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Od redaktora

Przekazujemy do rak Pafistwa nowy, podwdéjny numer (1-2/2012) pétrocznika
,Problemy Prawa i Administracji”. Podobnie jak przed rokiem, redakcja i wydaw-
ca — Wszechnica Polska Szkota Wyzsza w Warszawie — rezultaty swojej pracy
adresujg zaréwno do pracownikéw dydaktycznych, jak i do studentéw, a takze
do szerszego grona odbiorcéw, zainteresowanych problemami wspéiczesnego
prawa i funkcjonowaniem administracji. Byto i jest ambicjg zespotu redakcyjne-
go, by ,Problemy Prawa i Administracji” odgrywaty znaczacg role w dydaktyce
przede wszystkim (ale nie tylko) macierzystej uczelni, by artykuly naszych au-
toréw byly czytane i dyskutowane na ¢wiczeniach i seminariach, by korzystali
z nich nasi studenci i wyktadowcy.

Grono autoréw biezgcego numeru stanowia, bez wyjatku, pracownicy i stali
wspdlpracownicy Wszechnicy Polskiej. Ze zrozumiatych wzgledéw chcemy coraz
bardziej powigkszac ten krag. Zalezalo nam i zalezy na publikacjach autoréw
mtodych, na poczatku ich drogi akademickiej. Nasza Uczelnia daje tym autorom
szanse¢ na przedstawienie drukiem prac potwierdzajacych ich aspiracje i poten-
cjal naukowy. Czekamy na teksty ciekawe, prezentujgce zaréwno nowe idee, jak
tez porzadkujace zagadnienia, jeszcze nie do$¢ dobrze rozpoznane.

Informowali$my juz, Ze zaproszenie Wszechnicy Polskiej Szkoly Wyzszej
w Warszawie do uczestnictwa w Radzie Wydawniczej naszego czasopisma przy-
jeli wybitni znawcy przedmiotu, profesorowie — wyktadowcy warszawskich szkét
wyzszych. Ich obecno$¢ daje gwarancj¢ poziomu naukowego i atrakcyjnosci
,Probleméw...”.

W prezentowanym numerze wprowadziliSmy zmiany, polegajace m.in. na wy-
odrebnieniu nast¢pujacych blokéw tematycznych: Studia i rozprawy, Artykutly
i informacje, Z archiwum nauki. Oczekujemy na sygnaly zwrotne, jak Pafistwo
przyjeli te zmiany. Wszelkie glosy beda dla zespotu redakcyjnego cenng wska-
z6wka.

Andrzej Kojder
redaktor naczelny



Informacje dla autoréw

* Do publikacji przyjmowane sa wytacznie teksty oryginalne, nigdzie
uprzednio niepublikowane.

* Objetos¢ nadsytanych tekstéw nie powinna przekraczac:

— artykuty: 42 000 znakéw (lgcznie ze spacjami, w tym przypisy);
—recenzje: 11 000 znakéw (jw.);

— sprawozdania: 7500 znakéw (jw.).

* Oczekujemy tekstéw w postaci zapisu elektronicznego w programie
Word (na ptycie CD i/lub jako zatacznik w poczcie elektronicznej).

* Do tekstéw prosimy dotaczy¢ dane o autorze (w szczegdlnosci stopien
lub tytut naukowy, numer telefonu kontaktowego, adres poczty elektro-
nicznej, adres domowy). Pracownikéw naukowych prosimy o podanie
uczelni macierzystej.

* Tytul winien by¢ ujety w formie mozliwie zwigztej.

* Tabele i wykresy umieszczamy na koficu tekstu, zaznaczajac na odbitce
proponowane miejsce ich prezentacji. Przenoszenie ilustracji z innych
publikacji na zasadzie ,wytnij — wklej” znacznie wydiuza proces wy-
dawniczy.

* Stosujemy przypisy dolne. W recenzjach i sprawozdaniach liczba przypi-
séw winna by¢ ograniczona do niezbednego minimum.

* Nie stosujemy podkreslefi ani pogrubiefi, proponowane wyrdznienia
prosimy zaznaczy¢ na odbitce. W zwrotach obcojezycznych (np. muta-
tis mutandis, prima facie) — stosujemy kursywe, cytaty natomiast zapi-
sujemy w cudzystowach, bez kursywy. Cytat w cytacie wymaga cudzy-
stowéw ostrokatnych (»...«).

* W tekstach powinna by¢ uwzgledniona specyfika zapisu bibliograficzne-
go stosowanego w ,,Problemach Prawa i Administracji”.

* Redakcja nie zwraca nadestanych materiatéw.
» Wszystkie teksty podlegaja ocenie recenzentéw.

* Teksty zakwalifikowane do druku poddawane sg niezbednemu opraco-
waniu redakcyjnemu.
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Andrzej Kojder

Czy jest mozliwa réwnosS¢ wobec prawa?

Idea, ze wszyscy ludzie powinni mie¢ réwne prawa, ze kazdego cztowieka po-
winny obowigzywac z mocy prawa te same nakazy, zakazy i procedury, jest sto-
sunkowo $wiezej daty.! Do upowszechnienia si¢ przeSwiadczenia, iz istniejg na-
turalne, nienaruszalne prawa jednostki, przyczynily si¢ w gtéwnej mierze dzieta
Johna Locka. Autor Dwdch traktatow o rzqdzie dowodzit w 1689 r., ze: ,Nie ma
bowiem nic bardziej oczywistego niz to, ze istoty tego samego rzedu i gatunku,
ktére rodza sie, by wykorzysta¢ takie same udogodnienia natury i takie same
zdolno$ci, powinny by¢ takze réwne mi¢dzy sobg bez podporzadkowania i podle-
gtosci [...].2 Trzy przyrodzone warto$ci, w ktdre jest wyposazony kazdy cztowiek,
to zycie, wolno$¢ i majatek. Poglad ten znalazt niemal dostowne odzwierciedle-
nie w amerykariskiej Deklaracji Niepodlegtosci z 1776 r.

Francuskie deklaracje praw cztowieka i obywatela z 1789 i 1793 r. w pierw-
szym artykule stwierdzaja, ze ludzie rodza si¢ i pozostajg wolni i réwni z punku
widzenia prawa (i wobec prawa). W §wiadomosci autoréw tych deklaracji stwier-
dzenia te nie kidcily si¢ z istniejacym podéwczas niewolnictwem oraz z nie-
przyznaniem praw obywatelskim kobietom (najwidoczniej nie mie$cily si¢ one
w zakresie pojecia ,,ludzie”). Poza tym ,,[...] istnienie niewolnictwa poczatkowo
nie bylo rozpatrywane w kategoriach réwnosci obywatelskiej, gdyz niewolnicy
w ogdle podmiotowos$ci prawnej nie mieli. [...] George Madison, [jeden z twor-
coéw amerykanskiej konstytucji i péZniejszy prezydent — przyp. A.K.], w zwigzku
z okresleniem dla celéw wyborczych liczby mieszkaficéw danego stanu, uznat,
ze niewolny ma by¢ liczony jako 3/5 cztowieka!”.?

Jednakze stopniowo, od korica XVIII w., idea réwnos$ci wobec prawa zacze¢ta
sie upowszechnia¢ zaréwno w Europie, jak i za Oceanem. Po péttora wieku, kiedy

! Zagadnienia sktadajace si¢ na tres¢ tego tekstu autor przedstawit nieco obszerniej lub w zmodyfikowanej formie

w nastgpujacych publikacjach: Komu stuzy w Polsce prawo? (w:) Socjologia jako stuzba spoteczna. Pamigci
Wiadystawa Kwasniewicza, red. Krzysztofa Gorlacha, Mariana Niezgody, Zygmunta Serggi, Wydawnictwo
Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2007, s. 37-49; Wykluczenie prawne w Swietle konstytucyjnej
zasady rownosci wobec prawa, (w:) Panstwo — prawo — polityka w przestrzeni konstytucyjnej, red. Jana
Majchrowskiego, Wydawnictwo Liber, Warszawa 2007, s. 121-129; Dyskretne formy wykluczenia prawnego,
(W:) Naznaczeni i napietnowani. O wykluczeniu politycznym, pod red. Marii Jarosz, Oficyna Naukowa, Instytut
Studiow Politycznych PAN, Warszawa 2008, s. 48-77; Wykluczenie prawne jako fakt spoleczny, (w:) Prawo
i wykluczenie. Studium empiryczne, red. Anny Turskiej, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 11-30;
Ograniczenia skutecznosci prawa, (w:) Skutecznosé prawa, red. Tomasza Giaro, Wydawnictwo Liber, Warszawa
2010, s. 33-48.

2 John Lock, Dwa traktaty o rzqdzie, przeklad Zbigniew Rau i Adam W. Czarnota, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 1992, § 4. Notabene rok pozniej, tj. w 1690 r., w Rozwazaniach dotyczqcych rozumu ludzkiego,
Lock stwierdzil jeszcze dobitniej, ze wszyscy ludzie sa z natury rowni i niezalezni, i zaden z nich nie moze by¢
pozbawiony tego stanu.

3 Katarzyna Sojka-Zielifiska, Drogi i bezdroza prawa, Ossolineum, Wroctaw — Warszawa — Krakow 2000, s.
113-114.
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rozpadly sie europejskie imperia i ludzko$¢ doswiadczyta dwéch wojen $wia-
towych, réwnos$¢ wobec prawa znalazta petne odzwierciedlenie w Powszechnej
Deklaracji Praw Czlowieka z 1948 r., a takze w konstytucjach wielu pafistw, m.in.
Francji (art. 2), Grecji (art. 4), Hiszpanii (art. 14), Holandii (art. 1), Niemiec (art.
3), Portugalii (art. 13), Wtoch (art. 3), w Migdzynarodowym Pakcie Praw Osobi-
stych i Politycznych przyjetym przez ONZ w 1966 r. i wreszcie w Traktacie usta-
nawiajacym Konstytucje dla Europy z 2004 r., ktéry w art. 11-80 zatytutowanym
»ROwnos¢ wobec prawa” stwierdza krétko: ,Wszyscy sq réwni wobec prawa”.

Ekspansja idei réwnos$ci i praw cztowieka jako praw naturalnych nastgpita
pomimo ostrej krytyki, z jaka idea ta spotkata si¢ juz u jej zarania. I trwa ta
krytyka poniekad nadal. Propagatorom pogladu, ze wszyscy ludzie sg z natury
réwni wobec prawa zarzucano, ze holdujg osobliwej ortodoksji o charakterze
religijnym*. Zwracano uwage, ze poszczegdlne prawa proklamujace réwnos¢ nie
moga by¢ albo w ogdle spetnione, albo nie moga by¢ jednoczes$nie spetniane, sg
wigc — podobnie jak wiele norm etycznych — regutami konfliktowymi. Mysliciele
nazywani konserwatystami wyrazali obawe, ze gloszenie powszechnej réwnosci,
wolnosci, braterstwa itd. moze by¢ Zrédtem ciggtych niepokojéw spotecznych.
Edmund Burke w Rozwazaniach o rewolugji we Frangji (1790 t.) zaprzeczal, by
mozna byto z prawa natury wyprowadzaé prawa cztowieka. Twércéw Deklaracji
Praw Cztowieka i Obywatela z 1789 r. krytykowat za proklamowanie ,, monstrual-
nej fikcji”, jaka jest idea réwnosci wszystkich ludzi. Idea ta rodzi ,, falszywe prze-
$wiadczenia i czcze oczekiwania”. Z lekcewazeniem, a nawet pogarda trakto-
wat ideg¢ réwnosci Jeremy Bentham. ,,Uprawnienia — pisat — sga dzieckiem prawa;
z realnego prawa wyplywaja realne uprawnienia; ale z wyimaginowanych praw,
Z «praw natury» wyplywaja wyimaginowane uprawnienia... Naturalne prawa
to czysty nonsens, to bujda na resorach (nonsense upon slits). Przy innej okazji
pisal natomiast: ,Im mniej sg realne [prawa naturalne — przyp. A.K.], tym wiecej
sie robi dookota nich hatasu, zeby przekona¢, ze zawsze istnialy”.® Deklaracja
Praw Czlowieka i Obywatela jest przyktadem razacych btedéw, bo nie odréznia
sie w niej zdan opisowych od postulatéw, faktéw od fikcji. Ma ona by¢ ,wyrazem
woli ogétu”, ale gdzie, kiedy i przez kogo wola ta zostata wyrazona? Deklaracja —
stwierdza Bentham — operuje koncepcjg praw niezmiennych, a wiadomo przeciez,
ze prawa nie tylko si¢ zmieniaja, lecz powinny si¢ zmienia¢. Ponadto Deklaracja
ignoruje fakt, ze nadanie uprawniefi jednym ludziom zawsze ogranicza wolnos¢
innych, albowiem naktadane sg na nich obowigzki, ktére muszg — niezaleznie od
swojej woli — respektowac i w przewidziany prawem sposéb spelniaé. Zastrzeze-
nia te podzielal David Hume, ktéry podkreslat, Ze naturalne prawo i naturalna
réwno$¢ sg w istocie nierzeczywistymi zjawiskami.

W XIX i na poczatku XX wieku krytyka idei praw naturalnych jeszcze si¢ na-

4 ,[...] stoicy oraz Ojcowie Kosciota uwazali, iz z prawa naturalnego wynika zasadnicza rowno$¢ ludzi [...]”
(Howard Becker i Harry Elmer Barnes, Rozwdj mysli spotecznej od wiedzy ludowej do socjologii, tom 1, Ksiazka
i Wiedza, Warszawa 1964, s. 338).

5 Cyt. za: Maria Ossowska, Mys! moralna oswiecenia angielskiego, PWN, Warszawa 1966, s. 329.
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silifa. John Stuart Mill, zagorzaly obrofica wolnosci, gtosit, ze podstawg wszel-
kich praw jest uzyteczno$¢. Friedrich Karl von Savigny w Niemczech a Henry
Maine w Anglii oraz inni przedstawiciele historycznej szkoty prawa dowodzili,
ze prawo jest wypadkowg czynnikéw kulturowych i srodowiskowych odrebnych
dla poszczegdlnych spoteczenstw. Z kolei John Austin powtarzal za Thomasem
Hobbesem, ze prawo jest ,rozkazem suwerena”. PéZniej, w XX w., neopozytywi-
Sci twierdzili, ze wypowiedzi etyczne i podobne (o wolnosci, réwnosci, sprawie-
dliwosci itp.) nie maja wartosci poznawczej, bo nie mozna ich empirycznie ani
udowodnié, ani obalic.

