Konstytuci, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do
Konstytucji RP z 1997 roku, red. idem, Wroctaw 1998, s. 38.
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ja bezposrednie sprawowanie wladzy publicznej®2. Mozna zatem s3dzié, ze orga-
nizacje spelniajace wyzej wymienione kryteria sa konstytutywnymi elementami
zasady spoleczeristwa obywatelskiego.

Pochylajac si¢ nad kwestig katalogu organizacji wymienionych przez ustrojo-
dawce w art. 12 Konstytucji, nalezy zastrzec, ze ze wzgledu na ramy opracowania
zakres ten zostanie ograniczony jedynie do wskazania ram prawnych, ktére odno-
sz4 si¢ bezposrednio do tych organizacji. Majac na wzgledzie fakt, iz Konstytucja
RP nie definiuje poszczegdlnych organizacji wymienionych w art. 12, uzasadnio-
nym jest odwolanie si¢ do przepiséw rangi ustawowej rozwijajacych postanowienia
Konstytucji, aby dokona¢ zaliczenia konkretnej organizacji (zrzeszenia) do jednej
z form wymienionych w art. 129, a takze do ugruntowanych pogladéw doktry-
ny. Biorac oba te czynniki pod uwage, pod pojeciem zwiazku zawodowego nale-
zy — zgodnie z Ustawg z 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych® — rozumie¢
dobrowolng i samorzadng organizacje zrzeszajaca pracownikéw lub inne ustawo-
wo wskazane podmioty. Zwigzek zawodowy z chwilg rejestracji uzyskuje osobo-
wos¢ prawng. Do jego zadan nalezy reprezentowanie i ochrona praw i intereséw
zawodowych oraz socjalnych ludzi pracy. Organizacje te zostaly objete szczegélna
ochrong konstytucyjna ze wzgledu na ich znaczenie ustrojowe i wypelniane przez
nie istotne funkcje publiczne. Zaliczenie zwiazkéw zawodowych do struktur spo-
teczenstwa obywatelskiego ttumaczy si¢ charakterystyka gospodarki rynkowej jako
spolecznej, oraz opartej na dialogu i wspélpracy partneréw spolecznych (art. 20), jak
réwniez konstytucyjnie zagwarantowang ochrong pracy przez panstwo (art. 24)%.

Kolejnymi organizacjami, ktére znalazly swoje miejsce w art. 12 Konstytucji, sa
organizacje spoleczno-zawodowe rolnikéw. Pojecie organizacji spoleczno-zawo-
dowych rolnikéw definiuje Ustawa z 8 pazdziernika 1982 r. o spoleczno-zawodo-
wych organizacjach rolnik6w®. Stanowi ona, ze organizacje te zrzeszaja rolnikéw
i cztonkéw ich rodzin oraz inne osoby zwigzane z rolnictwem charakterem swojej
pracy. Do zadan tych organizacji nalezy reprezentowanie potrzeb oraz obrona praw
i intereséw zawodowych i spotecznych rolnikéw indywidualnych.

Stowarzyszenie — to w mysl ustawy z 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzysze-
niach®’, dobrowolne, samorzadne i trwale zrzeszenie w celach niezarobkowych,
ktére samodzielnie okresla swoje cele, programy dzialania i struktury organiza-
cyjne oraz uchwala akty wewngtrzne dotyczace jego dziatalnosci. Stowarzyszenie
z chwilg rejestracji sadowej uzyskuje osobowos¢ prawng. Swoja dzialalnos¢ opiera

62 W. Sokolewicz, op. cit.,s. 4.

6 Postanowienie TK z dnia 30.03.1999 r., sygn. T 3/99, OTK ZU 2002, nr 1, poz. 15.
04 Tj. Dz.U.z 2015 r., poz. 1881.

% 'W. Sokolewicz, op. cit., s. 5.

% Dz.U. Nr 32, poz. 217 ze zm.

