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Decyzje w sprawach gospodarki odpadami komunalnymi
a decyzje podatkowe w orzecznictwie sagdow
administracyjnych — studium poréwnawcze

Stowa kluczowe: decyzja okreslajaca, decyzja ustalajaca, gospodarka odpadami, deklaracja o wysokosci
oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, selektywne zbieranie odpadéw komunalnych,
ordynacja podatkowa

Streszczenie. Jednym z wazniejszych probleméw w praktyce dzialania organéw zajmujacych sie
gminng gospodarka odpadami jest prowadzenie postgpowan w oparciu o Ordynacje podatkows
i wydawanie decyzji administracyjnych, ktére te postepowania koncza. Problem ten jest wynikiem
tego, ze pomimo odestania do stosowania przepiséw Ordynacji podatkowej zawartego w ustawie
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, ustawodawca zdecydowat si¢ uregulowaé rodzaje
decyzji wydawanych w postepowaniach zwiazanych z gospodarka odpadami, nie wskazujac jednak,
ktére z przepiséw Ordynacji stosowaé do ktérej z decyzji dotyczacej odpadéw. Zagadnienie to jest na
tyle doniosle, ze znalazto réwniez swoje odzwierciedlenie w orzecznictwie sadéw administracyjnych.
W zwiazku tym, poniewaz w literaturze przedmiotu brakuje opracowarn podejmujacych te tematyke,
w tym artykule zostala podjeta préba usystematyzowania gloséw praktyki i orzecznictwa w ujeciu
teoretycznym.

Decisions on municipal waste management and tax decisions
in the case law of administrative courts — a comparative study

Keywords: determining decision, determining decision, waste management, declaration of the amount
of the fee for municipal waste management, selective collection of municipal waste, tax ordinance

Summary. One of the most important problems in the practice of the bodies dealing with municipal
waste management is conducting proceedings based on the Tax Ordinance and issuing administrative
decisions that end these proceedings. This problem is the result of the fact that, despite the reference
to the application of the provisions of the Tax Ordinance contained in the Act on maintaining
cleanliness and order in municipalities, the legislator decided to regulate the types of decisions issued
in proceedings related to waste management, without indicating which provisions of the Ordinance
should apply to which decision regarding waste. This issue is so important that it is also reflected in
the jurisprudence of administrative courts. Therefore, since there are no studies on this topic in the
literature on the subject, this article attempts to systematize the voices of practice and jurisprudence
from a theoretical perspective.
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1. Wprowadzenie

Pomimo uplywu ponad dekady od reformy systemu gospodarowania odpadami
i wprowadzenia 1 stycznia 2012 r. do systemu prawa nowych zadan publicznych
realizowanych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego, a takze kompe-
tencji do wydawania decyzji administracyjnych w celu realizacji tych zadan, za-
gadnienia o charakterze procesowym i materialnoprawnym wcigz budza okreslone
watpliwosci w praktyce stosowania przepiséw ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r.
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach! przez wlasciwe organy.

Stusznie zauwaza Anna Folgier, ze ,gléwna przyczyna nowelizacji ustawy
o utrzymaniu czystoéci i porzadku w gminach byla koniecznos¢ dostosowania
krajowych rozwigzan prawnych w zakresie gospodarki odpadami komunalnymi do
prawa unijnego oraz potrzeba wywiazania si¢ przez Polske z przyjetych zobowigzan
odnosnie do okreslonych pozioméw odzysku i recyklingu oraz ograniczenia masy
odpadéw biodegradowalnych sktadowanych na sktadowiskach odpadéw.”

W drodze ewolucji przyjetych rozwiagzan prawnych ustawodawca nalozyl na
wlascicieli nieruchomosci okreslone obowiazki o charakterze zaréwno faktycz-
nym, jak i formalnym, zwigzane z obowiazkiem sktadania deklaracji oraz odpo-
wiednim segregowaniem odpadéw. Tym samym powstala réwniez przestrzeri do
oddzialywania czy nawet ingerencji organéw administracji publicznej w sfere praw
i obowigzkéw wiascicieli nieruchomosci objetych gminnym systemem odbierania
odpadéw komunalnych. Oddzialywanie to moze odbywacé si¢ w drodze mniej
sformalizowanej, w drodze realizacji zasad przekonywania czy wyjasniania, ale
takze w drodze sformalizowanej, poprzez wydawanie decyzji administracyjnych.
Przedmiotem analizy niniejszego opracowania beda rozwigzania o charakterze
formalnym, czyli rodzaje decyzji administracyjnych wydawanych na podstawie
ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. Ze wzgledu na znajdujace
si¢ w art. 6q ust. 1 u.c.p.g. odestanie do stosowania ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
Ordynacja podatkowa® w sprawach dotyczacych oplat za gospodarowanie odpa-
dami komunalnymi, dokonana analiza bedzie obejmowala nie tylko zagadnienia
dotyczace decyzji wydawanych na podstawie art. 6ka ust. 3 i 60 ust. 1 u.c.p.g., ale
takze bedzie dotyczyla relacji pomiedzy tymi decyzjami a decyzjami wydawanymi
na podstawie Ordynacji podatkowej, przy przyjeciu tezy, ze decyzje wydawane na
podstawie art. 6ka ust. 31 60 ust. 1 u.c.p.g. sa, przy uwzglednieniu pewnych réznic,

odpowiednikami decyzji wydawanych na podstawie 21 § 1 pkt 2 i art. 21 § 3 o.p.

1 T,j. Dz.U.2 2022 1., poz. 2519 ze zm., dalej zwana u.c.p.g.

2 A. Folgier, Obowigzki whascicieli nieruchomosci w zakresie postgpowania z odpadami komunalnym,
[w:] Zarzgdzanie nieruchomosciami, red. nauk. Z. Bukowski, Warszawa 2013, s. 234.

3 T;j.Dz.U.2z 2022 1., poz. 2651 ze zm., dalej zwana o.p.
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Ze wzgledu na zlozong regulacje ustawowa dotyczacg oséb objetych obowiazka-
mi wynikajacymi z ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, uzywany
w dalszej czgsci artykutu termin ,wlasciciel nieruchomosci” bedzie obejmowal
tez wladcicieli lokali w budynku wielolokalowym, w ktérym ustanowiono od-
rebng wlasnos¢ lokali, oséb, ktérym stuzy tytul prawny do lokalu w budynkach
wielolokalowych, oséb faktycznie zamieszkujacych lub uzytkujacych te lokale lub
os6b faktycznie zamieszkujacych lub uzytkujacych lokal nalezacy do spéltdziel-
ni mieszkaniowej (art. 1 ust. 1 lit. b u.c.p.g.), o ile rada gminy podjeta uchwale
o ponoszeniu oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi przez te osoby,
a takze wlascicieli nieruchomosci, na ktérych nie zamieszkuja mieszkancy, jezeli
rada gminy podje¢la uchwale o odbieraniu odpadéw komunalnych od wiascicieli
takich nieruchomosdci, jezeli powstaja na nich odpady komunalne, a wlasciciele tych
nieruchomosci nie zlozyli skutecznego o$wiadczenia o wylaczeniu si¢ z systemu
odbierania odpadéw komunalnych zorganizowanego przez gmine.

2. Rodzaje decyzji wydawanych w postepowaniu podatkowym
i w sprawach z zakresu gospodarowania odpadami
komunalnymi przez gmine

Zgodnie z art. 207 § 2 o.p. decyzja rozstrzyga sprawe co do jej istoty albo w inny
sposéb koriczy postepowanie w danej instancji. Réwniez w literaturze przedmiotu
wskazuje si¢, ze w postepowaniu podatkowym wyréznia sie dwa rodzaje decyzji
podatkowych. Sa to decyzje o charakterze materialnym oraz decyzje o charakterze
tormalnym®. Te pierwsze rozstrzygaja sprawe co do istoty i one beda przedmiotem
dalszych rozwazan. Wsréd decyzji merytorycznych z kolei mozna wyodrebnic¢
m.in. decyzje okreslajace (deklaratoryjne, czyli takie, ktére potwierdzaja istnienie
okreslonego stanu prawnego, wydawane na podstawie art. 21 § 3 o.p.) oraz decyzje
ustalajace (konstytutywne, czyli kreujace nowy stosunek zobowigzaniowy o charak-
terze podatkowym, wydawane na podstawie art. 21 § 1 pkt 2 o.p.). Decyzje o cha-
rakterze formalnym pozostaja poza zakresem objetym niniejszym opracowaniem.

Poniewaz do oplat stosuje si¢ wprost przepisy dziatu III Ordynacji podatkowej,
rozwazaniami prawnoporéwnawczymi nie beda réwniez objete decyzje wydawane
na podstawie art. 67a o.p., czyli decyzje dotyczace stosowania ulg w splacie zobo-
wigzan podatkowych. Ze wzgledu na art. 6 ust. 12 u.c.p.g. ich charakter prawny
nalezy uzna¢ za identyczny zaréwno w sprawach podatkowych, jak i w sprawach
dotyczacych oplat za gospodarowanie odpadami komunalnymi. Ewentualne

4 A. Kazmierski, A. Melezini, D. Zalewski, [w:] Postgpowanie podatkowe. 810 wyjasnieri i inter-
pretagji, red. nauk. D. Zalewski, A. Melezini, Warszawa 2013, s. 526.
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odrebnosci moga wynika¢ jedynie z réznic przedmiotowych spraw, ktérych doty-
cza, a nie z kwestii formalnych.

Jak wskazuje Krzysztof Musial, celem postepowania podatkowego jest od-
tworzenie przeszlosci i faktéw istotnych z punktu widzenia zaistnienia stosunku
zobowigzania podatkowego. Jednakze zaznacza on, Ze to nie stosunek zobowigzania
podatkowego pelni w tym postgpowaniu kluczows rolg, lecz obowiazek podatkowy,
ktérego zaistnienie jest warunkiem niezbednym i koniecznym jako normatywnego
poprzednika zobowigzania podatkowego. To wiasnie obowiazek podatkowy cigzacy
na podatniku przesadza o zaistnieniu sprawy podatkowej®. Jak wskazuje ten sam
autor, na gruncie prawa podatkowego zasadne jest przyjecie jednolitej koncepcji
sprawy podatkowej w ujeciu materialnym jako obowiazku podatkowego wynika-
jacego z norm prawa materialnego®.

W zwiagzku z powyzszym powstaje pytanie, czy réwniez na gruncie ustawy
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminie powyzsza koncepcja znajdzie swoje
odzwierciedlenie w odpowiednim zakresie.

W ustawie o utrzymaniu porzadku i czystosci w gminach ustawodawca w zakre-
sie gospodarowania odpadami komunalnymi przez gmine, tj. w rozdziale 3a u.c.p.g.,
wskazal dwa rodzaje decyzji wydawanych przez wéjta, burmistrza lub prezydenta
miasta czy tez zarzad zwigzku mi¢dzygminnego. Kazda z nich wydawana jest na
podstawie odrebnych przestanek, wynikajacych z niedotrzymania przez wlascicieli
nieruchomosci nalozonych na nich w drodze ustawy obowigzkéw. Dla dalszego
porzadku zastrzec nalezy, ze pod pojeciem wiascicieli nieruchomosci, zgodnie
z art. 2 ust. 1 pkt 4 u.c.p.g., rozumie si¢ réwniez wspotwiascicieli, uzytkownikéw
wieczystych oraz jednostki organizacyjne i osoby posiadajace nieruchomosci w za-
rzadzie lub uzytkowaniu, a takze inne podmioty wladajace nieruchomoscia.

Podstawy do wydawania decyzji w sprawach oplat zostaly uregulowane w art. 60
i 6ka u.c.p.g. W zwigzku z brzmieniem art. 6q ust. 1 u.c.p.g., zgodnie z ktérym
w sprawach dotyczacych oplat za gospodarowanie odpadami komunalnymi stosuje
si¢ przepisy Ordynacji podatkowej, z tym ze uprawnienia organéw podatkowych
przystuguja wéjtowi, burmistrzowi lub prezydentowi miasta, ewentualnie zarza-
dowi zwigzku mi¢dzygminnego, nalezy wskazaé, ze w postgpowaniach w ww.
sprawach zastosowanie bedzie réwniez miat art. 207 § 2 o.p. W zwigzku z tym
decyzje wydawane na podstawie art. 60 i 6ka u.c.p.g. maja charakter decyzji mery-
torycznych w rozumieniu tego przepisu, gdyz rozstrzygaja sprawe co do jej istoty.
Zagadnieniem otwartym pozostaje zatem ocena zbieznosci charakteru ww. decy-
zji wydawanych w sprawach oplat za odbiér odpadéw z decyzjami wydawanymi
w sprawach podatkowych.

5 KJ. Musial, Sprawa a postepowanie podatkowe, ,Przeglad Podatkowy” 2010, nr 9, s. 10-11.
6 Ibidem,s. 12.
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3. Decyzje wydawane na podstawie art. 60 u.c.p.g.

Jednym z obowigzkéw nalozonych na wlasciciela nieruchomosci jest, zgodnie
z art. 6m u.c.p.g., zlozenie deklaracji o wysokosci oplaty za gospodarowanie od-
padami komunalnymi. Niedopelnienie tego obowiazku stanowi przeslanke do
wydania decyzji, o ktérej mowa w art. 60 u.c.p.g. Zgodnie z tym przepisem w razie
niezlozenia deklaracji o wysokosci oplaty za gospodarowanie odpadami komunal-
nymi albo uzasadnionych watpliwosci co do danych zawartych w deklaracji wéit,
burmistrz lub prezydent miasta wydaje decyzje, w ktérej okresla wysokos¢ oplaty
za gospodarowanie odpadami komunalnymi. Jak wskazuje Magdalena Budziarek,
analogiczny obowiazek po stronie organu wywoluje réwniez zlozenie deklaracji
o wysokosci oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, w ktérej wlasciciel
nieruchomosci nie podat danych niezbednych do pobrania oplaty’, co potwierdzit
w swoim wyroku z 14 lutego 2018 r. WSA w Szczecinie (sygn. akt I SA/Sz 1050/17)8.

Wydanie ww. decyzji wywoluje skutki prawne okreslone w kolejnych ustgpach
tego artykulu. Na przyktad po doreczeniu takiej decyzji nie jest dopuszczalne
zlozenie deklaracji, jezeli nie nastapily zmiany danych niezb¢dnych do okreslenia
wysokosci tej oplaty, w tym stawki oplaty. Koreluje to z norma prawna, zgodnie
z ktérg oplata za gospodarowanie odpadami komunalnymi w wysokosci okreslonej
w takiej decyzji obowigzuje do korica miesigca poprzedzajacego miesiac, w ktérym
nastepuje zmiana danych niezb¢dnych do okreslenia wysokosci tej oplaty. Stad tez
w zargonie uzywanym przez pracownikéw urzedéw zajmujacych sie ich wydawa-
niem decyzje wydawane na podstawie art. 60 ust. 1 u.c.p.g. okresla si¢ mianem
»decyzji otwartych” w ujeciu okresu ich obowigzywania, gdyz obowigzuja one na
przysziosé, zastepujac deklaracje do czasu zaistnienia przestanek naktadajacych
obowigzek ztozenia nowej deklaracji.

Uzywajac terminologii stosowanej przez ustawodawce, decyzje wydawang na
podstawie art. 60 u.c.p.g. mozna bez watpienia nazwaé decyzja okreslajaca. Zwa-
zywszy, ze zastgpuje ona deklaracje i potwierdza istnienie zobowigzania w oplacie
za odbiér odpadéw, nalezy uznaé ja za decyzje deklaratoryjng. Nasuwa to dos¢ oczy-
wiste skojarzenie z decyzjami wydawanymi na podstawie art. 21 § 3 o.p. Zgodnie
z tym przepisem, jezeli w postepowaniu podatkowym organ podatkowy stwierdzi,
ze podatnik, mimo cigzacego na nim obowiazku, nie zaplacit w catosci lub w czgsci
podatku, nie zlozyt deklaracji albo ze wysoko$¢ zobowigzania podatkowego jest
inna niz wykazana w deklaracji, albo powstalego zobowigzania nie wykazano, organ

podatkowy wydaje decyzje, w ktérej okresla wysoko$¢ zobowigzania podatkowego.

7 M. Budziarek, [w:] A. Szymczak, M. Budziarek, Utrzymanie czystosci i porzqdiku w gminach.
Komentarz, Warszawa 2021, art. 6(0), s. 264.
8 LEX 2460028.
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Wyjatek od zasady ustalania wysokosci oplaty za gospodarowanie odpadami w dro-
dze ztozonej deklaracji poprzez okreslenie jej wysokosci w drodze decyzji po-
twierdza orzecznictwo sadéw administracyjnych. Na przyktad WSA w Krakowie
w wyroku z 19 kwietnia 2023 r. (sygn. akt I SA/Kr 46/23)° wskazal, ze wysokos¢
oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi ustalana jest, co do zasady, na
podstawie zlozonej przez wlasciciela nieruchomosci deklaracji oraz stawki oplaty
uchwalonej przez rad¢ gminy. Ustawa ta w art. 60 wyjatkowo natomiast umozIi-
wia okreslenie wysokosci tej oplaty w drodze decyzji, gdyz moze to mie¢ miejsce
w przypadku nieztozenia przez podmiot zobowigzany deklaracji o wysokosci oplaty
za gospodarowanie odpadami komunalnym lub istnienia watpliwosci co do danych
zawartych w tej deklaracji.

Jak wynika z tresci obu przepiséw, tj. art. 60 ust. 1 u.c.p.g.iart. 21 § 3 o.p., maja
one pewne elementy wspélne w zakresie swojej tresci normatywnej. W przepisie
art. 60 ust. 1 u.c.p.g. ustawodawca wskazal bowiem, ze decyzja moze by¢ wydana
w sytuacji, gdy wiasciciel nieruchomosci nie ztozyl deklaracji o wysokosci oplaty
za gospodarowanie odpadami komunalnymi albo deklaracje zlozyl, ale istnieja
uzasadnione watpliwosci co do danych w niej zawartych, co odpowiada w czesci
zakresowi tresci art. 21 § 3 o.p., tj. mozliwosci wydania decyzji, gdy podatnik nie
zlozyt deklaracji lub gdy wysokos¢ zobowigzania podatkowego jest inna niz wy-
kazana w deklaracji albo powstalego zobowigzania nie wykazano.

Zblizone przeslanki wydawania ww. decyzji, a takze fakt, Ze podobnie jak
decyzja okreslajaca wydana na podstawie art. 21 § 3 o.p., decyzja wydana na pod-
stawie art. 60 ust. 1 u.c.p.g. zastgpuje deklaracje, nie tworzac nowego zobowig-
zania, a jedynie potwierdzajac istnienie zobowigzania powstalego z mocy prawa,
powoduje, ze nalezy podzieli¢ poglad, zgodnie z ktérym ta druga jest w ustawie
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach traktowana jako odpowiednik
podatkowej decyzji okreslajacej. Potwierdza to ugruntowana linia orzecznicza
sadéw administracyjnych.

Jak wskazal WSA w Gliwicach w wyroku z 28 marca 2022 r. (sygn. akt I SA/GI
1459/21)1°, decyzja, o ktérej mowa w art. 60 u.c.p.g., jest decyzja okreslajaca wskaza-
ng wart. 21 § 3 o.p. Wydaje sig, Ze to stwierdzenie w swoim uproszczeniu idzie zbyt
daleko, jednak nalezy zgodzi¢ si¢, ze oddaje istote sprawy, tj. prawidiowo wskazuje
na podobienstwo decyzji wydawanych na podstawie tych dwéch przepiséw. Po-
twierdza to wyrok WSA w Krakowie z 8 lipca 2020 r. (sygn. akt I SA/Kr 546/19)1,
zgodnie z ktérym decyzja okreslajaca wysoko$¢ oplaty na podstawie art. 60 u.c.p.g.
ma charakter deklaratoryjny odpowiadajacy uregulowaniom zawartym w art. 21 § 3

9 LEX nr 3546577.
10 LEX nr 3337500.
1 TEX nr 3084580.
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w zwigzku z art. 21 § 2 o.p., zgodnie z ktérymi to przepisami ordynacji podatkowe;
w razie niezlozenia deklaracji badZ tez stwierdzenia, ze wysoko$¢ zobowigzania
jest inna niz wynikajaca z deklaracji, organ podatkowy wydaje decyzje, w ktorej
okresla wysoko$¢ zobowigzania podatkowego.

Jednakze, pomimo wielu podobieristw pomig¢dzy decyzjami wydawanymi na
podstawie art. 60 ust. 1 u.c.p.g. a decyzjami wydawanymi na podstawie art. 21 § 3
o.p., takich jak np. koniecznos¢ dorgczenia decyzji celem wywolania skutku praw-
nego w zakresie okreslenia zobowigzania podatkowego w kwocie innej niz zadekla-
rowana przez podatnika, istnieje przynajmniej jedna zasadnicza réznica. Réznica
tg jest okres obowigzywania ww. decyzji. O ile w przypadku decyzji wydawanych
na podstawie art. 21 § 3 o.p. nie budzi watpliwosci, ze dotycza one okresu sprzed
wydania decyzji, zamknigtego terminem przedawnienia, okreslonym w art. 70 § 1
o.p.2,1 nie mogg one okresla¢ wysokosci zobowigzania, ktére jeszcze nie powstalo,
o tyle decyzje wydawane na podstawie art. 60 u.c.p.g. moga by¢ wydawane nie tylko
za okres miniony, ale obowigzuja takze na przyszlos¢. Stanowisko takie znajduje
odzwierciedlenie w orzecznictwie sadéw administracyjnych.

Ze wzgledu na wezesniejsze watpliwosci istniejace w praktyce orzeczniczej oraz
literaturze przedmiotu®, istotne znaczenie przy dokonaniu powyzszej wyktadni
mial wyrok NSA z 9 grudnia 2021 r. (sygn. akt III FSK 4527/21)%, w ktérym sad
wyrazil poglad, ze w art. 60 ust. 2 u.c.p.g. ustawodawca jednoznacznie wskazal, ze
oplata za gospodarowanie odpadami komunalnymi w wysokosci okreslonej w de-
cyzji wydanej na podstawie art. 60 ust. 1 tej ustawy obowiazuje do korica miesigca
poprzedzajacego miesigc, w ktérym nastepuje zmiana danych niezb¢dnych do
okreslenia wysokosci tej oplaty. Tym samym organ podatkowy wydajacy w stosunku
do niej deklaratoryjna decyzje podatkows bierze pod uwage juz zrealizowany po-
datkowy stan faktyczny. Jednocze$nie jednak, na podstawie dyrektywy art. 60 ust. 2
u.c.p.g., przyjmuje on, ze zdarzenia, ktére juz mialy miejsce, w niezmienionym
ksztalcie beda realizowane w przyszlosci. W zwiazku z tym, z woli ustawodawcy
wyrazonej we wspomnianym przepisie, okreslajac wysoko$¢ daniny publicznej,
czyni to réwniez na przysztosé (do czasu zmiany tresci realizowanego stanu fak-
tycznego, wymagajacego zlozenia nowej deklaracji na oplate od gospodarowania
odpadami komunalnymi — por. art. 60 ust. 213 u.c.p.g.).

Z kolei zgodnie z wyrokiem WSA w Lublinie z 2 grudnia 2020 r. (sygn. akt
I SA/Lu 422/20) przepis art. 60 ust. 1 u.c.p.g. uprawnia organ do okreslenia

12 Zob. wyrok WSA w Gorzowie z 16 lutego 2023 r., sygn. akt I SA/Go 466/22, LEX nr 3501801.

13 Zob. R. Dowgier, Decyzja okreslajgca wysokos¢ oplaty za gospodarowanie odpadami komunalny-
mi — aspekty proceduralne, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2014, nr 1,
s. 19-26, gdzie autor wskazal, ze wydajac decyzje okreslajaca, wlasciwy organ powinien ograniczyé
si¢ do tych miesiecy, za ktére zobowiazanie do uiszczenia oplaty juz powstato.

4 LEX nr 3288566.
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oplaty w przypadku, gdy wlasciciel nieruchomosci nie stosuje si¢ do obowiazkéw
wynikajacych z ustawy badz naliczyt oplate w nieprawidlowej wysokosci, nie
dokonal korekty deklaracji np. w sytuacji, gdy faktyczna ilos¢ odebranych odpa-
déw jest odmienna od zadeklarowanej. W przypadku stwierdzenia rozbieznosci
organ zobowigzany jest ustali¢ prawidlowa wysoko$¢ oplaty za okresy, w ktérych
powstal i ulegl konkretyzacji obowiazek jej uiszczenia. Z tego punktu widzenia
nalezy uzna¢ za dopuszczalne okreslenie wysokosci ,,oplaty wstecz” za okresy,
co do ktérych potwierdzily si¢ watpliwosci organu odno$nie danych zawartych
w zlozonej deklaracji.

Powyzsze stanowisko prezentowane w orzecznictwie nalezy uznac za prawidlo-
we. Poglad ten nie jest takze kwestionowany w najnowszej literaturze przedmiotu®.

Jednakze, jak stusznie wskazal NSA w wyroku z 5 sierpnia 2020 r. (sygn. akt
IT FSK 1109/20), z tresci art. 60 ust. 2 u.c.p.g. nie wynika, ze moze on stano-
wi¢ podstawe do wydawania jakiejkolwiek decyzji, gdyz decyzja, o ktérej mowa
wart. 60 u.c.p.g., nie stanowi bowiem wprost ,,odpowiednika” deklaracji sktadanych
w trybie art. 6m ust. 112 u.c.p.g. i nie moze okresla¢ zobowigzania, ktére jeszcze
nie powstalo. NSA w powyzszym wyroku wskazal, powolujac si¢ przy tym na po-
glady prezentowane w orzecznictwie sadéw administracyjnych, ze decyzja wydana
na podstawie przepiséw art. 60 u.c.p.g. w zwigzku z art. 21 § 3 o.p., w brzmieniu
obowigzujacym od 1 lutego 2015 r. moze jedynie okresla¢ wysokos¢ zobowigzania,
ktére powstato z mocy prawa i nie zostalo wykonane. Nie moze natomiast okresla¢
zobowigzania na ,blizej nieokreslong przyszlos¢”, przy czym nalezy zaznaczy¢,
ze wedlug ustaleri dokonanych przez sady orzekajace w tej sprawie organy nie
wykazaly, ze zaistniala ktérakolwiek z przestanek uzasadniajacych wydanie decy-
zji wskazanych w art. 60 ust. 1 u.c.p.g. (nieztozenie deklaracji albo uzasadnione
watpliwosci co do danych zawartych w deklaracji ztozonej).

Nalezy si¢ réwniez zgodzi¢ z pogladem wyrazonym przez NSA w przytaczanym
juz wyroku z 9 grudnia 2021 r. (sygn. akt III FSK 4527/21), ze prawidlowe jest
twierdzenie, iz z art. 60 ust. 2 u.c.p.g. wynika szczegélny charakter spraw koncza-
cych si¢ decyzjami wydawanymi na podstawie art. 60 ust. 1 u.c.p.g., co uzasadnia
przyjecie, ze konsekwencje obowigzywania art. 21 § 3 o.p. nie obejmuja wynika-
jacego z tego przepisu, w powigzaniu z art. 21 § 1 o.p., ograniczenia kompetencji
organu wiasciwego do rozstrzygania wylacznie w stosunku do okreséw, za ktére
na danym podmiocie powstal i ciagzyl na podatniku obowiazek podatkowy. Art. 60
ust. 112 u.c.p.g. nalezy bowiem traktowac jako przepisy szczegélne, wylaczajace
stosowanie ogdlnych norm prawa podatkowego wynikajacych z art. 21 ust. 113 o.p.

5 M. Budziarek, op. cit., s. 266.
16 LEX nr 3062099.
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Jednoczesnie nie budzi watpliwosci, ze w zwiazku z art. 6q u.c.p.g. do przedaw-
nienia zobowigzania wynikajacego z art. 61 i 6h w zw. art. 6m u.c.p.g. zastosowanie
bedzie mial termin przedawnienia zobowigzania podatkowego okreslony w art. 70
o.p. Tym samym wlasciwy organ bedzie mégt wydac decyzje na podstawie art. 60
u.c.p.g. w okresie 5 lat od korica roku kalendarzowego, w ktérym uplynat termin
platnosci oplaty za odbiér odpadéw.

4. Decyzje wydawane na podstawie art. 6ka u.c.p.g.

Wiatpliwosci w zakresie stosowania art. 6ka u.c.p.g. obejmuja w praktyce w wickszo-
$ci przypadkéw zagadnienia inne niz kwestie relacji tego przepisu z odpowiednimi
przepisami Ordynacji podatkowej. Problemy powoduje gtéwnie odmienne rozu-
mienie niedopelnienia przez wiasciciela nieruchomosci obowiazku selektywnego
zbierania odpadéw komunalnych, w szczegdlnosci czestotliwos¢ naruszen, ktéra
pozwalalaby na zastosowanie oplaty podwyzszonej, tj. czy wymagana jest noto-
ryczno$¢ naruszen, czy wystarczy jednorazowy brak selekcji. W dalszej kolejnosci
problem rodzi samo pojecie selektywnego zbierania odpadéw, czyli kwestia oceny,
w jakim przypadku odpady mozna uznaé zebrane w sposéb nieselektywny. Dosé
problematycznym zagadnieniem jest réwniez sposéb realizacji obowigzku powia-
domienia przez podmiot odbierajacy odpady komunalne o przyjeciu tych odpadéw
jako niesegregowanych (zmieszanych) wéjta, burmistrza lub prezydenta miasta,
a w szczegdlnosci wlasciciela nieruchomosci.

Zwazywszy jednak na temat opracowania nalezy wskaza¢, ze réwniez problema-
tyka oceny charakteru prawnego decyzji wydawanych na podstawie art. 6ka ust. 3
u.c.p.g. stanowi przedmiot rozwazan sagdéw administracyjnych.

I tak np. w swoim orzeczeniu z 8 czerwca 2022 r. (sygn. akt I SA/Op 78/22)
WSA w Opolu stwierdzil, ze decyzja okreslajaca na podstawie art. 60 ust. 1 ustawy
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach wysokos¢ oplaty za gospodarowanie
odpadami komunalnymi ma charakter deklaratoryjny i odpowiada czesciowo tresci
art. 21 § 3 w zwigzku z art. 21 § 2 o.p., wedlug ktérego w razie nieztozenia deklaracji
badz tez stwierdzenia, ze wysoko$¢ zobowiazania jest inna niz wynikajaca z dekla-
racji, organ podatkowy wydaje decyzje, w ktérej okresla wysokos¢ zobowigzania
podatkowego. Potwierdza ona jedynie moment powstania obowiazku uiszczenia
oplaty, jej prawidlowa wysokos¢, a takze osobg zobowiazang do jej uiszczenia. Jed-
noczesnie sad stwierdzil, ze odmienny charakter ma wydana na podstawie art. 6ka
ust. 3 u.c.p.g. decyzja dotyczaca uiszczenia oplaty za gospodarowanie odpadami
komunalnymi wedlug stawki podwyzszonej, o ktérej mowa w art. 6k ust. 3 u.c.p.g.
Jak wskazuje dalej sad w swoim wyroku, ze wzgledu na specyfike regulacji art. 6ka
ust. 1 u.p.c.g., pomimo uzycia przez ustawodawce w jej brzmieniu zwrotu ,,okresla,
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w drodze decyzji”, w odréznieniu do decyzji opartych o regulacje art. 60 ust. 1
u.c.p.g., okreslenie wysokosci podwyzszonej oplaty, ma charakter konstytutywny.
Nalezy podzieli¢ poglad sadu, zgodnie z ktérym dopiero z decyzji organu wynika
zaréwno obowiazek jej uiszczenia, jej wysokosé, a takze okres, przez ktéry bedzie
ona obowigzywala. W przeciwienstwie do decyzji wydanej na podstawie art. 60
u.c.p.g. nie eliminuje ona réwniez samej deklaracji ztozonej przez wlasciciela nie-
ruchomosci i zawartych w niej danych, ale wrecz uwzglednia wykazang w niej
wysoko$¢ oplaty miesiecznej, podwyzszajac ja jedynie zgodnie ze wskazaniami
zawartymi w stosownej uchwale gminy!.

Decyzja wydawana na podstawie art. 6ka ust. 3 u.c.p.g. jako decyzja konsty-
tutywna zblizona jest swoim charakterem do decyzji ustalajacej, wydawanej na
podstawie art. 21 § 1 pkt 2 o.p. Poniewaz zobowigzanie okreslone jako podwyzszona
oplata nie powstaje z mocy prawa, a w wyniku wydania decyzji w trybie art. 6ka
ust. 3 u.c.p.g., skutek prawny kreujacy zobowigzanie w postaci podwyzszonej oplaty
za brak segregacji odpadéw zostanie uzyskany dopiero po jej dor¢czeniu wila-
scicielowi. W przeciwnym przypadku zobowigzanie nie powstanie i nie zacznie
biec termin jego zaplaty. Poniewaz zgodnie z art. 6q ust. 1 u.c.p.g. w sprawach
dotyczacych oplat za gospodarowanie odpadami komunalnymi stosuje si¢ prze-
pisy Ordynacji podatkowej, nalezy stwierdzi¢, ze w zakresie terminu platnosci
zobowigzania wynikajacego z decyzji wydanej na podstawie art. 6ka ust. 3 u.c.p.g.
odpowiednio zastosowanie bedzie mial przepis art. 47 ust. 1 o.p., zgodnie z ktérym
termin platnosci podatku (w tym przypadku podwyzszonej oplaty) wynosi 14 dni
od dnia dor¢czenia decyzji ustalajgcej wysokoéé zobowigzania podatkowego (w tym
przypadku decyzji okreslajacej wysokos$¢ podwyzszonej oplaty).

Analizy wymaga réwniez zagadnienie uplywu terminu, o ktérych mowa
wart. 6ka ust. 3 u.c.p.g. Konsekwencja przyjecia stanowiska, ze decyzja wydawana
na podstawie art. 6ka ust. 3 u.c.p.g. jest w swoim charakterze zblizona do podat-
kowej decyzji ustalajacej, jest uwzglednienie, w odniesieniu do uptywu terminu
przedawnienia do wydawania tej decyzji, postanowien art. 68 o.p. Jednoczesnie przy
dokonywanych rozwazaniach nalezy uwzgledni¢ specyfike obu regulacji. W przy-
padku art. 68 § 1 o.p. przepis dotyczy sytuacji kreowania nowego zobowigzania
podatkowego, wskazujac, ze w przypadku zlozenia przez podatnika deklaracji
organ ma 3 lata na doreczenie decyzji, zeby zobowigzanie powstalo, a w przypadku
niezlozenia deklaracji ma 5 lat, liczac od konca roku kalendarzowego, w ktérym
powstal obowigzek podatkowy. Artykut 6ka u.c.p.g. odnosi si¢ jednak do sytuaci,
w ktérej deklaracja na odbiér odpadéw zostala zlozona przez wlasciciela nieru-
chomosci, jednak nie dokonuje on zbiérki odpadéw w obowiazkowy, selektywny

17 LEX nr 3358597.
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sposéb. W zwigzku z powyzszym, pomijajac rozbieznosci w zakresie charakteru
prawnego oplaty podwyzszonej'8, nie mozna méwié tutaj o przypadku braku zto-
zenia stosownej deklaracji, gdyz decyzja na podstawie art. 6ka u.c.p.g. moze by¢
wydana jedynie w przypadku zlozenia wezesniejszej deklaracji o wysokosci oplaty
za gospodarowanie odpadami komunalnymi.

Z tego powodu nalezy przyja¢ stanowisko, zgodnie z ktérym wéjt, burmistrz lub
prezydent miasta czy tez zarzad zwigzku migdzygminnego maja 3 lata na wydanie
decyzji okreslajacej wysoko$¢ oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi za
miesigc lub miesigce, a w przypadku nieruchomosci, na ktérej znajduje si¢ domek
letniskowy, lub innej nieruchomosci wykorzystywanej na cele rekreacyjno-wypo-
czynkowe, za rok, w ktérym nie dopelniono obowiazku selektywnego zbierania
odpadéw komunalnych, stosujac wysokos¢ stawki oplaty podwyzszone;.

5. Whioski

W swietle powyzszych wywodéw nalezy stwierdzié, ze oplata za odbiér odpadéw
jest daning o charakterze publicznoprawnym. Ponadto jest opltata celows i ekwi-
walentng, co odréznia jg od podatku'. Przyjmuje si¢ takze, Ze ma ona pewne cechy,
ktére pozwalaja przyjaé, ze jest oplata za korzystanie ze srodowiska?’. Mimo tego
mozna jednak uznad, ze sposéb powstawania obowiazku w tej oplacie, wynikajacy
z objecia nig w sposéb obligatoryjny wlascicieli nieruchomosci zamieszkatych
(oraz w przypadku podjecia stosownej uchwaly réwniez wiascicieli nieruchomosci
niezamieszkatych), zbliza ja do obowiazku podatkowego.

Tym samym, odpowiadajac na postawione pytanie dotyczace mozliwosci przy-
jecia, na gruncie spraw w zakresie oplat za odbiér odpadéw, jednolitej koncepcii
sprawy w ujeciu materialnym jako obowigzku wynikajacego z norm prawa mate-
rialnego, nalezy udzieli¢ pozytywnej odpowiedzi. Tak w sprawach regulowanych
ustawg o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, jak i na gruncie ustaw
podatkowych nalezy wskaza¢ na szczegdlna role ustawy w kreowaniu obowigzku
podatkowego czy obowiazku w zakresie przedmiotowej oplaty — i to zaréwno oplaty
podstawowej, wynikajacej z przepiséw prawa lokalnego, jak i optaty podwyzszone;j,
o ktérej mowa w art. 6k ust. 3 u.c.p.g.

18 W orzecznictwie dominujg dwa odmienne poglady co do charakteru prawnego optaty podwyz-
szonej. Zgodnie z jednym jest ona zblizona do administracyjnej kary pieni¢znej, natomiast w mys]
drugiego rekompensuje ona wicksze wydatki gmin wynikajace z obowiazkowego odbioru odpadéw
zmieszanych i ich zagospodarowania.

9 M. Wozniak, Oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, [w:] E. Klat-Gérska, L. Klat-
-Wertelecka, J. Korczak, M. Wozniak, Oplaty w prawie administracyjnym, Wroctaw 2013, s. 186-187.

20 Ibidem, s. 187-188.
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W zwigzku z powyzszym odestanie do stosowania przepiséw Ordynacji podat-
kowej zawarte w art. 6q u.c.p.g. nalezy oceni¢ pozytywnie ze wzgledu na realizacje
przez t¢ oplate funkgji fiskalnej (dochodowej)?. Nalezy pamietad, ze system odbioru
odpadéw powinien si¢ co do zasady bilansowac i wlasciwe organy powinny mie¢
do dyspozycji narzedzie, ktére najlepiej pozwoli im na realizacje funkeji dochodo-
wej w stosunku do podmiotéw obligatoryjnie objetych tym systemem, ktére nie
spelniajg swoich obowigzkéw.

Specyfika postepowari koriczonych decyzjami wydawanymi w sprawach z zakre-
su oplat za odbiér odpadéw, pewne niedostatki w samej regulacji prawnej oraz cheé
uporzagdkowania terminologii dotyczacej ww. decyzji poprzez ich odniesienie do
decyzji wydawanych w sprawach podatkowych powodowala poczatkowo okreslone
trudnosci i rozbiezno$ci w stosowaniu przepiséw ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach. Wydaje si¢ jednak, w $wietle obecnego orzecznictwa, ze
powyzsza problematyka zostata uporzadkowana i pomimo wielu deficytéw samej
ustawy, dzigki orzecznictwu sagdéw administracyjnych, stala si¢ ona bardziej zrozu-
miata dla organéw administracji publicznej ja stosujacych, jak i samych wlascicieli
nieruchomosci objetych system gospodarowania odpadami.

Autor podziela poglady sadéw administracyjnych, przy uwzglednieniu zastrze-
zen poczynionych w niniejszym opracowaniu, ze decyzja wydawana na podstawie
art. 60 ust. 1 u.c.p.g., jako decyzja deklaratoryjna, znajduje swéj odpowiednik
w decyzji okreslajacej wydawanej na podstawie art. 21 § 3 o.p., a z kolei decyzja
o nalozeniu oplaty podwyzszonej, wydawana na podstawie art. 6ka ust. 3 u.c.p.g.,
jest decyzja konstytutywna i jej charakter prawny zbliza ja do decyzji wydawanych
na podstawie art. 21 § 1 pkt 2 o.p., co jest istotne z punktu widzenia stosowania do
nich wiasciwych przepiséw ordynacji podatkowe;.
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Streszczenie. Budzet obywatelski jest deliberatywna forma podejmowania decyzji, ktéra umozliwia
mieszkaficom w bezposredni sposéb wplywa¢ na wydatki swoich jednostek samorzadu terytorialne-
go. Ta forma partycypacji obywatelskiej przyjeta si¢ powszechnie w duzych miastach. Jest réwniez
implementowana w mniejszych gminach, jednak skala wdrozeri jest nieporéwnywalnie mniejsza. Za
obiekt badan postuzyly male i $redniej wielkosci gminy zlokalizowane na terenie pieciu wojewédztw.
Celem badawczym byta identyfikacja skali realizacji budzetéw obywatelskich w gminach miejskich,
miejsko-wiejskich i wiejskich oraz wysokos¢ srodkéw asygnowanych na ten cel w latach 2019-2021.
W opracowaniu podjeto réwniez prébe identyfikacji przyczyn rezygnacji z realizacji budzetu obywa-
telskiego w wybranych jednostkach w okresie badawczym. Na podstawie przeprowadzonych analiz
zostaly sformulowane wnioski. Opracowanie moze stanowi¢ uzupelnienie luki w literaturze przed-
miotu, zwazywszy, ze wigkszo$¢ badan naukowych dotyczy tylko osrodkéw miejskich. Prezentowane
wyniki nalezy potraktowac jako wstep do koniecznych, poglebionych analiz przedmiotu badar.

Following in the footsteps of Porto Alegre — Participatory Budgeting
as a Deliberative Form of Decision-making. Researchfindings

Keywords: participatory budget, deliberative form of decision-making, local government unit, par-
ticipatory democracy, public funds

Summary. Participatory budgeting is a deliberative form of decision-making that allows residents
to have a direct impact on how their local government units spend the funds. This form of citizen
participation has been widely adopted in large cities. It is also implemented in smaller communes, but
the scale of its implementation is incomparably smaller. Small and medium-sized communes located
in five provinces were used as the subject of the study. The purpose of the study was to determine
the scale of implementation of participatory budgets in urban, urban-rural and rural communes and
the amount of funds allocated for this purpose in 2019-2021. The study also attempts to identify the
reasons for abandoning the implementation of participatory budgets in selected units during
the research period. Based on the analysis, conclusions were formulated. The study can fill a gap in the
literature on the subject, given that most of the scientific research concerns only urban centers.
The presented results should be regarded as an introduction to the necessary in-depth analysis of
the subject of the study.
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Wstep

Deliberatywne formy podejmowania decyzji sa w polskich samorzadach nadal rela-
tywnie nowym rozwiazaniem, ktére jednak w istotny sposéb ukazuja postrzeganie
znaczenia roli i pozycji lokalnych spolecznosci przez decydentéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego i tym samym wyznaczaja skalg rzeczywistej dojrzalosci demo-
kracji partycypacyjnej wcielanej w Zycie na terenie poszczegdlnych gmin. Badacze
obszaru podkreslaja, ze partycypacje nalezy traktowaé jako podstawowy element
obywatelskosci i tym samym definiuje ona prawa obywateli do pelnego i réwnego
uczestnictwa w sprawowaniu wladzy w jednostkach samorzadowych!. W ramach im-
plementacji form demokracji partycypacyjnej mozliwe jest stymulowanie aktywnosci
mieszkaricéw oraz zbudowanie prawdziwe] plaszczyzny poczucia wspélodpowie-
dzialnosci za sposéb asygnowania z budzetu srodkéw publicznych. Takie postgpowa-
nie sprzyja transparentnosci zarzadzania. Nie nalezy ich jednak utozsamia¢ z peina
kontrolg nad finansami publicznymi?. Ich znaczenie warto postrzega¢ w kategoriach
przelamywania absencji wyborczej oraz przeciwdziatania dostrzeganemu brakowi
zainteresowania obywateli sprawami spoleczno-politycznymi wspélnot lokalnych.
Badacze obszaru zaliczajg m.in. niewystarczajaco otwartg i w zbyt malym stopniu
pluralistyczng sfere publiczng do zagrozen europejskiej demokracji®.

Budzet obywatelski wdrozony po raz pierwszy w Porto Alegre na poczatku
lat 90. minionego wieku byl protoplasta tego praktycznego rozwiazania z obszaru
demokracji partycypacyjnej. Implementowane rozwigzanie pozwolito w znacznym
stopniu podnies$¢ dostep mieszkaricéw brazylijskiego miasta do wody pitnej oraz
doprowadzito do pozytywnej metamorfozy przestrzeni publicznej*. W 2011 roku
Sopot zainicjowal w Polsce dyskutowang deliberatywng forme¢ podejmowania
decyzji. Ta forma zarzadzania srodkami publicznymi jest procesem, ktérej celem
jest pobudzanie zaangazowania obywateli w zycie publiczne oraz demokratyczne
wspéldecydowanie o celowosci asygnowania czgsci budzetu na dzialania oddzia-
tujace bezposrednio na jako$¢ zycia mieszkanicéw. Pozwala to na zbudowanie
plaszczyzny wspélpracy nad budzetem, migdzy decydentami jednostek samo-
rzadu terytorialnego a czlonkami lokalnych wspélnot’. Podkresla sig, ze budzet

U M. Blaszak, Budzet obywatelski w Polsce i dylematy z nim zwigzane, ,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 2019, t. 81, nr 3, 5. 203.

2 A. Kotomycew, Lokalne grupy dziatania jako forma partycypacji na szczeblu lokalnym, ,Przeglad
Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 1, s. 103-105.

3 J.Jaskiernia, Zagrozenia dla procesow i instytucji demokratycznych w Europie w Swietle prac Rady
Europy, [w:] Demokracja w Polsce i w swiecie, red. S. Zyborowicz, Torun 2009, s. 123-124.

* 'W. Keblowski, Budzet partycypacyjny. Krétka instrukeja obstugi, Warszawa 2013, s. 26-29.

5 A. Krzes, Budzet obywatelski jako inicjatywa wspierajgea postawg spoleczeristwa obywatelskiego,
[w:] Gospodarka i przestrzen, red. S. Korenik, N. Derlukiewicz, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Eko-
nomicznego we Wroctawiu” 2014, nr 341, s. 94.
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partycypacyjny (obywatelski) nalezy do praktyk, ktére najskuteczniej wplywaja
na wzrost zaangazowania mieszkaricéw w proces zarzadzania ich jednostkami
samorzadu terytorialnego. Jego postrzeganie nie powinno si¢ ogranicza¢ do narze-
dzia wzglednie jednorazowego projektu. Budzet obywatelski moze by¢ integralng
czescig, zaplanowanej w wieloletniej perspektywie, reformy polityki samorzadowej,
zintegrowanej z metamorfozg administracyjng jednostki. Zaangazowanie wspélnot
lokalnych jest réwniez wskaznikiem obrazujacym skutecznos¢ paristwa.
Doswiadczenia praktyczne pozwalaja zbudowaé hipoteze, ze umozliwienie
obywatelom zaspokajania istotnych dla nich potrzeb, przy réwnocze$nie wbudo-
wanym mechanizmie sankcjonowania instytucji publicznych, zwigksza efektywnosé
wydatkowanych pieniedzy publicznych i trafniejsza ich lokalizacj¢ dopasowana
do rzeczywistych potrzeb mieszkaricéw®. Budzet obywatelski pelni takze funkcje
edukacyjng i wplywa na ksztaltowanie si¢ swiadomosci obywatelskiej. Sktania
mieszkancéw do zorganizowania si¢, wypracowania wspélnej koncepcji zwigzanej
z negocjacjami i umiejg¢tnoscig akceptacji kompromisowych rozwigzari. Ta forma
deliberatywnego podejmowania decyzji przeciwstawia si¢ réwniez roszczeniowym
i krytycznym postawom czlonkéw lokalnych wspélnot wobec polityki poszczegdl-
nych gmin. Uczy nowych umieje¢tnosci zwiazanych np. z przygotowaniem wniosku
o budzet obywatelski’. W literaturze przedmiotu mozna jednak odnalez¢ stawiane
hipotezy, ze pomimo przytoczonych powyzej argumentéw przemawiajacych za
tym, ze budzet obywatelski optymalizuje efektywnos¢ wydatkowanych srodkéw
publicznych, nalezy go traktowacd bardziej jako mechanizm agregacji preferencji®.
Postawionej hipotezy nie mozna, bez zakrojonych na duza skale badan, catkowicie
wykluczy¢, szczegolnie w stosunku do aglomeracji miejskich Iub samorzadéw, ktére
maja obligatoryjny obowiazek realizacji budzetéw obywatelskich’. Sg to liczne
spolecznosci zamieszkujace w strukturze urbanistycznej charakteryzujacej si¢ wy-
stepowaniem koncentracji zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej w okreslonych
strefach miejskich. Interesujacych spostrzezen dostarczaja badania przeprowadzone
w 2020 roku wsréd polskich miast, ktérych liczba mieszkaricéw nie byta mniejsza
niz 5 tys. Wynika z nich, ze w roku badawczym 31% miast wdrozyto budzet oby-
watelski. Ta deliberatywna forma podejmowania decyzji cieszyla si¢ najwicksza

¢ P.Dubicki, Budzet obywatelski jako element partycypacji spolecznej, ,Studia z Polityki Publicznej”
2021, Vol. 8, No. 1, s. 91.

7 A. Sobol, Budzet obywatelski jako narzgdzie rozwoju lokalnego, ,Studia Ekonomiczne. Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2017, nr 316, s. 177.

8 M. Brol, Wroctawski budzet obywatelski jako przejaw partycypacji spolecznej, ,Optimum. Economic
Studies” 2018, nr 1(91), s. 240.

? Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2022 r. poz. 559, 583,1005,
1079,1561); Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych

(D2z.U.z 2018 1. poz. 130, 1349).
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popularnoscig wsréd duzych osrodkéw (100-200 tys. i powyzej 200 tys.)!. Dia-
metralnie inaczej sytuacja ksztaltowala si¢ w malych miastach (5-20 tys.), gdzie
zaledwie w co piatym mieszkaricy mieli mozliwo$¢ wspétdecydowania o wy-
datkowaniu $rodkéw publicznych. Badania potwierdzity zwigzek migdzy liczba
mieszkancéw a realizacjg budzetu partycypacyjnego. Otrzymane dane poréwnano
dodatkowo z analogicznie przeprowadzonym w 2016 roku badaniem. Analiza
pozwolilta stwierdzi¢ prawie 40% redukcje liczby implementowanych budzetéw
obywatelskich w roku 2020 w poréwnaniu z 2016 rokiem. Z najwickszej liczby
budzetéw obywatelskich zrezygnowano w matych lub srednich miastach!. Gdzie
mozna upatrywaé przyczyn tego stanu rzeczy? Male i sredniej wielkosci samorzady,
w zdecydowanej wickszosci, dysponuja bardzo ograniczonymi srodkami. Decyzje
w sferze inwestycyjnej czy spolecznej traktowane sg zatem przez decydentéw jako
narzedzie polityczne, ktérego celem jest budowanie poparcia okreslonych oséb
lub grup mieszkancéw dla wtadzy lokalnej. Zbudowanie tego zaplecza ma poméc
w realizacji biezacej dziatalnosci, a w przyszlosci zapewnic reelekcje. Wdrozenie bu-
dzetu obywatelskiego wiaze si¢ z dobrowolna rezygnacja z cz¢sci tych mozliwosci.
Podstawg tej decyzji musi by¢ doglebne przekonanie decydentéw, ze mieszkaricy
i ich rzeczywiste potrzeby maja fundamentalne znaczenie, a dana na okreslony
czas wiadza ma stuzy¢ dobrze rozumianemu dobru ogélu, a nie realizacji celéw
wybranego srodowiska. Takie rozumienie misji samorzagdowej jest nadal w sferze
rzeczywistej, a nie deklaratywnej, zjawiskiem zbyt rzadkim.

Opracowanie ma na celu ukazanie wynikéw badari dotyczacych skali realizacji
budzetéw obywatelskich w malych i sredniej wielkosci jednostkach samorzadu
terytorialnego w latach 2019-2021, w ktérych decyzja o wdrozeniu tego delibe-
ratywnego rozwigzania nie wynika z obowigzku prawnego, tylko jest wynikiem
autonomicznych decyzji majacych na celu zbudowanie mechanizméw partycypacii

obywatelskiej.

Metodologia badan

Za metod¢ badawczg przyjeto pomiar posredni przy wykorzystaniu techniki ankie-
towania elektronicznego. Narzedzie badawcze stanowil kwestionariusz ankiety
o charakterze zamknietym, otwartym oraz pélotwartym. Badania ankietowe zostaly
przeprowadzone w pierwszym kwartale 2022 roku i obejmowaly okres od 2019
do 2021 roku. Grupe docelows tworzyly wszystkie gminy miejskie, miejsko-wiej-

10 W tej grupie Zielona Goéra jako jedyna nie realizowata budzetu obywatelskiego.
1 B. Martela, L. Janik, G. Bubak, Barometr budzetu obywatelskiego. Edycja 2020, Warszawa-
-Krakéw 2021, s. 6-7.
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skie oraz wiejskie w liczbie 731 jednostek, zlokalizowane na terenie wojewddztwa
dolnoslaskiego, wielkopolskiego, swigtokrzyskiego, warminsko-mazurskiego oraz
podlaskiego. W badaniu ostatecznie wziglo udziat 329 samorzadéw, co stanowi
ponad 45% gmin miejskich, miejsko-wiejskich i wiejskich wymienionych powyzej
wojewédztw. Tabela 1 przestawia, w zagregowanych liczbach, szczegélowy udzial
poszczegdlnych rodzajéw jednostek samorzadu terytorialnego, ktére wziely udziat
w badaniu oraz ich udzial procentowy w stosunku do ogétu samorzadéw teryto-
rialnych wytypowanych wojewédztw.

Tabela 1. Wielkoé¢ grupy respondentéw w stosunku do ogélnej liczby samorzadéw
zlokalizowanych na terenie wojewddztw objetych badaniem
w podziale na rodzaje jednostek

Ogoét jednostek Liczba Udziat procentowy
Rodzaje jednostek administracyjnych przebadanych respondentéw
administracyjnych na terenie wojewédztw jednostek w grupie
objetych badaniem administracyjnych docelowe;j [%]
Gminy miejskie 88 23 3,15
Gminy miejsko-wiejskie 253 122 16,69
Gminy wiejskie 390 184 25,17
Suma 731 329 45,01

Zrédlo: oprac. wlasne na podstawie przeprowadzonych badari.

Badania ilo$ciowe zostaly uzupelnione badaniami jako$ciowymi przy wyko-
rzystaniu telefonicznych wywiadéw standaryzowanych przeprowadzonych wsréd
decydentéw jednostek samorzadowych, ktére w okresie badawczym zrezygnowaly
z dalszej implementacji budzetéw obywatelskich. Wywiady miaty na celu zdiagno-
zowanie przyczyn podjetych decyzji.

Za metod¢ badawcza przyjeto réwniez analize literatury oraz wykorzystano
wnioskowanie dedukcyjne, celem uzyskania pelniejszego obrazu postrzegania
budzetu obywatelskiego jako deliberatywnej formy podejmowania decyzji w pol-
skich samorzadach.

Wyniki badan

Wojewddztwa, na terenie ktérych przeprowadzono badanie, r6znig si¢ liczba funk-
cjonujacych gmin miejskich, miejsko-wiejskich oraz wiejskich. W ramach prac
badawczych osiggnieto niejednolity udzial respondentéw w poszczegélnych woje-
wodztwach. Wahat sie on od okoto 29% w podlaskim do ponad 60% w wielkopol-
skim. Dla przyktadu na terenie wojewddztwa dolnoslaskiego zlokalizowanych jest

35 gmin miejskich, 57 miejsko-wiejskich i 77 gmin wiejskich. W przeprowadzonym
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badaniu z terenu powyzszego wojewddztwa wziglo udzial 9 gmin miejskich i odpo-
wiednio 30 miejsko-wiejskich oraz 37 gmin wiejskich, co w sumie stanowilo prawie
45% ogoétu samorzadéw terytorialnych zakwalifikowanych jako grupa docelowa.
Szczegotowy rozkiad udzialu respondentéw w pigciu wojewédztwach objetych
badaniem obrazuje tabela 2.

Tabela 2. Udziat respondentéw w grupie docelowe;

Ogodtem Jednostki Procentowy
Wopsdons| Bt ooy | S| g, | wdd ot
cyjnych udziat w badaniu | w badaniu [%]

o gminy miejskie 35 9 5,33
XZ?IJI Zvévl(;fé?o gminy miejsko-wiejskie 57 30 17,75
gminy wiejskie 77 37 21,89
Ogoélem woj. dolnoslaskie 169 76 44,97
L gminy miejskie 5 0 0,00
g(l)é iyﬁj;g:iz gminy miejsko-wiejskie 41 14 13,73
gminy wiejskie 56 27 26,47
Ogodlem woj. swietokrzyskie 102 41 40,02
o gminy miejskie 19 9 3,98
XCO{EZV;&ELWE © gminy miejsko-wiejskie 94 60 26,55
gminy wiejskie 113 67 29,65
Ogdlem woj. wielkopolskie 226 136 60,18
Wojewédztwo | gminy micjskie 16 3 2,59
warminsko- gminy miejsko-wiejskie 34 10 8,62
-mazurskie gminy wiejskie 66 29 25,00
Ogdlem woj. warmirisko-mazurskie 116 42 36,21
L gminy miejskie 13 2 1,69
zzgg:k(;izmo gm%ny m.ie.j sk.o-wiejskie 27 8 6,78
gminy wiejskie 78 24 20,34
Ogoélem woj. podlaskie 118 34 28,81

Zrédlo: oprac. wlasne na podstawie przeprowadzonych badari.

W sumie w badaniu wzi¢lo udziat 329 jednostek samorzadu terytorialnego,
jednak zaledwie 41 gmin realizowalo budzet obywatelski w 2019 roku. Analiza
wynikéw pozwolita réwniez zdiagnozowa¢ odchylenia w poszczegélnych latach
okresu badawczego, ktére zostaty podsumowane w tabeli 3. Analizujac odpowiedzi
respondentéw z wojewodztwa wielkopolskiego, mozna stwierdzié, ze ze 136 gmin,
ktére uczestniczyly w diagnozie, zaledwie 13 implementowalo budzet obywatelski
w roku 2019. W kolejnym roku ich liczba nie ulegta zmianie, jednak w roku 2021
obnizyla si¢ do 7 gmin. W ramach przeprowadzonych wywiadéw z decydentami
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jednostek, ktére zaprzestaly realizacji budzetéw partycypacyjnych we wskazanym
roku, jako przyczyny tego stanu rzeczy podnoszono trudnosci zwigzane ze znale-
zieniem wykonawcéw inwestycji oraz niestabilnosé cen, uniemozliwiajacg precy-
zyjne oszacowanie kosztéw projektéw wskazanych przez mieszkaricéw. Liderzy
samorzadowi wskazywali pandemi¢ COVID-19 jako dalsze Zrédlo trudnosci,
szczegdlnie w kwestii obostrzen budzetowych i koniecznosci asygnowania srodkéw
budzetowych na walke z pandemia. Dodatkowo podkreslali znaczne ograniczenia
kadrowe urzedéw zwigzanych z zachorowaniami oraz wprowadzone przepisy sa-
nitarne i ich negatywny wplyw na sam proces zglaszania wnioskéw, ich oceny oraz
przygotowania i przeprowadzenia glosowania. Niezaleznie od lokalizacji gmin, we
wszystkich wojewddztwach, ktére zostaly objete badaniem i ktére zrezygnowaty
w okresie badawczym z omawianej deliberatywnej formy podejmowania decyzji,
argumenty decydentéw ttumaczace decyzje¢ byly jednolite. W ramach wywia-
du prébowano réwniez ustalié, czy liderzy samorzadowi, ktérzy podjeli decyzje
o zawieszeniu budzetéw obywatelskich, zamierzaja do nich powrdci¢. Wszyscy
respondenci podkreslali, Ze rezygnacja jest czasowa, jednak zaden z nich nie wska-
zal konkretnego roku wznowienia. Odpowiedzi mialy, w zakresie daty powrotu
do wspéldecydowania o kolejnosci zaspokajania potrzeb mieszkancéw, charakter
enigmatyczny, ktérym mozna nada¢ wspélny mianownik — ,kolejne lata”. Anali-
zujac dane za rok 2021, tylko na terenie wojewdédztwa warminsko-mazurskiego
oraz dolnoslaskiego nie zdiagnozowano redukgji liczby samorzadéw wdrazajacych
budzet partycypacyjny. Zagregowane dane wskazuja (tab. 3), ze juz w pierwszym
roku pandemicznym liczba gmin podejmujacych wspdlnie z mieszkaricami decyzje
o zaspokajaniu ich potrzeb zaczyna male¢.

Dalszym celem badari bylo okreslenie wysokosci srodkéw publicznych przezna-
czonych przez samorzady w poszczegdlnych wojewddztw na realizacje zgloszonych
i wybranych przez mieszkancéw projektéw w ramach budzetéw partycypacyjnych.
Staly i znaczacy wzrost wydatkéw zdiagnozowany zostat tylko wsréd samorzadéw
wojewddztwa dolnoslaskiego. W roku 2019 gminy, ktére wzigty udzial w badaniu
i realizowaly budzet obywatelski, wydatkowaly na ten cel kwotg¢ w wysokosci okolo
2,34 mln zlotych. W kolejnym roku kwota wzrosta w przyblizeniu do 3,2 mln,
aw roku 2021 osiggneta wysokos¢ okolo 4,1 mln zlotych (szczegélowe dane obra-
zuje tab. 4), co stanowi wzrost o ponad 75% w stosunku do roku 2019 i o okolo 28%
w stosunku do roku 2020. Istotne jest réwniez, ze liczbe samorzadéw realizujacych
budzet obywatelski w latach 2019-2021 na terenie wojewddztwa dolnoslaskiego
mozna uznaé za stabilng.

Analiza danych demograficznych pozwolita takze na okreslenia kwoty przy-
padajacej na mieszkarica w sumie projektéw realizowanych w ramach budzetéw

obywatelskich. Kwoty te w roku 2019 wahaly si¢ w przedziale 10,71-26,74 ztotego na
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Tabela 3. Liczba jednostek samorzadu administracyjnego realizujaca budzet obywatelski
w latach 2019-2021

. ) . Realizacja budzetu obywatelskiego
Wojewddztwo | Podziat terytorialny
w roku 2019 w roku 2020 w roku 2021

Woiewsdztwo gminy miejskie 2 2 2
dol IJl 0‘2’1%5126 gminy miejsko-wiejskie 9 8 9
gminy wiejskie 2 2 2
Ogoélem woj. dolnoslaskie 13 12 13
miny miejskie 2 1 1

Wojewédztwo ALY
s’wi(J; tokrzyskie gminy miejsko-wiejskie 1 0 0
gminy wiejskie 2 3 2
Ogdlem woj. swigtokrzyskie 5 4 3
Woiewsd gminy miejskie 2 2 1
wi:fli‘(})voolikt‘l © gminy miejsko-wiejskie 10 10 5
P gminy wiejskie 1 1 1
Ogdlem woj. wielkopolskie 13 13 7
Wojew6dztwo | gminy miej skie 1 0 2
warminisko- | gminy miejsko-wiejskie 3 3 3
-mazurskie gminy wiejskie 2 2 2
Ogoélem woj. warmirnisko-mazurskie 6 5 7
miny miejskie 3 2 2

Wojewédztwo S I
po dJlaskie gminy miejsko-wiejskie 0 0 0
gminy wiejskie 1 1 1
Ogdtem woj. podlaskie 4 3 3

Zrédlo: oprac. wasne na podstawie przeprowadzonych badar.

mieszkarica. W kolejnym roku oscylowaly miedzy 11,80 a 24,60 zlotego (szczegé-
towe dane zebrano w tab. 5). Rok 2021 to przedziat 14,71-23,82 ztotego na jednego
mieszkarica. Wplyw na wysoko$¢ kwot jednostkowych miala zmieniajaca si¢ liczba
samorzadéw realizujacych budzet obywatelski i tym samym mieszkaricéw oraz wy-
sokos¢ srodkéw budzetowych uchwalanych na ten cel w poszczegdlnych gminach.

Whioski

Przeprowadzone badania potwierdzily, ze budzet obywatelski jako deliberatywna
forma podejmowania decyzji implementowana jest w srednich i matych samo-
rzadach terytorialnych zlokalizowanych na terenie wojewédztwa dolnoslaskiego,
wielkopolskiego, warmirisko-mazurskiego, swigtokrzyskiego oraz podlaskiego.
Z analizy przeprowadzonych badari mozna jednak wnioskowaé, ze skala zasto-
sowania tej formy demokracji partycypacyjnej nie jest mocno rozpowszechniona
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Tabela 4. Wysokos¢ srodkéw publicznych asygnowanych w ramach realizacji budzetéw
obywatelskich w latach 2019-2021

L . . Wysokos¢ srodkéw budzetu obywatelskiego w PLN
Wojewddztwo | Podziat terytorialny
w roku 2019 w roku 2020 w roku 2021
L gminy miejskie 383593 369 837 144 301
XZ?;ZVSVI‘;‘S@”’O gminy micjsko-wicjskie | 1555 942 2428312 3511683
gminy wiejskie 401777 406 667 449 398
Ogoélem woj. dolnoslaskie 2341312 3204 816 4105 381
L gminy miejskie 806 037 282 962 574307
Wojewédztwo gminy micjsko-wiejskie 500 000 500 000 300 000
$wigtokrzyskie - ——
gminy wiejskie 201 674 955 714 556 187
Ogdlem woj. swigtokrzyskie 1507 711 1738 677 1430 494
o gminy miejskie 1542171 498 402 1 000 000
x:fl‘z";j;‘;‘l’z © | gminy miejsko-wicjskic| 2 718 983 2492 657 2203 736
gminy wiejskie 300 000 300 000 300 000
Ogdlem woj. wielkopolskie 4561154 3291 059 3503736
Wojewsdztwo |gminy miejskie 400 000 250 000 450 000
warminisko- | gminy miejsko-wiejskie 553 804 567 894 525 000
-mazurskie gminy wiejskie 444 603 459 945 330977
Ogoélem woj. warmirnisko-mazurskie 1398 407 1277 839 1305977
Wojewédztwo | gminy miejskie 754 000 624 922 254 500
podlaskie gminy wiejskie 486 456 516 131 616 387
Ogdlem woj. podlaskie 1240 456 1141 053 870 887

Zrédlo: oprac. wasne na podstawie przeprowadzonych badar.

i zakorzeniona w samorzadach Polski lokalnej. W grupie 329 gmin, ktére poddano
diagnozie, zaledwie 41 w roku 2019 realizowalo budzet obywatelski, co stanowilo
12,46% grupy respondentéw. W kolejnych latach udzial procentowy spada do
11,25% w roku 2020 i do okolo 10% w roku kolejnym.

Liderzy samorzadowi, ktérzy zrezygnowali z konsultacji spotecznych w for-
mie budzetu obywatelskiego i tym samym ograniczyli udzial mieszkancéw we
wsp6lzarzadzaniu ich wlasnymi gminami, podkreslali, ze przyczyny tych decyzji
leza w pandemii COVID-19 oraz wynikajacej z niej czasowej destabilizacji rynku
i obostrzeniach sanitarnych, ograniczajacych rézne aspekty zycia spotecznego. Bu-
dzety na kolejny rok s3 uchwalane w zdecydowanej liczbie samorzadéw w grudniu.
Z danych publikowanych przez ministerstwo zdrowia wynika, ze w listopadzie/
grudniu 2020 roku srednia dzienna liczba zachorowan spowodowanych wirusem
z Wuhan wynosila okoto 13 tys. oséb. Dzienna liczba zgonéw oscylowata w gra-
nicach 500-600 oséb. W obliczu tych wartosci mozna uzna¢ argumenty lideréw
gmin nierealizujgcych budzetéw obywatelskich w roku 2021 za zasadne, jednak
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Tabela 5. Srednia kwota przypadajaca na jednego mieszkarica z budzetéw obywatelskich
w latach 2019-2021

Srednia kwota przypadajaca na jednego mieszkarica z budzetu
Wojewédztwo obywatelskiego w PLN

w roku 2019 w roku 2020 w roku 2021
Wojewédztwo
dolnoslaskie 12,35 19,24 23,17
Wojewédztwo 10,71 11,80 23,82
$wigtokrzyskie
Wojewddztwo
wiclkopolskic 17,65 16,76 19,52
Wojewodztwo 15,75 16,30 14,71
warminsko-mazurskie
Wojewddztwo 26,74 24,60 20,09
podlaskie

Zrédlo: oprac. wlasne na podstawie przeprowadzonych badari.

zdecydowana wickszo$¢ respondentéw, pomimo stanu pandemicznego, nadal
umozliwiala mieszkaicom partycypacyjnosé¢ zarzadcza w dyskutowanej w opra-
cowaniu formie. Zastanawiajacy jest brak precyzyjnosci w okresleniu powrotu do
realizacji. Nikt z lideréw nie stwierdzil, Ze budzet obywatelski bedzie kontynuowany
np. po zakonczeniu, wzglednie ostabnigciu pandemii. W zamian uzywano sformu-
towania ,w kolejnych latach”. Niemozliwe, bez przeprowadzenia kolejnych badan
w tych samych samorzadach na koniec biezacej kadencji, wydaje si¢ wnioskowanie
dotyczace rzeczywistych powodéw podjetej decyzii.

Analizujac statystyki ekonomiczne dotyczace wartosci sumy projektéw reali-
zowanych przez respondentéw budzetéw obywatelskich na jednego mieszkarica,
mozna wnioskowad, ze udzial tej formy partycypacyjnosci w rozwoju lokalnym
jednostek samorzadu terytorialnego jest nadal dalece niewystarczajacy. Wartosci
obliczone na podstawie przeprowadzonych badani wskazuja, w pierwszym mo-
mencie, ze krytyka wyrazana w stosunku do budzetéw obywatelskich i okreslanie
ich jako , kieszonkowe”, znajduje swoje uzasadnienie. Jednak z wieloletniej analizy
i obserwaciji zycia samorzadowego wynika, ze kwoty asygnowane przez gminy na
wydarzenia kulturalne, ochrong zabytkéw czy dla przykladu na bezpieczenstwo
obywateli w przeliczeniu na jednego mieszkarica sa czesto znacznie nizsze. W tych
obszarach méwi si¢ o zaniedbaniach, wzglednie o ztych priorytetach. Trudno za-
tem ocenia¢ realizacje budzetéw obywatelskich tylko i wylacznie przez pryzmat
wielko$ci wydatkowanych $rodkéw publicznych z budzetéw gmin. Znaczenie tej
tormy delibaretywnego podejmowania decyzji nie spos6b sprowadza¢ do aspektéw
stricte finansowych.
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Streszczenie. Ponizszy artykul omawia zagadnienie informatyzacji administracji publicznej i wy-
korzystania sztucznej inteligencji w procesach administrowania. Analizie poddano rozwiazania
informatyczne stosowane w systemie administracji publicznej Republiki Estonii. Obserwowane
w Estonii wprowadzenie wysokiego stopnia informatyzacji w zakresie proceséw administrowania
pozwala zidentyfikowa¢ gtéwne kierunki i wyzwania stojace przed administracja publiczng w rozwoju
koncepcji e-administracji.

Estonia’s public administration system
as an example of implementing the e-government concept
and using artificial intelligence
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Summary. The following paper discusses the issue of computerization of public administration and
the use of artificial intelligence in administrative processes. The analysis of I'T solutions used in the
public administration system of the Republic of Estonia has been carried out. The introduction of
a high level of computerization in the scope of administrative processes observed in Estonia allows
to identify the main directions and challenges facing public administration in the development of
the e-administration concept.

Wprowadzenie

Wspélczesna administracja publiczna w swoich podstawach organizacyjnych
i podejmowanych dzialaniach podlega nieustannym przeksztalceniom. Sg one
podyktowane zmianami w otoczeniu administracji publicznej oraz oczekiwaniami
wobec podmiotéw wchodzacych w sklad administracji publicznej. W tym zakre-
sie administracja publiczna powinna odpowiada¢ na aktualne potrzeby systemu
spolecznego, w ktérym realizuje zadania publiczne i w istotnym stopniu na niego
wplywa poprzez ingerencje w poszczegdlne sfery zycia jednostek i spotecznosci.
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Model administracji publicznej, ktéry funkcjonuje w danym panstwie, jest
ustanawiany za posrednictwem systemu aktéw normatywnych utozsamianych ze
sfera prawa administracyjnego. Na jego ksztalt ma wplyw wiele czynnikéw, jedne
z nich nalezga do tradycyjnych uwarunkowan dzialalno$ci administracji publiczne;j,
inne wynikaja ze zmieniajacego si¢ otoczenia administracji publiczne;.

Do najbardziej istotnych zmian w dzialalnosci administracji publicznej naleza
procesy zwigzane z jej informatyzacja. Dotyczg one zaréwno organizacji struktur
administracji publicznej, jak réwniez metod realizacji zadan publicznych. Celem
niniejszego opracowania jest analiza rozwigzan w tym zakresie realizowanych
w Republice Estonii w kontekscie najnowszych koncepcji e-administracji oraz
problematyki wykorzystania sztucznej inteligencji w dzialalnosci administracji
publicznej. Rozwigzania realizowane w Estonii moga by¢ przyktadem prawidlo-
wych proceséw, ktére maja doprowadzi¢ do usprawnienia dziatania administracji
publicznej i z tego wzgledu zastuguja na analize.

1. E-administracja

Wykorzystywanie najbardziej sprawnych srodkéw administrowania przez insty-
tucje publiczne jest zgodne zaréwno z potrzebami spolecznymi, jak réwniez wy-
nika z regulacji konstytucyjnych i prawno-administracyjnych. Trafnie wskazuje te
zalezno$¢ Piotr Ruczkowski, odnoszac si¢ do tresci Preambuly Konstytucji RPY,
w ktérej jest mowa m.in. o umacnianiu uprawnieni obywateli i ich wspélnot (zasada
pomocniczosci) oraz o koniecznosci zapewnienia w dzialaniu instytucji publicz-
nych rzetelnosci i sprawnosci, co mozna osiagna¢, korzystajac z narzedzi i technik
komputerowych oraz z sieci teleinformatyczne;j?.

W literaturze prawa administracyjnego wskazuje si¢, Ze administracja publiczna
odgrywa szczegélng role w rozwoju ustug spoleczeristwa informacyjnego®. Kon-
cepcja elektronicznej administracji (e-government) zaktada udostepnienie obywa-
telom i przedsigbiorstwom szerokiej oferty uslug publicznych za posrednictwem
Internetu®. E-administracja definiowana jest jako wykorzystanie przez agencje
rzagdowe technologii informacyjnych, ktére maja zdolnos¢ do przeksztalcenia sto-

! Konstytucja Rzeczpospolitej Polski z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483,
22001 r. Nr 28, poz. 319,z 2006 r. Nr 200, poz. 1471,z 2009 r., Nr 114, poz. 946).

2 P. Ruczkowski, Aksjologia e-administracji — w kierunku administracji inkluzyjnej, [w:] Obywatel
w centrum dzialar e-administracji w Unii Europejskiej, red. S. Dudzik, I. Kawka, R. Sliwa, Krakéw
2023,s. 23.

3 A. Mednis, Rewolucja technologiczna w zarzqdzaniu publicznym. E-administracia, [w:] Admi-
nistracja i zarzqdzanie publiczne. Nauka o wspdlezesnej administracji, red. D. Szescito, Warszawa 2014,
s. 221.

4 D. Grodzka, E-administracja w Polsce, ,Infos. Zagadnienia spoteczno-gospodarcze” 2007,
nr18;s. 4.
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sunkéw z obywatelami, przedsigbiorstwami oraz innymi podmiotami pozostajacymi
w pewnych stosunkach z rzadem”.

Wykorzystanie technologii informatycznych wplywa na wszystkie sfery funk-
cjonowania administracji publicznej. W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze:
»we wspélczesnym zarzadzaniu administracja publiczng kluczowe miejsce zajmuje
elektroniczna administracja, ktérej podstawa jest wykorzystanie Internetu w re-
lacjach miedzy obywatelem a urz¢dem. Tradycyjne $wiadczenie ustug ustepuje
nowym formom pracy z wykorzystaniem technologii informacyjno-komunika-
cyjnych”.

Dziatania w tym zakresie sa podejmowane we wszystkich pafstwach wysoko
rozwinietych, istniejg jednak istotne réznice w stopniu zaawansowania wdrazania
rozwigzan informatycznych, ktére wplywaja na sfere administracji publiczne;.
Przyktadem planowego i systematycznie wdrazanego procesu budowania syste-
mu administracji publicznej ukierunkowanego na wykorzystanie nowoczesnych
technologii jest Republika Estonii.

2. E-Estonia

Réwniez w przypadku Estonii informatyzacja administracji publicznej ma mocne
podstawy konstytucyjne i prawno-ustrojowe oraz jest elementem dlugofalowego
ksztaltowania zasad realizacji zadan publicznych oraz fundamentéw funkcjonowa-
nia pafistwa we wszystkich jego aspektach. Potwierdza to wprowadzone do systemu
prawnego Republiki Estonii prawo obywatela do dost¢pu do sieci Internetu — na
podstawie § 33 ustawy z dnia 15 listopada 2000 roku o informacji publicznej’,
w ktérym okreslono zasady swobodnego dostepu do informacji publicznych w bi-
bliotekach publicznych przez Internet w trybie przewidzianym w ustawie z dnia
12 listopada 1998 roku o bibliotekach publicznych®. W zwigzku z tymi dzialaniami
Estonia jest zdecydowanym liderem w zakresie dostepnosci cyfrowych ustug pu-
blicznych i poniekad wzorem dla pozostatych panstw Unii Europejskiej’. Wysoki

5 M. Matek, P. Kudaj, Dobre praktyki estoriskiej e-administracji. Rekomendacje dla Polski, ,Rocznik
Administracji Publicznej” 2017, nr 3, s. 236.

¢ D. Mitek, P. Nowak, Rozwdj ustug elektronicznej administracji publicznej w Polsce na tle Unii
Europejskiej, ,Nieréwnosci Spoleczne a Wzrost Gospodarczy” 2021, nr 65 (1), s. 47.

7 Public Information Act Passed 15.11.2000, RT 12000, 92, 597, https://www.riigiteataja.ce/en/
¢li/514112013001/consolide [dostep: 10.01.2023].

8 Public Library Act Passed 12.11.1998, RT 1998, 103, 1696, https://www.riigiteataja.ce/akt/
113032019127 [dostep: 10.01.2023].

° European Commission, Directorate-General for Employment, Social Affairs and Inclusion,
T. Randma-Liiv, C. Pesti, Public administration characteristics and performance in EU28: Estonia, red.
G. Hammerschmid, N. Thijs, Publications Office, 2018, https://data.europa.eu/doi/10.2767/74735
[dostep: 10.10.2023].
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stopieri zaawansowania w ustugach e-administracji potwierdzaja wysokie miejsca
Estonii w rankingach informatyzacji zycia publicznego oraz informatyzacji ustug
publicznych!®.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze w dziedzinie informatyzacji dziatalnosci instytucji
panstwowych Republika Estoriska znajduje si¢ od lat w $cislej europejskiej czo-
téweell. Estonia jest pionierem cyfryzacji w Europie i oferuje swoim obywatelom
rozliczne rozwigzania internetowe, zaréwno w dziatalnosci administracji publicznej,
jak rowniez edukacji'? oraz obszarach komunikacji obywateli®.

Do najwazniejszych rozwiazan cyfrowych w sferze publicznej Estonii nalezg:

— e-rezydencja — Estonia jako pierwsza na $wiecie wprowadzita e-rezydencje
(E-Estonia)™. Pojecie to oznacza migdzynarodows tozsamo$¢ cyfrows, o ktéra
moze si¢ ubiega¢ kazda osoba na $wiecie. Uzyskanie statusu e-rezydenta otwiera
dostep do rynku UE. Jest to przede wszystkim rozwigzanie ukierunkowane
na przycigganie zagranicznych inwestycji i nie oznacza uzyskania estoriskiego
obywatelstwal®;

— e-dowdd, ktéry funkcjonuje w Estonii od 2002 roku i jest obowigzkowy dla
kazdego obywatela oraz rezydenta powyzej 15. roku zycia. Jego waznos¢ wynosi
5 lat. E-dowéd upowaznia do glosowania za posrednictwem Internetu'é, auto-
ryzowania transakcji bankowych i zakladania dziatalnosci gospodarczej oraz
wgladu do dokumentacji medycznej. Stanowi réwniez dokument upowazniajacy
do podrézy do panstw Unii Europejskiej;

— szeroka dostepnos¢ cyfrowych ustug publicznych. Obecnie istnieje mozliwos¢
skorzystania z 99% z nich w tej formie. Jedynie sprawy z zakresu zawierania
zwigzku malzeriskiego, rozwodéw oraz przeprowadzania transakcji na rynku
nieruchomosci wymagaja osobistego stawiennictwa w urzedzie;

— sztuczna inteligencja wdrazana jako jednolity sposéb komunikacji w ustugach

publicznych.

10 Zob. szczegétowe dane: eGovernment Benchmark 2023, https://digital-strategy.ec.europa.
eu/en/library/egovernment-benchmark-2023 [dostep: 15.11.2023].

M. Chlewicki, A. Kedzierska, M. Oranowski, Elektroniczna administracja w Estonii, ,Prace
z zakresu mysli polityczno-prawnej oraz elektronicznej administracji. Wroctawskie Studia Erazmiari-
skie” 2010, z. 4, s. 195.

12 Na uwagg zastuguje wysokie (1-2) miejsce Estonii w rankingu PISA (Programme for Interna-
tional Student Assessment) PISA Test 2022 results: Estonia’s education is tehe Best in Europe, https://
e-estonia.com/pisa-test-2022-results-estonian-students-rank-high-in-europe/ [dostep: 5.12.2023].

B K. Ra$, Estonia jako lider w zwigkszaniu cyberbezpieczeristwa, ,Biuletyn Polskiego Instytutu
Spraw Migdzynarodowych” 11 maja 2018, nr 68(1641).

4 E-Estonia, https://e-estonia.com/ [dostep: 25.10.2023].

5 Jak wspottworzyé nowoczesne paristwo na miare XXI wieku. Propozycje innowacyjnych rozwigzar
dla sektora publicznego i sfery obywatelskiej, red. 1. Kalita, Warszawa 2021, s. 30-31.

16 M. Czakowski, Evoting na przykladzie Estonii i Brazylii, ,Studia BAS” 2011, nr 3(27), s. 123.
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Tworzenie systemowych rozwigzan dotyczacych informatyzacji parstwa,
w szczegblnosci administracii publicznej, jest realizowane w sposéb planowy i upo-
rzagdkowany. Nie przybiera form wycinkowych, nieskoordynowanych dziatar jak
w wielu panstwach. Ten uporzagdkowany system rozwoju cyfrowych metod za-
rzadzania pafdstwem jest mozliwy ze wzgledu na wlasciwe umiejscowienie zadan
w tym zakresie.

Rozwéj cyfrowego spoleczeristwa i e-administracji w Estonii jest koordyno-
wany przez Rade E-Estonii. Pod wzgledem strukturalnym wchodzi ona w sktad
Jednostki Strategicznej przy Kancelarii Rady Ministréw. Radzie E-Estonii prze-
wodniczy premier, a jej cztonkami sg trzej ministrowie oraz pigciu ekspertéw
i przedstawicieli sektora technologii informacyjnych i komunikacyjnych. Do gtéw-
nych zadan Rady naleza wprowadzanie narodowej agendy cyfrowej, formutowanie
opinii w sprawach odnoszacych si¢ do rozwoju cyfrowego spoleczeristwa, sktadanie
propozycji rozwigzan, ktére przyczynia si¢ do poprawy stanu cyfryzacji oraz prze-
glad i opiniowanie projektéw aktéw prawnych!”.

W ramach struktury administracji rzadowej zadania w zakresie cyfryzacji koor-
dynuje Urzad ds. Systemu Informatycznego (Riigi Infostisteemi Amet — RIA) jest
on agencja administracyjna Republiki Estonii funkcjonujaca w obszarze obejmuja-
cym wiasciwo$¢ Ministerstwa Spraw Gospodarczych i Komunikacji. Do gléwnych
zadan urzg¢du nalezy:

— koordynacja rozwoju i administracja systemami informatycznymi zapewniaja-
cymi interoperacyjnos¢ systemu informacyjnego paristwa odpowiada za funk-
cjonowanie pafistwowego portalu eesti.ee, rzadowych sieci szkieletowych, krajo-
wego centrum wymiany dokumentéw elektronicznych oraz katalogu krajowych
systeméw informatycznych (Riigi infoststeemi haldusstisteem, RIHA®);

— organizacja dzialani zwigzanych z bezpieczenistwem informacii;

— obsluga incydentéw bezpieczeristwa w estoriskich sieciach komputerowych;

— opracowywanie strategii i polityk bezpieczenstwa cybernetycznego oraz koor-
dynacja bezpiecznego wdrazania infrastruktur I'T?.

Whprowadzane rozwigzania w istotny sposéb zmieniaja standardy admini-
strowania oraz usprawniaja kontakt pomiedzy pafstwem a obywatelami, w tym
zwigkszaja mozliwos¢ uczestnictwa w wielu przejawach zycia spolecznego przez

obywateli.

17 K. Szwed, Pozycja ustrojowa rzqdu Republiki Estonii oraz jego rola w tworzeniu nowoczesnego
panistwa, ,Polityka i Spoleczenstwo” 2018, 2(16), s. 94.

18 Information System Authority, https://www.riha.ee/Avaleht [dostep: 15.11.2023].

Y K. Szwed, gp. cit.,s. 95.
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3. Sztuczna inteligencja w administracji publicznej
na przyktadzie projektu Biirokratt (KrattAl)

Jednym z najbardziej aktualnych zagadnien dotyczacych przemian w funkcjo-
nowaniu administracji publicznej jest problematyka wykorzystania technologii
zwigzanej ze stosowaniem sztucznej inteligencji w szeroko rozumianych procesach
administrowania.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze:

[...] sztuczna inteligencja (SI), intensywnie i systematycznie rozwijajaca si¢ w skali global-
nej, wywiera w coraz wiekszym stopniu wplyw na zatrudnienie, gospodarke i spoleczeristwo.
W polowie ubieglego stulecia zalazkami sztucznej inteligencji byly urzadzenia spelniajace
funkcje narzedzi pracy stosowanych przez czlowieka. W miar¢ postepu automatyczne urza-
dzenia i maszyny zaczely by¢ wykorzystywane przy pracach wykonywanych przez ludzi jako
ich ,wspétpracownicy”?.

Zagadnienie sztucznej inteligencji w znaczacy sposéb wplywa na procesy zarzadza-
nia w sektorze prywatnym, jak réwniez znajduje odniesienie w sektorze publicz-
nym, w szczegolnosci w wykorzystywaniu nowoczesnych narzedzi komunikacji
w administracji publiczne;.

W ramach prac nad wykorzystaniem sztucznej inteligencji analizowane sg takze
mozliwosci zwigzane z procesami stosowania norm prawnych poprzez algorytmy
sztucznej inteligencji?l.

Estonia jest jednym z krajéw wiodacych pod wzgledem zastosowania i wyko-
rzystania algorytméw Al w administracji publicznej. W 2020 roku estoniski rzad
zadeklarowal wdrozenie 50 systeméw sztucznej inteligencji w funkcjonowaniu
administracji publicznej?.

Natomiast w danych za lata 2022-2023 wskazano, ze rozwigzania Al zostaly
wdrozone w sektorze publicznym w Estonii blisko 120 razy. Okolo 60 organéw
publicznych wdrozylo projekty z komponentem sztucznej inteligencji, aby poprawic
efektywno$¢ swojej pracy®.

Przyktady wykorzystania s bardzo réznorodne, m.in.: wspieranie w przetwa-
rzaniu i porzadkowaniu informacji poprzez automatyczne bramki na lotniskach
oraz narzedzia rozpoznawania mowy.

20 AM. Swiqtkowski, Warunki rozwoju i wplyw sztucznej inteligencyi na prace, zatrudnienie i inne
niektore prawnie nieuregulowane w Unii Europejskiej zagadnienia spoleczne, technologiczne i gospodar-
cze, ,Roczniki Administracji i Prawa. Annuals of The Administration and Law” 2021, nr 21, zeszyt
specjalny, s. 114.

2 M. Dargas-Draganik, Wykorzystanie sztucznej inteligencji w postgpowaniach sqdowych na przy-
ktadzie Chin i Estonii, ,Gdanskie Studia Azji Wschodniej” 2022, nr 22,s. 93.

2 Algorytmy w sektorze publicznym w Europie Srodkowo-Wschodniej, mojepanstwo.pl [dostep:
5.11.2023].

2 AI use cases, https://www.kratid.ee/en/ai-use-cases [dostep: 15.11.2023].
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Waznym aspektem wdrazania proceséw informatyzacji w Estonii jest dgzenie
do wprowadzenia jednolitych rozwigzan w tym zakresie, ktére maja systemowo
wzmocni¢ komunikacje pomiedzy obywatelami a paristwem oraz usprawnic re-
alizacje zadan publicznych. Podobnie potraktowano zagadnienie wykorzystania
sztucznej inteligencji. W tym zakresie przyjeto projekt Biirokratt (KrattAI)*,

Sama nazwa projektu pochodzi od postaci z estoniskich legend i ma za zadanie
oswoic¢ spoleczeristwo z wkraczaniem sztucznej inteligencji do zycia ludzi. Kratt
w estoniskiej mitologii to stwér zbudowany z rupieci stuzacy swojemu twércy. Od-
niesienie do tradycji w celu budowy zaufania do nowych technologii to przykiad
warto$ciowego glosu w dyskusji nad wykorzystaniem nowoczesnych technologii
w zyciu codziennym?.

Idea Biirokratt jest umozliwienie obywatelom dostepu do wszelkich potrzeb-
nych ustug publicznych (i potencjalnie do odpowiednich ustug prywatnych) za
posrednictwem jednego kanatu komunikacji i z dowolnego urzadzenia dzigki
jednemu wirtualnemu asystentowi. Biirokratt ma by¢ interoperacyjna siecig agen-
¢ji sektora publicznego podiaczonych do krajowych systeméw teleinformatycz-
nych, a takze tych dostarczanych przez sektor prywatny, ktére beda dostepne
za posrednictwem jednego chatbota. Wedlug projektu chatbot bedzie korzystat
z komunikacji glosowej i innych kanaléw, takich jak wiadomosci blyskawiczne,
i zapewni bezproblemowy punkt dost¢pu do informacji o dzialalnosci instytucji
publicznych oraz sprawach obywatela. Rozwiazanie bedzie si¢ gléwnie opierac na
przetwarzaniu jezyka naturalnego z dodaniem ,taricuchéw przetwarzania uczenia
maszynowego~ z réznymi algorytmami sztucznej inteligencji. Zostanie zbudowany
wewnatrz chmury krajowej, z wykorzystaniem ustugi uwierzytelniania parstwo-
wego. Zapewni to ochrong danych uzytkownikéw podczas przetwarzania danych
przez wszystkie podmioty administracji publicznej Estonii®.

Wprowadzenie jednolitego sposobu komunikacji administrowanych w sferze
administracji publicznej ma niewatpliwe zalety w budowaniu zaufania do instytucji
publicznych i wypracowania odpowiednich standardéw ochrony praw wolnosci
jednostki. Systemowe ujecie wykorzystania algorytméw sztucznej inteligencji daje
mozliwosci zapewnienia bezpieczeristwa danych oséb fizycznych w ramach stan-
dardéw ochrony wypracowanych dla realizacji zadan administracji publicznej, co
jest istotnym aspektem wdrazania proceséw informatyzacji zadari administracji
publicznej i bardzo czgsto przesadza o realnej mozliwosci ich wdrozenia.

24 Biirokratt, https://www.ria.ee/en/state-information-system/personal-services/burokratt [do-
step: 15.11.2023].

% Estoriski Biirokratt to pomyst na to, jak mogloby dzialac paristwo w dobie sztucznej inteligencyi,
https://www.doce.com.pl/ [dostep: 15.11.2023].

% Biirokratt — a single chatbot for Estonia, https://joinup.ec.europa.eu/collection/public-sector-
-tech-watch/burokratt-single-chatbot-estonia [dostep: 1.12.2023].
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Whioski

Podstawowym wnioskiem plynacym z analizy rozwigzan dotyczacych informatyza-
¢ji administracji publicznej realizowanej w Estonii jest jej planowy i uporzadkowany
spos6b realizacji.