We wspoélczesnym ujeciu zasada réwnosci wobec prawa jest ujmowana jako
nakaz, aby prawo traktowato w taki sam sposéb osoby znajdujace si¢ w podob-
nej sytuacji i zarazem jako zakaz dyskryminowania lub faworyzowania kogokol-
wiek ze wzgledu na ple¢, urodzenie, wyksztatcenie, zawdd, narodowos¢, rase,
wyznanie, pochodzenie spoteczne i ewentualnie inne czynniki.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w artykule 32.1 stanowi, zZe: ,Wszy-
scy sg wobec prawa réwni. Wszyscy majg prawo do réwnego traktowania przez
wladze publiczne”. W artykule za$ 32.2 deklaruje: ,Nikt nie moze by¢ dyskry-
minowany w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek
przyczyny” (notabene poje¢ uprzywilejowania czy faworyzowania Konstytucja
nie zna). Wyrazong w Konstytucji zasade réwnosci wobec prawa uznaje si¢ za
lex generalis, a jej konkretyzacja czy egzemplifikacja jest zakaz dyskryminacji
kogokolwiek w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek
przyczyny, réwnouprawnienie kobiet i mezczyzn w zyciu rodzinnym, politycz-
nym, spotecznym i gospodarczym, réwny dost¢pu do débr kultury, dobrowol-
nos¢ i réwnos¢ zrzeszania si¢ w partiach politycznych, réwnouprawnienie ko-
Sciotéw i zwigzkdéw religijnych, dostep do stuzby publicznej na jednakowych za-
sadach, réwna ochrona wtasnosci, innych praw majatkowych i dziedziczenia,
réwny dostep do $wiadczen zdrowotnych finansowanych ze §rodkéw publicznych,
powszechny i réwny dostep do wyksztalcenia, réwnos¢ wyboréw do Sejmu, wybo-
réw prezydenckich i wyboréw do organéw stanowigcych samorzadu terytorialne-
go. W komentarzach do konstytucji dodaje sie, ze nie sg to prawa absolutne, ale
uwaza si¢ je za bardzo wazne. Ich ograniczenie moga spowodowac jakie$ istotne
albo — w mocniejszym sformutowaniu — niezwykle donioste okolicznosci, np.
stan wojny, kleski zywiotowej, atak terrorystyczny itp.

Ogdlna zasada réwnosci, a takze jej egzemplifikacje, jest wyrazona w Konsty-
tucji za pomocg duzych kwantyfikatoréw: wszyscy, kazdy, nikt, osoba — w zna-
czeniu kazda osoba, obywatele polscy. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyj-
nego ten duzy kwantyfikator zostaje zamieniony na maty. Wedtug bowiem tego
orzecznictwa réwno$¢ wobec prawa nalezy rozumiec tak, iz podmioty charaktery-
zujace si¢ w stopniu réwnym dang cechg istotng powinny by¢ traktowane réwno,
a wiec wedtug jednakowej miary, bez zréznicowari dyskryminujacych czy fawo-
ryzujacych. Niedopuszczalne jest wigc prawne zréznicowanie sytuacji obywateli
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zaliczanych do tej samej kategorii, nie za§ wszystkich czy ogétu obywateli. Try-
bunat uznaje zarazem, ze mozliwe jest preferowanie pewnych grup spotecznych,
jesli prowadzi to do faktycznej réwnosci (np. przyznanie okreslonych preferencji
w zakresie ubezpieczenia rentowego, emerytalnego, zdrowotnego itp.).

R6éwnos¢ nie oznacza przeto identycznosci sytuacji prawnej, lecz réwne trak-
towanie podmiotéw wspdtrodzajowych. Innymi stowy podmioty przynalezne
do tej samej klasy (kategorii) rodzajowej, wyréznionej z punktu widzenia cechy
uznanej za istotng, powinny by¢ jednakowo traktowane (nalezy przyzna¢ im
takie same uprawnienia i obowigzki).

Gtéwne obiekcje wobec zasady réwnosci, jakie sg wysuwane w dobie obec-
nej, dotycza — po pierwsze — fikcyjnego de_facto charakteru zasady réwnosci
i — po drugie — sprzecznosci tej zasady z zasadg wolnosci, na co wskazywat juz
Bentham. Argumentuje si¢ mianowicie, Ze ludzie réznig sie miedzy sobg pod
wzgledem zaréwno konstrukcji organicznej i cech fizjologicznych, jak i zdolno-
Sci intelektualnych, doznai emocjonalnych oraz wielu innych cech fizycznych
i psychicznych. Dlatego zadne programy (zdrowotne, edukacyjne, rehabilitacyj-
ne, socjalne czy prawne) majace wyréwnywac czy rekompensowac te réznice nie
spowoduja wiekszej egalitaryzacji w rozktadzie tych réznicujacych cech w catym
spoleczeristwie. Nie jest zreszta oczywiste, czy taka sytuacja bytaby pozada-
na z punktu widzenia podziatu pracy i funkcjonowania instytucji spotecznych.
Druga obiekcja dotyczy sprzecznos$ci mi¢dzy réwnos$cig wobec prawa a wolno-
§cig. Zréwnanie pod jakim$ wzgledem statusu prawnego ludzi nalezacych do
tej samej kategorii, ktéra zostala wyrézniona wedtug jakiego$ sensownego kry-
terium, zwykle pocigga ograniczenie wolnosci choc¢by czesci z nich. Muszg si¢
oni godzi¢ na ograniczenia, ktére wczesniej ich nie dotykaly (jako pracodaw-
cy muszg np. aprobowac ustalong przez prawodawc¢ place minimalng w imie
zapewnienia réwnego poziomu zarobku ludziom ubogim i/lub nieposiadajagcym
zadnych kwalifikacji zawodowych). Poniewaz wprowadzenie zasady réwnosci
moze skutkowac ograniczeniem praw gwarantujacych wolnos¢, przeto niezbed-
ne jest ustalenie w trakcie podejmowania egalitarystycznych decyzji prawnych,
jaka w danym wypadKku jest pozadana relacja miedzy sferg réwnosci a sferg
wolnoSci. Jest to sprawa bardzo istotna, cz¢stokro¢ bowiem gwarancje wolnosci
bywaja ograniczone w sposéb bardzo dyskretny, np. przez zmiang¢ przepiséw po-
rzadkowych lub rozszerzenie kompetencji policji, prokuratury, stuzb specjalnych
i innych instytucji.°

¢ Wedtug niektorych autorow z koncepcji rownosci wynika prawo do réznych wolnosci. Jak pisze np. Ronald

Dworkin, ,,[...] prawa jednostki do rozmaitych wolnosci szczegétowych nalezy uzna¢ wytacznie wtedy, gdy
mozna wykaza¢, iz domaga si¢ ich fundamentalne prawo traktowania jej jako rownej innym. Jesli poglad ten
jest poprawny, to prawo do réznych wolnosci szczegétowych nie wehodzi w konflikt z Zadnym domniemanym
konkurencyjnym prawem do réwnosci, lecz przeciwnie, wynika z koncepcji rownosci uznanej za bardziej
fundamentalng”. Argumentacja ta nie wydaje si¢ jednak przekonujaca, co zdaje si¢ zaktada¢ sam autor skoro
postuguje si¢ trybem warunkowym. (zob. Ronald Dworkin, Biorqc prawa powaznie, przektad Tomasz Kowalski,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1998, s. 485).
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Inny, doniosty paradoks zasady réwnosci wobec prawa polega na tym, ze
nie moze by¢ ona w pelni zrealizowana i musi zakladac istnienie nieréwnosci
oraz na tym, ze w pewnych warunkach realizacja zasady réwnosci wobec prawa
moze powodowal zwigkszanie si¢ nieréwnosci w catym spoleczefistwie, moze
hamowac rozwdj jakiej$ sfery dziatalnosci cztowieka albo by¢ jednym z powo-
déw utrzymywania si¢ wysokiego poziomu negatywnych zjawisk, np. bezrobo-
cia, bezdomnosci, alkoholizmu czy korupcji.

Przyjrzyjmy si¢ teraz temu, jak w praktyce zasada réwnosci jest realizowana
w polskim prawie. Czy dopuszcza ona odstepstwa od tej zasady i jak je ewentu-
alnie uzasadnia? Czy nieréwny status prawny i nieréwne traktowanie sg usta-
nowione na mocy prawa albo czy sg tak interpretowane? Za przyklad niech nam
postuza orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego. Przyjmuje si¢ w nich zatozenie,
ze porzadek konstytucyjny chroni zasad¢ sprawiedliwo$ci w znaczeniu material-
nym. Zalozenie to oznacza, ze podmioty (adresaci prawa), ktére charakteryzuja
sie dang cechg istotna, sg traktowane tak samo. Znajdowanie si¢ przez okreslo-
ne podmioty w odmiennej sytuacji faktycznej usprawiedliwia ich wyodrebnienie
i szczegdlne traktowanie przez wprowadzenie uregulowan prawnych odnosza-
cych sie tylko do tych wyodrebnionych podmiotéw.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze w stosunku do podmio-
téw charakteryzujacych si¢ dang cechg istotng niedozwolone jest jakiekolwiek
zréznicowanie, ani faworyzujace, ani dyskryminujgce. Wszelako w wyroku z 7
kwietnia 2003 r. stwierdzit, ze ,,[...] zasada réwnoS$ci nie ma bezwzglednego cha-
rakteru, a wigc w pewnych sytuacjach pozwala na réznicowanie sytuacji podmio-
téw podobnych. Musi to by¢ jednak uzasadnione (usprawiedliwione) — dopiero
gdy takiego uzasadnienia brakuje, to zréznicowanie nabiera charakteru dyskry-
minacji (uprzywilejowania) i staje si¢ sprzeczne z art. 32 ust. 2 Konstytucji”.”

Réznicowanie sytuacji prawnej poszczegdlnych podmiotéw musi odpowiadaé
pewnym wymogom. Wedlug orzeczefi Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzenie
zgodnosci aktu normatywnego z zasada réwnos$ci wymaga ustalenia, czy fak-
tycznie zachodzi podobiefistwo okreslonych podmiotéw uzasadniajgce ich réwne
traktowanie. Dalej, nalezy ustali¢ cel danej regulacji, bo by¢ moze jest to cel tak
doniosty, cel o szczegélnym znaczeniu, zZe konieczno$¢ jednakowego traktowania
wszystkich podmiotéw majacych dana ceche istotng moze by¢ w jakim$ zakre-
sie uchylony. Jak stwierdzit Trybunatl Konstytucyjny w orzeczeniu z 15 kwietnia
2003 t., ,[...] odstgpstwo takie jest dopuszczalne, jezeli zostaly spelnione trzy
warunki. Po pierwsze, wprowadzone przez prawodawce réznicowania muszg by¢
racjonalnie uzasadnione oraz muszg mie¢ zwigzek z celem i trescig przepiséw,
w ktérych zawarta jest kontrolowana norma. Po drugie, waga interesu, ktéremu
ma stuzy¢ réznicowanie podmiotéw podobnych, musi pozostawaé w odpowied-
niej proporcji do wagi intereséw, ktére zostang naruszone w wyniku réznego
traktowania podmiotéw podobnych. Po trzecie, réznicowanie podmiotéw podob-

7 Sygn. akt P 7/02, Dz.U. 2003, nr 63, poz. 590.
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nych musi znajdowa¢ podstawe w warto$ciach, zasadach lub normach konsty-
tucyjnych”.®

Skoro, jak o tym $wiadczy przytoczone orzeczenie Trybunatu Konstytucyjne-
g0, dopuszczalne sg odstgpstwa od reguly jednakowego traktowania podmiotéw
majacych dang ceche istotng, reguta ta traci walor powszechnego obowigzy-
wania. Ponadto usprawiedliwione odstepstwa od reguly réwnego traktowania
podmiotéw podobnych moga by¢ nader rozmaicie interpretowane i rozumiane.
Pojecie ,racjonalnego uzasadnienia” — dokonanego czy mozliwego do przepro-
wadzenia zréznicowania — jest w najwyzszym stopniu niejasne. Postgpowa-
nie racjonalne to, innymi stowy, postgpowanie w sposéb dobrze zaplanowany,
dajacy pozadane wyniki, oparte na logicznym rozumowaniu, Kierujace si¢ logika
itd. Rozstrzygniecie, czy jakie$ uzasadnienie jest czy nie jest racjonalne, musi
by¢ z koniecznosci w wiekszosci wypadkéw arbitralne. Rozbiezne stanowiska
w sporach naukowych sg czg¢stokro¢ jednakowo dobrze ,racjonalnie uzasad-
nione” i nic z tego nie wynika, co pokazuje, ze kryterium racjonalnosci nie ma
wigkszej wartoSci. Ponadto jak, za pomocg jakich procedur ustala¢ ,,odpowiednia
proporcje” miedzy jednym interesem (tj. réznicowaniem podmiotéw) a innym
interesem (tj. réznym traktowaniem podmiotéw podobnych)? Ktérego interesu
ma by¢ w tej relacji wiecej? A moze proporcja powinna by¢ réwna? 1 wreszcie,
jak ustali¢, czy réznicowanie podmiotéw podobnych ma podstawe w wartoSciach
konstytucyjnych? Czy takie wartoséci sa gdzie§ enumeratywnie wyliczone? Czy
nie ma miedzy nimi kolizji albo konfliktowosci w tym sensie, ze zrealizowanie
jednej warto$ci uniemozliwia lub utrudnia zrealizowanie innej warto$ci?®

Pytania te i wnikajace z nich obiekcje nie sg bynajmniej btahe. Po pierwsze,
nawet gdyby udato sie wykazaé, ze dopuszczalne — wedtug orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego z 2003 r. — odstgpstwa od zasady jednakowego traktowania
podmiotéw podobnych (posiadajacych dang ceche istotng) maja jakie$ uchwyt-
ne desygnaty, to z pewnoscig nie stanowityby one klasy przedmiotéw rodzajo-
wo jednorodnych. Nie mozna przeto z takiego zbioru, w sktad ktérego wchodza
mixta composita, jak je nazywal Leon Petrazycki, utworzy¢ pojecia adekwatne-
g0.1° Po wtdre, istnieje wiele regulacji prawnych, o ktérych trudno jednoznacznie
powiedzied, czy i w jakiej mierze sg one usprawiedliwionym odstepstwem od
jednakowego traktowania podmiotéw charakteryzujacych si¢ taka samag cecha
istotng, a wiec podmiotéw wspétrodzajowych.

Powyzsze rozwazania prowadza do nast¢pnego paradoksalnego wniosku:
Trybunal Konstytucyjny interpretuje konstytucyjng zasade réwnosci wobec
prawa w taki sposéb, ze jej urzeczywistnieniem jest sytuacja, kiedy podmioty
nalezgce do kategorii wspdtrodzajowej (tj. posiadajace istotng ceche wspélng) sa

8 Sygn. akt SK 4/02, Dz.U. 2003, nr 72, poz. 658.

° Przedstawiona tu argumentacja jest zbiezna z zawarta w artykule autora pt. Wykluczenie prawne w swietle
konstytucyjnej zasady rownosci wobec prawa, zob. przyp. 1.

10 Leon Petrazycki, Nowe podstawy logiki i klasyfikacja umiejetnosci, naktadem Towarzystwa im. Leona
Petrazyckiego, Warszawa 1939, s. 56 1 59.
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dyskryminowane lub faworyzowane w swych uprawnieniach. Co wiecej, jest to
dopuszczalne na gruncie celéw, ktérym regulacja ma stuzy¢.

Czyz w tym miejscu Jeremy Bentham nie mégtby wykrzyknaé: Coz to jest réw-
no$¢ wobec prawa? Toz to nonsense upon slits! To bzdura na resorach!