7 'T.j. Dz.U.z 2017 . poz. 210.
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na pracy spolecznej cztonkéw, ale moze zatrudniaé¢ pracownikéw do prowadzenia
swoich spraw.

Wiréd dobrowolnych zrzeszent wymienia si¢ réwniez ruchy obywatelskie (art. 12
Konstytucji). Doktryna wskazuje, ze jest to pojecie raczej polityczne niz prawne,
ruch moze za$ przybiera¢ rozmaity ksztalt organizacyjny, takze bardzo luzny; po-
siada¢ cele mniej dokladnie wyznaczone od innych zrzeszen oraz zaklada¢ krétszy
horyzont czasowy dzialania, a nawet ograniczy¢ si¢ do podjecia jednorazowej akcji.
W Polsce sama instytucja ruchu obywatelskiego nigdy nie zostala objeta regula-
cja prawng na poziomie ustawy. Forma ruchu obywatelskiego jest wobec tego ela-
styczna, a przez to dogodna dla tych grup obywateli, ktére chcialyby podja¢ jakies
wsp6lne dzialanie nieobliczone na zysk i poza zasiggiem administracji rzadowej,
lecz nie odpowiada im z jakichkolwiek wzgledéw forma ani partii, ani stowarzy-
szenia, ani zwigzku zawodowego.

Zaliczenie do form organizacyjnych okreslonych w art. 12 fundacji wskazu-
je na wole ustrojodawcy, aby do tych cech nie zalicza¢ kryterium korporacyjnego,
rozumianego jako uznanie za istote organizacji spolecznej zrzeszenia oséb fizycz-
nych w formie czlonkostwa. Réwnoczesnie jednak umieszczenie fundacji wéréd
podmiotéw objetych regulacja art. 12 implikuje pozostawanie poza nig wszelkich
tundacji utworzonych przez paristwo. Dysponuje ono przeciez wladztwem pu-
blicznoprawnym i nie mozna uzna¢ takich fundacji za wyraz wolnosci samoorga-
nizowania si¢ grup spolecznych®.

Patrzac przez pryzmat zakresu podmiotowego analizowanej zasady, nale-
zy stwierdzié, ze wszystkie wymienione powyzej organizacje sg konstytutywny-
mi elementami zasady spoleczeristwa obywatelskiego. Tego rodzaju poglad jest
tozsamy z ugruntowanym stanowiskiem doktryny i orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego.

Chcac wskazaé jeszcze inne podmioty, ktére sa czesciami sktadowymi zasady
spoleczenistwa obywatelskiego, trzeba zwrdci¢ uwage na to, ze wyliczenie rodza-
jow zrzeszen w art. 12 Konstytucji nie ma charakteru zamknietego, wyczerpujacego
i enumeratywnego, na co wskazuje umieszczenie na koncu tego wyliczenia zwro-
tu ,inne dobrowolne zrzeszenia”. Zwrot ten nadaje poprzedzajacemu go wylicze-
niu charakter przykladowy i otwiera katalog na nieuwzglednione w nim rodzaje
dobrowolnych zrzeszen. Za jedne z nich mozna z pewnoscig uzna¢ spéldzielnie.
I tak w mysl art. 1 Ustawy z 16 wrze$nia 1982 r. — Prawo spotdzielcze®, spotdziel-
nia jest dobrowolnym zrzeszeniem nieograniczonej liczby oséb, o zmiennym skla-
dzie osobowym i zmiennym funduszu udziatlowym, ktére prowadzi dziatalnos¢ go-
spodarcza w interesie swoich czlonkéw; jest ona osobg prawna. Zaliczy¢ ja nalezy

68 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskicj. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2012, s. 124.
¢ Tj. Dz.U. 2z 2018 r. poz. 1285.
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bez watpienia do dobrowolnych zrzeszen, ktére korzystaja z gwarancji zawartych
w art. 12 Konstytucji, a tym samym sg elementem konstrukeyjnym zasady spote-
czenistwa obywatelskiego.