Dziatania w zakresie budowy cyfrowego paristwa oraz systemu administra-
¢ji publicznej zorientowanego na wykorzystanie instrumentéw informatycznych
zostalo w Estonii poprzedzone przygotowaniem odpowiednich podstaw techno-
logicznych i odpowiednich rozwigzan prawnych. Co istotne, dzialania te zostaly
zaplanowane w kontekscie calej sfery publicznej i na kazdym etapie wdrazania
koncepcji e-paristwa poszczegdlne rozwigzania starano si¢ koordynowacé i zapewnié
ich jednolite stosowanie w poszczegdlnych sferach ingerencji paristwa w sfere praw
i wolnosci obywateli. Na biezaco réwniez przeciwdzialano bolaczce wielu systeméw
administracji publicznej — separatyzmowi resortowemu, ktéry w wielu pafistwach
przejawia si¢ w sektorowym, jednostkowym mysleniu o zadaniach publicznych
i braku wspétpracy pomiedzy poszczegélnymi elementami administracji publiczne;.

Zaleznosci te sg bardzo dobrze dostrzegalne w projekcie Biirokratt. Tworzenie
jednolitego narzedzia komunikacyjnego majacego na celu wsparcie komunikacji na
linii obywatel — instytucje publiczne, w tym podmioty administracji publicznej, ma
w swoim zalozeniu stworzy¢ narzedzie, ktére usprawni te sfere administrowania
w skali calego kraju, a nie tylko w wybranym, waskim aspekcie realizacji zadan
publicznych. Ponadto na osobng uwage zastuguje fakt, ze wdrazanie nowoczesnych
rozwigzan informatycznych, poza wartosciowa koordynacja w sektorze publicznym,
jest réwniez zorientowane na realny udzial i wykorzystanie potencjalu sektora
prywatnego. Przyklad systemowych, wlasciwie zaplanowanych dziatan w zakresie
informatyzacji administracji publicznej powinien by¢ wykorzystywany w innych
panstwach, w ktérych brakuje wlasciwej koordynacji przemian plynacych z postepu
technologicznego.
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Streszczenie. W prowadzeniu polityki regionalnej nalezy respektowac zasade réwnych szans. Celem
artykulu jest zaprezentowanie zasady réwnych szans z perspektywy prowadzenia polityki regional-
nej. W pracy wskazano na istote polityki regionalnej oraz waznos¢ zasady réwnych szans, a takze
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Summary. The principle of equal opportunities should be respected in the conduct of regional policy.
The aim of the article is to present the principle of equal opportunities from the perspective of re-
gional policy. The paper indicates the essence of regional policy and the importance of the principle
of equal opportunities, and also analyzed selected theoretical and practical aspects of regional policy
in the context of the principle of equal opportunities. The final part of the article contains the main
conclusions.

Wstep

Wspélezesnie akcentowana jest waznos¢ zasady réwnych szans, ktéra moze byé¢
rozpatrywana réwniez z perspektywy polityki regionalnej, bedacej jedng z pod-
stawowych dziedzin ingerencji wiadz publicznych. W tych warunkach wdrazanie
zasady réwnych szans moze stanowic istotny element w realizacji polityki regio-
nalnej. Celem artykutu jest zaprezentowanie zasady réwnych szans z perspektywy
prowadzenia polityki regionalnej. Wskazano na wybrane powigzania miedzy zasada
réwnych szans a polityka regionalna w aspektach teoretycznym i praktycznym.
W pracy wykorzystano rézne metody badawcze, w tym krytyczna analize literatury
przedmiotu i aktéw prawnych oraz analize i synteze.
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W poszczegdlnych czgsciach artykulu zaprezentowano wybrane aspekty i uwa-
runkowania rozpatrywanej problematyki: polityke regionalng jako dziedzing inge-
rencji wladz publicznych, zasady jako element polityki regionalnej w uktadzie mor-
fologicznym, istote i podstawowe wymiary zasady réwnych szans, zasad¢ réwnych
szans w polityce regionalnej w zakresie kapitalu ludzkiego, a takze przeanalizowano
w aspekcie zasady réwnych szans najwazniejsza polska strategi¢ dotyczaca polityki
regionalnej: Krajowa Strategic Rozwoju Regionalnego 2030. Rozwdj spolecznie
wrazliwy i terytorialnie zréwnowazony (KSRR 2030)1.

Polityka regionalna jako dziedzina ingerencji
wtadz publicznych

Do form ingerencji wladz publicznych nalezy zaliczy¢ polityke regionalng, zaj-
mujacy si¢ przede wszystkim zjawiskami i procesami spoleczno-ekonomicznymi
zréznicowanymi terytorialnie. Zdaniem autora niniejszej pracy mozna przyjaé, ze
polityka regionalna to $wiadome oddzialywanie jej podmiotéw, gléwnie organéw
wiadz publicznych (a takze innych podmiotéw, np. organizacji spolecznych), na jej
przedmiot (stanowiony przez uklady regionalne i poszczegélne regiony) w okre-
slonych wewngtrznych i zewnetrznych uwarunkowaniach (np. ekonomicznych,
spolecznych, politycznych, prawnych), zmierzajace do osiagnigcia okreslonych
celéw (np. optymalizacji funkcjonowania i rozwoju ukladéw regionalnych) za po-
mocg odpowiednio dobranych narzedzi i srodkéw zgodnie z regutami naukowymi,
zwlaszcza nauk spolecznych, w tym ekonomicznych?.

Polityke regionalng uznaje si¢ za wazna dziedzine polityki publicznej. Wyodreb-
nianie polityki regionalnej jest zwigzane z uwzglednianiem w polityce publicznej
wymiaru terytorialnego. W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze polityka re-
gionalna to ,caloksztalt §wiadomych dziatan wladz publicznych, majacych na celu
inny sposéb funkcjonowania i rozwéj regionéw [...], niz miatby miejsce bez tej
interwencji”. Polityka regionalna obejmuje bardzo szerokie spektrum zlozonych
zagadnien, takze spolecznych i ekologicznych. Dlatego powinna by¢ rozpatrywana
we wzajemnie sprz¢zonym uktadzie spoleczno-gospodarczym oraz srodowiskowo-
-przestrzennym.

Za najbardziej ogélng przestanke podjecia i realizacji polityki regionalnej moz-
na uzna¢ mozliwoé¢ (perspektywe) poprawy sytuacji w uktadach regionalnych

1 Zob. Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2030. Rozwéj spotecznie wrazliwy i terytorialnie
zréwnowazony, Warszawa 2019.

2 1. Jazwinski, Kapitat ludzki w polityce regionalnej, Szczecin 2017, s. 84.

3 M. Dutkowski, Problemy ewaluacji polityki regionalnej, [w:] O nowy ksztalt badas regionalnych
w geografii i gospodarce przestrzennej, red.’I. Stryjakiewicz, T. Czyz, Warszawa 2008, s. 37.
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i poszczegdlnych regionach (w wymiarze regionalnym) oraz osiagnigcie stanu
lepszego niz stan, do ktérego doprowadziloby samoczynne dziatanie mechanizmu
rynkowego (bez dodatkowej ingerencji wiadz publicznych). Polityka regional-
na moze by¢ ukierunkowana na zmniejszanie zréznicowari miedzyregionalnych
i wewnatrzregionalnych, a takze na realizacj¢ zasady réwnych szans. W literaturze
slusznie wskazuje sie, ze ,jesli koszty i straty spoleczne zwigzane z wystgpowaniem
niedoskonalo$ci rynku znacznie przewyzszaja koszty potencjalnej regulacji, to
panstwo powinno regulowa¢ rynek, zeby maksymalizowa¢ dobrobyt spoleczny,
czy tez [...] zmniejszy¢ straty w poziomie tego dobrobytu wystepujace w sytuacji
przedregulacyjnej”*.

W ramach prowadzonej polityki regionalnej sa ksztaltowane rézne wymia-
ry ukladéw regionalnych i poszczegélnych regionéw. Najwazniejszym procesem
w ukladach regionalnych i regionach jest rozwéj regionalny, a podstawowym ob-
szarem polityki regionalnej jest ,dzialalnos¢ organéw wiadzy publicznej, ktére
podejmuja dziatania w celu pobudzania i ukierunkowania rozwoju regionalnego™.
W ramach rozpatrywanej polityki sa prowadzone oddziatywania na wszystkie wy-
miary uktadéw regionalnych i poszczegdlnych regionéw oraz rozwoju regionalnego,
w tym na spoleczny, gospodarczy (ekonomiczny), przestrzenny, srodowiskowo-
-ekologiczny. Do waznych wymiaréw polityki regionalnej nalezy réwniez zaliczy¢
dwa nastepujace: mi¢dzyregionalny (interregionalny) oraz wewnatrzregionalny
(intraregionalny). Warto zauwazy¢, ze w warunkach polskich ,regionalng polityke
spoleczno-gospodarcza prowadzong przez samorzad wojewddztwa nazwano po-
litykg intraregionalng (wewnatrzregionalng)”®.

Zasady jako element polityki regionalnej
w uktadzie morfologicznym

Polityka regionalna zawiera elementy sktadowe i ma okreslong budowe, ktéra moze
by¢ nazywana ukfadem morfologicznym. W literaturze przedmiotu przywigzuje
si¢ duze znaczenie do podejscia morfologicznego w nauce i praktyce, podkreslajac,
ze ,nauka data impuls do powstania morfologii [...], dzigki zastosowaniu systemu

4 B. Fiedor, Bledy rynku a blgdy paristwa — regulacja rynkowa versus regulacja publiczna, ,Ekono-
mista” 2013, nr 2, s. 194.

5 S. Korenik, Ksztaltowanie rozwoju spoleczno-ekonomicznego ze szczegdlnym uwzglednieniem poli-
tyki regionalnej, [w:] Procesy konwergencji i dywergencyi w Europie. Monografia jubileuszowa dedykowana
Profesorowi Janowi Borowcowi, red. E. Pancer-Cybulska, B. Baran, E. Szostak, Wroctaw 2022, s. 23.

¢ A.Ignasiak-Szulc, I. Jazwinski, Pozycja ustrojowa samorzqdu wojewddztwa w kontekscie jego roli
w polityce rozwoju w Polsce, [w:] Unia Europejska w 10 lat po najwigkszym rozszerzeniu, red. E. Pancer-
-Cybulska, E. Szostak, Wroctaw 2015, s. 357.
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morfologicznego [...] mozna rozpozna¢ strukture [...] rzeczywistej gospodarki™.
Najwazniejszymi elementami (cze$ciami sktadowymi) polityki regionalnej w ukta-
dzie morfologicznym s3: jej podmioty i przedmiot, cele i zadania, uwarunkowania
(w tym determinanty) i zasady, metody i narzedzia (nazywane czgsto instrumen-
tami) oraz efekty (rezultaty). Za szczeg6lny rodzaj niesprzyjajacych uwarunkowari
mozna uznaé zagrozenia, w tym realne i potencjalne. Wsréd zagrozeni realnych
mozna przyktadowo wymieni¢ skutki kryzyséw migdzynarodowych.

Wymienione elementy polityki regionalnej w uktadzie morfologicznym sa wza-
jemnie sprzezone, aczkolwiek oddzialujg na siebie w réznym stopniu. Charaktery-
zuja si¢ zmiennoscig w czasie i przestrzeni, a takze mozna je w pewnych granicach
aktywnie ksztaltowac. Dla przyktadu warto poda¢, ze wyst¢pujace uwarunkowania
(w tym determinanty) wplywaja na okreslanie celéw i zadari, a z kolei te oddziatuja
na dobér narzedzi (instrumentéw), wsréd ktorych duze znaczenia majg narz¢dzia
prawne. Stosowanie podejscia morfologicznego utatwia programowanie, realizacje,
a takze analize i oceng polityki regionalnej. Na rycinie 1 zaprezentowano ukiad
morfologiczny rozpatrywanej polityki.

Podmiot

Zasady, metody
i narzedzia

zaktécanie

Przedmiot Efekt

Rycina 1. Uktad morfologiczny polityki regionalnej

Zrédlo: W. Grzywacz, Polityka spoleczno-gospodarcza. Istota i zatozenia metodyczne,
Szczecin 2005, s. 91.

Zasady polityki regionalnej to normy, wytyczne, wskazania, zalecenia, na kté-
rych powinno opierac si¢ prowadzenie tej polityki. Wiele z nich wynika z przepi-
s6w obowigzujacego prawa. Zasady polityki regionalnej maja charakter wzglednie

7 'W. Eucken, Podstawy polityki gospodarczej, Poznan 2005, s. 64.
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lub bezwzglednie staly. Moga by¢ stosowane w prowadzeniu polityki regionalnej
w réznych panstwach i regionach. W ramach zasad polityki regionalnej mozna
wyrdzni¢ przynajmniej dwie zasadnicze grupy: zasady ogélnej polityki publiczne;
lub polityki spoleczno-ekonomicznej (polityki spoleczno-gospodarczej) majace
zastosowanie w polityce regionalnej oraz zasady formulowane w ramach polityki
regionalnej i jej specjalnie dedykowane.

Za istotne zasady przynalezne do pierwszej grupy mozna uznac zasadg réwnych
szans oraz zasade spoleczeristwa obywatelskiego, ktéra dotyczy istnienia ,instytucji
i rozwigzan zapewniajacych obywatelom mozliwos¢ pluralistycznego dzialania
w wybranych przez siebie organizacjach i strukturach, stuzacych realizacji ich pod-
miotowosci w réznych obszarach zycia spotecznego™. Inng wazna zasada w polityce
regionalnej jest zasada subsydiarnosci, ktéra polega na dazeniu do uwzgledniania
podmiotowosci spolecznosci regionalnych i lokalnych. Realizacja tej zasady w po-
lityce regionalnej respektuje zalozenie, ze ,sprawy publiczne zwiazane z interesami
mieszkancéw i przedsiebiorcéw zlokalizowanych w regionie powinny miesci¢ si¢
w gestii samorzadu regionalnego™. Poszczegdlne zasady polityki regionalnej moga
by¢ wobec siebie komplementarne, np. wymienione zasady.

Istota i podstawowe wymiary zasady rownych szans

Zasada réwnych szans wiaze si¢ z réwnym traktowaniem i niedyskryminowaniem.
W podejsciach teoretycznym i praktycznym rozpatrywana zasada moze by¢ anali-
zowana w réznych wymiarach. Zasada réwnych szans bywa czgsto prezentowana
w sposéb aterytorialny (aprzestrzenny), jednak odnosi si¢ réwniez do aspektow
terytorialnych, np. z punktu widzenia zamieszkiwania w miescie i na wsi czy
w poszczegolnych jednostkach terytorialnych, zwlaszcza regionalnych i lokalnych,
w warunkach polskich w wojewédztwach, powiatach i gminach. Zasada réwnych
szans jest obecna we wspéliczesnej polityce regionalnej, szczegélnie w jej segmen-
tach finansowanych ze srodkéw unijnych. Istnieja podmioty polityki regionalnej
w Polsce przypisujace tej zasadzie duze znaczenie!®.

Istotnymi s3 dwa wymiary stosowania zasady réwnych szans, dotyczace podej-
$cia horyzontalnego oraz podejscia wertykalnego. Podejscie horyzontalne przyj-
muje, ze kazdy powinien mie¢ takie same mozliwosci bez wzgledu na wiek, ple¢,

8 D. Wojtczak, Zasada spoleczeristwa obywatelskiego jako zasada naczelna konstytuci, ,Dyskurs
Prawniczy i Administracyjny” 2018, nr 1, s. 253.

° L. Patrzalek, Funkee samorzqdu regionalnego a problem niwelowania dysproporcji w poziomie
rozwoju regiondw, [w:] Procesy konwergencyi i dywergencji w Europie...,s. 59.

10 Zob. I. Jazwiriski, S. Doburzynski, Szezegdlowa koncepcja i metodologia badania ewaluacyjnego
pn. ,Ocena stosowania zasady réwnosci szans na wszystkich etapach realizacji RPO WP na lata 2007-2013,
Biatystok 2015.
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niepelnosprawnos¢ i koncentruje si¢ ono przede wszystkim na przestankach praw-
nie chronionych; natomiast podejscie wertykalne zaklada, ze grupy w szczegélnie
trudnym polozeniu powinny by¢ dodatkowo wspierane!’. W tym ujeciu zaznacza
si¢, ze przeciwdziatanie dyskryminacji nie opiera si¢ jedynie na jej zaniechaniu; dba-
nie o réwnos¢ szans to przede wszystkim aktywne dziatanie i planowanie rozwigzan
przyczyniajacych si¢ do zmniejszania barier, ktérych doswiadczaja rézne grupy
spoleczne w swobodnym dostepnie do débr, ustug, informacji, infrastruktury!2.

Z punktu widzenia zasady réwnych szans za wazne mozna uznac przede wszyst-
kim dwa wymiary dyskryminacji: bezposredni oraz posredni. Dyskryminacja bez-
posrednia jest postrzegana jako réznicowanie, wykluczanie lub ograniczanie ze
wzgledu na jakiekolwiek przestanki (np. wiek, wyglad, niepetnosprawnos¢, pte¢,
narodowo$¢ lub przynalezno$¢ etniczng, religi¢ lub $wiatopoglad itp.), ktérego
celem lub skutkiem jest naruszenie lub zniweczenie uznania, korzystania lub wyko-
nywania wszelkich praw czlowieka i podstawowych wolnosci w dziedzinie polityki,
gospodarki spolecznej, kulturalnej, obywatelskiej lub w jakiejkolwiek innej, na
zasadzie réwnosci z innymi osobami®. Natomiast dyskryminacja posrednia moze
wigzaé sie z pozornie neutralnym postanowieniem, zastosowaniem kryterium lub
podjetym dziataniem, ktére wywoluje negatywne nastgpstwal®.

Do zasady réwnych szans nawigzuja zapisy Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej®, a zwlaszcza artykut 32 dotyczacy zasady réwnosci obywatela wobec pra-
wa. W artykule tym stwierdzono, iz ,wszyscy sa wobec prawa réwni” oraz ,maja
prawo do réwnego traktowania przez wladze publiczne”. Wskazano réwniez,
ze ,nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spolecznym lub
gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny”. Natomiast w artykule 33 Konstytucji
szczegblnie pokreslono zasadg réwnosci kobiet i mezczyzn, akcentujac réwne
prawa kobiet i m¢zezyzn w zyciu rodzinnym, politycznym, spolecznym i gospo-
darczym, a w szczegdlnosci réwne prawo do ksztalcenia, zatrudnienia i awanséw,
do jednakowego wynagradzania za prace jednakowej wartosci, do zabezpieczenia
spolecznego oraz do zajmowania stanowisk, petnienia funkcji oraz uzyskiwania
godnosci publicznych i odznaczen.

W Zasada rownosti szans w projektach PO RPW. Raport sporzqdzony na podstawie badania ewa-
luacyjnego Zasada rownosci szans w Programie Operacyjnym Rozwdj Polski Wschodniej 2007-2013,
‘Warszawa 2010, s. 15.

2 Thidem.

B Wytyczne w zakresie realizacji zasady rownosci szans i niedyskryminacji, w tym dostgpnosci dla
056b z niepelnosprawnosciami oraz zasady réwnosci szans kobiet i mezczyzn w ramach funduszy unijnych
na lata 2014-2020, Warszawa 2014, s. 7-8.

14 Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 roku o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii Europejskiej
w zakresie réwnego traktowania (Dz.U. 2010 Nr 254, poz. 1700 ze zm., art. 3).

5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
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Zasada réwnych szans w polityce regionalnej
w zakresie kapitatu ludzkiego

Z perspektywy wdrazania zasady réwnych szans za podstawowsa dziedzing poli-
tyki regionalnej mozna uzna¢ polityke regionalng w zakresie kapitatu ludzkiego,
a zwlaszcza polityke rozwoju kapitalu ludzkiego. Kluczowym czynnikiem rozwoju
regionalnego, wymagajacym szczegdlnego podejscia w polityce regionalnej, jest
kapitat ludzki. Polityka regionalna moze by¢ realizowana z uwzglednieniem dwéch
wymiaréw kapitatu ludzkiego!: rozwoju kapitalu ludzkiego oraz wykorzystania
tego kapitalu. Na rycinie 2 zaprezentowano podstawowe segmenty polityki regio-
nalnej w zakresie kapitalu ludzkiego.

Polityka regionalna
w zakresie kapitatu ludzkiego

Polityka rozwoju Polityka wykorzystania
kapitatu ludzkiego kapitatu ludzkiego

Rycina 2. Podstawowe segmenty polityki regionalnej w zakresie kapitatu ludzkiego

Zrédto: oprac. wiasne.

Opierajac si¢ na literaturze przedmiotu, nalezy wskazaé, ze wyodrgbniona i roz-
patrywana bezpoérednio ,polityka rozwoju kapitatu ludzkiego w wymiarze regio-
nalnym jest stosunkowo mtodym obszarem dziatalnosci wladz publicznych™. Za
gléwne dziedziny polityki regionalnej rozwoju kapitatu ludzkiego mozna uznaé:
polityke ludnosciows, polityke zdrowotng oraz polityke edukacyjng (oswiatows).
W rozwoju kapitatu ludzkiego znaczacg rol¢ moga réwniez odgrywac inne polityki
publiczne, np. kulturalna, sportu, turystyki i rekreacji, a takze niektére dziedziny
innych polityk: mieszkaniowej, infrastrukturalnej czy ekologiczne;.

Zdaniem autora niniejszej pracy fundamentem prowadzenia polityki regionalnej
w zakresie kapitalu ludzkiego oraz ksztaltowania kapitalu ludzkiego w wymia-
rze regionalnym powinno by¢ racjonalne respektowanie zasady réwnych szans.
Kazda z wymienionych dziedzin polityki regionalnej rozwoju kapitatu ludzkiego,
a zwlaszcza polityki zdrowotng i edukacyjng, mozna rozpatrywaé w aspekcie za-
sady réownych szans. W realizacji polityki regionalnej w praktyce zasada ta moze

16 1. Jazwinski, op. cit.,s. 99.
17 7. Przygodzki, Wstgp, [w:] Regionalny wymiar polityki rozwoju kapitatu ludzkiego. Przyklad
Wioch, Wielkiej Brytanii, Niemiec i Polski, red. Z. Przygodzki, Warszawa 2013, s. 9.
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przejawiac si¢ w ksztaltowaniu réwnych standardéw w ukiadach miedzyregional-
nych i wewnatrzregionalnych w zakresie podstawowej opieki zdrowotnej, szczegdl-
nie dla dzieci i mlodziezy, czy ksztalcenia na poziomach podstawowym i §rednim,
a takze w realizacji wyréwnawczej polityki rozwoju kapitalu ludzkiego: zdrowotnej
i edukacyjnej we wskazanych zakresach.

Sformutowane postulaty dotyczace prowadzenia polityki regionalnej znajduja
odniesienia w zapisach Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej'®. Artykut 68 Konsty-
tucji nawigzuje do zasady réwnych szans w aspekcie zdrowotnym. W artykule tym
wskazano, ze ,.kazdy ma prawo do ochrony zdrowia”, a ,obywatelom, niezaleznie od
ich sytuacji materialnej, wladze publiczne zapewniaja réwny dostep do swiadczen
opieki zdrowotnej finansowanej ze $rodkéw publicznych”. Ponadto podkreslono,
iz ,wladze publiczne s3 obowiazane do zapewnienia szczegdlnej opieki zdrowotnej
dzieciom, kobietom ci¢zarnym, osobom niepelnosprawnym i osobom w podesztym
wieku”. Natomiast artykut 70 Konstytucji wykazuje zwiazki z zasada réwnych szans
w aspekcie edukacyjnym. W artykule tym wskazano, ze ,kazdy ma prawo do nauki”,
a ,nauka w szkolach publicznych jest bezplatna”. Pokreslono réwniez, ze ,wiadze
publiczne zapewniajg obywatelom powszechny i réwny dostep do wyksztalcenia”.

Respektowanie zasady réwnosci szans w kontekscie racjonalnego prowadzenia
polityki regionalnej rozwoju kapitatu ludzkiego moze by¢ postrzegane jako czyn-
nik przyczyniajacy si¢ do realizacji szeroko rozumianej zasady zréwnowazonego
rozwoju oraz do réwnowazenia réznych polityk publicznych, zwlaszcza polityki
spolecznej z polityka regionalna, a takze z polityka ekonomiczng (gospodarcza).
Zréwnowazony rozwéj wiaze si¢ z realizacjg celéw spoleczno-gospodarczych na
réwni z celami ekologicznymi, sSrodowiskowymi i przestrzennymil. Polega na
dazeniu do ,zapewnienia wszystkim Zyjacym obecnie ludziom i przysztym pokole-
niom dostatecznie wysokich standardéw [...] przez wprowadzenie w zycie zasady
sprawiedliwosci wewnatrzpokoleniowej i migdzypokoleniowej”2.

Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego
a zasada rownych szans

Prowadzac rozwazania dotyczace zasady réwnych szans w polityce regionalnej, war-
to przeanalizowac¢ zapisy Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2030. Rozwdj
spolecznie wrazliwy i terytorialnie zréwnowazony (KSRR 2030)%, przyjetej przez

18 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. ..

Y 1. Jazwinski, M. Nowak, Realizacja celow lokalnej polityki spolecznej w gospodarce przestrzennej
gminy, ,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 1-2, s. 106.

20 H. Rogall, Ekonomia zréwnowazonego rozwoju. Teoria i praktyka, Poznan 2010, s. 25.

2 Zob. Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2030. Rozwdj spotecznie wrazliwy i teryto-
rialnie zréwnowazony, Warszawa 2019.
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Rade Ministréw we wrzesniu 2019 r. Strategia ta jest uznawana za podstawowy
dokument strategiczny polityki regionalnej w Polsce, a takze polityki spolecz-
no-ekonomicznej panistwa realizowanej w ukiadzie terytorialnym w perspekty-
wie 2030 roku. Przyjeto w niej zalozenie, Ze polityka regionalna w perspektywie
do 2030 roku wspiera zréwnowazony rozwoéj calego kraju zwiazany ze zmniejsza-
niem dysproporcji w poziomie rozwoju spoleczno-gospodarczego réznych teryto-
riéw oraz wspomaganiem rozwoju tych obszaréw, ktére nie moga w pelni rozwingé
swojego potencjalu rozwojowego lub utracily funkcje spoteczno-gospodarcze?.

Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego moze by¢ analizowana z odnie-
sieniem do réznych aspektéw zasady réwnych szans, réwniez dotyczacych po-
lityki regionalnej w zakresie kapitatu ludzkiego, zwlaszcza polityki regionalne;j
rozwoju kapitalu ludzkiego obejmujacej przede wszystkim terytorialne wymiary
polityki edukacyjnej oraz polityki zdrowotnej. W tym kontekscie wazne jest, ze
w KSRR zadeklarowano promowanie modelu rozwoju spoltecznie i terytorialnie
zréwnowazonego. Warto podkreslié, iz realizacja tej strategii oddzialuje na sposéb
uwzgledniania i wdrazania zasady réwnych szans w polityce regionalnej, aczkol-
wiek w caltym dokumencie strategicznym bezposrednio nie uzyto kategorii ,zasada
réwnych szans”.

Celem gléwnym Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego jest efektywne wy-
korzystanie endogenicznych potencjaléw terytoriéw i ich specjalizacji dla osiagnie-
cia zréwnowazonego rozwoju kraju, co ma tworzy¢ warunki do wzrostu dochodéw
mieszkancéw Polski przy jednoczesnym osigganiu spéjnosci w wymiarze spolecz-
nym, gospodarczym, srodowiskowym i przestrzennym?. Jednoczesnie wytyczono
nastgpujace trzy cele szczegolowe: zwickszenie spéjnosci rozwoju kraju w wymiarze
spolecznym, gospodarczym, srodowiskowym i przestrzennym; wzmacnianie regio-
nalnych przewag konkurencyjnych; podniesienie jakosci zarzadzania i wdrazania
polityk ukierunkowanych terytorialnie?*.

Realizacji celu pierwszego ma stuzy¢ migdzy innymi zwickszenie spéjnosci
rozwoju kraju w wymiarze spolecznym, gospodarczym, srodowiskowym i prze-
strzennym oraz rozwdj infrastruktury wspierajacej dostarczanie ustug publicznych
i podnoszacej atrakcyjnos¢ inwestycyjng obszaréw. W ramach celu pierwszego
zwrécono réwniez uwage na wyréwnywanie szans edukacyjnych mieszkaicéw.
Cel gtéwny oraz pierwszy i trzeci cele szczegétowe uwarunkowuja bezposrednio
realizacje zasady réwnych szans w wymiarze terytorialnym. W KSRR podkreslono
istotno$¢ dzialan zmierzajacych do wyréwnywania zréznicowan miedzyregional-
nych i wewnatrzregionalnych w dostepie do infrastruktury ustug publicznych, co

2 Tbidem,s. 4.
B Thidem,s. 48.
2 Ihidem,s. 2,48.
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jest kluczowe przede wszystkim w aspekcie ksztaltowania réwnych szans w ramach
polityki regionalnej w zakresie kapitatu ludzkiego.

W Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego okreslono siedem nastg¢pujacych
wyzwarni rozwojowych: adaptacja do zmian klimatu oraz ograniczanie zagrozen
dla srodowiska; przeciwdzialanie negatywnym skutkom proceséw demograficz-
nych; rozwéj i wsparcie kapitatu ludzkiego i spolecznego; wzrost produktywno-
éci 1 innowacyjnosci regionalnych gospodarek; rozwéj infrastruktury podnoszacej
konkurencyjno$¢, atrakcyjnos¢ inwestycyjng i warunki zycia w regionach; zwick-
szenie efektywnosci zarzadzania rozwojem oraz wspéltpracy migdzy samorzadami
terytorialnymi i miedzy sektorami; przeciwdziatanie nieréwnosciom terytorialnym
i przestrzennej koncentracji®. Wyzwania te w sposéb bezposredni lub posredni
mogg dotyczy¢ uwarunkowari realizacji zasady réwnych szans w polityce regionalne;.

Z ogdlnej perspektywy zasady réwnych szans w wymiarze terytorialnym najwaz-
niejszym wyzwaniem jest przeciwdzialanie nieréwnosciom terytorialnym i prze-
strzennej koncentracji. Majac na wzgledzie dazenie do zapewnienia spéjnosci
terytorialnej w KSRR, wskazano, ze znaczenie ma zwickszenie poziomu dostgpu do
ustug (edukacyjnych, zdrowotnych, z zakresu kultury, spotecznych, transportowych,
doradztwa biznesowego) i podstawowych débr warunkujacych wlaczenie si¢ miesz-
karicéw tych obszaréw w procesy rozwojowe w szczegdlnosci z wykorzystaniem
potencjatu spolecznosci lokalnych oraz sektora ekonomii spolecznej i solidarnej®.

Dla realizacji zasady réwnych szans w polityce regionalnej wazne s3 réwniez wy-
zwania zwigzane z rozwojem i wsparciem kapitalu ludzkiego i kapitatu spolecznego.
W KSRR podkreslono, ze jakos¢ kapitatu ludzkiego stanowi jeden z kluczowych
czynnikéw determinujacych wysoki poziom rozwoju spoleczno-gospodarczego
oraz mozliwosci rozwojowe regionéw?. Zwrécono uwage m.in. na waznos¢ na-
stepujacych czynnikéw: dopasowanie kwalifikacji i umiejetnosci absolwentéw do
potrzeb rynku pracy; ksztalcenie ustawiczne; edukacja cyfrowa; popularyzacja
ekonomii spolecznej i solidarnej; ksztaltowanie potencjatu kreatywnego, kultural-
nego i intelektualnego.

W Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego zadeklarowano kierowanie si¢
nastepujacymi zasadami polityki regionalnej: subsydiarnosci, zintegrowanego po-
dejécia terytorialnego, partnerstwa i wspdlpracy, koncentracji terytorialnej i te-
matycznej, podejmowania decyzji opierajacych si¢ na dowodach, warunkowosci
zwigzanej z udzieleniem wsparcia publicznego po spelnieniu okreslonych kryteriéw
zrownowazonego inwestowania®. Zauwazono, ze zréwnowazone inwestowanie

% [bidem,s. 2, 6.
2 Thidem,s. 37.

27 Ibidem,s. 10.

28 Jhidem, s. 43-46.
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wpisuje si¢ w zasad¢ trwalego, odpowiedzialnego i zréwnowazonego rozwoju,
w ktérym potrzeby obecnego pokolenia moga by¢ realizowane bez umniejszania
szans przyszlych pokoleri, poprzez odpowiednie ksztaltowanie relacji pomig¢dzy
konkurencyjnoscig gospodarki, dbaloscia o srodowisko oraz jakoscig zycia®.

Wiréd instrumentdéw realizacji Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego wy-
mieniono dokumenty programowe (krajowe i regionalne programy operacyjne),
programy rozwoju (w tym programy wieloletnie), projekty strategiczne, polity-
ki publiczne. Podkreslono ukierunkowanie krajowych programéw operacyjnych,
uwzgledniajacych cele polityki regionalnej, na: innowacje, inteligentny wzrost;
rynek pracy i adaptacyjnosé, wlaczenie spoleczne i walke z ubéstwem, edukacie;
dobre rzadzenie; poprawe jakosci powietrza, niska energochtonnosé, czystg energie,
ograniczenie ekstremalnych skutkéw zmian klimatu, czysta wode, ochrong przed
powodziami i suszg, réznorodnos¢ biologiczna i ochrone przyrody oraz gospodarke
o obiegu zamknietym; bezpieczenistwo energetyczne; dostepnos¢ transeuropejska
i migdzyregionalng; sp6jnos¢ terytorialng®’. Znaczna cz¢$¢ wymienionych kierun-
kéw dziatait moze sprzyjaé realizacji zasady réwnych szans w wymiarze terytorial-
nym, np. wigczenie spoleczne, edukacja, sp6jnos¢ terytorialna.

Zakonczenie

Zasada réwnych szans powinna zajmowac¢ wazne miejsce w polityce regionalnej, co
w warunkach polskich jest réwniez zwigzane z przepisami obowigzujacego prawa.
Istnieja zwiazki miedzy prowadzeniem polityki regionalnej a wdrazaniem zasady
réwnych szans. Polityka regionalna jest ztozong formg ingerencji wladz publicznych
w wymiarze terytorialnym, mogaca wplywaé¢ na zmniejszanie zréznicowan regio-
nalnych oraz wzmacnianie realizacji zasady rownych szans. Jednoczesnie analizo-
wana zasada moze by¢ rozpatrywana jako element polityki regionalnej w uktadzie
morfologicznym. Z perspektywy zasady réwnych szans szczegélnie wazne jest
racjonalne prowadzenie polityki regionalnej w zakresie kapitatu ludzkiego, nakiero-
wanej na tworzenie rownych szans rozwojowych w aspektach miedzyregionalnym
i wewnatrzregionalnym.

Krajowg Strategie Rozwoju Regionalnego mozna zaliczy¢ do dokumentéw
strategicznych waznych z punktu widzenia zasady réwnych szans w wymiarze
terytorialnym. Realizacja KSRR oddzialuje na wdrazanie rozpatrywanej zasady
w Polsce i jej uktadzie regionalnym. W strategii uwzgledniono posrednie lub bez-
posrednie odniesienia do wybranych aspektéw i uwarunkowan zasady réwnych

2 Thidem, s. 46.
30 Thidem, s. 102-103.
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szans. Wydaje si¢ jednak, ze zagadnienia dotyczace analizowanej zasady mogly zo-
sta¢ zaprezentowane w sposéb bardziej zintegrowany. W ramach KSRR okreslono
miedzy innymi cele, wyzwania, zasady i kierunki dzialan polskiej polityki regionalne;,
z ktérych niektére wykazuja zwiazki z problematyka réwnych szans. Wiele zatozen
przyjetych w strategii sprzyja respektowaniu zasady réwnych szans.
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Migracja i azyl w Republice Cypryjskiej
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Streszczenie. Po podziale Cypru (w 1974 r.) na zamieszkaly przez Cypryjczykéw pochodzenia
greckiego Republike Cypryjska oraz péinocng cz¢s¢ wyspy zdominowana przez Cypryjezykéw po-
chodzenia tureckiego, Republika Cypryjska przyjeta ok. 200 tys. uchodZcéw z pétnocnej (tureckiej)
czesei Cypru. Zaspokoili oni zapotrzebowanie na site robocza, co stato si¢ motywem dla prowadzenia
w tym czasie restryktywnej polityki wobec emigrantéw ,z zewnatrz”. Rozwdj gospodarczy Repu-
bliki Cypryjskiej na przelomie XX i XXI stulecia i bedace jego nastepstwem zapotrzebowanie na
nowych pracownikéw zbieglo si¢ z nasileniem imigracji z kilku kierunkéw. Po ztagodzeniu rygoréw
w udzielaniu pozwolenia na pracg i pobyt na terytorium Republiki wezbrala fala imigracji. Objeta
mieszkancéw republik kaukaskich i potozonych na wybrzezu czarnomorskim bytego ZSRR (w tym
potomkéw greckiej diaspory z tych obszaréw, przyjmowanych na Cyprze bez przeszkéd z prawem
ubiegania si¢ o obywatelstwo), nadto — z objetych konfliktami panstw Bliskiego Wschodu i Pétwyspu
Batkaniskiego, a takze emigrantéw z terytoriéw Indii, Bangladeszu, Pakistanu i Filipin. Dla zréz-
nicowanej narodowosciowo, kulturowo i religijnie zbiorowosci imigrantéw motywami przybycia na
Cypr byla chec uzyskania lepiej platnej pracy, a takze — znalezienia si¢ poza obszarami konfliktéw.
Imigranci zainteresowani byli nie tylko pozyskaniem pracy i zezwoleri na pobyt, ale perspektywicznie
statusu uchodzcy, a nastgpnie (lub: alternatywnie) prawa do azylu. Apogeum staran o azyl wystapito
w 2007 r. Ztozono wéwezas 6,79 tys. wnioskéw. Republika Cypryjska jako paistwo UE zmuszona
byla dostosowaé swa polityke imigracyjng i azylows do standardéw unijnych. Ubiegajacy sie o azyl
uzyskiwali najpierw — przejsciowo — ochrong prawng przez przyznanie im statusu uchodzcy (refigee
status). Wiadze nie koncentrowaty ubiegajacych si¢ w obozach dla uchodzcéw; pozwalaly tez na
podejmowanie pracy dla zdobycia $rodkéw utrzymania. Ustawa Nr 6 z 2000 r. uregulowala status
uchodzcy w Republice Cypryjskiej (ustawe kilkakrotnie znowelizowano). Cypryjska Stuzba ds. Azylu
zostala zobligowana do informowania imigrantéw w zrozumiatym dla nich jezyku o warunkach
ubiegania si¢ o pobyt, prace, status uchodzcy oraz o uzyskanie azylu. Przyznanie statusu uchodzcy
oraz uzyskanie azylu warunkowaty uprawdopodobnione okolicznosci wystepujace w kraju pocho-
dzenia: a) zagrozenie dla zycia lub wolnosci osobistej, b) ryzyko powaznych przesladowar, c) grozba
poddania torturom, nieludzkiemu lub ponizajacemu traktowaniu.

Migration and asylum in the Republic of Cyprus
in the context of the 2000 Refugee Act

Keywords: asylum, migration, residence permit (temporary, permanent), Republic of Cyprus, refugee
status
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Summary. Following the division of Cyprus in 1974 into the Republic of Cyprus, predominantly
inhabited by individuals of Greek origin, and the northern part of Cyprus, dominated by individuals
of Turkish origin, the Republic of Cyprus admitted approximately 200,000 refugees from the northern
(Turkish) part of Cyprus. These newcomers fulfilled the Republic of Cyprus’s labor force require-
ments, leading to the implementation of a restrictive immigration policy from external sources. The
economic development of the Republic of Cyprus at the turn of the 20th and 21st centuries, coupled
with the resulting demand for new workers, coincided with an increase in immigration from various
directions. The relaxation of work and residence permit regulations triggered a surge in immigration,
encompassing residents of Caucasian republics and Black Sea coastal areas of the former USSR,
including those with the right to seek citizenship as descendants of the Greek diaspora from these
regions. Additionally, immigrants from conflict-ridden states in the Middle East and the Balkan
Peninsula, as well as economic migrants from populated territories such as India, Bangladesh, Pakistan,
and the Philippines, were drawn to Cyprus. The primary motivations for this diverse community of
immigrants, in terms of nationality, culture, and religion, were the desire for better-paying jobs and
the aspiration to escape areas of armed, ethnic, and political conflicts. The immigrants were not only
interested in obtaining employment and residence permits but also, prospectively, refugee status,
and subsequently (or alternatively) asylum rights. The peak of asylum applications occurred in 2007,
with 6,790 applications submitted. As a European Union member state, the Republic of Cyprus was
compelled to align its immigration and asylum policies with EU standards. Asylum seekers initially
obtained legal protection by being granted refugee status. The authorities did not confine asylum
seekers to refugee camps and permitted them to work to sustain themselves. Law No. 6 of 2000
regulated the status of refugees in the Republic of Cyprus (subsequently amended multiple times).
The Cypriot Asylum Service was also obligated to inform immigrants in a language they understood
about the conditions for applying for residence, employment, refugee status, and obtaining asylum.
Criteria justifying the awarding of refugee status and obtaining asylum were circumstances likely to
occur in the applicant’s country of origin (previous residence), including: a) threat to life or personal
freedom, b) risk of serious persecution, c) threat of torture, inhumane or degrading treatment.

Uwagi wprowadzajgce

Terytorium Cypru, zamieszkale przez Cypryjczykéw pochodzenia greckiego (ok.
82% populacji w dekadzie lat 70. XX w.) oraz Cypryjczykéw pochodzenia turec-
kiego (ok.18% w tej samej dekadzie), ma od dziesigcioleci populacje zréznicowang
narodowo, jezykowo i religijniel. Liczne rozbieznosci aspiracji dwéch gtéwnych
grup ludnosci i ich orientowanie si¢ na wsparcie (odpowiednio) Grecji oraz Turcji
doprowadzily do tureckiej inwazji na tereny péinocnego Cypru i podziatu wyspy
na dwie oddzielne czgsci: grecka i turecka.

W Republice Cypryjskiej, zamieszkalej zasadniczo przez Cypryjczykéw pocho-
dzenia greckiego, utrata péinocnej czesci wyspy w 1974 r. doprowadzita do kryzysu
gospodarczego. Produkt krajowy brutto w latach 1973-1975 zmniejszyt si¢ o 18%,
bezrobocie siggnelo zas okresowo 30% w 1974 .1 22,5% w 1975 1.2 Gléwnym pro-
blemem ,migracyjnym” byla koniecznos$¢ przyjecia i utrzymania w greckiej czesci

! N.Trimikliniotis, C. Demetriou, Cyprus, [w:] European Immigration: A Sourcebook, red. A. Trian-
dafyllidou, R. Gropas, Aldershot—Ashgate 2007, s. 56-57.

2 C.Mainwaring, On the Edge of Exclusion: The Changing Nature of Migration in Cyprus and Malta,
»1he Cyprus Review” 2008, vol. 20, 2, s. 21.
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wyspy ok. 200 tys. uchodzcéw z terenéw pétnocnego Cypru, zajetego przez Tur-
kéws. W tym okresie migracja wewnatrzeypryjska (z czeséei tureckiej do greckiej)
zaspokoila zapotrzebowanie na sile roboczg. Stala sie tez przestanka restrykcyjne;j
polityki wtadz Republiki Cypryjskiej w odniesieniu do imigrantéw zarobkowych
przybywajacych ,z zewnatrz”.

Szybki wzrost gospodarczy sprawil, ze juz w dekadzie lat 90. XX w. gospodarka
Republiki Cypryjskiej w niektérych branzach zaczela odczuwaé niedobory sily
roboczej (zwlaszcza wykwalifikowanej). Wiadze Republiki stosunkowo szybko
i elastycznie zareagowaly na potrzeby rynku pracy. Rygory wizowe i pobytowe
dla cudzoziemcéw ulegly ztagodzeniu: standardem stalo si¢ udzielenie zezwolen
na prace na okres czteroletni. Z czasem okres ten przedluzono do 6 lat. Podczas
starari o zezwolenie o stale zamieszkanie na Cyprze konieczne jest wykazanie si¢
co najmniej 5 latami legalnego pobytu®. Ztagodzenie rygoréw imigracji do Repu-
bliki Cypryjskiej zaowocowalo wzrostem liczby imigrantéw z 15,8 tys. w 1996 r.
do 30,2 tys. w 2005 r.° Imigranci przybywajacy spoza wyspy podejmowali prace
gléwnie w budownictwie, przemysle oraz w rolnictwie, a takze w obstudze miejsc
pobytu turystéw.

Masowa imigracja oraz dazenie rzesz imigrantéw do zalegalizowania ich pobytu
na terytorium Republiki Cypryjskiej, uzyskania statusu uchodzcy lub przyznania
im prawa do azylu sklonilo parlament Republiki Cypryjskiej do kompleksowego
uregulowania statusu imigrantéw w Ustawie Nr 6 z 2000 r. Przedstawienie jej
zalozen oraz procesu wdrazania ustawy jest celem analiz zawartych w opracowaniu.

1. Migracja i status imigrantow w Republice Cypryjskiej
w latach 2000-2023

W koncowej dekadzie XX stulecia, po rozpadzie ZSRR Cypr stal si¢ obszarem migra-
¢ji mieszkanicéw bylej republiki ZSRR potozonych na wybrzezach Morza Czarnego
iw rejonie Kaukazu. Znaczng czgs¢ oséb poszukujacych pracy i miejsca zamieszkania
na Cyprze stanowili Grecy Pontyjscy — potomkowie kupcéw i osadnikéw greckich
osiedlajacych si¢ — w przeszlosci — na terenach przybrzeznych Morza Czarnego.
Osoby te, po udokumentowaniu pochodzenia greckiego, przyjmowane byly w Re-
publice Cypryjskiej bez zbednych formalnosci i z mozliwoscig osiedlenia si¢ na state.

3 Por. N. Trimikliniotis, C. Demetriou, Active Participation of Immigration in Cyprus, Research
Repost, ,Politis” 2 March 2007.

4 M. Thomson, Migrants on the edge of Europe Perspectives from Malta, Cyprus and Slovenia,
»oussex Migration Working Paper” 2006, no. 35, https://www.sussex.ac.uk/webteam/gateway/file.
php?name=mwp35.pdf&site=252.

5 N.Trimikliniotis, P. Pantelides, Mapping discriminatory landscapes in Cyprus: Ethnic discrimi-
nation in the labour market, ,The Cyprus Review” 2003, vol. 15, No 1 (spring), s. 3.
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Wspomniana fala imigracji przedluzyla si¢ na poczatkowe lata XXI stulecia,
aczkolwiek cechujac si¢ malejacym (,gasnacym”) natezeniem®. Oprécz naplywu
migrantéw o greckich ,korzeniach” etnicznych z republik bytego ZSRR Republika
Cypryjska doswiadczyta pod koniec XX stulecia i poczatkach XXI w. naptywu
uchodzcéw i imigrantéw z obszaréw arabskiego Bliskiego Wschodu. Przyczynily si¢
one do napigcia w relacjach migdzy Palestyriczykami a obywatelami Izraela w strefie
Gazy i calym terytorium Autonomii Palestyniskiej, a nastgpnie do akeji wojskowej
USA i sprzymierzericéw wobec Iraku Saddama Husajna w 2003 r. Wéwczas na
terytorium Republiki Cypryjskiej pojawito si¢ wielu uchodzcéw z Iraku; wielu z nich
wystapilo do wladz cypryjskich z wnioskami o udzielenie im azylu politycznego.

Innym kierunkiem, z ktérego naplyneli imigranci, byly niektére paistwa bat-
kanskie, po rozpadzie federacji jugostowianskiej i pojawieniu si¢ konfliktéw w Bosni
i Hercegowinie, a nastepnie w relacjach serbsko-chorwackich oraz wokét Kosowa.

Imigracje z krajéw z krajéw Bliskiego Wschodu oraz terytoriéw bylej Jugostawii
byly giéwnie spowodowane przez konflikty zbrojne i etniczne na obszarach, skad
przybywali imigranci. Czgstym zjawiskiem bylo przy tym przemieszczanie catych,
wielopokoleniowych rodzin oraz blizej nieokreslony czas pobytu na terytorium
Republiki Cypryjskiej, przy niejasnej perspektywie powrotu do ojczyzny. Element
poszukiwania pracy odgrywal tu znaczacg rolg, zwlaszcza w kontekscie zapewnienia
srodka utrzymania niepracujacym czlonkom rodziny — nie za$, jak przy typowe;
emigracji zarobkowej, che¢ podniesienia poziomu zarobkéw i transferu uzyskanych
oszczednosci do kraju (paristwa) pochodzenia (z zamiarem podniesienia poziomu
zyciowego rodzin i 0séb najblizszych).

Przemieszczanie si¢ uchodZcéw wojennych z niespokojnych obszaréw Bliskiego
Wschodu i Pélwyspu Batkanskiego stanowito nowy rys w obszarze migracji cu-
dzoziemc6w na terytorium Republiki Cypryijskiej i, pod wieloma wzgledami, nowe
wyzwanie dla polityki spolecznej oraz systemu prawnego tego panstwa, a takze
w kontekscie przynaleznosci do Unii Europejskie;j’.

2. Aktualne uwarunkowania imigracji do Republiki Cypryjskiej —
intensywnosc i charakter naptywu imigrantéw
a prawne uwarunkowania ich przyjmowania

W pierwszej dekadzie XXI stulecia Republika Cypryjska (terytorium zdomino-
wane przez Cypryjezykéw pochodzenia greckiego) pozostawata nadal obszarem
do$¢ intensywnej imigracji z terytoriéw pozaeuropejskich. Wiekszo$¢ migrantéw

¢ C. Mainwaring, op. cit.,s. 22.
7 R. Pace, The Mediterranean Island States: Malta and Cyprus, [w:] The European Union and the
Member States, red. E.E. Zeff, E.B. Pirro, Boulder 2006, s. 381-405.
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przybywala droga morska z ogarnietych konfliktami krajéw Bliskiego Wschodu:
Libanu, Syrii, Autonomii Palestynskiej. Takze kilka tysiecy mieszkaricéw pétnocnej
czesci wyspy, zajetej przez Turkéw, skorzystalo ze ztagodzenia ograniczen w prze-
kraczaniu dzielgcej Cypr linii demarkacyjnej, przechodzac na terytorium Republiki
Cypryjskiej i tym samym — na obszar Unii Europejskiej®.

Uchodzcy z panstw Bliskiego Wschodu, po znalezieniu si¢ na terytorium Re-
publiki Cypryjskiej, w duzej cz¢sci stali si¢ osobami zainteresowanymi zalegalizo-
waniem tu pobytu, korzystajac z prawa azylu. Spowodowalo to, gléwnie w latach
2003-2006, gwaltowny przyrost liczby wnioskéw o azyl (na poziomie 363%, ujmu-
jac liczb¢ wnioskéw z 2003 r. jako punkt wyjscia). W 2007 r. liczba ubiegajacych
si¢ 0 azyl w Republice Cypryijskiej ,poszybowala” do poziomu 6,79 tys. (w skali
rocznej), co stanowito apogeum liczby ztozonych wnioskéw azylowych w ciggu calej
historii istnienia Republiki. Przeliczajac liczbe ztozonych wnioskéw w relacji na
jednego stalego mieszkarica Republiki, byla to liczba rekordowa w gronie paristw
czlonkowskich Unii Europejskie;j’.

Najwicksza grupa migrantéw ubiegajacych si¢ o azyl w Republice Cypryjskiej
pod koniec pierwszej dekady XXI w. stanowili przybysze z obszaréw ogarnie-
tych konfliktem zbrojnym terytoriéw Syrii (15-18% ogdtu starajacych si¢ o azyl).
Zmniejszyla si¢ natomiast liczba obywateli Bangladeszu oraz Pakistanu ubiega-
jacych si¢ o azyl!°.

W pozostalej czesci populacja sktadajacych wnioski azylowe byla zréznicowa-
na. Stanowili ja obywatele Sri Lanki, Indii, Chin, Iraku, ale takze Gruzji, Rosji
i Ukrainy.

Poza liczebng zbiorowoscia zainteresowanych uzyskaniem zezwolenia na pobyt
dla odbycia studiéw, motywy ubiegajacych sie o azyl byty ztozone. Dla Syryjczykéw
oraz Irakijczykéw podstawowym motywem bylo znalezienie si¢ poza zasiggiem
konfliktéw wewnetrznych oraz poza polem oddzialywania opresyjnych reziméw
politycznych. Dla imigrantéw z ggsto zaludnionych w panistw Péiwyspu Indyjskie-
go 1 Azji Wschodniej na plan pierwszy wysuwal si¢ motyw znalezienia stalej, lepiej
platnej pracy i zapewnienia korzystniejszych warunkéw bytu rodzinom. Starania
o azyl byly dodatkowo motywowane odniesieniami do sytuacji politycznej w pan-
stwach pochodzenia potencjalnych azylantéw, co pozwalalo na uzasadnienie wnio-
skéw o dtuzszy pobyt (wraz z rodzinami) niz w przypadkach starai o pozwolenie
na podjecie pracy zarobkowej (pozwolenia takie byty z reguty limitowane w czasie).

8 Por.,,Cyprus Mail”, 1 February 2006.

9 Liczba wnioskéw o azyl, w przeliczeniu na jednego mieszkarica, byta wyzsza niz we Francji czy
w Niemczech. Por. wydawnictwo UNHCR Asylum Level and Trends in Industrialized Countries, 2007,
https://www.unhcr.org/media/asylum-levels-and-trends-industrialized-countries-2007.

10" Stosunkowo najliczniejsza kategori¢ obywateli tych paristw, przybywajacych na Cypr, stanowili
studenci (kandydaci na studentéw), ubiegajacy si¢ o wizy okresowe dla studentéw.
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Republika Cypryjska w postgpowaniu wobec migrantéw — takze jako pafstwo
czlonkowskie UE — zmuszona byta respektowa¢ zaréwno powszechne standardy
mig¢dzynarodowe, jak i standardy unijne. Dotyczyto to wymogéw sprecyzowanych
w ONZ-owskiej Deklaracji o azylu terytorialnym z 14 grudnia 1967 r., w Dyrekty-
wie Rady Unii Europejskiej (2003/9/WE) o minimalnych normach przyjmowania
os6b ubiegajacych si¢ o azyl, zastapionej przez Dyrektywe Parlamentu Europej-
skiego i Rady 2013/33/UE z 26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia norm
dotyczacych przyjmowania wnioskodawcéw ubiegajacych sie o ochrong¢ migdzy-
narodows, a w odniesieniu do migrantéw podejmujacych studia — w Dyrektywie
2004/114/EC z 13 grudnia 2004 r. dotyczacej warunkéw przyjmowania obywateli
paristw trzecich na studia w paistwach cztonkowskich UE. Stosownie do posta-
nowieni Dyrektywy 2004/114/EC wtadze cypryjskie zezwalaly na podjecie studiéw
ijednoczesnej pracy zarobkowej w czesciowym wymiarze ustawowego czasu pracy,
tj. w wymiarze 20 godzin tygodniowo w czasie trwania zaj¢¢ akademickich oraz
40 godzin w czasie ferii oraz wakacjill.

W obliczu naplywu imigrantéw ubiegajacych si¢ o skorzystanie z prawa azylu
wiadze Republiki Cypryjskiej zdecydowaly si¢ na zreformowanie (juz w 2002 r.)
regulacji odnoszacych si¢ do prawa azylu. Jednym z zalozeri nowego prawa azy-
lowego bylo skrécenie czasu postepowari azylowych, ktére u progu XXI stulecia
trwaly 2-3 lata'.

Zalozenia nowych uregulowan azylowych, ktére weszly w zycie z poczatkiem
2004 r., mozna bylo uja¢ nastepujaco. Ubiegajacy si¢ o azyl, po zlozeniu stosow-
nie uzasadnionego wniosku, mogli uzyskaé cze$ciowa ochrong prawng na okres
przejsciowy i byli traktowani jako ,uchodzcy” (tzw. refugee status). W stosunku do
liczby potencjalnych azylantéw ochrona przejsciowa, poprzez zagwarantowanie
statusu ,uchodzcy”, stosowana byla oszcze¢dnie i restrykeyjnie” (uzyskanie statusu
azylanta mialto cechy trwalosci; status uchodzcy ujety zostal jako noszacy charakter
przejsciowy).

Przecigtna liczba autoréw wnioskéw azylowych, ktérym wladze cypryjskie
gwarantowaly przej$ciowo status ,chronionego uchodzcy” nie przekraczala puta-
pu 3% ogdtu zlozonych wnioskéw o azyl. Najczestszym motywem uzasadnienia
odmowy stosowanym w praktyce bylo przedlozenie przez wnioskodawce we
wniosku azylowym danych nierzetelnych lub tez niedostatecznie udokumento-
wanych!?.

1 Aliens and Immigration Law — Amendment, 184(I) z 2007 r.

12 H. Frendo, Drawings Parallels Between Malta and Cyprus, , Times of Malta”, 13 June 2008.

B3 E. Strovolidou, R. Colville, Cyprus: The twisted reality behind the statistics, UNHCR, 13 January
2005.

4 Amnesty International, Amnesty International Report 2007 — Cyprus, 23 May 2007.
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Zasada bylo, iz osoby ubiegajace si¢ o azyl nie byly ,,skupione” w odosobnionych
osrodkach pobytu dla imigrantéw. Osoby te uzyskiwaty takze pozwolenie na prace
zarobkowg celem uzyskania srodkéw na swe utrzymanie.

3. Status prawny uchodzcy a prawo do azylu
w Republice Cypryjskiej — analiza unormowan
w perspektywie potrzeb i nasilen imigracyjnych

Kwestie statusu uchodzZcéw, ktérzy znalezli si¢ na terytorium Republiki Cypryjskiej,
problematyke ich traktowania w czasie pobytu na tym terytorium oraz mozliwosci
ubiegania si¢ o azyl i zasady funkcjonowania stuzb Republiki Cypryjskiej wiasci-
wych w sprawach azylu reguluje Ustawa Nr 6 z 2000 r. z kilkunastoma pézniejszymi
nowelizacjami®.

Artykut 4 cypryjskiej ustawy o uchodzcach gwarantuje, ze uchodzca badz ubie-
gajacy si¢ o status uchodzcy nie zostanie deportowany do kraju, gdzie wystepuje
zagrozenie dla jego wolnosci badz gdzie moze by¢ on poddany torturom lub nie-
ludzkiemu albo ponizajacemu traktowaniu lub $ciganiu ze wzgledu na pled, rasg,
religi¢, narodowos¢, przynaleznos$¢ do okreslonej grupy spolecznej lub poglady
polityczne.

Z tych samych powodéw uchodzca nie moze by¢ dyskryminowany podczas
przebywania na terytorium Republiki Cypryjskiej. Wiadze Republiki zostaty zo-
bligowane do respektowania zasady jednosci rodzin. Organy wiasciwe w sprawach
azylu zostaly zobowigzane do dostarczenia uchodzcom informacji dotyczacych
miedzynarodowej ochrony uchodzcéw i azylantéw w jezyku dla nich zrozumiatym,
w szczegdlnosci zas — danych na temat praw i obowigzkéw zwigzanych z mie-
dzynarodowa ochrong uchodzcéw oraz zbiorowosci oséb ubiegajacych si¢ o azyl.

Zgodnie z Ustawg Nr 6 z 2000 r. status uchodzcy nie moze by¢ przyznany
cudzoziemcowi oskarzonemu o przestepstwo przeciwko pokojowi lub ludzkosci
okreslone w aktach prawa migdzynarodowego, a takze — podejrzanemu o cig¢zkie
przestepstwo o charakterze niepolitycznym (kryminalnym), a takze osobie uznanej
za winng czynéw sprzecznych z celami i zasadami ONZ okreslonymi w Preambule

iwart. 1-2 Karty Narodéw Zjednoczonych!.

15 Tekst pisemny ustawy zostal ogloszony w ,, The Official Gazette of the Republic of Cyprus”
2 28 stycznia 2000 r. Ustawa byta nowelizowana ustawami No: 6(I) z 2002 r., 53(1) oraz 63(I) 2 2003 r.,
9(I) i 241(T) z 2004 r., 154(I) z 2005 r., 112(I) z 2007 ., 122(I) z 2009 r., 9(I) z 2013 r., 58(I) i 59(I)
z 2014 1., 105(I) 1 106(I) z 2016 r., 80(I) z 2018 r., 116(I) z 2019 r., 142(I) z 2020 r., 178(1) z 2022 r.,
86(I) z 2023 r. Ustawa przywolywana dalej jako: cypryjska ustawa o uchodzcach.

16 Art. 5 ust. 1lit. ,,¢” cypryjskiej ustawy o uchodzcach z 2000 r. (w brzmieniu ogloszonym w ,, The
Official Gazette”, w brzmieniu znowelizowanym ustawami wskazanymi w przyp. 15).
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Takze zagrozenie dla spoleczeristwa cypryjskiego badz dla bezpieczenstwa
Republiki Cypryjskiej moze zosta¢ uznane przez wlasciwe wiadze Republiki Cy-
pryjskiej za przestank¢ odméwienia okreslonej osobie lub grupie oséb statusu
chronionego prawem uchodzcy na terytorium Republiki Cypryjskiej"”. Dotyczy
to, tym bardziej, skorzystania z prawa do azylu.

Nadany uprzednio status chronionego uchodzcy moze zosta¢ a posteriori cof-
nigty (przestanki cofnigcia tego statusu okresla detalicznie przepis art. 5 ust. 4
cypryjskiej ustawy o uchodzcach).

Uchylenie statusu uchodzcy nastepuje, jesli osoba, ktéra uzyskala ten status
w Republice Cypryjskiej, przyjmie obywatelstwo innego paristwa i uzyska przywileje
i ochrone wynikajaca z nowo nabytego obywatelstwa oraz gdy osoba ta dobrowolnie
odzyska swoj status w panistwie, z ktérym zerwala uprzednio zwigzek, obawiajac
si¢ przesladowani!s.

Cypryjska ustawa o uchodzcach reguluje tez sposéb pozyskiwania informacji
o osobach ubiegajacych sie¢ o status uchodzcy na terytorium Republiki Cypryj-
skiej. W szczegdlnosci wymaga, by informacje takie byly, w miar¢ mozliwosci,
zbierane bezposrednio przez wladze cypryjskie, a w kazdym razie — bez naru-
szania psychicznej integralnosci oséb, ktérych dotycza i bez narazania na utrate
wolnosci lub bezpieczeristwa czlonkéw rodzin osoby ubiegajacej sie o status
uchodzcy, ktérzy nadal przebywaja w kraju, z ktérego pochodzi dana osoba
ubiegajaca si¢ o ten status'.

Nowelizacja ustawy o uchodzcach, dokonana w 2016 r.2° okreglifa termin, w kt6-
rym wladze wlasciwe w zakresie decydowania w sprawach nadawania (i cofania)
statusu uchodzcy winny potwierdzi¢ przyjecie przedlozonego wniosku. Zgodnie
z nowelizowanym unormowaniem ustawy termin ten wynosi 3 dni od dnia przy-
jecia wniosku.

Potwierdzenie przyjecia wniosku jest dokumentem uprawniajacym ubiegajacych
si¢ o status uchodzcy do przebywania w Republice Cypryjskiej?! przez okres roz-
patrywania wniosku o przyznanie statusu uchodzcy. Korzystanie z prawa pobytu
na terytorium Republiki Cypryjskiej moze zosta¢ doprecyzowane na wniosek
zainteresowanego przez Sad Administracyjny. Do wydania orzeczenia przez Sad

17 Art. 5 ust. 2 lit. ,,d” cypryjskiej ustawy o uchodzcach.

18 Art. 6 ust. 1lit. "1 “d” cypryjskiej ustawy o uchodzcach.

Y Art. 6 ust. 1D, lit. ,,b” cypryjskiej ustawy o uchodzcach.

20 Art. 8 ust. 1 lit. ,b” ustawy nowelizujacej, No 105(I) z 2016 r.

2 Wtadze Cypru moga ograniczy¢ osobom ubiegajacym si¢ o status uchodzcy w Republice
Cypryjskiej prawo do przemieszczania si¢ po calym terytorium Republiki lub wytaczy¢ pewne
obszary Republiki z prawa do przemieszczania si¢ tam bez specjalnego pozwolenia. Por. art. 9D
znowelizowanej w 2016 r. cypryjskiej ustawy o uchodzcach.
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Administracyjny osoba ubiegajaca si¢ o status uchodzcy moze legalnie przebywac
na terytorium kontrolowanym przez Republik¢ Cypryjska?.

W okresie co najmniej tygodnia na przygotowanie odpowiedniego wniosku
do Sadu Administracyjnego ubiegajacy si¢ o status uchodzcy cudzoziemcy maja
prawo do uzyskania pomocy w utrzymaniu si¢ oraz do pomocy prawnej w zakresie
sporzadzenia i ztozenia wspomnianego wniosku?.

Cypryjska Stuzba ds. Azylu zostala zobowigzana postanowieniem art. 9A
(dodanym ustawg nowelizujaca, No 105(I) z 2016 r.) do sporzadzenia ulotek in-
formacyjnych w jezykach zrozumialych dla oséb ubiegajacych o status uchodzcy
w Republice Cypryjskiej zawierajacych dane o: a) dostgpnych $wiadczeniach typu
socjalnego, b) powinnosciach niezbgdnych dla uzyskania prawa pobytu, ¢) orga-
nizacjach §wiadczacych specjalng pomoc prawng dla starajacych si¢ o uzyskanie
statusu uchodzcy.

Funkcjonariusze stuzb cypryjskich, przyjmujacy wnioski o uzyskanie statusu
uchodzcy, zostali ponadto zobowigzani (postanowieniem art. 9A ust. 2 znoweli-
zowanej w 2016 r. ustawy Nr 6/2000 o uchodzcach) do przekazania sktadajacym
wnioski informacji o warunkach ich przyjmowania (ustnie lub na pismie w jezyku
zrozumialym dla aplikujacych o status uchodzcy). Dyrektor Stuzby ds. Azylu zostat
ustawowo upowazniony do wydawania aplikujacym dokumentéw podrézy, jesli
wazne wzgledy humanitarne czynia niezb¢dna obecno$¢ aplikujacych w innym
panstwie (niz Republika Cypryjska)?*. Wydane dokumenty podrézy winny odpo-
wiada¢ wymogom korzystania z migdzynarodowej ochrony oséb ubiegajacych si¢
o uzyskanie statusu uchodzcy.

Na czas staran o uzyskanie statusu ,uchodzcy” ubiegajacy si¢ o ten status uzy-
skuja zgode na pobyt i zakwaterowanie na terenach przygranicznych badz w poblizu
stref tranzytu®. Do tego celu moga zosta¢ adaptowane hotele, mieszkania oraz
domy prywatne. Starania aplikujacych o status uchodzcy, posiadajacych rodzi-
ny, winny — w miar¢ mozliwosci — uwzglednia¢ ich potrzeby zamieszkania wraz
z rodzing; o potrzebach tych informowana jest odpowiednia agenda Stuzby ds.
Azylu, ktéra z kolei pozostaje w kontakeie ze stuzbami opieki i pomocy spoleczne;.

22 Uzycie formuty ,terytorium kontrolowane przez rzad Republiki Cypryjskiej” zwigzane jest
z podziatem terytorium Republiki na cz¢$¢ kontrolowang przez wladze Republiki Cypryjskiej i czesé
zajety przez Turcje, znajdujacy si¢ poza kontrolg Republiki.

2 Art. 7 ust. 1B cypryjskiej ustawy o uchodzcach w brzmieniu nadanym nowelizacjami No
106(I) z 2016 r.

24 Art. 9B cypryjskiej ustawy o uchodzcach (w brzmieniu nadanym ustawg nowelizujaca No
105(I) z 2016 r.).

% Art. 9N ust. 1 cypryjskiej ustawy o uchodzcach (w brzmieniu nadanym ustawg No 105(I)
22016 1.).
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Decyzje w sprawie miejsca zakwaterowania aplikujacych wraz z ich rodzinami
podejmowane s wspélnie przez Stuzbe ds. Azylu i Stuzbe Pomocy Spotecznej?.

Ustawa przewiduje tworzenie centréw obslugi i zakwaterowania dla ubiega-
jacych sie o status uchodzcy?. Tymczasowo ubiegajacy si¢ o ten status moga by¢
zakwaterowani poza centrami dla uchodzcéw. Zakwaterowanym w osrodkach
ustawa gwarantuje swobode przemieszczania si¢ i powrotu do osrodka zakwatero-
wania. Ponadto Stuzba ds. Azylu zapewnia starajacym si¢ o status uchodzcy srodki
utrzymania (w wymiarze miesi¢gcznym) na poziomie okreslonym przez Gabinet
Ministréw Republiki Cypryjskiej?®. Srodki na utrzymanie winny pokrywac koszty
$niadania i dwéch gotowych positkéw w ciagu dnia (wg obliczeri dokonanych
przez specjalistéw ds. zywienia). Zakwaterowani zobowigzani sa do utrzymania
zajmowanych pomieszczeri w osrodkach zakwaterowania w czystosci i porzadku.
Nie mogg oni gosci¢ w przydzielonych pomieszczeniach oséb spoza grona zakwa-
terowanych w osrodku dla uchodzcéw?.

Artykut 9ITH wust. 1 ustawy okreslit czas pobytu i warunki opuszczenia osrodka
dla starajacych si¢ o status uchodzcy. Okres ten — dla starajacych si¢ o wskazany
status — moze trwac co najmniej 6 miesiecy po skierowaniu wnioskodawcy do
osrodka recepcyjnego, w przypadku gdy osrodek recepcyjny jest przeludniony
i konieczne jest skierowanie nowych wnioskodawcéw. Zakwaterowanie mozna
utraci¢ wskutek powtarzajacych sie naruszen zasad funkcjonowania osrodka i nie-
wypelniania polecent porzagdkowych prowadzacych osrodek, uzywania przemocy
wobec innych zakwaterowanych lub personelu o$rodka. O zamiarze usuniecia
z oérodka powiadamiane sg: Stuzba ds. Azylu oraz Stuzba Pomocy Spoleczne;.
Osoba opuszczajaca osrodek ma obowigzek poinformowania Stuzby ds. Azylu (na
pi$mie) o opuszczeniu o$rodka oraz o adresie nowego miejsca pobytu’’.

Specjalne zasady traktowania ustawa przewiduje w odniesieniu do towarzy-
szacych ubiegajacym si¢ o status uchodzcy osobom nieletnim (w tym: dzieci)®.

W unormowaniach czesci III cypryjskiej ustawy o uchodzcach znalazly sie
postanowienia regulujace przeslanki i tryb przyznawania statusu uchodzcy, ochrony
dodatkowej (subsydiarnej) oraz tymczasowej na okres pobytu czasowego na tery-

torium Republiki Cypryjskiej. Wniosek o uzyskanie statusu ,uchodzcy” kierowany

2 Art. 9N ust. 4 lit. ,a”, “b”1 ust. 5-6 cypryjskiej ustawy o uchodzcach (w brzmieniu nadanym
nowelizacja z 2016 r.).

27 Art. 9IE ust. 2 cypryjskiej ustawy o uchodzcach (w brzmieniu nadanym ustawa nowelizujaca
No 116(I) z 2019 r.).

28 Art. 91Z ust. 1lit. ,,a” cypryjskiej ustawy o uchodzcach (w brzmieniu nadanym ustawg nowe-
lizujaca No 105(I) z 2016 r.).

2 Art. 91Z ust. 1 lit. ,¢” przywolanej ustawy.

30 Art. 9ITH ust. 2 przywolanej ustawy (po nowelizacji z 2016 r.).

3t Art. 9KE przywolanej ustawy.
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jest na pismie lub ustnie na r¢ce funkcjonariusza Stuzby ds. Azylu w miejscu zatrzy-
mania osoby migrujacej do Republiki Cypryjskiej, rejestrowany przez funkcjonariu-
sza tej Stuzby i w ciagu 3 dni roboczych przekazywany Stuzbie ds. Azylu (Asylum
Service) do zbadania. W przypadku masowej rejestracji wnioskéw z okreslonego
kraju trzeciego termin do rejestracji wnioskéw moze by¢ wydtuzony do dziesigciu
dni roboczych®. Aplikujacy moze ztozy¢ wniosek takze w imieniu podlegajacych
jego wladzy rodzicielskiej zstgpnych®. Od aplikujacych powyzej 14. roku zycia przy
skfadaniu wniosku pobiera si¢ odciski palcéw (celem ich ewentualnej pézniejsze;
identyfikacji)**.

Przy udzielaniu — traktowanego jako przejsciowy — statusu chronionego prawem
mi¢dzynarodowym uchodzcy, a takze ewentualnego i pézniejszego skorzystania
z prawa azylu na terytorium Republiki Cypryjskiej, istotne znaczenie ma kwalifi-
kacja panstwa, skad pochodzg ubiegajacy si¢ o wskazany status. Nie sg brane pod
uwage przy przyznaniu praw uchodzcy i przy udzieleniu azylu panstwa, ktére
wskazuje art. 12B ustawy o uchodzcach z 2000 r. Unormowanie to wymienia
panstwa, ktére traktowane sg jako nieuzasadniajace pozytywnego traktowania na
Cyprze wnioskéw ich obywateli (mieszkaicéw) o przyznanie statusu uchodzcy,
a nastepnie — azylu na terytorium Republiki Cypryjskiej. Przestanki wskazania
tych panstw zostaly ujete ,,od strony negatywne;j”, tj. braku:

a) zagrozenia dla zycia lub wolnosci osobistej potencjalnych aplikujacych,

b) ryzyka powaznych przesladowan,

¢) zagrozen torturami, powaznych obaw o nieludzkie lub ponizajace traktowanie.
Brak wskazanych tu zagrozen prowadzi — w ujeciu cypryjskiego ustawodawcy — do
uznania pafstw pochodzenia potencjalnych wnioskodawcéw w sprawie uzyskania
statusu uchodzcy lub skorzystanie z prawa do azylu za ,paristwowo bezpieczne”
(safe country)®.

Uznanie panstwa, z ktérego przybyl ubiegajacy si¢ o status uchodzcy badz
o skorzystanie z prawa azylu za ,,paristwo bezpieczne” (safe country) prowadzi, co
do zasady, do odmowy przyznania wskazanego tu statusu. Osoba aplikujaca, ktéra
otrzymala decyzje odmowng wydana przez cypryjska Stuzbe ds. Azylu ma mozli-
wos¢ zaskarzenia decyzji odmownej do Sadu Administracyjnego ds. Ochrony Mie-
dzynarodowej (IPAC — International Protection Administrative Court)*¢. IPAC
ma wylaczng jurysdykcje do orzekania w pierwszej instancji w sprawie wszelkich
srodkéw odwolawczych wniesionych do niego przez osobg¢ ubiegajaca si¢ o azyl

32 Art. 11 ust. 2 lit. ,”, " przywolanej ustawy.
3 Art. 11 ust. 6 lit. ,a” przywolanej ustawy.

3 Art. 11A ust. 11 2 przywolanej ustawy.

% Art. 12B ust. 3 lit. ,b” przywolanej ustawy.
3% Art. 31C przywolanej ustawy.
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na podstawie art. 146 Konstytucji przeciwko decyzji, dzialaniu lub zaniechaniu
odnoszgcym si¢ do przepiséw ustawy o uchodzcach¥.

Zgodnie z art. 13 ustawy wydanie decyzji w sprawie wniosku o uzyskanie (przej-
$ciowo) statusu uchodzcy badz o uzyskanie azylu na terytorium Republiki Cypryj-
skiej winno by¢ — w miar¢ mozliwosci — poprzedzone wystuchaniem aplikujacego
przez funkcjonariusza Stuzby ds. Azylu. Wniosek, zgodnie z postanowieniami
art. 13 ust. 5 ustawy, winien by¢ rozpatrzony najszybciej, jak to mozliwe. Mak-
symalny czas na ostateczne rozpatrzenie wniosku zostal sprecyzowany w art. 13
ust. 10 ustawy. Jest on stosunkowo dlugi; sigga bowiem 21 miesiecy od momentu
przedlozenia wniosku Stuzbie ds. Azylu.

Uwagi konncowe

Ustawowe uregulowanie trybu postgpowania o uzyskanie statusu ,uchodzcy”
w pewnych, kwalifikowanych sytuacjach, tj. przy wystepowaniu w kraju pocho-
dzenia zagrozen dla zycia, zdrowia lub wolnosci osobistej — zmierzajacego do
przyznania tak zagrozonym (tylko niektérym) imigrantom prawa do azylu w Re-
publice Cypryjskiej ustabilizowalo i ujelo w ramy prawne relewantne dzialania
wladz i stuzb cypryjskich. Nie przyniosto ono jednakowoz rozstrzygniecia wielu
praktycznych i finansowych probleméw powstalych przez naplyw imigrantéw oraz
ich (nawet ,legalizowany”) pobyt na terytorium Republiki.

Przeprowadzona analiza wdrazania unormowarni Ustawy Nr 6 z 2000 r. i jej
dotychczasowych nowelizacji prowadzi do spostrzezenia, ze jednym z probleméw
oczekujacych na jurydycznie rozwigzanie jest wdrozenie w prawie oraz w praktyce
dziatania wladz cypryjskich dyrektywy UE z 2003 r. (Nr 2003/109/EC/38) doty-
czacej Iaczenia rodzin emigrantéw o dluzszym okresie pobytu.

W kwestii tej propozycje zmian w dotychczasowym ustawodawstwie cypryjskim
zostaly — po raz pierwszy — przedlozone parlamentowi juz w marcu 2006 r., ale
spotkaly si¢ z krytyka tak opozycyjnych ugrupowan parlamentarnych (partyjnych),
jak i zainteresowanych organizacji pozarzadowych®.

Proponowana nowelizacja ustawy dotyczacej imigracji zaktadata postawienie
kilku wymogéw kandydatom (i ich rodzinom) ubiegajacym si¢ o dtugoterminowy
pobyt na terytorium Republiki Cypryjskiej. Byly to w szczegélnosci nastgpujace

oczekiwania:

37 Supreme Court, Republic of Cyprus, http://www.supremecourt.gov.cy/ [dostep: 11.12.2023].

38 Art. 13 ust. 10 przywolanej ustawy w brzmieniu nadanym przez art. 19 lit. ,b” ustawy nowe-
lizujace No 106(I) z 2016 r.

3 Szerzej por. N. Trimikliniotis, M. Fulias-Souroulla, Mapping of policies affecting female migrants
and policy analysis: the Cyprus case, Nicosia 2006.
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a) posiadanie regularnych/statych srodkéw na utrzymanie wlasne i oséb pozo-
stajacych na utrzymaniu osoby ubiegajacej si¢ o pobyt (minimum przez okres
18 miesigcy);

b) posiadanie waznego paszportu (z okresem waznosci co najmniej przez 5 lat);

c¢) posiadanie waznego zezwolenia na pobyt pod okreslonym adresem;

d) posiadanie potwierdzonych dokumentami kwalifikacji zawodowych lub statusu
wyksztalcenia akademickiego;

e) potwierdzenie posiadania konta bankowego;

f) posiadanie potwierdzonego braku zaleglosci w zakresie podatkéw oraz oplat
obowigzkowych;

g) posiadanie potwierdzen ubezpieczenia zdrowotnego

h) posiadanie potwierdzen przydziatu lokalu lub umowy najmu mieszkania;

i) posiadanie potwierdzonego przez instytucje podlegte ministerstwu edukacji
postepéw w nauce jezyka greckiego (w formie egzaminu pisemnego) oraz po-
twierdzonego pisemnie pozytywnego wyniku sprawdzianu znajomosci historii
i kultury cypryjskiej.

Podnoszony przez niektérych uczestnikéw dyskursu nad postulowanymi ure-
gulowaniami wymog znajomosci jezyka greckiego spotkal si¢ z krytyka ze strony
licznych organizacji pozarzadowych. W szczegélnosci krytyczna ocena zosta-
ta odniesiona do okolicznosci, iz wlasciwe wiadze cypryjskie nie zorganizowaly
uprzednio bezplatnego nauczania jezyka greckiego dla imigrantéw.

Podsumowujac efekty wdrazania Ustawy Nr 6/2000, warto podkresli¢, ze z kry-
tyka organizacji pozarzadowych (o nastawieniu przychylnym imigrantom) spotkaty
si¢ tez przypadki deportacji z Republiki Cypryjskiej oséb, ktére przebywaly na
Cyprze 5 lat badz dluzej. Staly si¢ one, dodatkowo, przedmiotem sporéw przed
Sadem Najwyzszym Republiki Cypryjskiej*.

Ponadto nalezy zaznaczy¢, ze w praktyce polityki wladz Republiki Cypryjskiej
wobec imigrantéw dominuje czynnik ekonomiczno-spoleczny: potrzeby cypryj-
skiego rynku pracy, a zwlaszcza zapotrzebowanie na okreslone kategorie pracow-
nikéw. Istotne znaczenie maja nadto powigzania rodzinne. Osoba, ktéra zawrze
zwigzek malzeniski z obywatelka/obywatelem Republiki Cypryjskiej, moze po
3 latach pozostania w malzenstwie i zgodnym wspéimieszkaniu wystapic¢ o staly
pobyt rejestrowany w Republice Cypryjskie;.

Uzupelniajaco trzeba zauwazy¢, ze pewne przywileje dotycza naturalizacji lub
przyznania obywatelstwa Republiki Cypryjskiej sportowcom i specjalistom w sferze
sportu (np. trenerom), pod warunkiem legalnego pobytu na Cyprze w wymia-
rze 7 lat. Inne kategorie oséb aplikujacych o naturalizacje musza wykaza¢ si¢ co

40 Projekt ustawy nowelizujacej Aliens and Immigration Law, zostat przedtozony parlamentowi

22 marca 2006 r.
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najmniej 8-letnim stazem legalnego pobytu na Cyprze. Status naturalizowanego
mieszkanica Republiki Cypryjskiej przyznaja specjalni s¢dziowie badz Sad Reje-
strowy (Court Register).

W podsumowaniu nalezy tez zaznaczy¢, ze uzyskanie pelnego obywatelstwa
Republiki Cypryjskiej trzeba oceni¢ — poza grupa Grekéw Pontyjskich (potomkéw
greckich migrantéw do panstw basenu Morza Czarnego, do Rosji i na Kaukaz) —za
wybitnie trudne. Istotng przestanka, poza wybitnymi kwalifikacjami zawodowymi,
jest dobra znajomos$¢ jezyka greckiego. Bariera umieje¢tnosci zawodowych oraz
jezykowych pozostaje, dla zasadniczej wigkszo$ci imigrantéw, trudna do prze-
skoczenia: sa to bowiem z reguly osoby o niskim stopniu wyksztalcenia (nawet
niepi$mienne w jezyku kraju pochodzenia), dla ktérych pisemne sprawdziany
jezykowe (w zakresie znajomosci jezyka greckiego) sa realng przeszkoda dla ich
naturalizacji w Republice Cypryjskiej*.

Newralgiczne potozenie Cypru na szlaku przemieszczania si¢ migrantéw z ob-
szaréw Bliskiego i Srodkowego Wischodu na kontynent europejski oraz cypryjskie
czlonkostwo w Unii Europejskiej sprawia, iz terytorium Republiki Cypryjskiej
traktowane jest przez imigrantéw, tak zarobkowych, jak i politycznych, jako swo-
isty ,pomost” miedzy pafstwami pochodzenia a krajami destynacji w obrebie
Unii Europejskiej. Aktualizowalo to instytucjonalne podejscie do problemu po-
bytu migrantéw, zaréwno przejsciowego, jak i obliczonego na lata, na terytorium
Republiki Cypryjskiej. Wyrazem kompleksowego podejscia wladz Republiki do
kwestii migracji bylo ustanowienie specjalnej, rozbudowanej ustawy o uchodzcach
z 2000 r. oraz jej dostosowanie — poprzez kolejne nowelizacje — do ewoluujacych
uwarunkowan, manifestujace si¢ kilkunastoma uzupelnieniami i modyfikacjami
tej stosunkowo niedawno ustanowionej regulacji.

Analizujgc polityke prowadzong przez wladze Republiki Cypryjskiej wobec
migrantéw, w tym wdrazanie pomyslanej jako kompleksowa Ustawy Nr 6 z 2000 r.,
oraz instytucjonalnego potraktowania problemu masowej migracji byta rozbudowa
Stuzby Pomocy Spolecznej i ustanowienie specjalnej Stuzby ds. Azylu jako organu
wyspecjalizowanej administracji rzadowej i przypisanie jej wickszosci kompetencji
w zakresie przyjmowania migrantéw na terytorium Republiki Cypryjskiej, ich
rozmieszczenia i kwaterowania, zapewnienia srodkéw utrzymania, kontroli prze-
mieszczania si¢ z osrodkéw (obozéw) dla imigrantéw oraz nieomal catosci upraw-
nieri w sferze decydowania (pod kontrola Sadu Administracyjnego) o udzieleniu
zgody na pobyt czasowy, rejestracji wnioskéw o przyznanie statusu uchodzcy badz

4 Egzaminy jezykowe prowadzone sg pod auspicjami cypryjskiego ministerstwa edukacji. Kursy
jezyka greckiego prowadzone sa przez the Adult Educations Centers oraz the State Institutes for
Further Education.
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udzielenie azylu. Stuzba ta, od momentu przystapienia Republiki Cypryjskiej do
Unii Europejskiej, scisle wspétpracuje z wlasciwymi organami UE, wypelniajac
zadania wyznaczone Dyrektywami 2001/55/EC oraz 2003/9/WE.
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Streszczenie: W artykule przedstawione zostang wybrane zagadnienia odnoszace si¢ do problema-
tyki ratyfikacji uméw miedzynarodowych i ich oglaszania na przyktadzie rozwigzan obowigzujacych
w Rzeczypospolitej Polskiej. Okazuje si¢ bowiem, ze niektére obowiazujace rozwigzania moga by¢
nickonstytucyjne, a inne — wobec braku ich doprecyzowania — wywotywaty (i wywotuja) trudnosci
w stosowaniu prawa w praktyce. Moze to wptywac negatywnie na postrzeganie Polski jako powaznego
partnera w stosunkach miedzynarodowych. Z tego powodu istnieje koniecznos¢ nowelizacji ustawy
o umowach mig¢dzynarodowych, a nawet samej Konstytucji, aby proces wprowadzania ratyfikowanych
umdéw migdzynarodowych do polskiego porzadku prawnego uczynic bardziej precyzyjnym i utatwi¢
stosowanie prawa miedzynarodowego.

Selected problems related to the ratification
and publication of treaties in Poland

Keywords: ratification, promusing of treaties, Constitution, President, international law

Summary: This article will present selected issues related to the issue of ratification of treaties and
their publication on the example of solutions in force in the Republic of Poland. It turns out that
some of the existing solutions may be unconstitutional, and others — in the absence of their clar-
ification — caused (and cause) difficulties in applying the law in practice. This can have a negative
impact on the perception of Polish as a serious partner in international relations. For this reason,
there is a need to amend the Act on Treaties and even the Constitution itself, in order to make the
process of introducing ratified treaties into the Polish legal order more precise and to facilitate the
application of international law.

Wprowadzenie

Zawarcie umowy miedzynarodowej stanowi sekwencyjny proces prowadzacy do
zwigzania si¢ przez paristwo pewnymi zobowigzaniami prawnomiedzynarodo-
wymi wynikajacymi z takiego kontraktu. Umowa mig¢dzynarodowa jest aktem,
ktéry ma swoje zrédio w zdolnoséci do dzialania panstwa jako podmiotu prawa
miedzynarodowego. Tego typu akt prawny ma specyficzne znaczenie — obowiazuje
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bowiem zaréwno w sferze prawa migdzynarodowego, jak i w prawie wewngtrznym
(krajowym)!, a do zwigzania si¢ tym aktem konieczne jest stosowanie zaréwno
mi¢dzynarodowych, jak i krajowych uregulowan prawnych. Z tego wzgledu pro-
blematyka ta ma donioste znaczenie dla prawa miedzynarodowego publicznego
i prawa konstytucyjnego.

Pozycje prawa migdzynarodowego w polskim porzadku prawnym gwarantuje
art. 9 Konstytucji RP, ktéry stanowi gwarancje przestrzegania przez Polske zo-
bowigzan miedzynarodowych oraz uwiarygodnia Rzeczpospolita w stosunkach
z innymi pafistwami. Przepis ten stanowi takze imperatyw wykladni prawa krajo-
wego w sposéb przyjazny dla miedzynarodowych zobowigzan prawnych. Wobec
taktu, ze umowy mi¢dzynarodowe ratyfikowane za zgoda wyrazona w ustawie maja
pierwszenstwo — w razie kolizji — nad ustawami, obowiazek przyjaznej wykiadni
odnosi si¢ do samej Konstytucji?.

W artykule zostang przedstawione wybrane zagadnienia odnoszace si¢ do pro-
blematyki ratyfikacji uméw migdzynarodowych i ich oglaszania na przyktadzie
rozwigzan obowigzujacych w Rzeczypospolitej Polskiej. Okazuje si¢ bowiem, ze
niektére obowigzujace rozwigzania moga by¢ niekonstytucyjne, a inne — wobec bra-
ku ich doprecyzowania — wywolywaly (i wywotujg) trudnosci w stosowaniu prawa
w praktyce. Moze to wplywaé negatywnie na postrzeganie Polski jako powaznego
partnera w stosunkach miedzynarodowych. Analizie zostang poddane krajowe
regulacje odnoszace si¢ do oglaszania i ratyfikowania uméw mig¢dzynarodowych
przy zastosowaniu metody dogmatyczno-prawne;.

1. Rola Prezydenta w procesie ratyfikacji
umow miedzynarodowych

Ratyfikacja umowy migdzynarodowej jest jednym z elementéw procedury zawie-
rania umowy miedzynarodowej i wspélczesnie ma zazwyczaj miejsce w przypadku
uméw o powaznym znaczeniu dla podmiotéw prawa miedzynarodowego. Ratyfiko-
wanie umowy miedzynarodowej podnosi jej range i wystepuje przy jej ,solennym”
zawieraniu. Sposéb dokonania ratyfikacji jest pozostawiony prawu wewnetrznemu,
a normy odnoszace si¢ do tej kwestii maja najczesciej range konstytucyjna. Kwestia
ratyfikacji nie jest jednak calkowicie indyferentna dla prawa migdzynarodowego®.

U A. Klatkowski, Umowa migdzynarodowa a ustawa, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 1965, nr 4,s. 6.

2 A. Wasilkowski, Przestrzeganie prawa migdzynarodowego (art. 9 Konstytucji RP), [w:] Otwarcie
Konstytucji RP na prawo migdzynarodowe i procesy integracyjne, red. K. Woéjtowicz, Warszawa 2006,
s. 12.

3 ]. Staszkéw, Ratyfikacja umowy migdzynarodowej w prawie polskim po II wojnie swiatowey, ,Pan-
stwo i Spoleczenistwo” 2002, nr 2, s. 117.
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Wrecz przeciwnie, Konwencja wiederiska o prawie traktatéw z 1969 r. stanowi,
ze ratyfikacja stanowi jeden ze sposobéw zwigzania si¢ umowa miedzynarodows,
1) jezeli traktat postanawia, ze ratyfikacja bedzie miala taki skutek; 2) w inny sposéb
ustalono, ze pafistwa negocjujace ustalily, ze ratyfikacja bedzie miala taki skutek;
3) gdy przedstawiciel paristwa podpisal traktat z zastrzezeniem ratyfikacji; 4) gdy
zamiar pafistwa podpisania traktatu z zastrzezeniem ratyfikacji wynika z pelno-
mocnictw jego przedstawiciela lub zostal wyrazony w czasie negocjacji (art. 11
w zw. z art. 12 Konwencgji).

Ustawa o umowach miedzynarodowych pomija milczeniem kwestie wyzna-
czenia organu, ktéry powinien zarzadzi¢ ogloszenie umowy mig¢dzynarodowe;
ratyfikowanej za zgoda wyrazong w ustawie. Kwesti¢ te bowiem uregulowala Kon-
stytucja, ktéra wéréd prerogatyw glowy pafstwa umiescita zarzadzanie ogloszenia
umowy mi¢dzynarodowej w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej (art. 144
ust. 3). Redakecja tego artykutu jest nieprecyzyjna, poniewaz pozwala na sformu-
towanie wykluczajacych si¢ interpretaciji: 1) ze kazda umowa mi¢dzynarodowa,
bez wzgledu na okoliczno$¢ jej ratyfikacji lub ustawowej zgody na ratyfikacje,
powinna by¢ przez Prezydenta ogloszona w Dzienniku Ustaw lub 2) ze Prezydent
zarzadza ogloszenie tylko tych uméw miedzynarodowych, ktére wymagaja oglo-
szenia w Dzienniku Ustaw. Analiza samej Konstytucji wskazywalaby na przyjecie
pierwszej opcji, jednak tre$¢ ustawy o umowach mig¢dzynarodowych modyfikuje
ten poglad w kierunku wyboru drugiego wariantu. Ponadto ustawa o umowach
migdzynarodowych wskazuje, ze umowy migdzynarodowe niepodlegajace raty-
fikacji sa oglaszane zarzadzeniem Prezesa Rady Ministréw na wniosek ministra
kierujacego dzialem administracji rzadowej wlasciwego do spraw, ktérych dotyczy
ta umowa (art. 18 ust. 3). Mozna si¢ zastanowi¢, czy ustawodawca nie dokonal
w ten sposéb naruszenia Konstytucji poprzez przekroczenie nakazu wydawania
aktéw prawnych rozwijajacych postanowienia Konstytucji, zwlaszcza ze regulacja
konstytucyjna odnoszaca si¢ do prezydenckiej prerogatywy ogltaszania uméw mie-
dzynarodowych jest precyzyjna.