Jesli zatrzymamy si¢ nad treScig przepiséw prawa stanowionego, to przeko-
namy sie, ze réznicuje ono uprawnienia i powinnos$ci w sposéb niejasny, wediug
arbitralnych lub zupetnie przypadkowych kryteriéw. Nierzadko owo réznicowa-
nie dotyczy os6b, ktére charakteryzuja si¢ ta sama cechg istotng.!! Prawo obo-
wigzujgce nie tylko dopuszcza, co raz jeszcze warto powtorzy¢, réznicowanie
prawnej sytuacji podmiotéw (adresatéw prawa) podobnych pod jakims$ istotnym
wzgledem, ale — co wigcej — wedtug jego wyktadni zasada sprawiedliwosci (wy-
razona w art. 2 Konstytucji RP) jest nadrzedna w stosunku do zasady réwnosci.
Oznacza to ni mniej, ni wigcej tylko to, ze dopuszczalne jest zréznicowanie praw-
nej sytuacji podmiotéw podobnych, jesli wymaga tego zasada sprawiedliwos$ci
spotecznej.’? Takie stanowisko zaktada, ze gremium kilkunastu oséb, sedziéw
Trybunatu Konstytucyjnego, jest wiadne rozstrzygac, wedle sobie tylko znanych
kryteriéw, co w istocie oznacza zasada sprawiedliwos$ci spotecznej, kiedy mozna
sie na nig powolywac i jak nalezy jg stosowac. OczywiScie, mozna utrzymywac,
ze reguly sprawiedliwosci, tak jak sa wspétczesnie przez wielu o§wieconych ludzi
rozumiane, nakazujg tak réznicowa¢ sytuacje podmiotéw podobnych, aby pozo-
stawata ona ,w odpowiedniej relacji” do istniejacych réznic miedzy nimi. Kazdej
jednak nieuprzedzonej osobie takie zadanie musi wydawac si¢ karkotomne i za-
pewne jego wykonania nie podjaiby si¢ duzy instytut naukowy. Jak wiadomo
celem polityki spotecznej jest m.in. ustalanie priorytetéw w dystrybucji ré6znych
zasobow, ktére majg poprawi¢ warunki zycia warstw najubozszych. Podejmujac
w tej sprawie decyzje nikt nie szacuje w kategoriach sprawiedliwo$ciowych re-
lacji miedzy sytuacja istniejaca a sytuacja pozadang oséb, do ktérych majq by¢
skierowane odpowiednie §wiadczenia. Uzaleznienie decyzji od wykonania takie-
go oszacowania skutkowatoby albo catkowitg inercja odpowiednich urzedoéw,
albo postugiwaniem si¢ ,wzietymi z sufitu” danymi. Stwierdzajac, ze zasade¢
réwnosci nalezy interpretowac w $wietle zasady sprawiedliwosci, Trybunat Kon-
stytucyjny dopuscil tym samym — zapewne nieintencjonalnie — mozliwo$¢ zupet-
nie arbitralnej wyktadni réwno$ci wobec prawa, a wiec uznat, Ze moga prawnie
obowigzywac przepisy, ktdre de facto jedne podmioty (adresatéw prawa) dyskry-
minujg, a inne podmioty faworyzuja. Oznacza to réwniez, Ze zasada ,réwnosci
w prawie” nie zostaje naruszona, kiedy niejednakowe traktowanie podmiotéw
i sytuacji podobnych jest zgodne z zasada sprawiedliwosci spoteczne;.

" Oto kilka przyktadow: aby wykonywac¢ niektore zawody wymagajace wyzszych kwalifikacji trzeba zna¢ jezyk
polski, ale sa zawody, w ktorych tego si¢ nie wymaga; cenzus niekaralnosci dotyczy wykonywania jednych
zawodow, a nie dotyczy innych; tymczasowo aresztowanego mozna pozbawi¢ mozliwosci korzystania z wlasnej
odziezy i otrzymywania paczek z zywnoscia; matoletnia kobieta jest uznawana za petnoletnia jesli zawarta
zwiazek matzenski; ojciec jest wykluczony z decydowania o nazwisku dziecka jesli jego ojcostwo zostato
ustalone w drodze postgpowania sadowego.

12 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 maja 1998 r., sygn. akt U. 17/97, OTK z 1998 r., nr 3, poz. 34.
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Czy réwniez i w tym miejscu Jeremy Bentham nie mégtby wykrzyknaé: non-
sense upon slits!

Na gruncie wyktadni, jakg stosuje Trybunal Konstytucyjny, kazde zréznico-
wanie sytuacji prawnej adresatéw danej normy (a wigc faworyzowanie jednych
i ograniczanie drugich) mozna wigc wyinterpretowac jako prawnie uzasadnione,
zwlaszcza wtedy, gdy akt prawny w swej tresci lub uzasadnieniu odwotuje si¢ do
zasady sprawiedliwosci spotecznej. Dlatego cho¢ wiele obowigzujacych w Polsce
przepiséw prawnych faktycznie rozmija si¢ z zasadg réwnosci wobec prawa, nie
sg one kwestionowane jako sprzeczne z tg zasada.

Przedstawione rozwazania i podane przyktady dowodza, jak sadze, ze zasada
réwnos$ci wobec prawa traktowana literalnie, do czego ma sktonno$¢ cze$¢ praw-
nikéw, jest pustym frazesem, ideologiczng derywacja albo — przywotujac raz jesz-
cze stowa Benthama — ,bujda na resorach”. Jej petne urzeczywistnienie jest zwy-
czajnie niemozliwe. Moze ona natomiast stuzy¢ jako ogdlna dyrektywa prawo-
tworcza nakazujaca tworzenie w miar¢ mozliwosci'® bezstronnego prawa, ktére
jednakowo traktuje wszystkich adresatéw adekwatnie wyodrebnionej kategorii.
Gdyby nawet byto mozliwe wprowadzenie formalnej, prawnej réwnosci wszyst-
kich ludzi pod jakimi$ istotnym wzgledem, bez jakichkolwiek ,uzasadnionych
wyjatkéw”, to nie staliby sie oni dzigki takiemu postanowieniu ani jednakowi,
ani bardziej do siebie podobni.'* Prawo niejako z koniecznoéci musi w swojej
tresci i obowigzywaniu réznicowaé adresatéw. Z drugiej wszelako strony, po-
winno wyréwnywa¢ nadmierne zréznicowanie w ich potozeniu (spowodowanym
réznicami w mozliwo$ciach fizycznych, umystowych i innych oraz wielkoscig
zasobdw, ktére moga pozyskac i ktérymi dysponujg), aby elementarnemu po-
czuciu sprawiedliwos$ci stawato sie zado$¢. W przeciwnym razie pojawi sie nie-
bezpieczenstwo, ze dotychczasowe podstawy prawa wraz z calym porzadkiem
pafdstwowym zostang zrujnowane.'®

Jesli nawet uznamy, ze idee praw naturalnych, praw cztowieka oraz réwnosci
wobec prawa nie opisujga niczego konkretnego, niczego, czemu mozna by przy-
pisa¢ byt substancjalny, czyli zbiér jakich§ desygnatéw, a przeto o niczym, co
miatoby walor teoretyczny, nie powiadamiajg i nie majg tym samym warto$ci
poznawczej, to zarazem musimy przyznad, ze idee te wydatnie si¢ przyczynity
do zniesienia niewolnictwa, ustanowienia prawa pracy i praw wyborczych, po-
wstania zwigzkéw zawodowych, zniesienia segregacji rasowej, wprowadzenia
powszechnego nauczania, réwnouprawnienia kobiet itd., itd. Ponadto do$wiad-
czenia trzech gtéwnych totalitaryzméw — stalinowskiego, hitlerowskiego i fa-
szystowskiego — zrodzily niemal powszechne przekonanie, Zze pewne dziatania
sa bezwzglednie zte, nie ma dla nich usprawiedliwienia, niezaleznie od tego,

13 Notabene, kto miatby t¢ miarg ustanawiac?

4 Z powodu choéby podziatu pracy nie jest mozliwe zupelne, egalitarne zrownanie wszystkich, nawet w obozie
koncentracyjnym.

15 W tym miejscu mozna powtorzy¢ tacinska sentencje: curantes iura iuvant — prawo sprzyja tym, ktorzy o nie
dbaja.
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gdzie i kiedy wystepuja. Wspoéiczesnie wigkszos¢ uczonych, prawnikéw i zwy-
ktych ludzi zdaje si¢ wierzy¢ i uznawac, ze istniejg takie prawa (jak np. prawo do
zycia), ktére zawsze, w kazdych warunkach musza by¢ respektowane. Czy jest
to sukces idei powszechnych praw cztowieka i réwnosci wszystkich ludzi wobec
prawa, to inna kwestia.

Prawo, ktére realistycznie traktuje rzeczywisto$¢ spotecznag i samego cztowie-
ka musi si¢ godzi¢ na istnienie nieréwnoS$ci migdzy adresatami prawa. Nieréw-
nosci w dostepie do spotecznych débr i zasobéw, do mozliwosci ich uzyskania,
do uprawnien czy do wolnosci nie sg naruszeniem zasady bezstronno$ci i réwne-
go traktowania. Niektérzy bowiem ludzie z racji utomnoSci czy potencjalnej nie-
sprawnosci albo ponoszonych wysokich kosztéw wykonywanego zawodu nie sg
réwni wszystkim pozostatym. Ich nieréwne w stosunku do pozostatych, ,,spraw-
nych” adresatéw prawa traktowanie wydaje si¢ usprawiedliwione. Do wigkszej
troski ze strony odpowiednich wtadz sg tez uprawnieni stabsi cztonkowie spote-
czenstwa albo tacy, ktérzy moga sie nimi sta¢ w przysziosci.

Jednakze poza sytuacjami, ktére sktaniajg do wigkszej troski, prawo powin-
no unika¢ tworzenia przepiséw faworyzujacych lub dyskryminujacych. Skoro
bowiem kazda istota ludzka ma przyrodzong godnos$¢, prawo powinno wszyst-
kich ludzi traktowac¢ jednakowo, bezstronnie, z réwna troska i szacunkiem.
Nawet oskarzonym o najciezsze zbrodnie nalezy okazywa¢ poszanowanie jako
istotom ludzkim. Kazdy, kto jest adresatem odpowiedniej regulacji prawnej, po-
winien otrzymywac to samo za to samo, czyli powinien by¢ tak samo za to samo
karany i za to samo tak samo nagradzany.

Z socjologicznego punktu widzenia odstepstwa od zasady réwno$ci sg zaréw-
no uzasadnione, jak i konieczne.!® Nie powinny jednakze odwotywac si¢ do celéw
spotecznych, politycznych, gospodarczych czy jakich$ innych. Argumentowanie,
ze wprowadzenie takiej a takiej zasady faworyzowania jednych ludzi a dyskry-
minowania innych bedzie sprzyja¢ w przyszioSci rozwojowi gospodarczemu albo
spowoduje ozywienie kulturalne, jest nieuzasadnione, poniewaz narusza istot¢
zasady réwnosci. Usprawiedliwione jest natomiast réznicowanie zasady réw-
nosci odwotujace si¢ do szczegdlnych cech adresatéw prawa (np. ich niepetno-
sprawnosci, wieku czy wykonywanego zawodu).pchnigcia w strefe wplywéw

1 Gdyby odstgpstwa od rownej ochrony prawnej wyrdéznionych krggéw adresatow zdarzaly sig systematycznie,
wowczas zachodzitaby sytuacja dyskryminacji prawne;.

Andrzej Kojder

Autor, prof. dr hab. Andrzej Kojder, jest profesorem Uniwersytetu Warszawskiego
i Wszechnicy Polskiej Szkoly Wyzszej w Warszawie.
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Karolina Swirska-Czatbowska

Wobec Unii Europejskiej
Analiza poréwnawcza badan opinii publiczne;j
przed i po akcesji

W poprzednim numerze ,Probleméw Prawa i Administracji” prof. Andrzej
Kojder przedstawil analiz¢ dotyczaca postrzegania wptywu cztonkostwa Polski
wUnii Europejskiej na bezpieczefistwo publiczne i wymiar sprawiedliwos$ci. Wy-
kazal, Ze jesli bierzemy pod uwage takie sprawy, jak wzrost przestepczosci, bez-
pieczefistwo na ulicach, Korupcja, przemyt i naduzywanie wtadzy przez polity-
kéw, badania pokazujg rozczarowanie spoteczeistwa stanem funkcjonowania
prawa i instytucji zaufania publicznego w Polsce po akcesji, a takze znikomy
wplyw cztonkostwa Polski w strukturach unijnych na poczucie bezpieczefistwa
indywidualnego i publicznego w naszym kraju. Warto w tym kontekscie zastano-
wic sig, jak polska opinia publiczna catosciowo postrzega kwestie akcesji Polski
do Unii Europejskiej, gdzie widzi korzysci, a gdzie zagrozenia ptynace z integra-
¢ji. Warto pokazac réwniez, jak opisywane procesy zmienialy si¢ w ciagu oSmiu
lat naszego cztonkostwa, gdzie zaszty najwigksze zmiany.

Integracja Polski z Unig Europejska nalezy do najistotniejszych elementéw
polskiej polityki zagranicznej i podstawowych zagadniefi polskiej racji stanu.
Jest to zagadnienie wielowymiarowe, obejmujgce aspekty prawne, spoteczne, po-
lityczne, ekonomiczne, instytucjonalne, Niezbedna staje si¢ wnikliwa obserwacja
proceséw ktére w samej Unii, jak i w pafistwach bedacych nowymi cztonkami.

W okresie przedakcesyjnym wigkszo$¢ dziatan politycznych czy publicznych
dyskusji dotyczyta miejsca Polski w zintegrowanych strukturach, i warunkéw,
na jakie Polska powinna si¢ zgodzi¢, a jakie odrzuci¢ w procesie negocjacyjnym.
Dzi$ réwniez niezbedna staje si¢ praca ekspertéw z réznych dziedzin; naukowe
refleksje formutujg ekonomisci!, prawnicy?, politolodzy® i socjologowie*.

' Np.: A.Z. Nowak, Integracja europejska szansq dla Polski, PWE, Warszawa 2002; A.Z. Nowak, Dylematy
polskiej polityki zagranicznej wobec zmian na Swiatowych rynkach finansowych i integracji z Uniq Europejskq,
»Studia Europejskie” nr 3/1999, Centrum Europejskie UW; E. Kawecka-Wyrzykowska i E. Synowiec (red.),
Unia Europejska, Integracja Polski z Uniq Europejskq, Instytut Koniunktur i Cen Handlu Zagranicznego,

Warszawa 1997; T. Kotodziej (red.), Polskie przedsiebiorstwa w perspektywie cztonkostwa w Unii Europejskiej,
PWE, Warszawa 1999.

2 Ewa Poptawska (red.), Konstytucja dla rozszerzajqcej si¢ Europy, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2000.
C. Mik (red.), Polska w Unii Europejskiej. Perspektywy, warunki, szanse i zagrozenia, Torun 1997; Hanna
Machinska, Rozwdj prawa i instytucji Wspolnot Europejskiej. Podstawy funkcjonowania Unii Europejskiej,
Centrum Europejskie UW, Warszawa 1997.

3 np. J. Eatwell, M. Ellman, M. Karlsson, D.M. Nuti, J. Shapiro, Wiecej niz kolejne rozszerzenie. Unia Europejska
a panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej, Warszawa 1999; Dariusz Milczarek, Subsydiarnosé, Centrum
Europejskie UW, Warszawa 1996.