Do niewymienionych bezposrednio z nazwy w art. 12 Konstytucji zrzeszen
zaliczy¢ nalezy z pewnoscig organizacje pracodawcéw. Sg one niezaleznymi i sa-
morzadnymi zwigzkami pracodawcéw. Zgodnie z art. 5 Ustawy z 23 maja 1991 r.
o organizacjach pracodawcéw”, podstawowym zadaniem tych organizacji jest
ochrona praw i reprezentowanie intereséw, w tym gospodarczych, zrzeszonych
czlonkéw wobec zwigzkéw zawodowych, organéw wiadzy i administracji rzado-
wej oraz organéw samorzadu terytorialnego. Organizacje pracodawcéw, podobnie
jak zwigzki zawodowe, podlegaja obowigzkowej rejestracji, w wyniku ktérej uzy-
skuja osobowo$¢ prawna. Wracajac na grunt konstytucyjny, organizacje te nalezy
zaliczy¢ do element6éw zasady spoleczeristwa obywatelskiego, chociaz zauwazalna
jest ich stabsza pozycja konstytucyjna w poréwnaniu ze zwigzkami zawodowymi.

Podsumowujac te czes¢ rozwazan, trzeba stwierdzié, ze art. 12 Konstytucji
urzeczywistnia mozliwo$¢ uczestnictwa obywateli w Zyciu stowarzyszeniowym.
Whprowadzone przez ustrojodawce do art. 12 sformutowanie dotyczace mozliwosci
tworzenia i funkcjonowania ,innych dobrowolnych zrzeszer”, ma swoje uzasad-
nienie. Wprowadzenie tego krétkiego, a jakze istotnego zwrotu, nadaje aktualnosé
uregulowaniom konstytucyjnym, nie ograniczajac tym samym swobody tworzenia
dobrowolnych organizacji.

Konstytucja odzwierciedla wartosci wlasciwe dla spoleczenstwa obywatel-
skiego, pluralistycznego w pogladach i dzialaniach. Zgodnie z art. 14 Konstytucji
»=Rzeczpospolita Polska zapewnia wolno$¢ prasy i innych $rodkéw spolecznego
przekazu”. Oznacza to mozliwos¢ przekazywania, rozpowszechniania pogladéw,
informaciji i idei za pomocg srodkéw masowej komunikacji, a takze ma zwiagzek
z prawem dost¢pu do informacji. Spoleczenistwo obywatelskie dzigki srodkom
spolecznego przekazu moze nie tylko uzyskiwac¢ informacje na temat dziatalnosci
wladz, ale réwniez dzigki nim jg kontrolowaé. Nic wiec dziwnego w tym, ze $rod-
ki przekazu stawia si¢ czasami na réwni z trzema wladzami w panstwie (ustawo-
dawcza, wykonawczg, sadowniczg), nazywajac je czwartg wladza.

Elementami zasady spoleczeristwa obywatelskiego sa réwniez koscioly i zwiaz-
ki wyznaniowe. Konstytucja RP nie reguluje pojecia kosciola ani zwigzku wyzna-
niowego. W stosunku do tego drugiego czyni to ustawodawca. W mysl art. 2 pkt 1
ustawy z 17 maja 1989 r. o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania”, zwigzek
wyznaniowy to wspélnota religijna, zalozona w celu wyznawania i szerzenia wiary
religijnej, posiadajaca wlasny ustréj, doktryne i obrzedy kultowe.