Co do zasady kompetencje zwolnione z wymogu kontrasygnaty podejmowane
sa przez Prezydenta w sposéb swobodny, na podstawie osobistego przekonania
i rozeznania co do celowosci takiego dzialania w okreslonej sytuacji, a decyzje
te obciazaja jego rachunek i s3 objete jego ogdlna odpowiedzialnoscig. Preroga-
tywa w postaci oglaszania uméw mig¢dzynarodowych nie jest zwigzana ze sferg
uprawnien Prezydenta, a jego obowiazkéw, ktére wykonuje samodzielnie, bez
kontrasygnaty premiera®. Odpowiada on zatem konstytucyjnie za brak realizacji
nalozonego na niego obowiazku zarzadzania oglaszania ratyfikowanych umaéw

4 P. Sarnecki, Art. 144, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki,
Warszawa 1999, s. 8.
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miedzynarodowych. Prezydent na etapie oglaszania ratyfikowanej umowy mie-
dzynarodowej nie ma mozliwosci sprzeciwienia si¢ tej czynnosci.

Osobnym zagadnieniem jest kwestia ustalenia, czy ratyfikacja jest prawem, czy
obowigzkiem Prezydenta. Innymi stowy czy Prezydent moze odméwic¢ ratyfikacji
umowy mie¢dzynarodowej. Zdania w tej kwestii w doktrynie s3 podzielone. Pawet
Sarnecki sktania si¢ raczej do pogladu, ze prawo do odmowy ratyfikacji umowy
miedzynarodowej Prezydentowi nie przystuguje. W zwigzku z tym kazda umowa
miedzynarodowa przedstawiona glowie paristwa do ratyfikacji musi zosta¢ objeta
tym aktem bez wzgledu na to, czy mamy do czynienia z ,wielka’, ,duzg”, czy ,malg”
ratyfikacja’.

Przewaza jednak stanowisko, ze ratyfikacja umowy miedzynarodowej lezy w ste-
rze dyskrecjonalnej wladzy Prezydenta®. Zgoda parlamentu wyrazona w ustawie
nie stanowi nakazu ratyfikacji, ale ratyfikacje dopiero umozliwia. ,Prezydent od-
grywa tu samodzielng role przyznang mu w Konstytucji RP i wyptywajaca z zasady
podzialu wiadz. Nie jest tylko notariuszem parlamentu, tym bardziej ze umowa
mie¢dzynarodowa jest mu przekazywana dopiero po zakonczeniu postgpowania
w parlamencie i wezesniej nie ma okazji si¢ z nig zapoznac¢™. Gdyby uznaé, ze
Prezydent nie moze odméwi¢ ratyfikacji umowy miedzynarodowej, to jego rola
w tej kwestii w istocie sprowadzalaby sie do funkcji czysto protokolarnej i formalne;.
W takim wypadku niezasadne byloby obciazanie glowy panistwa takim zadaniem,
skoro bylby w zakresie realizacji tej roli zwigzany wnioskiem pochodzacym od
odpowiedniego organu®.

Inaczej jednak sprawa wyglada w przypadku tych uméw miedzynarodowych, na
ktérych ratyfikacje wyrazil zgode Naréd w ramach instytucji referendum. W takim
wypadku bowiem Prezydent jest zwigzany wola suwerena, nie dysponuje prawem
decydowania o ewentualnej odmowie ratyfikacji, a jego rola sprowadza si¢ do
notariusza Narodu.

Ciekawy problem stanowi réwniez zagadnienie terminu, w ktérym Prezydent
powinien (moze) dokona¢ ratyfikacji umowy miedzynarodowej’. Obowiazujaca
Konstytucja milczy na ten temat, co nalezy rozumie¢ jako brak zwigzania glowy
panstwa jakimkolwiek terminem na podjecie takiej czynnosci. Takie rozwigzanie

5 J. Jaskiernia, Prezydent RP, [w:] Konstytucyjny system wladz publicznych, red. P. Chmielnicki,
wyd. 2, Warszawa 2010, s. 112.

¢ Stanowisko takie zajmuja m.in. profesorowie: B. Banaszak, L. Garlicki, P. Winczorek, K. Spry-
szak. Zob. P. Winczorek, Termin ratyfikacji umowy migdzynarodowej, ,Rzeczpospolita” z 12 lutego
2010 r.

7 K. Spryszak, Wyrazenie zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej — model konstytucyjny
i wwarunkowania jego realizacyi, ,Przeglad Konstytucyjny” 2019, nr 3, s. 83-84.

8 P. Winczorek, op. cit.

9 Ihidem.
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mozna uzna¢ za uzasadnione w kontekscie tego, ze decyzja w przedmiocie raty-
fikacji umowy miedzynarodowej nalezy do dyskrecjonalnej wiadzy Prezydenta.
Problem jednak moze si¢ pojawi¢ wéwczas, gdy zgode na ratyfikacje umowy mie-
dzynarodowej wyraza Naréd. W takim wypadku bowiem Prezydent jest zwigzany
przeciez wolg suwerena. Z pewnoscia zbyt dtugie odwlekanie z podjeciem ratyfika-
¢ji mogloby zosta¢ uznane za popelnienie deliktu konstytucyjnego i narazi¢ glowe
paristwa na odpowiedzialnos$¢ konstytucyjng. Jednak skuteczne uruchomienie tej
procedury nie jest fatwe i uzaleznione od czynnikéw politycznych. Z pewnoscia
dosztoby wéwezas do znacznego przesuniecia w czasie zakoriczenia procesu raty-
fikacji umowy miedzynarodowe;.

2. Ogtaszanie uméw miedzynarodowych

Nalezy wskazad, ze ogloszenie ratyfikowanej umowy migdzynarodowej powinno
nastgpi¢ niezwlocznie po jej ratyfikacji (art. 18 ust. 1 ustawy o umowach miedzy-
narodowych).

Zgodnie z ustawa o umowach mig¢dzynarodowych, ogloszenie umowy mig-
dzynarodowej nie jest elementem procesu zawierania umowy mig¢dzynarodowe;
i ma charakter wewnetrzny, odbywajacy si¢ wedlug krajowych przepiséw. Jednak-
ze ratyfikowane umowy miedzynarodowe staja si¢ czgscia krajowego porzadku
prawnego dopiero po dokonaniu procesu transformacji. Polski ustawodawca
konstytucyjny, dla obowigzywania ratyfikowanych uméw miedzynarodowych,
przyjal metode tzw. transformacji szczeg6towej®. Skiada si¢ ona z dwéch etapéw,
w ramach ktérych dochodzi do wiaczania do krajowego systemu prawnego normy
prawa miedzynarodowego. ,Pierwszym etapem jest zgoda paristwa na wlaczenie
norm prawnomiedzynarodowych zawartych w konkretnej umowie do prawa
krajowego (ratyfikacja, przystapienie), drugim za$ jest ich urzgdowe ogloszenie
w Dzienniku Ustaw™. Z perspektywy prawnomig¢dzynarodowej etap ogloszenia
aktu prawnego w postaci umowy miedzynarodowej nie jest istotny. Natomiast
z perspektywy konstytucyjnej jawi si¢ jako szczegélnie doniosty. Na znaczenie
ogloszenia umowy mig¢dzynarodowej jako warunku jej wejscia w zycie zwraca
uwage orzecznictwo.

Obowigzywanie traktatu na gruncie prawa miedzynarodowego nie wystarcza do stosowania go
przez sad krajowy. Traktat powinien by¢ nie tylko ratyfikowany, ale i ogtoszony w Dzienniku
Ustaw (art. 91 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej - Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483)

10 Zob. R. Kwiecien, Transformacja uméw migdzynarodowych jako forma stanowienia prawa w pari-
stwie (z uwzglednieniem praktyki polskiej), ,Paristwo i Prawo”1997,nr 4,s. 3 i n.

M. Masternak-Kubiak, Odestania do prawa migdzynarodowego w Konstytucji RP, Wroctaw
2013,s. 59.
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[...]. Obowiazek ogloszenia ratyfikowanej umowy miedzynarodowej w dzienniku promulga-
cyjnym jest niezbednym i konstytucyjnym warunkiem wigczenia jej do krajowego porzadku
prawnego [...]. Momentem zasadniczym dla kazdej umowy mi¢dzynarodowej jest jej wejécie
w zycie. Dopiero od tej chwili umowa staje si¢ aktem pelnoprawnym i z ta chwila padstwo,
ktére wyrazito zgodg na zwiazanie si¢ umowa, moze powolywaé si¢ na prawa wynikajace dla
niego z umowy miedzynarodowej oraz zobowigzane jest do wykonywania ciazacych na nim
zgodnie z umowg obowigzkow!2.

Zasady ogtaszania uméw miedzynarodowych okresla ustawa z dnia 14 marca
2000 r. o umowach mi¢dzynarodowych®® (rozdz. 5 tej ustawy) oraz rozporzadzenie
wykonawcze do tego aktu'4, a przede wszystkim Konstytucja RP, ktéra wskazuje, ze
umowy miedzynarodowe ratyfikowane sa oglaszane w Dzienniku Ustaw (art. 91).
Konstytucja stanowi, ze ratyfikowana umowa mig¢dzynarodowa, po jej ogloszeniu
w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, stanowi czg¢s$¢ krajowego porzadku
prawnego i jest bezposrednio stosowana, chyba Ze jej stosowanie jest uzaleznione od
wydania ustawy. Obowiazek oglaszania ratyfikowanych uméw miedzynarodowych
ma zatem charakter bezwzgledny i nie ma mozliwosci odstgpienia od niego. Tym-
czasem modyfikacje w tym wzgledzie wprowadza ustawa o umowach migdzynaro-
dowych. W uzasadnionych przypadkach, odpowiednio, Prezydent Rzeczypospolitej
Polskiej lub Prezes Rady Ministréw, moga odstapi¢ od ogloszenia w Dzienniku
Ustaw lub Monitorze Polskim dolgczonego do umowy miedzynarodowej aneksu
lub zalgcznika, jezeli zawieraja one szczegélowe przepisy o charakterze specja-
listycznym, niezastrzezone do regulacji ustawowej, dotyczace niewielkiej liczby
podmiotéw i nieodnoszace si¢ do praw obywateli. W takim przypadku oswiad-
czenie rzagdowe, ogloszone wraz z umowa mi¢dzynarodowa w Dzienniku Ustaw
lub Monitorze Polskim, zawiera informacj¢ o miejscu udostepniania lub publikacji
tekstu aneksu lub zaltgcznika (art. 18 ust. 5).

Przyjecie takiego rozwigzania powoduje, Ze ustawodawca inaczej traktuje czgs¢
traktatu, a inaczej dolaczone do traktatu zataczniki, przyznajac tym ostatnim samo-

12 Wyrok NSA z 29 grudnia 1999 1., SA/Po 3057/98, ONSA 2001, Nr 1, poz. 34.

B Dz.U.z 2000 r. poz. 127.

4 Rozporzadzenie Rady Ministréw w sprawie wykonania niektérych przepiséw ustawy o umo-
wach miedzynarodowych z dnia 28 sierpnia 2000 r. (Dz.U. Nr 79, poz. 891), w § 11 stanowi, ze:
»Ogloszenie ratyfikowanej umowy migdzynarodowej obejmuje zamieszczenie w Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej:

1) tekstu dokumentu ratyfikacyjnego, 2) polskiego tekstu umowy miedzynarodowej albo tekstu
tlumaczenia umowy miedzynarodowej na jezyk polski, 3) tekstu umowy migdzynarodowej przynaj-
mniej w jednym z jezykéw obeych, w ktérych umowe migdzynarodows sporzadzono, 4) oswiadczeri
rzadowych o mocy obowiazujacej umowy miedzynarodowej i uczestnictwie w niej innych stron,
w tym tekstow zastrzezen, deklaracji lub sprzeciwéw zlozonych przez strony umowy migdzynaro-
dowej oraz innych dokumentéw zatgczonych do umowy migdzynarodowej lub ja uzupelniajacych,
przynajmniej w jednym z jezykéw obcych, w ktérych umowe miedzynarodows sporzadzono, oraz
tekst ich ttumaczenia na jezyk polski”.



Wybrane problemy zwigzane z ratyfikacja i ogtaszaniem uméw miedzynarodowych w Polsce 75

dzielny charakter. Tymczasem zalaczniki powinny by¢ traktowane jako integralna
cze$¢é umowy, a przekazanie pewnych tresci do zatacznikéw jest wylacznie zabie-
giem, ktéry ma sprzyjac jedynie czytelnosci tekstu prawnego i jego systematyce,
a nie wplywac na réznicowanie w zakresie sposobu oglaszania aktu prawnego.

Takie rozwigzanie moze wywolywa¢ pewne problemy natury praktycznej. Po-
jawia si¢ dylemat, czy w wypadku gdy ratyfikowana umowa mig¢dzynarodowa
wraz z zalacznikami nie zostala ogloszona w sposéb nalezyty, umowa obowigzuje
pomimo wszystko w calosci, w czesci czy nie obowigzuje wcale w prawie we-
wnetrznym. Wydaje si¢ réwniez, ze wobec brzmienia art. 91 ust. 1 Konstytucji,
rozwigzanie przyjete w art. 18 ust. 5 ustawy o umowach mig¢dzynarodowych jest
niekonstytucyjne.

By¢ moze ratio legis tego rozwigzania stanowila chec¢ ograniczenia objetosciowe-
go ,papierowego” wydania Dziennika Ustaw. Przeciez ustawa pochodzi z 2000 r.,
kiedy jeszcze ,,papierowe” publikatory mozna bylo spotkaé w obiegu. Wspélczesnie
jednak trudno jest uzasadni¢ istniejace rozwigzanie (zreszta uzasadnienie to byto
nietrafne takze dwie dekady temu). Obecnie bowiem w praktyce akty prawne
przyjmuja postaé elektroniczng i nawet szeroki zakres przepiséw prawnych nie
wplywa zasadniczo na trudnosci w korzystaniu i stosowaniu takiego aktu. Tytulem
uwag de lege ferenda nalezaloby zatem postulowac zmiang istniejacego stanu rzeczy
i uchylenie art. 18 ust. 5 jako nieprzystajacego do rzeczywistosci. Zwlaszcza ze
przepis ten stoi w kolizji z formula transformacji szczegélowej i nie spelnia wymogu
zasady prawidiowej legislacji w postaci nalezytego ogloszenia aktu prawnego. Jak
wskazuje Stawomira Wronkowska, przez ,ogloszenie aktu prawnego” powinno
rozumiec si¢ ,zlozong, a zarazem szczegdlnie doniosta czynnos¢ konwencjonalng,
polegajaca na podaniu tego aktu (a nie informacji o nim) do wiadomosci publicznej
w formie przewidzianej przez dany system prawny, wspéiczesnie zazwyczaj przez
zamieszczenie danego aktu normatywnego w urzedowym dzienniku publikacyjny-
m”?. Zatem umowy mi¢dzynarodowe oglaszane na podstawie art. 18 ust. 5 nie sg
prawidlowo ogloszone. Moze to rodzi¢ watpliwosci, czy w zwiazku z tym posiadaja
moc obowigzujaca. Obowiazek publikacji aktéw prawnych o mocy powszechnie
obowigzujgcej zostal wyrazony expressis verbis w art. 88 ust. 1 Konstytucji RP.
Zgodnie z tym przepisem, ogloszenie aktu powszechnie obowigzujacego stanowi
warunek jego wejscia w zyciel®. Teze¢ t¢ wzmacnia tres¢ art. 91 ust. 1 Konstytucji
RP. Nie wystarczy zatem zamiesci¢ informacji o miejscu udostepnienia aneksu lub

5 S. Wronkowska, Ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktsw prawnych,
yPrzeglad Sejmowy” 2001, nr 5, s. 10.

16°S. Butajewski, Zasady prawidlowej legislacji podezas tworzenia aktow prawa miejscowego w Polsce,
yotudia Prawnoustrojowe” 2015, nr 29, s. 39.
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zalacznika, ale taki fragment umowy migdzynarodowej powinien zosta¢ réwniez
ogloszony w Dzienniku Ustaw.

Nalezy takze zauwazy¢, ze ustawa o umowach miedzynarodowych zmienila
forme oglaszania aktéw normatywnych. Umowa miedzynarodowa wraz z doty-
czacymi jej o$wiadczeniami rzadowymi, a w przypadku koniecznosci dokonania
tlumaczenia — réwniez z tekstem tego ttumaczenia na jezyk polski, jest oglaszana
w formie dokumentu elektronicznego w rozumieniu ustawy z dnia 17 lutego 2005 .
o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne (Dz.U.
z 2019 r. poz. 700, 730, 848, 1590 i 2294), z tym ze podstawg do ogloszenia jest
oryginal dokumentu w postaci papierowej. ,W ten sposéb definitywnie wyeli-
minowano funkcjonujace do tej pory «papierowe» urzedowe publikatory. Polska
dolaczyta dzigki tej nowelizacji do grona takich paristw jak Austria, Belgia, Dania,
Hiszpania, Portugalia czy Wegry, gdzie dzienniki ustaw dostgpne sa tylko w wersji
elektronicznej w Internecie™”.

Dzieri ogloszenia ma powazne znaczenie dla obowigzywania ratyfikowanej
umowy mi¢dzynarodowej, gdyz ,ze wzgledu na konstytucyjna zasade demokratycz-
nego pafistwa prawnego za niedopuszczalne nalezy uzna¢ nadanie mocy wstecznej
umowie mi¢dzynarodowej w prawie wewnetrznym™®.

Zgodnie z trescig art. 91 ust. 1 Konstytucji RP ,ratyfikowana umowa mig-
dzynarodowa po jej ogloszeniu w Dzienniku Ustaw RP stanowi czes¢ krajowego
porzadku prawnego i jest bezposrednio stosowana, chyba ze jej stosowanie jest
uzaleznione od wydania ustawy”. Kwestig otwartg jest odpowiedz na pytanie, czy
art. 91 ust. 1 dotyczy wszystkich ratyfikowanych umdéw, czy tez tylko tych z nich,
ktérych ratyfikacja nastapila na podstawie uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie.
Zgadzam si¢ z pogladem Malgorzaty Masternak-Kubiak, ze wyktadnia jezykowa
tego przepisu oraz jego poréwnanie z trescig art. 91 ust. 2 sklania do przyjecia
pierwszej propozycji?. ,Obowigzek ogloszenia w Dzienniku Ustaw obejmuje
wszystkie ratyfikowane umowy mi¢dzynarodowe, bez wzgledu na tryb ratyfika-
cji. Ogloszenie ratyfikowanej umowy migdzynarodowej w Dzienniku Ustaw jest
bowiem konstytucyjnym warunkiem wiaczenia jej do krajowego porzadku praw-
nego”?. Jak trafnie wskazuje Kazimierz Dzialocha, ,ogloszenie stanowi dowéd

17 M. Masternak-Kubiak, P. Kuczma, Oglaszanie krajowych aktow normatywnych, [w:] Paristwo
i prawo wobec wspdlczesnych wyzwarn. Zagadnienia prawa konstytucyjnego. Ksigga jubileuszowa Profe-
sora Jerzego Jaskierni, red. R. Czarny, K. Spryszak, Toruri 2012, s. 190 (z powotaniem na I. Walencik,
Ustawy tylko w sieci, ,Rzeczpospolita”z 5 lipca 2010 r.).

18 Wyrok NSA 229.12.1999 1., 1 SA/Po 3057/98, ONSA 2001, Nr 1, poz. 34.

19 M. Masternak-Kubiak, op. ciz., s. 66.

20 Thidem,s. 66-67.
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ratyfikacji umowy przez prezydenta, a przede wszystkim jest urzgdowym podaniem
do wiadomosci publicznej tekstu umowy™!.

Ogloszenie traktatu w sposéb zgodny z prawem wewnetrznym stanowi ostatni
etap procedury zwigzania si¢ przez paristwo pewnymi zobowigzaniami prawno-
miedzynarodowymi wynikajacymi z takiej umowy. Przepis stanowiacy, ze ,Polska
przestrzega wigzacego ja prawa miedzynarodowego” (art. 9 Konstytucji) musi
by¢ rozumiany jako zwigzanie si¢ zobowigzaniem mig¢dzynarodowym, dopiero
gdy zacznie ono posiada¢ moc obowigzujaca wedlug prawa krajowego. Taki
skutek niesie ze soba dopiero akt nalezytego ogloszenia ratyfikowanej umowy
miedzynarodowej. Juz $w. Tomasz z Akwinu pisal, Ze norma jedynie pomysla-
na, a nie uzewnetrzniona przez prawodawce, nie moze by¢ wigzacym wzorem
postepowania dla kogokolwiek poza samym prawodawca?’. Warto odnotowac
w tym miejscu stanowisko Anny Wyrozumskiej, ktéra wskazywala, ze celowe
jest rozwazenie,

[...] czy umowa ratyfikowana nie powinna by¢ raczej oglaszana wezesniej, jeszcze w czasie
procedur krajowych, np. w momencie, gdy rzad zdecydowat o podpisaniu umowy. [...] Poda-
nie do wiadomosci tekstu umowy, zanim parstwo zostanie umowg zwigzane, pozwala ré6znym
podmiotom (takze parlamentowi) kontrolowaé dziatania rzadu, zglasza¢ uwagi, ledzi¢ dalsza

procedure, a nawet w uchwalanych na biezaco ustawach przewidywaé mechanizmy stuzace
23

wykonaniu umowy. Co najwazniejsze, pozwala uniknaé opéznien w oglaszaniu?.

Publikacja krajowa umowy mi¢dzynarodowej nie ma jednak wigkszego znacze-
nia z punktu widzenia prawa traktatéw?*. Z perspektywy prawnomiedzynarodowe;
znaczenie posiada rejestracja i ogloszenie umowy miedzynarodowej w Sekretariacie
ONZ. Zgodnie z art. 102 Karty Narodéw Zjednoczonych ,Kazdy traktat i kazdy
uktad mi¢dzynarodowy, zawarty przez ktéregokolwiek cztonka Narodéw Zjedno-
czonych po wejsciu w zycie niniejszej Karty, powinien by¢ mozliwie jak najpredzej
zarejestrowany w Sekretariacie i przez Sekretariat ogloszony”. Skutkiem braku
rejestracji jest niemozno$¢ powolywania si¢ na postanowienia umowy miedzyna-
rodowej przed organami ONZ, w szczeg6lnosci MTS. Natomiast zachowuje ona
w pelni wigzaca moc poza organami ONZ?.

2 K. Dziatocha, Art. 91, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, s. 2.

2 M. Borski, Miejsce umow migdzynarodowych w porzqdku prawnym Rzeczypospolitej Polskiej,
»Roczniki Administracji i Prawa”, R. 14, t. 2, s. 24.

% A. Wyrozumska, Prawo migdzynarodowe oraz prawo Unii Europejskiej a konstytucyjny system
Zrodel prawa, [w:] K. Wéjtowicz, Otwarcie Konstytucji RP na prawo migdzynarodowe i procesy inte-
gracyjne, Warszawa 2006.

24 T. Srogosz, Zrddla prawa migdzynarodowego, [w:] J. Barcik, T. Srogosz, Prawo migdzynarodowe
publiczne, Warszawa 2019, s. 127.

% R.Bierzanek, J. Symonides, Prawo migdzynarodowe publiczne, Warszawa 2004, s. 90.
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3. Wejscie w Zycie

Kolejnym zagadnieniem jest ustalenie momentu wejécia w zycie ratyfikowanej
umowy miedzynarodowej. Zasada prawa migdzynarodowego jest, ze traktaty
stosuje si¢ od momentu ich wejscia w zycie. Zgodnie z trescig art. 24 Konwen-
cji wiedenskiej o prawie traktatéw?® umowa miedzynarodowa wchodzi w zycie:
1) w trybie i dniu przewidzianym w traktacie badz uzgodnionym przez parstwa
negocjujace; 2) w braku takiego postanowienia lub porozumienia traktat wchodzi
w zycie, gdy zgoda na zwigzanie si¢ traktatem zostanie wyrazona przez wszystkie
panstwa negocjujace; 3) gdy zgoda paristwa na zwigzanie si¢ traktatem zostanie
wyrazona w dniu péZniejszym od jego wejscia w zycie, traktat wchodzi w zycie dla
tego paristwa w tym dniu, chyba Ze traktat postanawia inaczej. ,W wyjatkowych
przypadkach pojawi¢ si¢ moze potrzeba zastosowania traktatu (lub tylko jego czg-
§ci) wezesniej, przed wejéciem w zycie, bez czekania np.: na zakoriczenie procedur
konstytucyjnych czy na zlozenie przez przyszle strony umowy przewidzianej liczby
dokumentéw ratyfikacyjnych lub zatwierdzajacych”. Wyjatek ten zostat przewi-
dziany w art. 25 Konwencji wiedeniska o prawie traktatéw. Wiadystaw Czapliniski
i Anna Wyrozumska wskazuja, iz

[...] tymczasowe stosowanie niesie ze sobg trudne problemy dla prawa krajowego. Najczesciej,
jesli umowa nie byla ratyfikowana, w porzadkach krajowych dopuszczajacych bezposrednie
stosowanie uméw mi¢dzynarodowych nie moze wywola¢ skutkéw bezposrednich. Konsekwent-
nie, tymczasowe stosowanie umowy musi mie¢ charakter ograniczony i dotyczy¢ tylko takich
sytuacji, ktére moga by¢ rozstrzygniete na gruncie odpowiednio stosowanego prawa krajowego®.

Wydaje si¢ zatem, ze kwestia ta powinna zosta¢ unormowana w Konstytucji lub,
co najmniej, w ustawie, gdyz obecnie akty krajowe nie zawieraja przepisu odnosza-
cego si¢ do tymczasowego stosowania uméw miedzynarodowych (w szczegdlnosei
unormowania takiego nie zawiera obowigzujaca ustawa o umowach miedzyna-
rodowych)?. Aktualnie bowiem ,Konstytucja z 1997 roku wyklucza mozliwos¢
bezposredniego stosowania umowy przed jej ratyfikacja. [ Tak wigc — PK.] umowa
tymczasowo stosowana (jesli nie weszla w zycie i nie zostala ratyfikowana i oglo-
szona) nie moze stanowi¢ zrédta powszechnie obowigzujacego prawa w Polsce™?.

W przypadku aktéw normatywnych ogloszenie i wejscie w zycie stanowia
niezalezne zdarzenia prawne, ktére rozdziela okres vacatio legis. Zostalo to zreszta
potwierdzone w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Ustawa o ogtaszaniu

2 Sporzadzona w Wiedniu dnia 23 maja 1969 r. (Dz.U. z 1990 r. Nr 74, poz. 439).

27 M. Borski, op. cit.,s. 27.

8 W. Czaplinski, A. Wyrozumska, Sgdzia krajowy wobec prawa migdzynarodowego, Warszawa
2001, s. 31.

2 M. Borski, p. cit., s. 28.

30 A. Wyrozumska, Umowy migdzynarodowe: teoria i praktyka, Warszawa 2006, s. 630.
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aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych® wprowadza nawet
minimalny 14-dniowy okres wacatio legis (art. 4 ust. 1).

Ustalenia orzecznictwa konstytucyjnego odnoszace si¢ do obowiazku zachowania odpowied-
niego wvacatio legis, nie moga mie¢ bezposredniego odniesienia do spoczywania umowy miedzy-
narodowej, z uwagi na istniejace réznice miedzy procesem legislacyjnym a procesem wdrazania
umowy miedzynarodowej do krajowego porzadku prawnego. Z uwzglednieniem tego wlasnie
kontekstu nalezy analizowaé¢ odpowiednio$¢ vacatio conventionis®.

Okres vacatio conventionis to okres pomiedzy ogloszeniem ustawy wyrazajacej zgo-
de¢ na ratyfikacje umowy mi¢dzynarodowej a jej wejsciem w zycie. Prezydent moze
ratyfikowa¢ umowe dopiero po catkowitym zakoriczeniu procesu ustawodawczego,
tj. po wejéciu ustawy w zycie ratyfikujacej®. ,Prezydent nie moze ratyfikowac umo-
wy miedzynarodowej bez uprzedniej ustawy upowazniajacej do ratyfikacji™*. Wej-
$cie w zycie ratyfikowanej umowy miedzynarodowej za zgoda wyrazong w ustawie
nastepowaé bedzie po ogloszeniu Dziennika Ustaw, w ktérym to taki akt prawny
zostanie opublikowany. Zgodnie z art. 80 Konwencji Wiedenskiej o Prawie Trak-
tatow ,, Traktaty po ich wejsciu w zycie bedg przesylane do Sekretariatu Narodéw
Zjednoczonych celem — zaleznie od okolicznosci — zarejestrowania lub wciggniecia
do ewidencji i wykazu oraz opublikowania”.

Zakonczenie

W zakoriczeniu wypada przytoczy¢ stowa Krzysztofa Wéjtowicza, ktéry stwierdzit,
ze: tre$¢ Konstytucji RP, jak nigdy dotad w powojennej historii ustrojowej, zmusza
do spojrzenia na prawo migdzynarodowe z perspektywy prawa konstytucyjnego™.
Stanowi to konsekwencje brzmienia art. 9 Konstytucji ustanawiajacego zasade
przestrzegania przez Polske prawa miedzynarodowego za jedng z naczelnych
zasad ustrojowych, jak i wprowadzenia w Konstytucji do katalogu Zrédel prawa
powszechnie obowigzujacego ratyfikowanych uméw migdzynarodowych®, podczas
gdy niektére rozwigzania dotyczace ratyfikacji i oglaszania uméw miedzynaro-
dowych w Polsce rodza pewne problemy interpretacyjne, co moze mie¢ wplyw
na skuteczne zwigzanie si¢ trescig traktatu. Tymczasem nalezyte ogloszenie aktu

31 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. (Dz.U. z 2019 r. poz. 1461).

32 Wyrok NSA z dnia 19 marca 2019 r., IT FSK 938/17.

3 K. Spryszak, op. cit., s. 84-85.

3% Postanowienie TK z 20.05.2009 r., Kpt 2/08.

% K. Weéjtowicz, Prawo migdzynarodowe w systemie Zrddef prawa RP, [w:] System Zrddel prawa
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Materialy XLII Ogdlnopolskiej Konferencji Katedr i Zakladow
Prawa Konstytucyjnego. Nalgczow, 1-3 czerwea 2000, red. M. Granat, Lublin 2000, s. 75.

3% M. Drziezyc, Zasada przestrzegania przez Polske prawa migdzynarodowego i jej znaczenie dla
ochrony praw i wolnosci jednostki, ,Studenckie Zeszyty Naukowe” 2019, Vol. 22, nr 42, s. 42.
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normatywnego jest elementarnym wymogiem kultury prawnej, bez realizacji kt6-
rego trudno jest sprosta¢ obowigzkowi przestrzegania prawa. Istniejace trudnosci
interpretacyjne zdaja si¢ wskazywac na konieczno$¢ nowelizacji ustawy o umowach
miedzynarodowych, a nawet samej Konstytucji, aby uczynic¢ proces wprowadzania
ratyfikowanych uméw miedzynarodowych do polskiego porzadku prawnego bar-

dziej precyzyjnym i ulatwi¢ stosowanie prawa miedzynarodowego.
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Evolutionary retrospective of the formation
and development of modern law
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Summary. The article is aimed to attract the attention of not only theorists, but also historians of the
study of law to the fact that the latter began its evolution from “custom”. It is the latter that is based
on worldview recognition and submission. It was closer to justice, and therefore met the ideas of the
ideal of the law as the supreme good; it provides peace, order and mutual understanding. According
to the authors, the current legislation, as well as the formation of the state, has passed a significant
historical path of its formation and development from the primitive custom to the positive law
sanctioned by the state. Moreover, in the early states, custom prevailed even with persistent and
constantly strengthened attempts by public authorities to influence the legal status of society and
dominate it through the judicial and administrative apparatus. This, in turn, ensured a gradual com-
bination of various forms of legal regulation originating from society and the state. The very origins
and foundations of the current legislation can be found even in the social regulation of primitive
society, which was carried out with the help of customs, taboos, morality, and the like. Moreover, the
basic principles of customary law as the first form of positive law were mythological and religious
principles, which were also developed and supplemented in the further development of its forms.
'The sources of the current legislation which reflect the historical beginning of its gradual formation
and development are different in certain spatial and social dimensions.

Ewolucyjna retrospektywa powstania i rozwoju wspétczesnego prawa

Stowa kluczowe: ewolucja prawa, teoria rozwoju prawa, ustawodawstwo obowigzujace, paristwo,
zwyczaj, prawo obowigzujace, prawo stanowione

Streszczenie. Celem artykulu jest zwrécenie uwagi nie tylko teoretykéw, ale takze historykéw prawa
na fakt, ze to prawo zaczelo swoja ewolucje od ,zwyczaju”. Wlasnie zwyczaj opiera si¢ na uznaniu
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$wiatopogladu i uleglosci. Bylo ono blizsze sprawiedliwosci, a wige odpowiadato ideom idealu
prawa jako najwyzszego dobra; zapewniajac spokéj, porzadek i wzajemne zrozumienie. Zdaniem
autoréw obowigzujace prawo, podobnie jak powstanie paristwa, przeszio znaczgca historyczng
droge jego ksztaltowania si¢ i rozwoju od pierwotnego zwyczaju do usankcjonowanego przez
panistwo prawa pozytywnego. Co wiecej, we wezesnych panistwach zwyczaj ten dominowal nawet
przy uporczywych i stale nasilajacych si¢ probach wladzy panstwowej poprzez wykorzystanie apa-
ratu sadowniczego i administracyjnego wplywaé na status prawny spoleczerstwa i zdominowaé
go. To z kolei zapewniato stopniowe tgczenie réznych form regulacji prawnych pochodzacych od
spoleczenistwa i paristwa. Samych Zrédet i podstaw obecnego prawodawstwa mozna doszukiwaé
si¢ w regulacji spolecznej prymitywnego spoleczeristwa, ktéra zostala przeprowadzona za pomoca
zwyczaj6éw, tabu, moralnosci itp. Ponadto gléwnymi zasadami prawa zwyczajowego, jako pierwszej
formy prawa pozytywnego, byly zasady mitologiczne i religijne, ktére réwniez rozwijaly sie i byty
uzupelniane w dalszym rozwoju jego form. Zrédta obowiazujacego prawodawstwa, odzwierciedla-
jace historyczny poczatek jego stopniowego ksztaltowania sie i rozwoju, r6znig sic wedlug pewnych
wymiaréw przestrzennych i spolecznych.

Introduction

In theoretical science, the issue of the emergence and formation of law is considered
one of the most debatable, as well as discussed topics. It attracts the attention of
both modern historians and theorists of the origin of state and law. The process of
studying law and its essence is impossible without revealing the complex of histor-
ical premises that prompted its appearance. In addition, it so happened that in the
theoretical process of the emergence and formation of the foundations and sources
of law, its essence is explored by people much later. The very same law acts in the
form of specifically defined, uniform in content, generally binding for the whole
society rules of behavior that give rise to the strengthening of social duties, obliga-
tions, claims of members of society to grant them legal rights and freedoms, as well
as privileges. And the historical conditions in which the current legislation is being
tormed are very closely related to the processes that take place in the state. Since
by contradicting the interests of various social groups the latter create such a legal
base that meets the aspirations of the ruling class and allows to impose the will
through the mechanism of the state, the decisions of which are generally binding.

Today, the factors of the existence of the development of law acquire a new color
and content, which is determined by the features of globalization; it is concluded
that there are no sufficient grounds for the assertion that globalization causes the
collapse of national states. It is substantiated that under the influence of globali-
zation there is a limitation of state sovereignty, internalization of state functions,
and modernization of state governance. Law is understood as a social regulator
that unites the general civilizational and the special, inherent in a particular society.
Law receives the completeness of its existence through its practical implementation.
Regionalization does not exclude globalization as integration and unification at
the world level, but acts as their necessary prerequisite.
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Globalization, which led to a change in the paradigm of economic development,
had a significant impact on the processes of both global and national develop-
ment!. Modern law and all social phenomena and processes that determine its
development and functioning are under the determining influence of globalization.
Globalization should be interpreted as an objective phenomenon of modern times,
which is based on the processes of forming fundamentally new relations between
countries and peoples based on the interconnection and interdependence between
them in all spheres of life?. Globalization processes necessitate the formation of
a sufficient legal basis to ensure the harmonious coexistence of nations and the
solution of common human problems. Law is the most important element of
globalization and the necessary regulatory foundation. Also, the essential charac-
teristics of globalization, its problems and prospects determine the peculiarities of
the development of law and its meaning. Globalization not only aftects all forms
of life, but also modifies them, changes their functions and purpose. The impact of
globalization on anthropological factors leads to changes in both the substantive
parameters of human rights and the forms and means of their implementation; in
particular, on legal factors — to strengthening the mutual influence and interaction
of international and national legal systems. Globalization as an independent factor
in the development of law necessitates the development of certain general legal
standards that will make it possible to move to a qualitatively new coexistence of
nations in the modern world on a humanistic basis.

Methodological tools for researching the formation
and development of modern law

Today we have several attempts to systematize the achievements of the theoretical
process of evolution of modern positive law, in particular, M. Bedrii®. paid attention
to the issues of basic and additional features of a legal custom in the context of the
search for its definition. The research of V. Hrytsenko and O. Brusova* is devoted
to the historical and legal views of pre-revolutionary scholars about the emergence

1 Z. Okeanova, Globalization — the priorities and countries’ development problems [ Text], “Scientific
and Educational Periodical Journal of Economists And Jurists, The Genesis of Genius”, December
2017, p. 73.

g I;/ Plavych, Study of the process of interaction between law and the economy in the conditions of
globalization [ Text], “Legal State” 2016, No. 23, p. 5.

3 M.M. Bedrii, Osnovni ta dodatkovi oznaky pravovogo zvychaiu u konteksti poshukiv yogo definitsii
[Basic and additional features of legal custom in the context of finding its definition], “Journal «Science
Rise: Juridical Science»”2018,1(3), p. 25-33.

4 V.A. Hrytsenko, O.V. Brusova, Pohliadi dorevoliutsijnukh ushenykh-yurystiv shchodo vynyknennia
prava v davnib skhidnykh slovian [ Reviews of dorevolutional scientists and lawyers on the emergence of
law by ancient Eastern Slavs), “Forum prava — The forum of law” 2018, 2, p. 37-44.
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of law among the ancient Eastern Slavs. The monographic studies of G. Maltsev®
are devoted to the analysis of the history of early law and the state.

A number of fundamental provisions were used to illuminate the problem under
discussion, which are based on the principles of historicism, systematicity, scien-
tificness, interdisciplinarity. The following methods were applied: historiographic
analysis, terminological analysis, comparative, as well as typological methods. Based
on a wide range of published and substantiated studies in the field of principles
of the formation of law, the authors systematized and scientifically proved the
formula of causal relationships, which ultimately made a decisive influence on the
development of positive law. The method of generalization is used to sunstantiate
the main conclusions and recommendations of the problem under study.

Custom and morality as a fundamental basis of law

Coverage of the theoretical conditions of origin, principles and sources of law is
possible on the basis of a correct understanding of the defining primary principles,
which are essential factors in the process of lawmaking. These primary principles
can be safely called the most ancient rules of human behavior, which are charac-
terized by the term «customs». Among the most primitive customs are the taboos,
which were followed under the threat of sacred or mystical punishment. Customs
were closest to instincts, because people carried them out without thinking about
their content and essence, only because it was originally accepted.

'The specific natural collectivism is considered as a dominant characteristic
teature of the initial existence and consciousness of people, within which there is
still no room for individual separation with the corresponding intellectual forms,
psychological experiences, and the like. The consciousness of primitive society
affirms group values, strengthens an integral way of life. The collective is a natu-
ral sphere where human consciousness is formed and developed, and slowly and
spontaneously, ideas about the world are being formed, which are brought to each
member of the primitive society using traditional forms of socialization®.

In a society with sufficiently developed social ties, the sphere of social norms
and regulatory mechanisms is to one degree or another divided into separate,
specific socio-normative systems, among which morality, religion and others are
worth highlighting. But at the first stages of the development of mankind, such
a distribution does not yet exist, since the level and type of social relations of that
time did not provide the necessary basis for differentiating social norms. In ad-

5 G.V. Maltsev, Teoretiko-pravovaya kharakteristika pretsedentnoi normy prava [ Theoretical and
legal characteristic of the case law], Pravovoie gosudarstvo — Constitutional state, 2019, 30, p. 43-52.
6 Ibidem, p. 44-45.
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dition, all the components of the material and spiritual life of a primitive society,
all the methods of cognitive and practical activity known to him, are inseparable
from one another.

If we talk about the social regulators of primitive society, among which there
are customs, rituals, rites, myths, religious and moral norms, they performed two
important functions: 1) social norms allowed primitive people to “free their psychic
energy from fear of the world around them and direct it towards production activ-
ities”; 2) the second function of social regulation in the primitive society consists in
establishing stable relations in it, since it was precisely such relations that excluded
the influence of random, purely subjective motives and circumstances that could
“come from relatives and tribesmen”.

Social regulation ensured the creation of a situation in a primitive society when,
in a normal conscious state, human actions no longer consisted of instinctive reac-
tions to external stimuli and were not a simple response to the situation. Between
the situation and the impulse to action generated by it, between the impulse and
the response to the situation stood a social norm, which was not deduced from
the situation and was not created by it, but was connected with more general
principles of human life. Rituals, ceremonies, magic, and the fulfillment of other
social norms made life easier for people and more successful, from whence they
constantly wanted to repeat them. Subsequently, social norms began to be passed
on from generation to generation.

So, the development of primitive customs into the norms of customary law,
which occurred as the primitive society developed and the social strata gradually
appeared in it, should be considered as the first step in the process of law formation.

In addition, studies of ancient cultures allow us to conclude that even represent-
atives of primitive society, albeit at a primitive level, already distinguish customary
law from other types of social regulation, in particular, morality and religion. More-
over, the formation of customary law was the foundation that contributed to the
distinction of law and morality in the minds of people®. Also, it must be borne in
mind that the moral standards that determine the behavior of people are inalien-
able from the content of the moral assessment of a person’s actions, their personal
qualities and the like. Such a moral assessment is often completely different, which
makes it difficult to apply moral sanctions. Legal norms expressed in the custom
or other form of law are exempted from such moral assessment.

'The typical for modern legal systems division into substantive and procedural
rights occurred in customary law. This is due to the fact that the reaction to the

7 O.I. Kudermina, L.I. Kazmirenko, S.B. Vlasenko, Social Psychology, Kyiv 2020, p. 92.
8 S.A. Schlegel, Tiruray Justice: Traditional Tiruray Law and Morality — [ Tiruray Justice: Tradi-
tional Tiruray Law and Morality], Berkeley 1970, p. 80-81.
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failure of a certain person to comply with moral or religious rules is embodied in
spontaneous forms and substantially depends on the personal discretion of the
participant in a particular social group. In law, such a reaction is strictly regulated,
standardized, and this is another important difterence between the legal type of
social regulation and others. At least, as scientific sources indicate, the emergence
of primitive legal forms in order to resolve conflicts, disputes, as well as imposing
sanctions or punishments for criminal acts, takes place at an early stage in the
development of human society.

So, even at the beginning of the development of mankind, law existed as a cer-
tain general regulatory system, with which then in the process of evolution of
mankind legal systems of different times and peoples were formed whose legal
system was already characterized as a complex hierarchically normative entity. The
development of law and legal systems took place in accordance with the general
laws of the evolution of society and is rooted in the uniformity of human nature
and those problems that are solved at certain stages of social development.

'The tribal tradition and customs of the lineage group at the stage of proto-state
were no longer enough. There was a need to organize a new, more complex system
of regulating social relations, which extended not only to blood relatives, but to the
entire territory occupied by people interacting with each other. So, there was an
urgent need for power and law, the very first and main form of which was ordinary
law. The powers of the authorities have expanded and strengthened over time with
the development of the state gaining support in legal institutions’.

With the emergence of the state, a system of positive law is actively formed,
established in the form of laws, administrative orders, judicial precedents, author-
ized customs, and the like. At the same time, with the emergence of the state as
a special political organization of society, mankind gradually accumulated legal
experience in regulating public relations based on specific norms of customary
law that arose and formed in the era of class society and reflect the complex and
lengthy practice of this state stage.

In barbarian states, the ruler or any other person on his behalf could not vol-
untarily abolish the norms of customary law and customs in general, since at that
time it was believed that they came from distant ancestors and belong to the social
level that operates on the basis of a fairly wide self-government.

In this context, it is advisable to note that the Laws of the Babylonian King
Hammurabi is nothing more than a “series of amendments” to the then existing
common law in the form of customs. Rather, they represented reformed legislation
that never reached all regions of the Babylonian state. The laws of Hammurabi

® V.A. Hrytsenko, O.V. Brusova, p. cit., p. 39.
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do not represent an exhaustive codification of laws, and therefore an even greater
number of customary legal institutions known from materials from other sources
have not yet been processed. This probably depended on the nature of the law
reforms contained in the sources, and was exceptionally common for the legisla-
tion of later eras. Laws that were in force have been known for a long time, did
not require amendments and did not even require their confirmation in writing.
Everyone who needed information about the laws was more or less familiar with
the basic legal norms, evidence of which was passed on in a traditional oral, and
often quite accurate, form.

With regard to the general level of legal technique of Hammurabi’s Laws, it
should be noted that his legal norms are clearly casuistic in nature. But at the same
time, all presented cases are analyzed in sufficient detail. These laws, as a rule (which
was typical for any casuistic text), begin with the word “if”, after which a description
of a specific situation is given, to which the corresponding legal norm of civil or
criminal law referred. The Babylonian system of legal norms was implemented on
the basis of court proceedings conducted by state officials. Any process was always
tied to conflict situations, which could be easily observed. These events had to be
formulated in the form of simple statements or denials, which could later be given
the force of evidence, supported by an oath or proved by a divine court!.

Hammurabi’s laws, unlike other Eastern codifications, do not contain a religious
and moral element. At the same time, it is significant that in the preamble to these
Laws these amendments, which are issued by the tsarist authorities, are brought
to the attention of people in sacred form, with reference to the authority of the
most respected Babylonian gods. It should also be noted that the way to bring
the content of the laws of Hammurabi to the general public was in line with the
custom of many ancient peoples. The indicated custom was that the laws adopted
by the supreme power were exhibited in a visible and public place, as a rule, in the
central city square and the main building of the city where justice was administered.
This custom was also characteristic of many other ancient memorials of law. In
addition, another feature of the ancient law memorials was that, depending on the
historical traditions of a particular people, they were written on wooden boards,
stone tablets or pillars. So, the laws of Hammurabi were carved on a pillar of black
basalt. It should be noted that in the context of legal understanding, the indicated
custom and the corresponding practice meant that the compulsory nature of the

0" History of the state and the laws of foreign countries, 2nd edition. processing and additional:
Education manual. K.: Center of Educational Literature, 2008. P. 55. URL: https://library.nlu.edu.
ua/POLN_TEXT/CUL/13-Istor_derzh_prava_Bostan.pdf [date: 28.11.2024].
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requirements of the law was accompanied by the perception and accessibility of
regulatory requirements for those to whom they are addressed!!.

The early states are cautious enough to innovate in conventional law sys-
tems, while making numerous reservation clauses. According to R. David, in the
XII-XIITI centuries the law on the European continent

[...] was independent of the orders of the authorities; the sovereign was not authorized to create
or change the law. The sovereign performed only administrative functions in order to organize
justice, help in the formulation of law, he did not create personally. By issuing ordinances, edicts,
the sovereign could correct certain judicial errors; he also had the right to create courts and
regulate their procedure. The sovereign did not create laws; he only gave instructions on the
application of the principles of law that were created independently by other sources'2.

Further, David continues his thought, noting that in the sphere of private law, the
role of legislation for that period was even less significant, since “the authorities
did not go beyond the modernization of customs; French kings were interested in
maintaining customs and even later absolute monarchies did not consider them-
selves free to change the usual rules of private law”5.

'Thus, positive law in the form of officially established legislation developed
in a rather slow and gradual way, and this feature is characteristic of almost all
legal systems. Even in ancient Rome, which, even in ancient times, perfected the
rule of law in its general and impersonal form, legislative law was making its way
uncertainly and gradually.

Laws of the Twelve Tables as a Basis of positive law

A well-known example of an alleged foreign influence on the drafting of legislation
from the early Roman period concerns the Law of the Twelve Tables, the oldest
compilation of Roman law enacted in the middle of the fifth century BC. Both the
writings of the orator and philosopher Cicero (106-43 BC) and the jurist Gaius
(second century AD) appear to suggest that they believed the apparent legend that,
before work on the law code commenced, a three-member commission was sent to
Greece to learn from the laws of the famous Athenian lawgiver Solon and those
of other Greek city-states. Contemporary historians now accept that it is unlikely
that a delegation was sent to Greece. This view draws support from the fact that
the preserved fragments of the Law of the Twelve Tables reveal very little that can

W Characteristics of the laws of King Hammurabi as a historical source, URL: https://bookster.com.
ua/harakterystyka-zakoniv-tsarya-hammurapi-yak-istorychnogo-dzherela/ [date: 28.11.2024].

12 R. David, Osnovnye pravovye sistemy sovremennosti [Basic legal systems of the modern world],
“Mezhdunarodnyie otnosheniia” 2003, p. 16.

B Ihidem, p.17.
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be traced directly to a Greek influence, although certain parallels with the laws
of other early societies are observed. However, as the story of the Twelve Tables
indicates, the influence of the Greek civilization on Roman culture is undeniable!.

'The tendency that prevailed among the Roman jurists was to focus exclusively
on the domestic law of Rome. They sought to preserve this law, while also develop-
ing it by devising new ways for the practical use of its doctrines and institutions in
a satisfactory manner. But they did not consider that their tasks should encompass
an analysis of law from ethical, historical or other more general viewpoints, nor were
they directly interested in the laws and customs of other nations. They sustained
a conservative attitude and demonstrated an almost total lack of interest in legal
concepts and norms originating externally or divergent from the Roman legal
system as they understood it. Nevertheless, comparative inquiries into the laws
and customs of different peoples appear to have played a part in the formation of
the so-called “law of nations” (ius gentium), the body of Roman law that regulated
economic relations between Roman citizens and foreigners®.

'That is why the process of forming the modern and most current way of legal
regulation using legislative acts as acts of higher legal force and the main form of
law is characterized by a long period of development over many centuries, although
the formation of written law does not mean the emergence of legislative law in the
proper sense of the term. This is due to the fact that written record was required
primarily by normative public contracts, as well as judicial precedents expressed
in case law, which synthesized legal customs in a certain way and based on which
specific court cases were decided. In addition, the case law is the starting point of
the case law regulation of public relations. Judicial precedent and case law correlate
as a form and content by analogy. However, the assertion that the ratio desidendi
is a judicial precedent is erroneous, because, despite the fact that the case norm is
the content of a judicial precedent, it does not replace it!e.

It is advisable to associate the emergence of legislative law with the establish-
ment of the dominant role of state lawmaking and law in society. The problem
of the history of law during the existence of the early states lies precisely in the
need to distinguish between law and transitional legal forms, which were based
on a redone custom, included in “codes”, “truths”, treaties and judicial precedents.

Based on the above, it cannot be said that the emergence of written positive law
coincided with the emergence of legislative law as such, since the latter is possible
only in a state with a developed political system. Moreover, the law, as a form of

4 G. Mousourakis. Comparative Law and Legal Traditions Historical and Contemporary Perspectives,
Kyoto 2019, p. 52, https://library.nlu.edu.ua/BIBLIOTEKA/SAIT/CLLT.pdf [date: 28.11.2024].

5 G. Mousourakis, gp. cit., p. 53.

16 G.V. Maltsev, gp. cit., p. 50-51.
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law, organically combines political and legal foundations, reflects what the state
really is for a particular society, how fully and effectively the state embodies the
requirements of fundamental principles of law in legislation.

Turning to the direct coverage of questions about the conditions for the forma-
tion of the most developed modern form of law expressed in the current legislation,
it should be noted that the official establishment or recognition of the norms of
positive law, expressed in laws and other official sources, takes place on the basis of
the emergence of existing living conditions of society and the activities of the state,
which are dictated by social needs, expectations of members of society, organiza-
tions of people, government agencies, the gradual accumulation of experience in
meeting them, implementing and resolving social conflicts, and the like.

Any appearance of new needs, goals, social roles and other important conditions
and facts typical of the modern historical stage of development of society also
has the goal of obtaining real expression and consolidation in the manufacturing,
social spheres and personal life of people, their communities, in the activities of
state bodies before these needs, goals, roles will be universally recognized and en-
shrined in law. Most often, such consolidation is preceded by their recognition and
support by public morality, religion, the practice of officials or political and other
public organizations. Thanks to this, it becomes possible to consider the issue of
legal consolidation of the relevant relations by laws and other decisions of the state.

Modern legislative law has also become possible as a result of the development
of the human mind and increase in its ability of abstract thinking, since devel-
oped law, as a rule, is characterized by the presence of norms of an abstract rather
than casuistic nature, which is associated, in particular, with the complication of
social reality and an increase in the volume of social regulation. In this regard, it is
noted in the modern legal literature that the principles of modern law include, in
particular, the natural foundations, cognitive foundations, socio-economic foun-
dations, moral principles, political principles, historical foundations and internal
legal foundations proper.

Principles of modern law

'The question of the principles of law has been raised in legal literature for more than
two centuries. You can come across a mention of them, in particular, in the works
of the famous German jurist, the creator of the global comparative legal project
“world history of law” (which, however, was never completed) P. von Feuerbach?’,
one of the founders of sociological jurisprudence — the American realistic school

17 PJ.A. Feuerbach, Bibliothek fiir die peinliche Rechts,“Wissenschaft und Lesetzkunde”1880, Bd. 2.
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of law of R. Pound®, as well as a number of modern legal scholars — mainly rep-
resentatives of the science of comparative jurisprudence’®.

However, even today there is no unequivocal answer regarding their existence
in the literature. Some authors believe that there are no universal principles of
law inherent in all legal systems, just as there are no values common to them and
a common understanding of law for all peoples. Others, on the contrary, hold the
opinion of the existence of universal principles of law, which are due to the presence
of basic values historically common to all legal families, although positions difter
on the nature of these values. Still others, while not denying the very possibility of
distinguishing among the principles of law common to all legal systems, universal
principles of law, at the same time emphasize the need to search for them, which is
the goal of comparative jurisprudence?. Finally, the fourth state not only the pos-
sibility of their separation, but also official recognition at the level of international
legal documents, while referring to the mentioned Article. 38 of the Charter of the
International Court of Justice of the United Nations?!, and the Vienna Convention
on Sales Contracts?.

Sharing the opinion about the existence of universal principles of law common
to all legal systems and the need to continue their search based on the recognition
of basic values common to all civilizations (legal cultures), at the same time, we
should emphasize at least three important points.

First, it is hardly correct to attribute the ideals of justice, equality, freedom,
humanism, etc. to the universal (universal human, civilizational) principles of law,
as is the case in literature (not only, by the way, domestic). These ideals (in their
peculiar understanding, conditioned by the level of cultural development, historical
traditions of various peoples and civilizations) rather characterize the essential
property of law, are the personification of its inseparable connections with morality,
than, in fact, legal principles, which was discussed above.

Secondly, ideas about justice, equality, freedom, etc. change and are filled with
different content depending not only on space and time (after all, ideas about law
are inextricably linked with them), but often have significant differences among
different people of the same historical era and one culture (civilization). This
inevitably leads to differences in their use by different entities. The principles of

18 R. Pound, 7he Case for Law, “Valparaiso University Law Review”, Spring 1967, No. 2.

9 R.A. Posner, Hayek, Law, and Cognition, “New York University Journal of Law and Liberty”
2005, No. 147, p. 2.

20 E.J. Eberle, Methodology of Comparative Law, “Roger Williams University Law Review”2011,
Vol. 16, Iss. 1, p. 57.

2 R. Schlesinger, Research on the General Principles of law Recognized by Civilized Nations, “Amer-
ican Journal of International Law” 1957, Vol. 51, Iss. 4, p. 734-735.

22 E.J. Eberle, op. cit., p. 57.
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law, even universal ones, although they belong to evaluative categories, are more
rationalized and, therefore, more established and stable.

'Thirdly, the interpretation of justice, equality, freedom, etc., depends both on
the ideas of specific subjects about them, and on the linguistic features of certain
countries and peoples. The English words “libertas” and “freedom”, which are
translated into Ukrainian as “freedom”, which denotes one of the leading essential
ideals of law.

In this way, we can generalize that the universal, universal values common to
all civilizations and legal systems are, first of all, human rights.

Conclusions

So, summing up the above provisions, we can draw the following fundamental
conclusions:

1. The current legislation, as well as the formation of the state, has passed
a significant historical path of its formation and development from the primitive
custom to the positive law sanctioned by the state. At the same time, in the so-called
«proto-states», the customary way of legal regulation prevailed even with persistent
and constantly strengthened attempts by the public authorities to influence the legal
life of society and dominate it through the judicial and administrative apparatus.
'This, in turn, ensured a gradual compilation of various forms of legal regulation
emanating from society and the state;

2.'The origins and foundations of the current legislation can be found in the
social regulation of primitive society, which was carried out, first of all, with the
help of customs, taboos, morality and the like. Moreover, the main principles of
customary law as the first form of positive law were mythological and religious prin-
ciples, which were also developed and supplemented in the further development of
its forms. The sources of the current legislation, reflecting the historical beginning
of its gradual formation and development, are different in certain spatio-temporal
and social dimensions;

3. Historically, the current legislation has arisen in the conditions of the grad-
ual and long-lasting formation of a socially heterogeneous society, as well as the
development of social and economic relations primarily. At the same time, the
historical conditions for the emergence of officially established modern positive
law, that is, legislative law, are formed, inter alia, through a list of social interests
of layers close to the state apparatus. These circumstances made it possible to
make such managerial decisions that would better protect their property rights
and opportunities through the formation of the institution of positive law which

is generally binding for the whole society.
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przez jednostke praw przed niezaleznym, zaréwno od wladzy wykonawczej, jak
i od wtadzy ustawodawczej, powolanym do tego organem. Prawo to jest nie tylko
prawem samym w sobie, ale stanowi réwniez gwarancje ochrony pozostalych praw
cztowieka®.

Prawo do sadu jest jednym z podstawowych praw podmiotowych jednostki,
ktére regulujg nie tylko krajowe normy, ale takze te o zasiegu mi¢dzynarodowym.
Jako podstawowe regulacje migdzynarodowe dotyczace prawa do sagdu mozna m.in.
wskaza¢ art. 10 Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka, art. 14 Mi¢dzynarodo-
wego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, art. 6 Europejskiej Konwencji
o Ochronie Praw i Podstawowych Wolnosci Cztowieka oraz art. 47 Karty praw
podstawowych UE.

Regulacje te przede wszystkim zapewniaja jednostce prawo do sprawiedliwego
i publicznego rozpoznania sprawy przez wilasciwy, niezalezny i bezstronny sad.
Pawel Sarnecki podkresla, ze: ,,prawa do sadu jako prawa osobistego jednostki nie
da si¢ oderwac od prawa do sadu jako gwarancji praw i wolnosci, a z kolei przymioty
sadu jako instytucji gwarantujacej nie daja si¢ oderwac od zasad organizacyjnych
i funkcjonalnych sadéw zawartych w przepisach dotyczacych ich ustroju™. Z kolei
Piotr Hofmanski twierdzi, Ze prawo do sadu ma ,charakter wtérny w stosunku
do innych praw i wolnosci, ktérych ochronie stuzy. Konieczno$¢ jego zapewnienia
pojawia si¢ bowiem dopiero wéwezas, gdy korzystanie z innych praw i swobéd
napotyka trudnosci”. Pomimo zagwarantowania jednostce prawa do sadu nie

1 M. Augustyniak, [w:] Walnosci i prawa czlowicka w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red.
M. Chmaj, Warszawa 2016, s. 1087.

2 Wyrok TK z 12 marca 2002 r., P 9/01, OTK 1999, nr 3, poz. 36; wyrok TK z 16 marca 1999 r.,
SK 19/98, OTK 1999, nr 3, poz. 36. Szerzej na ten temat: Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sqdu
w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (ogolna charakterystyka), ,Panistwo i Prawo”1997, nr 11-12,
s. 87, ]. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego na
poczqtn XXT w., Krakéw 2004, s. 723.

3 Wyrok TK z 15 kwietnia 2014 r. (SK 12/13), OTK-A ZU 2014/4, poz. 41.

4 M. Sztorc, Wymiar sprawiedliwosci — zagadnienia ogdlne, [w:] Organy paristwowe w ustroju
konstytucyjnym RP, red. H. Zigba-Zatucka, Rzeszéw 2016, s. 227.

5 P.Sarnecki, Art. 45, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, red. L. Garlicki,
M. Zubik, Warszawa 2016, s. 243.

¢ P. Hofmanski, Prawo do sqdu w sprawach karnych jako gwarancja ochrony praw czlowicka, [w:]
Podstawowe prawa jednostki i ich ochrona sgdowa, red. L. Wisniewski, Warszawa 1997, s. 197.
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tylko w krajowych regulacjach, ale réwniez w miedzynarodowych, mozna stwier-
dzi¢, ze pozostawiaja one pewien niedosyt w szczegélnosci co do ochrony oséb
poszkodowanych.

Za poczatek ksztaltowania si¢ miedzynarodowej ochrony praw czlowieka przyj-
muje si¢ ochrong mniejszosci religijnych oraz powstanie nowoczesnej koncepcji
narodu. Mniej wigcej w tym samym czasie powstawalo prawo humanitarne, z Kon-
wencjami Genewskimi na czele’. Jednoczesnie przechodzac do problematyki prawa
do sadu na poziomie migdzynarodowym, nalezy zaznaczy¢, Ze prawo to pojawia
si¢ juz w Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka z 10 grudnia 1948 r. Zgodnie
z art. 10 Powszechnej Deklaracji: ,Kazda osoba jest uprawniona, na warunkach
pelnej réwnosci, by jej sprawa byta sprawiedliwie i publicznie rozpatrzona przez
niezawisly i bezstronny sad”. Jednoczesnie jej art. 8 stanowi, ze kazdy ,ma prawo
do skutecznego odwolania si¢ do kompetentnych sadéw krajowych przeciwko
czynom naruszajagcym prawa podstawowe™. Cho¢ Powszechna Deklaracja jako
rezolucja nie miata charakteru wiazacego, to jednak odegrala duza role w procesie
konstytuowania si¢ miedzynarodowego prawa praw czlowieka'”.

Niewgatpliwie znaczacym krokiem ku utworzeniu normatywnego powszechnego
systemu praw czlowieka bylto przyjecie w 1966 r. przez ONZ Migdzynarodowego
Paktu Praw Osobistych i Politycznych oraz Migdzynarodowego Paktu Praw Eko-
nomicznych, Socjalnych i Kulturalnych. Jak podkreslita Teresa Astramowicz-Leyk,
pakty te sa ,kamieniem milowym w uniwersalizacji migdzynarodowego systemu
ochrony praw i wolnosci jednostki ludzkiej™!.

Jednoczesnie prawa czlowieka podlegaja nie tylko ochronie powszechnej, ale two-
rzone sg takze regionalne regulacje w ramach m.in. Rady Europy, Unii Afrykanskiej

7 Konwencja o polepszeniu losu rannych i chorych w armiach czynnych (I konwencja genewska),
Genewa, 12 sierpnia 1949 . (Dz.U. 2 1956 r. Nr 38, poz. 171, zatacznik); Konwencja o polepszeniu losu
rannych, chorych i rozbitkéw sit zbrojnych na morzu (II konwencja genewska), Genewa, 12 sierpnia
1949 r. (Dz.U. 2 1956 r. Nr 56, poz. 175, zatacznik); Konwencja o traktowaniu jericéw wojennych
(IIT konwencja genewska), Genewa, 12 sierpnia 1949 r. (Dz.U. z 1956 r. Nr 38, poz. 175, zatacznik);
Konwencja genewska o ochronie os6b cywilnych podczas wojny (IV konwencja genewska), Genewa,
12 sierpnia 1949 r. (Dz.U. 2 1956 r. Nr 38, poz. 171, zatgcznik).

8 Art. 10 Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka, http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/onz/1948.
html [dostep: 10.11.2023].

9 Art. 8 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka, http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/onz/1948.
html [dostep: 10.11.2023].

10 M. Radajewski, Tres¢ i gwarancje prawa do sqdu, [w:] O. Hotub-Kowalczyk, M. Jabloriski,
M. Radajewski, Identyfikacja tresci prawa do sqdu — wybrane zagadnienia, Wroctaw 2019, s. 17, https://
bibliotekacyfrowa.pl/Content/98888/PDF/Identyfikacja_tresci_prawa_do_sadu_wybrane_zagadnie-
nia.pdf [dostep: 10.11.2023]. Na temat Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka — Z. Kedzia, 70 lat
Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka — pomnik czy zywy dokument?, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2018, z.4 s. 5-23.

1T, Astramowicz-Leyk, Migdzynarodowe systemy ochrony praw i wolnosci czlowieka, Olsztyn
2009, s. 20.
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czy Organizacji Panstw Amerykanskich!?. Podkreslenia wymaga, ze niejednokrot-
nie to wlasnie regionalne systemy maja dominujacy charakter, w szczegdlnosci ze
wzgledu na podobienstwa ideologiczne, cywilizacyjne czy kulturowe, ktére to po-
zwalaja na przyjecie wspolnego stanowiska w kwestii praw cztowieka®. Jednak za-
sadnicza odpowiedzialnos¢ za realizacje praw czlowieka nalezy do kazdego pafstwa
oraz spolecznosci migdzynarodowej, z tym zastrzezeniem, ze odpowiedzialnosé
spolecznos$ci migdzynarodowej ma wlasciwie charakter subsydiarny i kontrolny'.

Prawo do sadu w Europejskiej Konwencji
Praw Cztowieka (EKPC)

Prawo do sadu zostato uregulowane réwniez w Konwencji o Ochronie Praw Czlo-
wieka i Podstawowych Wolnosci. Zgodnie z art. 6 Konwencji ,kazdy ma prawo
do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsagdnym terminie
przez niezawisly i bezstronny sad”®.

Zgodnie z tym artykulem podstawowym elementem tego prawa jest zatem
prawo dostepu do sadul®. Zawarty w art. 6 dostep do sadu jest dorozumiany w kon-
tekscie prawa do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy. Wynika to z rozwigzywania
sporéw przez sady. Pafistwa jednak nie sa zobligowane do powolania okreslonego
typu sadéw, jednak jezeli Paristwo-Strona EKPC ustanawia sady réznego typu, to
wowezas artykut ten bedzie miat i do nich zastosowanie!”.

Europejski Trybunat Praw Cztowieka, dokonujac wyktadni art. 6 EKPC, powo-
tuje si¢ na zasady ogélne przyjete przez cywilizowane narody, majac na wzgledzie,
ze: ,kazdy powinien mie¢ mozliwo$¢ przedstawienia sadowi swojej sprawy oraz
inng zasada ogdlna, z ktérej wynika zakaz odmowy wymiaru sprawiedliwosci™®.
Ponadto prawo do rzetelnego procesu wyrazone w art. 6 EKPC powinno si¢ in-
terpretowac z uwzglednieniem ogélnych wartosci, ktére sa zawarte w Konwencij,

w szczegolnosci z zasada paistwa prawa.

Za konieczne uznano wigce nie tylko wyznaczenie podstawowych elementéw ustrojowych wy-
miaru sprawiedliwosci, ale tez poddanie funkcjonowania sadéw obowiazkowi przestrzegania

12° A. Redelbach, Sgdy a ochrona praw czlowieka, Torun 1999, s. 35-36.

B K. Motyka, Prawa czlowieka, Lublin 2008, s. 58.

14 M. Augustyniak, op.cit., s. 17.

5 Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3,5 i 8 oraz uzupelniona Protokolem
nr 2 (Dz.U. 1993 r. Nr 61, poz. 284).

16 M. Radajewski, op. cit., s. 17. Wyrok ETPC z 21.02.1975 r. w sprawie nr 4451/70, Golder
przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu.

17 Wyrok ETPC z 14.12.1999 r., Khalfaoui przeciwko Francji, nr 34791/97, pkt 37.

18 M.A. Nowicki, Wokét Konwencji Europejskiej, Warszawa 1992, s. 41.
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réznego rodzaju gwarancji proceduralnych i — odpowiednio do pytania: quis custodier custodes —
ustanowienia nadzoru europejskiego jako gwarancji o ostatecznym charakterze. Tylko wéwczas
mozliwe jest, by prawa i wolnosci gwarantowane Konwencja staly si¢ nie tyle ,teoretyczne czy
iluzoryczne”, co konkretne i efektywne”?.

Co istotne, pomimo ze Konwencja szeroko ujmuje pojecie prawa do sadu, to
jednak Trybunal sygnalizuje, ze prawo do sadu nie jest prawem bezwzglednym.

Trybunat przypomina, ze prawo dostgpu do sadu zagwarantowanie przez Artykut 6 § 1 Konwen-
¢ji nie ma charakteru absolutnego i moze podlega¢ ograniczeniom; s3 one dozwolone w sposéb
dorozumiany, gdyz prawo dostepu ze swej natury wymaga regulacji przez paristwo, co moze
zmieni¢ si¢ w czasie i miejscu w zaleznosci od potrzeb i zasobéw spolecznosci i jednostek. Przy
tworzeniu takich regulacji, Paristwa-Strony posiadaja pewien margines swobody oceny, lecz osta-
teczna decyzja co do przestrzegania wymogéw Konwencji spoczywa na Trybunale. Ograniczenia
prawa do sadu s3 zgodne z Artykutem 6 Konwencji jedynie wéwczas, gdy nie ograniczaja lub
nie zmniejszaja dostepu pozostawionego stronie, w taki sposéb lub w takim stopniu, ze istota
prawa jest ostabiona. Ponadto, takie ograniczenia nie beda zgodne z Artykulem 6 § 1 Konwen-
¢ji, jesli nie stuza realizacji uzasadnionego celu lub jezeli nie jest zachowana rozsadna relacja
proporcjonalno$ci pomiedzy zastosowanymi srodkami a celem, ktéry ma zosta¢ osiagniety?.

W orzecznictwie strasburskim podkresla sie, ze artykul ten ,zawiera gwarancje
o charakterze procesowym, a konkretnie gwarantuje prawo do sadu przy rozstrzy-
ganiu o prawach i obowigzkach jednostki™.

Jako ze prawo dost¢pu do sadu nie ma charakteru bezwzglednego, moze ono zo-
sta¢ ograniczone. Jako przyklad ograniczenia mozna wskaza¢ chociazby nalozenie
rozsadnych terminéw, ktére moze sprzyja¢ propagowaniu nalezytego funkcjono-
wania wymiaru sprawiedliwosci. Z kolei wymég pokrycia kosztéw sadowych moze
wyeliminowa¢ bezpodstawne roszczenia lub tez moze by¢ uzasadniony wzgledami
budzetowymi?. Jednakze ograniczenia nie mogg naruszac ,samej istoty prawa’>.
Przyktadowo zawieszenie postgpowania na znaczny okres moze stanowi¢ naru-
szenie prawa dostepu do sadu, stojac na przeszkodzie uzyskaniu przez jednostke
Jrozstrzygniecia” sporu?t.

Ponadto zgodnie z Konwencja prawo to musi by¢ efektywne, co jest zwigzane

z obowigzkiem panstwa do zapewnienia pomocy prawnej, ttumaczenia lub innego

9 P. Hofmariski, A. Wrébel, [w:] Konwencja o Ochronie Praw Czlowicka i Podstawowych Walnosti,
t. 1, Komentarz do art. 1-18, red. L. Garlicki, Warszawa 2010, s. 246.

20 Wyrok ETPC 2z 20.10.2009 ., 25924/06, Legalis; zob. tez: Bélés i inni przeciwko Czechom
skarga nr 47273/99, § 51, § 60, ECHR 2002-IX, i Pérez de Rada Cavanilles przeciwko Hiszpanii,
28.10.1998 1., § 43, Reports 1998 VIII.

2 Wyrok ETPC z 8.01.2008 r., 8677/03, Leglis.

22 Wyrok ETPC 2 28.05.1985 r., Ashingdane przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu, nr 8225/78,
pkt 57.

2 Wyrok ETPC 7 28.05.1985 1., Ashingdane przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu, nr 8225/78,
pkt 57.

2 Wyrok ETPC 21.03.2002 ., Kutic przeciwko Chorwacji, nr 48778/99, pkt 25.
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rodzaju praktycznego wsparcia w celu umozliwienia osobom fizycznym dostepu
do postepowarni sadowych 2.

Prawo do sadu w Karcie Praw Podstawowych
Unii Europejskiej

Kazdemu obywatelowi Unii Europejskiej przystuguje w réwnym stopniu prawo
do sadu. Andrzej Wrébel sygnalizuje jednak, ze prawo do sadu jest zwigzane
z dwoma systemami praw podmiotowych, tj. prawem podmiotowym unijnym oraz
prawem podmiotowym wynikajacym z krajowego porzadku prawnego, a takze
z dualistycznym systemem sadowej ochrony prawnej Unii Europejskiej i sadowej
ochrony prawnej paristw czlonkowskich?.

Owa dostepno$¢ moze oznacza¢ zaréwno mozliwos¢ dostepu do sadéw wia-
$ciwych, jak i mozliwos$¢ uzyskania tlumaczenia ustnego, dostep do informacji
oraz dostgpnos¢ wyrokéw sadéw. Moze takze dotyczy¢ geograficznego oddalenia
od sadu, jezeli jego lokalizacja uniemozliwia skarzagcym skuteczne uczestnictwo
w postepowaniu®’.

Artykut 47 Karty Praw Podstawowych UE stanowi, ze

[...] kazdy, kogo prawa i wolnosci zagwarantowane przez prawo Unii zostaly naruszone, ma
prawo do skutecznego srodka prawnego przed sadem [...]. Kazdy ma prawo do sprawiedli-
wego 1 jawnego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie przez niezawisly i bezstronny
sad [...]. Kazdy ma mozliwo§¢ uzyskania porady prawnej, skorzystania z pomocy obroncy
i przedstawiciela®.

Ponadto artykul ten przewiduje réwniez mozliwo$¢ udzielenia pomocy prawne;.

Artykut 47 ma zastosowanie do wszystkich praw i wolnosci wynikajacych z pra-
wa Unii Europejskiej. Z wyjasnien odnoszacych sie do Karty wynika, ze odzwier-
ciedla on prawa okreslone w art. 6 ust. 1 EKPC?%.

% Wyrok ETPC 2 13.05.1980 r., Artico przeciwko Wiochom, nr 6694/74, pkt 33.

2 Por. A. Wrébel, Uwagi w kwestii prawa obywatela Unii Europejskiej do sqdu wspdlnotowego
(glowne tezy), [w:] Prawo polskie a prawo Unii Europejskiej, red. E. Piontek, Warszawa 2003, s. 234.
Zob. tez: Podrecznik prawa europejskiego dotyczgcego dostgpu do wymiaru sprawiedliwosci, Agencja Praw
Podstawowych, Luksemburg 2016, s. 15-55, https://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/fra-
-ecthr-2016-handbook-on-access-to-justice_pl.pdf [dostep: 9.11.2023].

27 Wyrok TSUE z 12.02.2015 r., C-567/13, Néra Bacz6 i Janos Istvin Vizsnyiczai przeciwko
Raiffeisen Bank Zrt, pkt 56-57. Zob. takze wyrok TSUE 2 5.12.2013 r., C-413/12, Asociacién de Con-
sumidores Independientes de Castilla y Ledn przeciwko Anuntis Segundamano Espafia SL, pkt 41.

2 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A12012P%2F TXT [dostep:
9.11.2023].

2 Wyrok TSUE z 6.09.2012 r., C-619/10, Trade Agency Ltd przeciwko Seramico Investments
Ltd, pkt 52.
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Powyzszy artykul Karty zapewnia ochrone w zakresie oferowanym na gruncie
art. 6 EKPC, w odniesieniu do wszystkich praw i obowiazkéw wynikajacych z pra-
wa unijnego’. Takie powigzanie prawa unijnego z prawem wynikajacym z EKPC
oznacza, ze prawo ustanowione w ramach Rady Europy bedzie réwniez istotne na
gruncie prawa unijnego, jednak z zastrzezeniem odmiennych przepiséw. W jednym
ze swoich orzeczen Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wskazal nawet,
ze: ,Naruszenie przez sad Unii wynikajacego z art. 47 akapit drugi Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej obowigzku do wydania w rozsadnym terminie
orzeczenia w sprawach do niego skierowanych powinno spotkaé si¢ z sankcja
w postaci skargi o odszkodowanie wniesionej przed Sad, poniewaz taka skarga
stanowi skuteczny ku temu srodek™!.

Jednakze Karta Praw Podstawowych znajduje zastosowanie w kontekscie kra-
jowym wylacznie w sytuacji, gdy pafistwa czlonkowskie stosujg prawo Unii (lub
dokonuja od niego odstepstwa)®2.

Zatem art. 47 Karty urzeczywistnia prawng zasade stosowang przez Uni¢ Euro-
pejska, ktéra stanowi, Ze pafistwa czlonkowskie musza zapewni¢ skuteczng ochrong
sadowg praw jednostek wynikajacych z prawa Unii. Nalezy to rozumie¢ w ten
sposéb, ze prawo dostgpu do sadu ma zastosowanie kazdorazowo, gdy zwiazane jest
to z prawami i wolno$ciami gwarantowanymi na mocy prawa unijnego. Obowiaz-
kiem panstw czlonkowskich jest ustanowienie systemu takich srodkéw prawnych
i procedur, ktére stuzg zapewnieniu poszanowania praw gwarantowanych przez
prawo unijne®. Ponadto ustawodawstwo panstw czlonkowskich nie moze godzi¢
w skuteczng ochrong sadows tychze praw*.

Dla przyktadu mozna powolaé wyrok w sprawie Boxus i in. vs. Région wal-
lonne®, w ktérym sad belgijski podniést kwesti¢ dotyczaca dyrektywy w sprawie

oceny oddzialywania na srodowisko po zatwierdzeniu przedsigwzigcia w drodze

30 Wyrok TSUE 6.11.2013 r., C-199/11, Europese Gemeenschap przeciwko Otis NV iin., pkt 47.

31 Sprawa C-40/12 P Gascogne Sack Deutschland GmbH przeciwko Komisji Europejskiej,
226.11.2013 .

32 W przedmiocie ograniczen art. 6, zob. np. wyrok ETPC z 5.10.2000 r., Maaouia przeciwko
Frangji, nr 39652/98. W przedmiocie zakresu art. 47, zob. Wyrok TSUE z 27.11.2012 r., C-370/12,
Thomas Pringle przeciwko Government of Ireland, Ireland i The Attorney General, pkt 178-182.

3 Wyrok TSUE z 13.03.2007 1., C-432/05, Unibet (London) Ltd i Unibet (International) Ltd
przeciwko Justitiekanslern, pkt. 37-42.

3 Wyrok TSUE z 22.12.2010 r., C-279/09, DEB Deutsche Energiehandels- und Beratungs-
gesellschaft mbH przeciwko Bundesrepublik Deutschland, pkt 59.

% Wyrok TSUE z 18.10.2011 r., sprawy polaczone, od C-128/09 do C-131/09, C-134/09
1 C-135/09, Antoine Boxus, Willy Roua, Guido Durlet i in., Paul Fastrez, Henriette Fastrez, Philippe
Daras, Association des riverains et habitants des communes proches de I'aéroport BSCA (Brussels
South Charleroi Airport) (ARACh), Bernard Page, Léon L'Hoir, Nadine Dartois przeciwko Région
wallonne, pkt. 49-57.
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aktu ustawodawczego (dekretu) wydanego przez parlament walonski, w odniesieniu
do ktérego, w swietle prawa krajowego, nie przewidziano zadnej istotnej procedury
odwolawczej. Trybunal unijny orzekl, Ze uprawnienia w zakresie dokonania kontroli
aktu ustawodawczego sa niezbedne w celu zapewnienia skutecznej ochrony sadowej
praw proceduralnych przystugujacych jednostce, nawet jezeli nie przewiduje tego
prawo krajowe.

Ponadto, zeby ulatwi¢ dostep do sadu w przypadku sporéw transgranicznych,
Unia wydata wiele aktéw prawa wtdérnego o charakterze prawa prywatnego mig-
dzynarodowego. Prawo to zostalo przyjete w celu utatwienia ustalenia wlasciwosci
sadu panstwa czlonkowskiego. Najczesciej akty te dotycza przede wszystkim jurys-
dykeji, wiasciwego prawa oraz uznawania i egzekwowania orzeczen w dziedzinie
prawa cywilnego®.

Prawo do sadu w Konstytucji RP

Ochrona praw i wolnosci przyjeta w Konstytucji RP opiera si¢ na zasadach pomoc-
niczo$ci paristwa i prawa. Jak zaznacza Andrzej Redelbach: ,uznano, ze podstawowg
warto$cig w funkcjonowaniu paristwa jest przyrodzona i niezbywalna godnos¢
czlowieka, a stad priorytetowe znaczenie nadano wolnosci czlowieka oraz zasadzie
in dubio pro humanitate™.

Zaréwno Konstytucja RP, jak i Konwencja Praw Czlowieka opieraja si¢ przede
wszystkim na koncepcji prawnonaturalnej i ochronie praw zasadniczych. , Traf-
nosci takiego rozwigzania mozna upatrywaé w tym, ze nie sposéb wskazywac
jakiegos absolutnego systemu wartosci, do ktérego mogtaby sie odwola¢ odrebnie

3% Np. Rozporzadzenie Rady (WE) nr 44/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 grud-
nia 2000 r. w sprawie jurysdykeji i uznawania orzeczeri sgdowych oraz ich wykonywania w sprawach
cywilnych i handlowych, Dz.U. L 12; Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1215/2012 z dnia 12 grudnia 2012 r. w sprawie jurysdykeji i uznawania orzeczen sadowych oraz ich
wykonywania w sprawach cywilnych i handlowych (wersja przeksztalcona), Dz.U. L 351 (Dania nie
uczestniczyta w przyjeciu rozporzadzenia); Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 650/2012 z dnia 4 lipca 2012 r. w sprawie jurysdykeji, prawa wlasciwego, uznawania i wykonywania
orzeczen, przyjmowania i wykonywania dokumentéw urzedowych dotyczacych dziedziczenia oraz
w sprawie ustanowienia europejskiego poswiadczenia spadkowego, Dz.U. L. 201/107; Rozporza-
dzenie Rady (WE) nr 2201/2003 z dnia 27 listopada 2003 r. dotyczace jurysdykeji oraz uznawania
i wykonywania orzeczeri w sprawach matzeniskich oraz w sprawach dotyczacych odpowiedzialnosci
rodzicielskiej, Dz.U. L 338/1; lub Rozporzadzenie Rady (WE) nr 4/2009 z dnia 18 grudnia 2008 r.
w sprawie jurysdykeji, prawa wlasciwego, uznawania i wykonywania orzeczen oraz wspélpracy
w zakresie zobowigzan alimentacyjnych, Dz.U. L 7/1. Przyjete regulacje obejmujg najczesciej jurys-
dykeje 1 uznawanie oraz wykonywanie orzeczeri w sprawach cywilnych i handlowych, w sprawach
malzeriskich i w sprawach dotyczacych odpowiedzialnosci rodzicielskiej.

37 A. Redelbach, op. cit., s. 26.
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i samodzielnie kazda konstytuanta, a jednoczesnie dysponujemy juz w Europie
standardem regionalnym w tej mierze™®.

Niewatpliwie konstytucyjne regulacje dotyczace praw czlowieka ksztaltowaly
si¢ pod wplywem prawa miedzynarodowego, w szczegdlnosci traktatéw, ktérych
Rzeczpospolita jest strong. Nalezy mie¢ na uwadze, ze zadaniem ustawodawstwa
krajowego jest realizacja zobowigzan wynikajacych z prawa migdzynarodowego,
z zastrzezeniem jednak, Zze normy mi¢dzynarodowe stanowia jedynie wzorzec
i pewne minimum, ktére paristwo musi spetni¢. Paristwo moze natomiast, wypel-
niajac zobowigzania migdzynarodowe, rozszerzy¢ ochrone praw jednostki w kra-
jowym ustawodawstwie®.

Niejednokrotnie o sposobie obowigzywania norm prawa mi¢dzynarodowego
w swoich orzeczeniach wypowiadat si¢ ETPC: , Trybunal pragnie przypomnie¢,
ze przepisy Konwencji musza by¢ stosowane zgodnie z zasadami prawa migdzy-
narodowego, w szczegolnosci tego, ktére odnosi si¢ do migdzynarodowej ochrony
praw czlowieka”.

Prawo do sadu uznawane jest za jedno z praw podstawowych jednostki. Kon-
stytucja RP prawo do sadu lokuje w art. 45. W orzecznictwie konstytucyjnym
podkresla sig, ze:

[...] jednym z fundamentalnych zalozern demokratycznego paristwa prawnego jest zasada
dostepu obywateli do sadu w celu umozliwienia im obrony ich intereséw przed niezawistym
organem kierujgcym si¢ wylacznie obowigzujacym w paristwie prawem. [...] a na prawo do sadu
sktadaja si¢ w szczegdlnoscei: prawo dostepu do sadu (prawo uruchomienia procedury), prawo
do odpowiedniego uksztattowania procedury (zgodnie z wymogami sprawiedliwosci i jawnosci)
oraz prawo do wyroku sagdowego (prawo do uzyskania wiazacego rozstrzygniecia)*l.

W podobnym tonie wypowiada si¢ Zdzistaw Czeszejko-Sochacki, ktéry twier-

dzi, ze:

Konstytucyjna formuta prawa do sadu (niewatpliwie inspirowana pogladami polskiej doktryny
i miedzynarodowymi normami) moze by¢ rozpatrywana w dwu znaczeniach: 1) jako zasada
prawa konstytucyjnego; 2) jako podmiotowe prawo jednostki. W pierwszym znaczeniu zasada ta
jest dyrektywa tworzenia prawa oraz dyrektyws interpretacyjng. [...] W drugim znaczeniu prawo
do sadu jest prawem podmiotowym, tworzy podstawe roszczenia jednostki, co zwlaszcza przy
bezposrednim stosowaniu Konstytucji (art. 8 ust. 2) moze by¢ samodzielng podstawg prawna*.

38 Ibidem,s. 29.

3 M. Masternak-Kubiak, Migjsce i znaczenie migdzynarodowych zrédel prawa praw czlowiecka
w polskim porzqdku konstytucyinoprawnym, [w:] Welnosci i prawa jednostki w Konstytucji RP. Idee i za-
sady przewodnie konstytucyjnej regulacji wolnosci i praw jednostki w RP, red. M. Jablonski, Warszawa
2010, s. 32.

40 Wyrok ETPC z 8.01.2008 r., 8677/03, Leglis.

4 Wyrok TK 2z 12.03.2002 r., P 9/01, OTK-A 2002/2/14.

42 7. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 87.
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Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. stanowi, ze przystuguje ono ,kazdemu”.
Tym samym konstytucyjne prawo do sagdu odnosi si¢ do jak najszerszego zakresu
podmiotowego®.

Jako ze prawo do sadu przystuguje ,kazdemu”, tym samym do grona tego za-
liczymy nie tylko obywateli RP, ale takze cudzoziemcéw oraz apatrydéw. ,,Kazdy”
to zar6wno osoba fizyczna oraz osoba prawna, jak i inne jednostki organizacyjne,
w tym te nieposiadajace osobowosci prawnej, ale posiadajace zdolnos$¢ prawna
(np. wspélnota mieszkaniowa). Trybunat Konstytucyjny zaznacza, ze z prawa do
sadu moze korzystac ,kazdy”, wlacznie z osobami prawnymi prawa prywatnego*
oraz podmiotami prawa publicznego, jak np. jednostki samorzadu terytorialnego®.

Wyrazone w Konstytucji RP prawo do sadu zostalo ujete szeroko réwniez w sen-
sie przedmiotowym — ,,sprawa’. Nieco trudniej jest ze wskazaniem zakresu przed-
miotowego prawa do sadu, przede wszystkim ze wzgledu na brak dookreslonego,
powszechnie przyjetego pojecie ,sprawy”. Problem z jednoznacznym zdefiniowaniem
»sprawy” jest nie tylko w orzecznictwie, ale i w literaturze przedmiotu. Trybunat Kon-
stytucyjny sygnalizuje, ze: ,pojecie «sprawy» nie zostalo jednak okreslone w sposéb
jednoznaczny ani w doktrynie, ani w orzecznictwie. Poszczegdlne galezie prawa
postuguja si¢ tym okresleniem w réznych znaczeniach. Doktryna nie daje jasnych
wskazéwek do interpretacji art. 45 ust. 1 Konstytucji™. Z kolei Sad Najwyzszy uwaza,
ze: ,wspolczesnie, poczawszy od poczatku lat dziewiecdziesiatych, w orzecznictwie
Sadu Najwyzszego dominuje koncepcja «sprawy» oparta na idei tzw. roszczenia pro-
cesowego, co oznacza, ze o dopuszczalnosci drogi sadowej nie decyduje obiektywne
istnienie prawa podmiotowego, lecz jedynie twierdzenie strony o jego istnieniu™¥.

W pismiennictwie réwniez nie ma tozsamosci pogladéw co do rozumienia
pojecia sprawy. Hofmanski zauwaza, ze dokonujac wyktadni tego pojecia, ,trzeba
mie¢ na uwadze tres¢ art. 77 ust. 2 Konstytucji, wedtug ktérego ustawa nie moze
nikomu zamyka¢ drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci i praw™?,
Pawel Grzegorczyk i Karol Weitz zas sygnalizuja, Ze: ,pojecie sprawy jest nieostre,

a wyznaczenie jej konturéw zostalo powierzone orzecznictwu i doktrynie™.

4 O. Hotub-Kowalczyk, Nieodplatna pomoc prawna jako element prawa do sqdu w polskim porzqdku
prawnym, [w:] Identyfikacja tresci prawa do sqdu...,s. 99.

# Zob. wyrok TK 2 9.06.1998 r., K 28/97, OTK 1998, Nr 4, poz. 50; wyrok TK z 30.10.2010 r.,
SK 20/11, OTK-A 2012, Nr 9, poz. 110.

4 D. Lis-Staranowicz, Konstytucyjne srodki ochrony wolnosci i praw, [w:] Wolnosci i prawa czlowieka
w Konstytuci. . ., s. 241.

4 Wyrok TK z 9.06.1998 1., K 28/97, OTK 1998, Nr 4, poz. 50. Zob. tez wyrok TK z dnia
30 pazdziernika 2012 r., SK 20/11, OTK-A 2012, Nr 9, poz. 110.

47 Postanowienie SN z19.12.2003 r., IIT CK 319/03, OSNC 2005, Nr 2, poz. 31.

48 P. Hofmanski, op. cit., s. 267.

4 P.Grzegorczyk, K. Weitz, Art. 45, [w:] Konstytucja RP,t. 1, Komentarz. Art. 1-86,red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1106.
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Kazdy powinien mie¢ zapewniony dostep do sadu, z zaznaczeniem, ze nie
chodzi tu jedynie o sad I instancji, ale takze o postepowania odwolawcze.

Ponadto za pewne ograniczenia prawa do sadu nalezy wskaza¢ terminy proce-
sowe, ktére jednak zapewniajg jednostce skuteczniejsze dochodzenie jej roszczen
i praw®. Poza tym za ograniczenie prawa do sadu uchodzg réwniez koszty sadowe,
nie zawsze bowiem jednostka moze sobie pozwoli¢ na pokrycie tychze kosztéw.
W przypadku braku mozliwosci uiszczenia kosztéw sadowych istnieje instytucja
zwolnienia z kosztéw sadowych, a takze dostgp do nieodptatnej pomocy prawnej’..

Zakonczenie

Prawo do sadu jest prawem podmiotowym jednostki, ktére stanowi o jej statusie
oraz dodatkowo jest gwarancjg realizacji innych praw naleznych jednostce. Prawo
do sadu uregulowane jest w prawie migdzynarodowym, a prawo krajowe winno
czyni¢ zadoéé tymze regulacjom. Nalezy podkresli¢, ze regulacje miedzynarodowe
wskazuja pewne standardy oraz wyznaczaja kierunek dla regulacji krajowych.

Jako podstawowy akt stanowiacy o prawach cztowieka, w ktérym jednoczesnie
znajdujemy regulacj¢ prawa do sadu jest art. 10 Powszechnej Deklaracji Praw
Czlowieka, art. 14 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych,
art. 6 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw i Podstawowych wolnosci Czlo-
wieka oraz art. 47 Karty Praw Podstawowych UE. Regulacje te w gléwnej mierze
gwarantuja jednostce prawo do sprawiedliwego procesu, rozpoznawanego przez
niezalezny i bezstronny sad.