4 J. Eatwell, M. Ellman, M. Karlsson, D.M. Nuti, J. Shapiro, Hard Budgets, Soft States. Social Policy Choices
in Central and Eastern Europe, London 2000; Lena Kolarska-Bobinska, Polska Eurodebata, Instytut Spraw
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Socjologowie badaja nastroje spoteczne zwigzane z integracja z UE, czynni-
ki wptywajace na wzrost czy spadek poparcia dla integracji, réwniez spotecz-
ne skutki poszerzenia Unii (standardy UE w polityce spolecznej, zréznicowanie
struktury spotecznej panistw UE, typowe konflikty spoteczne w tych panstwach,
kwestie migracyjne i etniczne, kwestie demograficzne, charakterystyki rynkéw
pracy w panstwach Unii i innych zorganizowanych form zZycia spotecznego). Po-
litologéw interesuja koncepcje federacyjne lub konfederacyjne integracji (inte-
gracja jako zwigzek panstw zachowujacych suwerenne kompetencje i dazacych
do miedzyrzadowej wspétpracy (,Europa Ojczyzn” wedtug de Gaulle’a), badZz
tez model integracji dazacy do stworzenia ,europejskiego pafnstwa federalne-
g0” o charakterze ponadnarodowym, przejmujgcego znaczng cze¢S¢ uprawnien
panstw cztonkowskich); prawnikéw — rozwéj prawa i instytucji Wspélnot (wspdl-
notowe akty prawne, ,listy screeningowe”), zas$ ekonomistéw i przedstawicieli
nauk o organizacji i zarzadzaniu — gospodarcze przejawy i skutki integracji (pro-
blematyka wspélnego rynku, wspélnych polityk: polityki handlowej, przemysto-
wej, rolnej, energetycznej, walutowej, polityki konkurencji, takze polityki wobec
matych i Srednich przedsigbiorstw). To szerokie zainteresowanie problematyka
integracji sktaniaja do przypomnienia postulatu Karla Mannheima, ktéry zyczyt
sobie ,aby na zjawiska spoleczne patrze¢ w sposéb wielowymiarowy (...)".° Jego
postulat miat by¢ spetniony wtedy, kiedy , takie dziedziny, jak ekonomia, prawo,
polityka, socjologia traktowane jak odrebne zamknigte kota zacznie si¢ widzie¢
w catoksztalcie ich wzajemnych zwigzkéw — jako wielowymiarowa strukture”.

Spory wokét integracji w duzym stopniu wykrystalizowaly si¢ z pradéw Swia-
topogladowych i filozoficznych obecnych wsrdd polskich elit intelektualnych od
ponad XVIII wieku. Czesto niosty echo dawnych dyskusji dotyczacych miejsca,
jakie Polska powinna zaja¢ w Europie, refleksji nad §wiadomo$ciag historyczng
i polityczng spoleczefistwa po II wojnie Swiatowej, odpowiedzialnoscig elit za
losy kraju, etc. PodejScie wspétczesnych euroentuzjastéw bliskie byto zaloze-
niom filozoféw politycznych polskiego O$wiecenia; ich ambicjg bylo zaprzesta-
nie dzielenia Europy na Centrum i Peryferie, tozsamego z podziatem na ‘Zachéd
i Wschéd’. Miaty temu stuzy¢ reformy rynkowe Polski i reorientacja na Zachéd
wraz z dominujgcym przeSwiadczeniem, ze szybka integracja z UE bedzie sitg
napedowa gospodarKki i dzigki niej Polska nadgoni zapéZnienia cywilizacyjne.

Proces transformacji w Europie Srodkowo-Wschodniej juz w 1989 roku ozna-
czal przeorientowanie polityki zagranicznej na Zachdd, a takze dgzenie do zlikwi-
dowania podziatéw, powstalych w wyniku II wojny Swiatowej. Jak piszqg White-
field i Evans ,geograficzne potozenie bloku komunistycznego oraz natura wspét-
zawodnictwa- politycznego, strategicznego i ekonomicznego — w ktérym uczest-
niczyl, spowodowaly, ze wyjScie z komunizmu wigze si¢ ze zwrotem na Zachéd,

Publicznych, Warszawa 2000; Lena Kolarska- Bobinska, Polacy wobec wielkiej zmiany, Instytut Spraw
Publicznych, Warszawa 2001.

> K. Mannheim, Czlowiek i spoleczenistwo w dobie przebudowy, Warszawa 1974, s. 217.

° op. cit.
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[to] préba dotgczenia do Zachodu zamiast konkurowania z nim”.” Szumne hasto
»~powrotu do Europy”, uzyte najpierw przez T.G. Ascha®, pdZniej przez Tadeusza
Mazowieckiego® stato si¢ symbolem nowej drogi i miato oznacza¢ przebudowe
Polski w kierunku gospodarki rynkowej i nastawienie si¢ na integracje z NATO
i EWG. Towarzyszylo temu poczucie, ze tak naprawde nigdy nie przestaliSmy
by¢ czescig Zachodu, a celem nowo podjetej drogi bedzie ‘powrét’, nie ‘podréz
w nieznane’'®. Efektem tych przewartosciowan byto zgtoszenie ch¢ci wstapienia
do NATO i Unii Europejskiej przez wigkszos¢ panistw Europy Wschodnie;j.

Jak pisata Elzbieta Skotnicka-lllasiewicz: ,Idea powrotu do Europy zostata
sformutowana przez elity polityczne i intelektualne kraju w momencie przejecia
wtadzy i przyjmuje milczace zalozenie, Ze Polacy jako spoleczefistwo sa mniej
lub bardziej §wiadomi z czym i do czego majg wracad, ile kosztowac nas bedzie
ta europejska normalnos¢.(...) U Zrdédet tej idei leglo zatozenie, ze poczucie bycia
Polakiem nie kidci si¢ z poczuciem bycia Europejczykiem, Ze europejskosc¢ jest
jednym z atrybutéw wspétksztattujacych tozsamosé narodowa Polakéw, podob-
nie jak jest nim w odniesieniu do tozsamos$ci Niemcow, Wtochéw czy Hiszpand-
w”.1! Zas Bogdan Mach twierdzit: ,Trudno jest w tej sytuacji wyobrazi¢ sobie dla
kraju skuteczniejszy scenariusz modernizacyjny, ktéry umieszczatby Polske poza
kontekstem dokonujacej si¢ integracji zachodnioeuropejskiej. Nie istnieje zadna
rozsadna alternatywa dla aktywnego i kreatywnego polskiego uczestnictwa
w tym procesie, a koszt zaniechania, zwigzany z préba powstrzymania tego proce-
su miatby najprawdopodobniej wymiar geopolitycznej i cywilizacyjnej zapasci”.'?

Spory wokét integracji europejskiej w opinii spotecznej
w okresie przedakcesyjnym

Proces iaczenia Polski ze strukturami unijnymi nie u wszystkich jednak
budzit wytacznie wielkie nadzieje i odczucia pozytywne. Zréznicowane po-
strzeganie zasad i celéw integracji w Polsce doprowadzito do wyodrebnienia si¢
kilku postaw, ktére okreSlano jako euroentuzjazm, eurorealizm i euroscepty-
cyzm. Zwolennicy Unii, czyli euroentuzjasci i euroreali$ci uznali integracje za
szanse¢ historyczng powstata w wyniku rozpadu ZSRR. Ich zdaniem zaniechanie
integracji mogloby nas duzo kosztowac i finalnie doprowadzi¢ do ponownego
zepchniecia w strefe wplywdéw postsowieckich.!® Argumenty za integracja ze

7 Stephen Whitefield, Geofrey Evans, Attitudes towards the West, Democracy and the Market, (w:) J. Zielonka, A.
Pravda, Democratic Consolidation in Eastern Europe, s. 233, vol. 2, Oxford University Press, New York 2001.

8 Por. Timothy Garton Ash, Wiosna obywateli. Rewolucja 1989 roku widziana w Warszawie, Budapeszcie,
Berlinie i Pradze, Polonia, Londyn 1990.

° Por: Elzbieta Skotnicka-Illasiewicz, op.cit., s.10.

10 Por: Elzbieta Skotnicka-Illasiewicz, op.cit.

1 op.cit.

12 B.W. Mach, K.M Stomczynski, Historyczne nadzieje i przyziemne problemy: dylematy polskiego uczestnictwa
w Unii Europejskiej, Stabilnos¢ euroentuzjazmu i eurosceptycyzmu (w:) Polacy wobec integracji z Uniq
Europejskq, Centrum Stosunkoéw Migdzynarodowych, Warszawa 1998, s. 13.

13 Mirostawa Marody, Jerzy Hausner, EU-monitoring”, cz. Il Przystqpienie, czy integracja, Krakow 1998, s. 204.
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strukturami europejskimi sg od dawna znane, ale moze warto je przypomnie¢:

» wszelkie tendencje integracyjne i globalizacyjne zachodza w skali masowej
i sg nieuchronne,

* Polska pozostajac poza nimi zostataby zepchni¢ta na margines,
* integracja pomoze rozwigzac¢ problem bezpieczefistwa narodowego,
* integracja stworzy szanse¢ na zbudowanie panistwa dobrobytu,

* integracja zdyscyplinuje nieudolne polskie elity polityczne (zlikwiduje bata-
gan, korupcj¢, wprowadzi rzady prawa, etc.)

KorzySci z integracji, wymieniane w badaniach CBOS na temat pogladéw
Polakéw, zawsze niezwykle wazne z punktu widzenia polskich intereséw naro-
dowych, w okresie przedakcesyjnym koncentrowaty si¢ wokét spoteczno — go-
spodarczych aspektéw akcesji. Jako korzys$ci najcz¢sciej wymieniano: zmniejsze-
nie bezrobocia w kraju przez utworzenie nowych miejsc pracy i poprawe¢ stanu
polskiej gospodarki oraz materialnych warunkéw zycia ludnosci. Do dalszych
efektéw nalezato otwarcie granic, korzysci dla wsi i rolnictwa, pozytywny wptyw
integracji na sprawy wewnetrzne i polityke wewnetrzng kraju. Pozostate argu-
menty odnosity sie¢ do logiki przemian globalizacyjnych w Europie i na Swiecie
oraz kwestii bezalternatywnos$ci wstapienia do Unii. Jesli chodzi o konkretne
korzysci, jakie badani wigzali z wejSciem Polski do Unii, najczesciej spotykane
opinie dotyczyly nadziei na wzrost miedzynarodowego bezpieczenstwa Polski,
uzyskania mozliwo$ci pracy i zamieszkania w innym kraju.

Dla euroentuzjastéw, jednym z celéw integracji byta potrzeba znalezienia si¢
w zglobalizowanym S$wiecie w ramach jednego europejskiego projektu, ktéry
umozliwi rozwéj kraju w stabilnych strukturach przy réwnoczesnym budowaniu
dobrych relacji z krajami sasiedzkimi. Strategia argumentacji zwolennikéw tej
opcji polegata na przekonywaniu do swoich racji przez akcentowanie korzysci,
jakie Polska miata odnies¢ w wyniku proceséw modernizacji i upodabniania si¢
do krajéw Zachodu. Jako zagrozenie widzieli oni zbyt wolne tempo tych proceséw
i niskg zdolnos$¢ dostosowawczg spoteczenstwa. Wszelkie koszty i ograniczenia
traktowali jako ,podnoszenie poprzeczki cywilizacyjnej”!* i przeciwstawiali im
integracj¢ jako metode jak najszybszej ,ucieczki od przodu”.

Motywy glosowania za wejsciem do Unii Europejskiej przedstawia tabela 1.

4 Por. K. Jasiecki, Potega skojarzen, ,,CXO — Magazyn Kadry Zarzadzajacej”, 25 lutego 2002.
15 op.cit.
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Tabela 1. Motywy glosowania za wejsciem do Unii Europejskiej

Najczestsze motywy glosowania za wejSciem Polski do Unii Europejskie;j:
Ogoélnie — przystapienie do Unii Europejskiej bedzie korzystne dla Polski,
Spowoduje zmiany na lepsze 26%

KORZYSCI DLA POSZCZEGOLNYCH SFER ZYCIA
Zmniejszenie bezrobocia, wigksza szansa na znalezienie pracy 26%
Korzysci dla gospodarki, lepsze perspektywy rozwoju gospodarczego 19%
Poprawa materialnych warunkow zycia, poprawa bytu, podniesienie jakosci zycia 18%
Korzysci z otwarcia granic (poza swoboda przeptywu pracownikow) 5%
Korzysci dla wsi i rolnictwa 4%

Korzystny wplyw integracji na sprawy wewngtrzne, publiczne, kierowanie krajem,
zycie polityczne 3%

Wspdlna waluta, euro 2%

WYPOWIEDZI WSKAZUJACE NA INTEGRACJE JAKO KONIECZNOS(C:
Ze wzgledu na procesy globalizacyjne, nie mozemy sig izolowac, sta¢ z boku, kiedy
Europa sig jednoczy, bo samo jestesmy za stabi; nie mozemy zostawa¢ w tyle, integracja
wplynie na umocnienie pozycji Polski w Europiei na $wiecie 12%

Ogodlnie — koniecznos¢ integracji, brak alternatywy dla integracji,
brak innej drogi 10%

Lepsze perspektywy dla naszych dzieci, mtodziezy, dla nastgpnych pokolen 7%
Integracja jako ratunek, jedyna nadzieja na poprawg¢ w obecnej sytuacji kraju,
Wyjscie z kryzysu, odbicie si¢ od dna 4%

Trudno powiedzie¢ 2%

Procenty nie sumuja si¢ do 100, gdyz badani mogli poda¢ wigcej niz jedno
uzasadnienie swego stanowiska

Zrédto: www.cbos.com.pl, styczefi 2000

Eurosceptycy w Polsce réwniez dostrzegali potrzebe integracji, ale dla nich
odbywato si¢ to bardziej na zasadzie ,,negocjowanego kompromisu, niz pozada-
nego wyboru”.'®* Obawy eurosceptykéw wobec integracji dotyczyly zagrozenia
narodowej tozsamoSci i utraty suwerennosci, ktéra miataby doprowadzi¢ Polske
do gospodarczych peryferiéw Europy. Ich argumenty nie byly oryginalne, sta-
nowily czgsto przeciwieistwo argumentéw zwolennikéw integracji. Nalezaty do
nich przekonania, Ze Polska jest za staba i za biedna, aby wej$¢ do UE; oraz zZe
nie jest dla UE réwnorzednym partnerem. Obawiali si¢, Ze na poszerzeniu zyska-
ja przede wszystkim panstwa 6wczesnej Unii; przekonanie to byto szczegélnie
widoczne w obawach dotyczacych wasalizacji Polski, wykupienia jej przez obcy
kapitat, zniewolenia Polakéw i sprowadzenia ich do roli taniej sity roboczej. Nie-
pokdj dotyczyt réwniez upadku niektérych gatezi przemystu i wzrostu bezrobocia.