70 Tj. Dz.U. 2z 2015 r. poz. 2029.
7 Tj.z 2017 r. poz. 1153.
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Do podmiotéw, ktére wchodza w sktad zasady spoleczeristwa obywatel-
skiego, nalezy zaliczy¢ takze partie polityczne. Zgodnie z art. 11 Konstytucji
»=Rzeczpospolita Polska zapewnia wolno$¢ tworzenia i dzialania partii politycz-
nych. Partie polityczne zrzeszaja na zasadach dobrowolnosci i réwnosci obywate-
li polskich w celu wplywania metodami demokratycznymi na ksztaltowanie po-
lityki paristwa”. Partie polityczne opieraja swoja dzialalno$¢ na pracy spoleczne;j
czlonkéw, do prowadzenia swych spraw moga zatrudnia¢ pracownikéw. Zaliczenie
partii politycznych do komponentéw zasady spoleczenstwa obywatelskiego budzi
watpliwosci w doktrynie prawa konstytucyjnego ze wzgledu na to, ze sprawuja
one wladz¢ w paristwie lub daza do jej sprawowania. Jednak warto przychyli¢ si¢
do stanowiska Trybunalu Konstytucyjnego, ktéry zalicza partie do struktur spo-
teczeristwa obywatelskiego.

Nalezy réwniez odnotowa¢, ze do komponentéw zasady spoleczenstwa obywa-
telskiego mozliwe jest zaliczenie zasady samorzadnosci, ktérej odzwierciedleniem
jest samorzad terytorialny oraz inne rodzaje samorzadu (zawodowy, gospodarczy).
Stanowisko to jest poddawane w watpliwos¢ ze wzgledu na obligatoryjng przy-
naleznos$¢ do samorzadu terytorialnego, jak i zawodowego. Nie ulega watpliwo-
§ci, ze samorzad umozliwia jednostkom czynne uczestnictwo w zyciu publicznym
i wplyw na decyzje, ktére ich bezposrednio dotyczg. Z punktu widzenia zakresu
podmiotowego zasady spoleczeristwa obywatelskiego, samorzady powinny by¢ po-
strzegane nie jako forma administracji publicznej, lecz jako zbiorowo$¢ obywateli,
ktérzy uczestniczg w rzadzeniu.

Konkludujac, trzeba stwierdzi¢, ze zasada spoleczenistwa obywatelskiego ma
budowe wieloelementows. Mozna nawet zaryzykowaé twierdzenie, ze w doktry-
nie utrwalily si¢ dwa stanowiska prezentujace zasade spoleczenistwa obywatelskie-
go w znaczeniu waskim lub szerokim. Przedstawiciele waskiego ujecia utozsamia-
ja zasade spoleczenistwa obywatelskiego z pluralizmem spotecznym, pluralizmem
mediéw i pluralizmem wyznaniowym. Z kolei zwolennicy drugiej koncepcji roz-
szerzaja jej zakres zastosowania na pluralizm polityczny i zasade samorzadnosci.

Pochylajac si¢ nad zakresem przedmiotowym zasady spoleczeristwa obywatel-
skiego, nalezy uczynic¢ zastrzezenie, ze jego wyodrebnienie nie jest wcale sprawa
prostg. Podstawowym problemem jest to, ze zasada ta nie zostala wyrazona expres-
sis verbis, co sygnalizowano we wezesniejszych rozwazaniach.

Nalezy przypomnie¢, ze fundamentem zasady spoteczenistwa obywatelskiego sa
art. 11-13 Konstytucji RP. Zgodnie z art. 11 ,Rzeczpospolita Polska zapewnia wol-
no$¢ tworzenia i dziatania partii politycznych. Partie polityczne zrzeszaja na za-
sadach dobrowolnosci i réwnosci obywateli polskich w celu wplywania metodami
demokratycznymi na ksztaltowanie polityki paristwa’. Natomiast w mysl art. 12
»Rzeczpospolita Polska zapewnia wolnos¢ tworzenia i dziatania zwigzkéw zawo-
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dowych, organizacji spoteczno-zawodowych rolnikéw, stowarzyszen, ruchéw oby-
watelskich, innych dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji”. Zatem zaréwno art. 11,
jak i12 Konstytucji, gwarantujg wolnos¢ zrzeszania si¢, z tg zasadnicza réznicg, ze
art. 11 ogranicza ja do obywateli polskich. Tak wigc ustrojodawca traktuje partie
polityczne jako ,szczegdlny typ” zrzeszenia stanowiacego z kolei forme organiza-
cji spotecznej”.