Ponadto trzeba mie¢ réwniez na uwadze, ze paristwa sg zobowiazane do prze-
strzegania norm prawa miedzynarodowego oraz do uméw mig¢dzynarodowych,
ktérych sg stronami. W zwigzku z tym paristwo nie moze powolywac si¢ na krajowe
regulacje w celu uniknigcia realizacji zobowigzan wynikajacych z prawa miedzyna-
rodowego oraz umoéw, ktérych sa strona, a samo zawieranie przez paristwo uméw
miedzynarodowych powoduje koniecznos¢ wprowadzania standardéw miedzyna-
rodowych do wlasnego, krajowego porzadku prawnego®. Tym samym Konstytu-
cja RP, czynigc zado$¢ regulacjom mig¢dzynarodowym, stanowi o prawie do sadu
wart. 45 ust. 1.

Warto jednakze podkresli¢, ze pelna realizacja prawa do sadu jest mozliwa do-
piero po odpowiednim uksztaltowaniu zaréwno przez przepisy prawa materialnego,
jak i prawa procesowego. Dopiero wéwczas mozna méwic o prawidtowym zagwa-

0 B. Banaszak, M. Jabloriski, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
21997 r., red. ]. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 91.

U Thidem.

52 M. Masternak-Kubiak, gp. ciz., s. 30.
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rantowaniu prawa do sagdu jednostki. Tym samym mozemy méwic o ,podwéjnym
wymiarze prawa okreslonego w art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej — wymiarze ustawodawczym i wymiarze realizacyjnym, ktérego uregulowania

prawne znajduja si¢ (powinny znajdowac) zastosowanie w postepowaniu sgdowym

w konkretnej sprawie™.
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Pojecie wspodlnoty
w prawie administracyjnym

Stowa kluczowe: wspélnota, prawo administracyjne, samorzad

Streszczenie. Pojecie wspélnoty w ramach prawa administracyjnego wykorzystywane jest jako po-
jecie narzedzie, jednakze w ramach tego opracowania jest pojeciem przedmiotem. Wspélnota jako
podmiot tworzony przez osoby fizyczne przybiera rézne formy i moze by¢ badana z wielu punktéw
widzenia. Badania te musza uwzglednia¢ aspekt realny wspélnoty oraz jej abstrakcyjny charakter.
Istota analizowanego pojecia zwigzana jest z wartosciami, w ramach ktérych nalezy wyrézni¢ soli-
darno$¢ oraz odpowiedzialnos¢. Bez solidarnosci oséb tworzacych wspélnote oraz odpowiedzialnosci
czlonkéw wspélnoty za wspélnote nie ma wspélnoty. Przedmiotowe pojecie zostalo wykorzystane
na gruncie samorzadu terytorialnego poprzez wprowadzenie do ustawy o samorzadzie gminnym
pojecia wspdlnoty samorzadowej (lokalnej badz regionalnej). Pojecie to obejmuje swoim zakresem
mieszkanicéw gminy i tworza oni te wspélnote z mocy przepisu prawa. Do takiej wspélnoty moz-
na by¢ wlaczonym oraz ja opusci¢ tylko w sposob wskazany w przepisach prawa. Relacje migdzy
czlonkami wspélnoty oraz miedzy nimi a organami wspélnoty i samg wspélnotg normowane sg
CZ€sto normami prawnymi.

The concept of community in administrative law
Keywords: community, administration law, local goverment

Summary. The concept of community in the framework of the administrative law is used as a notion
of a tool, however, as a part of this study is used as a notion of the subject. Community as a subject
formed by natural persons takes various forms and can be examined from different perspectives.
These studies must take into account the realistic aspect of community and its abstract nature. The
essence of the analyzed notion is related to its values, in frames of which solidarity and responsibility
should be distinguished. Without solidarity of people forming community as well as without the
responsibility of its members for the community, there is no community. The concept in question
was used on the base of local self-government by introducing the concept of self-government (either
local or regional) into the act on municipal self-government. This concept covers the inhabitants of
the community and they form the community from the provision of the law. One can either join or
leave the community only in accordance with the manner indicated by law. The relationships between
members of community, between them and community authorities and the community itself are
often standardised by legal norms.
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Prawo administracyjne jest zaliczane, oprécz prawa karnego i prawa cywilnego, do
gléwnych galezi prawa. To, czym jest prawo administracyjne, nie jest jasne i czytel-
ne. Zglaszane jest zdanie, ze nie da si¢ tego zwrotu zdefiniowa¢, a zasadniejsze jest
jego opisaniel, z kolei w innym opracowaniu stwierdza si¢, ze prawo administra-
cyjne jest to zespol norm regulujacych dziatalnosé¢ administracyjng (administracje
w sensie przedmiotowym). Czy tez prawo administracyjne jest to prawo, ktére
normuje administracj¢ publiczna?. Na przestrzeni wiekéw wypracowano w jego
ramach liczne pojecia, ktére petnia funkeje pojeé narzedzid. Przy wykorzystaniu
tych poje¢ przedstawiciele doktryny staraja si¢ opisa¢ zjawiska wystepujace w tej
galezi prawa, jak réwniez przeprowadzi¢ wyktadnie przepiséw tworzacych to prawo.
Wyktadnia przepiséw prawa wiaze si¢ czgstokro¢ z niezbednoscia wykorzystania
poje¢ przedmiotéw?, a zatem takich pojeé, ktére wymagaja blizszego wyjasnienia.
Szczegdlng cechy tego typu pojeé jest to, ze charakteryzuja si¢ elementem mysli
i elementem faktu’, zatem wystepuje w nich aspekt abstrakcyjny (mysl) oraz realny
(fakt). Pojecia przedmioty poddawane sa procesowi analizy i w tym celu wykorzy-
stuje si¢ pojecia narzedzia. Trzeba zauwazy¢, ze w naukach prawnych czgstokro¢
wystepuje sytuacja, ze to samo pojecie raz pelni funkcje pojecia przedmiotu, a innym
razem pojecia narzedzia. Sposéb wykorzystania danego pojecia zalezny bedzie od
okolicznosci zwigzanych z jego wykorzystaniem jako narzedzia badawczego czy tez
bedzie odgrywalo role przedmiotu badania, poniewaz podniesiona tu okolicznos¢
bedzie determinowala jego charakter. Wsréd licznej grupy poje¢ wystepujacych
w prawie administracyjnym stosunkowo niewiele uwagi poswigcono pojeciu wspél-
noty. Pojecie to na gruncie prawa administracyjnego wystepuje w normach praw-
nych wéwezas, gdy ustawodawca taczy je z kwantyfikatorem (lokalna, regionalna)
i w ten sposéb okresla jeden z kluczowych elementéw stanowigcych o jednostce
samorzadu terytorialnego. Oznacza to, ze pojecie to zostalo wykorzystane przez
ustawodawce w normach prawnych zaliczanych do norm ustrojowych prawa admi-
nistracyjnego®. Przywolywane pojecie wystepuje réwniez na gruncie materialnego
prawa administracyjnego wéwczas, gdy mowa jest o wspélnocie z wykorzystaniem

! J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 46 i nast.

2 ]. Bo¢, Prawo administracyjne, [w:] Prawo administracyjne, red. idem, Wroctaw 2000, s. 35,

3 F.Longchamps, Uwagi o uzywaniu pojec w naukach prawnych, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Wroctawskiego Prawo” 1960, t. 7, s. 12.

4 Ibidem,s. 11.

5 Ihidem,s. 13.

¢ Zob. ]. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogolne, cz. 1, Krakéw 2020, s. 68-72; J. Zim-
mermann, op. cit., s. 65; 1. Skrzydio-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle
zagadnieri ustrojowego prawa administracyjnego, Krakéw 2007, s. 69 i nast.
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innego kwantyfikatora (mieszkaniowa czy tez gruntowa). W tym przypadku po-
jecie to pelni inng funkcje i wyznacza krag oséb wspdlnie zamieszkujacych jakis
budynek badz bedacych wlascicielami nieruchomosci. Fakt wykorzystywania przed-
miotowego pojecia przez prawodawce sklania do tego, aby odszuka¢ jego istote.
W swietle przedstawionych powyzej rozwazan mowa bedzie o wspélnocie jako
o pojeciu przedmiocie, a tym samym niezbedne bedzie zwrécenie uwagi na jego

aspekt abstrakcyjny i realny.

Pojecie wspdlnoty badane i wykorzystywane jest na gruncie réznych nauk, jednakze
gléwnym miejscem poddawania go analizie sa opracowania zaliczane do socjo-
logii. Przy wykorzystaniu tego pojecia podejmuje si¢ préby wyjasnienia zjawisk
spolecznych wystepujacych w spoleczeristwie’. Zatem pojecie to pelni funkcje
ustugows dla opisu otaczajacej nas rzeczywistosci. Jednoczesnie, jak zostalo to
powyzej zasygnalizowane, pojecie to jest pojeciem prawnym, poniewaz wystepuje
w aktach normatywnych, zatem zasadnym jest poddanie go analizie z perspektywy
tej galezi prawa.

Przeprowadzenie analizy normatywnej wskazanego pojecia musi by¢ poprze-
dzone rozwazaniami natury ogélnej, pozwalajacymi uchwyci¢ jego istote. Etymo-
logie tego stowa nalezy wigza¢ ze stowem wspdlny, ktére posiada wiele znaczen
i synoniméw, a mianowicie jako potaczony, zjednoczony, Iaczny, zrzeszony, skupiony,
zespolony, powszechny czy zespolowy, grupowy, kolektywny, a takze jako publiczny,
spoleczny, obywatelski®. W stownikowym ujeciu przywolane pojecie ujmowane
jest jako odznaczanie si¢ wspSlnymi cechami, wspdlne posiadanie, przezywanie
czegos, co$ co laczy, organizacja, grupa oséb zwigzana wspdlnym pochodzeniem,
wspdlnym zyciem, wspélna kultura, wspdlng wiasnoscig czy tez jako wspdlnota
pierwotna’. Powyzsze zestawienia pozwalaja stwierdzi¢, ze przedmiotowe pojecie
ma z jednej strony intuicyjnie wyczuwang tre$é, a zarazem wykorzystywane jest
w tak réznych kontekstach, ze niezbe¢dne jest wskazanie, w ktérym z nich bedzie
przedmiotem dalszych rozwazan. Konteksty wykorzystywania omawianego pojecia
w ramach prawa administracyjnego wskazuja na Iaczenie go z organizacja czy grupa
0s6b zwigzanych czyms. Takie widzenie omawianego pojecia bedzie przedmiotem
dalszych rozwazan.

7 B. Mikotajewska, Zjawisko wspolnoty (wybor tekstow), New Haven 1999.

8 E. Olejniczak-Szatowska, Czlonkostwo wspdlnoty samorzqdowej, ,Samorzad Terytorialny” 1996,
nr5;s. 3.

0 Stownik jezyka polskiego, t. 4, red. S. Dubisz, Warszawa 2008, s. 523.
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W punkcie wyjscia prowadzonych rozwazan nalezy zauwazy¢, ze wspdlnota jest
tworem realnym sktadajacym si¢ z 0s6b'®. W tym miejscu trzeba zwréci¢ uwage na
to, ze wiek tych oséb, ich ple¢, wyznawana religia, wyksztalcenie i inne elementy
z tym zwigzane nie maja tu zadnego znaczenia. Istotne jest, aby osoba taka zyla,
a zatem chodzi o osobe¢ od urodzenia do $mierci. Tym samym osoba poczgta nie
jest czgscig wspdlnoty w ujeciu spolecznym, poniewaz pozostaje ona wylacznie
w relacji z ta osobg, ktérej jest czescia. Mozna zauwazy¢, ze osoba poczeta bedzie
pozostawala w relacjach z innymi, jednakze kazda taka relacja bedzie wymagata po-
srednictwa i bezposredniego udzialu kobiety, ktérej jest czescia. Z tego tez powodu
na tym etapie rozwazan zostanie ona pominieta, jako niewplywajaca na funkcjono-
wanie wspdlnoty'l. Wspélnota jako byt realny moze by¢ utworzona réwniez przez
podmioty instytucjonalne'?, jednakze problematyka tworzenia i funkcjonowania
tego typu wspélnot nie jest przedmiotem zainteresowania niniejszego opracowania
iz tego powodu zostanie pominigta.

Wracajac do gtéwnego tematu rozwazan, nalezy stwierdzié, ze o wspdlnocie
mozna méwi¢ wéwczas, gdy dana spolecznosé obejmuje wigcej niz jedng osobe.
W przypadku jednej osoby nie mozna méwic¢ o wspélnocie, lecz o samotnosci.
Odmiennie sytuacja wyglada, gdy chodzi o maksymalng liczbe oséb tworza-
cych wspdlnote, poniewaz w tym zakresie nie ma zadnych ograniczen i pojeciem
wspdlnoty mozna objaé wszystkie osoby zamieszkujace ziemie. W literaturze
akcentuje si¢, ze w spolecznosci da sie wyrézni¢ wiele wspélnot, ktére sg oparte
na réznych wartosciach, a ich elementy konstytutywne sg zréznicowane', przy
czym mozna zauwazy¢ wystepowanie wspélnot, w ktérych cztonkowie si¢ znaja
iz tego powodu ja tworza, oraz takie, ktére nie wymagaja wzajemnej znajomosci
poszczegdlnych czlonkéw wspélnoty!®. Elementem konstytutywnym powstania
wsp6lnoty moga by¢ motywy, w przypadku ktérych wartosci nie odgrywaja zadnej
roli lub tez znikomg, ale w wickszos$ci wspélnot wartosci majg znaczenie dla ich
kreacji i $wiat wartosci jednoczy czy scala ludzi we wspolnoty™. W przypadku
wspdlnot $wiat wartosci bedzie mégt by¢ czynnikiem laczacym poszczegdlne
osoby, jednakze nie jest to wymoég bezwzgledny, poniewaz wystepuja wspélnoty,
ktérych spoiwem nie s3 wartosci, lecz inne powody. Warto zauwazy¢, ze o ile

10 D.von Hildebrand, Metafizyka wspéinoty, ,Znak. Fenomenologia wspélnoty” 2006, nr 10, s. 46.

W opracowaniu tym pomijam konsekwencje wynikajace z wyroku TK z 22 pazdziernika 2020 r.
(K'1/20 Dz.U. z 2021 r. poz. 175).

12 Przyktadem takiej wspélnoty byta Wspélnota Europejska czy tez Europejska Wspélnota
Wegla i Stali, a zatem podmioty bedace prekursorami Unii Europejskiej.

B C. Porgbski, Wartosci i wspélnoty, ,Znak. Fenomenologia wspélnoty” 2006, nr 10, s. 37.

4 Thidem, s. 38.

5 Jbidem,s. 39.
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rodzina jest wspSlnota mitosci, o tyle nardd jest wspélnota kultury®. Juz powyzej
zostalo zaznaczone, ze wspdlnoty si¢ miedzy sobg r6znig, mozna wyodrebni¢ male
wspolnoty, takie jak rodzina, czy tez $rednie wspélnoty (mieszkaniowa czy grun-
towa) i duze wspélnoty (lokalna, regionalna czy naréd). W przypadku wspélnot
malych, srednich i duzych trudno jest wskaza¢ czytelne i precyzyjne kryterium
pozwalajace na uchwycenie wystepujacej réznicy. Mozna powiedzieé, ze wspélnota
duzg bedzie nardd czy tez wszyscy obywatele danego kraju, ale takze do tego typu
wspdlnoty zaliczymy wspdlnote samorzadows, lokalng czy regionalng. Wszyst-
ko bedzie zalezne od konkretnych okolicznosci zwigzanych z taka wspélnota.
Réwnoczesnie mozna dostrzec, ze wielko$é wspélnoty nie musi przekiadaé sie
na jej znaczenie, jak réwniez na wystgpowanie wartosci, ktére legly u podstaw
jej utworzenia. Z tego tez powodu wskazane kryterium jest przydatne dla celéw
klasyfikacyjnych, natomiast nie przyczynia si¢ do uchwycenia istoty tego pojecia,
cho¢ mozna zauwazy¢, ze mniejszym wspélnotom przyznaje si¢ stabsza pozy-
cje, a wickszym silniejsza, co w konsekwencji moze doprowadzi¢ do sytuaciji, ze
mniejsze wspélnoty beda musiaty podporzadkowac si¢ wigkszej'”. To teoretyczne
ujecie moze mie¢ znaczenie dla wyznaczenia celéw polityki realizowanej przez
panistwo czy wspoélnoty samorzadowe, poniewaz moze si¢ okazaé, ze wspélnota
gminna bedzie musiata ustgpi¢ miejsca wickszej wspélnocie narodowi (wszystkim
mieszkaricom kraju), nie wspominajac o sytuacji rodziny w relacjach z wigkszymi
wspdlnotami. Innym kryterium wykorzystywanym dla oceny wspélnoty jest jej
trwalosé. Przyjmuje sie, Ze im wspdlnota trwalsza, tym jest bardziej wartosciowa.
Stanowisko takie mozna odniesé¢ do takich wspélnot jak naréd czy tez do wspdl-
not samorzadowych, a nawet gruntowych czy lesnych, jednakze mozna wyréznié
wspdlnoty, ktére sa mniej trwale, poniewaz sg zalezne od licznych elementéw
wplywajacych na ich byt, jak cho¢by rodzina, co nie jest réwnoznaczne z tym, ze
taka wspolnota jest mniej wartosciowal.

Prowadzac rozwazania na temat wspélnot, nalezy zauwazy¢, ze z jednej strony
jest ona tworem realnym (kazda wspdlnota sktada si¢ z fizycznych ludzi i w tym
znaczeniu jest realng), a zarazem jest podmiotem abstrakcyjnym, utworzonym przez
tych realnych ludzi, ktéremu w nast¢pstwie hipostazy przypisujemy cechy charak-
terystyczne dla tak ujgtego podmiotu realnego i przydajemy mozliwos¢ samodziel-
nego funkcjonowanial. Pozwala to stwierdzi¢, ze wspdlnota jest tym czyms, co
skupia realne osoby fizyczne i skupienie to umozliwia wylonienie nowego podmiotu
zycia spolecznego, ktéry samodzielnie funkcjonuje i oddzialuje na spoteczeristwo.

16 Thidem, s. 40.
7 Ibidem, s. 40.
8 Thidem,s. 41.
Y D. von Hildebrand, gp. ciz., s. 46.
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Wiarto zauwazy¢, ze im wspélnota wicksza, czyli sktadajaca si¢ z wickszej liczby
0s6b, tym staje si¢ bardziej anonimowa, a relacje migdzy poszczegSlnymi osoba-
mi tworzgcymi wspélnote staja si¢ rzadsze i w konsekwencji doprowadza to do
tego, ze wspdlnota taka staje si¢ abstrakcyjnym podmiotem, w tym znaczeniu, ze
istniejg i funkcjonuja w jej imieniu jakie$ organy. Organy te zostaly wylonione na
podstawie regulacji normujacych funkcjonowanie tej wspélnoty. Takiej wspélnocie
przypisujemy cechy realnego podmiotu, a dziatania podejmowane przez jej organy
traktujemy jak dzialania samej wspélnoty. Przypisanie wspdlnocie cech realnego
podmiotu oznacza, ze wspdlnota taka staje si¢ adresatem dzialan innych podmiotéw
tunkcjonujacych w spolteczenistwie, jak réwniez sama podejmuje czynnosci, ktére sa
adresowane do innych podmiotéw. Ten podmiotowy charakter wspélnoty ma takze
inny aspekt: poniewaz prawo odnosi si¢ do czlowieka lub podmiotéw przez niego
utworzonych?, zatem jej funkcjonowanie bedzie zwigzane z normami prawnymi.
Normy prawa beda w znacznym stopniu determinowaly zasady funkcjonowania
wspdlnoty.

Tak widziana i uyjmowana wspélnota moze mie¢ rézne podstawy jej utworze-
nia. W ramach tych podstaw mozna wyodrebni¢ takie, ktére zaliczone zostang
do naturalnych, jak réwniez takie, u podstaw ktérych lezaly beda stosowne akty
normatywne?. W przypadku wspélnot naturalnych ich utworzenie jest zwigzane
z aktywnoscia os6b ja tworzacych i w tym zakresie nie jest wymagana dzialal-
no$¢ podmiotu padstwowego, cho¢ moga wystapic sytuacje, kiedy taka naturalna
wspdélnota zostanie zatwierdzona stosownym aktem wydanym przez uprawnio-
ny podmiot dzialajacy w imieniu i na rachunek paristwa. Przykladem tego typu
wspélnoty bedzie rodzina, ktéra moze dozna¢ formalizacji poprzez malzeristwo.
Natomiast w przypadku braku takiej formalizacji, wspélnote t¢ okreslimy jako
zwigzek partnerski czy konkubinat. Innym przyktadem wspdlnoty naturalnej bedzie
naréd, przy czym w tym przypadku brak bedzie elementu formalizaciji. Narodu
jako wspdlnoty nie da si¢ zadekretowa¢ za pomocg aktu wydanego przez jakis
podmiot, powstaje on bowiem w sposéb naturalny. Oprécz wspélnot naturalnych
wyrézni¢ mozna wspélnoty normatywne wynikajace z przepisu prawa. W przy-
padku tego typu wspélnot to norma prawna bedzie stwarzata mozliwos¢ jej kreacji.
Oznacza to, ze w prawie pozytywnym istnieje przepis (norma prawna), wedlug
ktérej bedzie mozna tego typu wspélnote utworzy¢. Przepis (norma) taki musi
pochodzi¢ od uprawnionego organu i musi by¢ przyjety w prawem przewidzianej
procedurze i, co jest istotne, musi zosta¢ wprowadzony do porzadku prawnego. Do

20 Na to zagadnienie uwage zwraca J. Filipek, W poszukiwaniu porzqdku prawnego, [w:] Czlowiek
ponowoczesny wobec wyzwari globalizacji — Studium interdyscyplinarne, red. idem, Bielsko-Biata 2008,
s. 14.

2 Na temat kreowania wspélnot zob. D. von Hildebrand, op. ciz., s. 54 i nast.
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tego typu wspélnot mozna zaliczy¢ wspélnote mieszkaniowa czy tez gruntowg?.
W tym kontekscie zlozona jest sytuacja z samorzadem terytorialnym. Zlozonosé
ta jest zwigzana z dwoma ujeciami, ktére w tym zakresie moga wystapic¢. Pierwsze
z nich zwigzane jest z przyjmowang genezga samorzadu terytorialnego odwolujaca
si¢ do prawa naturalnego®. W tym ujeciu samorzad terytorialny jest pierwotny
wobec paistwa. Zatem tego typu wspdlnota bylaby blizsza ujeciu naturalnemu
wspdlnoty. Z kolei opowiedzenie si¢ za paristwowsg geneza samorzadu terytorialne-
go przybliza t¢ wspdlnote do tworzonych na jej podstawie unormowarn prawnych.

Oprécz przedstawionych rodzajéw wspélnoty nalezy jeszcze wyrézni¢ wspol-
note przymusowa oraz wspélnote dobrowolng. Przymusowa wspélnota to taka,
do ktérej dana osoba musi przynaleze¢. Przymusowy charakter czlonkostwa we
wspélnocie bedzie wynikat z postanowieri normy prawnej. Czlonek wspélnoty nie
bedzie mial mozliwosci zadecydowania o tym, czy jest jej czlonkiem, czy tez nie.
Mozna w tym zakresie dostrzec wystepowania odmiennej sytuacji, ktéra polegata
bedzie na tym, ze przynalezno$¢ do wspdlnoty bedzie przymusowa, przy czym
osoba bedzie mogta dokona¢ wyboru jednej z kilku wspélnot. Tego typu sytuacja
wystepuje w przypadku wspdlnot samorzadowych, poniewaz kazdy winien przy-
naleze¢ do ktdrejs ze wspélnot o charakterze podstawowym i przynaleznosé¢ do
niej bedzie determinowala przynaleznos¢ do wspélnoty lokalnej czy regionalne;.
Waznym aspektem zwigzanym ze wspdlnotami przymusowymi jest to, Ze przysta-
pienie do takiej wspdlnoty z zasady uniemozliwia jej opuszczenie. Sygnalizowane
mozliwosci zmiany doznajg rozwiniecia wéwezas, gdy dana osoba opuszcza kraj
i tym samym opuszcza wszystkie wspdlnoty samorzadowe. Zatem w tym zakresie
dopuszczalne jest tylko dziatanie radykalne zrywajace wi¢z z dang wigksza wspél-
notg, ktérg jest kraj. Wspélnota dobrowolna to taka, ktérej cztonkiem mozna by¢
lub nie, wszystko w tym zakresie zalezne jest od woli danej osoby. Przystapienie do
takiej wspolnoty wigzaé si¢ bedzie z okreslonym aktem formalnym lub tez nastapi
w drodze czynnosci faktycznej, wstapienia. Tak jak przewiduje si¢ wstapienie, tak
w przypadku wspélnoty dobrowolnej mozliwe bedzie z niej wystgpienie i to w kaz-
dym momencie. Ograniczeniem w tej sytuacji moga by¢ regulacje prawne, ktére
mog3a przewidzie¢ w tym zakresie konieczno$¢ ztozenia stosownego oswiadczenia
czy uzewnetrznienia swojego stanowiska. W kontekscie prowadzonych rozwazan
uwage zwraca sytuacja, kiedy nie istnieje mozliwos¢ formalnego opuszczenia wspél-

noty dobrowolnej. Tego typu sytuacja wystepuje w przypadku rodziny, albowiem

22 Zob. ustawe z 23 czerwca 1963 1. o zagospodarowaniu wspélnot gruntowych (Dz.U. z 2016 .
poz. 703). W przypadku tego typu wspélnot elementem scalajacym sg nieruchomosci rolne, lesne
czy obszary wodne. Uprawnionymi do udziatu w takiej wspolnocie sg osoby fizyczne lub prawne
posiadajace gospodarstwo rolne.

2 Na temat genezy samorzadu terytorialnego zob. I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzqdu
terytorialnego...,s. 168 i nast.; I. Lipowicz, Samorzqgd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019.
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dziecko moze nie utrzymywac kontaktéw ze swoim rodzicem, jednakze co do
zasady nie jest w stanie zmieni¢ swoich rodzicéw?*.

Prowadzac rozwazania na temat wspdlnot, nalezy zwréci¢ uwage na mozliwosci
korekty w sktadzie wspélnoty. W zasadzie wspélnota jest podmiotem, ktérego
sklad moze ulega¢ wigkszym lub mniejszym modyfikacjom. Wynikaé¢ one moga
z przyczyn naturalnych ($mier¢, urodzenie dziecka), jak réwniez z podejmowa-
nych przez cztonkéw okreslonej wspdlnoty dzialari zmierzajacych do wstapienia
czy wystapienia z niej. W przypadku czynnikéw naturalnych niekiedy wymagane
jest uzyskanie dokumentu potwierdzajacego dang sytuacje, a w przypadku dziatan
niezbedne bedzie wyrazenie swojego stanowiska w formie przewidzianej dla danej
czynnosci, najczesciej okreslonej norma prawna.

Wspdlnoty bedace przedmiotem niniejszego opracowania analizowa¢ mozna
w aspekcie zewnetrznym i wewngtrznym?. Przez aspekt zewngtrzny wspélnoty
widzie¢ nalezy jej relacje z podmiotami zycia spolecznego, ktére znajduja sie poza
dang wspdlnota, a zatem s3 one wzgledem tej wspélnoty zewnetrzne. Wskazane
relacje nalezy rozpatrywa¢ w kontekscie danej wspdlnoty. Jezeli wspdlnota ta ma
formalny charakter i jest uczestnikiem zycia spolecznego, to relacje te winny odby-
wac si¢ na podstawie regul wynikajacych ze stosownych norm prawnych. Przykta-
dowo, jezeli wspdlnota samorzadowa kontaktuje si¢ z organem nadzoru, to winna
to czyni¢ w sposéb wynikajacy z obowiazujacych regulacji prawnych. W zblizony
sposob nalezy widzie¢ sytuacje rodziny (widzianej w ujeciu formalnym) — ona takze
w relacjach z innymi podmiotami Zycia publicznego bedzie obowiazana respek-
towaé obowigzujace unormowania. Odmiennia sytuacja bedzie si¢ przedstawiaé
w przypadku rodziny (widzianej w ujeciu nieformalnym): tego typu wspélnota, przy
obecnie obowigzujacych regulacjach prawnych, nie bedzie mogta kontaktowa¢ sie
z innymi podmiotami w sposéb zgodny z obowiazujacymi regulacjami prawnymi.
Aspekt wewngtrzny wspolnoty ujmowany jest jako relacje wystepujace czy zacho-
dzace w jej wnetrzu. Innymi stowy w tym przypadku chodzi o relacje zachodzace
miedzy poszczegdlnymi cztonkami wspélnoty i podmiotami, ktére w jej ramach
funkcjonuja. Takze w tym przypadku mozna dostrzec wystgpowanie sytuacji, kiedy
w ramach danej wspélnoty poszczegélne jej organy lub czlonkowie beda musieli
postepowaé zgodnie z obowigzujacymi regulacjami prawnymi. Przy czym moze
wystapi¢ sytuacja, kiedy czlonek wspdlnoty wystapi przeciwko swojej wspélnocie
i spér z nig wyniesie poza wspdlnote. Sytuacja taka zajdzie w przypadku osoby
niezgadzajacej si¢ z postanowieniami aktu prawa miejscowego i zaskarzy go do

24 Pomijam w tym zakresie kwestie zwigzane z adopcja dziecka, poniewaz wykraczaja one poza
ramy niniejszych rozwazan.
% D.von Hildebrand, op. cit., s. 50-51.
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sadu administracyjnego. W przypadku wewnetrznych relacji we wspdlnocie moga
zaistnie¢ sytuacje, ktére nie beda mialy swojego zakotwiczenia w normach praw-
nych, wzglednie bedzie ono bardzo stabe. Tego typu relacje wystapia przyktadowo

w rodzinie (formalnej czy nieformalnej) czy tez w innej wspélnocie, narodzie.

Przedstawione powyzej rozwazania pozwolily zwréci¢ uwage na zréznicowany
charakter omawianego pojecia i przyczynily sie¢ do pewnego uporzagdkowania
wiedzy na jego temat. Réwnoczesnie mozna zauwazy¢, ze rozwazania te skupiaty
si¢ na opisie badanego pojecia, natomiast brakowalo zwrécenia uwagi na to, co
ksztaltuje wspélnote i czym si¢ winna ona kierowa¢. Spogladajac na analizowane
pojecie z tej perspektywy, mozna uznaé, ze istota wspélnoty wigze si¢ z warto-
$ciami. One to bowiem odgrywaja kluczows rol¢ w procesie konstytuowania si¢
wsp6lnoty?, akcentuje si¢ przy tym, ze tylko wspélnoty oparte na wartosciach sg
wspdlnotami w pelnym znaczeniu?. Podniesione uwagi sktaniajg do przyjrzenia
si¢ dwom wartosciom, ktére odgrywaja w istnieniu wspélnoty kluczows role, czyli
solidarnos¢ i odpowiedzialno$¢. Solidarnosé jest tym elementem wspdélnoty, ktéry
zwigzany jest z odpowiedzialno$cig wspdlnoty za czlonkéw i odwrotnie — czlonkéw
wspélny za cala wspélnote?®. Oznacza to zatem, ze obie wyodrebnione wartosci
wzajemnie si¢ uzupelniajg i przenikaja. Mozna powiedzie¢, ze wspélnota to so-
lidarno$¢ i odpowiedzialnosé. W przypadku solidarnosci mozna méwic¢ o dwéch
jej rozumieniach solidarnosci: samarytanskiej widzianej jako pomoc blizniemu
oraz robienia tego, co do nas nalezy. Przy czym oba te ujecia oddajg istote soli-
darnosci®. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze w przypadku wspélnoty wystepuje
odpowiedzialno$¢, ktéra jest z kolei istota solidarnosci. Mozna postawi¢ teze, ze bez
odpowiedzialnosci nie ma solidarnosci, a w konsekwencji wspélnoty. W przypadku
odpowiedzialno$ci nalezy zwrdci¢ uwage na dwa jej ujecia, a mianowicie na to, ze
na jaki$ podmiot spada za co$ odpowiedzialnos¢, czyli ponosi odpowiedzialnosé
za czyny dokonane, albo, méwiac inaczej, ponosi konsekwencje swojego dzialania,
a odpowiedzialnos¢ jest nastepstwem tegoz dzialania. W innym ujeciu podmiot
taki bierze na siebie odpowiedzialno$¢ za to, co robi*®. W $wietle tego istotng role
odgrywa tozsamos¢ podmiotu dzialania i ponoszenia odpowiedzialnosci. W tym

26 bidem,s. 69

27 Ibidem,s. 69

28 S. Nitecki, Solidarnos¢ a pomoc spoteczna, [w:] Pasistwo solidarne, red. A. Labno, Warszawa
2018, s. 189.

2 A. Workowski, Wspdlnota solidarna, ,Znak. Fenomenologia wspélnoty” 2006, nr 10, s. 89-90.

30 R. Ingarden, Wyklady z etyki, Warszawa 1989, s. 295-295.
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kontekscie rodzi si¢ istotna kwestia ponoszenia odpowiedzialnosci przez wspélnote
za dziatania podejmowane przez jej organy. Dostrzec tu mozna wystepowanie braku
tozsamosci podmiotu dzialania i ponoszacego odpowiedzialnos¢. Sygnalizowany
brak tozsamosci jest tu pozorny, poniewaz upowazniony podmiot wspélnoty po-
dejmuje dzialania w imieniu i na rachunek wspélnoty, a zatem kazde dziatanie
uprawnionego organu wspélnoty jest dzialaniem samej wspdlnoty. Tym samym
wystepuje tozsamos¢ podmiotu dzialania i odpowiedzialnosci.

v

Przeprowadzone tu rozwazania na temat pojecia wspélnoty nalezy przenies¢ na
grunt prawa administracyjnego, a w szczegélnosci samorzadu terytorialnego wi-
dzianego jako zdecentralizowana forma wykonywania zadan stojacych przed pan-
stwem w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢®!. Nalezy zwréci¢ uwage
na to, ze pojecie wspdlnoty samorzagdowej od momentu jego wprowadzenia do
porzadku prawnego wzbudza istotne watpliwosci*2. Stanowisko takie wynika z tego,
ze przyjeta przez prawodawce konstrukeja z jednej strony odwoluje si¢ do pojecia
wspélnoty, jednakze nie nadajac mu zadnego wlasnego znaczenia, a z drugiej — pod
pojeciem samorzadu terytorialnego widzi podmiot funkcjonujacy w ramach prawa
administracyjnego. Konsekwencja przyjecia takiego rozwigzania stalo sie to, ze roz-
wazania poswigcone pojeciu wspélnoty samorzadowej ograniczajg si¢ do zagadnien
zwigzanych z mieszkaricami okreslonego terytorium oraz do kwestii zwigzanych
z przymusowym charakterem przynalezno$ci do wskazanej wspélnoty®. Wskazane
ustalenie skiania do spojrzenia na to pojecie w szerszej perspektywie. Ograniczone
ramy niniejszego opracowania nie daja mozliwosci poruszenia wszystkich kwestii,
ale wypada odnies¢ si¢ do dwéch przywolanych zagadnien. W dotychczasowych
rozwazaniach po$wigconych wspédlnocie samorzadowej akcentuje sie, ze jest to
wspdlnota terytorialna’t. Ten aspekt wspélnoty samorzadowej jest bardzo naturalny
i zwigzany z jej istota. Jak zostalo to powyzej zasygnalizowane, samorzad teryto-
rialny jest forma decentralizacji administracji publicznej i zadan stojacych przed
panstwem. W tym ujeciu samorzad terytorialny jest podmiotem funkcjonujacym
na podstawie ustrojowych norm prawa administracyjnego. Réwnoczesnie nalezy
dostrzec, ze sygnalizowana tu podmiotowo$¢ samorzadu terytorialnego winna by¢

31 Na temat samorzadu jako decentralizacji zob. I. Lipowicz, op. cit., s. 150 i nast.

32 1. Skrzydlo-Niznik, Znaczenie pojecia wspolnoty samorzqdowej dla tworzenia i stosowania pra-
wa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosala,
A. Matan, G. Laszczyca, Zakamycze 1999, s. 249.

3 Zob. E. Olejniczak-Szatowska, op. ciz.; M. Kumela-Romanska, Administracyjnoprawny status
cudzoziemca — czlonka wspolnoty samorzqdowej, ,Samorzad terytorialny” 2007, nr 6,'s. 42 i n.

3+ E. Olejniczak-Szatowska, op. cit., s. 4.
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wigzana nie tylko z tym, ze prawodawca przydal jednostce samorzadu terytorial-
nego osobowo$¢ prawna, ale w gtéwnej mierze wynika ona z tego, ze gmina jako
jednostka samorzadu terytorialnego jest tworzona przez wspélnote samorzadows
sktadajacg si¢ z mieszkaricéw danej jednostki podziatu terytorialnego kraju. Tym
samym mieszkancy danej jednostki podziatu terytorialnego (gminy, powiatu czy
wojewbdztwa) tworzg stosowng wspélnote, ktéra w polaczeniu z jednostka zasad-
niczego podzialtu terytorialnego paristwa stanowi stosowna jednostke samorzadu
terytorialnego. Zatem jednostki samorzadu terytorialnego nie ma bez wspdlnoty,
jak réwniez bez przewidzianego dla niej terytorium. Te dwa elementy musza
wsp6lnie zaistnie¢, aby mozna byto méwic o jednostce samorzadu terytorialnego
jako samoistnym bycie i to nie tylko normatywnym, ale takze realnym. W tym
miejscu dopiero otwieraja si¢ mozliwosci dalszej analizy wspélnoty samorzadowej
co do jej skiadu i tego, kto ja tworzy i na jakich zasadach. W jaki sposéb mozna
stac si¢ czlonkiem takiej wspdlnoty oraz w jaki sposéb mozna z niej wystapic czy
tez ja opusci¢. Uwage zwraca to, ze w dotychczasowych opracowania praktycznie
pomija si¢ analize relacji wystepujacych miedzy poszczegélnymi czlonkami takiej
wspélnoty, jak réwniez miedzy czlonkiem wspélnoty a jej organami czy tez z calg
wspdlnota. Na te relacje mozna spojrze¢ z innej perspektywy, a mianowicie od
strony organéw dzialajacych w imieniu wspdlnoty czy tez z punktu widzenia samej
wspdlnoty pozostajacej w relacjach z poszczegdlnymi jej cztonkami. Sg to nowe
pola badawcze, ktére wymagaja analizy, tym bardziej ze relacje te wielokrotnie
odbywaja si¢, opierajac si¢ na regulacjach prawnych.

Drugim aspektem wymagajacym krétkiego oméwienia jest sygnalizowany przy-
musowy charakter wspélnoty samorzadowej. W literaturze wskazuje sie, ze ze
wzgledu na to, ze przynalezno$¢ do spolecznosci samorzagdowej nie zalezy od aktu
przystapienia, lecz powstaje z mocy prawa, to sformutowania méwigce o przymu-
sowym charakterze przynaleznosci nie s trafne®. Takie ujecie tego zagadnienia
nie oddaje zlozonosci sytuacji, ktéra w tym zakresie wystepuje. Nalezy zauwazy¢,
ze ustawodawca stwierdza jedynie, ze mieszkaricy gminy tworza z mocy prawa
wspélnote samorzadowa. W swietle powyzszego, kazdy mieszkaniec gminy staje
sie czlonkiem takiej wspdlnoty i z tego tytulu przystuguja mu okreslone prawa,
ale zarazem cigzg tez obowiazki. Z takiego ujecia wynika, Ze o przymusowosci do
wspdlnoty samorzagdowej mozna méwic tylko w kontekscie mieszkarica gminy,
natomiast to, kto jest tym mieszkaricem i w jaki sposéb mozna nim zosta¢ czy tez
przestaé by¢, zalezne bedzie od czynnikéw woli po stronie takiej osoby, jak réwniez
od zdarzen faktycznych oraz prawnych. Zatem mozliwosci w tym zakresie jest duzo
iw takim znaczeniu trudno tu méwi¢ o przymusowym charakterze przynaleznosci

% Zob. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny — zagadnienia ustrojowe, Zakamycze 1999, s. 17-18.
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do konkretnej wspélnoty samorzadowej. W tym zakresie kazda osoba fizyczna
legitymujaca si¢ pelng zdolnoscia do czynnosci prawnych dysponuje mozliwoscia
wyboru miejsca zamieszkania, a tym samym takze wspélnoty samorzadowej. Ozna-
cza to, ze ustawodawca nie przesagdza o przynaleznosci do konkretnej wspélnoty,
a jedynie przewiduje, ze bedac mieszkaricem okreslonej gminy, osoba fizyczna staje
si¢ czlonkiem tej wspSlnoty samorzadowe;j i tylko w takim znaczeniu mozna méwic
o przymusowym charakterze tej wspélnoty. Oczywiscie w polu widzenia nalezy
mie¢ to, ze przynaleznos¢ do wspdlnoty samorzadowej determinuje przynaleznos¢
do wspdlnoty lokalnej i regionalnej oraz wspélnoty narodu.

\"

W podsumowaniu niniejszych rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze pojecie wspdlnoty
jest zaréwno pojeciem narzedziem, jak i pojeciem przedmiotem wykorzystywa-
nym na gruncie prawa administracyjnego. Wykorzystywanie tego pojecia nie jest
réwnoznaczne z uchwyceniem wszystkich zlozonosci z nim zwigzanych. Mozna
postawié tezg, ze pojecie to oczekuje dopiero na badawcza analize i uchwycenie
wszystkich mozliwosci jego wykorzystania. Wspélnota to nic innego jak forma
podmiotu, ktéremu prawo administracyjne przydaje podmiotowos$¢ administra-
cyjnoprawng. Normy ustrojowego i materialnego prawa administracyjnego beda
wyznaczaly miejsce wspélnoty w porzadku prawnym, a to oznacza, ze nie ma ono
jednego zakresu w ramach tej galezi prawa.
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Summary. In October 2022, in the opening speech at the annual conference of EU Ambassadors,
EU High Representative Josep Borrell, in particular, noted that «many people in the world vote and
elect their government, but their material conditions do not improve. And in the end, people want
to live better. We need to explain the connection between political freedom and a better life. And
we Europeans have this extraordinary chance. We live in a world, in this part of the world, where
political freedom, economic prosperity, and social cohesion are the best, the best combination of all
these ingredients. But the rest of the world is not like that. Our struggle is to try to explain that de-
mocracy, freedom, political freedom is something that cannot be exchanged for economic prosperity
or social cohesion. Both of these topics should go hand in hand. Otherwise, our model will die. It
will not be able to survive in this world.»

'Therefore, the world and Europe, in particular, and especially Ukraine, have entered the so-called
bifurcation point. We do not know when and how they will come out of it. However, it is clear that
the modern political and legal concept is changing, requiring either renewal or improvement. Euro-
pean civilization has already passed through such times, in particular, when Classical Greece and the
Roman Empire were dying. Nevertheless, significant intellectual searches and reflections have always
accompanied the processes of renewal or at least improvement of political and legal systems to the
existing circumstances. It is not surprising that on the threshold of political and legal changes, the
search for the content of the idea of justice occupied a central place in such intellectual explorations.
The Middle Ages made a significant and invaluable contribution to the understanding of the idea
of justice. Having certain flaws, this era became a certain bridge between Antiquity (in which the
idea of justice received the highest philosophical and legal elaboration) and the New Age, in which
justice as a philosophical idea and a legal concept was subjected to a significant transformation.
Nevertheless, it is the historical approach to the study of the content of the idea of justice in the
context of philosophy, law, and politics that can provide answers to questions about possible ways to
solve modern social problems of the world.

Idea sprawiedliwosci w Sredniowieczu: ewolucja
czy deformacja pojecia prawa?

Stowa kluczowe: sprawiedliwosé, kodyfikacja, opieka spoteczna, prawo, humanizm

Streszczenie. W pazdzierniku 2022 r. w przeméwieniu inaugurujagcym doroczng konferencje am-
basadoréw UE Wysoki Przedstawiciel UE Josep Borrell zauwazyl w szczegélnosci, ze ,wielu ludzi
na $wiecie glosuja i wybieraja wlasny rzad, ale ich warunki materialne si¢ nie poprawiaja. W koricu
jednak ludzie cheg zy¢ lepiej. Musimy wyjasni¢ relacje migdzy wolnoscia polityczng a lepszym Zyciem.
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A my, Europejczycy, mamy te niezwykla szanse. Zyjemy w wiecie, w tej czesci swiata, gdzie wolnosé
polityczna, dobrobyt gospodarczy i sp6jnos¢ spoteczna sa najlepsze, najlepszym polaczeniem wszyst-
kich tych sktadnikéw. Ale reszta swiata nie jest taka. Nasza walka — préba wyjasnienia tego, czym jest
demokracja, wolnos¢, wolnos¢ polityczna, cos, czego nie da si¢ wymieni¢ na dobrobyt gospodarczy
lub sp6jnos¢ spoleczng. Oba te tematy powinny i$¢ w parze. Inaczej nasz model umrze. Nie bedzie
w stanie przetrwaé w tym $wiecie”.

Dlatego Swiat i Europa w szczegélnosci, a zwlaszcza Ukraina, weszty w tzw. bifurkacje. Nie wiemy,
kiedy i jak z tego wyjda. Jednak oczywistym jest, ze wspélczesna koncepcja polityczno-prawna sie
zmienia, wymagajac albo aktualizacji, albo poprawy. Cywilizacja europejska juz takie czasy prze-
chodzita, w szczegélnosci kiedy umierata Klasyczna Grecja, Cesarstwo Rzymskie. Jednak zawsze
procesom aktualizacji lub przynajmniej dostosowania systeméw politycznych i prawnych do istnie-
jacych warunkéw towarzyszyly znaczace poszukiwania i refleksje intelektualne. Nic dziwnego, ze
u progu zmian politycznych i prawnych, w takich intelektualnych poszukiwaniach centralne miejsce
zajmowato poszukiwanie tresci idei sprawiedliwosci.

Epoka Sredniowiecza wniosta znaczacy i bezcenny wkiad w zrozumienie idei sprawiedliwosci.
Majac pewne wady, epoka ta stata si¢ swoistym pomostem miedzy starozytnoscia (w ktérej idea
sprawiedliwosci otrzymata najwyzszy rozwdj filozoficzny i prawny) i Nowym Czasem, w ktérym
sprawiedliwos¢ jako idea filozoficzna i koncepcja prawna poddana zostata znacznacej transformacji.
Niemniej jednak wlasnie historyczne podejscie do badania tresci idei sprawiedliwosci w kontekscie
filozofii, prawa, polityki moze da¢ odpowiedzi na pytania o mozliwych sposobach rozwigzywania
wspolezesnych probleméw spolecznych $wiata.

l. Introduction

In the middle of the 6% century AD. Italy, the center of the former Roman Em-
pire, was conquered from the Goths by the Byzantines and incorporated into the
Eastern Roman Empire, better known as the Byzantine Empire. On the throne
is the last emperor of Antiquity, Justinian I. Of course, he is known to the entire
legal science of Europe as the codifier of Roman law, because during his reign, the
«Corpus Juris Civilis» was published, which consisted of four parts: «Institutiones»,
«Digesta» («Pandectae»), «Codex» and «Novellae».

In its essence, «Corpus Juris Civilis» no longer had the creative fervor that was
characteristic of Roman jurisprudence of the classical period. It was at that time that
Roman lawyers, relying on the philosophical views of ancient Greek philosophers,
realizing the heritage of their own philosophical thought (Stoicism and Epicure-
anism), filled classical Roman law with ethical and philosophical content. In this
period, Roman law is characterized by the sophisticated skill of formulating abstract
definitions, which, on the one hand, generalize certain aspects of social relations,
and on the other hand, are so applied and practical that they act as their effective
regulator (through the pragmatic interpretation of cases). A characteristic feature
of this period ofthe development of Roman law is the attempt of Roman lawyers
to approximate the content of legal acts with natural human rights and ideas of
justice, which would make all manifestations of immorality and injustice impossible!.

1 M. Vrsies, Kypce iexiuil no ucmopuu nonumueckux u npasosvix yuenuil, Yba 1999, 319 c., p. 86.
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It was not for nothing that Ulpian noted that «justice is an unchanging and
permanent will to give everyone his right. The precepts of the law are as follows: to
live honestly, not to harm others, to give to everyone what belongs to him.» That is
why, according to his views, «jurisprudence is the knowledge of divine and human
affairs, the science of what is just and unjust.» In turn, one cannot but agree with
Paul, who noted that «the word ‘right’is used in several senses: first, right’ means
that which is always just and good, which is a natural right.» In another sense,
«right» is something that is useful to all or many in each state, it is civil law»?.

Il. Justice and lawin the Middle Ages

After establishing the dominion, the formula of which was « Dominus et deus», the
sole source of the law becomes the boundless will of the Roman emperor. Given
the power-structural changes in the late Roman Empire, lawyers went into the
shadows, turning into a function of the imperial office. There is a vulgarization
of high Roman law with the legal representations (quasi-systems) of the peoples
who inhabit the Roman Empire and its federations. Collections and commentaries
on the works of classical lawyers and imperial constitutions were the fruits of the
activity of lawyers of that time. However, the lawyers of the late Roman Empire
no longer reworked the imperial constitutions, finding a place for them in the
imperial legislation, setting the limits of their distribution. Their destiny is to carry
out codifications and publish compilations of universally binding constitutions. The
result was Codex Gregorianus (295), Codex Hermogenianus (325), and finally, in
438, the Codex Theodosianus was adopted by Emperor Theodosius II.

«Codex Theodosianus» includes all imperial constitutions since the reign of
Constantine the Great. However, many early norms of Roman law were not includ-
ed in it. At the same time, back in 426, special laws of Theodosius II and Valentin-
ian IIT on citation recognized the legal force of the works of only five lawyers of
the classical era: Papinianus, Paulus, Ulpianus, Modestine and Gaius. Judges were
to reveal the general opinion of these jurists, and in case of disagreement between
them — the opinion of the majority. In the event of an equality of votes, Papinian’s
opinion was considered decisive, if in this case Papinian did not express himself,
the judge could act independently*.

2 The Digest or Pandects of Justinian, URL: https://droitromain.univ-grenoble-alpes.fr/Anglica/
digest_Scott.htm [access: 10.10.2023].

3 Pumcoke npaso kpise npusmy mpaduyii i cydosoi npaxmuxu: monozpadis, 3a peg. I.B. Criacu6o-
-®dareesoi, X. 2022, 512 c., p. 67.

4 Ucemopust zocydapcmea u npasa 3apybexcHvix cmpa: YuebHux 075 6y308, B 2 u., 4.1, Tlog o6,
pen. #.10. H., O.A. JKupxosa u 7. 10. H., H.A. Kpamennunukosoit, 2-e usp,., crep, M. 2004, 624 c., p. 209
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In parallel with the retreat into the «shadow» of jurisprudence, philosophy is also
retreating into the «shadow». If the late Roman Republic and the classical period
of the Roman Empire are characterized by an intellectual competition between
Epicureanism and Stoicism, with a certain ideological victory of the latter, then
the late Roman Empire is neither subject to such competition nor philosophical
influence on power.

In «Corpus Juris Civilis» Roman law received its completion. The work of the
ancient world was finished and condensed into a compact form. Roman law was
brought to such a state that it could survive the state that created it. The birth of
the ancient world entered the life of new peoples, began to live with them, and
in this sense we can talk about the second history of Roman law. But this second
story was not the same in both parts of Europe —in the East and in the West. After
Justinian, the life of Roman law seems to be divided into two branches — Eastern
and Western. The Eastern Byzantine branch, directly adjacent to the former source
of its development, first shows a significant revival, but then this revival gradually
dies down, until finally this branch, experiencing several energetic impulses, in
particular, in the form of the «Eclogue» (ekhoyn) and the «Basilik» (Baoihikd),
does not completely dry up with the death of the Byzantine Empire. The fate of
the western branch is completely different: at first, it seems dead and doomed to
perish, but some time passes, it revives, develops again and covers the entire western
world with its sprouts’.

Despite a certain deformation of Roman jurisprudence during the period of
domination and especially in the Western Roman Empire, law and philosophy
receive a new vector of development, being filled with theological content and
developing in the Christian-religious discourse.

'The period of formation of Christian philosophy begins in the II centuryAD
when the so-called «patristics» arises (that is, the teachings of the «fathers of
the church», which included, however, not only those theologians who wrote
philosophical and theological works). It reaches its climax and, one might say,
its completion after the recognition of Christianity as the state religion of the
Roman Empire and especially after the First Ecumenical Council in 325. From
that time, Christian philosophy began to follow the path usually characterized by
the formula: «Philosophy is the servant of theology.» This, in fact, expresses the
position of Christian philosophy in all countries during the Middle Ages, where

religious-monotheistic beliefs and their corresponding dogmatic ideology ruled®.

5 U.A. Hokposckuit, Ucmopus pumckozo npasa, M. 2004, 416 c., p. 182.
 Anmonozus mupogoti punocoduu 8 uemvipex momax, og, pex. B.B. Cokonos, B.®. Acmyc n ap.
Tom 1: ®unocodust fpeBHOCTH 1 CpefiHeBEKOBbs, YacTb 1, M. 1969, 576 c., p. 55.
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We will recall that for the Roman Stoics, Seneca, Marcus Aurelius, the source
of justice was the Logos, which at the same time acted as Law, Fate and Necessity.
It is certain that the idea of justice could not fail to find its place in the search for
a new Christian philosophy, in which the image of the Stoics’ Logos is replaced by
God. It should be noted that the paths of these searches had a more philosophical
than religious basis. The Areopagitics had an important influence on the idea of
justice in the Middle Ages — four works — «On the Names of God», «Mysterious
Theology», «<On the Heavenly Hierarchy», «On the Church Hierarchy», as well
as ten letters written in Greek in the second half of V century. Areopagitics are
the most important works of patristic religious and philosophical literature. The
main feature of these works is the adaptation of the ideas of Neoplatonism to the
understanding of Christian doctrine. The most important of such ideas is the so-
called positive theology, which comes from the analogy between the world of real
objects, and especially human beings, and God as a supernatural personality, their
supreme and only creator”.

At this time, there is still a view of justice as a virtue, but to a certain extent, this
view is based on the statement of the hero of the Platonic dialogue «The State»,
the sophist Thrasymachus, who said that «justice is the benefit of the stronger»®.
However, the «benefit of the stronger» already has a positive connotation, since
God is stronger. That is why justice, as it belongs to the strong, does not divide in
the religious sense, but is the basis of unity because it belongs to God. It is power,
not violence, but the endowment of power. God cannot renounce himself, fall
away from the truth, from what is. God is justice — who bestows all with dignity.
It, preserving its own purity, does and determines everything and everyone due to
him, giving according to what is due to each of those who have dignity® [9, p.76].

In this context, the views of Augustine the Blessed, who synthesized Stoic views
on law with Christian doctrine, had an important influence on the ideological
transformation. Through mediation and thanks to the authority of Augustine, the
legal ideas of Stoicism had a powerful influence on all medieval scholasticism©.

Since Christianity considers the wisdom and will of God to be the source of the
moral law, the idea of justice and the concept of natural law with the beginning of
the Middle Ages did not leave the intellectual explorations of prominent figures
of this period, but moving within the limits of Christian religious doctrine, they
were not as free as the philosophers of the previous era.

7 Ibidem, wacts 2, p. 606.

8 Plato, 338C.

9 Iuonncuit Apeonarut, O 6oxecmeennvix umenax. O mucmuueckom 6020cnosuu, Texcmuot, Tiep.
C ppesurerpey, CI16.1994,370 c., p. 76.

0 Dinocodin npasa: nasuanvruii nocibnux, A.O. Baymeiicrep, K. 2010, 311 c., p. 167.
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Natural law as a reflection of God’s justice is identified with positive law, the
doubts were only about whether it merges with the concept of God’s law or com-
pares with it. However, there is no doubt that the system of natural law of the
Middle Ages was formed from the combination of Roman law and the Holy
Scriptures!’.

According to Augustine’s concept, in which the meaning of natural law is
revealed (the time of the break of Roman law), the world is divided into «civitas
terrena» — the city of Earth and «civitas Dei» — the city of God. We can say with
some certainty that here we encounter Plato’s idea of the world of things and
the world of ideas. «So, consider that there are two rulers: one is over the kind of
objects accessible to the mind and in the world of thought, and the other rules
over everything visible — I don’t want to use the word «heavenly», so that you don’t
think that I'm somehow wise with words and play along with the sophists,» says
Socrates to his interlocutor Glaucon in the Platonic dialogue «The State»2. But,
if for Plato these worlds are to some extent separated, then Augustine introduces
a single point of unification in the image of a lady. Characterizing the two cities:
one as one who lives in the reality of this age, the other in hope of God, Augustine
says that they both came out of the same common door of mortality, which opened
in Adam, to strive for different, each of them inherent and proper end®.

It can be argued that in the views of Augustine, the views of the Roman Sto-
ics and, moreover, of Cicero find their reception that positive law is essentially
a continuation and qualitative addition of natural law. At the same time, justice
for Augustine consists «in giving to everyone what is his.» Isn't it strange the re-
ception of the view of the Platonic Polemarchus, who just asserted this. From this
statement, Augustine deduces that a certain natural order of justice is manifested
in man himself, by which the soul is subject to God, the flesh to the soul, and be-
cause of this, both the flesh and the soul to God!. In the public aspect of justice,
Augustine noted that

in the absence of justice, what kind of state is nothing more than large bands of robbers; since
the bandits themselves are nothing more than states in miniature. And they are also societies of
people, governed by the authority of the chief, bound by a mutual agreement and dividing the
production according to a voluntarily established law. When such a group of lost people grows
to such a size that it captures regions, establishes settled dwellings, dominates cities, subjugates

' Qinocogpis npasa: niopyy. ons cmyd. opud. suu. 3ax., O.I. Nauunwsn, O.I1. spo6anb, C.I. Mak-
CHMOB Ta iH., 3a pex. O.T. [lanmnbsna, X. 2009,208 c., p. 51.

12 Plato, 509D.

13" Aurelius Augustine, Bishop of Hippo, The City of God, URL: https://www.gutenberg.org/
files/45304/45304-h/45304-h.htm [access: 10.10.2023].

1 Aurelius Augustine, Bishop of Hippo, 7be City of God, URL: https://www.gutenberg.org/
files/45304/45304-h/45304-h.htm [access: 10.10.2023].



The idea of justice in the Middle Ages: evolution or deformation of the legal concept? 129

peoples to its power, then it openly accepts the name of the state, which already completely
appropriates it not suppressed greed, but acquired impunity®.

In general, political and legal issues, especially in its applied version, do not
occupy a significant place in Augustine’s philosophical system. It is present in his
writings only to the extent that it is related to the religious and ethical issues raised
and considered by Augustine. At the same time, the basis of his legal knowledge
was probably not so much the works of Roman lawyers as the philosophical trea-
tises of Cicero. However, it was in his work that the most important principles of
medieval Christian ethics were formulated, which determined the development
of ethics and philosophy of law?6.

From an intellectual point of view, the concept of «divine justice», which was
developed in the early Middle Ages, falls within the realm of morality, which
derives from God’s relationship with man. This is emphasized in the thesis Jus
divinum, jus sacrum — «divine law is sacred law.»

However, as Albert the Great claimed, in addition to the ability to rational
understanding, the human soul also has a conscience. Conscience reports moral
norms to the soul as general principles of moral behavior leading to future eter-
nal bliss through the virtues — in particular, justice whose definition and internal
subdivisions are borrowed from Cicero’s De inventione. The human soul also has
free will, which, without obeying any necessity, is able to make a choice based on
knowledge. Again, we face the reception of the philosophical views of Plato and
Aristotle. At the same time, it is characteristic that of all the commentaries on
Aristotle’s Nicomachean Ethics, Albert the Great’s comment was considered the
most authoritative in medieval European universities!”.

Important changes come from the 11% century. From the time of Gregory VII,
divine justice becomes the «norm», moreover, the absolute reference point for
any human behavior, finding its historical embodiment in the Roman Church as
a historical institution. It is in this ideal context, in the close connection between
the thought and activity of Gregory VII, that the era of the great collections of
canonical documents begins, culminating in the Decretum [Decrees] of Gratian.
As a result, the pope will become in Christendom not only the guarantor of law, but
also the supreme and general judge (directly or through his legates), not in an ab-
stract way, but as one who applies divine law to the accidental situations of life, not
only by his power to issue new laws, but also from the monopoly on interpretation

5 Ihidem, URL: https://www.gutenberg.org/files/45304/45304-h/45304-h.htm [access: 10.10.2023].

16 Jleon Barues, Aszycmun Braxcentuiii: popmuposanue cpedresexosoii gunocoduu npasa, URL:
https://www.researchgate.net/publication/292953615_Avgustin_Blazennyj_formirovanie_sr [access:
10.10.2023].

17 A.M. Illmxos, CpedHesexosas unmennexmyanvras kyavmypa, M. 2003,592 c., p. 290.
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and dispensation, that is exemption of an individual or a group of persons from the
mandatory norm of church law or relaxation in its implementation’s.

However, if in the «West» the problem of searching for justice and developing
ideas about law was based mostly on ancient Greek and ancient Roman works,
then in the «East» in the Byzantine Empire, intellectual searches on this matter
almost disappeared. The last state project in the field of law-making on the territory
of the empire was the Basilicas — a significant contribution of the Macedonian
dynasty to the jurisprudence of that time. In fact, after the death of Emperor Leo
the Wise in 912, Byzantine jurisprudence developed mainly on the basis of private
initiative. There are a lot of private legal collections of interpretations and revisions
of Basilics, Eclogues, Prochiron, Isagoga, and of course Justinian’s codex. How-
ever, the legal opinion of Byzantium until its collapse in 1454 did not have those
inspiring features, the originality of scientific treatment of legal material, which
were characteristic of Roman classical lawyers, or of Byzantium during the time
of Justinian or the Macedonian dynasty!.

Statehood and the concept of law inherent in it, which existed on the Apennine
peninsula since the fall of the Western Roman Empire, entered a regime of tur-
bulence with a short period of peace during the Byzantine rule. Starting from the
second half of the 6™ century after the invasion of the Lombards and the gradual
reduction of the Byzantine presence, the main arbiter on the Italian lands became
the Catholic Church. That is why the fact that the church applied Roman law to
all its relations, that is, to disputes between church institutions and to its individual
ministers, was of great importance for the preservation of the concept of Roman
law. A formula was even developed that «the church lives according to Roman
law» (ecclesia vivit lege romana). As a result, of course, Roman law was not only
preserved, but the very scope of Roman law expanded significantly? [5, p. 196].

Thus, in the West, two legal systems are emerging that have their roots in
Roman law: canon law, which is administered by the pope, and civil law, which
is applied by secular sovereigns, and these two legal systems compete with each
other in the same way that the pope competes with the emperor. Against the
background of the stabilization of the political situation, in particular, in Italy
in the X-XI centuries, there is a growing need for universal law, which could be
used by representatives of diftferent peoples both within the borders of one state
and external relations with representatives of other states, in particular during the

18 T1. Iponu, Ucmopus cnpasednusocmu: om nuopanu3ma Gopymos Kk co8pemeHHOMY 0Yanu3my
cosecmu u npasa, M. 2017,512 c., p. 64.

9 €.0. Xapuronos, O.1. Xaputonosa, [Tpusamue npaso sx konyenm, Tom 1I: [loutyx napaduemu
(00 icmopii numanns): monoepagpis, O. 2019, 614 c., p. 357.

20 Y1.A. ITokpoBckuit, op. cit., p. 196.
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trade. For these purposes, the legal dualism that existed since the invasion of the
Lombards in Italy, of course, was not suitable. Since its basis was that the Germanic
population of Italy was governed by Germanic legal norms, and the conquered
Italians by Roman ones, including its Byzantine version.

That is why, in these conditions, the norms, principles and positions of Ro-
man law begin to acquire a more general and universal meaning in terms of their
meaning. A significant place in the legal understanding of that time begins to be
given again to the idea of justice (aequitas) developed in Roman jurisprudence
and adopted in the Roman legal system, and to the related natural law ideas and
approaches to valid, positive law. It is aequitas that becomes the basic doctrine of
the combination of difterent legal systems, and any norm must be evaluated from
the point of view of aequitas. An unfair norm should be replaced by a rule that
dictates justice?..

'That is, the Roman principle that justice and good are the law of laws (afequum
et bdnum est lex legum) is being returned to practice. However, if the Roman
aequitas actually made the law a universal form of the embodiment of justice,
including relying on a significant philosophical array, the return of aequitas to the
universal legal model of the Middle Ages (which they tried to find) could lead to
the collapse of legal matter as such.

'That is why, in contrast to the former freedom of dealing with positive law and
the freedom of judicial discretion, the Bologna school, which arose at the end of
the 11 century, demanded that the judge, abandoning his subjective ideas about
justice, adhere to the positive norms of the law, i.e. «Corpus Juris Civilis». Thus,
Irnerius (whose name is associated with the formation and flourishing of the Bo-
logna School) declared that in the event of a conflict between jus and aequitas, its
solution now belongs only to the legislative power in the spirit of positive law. In
the future, two opposing camps emerged, led by Irneria’s students. Thus, Bulgar and
his supporters defended the opinion that aequitas, which is proposed to be placed
above the written law, is «fictitious justice» since its very content is not recorded in
the law. That is why it was necessary not to interpret, but to carefully study Roman
legal works, in particular the Digests. Another camp, headed by Martin Gozia,
maintained the view of the primacy of the idea of justice in the event of a conflict
of norms. In the end, the ideas of Irneri and the Bulgarists prevailed and became
the general tone of the entire Bologna school?.

With the development of social relations in the Middle Ages, the «scientific
schools» of Roman law also lost their importance. Scholasticism is gradually re-
placed by the ideas of humanism, within which the search for the idea of justice.

21 B.C. Hepcecsinu, Qunocodust npasa, M. 1998, 652 c., p. 444.
22 YA TlokpoBckuit, gp. cit., p. 210.
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Agreeing with Aristotle’s statement that justice is the highest (full) virtue, which
is manifested not unrelatedly, but in relation to another person, that is, it can be
addressed to another, and not only to himself, Thomas Aquinas subordinates justice
to the mercy of God, indicating that He does something, which surpasses justice.

Systematizing the ideas of Christianity, Thomas Aquinas introduces the clas-
sification of laws:

— eternal — the general law of the world order, embodying God’s mind, as an
absolute rule and principle governing the general connection of the phenomena
of the universe. It is the source of all other laws;

— natural, which is a direct manifestation of the eternal law (nature and all living
things move towards the goal determined by the laws of nature);

— human — a positive law, provided with a coercive sanction against its violations,
it is only an establishment that corresponds to the natural law (the dictates of the
physical and moral nature of man). Otherwise, such determinations are not a law,
but a distortion of it.

‘Thomas Aquinas’s distinction between just and unjust human (positive) law is
connected with this. At the same time, the goal of human law is the general good
of people;

— God’s law, given to people in God’s Revelation (Old and New Testaments). It
is necessary as a supplement to human rules by God’s: as a higher and unconditional
criterion for guidance in disputes about what is proper and just, about human laws?.

Understanding that a positive law should regulate the earthly life of a person,
Thomas Aquinas points out that such a law cannot lose its reference point — the
Natural Law. Without idealizing human nature, Thomas Aquinas understands that
a person tends to distort a positive law, making it unjust in order to achieve his
own interest. Thus, according to his opinion, unjust laws are those laws that lack
certain mandatory features of the law, for example, the common good is replaced by
the private interest of the legislator, or the legislator exceeds his powers. Although
such laws are not obligatory for the subjects, their observance is not prohibited
for the purpose of preserving general peace and the undesirability of cultivating
the habit of disobeying the law. Among other unjust laws, he includes those that
contradict natural and divine laws. And such laws are not only not mandatory, but
also should not be observed and implemented?*.

At the same time, Thomas Aquinas noted that on the part of a person whose ac-
tions are regulated by a positive law, such a law can be justly changed due to changes
in the conditions of a person, to whom difterent things are suitable depending on
the changes in the conditions of his existence. Thus, the theory of Thomism paves

2 O.I. Haumnbss, O.I1. [I3p06anb, C.I. MakcumoB Ta iH., p. 54.
24 B.C. Hepcecsin, op. cit., p. 543.
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the way for progress in humanitarian legislation, since legislation is an attribute of
supreme powetr, it also paves the way for progress in the administration of states.
However, Thomas cautions that positive laws should not be changed without
a substantiated reason. After all, any change in the law is made at the expense of
the power and majesty inherent in the legislative power, which means that when
the law is changed, the force of the law that imposes obligations weakens?.
‘Thomas quotes Augustine: there is no law where there is no justice. But what
is justice?
In human affairs, that is called fair which is right (true) according to the [fundamental] rule
of reason. And the first [fundamental] rule of reason is natural law. Therefore, all positive laws
[that are created by man] only then have the meaning of law, when deduced from natural law.

If some positive laws do not agree with natural law, then [in such a case there cannot be] even
[a talk about] law, but rather about its distortion2.

'The theory of the state of Thomism is a crystallization of the political experi-
ences of the 12 and 13 centuries, but it is also subject to feudal civil and canon-
ical law, which did not make any progress at that time. Therefore, the three legal
systems (feudal, civil and canon) are unanimous on many important issues, such
as the divine origin of power, the subjection of the king to the law, the character
of the king as a servant of justice, the power of the law, the intervention of society
in the delegation of power to the prince and the participation of the people in the
government. Similarly, natural law for legalists and canonists was the ideal to which
positive (humanitarian) legislation should strive, and the precepts of natural law
should be borrowed as much as possible in existing circumstances?.

However, in the future, it was the humanists who gave impetus to further in-
tellectual movements and brought ethical and legal thought and jurisprudence out
of a certain stagnation. It was in Italy that something unimaginable happened in
Byzantium at that time. Humanists, no longer limited to religious doctrine, brought
features of the ancient ideal into the ethical and political model of modern society
and the state they created. And again, justice occupies a central place in the works
of Bruni, Palmieri, and Rinuccini. Following Aristotle, they distinguish between
compensatory justice (equality for equals, inequality for unequals) and distributive
justice — the distribution of positions and other public goods according to the
merits of citizens. The central principle of «civil humanismb» is the principle of the
common good. It is the category whose definition was sought by Socrates, Glaucon
and Adimanthus in Plato’s «State» when building an ideal polis and developing
the concept of justice. It was the principle of the common good that determined

% M. ge Bynsd, Cpedresexosas dunocodpus u yusunusayus, M. 2014, 253 c., p. 210.
2 A. O. Baymeiicrep. op. cit., p. 189.
2 M. pe Bynbd, op. cit., p. 218.
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the solution to many socio-political problems in the concept of «civil humanisms.
'The opinion was asserted about the need to strictly adhere to «just» civil laws, to
be honest in any business and not to hide one’s income when paying state taxes.
Humanists referred, among other things, to the works of Cicero «On Duties» and
«On the State». Developing his ideas, humanists claimed that just laws, which, in
contrast to the eternal and unchanging «natural» (divine) law, are the fruit of the
activity of wise rulers. Therefore, based on reasonable principles, just human laws
should be the support of a state built on the principle of the common good. At the
same time, a departure from the principles of justice inevitably leads to the death of
even the most powerful states. The duty of state officials is to protect the interests
of citizens in every possible way, forgetting about their own, to protect the unity of
the state, not to favor any one group to the detriment of another. In this context,
there is a connection with Plato’s «guards», who are also called to protect the polis
and its citizens. They find their reception in civil humanism and Aristotle’s ideas.
It is from him that humanists borrow the interpretation of the main categories
of their own ethical and political thought, in particular, the definition of equality
and justice as the most important foundations of the best state system. Aristotle’s
teaching became the basis for the justification of the principle of the common
good as an ethical dominant in the construction of the state. A comprehensively
developed problem of the relationship between the individual and society was
found in his moral doctrine?.

'The confrontation between the Papal throne and the emperor of the Holy
Roman Empire is constantly tearing Italy apart, in which until the 13%-century
city-states begin to strengthen. In the well-known document of the Catholic
Church «Dictate of the Pope» was stated that the Roman throne has the right to
dispose of crowns, appoint and depose bishops, dukes, kings, emperors; all power
is valid only so far since it comes from the head of the church, the vice-dominus,
the representative of the Most High on earth. The political and legal logic of the
pope consisted in the creation of a theocratic, «universal», i.e., worldwide, monar-
chy headed by the Roman pope, forcing other monarchs of the Christian world
to swear to the apostolic throne.

Against the background of this confrontation, the outstanding Italian writer
Dante wrote his opus magnum — a work called «De Monarchia». He begins by
explaining that worldly government was established by God to control humans,
who are a species of free-willed animals. He further asserts that since the kingdoms
are unable not to come into conflict with each other, a supreme secular power is
necessary to judge them,; that the universal monarchy really belongs to the Romans

28 Snexrponnas 6ubmorexa Marco Binetti. URL: http://www.binetti.ru/content/1249 [access:
10.10.2023].
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and to no one else; and that the supreme monarch should be equal to the pope,
but by no means subordinate to him and not be himself?.

'This single monarch who is standing over the various kings of feudal Europe is
necessary for the realization of the process of unification of human society. There
is no other way to establish unity among the disjointed groups of the human race
than by subordinating the parts to the interests of the whole. Since he would be
the most powerful ruler on Earth, a single monarch must necessarily be just and
free from greed — just as Plato’s ideal philosopher must by his very conception do
justice®.

I1l. Conclusions

'The author understands that within one article it is not possible to show the entire
discourse of the development of the idea of justice since the crisis of the Roman
Empire in the 3 century. AD, which buried classical Roman jurisprudence, which
was based on the ideas of, in particular, the Academy, the Lyceum, and Stoicism,
until the modern era. However, answering the question that was posed in the title
of the article, it can be argued that this period was not a deformation of the legal
concept, which is based on the ancient Roman aequitas and the ancient Greek
dike. The philosophical and legal concept of justice as a measure of judges’ activity
is reflected in the intellectual views of medieval lawyers, primarily Italian and Byz-
antine. However, it can be stated that in the definition, reasoning and worldview, in
intellectual searches in the establishment of justice «as such», the level of freedom
demonstrated by the creative heritage of ancient philosophers, in particular, Plato,
Aristotle, Cicero and Seneca, is not achieved in Christian theology and scholastics.
It certainly cannot compete with the intellectual creativity of classical Roman law
and the work of jurists of the period in question. However, the proper perception
of the concept of Roman law by the state formations that arose in the territories
of the Western Roman Empire, its existence and perfect codification (including
subsequent repetitions) in the Byzantine Empire prove the inner strength of the
concept of law of the ancient Romans, who filled their primary legislation with
the idea justice, turning law into a manifestation of justice in society. Modern
Europe stands on the threshold of radical changes that have been felt before, but
their necessity is already assumed today. First of all, the changes will affect the state
and its positive law. Will such changes be relevant and their consequences fair?
Will the new legal order be fair in international and national dimensions? Will the
idea ofjustice leave the spirit of future laws? These are difficult questions that we

29 M. Bau Kpesenbp, Pacysem u ynadok zocyoapcmaa, K. 2021, 601 c., p. 110.
30" M. ge Bynod, gp. cit., p. 102.
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cannot answer unequivocally in the affirmative. Nevertheless, there is certainty in
the understanding that the success of our modern intellectual search for changes
in our existence, their justification and implementation is not possible without an
understanding of the idea of justice, good and their manifestation in positive law.
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Streszczenie. Celem artykulu jest zidentyfikowanie gléwnych probleméw w obszarze polskiej le-
gislacji wyborczej oraz ustalenie, jaki wpltyw na funkcjonowanie systemu ustrojowego moze mieé
ich wystepowanie. Kwestia ta ma zasadnicze znaczenie dla okreslenia dzialan, ktére w przyszlosci
nalezaloby podja¢, aby ustabilizowa¢ prawo wyborcze. Nie ulega natomiast watpliwosci, ze negatywne
praktyki w zakresie tworzenia polskiego prawa wyborczego wpisuja si¢ w zjawisko instrumentalizacji
prawa. W pracy analizie poddano takze obecnie obowiazujace na poziomie Konstytucji RP mechani-
zmy majace zabezpiecza¢ prawo wyborcze przed instrumentalnym traktowaniem i dokonano oceny
ich skutecznosci. W opracowaniu wykorzystano metode¢ formalnoprawng oraz dokonano analizy
dorobku literatury i orzecznictwa.

Selected problems with the creation of Polish electoral law
Keyword: electoral law, legislation, Polish Electoral Code, instrumentalization of the law, legislator

Summary. The aim of the article is to identify the main problems in the area of Polish electoral legisla-
tion and to determine what impact their presence may have on the functioning of the political system.
This issue is of fundamental importance in determining the actions that should be taken in the future
to stabilize the electoral law. There is no doubt that negative practices in the field of creating Polish
electoral law are part of the phenomenon of the instrumentalization of law. The work also analyzes
the mechanisms currently in force at the level of the Constitution of Republic of Poland, which are
to protect the electoral law against instrumental treatment and assesses their effectiveness. The study
uses the formal and legal method and analyzes the achievements of literature and jurisprudence.

Wprowadzenie

Prawo wyborcze jest warte zainteresowania zaréwno ze wzgledu na jego doniosta
role w demokratycznym panstwie, jak i procesy zwigzane z jego tworzeniem. Jest
rzeczg oczywista, ze prawo musi podlega¢ ewolucji. Wynika to z chociazby z prze-

* Artykut zostal przygotowany w ramach stazu naukowego realizowanego przez Autorke w In-
stytucie Nauk Prawnych Uniwersytetu Zielonogérskiego.
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mian spoleczno-gospodarczych, postepu technicznego czy praktyki, ktéra moze
poméc w zidentyfikowaniu rozwigzan, ktérych stosowanie jest niewlasciwe czy
nieadekwatne do potrzeb spotecznych. W przypadku prawa wyborczego rzecz jest
jednak o tyle ciekawa, ze kazda jego zmiana powinna by¢ szczegélnie przemyslana
i dopracowana ze wzgledu na fakt, ze nierzadko moze nie$¢ daleko idace implikacje
dla systemu ustrojowego. Niestety, doswiadczenia ostatnich lat wyraznie pokazuja,
ze praktyka legislacyjna w obszarze prawa wyborczego przezywa kryzys. Coraz
czedciej obserwowanym zjawiskiem jest bowiem procedowanie nad zmianami
w prawie wyborczym ,na ostatnig chwile” (niekiedy w literaturze pojawia si¢ nawet
okreslenie ustawodawstwa wyborczego last minute'), co wigze si¢ z naruszeniem
trybunalskiego? i europejskiego® standardu ciszy legislacyjnej. Co wigcej, zauwa-
zalny jest takze brak nalezytej konsultacji eksperckiej i spotecznej w odniesieniu
do przyjmowanych rozwiazan, co z kolei nierzadko skutkuje przyjmowaniem
przepiséw nieadekwatnych do potrzeb praktyki wyborczej czy nawet niespéjnych
systemowo z innymi regulacjami. Zdarza si¢ takze, ze dzialania ustawodawcy
pozwalaja na postawienie zarzutu naruszenia trybu legislacyjnego, co najczesciej
wynika z checi szybkiego osiagniecia rozwigzan korzystnych dla okreslonej sity
politycznej. Taki stan rzeczy nie sprzyja budowaniu wsréd wyborcéw zaufania do
procesu wyborczego, ani w szerszym kontekscie — paristwa i jego organéw. Pewna
proba zapobiezenia wskazanym wyzej zjawiskom mialo by¢ przyjecie Kodeksu
wyborczego* w 2011 roku, porzadkujacego regulacje w obszarze wyboréw znane
dotychczasowym, odrebnym ordynacjom wyborczym?®. Kodyfikacja miata przyczy-
ni¢ si¢ tez do rewizji prawa wyborczego, przemyslenia we wspélpracy z ekspertami,
jakie mechanizmy i instytucje moga ulec przemodelowaniu tak, by lepiej stuzy¢
obywatelom i realizacji ich podmiotowych praw wyborczych. Co wiecej, ujecie
norm prawa wyborczego w postaci kodeksu miato na celu takze ustabilizowanie

1 'W. Brzozowski, A. Krzywon, Dylematy polskiego prawa wyborczego po reformie 2011 1., Przeglad
Legislacyjny” 2012, nr 2, s. 13.

2 Zob.wyrok TK 23.11.2006 r., K 31/06, Lex nr 231197; wyrok TK z 28.10.2009 r., Kp 3/09, Lex
nr 525654 oraz wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11, Lex nr 936458.

3 Zob. pkt 11.2. Wytycznych dla wyboréw; Kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych.
Wrytyczne i Raport Wyjasniajacy przyjete przez Komisje Wenecka na 51152 Sesji plenarnej (Wenecja,
18-19 pazdziernika 2002), https://bisnetus.files.wordpress.com/2016/03/kodeks_dobrej_praktyki_
w_sprawach_wyborczych.pdf [dostep: 13.10.2022].

4 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U.z 2022 1. poz. 1277); dalej jako: k.w.

5 Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wo-
jewodztw (Dz.U.1998 1. Nr 95, poz. 602); ustawa z dnia 20 czerwca 2002 1. o bezposrednim wyborze
wojta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz.U. 2002 r. Nr 113, poz. 984); ustawa z dnia 12 kwietnia
2001 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U.2001 . Nr 46, poz. 499); ustawa z dnia 23 stycznia 2004 r. Ordynacja wyborcza do Parlamentu
Europejskiego (Dz.U. 2004 r. Nr 25, poz. 219) oraz ustawa z dnia 27 wrzesnia 1990 r. o wyborze
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 1990 r. Nr 67, poz. 398).



Wybrane problemy zwigzane ze stanowieniem polskiego prawa wyborczego 139

tej galezi® ze wzgledu na objecie regulacji wyborezych trybem wilasciwym dla
zmian kodeksowych, wymuszajacym poglebiong refleksje nad projektami ich zmian.
Niestety, zalozenia te nie zostaly zrealizowane, a sam Kodeks stal si¢ przyktadem
aktu wyjatkowo niestabilnego, ktéry — mimo ze przyjety przy pelnym konsensusie
politycznym’ — doczekat si¢ ponad 30 nowelizacji.

Celem niniejszego opracowania jest zidentyfikowanie gléwnych probleméw
w obszarze legislacji wyborczej oraz ustalenie, jaki wplyw na funkcjonowanie
systemu ustrojowego moze mie¢ ich wystepowanie. Ma to bowiem rudymentarne
znaczenie do zastanowienia si¢ nad dzialaniami, ktére w przyszlosci nalezalto-
by podja¢, by zmieni¢ istniejacy stan rzeczy i przyczyni¢ sie do ustabilizowania
tego obszaru regulacji. Nie ulega natomiast watpliwosci, ze negatywne praktyki
w zakresie tworzenia polskiego prawa wyborczego, ktére zostang zdiagnozowane
w niniejszej pracy, wpisuja si¢ w wyjatkowo niepozadane dla demokracji zjawisko
instrumentalizacji prawa. Tendencja ta jest z kolei szczegélnie niebezpieczna w tych
obszarach, ktére dotykaja podstaw ustrojowych i podstawowych praw politycznych,
a taki charakter ma wlasnie prawo wyborcze. W pracy analizie poddano takze
obecnie obowigzujace na poziomie konstytucji mechanizmy zabezpieczajace prawo
wyborcze przed instrumentalnym traktowaniem i dokonano oceny ich skutecznosci.
W niniejszym opracowaniu wykorzystano metode¢ formalnoprawng oraz dokonano
analizy dorobku literatury.

1. Szczegdblne rozwigzania konstytucyjne
w zakresie stanowienia prawa wyborczego

Jak wskazano wczesniej, prawo wyborcze funkcjonuje jako szczegdlny obszar re-
gulacji wynikajacy z jego doniostej roli w panistwie. Mozna te kwesti¢ rozpatrywac
tak z punktu widzenia obywateli, jak i sif politycznych. W pierwszym przypadku
nie sposéb nie wspomnieé, ze to wlasnie prawo wyborcze ksztaltuje mechanizmy,
dzigki ktérym wyborcy moga wplywac na ksztalt organéw przedstawicielskich czy
innymi stowy — moga korzysta¢ z przypisanych im konstytucyjnie podmiotowych
praw wyborczych. Jesli chodzi o drugi aspekt, w istocie prawo wyborcze poprzez
szczegbélowe rozwigzania determinuje byt sit politycznych i okresla ich pozycje
w organach wybieralnych w kilkuletnim (wynikajacym z kadencji) horyzoncie
CZasowym.

¢ W. Skrzydto, Kodyfikacja prawa wyborczego w Polsce — zakres i znaczenie, ,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2011, nr 3, s. 29.

7 Warto odnotowa¢, ze podczas glosowania w nad przyjeciem Kodeksu wyborczego na 430
postéw obecnych na sali plenarnej 430 zaglosowalo ,za”; zob. https://orka.sejm.gov.pl/SQL.nst/
glosowania?OpenAgent&6&79&57 [dostep: 13.10.2022].
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Ta doniosta rola prawa wyborczego rodzi koniecznos¢ zabezpieczenia jego sta-
bilnosci. Kwestia ta dostrzegana jest nie tylko w doktrynie prawa konstytucyjnego®,
ale — co szczegdlnie istotne — mozna ja wywies¢ takze z konkretnych regulacji
ustawy zasadniczej. Ustrojodawca, majac na wzgledzie koniecznos¢ zapewnienia
minimalnych mechanizméw chronigcych prawo wyborcze przed nieprzemyslanymi
oraz zbyt czg¢stymi zmianami, wprowadzil dwie zasady ogélne. Pierwsza z nich
jest wylaczenie tzw. trybu pilnego w odniesieniu do projektéw ustaw dotyczacych
wyboru Prezydenta RP, Sejmu, Senatu oraz organéw samorzadu terytorialnego
(art. 123 Konstytucji RP?), druga zas wylaczenie mozliwosci zmiany ordynacji
wyborczych do Sejmu, Senatu, organéw samorzadu terytorialnego oraz ustawy
o wyborze Prezydenta RP w czasie trwania stanéw nadzwyczajnych (art. 228 ust. 6
Konstytucji RP). Wskazane rozwigzania umocowane na poziomie konstytucyjnym
nalezy poczytywaé jako sygnal, iz ustrojodawca dostrzega potrzebe szczegdlnej
ochrony prawa wyborczego. Jej zakres jednak — jak pokazuje praktyka legislacyjna —
jest stanowczo za waski, co powoduje, ze nalezy ja postrzegaé raczej jako swoiste
minimum minimorum anizeli efektywny srodek stabilizacji prawa wyborczego.

Tryb pilny przewidziany w Konstytucji RP umozliwia Radzie Ministréw pro-
cedowanie nad rzagdowymi projektami ustaw w trybie cechujacym si¢ skréconymi
terminami. Jesli bowiem rzad uzna konkretny projekt za pilny, termin jego roz-
patrzenia przez Senat wynosi nie 30, lecz 14 dni; Prezydent winien zas podpisaé
procedowang w tym trybie ustawe w ciagu 7, a nie — jak wskazuje art. 122 ust. 2
Konstytucji RP —21 dni. Z procedury tej ustrojodawca wylaczyl projekty cechujace
sie szczegdlng doniostoscia, w tym projekty ustaw dotyczace wyboru Prezydenta
RP, Sejmu, Senatu oraz organéw jednostek samorzadu terytorialnego, projekty
ustaw podatkowych, ustaw regulujacych ustréj i wlasciwos¢ wladz publicznych,
a takze kodekséw. Wynika to z faktu, ze tryb pilny ma na celu przyspieszenie prac
legislacyjnych nad aktami, co do ktérych Rada Ministréw widzi potrzebe rychlego
procedowania i ktére, co do zasady, nie dotykaja kluczowych z punktu widzenia
systemu ustrojowego spraw. Jak wskazuje Andrzej Balaban — wspomniany tryb
pozwala zaspokoi¢ ,nietypowe potrzeby prawodawcze™. Ten szczegdlny rezim
proceduralny — ze wzgledu na swg istote — narazony jest jednak na niebezpieczen-
stwo pomylek i uchybien prawodawczych, gdyz podmioty w nim uczestniczace
maja zdecydowanie mniej czasu na rozwazenie i przedyskutowanie konkretnych

8 A.Lbawniczak, Komentarz do art. 123 Konstytucji RP, [w:] M. Haczkowska, R. Balicki, M. Bar-
toszewicz, K. Complak, A. Eawniczak, M. Masternak-Kubiak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;.
Komentarz, Warszawa 2014, LEX, art. 123.

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 2 1997 1. Nr 78, poz. 483);
dalej jako: Konstytucja RP lub ustawa zasadnicza.

10 A. Bataban, Ustawa incydentaina a pewnosé prawa, [w:] Ustawy incydentalne w polskim porzgdku
prawnym, red. M. Granat, Warszawa 2013, s. 13.
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rozwigzan'l. Ten aspekt wlasnie — jak mozna sadzi¢ — zadecydowal o wylaczeniu
spod trybu pilnego m.in. regulacji wyborczych. Te bowiem — z zalozenia — winny
by¢ traktowane jako mieszczace si¢ w ,strefie szczegdlnie chronionej legislacji?”, do
ktérej zastosowanie powinna znalez¢ nie zasada szybkiej, lecz powolnej i starannej
legislacji. Zachowanie takich standardéw daje bowiem szans¢ na gruntowng analize
projektowanych rozwigzari, co z kolei powinno przekiadac si¢ na utrzymanie wyso-
kiego poziomu prawodawstwa w tym obszarze. Prawo wyborcze wymaga namystu,
szerokich konsultacji, a nierzadko takze wypracowania konsensusu sit politycznych,
czemu tryb pilny nie do korica sprzyja. Warto takze na marginesie podkresli¢, ze
konstrukcja zastosowana w art. 123 Konstytucji RP w istocie powinna stwarzad
podwdéjny standard ochronny wobec prawa wyborczego. Po pierwsze, powinna
chroni¢ je przed stosowaniem trybu pilnego ze wzgledu na zakres przedmiotowy
(materia wyborcza), po wtére ze wzgledu na postac aktu prawnego, w ktérym
materia ta jest uregulowana (ustawa o randze kodeksu).

Nie sposéb jednak nie zauwazy¢, ze w praktyce art. 123 Konstytucji RP nie jest
wystarczajacym narzedziem hamowania pospiesznych dziatan legislacyjnych wzgle-
dem prawa wyborczego. Najczesciej bowiem, aby przyspieszy¢ prace legislacyjne,
projekty aktéw prawnych z zakresu prawa wyborczego nie sg inicjowane przez rzad,
lecz przez inne podmioty posiadajace prawo inicjatywy ustawodawczej, w tym gre-
mia poselskie. W konsekwencji tryb procedowania nad projektami jest nadzwyczaj
szybki, a jako$¢ przyjmowanych regulacji — dyskusyjna. Doskonatym przyktadem
moze by¢ chociazby projekt ustawy o przedluzeniu kadencji organéw jednostek
samorzadu terytorialnego do 30 kwietnia 2024 roku®®. Odnosi si¢ on do nadzwyczaj
istotnej kwestii, jaka jest czas trwania kadencji organéw samorzadowych, zezwalajac
na jej wydluzenie, pomimo krytycznych gloséw zgtaszanych w tym zakresie przez
przedstawicieli nauki i organizacji pozarzadowych!4. Warto zauwazy¢, ze projekt
ten wplynal do laski marszatkowskiej 15 wrzesnia 2022 r., wszystkie trzy czytania
w Sejmie przeprowadzono w ciggu zaledwie dwoch dni (28-29 wrzesnia 2022 r.),
Prezydent zas podpisal ustawe 22 listopada 2022 r. (po odrzuceniu przez Sejm

1 P. Radziewicz, Komentarz do art. 123 Konstytucji RP, [w:] P. Czarny, M. Florczak-Wator,
B. Nalezinski, P. Radziewicz, P. Tuleja, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2021, LEX, art. 123.

2 A. Lawniczak, op. cit.

3 Poselski projekt ustawy o przedtuzeniu kadencji organéw jednostek samorzadu terytorialne-
go do dnia 30 kwietnia 2024 r. oraz o zmianie ustawy Kodeks wyborczy (druk sejmowy nr 2612),
https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=01A4886F5B065A31C12588C2004D55C6
[dostep: 5.11.2022].