16 M. Marody, J. Hausner, op.cit., s. 206.
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Taka postawa wynikata z postrzegania integracji jako procesu narzucane-
go z zewnatrz przez pafstwa Zachodu, ktére przy pomocy miedzynarodowych
instytucji finansowych mialy zdominowac i uzaleznic od siebie Europe Srodko-
wo-Wschodnig. Wywodzacy sie z tradycji endeckich eurosceptycy przywotywali
warto$ci narodowe stanowigce przeciwwage dla zbyt liberalnej kultury Zachodu.
Krytykowali unijng biurokracj¢, poréwnujac ja do dziatan Zwigzku Radzieckiego
i RWPG przy jednoczesnym czestym szukaniu dla Unii politycznej alternatywy
w kontaktach ze Wschodem.

Tabela 2. Motywy glosowania przeciwko wejsciu do Unii Europejskiej

Najczgstsze motywy glosowania przeciwko wejsciu Polski do Unii Europejskiej
Ogolnie — przekonanie o tym, ze nie odniesiemy zadnych korzysci z integracji,
badz ze bedzie ona niekorzystna dla Polski 18%

WYPOWIEDZI WSKAZUJACE NA DYSTANS EKONOMICZNY MIEDZY POLSKA
A KRAJAMI UNII I JEGO SKUTKI
Polska jest nieprzygotowana, za staba, za biedna, aby wejs¢ do UE, nie jest dla UE
réwnorzegdnym partnerem (obecnie) 20%

Wypowiedzi negatywne o wyraznie emocjonalnym zabarwieniu wskazujace na silne
obawy zwiazane z integracja dotyczace utraty suwerenno$ci, podporzadkowania Polski,
wykupienia Polski przez obcy kapitat, zniewolenia Polakdéw, sprowadzenia ich do roli
taniej sity roboczej 20%

Integracja bedzie korzystna przede wszystkim dla krajow UE, zawsze bedziemy
na gorszej pozycji, bedziemy krajem II kategorii — ogolnie 12%

ZAGROZENIA DLA POSZCZEGOLNYCH SFER ZYCIA
Niekorzystne skutki integracji dla rolnictwa 13%
Niekorzystne skutki integracji dla gospodarki, przemystu, wymiany handlowej
z panstwami UE 13%
Niekorzystne skutki integracji dla rynku pracy, wzrost bezrobociem ograniczone
mozliwo$ci podejmowania pracy za granica 6%
Niekorzystny wplyw integracji na materialne warunki zycia ludzi 4%

Brak informacji o skutkach i zasadach integracji oraz o warunkach cztonkostwa w UE 10%
Niezadowolenie z przebiegu negocjacji akcesyjnych- niekorzystne warunki stawiane
przez UE, zbytnia ustgpliwo$¢ polskich negocjatorow; krytyka stanowiska Polski 6%

Brak zaufania do UE, intencji jej dzialania- ogo6lnie 4%
Ogolnie — niepewnos¢, Igk przed nieznanym, obawy o przysztos¢ 5%
Trudno powiedziec¢ 2%
Procenty nie sumuja si¢ do 100, gdyz badani mogli poda¢ wigcej niz jedno
uzasadnienie swego stanowiska

Zrédto: www.cbos.com.pl, styczen 2002

Nie oznacza to, ze eurosceptycy byli zdecydowanie przeciwni wejsciu do Unii,
jednak ich stanowisko cechowata wigksza rezerwa niz w przypadku euroentu-
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zjastéw, czy eurorealistéw. Wszystkie te grupy w okresie i przedreferendalnym,
i przedakcesyjnym prowadzity ciagta debate nad przebiegiem procesu integracji
i szukaty wspdlnego stanowiska nie w kwestii: ,,czy Polska powinna przystapic
do Unii Europejskiej”, ale ,jak i na jakich warunkach”,

Jednak ta na pierwszy rzut oka stuszna klasyfikacja postaw wobec Unii nie
dla wszystkich wydata si¢ wystarczajaca. Dla niektérych okazata si¢ zbytnim
uproszczeniem, gdyz pomijata rozmaite niuanse i watpliwosci, jakie przy reflek-
sji nad tak kluczowa dla przysziosci Polakéw kwestig musiaty sie pojawic.

Klaus Bachmann pisat tak: ,W Polsce podzial na eurosceptykéw i euroen-
tuzjastéw jest w duzej mierze sztucznym podziatem, bo nikt nie chce otwarcie
wystapi przeciw wstapieniu Polski od Unii Europejskie;j. (...) Ale, jako ze lewica,
liberatowie, prawica, centroprawica, efc. musza si¢ rézni¢, wymysla si¢ takie
okreslenia, jak eurosceptycy, eurorealisci, euroentuzjasci, ktére nic nie wyjasniajg”®.

Ryszard Legutko — krakowski historyk, filozof i publicysta twierdzit: , Konflikt
Swiatopogladowy miedzy euroentuzjastami, ktérym przypisuje sie takie warto-
Sci, jak tolerancja, pluralizm, relatywizm, a eurosceptykami, ktérych utozsamia
sie z prawicg, nacjonalizmem, fundamentalizmem i absolutyzmem stracit juz na
znaczeniu i obecnie integracja jest postrzegana przede wszystkim z perspektywy
partyjnej”.

Kolejne badania Instytutu Spraw Publicznych ukazywaly nowe problemy.
Poziom zainteresowania Polakéw kwestig przystgpienia Polski do Unii w okresie
przedakcesyjnym zmieniat si¢ stopniowo, ale nie byt nigdy wysoki. W 2001 roku
48% badanych przyznawato, Ze interesuje si¢ integracja, jedynie 7% uwazato si¢
za bardzo zainteresowanych, ale az 50% twierdzito, ze si¢ nie interesuje wcale
lub interesuje bardzo mato (tab. 3).

Tabela 3. Poziom zainteresowania problematyka integracyjng

Czy interesuje si¢ Pan(i) sprawami dotyczacymi integracji (przystapienia) Polski z Unia
Europejska?
Bardzo si¢ interesuj¢ 7
Trochg si¢ interesuj¢ 41
Niezbyt sig interesujg 31
Zupehnie sig nie interesujg 19
Trudno powiedzieé¢ 2

Zrédto: Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2001

17 M. Sikorska, Debata bez wyobrazni, (w:) Tozsamosé Polakéw a Unia Europejska, Instytut Badan nad
Podstawami Demokracji, Warszawa 1998, s. 42.

18 K. Bachmann Polska prawica wobec integracji europejskiej, (w:) Czy Polska ma doktryne integracyjnq?,
(praca zbiorowa), Osrodek Mysli Politycznej, Krakow 1998, s. 44; (w:) Tozsamos¢ Polakow..., op.cit, s. 41.
19 R. Legutko, Debata europejska — retoryka i polityka, (w:) Czy Polska ma doktryne integracyjng?, (praca
zbiorowa), Osrodek Mysli Politycznej, Krakow 1998, s. 11, (w:) Tozsamos¢ Polakow..., op.cit., s. 41.
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PéZniejsze badania ISP* z 2002 roku wykazaly, ze samoocena poziomu
wiedzy Polakéw o integracji Polski z Unig Europejska réwniez nie byta wysoka.
Ponad 75% Polakéw uwazalo stan swojej wiedzy na ten temat za niedostateczny,
a tylko 17% sadzito, Ze jest on wystarczajgcy. Nieznane byly wtedy podstawowe
pojecia dotyczace integracji: o ile wigkszoS¢ Polakéw zetkne¢ta si¢ z pojgciami
Wspdlnej Polityki Rolnej, swobody przeptywu towardéw, ustug, ludzi i kapitatu,
o tyle jedynie co pigty Polak wiedzial co one znaczg. Takie pojecia jak uktad
z Schengen, aquis communautaire, spoteczefistwo informacyjne byty wtedy dla
wiekszosci badanych obce.

Niski stopiefi poinformowania i niska samoocena poziomu wiedzy Polakéw
to jeden z powoddw, jakim w okresie przedakcesyjnym tlumaczono brak zrozu-
mienia dla idei integracji i zmniejszajaca si¢ aprobate dla tego procesu. Osrodki
badania opinii publicznej wykazywaty wyraZzny spadek poparcia w okresie od
1994 do 2001 1. Od korica roku 2001 zaczeta by¢ widoczna stopniowa poprawa
nastrojoéw, ktéra utrzymata sie az do czasu akcesji 2004-tego roku. W momencie
rozszerzenia liczba zwolennikéw wejsScia do Unii osiggata 70%, przy ok. 20%
przeciwnikéw (tab. 4).

Tabela 4. Stosunek do integracji wéréd ogétu badanych
100%
90%
80% —
70% -
60%
50%
40%
30% -
20% -
10%
0%

Vi \ % IV Vil WILXIE Vo XV X | I VX XTIV VX
1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Zrédto: www.cbos.com, marzec 2004

Warto zastanowic si¢, ktére konkretnie grupy spoleczne w okresie przedak-
cesyjnym byly za integracja, a ktére przeciw oraz sprébowaé wyttumaczy¢ te
zjawiska w oparciu o badanie kategorii zawodowych.

Z pomocg réwniez moga nam przyj$¢ komunikaty CBOS (tab. 5).

2 B. Roguska, M. Strzeszewski, Zainteresowanie spoteczne, wiedza i poinformowanie o integracji z Uniq
Europejskq, ISP, Warszawa 2002.
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Tabela 5. Poparcie dla przystgpienia do Unii wsréd grup zawodowych
w latach 1998, 2000, 2002 i 2004

Gdyby obecnie odbywato si¢ referendum w sprawie przystapienia Polski
do Unii Europejskiej, to czy glosowal(a)by Pan(i):

Za Przeciw Trudno powiedzie¢

V(v | XTI | IV | V [VI| XI | IV v VII| XI| IV
98 | 700 | "02 | 04 | °98 | *00 | *02 | ’04 98] °00 02| 04

Kadra kierownicza, ol 79 | 3 ]|so| 4 lw6|17l20]6]| 5 [10]o0
inteligencja
Pracownicy umyslowi 8s| 79 | 57|80 | 6 | 7 |31 |16| o | 15 |12]3

nizszego szczebla

IPracownicy
fizyczno-umystowi 86| 77 | 64 | 61 5 16 | 30 | 34 | 9 6 6 6

IRobotnicy wykwalifikowani| 88| 71 57 57 4 14 | 28 | 34 8 15 16 8

sizt\;?ytﬁi%iﬁkowam sal 61 | 62 |53 | 1 |21 [ 18|35 [ 15] 18 |20 |12
IRolnicy 741 30 34 54 3 46 58 37 23 24 8 9
IPrywatni przedsigbiorcy 941 82 78 | 74 2 14 | 17 | 24 4 5 5 3
IRencisci 78| 44 45 51 7 25 32 | 41 15 31 24 8
Emeryci 73| 54 59 60 7 22 19 26 21 24 22 14
[Uczniowie i studenci 69| 85 74 | 74 13 2 22 | 24 18 13 5 1
Bezrobotni 83| 59 60 65 11 27 26 29 6 14 14 6

Gospodyni domowe i inni 81| 69 70 | 57 6 13 15 | 32 13 17 16 11

Zrédto: www.cbos.com, kwiecief 2004

Poparcie dla integracji, jak wnioskujemy z wykresu byto uzaleznione od miej-
sca zajmowanego w strukturze spoleczne;.

Najbardziej spadato poparcie wsrdd rolnikéw. O ile w 1998 roku tylko 3% rol-
nikéw byto przeciwnych, az 74% byto za integracja, to juz w 2004 roku tylko 54%
byto za, a 37% przeciw. Rolnicy stanowig jedyng grupe zawodowa, w ktdrej od-
setek przeciwnikéw integracji osiggnat ponad 50%. Z badan wynikato, Ze rolnicy
najrzadziej ze wszystkich grup zawodowych deklarowali zainteresowanie Unig
Europejska?! i jednocze$nie postrzegali si¢ jako grupa, ktéra w swoim mniema-
niu miata na akcesji najwiecej straci¢. Znalazto to odzwierciedlenie w malejacych
wskaZnikach poparcia dla integracji tej grupy zawodowej i w uznaniu rolnictwa
za gtéwny negatywny problem narodowy.

Kolejnym problemem byta sytuacja branz przemystowych, tj. gérnictwa, ener-
getyki, przemystu ciezkiego, ktére nie zostaly zrestrukturyzowane i poziomem
modernizacji odbiegaja od swoich odpowiednikéw na unijnych rynkach. W wielu
regionach Polski, przedsigbiorstwa reprezentujace te branze dominujg na lokal-

21 B. Roguska, M. Strzeszewski, Zainteresowanie spoteczne, wiedza i poinformowanie o integracji z Uniq
Europejskq, Warszawa 2002, str. 13.



26 Karolina Swirska-Czalbowska

nych rynkach pracy i ich potencjalny upadek bytby réwnoznaczny z upadkiem
gtéwnego pracodawcy, co natychmiast prowadzitoby do zwigkszenia bezrobocia
w tych regionach i powaznych konsekwencji politycznych. Przedstawiciele tych
zawodoéw, robotnicy wykwalifikowani i niewykwalifikowani taczyli zmiany ich
zaktadéw pracy wraz ze zmiang polityczng i nalezeli do grupy, w ktdrej poparcie
dla akcesji réwniez si¢ zmniejszato.

Dobrze oceniali perspektywy zjednoczenia przedstawiciele kadry kierowniczej
i inteligencji (ponad 70% poparcia w 2002 roku i 80% w 2004), czyli najlepiej
wyksztatceni, przedsigbiorczy obywatele, ktérzy zajmowali kierownicze stano-
wiska i wysokg pozycje w hierarchii spotecznej w trudnych czasach transforma-
¢ji ustrojowej. Sa to wtasnie grupy spoteczne, ktére poprzednio silnie wspieraty
transformacj¢ ustrojowa i z czasem staly si¢ jej gtéwnymi beneficjentami. Ich
pozytywny stosunek do zmian ustrojowych w Polsce po 89. roku przetozyt si¢ na
pozytywny stosunek do integracji europejskie;j.

W $rodowiskach biznesu w stosunku do integracji przewazato podejscie
posrednie, 1aczace stanowiska eurorealistéw i eurosceptykow. Przedsigbiorcy,
w ocenie integracji w stosunku do ich firm podkreslali jej ztoZony i niejedno-
znaczny charakter. Opinii o potrzebie pozyskiwania inwestycji zagranicznych
z Unii towarzyszylo czesto przekonanie, ze kapital zagraniczny stosuje nieuczci-
wa konkurencje i eliminuje krajowy przemyst. Tak wigc, mimo ze w wigkszosci
przedsiebiorcy opowiadali si¢ za integracja, obawiali si¢ mocno, Ze odbije si¢
ona niekorzystnie na kondycji ich firm.?? Na przestrzeni lat 1998-2004 poparcie
wsrdd prywatnych przedsigbiorcéw utrzymywato si¢ jednak na stosunkowo wy-
sokim poziomie (z 94% do 74%).

Postrzeganie proceséw integracji w spoteczenstwie polskim
po akcesji z Unig Europejska*

W wyniku wejscia do Unii Europejskiej spoteczne poparcie dla cztonkostwa
w strukturach europejskich naszego kraju znacznie si¢ wzmocnito. Zaraz po po-
szerzeniu, w maju 2004 jako zwolennikéw integracji okreslato si¢ 71% bada-
nych, a jedynie 20% uwazato si¢ za przeciwnikéw. Najnowsze badania przynosi
raport CBOS z lutego 2012.