Wskazane wyzej artykuly sa funkcjonalnie zwigzane z art. 58 Konstytucji.
W mysl ust. 1 tegoz artykulu ,Kazdemu zapewnia si¢ wolnos¢ zrzeszania si¢”.
Wyktadnia art. 58 Konstytucji wskazuje, ze wyrazona w nim wolnos¢ (zrzeszania
si¢) sytuuje jednostke w calosciowej organizacji spoleczeristwa obywatelskiego oraz
w systemie wiadzy publicznej (przede wszystkim w art. 12)7.

W art. 11 ust. 1 Konstytucja wyraza pluralizm polityczny jako swobodg tworze-
nia i dziatalnosci partii politycznych, umozliwiajac jednoczesnie rywalizacje miedzy
sobg wielu, réwnoprawnych partii ubiegajacych si¢ o poparcie spoleczne w dazeniu
do wywierania za pomoca demokratycznych metod wplywu na polityke panstwa.
Pluralizm polityczny stanowi konkretyzacje pluralizmu spotecznego, ktérego zré-
dlem jest art. 12 Konstytucji. Pluralizm spofeczny jest esencjonalnym sktadnikiem
zasady spoleczeristwa obywatelskiego. Opiera si¢ on na dwéch podstawowych zato-
zeniach. Po pierwsze obywatele sg uprawnieni do realizacji swoich partykularnych
intereséw w sposéb wolny i nieskr¢powany, ma to zwiazek z grupows organizacja
obywateli, poniewaz indywidualne mozliwosci jednostki we wspdlczesnym spo-
teczenstwie nie stwarzaja szans dla urzeczywistnienia tych intereséw. Po drugie
jednostka moze mie¢ wplyw na decyzje wladz publicznych, jako cztonek zrzesze-
nia, stanowigcego element konstytucyjnej zasady spoleczenistwa obywatelskiego.

Majac na wzgledzie powyzsze, nalezy przyjaé, ze przedmiotem realizacji zasa-
dy spoleczenistwa obywatelskiego jest wolno$¢ zrzeszania si¢ obywateli w réznego
rodzaju dobrowolnych organizacjach, ktére umozliwiaja obywatelom realizacje ich
interes6w oraz wyrazanie opinii. Trzeba przy tym podkresli¢, Ze wolnos¢ ta nie ma
charakteru absolutnego i moze podlega¢ ograniczeniom zgodnym z art. 13, art. 58
ust. 2, art. 59 ust. 4, jak i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Kwestig, ktéra zasluguje na uwage z punktu widzenia analizowanej problematyki
jest to, ze zakresem przedmiotowym zasady spoleczeristwa obywatelskiego objeta
jest takze wolno$¢ wyrazania pogladéw, nazwana w nauce prawa konstytucyjne-
go wolnoscig stowa. W mysl art. 54 Konstytucji ,kazdemu zapewnia si¢ wolnos¢
wyrazania swoich pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji”.

72 Zob. M. Dabrowski, Zrzeszanie sig obywateli UE w partiach politycznych w Polsce, ,Paristwo
i Prawo” 2006, z. 4, s. 62.

7 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 58 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. 4, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 6.
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Sformulowanie zawarte w tymze artykule pozwala stwierdzi¢, ze wolno$¢ ta nie ma
wylacznie charakteru osobistego, ale dotyczy takze podmiotéw zbiorowych’™, ktére
moga swobodnie wyraza¢ swoje poglady w sferze Zycia publicznego. Za posrednic-
twem tych podmiotéw okreslone grupy spoleczne moga oddzialywa¢ na wladze
panstwowe, wyrazajac swoje poparcie lub negujac ksztalt prowadzonej przez nie
polityki. Obywatele, realizujac w praktyce zasadg spoleczeristwa obywatelskiego,
majg bezposredni wplyw na charakter pafistwa i jego rezimu politycznego.