4 Szerzej na ten temat m.in.: Stanowisko ekspertow Fundacji im. Stefana Batorego w sprawie zmiany
terminu wybordw samorzqdowych, Fundacja Batorego, https://www.batory.org.pl/informacje_prasowe/
stanowisko-ekspertow-fundacji-im-stefana-batorego-w-sprawie-zmiany-terminu-wyborow-samor

zadowych/ [dostep: 5.11.2022].
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uchwaly Senatu odrzucajacej ustawe). Taki tryb nie licowat z powaga procedo-
wanej materii, naruszal szczegélowe postanowienia Regulaminu Sejmu, a przede
wszystkim nie pozwolil na spokojny namyst i dyskusje nad glosowana materig!c.
Drugim z rozwiazan konstytucyjnych, majacych stanowi¢ gwarancj¢ stabilno-
§ci prawa wyborczego jest art. 228 ust. 6 Konstytucji RP. W mysl tego przepisu
w czasie stanu nadzwyczajnego nie mogg by¢ zmienione Konstytucja RP, ordynacje
wyborcze do Sejmu, Senatu i organéw jednostek samorzadu terytorialnego, ustawa
o wyborze Prezydenta RP oraz ustawy o stanach nadzwyczajnych. Jak jednogtosnie
podkresla si¢ w literaturze, rozwigzanie to ma stuzy¢ ochronie podstaw porzadku
konstytucyjnego panistwa w przypadku wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, zwia-
zanego z wystapieniem sytuacji szczegélnego zagrozenial’. Okres trwania stanu
nadzwyczajnego po pierwsze nie sprzyja spokojnej refleksji nad modyfikacjami
aktéw odnoszacych sie do rudymentarnych mechanizméw demokratycznych, po
drugie — towarzyszacy mu stan napigcia i niecodzienne uwarunkowania moga si¢
przyczynia¢ do przyjmowania zmian o charakterze koniunkturalnym. Zmiany
przyjete w szczegélnych okolicznosciach, pod wplywem zewngtrznego czy we-
wnetrznego zagrozenia, nie mogg okresla¢ podstawowych mechanizméw funkcjo-
nowania systemu politycznego. Nalezy przyjaé, ze zakaz zmian ustawodawczych,
okreslony w art. 228 ust. 6 Konstytucji RP, dotyczy zaréwno typowych zmian
odnoszacych sie wprost do Kodeksu wyborczego, regulujacego materie wyborcza
w RP, jak réwniez do kazdej zmiany o charakterze incydentalnym, ktéra pozostaje
w zwigzku merytorycznym (przedmiotowym) z ta materig. Wymaga to szczeg6l-
nego podkreslenia, tym bardziej ze zmiany w prawie wyborczym obserwowane
w ostatnich latach nierzadko byly dokonywane wlasnie w trybie tzw. nowelizacji
pobocznych, a zatem przy okazji modyfikacji innych aktéw'8, nie za§ w drodze
ustaw zmieniajacych s¢ricze Kodeks wyborczy, co nalezy uznaé za kolejng stabos¢

polskiej praktyki legislacyjnej. Przyjecie wylacznie takiej interpretacji pozwala na

5 Senat nad ustawg procedowat zdecydowanie diuzej niz Sejm — od 30 wrzeénia do 27 pazdzier-
nika 2022 r.; harmonogram prac: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?rid=01A-
4886F5B065A31C12588C2004D55C6 [dostep: 24.11.2022].

16 Szeroko na temat watpliwosci w zakresie naruszen trybu legislacyjnego m.in. R. Piotrow-
ski, Ustawa o przediuzeniu kadenci organdw samorzqdu terytorialnego jest niezgodna ze standardami
demokratycznego paristwa prawnego, ,Monitor Konstytucyjny”, https://monitorkonstytucyjny.eu/
archiwa/23402#sdfootnote49sym [dostep: 5.11.2022].

17 P. Radziewicz, Komentarz do art. 228 Konstytucji RP, [w:] P. Czarny, M. Florczak-Wator,
B. Nalezinski, P. Radziewicz, P. Tuleja, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2021, LEX, art. 228. O ochronie podstaw systemu prawnemu pisze K. Prokop, Stany nadzwyczajne
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Biatystok 2005, s. 35.

18 Doskonalym przyktadem takiego zabiegu jest chociazby art. 40 ustawy z dnia 31 marca 2020 r.
o zmianie ustawy o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r. poz. 568); dalej jako: ustawa z 31 marca 2020 r.
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taktyczng realizacje celu zasady ochrony podstaw porzadku prawnego okreslone;j
w art. 228 ust. 6 Konstytucji®’.

Jednakze mechanizm z art. 228 ust. 6 ustawy zasadniczej, cho¢ uzasadniony i zro-
zumialy w kontekscie towarzyszacych mu szczegélnych okolicznosci i koniecznosci
ochrony podstaw systemu ustrojowego, w praktyce jest obchodzony. Jak pokazata
praktyka ostatnich lat, organy wladzy publicznej, uprawnione na gruncie Konstytucji
RP do wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, cechuje zauwazalna powsciagliwos¢
w zakresie uznania zaistnienia przestanek takiego stanu. Oczywiscie nie chodzi o to,
by stany takie wprowadza¢ nagminnie, gdy brakuje wystarczajaco silnych przestanek,
lecz wtedy, gdy wystepuje sytuacja szczegdlnego zagrozenia, a zastosowanie zwyklych
srodkéw konstytucyjnych nie jest wystarczajace. Doskonatym przyktadem pasyw-
nosci Rady Ministréw w tym zakresie byl chociazby poczatkowy okres pandemii
COVID-19, kiedy to przedstawiciele doktryny prawa konstytucyjnego niemal jed-
noglosnie wskazywali na koniecznos¢ wprowadzenia stanu kleski zywiolowej, pod-
czas gdy rzad takiej potrzeby nie dostrzegal. W efekcie, cho¢ w istocie mielismy do
czynienia z obowigzywaniem materialnego stanu nadzwyczajnego®’, formalnie nie
mogly mie¢ zastosowania ograniczenia w zakresie legislacji wyborczej statuowane
przez art. 228 ust. 6 Konstytucji RP. Konsekwencja takiego stanu rzeczy byto m.in.
przyjecie ustawy z dnia 2 czerwea 2020 r. o szczegdlnych zasadach organizacji wybo-
16w powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r.
z mozliwoscig glosowania korespondencyjnego?!, wyznaczajacej ekstraordynaryjny

tryb przeprowadzenia wyboréw glowy panistwa w 2020 r.

2. Dyskusyjne praktyki w procedurze stanowienia
prawa wyborczego

Obserwacja praktyki legislacyjnej w obszarze prawa wyborczego ostatnich lat po-
zwala na wskazanie kilku szczegélnie niepokojacych zjawisk, ktére moga przekiadaé

9 Tak tez K. Prokop, gp. cit., s. 36.

20 Na temat spelnienia materialnych przestanek stanu kleski zywiotowej m.in. P. Tuleja, Pandemia
COVID-19 a konstytucyjne stany nadzwyczajne, ,Palestra” 2020, nr 9, s. 9 i nast., https://palestra.pl/
pl/czasopismo/wydanie/9-2020/artykul/pandemia-covid-19-a-konstytucyjne-stany-nadzwyczajne
[dostep: 5.11.2022]; Rzecznik Praw Obywatelskich Adam Bodnar w pi$mie z dnia 27 marca 2020 .
do Prezesa Rady Ministréw, VI1.565.1.2020, https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Rozpo-
rz%C4%85dzenia%20MZ%20COVID-19%2027.03.2020.pdf [dostep: 5.11.2022]; M. Matczak, Opi-
nia w sprawie zgodnosci z Konstytucjq RP rozwigzari legislacyjnych zawartych w ustawie z dnia 12 maja
20207. 0 szczegolnych zasadach organizacji wyborow powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskie
zarzgdzonych w 2020 r. z mozliwoscig glosowania korespondencyjnego (druk senacki nr 118), s. 8-10,
https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/5510/plik/oe-295.pdf [dostep: 5.11.2022].

2 Ustawa z dnia 2 czerwea 2020 1. o szczegdlnych zasadach organizacji wyboréw powszechnych
na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. z mozliwoscia glosowania kore-

spondencyjnego (Dz.U. z 2020 r. poz. 979); dalej jako: ustawa z 2 czerwca 2020 r.
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si¢ na jako$¢ regulacji normujacych polskie prawo wyborcze, a co za tym idzie —
tunkcjonowanie podstawowych instytucji ustrojowych. Bez watpienia pierwszym
z nich jest naruszanie standardu tzw. ciszy legislacyjnej, a zatem swoistego okresu
karencji (czasu przed wyborami i w trakcie ich trwania), w ktérym ustawodawca
nie powinien dokonywa¢ istotnych zmian w prawie wyborczym ze wzgledu na
respektowanie zasad demokratycznego paristwa prawnego oraz ochrong pod-
miotowych praw wyborcéw?2. Zgodnie z polskim standardem okreslonym przez
Trybunat Konstytucyjny (TK), cisza legislacyjna obejmuje okres co najmniej 6
miesi¢cy poprzedzajacych wybory, rozumiane jako cato$é czynnosci objetych kalen-
darzem wyborczym?. Uscislajac — przy ustalaniu trwania ciszy nalezy uwzgledni¢
okres pomiedzy ostatnim mozliwym terminem zarzadzenia wyboréw wynikajacym
z Konstytucji lub Kodeksu wyborczego?®, a momentem, w ktérym nowelizacja
prawa wyborczego podlega ogloszeniu®. Warto takze odnotowad, ze zgodnie ze
standardem europejskim wypracowanym przez Komisje Wenecka okres ten powi-
nien by¢ dluzszy i wynosi¢ co najmniej rok przed wyborami?®. Zmiana istotna, ktéra
objeta jest omawiang dyrektywa to — jak wskazuje TK — ,taka, ktéra w wyrazny
spos6b wplywa na przebieg glosowania i jego wyniki, i ktéra w zwiazku z tym
wymaga uprzedzenia adresatéw normy prawnej o jej wprowadzeniu™. Oznacza
to tym samym, Ze zabronione nie sg jakiekolwiek modyfikacje prawa wyborczego
tuz przed wyborami, lecz takie, ktére moga by¢ szczegélnie niebezpieczne dla
uczciwosci zblizajacego si¢ procesu wyborczego®. Celem ciszy legislacyjnej jest
bowiem ochrona prawa wyborczego przed jego instrumentalnym traktowaniem

2 Tak TK w wyroku z 28.10.2009 r., K 3/09.

2 Wyrok TK 7 3.11.2006 r., K 31/06.

24 Tak TK w wyroku z 20.07.2011 r., K 9/11, Lex nr 936458, a takze A. Pyrzynska, Instytucja ciszy
legislacyjnej w polskim prawie wyborczym, ,Krytyka Prawa. Niezalezne Studia nad Prawem” (w druku);
P. Chybalski, Problem tzw. ciszy legislacyjnej w prawie wyborczym w swietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyinego, [w:] Sqdownictwo konstytucyjne. Teoria i praktyka, red. M. Granat, Warszawa 2019,
s. 263.

% Tak tez K. Koztowski, Zakaz wprowadzania yistotnych zmian” w prawie wyborczym w okresie
poprzedzajgcym wybory — rozwazania na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,Przeglad Le-
gislacyjny” 2019, nr 2, s. 26.

2 Przy czym Komisja wskazuje takze, ze nowe regulacje powinny znajdowac zastosowanie do-
piero do kolejnych wyboréw, zob. Kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych. Wytyczne i raport
wyjasniajacy przyjete przez Komisje Wenecka na 52 sesji plenarnej, 18-19 pazdziernika 2002 r., https://
www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2002)023rev2-cor-e [dostep: 24.11.2022],
pkt. I1.2 Wytycznych dla wyboréw oraz pkt I1.2.66 Raportu wyjasniajacego.

27 Wyrok TK z 28 pazdziernika 2009 r., K 3/09.

28 A. Pyrzynska, Instytucja ciszy... TK wéréd zmian istotnych wymienia: wielko$¢ okregéw wy-
borczych, wysokos¢ ewentualnych , progéw wyborczych” w systemie proporcjonalnym oraz przyjety
system ustalania wynikéw wyboréw (przeliczania gloséw na mandaty; wyrok TK, K31/06), Komisja
Wenecka zas: system wyborczy, sktad komisji wyborczych, okregi wyborcze lub zasady wykresla-
nia granic okregéw wyborczych (pkt. I1.2.66 Raportu wyjasniajacego do Kodeksu dobrej praktyki
w sprawach wyborczych).
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przez sily polityczne, a takze ochrona uczestnikéw procesu wyborczego, ktérzy
przygotowuja sie do konkretnych wyboréw, kierujac si¢ zasada zaufania do paristwa
i stanowionego przez jego organy prawa. Naruszenie standardu ciszy legislacyj-
nej moze prowadzi¢ do tworzenia regulacji sprzyjajacych interesom wiodacych
ugrupowan politycznych oraz stanowi¢ naruszenie zasad w trakcie trwajacego
procesu wyborczego. Zjawiska takie z kolei s3 w sposéb oczywisty niezgodne ze
standardami demokratycznego pafistwa prawnego, gdyz naruszaja zasade pewnosci
prawa. Dokonywanie ,zmian istotnych”w czasie trwania procesu wyborczego badz
w okresie bezposrednio go poprzedzajacym, nie sprzyja takze szerokiej i spokojne;
debacie parlamentarnej, a to — jak wskazywano wyzej — winno by¢ jednym z gléw-
nych paradygmatéw polskiego ustawodawcy, tworzacego regulacje z zakresu prawa
wyborczego. Przypadkéw naruszenia ciszy prawodawczej w polskiej praktyce le-
gislacyjnej mozna wymieni¢ wiele. Doskonatym przykladem moga by¢ chociazby
regulacje przyjmowane w czasie pandemii COVID-19 na czele z przywolywang
juz ustawg z dnia 2 czerwca 2020 r. o szczegdlnych zasadach organizacji wyboréw
powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 roku
z mozliwoscig glosowania korespondencyjnego, ktéra zostala przyjeta nie tylko
z naruszeniem zasady ciszy legislacyjnej w przestawionym wyzej rozumieniu, ale
wlasciwie juz po uplywie konstytucyjnego terminu, w ktérym powinny byly odby¢
si¢ wybory Prezydenta RP w 2020 roku. Ze wzgledu na zakres regulacji w niej za-
wartej nie sposob stwierdzi¢, ze materia nig objeta nie miescila si¢ w pojeciu ,zmian
istotnych”. Innym aktem przyjetym w sposéb oczywisty z naruszeniem standardu
ciszy legislacyjnej byta ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych instru-
mentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2%, na
mocy ktérej m.in. uchylona zostala kompetencja Pafstwowej Komisji Wyborczej do
okreslenia wzoru i zarzadzenia druku kart w wyborach prezydenckich zarzadzonych
w dniu 5 lutego 2020 3%, na dzien 10 maja 2020 r. Oznacza to, ze zmiana wprowa-
dzona ustawg z 16 kwietnia 2020 roku zostata dokonana nie tyle na krétko przed
terminem zarzadzenia wybordw, ale juz w trakcie trwajacego procesu wyborczego,
co w sposéb oczywisty godzilo w zasadg pewnosci prawa i zaufania obywateli do
paristwa i tworzonych przez jego organy regulacji. Czgstym zjawiskiem w polskiej
praktyce legislacyjnej jest takze dokonywanie zmian prawa wyborczego w okresie
bezposrednio sgsiadujacym z ramami czasowymi okreslonymi dla ciszy legislacyj-
nej przez polski sad konstytucyjny, lecz z naruszeniem standardu europejskiego.

29 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegélnych instrumentach wsparcia w zwigzku z roz-
przestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U.z 2020 r. poz. 695); dalej jako: ustawa z 16 kwietnia
2020 1.

30 Postanowienie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 5 lutego 2020 r. w sprawie
zarzadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2020 r. poz. 184).
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W tym zakresie jako przyktad mozna wskaza¢ chociazby kontrowersyjna ustawe
z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwickszenia udzia-
tu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych
organéw publicznych3!, ktéra znaczaco zmodyfikowata zaréwno ksztalt polskiej
administracji wyborczej, jak i zasady glosowania®?. Ogloszenie tego aktu nastgpito
16 stycznia 2018 r., podczas gdy wybory samorzadowe przypadajace w 2018 roku
zarzgdzone zostaly 13 sierpnia 2018 r.%

Drugim z probleméw, jaki pojawia si¢ w kontekscie praktyki legislacyjne;j
z zakresu prawa wyborczego ostatnich lat, jest zauwazalny brak kompleksowe-
go spojrzenia prawodawcy na system prawny, a w konsekwencji przyjmowanie
rozwigzan niespéjnych systemowo. Zjawisko to w znacznej czesci przypadkéw
wynika zapewne z pospiesznego trybu prac, ktory nie sprzyja szczegélowej ana-
lizie i wszechstronnej ocenie procedowanych rozwigzan. Nierzadko efektem tego
typu dzialan jest konieczno$¢ calkowitego wycofywania si¢ przez ustawodawce
z uchwalonych rozwigzan badz dokonywanie doraznych zmian w nowo przyjetych
regulacjach. Doskonatym przykladem ustawy, w ktérej ustawodawca nie uwzglednit
obowigzywania innych, powigzanych przepiséw, byla wspominana wczesniej ustawa
z 11 stycznia 2018 r. Na mocy przywolanego aktu zmieniony zostal m.in. termin
zarzadzenia wyboréw samorzadowych®. Wynikalo to z faktu, ze w 2018 roku
dzieri glosowania, w mysl dotychczas obowigzujacego art. 371 § 1 k.w., musial
przypas¢ na 11 listopada, co rodzilo obawy o faktyczng mozliwos¢ zachowania
ciszy wyborczej podezas obchodéw Narodowego Swieta Niepodleglosci. Zmiana
wprowadzona przez ustawodawceg w 2018 roku, majaca na celu wyeliminowanie
tejze kolizji, rozszerzyla przedzial czasowy, w ktérym Prezes Rady Ministréw mogt
wyznaczy¢ dzien glosowania w wyborach przypadajacych w zwigzku z uplywem
kadencji 2014-2018 (dzieri glosowania mégt by¢ zarzadzony nie wezesniej niz na 30
dni i nie pézniej niz na 7 dni przed uptywem kadencji rad). Zmiana ta jednak nie
pociagnela za sobg koniecznych zmian w ustrojowych ustawach samorzadowych.

31 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych
(Dz.U.z 2018 r. poz. 130); dalej jako: ustawa z 11 stycznia 2018 r.

32 Szerzej na temat zakresu zmian m.in.: A. Rakowska-Trela, K. Sktadowski, Kodeks wyborczy.
Komentarz do zmian 2018, Warszawa 2018; B. Michalak, Zmiany przepisow Kodeksu wyborczego
przed wyborami samorzqdowymi 2018, ,Athenaeum. Polskie Studia Politologiczne” 2018, vol. 58,s. 75
i nast.; M. Czeénik, J. Flis, A. Gendzwitt, J. Haman, A. Materska-Sosnowska, A. Rakowska-Trela,
A. Rychard, M. Wrzalik, ]. Zbieranek, Reguty, zamiary, praktyki. Prawo wyborcze i wybory 2017-2020,
Warszawa 2022, s. 214 i nast.

3 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 13 sierpnia 2018 r. w sprawie zarzadzenia
wyboréw do rad gmin, rad powiatéw, sejmikéw wojewédztw i rad dzielnic m.st. Warszawy oraz
wyboréw wéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast (Dz.U. z 2018 r. poz. 1561).

3% Zob. art. 5 pkt 93 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r.
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Wiarto zauwazy¢, ze zgodnie z ustawami samorzagdowymi kadencja organéw sta-
nowigcych liczona jest od dnia wyboru. Oznaczalo to tym samym, Ze czteroletnia
kadencja organéw wybranych 16 listopada 2014 r. koriczyla sig 16 listopada 2018 r.,
podczas gdy nowa kadencja organéw wybranych na lata 2018-2023 rozpoczynala si¢
juz 21 pazdziernika 2018 r. (w zwiazku z zarzadzeniem na mocy znowelizowanego
art. 371 § 1 k.w. glosowania na 21 pazdziernika 2018 r.). W konsekwencji powstat
swego rodzaju ,uktad dwuwladzy”, wymagajacy podjecia kolejnych interwencji
polskiego ustawodawcy w celu rozwigzania kolizji kompetencji®. Ustawodawca
przyjal zatem ustawe z dnia 5 lipca 2018 r. o szczegdlnych rozwigzaniach doty-
czacych gminy Ostrowice w wojewddztwie zachodniopomorskim®. Aby wyjs¢
z powstalego impasu, w akcie tym znowelizowano m.in. art. 20 ustawy o samo-
rzadzie gminnym?¥, art. 15 ustawy o samorzadzie powiatowym?® oraz art. 21 ustawy
o samorzadzie wojewédztwa®’, zmieniajac termin zwolania przez komisarza wy-
borczego pierwszego posiedzenia organéw stanowiacych poszezegdlnych jednostek
samorzadu terytorialnego. W mysl nowej regulacji mialo to nastapi¢ nie — jak bylo
dotychczas —w ciagu 7 dni od momentu ogloszenia zbiorczych wynikéw wyboréw,
lecz w ciagu 7 od dnia uplywu kadencji rad. W efekcie do korica kadencji 2014-2018
niemozliwym bylo odebranie slubowania i podj¢cie obowiazkéw przez nowych
radnych*, co stanowilo prébe wyjscia z powstatego impasu. Sytuacja ta wyraznie
pokazata brak gruntownego spojrzenia przez ustawodawce na problemy systemowe,
jakie moga wynikna¢, gdy brak jest nalezytej debaty i namystu nad zmienianymi
regulacjami, a przede wszystkim, gdy ustawodawca pozostaje obojetny na uwa-
gi zglaszane przez srodowisko eksperckie. Podobnie negatywnie nalezy oceni¢
przyjecie w ustawie z 11 stycznia 2018 r. rozwigzania umozliwiajacego transmisje
z lokalu wyborczego czynnosci dokonywanych przez obwodowa komisje wyborcza
przed rozpoczgciem glosowania i w jego trakcie, az do czasu podpisania protokolu
wynikéw glosowania. Rozwiazanie to, cho¢ stanowczo krytykowane na etapie prac
legislacyjnych, zostalo ujete w finalnej wersji ustawy. Ze wzgledu na jego oczywista
niezgodnos$¢ z Rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679
z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z prze-
twarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych

% Szeroko na ten temat: A. Pyrzyriska, Konsekwencje zmiany terminu glosowania w wyborach
samorzgdowych w 2018 r., ,Studia Wyborcze” 2020, t. 30, s. 16.

36 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o szczegélnych rozwigzaniach dotyczacych gminy Ostrowice
w wojewddztwie zachodniopomorskim (Dz.U. z 2018 r. poz. 1432).

37 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 559).

38 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 1. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1526).

39 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 2094).

40 Szerzej na temat probleméw wynikajacych ze zmiany terminu zarzadzenia wyboréw samo-

rzadowych w 2018 r. w A. Pyrzyriska, Konsekwencje zmiany...,s. 16 i nast.



148 Agata Pyrzynska

oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne rozporzadzenie o ochronie danych)*,
sygnalizowang m.in. w stanowisku Generalnego Inspektora Ochrony Danych Oso-
bowych z dnia 11 kwietnia 2018 r.*, ustawodawca ostatecznie musial wycofaé sie
z wprowadzonej zmiany, uchylajac w ustawie z dnia 15 czerwca 2018 r.¥ przepisy
dotyczace transmisji. Powyzsze przyktady wyraznie pokazuja, ze prawodawca zbyt
czesto podejmuje decyzje nieprzemyslane, nieuwzgledniajace gloséw specjalistéw
oraz bez préby holistycznego spojrzenia na obowigzujacy system prawny.

Inng praktyka, negatywnie oddziatujaca na ksztalt polskiego prawa wyborczego,
jest tworzenie regulacji w drodze ustaw epizodycznych. Pojecie to w przepisach
pojawilo si¢ w roku 2016 na skutek nowelizacji rozporzadzenia Prezesa Rady Mi-
nistréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej™*, cho¢
w praktyce legislacyjnej wystepowalo juz duzo wezesniej. Zgodnie z § 29a zataczni-
ka do wspomnianego rozporzadzenia, w przepisach epizodycznych zamieszcza si¢
regulacje, ktére wprowadzajg odstepstwa od okreslonych przepiséw i ktérych okres
obowigzywania jest wyraznie okreslony. Przepisy epizodyczne moga funkcjonowac
badz jako czes¢ aktu prawnego, badz jako zupelnie odrebna ustawa. Stusznie zwraca
uwage Stawomira Wronkowska, ze ustawy epizodyczne (zwane takze incyden-
talnymi) obowiazuja przez okreslony, wyznaczony przez siebie czas, po uplywie
ktérego przestaja by¢ elementem systemu prawa; stuza realizacji okreslonego celu;
uchwalane s3 w szczegélnych okolicznosciach i maja charakter ,jednorazowy”.
Akty takie zawsze wprowadzaja odstgpstwo od normalnych (typowych) rozwigzan,
wylaczajac ich stosowanie na $cisle okreslony czas, determinowany szczegélnymi
uwarunkowaniami. Oznacza to, ze w ich stosowaniu ustawodawca powinien za-
chowywa¢ szczegélng wstrzemiezliwosé, dokiadajac nalezytej starannos$ci przy
formulowaniu uzasadnienia projektu takiego aktu* i zwracajac uwage na to, ze
powinny by¢ one stosowane tylko wtedy, gdy nie ma innych, mniej uciazliwych

# Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r.
w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne rozporzadzenie
o ochronie danych) (Dz.U. UE L 2016.119.1 z dnia 4.05.2016).

4 Pismo Generalnego Inspektora Ochrony danych Osobowych do Przewodniczacego Paristwo-
wej Komisji Wyborczej z dnia 11 kwietnia 2018 r., https://archiwum.giodo.gov.pl/pl/1520341/10462
[dostep: 25.11.2022].

4 Zob. art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 15 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy Kodeks wyborczy oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2018 r. poz. 1349).

# Zob. § 1 pkt 10 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 5 listopada 2015 r. zmieniajacego
rozporzadzenie w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2015 r. poz. 1812).

4 S.Wronkowska, Ustawy incydentalne w systemie Zrodel prawa, [w:] Ustawy incydentalne w polskim
porzgdku prawnym, red. M. Granat, Warszawa 2013, 5. 80. Na czasowe obowigzywanie i konieczno$¢
zaistnienia $cisle okreslonego celu wskazuje w swoim orzecznictwie takze TK, por. m.in. wyrok TK
219 grudnia 2012 r., K 9/12, LEX nr 1232142.

4 Tak J. Ciapata, Ustawy incydentalne w polskim porzqdku prawnym, [w:] Ustawy incydentalne
w polskim porzqdku prawnym, s. 30.
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srodkéw umozliwiajacych osiagniecie okreslonego celu®’. Wynika to z faktu, ze
przepisy epizodyczne niosg za sobg wiele niebezpieczenstw dla systemu prawnego,
wynikajacych przede wszystkim z dos¢ oszczednej regulacji determinujacej tryb
przyjmowania tego typu aktéw. Po pierwsze bowiem, to do prawodawcy nalezy
ocena, czy w danej sytuacji cel i okolicznosci s3 na tyle szczegdlne, ze konieczne
jest czasowe odstapienie od obowiazujacych regulacji i wprowadzenie rozwigzan
incydentalnych, ktére ze swej istoty mogg stanowic zaskoczenie dla ich adresatéw.
To z kolei rodzi niebezpieczeristwo naduzywania omawianego rozwigzania. W tym
zakresie jako przykiad regulacji naruszajacej wskazany standard warto przytoczy¢
chociazby art. 102 ustawy z 16 kwietnia 2020 r., ktéry — jak wspominano wy-
zej — wylaczyl stosowanie przepiséw nakltadajacych na PKW obowigzek ustalenia
wzoru i zarzgdzenia druku kart w wyborach Prezydenta RP w roku 2020. Biorac
pod uwage uwarunkowania tamtego okresu, trudno bowiem uzna¢, aby wystapily
okolicznosci inne niz czysto polityczne, uzasadniajace tak daleko idaca ingerencje
w regulacje Kodeksu wyborczego. Rozwigzanie to bowiem paralizowalo mozliwosé
przeprowadzenia zarzadzonych juz wyboréw, blokujac jedna z najwazniejszych
decyzji zapadajacych w ich trakcie. Z pewnoscia nie bylo to natomiast rozwig-
zanie, ktére w obliczu pandemii COVID-19 nalezalo poczytywaé jako wlasciwy
i jedyny $rodek stuzacy wyjsciu z powstalego impasu. Ponadto przepisy epizo-
dyczne ze wzgledu na, co do zasady, pospieszne procedowanie, stwarzaja wysokie
ryzyko przyjmowania regulacji niedopracowanych, a te z kolei moga przektadaé
si¢ na niemiarodajny wynik wyboréw i powodowac ostabienie legitymizacji wybra-
nych przedstawicieli. Przyktadem tego rodzaju dziatari ustawodawcy byla z kolei
ustawa z 6 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych zasadach przeprowadzania wyboréw
powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w roku
20204, ktérej szczegdlowe rozwigzania w sposéb oczywisty godzity w podstawo-
we standardy demokratycznego paristwa prawnego i podstawowe zasady rzadzace
wolnymi i uczciwymi wyborami (na czele z wylaczeniem tradycyjnego glosowania
w lokalach wyborczych na rzecz wylacznego glosowania korespondencyjnego, przy
jednoczesnym braku jakiejkolwiek kontroli nad pakietami wyborczymi ze strony
organéw paristwa). Trzecie niebezpieczeristwo wynikajace ze stosowania przepi-
séw epizodycznych w sferze prawa wyborczego, to jego dezintegracja. Dotyczy
to w szczegdlnosci tych przypadkéw, gdy przepisy tego rodzaju przyjmuja postaé
odrebnych ustaw epizodycznych, jak chociazby ustawa z dnia 4 kwietnia 2019 r.

o zasadach ustalenia kolejnosci obsadzania mandatéw postéw do Parlamentu

47 Wyrok TK 2 19.12.2012 r., K 9/12.

4 Ustawa z dnia 6 kwietnia 2020 r. o szczeg6lnych zasadach przeprowadzania wyboréw po-
wszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. (Dz.U. z 2020 r.
poz. 827).
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Europejskiego wybieranych w Rzeczypospolitej Polskiej na kadencj¢ 2019-2024%,
majaca na celu okreslenie statusu 52 posta do PE wybranego w Polsce w wyborach
w 2019 r., oczekujacego na objecie mandatu do czasu wystapienia z UE Zjedno-
czonego Krélestwa. Warto przypomnie¢, ze przyjecie Kodeksu wyborczego miato
prowadzi¢ do zebrania, uporzadkowania i ujednolicenia regulacji z zakresu prawa
wyborczego w jednym akcie prawnym. Prawodawstwo epizodyczne z pewnoscig
temu procesowi nie sprzyja. Prowadzi ono natomiast do rozdrobnienia regulacji,
a w konsekwencji zaburza jego czytelnos¢.

Wireszcie, wskazujac na problemy zwigzane z stanowieniem prawa wybor-
czego, nie sposéb przeoczy¢ kwestii pomijania przez ustawodawce dzialalnosci
sygnalizacyjnej PKW. Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze zgodnie z art. 160
§ 1 pkt 8 k.w., PKW jest zobowigzana do przedstawiania po kazdych wyborach
najwazniejszym organom wiadzy w RP, w tym Marszatkowi Sejmu i Senatu, in-
formacji o realizacji przepiséw Kodeksu wyborczego i ewentualnych propozycji ich
zmian. Polski centralny organ wyborczy, jako podmiot dysponujacy najobszerniejsza
wiedzg praktyczng, winien w ten sposéb przyczyniaé si¢ do doskonalenia regulacji
z obszaru prawa wyborczego®®. Ma to niebagatelne znaczenie, majac na wzgledzie
takt, ze Komisja, jako organ pozakonstytucyjny, nie posiada prawa inicjatywy usta-
wodawczej. W praktyce PKW ze wskazanego zadania wywiazuje si¢ wzorcowo,
przedktadajac po kazdych wyborach obszerne uwagi dotyczace stosowania prawa
wyborczego i propozycje ich modyfikacji. Niestety, polski prawodawca w znikomym
stopniu uwzglednia uwagi zglaszane przez Komisje. Najlepszym przyktadem bier-
nosci ustawodawcy jest calkowity brak reakcji na zgtaszane od 2016 roku uwagi do-
tyczace koniecznosci modyfikacji okregéw wyborczych w wyborach do Sejmu RPL.
Pomimo znaczacej doniostosci tego problemu, w szczegélnosci w kontekscie reali-
zacji zasady réwnosci wyboréw w znaczeniu materialnym, zmiany w tym zakresie
dotychczas nie zostaly wprowadzone. Innym przyktadem pasywnosci prawodawcy
wzgledem dziatalnosci sygnalizacyjnej Komisji jest takze brak jakiejkolwiek reakeji
na postulat umocowania w przepisach prawa koniecznosci ujawniania danych oséb
odpowiadajacych za zbieranie z ramienia komitetu podpiséw poparcia pod listami

4 Ustawa z dnia 4 kwietnia 2019 r. o zasadach ustalenia kolejnosci obsadzania mandatéw postéw
do Parlamentu Europejskiego wybieranych w Rzeczypospolitej Polskiej na kadencje 2019-2024
(Dz.U.z 2019 r. poz. 708).

50 Tak K.W. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski, A. Kisielewicz, F. Rymarz, ]. Zbieranek, Kodeks
wyborczy. Komentarz, Warszawa 2018, s. 388.

51 Zob. m.in. Informacja PKW z dnia 1 lutego 2016 r. o realizacji przepiséw Kodeksu wyborczego
oraz propozycje ich zmiany, ZPOW-430-8/15, https://pkw.gov.pl/uploaded_files/1549013101_Zalacz-
nik_-_Informacja_z_1_lutego_2016_r_o_realizacji_przepisow_Kodeksu_wyborczego_oraz_propo-
zycje_ich_zmiany.pdf [dostep: 26.11.2022]; Informacja PKW z dnia 25 stycznia 2021 r. o realizacji
przepiséw Kodeksu wyborczego oraz propozycje ich zmiany, ZPOW-502-1/21, https://pkw.gov.pl/
uploaded_files/1613491481_2-1-21-informacja.pdf [dostep: 26.11.2022].
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kandydatéw™?. Od dtuzszego czasu obserwuije si¢ bowiem, ze czgsto dane zawarte
na takich wykazach s3 nieprawdziwe, natomiast — w przypadku braku informacji
o konkretnych osobach odpowiadajacych za zbieranie podpiséw — ustalenie win-
nych takiego stanu rzeczy jest praktycznie niemozliwe.

Podsumowanie

Jak pokazala powyzsza analiza, polska praktyka legislacyjna w obszarze prawa
wyborczego cechuje si¢ wieloma niepokojacymi zjawiskami. Polski prawodawca
nazbyt czesto przy tworzeniu regulacji kieruje si¢ konkretnym celem politycznym,
nie zwazajac na podstawowe zasady prawidlowej legislacji, ktérych znaczenie
w przypadku prawa wyborczego jest szczegélne ze wzgledu na role, jaka ma ono
do spelnienia w demokratycznym paristwie. Taki stan rzeczy prowadzi do poli-
tyzacji i instrumentalnego traktowania tej galezi prawa. Uzasadnione wydaje si¢
wiec stwierdzenie, ze zakres i charakter dyskusyjnych praktyk w toku procesu
legislacyjnego powoduja, ze aktualnie mozna méwic¢ o kryzysie polskiej legislacji
wyborczej. Uchybien, jakie wystgpuja w polskiej praktyce legislacyjnej jest wiele,
totez powyzsze rozwazania nalezy traktowaé wylacznie jako sygnalizacje tych,
ktére wydaja sie wyjatkowo niebezpieczne w kontekscie realizacji zasad uczciwo-
§ci i rzetelnosci wyboréw. Wsréd szczegoélnie alarmujacych dzialan ustawodawcy
nalezy wymieni¢ nagminne naruszanie standardu ciszy legislacyjnej, ktéra winna
chronié¢ prawo wyborcze przed zmianami dokonywanymi ,na ostatnia chwile”.
Co wiecej, w toku procesu legislacyjnego prawodawca nie dokonuje analizy zmie-
nianych regulacji w szerokim kontekscie systemowym, lecz koncentruje si¢ na
rozwigzaniu konkretnego problemu, pomijajac ewentualne implikacje dla calego
systemu prawnego. To z kolei wplywa na brak spéjnosci obowigzujacych rozwigzar,
wystepowanie sprzecznych regulacji oraz koniecznosé podejmowania kolejnych
dzialani legislacyjnych stuzacych usuwaniu powstatych uchybien prawodawczych.
Taki stan rzeczy przeklada si¢ za$ na brak stabilnosci prawa wyborczego i nagminne
nowelizacje w tym obszarze. Prawodawca ponadto nazbyt czesto korzysta z takich
srodkéw, jak tworzenie prawa wyborczego w formie przepiséw badz ustaw epizo-
dycznych czy w drodze tzw. nowelizacji pobocznych. Tego rodzaju praktyki, choé
dopuszczalne w polskim systemie, nie ida w parze z charakterem zmienianych
norm, naruszaja komunikatywno$¢ prawa i powoduja jego fragmentaryzacj¢. Na-
lezy mie¢ na wzgledzie, ze wszystkie ze wskazanych zjawisk, niestety, przektadaja
si¢ ostabienie zaufania obywateli do prawa wyborczego i procesu wyborczego.
Cho¢ polski ustrojodawca przewidzial w ustawie zasadniczej pewne mechanizmy

52 Informacja PKW z dnia 1 lutego 2016 r. o realizacji przepiséw Kodeksu wyborczego oraz
propozycje ich zmiany, ZPOW-430-8/15.
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majace chroni¢ prawo wyborczego przed niewlasciwymi praktyki legislacyjnymi
(wylaczenie trybu pilnego oraz zakaz zmian prawa wyborczego w czasie stanéw
nadzwyczajnych), rozwigzania te s3 zdecydowanie niewystarczajace.
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wodztwie zachodniopomorskim (Dz.U. z 2018 r. poz. 1432).

Ustawa z dnia 6 kwietnia 2020 r. o szczeg6lnych zasadach przeprowadzania wyboréw powszechnych
na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. (Dz.U. z 2020 . poz. 827).
Ustawa z dnia 4 kwietnia 2019 r. o zasadach ustalenia kolejnosci obsadzania mandatéw postéw do
Parlamentu Europejskiego wybieranych w Rzeczypospolitej Polskiej na kadencje 2019-2024

(Dz.U. 22019 r. poz. 708).

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 559).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1526).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 2094).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 13 sierpnia 2018 r. w sprawie zarzadzenia wyboréw
do rad gmin, rad powiatéw, sejmikéw wojewddztw i rad dzielnic m.st. Warszawy oraz wyboréw
wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast (Dz.U. z 2018 r. poz. 1561).
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Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 5 listopada 2015 r. zmieniajace rozporzadzenie
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2015 r. poz. 1812).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie
ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego
przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne rozporzadzenie o ochronie
danych), Dz.U. UE L z 2016.119.1 z dnia 4.05.2016.

Kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych. Wytyczne 1 Raport Wyjasniajacy przyjete przez
Komisje¢ Wenecka na 51 i 52 Sesji plenarnej (Wenecja, 18-19 pazdziernika 2002 r.), https://
bisnetus.files.wordpress.com/2016/03/kodeks_dobrej_praktyki_w_sprawach_wyborczych.pdf
[dostep: 13.10.2022].

Postanowienie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 5 lutego 2020 r. w sprawie zarzg-
dzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2020 r. poz. 184).

Inne zrodta

Informacja PKW z dnia 1 lutego 2016 r. o realizacji przepiséw Kodeksu wyborczego oraz propozycje
ich zmiany, ZPOW-430-8/15, https://pkw.gov.pl/uploaded_files/1549013101_Zalacznik_-_In-
formacja_z_1_lutego_2016_r_o_realizacji_przepisow_Kodeksu_wyborczego_oraz_propozy-
¢je_ich_zmiany.pdf.

Informacja PKW z dnia 25 stycznia 2021 r. o realizacji przepiséw Kodeksu wyborczego oraz pro-
pozycje ich zmiany, ZPOW-502-1/21, https://pkw.gov.pl/uploaded_files/1613491481_2-1-21-
-informacja.pdf.

Pismo Generalnego Inspektora Ochrony danych Osobowych do Przewodniczacego Paristwowej
Komisji Wyborczej z dnia 11 kwietnia 2018 r., https://archiwum.giodo.gov.pl/pl/1520341/10462.

Pismo RPO z dnia 27 marca 2020 r. do Prezesa Rady Ministréw, VI1.565.1.2020, https://bip.brpo.
gov.pl/sites/default/files/Rozporz%C4%85dzenia%20MZ%20COVID-19%2027.03.2020.pdf.

Poselski projekt ustawy o przedluzeniu kadencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego do dnia
30 kwietnia 2024 r. oraz o zmianie ustawy Kodeks wyborczy (druk sejmowy nr 2612), https://
www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=01A4886 F5B065A31C12588C2004D55C6.
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Uwagi wprowadzajace

Rada Europy (Council of Europe, RE) stara si¢ dbac o to, by panistwa czlonkow-
skie podejmowaly odpowiednie dziatania ukierunkowane na rozwdj samorzadu
lokalnego i regionalnegol. Szczegélne znaczenie odgrywa tu jej organ, jakim jest
Kongres Wiadz Lokalnych i Regionalnych Europy (Congress of Local and Regional
Authorities of Europe — CLRAE)?.

Europejskie standardy miedzynarodowe dotyczace samorzadu terytorialnego
zostaly uksztaltowane zaréwno w systemie aksjologicznym Rady Europy, jak i Unii
Europejskiej za sprawg idei federalizmu, ktérych istota byl mozliwie pelny samo-
rzad, kooperatywna autonomia, demokracja, wtadza bliska obywatelowi, partnerska
i jemu stuzgca oraz integracja regionalna (tzw. Europa regionéw). Wartosci te,
rozwijane z biegiem lat, staly si¢ wspélne i dla RE, i dla UE.

Rada Europy zawsze starata si¢ promowa¢ demokracje lokalna3, a dzialania na
rzecz wigkszego zaangazowania obywateli w projekty europejskie uwazala za swoja
gléwng funkcje. Jak podkreslit Komitet Ministréw w uchwale statutowej: ,jedna
z podstaw spoleczenistwa demokratycznego jest istnienie solidnej i skutecznej demo-
kracji lokalnej i regionalnej zgodnej z zasada subsydiarnosci zawarta w Europejskiej
Karcie Samorzadu Terytorialnego. Wymaga ona, by wladza publiczna byta w pierw-
szej kolejnosci wykonywana przez organy najblizsze obywatelowi, z uwzglednieniem
skali i natury zwigzanych z tym zadar oraz wymagan skutecznosci i ekonomii™.

Na szczegélna uwage zastuguje rola Kongresu Wiadz Lokalnych i Regionalnych
Europy, stanowi on bowiem wyspecjalizowang instytucje reprezentujaca samorza-
dowe wiadze lokalne i regionalne oraz realizujaca funkcje opiniodawcze i doradcze.
Fakt ten sprawia, Ze pomimo swoich do$¢ ograniczonych kompetencji, CLRAE
odgrywa wazna role w rozwoju migdzynarodowej wspélpracy samorzadowe;.

Geneza Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy

Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy jest organem doradczym
(konsultacyjnym) Rady Europy reprezentujacym wtadze lokalne i regional-

1 Zob. T. Szewc, Samorzqd terytorialny w pracach Rady Europy, ,Samorzad Terytorialny” 2007,
nr 1-2, s. 14; J. Jaskiernia, Regionalizm jako wartos¢ w systemach aksjologicznych Rady Europy i Unii
Europejskicj, [w:] Regiony Europy. Uwarunkowania, wyzwania, perspektywy rozwoju, red. A. Stepien-
-Kuczynska, K. Dospiat-Borysiak, R. Los, Torun 2009, s. 71.

2 Zob. M.A. Kamiriski, Rola Kongresu Wiadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy w rozwoju
migdzynarodowej wspdlpracy samorzgdowej, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2012, nr 12, s. 35.

3 Zob. T. Kapusniak, Region Europy Zachodniej, [w:] Regiony w stosunkach miedzynarodowych, red.
I. Topolski, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2009, s. 38.

4 Zob. F. Benoit-Rohmer, H. Klebes, Prawo Rady Europy: w strong ogélnoeurapejskiej przestrzeni
prawnej, Wydawnictwo Naukowe ,,Scholar”, Warszawa 2006, s. 84-85.
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ne. Powolany zostal w 1994 r. w miejsce Stalej Konferencji Wiadz Lokalnych
i Regionalnych Europy’. Stanowi tym samym najstarszg tego typu instytucije
o charakterze paneuropejskim, ktéra ma swoje oparcie w traktatach mi¢dzyna-
rodowych. Jednym z pierwszych impulséw do powstania Kongresu stanowilo
powolanie w roku 1952 Komisji do Spraw Gmin i Regionéw. Wchodzila ona
w sklad Zgromadzenia Doradczego Rady Europy i odgrywata role konsultacyjna
w sprawach lokalnych®. Istotna rol¢ odegrata réwniez Rezolucja Zgromadzenia
Parlamentarnego Rady Europy z 9 czerwca 1955 r.” Natomiast, na podstawie
rezolucji Komitetu Ministréw Rady Europy?®, 12 stycznia 1957 r. w Strasburgu
odbyta si¢ pierwsza sesja Europejskiej Konferencji Wtadz Lokalnych (obradujace;
na wz6r Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy). Bylo to pierwsze tego
typu zgromadzenie w Europie, a od 1961 r. uzyskalo status organu pomocniczego
Rady Europy. Od strony praktycznej — z prawnego punktu widzenia — powolano
ja do Zycia na podstawie artykutu 17 Statutu Rady Europy, ktéry stanowi: ,Dla
celéw, ktére uzna za pozadane, Komitet Ministréw moze tworzy¢ komitety lub
komisje o charakterze doradczym lub technicznym”. Nastepnie w 1975 r. Komitet
Ministréw Rady Europy rozszerzyl sktad Konferencji réwniez o przedstawicieli
regionéw europejskich, powotujac Konferencje Wtadz Lokalnych i Regionalnych
Europy?, ktéra w 1979 r. przemianowano na Stala Konferencje Wiadz Lokalnych
i Regionalnych Europy®.

Konferencja dzialala na podstawie mandatu Komitetu Ministréw, analogicznie
jak komitety sterujace pracami w poszczegélnych dziedzinach. Tak usytuowana
Konferencja nie miala Zadnej autonomii i nie mogla spelniaé reprezentacji sa-
morzgdowych wladz lokalnych i regionalnych. Tymczasem samorzadnos¢ tery-
torialna rozwinela si¢ znaczaco w krajach zachodnich i wladze samorzadowe nie
akceptowaly sytuacji uzaleznienia od decyzji Komitetu Ministréw. Jednoczesnie
powstal wyrazny konflikt intereséw pomiedzy wiadzami lokalnymi a regional-
nymi. Regiony uzyskiwaly coraz wigkszy zakres wiadzy i odpowiedzialnosci,
tymczasem ich liczba byla nieporéwnywalnie mniejsza niz wladz lokalnych,
a wigc ich reprezentacja w Konferencji byla niewielka i nie odzwierciedlala ich

5 Zob. D. Fic, M. Fic, Instytucjonalizacja internacjonalizacji wspolpracy regiondw, ,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2013, nr 786, s. 43-44.

¢ W 1968 r. Komisja ds. Gmin i Regionéw zmienita nazwe na Komisje Zagospodarowani Prze-
strzennego i Samorzadu Terytorialnego. Zmiana nazwy byla z jednej strony wyrazem rozszerzenia
pola dziatania Komisji na wszystkie struktury samorzadu terytorialnego, z drugiej — wyrazem zawe-
zenia probleméw do spraw zagospodarowania przestrzennego. Zob. 1. Pietrzyk, Polityka regionalna
Unii Europejskiej i regiony w paristwach czlonkowskich, Warszawa 2000, s. 273.

7 Recommendation 76 (1955) adopted by Parliamentary Assembly Council of Europe (9.06.1995).

8 Resolution (55) 16 adopted by the Minister’s Deputies (10.10.1955).

? Resolution (75) 4E, adopted by the Minister’s Deputies (19.02.1975).

10 The Congress/RES 104 (1979) E (16.10.1979).
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roli. Stad, juz przed Szczytem Wiedenskim, koniecznosé reformy Konferencji
byla oczywista. Ale przez wiele lat trwaly dyskusje nad tym, jaki ksztalt ma on
przyja¢. Reprezentacje obu szczebli przedstawialy koncepcje przeciwstawne.
Przedstawiciele regionéw chcieli si¢ calkowicie wyodrebni¢, przedstawiciele
wiadz lokalnych za$ starali si¢ utrzymac status quo, ktéry stwarzal im uprzywi-
lejowang sytuacje!’.

15 pazdziernika 1985 r. uchwalono Europejska Kart¢ Samorzadu Lokalnego
(European Charter of Local Self-government), ktéra stala si¢ podstawg do dalszego
trwalego rozwoju organu skupiajacego reprezentantéw wiadz lokalnych i regio-
nalnych.

Wraz z zakoniczeniem zimnej wojny, a takze transformacja ustrojowa w kra-
jach Europy Srodkowo-Wschodniej Rada Europy podjeta decyzje o koniecznosci
zweryfikowania polityki regionalnej oraz metod jej prowadzenia. Niewatpliwie
duzy wplyw na te decyzje mialo odrodzenie si¢ struktur samorzadu terytorialnego
w czg$ci krajéw postsocjalistycznych i przyjecie tych krajéw do struktur RE!2,

Decyzja ta miata réwniez podstawy w tym, iz nowe demokracje Europy Srodko-
wej i Wschodniej stanety wobec nowych wyzwarn. W scentralizowanym panstwie,
kierowanym przez monopartie, nie bylo miejsca na zadne przejawy demokraciji,
a szczegdlnie demokracji lokalnej, stwarzajacej mozliwosci udziatu spoleczenstw
w zyciu publicznym.

W zwigzku z tym odbudowe demokratycznego systemu wiadz lokalnych uznano
za zadanie priorytetowe. Nie wystarcza bowiem, aby poszczegélne paristwa podpi-
saly odpowiednie ukiady. Rzeczywisty stabilizacje osiagnie sie, gdy nastapi zblizenie
spoleczenistw, gdy ludzie nawiaza bezposrednie kontakty, gdy si¢ przekonaja, ze
inni majg problemy i poszukuja podobnych rozwigzan. Kontakty migdzy gminami
i regionami stwarzaja szczegdlnie wdzigczne pole takiej wspotpracy®.

Konieczno$¢ przetamania impasu w reformie reprezentacji wladz samorzado-
wych stala si¢ oczywista. Jednak reorganizacja Statej Konferencji wymagata wielu
zabiegéw, spotkan i dyskusji.

14 stycznia 1994 r. Komitet Ministréow Rady Europy zdecydowat si¢ przeksztal-
ci¢ Statg Konferencje Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy w Kongres Wiadz
Lokalnych i Regionalnych Europy, nadajac mu nowy statut i wigksze kompetencje!®.

11 Zob. J. Regulski, Budowa demokracji lokalnej, [w:] Polska w Radzie Europy. 10 lat czlonkostwa.
Wybrane zagadnienia, red. H. Machiriska, Warszawa 2002, s. 264.

12 Zob. J. Wendt, Wspdlpraca regionalna Polski w Europie Srodkowej, ,Studia Europejskie” 1998,
nr 4, s. 133-136.

B J. Regulski, op. cit., s. 265.

4 Statutory Resolution (94) 3, relating to the setting up the Congress of Local and Regional
Authorities of Europe, adopted by the Committee of Ministers (14.01.1994).
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Od tamtej pory statut Kongresu zmieniany byt jeszcze kilkakrotnie, dostosowujac
struktury Kongresu do nowych wyzwari.

Dzis Kongres sktada si¢ z przedstawicieli samorzadéw terytorialnych panstw
czlonkowskich w liczbie réwnowaznej odpowiednio liczbie parlamentarzystéw
w Zgromadzeniu Parlamentarnym i ich zastgpcéw. Pomimo swoich do$¢ ograni-
czonych kompetencji, Kongres odgrywa wazng rol¢ w rozwoju miedzynarodowe;
wsp6lpracy samorzadowe;'®.

Charakter prawny Kongresu Wtadz Lokalnych
i Regionalnych Europy

Kongres Wiadz Lokalnych i Regionalnych Europy jest organem politycznym
i doradczym (konsultacyjnym) Rady Europy, ktérego zasadniczym celem jest
konsolidacja podstawowych struktur demokratycznych. Tworzac Kongres, do-
konano swego rodzaju préby zwigkszenia przedstawicielstwa w Radzie Europy,
gdyz oprécz poziomu rzadowego, reprezentowanego w Komitecie Ministréw
i Zgromadzeniu Parlamentarnym, bedacego odpowiednikiem parlamentu, stwo-
rzono cialo reprezentujace wladze nizszego szczebla. W ten sposéb, oprécz or-
ganéw reprezentujacych rzady i parlamenty paristw cztonkowskich, organizacja
uzyskala organ reprezentujacy trzeci istotny sktadnik ustroju demokratycznego,
mianowicie samorzady terytorialne. Tego rodzaju potréjna reprezentacja stanowi
jedna z najbardziej specyficznych cech Rady Europy wéréd organizacji miedzy-
narodowych.

Poniewaz CLRAE powstal w nowym wecieleniu, znalazl si¢c on w sytuacji propa-
gatora powstalych wczesniej, a zatem poza nim, konwencji europejskich bedacych
w sferze jego zainteresowania:

— Konwencji Ramowej o ochronie mniejszoéci narodowych z 1995 r.7,
— Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego z 1985 r., ktérg Polska ratyfikowata

w 1993 roku i ktéra weszla w zycie w 1994 .18,

— Europejskiej Karty Jezykéw Regionalnych lub Mniejszosciowych z 1992 r.1%,

5 Statutory Resolution (2000) 1, adopted by the Committee of Minister (15.03.2000); Statu-
tory Resolution CM/Res (2007) 6, adopted by the Committee of Ministers (2.05.2007); Statutory
Resolution CM/Res (2011)2, adopted by the Committee of Ministers (19.01.2011), https://wed.coe.
int [dostep: 1.03.2021]. i

16 Zob. M. Smetkowski, Rozwdj regiondw i polityka regionalna w krajach Europy Srodkowo-
-Wschodniej w okresie transformacji i globalizacji, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2013,
s. 89-184; S. Malarski, Regiony i euroregiony — zaloZenia organizacyjne, prawne i administracyjne, Opole
2003, s. 127.

17 D2z.U.1995 Nr 22 poz. 209.

18 Dz.U.1994 Nr 124 poz. 607.

19 Dz.U.2009 Nr 137 poz. 1121.
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— Konwencji w sprawie udzialu cudzoziemcéw w zyciu publicznym na szczeblu

lokalnym z 1992 r.29,

— Europejskiej Konwencji Ramowej o Wspétpracy Transgranicznej z 1982 r.2!

Dokumenty te stanowia podwaliny powszechnej polityki paristw europejskich
w odniesieniu do samorzadu lokalnego i regionalnego, a takze wspdpracy na tym
poziomie wladzy.

Istotnym $rodkami, ktérymi dysponuje Kongres dla realizacji swoich ustaler
sa niewatpliwie wspomniane juz zalecenia kierowane do Zgromadzenia Parla-
mentarnego i Komitetu Ministréw oraz rezolucje adresowane do wladz lokalnych
i regionalnych Europy.

Warto w tym miejscu zaznaczy¢, iz Kongres jest jedyng instytucja europejska
z mandatem prawnym dajacym mu mozliwo$¢ monitorowania wdrazania Karty
Samorzadu Lokalnego, a takze obserwowania wyboréw lokalnych i regionalnych.

Poprzez proces monitoringu Kongres przyczynia si¢ na szczeblu terytorialnym
do wypelniania najwazniejszych celéw Rady Europy, ktére maja rozwija¢ demokra-
cje i prawa czlowieka na naszym kontynencie. Monitoring stanowi réwniez czesé
trwajacego dialogu politycznego na réznych szczeblach wiadzy w danym paristwie.

W kontekscie ogélnej reformy Rady Europy i jej ogdlnej sytuacji budzetowej
zainicjowano reforme¢ Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych. Gléwnym
jej celem bylo bardziej efektywne skoncentrowanie si¢ na dzialaniach Kongresu,
a zwlaszcza na jego roli instytucjonalnej i politycznej w dziedzinie ochrony i pro-
mowania demokracji lokalnej i regionalnej w Europie?2.

W 2008 r. Kongres rozpoczal wstepne rozmowy na temat metod pracy i roli
politycznej. Halvad Skard (Norwegia, SOC) przygotowal raport® na ten temat,
ktéry stanowil przedmiot obrad Statego Komitetu Zgromadzenia w Brdo (Stowe-
nia) 10 czerwca 2009 r. W wyniku tych prac zbiegta si¢ szeroko zakrojona strategia
reform zainicjowanych przez Théobjorn Jagland, nowego Sekretarza Generalnego
Rady Europy w 2009 r. przy wsparciu Komitetu Ministréw.

W marcu 2010 r. na sesji Kongresu postanowiono kontynuowaé ten proces,
powolujac wspélsprawozdawcéw w sprawie reformy. Zostali nimi Giinther Krug
(Niemcy, SOC) oraz Ian Micallef, Przewodniczaca Kongresu, ktéra zostata upowaz-
niona do sporzadzenia dwéch sprawozdan, jedno w sprawie przepiséw dotyczacych

20 ETS nr 144.

2 Dz.U.1993 Nr 61, poz. 287.

2 Zob. Reform for a more Political Congress, http://www.coe.int/t/congress/sessions/20100720-
-congress-reform/default_en.asp [dostep: 1.02.2021].

2 Zob. The Congress/Report CG (19) 25 September 2010, The reform of the Congress: structure
and working methods, Repporteurs: Halvdan Skard (Norway, SOC) — Giinther Kruk (Germany,
SOCQ), http://wed.coe.int/ViewDoc.jsp?p=&Ref=CG(19)5&Language=lanEnglish&Ver=o [dostep:
1.03.2021].
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kontroli stosowania Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, a drugie w sprawie
przepiséw regulujacych obserwacje wyboréw lokalnych i regionalnych. Powolano
réwniez sprawozdawcg (Jean-Clude Frécon, Francja, SOC), ktérego zadanie mialo
polega¢ na przygotowaniu raportu dotyczacego budzetu Kongresu na rok 201124,

Podczas gdy Kongres dazyt do przygotowania wlasnej reformy, Thobjern Jagland
zostal wybrany Sekretarzem Generalnym Rady Europy. W pierwszych dniach
sprawowania swojej funkgji rzucil szeroki plan reform dla RE, przy silnym wsparciu
Komitetu Ministréw. Reforma miata na celu doktadng rewitalizacj¢ RE jako organu
politycznego i innowacyjnej organizacji poprzez skoncentrowanie jej dzialalnosci na
projektach, ktére zapewnia najwyzsza wartos¢ dodana i przewage w tych obszarach,
w ktérych inni nie wykazujg si¢ skutecznosciag®.

W efekcie prac zostalo zatwierdzonych pie¢ raportéw dotyczacych réznych
aspektow funkcjonowania Kongresu: reformy struktur?, dziatalnosci i metod pracy,
procedury monitorowania stosowania Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,
strategii i zasad obserwacji wyboréw lokalnych i regionalnych, priorytetéw na lata
2011-2012% (nast¢pnie potwierdzono to w priorytetach na lata 2013-2016), a takze
zasob6w i budzetu na rok 20112,

W celu poprawy jakosci swojego systemu monitorujacego, Kongres postanowit
dokonywac¢ bardziej szczegétowych kontroli w panstwach cztonkowskich. W zwiaz-
ku z tym ustanowiono nowe przepisy dotyczace monitorowania, ktére zakladaja
bardziej systematyczne i regularne kontrole oraz $cislejsze ramy w sprawie trybu
powolania oraz gwarancji bezstronnosci obserwatoréw?.

W 2010 r. dokonano reformy statutu Kongresu, w wyniku ktérej zmieniono
strukture, metody pracy i zadania komisji statych Kongresu?. Mialo to na celu
zaréwno zwickszy¢ widocznos¢ i skuteczno$¢ dzialan Kongresu, jak i skupié jego
dzialania na gléwnej misji — promociji i ochronie lokalnych i regionalnych demo-
kracji w Europie.

2 Ibidem.

% Zob. The Congress/ Congress Reform, The reform of the Congress (Rapporteurs: Halvdan Skard,
Norway (L, SOC), Giinther Krug, Germany (R, SOC)) — Consultation document containing resolution
and explanatory memorandum amended following standing committee discussions, 30 June 2009.

2 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities Report CG(19)4, The Reform of the
Congress: structure and working methods — Bureau of the Congress, Repporteurs: Halvdan Skard
(Norway, L, SOC1) — Giinther Kruk (Germany, R, SOC).

27 Zob.The Congress of Local and Regional Authorities Resolution 304 (2010), Priorities of the
Congress for 2011-2012, Strasbourg, 18 June 2010.

28 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities Recommendation 289 (2010), Z5e
resources of the Congress and its 2011 budget, Strasbourg, 18 June 2010.

2 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities Resolution 306 (2010), Observation of
local and regional elections — strategy and rules of the Congress, Strasbourg, 18 June 2010.

30 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities Recommendation 290 (2010), Z5e
Reform of the Congress: structure and working methods, 27 October 2010.
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Struktura Kongresu Wtadz Lokalnych
i Regionalnych Europy

Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy sklada si¢ z dwéch izb: Izby
Wtadz Lokalnych (Chamber of Local Authorities) i Izby Regionéw (Chamber of
Regions). Do prezydium Kongresu nalezy koordynacja prac obu izb i podziat mig-
dzy nie probleméw do rozpatrzenia. Dwuizbowe zgromadzenie sktada si¢ Iacznie
z 324 przedstawicieli i takiej samej liczby zastepcow (stan na 9.12.2016). Kongres
ma taka samg liczbe delegatéw i ich zastepcéw, co Zgromadzenie Parlamentarne’l.
Na Polske przypada 12 miejsc (i 12 miejsc dla zastgpcéw cztonkéw)®. Reprezentanci
sa rekomendowani przez polskie organizacje samorzadu terytorialnego — Zwigzek
Wojewddztw Rzeczpospolitej Polskiej, Zwigzek Miast Polskich, Zwigzek Gmin
Wiejskich RP, Zwiazek Powiatéw Polskich, Uni¢ Metropolii Polskich, Uni¢ Mia-
steczek Polskich. Sktad delegacji jest odnawiany co dwa lata®.

Wybér cztonkéw Kongresu nastepuje na podstawie procedur ustalonych w kaz-
dym z panstw czlonkowskich RE. Przy wyborze bierze si¢ jednak pod uwage
pewne obowigzkowe wymogi. Po pierwsze: reprezentanci musza posiada¢ mandat
pochodzacy z wyboréw regionalnych lub lokalnych (posrednich lub bezposrednich).
Po drugie: skiad delegacji powinien proporcjonalnie odzwierciedla¢ poszczegdlne
czgsci kraju oraz wszystkie szczeble samorzadu terytorialnego. Swoich przed-
stawicieli powinny mie¢ gléwne opcje polityczne reprezentowane we wladzach
lokalnych i regionalnych. Ponadto w skladzie delegacji muszg znalez¢ si¢ zaréwno
kobiety, jak i mezezyzni (w 2008 r. wprowadzono wymég co najmniej 30% kobiet
w sktadzie delegacji)®**. Kazdy rzad informuje o swojej procedurze Sekretarza
Generalnego Rady Europy. Procedura ta jest zatwierdzana przez Kongres Wtadz
Lokalnych i Regionalnych Europy, zgodnie z zasadami zawartymi w jego regula-
minie wewnetrznym?®.

Kazde panstwo czlonkowskie, notyfikujac sktad swojej delegacji Sekretarzowi
Generalnemu, wskazuje, ktérzy przedstawiciele i zastepcy sg czlonkami Izby Wiadz
Lokalnych, a ktérzy s czlonkami Izby Regionéw?.

Po kazdym wyznaczeniu cztonkéw delegacii, Prezydium weryfikuje listy uwie-
rzytelniajace. Po ich zbadaniu przez prezydium nast¢puje glosowanie odbywajace
si¢ podczas obrad CLRAE albo — jesli ich wyznaczenie nastapilo w innym cza-

31 Zob.]. Kaczmarek, Rada Europy, Wroctaw 2002, s. 32.

32 Zob. Kongres Wiadz Lokalnych i Regionalnych, www.strasburge.msz.gov.pl/pl/o_re/organy_re/
kongres/ [dostep: 1.03.2021].

3 M.A. Kamiriski, op. cit., s. 36-37.

34 Thidem.

% F. Benoit-Rohmer, H. Klebes, op. ciz., s. 186.

36 Thidem.
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sie — w Komitecie Stalym. Odmowa zaakceptowania listéw uwierzytelniajacych
czlonka moze rodzi¢ rézne skutki, poczynajac od odmowy wyplaty diety dziennej
do natychmiastowego wykluczenia.

W charakterze gosci specjalnych i obserwatoréw zapraszane sg oficjalne dele-
gacje organizacji europejskich i niektérych krajéw nieb¢dacych cztonkami Rady
Europy®.

Status obserwatora w Kongresie maja réwniez miedzynarodowe stowarzysze-
nia wladz lokalnych i regionalnych o statusie konsultacyjnym przy Radzie Euro-
py. Status obserwatora moze by¢ réwniez udzielony innym stowarzyszeniom na
podstawie wniosku do Stalego Komitetu Kongresu. Status ten daje im prawo do
uczestniczenia w pracach Kongresu, przedstawiania protokoléw i uwag na temat
zagadnient omawianych na posiedzeniach plenarnych, ale nie do glosowania. Jeden
lub wigcej przedstawicieli organizacji dysponujacych statusem obserwatora moga
by¢ zapraszani do udzialu w posiedzeniach Stalego Komitetu, Prezydium, komisji
statutowych lub grup roboczych ad hoc®.

Kazda delegacja narodowa powinna odzwierciedla¢ réwnowagg sit politycznych.
Obecnie czlonkowie Kongresu sa podzieleni pomigdzy cztery grupy polityczne:

— EPP-CCE (Group European People’s Party);
— SOC (Socialist Group),
— ILDG (Independent and Liberal Democrat Group),
— ECR (European Conservatives & Reformists Group)
oraz dwie grupy, w ktérych przynaleznos¢ polityczna nie zostata podana®.

Pracami Kongresu kieruje Przewodniczacy wybierany przez obie Izby w glo-
sowaniu tajnym na dwuletnig kadencj¢. Reprezentuje on Kongres w relacjach
z organami Rady Europy oraz innymi organizacjami mi¢dzynarodowymi*.

Przewodniczacy Kongresu zapewnia, ze decyzje podjete przez CLRAE sg reali-
zowane. Reaguje on w imieniu Kongresu na biezace wydarzenia oraz przedstawia
jego dzialalnos¢ i teksty przyjete przez Zgromadzenie Parlamentarne, a takze
Komitet Ministréw RE*.

Obie Izby w glosowaniu tajnym wybieraja swoje prezydia w skladzie: przewod-
niczacy, czterech wiceprzewodniczacych oraz czterech cztonkéw. Zaden czlonek

37 Lista organizacji ze statusem obserwatora przy Kongresie Wiadz Lokalnych i Regional-
nych, http://www.coe.int/t/congress/whoswho/associations-obs_en.asp?mytabsmenu=4.asp [dostep:
1.03.2021].

38 Zob. Observers, http://www.coe.int/t/congress/whoswho/associations-obs_en.asp?mytabsme-
nu=4.asp [dostep: 1.03.2021].

3 Zob. Ensuring a political balance within the Congress, http://www.coe.int/t/congress/system/
submenucontents_en.htm [dostep: 1.03.2021].

4014 pazdziernika 2014 r. na dwuletnia kadencje¢ Przewodniczacego zostal wybrany Francuz Jean-
-Claude Frécon, http://www.coe.int/t/congress/system/submenucontents_fr.htm [dostep: 1.03.2021].

4 Thidem.
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Izby nie moze by¢ kandydatem na przewodniczacego Izby, chyba Ze zostat on/ona
nominowany na pi$mie przez co najmniej dziesi¢ciu czlonkéw posiedzenia z pet-
nym poparciem w Izbie i co najmniej czterech delegacji krajowych. Kandydatury
nalezy zglasza¢ do Sekretarza Wykonawczego Izby, najpézniej dwie godziny przed
rozpoczeciem pierwszego posiedzenia Izby. Polaczone prezydia tworza prezydium
CLRAE (na czele z przewodniczacym Kongresu). Rola Prezydium jest m.in. koor-
dynacja prac Kongresu, przygotowanie jego budzetu, a takze misji obserwacyjnych
na wybory samorzadowe. Decyduje réwniez o podziale miejsc w poszczegélnych
komisjach, jak réwniez moze przygotowywac raporty i przedkiada¢ je pod obrady
Kongresu®.

Dzialalno$¢ Kongresu pomigdzy sesjami plenarnymi wspiera Komitet Staly.
Jest on organem wewngtrznym CLRAE odpowiedzialnym za cigglos¢ pracy izb.
W jego sktad wchodzg cztonkowie prezydium oraz przewodniczacy delegacji krajo-
wych. Przewodniczacy komisji i szefowie grup politycznych uczestnicza w pracach
Komitetu Stalego bez prawa glosu®.

W 2010 r. wraz z reforma statutu CLRAE zmieniono réwniez strukture, metody
pracy i zadania komisji statych Kongresu. Obecnie funkcjonuja tylko trzy komisje:

— Komisja Monitoringowa (Monitoring Committee), ktérej zadaniem jest moni-
torowanie stosowania postanowient Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
w krajach cztonkowskich. Przygotowuje ona raporty na temat stanu demokracji
lokalnej i regionalnej w panistwach cztonkowskich;

— Komisja Zarzadzania (Governance Committee), do ktérej kompetenciji naleza
sprawy zwigzane ze statutowymi uprawnieniami CLRAE w takich obszarach
jak zarzadzanie instytucjonalne, wspéipraca transgraniczna i miedzyregionalna,
finanse publiczne, e-demokracja;

— Komisja do Spraw Biezacych (Current Affairs Committee), ktéra bada z punktu
widzenia podstawowych wartosci Rady Europy rol¢ wladz lokalnych i regional-
nych w takich dziedzinach jak m.in.: edukacja, kultura, zréwnowazony rozwéj.
Dokonuje réwniez analizy wyzwan stojacych przed samorzadem terytorial-
nym*.

W ramach Kongresu funkcjonuje takze grupa niezaleznych ekspertéw w spra-
wie Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego skupiajaca specjalistow z dziedziny
prawa, finanséw oraz polityki zajmujacych si¢ zagadnieniami samorzadu teryto-
rialnego. Ich podstawowym zadaniem jest niesienie pomocy prawnej organom
Kongresu, a zwlaszcza wspomaganie pracy trzech komisji Kongresu.

42 ML.A. Kaminski, gp. cit., s. 38.
B Thidem.
# Zob. Committees, http://www.coe.int/t/congress/whoswho/associations-obs_en.asp?mytab-

smenu=4 [dostep: 1.03.2021].
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Kazda z delegacji narodowych wybiera wlasng sekretarke/sekretarza, podobnie
jak przewodniczacy delegacji. Sekretarz jest szczegélnym posrednikiem dla Se-
kretariatu Kongresu. On lub ona odgrywa kluczows role w wymianie informacji,
zwlaszcza gdy delegacje krajowe daza do odnowienia sktadu co dwa lata po wy-
borach lokalnych lub regionalnych.

Sekretarki/sekretarze delegacji oferuja réwniez pomoc i doradzaja cztonkom,
a takze dzialaja jako mediatorzy dla cztonkéw uczestniczacych w pracach Kongresu
w trakcie sesji, w komisjach, na konferencjach, w grupach roboczych, podczas misji
obserwacyjnych wyboréw itp.

Zasadnicza role odgrywa biuro CLRAE. Jest ono organem politycznym i wy-
konawczym. Odpowiada ono bowiem za przygotowanie propozycji dotyczacych
polityki ogélnej Kongresu, budzetu oraz lokalnych i regionalnych misji monito-
ringowych, jak réwniez lokalnych misji obserwacyjnych wyboréw. W jego skiad
wchodzi Prezes Kongresu i prezydia obu Izb. Ponadto przewodniczacy grup po-
litycznych i przewodniczacy komisji moga zosta¢ zaproszeni do wziecia udziatu
w posiedzeniach Prezydium Kongresu bez prawa glosu. Jego zadaniem jest nad-
zorowanie pracy Kongresu, w czasie gdy zaréwno Komitet Staly, jak i Kongres nie
uczestnicza w spotkaniach®.

Biuro jest takze odpowiedzialne za przygotowania do sesji Kongresu, jak réw-
niez za koordynacj¢ prac izb i komisji statutowych. Tworzy ono porzadek obrad
kazdej sesji, ktéry ma prawo aktualizowaé w zaleznos$ci od nowych elementéw
majacych by¢ przedmiotem debaty na forum Kongresu. Moze ono przygotowywaé
raporty oraz je przedstawia¢. Biuro dokonuje takze aktualizacji podzialu manda-
téw pelnoprawnych czlonkéw w komisjach statutowych, jak réwniez listy krajow,
ktére wysylaja swoich przedstawicieli do Izby Regionéw w wyltacznie doradczym
charakterze*.

Biuro Kongresu rozpatruje takze wszystkie wnioski o wydanie opinii przed-
stawionej przez Komitet Ministréw i Zgromadzenie Parlamentarne, wszystkie
wnioski przedstawione przez czlonkéw organéw Kongresu, wszystkie propozy-
cje przedstawione przez komisje, a takze wszystkie memoranda zlozone przez
delegacje gosci specjalnych i organizacji korzystajacych ze statusu obserwatora
w Kongresie. Biuro decyduje o tym, czy skierowa¢ je do komisji lub komitetéw
izb z prosbg o udzielenie informacji lub wyjatkowo do utworzenia grupy roboczej.
Moze réwniez podja¢ decyzj¢ o niepodejmowaniu dalszych dziatan®.

4 Zob. The Bureau ensures that the work of the Congress continues between sessions, http: //www.coe.
int/t/congress/system/submenucontents_en.htm [dostep: 1.03.2021].

4 Thidem.

4 Zob. artykut 42,7 regulaminu Kongresu.
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Zgodnie z ogdlng zasada posiedzenia Prezydium odbywaja si¢ przy drzwiach
zamknietych. Biuro Kongresu moze jednak podja¢ decyzje o zaproszeniu obser-
watoréw na wybrane lub wszystkie spotkania, a takze wystosowaé zaproszenie
z prosba o glos doradczy skierowane do przewodniczacych grup politycznych,
komisji statutowych i grup roboczych oraz sprawozdawcéw jednej z komisji sta-

tutowych i/lub grupy robocze;.

Dziatania Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy

Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy odgrywa istotng role w zapew-
nieniu uczestnictwa wtadz lokalnych i regionalnych w procesie unifikacji europej-
skiej i w pracach Rady Europy. W zwiazku z tym ma swéj istotny wkiad w procesie
legislacyjnym RE w zakresie samorzadu terytorialnego i wspéipracy regionalne;.

Rada Europy zawsze stala na stanowisku, ze demokracja na szczeblu lokalnym
i regionalnym odgrywa nadrzedng rolg. Ostatecznie wolnos¢ jest kwestig zaréwno
lokalng, jak i paristwowsa. Samorzady lokalne musza spelnia¢ potrzeby wszystkich
Europejczykéw™. Dlatego w kompetenciji Kongresu lezy w szczegdlnosci promocja
rozwoju demokracji lokalnej i regionalnej w Europie, jak réwniez umacnianie wspot-
pracy transgranicznej i miedzyregionalnej®. W tym celu Kongres moze wystepowac
z zaleceniami tak do Komitetu Ministrow, jak i do Zgromadzenia Parlamentarnego™.

W zwiazku z tym, iz Kongres Wiadz Lokalnych i Regionalnych nalezy do
mlodych instytucji, znalazl si¢ on w szczegdlnej sytuacji propagatora i straznika
powstatych wczesniej — a zatem poza nim — konwencji europejskich z jego sfery
dziatania. Poniewaz podzial administracyjny poszczegdlnych krajéw cztonkowskich
jest bardzo zréznicowany, Kongres stara si¢ rozwigzywac ten problem.

Kongres zajmuje si¢ zagadnieniami politycznymi i spolecznymi, jakie pojawiaja
si¢ przed wladzami lokalnymi i regionalnymi, w szczegélnosci autonomia lokal-
ng i regionalng, rozwojem miast i wsi, ochrong srodowiska naturalnego, kultura,
edukacja, stuzbami socjalnymi i zdrowiem®'. Dlatego stanowi forum, na ktérym
lokalni i regionalni przedstawiciele moga omawia¢ wspélne problemy oraz dzieli¢
si¢ doswiadczeniami®2.

4 Zob. G. Krawiec, Europejskie prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 42.

4 Por. A. Mirostawska, Wispdlpraca transgraniczna jako czynnik rozwoju regionalnego, ,Zagadnienia
Ekonomiki Rolnej” 2000, nr 6, s. 43-55.

50 Zob. H. Izdebski, Rada Europy: organizacja demokratycznych paristw Europy i jej znaczenie dla
Polski, Warszawa 1996, s. 57.

St Zob.T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorial-
nego, Bydgoszcz-Katowice 2006, s. 19.

52 Zob. ML.E. Kamitiska, Polityka regionalna Unii Europejskicj, ,Sprawy Migdzynarodowe” 2001,
nr 3,s. 85-102.
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W kazdym przypadku pojawienia si¢ powaznych probleméw w funkcjonowa-
niu demokracji lokalnej lub regionalnej Kongres doradza Komitetowi Ministréw
i Zgromadzeniu Parlamentarnemu Rady Europy, a takze wspélpracuje $cisle z or-
ganizacjami krajowymi i migdzynarodowymi®.

Poczynajac 0d 1990 r., Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy obser-
wuje wybory samorzadowe. Wiaze si¢ to z przekonaniem, ze bez demokratycznych
i uczciwych wyboréw trudno méwic o prawdziwej samorzadnosci. Obserwacja wy-
boréw samorzadowych jest tym wazniejsza, gdyz ich jakos¢ wplywa bezposrednio
na funkcjonowanie lokalnych spolecznosci. Decyduje o realizacji prawa do wyboru
przedstawicieli oraz o mozliwosci kontroli i oceny ich dziatan. A co za tym idzie,
stluzy umacnianiu roli samorzadu lokalnego.

W art. 2 ust 1 statutu Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy
wymieniono jego pozostale kompetencje, tj.:

— podejmowanie dzialan w celu zapewnienia udzialu spolecznosci lokalnych

i regionalnych w realizacji idei zjednoczonej Europy;

— przedkiadanie Komitetowi Ministréw RE propozycji promujacych samorzad-
no$¢ lokalng i regionalna;

— promowanie zagranicznej wspélpracy spotecznosci lokalnych i regionalnych;

— Scista wspélpraca z Komitetem Regionéw Unii Europejskiej w celu zapewnienia
komplementarnosci ich dziatania®.

Ponadto do zadan Kongresu nalezy m.in.: analiza i sporzadzanie raportéw na
temat stanu demokracji lokalnej i regionalnej w paristwach czlonkowskich o pan-
stwach kandydujacych, opartych na standardach zawartych w Europejskiej Karcie
Samorzadu Lokalnego oraz obserwacjach wyboréw samorzagdowych (lokalnych
i regionalnych).

Z przeprowadzonej analizy wynika, iz dzialalnos¢ Kongresu Wiadz Lokalnych
i Regionalnych Europy nalezy rozumie¢ bardzo szeroko i wieloptaszczyznowo.
CLRAE poswigca wigkszo$¢ swojego czasu na przygotowywanie sprawozdan,
zalecen 1 rezolucji skierowanych do Komitetu Ministréw oraz wladz lokalnych
i regionalnych.

CLRAE odbywa doroczne sesje zwyczajne w Strasburgu. Uczestnicza w nich
delegacje z upowaznionych organizacji europejskich reprezentujacych samorzady
lokalne i regionalne z paristw czlonkowskich Rady Europy. Za zgoda Kongresu lub
jego organéw w posiedzeniach moga réwniez bra¢ udzial delegacje wladz lokalnych
i regionalnych z paristw niebedacych czltonkami, ktére korzystaja ze statusu ,ho-
norowego goscia” przy Zgromadzeniu Parlamentarnym, jak réwniez obserwatorzy

5 M.A. Kaminski, gp. cit., s. 39.
5% Statutory Resolution CM/Res(2011)2, Adopted by the Committee of Ministers, http://wcd.
coe.int [dostep: 1.03.2021].
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reprezentujacy europejskie organizacje wladz lokalnych i regionalnych. Kongres
organizuje swoje prace w dwdch izbach: Izbie Wiadz Lokalnych i Izbie Regionéw.
Kazda z nich dysponuje liczba miejsc réwna liczbie miejsc w Kongresie. Sesje
Izb odbywaja si¢ bezposrednio przed sesjami plenarnymi Kongresu lub po nich®.
Komitet Staly zapewnia ciaglos¢ prac pomig¢dzy sesjami plenarnymi.

W celu zapewnienia wigkszej skutecznosci i elastycznosci prac, CLRAE oraz
obie izby moga tworzy¢ male grupy robocze ad hoc, aby przeanalizowaé niektére
problemy. Szefowi Sekretariatu Kongresu, odpowiedzialnemu za zarzadzanie bie-
zacymi sprawami, pomagaja funkcjonariusze Rady Europy®.

Po rozdzieleniu probleméw miedzy obie izby i komitety statutowe zgodnie
z Prezydium izby, do ktérej nalezy dany zakres odpowiedzialnosci, mozna utworzy¢
w drodze wyjatku grupe robocza ad hoc sktadajaca si¢ z ograniczonej liczby czton-
kéw — maksymalnie jedenastu, wyposazona w szczegétowy mandat, do ktérego
nalezy przygotowanie raportu, organizacja konferencji, monitorowanie projektéw
wspolpracy lub okreslonej dziatalnosci migdzyrzadowej Rady Europy. Jesli okreslo-
ne zagadnienie nalezy réwnoczesnie do kompetencji obu izb, Prezydium Kongresu
Whadz Lokalnych i Regionalnych Europy moze utworzy¢, w drodze wyjatku, grupe
roboczg ad hoc wspélng dla obu izb*.

Zasadnicze prace nad dokumentami i inicjatywami Kongresu odbywaja si¢
w grupach roboczych. Dla przykiadu Grupa niezaleznych ekspertéw do spraw
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego skupia kompetentnych ekspertéw
w dziedzinach prawnych, politycznych lub finansowych, specjalizujacych si¢ w za-
gadnieniach dotyczacych demokracji lokalnej i regionalnej. Grupa pomaga trzem
komisjom statutowym wykonywa¢ swoje zadania na mocy Statutu, w szczegdlno-
$ci w zakresie opracowywania sprawozdan na temat sytuacji demokracji lokalne;
i regionalnej w przypadku panstw, ktére sg przedmiotem dzialari podejmowanych
w nastepstwie przyjecia Karty. W tym sensie podstawowym zadaniem grup jest
zapewnienie pomocy prawnej Kongresowi w jego misji politycznej’®. Od poczatku
istnienia CLRAE liczba i sktad grup roboczych ulegaly czgstym zmianom. Przy-
ktadowo wezesniej dziatalo dwadziescia szes¢ wyspecjalizowanych grup skupionych
w cztery kategorie: podlegajacych Izbie Wiadz Lokalnych, Izbie Regionéw, obu
Izbom lub bedacych tzw. blizniaczymi grupami roboczymi.

Za sprawg misji obserwacyjnych (monitoringowych) CLRAE odbywa wizyty
kontrolne we wszystkich paristwach czlonkowskich RE, dokonujac przegladu

% Zob. F. Benoit-Rohmer, H. Klebes, gp. cit., s. 85.

% Zob.]. Kaczmarek, gp. cit.,s. 32.

57 Zob. F. Benoit-Rohmer, H. Klebes, p. cit., s. 188.

58 Zob. Group of Independent Experts on the European Charter of Local Self~-Government, http://
www.coe.int/t/congress/system/submenucontents_en.htm [dostep: 1.03.2021].
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przestrzegania zasad zawartych w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego™.
Jednym z priorytetéw dzialalnosci Kongresu jest réwniez obserwacja wyboréw
lokalnych. Dzialalnos¢ ta jest uzupelnieniem politycznego monitorowania Euro-
pejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, ktéra stanowi fundament demokracji
lokalnej w Europie®.

Po kazdej z przeprowadzonych wizyt prezentowany jest raport koficowy. Zawie-
ra on z reguly rozdzialy poswigcone obserwacji wyboréw czy tez oceny realizacji
postanowieni Karty, opis podstaw prawnych, wnioski i zalecenia pokontrolne.

Raport koricowy prezentuje si¢ z reguty na konferencji prasowej, a takze umiesz-
cza na stronie internetowej organizacji miedzynarodowe;.

Kongres przeprowadza réwniez konsultacje np. wéréd organizacji reprezentu-
jacych europejskie regiony goérskie oraz jest wspélorganizatorem licznych konfe-
rencji®l.

Zasadniczg role odgrywa réwniez polityka komunikacyjna Kongresu, ktéra
jest skierowana do réznych grup docelowych. Z jednej strony jest to ustuga dla
obywateli i mediéw, niezwlocznie informujaca ich o zmianach, ktére ich dotycza.
Z drugiej strony jest to ustuga dla wiadz lokalnych i regionalnych oraz ich sto-
warzyszen, informujaca je bezposrednio o dzialaniach Kongresu i dokumentach,
ktére obejmujg ich dziatalnosé. Celem jest stworzenie jasnych, zwigztych i istotnych
wiadomosci dla kazdej grupy docelowej na podstawie strategii komunikacyjne;.

Réwnie istotng role odgrywa takze wspétpraca Kongresu z wladzami lokalnymi
i regionalnymi paristw czlonkowskich Rady Europy. Kongres w tym celu prowadzi
konstruktywny dialog z rzadami paristw czlonkowskich i zacheca je do szerszego
zaangazowania wiadz lokalnych i regionalnych w proces decyzyjny oraz ocenia
przestrzeganie zasady subsydiarno$ci®.

Wospdtpraca ta wymaga, aby instytucje i formy dzialania w paristwach czlon-
kowskich odpowiadaly tym samym zasadom i kryteriom. Wedlug Jerzego Re-
gulskiego celowi temu stuzg konwencje Rady Europy, a w dziedzinie demokracji
lokalnej przede wszystkim Europejska Karta Samorzadu Lokalnego. Zbiér zasad
tam zawartych jest wytyczna wskazujaca zasady ustrojowe, ktére kazdy z krajéw
powinien spelnia¢, aby mégl méwié, ze jego ustréj jest demokratyczny i zdecen-
tralizowany®.

% Zob. M.A. Kaminski, op. cit., s. 41.

60 Zob. K. Spryszak, Obserwowanie wybordw jako instrument implementacji migdzynarodowych
standardow prawnych w dziedzinie demokracyi, Toruri 2015, s. 117.

61 Zob.]. Kaczmarek, op. cit., s. 33.

62 Zob. H. Klebes, Subsydiarnos¢ w pracach Rady Europy i jej relacjach z Unig Europejskg, [w:]
Subsydiarnosé, red. D. Milczarek, Warszawa 1996, s. 54-55.

63 J. Regulski, gp. cit., s. 265.
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Podstawg tej wspolpracy jest niewatpliwie préba zapewnienia przez Kongres
uczestnictwa wiadz lokalnych i regionalnych w procesie unifikacji europejskie;j,
a takze w pracach Rady Europy. Przejawia si¢ ona w promocji rozwoju demokracji
lokalnej i regionalnej w Europie, jak réwniez umacnianiu wspéipracy transgranicz-
nej i miedzyregionalnej. W tym celu Kongres ma prawo wystgpowac z zaleceniami
do Komitetu Ministréw, jak i do Zgromadzenia Parlamentarnego.

W literaturze podkresla si¢, iz dgzeniem Kongresu jest odgrywanie wewnatrz
Rady Europy, réwnolegle do Zgromadzenia Parlamentarnego, roli ,izby wyzsze;j”
czy tez, inaczej méwiac, senatu reprezentujacego w réwnym stopniu wszystkie
regiony europejskie. Jednoczesnie wewnatrz Kongresu istnieja tendencje do nada-
nia wigkszej wagi regionom instytucjonalnie silniejszym, cieszacym si¢ wicksza
autonomig i zakresem kompetencji®“.

W rozumieniu Kongresu wiadze regionalne z wyjatkiem uzasadnionej interwen-
¢ji pafistwa powinny dysponowac¢ wlasnymi kompetencjami, swoboda podejmowa-
nia decyzji, demokratycznymi strukturami, jak réwniez odpowiednim personelem
i srodkami finansowymi®.

Wrtadze lokalne i regionalne stanowia zatem wazna cze$¢ demokratycznego
uktadu w Europie. Stad tak duze zainteresowanie ze strony Rady Europy, ktéra
przeciez stoi na strazy demokracji i praw czlowieka. Wedlug Rady Europy region
powinien cieszy¢ si¢ gwarancja samorzadnosci, najlepiej zawarta w normach kon-
stytucyjnych i, dzigki radzie pochodzacej z bezposrednich wyboréw oraz organom
wykonawczym przed nig odpowiedzialnych, by¢ w stanie zajmowaé si¢ znaczng
cze$cig spraw publicznych. Powinien sam decydowac o swojej strukturze zarzadza-
nia, podlegac ingerencji innych wtadz wyltacznie w celu zapewnienia poszanowania
prawa, mie¢ wlasne odpowiednie srodki do dyspozycji w ramach swojego zakresu
odpowiedzialno$ci, wolnosci zrzeszania si¢ i odwolywania si¢ do sadu®.

CLRAE wielokrotnie w swoich sprawozdaniach podkreslal, iz wybrani przed-
stawiciele podejmuja decyzje blisko oséb, ktére reprezentuja. Jednak mimo iz
sektor posiada swoja wlasng demokratyczng prawowitos¢, dziata w obrebie ram
panstwowych, jak réwniez w ogélnym kontekscie gospodarczym. Stoi przed du-
zymi wyzwaniami, w momencie gdy rosnace zapotrzebowania spoleczne na wigk-
szg liczbe lepszych ustug napotykaja na duze i ograniczenia zasobéw — co moze
nasila¢ zjawisko kryzysu gospodarczego. Te napiecia maja bezposredni wplyw na
dostawcéw ustug — pracownikéw.

64 Zob. A. Balcerowska, Regiony w europejskiej przestrzeni prawnej, ,Samorzad Terytorialny”
1999, nr 7-8, s. 48.

6 J. Kaczmarek, op. cit., s. 33.

66 Zob. A. Balcerowska, op. ciz., s. 49.
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W konkluzji nalezy podkresli¢, iz Kongres jest wazng sita napedowa w pro-
mowaniu koncepcji, ze wladze lokalne i regionalne powinny mie¢ uprawnienia,
w ramach odpowiedniego ustawodawstwa krajowego, do zarzadzania swoimi wia-
snymi sprawami. W tym zakresie Kongres wywieral takze wplyw na rozwéj nowych
krajéw czlonkowskich z Europy Centralnej i Wschodniej oraz tych, ktére oczekuja
na czlonkostwo w Radzie. W istocie program LODE (Lokalna Demokracja) uznaje
si¢ za odnoszacy godne uwagi sukcesy®”.

Uwagi konncowe

Paradoks wspélczesnych panstw polega na tym, ze sg zbyt male, by sprosta¢ glo-
balnym problemom i jednoczesnie zbyt duze, by skutecznie rozwiazywaé sprawy
lokalne®®. Dlatego wktad CLRAE w opracowanie Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego czy tez prowadzenie regularnych misji obserwacyjnych dotyczacych
przestrzegania Karty i permanentny dialog z rzagdami panstw czlonkowskich Rady
Europy w sprawach samorzadu terytorialnego dodatkowo wzmacniaja pozycje
wladz lokalnych oraz regionalnych w Europie i pomagaja przy tym opracowaé
odpowiednig strategie w kierunku osiagnigcia odpowiedniego poziomu rozwoju
gospodarczego.

CLRAE nalezy niewatpliwie uzna¢ za podstawowsg platforme wspé6tpracy wiadz
lokalnych i regionalnych w integrujacej si¢ Europie. Jego dziatania przyczyniajg si¢
réwniez do ozywienia wspdlpracy regionalnej i transgranicznej na rzecz pokoju,
tolerancji i zréwnowazonego rozwoju®’.

Literatura

Balcerowska A., Regiony w eurapejskiej przestrzeni prawnej, ,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 7-8.

Benoit-Rohmer F., Klebes H., Prawo Rady Europy: w strong ogdlnoeuropejskiej przestrzeni prawnej,
Warszawa 2006.

Blaszezyk A., Nowa jakosc europejskiej samorzqdnosci lokalnej, ,Studia i Materiaty Wyzszej Szkoty
Marketingu i Biznesu w Lodzi” 2001, nr 8.

Fic D., Fic M., Instytucjonalizacja internacjonalizacji wspotpracy regiondw, ,Zeszyty Naukowe Uni-
wersytetu Szczecinskiego” 2013, nr 786.

Izdebski H., Rada Europy: organizacja demokratycznych pasistw Europy i jej znaczenie dla Polski,
Warszawa 1996.

87 Zob. H. Klebes, Zasada subsydiarnosci w pracach Rady Europy i jej relacjach z Unig Europejskq,
[w:] Subsydiarnosé, red. D. Milczarek, Warszawa 1996, s. 54.