2 Por. Ewa Maziarz, Czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej — pierwsze problemy polskich przedsiebiorstw;
M Krzysztofowicz, A. Gradzik, Czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej — pierwsze problemy w polskiej
gospodarce, (w:) Polska w Unii Europejskiej — pierwsze problemy i kryzysy, Polski Instytut Spraw
Migdzynarodowych, Warszawa 2002, s. 213-229.

» Rozdziat jest oparty na badaniach CBOS: ,,Siedem lat obecnosci Polski w Unii Europejskiej” (BS/52/2011 —
maj 2011), ,,Polacy o pakcie fiskalnym i pogtebianiu integracji w Unii Europejskiej” (BBS/21/2012 — luty 2012)
oraz ,,Ocena przystapienia Polski do UE po trzech latach cztonkostwa” (70/2007 — kwiecien 2007).
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Tabela 6. Badanie ,,Aktualne problemy i wydarzenia- spoteczne poparcie
dla cztonkostwa Polski w UE”

Stosunek Wskazania respondentéw wedtug trmindéw badan

ggrg‘;z?srsicejji vi fwirocl T v s [ v [y [ Jun e [ [ v v fw v ]
wérod ogotu w procentach

badanych

Zwolennicy |74 |78 | 73|80 |80 |83 |8 |87 |8 |8 |89 |88 |85 |80 |85 |83 |85 |85 |86 |83]81

Przeciwnicy | 15 |14 |16 |12 |11 |10 |6 |7 7 |5 |5 |7 (10 [12|9 |11 (9 [10 |9 |11 |12

Niezdecy-

1|80 891716 |6|8|]6]|6|5|5]|]8|6|6]|6]|5|5]|6]7
dowani

Zrédto: www.cbos.com, luty 2012

W styczniu 2012 spoleczne poparcie dla cztonkostwa Polski w UE utrzymy-
walo si¢ na bardzo wysokim poziomie. Do zwolennikéw obecno$ci naszego kraju
we Wspdlnocie zaliczato si¢ 81% Polakéw, a do jej przeciwnikéw jedynie 12%.
Oznacza to, ze od czasu wejScia do Unii poparcie dla integracji wzrosto az o 20%,
a odsetek przeciwnikéw zmniejszyt si¢ w tym czasie kilkanascie punktéw pro-
centowych.

Tabela 6 ukazuje, jak w kolejnych latach zmieniato si¢ poparcie dla obecnosci
Polski w Unii w kolejnych latach.

Tabela 7. Stosunek do integracji wsréd ogétu badanych
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Zrédto: www.cbos.com, luty 2012

I podobnie jak w okresie przedakcesyjnym integracje najbardziej popieraja
osoby wyksztatcone, uzyskujace wyzsze dochody (89%) i pozytywnie oceniajace
swoje warunki materialne. Réwniez pozytywnie efekty integracji oceniajg takie
grupy zawodowe, jak: Sredni personel i technicy (93%), robotnicy wykwalifiko-
wani (92%), pracownicy administracyjni (91%), a takze, co nie jest zaskoczeniem,
uczniowie i studenci (89%). Natomiast osoby starsze — powyzej 65. roku zycia —
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wykazuja najwiecej sceptycyzmu. W tej grupie zwolennikéw integracji jest 67%,
a niezdecydowanych 18%. W opinii badanych konsekwencje przystgpienia Polski
do Wspélnot dla konkretnych grup spotecznych i zawodowych nie sg jednoznacz-
ne. Za beneficjentéw integracji przez wigkszo$¢ ankietowanych zostali uznani:
politycy (84% ogétu populacji twierdzi, ze ta grupa jest szczegdlnie uprzywilejo-
wana), ludzie wyksztatceni (68% odpowiedzi), studenci (63% wskazan), ludzie
miodzi (66%). Réwniez w opinii badanych na integracji korzystajg rolnicy (69%)
oraz prywatni przedsi¢biorcy (69% pozytywnych wskazaf).

Jedynie 12% badanych pozytywnie ocenia sytuacje zyciowg i materialng go-
spodyfi domowych w wyniku akcesji. Sytuacja emerytéw oceniana jest jeszcze
gorzej — tylko 7% badanych twierdzi, ze grupa ta zyskata w wyniku integracji
z Unig.

Deklarowane opinie przez badanych na temat korzysci, czy negatywnych efek-
téw przystapienia do UE dla nich samych pokrywaja si¢ z opiniami spotecznymi
na ich temat. I tak wigkszo$¢ oséb, ktdére zostaty uznane za beneficjentéw inte-
gracji, czyli ludzie miodzi, studenci oraz grupy najlepiej wyksztatcone uwaza, ze
rzeczywiscie doswiadcza pozytywnych efektéw integracji. Ta opinia jest nawet
czestsza wsrdd nich niz wéréd ogétu populacji. Kadra kierownicza, specjalisci
z wyzszym wyksztatceniem, prywatni przedsigbiorcy, przez ogét spoteczeistwa
uwazani za tych, ktérzy najbardziej korzystaja z faktu, ze Polska jest cztonkiem
UE, réwniez deklarujg, ze cztonkostwo oznacza dla nich wigcej korzysci niz strat
(tab. 7). Indywidualnie, bardziej zadowoleni sg mezczyzni (39%), osoby posia-
dajace wyksztalcenie wyzsze (59/%), osiagajacy wyzsze dochody i zadowolenie
wlasnej z sytuacji materialnej (54%).

Najmniej indywidualnych korzyS$ci z integracji deklarujg emeryci (9%), ren-
cisci (13%), osoby bezrobotne (24%). Jednak prawie co drugi badany na pytanie
»Jak Pan sadzi, czy ludzie tacy jak Pan raczej zyskuja czy tez traca na cztonko-
stwie Polski w UE?” wybiera odpowiedZ ,Ani nie traca, ani nie zyskuja” (47%).

Interesujaco przedstawiajg si¢ badania nad ogélng ocena skutkéw cztonko-
stwa Polski w UE. Badania CBOS pokazujg, ze 63% respondentéw uwaza, zZe
cztonkostwo dostarcza Polsce wiecej profitéw niz strat, a 42% deklaruje, Ze 0so-
biscie odczuwa profity z faktu bycia czescig europejskiej wspdlnoty.
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Tabela 8. Jak Pan(i) sadzi, ktére grupy ludzi w polsce zyskuja, a ktére
tracg na czlonkowstwie Polski w UE?

Polityey 11 2004
IV 2007
IV 2010
v 2011

Rolnicy /1 2004
IV 2007
IV 2010
I 2011

Przedsiebiorcy Xl 2004
prywatni IV 2007

IV 2010

IV 2011

Ludzie X1 2004
wyksztatceni 1V 2007
I 2010

2011

Ludzie x| 2004
mifodzi W 2007
2010
2011

Studenci X1 2004
I 2007
IV 2010
2011

Robotnicy X1 2004
2007
IV 2010
IV 2011

Bezrobotni X1 2004
IV 2007
IV 2010
IV 2011

Gospodynie X1 2004
domowe [V 2007
2010

2011

Emeryci  £112004
I zoov
I 2010
I 2011

Zrédto: www.cbos.com, maj 2011
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Tabela 9. Ogdlna ocena skutkéw cztonkostwa

Integracja z Unig Eurcpejska (preymiesie) praynosi Polsce:

W wigce] korzyaci O tyle samo sirat, wieesj strat 1 Trudno
niz sirat oo korzysci niz korzysei powiedziet

W 1988 3% 21%

W 1006 :
I 1208
L
W 2000
12001

Il 2003

I 2004

Wl 2004
X1 2004

W 2005
IV 2006
I 2007
I 2008
IV 2009
IV 2010
v 2011

Integracja z Unia Europejska (przyniesie) preynosi Panwli) osobiscie:

W wigcej korzysci O tyle samo sirat, wigce] strat O Trudno

niz strat oo korzysci niz korzysei powiedzied

vites: E-T T [5%] 48%

v 1208 43%

v 1288 i
(T

W 2000

112001

Il 2003

Il 2004
Wl 2004

11 2004

W 2005

IV 2008

IV 2007 40°%:

v 2008

[
v 2009
W 2010
W 2011

Zrédto: www.cbos.com, maj 2011

Uwage zwraca fakt, ze nawet badani, ktérzy wykazuja zadowolenie z czton-
kostwa uwazaja, Ze bardziej na akcesji skorzystata Polska, niz oni sami. Wynika
z tego, ze cztonkostwo Polski w Unii jest postrzegane jako przynoszace wiecej
catoSciowych korzysci Polsce niz jej obywatelom.
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Tabela 10.

Stosunek do
cztonkowstwa Polski
w Unii Europejskiej

Wejscie Polski do UE
przynosi mnie
osobiscie wiecej
korzysci niz strat

Opinie
niejednoznaczne

Wejscie Polski do
UE przynosi mnie
osobiscie wiecej strat
niz korzysci

Trudno powiedzie¢

w procentach

Zwolennicy 48 36 9
Przeciwnicy 9 40 45
Niezdecydowani 7 38 12 43

Zrédto: www.cbos.com, maj 2011

Warto poréwnac te wyniki z odpowiedziami na pytanie , Kto bardziej zyskuje
na przystapieniu Polski do Unii Europejskiej — jej wcze$niejsi cztonkowie, czy
nasz kraj?”. I tak 36% badanych uwaza, Ze bardziej korzystaja na tym pafistwa
dawnej UE-15, a 32% twierdzi, Ze to Polska jest wiekszym beneficjentem inte-
gracji. 17% badanych uwaza, ze korzysci rozktadajg si¢ réwnomiernie po stronie
nowych i dawnych panstw cztonkowskich (tab. 10).

Tabela 11.
Na przystapieniu Polski do Unii Europejskiej

I wigce] (zyska)
Zyskuje Polska niz
(panztwa UE) dawni
cionkowie LIE

O ftyle =amo (Zyska)
Zyzkuje Polska,
oo panstera UE

wigcej (zyskaja)
Zyskujg (panstwa UE)
dawni czionkowie UE
niz Polska

O Trudrno
powiedziet

I 1808
W 1989
W 2000
11 2003

11 2004
W 2004
Xl 2002
W 2005
I 2006
I 2007
I 2008
I 2009
I 2010
I 2011

Zrédto: www.cbos.com, maj 2011

A jakie korzysci czerpie Polska z faktu bycia cztonkiem UE?

Za pozytywne efekty akcesji Polski do UE respondenci uznali wi¢gkszg otwar-
to$¢ granic i zwigkszona swobode podrézowania (tab. 11). Nie bez znaczenia
okazatly si¢ korzysci dla rolnikéw i rolnictwa. Réwniez zostata doceniona mozli-
wos¢ podjecia pracy i nauki za granica.
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Tabela 12.

Najczesciej wymieniane korzysci zwigzane z wejsciem Polski do UE V 2005
Otwarte granice, Europa bez granic 27%
Korzysci dla rolnikéw i rolnictwa 26%
Praca za granicg — podejmowanie przez Polakéw pracy w krajach UE 24%
Naptyw pieniedzy z funduszy unijnych, dotacje dla gmin. rozw¢j inwestycji 5%
komunalnych
Korzysci dla handlu wynikajace ze zniesienia cel 4%
Edukacja, ksztatcenie za granicg 4%
Inwestycje drogowe, poprawa stanu drdg 4%
Korzysci dla przedsiebiorstw i przedsiebiorcow 3%
Lepsze perspektywy dla ludzi miodych 3%
Otwarty rynek, wolny rynek — ogdinie 2%
Korzys$ci dla catej gospodarki, poprawa stanu gospodarki 2%
Poprawa pozycji Polski w UE, poprawa wizerunku Polski i Polakow 2%
Nie ma zadnych korzysci 17%
Trudno powiedzieé 14%

Zrédto: www.cbos.com, kwieciefi 2007

Do pozostalych pozytywnych efektéw akcesji badani zaliczyli korzysci z na-
plywu pieniedzy z dotacji unijnych, dotacji dla gmin, rozwoju inwestycji komu-

nalnych.
Tabela 13.

Najczesciej wymieniane niekorzystne skutki przystapienia Polski do UE | V 2005
Wzrost cen, wzrost cen zywnosci 29%
Dostosowanie sie do norm i wymogéw UE 6%
Straty dla rolnikdw, np. niskie ceny skupu produktéw rolnych, wzrost cen
srodkow do produkc;ji rolnej, za niskie doptaty bezposrednie, wysokie wymo- 5%
gi dotyczace produkcji rolnej
Brak podwyzek zarobkéw, rent i emerytur, spadek dochodéw 5%
Konkurencja ze strony firm zachodnich, utrudnienia dla firm 5%
Wzrost biurokracji, dodatkowa administracja i zwigzane z nig koszty 3%
Niekorzystne skutki polityczne: nieréwne traktowanie wszystkich cztonkow 39
Unii, dominacja wielkich
Wysokie koszty cztonkostwa, wysokie wptaty do budzetu UE 2%
Pogorszenie warunkow zycia - ogdlnie 2%
Wzrost kosztow utrzymania 2%
Wzrost podatkow 2%
Opuszczanie Polski przez fachowcoéw, ludzi wyksztatconych, lekarzy, piele- 20,
gniarki, mtodziez itd.

Gorsze traktowanie Polakdw niz obywateli ,starej Unii” 2%
Nie widze zadnych negatywnych skutkow cztonkostwa 13%
Trudno powiedzieé¢ 28%

Zrédto: www.cbos.com, kwiecien 2007
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Do najbardziej dotkliwych negatywnych skutkéw integracji badani zaliczyli
ogdlny wzrost cen oraz cen zywnosci (29%). Niewielki procent ankietowanych
deklarowat brak podwyzek zarobkéw i spadek dochodéw (5%). Wiasnie wzrost
kosztéw utrzymania stanowit przyczyne niezadowolenia badanych, z ktérych 2%
badanych odczuto pogorszenie warunkéw zycia i sytuacji materialne;.

Coraz wigcej 0séb dostrzega pozytywny wplyw integracji na funkcjonowanie
przedsiebiorstw, zaréwno prywatnych, jak i pafstwowych. W ocenie spotecznej
na cztonkostwie w Unii Europejskiej zyskuja gtéwnie firmy prywatne (64%),
w mniejszym stopniu za$ pafistwowe (48%). Réwniez rolnicy sa zadowoleni
z wplywu integracji — az 62% zauwaza poprawe perspektyw rozwoju swoich go-
spodarstw rolnych. Pozytywne skutki cztonkostwa dostrzega w swoim zaktadzie
pracy stosunkowo duzo os6b zatrudnionych w sektorze mieszanym — w spét-
kach wtascicieli prywatnych i przedsi¢biorstwach pafistwowych (48%). KorzysSci
z integracji dla zaktadu pracy rzadziej dostrzegaja pracujacy w sektorze prywat-
nym poza rolnictwem (35%) oraz zatrudnieni w sektorze publicznym. Prywatni
przedsiebiorcy réwniez wykazujg zadowolenie — az 64% z nich na temat skutkéw
integracji wypowiada si¢ pozytywnie (tab. 14 na stronie 34).