Obywatele moga réwniez oddzialywaé na wiadze panstwowe za pomoca zgro-
madzen. Przyczyniaja si¢ one do budowy spolteczeristwa obywatelskiego, umozliwia-
ja dyskusje i prezentacj¢ pogladéw, a takze stanowia forum krytyki i dezaprobaty”
dla rozmaitych dzialtari wiadz publicznych. Wolnos¢ zgromadzen zostata umiejsco-
wiona w art. 57 Konstytucji. W mysl tego artykulu ,, Kazdemu zapewnia si¢ wolnosé
organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich”. Ograniczenia
dotyczace korzystania z tej wolnosci muszg mie¢ forme ustawy.

Trzeba réwniez zauwazy¢, ze istnieje zalezno$¢ pomigdzy wolnoscia zrzesza-
nia si¢ (art. 58), wolnoscia zgromadzen (art. 57) i wolnoscig wyrazania pogladéw
(art. 54 ust. 1) wynikajaca z wzajemnych uwarunkowarn. Aby mogta by¢ realizowa-
na wolnos¢ zrzeszania si¢, musi najpierw mie¢ miejsce zgromadzenie, a wigc musi
zostaé zapewniona wolnos¢ zgromadzania si¢ — najpierw zalozycieli i potencjal-
nych czlonkéw zrzeszenia, a pézniej juz faktycznych czlonkéw — dla upowszech-
niania i popierania celéw zrzeszenia’.

Zasada spoleczenistwa obywatelskiego gwarantuje nie tylko mozliwo$¢ tworze-
nia i funkcjonowania organizacji i struktur artykutujacych oczekiwania zrzeszonych
w nich czlonkéw, ale takze mozliwo$¢ oddziatywania tych organizacji na organy
wladzy paristwowej. Dlatego tez moze by¢ ona réwniez realizowana poprzez oby-
watelska inicjatywe ustawodawczg (art. 118 ust. 2), prawo petycji (art. 63), jak i ini-
cjowanie postepowan przed Trybunatem Konstytucyjnym (art.191) Konstytucji RP.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze zakres przedmiotowy zasady spoleczeristwa
obywatelskiego jest niezwykle szeroki. Obywatele zrzeszajg si¢ w réznego rodzaju
organizacjach, ktérych celem jest wywieranie wplywu na osrodki wtadzy publiczne;.
Podejmowane przez obywateli dzialania maja na celu wlasciwe zarzadzanie sprawa-
mi dotyczacymi calej spolecznosci, w imi¢ dobra wspélnego i wspélnych korzysci.

7 Zob. wyrok TK z dania 20.07.2011 r., sygn. K 9/11, OTK ZU 2011, nr 6A, poz. 61.

% W. Studzinski, Wolnos¢ zgromadzeri i stowarzyszania sig, [w:] Prawa i wolnosci I i IT generacji,
red. A. Florczak, B. Bolechow, Torun 2006, s. 179.
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The principle of civil society as a guiding principle
of the Constitution

Summary. The constitutional principles can be considered as the foundations of social participa-
tion in a democratic state of law. These are the rules that enable citizens to articulate their needs and
views, indicate to the authorities directions and ways of resolving in given matters, and thus have
a direct impact on the shape of social participation. One of such principles is the principle of civil
society, which gives the possibility of public participation in making political, economic and social
decisions that are important from the point of view of society in general. The purpose of this article
is to present the principle of civil society in normative terms and to show the construction elements
of this principle. Although the principle of civil society was not expressed directly in the Constitution
of the Republic of Poland of April 2,1997, it is possible to interpret this principle from a number
of its provisions. Such a diversified constitutional basis is undoubtedly due to widely developed le-
gal possibilities, which an entity can use to realize its subjectivity. Therefore, due to the dynamically
changing socio-economic and political circumstances, the content of this principle should be sub-
ject to continuous interpretation.

Keywords: civil society, the principle of civil society, primate principles, principles of the constitu-
tion, Constitution of the Republic of Poland
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