68 Por. A. Blaszczyk, Nowa jakos¢ europejskiej samorzqdnosci lokalnej, ,Studia i Materialy Wyzszej
Szkoly Marketingu i Biznesu w Lodzi” 2001, nr 8, s. 119-137.

89 Zob.]. Szymariski, Podstawowe instrumenty prawne wspolpracy transgranicznej w ramach Rady

Europy, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2011, z. 9, s. 101.



172 Jakub Robel

Jaskiernia J., Regionalizm jako wartos¢ w systemach aksjologicznych Rady Europy i Unii Europejskiej, [w:]
Regiony Europy. Uwarunkowania, wyzwania, perspektywy rozwoju, red. A. Stepien-Kuczyniska,
K. Dospiat-Borysiak, R. Los, Torun 2009.

Kaczmarek J., Rada Europy, Wroctaw 2002.

Kaminska M.E., Polityka regionalna Unii Europejskiej, ,Sprawy Miedzynarodowe” 2001, nr 3.

Kamiriski ML.A., Rola Kongresu Wiadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy w rozwoju migdzynaro-
dowej wspdlpracy samorzgdowej, ,Bialostockie Studia Prawnicze” 2012, nr 12.

Kapusniak T., Region Europy Zachodniej, [w:] Regiony w stosunkach migdzynarodowych, red. 1. Topolski,
Lublin 2009.

Klebes H., Subsydiarnos¢ w pracach Rady Europy i jej relacjach z Unig Europejskg, [w:] Subsydiarnost,
red. D. Milczarek, Warszawa 1996.

Krawiec G., Europejskie prawo administracyjne, Warszawa 2009.

Malarski S., Regiony i euroregiony — zalozenia organizacyjne, prawne i administracyjne, Opole 2003.

Mirostawska A., Wspélpraca transgraniczna jako czynnik rozwoju regionalnego, ,Zagadnienia Ekono-
miki Rolnej” 2000, nr 6.

Pietrzyk 1., Polityka regionalna Unii Europejskiej i regiony w panistwach czlonkowskich, Warszawa 2000.

Regulski J., Budowa demokracji lokainej, [w:] Polska w Radzie Europy. 10 lat czlonkostwa. Wybrane
zagadnienia, red. H. Machiniska, Warszawa 2002. )

Smetkowski M., Rozwdj regiondw i polityka regionalna w krajach Europy Srodkowo-Wichodniej w okresie
transformacji i globalizacji, Warszawa 2013.

Spryszak K., Obserwowanie wybordw jako instrument implementacji migdzynarodowych standardéw
prawnych w dziedzinie demokracji, Torun 2015.

Szewc T, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskicj Karty Samorzqdu Terytorialnego, Byd-
goszcz-Katowice 2006.

Szewc T., Samorzqd terytorialny w pracach Rady Europy, ,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 1-2.

Szymarnski J., Podstawowe instrumenty prawne wspotpracy transgranicznej w ramach Rady Europy,
,Biatostockie Studia Prawnicze” 2011, z. 9.

Wendt ]., Wspdlpraca regionalna Polski w Europie Srodkowej, ,Studia Europejskie” 1998, nr 4.



UNIWERSYTET ZIELONOGORSKI

DYSKURS PRAWNICZY | ADMINISTRACYJNY 4/2023 ISSN 2657-926X

Maciej Rosa

Akademia Gérnoslgska w Katowicach
ORCID 0009-0008-2416-3417
maciej.rosa@akademiagornoslaska.pl

Substytucja sagdowej kontroli konstytucyjnosci norm
w Polsce w latach 1921-1982

Stowa kluczowe: konstytucja, trybunat konstytucyjny, sadownictwo konstytucjyjme, rada panistwa,
analiza prawno-instytucyjnonalna, Polska Rzeczpospolita Ludowa

Streszczenie. Artykut poswigcony zostal prébie podkreslenia znaczenia oraz uzasadnienia potrzeby
funkcjonowania Sadu Konstytucyjnego w Rzeczpospolitej Polskiej w drodze przedstawienia nie-
skutecznosci mechanizméw ustrojowych majacych stanowi¢ jego substytucje w latach 1921-1982.
W opracowaniu przedstawiono kontekst historyczny i politologiczny wprowadzania narzedzi zastep-
czych, majacych stuzy¢ kontroli konstytucyjnosci prawa, podstawy prawne ich funkcjonowania, oraz
stanowiska przedstawicieli doktryny. Nakreslono réwniez czynniki niedopuszczalnosci utworzenia
Trybunatu Konstytucyjnego w Polsce na przestrzeni kolejnych systeméw ustrojowych XX wieku.

Substitution of judicial review of the constitutionality of norms
in Poland in the years 1921-1982

Keywords: constitution, constitutional tribunal, constitutional judiciary, state council, legal and
institutional analysis, Polish People’s Republic

Summary. The article is devoted to an attempt to emphasize the importance and justification of
the need for the functioning of the Constitutional Court in the Republic of Poland by presenting
the ineffectiveness of the systemic mechanisms that were to constitute its substitute in the years
1921-1982. The study presents the historical and political context of introducing substitute tools
that are to serve the control of the constitutionality of law, the legal basis for their functioning, and
the positions of the representatives of the doctrine. It also outlines the factors of inadmissibility of
establishing the Constitutional Tribunal in Poland over the course of the successive systemic systems
of the 20t century.

We wspélczesnej doktrynie nauk prawnych istnieja poglady cieszace si¢ powszech-
nym uznaniem i akceptacja. W grupie tej bezsprzecznie znajduja si¢ tezy o po-
trzebie funkcjonowania w demokratycznym paristwie prawnym mechanizméw
minimalizowania arbitralno$ci organéw wyposazonych w kompetencje w obszarze
stanowienia prawa — przede wszystkim parlament i rad¢ ministréw. Zadanie to
musi by¢ realizowane, opierajac si¢ na pewnym wzorcu normatywnym, bedacym
zrédlem gwarancji podstawowych zaleznosci wystepujacych pomiedzy naczelnymi
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instytucjami w danym porzadku ustrojowym a obywatelami i innymi podmiotami.
W naszym systemie ustrojowym role taka odgrywa pojedyncza i pisana Konstytu-
cja. Przyjmujac za dogmat, iz przepis prawa, celem nabrania mocy obowiazujacej,
musi pozostawac z normg wyzszego rz¢du bezwzglednie zgodny, struktura pafstwa
powinna ujmowac systemowe i instytucjonalne, ale takze skuteczne i sprawcze
narzedzia prowadzenia nadzoru nad utrzymaniem takiej zaleznosci. Pelna ema-
nacjg tego zamyslu jawi sie¢ idea Sagdu Konstytucyjnego. Koncepcja ta znana byla
polskiej spolecznosci naukowej juz kilka tygodni po publikacji Georga Jellinka,
uwazanego obok Hans Kelsena za tworcg teorii scentralizowanego systemu kontroli
konstytucyjnosci prawal. Zrédto tej informacji stanowi krétki artykut zatytuto-
wany Trybunat konstytucyjny w Austryi, zamieszczony w wydawanym we Lwowie
periodyku o nazwie ,,Przeglad Sadowy i Administracyjny”z 25 lutego 1885 r. Majac
w pamigci powyzsza date, mozna spostrzec, iz dyskusja nad utworzeniem Trybunatu
Konstytucyjnego w Polsce, do czasu uchwalenia wlasciwej ustawy wykonawczej
2 1985 r. — trwala réwne sto lat.

Wiele $wiadczy o tym, Zze na ten moment wszelkie argumenty wspierajace
postulat utworzenia, a péZniej takze utrzymywania i rozszerzania uprawnien Try-
bunatu zostaly juz wygloszone; w tym zaréwno te odnoszace si¢ do jego bezpo-
sredniego wplywu na ograniczanie zjawiska samowoli legislacyjnej centralnych
instytucji prawodawczych panstwa, jak i w szerszym kontekscie — do pozytywnego
oddzialywania jego judykatury na procesy umacniania znaczenia ustawy ustrojo-
wej w procedurze ,stanowienia i stosowania prawa, dgzenia do skuteczniejszego
zabezpieczenia konstytucyjnie gwarantowanych praw obywateli i ich organizacji™.
Dyskusja nad wplywem omawianego nadzoru i jego zalet zdaje si¢ zatem juz fun-
damentalnie dokonana. Postawi¢ wr¢cz mozna osad, iz w kregu przedstawicieli
doktryny, wickszej cze¢sci spoleczeristwa, a nawet w dyskursie politycznym panuje
ogodlne i niemalze jednolite przekonanie co do zasadnosci istnienia w Polsce Sadu
Konstytucyjnego, a takze pozytywnego oddzialywania jego dziatalnosci orzeczni-
czej, gdy organ ten wypelnial zadania, do ktérych zostal powolany. Jak zatem po
39 latach od jego powstania mozna jeszcze podejmowaé nowe préby uzasadnienia
wartosci, jaka niesie rzeczywiste funkcjonowanie mechanizméw kontroli konsty-
tucyjnosci prawa? Przyjmujac za hipoteze robocza, iz wszelkie opinie o charakterze
pozytywnym zostaly w tym przedmiocie przedstawione, nalezy odwolac si¢ do cza-
su poprzedzajacego ukonstytuowanie 7rybunatuw polskich systemach ustrojowych.

U A. Maczyniski, Kilka refleksji na marginesie rocznicy, [w:] Ksigga XXV-lecia Trybunatu Konsty-
tucyjnego. Ewolucja funkcji i zadari Trybunatu Konstytucyjnego — zalozenia a ich praktyczna realizacja,
red. K. Budzito, Warszawa 2010, s. 269.

2 O.Kazalska, Funkcja sygnalizacyjna Trybunatu Konstytucyjnego, praca napisana pod kierunkiem
prof. UW dr. hab. R. Piotrowskiego w Instytucie Nauk o Paristwie i Prawie, Warszawa 2019, s. 24.
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O przydatnosci danego zjawiska, narzedzia czy ciala w jakiejkolwiek strukturze
$wiadczy wszakze nie tylko to, co ono wzbogacajacego do niej wnosi, lecz takze
fakt niemozno$ci zastgpienia go rozwigzaniami alternatywnymi.

Dolng granic¢ ram czasowych lat 1921-1982, zawartych w tytule niniejszego
artykulu, na przestrzeni ktérych poddana zostanie analizie omawiana problema-
tyka, nalezy uzasadni¢ uchwaleniem pierwszej ,pelnej” powojennej Konstytucji
z dnia 17 marca 1921 r., formulujacej zarazem takze i pierwsza w historii Polski
namiastk¢ wzmiankowanego nadzoru. Gérna za$, przyjeciem przez Sejm PRL
VIII Kadencji — Ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o zmianie Konstytucji Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej, przewidujacej m.in. przekazanie zadania kontroli nad
zgodnoscia stanowionego prawa z Konstytucja nowo powolanej i wyspecjalizowanej
w tym celu instytucji. Przez caly ten okres na drodze powstania zcentralizowa-
nego sadu konstytucyjnego w Polsce staly m.in. wzgledy polityczne — zwigzane
z niechecig przedstawicieli wladzy do formowania organu mogacego w sposéb
skuteczny ogranicza¢ ich kompetencje i blgdnie rozumiang ,suwerenno$¢” w sta-
nowieniu norm; ustrojowe — wynikajace ze swoistosci konstrukeji konstytucji i jej
postanowier; oraz ideologiczne — ktére (szczegdlnie w okresie PRL), pozycjonujac
cialo przedstawicielskie na szczycie $cisle pionowej struktury podziatu wladz, za-
sadniczo uniemozliwialy nalozenie na nie jakiegokolwiek zewnetrznego nadzoru.
W powyzszych okolicznosciach jedyng mozliwoscia ograniczenia nieskr¢powanych
uprawnien prawodawczych organéw panstwa jawila si¢ proba substytucji instytucji
Trybunatu innymi mechanizmami.

Pomyst wskazania organu o charakterze sadowniczym, uprawnionego do roz-
strzygania o legalnosci i konstytucyjnosci aktéw prawa, wyplynat jeszcze w trakcie
okresu tzw. prowizorium konstytucyjnego lat 1918-1921, poprzedzajacego wprowa-
dzenie pierwszego pelnego aktu ustrojowego po odzyskaniu niepodleglosci przez
Polske. Inicjatywa ta nawigzywala do koncepcji modelu federacyjnej struktury pan-
stwa. Rola takiego ciala bylaby legitymizowana poprzez realizacj¢ zadan z zakresu
utrzymania spéjnosci i podleglosci prawa stanowionego przez administracyjne
jednostki zwigzkowe wzgledem konstytucji narodowej i norm uchwalanych przez
organy centralne. Zamyst podziatu paristwa na réwnorze¢dne obszary autonomiczne,
mimo poparcia ze strony Naczelnika Paristwa, nie zdobyt szerszego poparcia i nie
zostal nigdy zrealizowany®. W latach 1919-1928 podj¢to jednak kilka sejmowych
inicjatyw implementacji réznych form nadzoru nad zgodnoscia stanowionego
prawa z konstytucja w warunkach padstwa unitarnego, jednakze wszystkie one
zakoniczyly si¢ niepowodzeniem. Owocem tej dyskusji stalo si¢ natomiast utwo-
rzenie II kamery parlamentu — Senatu, ktéry jako tradycyjnie pojmowana izba

3 J. Pisulinski, Koncepcje federacyjne w II Rzeczypospolitej, ,Studia z Dziejéw Rosji i Europy
Srodkowo-Wschodniej” 2021, 56 (2), s. 99-121.
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srefleksji” oraz ,zadumy”, poswieca¢ mial swoja uwage réwniez analizie procedo-
wanych projektéw ustaw pod katem ich zgodnosci z aktem ustrojowym, a takze
posiadal uprawnienia do tzw. weta zawieszajacego ustawe na okres 30 dni. Jak
po zmianie swoich pogladéw zaznaczyl poset Bezpartyjnego Bloku Wspéipracy
z Rzadem — prof. Wactaw Makowski w uzasadnieniu do projektu pézniejszej
Konstytucji kwietniowej: ,zapatrujemy si¢ [...] na senat, jako kontrolg ustaw pod
kazdym wzgledem, a wigc i pod wzgledem zgodnosci z konstytucja, wprowadzajac
nadto uprawnienia Prezydenta Rzeczypospolitej w dziedzinie weta zawieszajacego,
projekt nie miat juz powodu do wprowadzenia Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry
temu samemu celowi mialby stuzy¢™.

O niepowstaniu organéw sadownictwa konstytucyjnego w jakiejkolwiek sys-
temowej formie w migdzywojennej Polsce zadecydowala nie tylko argumentacja
podnoszona w ramach dyskursu politycznego, ale réwniez przyczyny prawnoustro-
jowe. Wprowadzenie do struktury normatywnej II Rzeczypospolitej instytucji
o takich zadaniach i charakterze byloby sprzeczne z kazda obowiazujaca w tym
czasie ustawg konstytucyjna. Rozpoczynajac od Konstytucji marcowej, ktéra moca
art. 38 po arbitralnym stwierdzeniu, iz ,Zadna ustawa nie moze sta¢ w sprzecznosci
z niniejszg Konstytucja ani naruszaé jej postanowieri”, poprzez art. 81 tego samego
aktu o tresci: ,Sady nie maja prawa badania ustaw nalezycie ogloszonych” — for-
malnie zamykata droge do udziatu sadéw w sprawowaniu kontroli konstytucyjnosci
parlamentarnego ustawodawstwa’. Nowela sierpniowa nie naruszala powyzszego
stanu rzeczy, a kolejny akt ustrojowy z 1935 r., brzmieniem art. 64 ust. 5 — dodat-
kowo rozszerzyl wspomniane ograniczenie o ,akty ustawodawcze”, inkorporujac
do katalogu objetego zakazem réwniez prezydenckie dekrety z moca ustawy®.

Problem zachowania koherencji uchwalonych przepiséw prawa z Konstytu-
cja wystapil juz na samym poczatku obowigzywania pierwszego aktu ustrojowe-
go w krétkiej historii II Rzeczypospolitej. Zgodnie z przepisami przejsciowymi
z art. 126 ust. 2 Konstytucji marcowej’ parlament zostat zobligowany do usunigcia
w ciaggu roku od dnia jej uchwalenia wszelkich niezgodnych z nig przepiséw, co
okazalo si¢ w zwigzku z ich mnogoscia — niemozliwe. Zadanie oceny, czy dany akt
prawny posiada moc obowigzujaca oraz w jakim zakresie, przyjely naczelne organy
sadownicze — Sad Najwyzszy i Najwyzszy Trybunal Administracyjny. Orzecznic-
two obu instytucji w tym obszarze pozostawalo niespdjne. Poglad sgdu admini-

4 M. Kr6l, Zmiany i przeksztalcenia zwyczajowe konstytucyi, ,Rocznik Prawniczy Wilenski” 1931,
nr5,s. 86, [za:] Z. Czeszejko-Sochacki, Trybunat Konstytucyjny PRL, Warszawa 1986, s. 43.

5 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 1921 Nr 44,
poz. 267); art. 381 81.

6 Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. 1935 Nr 30 poz. 227); art. 64 ust. 1.

7 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 1921 Nr 44,
poz. 267); art. 126 ust. 2.
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stracyjnego sprowadzal si¢ do wykluczenia mozliwosci uznania przez jakikolwiek
organ pozaparlamentarny przepisu za wadliwy w zwigzku z jego niezgodnoscia
z aktem ustrojowym, gdyz takie prawo powinno przystugiwac jedynie ustawodawcy.
Zajmuijacy si¢ kwestia konstytucyjnosci czeéci art. 272 bytego carskiego Kodeksu
Karnego z 1903 r., w postanowieniu z dnia 16 lutego 1924 r. orzekt o jego catkowitej
niezgodnosci z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej i uznal go za niewazny, czym
wylaczyt go z porzadku prawnego. Stanowisko sadu oparte bylo na zalozeniu, iz
przepis z art. 81 Konstytucji dotyczy wylacznie ustaw uchwalonych dopiero po
wejsciu nowej ustawy ustrojowej w zycie. Precedens ten ukonstytuowal w okresie
obowigzywania Konstytucji z 1921 r. silnie ograniczong instytucje Judicial review®.
Po wydarzeniach przewrotu majowego, w wyniku ktérego za posrednictwem
Noweli sierpniowej z 1926 r., oraz pézniejszej — Ustawy Konstytucyjnej z dnia
23 kwietnia 1935 r., nieproporcjonalnie umocniona zostala pozycja ustrojowa Pre-
zydenta — jego urzad zostal wyposazony w prawo weta (Sejm i Senat posiadaly
jednakze kompetencj¢ do odrzucenia sprzeciwu glowy panstwa zwykla wigkszo-
$cig gloséw), a takze prerogatywe do wydawania dekretéw z mocg ustawy; realnie
stangl na czele panstwa jako organ dominujacy w strukturze podzialu wiadzy.
Szerokie prerogatywy, w polaczeniu z trescig przysiegi zawartej w art. 19 ust. 1
Konstytugji, naktadaly na glowe paristwa formalny obowigzek trwania na strazy
,praw zwierzchniczych panstwa” i ,stosowania ustawy konstytucyjnej”.? Z kolei
przepis z art. 54 ust. 1 Konstytucji kwietniowej, o tresci: ,,Prezydent Rzeczypospo-
litej stwierdzi podpisem moc ustawy konstytucyjnie uchwalonej [...]"°, stanowit
podstawe do stosowania retoryki o braku potrzeby powierzenia organowi wiadzy
sadowniczej zadania kontroli zgodnosci stanowionego prawa z aktem ustrojowym,
gdyz kompetencja taka powierzona zostala Urzedowi Prezydenta, ktéry w razie
wykrycia kolizji norm zaréwno w sferze materialnej, jak i formalnej, odméwié¢
powinien podpisania procedowanej ustawy. Nalezy jednak podkresli¢, ze norma
ta dotyczyla jedynie, rozumianej w tym znaczeniu, kontroli prewencyjnej, a takze
wylacznie w stosunku do ustaw uchwalonych od momentu wejscia Konstytucji
kwietniowej w zycie. Watpliwo$¢ mogta budzi¢ réwniez kwestia merytorycznego
przygotowania samego Prezydenta, koicowo odpowiedzialnego za podjecie decyzji
o stwierdzeniu wadliwosci aktu prawnego i rezygnacji z jego podpisania.
Postepujaca marginalizacja organéw ustawodawczych i wykonawczych na rzecz

silnej wladzy prezydenckiej byta efektem popularnego w kregach politycznych

8 M. Krdl, ap. cit., s. 64; H. Zahorski, Zasada badania konstytucyjnosci ustaw przez sqdownictwo
konstytucyjne a Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921, ,Rocznik Prawniczy Wilen-
ski”1931, nr 5, 5. 259; R. Alberski, Trybunat Konstytucyjny w polskich systemach politycznych, Wroclaw
2010, s. 95.

9 Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. 1935 Nr 30, poz. 227); art. 19 ust. 1.

10 Tbidem; art. 54 ust. 1.
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pogladu o potrzebie funkcjonowania w targanym wewnetrznymi konfliktami pan-
stwie — wladzy skutecznej i sprawczej. Okolicznosci te wspieraly przeciwnikéw
utworzenia Trybunatu Konstytucyjnego w Polsce wsrod srodowisk skupionych
wokol mysli lewicowej i sanacji, pozostajacych w przekonaniu co do szkodliwo-
§ci pozaparlamentarnych narzedzi nadzoru nad zgodnoscig stanowionego prawa
z aktem ustrojowym, dla procesu reform spolecznych i gospodarczych, budowy
»potegi paristwowe;j”, a takze aberracji koncepcji zwierzchnictwa Prezydenta i or-
ganu przedstawicielstwa narodowego. Jak zaznaczal éwezesnie prof. Wiadystaw
Leopold Jaworski — ,,Stworzenie Trybunatu Konstytucyjnego natrafia na opozycje
tych, ktérzy stoja na stanowisku, ze parlament powolany jest do kontrolowania, ale
sam nie moze by¢ kontrolowanym™!.

Sama idea utworzenia pozaparlamentarnych instytucjonalnych narzedzi kon-
troli konstytucyjnosci prawa wbrew odnajdywanej w niektérych opracowaniach
tezie — nie byla poddana dyskusji wylacznie na gruncie akademickim®. Préby
implementacji réznych jej form trwaly przez caly okres istnienia II Rzeczypospo-
litej — zaréwno w postaci opracowari naukowych, jak i projektéw zmian w ustawie
ustrojowej. Rzecznikami tej idei wéréd przedstawicieli nauki prawa zostali m.in.
prof. Stanistaw Estreicher, prof. Antoni Peretiatkowicz i prof. Wiadystaw Leopold
Jaworski — optujacy za utworzeniem odrebnego sadu konstytucyjnego — oraz prof.
Maciej Starzewski i prof. Wactaw Makowski, sktaniajacy si¢ ku formule wprowa-
dzenia narzedzi znanych z amerykariskiego modelu zdekoncentrowanej kontroli
norm. Podnosili oni zgodnie, iz nic nie stoi na drodze legislacyjnej do uchwalania
przez parlament prawa sprzecznego z ustawg ustrojowa. W kregach politycznych
natomiast zagdanie utworzenia Trybunalu Konstytucyjnego wyplywato w szczegdl-
nosci ze strony prawicowej Narodowej Demokraciji, ktéra to jednak nie odnalazla
wystarczajacego poparcia dla realizacji swoich celéw.

IT wojna $wiatowa zakoniczona przegrang sojuszu tzw. panistw Osi przeksztalcila
uktad sit w Europie, tworzac zupelnie nowe strefy wplywéw. Na mocy postano-
wien zawartych od 4 do 11 lutego 1945 r. podczas Konferencji Jaltaniskiej, Rzecz-
pospolita Polska stata si¢ krajem satelickim Zwiazku Radzieckiego, przyjmujac
ustréj socjalistyczny. Wydany jeszcze w trakcie konfliktu zbrojnego — tzw. Manifest
lipcowy odrzucal w pelni legalno$¢ wladz emigracyjnych w Londynie oraz przyj-
mowal cigglo$¢ prawng w stosunku do ustawy ustrojowej z dnia 17 marca 1921 r.
W przeprowadzonym w 1946 r. referendum, ktérego wyniki powszechnie uznaje
sie za znaczaco sfalszowane, zatwierdzona zostala likwidacja Senatu — bedacego
w przedwojennej doktrynie organem sprawujacym nieformalng piecze nad utrzy-

1 W.L. Jaworski, Projekt Konstytucji, Krakéw 1928, s. 179.
12 [a contririo:] 1. Niczyporuk-Chudecka, Zarys ewolucji idei sgdownictwa konstytucyjnego w Pol-
skiej mysli prawnoustrojowej i prawie konstytucyjnym, ,Studia Prawnoustrojowe” 2018, nr 39, s. 122.
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maniem zgodnosci z konstytucja procedowanych projektéw ustaw — i umocnita
pozycje Sejmu, pozbawiajac go wspomnianego nadzoru. Na mocy postanowieri
Ustawy Konstytucyjnej z dnia 19 lutego 1947 r. ustrojowe podstawy funkcjonowa-
nia panstwa zostaly okreslone zbiorem aktéw normatywnych o zréznicowanym
charakterze i randze, do ktérego zaliczaly si¢ ,podstawowe zalozenia Konstytucji
z dnia 17 marca 1921 roku, zasady Manifestu Polskiego Komitetu Wyzwolenia
Narodowego z dnia 22 lipca 1944 roku, zasady ustawodawstwa o Radach Narodo-
wych oraz reformy spoleczne i ustrojowe, potwierdzone przez Naréd w glosowaniu
ludowym z dnia 30 czerwca 1946 roku”S. Mimo uwzglednienia w powyzszym
katalogu réwniez gtéwnych fundamentéw przedwojennej Konstytucji marcowej,
z ktérej w okresie jej pierwotnego obowigzywania Sad Najwyzszy interpreto-
wal z postanowienia zawartego w art. 126 ust. 2 — kompetencj¢ do rozstrzygania
o waznosci przepiséw obowiazujacych przed jej wejsciem w Zycie, instytucja ta nie
zostala przywréconal®. Przyczyne takiego stanu rzeczy nalezy upatrywac w absencji
ideologicznych podwalin do funkcjonowania organu mogacego w sposéb niezalezny
uniewaznia¢ ustawodawstwo organu przedstawicielskiego — nawet w przypadku
gdy normy te byty uchwalane przez wiadze paristw zaborczych lub ,burzuazyjny”
Sejm Ustawodawczy II Rzeczypospolitej. Z nieco bardziej , prozaicznego” powodu
natomiast — grupa aktéw prawnych mogacych podlegaé takiej kontroli (przepisy
obowiazujace przed 17 marca 1921 r.) stanowila w tamtym czasie juz marginalny
element polskiego systemu normatywnego.

Ustawa Konstytucyjna z 1947 r., nazywana zwyczajowo Malg konstytucja, cz¢-
$ciowo nawigzywala do postanowient Konstytucji marcowej, w tym m.in. podtrzy-
mujac w art. 24 ust. 3 — zakaz kontroli ,waznosci ustaw i dekretéw z mocg ustawy
nalezycie ogloszonych”®. Zmianie jednakze ulegta procedura zaprzysi¢zenia pre-
zydenta (bgdacego wowcezas jednoczesnie przewodniczacym Rady Paristwa), ktory
skfadat swoje ,,§lubowanie™® zast¢pujace dotychczasowa ,przysiege” przed Sejmem
Ustawodawczym i wobec niego, w przeciwieristwie do czaséw migdzywojennych,
gdy jego zobowiazanie kierowane bylo w imi¢ Pana Boga!”. Tekst nowego przyrze-
czenia zostal wigczony do odrebnej ustawy konstytucyjnej o wyborze Prezydenta

13 Ustawa Konstytucyjna z dnia 19 lutego 1947 r. o ustroju i zakresie dziatania najwyzszych
organéw Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 1947 Nr 18, poz. 71); art. 2.

14 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 1921 Nr 44,
poz. 267); art. 126 ust. 2.

5 Ustawa Konstytucyjna z dnia 19 lutego 1947 r. o ustroju i zakresie dziatania najwyzszych
organéw Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 1947 Nr 18, poz. 71); art. 1 oraz art. 24 ust. 3.

16 G. Maron, Instytucja przysiggi prezydenta w polskim porzqdku prawnym, ,Przeglad Prawa Kon-
stytucyjnego” 2012, 2 (10), s. 169.

17 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 1921 Nr 44,
poz. 267); art. 54; ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. 1935 Nr 30, poz. 227);
art. 19 ust. 1.
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Rzeczypospolitej nawiazujacej czgsciowo do Konstytucji marcowej z roku 19218
W przedmiotowym art. 11, o tresci:

Slubuje uroczyscie, obejmujac urzad Prezydenta Rzeczypospolitej, wedle najlepszego rozumienia
i zgodnie z sumieniem, rzetelnie pracowa¢ dla dobra Narodu Polskiego, praw demokratycz-
nych Rzeczypospolitej $wigcie przestrzegal, godnosci Narodu i Paristwa strzec niezachwianie,
sprawiedliwo$¢ wzgledem wszystkich bez réznicy obywateli za pierwszg mie¢ sobie cnote,
obowigzkom urzedu i stuzby poswieci¢ si¢ niepodzielnie. Tak mi dopoméz Bég!;

nie sposéb odnalez¢ utrzymywanego w poprzednich aktach ustrojowych z 1921
i 1935 r. — zobowigzania do dochowania wiernoéci postanowieniom konstytucji
oraz stania na ich strazy w zakresie uprawnieni przystugujacych urzgdowi glowy
panstwa. Tym samym rola kontrolna, nawet w okolicznosciach podniesienia wyma-
ganej wigckszosci gloséw parlamentarzystéw do odrzucenia prezydenckiego weta
do %5 — mogta pozostawaé jedynie w sferze domniemania i nie byla w praktyce
realizowana przez wybranego na to stanowisko Bolestawa Bieruta.

Pierwsza petna powojenna Konstytucja, tzw. lipcowa, zostala przyjeta przez
Sejm w 6sma rocznice wydania Manifestu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Naro-
dowego — 22 lipca 1952 r. Jej postanowienia nie mogly oprze¢ si¢ socjalistycznemu
rozumieniu poje¢ ,demokracji”i,praworzadnosci”. To wlasnie swoistos¢ rozwigzan
omawianego aktu normatywnego stanowita (poza wzgledami ideologicznymi) jed-
n3 z najwigkszych przeszkéd w utworzeniu pozaparlamentarnych narzedzi kontroli
konstytucyjnosci norm. Zniesiono wéwczas w sposéb formalny (obowigzujacy
dotychczas wylacznie de iure) tréjpodzial wladzy, zastepujac go systemem opartym
na nadrzedne;j roli ciala przedstawicielskiego — jednoizbowego parlamentu — nad
wszystkimi instytucjami naczelnymi panstwa. Zlikwidowano réwniez instytucje
egzekwujaca odpowiedzialno$c za naruszenie prawa w zakresie sprawowanej funkcji
przez najwyzszych urzednikéw paristwa — Trybunatl Stanu oraz Urzad Prezydenta,
ktérego kompetencja do stosowania prerogatywy wefa nie zostala przekazana
przejmujacej jego zadania Radzie Paristwa ani jej przewodniczacemu i sekreta-
rzowi?’. Wraz z powyzszymi zmianami usuni¢to wszelkie dotychczasowe (nawet
teoretycznie umocowane) mechanizmy nadzoru na konstytucyjnoscia stanowionego
prawa oraz réwnowagi i wzajemnej kontroli wladz.

W miare¢ uptywu czasu dyskusja nad problematyka wzmiankowanej kontroli
powrdcita, skupiajac na sobie coraz wigksze zainteresowanie przedstawicieli doktry-

18 Ustawa konstytucyjna z dnia 4 lutego 1947 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej (Dz.U.
1947 Nr 9, poz. 43); art. 1 oraz art. 13 ust. 3.

¥ Ustawa konstytucyjna z dnia 4 lutego 1947 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej (Dz.U.
1947 Nr 9, poz. 43); art. 11.

20 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy w dniu
22 lipca 1952 1. (Dz.U. 1952 Nr 33, poz. 232); art. 15 ust.1, art. 32 ust. 11, oraz art. 34.
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ny. Wzorem innych paristw socjalistycznych zdecydowano si¢ na ukonstytuowanie
wyspecjalizowanej w tym celu komisji parlamentarnej, do czego doszlo z 29 marca
1972 r. Rzecznikiem utworzenia przedmiotowej Komisji Prac Ustawodawczych byt
m.in. prof. Andrzeja Burda. Organ Sejmu o statym charakterze miat by¢ odpowie-
dzialny za opiniowanie wplywajacych do niego projektéw ustaw, w szczegélnosci
pod katem ich zgodnosci z ,,obowiazujacym systemem prawa’. Koncepcja ta,
pomimo wspdétudzialu srodowisk eksperckich, nie byla wolna od wad wlasciwych
dla kontroli sprawowanej w poprzednim ustroju przez Senat i Urzad Prezydenta,
majac jednoczesnie jeszcze mniejsze kompetencje do realnego wplywu na ksztalt
porzadku normatywnego paristwa.,,Nadz6r” sprawowany przez Komisje mial by¢
w gléwniej mierze realizowany w formule prewencyjnej wzgledem procedowanych
inicjatyw aktéw normatywnych, a takze uzupelniajaco — nastepczej, ograniczone;j
wylacznie do funkeji sygnalizacyjnej. Niemniej jednak w kazdej z wymienionych
procedur zalecenia i wskazéwki przekazywane przez czlonkéw organu pozostawaly
calkowicie niezobowigzujace dla ustawodawcy i nie wplywaly znaczaco na system
prawny panstwa.

Inng inicjatywe stanowilo natomiast wprowadzenie mechanizmu kontroli
sprawowanej przez kolegialny organ wladzy wykonawczej — Radg Paristwa, co
bylo narzedziem znanym i stosowanym takze w innych krajach tzw. demokracji
ludowej. Instytucja ta zostata wlaczona do polskiego porzadku prawnego w dwéch
etapach. Poczatkowo poprzez przyznanie Radzie Pafistwa uprawnien do ustalania
powszechnie obowigzujacej wykladni ustaw, a nast¢pnie nalozenie na ten organ
obowigzku nadzoru nad zgodnos$cig prawa z Konstytucja. Prerogatywa do okre-
slania powszechnie obowigzujace] interpretacji prawa zostala przyznana ,kolegial-
nej glowie panstwa” po raz pierwszy w okresie obowigzywania Malej konstytucji
z 1947 1., wraz z uchwaleniem Ustawy o Prokuraturze Rzeczypospolitej Polskiej
z 20 lipca 1950 r. Zgodnie z postanowieniami Ustawy, Prokurator Generalny mégt
,wystepowa¢ do Rady Paistwa z wnioskami o wyktadni¢ obowigzujacych przepiséw
prawa i ustalenie zasad ich stosowania”®. Upowaznienie Rady Panstwa w nieco
zmienionej formie zostalo nast¢pnie uregulowane na poziomie ustrojowym wraz
z przyjeciem Konstytucji lipcowej. Na podstawie nowego przepisu z art. 25 ust. 1
pkt 3, ,kolegialna glowa paristwa” precyzowa¢ miata obowiazujaca ,wykladnig
ustaw”, a wigc i dekretéw z mocg ustawy, zastgpujaca w tym miejscu dotychczasowe
i szersze sformutowanie — ,wyktadni prawa”.

2 Sprawozdanie stenograficzne z 2. posiedzenia Sejmu PRL VI kadencji z dnia 28 marca 1972 .,
tam. 82, [w:] R. Alberski, op. cit., s. 103.

22 Ustawa z dnia 20 lipca 1950 r. o Prokuraturze Rzeczypospolitej Polskiej, (Dz.U. 1950 Nr 38,
poz. 346); art. 4 ust. 1.

2 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawcezy w dniu
22 lipca 1952 r. (Dz.U. 1952 Nr 33, poz. 232); art. 25 ust. 1 pkt 3.
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Nowelizacja Konstytucji z dnia 10 lutego 1976 r. nalozyla réwniez na Rade
Panstwa stosunkowo niejasne zobowigzanie do ,czuwania nad zgodnoscig prawa
z Konstytucja™*. ,Kolegialna glowa paristwa”, korzystajac z przyznanej wezesniej
delegacji, sprecyzowala zakres swoich prerogatyw w przytoczonej wyzej uchwale
z 1979 r. Wypelnienie konstytucyjnych zadan Rady Panstwa nastepowaé mialo
poprzez ,podjecie odpowiednich dziatan majacych na celu zapewnienie zgodnosci
obowigzujacych w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej przepiséw prawa z przepi-
sami Konstytucji”?. Dalej jednak w Uchwale zaznaczono, iz podstawowym celem
realizacji tego zadania bylo ,umacnianie praworzadnosci socjalistycznej™, w wy-
niku czego nadzér sprawowany przez Rad¢ dotyczy¢ mial badania zgodnosci
norm z Konstytucja PRL, jednak w znacznej mierze, opierajac si¢ na wzorcach
pozaprawnych, lezacych u ideologicznych podwalin ustroju demokracji ludowe;.
Rada Panstwa przez caly okres dysponowania przyznanymi jej w latach 1976-1982
uprawnieniami, nie podjeta jednakze ani jednej uchwaly o stwierdzeniu niezgod-
nosci przepisu z Konstytucja lub innymi skfadnikami porzadku prawnego. Wraz
z przewidywanym utworzeniem Trybunalu Konstytucyjnego uznano za zbg¢dne
utrzymanie nalozonego na ,kolegialng glowe panstwa” obowigzku i przekazano
go wyspecjalizowanej w tym celu instytucji. Prerogatywa do ustalania jednolitej
interpretacji przepiséw prawa oraz zasad ich stosowania podtrzymana zostala
w gestii Rady Paristwa do czasu zastapienia jej Urzedem Prezydenta w 1989 r.,
gdy sladem powinnosci ,,czuwania nad zgodnoscig prawa z Konstytucjg” oddana
zostala Trybunatowi?”.

Podsumowujac dotychczasowe watki, nalezy wskaza¢, iz w historii polskiego
konstytucjonalizmu wszelkie préby nadania prerogatyw wiasciwych dla instytucji
Sadu Konstytucyjnego innym, niewyspecjalizowanym organom (w tym réwniez
pozaparlamentarnym), majgcych stanowi¢ rozwigzanie substytucyjne wzgledem
jurydycznej kontroli konstytucyjnosci norm nie wykazaly w tym zakresie w za-
sadzie Zadnej skutecznosci. Spostrzezenie takie prowadzi¢ musi do wniosku, iz
sprawcza dzialalnos¢ Trybunatu stanowi jedyny mechanizm gwarantujacy nadzor
na przestrzeganiem postanowien konstytucji przez ciala wyposazone w uprawnie-

24 Ustawa z dnia 10 lutego 1976 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
(Dz.U.1976 Nr 5 poz. 29.); art. 1 pkt 12.

% Uchwata Rady Paristwa z dnia 14 lipca 1979 r. w sprawie czuwania nad zgodnoscia prawa
z Konstytucja oraz ustalenia powszechnie obowigzujacej wyktadni ustaw (IM.P. 1979 Nr 19, poz. 113);
par. 1 pkt 1.

2 Uchwata Rady Paristwa z dnia 14 lipca 1979 r. w sprawie czuwania nad zgodnoscia prawa
z Konstytucja oraz ustalenia powszechnie obowigzujacej wyktadni ustaw (IM.P.1979, Nr 19, poz. 113);
par. 2 pkt 1.

27 Trybunat Konstytucyjny dysponowat uprawnieniami do wskazywania wiazacej interpretacji
ustaw wylgcznie w latach 1989-1997; S. Bozyk, Pozycja ustrojowa Rady Patistwa w Konstytuci PRL
222 lipca 1952 1., ,Miscellanea Historico-Turidica”2009, t. 8,s. 161-174; O. Kazalska, op. ciz.,s. 44-49.
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nia prawodawcze — parlament oraz rade ministréw, a takze mogacymi w sposéb
taktyczny zapewni¢ ochrong oraz urzeczywistnienie ustrojowych gwarancji praw
czlowieka i obywatela.
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Doreczenie za pomocg systemu teleinformatycznego uczelni.
Uwagi na tle art. 358a ustawy — Prawo o szkolnictwie
wyzszym i nauce (wybrane zagadnienia)
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Wyzszym

Streszczenie. Przedmiotem rozwazan jest zagadnienie dorgczania pism (w tym decyzji administracyj-
nych) za pomocg systemu teleinformatycznego uczelni. Jest to nowe rozwiazanie prawne, uregulowane
w art. 358a ustawy — Prawo o szkolnictwie wyZzszym i nauce, a wprowadzone 10 listopada 2022 r.
przez ustawe z dnia 7 pazdziernika 2022 r. o zmianie niekt6rych ustaw w celu uproszczenia procedur
administracyjnych dla obywateli i przedsicbiorcéw. Stanowi ono wyjatek od zasady doreczania pism
zgodnie z przepisami ustawy o dor¢czeniach elektronicznych i jako takie podlega wyktadni zaweza-
jacej. Tres¢ powyzszego przepisu budzi powazne watpliwosci, majace rézny charakter. Autor stawia
sobie za cel udzielenie odpowiedzi na nastepujace pytania: (1) czy szczegélny tryb doreczenia na
konto w systemie teleinformatycznym uczelni stanowi uprawnienie czy obowiazek organéw szkoly
wyzszej; (2) jaki charakter ma zakres spraw, w ktérych mozliwy jest ten rodzaj dorgczenia, wyliczony
wart. 358a ust. 1 p.s.w.n. (tj. zamkniety czy otwarty); (3) jakie wymagania techniczne i organizacyjne
powinien spetnic¢ system teleinformatyczny uczelni. Istotne jest takze okreslenie zakresu odestania
z art. 358a ust. 2 p.s.w.n. do przepiséw ustawy o doreczeniach elektronicznych.

The delivery service by means of the university’s ICT system.
Comments against the background of the Article 358a of the Act -
Law on Higher Education and Science (selected issues)

Keywords: electronic service of documents, ICT system, university, Law on Higher Education and
Science

Summary. The subject of this study is the delivery of official documents (including administrative
decisions) via the university’s ICT system. This is a new legal solution in the Law on Higher Educa-
tion and Science of 2018 (introduced on November 10,2022 by the Act of October 7,2022 amending
certain acts to simplify administrative procedures for citizens and entrepreneurs). It constitutes an
exception to the principle of electronic service of documents in accordance with the provisions of
the Electronic Service of Documents Act of 2020 and it is subject to a restrictive interpretation.
The content of the provision raises serious doubts of various nature. The author aims to answer the
following questions: (1) whether the special mode of electronic delivery to an account in the univer-
sity’s ICT system is a right or an obligation of the university authorities; (2) whether the scope of
matters enumerated in Art. 358 sec. 1 of the Law on Higher Education and Science, where this type
of service is possible, is closed or open; (3) what technical and organizational requirements should
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be met by the ICT system of the university. It is also important to define the scope of the reference
under Art. 358a sec. 2 and sec. 4 Law on Higher Education and Science to the provisions of the
Electronic Service of Documents Act of 2020.

Wprowadzenie

Zasadniczym celem ustawy z dnia 18 listopada 2020 r. o doreczeniach elektronicz-
nych! (dalej u.d.e.) jest kompleksowa regulacja dorgczania rejestrowanej korespon-
dencji? w postaci elektronicznej migdzy podmiotami publicznymi, a takze miedzy
podmiotami publicznymi a podmiotami niepublicznymi. Ustawa ta wprowadza dwa
rodzaje dorgczen stricte elektronicznych, spetniajacych standardy ustug zaufania, tj.
publiczng ustuge rejestrowanego doreczenia elektronicznego i kwalifikowang ustuge
rejestrowanego dorgczenia elektronicznego. Uzupelnieniem s¢7icze elektronicznego
systemu doreczeri jest publiczna ustuga hybrydowa (faczaca cechy dorgczenia elek-
tronicznego z tradycyjnym przekazaniem pisma do rak wlasnych adresata — art. 5
iart. 451 n. u.d.e.) jako ustuga subsydiarna. Ma ona — w zalozeniu — zapewni¢
osobom wykluczonym cyfrowo lub niegotowanym z innych przyczyn na komu-
nikowanie si¢ w sposéb elektroniczny (m.in. z powodu stresu cyfrowego, wyklu-
czenia cyfrowego czy $wiadomej rezygnacji z korzystania z nowych technologii)
doreczenie korespondencji w ,tradycyjne;j” (tj. papierowej) postaci’.

Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze ustawodawca utrzymat liczne rozwigzania
szczegolne, a takze — juz po uchwaleniu ustawy o dorgczeniach elektronicznych —
wprowadzil rozwigzania nowe, z ktérych ,konkurencj¢” dla wyzej wymienionych
ustug zaufania stanowia dorgczenia w postaci elektronicznej na konta w systemie
teleinformatycznym organu (zwykle dedykowane konkretnym rodzajom ustug)
oraz systemie teleinformatycznym sadu (art. 3 u.d.e.). Jednym z takich nowych
rozwigzan jest przepis art. 358a ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnic-
twie wyzszym i nauce? (dalej p.s.w.n.), umozliwiajacy wnoszenie i dorgczanie pism
utrwalonych w postaci elektronicznej (w tym decyzji administracyjnych), w wy-
mienionych w nim sprawach, na konto w systemie teleinformatycznym uczelni.

! Dz.U. t.j.z 2024 1. poz. 1045.

2 Na temat pojecia korespondencji, jakim postuguje si¢ ustawa o doreczeniach elektronicznych,
zob. m.in. A. Skéra, [w:] Dorgczenia elektroniczne. Komentarz, red. A. Skéra, B. Kwiatek, Warszawa
2023, s. 28.

3 Zob. m.in. M. Wilbrandt-Gotowicz, Wspdldzialanie podmiotow publicznych i niepublicznych
w nowym systemie dorgczen elektronicznych a ochrona praw jednostki, ,Acta Iuridica Resoviensia” 2021,
nr 3(34), s. 399; idem, [w:] Dorgczenia elektroniczne. Komentarz, red. idem, Warszawa 2023, s. 96;
M. Adamczyk, Korespondencja elektroniczna z organem administracji publicznej w okresie przejscio-
wym, ,Studia Prawnoustrojowe” 2022, nr 58, s. 7-8; A. Skéra, O rewolucji w zakresie e-dorgczeri raz
Jeszeze. Uwagi na tle art. 6 ustawy o dorgczeniach elektronicznych, ,Studia Prawnoustrojowe” 2022,
nr 58, s. 474-475.

4 Dz.U. tj.2 2023 . poz. 742 ze zm.
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Powyzsze rozwigzanie normatywne zostalo dodane do p.s.w.n. przez art. 42 pkt 3
ustawy z dnia 7 pazdziernika 2022 r. o zmianie niektérych ustaw w celu uprosz-
czenia procedur administracyjnych dla obywateli i przedsigbiorcéw?® (cyt. dalej jako
,ustawa o zmianie niektérych ustaw”) i weszlo w zycie z dniem 10 listopada 2022 r.

Tres¢ przepisu art. 358a p.s.w.n. budzi powazne watpliwosci, majace rézny
charakter. Przedstawione tu zagadnienia stanowia jedynie wycinek znacznie szer-
szej problematyki zwigzanej z analizg tresci art. 358a p.s.w.n. i nie wyczerpuja
wszystkich waznych kwestii (np. dopuszczalnosci konkretnych sposobéw uwie-
rzytelnienia w systemie teleinformatycznym uczelni, okreslenia, czy powinien
zosta¢ opracowany (a jezeli tak, to jaka powinna by¢ minimalna tres¢) regulamin
dorgczen w tym trybie oraz jakie podmioty sa uprawnione do jego uchwalenia,
relacji art. 358a p.s.w.n. do przepiséw ustawy z dnia 16 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego® (dalej k.p.a.) itd. Skupienie si¢ na wybranych
problemach jest wynikiem wylacznie ograniczonych ram niniejszego opracowania.
Przede wszystkim, nalezy udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, czy szczegdlny tryb
doreczenia na konto w systemie teleinformatycznym uczelni stanowi uprawnienie
czy obowiazek organéw szkoly wyzszej. Po drugie, nie mniej istotne jest pytanie,
czy zakres spraw, w ktérych mozliwe jest doreczenie na konto w systemie teleinfor-
matycznym uczelni, wyliczony w art. 358a ust. 1 p.s.w.n. ma charakter zamkniety.
Nie mozna réwniez poming¢ odpowiedzi na pytanie, jakie wymagania techniczne
i organizacyjne powinien spelni¢ tego rodzaju system teleinformatyczny. Istotne jest
takze okreslenie zakresu odestania z art. 358a ust. 2 p.s.w.n. do przepiséw ustawy
o doreczeniach elektronicznych.

1. Uzasadnienie wprowadzenia szczegélnego rozwigzania
w zakresie wnoszenia i doreczania pism utrwalonych w postaci
elektronicznej na konto w systemie teleinformatycznym uczelni

Wprowadzenie — przepisem art. 358a ust. 1 p.s.w.n. — szczegdlnej regulacji prawnej
dotyczacej wnoszenia i dorgczania pism utrwalonych w postaci elektronicznej na
konto w systemie teleinformatycznym uczelni, mialo przyczynic si¢ — w $wietle
uzasadnienia projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw — ,do usprawnienia
rozstrzygania indywidualnych spraw m.in. studentéw i doktorantéw”, m.in. po-
przez ,ograniczenie [...] koniecznosci wytwarzania i podpisywania dokumentéw
w postaci papierowej”’. Chodzilo takze o przyspieszenie ,toku przekazywania

5 Dz.U. tj.z 2022 r. poz. 2185.

¢ Dz.U. tj.z 2024 r. poz. 572.

7 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 7 pazdziernika 2022 r. 0 zmianie niektérych ustaw w celu
uproszczenia procedur administracyjnych dla obywateli i przedsigbiorcéw, Druk sejmowy Nr 2479,
Sejm IX kadenci, s. 49, https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nst/druk xsprnr=2479 [dostep: 26.08.2024].
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informacji” oraz uniezaleznienie go ,,0od ewentualnych, obiektywnych przeszkéd
wystepujacych w tradycyjnej formie doreczania dokumentéw”®. Zdaniem ustawo-
dawcy, ,proponowane rozwigzanie usprawni funkcjonowanie uczelni, stanowigc
alternatywe dla rozwiazan przewidzianych w k.p.a. przez umozliwienie uzywania
systemu teleinformatycznego uczelni dostosowanego do specyfiki jej dziatania™.
Wykorzystanie systemu teleinformatycznego uczelni mialo zatem niewatpliwie na
celu autonomiczne uregulowanie ,,obiegu pism w ramach postepowari administra-
cyjnych prowadzonych w szkotach wyzszych w uczelnianych systemach teleinfor-
matycznych™?, jak m.in. USOS!, Wirtualny Dziekanat, Bazus'? czy tworzone przez
uczelnie wlasne systemy teleinformatyczne (jak np. autorski system Politechniki
Gdariskiej).

Uzasadnienia wprowadzenia powyzszego rozwigzania mozna poszukiwac tak-
ze w sferze argument6w stricte ekonomicznych. Mimo stosunkowo niewielkich
kosztéw dorgczenia elektronicznego dokonywanego za pomoca publicznej ustugi
rejestrowanego doreczenia elektronicznego oraz przy wykorzystaniu publiczne;j
ustugi hybrydowej, ze wzgledu na znaczng liczbe studentéw (oraz kandydatéw na
studentéw na studia pierwszego i drugiego stopnia) na niektérych kierunkach stu-
diéw, nadal koszty te moga by¢ dla uczelni wysokie. Maksymalna wysokos¢ oplaty
za przekazywanie korespondencji przy uzyciu publicznej uslugi rejestrowanego
doreczenia elektronicznego i publicznej ustugi hybrydowej zostata okreslona w § 2
i § 3 rozporzadzenia Ministra Aktywéw Panstwowych i Ministra Cyfryzacji z dnia
31 sierpnia 2021 r. w sprawie metodologii ustalania oplat za przekazywanie kore-
spondencji przy uzyciu publicznej ustugi rejestrowanego dorgczenia elektronicz-
nego oraz publicznej ustugi hybrydowej® (dalej rozporzadzenie). Zgodnie z jego
trescig oplata za dorgczenie za pomocy publicznej ustugi hybrydowej stanowi nie
wigcej niz 71% oplaty za najtariszg przesytke polecong z potwierdzeniem odbioru,
okreslong w cenniku ustug powszechnych, w rozumieniu ustawy z dnia 23 listo-
pada 2012 r. — Prawo pocztowe!*, powiekszong o podatek od towaréw i ustug (§ 3
cyt. rozporzadzenia). Z kolei oplata za przekazywanie korespondencji przy uzyciu
publicznej ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego stanowi nie wigcej niz
45% oplaty za najtariszg przesyltke polecong z potwierdzeniem odbioru, okreslone;j
w cenniku ustug powszechnych, w rozumieniu pr. poczt., obowigzujacej na dzien

8 Thidem,s. 49.

9 Ibidem,s. 50.

10 A. Jakubowski, [w:] Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce. Komentarz, red. A. Jakubowski,
Warszawa 2023, Legalis, kom. do art. 358a, teza 1.

' Na temat USOS zob. https://www.usos.edu.pl [dostep: 26.08.2024].

12 Na temat Bazusa zob. https://simple.com.pl/branze/edukacja/modul-webowy-systemu-web-
-bazus/funkcjonalnosc [dostep: 26.08.2024]; Dz.U. t.j. 2023 r. poz. 775.

B Dz.U. poz. 1611.

4 Dz.U. t.j. 2 2023 r. poz. 1640 ze zm.
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zatwierdzenia wspomnianego cennika (§ 2 cyt. rozporzadzenia), powigkszong
o podatek od towaréw i ustug. Zgodnie z Cennikiem publicznej ustugi rejestro-
wanego dorgczenia elektronicznego oraz publicznej ustugi hybrydowej oplaty
te wynosza odpowiednio: 4,40 zt i 6,95 zI netto (plus 23% podatku od towaréw
i ustug)®. Nietrudno zatem stwierdzi¢, ze ten rodzaj dorgczeri generuje nizsze
koszty dla uczelni niz standardowa przesytka polecona z potwierdzeniem odbioru.
Dodatkowo ustawodawca wprowadza mozliwosé obnizenia kosztéw obu ustug
w przypadku nadawania korespondencji przez podmiot publiczny zintegrowany
z systemem operatora wyznaczonego — w danym roku — w liczbie wskazanej w § 4
cyt. rozporzadzenia. Natomiast analizowany przepis art. 358a p.s.w.n. przewiduje
dorgczanie pism bez koniecznoéci ponoszenia jakichkolwiek oplat, co pozwala
na jeszcze wicksza oszczednosé po stronie szkél wyzszych i m.in. z tego wzgledu
jest rozwigzaniem atrakcyjnym, zwlaszcza gdy uczelnia na niektérych kierunkach
przewiduje udzial znacznej liczby studentéw.
W swietle art. 358a ust. 1 p.s.w.n.,

[...] w celu umozliwienia wnoszenia i dorgczania pism utrwalonych w postaci elektronicznej,
w tym decyzji administracyjnej, w sprawach, o ktérych mowa w art. 72 ust. 2-4, art. 86 ust. 1
pkt 1-4, art. 108 ust. 3, art. 178 ust. 1 pkt 1, art. 200 ust. 415, art. 203 ust. 3, art. 323 ust. 1 pkt 6
iart. 324 ust. 1 pkt 1, uczelnia moze uzywac systemu teleinformatycznego, spetniajacego warunki

techniczne i organizacyjne, o ktérych mowa w ustawie z dnia 17 lutego 2005 roku o informa-

tyzacji dzialalno$ci podmiotéw realizujacych zadania publiczne!.

Z kolei art. 358 ust. 2 p.s.w.n. okresla relacje miedzy tym rozwigzaniem a przepisami
ustawy o doreczeniach elektronicznych oraz ustawa z dnia 16 czerwca 1960 r. —
Kodeks postgpowania administracyjnego. Jednoczesnie w art. 358a ust. 415 p.w.s.n.
ustawodawca sformutowal warunki ,wnoszenia i dor¢czania pism przy wykorzy-
staniu systemu teleinformatycznego”. Warunkiem takim jest przede wszystkim

[...] udostepnienie przez uczelni¢ w BIP na swojej stronie podmiotowej informacji o uzywaniu
tego systemu ze wskazaniem terminu, od ktérego system bedzie wykorzystywany. Termin wska-
zany w informacji nie moze by¢ krétszy niz 30 dni od dnia udost¢pnienia informacji. Po uplywie
tego terminu wnoszenie i dor¢czanie pism nastepuje wytacznie w systemie teleinformatycznym.

W swietle art. 358a p.s.w.n., ,przepis ust. 4 stosuje si¢ odpowiednio w przypadku
zaprzestania uzywania przez uczelnig systemu, o ktérym mowa w ust. 1”. Zgodnie
z tredcig art. 358a ust. 3 p.s.w.n. — przyjeto, ze ,system teleinformatyczny zapewnia
mozliwo$¢ wygenerowania potwierdzenia wniesienia i dorgczenia pisma”w okreslo-
nych sprawach, ,zawierajacego dane odpowiadajace danym zawartym w dokumen-
tach potwierdzajacych wnoszenie i dor¢czanie pism zgodnie z przepisami k.p.a.”

5 Cennik publicznej ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego oraz publicznej ustugi
hybrydowej z 5.10.2023 r., https://bip.poczta-polska.pl/cennik-purde-i-puh/ [dostep: 26.08.2024].
16 Dz.U. t.j. z 2024 r. poz. 307.
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Biorac pod uwage podstawowe reguly wyktadni, nie ulega watpliwosci, ze prze-
pisy art. 358a p.s.w.n. majg charakter /eges speciales w stosunku do przepiséw ustawy
o dorgczeniach elektronicznych (zasada /lex specialis derogat legi generali). Jezeli
zatem uczelnia zdecyduje si¢ na ten sposéb dorg¢czenia, we wskazanych w tym
przepisie sprawach, rozwigzania prawne regulujace publiczng ustuge rejestrowa-
nego doreczenia elektronicznego oraz publiczng ustuge hybrydows nie beda miaty
zastosowania. Pocigga to jednoczesnie za sobg wniosek, ze — jako przepisy szczegdl-
ne — nie mogg by¢ interpretowane rozszerzajaco (exceptiones non sunt extendendae)V’.

2. Uczelnie jako podmioty publiczne
w Swietle ustawy o doreczeniach elektronicznych

Zgodnie 7 trescig art. 358a ust. 1 p.s.w.n., ,w celu umozliwienia wnoszenia i do-
reczania pism utrwalonych w postaci elektronicznej [...] uczelnia moze uzywaé
systemu teleinformatycznego [...]”. Poniewaz ustawa posluguje si¢ terminem
yuczelnia”, prima facie nasuwa si¢ zatem wniosek, ze przepis art. 358a p.s.w.m.
odnosi si¢ w réwnej mierze do mozliwosci doreczania pism utrwalonych w postaci
elektronicznej zaréwno przez uczelnie publiczne, jak i niepubliczne. Uczelnie pu-
bliczne to, zgodnie z art. 13 ust. 1 pkt 1 p.s.w.n., uczelnie ,utworzone przez organ
panstwa’. Natomiast uczelnie niepubliczne to uczelnie ,utworzone przez osobe
fizyczng albo osobe prawng inng niz jednostka samorzadu terytorialnego albo
panstwowa, albo samorzadowa osobe prawng” (art. 13 ust. 1 pkt 2 p.s.w.n.). Nie
ma tez przeszkéd, by przepis art. 358a p.s.w.n. stosowaly takze uczelnie koscielne.

Jednoczesnie jednak nalezy zauwazy¢, ze — w $wietle ustawy o doreczeniach
elektronicznych — tylko uczelnie publiczne zostaly uznane za podmioty publiczne
w rozumieniu art. 2 pkt 6 tej ustawy i tym samym zobowiazane do dorecza-
nia korespondencji podmiotom publicznym i niepublicznym z wykorzystaniem
publicznej ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego i publicznej ustugi
hybrydowej. Ustawa o dorgczeniach elektronicznych w jej obecnym brzmieniu nie
zalicza natomiast uczelni niepublicznych do kategorii podmiotéw publicznych!.

17" Zob. na temat wyktadni rozszerzajacej m.in. J. Wréblewski, Interpretatio extensiva, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1965, nr 1, s. 111.

18 Przez podmiot publiczny przepis art. 2 pkt 6 lit. a u.d.e. nakazuje rozumie¢ przede wszystkim
jednostke sektora finanséw publicznych w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych.
W swietle art. 9 u.f.p. sektor finanséw publicznych tworzy kilkanascie wymienionych tam expressis
verbis podmiotéw, w tym ,uczelnie publiczne”. Definicja podmiotu publicznego zawarta w art. 2 pkt 6
u.d.e. ma dla ustawy o dorgczeniach elektronicznych charakter autonomiczny i nie powinna by¢ zatem
utozsamiana z innymi definicjami ,podmiotu publicznego”w odrebnych aktach normatywnych. Zob.
M. Wilbrandt-Gotowicz, [w:] Dorgczenia elektroniczne. Komentarz, red. M. Wilbrandt-Gotowicz,
s. 99 in.; A. Skéra, [w:] Dorgczenia elektroniczne. Komentarz, red. A. Skéra, B. Kwiatek, s. 56-57, 58,
s. 63; B. Fischer, Dorgczenia elektroniczne do podmiotow publicznych bedgcych stronami w postgpowaniu
administracyjnym, ,Prawo i Wigz” 2023, nr 4 (47), 5. 170.
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Uczelnie publiczne — jako podmioty publiczne — powinny zasadniczo dorg¢czaé
pisma zgodnie z art. 4 u.d.e., tj. wykorzystujac jako podstawowy sposéb dorgczenia
dla wszystkich podmiotéw publicznych publiczng ustuge rejestrowanego dore-
czenia elektronicznego i publiczng ustuge hybrydows (jako subsydiarng). Moga
jednak —w wyraznie w art. 358a p.s.w.n. okreslonych kategoriach spraw — skorzystaé
ze szczegblnego trybu dorgczen przewidzianego w art. 358a p.s.w.n. Natomiast
uczelnie niepubliczne oraz uczelnie koscielne — jako podmioty niezaliczone do
kategorii podmiotéw publicznych w $wietle art. 2 pkt pkt 6 lit. a u.d.e. — maja
prawo (nie obowigzek) dorgczania korespondencji na adres do dorgczen elektro-
nicznych wpisany do bazy adreséw elektronicznych za pomoca publicznej ustugi
rejestrowanego doreczenia elektronicznego lub prawo korzystania ze szczegdlnego
trybu doreczen przewidzianego w art. 358a p.s.w.n. Dla obu podmiotéw przepis
ten stanowi Jex specialis, jednak dla uczelni publicznych wymaga on ustalenia relacji
nie tylko migdzy rozwigzaniami przewidzianymi w k.p.a., lecz takze w ustawie
o doreczeniach elektronicznych. Trudno takie dzialanie — réznicujace sposoby
doreczania w wybranych rodzajach spraw, w ktérych orzekaja organy szkoty wyz-
szej — ze wzgledu na charakter prawny uczelni (tj. publicznej lub niepublicznej),
uzna¢ za odpowiadajace zalozeniom racjonalnego ustawodawcy. Nasuwa si¢ tu,
niestety, raczej przykry wniosek, ze ustawodawca nie ma spdjnej wizji przemian
w zakresie dorgczen elektronicznych w sferze szkolnictwa wyzszego.

3. Charakter prawny i przedmiot doreczenia
z art. 358 ust. 1 p.s.w.n.

Przepis art. 358 ust. 1 p.s.w.n. stanowi expressis verbis, ze ,uczelnia moze uzywacé
systemu teleinformatycznego”, co oznacza, iz ustawodawca pozostawil jej wybér
sposobu doreczania pism w postaci elektronicznej. Wniosek ten znajduje potwier-
dzenie w tresci uzasadnienia ustawy o zmianie niektérych ustaw:

[...] proponowane rozwigzanie daje uczelniom mozliwo§¢ wyboru, czy pisma w sprawach wy-
mienionych w tym przepisie beda doreczane za pomoca systemu teleinformatycznego uczelni,
czy tez uczelnie bedg postugiwaly si¢ ogélnokrajowym systemem doreczeri elektronicznych
(obecnie ePUAP, a w przyszlosci na zasadach okreslonych w u.d.e.)?.

Zastosowanie szczegélnego systemu doreczen jest zatem skonstruowane jako
uprawnienie szkoly wyzszej, nie za§ obowiazek. Od wladz danej uczelni zalezy,
czy ten sposéb doreczen zostanie uruchomiony. Wniosek taki odnosi si¢ zaréwno
do uczelni publicznych, jak i niepublicznych.

19 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 7 pazdziernika 2022 r..., s. 50.
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Kolejna kwestia wymagajaca ustalenia jest wskazanie, co stanowi przedmiot
doreczenia na gruncie art. 358a p.s.w.n. Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze
przepis ten na oznaczenie przedmiotu dorgczenia postuguje si¢ expressis verbis
sfomulowaniem ,pisma [...] utrwalone w postaci elektronicznej, w tym decyzje
administracyjne”, nie za$ — jak ustawa o dorgczeniach elektronicznych — ogélnym
pojeciem ,korespondencji”. Analiza wyliczonych w art. 358a p.s.w.n. spraw, kté-
rych zalatwienie jest mozliwe za pomoca systemu teleinformatycznego uczelni,
pozwala na stwierdzenie, ze ustawodawca pod terminem ,,pisma” rozumie zaréwno
»pisma’ kierowane przez organy uczelni do okreslonych podmiotéw (studentéw,
doktorantéw, oséb uruchamiajacych postepowanie o nadanie stopnia doktora lub
doktora habilitowanego i innych), jak i o§wiadczenia — bedace podaniami w §wietle
art. 63 k.p.a. — adresowane przez te podmioty do wskazanych w ustawie organéw
uczelni. Wyktadnia logiczna powyzszego przepisu pozwala zatem na stwierdzenie,
ze ustawodawca zakresem terminu ,pisma utrwalone w postaci elektronicznej”
obejmuje: (1) ,,pisma” w rozumieniu art. 39 k.p.a.??, jak i ,podania” w rozumieniu
art. 63 k.p.a.?! De lege ferenda warto byloby pomysle¢ nad zmiang redakcji przepisu
art. 358a p.s.w.n. w tym zakresie. Obecne sformutowanie trudno uzna¢ za poprawne
zaréwno z punktu widzenia terminologii stosowanej przez ustawe o doreczeniach
elektronicznych (gdzie — jak wspomniano — za przedmiot dorgczenia uznaje si¢
,korespondencj¢”), jak i k.p.a., na gruncie ktérego ,,pisma” nie stanowig synonimu
terminu ,podanie”.

Ponadto niezwykle istotna jest odpowiedz na pytanie, czy zakres spraw wyliczo-
ny w art. 358a ust. 1 p.s.w.n. ma charakter zamkniety, czy tez ustawodawcy chodzito
o wskazanie katalogu spraw, ktéry — w razie wykorzystania uczelnianego systemu
teleinformatycznego do dokonywania dor¢ezen — powinien by¢ bezwzglednie (tj.
w pierwszym rzedzie) rozstrzygany za pomocg systemu teleinformatycznego, inne
za$ sprawy moga (ale nie muszg) by¢ poddane takiemu rezimowi.

Literalna wyktadnia art. 358a ust. 1 p.s.w.n. wskazuje, ze katalog spraw podda-
nych rezimowi tego przepisu ma charakter enumeratywny. Brak bowiem w jego

20 Na gruncie postepowania administracyjnego termin ,,pisma” 0znacza m.in. wezwania, zawiado-
mienia, decyzje administracyjne, postanowienia, ugody, uwierzytelnione odpisy, a niekiedy nawet kopie
akt sprawy i inne dokumenty, z ktérymi strona powinna by¢ zaznajomiona. Zob. m.in. A. Wrébel,
[w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2023, LEX, kom. do art. 39, teza 2; J. Wegner, [w:] J. Wegner, Z. Kmieciak,
M. Wojtun, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2023, kom. do art. 39 teza
39; A. Cebera, A. Goleba, [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-
-Sudyka, Warszawa 2023, LEX, kom. do art. 39.

2 Oswiadczenia wnoszone do organéw administracji publicznej w celu zatatwienia okreslonej
sprawy administracyjnej (i zawierajace minimum okreslonych przez prawo elementéw) nosza nazwe
podani. Zob. A. Wrébel, [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, gp. cit., kom. do
art. 63 teza 2.
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tresci klasycznych sformulowan, jak ,w szczegélnosci”, ,migdzy innymi”, wskazuja-
cych na przykladowy katalog preferowanych przez ustawodawce spraw. Jednocze-
$nie ostatni z wyliczonych rodzajéw spraw (,art. 324 ust. 1 pkt 1" p.s.w.n.) potaczony
jest z poprzedzajacym (,art. 323 ust. 1 pkt 6” p.s.w.n.) spéjnikiem ,i”, co dodatkowo
wzmacnia argument o zamknietym charakterze wyliczenia. W tym kontekscie
wazny jest poglad Aleksandra Jakubowskiego, ktéry wskazuje, ze odestania ,do
wprost wskazanych przepiséw ustawowych, uznaé¢ nalezy za niefortunne”?, gdyz
nie tylko zaburzaja ,czytelnos¢ regulacji”, ale przede wszystkim pozostawiaja ,,poza
marginesem cze$¢ spraw studenckich, tworzac niekompletny system. W przyjetym
brzmieniu uczelnia nie moze bowiem uzywaé systemu teleinformatycznego np.
w sprawach niewymienionych w art. 358a ust. 1 p.s.w.n., np. rozstrzygni¢é w spra-
wie zwolnienia z oplat stosownie do regulacji przyjetej zgodnie z art. 79 ust. 3
p.s.w.n.”®.Podzielam ten poglad, gdyz — z punktu widzenia zasady racjonalnego
ustawodawcy — jest niezrozumiate, dlaczego zwolnienie z oplat za studia polskich
studentéw zostalo z rezimu art. 358a p.s.w.n. wylaczone, podczas gdy jednocze-
$nie ustawodawca expressis verbis wprowadza ulatwiony sposéb dorgczenia decyzji
zwalniajacych z oplat za studia cudzoziemcéw (art. 324 ust. 1 zd. 2 pkt 1 p.s.w.n.).

Sprawy wyliczone w tresci art. 358a ust. 1 p.s.w.n. majg zréznicowany cha-
rakter. Dotycza: (1) uzyskania lub utraty statusu studenta lub doktoranta (art. 72
ust. 2-4, art. 108 ust. 3 art. 200 ust. 4-5 i art. 203 ust. 3 p.s.w.n.) przez obywateli
polskich oraz przez cudzoziemcéw (art. 323 ust. 1 pkt 6 p.s.w.n.); (2) dysponowania
srodkami na pomoc materialng dla studentéw bedacych obywatelami polskimi
(art. 86 ust. 1 p.s.w.n.); (3) dorgczania pism utrwalonych w postaci elektronicznej
w postepowaniach awansowych (zwigzanych z nadaniem stopni naukowych lub
stopni w zakresie sztuki) pracownikom naukowym danej uczelni, jak i podmiotom
nieb¢dacym pracownikami danej uczelni (a bedacych obywatelami polskimi i cu-
dzoziemcami — art. 323 ust. 1 pkt 6 p.s.w.n.); (4) zwolnienie cudzoziemca z oplat
za studia na podstawie decyzji administracyjnej rektora, dyrektora instytutu PAN
lub dyrektora instytutu badawczego (art. 324 p.s.w.n.).

2 A. Jakubowski, [w:] Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce. Komentarz, red. idem, kom. do
art. 358a.

2 Na temat charakteru prawnego rozstrzygniecia w sprawach optat za studia zob. m.in. A. Lesz-
czyniski, [w:] Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce. Komentarz, red. A. Jakubowski, kom. do art. 79,
teza 5; P. Danczak, Decyzja w przedmiocie zwolnieri za swiadczone przez uczelnig ustugi edukacyjne na
gruncie nowej regulacji prawnej, ,Bialostockie Studia Prawnicze” 2020, v. 25, Nr 4, 5. 50 i n. Niektére
uwagi wyrazone na gruncie poprzedniej ustawy nie stracily aktualno$ci — zob. m. in. M. Szewczyk,
Problemy odplatnosci za studia stacjonarne w swietle konstytucyjnego prawa do nauki, [w:] Prawo o szkol-
nictwie wyzszym. Nowe prawo — aktualne problemy, red. ]. Pakuta, Toruri 2012, s. 47 oraz uchwata NSA
z dnia 13.10.2003 ., OPS 5/03, ONSA 2 2004 ., nr 1, poz. 9; ].M. Zieliriski [w:] Prawo o szkolnictwie
wyzszym i nauce. Komentarz, red. H. Izdebski, Warszawa 2021, LEX, kom. do art. 79.
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Jak juz wskazano, doreczenie w trybie art. 358a p.s.w.n. moze nastgpi¢ w przy-
padkach okreslonych w art. 72 ust. 2-4 p.s.w.n. Przepisy art. 72 p.s.w.n. reguluja
warunki przyjecia na studia, podmioty zobowigzane (rektor) i uprawnione (komisja
powolana zgodnie z art. 70 ust. 1 p.s.w.n.) do prowadzenia postgpowania rekru-
tacyjnego oraz spos6b orzekania na przyjeciu i odmowie przyjecia. Uprawnionym
jest zatem stwierdzenie, ze w trybie art. 358a p.s.w.n. dor¢czane moga by¢: (1)
informacja o wpisie na list¢ studentéw, bedaca czynnoscig materialno-techniczng?*
(art. 72 ust. 2 p.s.w.n.), (2) decyzja administracyjna o odmowie przyjecia na studia
(art. 72 ust. 3 p.s.w.n.) oraz (3) odwolanie od decyzji o odmowie przyjecia na studia
(art. 72 ust. 4 p.s.w.n.). W ten sam sposéb (w $wietle art. 358a ust. 1 w zwigzku
z art. 108 ust. 3 p.s.w.n.) moze by¢ studentowi dorgczona decyzja administracyjna
o skresleniu go z listy studentéw?. Przestanki i podmioty uprawnione do podjecia
takiego rozstrzygnigcia okresla przepis art. 108 p.s.w.n.

Z kolei zgodnie z trescig art. 358a ust. 1 w zw. art. 86 ust. 1 p.s.w.n. za pomoca
systemu teleinformatycznego uczelni mozna dorgcza¢ podania i pisma w poste-
powaniach w sprawach pomocy materialnej studentom, okreslonych w punktach
1-4 art. 86 ust. 1 p.s.w.n. (chodzi tu o zapomogg, stypendium rektora, stypendium
socjalne oraz stypendium dla oséb niepetnosprawnych). Powstaje w tym miejscu
m.in. pytanie, dlaczego ustawodawca ograniczyl ten sposéb doreczania tylko do
spraw z zakresu pomocy materialnej studentom, pomijajac dor¢czanie pism zwia-
zanych z przyznawaniem innych stypendiéw, jak np. stypendium za wyniki w nauce
(art. 420 p.s.w.n.).

Z kolei przepis art. 178 w zwigzku z art. 358a p.s.w.n. wskazuje, ze doreczenie za
pomoca systemu teleinformatycznego uczelni moze by¢ stosowane w postgpowa-
niach zwigzanych z uzyskaniem stopnia naukowego albo stopnia w zakresie sztuki,
jaki nadawany jest w drodze decyzji administracyjnej (art. 178 ust. 1 pkt 1 p.s.w.n.).
Nieco zaskakujace wydaje si¢ jednak, ze ustawodawca mozliwos¢ te ogranicza
jedynie do uczelni, w ktérych stopieni taki nadaje ,senat lub inny organ uczelni,
o ktérym mowa w art. 28 ust. 4 p.s.w.n.”. Trudno znalez¢ odpowiedz na pytanie,
dlaczego wyeliminowano w ten spos6b inne uprawnione przez ustawe organy.

Za pomocg systemu teleinformatycznego uczelni moze by¢ dorgczana — w swie-
tle art. 200 ust. 4 i 5 w zw. z art. 358a p.s.w.n. — informacja o wpisie na liste
doktorantéw, oznaczajaca przyjecie kandydata do szkoly doktorskiej oraz decyzja
administracyjna o odmowie przyjecia do tej szkoty. W ten sam sposéb (w swietle
art. 358a ust. 1 w zwiazku z art. 203 ust. 3 u.p.s.w.n.) moze by¢ doreczona decyzja
administracyjna o skresleniu doktoranta z listy doktorantéw.

24 A. Leszezynski, P. Sitniewski, [w:] Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce. Komentarz, red.
A. Jakubowski, kom. do art. 72, teza 2.
% Powody skreslenia z listy wskazuje art. 108 ust. 1 u.p.s.w.n.
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Zgodnie z trescig art. 323 ust. 1 p.s.w.n., cudzoziemcy moga podejmowac i od-
bywa¢ studia, ksztalcenie w szkolach doktorskich, studia podyplomowe, ksztalcenie
specjalistyczne i inne formy ksztalcenia oraz uczestniczy¢ w prowadzeniu dziatal-
nosci naukowej lub w prowadzeniu ksztalcenia na podstawie aktéw wymienionych
w pkt 1-5 cytowanego przepisu oraz w drodze decyzji administracyjnej rektora,
dyrektora instytutu PAN, dyrektora instytutu badawczego lub dyrektora instytutu
miedzynarodowego (art. 323ust. 1 pkt 6 p.s.w.n.). W tym ostatnim przypadku pisma
(w tym decyzje administracyjne) mogg by¢ dor¢czane za pomocg systemu telein-
formatycznego uczelni. Jezeli cudzoziemiec ma by¢ réwniez zwolniony z oplat za
powtarzanie okreslonych zaje¢ na studiach stacjonarnych z powodu niezadowala-
jacych wynikéw w nauce (art. 79 ust. 1 pkt 2 p.s.w.n.), dotyczacych ksztalcenia na
studiach w jezyku obcym (art. 79 ust. 1 pkt 3 p.s.w.n.) oraz ksztalcenia na studiach
stacjonarnych w jezyku polskim (art. 79 ust. 1 pkt 5 p.s.w.n.) i oplat za ksztalcenie
na studiach podyplomowych, za ksztalcenie specjalistyczne lub za ksztalcenie
w innych formach (art. 163 ust. 2 p.s.w.n.), na podstawie decyzji administracyjnej
rektora, dyrektora instytutu PAN lub dyrektora instytutu badawczego, dor¢czanie
pism w tej kategorii spraw moze nastgpic za pomocg systemu teleinformatycznego
uczelni (art. 324 ust. 1 p.s.w.n.).

W kontekscie wymienionych przepiséw pojawia si¢ pytanie o mozliwos¢ do-
reczenia w tym trybie pism (w tym decyzji administracyjnych) w postepowaniu
odwolawczym oraz w trybach nadzwyczajnych. Wykiadnia logiczna nakazywataby
interpretacje, w $wietle ktérej takze wymiana pism (w tym decyzji administra-
cyjnych) odbywajaca si¢ w ramach postgpowania odwotawczego od decyzji m.in.
o odmowie przyjecia na studia obywateli polskich (art. 72 ust. 3 p.s.w.n.) oraz
o skresleniu studenta bedacego obywatelem polskim z listy studentéw, moze by¢
dokonywana w ten sposéb. Sg to bowiem nadal postgpowania w tych samych
sprawach administracyjnych, toczacych si¢ jednak przed organem drugiej instancji
(badZ tym samym organem w wyniku wniesienia wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy). Natomiast tryby nadzwyczajne, uruchomione w stosunku do ostatecznych
decyzji administracyjnych koriczacych sprawy wyliczone w art. 358a ust. 1 p.w.s.n.,
nie s3 postepowaniami w tej samej sprawie administracyjnej (lecz w nowej sprawie
weryfikacyjnej). Jednak — o ile toczyly si¢ one w pierwszej i drugiej instancji przy
wykorzystaniu art. 358a p.s.w.n. — wydaje si¢, ze naturalng kontynuacja bedzie
prowadzenie wymiany pism za pomocg systemu teleinformatycznego uczelni.

Przedstawione uwagi upowazniajg do sformulowania wniosku, ze przepis
art. 358a ust. 1 p.s.w.n. przewiduje mozliwo$¢ doreczenia decyzji zaréwno ,na
zewnatrz”, tj. ,kandydatom” na uzytkownikéw zaktadu administracyjnego, jakim
jest uczelnia publiczna (uczestnikom postgpowania rekrutacyjnego na studia pierw-
szego, drugiego i trzeciego stopnia oraz osobom nieb¢dacym pracownikami szkoly
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wyzszej, ale uczestniczacym we wskazanych w art. 178 ust. 1 pkt 1 p.s.w.n. postgpo-
waniach awansowych), ale takze podmiotom ,funkcjonujacym wewnatrz” uczelni,
tj. pracownikom (art. art. 178 ust. 1 pkt 1 p.s.w.n.) oraz studentom i doktorantom.

Kolejnym zagadnieniem, jakie pojawia si¢ w zwigzku z tematem niniejszego
opracowania, jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy szkota wyzsza — wybierajac
spos6b doreczenia okreslony w art. 358a p.s.w.n. — powinna objac jego zakresem
wszystkie kategorie spraw wyliczone w ust. 1, czy ten sposéb doreczenia mozliwy
jest do zastosowania tylko w niektérych, samodzielnie przez organy uczelni wy-
branych, kategoriach spraw. Poniewaz — jak juz ustalono wczesniej — uczelni pozo-
stawiono wybor, czy zechce skorzysta¢ z rozwigzania szczegélnego przewidzianego
w art. 358a p.s.w.n. (jest to uprawnienie uczelni), zatem — moim zdaniem — uzasad-
nione jest stwierdzenie, ze na zasadzie argumentum a maiori ad minus uczelnia moze
samodzielnie zadecydowa¢, czy zainteresowana jest w miar¢ szerokim katalogiem
doreczen okreslonym expressis verbis w art. 358a p.s.w.n., czy ograniczy ten rodzaj
doreczen tylko do niektérych kategorii wymienionych w nim spraw.

Warto takze wskaza¢ w tym miejscu na istotny argument, podniesiony przez
A. Jakubowskiego. Jego zdaniem, ,nie jest tez jasny status spraw wewngtrzza-
ktadowych, zwigzanych z tokiem studiéw — odrzuci¢ jednak nalezy wyktadnig
a contrario, ktéra moglaby wskazywa¢ na niedopuszczalno$¢ stosowania w tych
sprawach systemu uczelnianego, lecz opowiedzie¢ si¢ wypada za przyjeciem, ze
kwestie te ustawodawca pozostawil samej uczelni™. Stwierdza on, ze ,w $§wietle
motywow nowelizacji stosowanie systemu teleinformatycznego jest w sprawach
wewngtrzzaktadowych preferowane™. Trzeba jednak przypomnied, ze analizo-
wane przepisy maja charakter wyjatkowy, zatem — jako przepisy szczegélne —
powinny by¢ interpretowane zgodnie z reguly exceptiones non sunt extendendae.
Trudno zatem podzieli¢ poglad A. Jakubowskiego, sugerujacy expressis verbis jego
wykliadnie rozszerzajaca. Z pewnoscia jednak nalezy przyzna¢ mu racje w kwestii
sformulowania postulatu de lege ferenda, a adresowanego do ustawodawecy. Stusz-
nie stwierdza on, ze konstrukcja przepisu art. 358a ust. 1 p.s.w.n. jest co najmniej
niefortunna i prawodawca powinien rozwazy¢ jego nowelizacj¢ przez okreslenie
spraw, zalatwianych przez uczelni¢ wyzsza, w sposéb ogdlny. Proponuje on naste-
pujace sformulowanie: ,,uczelnia moze uzywac systemu teleinformatycznego w celu
umozliwienia wnoszenia i dorgczania pism utrwalonych w postaci elektronicznej,
w tym decyzji administracyjnych, w indywidualnych sprawach studentéw, dokto-
rantéw i 0séb uczestniczacych w innych formach ksztalcenia oraz kandydatéw na

2 A. Jakubowski, [w:] Prawo o szkolnictwic wyzszym i nauce. Komentarz, red. A. Jakubowski,
kom. do art. 358a, teza 3.
27 Ibidem, kom. do art. 358a, teza 3.
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studia oraz do szkét doktorskich™®. Ze wzgledu na to, ze przepisy art. 358a ust. 1
p-s.w.n. odsylaja takze do postgpowan awansowych pracownikéw uczelni (i oséb
spoza danej uczelni —art. 178 ust. 1 pkt 1 p.s.w.n.), zakres proponowanego odestania
nalezy poszerzy¢ takze o sprawy zwigzane z uzyskaniem stopnia naukowego albo
stopnia w zakresie sztuki.

4. Wymagania w zakresie systemu teleinformatycznego uczelni.
Uwagi ogélne

W s$wietle art. 358a ust. 2 p.s.w.n., ,uczelnia moze uzywac systemu teleinforma-
tycznego, spelniajacego warunki techniczne i organizacyjne, o ktérych mowa
w ustawie z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw re-
alizujacych zadania publiczne™ (dalej u.i.d.p.). Ustawodawca pozwala zatem na
doreczanie pism jedynie za pomocg takiego systemu teleinformatycznego, ktéry
spelnia okreslone wymagania techniczne i organizacyjne. Poglad A. Jakubowskie-
go, ze odestanie to nalezy uzna¢ za wadliwe, gdyZ wspomniana ustawa ,de lege
lata nie okresla [...] wprost zadnych warunkéw technicznych i organizacyjnych
dla uczelnianego systemu teleinformatycznego, gdyz zaden przepis si¢ do takiego
konkretnie systemu nie odnosi™?, nalezy uznac za zbyt skrajny. Wskazéwka dla
wykladni art. 358a ust. 2 p.s.w.n. w kontekscie okreslenia wymagan stawianych sys-
temowi teleinformatycznemu uczelni moze by¢ bowiem wyjasnienie ustawodawcy,
wyrazone w uzasadnieniu projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw. Zgodnie
z jego trescia, ,wystarczajacym zabezpieczeniem prawidlowosci prowadzonych
postepowari, [...] w tym interesu ich stron oraz ochrony ich danych osobowych
przetwarzanych w postgpowaniach, s3 wymagania dla systemu teleinformatycz-
nego okreslone w ustawie z 17.2.2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw
realizujacych zadania publiczne™!. Whiosek ten znajduje potwierdzenie takze
w tresci art. 2 ust. 1 pkt 8-9c u.i.d.p., zgodnie z ktérym ,przepisy [tej — przyp.
Autora] ustawy stosuje si¢ do realizujacych zadania publiczne okreslone przez
ustawy: [...] uczelni, federacji podmiotéw systemu szkolnictwa wyzszego i na-
uki, instytutéw badawczych, instytutéw dzialajagcych w ramach Sieci Badawczej

28 Ihidem, kom. do art. 358a, teza 3 in fine.

2 Zgodnie z trescig art. 3 pkt 3 ui.d.p., ,system teleinformatyczny” to ,zespét wspdtpracujacych
ze sobg urzgdzen informatycznych i oprogramowania zapewniajgcy przetwarzanie, przechowywanie,
a takze wysylanie i odbieranie danych przez sieci telekomunikacyjne za pomocg wlasciwego dla
danego rodzaju sieci telekomunikacyjnego urzadzenia koficowego w rozumieniu przepiséw ustawy
z dnia 16.07.2004 r. — Prawo telekomunikacyjne”.

30 A. Jakubowski, [w:] Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce. Komentarz, red. idem, kom. do
art. 358a, teza 4.

U Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 7 patdziernika 2022 1...,'s. 49-50.
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Lukasiewicz, jednostek organizacyjnych tworzonych przez Polska Akademie
Nauk”. Pozwala to zatem na stwierdzenie, ze ustawodawcy chodzilo o realizacje
,minimalnych wymagan dla systeméw teleinformatycznych”, jakie — zgodnie
z trescig przepisu art. 3 pkt 9 u.i.d.p. — stanowig ,zespél wymagan organizacyj-
nych i technicznych, ktérych spelnienie przez system teleinformatyczny uzywany
do realizacji zadari publicznych umozliwia wymiang danych z innymi systemami
teleinformatycznymi uzywanymi do realizacji zadan publicznych oraz zapewnia
dostep do zasobéw informacji udostepnianych za pomocg tych systeméw”. Wska-
zaé tu takze nalezy na przepis art. 13 ust. 1 u.i.d.p., zgodnie z jego brzmieniem,
podmiot publiczny (w rozumieniu tej ustawy) ,uzywa do realizacji zadan publicz-
nych systeméw teleinformatycznych spelniajacych minimalne wymagania dla
systeméw teleinformatycznych oraz zapewniajacych interoperacyjnosé systeméw
na zasadach okreslonych w Krajowych Ramach Interoperacyjnosci”. W szcze-
golnosci podmiot publiczny ,realizujacy zadania publiczne przy wykorzystaniu
systemu teleinformatycznego albo z uzyciem $rodkéw komunikacji elektronicznej
do przekazywania danych pomig¢dzy tym podmiotem a podmiotem niebedacym
organem administracji rzadowej” powinien: (1) zapewniaé, by ,system teleinfor-
matyczny stuzacy do wymiany danych pomiedzy tym podmiotem a podmiotami
niebedacymi organami administracji rzagdowej, poza minimalnymi wymaganiami”
dla tego systemu, ,spelnial wymég réwnego traktowania rozwigzar informatycz-
nych;” (2) publikowal w Biuletynie Informacji Publicznej lub udostepnial w inny
sposob: ,,a) zestawienie stosowanych w oprogramowaniu interfejsowym systemu
teleinformatycznego uzywanego przez ten podmiot do realizacji zadan publicz-
nych struktur dokumentéw elektronicznych, formatéw danych oraz protokoléw
komunikacyjnych i szyfrujacych, b) testy akceptacyjne” (z zastrzezeniem przewi-
dzianym w art. 13 ust. 4 u.i.d.p.). Ustawodawca zastrzega przy tym, ze rozwigzania
obejmujace zestawienie stosowanych w oprogramowaniu interfejsowym systemu
teleinformatycznego formatéw danych oraz protokotéw komunikacyjnych i szy-
frujacych, nie moga wykracza¢ poza zakres minimalnych wymagan dla systeméw
teleinformatycznych. Podmiot publiczny moze przy tym nie udost¢pniaé testow
akceptacyjnych, jezeli w oprogramowaniu interfejsowym maja by¢ stosowane
wylacznie formaty danych oraz protokoly komunikacyjne i szyfrujace okreslone
w przepisach wydanych na podstawie art. 18 pkt 1 u.i.d.p.

Kolejnym zagadnieniem, na jakie nalezy zwrdci¢ uwage w kontekscie ni-
niejszych rozwazan, jest zapewnienie odpowiedniej, tj. jednoznacznej i pewnej
identyfikacji podmiotu korzystajacego z systemu teleinformatycznego oraz jego
uwierzytelnienia. Niespelnienie tych wymagan stwarzaloby ,ryzyko, ze osobg fak-
tycznie korzystajaca z uslugi swiadczonej przez system teleinformatyczny pod-
miotu publicznego bylaby inna osoba niz ta, ktéra zostata wskazana na potrzeby
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realizacji ustugi. To zas mogloby w znaczacym stopniu zagrozi¢ pewnosci prawnej
obrotu™2. Termin ,uwierzytelnienie” zostal zdefiniowany w art. 3 pkt 5 rozporza-
dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady UE 910/2014 z 23 lipca 2014 r. w sprawie
identyfikacji elektronicznej i ustug zaufania w odniesieniu do transakcji elektro-
nicznych na rynku wewnetrznym oraz uchylajace dyrektywe 1999/93/WE (dalej
rozporzadzenie eIDAS)®. Nalezy przez nie rozumie¢ ,proces elektroniczny, ktory
umozliwia potwierdzenie identyfikacji elektronicznej osoby fizycznej lub prawne;j,
lub potwierdzenie pochodzenia i integralnosci danych w postaci elektroniczne;”.
Z kolei ,identyfikacja elektroniczna” oznacza ,proces uzywania danych identyfi-
kujacych osobe, w postaci elektronicznej, niepowtarzalnie reprezentujacych osobe
fizyczng lub prawna, lub osobg¢ fizyczng reprezentujaca inng osobe fizyczng lub
osobe prawng” (art. 3 pkt 1 rozporzadzenia eIDAS). Do ,danych identyfikujacych
osobe” zalicza si¢ ,zestaw danych, ktéry jest wydawany zgodnie z prawem Unii
lub prawem krajowym i ktéry umozliwia ustalenie tozsamosci osoby fizycznej lub
prawnej, lub osoby fizycznej reprezentujacej inng osobg fizyczna lub osobe prawng”
(art. 3 pkt 3 rozporzadzenia eI DAS).