I na koniec warto zastanowic sie, jak wyglada preferowany model integracji
w spoteczefistwie polskim. Polacy uwazaja, ze cztonkostwo bardziej optaca si¢
dawnym panstwom Unii niz nowym cztonkom, ale nie wigze si¢ to z przekona-
niem o wzrastajacym zagrozeniu suwerennoS$ci panstw narodowych. Z twier-
dzeniem o zagrozeniu nie zgadza si¢ 38% badanych. Odpowiedzi ,zdecydowa-
nie sie zgadzam” udzielito jedynie 7% badanych, a ,raczej si¢ zgadzam” 21%.
Oznacza to, ze wiecej 0s6b nie podziela obaw o utrate suwerennosci przez Polske
w wyniku integracji, niz czuje si¢ zagrozonych takg perspektywg. Duza cz¢s¢
respondentéw sktania si¢ natomiast ku twierdzeniu, ze pogtebianie integracji
sprzyjac bedzie rosnacej dominacji Niemiec w Europie. I tu odpowiedzi twierdzg-
cych udzielito 58% badanych (wskazania ,zdecydowanie si¢ zgadzam” i ,raczej
si¢ zgadzam”), a 33% nie zgadza si¢ z takg konstatacjg (odpowiedzi ,raczej si¢
nie zgadzam” i ,zdecydowanie si¢ nie zgadzam”). Jedna trzecia badanych wyka-
zuje lek i niechec¢ przed przekierowaniem uprawnien naszego pafistwa na insty-
tucje unijne i utratg niezalezno$ci Polski (tab. 15 na stronie 35).

Jednocze$nie Polacy sg przeciwni wewnetrznym podziatom w Unii Europej-
skiej, tworzeniu Unii dwdch, czy trzech predkosci. Nie chcg, aby Polska pozosta-
fa na marginesie procesu integracyjnego. Wigkszo$¢ badanych (44%) uwaza, ze
Polska powinna naleze¢ do grupy pafistw jak najscislej ze soba wspétpracuja-
cych, a duzo mniej sadzi, ze w interesie Polski lezy pozostanie wsrdéd parnstw luz-
niej ze sobg kooperujacych (34%). Jedynie 5% badanych chce wystgpienia Polski
ze struktur unijnych (tab. 16 na stronie 36).
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Tabela14. Czy Pana(i) zdaniem przystapienie Polski do Unii Europejskiej
wplyneto raczej korzystnie, raczej niekorzystnie, czy tez nie miato wptywu na:

M Raczej m Raczej 3 Nie mialo = Trudno
korzystnie niekorzystnie wplywu powiedzie¢

funkcjonowanie V| 1994
indywidualnych V 1996
gospodarstw rolnych [V 1997
w Polsce [V 1998

5

(T ©4% [ 13% [  03% |
DT 37% [ 7%[ 27% |
D 00 00 51% 220200 0 B9 16% |
DTN 61% 00 [5%[ 17/% |

V 1999 [5%]
V 2000
112002
112003 %
12004 DNCHOGRNS  49%  [6%[] 8% |
V2005 (I U 11% | /%] 15% |
IV 2006
IV 2007
stan polskiej “\\i :ggg g 6%
gospodarki v 2000 o o
112002 I 30% A% 19% |
11 2003
11 2004
V 2005
IV 2006
IV 2007 [9% [ 11%

[ 18%

o

funkcjonowanie V11994
przedsiebiorstw V 1996

w1V 1997 [ 8% | 26%

prywatnych™ 1y 1998
V 1999
V 2000
1l 2002
1l 2003
1l 2004
V 2005
IV 2006
IV 2007 7% 11% | 18%

37% [ 10% | 21%

funkcjonowanie VI 1994
przedsiebiorstw V1996

L e ,-m 18%
- IV 1997
panstwowych 1y 1008
v 1999
V 2000 13% 22%
11 2002
11 2003
11 2004
V2005 [DNNNDEUGNNNNN 8% | 23% [  53% |
V2006 (TG 1% | 76% |
IV 2007 15% 23%

. v 1997 NPT 7% 29% I 28%
sytuacie w Pana(i) |y 199  EEEEGCGEENN ISR  03% | 30%
zakiadzie pracy lub '\ 1ggo  [ENNDBURNENENI D50 7% %

gospodarstwie rolnym™ v 2000  [EEEENDSUEENINDA%NNN  26% I 25%
112002 | 5% | 27%
112003 [0 8405 Sl 16% 1 29% [ 21%
112004 [ECEUN  74% | 32% [ 19%
V2005 (NPT 57% T 5%
V2006 | EESCGR  15% | 45% [ 10%
V2007 TR 6% | 3% [ 13%

Zrédto: www.cbos.com, kwiecien 2007

Poglady eurosceptyczne cz¢sto przektadajg si¢ na niskie dochody i nizsze wy-
ksztalcenie badanych. Podobnie jak w okresie przedakcesyjnym duza role w po-
strzeganiu sensu integracji odgrywa poziom wyksztalcenia, status materialny
i poczucie zadowolenia z Zycia. Nie jest zaskoczeniem, Ze przekonanie o zbyt
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silnym procesie integracji wykazuja robotnicy wykwalifikowani, pracownicy
ustug i czgsciowo rolnicy.

Generalnie Polacy jednak uwazaja, Ze poglebianie integracji jest dla Polski
korzystne (62% pozytywnych wskazan kontra 20% negatywnych) i w wiekszosci
nie przychylaja si¢ do twierdzen eurosceptykdw, ktérzy twierdzg, ze integracja
w Europie poszta za daleko (26% badanych zgadza si¢ z taka teza, 51% si¢ nie
zgadza).

Tabela 15.
Slyszy sie roézne opinie o integracji europejskiej.
Z ktérymi z nich Pan(i) sie zgadza, a z ktérymi nie zgadza:
w procentach
Pogtebianie integracji w ramach Unii Europejskiej jest korzystne dla Polski
Zdecydowanie sie zgadzam 14 62
Raczej sie zgadzam 48
Raczej sie me zgadzam 15 20
Zdecydowanie sie nie zgadzam 5
Trudno powiedzie¢ 18
Pogtebianie integracji w ramach Unii Europejskiej jest korzystne gtéwnie dla najwiekszych
panstw unijnych, takich jak Niemcy czy Francja
Zdecydowanie sie zgadzam 22 58
Raczej sie zgadzam 36
Raczej sie nie zgadzam 19 22
Zdecydowanie sie nie zgadzam 3
Trudno powiedzie¢ 20
Pogtebianie integracji bedzie oznacza¢ dominacje Niemiec w Europie
Zdecydowanie sie zgadzam 16 48
Raczej sie zgadzam 32
Raczej sie nie zgadzam 27 33
Zdecydowanie sie nie zgadzam 6
Trudno powiedzie¢ 19
Integracja w Unii Europejskiej zaszta juz za daleko
Zdecydowanie sie zgadzam 5 26
Raczej sie zgadzam 21
Raczej sie nie zgadzam 40 51
Zdecydowanie sie nie zgadzam 11
Trudno powiedzie¢ 22
Pogtebianie integracji europejskiej zagraza suwerennosci panstw czionkowskich Unii
Zdecydowanie sie zgadzam 7 30
Raczej sie zgadzam 23
Raczej sie nie zgadzam 38 48
Zdecydowanie sie nie zgadzam 10
Trudno powiedzie¢ 22

Zrédto: www.cbos.com, luty 2012
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Tabela 16.

CZESTO MOWI SIE O EUROPIE DWOCH LUB NAWET KILKU PREDKOSCI,
O PANSTWACH, KTORE S$CISLEJ ZE SOBA WSPOLPRACUJA I TAKICH,
KTORE SA ZE SOBA LUZNIEJ POWIAZANE. CZY W INTERESIE POLSKI LEZY:

pozostanie wsrod panstw luZniej

ze soba wspotpracujgcych przynalezno¢ do grupy

panstw jak najscisle] ze
sobg wspotpracujgcych

wystapienie z UE

Trudno powiedziet

Zrédto: www.cbos.com, luty 2012
Podsumowanie

Przez blisko osiem lat czlonkostwa naszego kraju w strukturach europejskich akcep-
tacja procesu akcesji wykazuje tendencj¢ rosnaca i obecnie zdecydowana wigkszo$¢ Pola-
kéw (81%) uwaza siebie za zwolennikéw integracji. Jest to prawie osiem razy niz wynosi
obecnie liczba przeciwnikéw. Prze§wiadczenie, Ze integracja jest procesem pozytywnym
wyrazaja przede wszystkim przedstawiciele inteligencji z duzych miast dysponujacy wyz-
szymi dochodami i lepiej oceniajacy swoja sytuacje materialng, takze studenci i ludzie
mtodzi, ale tez i rolnicy oraz wtasciciele firm. Poparcie dla integracji wiaze si¢ gtéwnie
z przekonaniem, Ze jest ona bardziej korzystna dla Polski, niz dla jej poszczegdlnych oby-
wateli (deklarowane korzysci dla Polski jako kraju przewyzszaja deklarowane korzysci dla
Polakéw w wymiarze osobistym). Polacy w wigkszo$ci uwazajg, iz na obecnosci Polski
we Wspdlnotach bardziej korzystaja kraje ,,starej Unii” niz sama Polska, mimo to sadza
jednak, Ze sytuacja ta przynosi naszemu Krajowi wigcej profitéw niz strat. Najistotniejsza
rol¢ dla wyrazanego przez Polakéw poparcia dla obecnosci Polski w strukturach UE od-
grywaja takie fakty, jak: dostrzeganie gospodarczych korzysci, wigkszy naptyw pieniedzy
z funduszy unijnych i inwestycji z zagranicy, szersze otwieranie granic, fatwiejsza mozli-
wos¢ podejmowania pracy czy nauki za granica, lepsze perspektywy dla ludzi mtodych, etc.

Chociaz akceptacja dla cztonkostwa naszego kraju w Unii Europejskiej od lat utrzymu-
je sie na wysokim poziomie, warto analizowa¢ gtosy spoteczefistwa réwniez w kontekScie
przysztego wejscia do strefy euro oraz tworzenia funduszu ratunkowego dla zagrozonych
bankructwem krajéw eurolandu.

Karolina Swirska-Czatbowska

Autorka, dr Karolina Swiderska-Czatbowska, jest wykladowca
we Wszechnicy Polskiej Szkole Wyzszej w Warszawie.
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Podstawy prawne, zadania

*

i gospodarka finansowa podmiotéw
sektora finanséw publicznych

1. Wprowadzenie

Sektor finanséw publicznych to réznego rodzaju podmioty realizujace zada-
nia pafstwa i jednostek samorzadu terytorialnego w oparciu o $rodki publicz-
ne. Ostatnia nowelizacja ustawy o finansach publicznych (u.f.p.)' wprowadzita
istotne zmiany w zakresie organizacji tego sektora zwigzane z koniecznoscia
jego modernizacji pod katem poprawy skuteczno$ci i efektywnosci dziatania oraz
poprawy przejrzystosci finanséw publicznych.

Celem artykulu jest przedstawienie regulacji prawnych okreslajacych
zadania i zasady gospodarki finansowej tego sektora. Dodatkowym celem
jest proba sformutowania odpowiedzi na pytanie, czy i w jakim zakresie
przyjete rozwigzania prawne i organizacyjne sprzyjaja odpowiedzi na py-
tanie dotyczace przejrzystosci tego sektora i jego gospodarki finansowe;.

2. Finanse publiczne a sektor publiczny

Podstawy prawne finanséw publicznych w Polsce sg rozproszone i uregulo-
wane przez kilkanascie aktéw prawnych rangi ustawowej i kilkadziesigt rozpo-
rzadzen wydanych na ich podstawie, a takze akty prawa miejscowego wydawane
przez jednostki samorzadu terytorialnego (JST) — uchwaty, co w sposéb uprosz-
czony ilustruje ponizsze zestawienie;

Konstytucja

Finanse publiczne —

Ustawa o finansach publicznych
Ustawy budzetowe
Ustawy podatkowe
Ustawy ustrojowe dotyczace jednostek samorzadu terytorialnego
Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
Ustawa o ksztattowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej
Ustawa Prawo zamdéwiefi publicznych
Ustawa o Najwyzszej [zbie Kontroli
Ustawa o Regionalnych 1zbach Obrachunkowych
Inne ustawy np.: ustawa o por¢czeniach i gwarancjach udzielanych przez

'l Ustawa z 27 sierpnia o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240.
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Skarb Pafistwa, ustawa o pomocy publicznej, ustawy kompetencyjne
Rozporzadzenia Ministra Finanséw np.: w sprawie szczegétowej klasyfika-
cji dochodéw i wydatkéw, przychodéw i rozchodéw oraz §rodkéw pochodza-
cych ze Zrédet zagranicznych

Uchwaly jednostek samorzadu terytorialnego

Zarzadzenia Ministra Finanséw i innych ministréw

Regulacje prawne najwyzszej rangi znajduja si¢ w rozdz. X Konstytucji RP
z 1997 r., zatytutowanym ,Finanse publiczne’”. Z zapiséw konstytucyjnych
wynika, Ze podstawowe decyzje dotyczace finanséw publicznych, takie jak gro-
madzenie i wydawanie §rodkéw finansowych, nabywanie, zbywanie i obcigzanie
majatku Skarbu Pafistwa (oraz NBP i pafistwowych oséb prawnych),ustanawia-
nie monopolu, zacigganie przez panistwo pozyczek lub udzielanie gwarancji i po-
reczen finansowych, moga by¢ podejmowane tylko w drodze ustawy (art. 216).
Konstytucja gwarantuje tez, Ze podatki i inne daniny publiczne naktadane moga
by¢ tylko poprzez ustawy (art. 217).

Pozostale zapisy w Konstytucji wytyczaja jedynie podstawowe zasady go-
spodarki finansowej pafistwa, gtéwnie w zakresie trybu i zasad procedury bu-
dzetowej. Konstytucja odbiera prezydentowi prawo weta w stosunku do ustawy
budzetowej lub ustawy o prowizorium budzetowym (art. 224), przyznaje tez pre-
zydentowi prawo rozwigzania parlamentu w przypadku, kiedy w ciaggu czterech
miesiecy od otrzymania projektu ustawy budzZetowej nie jest on w stanie ustawy
budzetowej uchwali¢ (art. 225).

Z aktéw prawnych rangi ustawowej szczegdélnie wazna jest ustawa o fi-
nansach publicznych (u.f.p.), ktéra wyjasnia istote, cele i zadania finanséw
publicznych. Ustawa w art. 3 definiuje finanse publiczne jako procesy zwig-
zane z gromadzeniem Srodkéw publicznych oraz ich rozdysponowywaniem,
ktérymi sa w szczeg6lnosci:

Gromadzenie dochodéw i przychodéw publicznych
Wydatkowanie Srodkéw publicznych

Finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu pafistwa
Zaciagganie zobowigzafi angazujacych Srodki publiczne
Zarzadzanie srodkami publicznymi

Zarzadzanie dtugiem publicznym

Rozliczenia z budzetem Unii Europejskie;j.