Zgodnie z art. 14 § 1c k.p.a. sprawy mogg by¢ zalatwiane z wykorzystaniem
ustug on/ine udostepnianych przez organy administracji publicznej po uwierzytel-
nieniu strony lub innego uczestnika postepowania w sposéb okreslony w art. 20a
ust. 1 albo 2 u.i.d.p. Przede wszystkim zauwazy¢ nalezy, ze wymagania okreslone
w przepisach w ust. 11 ust. 2 wspomnianego artykutu s3 odmienne. Warunki okre-
$lone w art. 20a ust. 1 u.i.d.p. sa bardzo surowe i trudne do realizacji przez uczelnie
publiczng. Zgodnie z jego trescig, ,uwierzytelnienie uzytkownika systemu telein-
formatycznego podmiotu publicznego, w ktérym udostepniane s3 ustugi online,
wymaga uzycia: 1) srodka identyfikacji elektronicznej wydanego w systemie identy-
fikacji elektronicznej przylaczonym do wezla krajowego identyfikacji elektroniczne;,
o ktérym mowa w art. 21a ust. 1 pkt 2 lit. a u.i.d.p.3, lub 2) srodka identyfikacji
elektronicznej wydanego w notyfikowanym systemie identyfikacji elektronicznej®,

32 G. Kubalski, [w:] Ustawa o informatyzacji dziatalnosci podmiotow realizujgcych zadania publiczne.
Komentarz, red. idem, M. Malowiecka, Warszawa 2019, Legalis, kom. do art. 20a, teza 1.2.

3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady UE 910/2014 z dnia 23 lipca 2014 r.

3 Warto zwréci¢ uwage, ze w art. 20a ust. 1 pkt 1 u.i.d.p. wskazano, ze do uwierzytelniania
uzytkownika systemu teleinformatycznego moga by¢ wykorzystane wszystkie systemy identyfikacji
elektronicznej bezposrednio przytaczone do wezta krajowego. ,Co do zasady beda to jednak systemy
krajowe; systemy zagraniczne moga by¢ co prawda wykorzystywane, ale ich podlaczenie do wezla
krajowego nastepuje za posrednictwem systemu transgranicznego”. G. Kubalski, [w:] Ustawa o in-
formatyzacji. .., kom. do art. 20a, teza 1.4.

% Srodki identyfikacji elektronicznej wydane w notyfikowanym systemie informacji elektro-
nicznej obejmuja: 1) srodki identyfikacji elektronicznej wydane w krajowym systemie informacji
elektronicznej notyfikowanym Komisji Europejskiej — i wéwezas pokrywaja si¢ one ze $rodkami
wymienionymi w art. 20a ust. 1 pkt 1 u.i.d.p.; 2) srodki identyfikacji elektronicznej wydane w innym
niz krajowy systemie informacji elektronicznej notyfikowanym Komisji Europejskiej — i wéwczas
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lub 3) danych weryfikowanych za pomoca kwalifikowanego certyfikatu podpisu
elektronicznego, jezeli te dane pozwalaja na identyfikacj¢ i uwierzytelnienie wy-
magane w celu realizacji ustugi on/ine”®. Zgodnie z art. 20a ust. 1a u.i.d.p., uwie-
rzytelnianie z wykorzystaniem $§rodkéw identyfikacji elektronicznej, o ktérych
mowa w art. 20a ust. 1 ust. 1 pkt 1i 2, zapewnia si¢ adekwatnie do wymaganego
poziomu bezpieczenistwa, o ktérym mowa w art. 25 ustawy z dnia 5 wrzes$nia
2016 r. o ustugach zaufania oraz identyfikacji elektronicznej’. Stusznie wskazuje
si¢ przy tym w literaturze przedmiotu, ze uzywana powyzej siatka pojgciowa nie
zostala zdefiniowana w przepisach krajowych®, co rodzi koniecznos¢ siggnigcia
do rozwigzan rozporzadzenia eIDAS.

Wydaje si¢ jednak, Ze w analizowanym przypadku art. 358a p.s.w.n. zastosowa-
nie moze znalez¢ przepis art. 20a ust. 2 u.i.d.p. W jego $wietle ,podmiot publiczny,
ktéry uzywa do realizacji zadan publicznych systemu teleinformatycznego, moze
umozliwia¢ uzytkownikowi uwierzytelnienie w tym systemie takze przez zasto-
sowanie innych technologii™?. Do takiego wniosku prowadzi ponadto analiza
preambuty do rozporzadzenia eIDAS, ktéra w motywie 13 gwarantuje paristwom
czlonkowskim ,swobod¢ w stosowaniu lub wprowadzaniu srodkéw dostgpu do
ustug online do celéw identyfikacji elektronicznej™.

Zastosowanie innych technologii — niz wskazane w art. 20a ust. 1 u.i.d.p. — jest
jednak uzaleznione od zgodnosci ze szczegélowymi warunkami organizacyjnymi
i technicznymi okreslonymi w akcie wykonawczym wydanym na podstawie delega-
cji ustawowej zawartej w art. 20a ust. 3 u.i.d.p.”. Na podstawie delegacji zawartej
w tym przepisie wydane zostalo rozporzadzenie Ministra Cyfryzacji z 10 marca
2020 r. w sprawie szczegélowych warunkéw organizacyjnych i technicznych, ktére
powinien spelnia¢ system teleinformatyczny stuzacy do uwierzytelniania uzytkow-
nikéw. Nie wskazano w nim jednak sposobéw uwierzytelniania. Taki stan prawny

stanowia czes$¢ krajowego schematu identyfikacji elektronicznej poprzez wezel transgraniczny”.
»Wykaz notyfikowanych systeméw identyfikacji elektronicznej jest publikowany w formie komu-
nikatu w Dzienniku Urzedowym UE seria C. Komunikat nie jest redagowany przyrostowo, lecz
calosciowo — tzn. ogloszeniu podlegaja nie tylko nowo notyfikowane systemy, ale wszystkie — réw-
niez te objete wezesniejszymi komunikatami”. G. Kubalski, [w:] Ustawa o informatyzagji.. ., kom.
do art. 20a, teza I.5.

3 Szerzej na ten temat m. in. G. Kubalski, [w:] Ustawa o informatyzacji..., kom. do art. 20a,
teza L.6.

37 Dz.U. tj.2 2024 r. poz. 422.

38 G. Kubalski, [w:] Ustawa o informatyzaji..., Legalis, kom. do art. 20a, teza 1.3.

% Por. M. Gostawski, E. Chrapek, M. Drozd, W. Braun, A. Stoczkiewicz, D. Wronikowski, Prze-
wodnik po e-dorgczeniach (na zas). E-dorgczenia. Jak sig za nie zabrac?, Wirtulany Dziekanat, https://
forum-dziekanatow.pl/index.php/przewodnik-po-e-doreczeniach-na-zas/ [dostep: 26.06.2023].

40 Por. motyw 13 rozporzadzenia el DAS. Podobny wniosek prezentuja m.in. Z. Kmieciak, ]. We-
gner, [w:] Z. Kmieciak, ]. Wegner, M. Wojturi, op. ciz., kom. do art. 14 teza 7.

#G. Kubalski, [w:] Ustawa o informatyzagi. .., kom. do art. 20a, teza II1.9.
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powoduje, ze szkoly wyzsze — chcac skorzystac z mozliwosci okreslonej w art. 358a
p.s.w.n. — natrafiaja na powazne problemy nie tylko prawne, ale i techniczne. Nalezy
si¢ zatem zgodzi¢ z pogladem A. Jakubowskiego, ze ,,de lege ferenda ustawodawca
powinien sformulowac jasne i jednoznaczne warunki techniczne i organizacyjne
pozwalajace na wykorzystanie uczelnianego systemu teleinformatycznego jako
narz¢dzia do dorgczen” oraz bezpieczne, a jednoczesnie mozliwe do osiggnigcia,

uwierzytelnienie w systemie teleinformatycznym uczelni.

Zakonczenie

Przedstawione rozwazania pozwalaja na sformulowanie kilku wnioskéw.

Po pierwsze, przede wszystkim przepis art. 358a p.s.w.n. — ktérego powodéw
wprowadzenia nalezy poszukiwa¢ w checi usprawnienia funkcjonowania uczelni,
redukeji papierowego obiegu dokument6éw oraz w argumentach natury ekonomicz-
nej — stanowi interesujace rozwigzanie prawne, niewatpliwie ulatwiajace funkcjo-
nowanie szk6t wyzszych w sferze wymiany pism mig¢dzy organami uczelni a de-
stynatariuszami (oraz kandydatami na destynatariuszy). Jednakze jego niefortunna
redakcja, polegajaca m.in. na dwukrotnym wyliczeniu zakresu spraw poddanych
rezimowi tego artykutu (art. 358a w ust. 1 i w ust. 3 p.w.s.n.), ograniczeniu jego
zakresu tylko do okreslonych w nim, wybranych kategorii spraw, a takze niejasno
sformulowane odestanie do wymagan stawianych systemom teleinformatycznym,
stawia powyzsze zamiary ustawodawcy pod znakiem zapytania. Z tego wzgledu
w obecnym ksztalcie jest raczej kolejnym przejawem niechlujstwa legislacyjnego
oraz braku spéjnej wizji w zakresie regulacji doreczen elektronicznych.

Po drugie, art. 358a p.s.w.n. stanowi istotny wyjatek w stosunku do rozwigzan
przewidzianych w ustawie o dor¢czeniach elektronicznych. Jako taki, zgodnie z pa-
remiy exceptiones non sunt extendendae, zaklada koniecznos¢ stosowania wyktadni
literalnej podczas interpretacji watpliwosci pojawiajacych sie na jego tle.

Po trzecie ustalono, ze w kontekscie analizowanych przepiséw art. 358a p.s.w.n.
istnieje mozliwo$¢ dorgezenia w tym trybie pism (w tym decyzji administracyj-
nych) w postepowaniu odwolawczym. Sg to bowiem postepowania w tej samej
sprawie, toczace si¢ jednak przed organem drugiej instancji (lub tym samym or-
ganem w sytuacji wniesienia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy). Natomiast
w przypadku trybéw nadzwyczajnych, uruchomionych w stosunku do ostatecznych
decyzji administracyjnych koriczacych sprawy wyliczone w art. 358a ust. 1 p.w.s.n.,
nie s3 to postepowania w tej samej sprawie (lecz w nowej sprawie weryfikacyjnej).
Jednak — o ile toczyly si¢ one w pierwszej i drugiej instancji przy wykorzystaniu

42 A. Jakubowski, [w:] Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce. Komentarz, red. A. Jakubowski,
kom. do art. 358a, teza 4.
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art. 358a p.s.w.n., o tyle wydaje sig, Ze naturalng kontynuacja bedzie prowadzenie
wymiany pism za pomocg systemu teleinformatycznego uczelni.

Kolejny wniosek dotyczy zagadnienia uwierzytelnienia w systemie teleinforma-
tycznym uczelni. Przyjeto, Ze moze nastapi¢ na podstawie art. 20a ust. 2 u.i.d.p.,
a zatem z wykorzystaniem ,innych technologii” niz wskazane w art. 20a ust. 1
u.i.d.p. Wniosek taki mozna wyprowadzi¢ z analizy mechanizméw uwierzytel-
nienia wyliczonych w art. 20a ust. 1 u.i.d.p., ktére s3 zdecydowanie zbyt trudne
do spelnienia zwlaszcza przez niewielkie, lokalne uczelnie. De lege ferenda ustawo-
dawca powinien zatem w sposéb bardziej konkretny wskaza¢ warunki techniczne
i organizacyjne, jakie powinien spelni¢ system teleinformatyczny uczelni.
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»Sprawa krakowska”. Prawo do prywatnosci
i autonomii versus mocny paternalizm

Stowa kluczowe: prywatnos¢, autonomia, prawa czlowieka, tajemnica zawodowa, prawa pacjenta

Streszczenie. Celem artykulu jest przedstawienie argumentacji na rzecz poszanowania prawa do
prywatnosci i autonomii w stosunku do obywateli zgtaszajacych zamiar popetnienia samobéjstwa
iw zwigzku z tym wymagajacych pomocy medycznej oraz wsparcia ze strony policji. Podstawg analiz
i argumentacji s materialy przedstawione przez policje 20 lipca 2023 r. oraz postanowienie Sadu
Rejonowego dla Krakowa Krowodrzy, w Krakowie, IT Wydziat Karny, o sygnaturze II Kp 589/23/K.
Wskazane dokumenty dotycza tak zwanej Sprawy krakowskiej z dnia 28 kwietnia 2023 r.

The Cracow case: the right to privacy and autonomy versus strong paternalism
Keywords: privacy, autonomy, human rights, professional secrecy, patient’s rights

Summary. The article aims to advocate for respecting the rights to privacy and autonomy of individu-
als who express intentions to commit suicide, necessitating medical and police intervention. Drawing
upon materials presented by the police on July 20, 2023, and the ruling of the District Court for
Krakéw Krowodrza, in Krakéw, 2nd Criminal Division, with reference number II Kp 589/23/K, the
analysis is centered around the “Krakéw Case” of April 28,2023.

Wstep

Artykul dotyczy ,Sprawy krakowskiej”, czyli interwencji funkcjonariuszy policji
zwigzanej ze zgloszeniem doktor psychiatry do Wojewédzkiego Centrum Powiada-
miania Ratunkowego (WoCPR) sprawy jej pacjentki (pani Joanny), ktéra dokonata
aborcji farmakologicznej i nosila si¢ z zamiarem popelnienia samobéjstwa. Sytuacja
miala miejsce w Krakowie.

Przedmiotem analizy w niniejszej pracy sa dwa nagrania z briefingu praso-
wego z udzialem Komendanta Gléwnego Policji gen. insp. Jarostawa Szymczyka
zaprezentowane publicznie 20 lipca 2023 r.! oraz uzasadnienie postanowienia

! Briefing prasowy z udzialem Komendanta Giéwnego Policji https://policja.pl/pol/aktual-
nosci/233872,Briefing-prasowy-z-udzialem-Komendanta-Glownego-Policji-gen-insp-Jaroslawa-
Szyme.html [dostep: 28.02.2024].
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Sadu Rejonowego dla Krakowa Krowodrzy, w Krakowie, II Wydzial Karny, o sy-
gnaturze II Kp 589/23/K, uznajace ,zatrzymanie telefonu m-ki Samsung [...]
nalezgcego do Joanny [...] w dniu 28 kwietnia 2023 roku za niezgodne z prawem”
(s. 1) i nakazujace zwrot zatrzymanego telefonu. Najwazniejszymi wartosciami,
wokél ktérych skoncentrowana jest argumentacja i analizy w tekscie, sa prawo
do poszanowania prywatnosci oraz autonomii rozwazane w opozycji do postaw
mocnego paternalizmu.

Prawo do prywatnosci zostalo zagwarantowane w Powszechnej Deklaracji Praw
Czlowieka (PDPCz) przyjetej i proklamowanej przez Zgromadzenie Ogélne Or-
ganizacji Narodéw Zjednoczonych (ONZ) 10 grudnia 1948 r. Deklaracja stata si¢
podstawa mi¢dzynarodowych paktéw praw czlowieka oraz regulacji na poziomie
narodowym. Artykut 12 PDPCz zawiera informacj¢ o tym, ze nikt nie moze by¢
poddany arbitralnemu ingerowaniu w jego zycie prywatne, rodzinne, domowe lub
korespondencj¢ ani tez atakom na jego honor i dobre imi¢. Kazdy czlowiek ma
prawo do ochrony prawnej przeciwko takim ingerencjom i atakom?. Polska, jako
czlonek ONZ, regularnie implementuje konwencje i standardy migedzynarodowe
do prawa narodowego, czego wyrazem sg regulacje dotyczace, z jednej strony obo-
wigzkéw personelu medycznego, a z drugiej praw pacjentéw i obywateli.

Obowigzek zachowania tajemnicy informacji zwigzanych z pacjentem, uzy-
skanych w zwigzku z wykonywaniem zawodu zawarty w ustawie z dnia 5 grud-
nia 1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty (u.z.l., art. 40, ust. 1)} zwalnia
lekarza z tego obowigzku jedynie w sytuacjach, gdy tak stanowig inne ustawy,
badanie lekarskie zostalo przeprowadzone na zadanie uprawnionych, na podsta-
wie odrebnych ustaw, organéw i instytucji, zachowanie tajemnicy moze stanowi¢
niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia pacjenta lub innych oséb, pacjent lub jego
przedstawiciel ustawowy wyraza zgode na ujawnienie tajemnicy, po uprzednim
poinformowaniu o niekorzystnych dla pacjenta skutkach jej ujawnienia, zachodzi
potrzeba przekazania niezbednych informacji o pacjencie lekarzowi sadowemu,
zachodzi potrzeba przekazania niezbednych informacji o pacjencie zwigzanych
z udzielaniem $wiadczen zdrowotnych innemu lekarzowi lub uprawnionym oso-
bom uczestniczagcym w udzielaniu tych §wiadczen (art. 40, ust.2). Ponadto art. 4
u.z.]. stanowi, ze lekarz ma obowigzek wykonywa¢ zawéd zgodnie ze wskazaniami
aktualnej wiedzy medycznej, dostgpnymi mu metodami i srodkami zapobiegania,
rozpoznawania i leczenia choréb, zgodnie z zasadami etyki zawodowej oraz z na-
lezyta starannoscia.

2 Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka. Rezolucja Zgromadzenia Ogélnego ONZ 217 A (III)
przyjeta i proklamowana w dniu 10 grudnia 1948 1., https://www.bb.po.gov.pl/images/Prawa/PNZ/
PDPCZ.pdf [dostep: 7.03.2024].

3 Dz.U.21997 r. Nr 28, poz. 152.
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Z perspektywy pacjenta, zgodnie z art. 13 ustawy z dnia 6 listopada 2008 r. o pra-
wach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta (u.p.p.)*, ma on prawo do zachowania
w tajemnicy informacji zwigzanych ze stanem jego zdrowia przez osoby wykonu-
jace zawod medyczny (art. 14). Wyjatki od tego przepisu obejmuja sytuacje, kiedy
zachowanie tajemnicy moze stanowi¢ niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia
pacjenta lub innych oséb, pacjent lub jego przedstawiciel ustawowy wyraza zgode
na ujawnienie tajemnicy oraz kiedy zachodzi potrzeba przekazania niezbednych
informacji o pacjencie zwigzanych z udzielaniem $§wiadczen zdrowotnych innym
osobom wykonujacym zawdd medyczny, uczestniczacym w udzielaniu tych $wiad-
czen. Tajemnica zawodowa obowigzuje takze po $mierci pacjenta, z zastrzezeniem,
ze bliscy moga wyrazi¢ zgod¢ na ujawnienie informacji w calosci badz w okreslo-
nym zakresie (art. 14).

Prawo pacjenta do poszanowania intymnosci i godnosci, w szczegélnosci w cza-
sie udzielania mu $wiadczeri zdrowotnych, zostalo zagwarantowane w art. 20 u.p.p.
oraz zostalo dopelnione regulacjami o obecnosci osoby bliskiej w trakcie udzielania
$wiadczen na Zyczenie pacjenta (art. 21). Ponadto art. 22 u.p.p. precyzuje kwestie
uczestnictwa os6b wykonujacych zawody medyczne, innych niz te, ktére udzielaja
$wiadczen zdrowotnych, dopuszczajac ich obecnosé tylko wtedy, gdy jest to nie-
zbedne ze wzgledu na rodzaj swiadczenia lub wykonywanie czynnosci kontrolnych
na podstawie przepiséw o dzialalnosci leczniczej. Uczestnictwo, a takze obecnos¢
innych oséb wymaga zgody pacjenta.

Zgodnie z u.p.p., w zakresie dostgpu do dokumentacji medycznej, pacjent ma
prawo dostepu do niej, a takze ma prawo do ochrony danych w niej zawartych
(art. 23). Odpowiednie zabezpieczenie dokumentacji nalezy do obowigzkéw pod-
miotu udzielajacego swiadczen zdrowotnych (art. 24). Podobnie jak prawo pacjen-
ta do kontaktu osobistego, telefonicznego lub do korespondencyjnego z innymi
osobami lub tez odmowy kontaktu z okreslonymi osobami (art. 33, ust 1-2, u.p.p.).

W Kodeksie etyki lekarskiej (KEL), juz w Przyrzeczeniu znajduja si¢ wskazéw-
ki dotyczace relacji lekarze—pacjenci. Zgodnie z tym, lekarze sa zobowigzani nies$¢
pomoc pacjentom bez zadnych réznic, takich jak: rasa, religia, narodowos¢, poglady
polityczne, stan majatkowy i inne, majac na celu wylacznie ich dobro i okazujac
im nalezny szacunek, a takze nie naduzywac ich zaufania i dochowaé tajemnicy
lekarskiej nawet po $mierci chorego. W KEL zapisano réwniez, ze dobro chorego
stanowi najwyzszy nakaz etyczny dla lekarza i zadne naciski spoleczne i wyma-
gania administracyjne nie zwalniajg lekarza z przestrzegania tej zasady (art. 2).

4 Dz.U.2 2009 r. Nr 52, poz. 417 ze zm.

5 KEL - Kodeks etyki lekarskiej przyjety podczas Nadzwyczajnego II Krajowego Zjazdu Izb
Lekarskich w 1991 r., znowelizowany dwa razy: w 1993 r. na III Krajowym Zjezdzie Lekarzy oraz
w 2003 r. na Nadzwyczajnym VII Krajowym Zjezdzie Lekarzy.
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Ponadto wypelnianie obowigzkéw lekarzy wzgledem pacjentéw powinno odby-
wac sie z poszanowaniem czlowieka bez wzgledu na wiek, ple¢, rase, wyposazenie
genetyczne, narodowos¢, wyznanie, przynalezno$¢ spoleczna, sytuacje materialng,
poglady polityczne lub inne uwarunkowania (art. 3), a takze, ze lekarz powinien
przeprowadzaé wszelkie postepowanie diagnostyczne, lecznicze i zapobiegawcze
z nalezyta starannoscia, po§wigcajac im niezbedny czas (art. 8).

W ustawie o policji (u.p.)®, w art. 14, ust. 3 ustawodawca wskazuje, ze policjanci
w toku wykonywania czynnosci stuzbowych maja obowigzek respektowania godno-
§ci ludzkiej oraz przestrzegania i ochrony praw cztowieka. Natomiast w Zasadach
Etyki Zawodowej Policjanta (ZEZP)” zostalta zawarta informacja, zgodnie z ktéra
w sytuacjach nieuregulowanych przepisami prawa policjant powinien kierowa¢ si¢
zasadami wspolzycia spolecznego i postepowac tak, aby jego dzialania mogly by¢
przyktadem praworzadnosci i prowadzily do poglebiania spolecznego zaufania do
Policji (art. 2). Policjant powinien wykonywac czynnosci stuzbowe wedtug najlep-
szej woli 1 wiedzy, z nalezytg uczciwoscia, rzetelnoscia, wykazujac si¢ odpowiedzial-
noscig, odwagg i ofiarnoscia (art. 3). Policjant we wszystkich swoich dzialaniach
ma obowigzek poszanowania godnosci ludzkiej oraz przestrzegania i ochrony praw
czlowieka, w szczegdlnosci wyrazajacy si¢ w: 1) respektowaniu prawa kazdego
czlowieka do zycia; 2) zakazie inicjowania, stosowania i tolerowania tortur badz
nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo karania (art. 4).

Pacjenckie i obywatelskie prawo do prywatnosci zagwarantowane przez obo-
wigzujace prawo oraz etyke zawodowa zaréwno ze strony lekarzy, jak i policjantéw,
jest narazone na naruszanie lub brak jego respektowania w sytuacjach zagrozenia
zdrowia i zycia lub z innych przyczyn, ktérymi nie bedziemy si¢ w tym artykule
zajmowac. W obu sytuacjach, gdy w gre wchodzi sytuacja zagrozenia badz krzywdy
pacjenta lub obywatela, zdarzajg si¢ sytuacje, w ktérych personel medyczny i policja
przejawiajg postawy paternalistyczne wyrazajace sic w podejmowaniu decyzji za
osobe, nad ktéra sprawuja kuratele, nie pytajac jej o zdanie. Naruszenia te moga
by¢ szczegdlnie widoczne w przypadkach oséb uprawnionych do decydowania
o sobie, swiadomych i mogacych korzysta¢ z pelni praw obywatelskich, w stosunku
do ktérych bezpodstawne podwazanie ich autonomii nie tylko niszczy ich god-
no$¢ osobista, lecz takze nie jest zgodne z obowiazujacymi przepisami etycznymi
i prawnymi. Na takim wlasnie przypadku bedziemy koncentrowa¢ si¢ w niniejszym
artykule, starajac si¢ pokazac te aspekty postaw paternalistycznych, ktére, w sposéb
nieuzasadniony, naruszaja prywatnos$¢ jednostki, wyrzadzajac jej krzywde. Zanim

¢ Dz.U.21990 r. Nr 30, poz. 179.
7 Zarzadzenie nr 805 Komendanta Gtéwnego Policji z dnia 31 grudnia 2003 r. w sprawie Zasad
etyki zawodowej policjanta.
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jednak przejdziemy do oméwienia przypadku ,Sprawy krakowskiej”, kilka stéw
wyjasnienia na temat istoty autonomii oraz paternalizmu.

Pojecie autonomii wywodzi si¢ z greckich stéw autos (‘samodzielny’) i nomos
(‘prawo, regulacja’)®. Zdolno$¢ osoby do autonomii oznacza jej dyspozycyjnosé
w zakresie samodzielnego decydowania usankcjonowang prawem i opartga na okre-
slonych kompetencjach, takich jak posiadanie wiedzy wystarczajacej do podjecia
decyzji bazujacej na racjonalnej zdolnosci do rozeznania sytuacji oraz jej rozsadnej
oceny. Osoba autonomiczna jest w stanie zadbac o samg siebie w stopniu ja zado-
walajacym, o ile nie jest ubezwlasnowolniona badz czasowo niekompetentna w wy-
niku urazu, obcigzenia psychicznego (stresu, paniki, leku itp.). Nalezy podkreslic,
ze logiczna argumentacja w sposéb przekonujacy uzasadniajaca okreslone wybory
dokonane we wlasnym imieniu stanowi wystarczajace potwierdzenie autonomicz-
nego dzialania osoby dojrzalej, petnoletniej i zdolnej do decydowania o sobie’.

Paternalizm to postawa, ktéra, jak podaje Stownik jezyka polskiego, okresla ,,og6t
stosunkéw opartych na zasadach zblizonych do zasad rzadzacych Zyciem rodziny
podporzadkowanej wladzy ojcowskiej™. Etymologi¢ tego pojecia wywodzi si¢ od
starogreckich sléw pater (‘ojciec’), a takze archo (‘rzadzg’) oraz z lacinskiego ter-
minu pater (‘ojciec’)!. Koncepcja paternalizmu byla dyskutowana w europejskiej
i amerykarniskiej filozofii spolecznej od XIX w., szczegélnie na gruncie utylitaryzmu
i liberalizmu. W etyce medycznej pojecie paternalizmu opisuje sytuacje, w ktérych
specjalisci, majac wiedzg, przygotowanie, doswiadczenie, a takze wglad w sytuacje
pacjentéw, ograniczajg mozliwosci decydowania tych ostatnich dla ich domniema-
nego dobra (zapobiegajac ewentualnej krzywdzie) oraz w ich interesie!?. Postawa
paternalistyczna, w kazdym przypadku, cho¢ z réznych powodéw, ogranicza auto-
nomie jednostki. Nie musi jednak ogranicza¢ poszanowania prywatnosci osoby®.

W podziale na staby (migkki) i mocny (twardy) paternalizm!, ten pierwszy
zaklada, Ze mozliwa jest ingerencja w decyzje innych oséb, jezeli sg one dla nich
szkodliwe (krzywdzace), przy jednoczesnym wskazaniu na niepetng badz ograni-
czong autonomie decydentéw. Drugi rodzaj paternalizmu dotyczy decyzji podej-
mowanych w imi¢ czyjegos dobra, arbitralnie, wedlug rozeznania decydenta, bez

8 T.L. Beauchamp, ].F. Childress, Zasady etyki medycznej, przet. W. Jacorzyniski, Ksigzka i Wiedza,
Warszawa 1996, s. 131.

9 Szerzej: ]. Grifin, On Human Rights, Oxford University Press, Oxford 2008, s. 155.

0 Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, t. 2, PWN, Warszawa 1994, s. 619.

1 Z.Krzak, Matriarchalna nieswiadomosé Europy, ,ALBO albo. Problemy Psychologii i Kultury”
2003, nr 1: Matriarchat — Patriarchat. Subkultura ojca — subkultura matki, s. 9.

12 N. Ben-Moshe, Internal and External Paternalism, ,Canadian Journal of Philosophy” 2022,
nr 52(6), s. 673-687.

B L. Townsend, Discursive paternalism, ,Ratio” 2021, nr 34, s. 334-344; S. Cohen, N. Cohen,
E. Gabbay, Paternalism and certitude, ,Bioethics” 2020, nr 34, s. 478-482.

4 ]. Feinberg, Legal Paternalism, ,Canadian Journal of Philosophy” 1971, nr 1, s. 105-124.
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konsultacji z osobg zainteresowana, bez wzgledu na to, czy jest ona/on zdolna/y
do autonomii, czy tez nie. O ile slaba wersja paternalizmu moze by¢ skorelowana
z poszanowaniem prywatnosci jednostki, o tyle jego mocna wersja zwykle narusza
prywatnos$c¢ juz wéwczas, gdy decydent arbitralnie narzuca wlasny wybér osobie, za
ktéra i w imieniu ktérej decyduje, nie liczac sie z jej/jego planami i preferencjami.

Wymienione trzy wartosci sa ze sobg scisle skorelowane ze wzgledu na fakt, iz
skladajg sie na bezpieczenistwo lub jego brak w zakresie poszanowania materialnych
i niematerialnych débr przystugujacych cztowiekowi. Ludzka godnos¢ czy posza-
nowanie wyrazanych pogladéw, opinii, a takze szacunek do wlasnosci prywatnej
to podstawowe wartosci wchodzace w zakres praw czlowieka.

Materiat dowodowy Komendanta Wojewddzkiego
i postanowienie Sadu Rejonowego

Na briefingu prasowym z udzialem Komendanta Gléwnego Policji gen. insp.
Jarostawa Szymczyka zaprezentowane zostaly dwa nagrania — materialy zwigzane
ze sprawg pani Joanny z wylaczeniem danych osobowych oraz z zachowaniem
tajemnicy lekarskiej w odniesieniu do dokumentacji medycznej pacjentki. Pierwsze
zaprezentowane nagranie z 27 kwietnia 2023 r. o godz. 20.27 to zgloszenie dok-
tor psychiatry do WoCPR dotyczace proby samobdjczej jej pacjentki z poradni,
ktéra poinformowata ja o dokonanej aborcji farmakologicznej, a takze o tym, ze
,hie moze tego wytrzymaé, zaraz zazyje leki i si¢ zabije” (4.38 min.)®. Operator
polaczyt si¢ z dyspozytorem medycznym oraz poinformowal o koniecznosci za-
wiadomienia policji. W trakcie trwania zgloszenia pacjentka pozostawata na linii
z lekarka. Podczas briefingu komendant policji stwierdzil, Ze celem zgtoszenia byto
ratowanie zycia pacjentki. Z nagrania dowiadujemy si¢ takze, ze dyzurny komendy
policji w Krakowie, ktéry odebral to zgloszenie, natychmiast skierowal patrol we
wskazany w zgloszeniu adres. Jednoczesnie zadzwonit do pani doktor w sprawie
zgloszenia. Lekarka blednie poinformowata pacjentke, pozostajaca na linii, Ze na
czas rozmowy z pogotowiem, a nie z dyzurnym, jak to faktycznie miato miejsce,
odda telefon mezowi, aby to on z nig porozmawial. Pacjentka nie byla swiadoma,
ze lekarka rozmawia z policjantem. Dodatkowo pani doktor poinformowata poli-
cjanta, ze jej pacjentka ,zaméwila tabletki przez Internet, wziela, [...] ciagnie sie
to juz od paru dni [...] i Ze ona zaraz siebie zabije, bo zrobila straszng zbrodnig,
no a chtopak jg zostawit” (9.17 min)™®.

Odnosnie do drugiego nagrania, komendant policji stwierdzit, ze celem dziatan
policji bylo udaremnienie popelnienia samobéjstwa. Na miejscu zesp6t ratownictwa

5 Briefing prasowy...
16 Thidem.
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medycznego i policja ustalili, ze pani Joanna zazywata srodki medyczne zakupione
przez Internet przez kilka dni i w zwiazku z tym doszli oni do wniosku, ze zaréw-
no stan psychiczny, jak i fizyczny kobiety wymaga interwencji medycznej. Policja
podjeta kolejne kroki w celu ustalenia, gdzie i w jaki sposéb dokonala ona zakupu
medykamentéw. Jednak z jej strony nie bylo checi wspétpracy. Poinformowata je-
dynie policje, ze zakupu dokonata droga elektroniczng z wykorzystaniem laptopa,
ktéry wskazala, a takze poinformowala, Ze lekéw nie ma juz w domu. W zwiazku
z powyzszym, zespol ratownictwa medycznego podjat decyzje o zabraniu pani Jo-
anny do szpitala w celu przeprowadzenia doktadnych badan. Zespél ratownictwa
medycznego poprosil tez, aby policjanci asystowali im w drodze do szpitala.

Przez caly czas trwania interwencji policjanci relacjonowali jej przebieg dy-
zurnemu, ktéry po powzigciu podejrzenia, ze droga internetows, poza obiegiem
medycznym, dokonano zakupu lekéw mogacych stanowi¢ zagrozenie dla zdrowia
izycia czlowieka, podjat decyzje, aby policjanci zabezpieczyli laptop/notebook i te-
lefon pani Joanny, tak aby mozna bylo dotrze¢ do informacji o tym, w jaki sposéb
i od kogo te leki zostaly zakupione oraz jakie to sg leki — po to, aby ratowaé ewen-
tualnie innych nabywcéw. Pani Joanna nie chciata odda¢ laptopa, wigc policjanci
poinformowali ja, Ze muszg go zabezpieczy¢. W czasie gdy pacjentka oczekiwala
na szpitalnym oddziale ratunkowym (Szpital Wojskowy), wyjeli go z walizki, do
ktérej wezesniej widzieli, ze zostal wlozony, sporzadzili tez protokét z zatrzymania
rzeczy, a takze poinformowali o tym panig Joanne.

Nastepnie pacjentka trafita do gabinetu lekarza, gdzie policjanci takze byli
obecni, jak podkresla Komendant Gléwny, w Zaden sposéb nie utrudniajac pracy
lekarzom. Pani Joanna odmdéwilta wydania telefonu komérkowego, o czym réwniez
policjanci zameldowali dyzurnemu, ktéry podjat decyzje o przeszukaniu pod katem
zabezpieczenia jej telefonu, sprawdzenia, czy nie posiada ona przy sobie zakupio-
nych specyfikéw oraz czy nie posiada przy sobie przedmiotéw niebezpiecznych,
ktére moglyby jej stuzy¢ do zrealizowania zamiaru samobdjczego. Dyzurny podjal
decyzje o skierowaniu na miejsce funkcjonariuszek policji, ktére moglty wykona¢
czynno$¢ przeszukania kobiety.

W migdzyczasie lekarze ustalili, Ze pacjentka musi zosta¢ poddana specjalistycz-
nym badaniom w Szpitalu Miejskim. Zespét ratownictwa ponownie poprosil o asy-
ste policji. Do Szpitala Miejskiego dotarly réwniez policjantki, ktére miaty dokonaé
przeszukania. Najpierw pacjentka zostala poddana badaniom specjalistycznym,
a po ich zakoriczeniu, za zgoda lekarzy i w ich obecnosci, dokonano przeszukania.
Po zakonczeniu przeszukania telefon zostal zabezpieczony. Ze wszystkich czyn-
nosci sporzadzono protokét?.

7 Ibidem.
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W wywiadzie z Renatg Kijowska pani Joanna opowiada, Ze przy dokonywaniu
rewizji osobistej policjantki kazaly jej si¢ rozebraé, robi¢ przysiady i kaszle¢, tak
jakby byla podejrzana o powazne przestepstwo. W dwéch gabinetach lekarskich
pilnowalo jej szesciu policjantéw, a policjantki weszly z nig do gabinetu gineko-
logicznego. Pani Joanna odebrata caly sytuacje jako ponizajaca i upokarzajaca!s.

W postanowieniu o sygnaturze II Kp 589/23/K Sad Rejonowy dla Krakowa
Krowodrzy, w Krakowie, w II Wydziale Karnym postanowil uzna¢ zatrzymanie
przez policje telefonu komérkowego pani Joanny za niezgodne z prawem i naka-
zal zwrot zatrzymanego telefonu. W uzasadnieniu postanowienia Sad wskazal na
naruszenie przepiséw zatrzymania rzeczy niestanowigcej i niedajacej prawdopodo-
bieristwa stanowienia dowodu w sprawie karnej (art. 217 § 1 k.p.k."”), zaniechania
wezwania do dobrowolnego wydania rzeczy (art. 217 § 2 k.p.k.), zaniechania po-
uczenia o prawie zgloszenia wniosku o sporzadzenie i dor¢czenie postanowienia
sadu lub prokuratora o zatwierdzeniu zatrzymania (art. 217 § 4 k.p.k.), przeszukania
rzeczy mimo tego, ze nie istnialy uzasadnione podstawy do przypuszczenia, ze
w przeszukiwanych rzeczach znajduja si¢ rzeczy mogace stanowic¢ dowéd w spra-
wie (art. 219 § 1 k.p.k.), zaniechania okazania nakazu kierownika swojej jednostki
lub legitymacji stuzbowej przez funkcjonariuszy policji przed przystapieniem do
przeszukania bagazu pani Joanny, a takze zaniechanie pouczenia o prawie zglo-
szenia zadania dorg¢czenia postanowienia sagdu lub prokuratora w przedmiocie
zatwierdzenia przeszukania (art. 220 § 3 k.p.k.), przeprowadzenia przeszukania bez
poszanowania prywatnosci i godnosci, w momencie kiedy kobieta znajdowala si¢
w karetce i potrzebowata pomocy medycznej (art. 227 k.p.k.). Sad wskazat réwniez
na braki w tresci protokolu zatrzymania rzeczy, w ktérym nie podano doktadne;
godziny rozpoczgcia i zakonczenia czynnosci, nie wskazano polecenia sadu lub
prokuratora ani nie zamieszczono w protokole wzmianki o poinformowaniu osoby,
u ktérej czynno$¢ przeprowadzono, ze na swéj wniosek otrzyma postanowienie
w przedmiocie zatwierdzenia czynnosci (art. 229 k.p.k.).

Poréwnujac powyzsze dwa dokumenty — material dowodowy Komendanta
Gléwnego Policji oraz postanowienie Sadu Rejonowego dla Krakowa Krowodrzy —
widoczne stajg si¢ rozbieznosci w prezentowaniu zdarzeri. W postanowieniu Sad
zauwaza, ze ocena wydarzen dokonana przez funkcjonariuszy policji nie jest obiek-
tywna, stad zeznania samej zainteresowanej i swiadkéw, w tym personelu medycznego
badajacego pokrzywdzona, réznia si¢ od siebie. Braki wystepuja takze w dokumentacji
zgromadzonej przez policje, na ktére wskazuje Sad w uzasadnieniu postanowienia.

18 Renata Kijowska, Fakty TVN, 18 lipca 2023 r., https://www.facebook.com/tvn24pl/videos/
pani-joanna-chcia%C5%82a-za%C5%B Cy%C4%87-tabletk%C4%99-poronn%C4%85-do-szpitala
-przyjechali-policjanci-za/264169929680849/ [dostep: 28.02.2024].

¥ Dz.U.22024 r. poz. 37.
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Po pierwsze, z policyjnego materialu dowodowego wynika, ze pani Joanna
wskazala laptop jako narzedzie, za pomoca ktérego dokonala zakupu medyka-
mentéw drogg internetowa. Telefonu komérkowego nie cheiala ona dobrowolnie
wydac¢ policji, do czego miata prawo, poniewaz, jak wskazuje Sad w uzasadnieniu,
tunkcjonariusze nie okazali jej stosownego nakazu. Dodatkowo nie okazali oni
zrozumienia wobec faktu, ze aktualnie telefon komérkowy zawiera wiele tresci nie-
zbednych do prawidlowego funkcjonowania w przestrzeni prywatnej i zawodowe;.
Telefon zostal zatrzymany, a kobieta utracita dost¢p do przechowywanych w nim
tresci. Zatrzymania telefonu nie usprawiedliwialy takze podejrzenia pokrzywdzonej
o wywolanie u siebie aborcji, gdyz w Polsce nie odpowiada si¢ za wykonanie takiej
czynnoscei (art. 152 k.k.2°). W postanowieniu Sad rekomenduje wigksza ,wstrze-
miezliwos¢ przy dokonywaniu w warunkach szpitalnych czynnosci wobec osoby,
ktérej nie mozna postawic¢ zarzutu™.

Po drugie, opierajac si¢ na notatkach urzedowych sporzadzonych przez funk-
cjonariuszy podczas interwencji, postanowienie Sagdu zawiera informacj¢ o fakcie
legitymowania przez policj¢ pracujacych w szpitalu lekarzy oraz sugerowanie przez
tunkcjonariuszy, aby lekarze zastaniali kotarami pacjentéw, ktérzy nie chcieli by¢
swiadkami ich interwencji?2. Ustawa o dzialalnosci leczniczej®, u.z.l. oraz KEL
w sposéb dos¢ jednoznaczny wskazuja na fakt odpowiedzialnosci lekarza nie tylko
za zdrowie i zycie pacjenta, lecz takze za zapewnienie leczenia zgodnie z aktualng
wiedzg medyczng oraz obowigzujacymi standardami. Funkcjonariusze policji nie
maja tego rodzaju kompetencji. Stad, jezeli ordynuja polecenia lekarzom, to w tym
momencie przekraczaja swoje uprawnienia, ingerujac w proces leczenia i opieki,
niewchodzacy w zakres ich kompetencji. W postanowieniu Sad wyraznie wskazal
na obowigzek okazywania legitymacji stuzbowej przez funkcjonariuszy w przy-
padku interwencji, co oznacza, ze legitymowanie powinno odby¢ si¢ w odwrotna
strong, niz mialo to faktycznie miejsce w zaistnialej sytuacji.

Po trzecie, z etycznego punktu widzenia sprzeciw budzi decyzja o przeszukaniu
w trakcie udzielania pani Joannie pomocy medycznej, kiedy pacjentka byla szcze-
gélnie podatna na skrzywdzenie. W tego rodzaju sytuacji, w momencie wyjasnie-
nia, czy pacjent jest wystarczajaco zabezpieczony, w pierwszej kolejnosci powinna
zosta¢ udzielona niecierpigca zwioki pomoc medyczna oraz uszanowane prawa do
autonomii i prywatnosci pacjentki. W tym wypadku oznaczaloby to wstrzymanie
si¢ policji od zabezpieczania laptopa i telefonu oraz nieingerowanie w procedury
medyczne. Dopiero po osiagnigciu przez pacjentke réwnowagi i znormalizowaniu

20 D2z.U. 22024 r. poz. 17.

2 Postanowienie II Kp 589/23/K, s. 4.
2 Thidem,s. 3.

% Dz.U.z 2023 r. poz. 991,1675,1972.
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sytuacji, funkcjonariusze powinni rozpoczaé czynnosci wyjasniajace. W postano-
wieniu Sad wyraznie podkreslil, Ze pani Joanna nie byla osobg podejrzana, wige
tym bardziej wszystkie czynnosci ‘Sledcze’ wykonywane réwnolegle do interwencji
medycznych nie powinny mie¢ miejsca, lecz nastapic dopiero po ich zakoriczeniu.

Po czwarte, wsparcie medyczne i spoleczne pacjentki, zglaszajacej sie po pomoc
do poradni w sytuacji zagrozenia samobdjstwem, powinno przebiega¢ w posza-
nowaniu jej praw do autonomii i prywatnosci oraz do wszystkich innych przystu-
gujacych jej praw obywatelskich. Tym bardziej ze polskie prawo nie przewiduje
karalnosci samobéjstwa?4, a zatem, analogicznie do czynnos$ci wywolania u siebie
aborcji, pacjentka nie mogta by¢ podejrzana o popelnienie przestgpstwa. Stad
doktor psychiatra powinna przeprowadzaé postgpowanie diagnostyczne, lecznicze
i zapobiegawcze z nalezyta starannoscig, po$wiecajac im niezbedny czas (art. 8,
KEL). Dopuszczenie zas do informacji o pacjentce os6b pomagajacych i asystuja-
cych, w tym wypadku policji, powinno obejmowaé wyltacznie informacje w zakresie
niezb¢dnym do prawidtowego wykonywania ich czynnosci zawodowych (art. 28,
KEL). Wypowiadanie stéw oceniajacych czyny pacjentki typu ,zrobita straszna
zbrodni¢” oraz ,chlopak ja zostawil”® w rozmowie telefonicznej z policjantem
stanowi przekroczenie zasad etyki obowigzujacej lekarza oraz naruszenie tajemnicy
zawodowej.

Trudno tez ustali¢, w jakim charakterze wystgpowal maz doktor psychiatry,
ktéremu oddata ona telefon, aby to on rozmawial z pacjentka podczas jej rozmo-
wy z policjantem dyzurnym. Podobna sytuacja takze nie powinna mie¢ miejsca
ze wzgledu na koniecznos$¢ zachowania poufnosci informacji. Ponadto, zgodnie
z ZEZP, policjant powinien dostosowaé swoje zachowanie do sytuacji i cech oséb
uczestniczacych w zdarzeniu, w szczegdlnosci wieku, plci, narodowosci i wyznania,
a takze uwzglednic¢ uzasadnione potrzeby tych oséb (art. 8, ZEZP). W analizowa-
nym przez nas przypadku podstawowymi potrzebami pani Joanny bylo zapewnienie
jej poczucia bezpieczeristwa, pomoc medyczna oraz pozostawienie jej czasu na
uporanie si¢ z problemami osobistymi.

Obowigzek zachowania tajemnicy zawodowej
a prawo pacjentki do autonomii i prywatnosci

Obowigzek zachowania tajemnicy informacji zwigzanych z pacjentem, uzyskanych
w zwigzku z wykonywaniem zawodu medycznego, koreluje z prawem pacjenta do
rzetelnej informacji o wszystkich czynnosciach podejmowanych wobec niej/niego

24 B. Holyst, Interdyscyplinarna problematyka badari etiologii zachowan suicydalnych, ,Psychiatria
w Praktyce Ogélnolekarskiej” 2004, t. 4, nr 3, s. 130.
% Briefing prasowy...
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w zwigzku z udzielaniem §wiadczeri zdrowotnych (art. 13, u.p.p.). Z materia-
tu dowodowego Komendanta Gléwnego Policji wynika, ze doktor psychiatrii
w trakcie drugiego polaczenia telefonicznego z dyzurnym blednie poinformowala
pozostajaca na linii pacjentke, Ze rozmawia z pogotowiem, podczas gdy faktycznie
rozmawiala z policjantem dyzurnym. W efekcie ta ostatnia nie byla $wiadoma, ze
lekarka rozmawia z policjantem. Trudno stwierdzi¢, czemu mialo stuzy¢ udzielenie
pacjentce nieprawdziwej informacji. Niewatpliwie jednak tego rodzaju zachowa-
nie nie przyczynia si¢ do budowania zaufania w relacji lekarz—pacjent. Zgodnie
z art. 40 u.z.l. oraz art.13 i 14 u.p.p., pacjentka miala prawo uzyska¢ prawdziwa
informacj¢ na temat tego, z kim prowadzona jest rozmowa z zakresu udzielanych
jej $wiadczeni zdrowotnych.

Podjecie interwencji medycznej nie zostalo takze przeprowadzone na zadanie
uprawnionych, na podstawie odrebnych ustaw, organéw i instytucji, lecz na wyltacz-
ng prosbe pacjentki. Ponadto ewentualna ewaluacja zagrozenia jej zdrowia i zycia
nalezata do personelu medycznego. Dlatego kiedy na miejscu zespél ratownic-
twa medycznego i policja upewnili si¢, ze pacjentka wymaga pomocy medycznej,
o ktéra prosifa i na ktérg si¢ zgadza, to podjecie czynnosci wyjasniajacych przez
tunkcjonariuszy policji, polaczone z zatrzymaniem laptopa, wbrew woli pacjentki,
naruszato prawo do prywatnosci i rzetelnej informacji. Z jednej strony Komendant
Gléwny podkresla, Ze decyzja o zatrzymaniu laptopa przez policjanta dyzurnego
byla podyktowana ewentualnym zagrozeniem dla zdrowia i zycia czlowieka. Z dru-
giej strony, zgodnie z ustaleniami Sadu Rejonowy dla Krakowa Krowodrzy, pani
Joanna nie byla osoba podejrzang ani o popelnienie przestepstwa, ani wykroczenia.
Dziatania policji, podj¢te w stosunku do niej, okazaly si¢ dla niej dodatkowym
obciazeniem psychicznym, wywolaly niepotrzebne poczucie zagrozenia, a takze,
w $wietle obowigzujacego prawa, narazily na marnotrawstwo zasob6w policji, ktéra
w tym czasie mogla podjac zasadna i potrzebng interwencje w innym miejscu badz
wobec innej osoby lamigcej prawo.

Istotng kwestig jest takze obecnos¢ policjantéw podczas badania w gabinecie
lekarskim, gdzie obowigzuje prawo pacjentéw do poszanowania intymnosci i god-
nosci, w szczegélnosci w czasie udzielania mu/jej $wiadezeri zdrowotnych (art. 20
u.p.p.). W materiale dowodowym zaprezentowanym przez Komendanta Gléwnego
nie ma zadnej wzmianki o tym, aby pani Joanna wyrazila zgode na uczestnictwo
w jej badaniu oséb innych niz te, ktére udzielaja swiadczen zdrowotnych. Dopusz-
czenie obecnosci 0séb postronnych jest zasadne tylko wtedy, gdy jest to niezb¢dne
ze wzgledu na rodzaj $wiadczenia lub wykonywanie czynnosci kontrolnych na
podstawie przepiséw o dziatalnosci leczniczej (art. 22 u.p.p.). Dodatkowo uczest-
nictwo, a takze obecno$¢ innych oséb wymaga zgody pacjenta, w przeciwnym
wypadku przebywanie takich oséb w miejscu udzielania swiadczen zdrowotnych
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jest niezgodne z prawem. Wyjasnienia zatem Komendanta Wojewddzkiego doty-
czace tego, ze obecnoéé policjantéw w zaden sposdb nie utrudniata pracy lekarzom,
nie maja w tym wypadku zastosowania, poniewaz to zgoda pacjentki powinna
decydowac¢ o ich obecnosci podczas badania. Z materialu dowodowego policji
natomiast dowiadujemy si¢, Ze obecno$¢ funkcjonariuszy powodowata dyskomfort
pacjentki. Juz sam ten fakt wystarcza do wskazania niestosowania si¢ funkcjona-
riuszy do obowiazujacych przepiséw prawa oraz do ZEZP, w szczegélnosci do
przepisu dotyczacego dzialan policji jako przyktadu praworzadnosci i pogiebiania
spolecznego zaufania do Policji (pkt 2).

Niewatpliwie najpowazniejszym uchybieniem, zaréwno ze strony personelu
medycznego, jak i funkcjonariuszy policji, bylo niewystarczajace poszanowanie
autonomii pani Joanny jako pacjentki i jako obywatelki paristwa polskiego. Wi-
doczne jest to takze w wyjasnieniach Komendanta Wojewdédzkiego, ktéry w in-
terpretacji prezentowanego materiatu dowodowego koncentruje si¢ zasadniczo
na zasadach wspéipracy pomigdzy stuzbami — policji z ochrong zdrowia. W jego
ocenie prawa kobiety zostajg ograniczone do poinformowania jej o wykonywanych
czynnosciach, nie zwazajac na fakt, ze cz¢$¢ z nich byla prowadzona wbrew jej woli.
Warto podkresli¢, ze prawo i wola do samostanowienia wyrazone zostaly przez nig
samg w programie TVIN24 Jeden na jeden w rozmowie z Agata Adamek 26 lipca
2023 r., w ktérym stwierdza: ,sa jeszcze kobiety, ktére [...] pozwalaja, zeby ksiadz
za nie pomyslal, zeby tata za nie pomyslal, pozwalaja [ ...] zeby pan polityk za nie
pomyslal, [...] nie, nie, nie; naprawde to bedzie strasznie banalne, ale w pewnym
sensie bardzo prawdziwe: ufajmy wlasnej intuicji, my wiemy, my jesteSmy madre,
my potrafimy si¢ same o siebie zatroszezy¢ [ ...] (10.42-11.12 min.)*.

Obowigzek zachowania tajemnicy zawodowej
a paternalizm

Jak juz zostato wskazane, dobro pacjentéw powinno by¢ dla personelu medycznego
najwazniejsze (art. 40, ust.1, u.z.l.). Na dobro pacjentki, w tym wypadku, sktadato
si¢ poszanowanie dokonanego przez nig wyboru zakupu okreslonego produktu
leczniczego, jej sytuacja osobista wymagajaca zachowania tajemnicy zawodowej,
nienaduzywanie jej zaufania do pracownikéw ochrony zdrowia i funkcjonariuszy
policji jako zawodéw zaufania publicznego oraz zapewnienie jej poczucia bezpie-
czeristwa w ramach $wiadczonych ustug zdrowotnych.

W analizie omawianej sytuacji istotny jest takze klimat polityczno-spoleczny
zwigzany z zaostrzeniem Ustawy z dnia 7 stycznia 1993 r. o planowaniu rodziny,

2% Jeden na jeden, rozmowa z Agata Adamek 26 lipca 2023 r., Jeden na jeden — Pani Joanna
o demonstracjach solidarnosciowych i postawie policji — ogladaj w TVN24 GO [dostep: 20.03.2024].
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ochronie plodu ludzkiego i warunkach dopuszczalnosci przerywania cigzy. Po
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 pazdziernika 2020 r.?” moc utra-
cit punkt zezwalajacy na przerywanie ciazy, kiedy badania prenatalne lub inne
przestanki medyczne wskazuja na duze prawdopodobieristwo ciezkiego i nie-
odwracalnego uposledzenia ptodu albo nieuleczalnej choroby zagrazajacej jego
zyciu. W wyniku tego wyroku, w wielu placéwkach, personel medyczny poczut
si¢ zobligowany do tego, aby chroni¢ zycie plodu za wszelka ceng, nawet kosztem
zachowywania odpowiedniego standardu jakosci opieki medycznej. Konsekwencja
tego rodzaju procedowania byla niepewno$¢ wielu cigzarnych pacjentek odno-
$nie do bezpieczenistwa ich wlasnego zdrowia i zycia. Tym bardziej ze do opinii
publicznej przedostawaly si¢ informacje o nieprawidlowej realizacji swiadczent
medycznych wzgledem pacjentek z uposledzonymi badZ obumartymi ploda-
mi (wyniki kontroli Narodowego Funduszu Zdrowia w szpitalu w Pszczynie?®,
wyniki kontroli Rzecznika Praw Pacjenta w szpitalu w Nowym Targu z zakresu
ginekologii i poloznictwa?).

Wydaje sig, ze ten spoleczny kontekst dotyczacy postaw niektérych przed-
stawicieli ochrony zdrowia wobec aborcji mégl zacheci¢ zaréwno pania doktor
psychiatrii, jak i funkcjonariuszy policji do postaw mocnego paternalizmu, kiedy,
w imi¢ domniemanego dobra pacjentki, to lekarz badZ opiekun decyduje za nia
o tym, co jest dla niej najlepsze w danej sytuacji. Zgodnie jednak ze standardami
Swiatowej Organizacji Zdrowia (WHO)®, a takze z u.p.p., pacjent ma prawo do
$wiadczen zdrowotnych odpowiadajacych wymaganiom aktualnej wiedzy medycz-
nej (art. 6, ust.1).

Na podstawie przedstawionej dokumentacji nalezy stwierdzi¢, ze uzasadnie-
nie paternalistycznego podejscia do pacjentki nie moze zosta¢, w tym wypadku,
usprawiedliwione zagrozeniem jej zdrowia i zycia, na co powoluje si¢ Komendant
Gtéwny Policji. Aby funkcjonariusze policji oraz personel medyczny mogli uzasad-
ni¢ podejmowanie decyzji w imieniu pacjentki mocnym paternalizmem, musiataby
ona rzeczywiscie stanowi¢ zagrozenie w stosunku do siebie samej i wéwezas, dla
jej dobra oraz w jej najlepiej pojetym interesie, obie te strony, w sytuacji kryzy-
sowej, moglyby podejmowaé decyzje w jej imieniu do czasu odzyskania przez

27 Wyrok TK 7z 22.10.2020 r. K 1/20.

28 Smierc cigzarnej w Pszczynie, 30.11.2021, TVN24/Rynek Zdrowia, https://www.rynekzdrowia.
pl/Serwis-Ginekologia-i-poloznictwo/Smierc-ciezarnej-w-Pszczynie-Minister-zdrowia-zdradzil -
wyniki-kontroli-NFZ,227374,209.html [dostep: 25.02.2024].

2 Stwierdzenie naruszenia praw pacjenta przez Szpital Specjalistyczny w Nowym Targu, https://
www.gov.pl/web/rpp/stwierdzenie-naruszenia-praw-pacjenta-przez-szpital-specjalistyczny-w-
nowym-targu [dostep 25.02.2024].

30" Promotion of the rights of patients in Eurgpe, WHO Regional Office for Europe, Kluwer, Ne-
therlands 1995.
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nig zdolnoséci do samodzielnego decydowania badz do momentu przekazania jej
osobom najblizszym pod opieke.

Z zaprezentowanego w sadzie i przez policje materialu dowodowego weale nie
wynika jednak, Ze pani Joanna nie byta zdolna do korzystania ze swojego prawa
do podejmowania autonomicznych decyzji. Przeciwnie, mocny paternalizm zostat
jej narzucony najpierw przez lekarza psychiatre, a pézniej przez funkcjonariuszy
policji. Dodatkowo, aby mozna bylo usprawiedliwi¢ narzucony paternalizm, mu-
sialyby zosta¢ spelnione nastepujace warunki: dobre skutki musiatoby przewyzsza¢
szkodg badz krzywde wynikajaca z pozbawienia pacjentki mozliwosci decydowania
o sobie i prawa do prywatnosci, pani Joanna musiataby znajdowa¢ si¢ w stanie
uniemozliwiajacym jej podejmowanie samodzielnych decyzji i wyrazi¢ przekonanie,
ze chcialaby zosta¢ w ten sposéb potraktowana, gdyby byta zdolna do podejmo-
wania decyzji, podobne podejscie do pacjentki mozna byloby uogélni¢ na sposéb
traktowania innych pacjentéw w podobnych sytuacjach®.

Z analizy postanowienia Sadu Rejonowego wiemy jednak, ze zaden z wymienio-
nych warunkéw nie zostal spelniony, a kobieta byla w pelni kompetentna, zdolna
decydowac sama o sobie. Mogla takze w pelni korzysta¢ z przystugujacych jej praw
obywatelskich, nie bedac podejrzang o wykroczenie ani przestgpstwo.

Konkluzja

We wnioskach koricowych nalezy stwierdzi¢, ze w sytuacjach zagrozenia zdrowia
i zycia obywateli zaréwno pracownicy ochrony zdrowia, jak i funkcjonariusze
policji powinni przede wszystkim przestrzega¢ obowiazujacego prawa, a takze
standardéw etycznych ich obowiazujacych. Przyjecie postaw mocnego paternalizmu
wobec osoby w pelni zdolnej do korzystania ze swoich praw nie tylko skutkuje
brakiem poszanowania jej autonomii i prywatnosci, lecz takze wywieraniem presji
i nacisku, na ktére ta osoba nie zastuzyta. Rekomendacja Sadu Okregowego dla
Krakowa Krowodrzy, ktéry w analizowanym oraz cytowanym postanowieniu zaleca
wstrzemiezliwo$¢ przy wykonywaniu policyjnych czynnosci w warunkach szpital-
nych wobec osoby, ktéra nie jest podejrzana ani o wykroczenie, ani o przestepstwo,
stanowi cenng wskazéwke dla funkcjonariuszy w zakresie interpretowania zasad
wsp6lzycia spolecznego i praworzadnosci, ktérymi powinni si¢ kierowaé w sytu-
acjach nieuregulowanych przepisami prawa, zaskakujacych badz wymagajacych
zdecydowanych, szybkich dzialaii w najlepiej rozumianym interesie obywateli.
Na poszanowanie prawa pacjentéw do prywatnosci i autonomii istotnie wply-
wa obowiazek zachowywania tajemnicy zawodowej, ktéry obejmuje takze zasady

3t Zob. T.L. Beauchamp, J.F. Childress, op. cit., s. 292.
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informowania stuzb miedzy soba. Obowiazek ten sprzyja budowaniu zaufania
pacjentéw i obywateli do zawodéw zaufania publicznego, jakimi sa obdarzani
pracownicy ochrony zdrowia i funkcjonariusze policji. Naruszanie tego obowigzku,
skutkujace brakiem poszanowania obu wartosci, przynosi efekt w postaci braku
poczucia bezpieczenistwa ze strony obywateli, a nawet wywoluje u nich strach
i lek przed pracownikami z sektora zdrowotnego badz przed policja. Dlatego
przestrzeganie zasad bezpiecznego, rzetelnego i zgodnego z prawda informowania
stuzb migdzy soba, a takze pacjentéw i obywateli, zapewnia wzajemny szacunek,
poszanowanie praw obywatelskich oraz praw pacjentéw do $wiadczen zdrowotnych
odpowiadajacych wymaganiom aktualnej wiedzy medyczne;.
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Streszczenie. System reakcji na wykroczenie wykazuje wiele swoistosci na tle systemu reakeji
prawnokarnej na przestepstwo, przestepstwo skarbowe i wykroczenie skarbowe. Ustawodawca
oproéez takich tradycyjnych $rodkéw reakeji na wykroczenie jak kara czy $rodek karny przewiduje
srodki oddzialywania wychowawczego oraz srodki oddziatywania spotecznego. W opracowaniu
analizie poddano jedng z tradycyjnych i charakterystycznych dla materialnego prawa wykroczeri
instytucji, jak srodki oddzialywania spolecznego. Srodki oddziatywania spolecznego w zasadzie
w niezmienionej postaci obowigzuja od 50 lat. Skfania to do postawienia pytania, czy utrzymanie
regulacji normatywnej ksztaltujacej $rodki oddziatywania spolecznego w obecnym ksztalcie jest
w dalszym ciagu zasadne oraz dokonania oceny z punktu widzenia skutecznoséci zapobiegania
i zwalczania wykroczen, jak réwniez oceny zgodnosci z podstawowymi zasadami gwarancyjnymi
materialnego prawa wykroczen. Na tym tle poddano analizie: charakter normatywny, funkcje,
cele, przestanki stosowania, katalog, tres¢ poszczegélnych srodkéw oddzialywania spolecznego,

tryb i sposéb ich wykonania.

Means of social impact in misdemeanour law

Keywords: misdemeanour, compensation function, means of social impact, to renounce from inflicting
a punishment, alternative forms of response to a misdemeanour

Summary. The system of reaction for a misdemeanor shows many specificities compared to the
system of reaction for a crime, fiscal offense and fiscal misdemeanor. The legislator, apart from
such traditional means of reaction for a misdemeanor as a penalty or a penal measure, provides for
educational and social impact measures. The study analyzes one of the institutions traditional and
characteristic of substantive offense law, which is the institution of social impact measures. Social
impact measures have been in force basically unchanged for 50 years. This leads to the question of
whether maintaining the normative regulation shaping social impact measures in its current form is
still justified and to assess from the point of view of the effectiveness of preventing and combating
offences, as well as assessing compliance with the basic guarantee principles of the substantive law
of offenses. Against this background, the following were analysed: normative nature, functions,
objectives, premises for use, catalogue, content of individual social impact measures, mode and
manner of their implementation.
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Wprowadzenie

W polskim systemie prawa karnego sensu largo prawo wykroczen jest autonomicz-
ne wzgledem prawa karnego sensu stricte. Autonomia prawa wykroczen wyraza
si¢ z jednej strony w wyodrebnieniu regulacji normatywnej ksztaltujacej zasady
odpowiedzialnosci i zasady karania oraz katalogu czynéw zabronionych typizo-
wanych jako wykroczenie w odrebnym wzgledem Kodeksu karnego! akcie praw-
nym — Kodeks wykroczen?, z drugiej strony w odrebnosci wykroczenia wzgledem
przestepstwa®. Wykroczenie jest takze odrebng wzgledem przestgpstwa skarbowego
i wykroczenia skarbowego kategoria czynu zabronionego®.

Zasady odpowiedzialnosci i zasady karania za wykroczenie wykazuja wiele
dystynkcji na tle zasad odpowiedzialnosci karnej i zasad karania za przestgpstwo’.
W zakresie zasad odpowiedzialnosci przyktadowo mozna wskaza¢ na: brak klauzuli
znikomego stopnia spolecznej szkodliwosci®; odmienno$é regulacji normatywnej
ksztattujacej blad (art. 7 k.w.); brak karalnosci przygotowania; ograniczenie karalno-
$ci usitowania udolnego do przypadkéw, gdy przepis szczegélny tak stanowi (art. 11
§ 2 k.w.); brak karalnosci usitowania nieudolnego; brak klauzuli nieskutecznego
czynnego zalu za usilowanie udolne; brak karalnosci sprawstwa kierowniczego
i polecajacego; ograniczenie karalnosci podzegania i pomocnictwa do przypadkéw,
gdy przepis szczegélny tak stanowi (art. 14 § 1 k.w.).

! Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (t.j. Dz.U. z 2021 1. poz. 2345 z pézn. zm.), dalej
jako k.k.

! 2 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 2008 z pézn. zm.),
dalej jako k.w.

3 "W wyroku z 14.11.1978 r. SN wskazal, ze: ,Przepisy czesci ogélnej kodeksu wykroczeri maja
charakter samodzielny i nie odwoluja si¢ do unormowan kodeksu karnego, w zwigzku z czym
art. 26 k.k. nie moze by¢ pomocniczo stosowany wobec sprawcéw wykroczen”, VI KRN 219/78
(OSNKW 1979, nr 3, poz. 24).

4 Zob. ustawa z dnia 10 wrzesnia 1999 r. Kodeks karny skarbowy (t.j. Dz.U. z 2021 1. poz. 408
z p6zn. zm.), dalej jako KKS. L. Wilk, W sprawie autonomii materialnego prawa karnego skarbowego,
,Panstwo i Prawo” 2009, z. 8, s. 40-41.

5 Taki stan rzeczy ma réwniez miejsce, jezeli dokona si¢ poréwnania zasad odpowiedzialnosci
i karania za wykroczenia z zasadami odpowiedzialnosci karnej i zasadami karania za przestepstwa
skarbowe oraz z zasadami odpowiedzialnosci i karania za wykroczenia skarbowe. Szerzej w omawia-
nym zakresie zob. O. Whodkowski, Zasady odpowiedzialnosci za wykroczenia (powszechne) a zasady
odpowiedzialnosci za wykroczenia skarbowe, [w:] Prawo wykroczer w Polsce. Doswiadczenia i perspektywy,
red. ]. Janikowski, J. Karazniewicz, R. Krajewski, Bydgoszcz 2022, s. 137-147.

¢ W spos6b wyrazny dystynkeje te uwypuklit SN w postanowieniu z 10.06.2003 ., IT KK 87/03
(OSNwSK 2003, nr 1, poz. 1259), w ktérym wskazal, ze: ,obowiazujacy Kodeks wykroczen z 1971 r.
nie zawiera odpowiednika art. 1 § 2 KK, wedlug ktérego nie stanowi przestepstwa czyn zabroniony
odznaczajacy si¢ znikomym stopniem spolecznej szkodliwosci. Oznacza to, Ze czyn wyczerpujacy
wykroczenia o subminimalnym stopniu spofecznej szkodliwosci nie traci cech wykroczenia. Ustalenie,
ze stopien spolecznej szkodliwosci wykroczenia jest znikomy, rzutuje co najwyzej na rodzaj i rozmiar
reakcji organu orzekajacego w stosunku do obwinionego”.
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Jezeli chodzi o zasady karania za wykroczenie, to uzasadnieniem dla odmien-
nego ich uksztaltowania na tle zasad karania za przestepstwa jest charakter nor-
matywny wykroczenia, ktérego cechuje nizszy stopieri spolecznej szkodliwosci
wzgledem przestepstwa’. Do podstawowych rozwiazan ksztaltujacych system re-
akeji na wykroczenie zalicza si¢: obecno$¢ kary nagany i kary aresztu (art. 18 k.w.);
kwotowy model kary grzywny (art. 24 k.w.); ograniczenie katalogu obowigzkéw
fakultatywnych naktadanych na ukaranego przy karze ograniczenia wolnosci
(art. 22 k.w.); brak katalogu srodkéw kompensacyjnych; otwarty katalog srodkéw
karnych (art. 28 § 1 pkt 6 k.w.); ograniczenie podstawy dla orzekania srodkéw
karnych do przypadkéw, gdy przepis szczegdlny tak stanowi (art. 28 § 2 kow.);
otwarty katalog okolicznosci tagodzacych (art. 33 § 3 k.w.) i okolicznosci ob-
cigzajacych (art. 33 § 4 k.w.) uwzglednianych przy wymiarze kary; odmienno$é
uregulowania odstgpienia od wymierzenia kary lub srodka karnego oraz nadzwy-
czajnego ztagodzenia kary (art. 39 § 1-3 k.w.); odmienno$¢ uregulowania skutkéw
prawnych powrotu przez sprawcg do popelnienia wykroczenia (art. 38 k.w.); brak
warunkowego umorzenia postgpowania; prosty model warunkowego zawieszenia
wykonania kary aresztu (art. 42-43 k.w.); $rodki oddzialywania wychowawczego
(art. 41 k.w.); $rodki oddziatywania spolecznego (art. 39 § 4 k.w.), ktére uczyniono
przedmiotem niniejszego opracowania.

Instytucja srodkéw oddzialywania spolecznego w zasadzie w niezmienionej
postaci obowigzujg od 50 lat®. Uptyw tego okresu stanowi z jednej strony okazje,
z drugiej strony wymusza potrzebe dokonania oceny regulacji normatywnej ksztat-
tujacej srodki oddzialywania spolecznego w k.w. i ustalenia, czy dalsze utrzymanie
tych srodkéw jest zasadne w szczegdlnosci z perspektywy skutecznosci zapobiega-
nia i zwalczania wykroczen. Ze wzgledu na brak szczegélowych i kompleksowych
opracowan dotyczacych tych srodkéw? za zasadne uznano poczynienie refleksji nad
takimi zagadnieniami, jak: charakter normatywny, cechy, funkcje, cele, przestanki
stosowania, katalog, tre$¢ poszczegdlnych srodkéw oddziatywania spolecznego,

7 O. Sitarz zauwaza, ze: ,Odmiennosci dotyczace srodkéw penalnych w prawie wykroczen sa
z reguly pierwszg i najbardziej widoczng réznicg miedzy ta galezia prawa a prawem karny seznsu stricto.
Réznice te odnosza si¢ zaréwno do rodzaju srodkéw penalnych, jak i ich wysokosci. Oczywistym jest
przy tym stwierdzenie, ze prawo wykroczen operuje tagodniejszymi sankcjami (jako konsekwencja
mniejszej wagi czynéw stanowigcych wykroczenia)”, idem, Materialne prawo wykroczern. Czesé ogolna,
Warszawa 2015, s. 117.

8 Z tego wzgledu zaskoczenie Autora tekstu wzbudza brak podjecia inicjatywy ustawodawczej
zmierzajacej do gruntownej nowelizacji czy derogacji z materialnego prawa wykroczen srodkéw
oddziatywania spolecznego. Okazja dla dokonania zmian na tej plaszczyznie byly prace legislacyjne
zmierzajgce do dostosowania przepiséw czesci ogolnej k.w. do kk. 1997 1.

° Przy wzrastajacym w ostatnim okresie zainteresowaniu poszczegdlnymi instytucjami mate-
rialnego prawa wykroczen, spowodowanym czastkowymi nowelizacjami k.w., zaobserwowa¢ mozna
jednoczesnie dystansowanie si¢ od podstawowych zagadnieri materialnego prawa wykroczeni.
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tryb i sposéb ich wykonania. Przeprowadzenie analizy nastapi takze z perspektywy
zasad gwarancyjnych prawa wykroczeri. Przedmiotem analizy uczyniono przepisy
materialnego prawa wykroczen ksztaltujace instytucje srodkéw oddzialywania
spolecznego.

1. Regulacja normatywna ksztattujgca srodki
oddziatywania spotecznego

Nie zostala wyodrebniona w oddzielnym rozdziale!®. W Kodeksie wykroczen zo-
stala zlokalizowana w Czesci ogélnej w rozdziale 11 ,Kary, srodki karne i zasady
ich wymiaru™ w obrebie art. 39. Cytowany przepis poza srodkami oddzialywania
spolecznego obejmuje swoim zakresem zréznicowane pod wzgledem polityczno-
-kryminalnym takie instytucje, jak: nadzwyczajne ztagodzenie kary czy odstapienie
od wymierzenia kary lub $rodka karnego. Zlokalizowanie regulacji normatywnej
ksztaltujacej srodki oddzialywania spolecznego w obrebie art. 39 k.w., a dokladniej
w § 4 uzasadnia¢ nalezy zwigzkiem omawianej instytucji z odstgpieniem od wymie-
rzenia kary lub §rodka karnego. Przemawia za tym tres¢ art. 39 § 4 k.w., z ktérego
wynika, ze: ,w razie odstapienia od wymierzenia kary mozna zastosowa¢ do sprawcy
srodek oddziatywania spolecznego”. Artykut 39 § 4 k.w. okresla: cel, przestanki,

otwarty katalog srodkéw oddzialywania spolecznego oraz tryb ich stosowania.

2. Charakter prawny srodkow
oddziatywania spotecznego

Stanowig specyficzng grupe srodkéw reakeji na wykroczenie przewidziang przez
materialne prawo wykroczen. Nie s3 znane prawu karnemu powszechnemu, jak
réwniez materialnemu prawu karnemu skarbowemu. W systemie srodkéw reakeji
na wykroczenie, srodki oddzialywania spolecznego zaliczane sa do srodkéw reakeji
o charakterze ,pozapenalnym”lub okreslane mianem srodkéw reakeji o charakte-
rze ,pozakarnym™?. Podkresla si¢, ze $rodki oddzialywania spolecznego stanowig
wyraz realizacji zasady preferencji srodkéw oddziatywania pozakarnego w stadium

10 Tym samym ustawodawca przyjat w odniesieniu do tych srodkéw odmienne rozwigzanie, jak
w przypadku srodkéw oddziatywania wychowawczego (zob. rozdziat IV k.w.).

1 Intytulacja rozdziatu IT k.w. pomija srodki oddziatywania spotecznego, co moze wprowadzac¢
w blad co do rzeczywistej zawartosci tego rozdzialu.

12 Zob.T. Bojarski, [w:] A. Michalska-Warias, ]. Piérkowska-Flieger, M. Szwarczyk, T. Bojarski,
Kodeks wykroczen. Komentarz, Warszawa 2019, s. 146; M. Grudecki, Kara nagany i srodki oddziatywa-
nia spolecznego oraz srodki oddzialywania wychowawczego w prawie wykroczen, ,Prokuratura i Prawo”
2018, nr 7-8, s. 164; P. Gensikowski [w:] Kodeks wykroczer. Komentarz, red. P. Daniluk, Warszawa
2019, s. 235.
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postepowania sagdowego w sprawach o wykroczenia®. Postrzegane sa w kategoriach
,waznego ogniwa w laricuchu przepiséw stanowigcych podstawe do stosowania
srodkéw oddzialywania pozakarnego wobec sprawcéw wykroczeri”*. Sg odrebna
od kar®, srodkéw karnych oraz srodkéw oddziatywania wychowawczego'® grupa
srodkéw reakeji na wykroczenie!”. W stosunku do srodkéw oddziatywania wycho-
wawczego, srodki oddziatywania spotecznego cechuje wigksze zréznicowanie’®.
Odmiennie jest, jezeli poréwna si¢ katalog srodkéw oddziatywania spolecznego
z katalogiem kar i katalogiem $rodkéw karnych!. Srodki oddzialywania spotecz-
nego nie s3 zamienne w stosunku do kar czy srodkéw karnych?. Stanowig dos¢
nietypowa grupe instytucji, o czym $wiadcza: ich funkcja, cele, niesamoistny cha-
rakter, przeslanki stosowania, otwarty katalog, a takze dobrowolnos¢ ich wykonania.

Srodki oddziatywania spotecznego cechuje ich niejednolity charakter. Odnoszac
si¢ do tresci art. 39 § 4 k.w., mozna wyrézni¢ srodki oddzialywania spotecznego
o charakterze kompensacyjnym (przeproszenie pokrzywdzonego, zobowigzanie
sprawcy do przywrécenia do stanu poprzedniego) i pozakompensacyjnym (uro-
czyste zapewnienie niepopelnienia wigcej takiego czynu).

Srodki oddziatywania spolecznego, tak jak pozostate srodki reakeji na wykro-

czenie, pelnig scisle okreslone funkcje. Ze wzgledu na zréznicowany charakter,

3 1. Nowicka, Wykroczenia bedgce czynami przepolowionymi w ujeciu prawnym i kryminologicznym,
Szczytno 2010, s. 144.

4 1. Nowicka, R. Kupiriski, Stosowanie srodkéw oddzialywania wychowawezego w sprawach o wy-
kroczenia, ,Prokuratura i Prawo” 2004, nr 7-8, s. 154.

5 7. Sienkiewicz, [w:] Prawo o wykroczeniach, red. Z. Siwik, Wroctaw 1980, s. 131; A. Gubiriski,
Prawo wykroczen, Warszawa 1989, s. 220; J. Smereczanski, Srodki oddziatywania pozakarnego, ,Za-
gadnienia Karno-Administracyjne” 1969, nr 5, s. 25.

16 Por. przeprowadzong przez J. Skupir’lskiego charakterystyke poréwnawcza srodkéw oddzia-
tywania spofecznego i srodkéw oddziatywania wychowawczego w: idem, Model polskiego prawa
o wykroczeniach, Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdarnsk 1974, s. 231-232.

17 J. Jakubowska-Hara uznaje $rodki oddziatywania spotecznego obok srodkéw oddziatywania
wychowawczego za inng od tradycyjnych form reakeji na wykroczenie w: eadem, Grzywna w prawie
wykroczen. Model ustawowy i praktyka, Warszawa 2004, s. 128. Autorka zauwaza takze, ze ,realiza-
cja obowigzku ma charakter dobrowolny, totez w zadnym wypadku nie moze on by¢ traktowany
w kategoriach $rodka karno-czy cywilnoprawnego”, w: Kilka uwag o obowigzku naprawienia szkody
w prawie wykroczen, [w:] Wezlowe problemy prawa karnego, kryminologii i polityki kryminalnej. Ksigga
pamigtkowa ofiarowana Profesorowi Andrzejowi Markowi, red. V. Konarska-Wrzosek, J. Lachowskia,
J. Wojciekiewicz, Warszawa 2010, s. 332.

18 1. Nowicka i R. Kupinski zajmuja stanowisko, ze ,przepis art. 39 § 4 k.w. na etapie postgpowania
sadowego pelni role podobng do tej, jaka spelnia art. 41 k.w. we wezesniejszym stadium postepowania
w sprawach o wykroczenia” w: I. Nowicka, R. Kupiniski, op. ciz., s. 146.

Y Por. art. 18 kow. i art. 28 § 1 kow.

20 Odmienne stanowisko prezentuje M. Grudecki, wskazujac, ze srodki oddziatywania spoteczne-
g0 ,de facto zastgpuja one kare”, M. Grudecki, op. cit., s. 177 oraz M. Bojarski, zdaniem ktérego ,§rodki
oddzialywania spotecznego maja charakter srodka zastgpujacego kare” [w:] M. Bojarski, A. Ploriska,
Z. Swida, Podstawy materialnego i procesowego prawa o wykroczeniach, Wroctaw 2012, s. 102; M. Bo-
jarski, [w:] M. Bojarski, Z. Swida, Zarys polskiego prawa o wykroczeniach, Wroctaw 1995, s. 77.
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srodki te nie pelnig jednolitych funkcji. Zaréwno $rodki oddzialywania spolecznego
o charakterze kompensacyjnym, jak réwniez $rodki oddziatywania spolecznego
o charakterze pozakompensacyjnym nie petnig funkcji zabezpieczajacej. W ogra-
niczonym zakresie pelnia one funkcje prewencyjna w aspekcie prewencji ogélnej
(oddziatywania na ogét spoleczenstwa)?. Odmiennie jest, jezeli zwrdci si¢ uwage na
funkcje prewencyjna w aspekcie prewencji indywidualnej??. W literaturze uwypukla
si¢ wychowawcze oddzialywanie tych srodkéw na sprawce?, podkreslajac takie ich
znaczenie na tle innych §rodkéw reakcji na wykroczenie. Jezeli chodzi o $rodki
odzialywania spolecznego o charakterze kompensacyjnym, to srodki te pelnia
takze funkcje represyjna. Ze srodkéw oddzialywania spolecznego o charakterze
kompensacyjnym funkeje represyjna?* petni zobowigzanie sprawcy do przywrécenia
stanu poprzedniego. Trzeba mie¢ jednak na uwadze, ze funkcja represyjna tego
srodka oddziatywania spolecznego jest nastgpcza wobec funkeji restytucyjnej. Ich
wykonanie ma charakter dobrowolny, co dodatkowo ostabia funkcj¢ represyjna
tych srodkéw.

Na tle pozostalych srodkéw reakeji na wykroczenie srodki oddziatywania spo-
tecznego cechuje to, ze mozliwo$¢ ich stosowania zostala wyraznie ograniczona.
Jest to zauwazalne na kilku plaszczyznach. Z brzmienia art. 39 § 4 k.w. wynika,
ze celem Srodkéw oddzialywania spolecznego jest ,przywrécenie naruszonego
porzadku prawnego lub naprawienie wyrzadzonej szkody”. Taki sposéb okreslenia
celéw wskazuje na kompensacyjny charakter w szerokim znaczeniu. Eliminuje to
mozliwosé stosowania tych srodkéw dla osiagnigcia celéw innych niz wskazane
wart. 39 § 4 k.w. Odniesienie si¢ do wyliczenia $rodkéw oddzialywania spolecznego
w cytowanym przepisie prowadzi do wniosku, Ze nie wszystkie z wymienionych
w tym przepisie sSrodkéw przybieraja posta¢ kompensacyjna w szerokim tego stowa
znaczeniu. Trudno jest uznaé ,uroczyste zapewnienie niepopelnienia wiecej takiego

21 W literaturze wyrazono jednak poglad, ze stosowanie rzeczonych srodkéw oddziatuje na spo-
teczeristwo poprzez ,umacnianie przekonania, ze naruszenie porzadku prawnego musi pociagaé za
sobg przywrécenie naruszonego porzadku prawnego”. Z kolei A. Gubiriski stwierdza, ze ,Instytucja
w nim przewidziana oparta jest nie na sile przymusu panstwowego, lecz na oddziatywaniu opinii
publicznej”w: idem, Odszkodowanie w Kodeksie wykroczen, ,Z.agadnienia Wykroczei” 1980, nr 1, 5. 33.
Por. A. Kania, Ogdlne dyrektywy wymiaru kary za wykroczenia, ,Nowa Kodyfikacja Prawa Karnego”
2016, t. 41, s. 124-129.

22O znaczeniu prewencji indywidualnej w materialnym prawie wykroczen zob. m.in. P. Gen-
sikowski, Rozdzial IX. Zasady wymiaru kary i srodkéw karnych, [w:] Reforma prawa wykroczen, t. 1,
red. P. Daniluk, Warszawa 2019, s. 343-344.

% 7. Sienkiewicz, [w:] Prawo o wykroczeniach. .., s. 131; M. Grudecki, op. cit.,s. 177.

24 Zdaniem A. Marka ,orzeczenie srodka oddziatywania spotecznego daje wyraz przekonaniu, ze
oddzialywanie wychowawcze na sprawcéw drobnych naruszeri prawa nie zawsze wymaga stosowania
represji”, A. Marek, Polskie prawo wykroczen, Warszawa 1987, s. 144. Por. M. Bojarski, W sprawie
spolecznego niebezpieczenstwa wykroczer, ,Zagadnienia Wykroczen” 1986, nr 3, s. 17-18.
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czynu” za stuzace przywréceniu naruszonego porzadku prawnego lub naprawieniu
wyrzadzonej krzywdy.

Srodki oddziatywania spotecznego nie stanowig podstawowego srodka reakeji
na wykroczenie, tak jak kara. Ze wzgledu na powigzanie z odstapieniem od wymie-
rzenia kary, srodki te cechuje brak mozliwosci samoistnego ich stosowania. Przy
tej okazji podkreslenia wymaga wyjatkowy charakter odstapienia od wymierzenia
kary. Nie zawsze w przypadku odstgpienia od wymierzenia kary zasadnym bedzie
stosowanie srodkéw oddziatywania spolecznego. Tryb stosowania tych srodkéw jest
fakultatywny. Srodki oddziatywania spotecznego cechuje takze to, ze ich realizacja
przez sprawcg jest dobrowolna. Wykonanie tych srodkéw nie jest zabezpieczone
przymusem ze strony paristwa®.

3. Przestanki stosowania srodkéw
oddziatywania spotecznego

W aktualnym stanie prawnym mozliwos¢ stosowania srodkéw oddzialywania
spolecznego jest wyraznie zawezona. Srodki te mogg by¢ stosowane tylko wobec
sprawcy wykroczenia, a nie czynu zabronionego typizowanego jako wykroczenie.
Nie ma mozliwosci ich stosowania obok kary w zwyczajnym wymiarze kary. Z tresci
art. 39 § 4 k.w. wynika, ze $rodki te moga by¢ stosowane tylko w razie odstapie-
nia od wymierzenia kary?, co skutkuje brakiem ich samoistnego charakteru?.
De facto stosowanie srodkéw oddziatywania spolecznego moze nastapi¢ tylko na
etapie postgpowania sadowego?®. Wymaga zauwazenia, ze w tresci art. 39 § 4 k.w.
ustawodawca postuzyl si¢ zwrotem ,w razie odstapienia od wymierzenia kary”,
a nie jak ma to miejsce w tresci art. 39 § 1 k.w. zwrotem ,w razie odstapienia od
wymierzenia kary lub §rodka karnego”. Taki stan rzeczy prowadzi do wniosku,
ze stosowanie srodkéw oddzialywania spolecznego moze mie¢ miejsce w jedne;j
z trzech naste¢pujacych sytuacji: po pierwsze, jezeli sad odstepuje od wymierzenia

% Zob.zamieszczone w dalszej czgéci opracowania uwagi w przedmiocie dobrowolnosci realizacji
przez sprawce srodka oddzialywania spolecznego.

2 J. Szumski zauwaza, ze ,z uwagi na mozliwo§¢ zastosowania srodkéw oddziatywania spo-
tecznego, odstapienie od ukarania, wbrew nazwie, nie musialo by¢ reakcja pozbawiona jakiejkolwiek
dolegliwosci [...]”, w: idem, Srodki penalne w polskim prawie wykroczen na tle doswiadezeri i praktyki,
Lublin 1995, s. 87.

27 Eliminuje to mozliwos§¢ stosowania tych §rodkéw przy nadzwyczajnym zlagodzeniu kary
(zob. art. 39 § 1i 2 k.w.).

28 T. Bojarski wskazuje, ze stosowanie srodkéw oddziatywania spotecznego stosuje tylko sad
w obecnosci obwinionego. Jak wskazuje Autor ,wchodzitoby tu raczej w rachube¢ postgpowanie
zwykle”, w: idem, Polskie prawo wykroczen. Zarys wykladu, Warszawa 2009, s. 140; por. R. Krajewski,
Srodki oddziatywania wychowawczego w prawie wykroczen, ,Palestra” 2013, nr 7-8, s. 16; 1. Nowicka,
R. Kupinski, gp. cit., s. 146.
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kary nie orzekajac srodka karnego ze wzgledu na brak podstawy dla orzeczenia®

po drugie, jezeli sad odstepuje od wymierzenia kary i orzeczenia obligatoryjnego
srodka karnego; po trzecie, jezeli sad odstepuje od wymierzenia kary, poprzestajac
na orzeczeniu §rodka karnego (fakultatywnego lub obligatoryjnego). Nie jest do-
puszczalne stosowanie $srodkéw oddziatywania spolecznego, jezeli sad odstepuje od
wymierzenia rodka karnego, orzekajac kare3?. Nie ma mozliwosci ich stosowania
obok kary takze w tych przypadkach, gdy sad wymierza kare, nie orzekajac srodka
karnego. Nalezy opowiedziec¢ si¢ przeciwko mozliwosci stosowania srodkéw od-
dzialywania spolecznego w sytuacji odstapienia od wymierzenia kary i orzeczenia
srodka karnego w szczegélnosci w tych przypadkach, gdy sad tytulem $rodka
karnego orzeka naprawienie szkody czy nawiazke3l.

Ze wzgledu na powigzanie srodkéw oddzialywania spolecznego z instytucja
odstgpienia od wymierzenia kary mozliwos¢ stosowania tych srodkéw zalezna jest
od spelnienia przestanek warunkujacych odstapienie od wymierzenia kary wynika-
jacych z art. 39 § 1 k.w. oraz przestanek uzasadniajacych ich stosowanie wskazanych
wart. 39 § 4 k.w. Te dwie grupy przestanek musza wystapi¢ kumulatywnie. Kodeks
wykroczen nie przewiduje przestanek negatywnych (ujemnych) stosowania tych
srodkéw. W rzeczywistosci stosowanie srodkéw oddzialywania spolecznego moze
nastapi¢ w granicach okreslonych przez Kodeks wykroczeri®2. Stanowi to wyraz
realizacji funkcji gwarancyjnej materialnego prawa wykroczen.

Jak wynika z tresci art. 39 § 1 k.w. odstapienie od wymierzenia kary moze mie¢
miejsce ,w wypadkach zastugujacych na szczegélne uwzglednienie, biorac pod
uwage charakter i okolicznosci czynu lub wiasciwosci i warunki osobiste sprawcy”.
Przyjety przez ustawodawce model odstapienia od wymierzenia kary oparty jest na
zalozeniu, ze rezygnacja z grozacej kary lub $rodka karnego jest wystarczajaca dla
osiggniecia celéw kary i §rodka karnego z art. 33 § 1 k.w. Tym samym z punktu wi-
dzenia wszystkich dyrektyw z art. 33 § 1 k.w. wymierzenie kary lub srodka karnego
nie bedzie celowe®. Z tak uksztaltowanym modelem odstapienia od wymierzenia

2 Na zasadnos¢ stosowania srodkéw oddzialywania spolecznego w takich przypadkach wskazuje
P. Gensikowski, [w:] Kodeks wykroczeri. .., s. 235.

30 Ibidem; 'T. Grzegorczyk, Kodeks wykroczer. Komentarz, Warszawa 2013, s. 177.

3t B. Kurzgpa zauwaza jednak, ze ,Nie wydaje si¢, aby orzeczeniu srodka oddziatywania spotecz-
nego sprzeciwialo sie orzeczenie srodka karnego przy jednoczesnym odstapieniu od wymierzenia
kary. W takim jednak przypadku nie powinny by¢ to srodki o zblizonym charakterze (np. obowiazek
naprawienia szkody lub nawigzka — jako srodek karny i zobowigzanie sprawcy do przywrécenia stanu
poprzedniego — srodek oddziatywania spolecznego)”, w: idem, Kodeks wykroczer. Komentarz, Warszawa
2008, art. 39. Por. I. Nowicka, R. Kupiriski, op. ciz., s. 146.

32 Por. M. Grudecki, gp. cit., s. 177.

3 J. Szumski, Srodki alternatywne wobec kary za wykroczenia (w zwigzku z projektem kodeksu
wykroczen), ,Paristwo i Prawo”1992,z.12,s. 77.
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kary pozostaje w sprzeczno$ci model srodkéw oddziatywania spotecznego. Arty-
kut 39 § 4 k.w. wskazuje, ze srodki oddzialywania spolecznego stosuje si¢ w przy-
padku ,zaistnienia potrzeby przywrécenia naruszonego porzadku prawnego lub
naprawienia wyrzadzonej krzywdy”. Konstrukcja srodkéw oddziatywania spotecz-
nego oparta jest na zalozeniu, ze ich stosowanie stuzy osiagnieciu scisle okreslonego
celu. Jezeli w ocenie sadu zachodzi koniecznos¢ osiggnigcia celu kompensacyjnego
(w szerokim znaczeniu), to w takim przypadku nie jest uzasadnionym odstapienie
od wymierzenia kary lub srodka karnego, gdyz nie zostaly spetnione wszystkie
cele, o ktérych mowa w art. 33 § 1 k.w. Podwazajac zasadno$¢ dalszego utrzymy-
wania srodkéw oddzialywania spolecznego w Kodeksie wykroczeri, wiele lat temu
J. Szumski wyrazil poglad, ze: ,realizacje celu zrekompensowania szkody mozna
bowiem osiagnaé przez orzeczenie nawiazki i to w sposéb lepiej zabezpieczajacy
interesy pokrzywdzonego, zwazywszy ze wykonanie analizowanych srodkéw nie jest
obwarowane sankcja przymusu paristwowego”. Autor ten zwrocil takze uwagg, iz
»oczekiwanie, ze »uroczyste zapewnienie niepopelnienia wigcej takiego czynu« czy
tez »przeproszenie pokrzywdzonego« moze prowadzi¢ do »przywrécenia naruszo-
nego porzadku prawnego« jest po prostu naiwnoscig™*. W literaturze przedmiotu
przyjmuje si¢ jednak, ze stosowanie srodkéw oddziatywania spolecznego powin-
no mieé miejsce w tych sytuacjach, kiedy osiagnigcie celu kompensacyjnego nie
jest mozliwe przez wymierzenie kary lub §rodka karnego za wykroczenie (art. 18
i 28 k.w.). Stanowisko takie prezentuje P. Gensikowski, wskazujac, ze ,,orzeczenie
wobec sprawcy srodka oddzialywania spolecznego wydaje si¢ zatem uzasadnione
wtedy, gdy sad rezygnuje z wymierzania mu kary, a za wykroczenie nie mozna
orzec §rodka karnego, bo brak jest przepisu szczegélnego umozliwiajacego takie
rozstrzygnigcie”™. Kodeks wykroczen nie uzaleznia stosowania $rodkéw oddzia-
tywania spolecznego za dane wykroczenie od jego lokalizacji w obrebie czesci
szczegolnej Kodeksu wykroczen (dany rozdzial), jak réwniez rodzaju czy granic
danej kary w zagrozeniu karg za dane wykroczenie. Natomiast wybér jednego
z mozliwych do zastosowania srodkéw oddzialywania spolecznego zalezny jest od

oceny, ktéry z tych srodkéw w konkretnym indywidualnym przypadku w sposéb

3% Ibidem,s. 78; ). Szumski, System srodkéw penalnych w projekcie Kodeksu wykroczen, ,Archiwum
Kryminologii” 1994, t. 20, s. 69. Stanowisko to akceptuje J. Jakubowska-Hara, ktéra formutuje po-
glad, ze ,wydaje si¢ niecelowe utrzymywanie instytucji srodkéw oddzialywania spolecznego, skoro
ich funkcje lepiej petnig niektére srodki karne, jak nawigzka czy odszkodowanie”, eadem, Kilka uwag
w kwestii alternatywnych form reakcji na wykroczenia (w kontekscie reformy prawa wykroczer), [w:] Na
styku prawa karnego i prawa o wykroczeniach. Zagadnienia materialnoprawne oraz procesowe. Ksigga
Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Markowi Bojarskiemu, red. J. Sawicki, K. Lucarz, Wroctaw
2016, s. 180.

% P.Gensikowski, [w:] Reforma prawa wykroczen, t. 1, 5. 363. Problem w tym, ze przy tak przyjetej
interpretacji podstawa dla orzekania srodka oddziatywania spolecznego bedzie szersza niz srodka
karnego naprawienia szkody lub nawigzki (por. art. 28 § 2 k.w.).
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najskuteczniejszy spelni cele w postaci przywrécenia naruszonego porzadku praw-

nego lub naprawienia wyrzadzonej krzywdy®.

4. Katalog srodkow oddziatywania spotecznego

Nie zostal wyodrebniony w oddzielnym od art. 39 § 4 k.w. przepisie. Technika
wyliczenia srodkéw oddzialywania spolecznego w art. 39 § 4 k.w. tozsama jest
ze sposobem wyliczenia §rodkéw oddziatywania wychowawczego z art. 41 k.w.
Okreslenie katalogu $rodkéw oddzialywania spolecznego jest jednoczesnie od-
mienne od okre§lenia katalogu kar (art. 18 k.w.) czy srodkéw karnych (art. 28
§ 1k.w.). Katalog srodkéw oddzialywania spolecznego nie jest zamknigty®, o czym
$wiadczy posluzenie si¢ przez ustawodawce w tresci art. 39 § 4 k.w. zwrotem
,2zwlaszcza”, ktére w dalszej czesci przepisu nie jest w zaden blizszy sposéb do-
okreslone w szczegdlnosci za posrednictwem klauzuli ,,okreslone przez ustawe”.
Przyktadowe wyliczenie srodkéw oddziatywania spolecznego obejmuje: , przepro-
szenie pokrzywdzonego”, ,uroczyste zapewnienie niepopeinienia wigcej takiego
czynu”, ,zobowigzanie sprawcy do przywrécenia stanu poprzedniego”. Kolejnosci
wymienionych §rodkéw oddzialywania spolecznego w obrebie art. 39 § 4 k.w.
ustawodawca nie przydal szczegélnego znaczenia. Co prawda ,,przeproszenie po-
krzywdzonego” oraz ,,uroczyste zapewnienie niedopeinienia wigcej takiego czynu’
cechuje nizszy stopient dolegliwosci od ,zobowiazania sprawcy do przywrécenia

Yy

stanu poprzedniego”, to jednak trudno jest uznaé, ze rozwigzaniu temu przyswieca
jakie$ szczegdlne zalozenie przyjete przez ustawodawce, zwlaszcza jezeli zwréci
si¢ uwage, ze w wyliczeniu tym srodki oddziatywania spotecznego o charakterze
kompensacyjnym zostaly rozdzielone srodkiem oddziatywania spotecznego o cha-
rakterze pozakompensacyjnym w postaci ,uroczystego zapewnienia niedopelnienia
wiecej takiego czynu”.

Przewidziane w art. 39 § 4 k.w. $rodki nie stanowia oryginalnego zespolu
instytucji. Zobowiazanie sprawcy do przywrécenia do stanu poprzedniego, jak
réwniez pozostalte srodki oddzialywania spolecznego zaliczane sa do innych grup
srodkéw reakeji na wykroczenia. Przeproszenie pokrzywdzonego wystepuje jako
obowiazek fakultatywny przy karze ograniczenia wolnosci (art. 22 pkt 2 k.w.).
Nastepnie ,,uroczyste zapewnienie niedopelnienia wiecej takiego czynu” wykazuje
podobieristwo do instytucji $rodka oddziatywania wychowawczego z art. 41 k.w.
Z kolei ,,zobowigzanie sprawcy do przywrécenia do stanu poprzedniego” jest po-
stacig naprawienia szkody, ktére w Kodeksie wykroczen jest obowigzkiem fakul-

3 Por. Z. Sienkiewicz, [w:] Prawo o wykroczeniach. .., s. 131.

37 P. Gensikowski, [w:] Reforma prawa wykroczer, t. 1, . 363.
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tatywnym przy karze ograniczenia (art. 22 pkt 1 k.w.) oraz wystepuje jako srodek
karny fakultatywny lub obligatoryjny (art. 28 § 1 pkt 4 k.w.).

Wymienione w art. 39 § 4 k.w. srodki oddziatywania spotecznego majg zréz-
nicowany charakter prawny. Wyrézni¢ mozna takie, ktére przybieraja postaé
kompensacyjng (naprawienie wyrzadzonej krzywdy w postaci ,,przeproszenia po-
krzywdzonego” oraz naprawienie wyrzadzonej szkody w postaci ,zobowiazanie
sprawcy do przywrécenia do stanu poprzedniego”) i srodki o charakterze poza-
kompensacyjnym (,uroczyste zapewnienie niepopelnienia wigcej takiego czynu”).
Sposréd wymienionych w art. 39 § 4 k.w. $srodkéw oddzialywania spolecznego
,2zobowigzanie sprawcy do przywrécenia do stanu poprzedniego” moze przybra¢
posta¢ dolegliwosci ekonomicznej (majatkowej).

Przepis art. 39 § 4 k.w. oraz zaden inny przepis Kodeksu wykroczeni nie dookresla
poszczegdlnych srodkéw oddziatywania spolecznego oraz formy ich wykonania.
Wobec syntetycznego ujecia art. 39 § 4 k.w. pojawia si¢ pytanie co do tresci po-
szczegblnych srodkéw oddzialywania spolecznego oraz w jaki sposéb powinno
nastgpi¢ ich wykonanie. Jezeli chodzi o przeproszenie pokrzywdzonego, to ten
srodek oddzialywania spolecznego stanowi forme rozwigzania konfliktu miedzy
sprawcg wykroczenia a pokrzywdzonym®. Jego realizacja moze by¢ postrzegana jako
przejaw negatywnej oceny wlasnego zachowania ze strony sprawcy. Przeproszenie
pokrzywdzonego jest formg zalu za wyrzadzong przez sprawcg szkode czy krzywde™.
Ma przyniesé satysfakcje pokrzywdzonemu®. Oceniane jest w kategoriach moralnej
kompensacji za naruszenie okreslonych débr pokrzywdzonego*. Stosujac t¢ postaé
srodka oddziatywania spolecznego, sad powinien wskazaé, w jaki sposéb przepro-
szenie pokrzywdzonego powinno nastgpi¢ oraz w jakim terminie. Moze przybra¢
forme pisemna lub ustna. Nie wydaje si¢ zasadne zobowigzanie sprawcy wykroczenia
do przeproszenia pokrzywdzonego w formie zamieszczenia przeprosin w prasie
czy telewizji, jak réwniez poprzez publiczne ich dokonanie. W takich przypadkach
przeproszenie pokrzywdzonego przybraloby posta¢ podania orzeczenia o ukaraniu
do publicznej wiadomosci w szczegdlny sposéb. Instytucja ta w materialnym prawie

wykroczen jest Srodkiem karnym (art. 28 § 1 pkt 5 k.w., art. 31 k.w.)*2. Sad powinien

38 Definicje pokrzywdzonego podaje art. 25 § 1 Kodeksu postepowania w sprawach o wykro-
czenia (ustawa z dnia 24 sierpnia 2001 r. Kodeks postgpowania w sprawach o wykroczenia, t.j. Dz.U.
22022 r. poz. 1124), dalej jako k.p.w.

% J.Jakubowska-Hara, [w:] Kodeks wykroczeri. Komentarz, red. P. Daniluk, Warszawa 2016, s. 155.

40 J. Jakubowska-Hara, [w:] Reforma prawa wykroczes, t. 1,s. 239.

4 P. Gensikowski, [w:] Kodeks wykroczeri. .., s. 235.

42 A. Marek, Polskie prawo wykroczen, Warszawa 1987, s. 114. W literaturze przedmiotu w od-
niesieniu do tego srodka oddzialywania spolecznego T. Grzegorczyk wskazuje, ze: ,najlepszym roz-
wigzaniem bylo takie, gdyby przeproszenie pokrzywdzonego nastgpilo na sali sadowej bezposrednio
po wydaniu wyroku”, idem, ap. cit., s. 177-178. Problem w tym, ze przy tak przyjetej interpretacji
wykonanie §rodka oddziatywania spotecznego nastapitoby przed uprawomocnieniem si¢ wyroku.
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zrezygnowac ze stosowania tego srodka, jezeli pokrzywdzony sobie tego nie zy-
czy. W przypadku przeproszenia pokrzywdzonego przed wydaniem wyroku nie
zachodzi potrzeba jego stosowania. Sad powinien zrezygnowac ze stosowania tego
srodka takze w sytuacji, gdy pokrzywdzony pojednal si¢ ze sprawcg wykroczenia,
jak réwniez wykazuje on negatywny stosunek wobec jego ukarania. Osiagniecie
celéw tego srodka oddzialywania spolecznego nastapi, jezeli przeprosiny zostana
przyjete przez pokrzywdzonego.

Uroczyste zapewnienie niedopelnienia wigcej takiego czynu wystepuje w Ko-
deksie wykroczen tylko jako $rodek oddzialywania spotecznego. Jest forma oswiad-
czenia sprawcy wykroczenia przybierajaca postaé obietnicy powstrzymania si¢
w przyszlosci od popelnienia wykroczenia. Co ciekawe, ustawodawca okreslajac
ten srodek oddzialywania spolecznego, nie postuzyl sie szerszym zwrotem w po-
staci ,przestrzeganie porzadku prawnego”. Brzmienie art. 39 § 4 k.w. wskazuje,
ze realizacja tego srodka nie powinna nastapi¢ w jakikolwiek sposéb, a wylacznie
w uroczysty”. Chodzi¢ tu bedzie o oswiadczenie zlozone przy zachowaniu powa-
gl sytuacji, w sposéb podniosty, bedacy wyrazem dostojeristwa. Stosowanie tego
srodka bedzie zasadne w tych przypadkach, gdy sprawca nie kwestionuje swojej
winy. Za dopuszczalne nalezy uznad, ze realizacja tego $rodka przez ukaranego
nastgpi w formie pisemnej lub ustnej. Na tle tego $rodka pojawia si¢ takze pytanie,
przed jakim podmiotem powinno nastapi¢ wykonanie tego srodka oddzialywania
spolecznego. Wobec braku wskazania takiego podmiotu w art. 39 § 4 k.w. uzna¢
nalezy, ze realizacja tego $rodka przez ukaranego powinna nastgpi¢ przed sadem
lub powinna by¢ skierowana do sadu.

Zobowigzanie sprawcy do przywrécenia do stanu poprzedniego jest forma
naprawienia szkody. W art. 39 § 4 k.w. ustawodawca wymienit tylko jedng z form
naprawienia szkody, jakie przewiduje Kodeks wykroczeni. Do innych form na-
prawienia szkody Kodeks wykroczen zalicza: obowigzek zaplaty réwnowartosci
zniszczonego lub uszkodzonego przedmiotu (art. 74 § 2 kw.; art. 85 § 3 k.w.) oraz
obowiazek zaplaty réwnowartosci wyrzadzonej szkody (art. 124 § 4 k.w; art. 143
§ 2 kw., art. 155 § 2 kw.). Istota tego srodka oddzialywania spotecznego wyraza
si¢ w ,,usuni¢ciu zmian w §wiecie zewngtrznym spowodowanych wykroczeniem™.
W odniesieniu do tej postaci srodka oddziatywania spolecznego pojawia si¢ pyta-
nie, czy jego stosowanie moze nastgpic za jakiekolwiek wykroczenie, czy tylko za
te wykroczenia, za ktére ustawodawca przewidzial w czgsci szczegélnej k.w. lub
ustawach pozakodeksowych podstawe prawna dla jego stosowania. W czesci szcze-
golnej k.w. ustawodawca przewiduje mozliwos¢ orzeczenia zobowigzania sprawcy
do naprawienia szkody jako §rodka karnego za scisle okreslone wykroczenia (por.

# P. Gensikowski, [w:] Reforma prawa wykroczer, t. 1, 5. 292.
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art. 28 § 2 kw.). Ze wzgledu na zauwazalne ograniczenie podstaw naprawienia
szkody w postaci przywrécenia do stanu poprzedniego jako srodka karnego w czesci
szczegdlnej i ustawach dodatkowych oraz majac na uwadze wzgledy gwarancyjne,
wyrazi¢ nalezy poglad, Ze przywrécenie do stanu poprzedniego jako $rodek oddzia-
tywania spotecznego moze nastapi¢ tylko w tych przypadkach, jezeli taka mozli-
wos¢ ustawodawca wyraznie przewidzial. Podstawy dla stosowania zobowigzania
do przywrécenia do stanu poprzedniego jako srodka oddziatywania spolecznego nie
mogg by¢ szersze od podstaw dla jego orzeczenia jako srodka karnego (por. art. 28
§ 2 k.w.). De lege lata podstawy prawne dla zobowigzania sprawcy do naprawienia
szkody jako §rodka oddzialywania spolecznego sa takie same jak podstawy prawne
dla jego orzeczenia jako srodka karnego*. Potrzeba stosowania tego srodka bedzie
miala miejsce, jezeli z okolicznosci sprawy zostanie ustalone, ze jest to zasadne. Taki
stan rzeczy nie bedzie mial miejsca, jezeli sprawca naprawi w tej lub w innej postaci
szkodg, jak réwniez, gdy przywrécenie stanu poprzedniego nastapi przez samego
pokrzywdzonego. Zobowiazujac sprawce do przywrécenia stanu poprzedniego, sad
winien wyraznie wskaza¢, jaka powinno przybrac ono posta¢ oraz wskaza¢ termin
dla jego wykonania.

Majac na uwadze otwarty katalog srodkéw oddziatywania spolecznego w lite-
raturze przedmiotu, konstatuje sig, ze innym srodkiem oddzialywania spolecznego
moze by¢ kazdy uznany za taki przez sad, jezeli ma on na celu przywrécenie naru-
szonego porzadku prawnego lub naprawienie wyrzadzonej krzywdy®. Jednoczesnie
wskazuje si¢, Ze stosujac inne $rodki niz wymienione w art. 39 § 4 k.w., nalezy
pamigta¢ o tym, aby nie byly one zbyt dolegliwe*. W dyskusji nad otwartym ka-
talogiem $rodkéw oddziatywania spolecznego nie zauwaza sig, Ze przyjeta przez
ustawodawce formula otwartego katalogu $rodkéw oddziatywania spolecznego
z art. 39 § 4 k.w. nie koresponduje z zasadg nulla poena sine lege*’, narusza zasade
tréjpodziatu wladzy oraz moze prowadzi¢ do naruszenia zasady réwnego traktowa-
nia jednostki wobec prawa. Otwarty katalog $srodkéw oddzialywania spotecznego
pozostaje w sprzecznosci z gwarancyjng funkcja materialnego prawa wykroczeri.

4 Por. ibidem, s. 363.

% T. Grzegorczyk zauwaza, ze takim srodkiem w przypadku dopuszczenia si¢ wykroczenia
z art. 164 k.w. moze by¢ zobowigzanie sprawcy do wspétudzialu w dokarmianiu zwierzat lesnych,
idem, op. cit., s. 177. Wymaga zauwazenia, ze taka forma $rodka oddzialywania spotecznego przy-
pomina jeden z obowiazkéw stanowigcych rdzen kary ograniczenia wolnosci (por. art. 21 § 1 kow.).

4 7. Sienkiewicz sformutowata poglad, ze ,§rodki oddziatywania spotecznego nie powinny by¢
dolegliwsze niz kara, ktéra moglaby w danym przypadku by¢ wymierzona, bo przeciez $rodki te
s3 stosowane wowczas tylko, gdy odstepuje sie od wymierzenia kary, a zatem gdy chce si¢ sprawce
potraktowa¢ tagodniej”, Prawo o wykroczeniach. .., s. 131; A. Gubinski, Prawo..., s. 220; zob. takze
M. Grudecki, p. cit., s. 177; 1. Nowicka, op. cit., s. 144

4 Por.]. Szumski, Srodki alternatywne...,s. 77.
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Z tych wzgledéw sad powinien stosowaé tylko jeden z wymienionych w art. 39
§ 4 k.w. $rodkéw oddzialywania spolecznego.

Kontrowersyjne jest takze zagadnienie dopuszczalnosci kumulacji srodkéw
oddziatywania spolecznego. W literaturze przedmiotu brakuje jednolitego sta-
nowiska w omawianym zakresie. Podnosi si¢, ze argumentem przemawiajacym
przeciwko kumulacji srodkéw oddzialywania spolecznego jest postuzenie si¢
w tresci art. 39 § 4 k.w. zwrotem ,$rodek™8. Jak zauwaza si¢, postuzenie sig liczbg
pojedyncza dla oznaczenia ,$rodka” uniemozliwia stosowanie wiecej niz jednego
srodka oddzialywania spolecznego. Problem w tym, Ze braku zasadnosci kumulacji
srodkéw oddzialywania spolecznego nie nalezy uzasadnia¢ w postuzeniu si¢ przez
ustawodawce liczbg pojedyncza dla okreslenia srodka oddziatywania spolecznego
w tresci art. 39 § 4 k.w., a w istocie tych srodkéw, ktére stosuje sad, odstepujac od
wymierzenia kary. Nie nalezy takze tracic¢ z pola widzenia, Ze stosowanie wigcej niz
jednego srodka oddzialywania spolecznego mogloby by¢ oceniane przez sprawce
jako niezrozumiale i nadmiernie represyjnie, zwlaszcza jezeli zwréci si¢ uwagg,
ze §rodki oddzialywania spolecznego stosowane s3 przy instytucji odstgpienia
od wymierzenia kary, ktéra to instytucja moze by¢ postrzegana przez ukaranego
jako niewigzgca si¢ z zastosowaniem jakiekolwiek dolegliwosci. Z tych wzgledéw
nalezy wyrazi¢ poglad o niedopuszczalnosci stosowania wigcej niz jednego srodka
oddziatywania spotecznego. Z kolei zwolennicy dopuszczalnosci kumulacji $rod-
kéw oddzialywania spolecznego wskazuja w szczegélnosci, ze stosowanie wiecej
niz jednego takiego srodka jest celowe zwlaszcza wtedy, gdy srodki te wzajemnie
si¢ uzupelniajg®. Prezentowany jest takze poglad, zgodnie z ktérym kumulacja
srodkéw oddzialywania spolecznego moze mie¢ miejsce w sytuacji, zbiegu wy-
kroczen z art. 9 § 2 k.w. Stanowisko takie zajmuje m.in. T. Grzegorczyk. Autor
zauwaza, Ze

[...]jezeli odstapienie od orzeczenia kary dotyczy zbiegu wykroczen (art. 9 § 2 k.w.), a kazdy ze
srodkéw, o jakich mowa w art. 39 § 4 k.w., bylby zastosowany w zwigzku z innym wykroczeniem,
za ktére sprawca odpowiada w tym samym postepowaniu, jako ze gdy odpowiadat on odreb-
nie za kazdy ze swoich czynéw, a odstepowanoby od wymierzania za nie kar, to kazdorazowo
mogtby by¢ do niego zastosowany odrebnie i zasadnie inny srodek oddziatywania spotecznego™.

W literaturze przedmiotu stanowisko to spotkato si¢ z akceptacja.

48 T. Bojarski, [w:] A. Michalska-Warias, J. Piérkowska-Flieger, M. Szwarczyk, T. Bojarski,
op. cit.,s. 146; 1. Nowicka, R. Kupiriski, op. ciz., s. 146; P. Gensikowski, [w:] Kodeks wykroczer. .., s. 235;
W. Radecki, [w:] M. Bojarski, W. Radecki, Kodeks wykroczer. Komentarz, Warszawa 2016, s. 401.

4 7. Gostyniski, [w:] Prawo wykroczer w zarysie, Katowice 1987, 5. 112. Zob. takze R.A. Stefani-
ski, Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego z 20 grudnia 1992 ., I KRN 65/92, ,Orzecznictwo Sadéw
Polskich”1993, nr 2, poz. 40; M. Grudecki, op. cit., s. 178.

50 T. Grzegorezyk, op. cit.,s. 177-178.
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5. Tryb stosowania srodkéw
oddziatywania spotecznego

Ustawodawca okreslit w sposéb jednolity tryb stosowania srodkéw oddzialywania
spolecznego. Stosowanie tych srodkéw jest fakultatywne, za czym przemawia uzyty
przez ustawodawce zwrot ,mozna’. Mozliwe jest ich niestosowanie w sytuacji od-
stapienia przez sad od wymierzenia kary®'. Zaznaczenia wymaga, ze stosowanie tych
instytucji powinno by¢ wyjatkiem niz regula. Biorac pod uwage wyzej wskazane
zastrzezenia, nalezy skonstatowa¢, ze sad powinien zrezygnowaé ze stosowania

tych srodkéw.

6. Dobrowolnos¢ realizacji przez sprawce
srodka oddziatywania spotecznego

Cecha szczegdlng srodkéw oddziatywania spolecznego jest dobrowolnos¢ ich re-
alizacji przez ukaranego. Srodki oddziatywania spotecznego nie podlegaja wykony-
waniu w trybie postgpowania wykonawczego. Niewywigzanie si¢ przez ukaranego
z ktéregos z nalozonych na niego srodkéw oddzialywania spolecznego nie wigze si¢
z zastosowaniem przymusu ze strony paristwa’?. Kodeks wykroczen nie okresla tak-
ze skutkéw prawnych braku realizacji przez sprawce nalozonych przez sad srodkéw
oddzialywania spoltecznego. Niewykonanie przez sprawcg srodka oddziatywania
spolecznego nie nalezy traktowac jako okolicznosci obostrzajacej z art. 33 § 4 k.w.
Niezastosowanie si¢ do nalozonych przez sad srodkéw oddzialywania spolecznego
nie stanowi podstawy dla przypisania odpowiedzialnosci karnej z art. 244 k.k. Taki
stan rzeczy moze naprowadza¢ do wniosku, ze rozwigzania ksztaltujace srodki od-
dzialywania spolecznego nie oddziatuja motywacyjnie na ukaranego. W literaturze
przedmiotu wskazano jednak, ze jezeli ocena pozytywna byla dokonana trafnie,
to obowigzek zostanie zrealizowany®. Natomiast brak realizacji nalozonego na

St Tbidem, s. 177.

52 W. Radecki wyraza poglad, ze w zwiazku z tym $rodki oddziatywania spolecznego nalezy
ystosowac z wyczuciem, gdyz jezeli sprawca si¢ temu nie podporzadkuje, nie ma zadnej mozliwosci
wplyniecia na nie go, aby $rodek ten wykonal”, M. Bojarski, W. Radecki, gp. ciz., s. 401-402. Por.
P. Gensikowski, [w:] Kodeks wykroczeri. .., s. 235; A. Marek, A. Marek-Ossowska, Prawo wykroczeri
(materialne i procesowe), Warszawa 2019, s. 110; 1. Kosierb, [w:] Kodeks wykroczer. Komentarz, red.
J. Lachowski, Warszawa 2021, art. 39.

3 Z. Sienkiewicz, [w:] Prawo o wykroczeniach..., s. 131. Podobnie M. Grudecki, wskazujac, ze
»w zalozeniu incydentalny sprawca drobnego wykroczenia, ktéry zastuguje na skorzystanie przez sad
z instytucji nadzwyczajnego ustawowego wymiaru kary, jest na tyle przyktadnym cztonkiem spote-
czeristwa, ze nalozone na siebie zobowigzanie wykonana dobrowolnie, bez koniecznosci zagrozenia
przymusem ze strony paiistwa’, idem, op. cit.,s. 179.
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ukaranego $rodka oddzialywania spolecznego moze swiadczy¢ jednak o biednej
prognozie spotecznej w stosunku do sprawcy**.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza stanowi podstawe do sformulowania koricowej konkluzji.
Srodki oddziatywania spolecznego sa typowym reliktem prawa wykroczeri okresu
PRL. Odrzucenia wymaga uksztaltowane w latach 70. ubieglego stulecia stereoty-
powe postrzeganie instytucji srodkéw oddzialywania spotecznego w materialnym
prawie wykroczeni. Przyjety przez ustawodawce model srodkéw oddzialywania spo-
tecznego jest sprzeczny z gwarancyjnymi zasadami materialnego prawa wykroczeri.
Szczegdlne kontrowersje budzi otwarty katalog srodkéw oddzialywania spoteczne-
go czy brak okreslenia tresci poszczegdlnych srodkéw oddziatywania spolecznego
i sposobéw ich wykonania. Model $rodkéw oddzialywania spotecznego jest takze
sprzeczny z modelem odstapienia od wymierzenia kary z art. 39 § 1 k.w. Srodki od-
dzialywania spolecznego cechuje to, ze przybieraja one postaé niesamoistng. Stuza
osiggnigciu $cisle okreslonego celu (,przywrécenie naruszonego porzadku praw-
nego” lub ,naprawienie wyrzadzonej krzywdy”). Patrzac z perspektywy srodkéw
reakcji na wykroczenie, nalezy skonstatowad, ze osiggniecie tak wyznaczonego celu
moze nastgpi¢ w sposéb znacznie bardziej skuteczny przez zastosowanie innych
przewidzianych przez materialne prawo wykroczen srodkéw reakeji na wykrocze-
nie. Wskaza¢ tu chocby trzeba na srodki karne w postaci nawigzki czy obowiazku
naprawienia szkody. Przeprowadzona analiza regulacji normatywnej ksztaltujacej
srodki oddzialywania spolecznego stanowi podstawe do sformulowania wniosku,
ze $rodki te nie stuzg zapobieganiu i zwalczaniu wykroczen. De lege lata, majac na
uwadze wskazane zastrzezenia, zasadne jest odstapienie od ich stosowania. Sfor-
mulowane zastrzezenia eksplikuja derogacje srodkéw oddziatywania spolecznego
z Kodeksu wykroczen. Paralelnie wobec przedstawionej krytyki modelu srodkéw
oddzialywania spolecznego nalezy postulowa¢ za reformg modelu $rodkéw karnych
o charakterze kompensacyjnym w materialnym prawie wykroczeni w szczegélnosci
poprzez rozszerzenie podstawy prawnej dla orzekania $rodka karnego naprawienia

szkody lub nawigzki®.

5 Z.Sienkiewicz, [w:] Prawo o wykroczeniach. ..,s. 31;]. Bafia, [w:] J. Bafia, D. Egierska, L. Smie-
tanka, Kodeks wykroczeri. Komentarz, Warszawa 1980, s. 98. Zob. rozwazania na temat oceny potrzeby
przestrzegania przepiséw ksztaltujacych prawo wykroczen: M. Budyn-Kulik, Dzieci gorszego kodeksu.
Czyli parg uwag o lekcewazeniu wykroczer, [w:] Prawo wykroczen w Polsce. Doswiadczenia...,s. 35-46.

% Nadmieni¢ nalezy, ze w literaturze prawa wykroczen od dluzszego czasu wskazuje si¢ na
potrzebe wprowadzenia do Kodeksu wykroczen szeregu rozwiazan odpowiadajacych aktualnym
potrzebom zwalczania zjawiska wykroczen. Por. M. Budyn-Kulik, Wykroczenia — mate przestgpstwa
czyny o charakterze administracyjnym, [w:] Verba wvolant, scripta manent. Proces karny, prawo karne
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Summary. E-government uses information and telecommunication technologies to make public
services available electronically to various stakeholders. It also aims to improve democratisation and
leads to the construction of an information society. Such projects — aimed at modernising public
administration activities are also undertaken in Georgia. The related issues of access to and use of
the internet have been elevated to the status of one of the fundamental rights. Indeed, a provision
establishing the right to access and use the internet was introduced in the Georgian Constitution in
2017. At the same time, a number of initiatives have been taken to support and develop e-government,
such as the introduction of the possibility to use the electronic apostille clause or the implementation
of numerous e-service portals. The benefits have undoubtedly been that the automation of processes
has reduced the likelihood of ‘human error’and the scope for the use of broad discretionary powers
by public officials has become much narrower. In this context, the reduction of corruption and abuse
by officials is undoubtedly one of the many benefits of the larger-scale implementation of digitali-
sation in Georgia.

Konstytucyjne prawo do internetu i administracja cyfrowa w Gruzji
Stowa kluczowe: e-administracja w Gruzji, konstytucyjne prawo do Internetu

Streszczenie. Administracja elektroniczna wykorzystuje technologie informatyczne i telekomunika-
cyjne w celu udostepnienia réznym interesariuszom drogg elektroniczng ustug publicznych. Ma ona
na celu réwniez poprawe demokratyzacji i prowadzi do zbudowania spoteczeristwa informacyjnego.
Tego rodzaju przedsigwziecia — majace na celu unowoczesnienie dziatari administracji publicznej —
s3 réwniez podejmowane w Gruzji. Wigzace si¢ z tym kwestie zwigzane z dostgpem i korzystaniem
z Internetu zostaly podniesione do rangi jednego z podstawowych praw. W Gruziriskiej Konstytucji
bowiem w 2017 r. wprowadzono przepis ustanawiajacy prawo dostepu i korzystania z Internetu.

* This publication has been prepared based on materials collected during a research internship
in September 2022 at Ilia State University, Alte University and Georgian-American University in
Tibilisi and searches carried out in the libraries of these universities, as well as on the basis of con-
sultations with academics at the mentioned research centres.
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Jednoczesnie podjeto szereg inicjatyw wspierajacych i rozwijajacych e-administracji, choéby poprzez
wprowadzenie mozliwosci korzystania z elektronicznej klauzuli apostille czy wdrozenia licznych
portali e-ustug. Korzysciami byto niewatpliwie to, ze automatyzacja proceséw zmniejszyta prawdopo-
dobienistwo popelnienia ,bledu ludzkiego”, a zakres korzystania z szerokich uprawnien uznaniowych
przez urzednikéw publicznych stal sie znacznie wezszy. W tym kontekscie ograniczenie korupcji
i naduzy¢ ze strony urzednikéw to niewatpliwie jeden z wielu benefitéw wdrozenia na wigkszg skale
cyfryzacji w Gruzji.

Public administration reforms in Georgia
in the context of digitisation

Georgia is a young democracy. Since the collapse of the Soviet Union, the country
has gone through a long and turbulent road of political and systemic change!. The
Georgian Rose Revolution of 2003 helped identify key economic challenges and
public sector reforms and paved the way for a more efficient public sector. Starting
in 2003, a series of reforms in Georgia’s public administration and government
system were announced, launched and implemented. In 2008, this process was
interrupted by war and aggression from Russia. During this time, brutal hacking
attacks took place. As a result, in addition to territory, cyberspace was seized and
all important government electronic services and websites were shut down?.

Three years later, in 2011. Georgia joined the Open Government Partnership
(OGP) project and began to electronically implement an action plan for the in-
troduction of digital services, as reflected in the country’s e-services development
index.

In early 2019, the Georgian government declared the development of a universal
platform for digital municipal services as one of its priorities. Although the coun-
try’s capital Thilisi and several major cities in Georgia had long provided e-services
to citizens and businesses modern digital technologies remained out of reach in
rural areas. At the time, the Covid-19 pandemic revealed and strengthened the role
of digital administration. This became the impetus for the launch of a project to
digitise 17 different municipal services covering, among other things, the submis-
sion of applications for various permits and services such as waste management,
social and health care. The digitisation of public services in Georgia was part of
a larger Regional and Urban Infrastructure Development project, co-financed by

1 See more extensively R. Czachor, Local government reforms in the democratisation process of
Georgia, Local communities as sites of change. Theory and Practice, Polkowice 2015, pp. 176 et seq.

2 See more extensively on public administration reforms in Georgia K. Tskhadadze, Deve/op-
ment of the administrative law in Georgia, “Administrativne Prawo i Process” 2019, no. 2 (25), pp. 29
and n.; K. Tskhadadze, Good Governance — Constitutional Guarantees of The Basic Right Within the
Framework of the Constitutional Reform Implemented in Georgia, “Constitutional Law Review” 2018,
Vol. 10, Iss. 11, pages. 42-47.
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SDC, the World Bank and the Government of Georgia, with a total budget of
CHF 5609000°.

The fundamental right to access
and use the internet

'The Internet has been around since the 1960s. It has been a revolutionising factor in
the sphere of human communication. It is recognised as one of the most powerful
instruments of the 21st century for accessing information and facilitating the active
participation of citizens in building democratic societies. The Internet stimulates
economic, social and political development and contributes to the progress of hu-
manity as a whole. The universal right of access to the Internet, is an expression of
the position that this access contributes to the exercise and enjoyment of citizens’
rights to freedom of expression and opinion-formation and other fundamental
human rights. The realisation of this right boils down to the state’s obligation to
provide broad access to the internet and not to unreasonably restrict an individual’s
access to the internet.

It is obvious that the spread of digital services in the area of administration
directly depends primarily on the availability of Internet access. On the other hand,
no less important are the skills of the population in this area, which immediately
brings to mind a certain degree of exclusion of older people from those who can use
e-services. Younger generations are more likely to use the Internet. It is estimated
that 94.6% of 15 to 24-year-olds use the internet daily or almost daily, while only
83% of Georgians aged 60 or older use it daily or almost daily. According to the
National Statistical Office, although mobile internet usage in regions outside the
capital is relatively high, 84.5% of Georgians living in rural areas use the internet
daily, compared to 92.2% of urban residents. Fibre optic infrastructure is under-
developed in regions outside the capital, which affects the quality of connections.
Development is hampered by the perceived low revenue potential of infrastructure
construction projects, as well as the complicated bureaucratic requirements for
obtaining permission to start construction work*.

According to paragraph 4, added to Article 17 of the Constitution of Geor-
gia in 2018, every citizen of Georgia is guaranteed the right to access and freely
use the internet (“everyone has the right to access and freely use the internet”)’.

3 https://www.fdfa.admin.ch/countries/georgia/en/home/news/news.html/content/countries/
georgia/en/meta/news/2021/august/stepping-up-efforts-for-e-governance-in-georgia [accessed
29.06.2023].

4 https://freedomhouse.org/country/georgia/freedom-net/2019 [accessed 27.06.2023].

5 https://matsne.gov.ge/en/document/view/30346?publication=36 [accessed 30.06.2023].
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Furthermore, paragraph 7 of the same article stipulates the need to guarantee the
financial and institutional independence of the body established to protect the
rights of consumers and entrepreneurs in electronic communications. According
to this provision,

[...] the institutional and financial independence of the national regulatory authority — estab-
lished to protect media pluralism and the exercise of freedom of expression in the mass media,
to prevent the monopolisation of the mass media or the means of disseminating information,
and to protect the rights of consumers and entrepreneurs in the media field of broadcasting
and electronic communications — shall be guaranteed by law®.

'The provision of Article 17(4) of the Constitution of Georgia identifies two
protected areas. One is ‘access to the Internet’ and the other is the ‘right to use
the Internet freely’. The right to free access to the internet can be seen as the
state’s obligation to facilitate the development of the internet through the im-
plementation of appropriate standards and economic measures. According to
22021 Caucasus Research Resource Centre (CRRC) survey, 66% of respondents
in Georgia use the internet every day. What’s more, this number is increasing
every year’.

E-government services in Georgia

E-government services, also referred to as digital services, are a type of service
provided by an administration to its citizens via the internet through government
websites. E-services provide citizens with the opportunity to interact with vari-
ous government departments and divisions (including municipal services) via the
internet. Their aim is to ensure better, more effective and efficient service delivery
and to facilitate access to different types of services not only for citizens®.

E-government services have the advantage of reducing operational costs and
providing direct communication between citizens, businesses and public govern-
ment organisations. Implemented in Georgia, the project called ‘Electronic Services
tor Citizens’ aimed to develop and implement online services for issuing passports,
identity and residence cards, marriages, divorces.

¢ https://idfi.ge/public/upload/Analysis/EnG-1dfi%20-%20web-compressed.pdf [accessed
30.06.2023].

7 https://gnomonwise.ug.edu.ge/public/storage/publications/November2022/jvxe LDNOYIN
un2jknlFX.pdf [accessed 30.06.2023].

8 For more on the digitisation of investment processes in Georgia, see L. Staniszewska, Digiti-
zation of the construction process in Polish and Georgian Law, “Dyskurs Prawniczy i Administracyjny”

2022, No. 2, pp. 73 et seq.
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E-ID card in Georgia

It has been more than a decade since the Ministry of Justice of Georgia initiated
the issuance of a new identity card in Georgia. As a result of this initiative, the new
ID card has been issued in Georgia since 1 August 2011. The ID card is the primary
electronic identity document that proves a person’s citizenship and identity. The
ID card is a technologically advanced electronic identity document that is highly
secure and therefore difficult to counterfeit. It contains electronic information in
the form of an electronic copy of the data visualised on the card. The ID card is
also equipped with online authentication capabilities and a digital signature, both
of which can be used by the ID card reader as the holder wishes. All e-government
services that relate to the submission of applications require such authentication
and digital signature.

Portal for electronic services

A coordinated approach to digital investment has led to the creation of the Geor-
gian Government Gateway data sharing infrastructure. A government cloud-based
infrastructure has been established, which provides services to other public and
private sector institutions. The government uses a number of infrastructure sys-
tems for its digital platforms, such as a document management system and human
resource management systems. In addition, a digital signature infrastructure is in
place (certification authority, e-ID card), the implementation of which was dictated
by reducing manipulation of official document flows, reducing opportunities for
corruption and increasing trust in government’.

My Gov

'The Unified Electronic Services Portal www.my.gov.ge was launched by the gov-
ernment in 2012 as an innovative service delivery and e-governance tool. Public
demand for this one-stop marketplace, where all services are available at the click
of a button, has shown slow but steady growth in recent years, mainly due to
systemic reforms of public services in Georgia and a growing number of internet
users in both urban and rural areas. The aim of creating a unified digital portal was
to consolidate the digital infrastructure based on European principles of free and
fair competition, to maximise access to services via the internet and the electronic

° chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://thedocs.worldbank.org/en/
doc/bd555a478d4a4a63acc0739084838b20-0350062022/original/GovTech-Case-Studies-Georgia-
Promoting-Digital-Transformation-through-GovTech.pdf [accessed 28.06.2023].
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ID card and to deliver them in a flexible and transparent way, with time and ad-
ditional cost savings.

'The Unified Electronic Services Portal www.my.gov.ge holds a leading position
among Georgia’s online resources as one of the most visited government websites.
In 2020 alone, the use of services available on the site increased by 40 per cent and
the number of daily visits reached 30,000.

'The secret to this success is that www.my.gov.ge provides citizens and businesses
with much-needed access to electronic services, covering a range of areas from
applying for ID cards and passports to renewing company documents or land titles.

Newly added services, including an innovative way of verifying official docu-
ments through e-Apostille, have been integrated into the web portal with support
from the United Nations Programme. The UNDP support is part of a wider
UK-funded programme that is helping Georgia to accelerate public administration
reform at all levels of government. During the pandemic, this support focused on
promoting electronic service delivery for citizens and civil servants, helping the
public sector to adapt to new realities!’.

Other e-service portals in Georgia

In addition to www.my.gov.ge, there are several other websites in Georgia that also
offer important e-services. These include:

— www.rs.ge (Revenue Service) — through which all natural and legal persons
complete tax returns and reporting, registration as a taxpayer, customs declara-
tion, obtaining a resident certificate (for tax payments) and so on.

— www.tas.ge — which operates on the territory of the Georgian capital and
provides the possibility to submit an application and receive all construction
documents (building permit, construction project approval, etc.).

— www.ms.gov.ge (Municipal Services Development Agency) — which provides
various online municipal services for all municipalities in Georgia. In addition,
the website provides the possibility to apply for a plot development plan (so
far this service is only available in Tbilisi).

To help introduce new electronic services and improve the delivery of digital
services, UNDP is working with two state agencies within the Ministry of Justice —
the Digital Management Agency, which operates www.my.gov.ge, and the Public
Service Delivery Agency (PSDA), which has the mandate to provide qualified

electronic services and civil registry management.

0 Cases in Public Administration, Ilia State University, p. 36.



Srodki oddziatywania spotecznego w prawie wykroczen 245

Georgia’s progress in creating innovative and user-friendly services demon-
strates that digital tools can address many of the challenges faced by citizens,
businesses and civil servants, ensuring services are delivered anywhere, anytime.

Cyber security

'The development of digital tools brings with it increased risks to data privacy
and personal information. Cyber security, public education and data protection
are also areas where more effective solutions will be needed, especially as Georgia
updates its national information security law and introduces new approaches to
data protection.

To help Georgia better protect its electronic data, the UNDP and the UK
have helped the PSDA (Public Service Delivery Agency) analyse potential cyber
threats and make its prevention systems more resilient. The agency is also devel-
oping standards for data collection and management, which will be extended to
all public agencies in Georgia.

In addition, with the help of the UNDP, Sweden and the UK, the Digital
Governance Agency (DGA) has launched an educational website offering online
training to civil servants, academics and students on cyber and information security,
cyber hygiene, risk management and information security auditing.

As far as e-government is concerned, we can mention the multitude of websites
providing electronic services as challenges, in particular a large part of them are
scattered on different websites and are not consolidated in a single web portal,
which would simplify their use.

Digital apostille

'The apostille amounts to an authentication of a document drawn up in a particu-
lar country, allowing it to be used legally in another country. Documents bearing
a digital apostille are recognised by every member of the Hague Convention of
5 October 1961 on the territory of 119 countries. So far, however, the e-Apostille
clause has only been implemented in 18 of the 119 countries. Namely, in Spain,
Belgium, Austria, Estonia, USA, Argentina, Bahrain, Bolivia, Chile, Colombia,
Latvia, New Zealand, Moldova, Slovenia, Venezuela, Dominica and Brazil. 'This
clause allows Georgian citizens to electronically send documents bearing an apos-
tille to the host country. It allows documents issued by public authorities, such as
birth certificates, court orders or any other document issued by a public authority,
to be recognised in other countries after receiving the digital clause, thanks to a new
innovative service, e-Apostille, implemented by the Public Service Development
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Agency of Georgia. It will ensure that documents bearing this clause will have the
force of law abroad!l.

Conclusions

Over the last few years, a comprehensive legal framework to support digital trans-
formation has been developed in Georgia. These are inspired by and aligned with
EU regulations. During this time, privacy and security arrangements have also
been implemented to protect sensitive and personal data. In addition, the Georgia
Innovation and Technology Agency was established to stimulate innovation and
digital transformation. Today, more than 600 records and information systems are
part of the Unified State Information Registry. In a measurable way, it can be esti-
mated that digital public service reforms have helped reduce manual transactions
by 25-30 per cent, facilitating access to services and improving their quality. The
next step is expected to be to increase the use of disruptive technologies in public
administration, such as artificial intelligence, machine learning and the big data sets
needed to analyse large amounts of data to make a variety of decisions including
administrative decisions, issued by public administrations'. The automation of
processes has reduced the likelihood of ‘human error’ and the scope for the exer-
cise of broad discretionary powers by public officials has become much narrower.
In this context, the reduction of corruption and abuse by officials is undoubtedly
one of the benefits of the larger-scale implementation of digitalisation in Georgia.
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Stowa kluczowe: informacje publiczne, cmentarze wyznaniowe, cmentarze komunalne

Streszczenie. Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza wyroku Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego z dnia 4 grudnia 2020 r. (I OSK 125/19, LEX nr 3121933). Glosowane orzeczenie
jest jednym z serii wydanych przez sady administracyjne w zwiazku z aktywnoscia organizacji ,Sie¢
Obywatelska — Watchdog”, ktéra w maju 2018 r. zwrdcita si¢ z wnioskami do ponad 30 wybranych
parafii w Polsce o udostgpnienie informacji publicznej. Gléwnym celem tego dzialania byto poznanie
cennika ustug cmentarnych, kwoty srodkéw uzyskanych z oplat, jak réwniez liczby pochowanych
0s6b. Przedmiotem rozwazari zawartych w opracowaniu jest ocena zakresu obowigzkéw parafii
rzymskokatolickich do ujawniania informacji publicznej zwigzanej z prowadzeniem cmentarzy
wyznaniowym. Autor stoi na stanowisku, ze zobowigzanie to dotyczy wylacznie przypadkéw, kiedy
w sytuacji braku cmentarza gminnego, na cmentarzu katolickim chowane sa osoby nieidentyfikujace
si¢ z Kosciotem katolickim.

Commentary to the judgment of the Provincial Administrative Court in Krakéw
from September 6, 2018 (Il SAB/Kr 113/18-LEX 2562431)

Keywords: public information, religious cemeteries, municipal cemeteries

Summary. The present article outlines the analysis of the judgment of the Provincial Administrative
Court from September 6,2018 (II SAB/Kr 113/18-LEX 2562431). The commented judgment is one
of the series given by administrative courts in connection with the activity of the organization “Sie¢
Obywatelska — Watchdog”, which in May 2018 made requests to over 30 selected parishes in Poland
for the access to the public information. The main goal of this activity was to find out the price list of
cemetery services, the amount of money received from fees, as well as the number of buried people. The
subject of the discussion set out in the study is the assessment of the scope of obligations of Roman
Catholic parishes to reveal public information related to the running of religious cemeteries. The
author takes the view that this obligation applies only to cases where, in the absence of a communal
cemetery, people who do not identify with the Catholic Church are buried at the Catholic cemetery.
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Uwagi wstepne

W maju 2018 r. organizacja ,Sie¢ Obywatelska — Watchdog” zwrécila si¢ z wnioska-
mi do ponad 30 wybranych parafii w Polsce o udostepnienie informacji publiczne;.
Celem wspomnianej aktywnosci bylo poznanie cennika ustug cmentarnych, kwoty
srodkéw uzyskanych z oplat, jak réwniez liczby pochowanych oséb. Obecnie klika
spraw znalazio swéj final przed sadami administracyjnymi, ktére rozstrzygaja je
w niejednolity sposéb. Glosowane orzeczenie zostalo zaskarzone w odrzuconej
przez Naczelny Sad Administracyjny skardze kasacyjnej. Ze wzgledu jednak na to,
ze NSA nie rozwinal niektérych watkéw podniesionych w uzasadnieniu wyroku
WSA w Krakowie, celowe wydaje si¢ siggniecie do prezentowanego judykatu
i poddanie go ocenie. Zasygnalizowane zostang réwniez gléwne tezy orzeczenia
NSA, co pozwoli na pelniejsza analize rozpatrywanych zagadnien.

Gléwna kwestia, ktéra zostala podniesiona przez wnioskodawce, byt obowiazek
udostepnienia informacji publicznej przez parafie rzymskokatolickie, ze wzgledu na
prowadzenie cmentarzy wyznaniowych, na ktérych istnieje mozliwos¢ pochéwku
0s6b nalezacych do innych wyznan badz deklarujacych si¢ jako niewierzacy.

Pod koniec XVII w. zaczeto na obrzezach miast zaktada¢ cmentarze komunal-
ne. Cmentarze s§wieckie pojawialy si¢ juz w XVII w., na wydzielonych terenach
podmiejskich. Obowigzujaca ustawa o cmentarzach i chowaniu zmarlych (u.o.c.)
wyodrebnia wylacznie cmentarze komunalne i wyznaniowe (art. 11 2). Wséréd
cmentarzy $wieckich mozna wyrézni¢ cmentarze: komunalne, wojenne i specjalne
(groby oséb szczegdlnie zastuzonych, usytuowane z dala od cmentarzy).

W okresie II RP, przy prowadzeniu cmentarzy wyznaniowych, Kosciét ka-
tolicki kierowal si¢ przepisami zawartymi w Konkordacie z 1925 r. Zgodnie
z trescig art. XVII: osoby prawne koscielne i zakonne mialy prawo zaktadania,
posiadania i zarzadzania, wedtug prawa kanonicznego i zgodnie z powszechnem
prawem panstwowem, cmentarzy, przeznaczonych do grzebania katolikéw”. Do-
piero w ustawie z 1932 r. o chowaniu zmarlych i stwierdzaniu przyczyn zgonu,
uregulowano mozliwo$¢ chowania na cmentarzach katolickich oséb niebedacych
jego czlonkami. Zasada byl pochéwek na cmentarzu gminnym w obrebie gminy
miejsca zgonu. Na cmentarzach nalezacych do innych oséb prawnych grzebanie
zwlok moglo dokonywa¢ si¢ jedynie za zgoda zarzadcy cmentarza z zastrzeze-
niem art. 15 ust. 1. (art. 8 ust. 1). Wskazana dyspozycja dotyczyla sytuacji przyj-
mowania przez zwigzki wyznaniowe zwlok oséb nienalezacych do danej konfesii,
jezeli w promieniu 30 km od miejsca zgonu nie bylo cmentarza gminnego lub
odpowiedniego cmentarza wyznaniowego badz tez cmentarza opuszczonego,
uznanego przez wlasciwa powiatowa wiadze administracji ogélnej za nadajacy
sie do grzebania zwlok.
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W ustawie z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych dwu-
krotnie dokonywano zmian w interesujacych nas normach. Zgodnie z obowiazuja-
cym brzmieniem art. 8 ust. 2 u.o.c.:, W miejscowosciach, w ktérych nie ma cmen-
tarzy komunalnych, zarzad cmentarza wyznaniowego jest obowigzany umozliwié
pochowanie na tym cmentarzu, bez jakiejkolwiek dyskryminacji, oséb zmartych
innego wyznania lub niewierzacych”.

Réwniez ustawa dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Paristwa do Kosciola Kato-
lickiego (u.K.K.), w art. 45 ust. 3 stanowi, ze w miejscowosciach, gdzie nie ma
cmentarzy komunalnych, zarzady cmentarzy umozliwiajg pochowanie na réwnych
prawach takze innych zmarlych.

Podpisany 28 lipca z 1993 r. Konkordat w art. 8 ust. 3 stanowi, Ze: ,miejscom
przeznaczonym przez wlasciwg wiadze koscielng do sprawowania kultu i grzebania
zmartych Paristwo gwarantuje w tym celu nienaruszalno$¢”. Strona rzadowa uznata,
ze dookreslenia wymaga pojecie ,,nienaruszalnosci”, ktére zgodnie ze zlozona de-
klaracja nie moglo by¢ rozumiane jako prawo odmowy pochowania na cmentarzu
katolickim osoby innego wyznania lub niewierzace;j.

Na dzieri wydawania glosowanego orzeczenia zarzadcy cmentarzy wyznanio-
wych zostali zobowigzani do umozliwienia pochowania na nich bez jakiejkolwiek
dyskryminacji os6b zmartych innego wyznania lub niewierzacych. WSA w Kra-
kowie podjal si¢ zas rozstrzygniecia, w jakim zakresie ten obowiazek stanowi
kategorie ,zadania publicznego” i obliguje zarzadcéw cmentarzy wyznaniowych
do udostgpnienia informacji publiczne;.

Stan faktyczny sprawy

15 maja 2018 r. stowarzyszenie ,Sie¢ Obywatelska — Watchdog” (dalej stowarzy-
szenie), powolujac si¢ na dyspozycje zawarta w art. 8 ust. 2 u.o.c., zwrécilo si¢ do
proboszcza jednej z parafii o udostgpnienie informacji publicznej. W ztozonym
wniosku sformuowano zadania co do wskazania: 1) liczby os6b pochowanych na
cmentarzu w 2017 roku; 2) rodzaju pobieranych oplat w 2017 roku; 3) cennika
wysokosci wnoszonych oplat; 4) kwoty uzyskanych srodkéw z oplat cmentarnych
za 2017 rok. Z racji braku odpowiedzi na ten wniosek, 2 lipca 2018 r. stowarzy-
szenie wnioslo do Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie skarge
na bezczynnosé proboszcza w zakresie: ,rozpatrzenia wniosku o udostgpnienie
informacji publicznej”. W sformulowanych zarzutach podniesiono fakt naruszenia
przez ,zobowigzany podmiot”art. 61 Konstytucji w zw. z art. 13 ust. 1 ustawy z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (u.d.i.p.). Wspomniane
naruszenie miato polega¢ na braku: ,realizacji wniosku w terminie ustawowym,
pomimo spelnienia zakresu podmiotowego i przedmiotowego ustawy o dostepie
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do informacji publicznej”. Jak podnosil skarzacy, w zwiazku z tym, ze parafia
wykonuje zadania, ktére: ,dotycza bezposrednio wladzy publicznej”, a to obliguje
jej proboszcza do udostepnienia informacji publicznej w zakresie objetym wnio-
skiem. W odpowiedzi na skarge proboszcz wniést o jej oddalenie oraz zasadzenie
od skarzacego kosztéw postepowania, w tym kosztéw zastepstwa procesowego.

Rozstrzygniecie sprawy i jego ocena

Pierwsza kwestig, ktéra zajat sie WSA w Krakowie, byta ocena skutecznosci wezwa-
nia proboszcza, ktéry nie potwierdzit, jakoby otrzymal na czas pismo od skarzacego,
datowane na 15 maja 2018 r. Jak zauwazyl proboszcz, wniosek zostal automatycznie
przekierowany do ,wiadomosci §mieci”, a z zagdaniem skarzacego mégt zapoznad
si¢ dopiero 3 lipca 2018 r., gdy otrzymal pismo poczta polecong. Nalezy z pewnymi
zastrzezeniami podzieli¢ opinie wyrazona przez WSA, kwestionujaca twierdzenia
skarzacego, z ktérych wynikalo, ze wydruk z folderu ,wystane” stanowi dowéd
skutecznego wplywu wniosku i bezczynnosci proboszeza. Zdaniem WSA zalg-
czony wydruk potwierdza, ze wniosek zostal wystany przez skarzacego na adres
mailowy parafii. Z wydruku nie wynika natomiast to, ze proboszcz wiadomosé
owg otrzymal. W tym konkretnym przypadku nalezalo jednak poczyni¢ pewne
starania, aby kategorycznie stwierdzi¢, Ze proboszcz nie otrzymal wniosku w dacie
wyslania. W aktach sprawy brakuje wzmianki o tym, ze na poparcie twierdzenia, ze
wiadomos¢ znalazta si¢ w ,spamie”, zazadano od proboszcza stosownego wydruku.
Wydaje sig, ze samo zapewnienie ze strony proboszcza mozna uznac za niewystar-
czajace. Zgodnie z trescig art. 10 ust. 1 u.d.i.p.: ,informacja publiczna, ktéra nie
zostala udostgpniona w Biuletynie Informacji Publicznej lub centralnym repozy-
torium jest udostgpniana na wniosek”. Przywolana dyspozycja nie wymaga, zeby
zlozony wniosek mial okreslong forme. Zaréwno w doktrynie, jak i orzecznictwie
panuje zgodny poglad, ze wniosek ten moze mie¢ dowolna postaé, o ile wynika
z niego w sposéb jasny, co jest jego przedmiotem. Nie ma zadnych przeszkéd
normatywnych, zeby wniosek byl zlozony w formie elektronicznej, zwykla poczta
elektroniczng, bez koniecznosci uzywania kwalifikowanego podpisu elektronicz-
nego czy profilu zaufanego. Zatem skarzacy nie popelnit zadnego uchybienia przy
wysylaniu wniosku i stusznie mégt uwazag, ze zostal on dostarczony w tym samym
dniu. NSA, rozpatrujac skarge kasacyjna, stwierdzil zas, ze: ,jezeli wiadomosé
zostala prawidlowo nadana na oficjalny adres poczty elektronicznej organu, to
znaczy, ze dotarla ona do adresata. Odmienne zapatrywanie sprawialoby bowiem,
ze w praktyce prawo do wnioskowania o informacje¢ publiczng za pomoca poczty
elektronicznej (e-mail) bytoby iluzoryczne, a jego skuteczno$¢ zalezna bytaby od
arbitralnej woli organu”.
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Kolejnym problemem, ktérym zajat si¢ WSA, bylo okreslenie zakresu infor-
macji publicznej. Nie budzi watpliwosci ostateczny wniosek, oparty zaréwno na
przepisach u.d.i.p., jak i orzecznictwie NSA, zgodnie z ktérym: ,za informacje
publiczng uznaje si¢ wszelkie informacje wytworzone przez wiadze publiczne oraz
osoby pelnigce funkcje publiczne, a takze inne podmioty, ktére wykonuja funkcje
publiczne lub gospodaruja mieniem publicznym (komunalnym badz Skarbu Pan-
stwa), jak réwniez informacje odnoszace si¢ do wspomnianych wiadz, oséb i innych
podmiotéw, niezaleznie od tego, przez kogo zostaly wytworzone”. Oznacza to, ze
nie ma przeszkéd, by dziatajacy w imieniu parafii proboszczowie zobowigzani zo-
stali do udoste¢pnienia informacji publicznych, jezeli spelniajg ktérys z powyzszych
warunkéw. W rozpatrywanej sprawie, przy prowadzeniu cmentarza wyznaniowego,
na ktérym mogty by¢ pochowane osoby nienalezace do Kosciola katolickiego
badz osoby bezwyznaniowe, chodzilo réwniez o ,wykonywanie funkcji publicz-
nych”. Ponadto obowigzek udost¢pnienia informacji publicznej przez proboszcza
nie budzi watpliwosci w orzecznictwie sagdéw administracyjnych. Przyktadem
moze by¢ chociazby wyrok WSA we Wroctawiu z 9 sierpnia 2017 r. w sprawie
IV SAB/Wr 72/17,w ktérym chodzito o udost¢pnienie informacji dotyczacej dotacji
otrzymanej od Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego na wykonywanie prac
konserwatorskich.

Nie mozna mie¢ réwniez zastrzezen co do rozwazann WSA dotyczacych pro-
wadzenia cmentarzy wyznaniowych i komunalnych. Stusznie zauwaza WSA, ze
zakladanie i rozszerzanie cmentarzy komunalnych, a takze ich prowadzenie nalezy
do zadan wlasnych gminy. Wynika to wprost z art. 1 ust. 1 u.o.c. oraz z art. 7 ust. 1
pkt 13 ustawy o samorzadzie gminnym. Natomiast o zalozeniu lub rozszerzeniu
cmentarza wyznaniowego, a takze o zamknigciu cmentarza wyznaniowego decyduje
wlasciwa wiadza koscielna, po zasiggnigciu opinii wlasciwego inspektora sanitar-
nego, przy czym moze to odbywac si¢ wylacznie na terenie przeznaczonym na ten
cel w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego (art. 1 ust. 3 u.oc.).
Ponadto, zgodnie z art. 2 u.o.c., utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadzanie
nimi nalezy do wlasciwych wéjtéw (burmistrzéw, prezydentéw miast), na ktérych
terenie cmentarz jest potozony (ust. 1), natomiast utrzymanie cmentarzy wyznanio-
wych i zarzgdzanie nimi nalezy do zwiazkéw wyznaniowych (ust. 2). Nastepuje wigc
wyrazne rozgraniczenie kompetencji pomiedzy wladza koscielng i samorzadowa,
ktére w sposéb catkowicie niezalezny od siebie zajmuja si¢ administrowaniem
cmentarzy. Problem, z ktérym zmierzyl si¢ WSA, pojawit si¢ w zwiazku z tym,
ze na terenie gminy nie bylo cmentarza komunalnego, a znajdowal si¢ wylacznie
cmentarz wyznaniowy prowadzony przez parafie rzymskokatolicka. W zwiazku
z zaistnialg sytuacja WSA dokonal interpretacji art. 8 ust. 2 u.o.c., ktéra tylko
czg$ciowo mozna zaakceptowad. Zgodnie z dyspozycja zawartg we wskazanym
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przepisie: ,w miejscowosciach, w ktérych nie ma cmentarzy komunalnych, za-
rzad cmentarza wyznaniowego jest obowigzany umozliwi¢ pochowanie na tym
cmentarzu, bez jakiejkolwiek dyskryminacji, oséb zmartych innego wyznania lub
niewierzacych”. Z normy tej WSA wysunat wniosek, ze dokonuje si¢ w takiej sy-
tuacji przeniesienie zadania publicznego — jakim jest prowadzenie cmentarza — na
jednostke prowadzaca cmentarz wyznaniowy. Ponadto, jak dalej zauwaza WSA:
,prowadzenie cmentarza staje si¢ w tej sytuacji zadaniem publicznym”, co w konse-
kwencji powoduje, ze proboszcz byt zobowiazany do udzielenia informacji zawar-
tych we wniosku, a dotyczacych liczby 0séb pochowanych, niezaleznie od wyznania
oraz wysokosci pobranych z tego tytutu optat. W wydanym wyroku uznano, ze
proboszcz pozostawal w bezczynnosci i w zwigzku z tym zostal zobowiazany do:
,wydania aktu lub dokonania czynnosci w zatatwieniu wniosku strony skarzace;”.

Warto zauwazy¢, ze NSA nie podzielit opinii WSA w Krakowie w kwestii za-
kwalifikowania prowadzenia cmentarza wyznaniowego przez parafi¢ do kategorii
zadania publicznego, stwierdzajac, ze miesci si¢ w niej realizowanie publicznego
prawa podmiotowego do godnego pochéwku.

W zwiazku z rozpatrywang sprawa nalezy zaaprobowa¢ poglad wyrazony w ana-
logicznej sprawie rozpatrywanej przez WSA w Bialymstoku. W wyroku z 25 paz-
dziernika 2018 r. (sygn. II SAB/Bk 90/18) stwierdza si¢, ze

przepisy ukierunkowuja sposéb interpretacji uzytego w art. 8 ust. 2 ustawy o cmentarzach
»obowigzku umozliwienia pochéwku” nie jako obowigzku bezwarunkowego, ale respektujacego
nienaruszalno$¢ miejsca kultu religijnego. Dlatego tez w ustawie o cmentarzach wprowadzono
»obowigzek umozliwienia pochéwku”, a nie bezwzgledny ,,obowiazek pochowania”. Ze wska-
zanych wyzej powodéw nie mozna w sposéb automatyczny przyjaé, ze z braku w miejscowosci
cmentarza komunalnego, cmentarz parafialny przejmuje role cmentarza komunalnego.

W konsekwencji WSA w Bialymstoku uznal, Ze proboszcz reprezentujacy parafie
wykonuje zadania publiczne w zakresie umozliwienia pochowania na cmentarzu
wyznaniowym os6b innego wyznania bez ich dyskryminacji, gdy w miejscowosci
nie ma cmentarza komunalnego i to zadanie dotyczy oséb zmarlych innego wy-
znania lub niewierzacych i tylko w tym zakresie jest zobowiazany do udostepnienia
informacji publiczne;.

NSA nie odniést si¢ do powyzszej kwestii z tej racji, ze, jak podkreslit: ,w skar-
dze kasacyjnej nie podniesiono zarzutu blednej kwalifikacji tresci wniosku [...] jako
dotyczacego w calosci badz w czesci kategorii informacji publicznej w rozumieniu
art. 1 ust. 1 u.d.i.p. w zwigzku z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, co wyklucza dopusz-
czalno$¢ wypowiadania si¢ w tej kwestii przez Naczelny Sad Administracyjny”.
W rozpatrywanej sprawie nalezalo wyraznie oddzieli¢ kwestie pochéwku oséb
nalezacych do Kosciota katolickiego od pogrzebu pozostalych oséb. W odniesieniu
do pierwszej grupy Kosciél zachowuje autonomie rzadzenia si¢ wlasnym prawem
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i nie ma obowigzku udzielania informacji publicznej o szczegélach zwigzanych
z ich pogrzebem. W przypadku podmiotéw nalezacych do drugiej grupy taki

obowigzek powstaje.

Whioski

Na podstawie analizy wyroku WSA w Krakowie z dnia 6 wrzesnia 2018 r. (I SAB
113/18, LEX 2562431) mozna sformulowaé nastgpujace wnioski:

— ocena nieskuteczno$ci wezwania proboszcza za pomoca poczty mailowej,
dokonana przez WSA w Krakowie, byla zbyt pochopna. Nalezalo zazada¢
przedstawienia przez proboszcza dowodéw $wiadczacych o tym, ze wniosek
o udostepnienie informacji publicznej wystosowany przez stowarzyszenie zostal
automatycznie skierowany do ,spamu”. Wynika to z braku sformalizowania
procedury dostepu do informacji publicznej, w ktérej powszechnie dopuszcza si¢
(orzecznictwo doktryna) mozliwos¢ sktadania wnioskéw przy uzyciu ,zwyklej”
poczty elektronicznej;

— na podstawie analizy obowigzujacych przepiséw i stanowiska wymiaru spra-
wiedliwosci WSA stusznie uznal, Ze proboszcz w zakresie pelnionych funkcji
moze by¢ zobowigzany do udoste¢pnienia informacji publicznej;

— za prawidlowg nalezy uzna¢ interpretacj¢ przepiséw dotyczacych rozdzielenia
obowiazkéw w zakresie prowadzenia cmentarzy pomigdzy gminy i koscielne
osoby prawne;

— nie mozna w calosci zaakceptowad stanowiska, ze w przypadku braku cmen-
tarzy gminnych w danej miejscowosci, dokonuje si¢ przeniesienie zadania pu-
blicznego i podmiotem zobowigzanym do jego prowadzenia staja si¢ koscielne
osoby prawne w takim samym zakresie jak gmina. W takiej sytuacji proboszcz
reprezentujacy parafie wykonuje zadania publiczne w zakresie umozliwienia
pochowania na cmentarzu wyznaniowym oséb innego wyznania, bez ich dys-
kryminacji i tylko w tym zakresie jest zobowigzany do udostepnienia informacji
publiczne;j.
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Streszczenie. Przedmiotem publikacji jest analiza postanowienia Sadu Najwyzszego z dnia 4 paz-
dziernika 2022 r., I USK 128/22, w ktérym Sad wskazal, Ze ,dowdd z opinii bieglych ma szczegélny
charakter, gdyz korzysta si¢ z niego w wypadkach wymagajacych wiadomosci specjalnych (art. 278
§ 1 KPC). Z tego wzgledu nie majg do niego zastosowania wszystkie zasady dotyczace postepowania
dowodowego, w tym art. 217 KPC. W $wietle bowiem art. 286 KPC, sad ma obowiazek dopuszczenia
dowodu z dodatkowej opinii tych samych lub innych bieglych, gdy zachodzi tego potrzeba, a wiec
wéwezas, gdy opinia zlozona do sprawy zawiera istotne braki, sprzecznosci, wzglednie nie wyjasnia
istotnych okolicznosci. Nie mozna przyjaé, iz sad zobowigzany jest dopusci¢ dowéd z kolejnych
biegtych w kazdym przypadku, gdy zlozona opinia jest niekorzystna dla strony. Potrzeba powolania
innego bieglego powinna zatem wynika¢ z okolicznosci sprawy, a nie z samego niezadowolenia
strony z dotychczas zlozonej opinii. Przy czym potrzeba taka nie moze by¢ przeswiadczenie strony,
ze dalsze opinie pozwola na udowodnienie korzystnej dla strony tezy. Podstawy takiej nie moze
stanowi¢ rowniez odmienno$¢ stanowiska wyrazonego w opinii bieglego oraz w prywatnej eksper-
tyzie pozasadowej”. Autorka podziela poglad SN wyrazony w glosowanym orzeczeniu. Przedstawia
dodatkowe argumenty przemawiajace za trafnoscia stanowiska SN.

Gloss to the decision of the Supreme Court of October 4, 2022,
11 USK 128/22, Legalis

Keywords: evidence from an expert opinion, evidence from additional expert opinion, private
opinions, court expert, party

Summary. The subject of the publication is the analysis of the decision of the Supreme Court of
October 4,2022, 11 USK 128/22, in which the Court indicated that ,evidence from expert opinions is
of a special nature because it is used in cases requiring special information (Article 278 § 1 of the Code
of Civil Procedure). For this reason, all rules regarding evidentiary proceedings, including Art. 217
of the Code of Civil Procedure. In the light of Art. 286 of the Code of Civil Procedure, the court is
obliged to admit evidence from additional opinions of the same or other experts when necessary, i.e.
when the opinion submitted in the case contains significant omissions, contradictions or does not
explain important circumstances. It cannot be assumed that the court is obliged to admit evidence
from subsequent experts in every case when the opinion submitted is unfavorable to the party. The
need to appoint another expert should therefore result from the circumstances of the case, and not
from the party’s dissatisfaction with the opinion submitted so far. However, such a need cannot be
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the party’s belief that further opinions will prove a thesis favorable to the party. The difference in
the position expressed in the expert’s opinion and in the private out-of-court expert opinion cannot
constitute such a basis. The author shares the Supreme Court’s view expressed in the commented
judgment. It presents additional arguments supporting the accuracy of the Supreme Court’s position.

Postanowienie SN z dnia 4 pazdziernika 2022 roku,
11 USK 128/22, Legalis

Dowéd z opinii bieglych ma szczegélny charakter, gdyz korzysta si¢ z niego w wypadkach
wymagajacych wiadomosci specjalnych (art. 278 § 1 KPC). Z tego wzgledu nie maja do niego
zastosowania wszystkie zasady dotyczace postepowania dowodowego, w tym art. 217 KPC.
W swietle bowiem art. 286 KPC, sad ma obowiazek dopuszczenia dowodu z dodatkowe;
opinii tych samych lub innych biegltych, gdy zachodzi tego potrzeba, a wicc wéwezas, gdy
opinia zlozona do sprawy zawiera istotne braki, sprzecznosci, wzglednie nie wyjasnia istotnych
okolicznosci. Nie mozna przyjaé, iz sad zobowiazany jest dopusci¢ dowdd z kolejnych biegtych
w kazdym przypadku, gdy zlozona opinia jest niekorzystna dla strony. Potrzeba powolania
innego bieglego powinna zatem wynika¢ z okolicznosci sprawy, a nie z samego niezadowolenia
strony z dotychczas zlozonej opinii. Przy czym potrzeba taka nie moze by¢ przeswiadczenie
strony, ze dalsze opinie pozwola na udowodnienie korzystnej dla strony tezy. Podstawy takiej
nie moze stanowi¢ réwniez odmiennos¢ stanowiska wyrazonego w opinii bieglego oraz w pry-
watnej ekspertyzie pozasadowej.

Wprowadzenie

Analizowane postanowienie SN zostalo wydane po rozpoznaniu skargi kasacyjnej
wniesionej od orzeczenia Sadu Apelacyjnego w Bialymstoku z dnia 9 listopada
2021 r., sygn. akt IIT AUa 532/20. We wniesionym $rodku zaskarzenia zarzucono
SA niesporzadzenie kompleksowej, tacznej opinii bieglych nastepujacych specjal-
nosci: medycyny pracy, ortopedii, traumatologii, neurologii, rehabilitacji, okulistyki,
jak réwniez kardiologii.

Sad Najwyzszy odméwil przyjecia skargi kasacyjnej do rozpoznania, jedno-

cze$nie wazac, ze

[...] dowdd z opinii bieglych ma szczegdlny charakter, gdyz korzysta si¢ z niego w wypadkach
wymagajacych wiadomosci specjalnych (art. 278 § 1 KPC). Z tego wzgledu nie maja do niego
zastosowania wszystkie zasady dotyczace postepowania dowodowego, w tym art. 217 KPC.
W swietle bowiem art. 286 KPC, sad ma obowiazek dopuszczenia dowodu z dodatkowe;
opinii tych samych lub innych biegtych, gdy zachodzi tego potrzeba, a wigc wéwezas, gdy
opinia ztozona do sprawy zawiera istotne braki, sprzecznosci, wzglednie nie wyjasnia istotnych
okolicznosci. Nie mozna przyjaé, iz sad zobowiazany jest dopusci¢ dowéd z kolejnych biegtych
w kazdym przypadku, gdy zlozona opinia jest niekorzystna dla strony. Potrzeba powolania
innego bieglego powinna zatem wynika¢ z okolicznosci sprawy, a nie z samego niezadowolenia
strony z dotychczas zlozonej opinii. Przy czym potrzebg taka nie moze by¢ przeswiadczenie

! Uzasadnienie glosowanego postanowienia.
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strony, ze dalsze opinie pozwola na udowodnienie korzystnej dla strony tezy. Podstawy takiej
nie moze stanowic réowniez odmienno$¢ stanowiska wyrazonego w opinii bieglego oraz w pry-
watnej ekspertyzie pozasagdowe;.

Stanowisko SN przedstawione w tezie glosowanego postanowienia jest stuszne,
przy czym argumentacja jego ujeta w uzasadnieniu orzeczenia wymaga uzupelnienia.

Stan faktyczny

Postanowienie SN zostalo wydane na kanwie nast¢pujacego stanu faktycznego.
J.B. ztozyt do ZUS-u wniosek o przyznanie renty z tytulu niezdolnosci do pracy.
ZUS wydal decyzje odmawiajaca prawa do renty, od ktérej J.B. wniést odwolanie,
domagajac si¢ przyznania prawa do renty z tytulu calkowitej niezdolnosci do
pracy. Decyzja zostala zmieniona przez Sad Okregowy, ktéry w swoim wyroku
przyznal skarzacemu prawo do renty z tytulu cze¢sciowej niezdolnosci do pracy.
SO pozytywnie ustosunkowal si¢ do opinii o stanie zdrowia J.B. wydanych przez
biegtych sadowych, i tym samym uznat za zb¢dne sporzadzenie opinii przez innych
bieglych. Sad zwazyl, Ze w opinii szesciu biegtych lekarzy Zadna z choréb J.B. nie
uzasadnia uznania go za calkowicie niezdolnego do pracy. W zwigzku z tym zostaly
pominiete przez Sad wnioski dowodowe, ktére zglosit J.B.

Po zaskarzeniu wyroku SO sprawa trafila do rozpoznania przez Sad Apelacyjny.
Wedlug Sadu ze wzgledu na to, ze w sporzadzonych przez bieglych opiniach nie
uwzgledniono kwalifikacji zawodowych ].B., zasadne bylo uzupelnienie materiatu
dowodowego. SA zdecydowal o dopuszczeniu dowodu z uzupelniajacej opinii
bieglych, ktérzy juz sporzadzili opinie w tej sprawie, celem dokonania oceny, czy
J.B. jest osoba, ktéra jest niezdolna do pracy umystowej. Biegli uznali, ze ].B. jest
zdolny do pracy umystowej w administracji samorzadowej, o ile z pracg tg nie jest
zwigzany wysilek fizyczny sprowadzajacy si¢ np. do podnoszenia cigzkich rzeczy.
Wedlug biegtych, choroba J.B. jest nieodwracalna i postepujaca, przy czym objawy
tej choroby na etapie badania ].B. przez bieglych nie uniemozliwiaja mu wyko-
nywania dotychczasowej pracy. Biegli, ktorzy wydali druga opinie uzupelniajaca,
powielili to, na co zwrécono uwage w opinii gléwnej i uzupelniajacej, a mianowicie,
ze stan zdrowia ].B. stanowi przeszkod¢ do wykonywania przez niego cigzkiej
pracy fizycznej, a praca przez niego wykonywana, tj. urzednika gminy, nie miesci
si¢ w kategorii wskazanej grup prac. Tym samym biegli uznali, ze ].B. moze wy-
konywa¢ prace urzednika gminy.

Od wyroku SA wniesiono skarge kasacyjna, w ktérej zarzucono niesporzadzenie
kompleksowej, Iacznej opinii bieglych nastepujacych specjalnosci: medycyny pracy,
ortopedii, traumatologii, neurologii, rehabilitacji medycznej, okulistyki, jak tez
kardiologii i wskazano, ze ,trudno jest uzna¢, ze wniosek o sporzadzenie lacznej
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opinii biegtych z réznych specjalizacji w toku postepowania apelacyjnego nie miat

znaczenia dla ustalenia prawa do renty”.

Stanowisko Sadu Najwyiszego

Sad Najwyzszy odméwil przyjecia skargi kasacyjnej do rozpoznania ze wzgledu
na brak wykazania przez skarzacego, ze konkretne uchybienia sagdu spowodowaly
wydanie nieprawidlowego wyroku®.

Ustosunkowujac sie do zarzutu naruszenia prawa procesowego, SN zwrdcit uwa-
ge na wyjatkowos¢ dowodu z opinii bieglych, ktéry wykorzystywany jest w przy-
padkach wymagajacych wiadomosci specjalnych. Sad jednoczesnie podkreslit, ze
ze wzgledu na powyzsze, do tego srodka dowodowego nie sg stosowane wszystkie
reguly obowiazujace w postgpowaniu dowodowym, a takze art. 217 KPC. Zgodnie
z art. 286 KPC sad obowiazany jest dopusci¢ dowdd z kolejnej opinii tych samych
badZz nowych bieglych, jesli zaistnieje taka koniecznosé, tj. gdy uprzednio wydana
opinia ma wazkie braki, gdy znajduja si¢ w niej sprzecznosci badz gdy nie zostaty
w niej wyjasnione wazne okolicznosci. Zdaniem SN niedopuszczalne jest nalozenie
na sagd obowigzku dopuszczenia dowodu z opinii dodatkowych bieglych za kazdym
razem, gdy opinia sporzadzona przez dotychczasowych biegltych nie jest korzystna
dla strony. Tym samym powolanie kolejnego bieglego powinno by¢ uzasadnione
okoliczno$ciami danej sprawy, nie za$ brakiem satysfakcji strony z uprzednie;
opinii. Sad Najwyzszy podniédst, ze samo ,,przeswiadczenie strony, ze dalsze opinie
pozwolg na udowodnienie korzystnej dla strony tezy”, jak réwniez ,odmiennos¢
stanowiska wyrazonego w opinii bieglego oraz prywatnej ekspertyzie pozasadowe;”,
nie uzasadniajg koniecznosci powolania kolejnego bieglego.

W uzasadnieniu SN podkreslil, ze SO dopuscit dowody z opinii lekarzy wielu
specjalizacji: medycyny pracy, neurologii, rehabilitacji, ortopedii, chirurgii, trau-
matologii. Ponadto na wniosek J.B. Sad dopuscil dodatkowo dowéd z opinii
kolejnych bieglych — kardiologa i okulisty. SA za zasadne uznal dopuszczenie
dowodu z uzupelniajacej opinii tych bieglych, ktérzy wydali swoje opinie przed
SO, poza biegtymi z dziedziny kardiologii i okulistyki (ktérzy wskazali, ze choro-
by kardiologiczne i okulistyczne J.B. nie uzasadniajg niezdolnosci do pracy). Jak
bowiem wskazal, biegli lekarze specjalizujacy si¢ w medycynie pracy, neurologii,
rehabilitacji, ortopedii, traumatologii stwierdzili cz¢$ciowa niezdolnosé do pracy
J.B. W swoich opiniach podkreslili, Ze stan zdrowia J.B. stanowi przeciwskazania
do wykonywania przez niego ciezkiej pracy fizycznej. Nie uwzglednili natomiast
specyfiki pracy wykonywanej przez J.B. Stad tez zasadne bylo dopuszczenie do-

2 Uzasadnienie glosowanego postanowienia.
3 Uzasadnienie glosowanego postanowienia.
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wodu z uzupelniajacych opinii tych bieglych, w ktérych biegli ci mieli ocenid,
czy J.B. moze wykonywaé prace urzednika gminy. W ocenie SA niezasadne bylo
dopuszczenie opinii uzupelniajacej bieglego kardiologa i okulisty, ze wzgledu na
to, ze w swoich opiniach biegli ci jednoznacznie wypowiedzieli si¢ co do braku
wplywu choréb z tych dwéch dziedzin medycyny na mozliwo$¢ podjecia pracy
przez J.B. SA dobitnie podkreslil, ze przy wydawaniu orzeczenia kierowal si¢ opi-
niami uzupelniajacymi z uwagi na to, Ze z opinie te uwzglednialy specyfike pracy
umyslowej wykonywanej przez ].B., z ktérych jednoznacznie wynikala mozliwos¢
wykonywania przez J.B. pracy na stanowisku urz¢dnika gminy*.

Analiza glosowanego postanowienia

Stanowisko SN wyrazone w tezie glosowanego postanowienia jest wlasciwe. Jak
slusznie zwazono w judykaturze, opierajac si¢ na zasadzie swobodnego uznania
sedziowskiego, ten sad, ktéry rozpoznaje dana sprawe, dokonuje oceny calego
materialu dowodowego, w tym réwniez oceny opinii wydanych przez biegtych.
Dokonujac takiej oceny, sad moze uznad, ze przedstawione przez bieglych opinie
wyjasniaja w spos6b dostateczny te kwestie, ktére wymagaly oceny przez osoby
posiadajace wiadomosci specjalne, badZ tez moze wskazad, ze kwestie te nie zostaly
do korica wyjasnione i tym samym zleci¢ sporzadzenie opinii innym biegltym’.
Do dopuszczenia dowodu z kolejnych bieglych sad jest obowiazany wtedy, gdy
zaistnieje taka potrzeba, co ma miejsce przede wszystkim wtedy, gdy przedlozona
opinia ,zawiera istotne luki, jest nieprzekonujaca, nieckompletna, pomija lub wa-
dliwie przedstawia istotne okolicznosci, jest niejasna, nienalezycie uzasadniona czy
nieweryfikowalna”, na co trafnie zwrécit réwniez uwage SN w tezie i uzasadnieniu
glosowanego postanowienia.

Wiarto mie¢ na uwadze, ze dowdd z opinii bieglych nie ma na celu ustalenia
tych faktéw, ktére sa wazkie dla rozstrzygniecia danej sprawy, ale przekazanie
sadowi wiadomosci specjalnych, ktére sa potrzebne do dokonania oceny kwestii
wymagajacych posiadania wiedzy specjalistycznej. Biegly ma za zadanie ocenié
przedlozony mu material pod katem wiedzy specjalistycznej, ktéra posiada i przed-
tozy¢ t¢ ocene sadowi. Na podstawie przedstawionej opinii bieglego sad powinien
mie¢ mozliwo$¢ dokonania wlasciwych ustalen faktycznych oraz wiasciwej oceny
okolicznosci, ktére wskazano w podstawie faktycznej”.

4 Uzasadnienie glosowanego postanowienia.

5 Wyrok SN z 28.02.2023 r., IT USKP 36/22, Legalis nr 2931680.
¢ Wyrok SN z 28.02.2023 r., IT USKP 36/22, Legalis nr 2931680.
7 Wyrok SN 7z 14.07.2017 ., IT CSK 655/16, LEX nr 2342151.
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W judykaturze stusznie wskazano, ze celem dowodu z opinii bieglego nie jest
poszukiwanie materiatu, ktéry przydatny jest do rozstrzygniecia danej sprawy?®,
a zatem zadaniem bieglych sagdowych nie jest ustalenie stanu faktycznego danej
sprawy’. Ustalenie stanu faktycznego sprawy, jak tez dokonanie oceny prawnej
nalezy do kompetencji sadu rozpoznajacego dang sprawe!”.

Kazdy dowéd, w tym réwniez dowdd z opinii bieglego oceniany jest swobod-
nie przez sad orzekajacy'l. ,Opinia bieglego podlega ocenie — przy zastosowaniu
art. 233 § 1 k.p.c. — na podstawie wiasciwych dla jej przedmiotu kryteriéw zgod-
nosci z zasadami logiki i wiedzy powszechnej, poziomu wiedzy bieglego, podstaw
teoretycznych opinii, a takze sposobu motywowania oraz stopnia stanowczosci
wyrazonych w niej wnioskéw™2. Opinia biegtego oceniana jest przez sad pod katem
tachowosci, rzetelnosci, logicznego rozumowania®. Zdyskredytowanie przez s¢dzie-
go wnioskéw ujetych w opinii bieglego moze nastapic¢ jedynie przy uzyciu wiedzy
specjalistycznej. Jesli sad uzna, ze opinia bieglego nie jest jednoznaczna badz nie
wyjasnia waznych kwestii, winien domagac si¢ od bieglego, ktéry sporzadzit taka
opini¢, wyjasnienia watpliwosci badz zleci¢ sporzadzenie opinii innemu bieglemu.

W glosowanym postanowieniu SN stusznie wskazal, ze przestanka do po-
wolania przez sad innego bieglego nie moze by¢ samo niezadowolenie strony ze
sporzadzonej opinii, ktéra jest dla niej niekorzystna, jak réwniez ,przeswiadczenie
strony, ze dalsze opinie pozwola na udowodnienie korzystnej dla strony tezy”?.
Opinia bieglego nie musi by¢ zaaprobowana przez strony, ale musi przekonywac
sad rozpoznajacy sprawe!®. Przyjecie odmiennego zapatrywania mogloby prowadzi¢
do powstania ryzyka nieuzasadnionej przewleklosci postgpowania.

Jesli strona zglosi zastrzezenia do opinii bieglego, sad moze, ale nie musi, do-
magac sie sporzadzenia kolejnej opinii od bieglych, ktérzy ja sporzadzili, badz od
innych bieglych!”. Domagajac si¢ dodatkowych wyjasnien od bieglego, sad samo-
dzielnie decyduje o tym, w jakiej formie wyjasnienia te powinny zosta¢ ztozone's.
Zgodnie z najnowszg linig orzecznicza

8 Wyrok SN 2 18.05.2017 r., I CSK 532/16, LEX nr 2333040.

9 Wyrok SN z3.12.1999 r., II UKN 239/99, LEX nr 528252.

10 Uzasadnienie postanowienia SN z 25.06.2020 r., I UK 262/19, LEX nr 3224962.

11 Postanowienie SN z 25.06.2020 r., I UK 262/19, LEX nr 3224962.

12 Postanowienie SN z 7.11.2000 r., I CKN 1170/98, LEX nr 46096.

B3 'Wyrok SA w Katowicach z 3.12.2019 r., 1 ACa 584/19, Legalis nr 2352554.

14 Thidem.

5 Teza i uzasadnienie glosowanego postanowienia.

16 Postanowienie SN z 26.01.2023 r., IT USK 225/22, Legalis nr 2912679.

17 E. Rudkowska-Zabczyk, P. Rodziewicz, [w:] Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz, red.
E. Marszatkowska-Krzes, I. Gil, 2023, Legalis, art. 286 KPC, Nt. 4.

18 Postanowienie SN z 26.01.2023 r., IT USK 225/22, Legalis nr 2912679.
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[...] nie jest juz aktualny kategoryczny poglad, Ze w razie zastrzezen stron co do opinii lub
watpliwosci sadu, ktére nie zostaly wyjasnione, sad ma, co do zasady, obowigzek wezwad bie-
glego na rozprawe w celu zlozenia ustnych wyjasnien. Ostatecznie wezwanie biegtego w celu
zlozenia ustnych wyjasnient do opinii uzaleznione jest wylacznie od decyzji sadu. Sad nie jest
obowigzany dazy¢ do sytuacji, aby opinia biegtego (biegtych) przekonata strony sporu. Wy-
starczy zatem, ze opinia jest przekonujaca dla sadu, ktéry wiazaco ocenia, czy biegly wyjasnit
watpliwosci zgloszone przez strong?.

W glosowanym postanowieniu SN trafnie podnidst, ze przestanka dopusz-
czenia przez sad dowodu z dodatkowej opinii bieglego nie moze by¢ sprzecznos¢
opinii bieglego sporzadzonej na zlecenie sadu z prywatng opinia zlecong przez
strone?’. Jak stusznie wskazano w judykaturze, opinia prywatna sporzadzona na
zlecenie strony nie jest traktowana jako dowéd z opinii bieglego, o jakim mowa
w art. 278 KPC?, nawet jesli opini¢ taka sporzadzil biegly sadowy??. ,Uzna-
nie opinii biegtego, cho¢by byl nim staly biegly sadowy, bedacej dokumentem
prywatnym, narusza art. 233 KPC”%. Ekspertyzy prywatne, ktére sporzadzone
zostaly na polecenie strony, ,stanowia jedynie umotywowane stanowisko strony”.
Tym samym przyjecie takiej opinii za podstawe wyrokowania byloby wazkim
uchybieniem procesowym, mogacym stanowi¢ przestanke do wniesienia skargi
kasacyjnej?*. Opinii prywatnej sporzadzonej na zlecenie strony mozna przyznaé
walor dowodu z dokumentu prywatnego, jesli strona, ktéra opinig¢ taka przed-
tozyla, uczynila to z zamiarem sadowego uznania opinii za dowéd w danej
sprawie. W $wietle powyzszego nalezy uznaé, ze prywatna ekspertyza ,stanowi
jedynie dowdd tego, ze osoba, ktéra ja podpisala wyrazila zawarty w niej poglad,
nie korzysta natomiast z domniemania zgodnosci z prawda zawartych w niej
twierdzen’?.

Jak wskazano w doktrynie, za zasadne nalezy uzna¢ zadanie uzupelnienia opinii
przez bieglego przede wszystkim wtedy, gdy: opinia ta nie jest pelna w odnie-
sieniu do postanowienia dowodowego, ,po przedstawieniu opinii przez bieglego
okolicznosci ocenione przez niego zgodnie ze zleceniem wywolaly watpliwosci co
do innych faktéw, pierwotnie uznanych za wyjasnione”, pojawiaja si¢ sprzecznosci
w opiniach sporzadzonych przez kilku bieglych?. Uzupetnienie opinii jest zazwy-
czaj pozadane réwniez wtedy, gdy watpliwosci powstate na gruncie przedtozone;

19 Postanowienie SN z 20.09.2023 r., ITII PSK 78/22, Legalis nr 2985316.

20 Uzasadnienie glosowanego postanowienia.

2 Postanowienie SN z17.07.2020 r., IV CSK 43/20, Legalis nr 2471187.

22 Wyrok SN z 29.09.1956 r., 3 CR 121/56, Legalis nr 610346.

2 Wyrok SN 212.04.2002 r., I CKN 92/00, Legalis nr 59903.

2 Wyrok SN 7z 9.05.2007 r., IT CSK 77/07, Legalis nr 82383.

% Uzasadnienie wyroku SN z19.12.2012 r., IT CNP 41/12, Legalis nr 667388.
% E. Rudkowska-Zabczyk, P. Rodziewicz, op. cit.
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opinii nie zostang rozwiane po zlozeniu przez bieglego na rozprawie wyjasnien
ustnych?.

Dopuszczenie dowodu z opinii kolejnego biegltego winno mie¢ miejsce przede
wszystkim wtedy, gdy sad uzna, ze przedlozona opinia zostala sporzadzona na
podstawie niewlasciwych zalozen metodologicznych badz biednych zalozert
faktycznych, gdy opinia jest nielogiczna, nieprzejrzysta®®. , Przestanka dopuszczenia
dowodu z opinii kolejnego bieglego nie jest «<niepewno$é» strony postgpowania,
lecz negatywna ocena sadu co do wartosci dowodowej dotychczasowej opinii™.

Podsumowanie

Sumujac, rozwazania poczynione w niniejszym opracowaniu potwierdzaja stusznosé
pogladéw SN wyrazonych w glosowanym postanowieniu. Stanowisko Sadu jest
uzasadnione kilkoma wazkimi wzgledami, m.in.: obowiazujaca w polskim systemie
prawnym zasada swobodnej oceny dowodéw, racjonalnoscia postgpowania s¢dziego,
potrzebg unikniecia ryzyka przewlektosci postgpowania.

Nalezy pamieta¢ o tym, ze o ile ,wykazywanie okolicznoséci uzasadniajacych
powolanie kolejnego biegltego pozostaje w gestii strony”, o tyle ,,nie ma dowol-
nosci w powolywaniu kolejnych bieglych, u podstaw takiej decyzji leze¢ powinny
racjonalne argumenty”°.
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