Pozostafe akty prawne w réznym zakresie odnoszg si¢ do tematyki gospo-
darowania Srodkami publicznych. Ich wielokrotne nowelizacje zmierzajg do
usprawnienia systemu zarzadzania $rodkami publicznymi w kierunku poprawy
ich efektywnego i racjonalnego wykorzystania z zachowaniem zasady jawnosci
i przejrzystosci. Powyzsze zasady, wraz z podziatem zadaf i kompetencji miedzy

N e N =

2 Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78 poz. 483).
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pafnstwo a samorzad terytorialny umozliwity decentralizacj¢ finanséw publicz-
nych, ktérej wyrazem sa: finanse pafistwa (rzadowe) i finanse samorzadowe.
Podzial ten jednakZe nie jest wyczerpujacy, poniewaz istniejg jeszcze fundusze
celowe, ktére gromadzg i wydatkujg Srodki pieni¢zne na rzecz okreslonych kwe-
stii spotecznych i ekonomicznych.

Finanse publiczne sg §rodkami pieni¢znymi gromadzonymi i wydatkowanymi
na dobra i ustugi o charakterze uzytecznosci publicznej. Tworzone sg na podsta-
wie wladztwa finansowego podmiotu publicznego opierajacego si¢ o przymuso-
we daniny publiczne, do ktérych zalicza sie: podatki, optaty oraz obowigzkowe
sktadki. Nieuiszczenie ich we wskazanym przez odpowiednie ustawy terminie
skutkuje natozeniem kar oraz sankgcji.

Zespot aktéw prawnych wyznacza procedury prawno-administracyjne, ktére
sq istotg zarzadzania finansami publicznymi. Podstawg gospodarowania jest
budzet lub plany finansowe na poziomie jednostek organizacyjnych sektora pu-
blicznego. Na kolejne ogniwa sktadajg si¢ wieloletnie programy inwestycyjne,
bedagce zatgcznikami do budzetu, ktére powstajg na podstawie strategii rozwo-
jowych pafistwa lub jednostek samorzadu terytorialnego. Na ich podstawie two-
rzone sg wieloletnie plany finansowe i budzety zadaniowe. Zakres i struktu-
ra Srodkéw publicznych ustalana jest i kontrolowana przez organy stanowigce
wtadzy publicznej, ktére powotywane sag w demokratycznych wyboréw.

Celem gospodarowania finansami publicznymi jest dazenie do zaspokojenia
potrzeb ogétu spoleczefistwa w zakresie jakoSci $wiadczonych ustug publicz-
nych, co odréznia je od finanséw prywatnych, ktérych zamiarem jest zaspoko-
jenie potrzeb indywidualnych jednostki. Zarzadzanie §rodkami publicznymi nie
jest oparte o kryterium zysku, jak to ma miejsce w przypadku sektora prywatne-
g0, co powoduje, ze ocena w zakresie gospodarowania tymi §rodkami jest dos¢
trudna i wymaga stosowania wielu specyficznych miernikéw, ktére powinny by¢:
* adekwatne do celéw , ktére jednostka chce osiggna¢;

* §ciSle okresSlone, o klarownej, niedwuznacznej definicji, pozwalajacej na kon-
sekwentne pozyskiwanie danych;

 aktualne, generujace dane na tyle regularnie, by Sledzi¢ postepy, oraz na tyle
szybko, by uzyskiwane dane byty uzyteczne ;

* rzetelne, czyli wystarczajgco doktadne i reagujace na zmiany;

* poréwnywalne z przysztymi okresami lub z innymi podobnymi miernikami;

* dajace si¢ zweryfikowad, poparte wyrazng dokumentacja, aby mozna byto po-
twierdzi¢ zasadno$¢ proceséw generujacych dany miernik;

* unikajace stwarzania negatywnych bodZcéw, czyli takie, ktére nie zach¢caja
do niepozadanego lub marnotrawnego dziatania.*
Finanse publiczne tworzag zréznicowany system w przekroju podmiotowym,

3 A. Pawlowska, Administracja publiczna. Zagadnienia wstepne, Lublin 1999.
+W. Misiag (red.), Wzorcowy urzqd, czyli jak usprawni¢ administracje samorzqdowaq, jak mierzy¢ jej zadania i
wyniki, Warszawa 2005, s. 112.
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przedmiotowym, organizacyjnym, prawnym, instytucjonalnym, instrumen-
talnym i technicznym.> System finanséw publicznych stanowi zorganizowang
strukture, okre$long w kazdym pafistwie normami prawnymi, siecig instytucji
oraz instrumentami finansowymi, umozliwiajagcymi realizacje funkcji publicz-
nych.® Inaczej mozna stwierdzi¢, ze odnosi si¢ do ogétu zasad i instytucji stano-
wigcych podstawe dokonywania publicznych operacji finansowych. System ten
zapewnia finansowanie:
1. Zadan o charakterze ogélnopanstwowym, takich jak:

* Funkcjonowanie administracji pafistwowej,

* Zapewnienie wewnetrznego i zewnetrznego bezpieczefistwa pafistwa,

* Obstuge wewnetrznych i zewnetrznych zobowigzan pafnstwa,

* Funkcjonowanie systemu przestrzegania prawa oraz wymiaru sprawiedli-

wosci,

* Pelnienie funkcji wtasciciela wobec mienia Skarbu Pafistwa,

2. Zadan lokalnych, realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego.

3. Swiadczen spotecznych na rzecz 0séb fizycznych i innych podmiotéw. 7

Wykonywanie zadaf publicznych (dostarczanie débr publicznych) wymaga
stworzenia okreSlonej sieci instytucji, za pomocg ktérej zadania te bedg realizo-
wane, co wyraza sie w funkcjonowaniu sektora publicznego. O ile finanse pu-
bliczne odnosza si¢ do zjawisk i proceséw pienieznych, o tyle sektor publiczny
ma postac realng i zajmuje si¢ §wiadczeniem ustug publicznych (débr spozycia
zbiorowego). Dla sektora publicznego — podobnie jak dla finanséw publicznych —
spoiwem jest nieprywatna wtasno$¢ majatku i funduszy.

Zwigzek sektora publicznego z finansami publicznymi dobrze wyja$nia
S. Owsiak poprzez kryterium wtasnosci, wskazujac, ze zaréwno sektor publicz-
ny, jak i finanse publiczne naleza do tej samej kategorii pojeciowej, ktérej ramy
okres$la nieprywatna wtasnos$¢ (dlatego czg¢sto te pojecia uzywane sg zamien-
nie). Sektor publiczny, aby funkcjonowaé (wytwarza¢ na biezaco dobra publicz-
ne) musi gromadzi¢ — najczesciej w drodze przymusu, dochody pochodzace od
innych podmiotéw, zwtaszcza sektora prywatnego.

Nieco inna definicja sektora publicznego zawarta jest w pracy E. Malinow-
skiej-Misiag i W. Misigga, wg ktérych sektor publiczny to pafistwowe i samorzg-
dowe instytucje i jednostki organizacyjne finansowane (wytacznie lub gtéwnie)
ze $§rodkéw Skarbu Paristwa i jednostek samorzadu terytorialnego, wykonujace
na zasadach niekomercyjnych zadania publiczne, zadania prawnie przypisane
panstwu i samorzadowi terytorialnemu®. Powyzsza definicja koncentruje si¢ na
dziatalno$ci podejmowanej przez podmioty publiczne gtéwnie w celach niezarob-
kowych — ze wzgledu na interes publiczny, bez checi osiggniecia zysku.

3 S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 89-91.
¢ M. Daniluk, Podstawy finanséw, Oficyna Wydawnicza WSM, Warszawa 2005 ,s .55.

7 Tamze, s. 56.

8 E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, Lexis Nexis, Warszawa 2007, s. 22.
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Od strony prawnej sektor finanséw publicznych okresla ustawa o finansach
publicznych.® Definiuje ona jednostki, ktére zobligowane sa do gromadzenia
oraz rozdysponowywania finanséw panstwa, tzw. jednostki sektora finanséw
publicznych. W ich sktad, zgodnie z art. 9 ustawy, zalicza si¢:

» organy wtadzy publicznej, w tym organy administracji rzagdowej, organy kon-
troli pafistwowej i ochrony prawa oraz sady i trybunaty,

* jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzKki,

* jednostki budzetowe,

* samorzgdowe zaktady budzetowe,

* agencje wykonawcze,

* instytucje gospodarki budzetowej,

* panstwowe fundusze celowe,

 Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i zarzadzane przez niego fundusze oraz Kasa

Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze zarzadzane przez Prezesa
Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego,

* Narodowy Fundusz Zdrowia,

* samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej,

* uczelnie publiczne,

* Polskg Akademi¢a Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne,

* panstwowe i samorzgdowe instytucje kultury oraz panistwowe instytucje fil-
mowe,

* inne panstwowe lub samorzgdowe osoby prawne utworzone na podstawie
odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wytgczeniem
przedsiebiorstw, jednostek badawczo-rozwojowych, bankéw i spétek prawa
handlowego.1°
Wytaczenie w punkcie 14 art. 9 z sektora finanséw publicznych przedsig-

biorstw, jednostek badawczo-rozwojowych, bankéw i spétek prawa handlowego,
ktére dziatajg na zasadach komercyjnych, wskazuje, ze zasady gospodarki finan-
sowej wynikajace z tej ustawy majg odniesienie do sektora publicznego, ktéry
dziata na zasadach niekomercyjnych. Jednoczesnie Swiadczy to o tym, ze wyzej
wymienione podmioty podlegaja odrebnym regulacjom prawnym i regutom gry
rynkowej, ktdrej istotg jest dostosowanie dziatalnosci w zakresie produkgcji to-
waréw badZ ustug do regut rynkowych wynikajacych z prawa podazy i popytu.

3. Podmioty sektora finanséw publicznych

Podstawy prawno-organizacyjne podmiotéw sektora finanséw publicznych
wynikajg ze wspomnianej juz u.f.p. i innych ustaw szczegétowych.

® Dz.U. 22009 r. nr 157, poz. 1240.
19 Dz.U. 22009 r. nr 157, poz. 1240.
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3.1. Podmioty funkcjonujgce na podstawie ustawy
o finansach publicznych

Jednostki budzetowe

Gtéwng forma organizacyjno-prawng panstwa i samorzadu sg jednostki
budzetowe, ktérych zasady funkcjonowania wynikajg z zapiséw art. 11, 121 13
u.f.p. i odpowiednich przepisach stanowionych przez organy panstwowe lub sa-
morzgdowe (rozporzadzenia, uchwaty, statuty, regulaminy).

Panistwowe i samorzadowe jednostki budzetowe nie posiadajg osobowosci
prawnej (zatem za ichj zobowigzania odpowiada organ stanowigcy), pokrywa-
ja swoje wydatki bezposrednio z budzetu a pobrane dochody odprowadzajg na
rachunek odpowiednio dochodéw budzetu panstwa albo budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego (metoda finansowania brutto). Dziatajg na podstawie
statutu okreslajgcego w szczegdlnosci nazwe, siedzibe i przedmiot dziatalnosci.
Podstawg gospodarki finansowej jednostki budzetowej jest plan dochodéw i wy-
datkéw, zwany ,planem finansowym jednostki budzetowe;j”.

Panistwowe jednostki budzetowe tworza, tacza i likwiduja — ministrowie,
kierownicy urzedéw centralnych, wojewodowie oraz inne organy dziatajace na
podstawie odrebnych ustaw, za$§ gminne, powiatowe lub wojewdédzkie jednost-
ki budzetowe — organy stanowigce tych jednostek samorzadowych. Przyktadem
jednostek budzetowych sa: urzedy panstwowe, sady, jednostki wojskowe, poli-
¢ja, pomoc spoteczna, réznego rodzaju placéwki oSwiatowe (z wyjatkiem szkdl
wyzszych).

Jednostki budzetowe nie prowadzg dziatalno$ci gospodarczej i nie sprzeda-
ja swoich ustug (§wiadcza na zasadach nieodptatnych), a pobierane optaty od-
prowadzajg na rachunek wtasciwego budzetu. Ich wydatki natomiast, osobowe,
materiatowe i inwestycyjne sg wydatkami budzetu panistwa lub jednostki samo-
rzadu terytorialnego.

Jednostki budzetowe, dokonujac zakupdéw, zachowuja si¢ tak jak inne pod-
mioty (np.: przedsiebiorstwa, spéidzielnie, banki) kupujace towary na rynku t;j.
wg cen ustalanych na zasadach rynkowych, ale z uwzglednieniem ustawy prawo
zaméwien publicznych.!' Moga jednakze dokonywaé wydatkéw tylko do wyso-
kosci okreslonej w obowigzujgcym budzecie i planie finansowym. Przekroczenie
wydatkéw i zaciggniecie zobowigzan nieznajdujgcych pokrycia w planie finan-
sowym jednostki budzetowej stanowi naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych. Samodzielno$¢ finansowa jednostek budzetowych jest mocno ograniczona.
Jedynie jednostki budzetowe dziatajace na podstawie ustawy z 7 wrze$nia 1991 r.
o0 systemie oswiaty'? potraktowano wyjatkowo. Zgodnie z art. 223 u.f.p. moga
one gromadzi¢ na wydzielonym rachunku dochody okreslone w uchwale przez organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, pochodzgce w szczegdlnosci:

' Dz.U. nr 19 poz. 177, z pézn. zm.
12 Dz.U. 22004 1. nr 256, poz. 2572 z pozn. zm.
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1. ze spadkéw, zapiséw i darowizn w postaci pieni¢znej na rzecz jednostki bu-
dzetowej;

2.z odszkodowan i wptat za utracone lub uszkodzone mienie bedace w zarzadzie
albo uzytkowaniu jednostki budzetowe;j.

Wydatki z wydzielonego rachunku mogg by¢ dokonywane do wysoko$ci kwot
zgromadzonych dochodéw, w ramach planu finansowego, zgodnie z ogélna
regula, ze wydatki publiczne moga by¢ ponoszone na cele i w wysokosci ustalo-
nej w planie finansowym. Dodatkowym ograniczeniem ustawowym (art. 223 ust.
2 pkt 3 u.f.p.) jest kategoryczny zakaz przeznaczania dochodéw wtasnych wraz
z odsetkami na finansowanie wynagrodzeri osobowych.

Aktualna obowigzujaca u.f.p. nie przewiduje juz funkcjonowania funduszy
motywacyjnych, ktére gromadzity srodki uzyskiwane z tytutu przepadku rzeczy
lub korzys$ci majatkowych pochodzacych z ujawnienia przestepstw i wykroczen
przeciwko mieniu oraz przestepstw skarbowych i wykroczen,

Samorzadowy zaktad budzetowy

Kolejnym podmiotem realizujgcym zadania ze sfery uzytecznos$ci publicznej
jest samorzgdowy zaklad budzetowy, ktéry nie posiada osobowos$ci prawne;j.
W formie zaktadu swojg gospodarke moga prowadzi¢ tylko te jednostki, ktére
realizujg konkretne zadania, wymienione w art. 14 u.f.p, moga to by¢ zadania
wlasne jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie:

» gospodarki mieszkaniowej i gospodarowania lokalami uzytkowymi,

* drég, ulic, mostéw, placéw oraz organizacji ruchu drogowego,

* wodociggdéw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania
Sciekéw komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sani-
tarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia
w energie elektryczng i cieplng oraz gaz,

* lokalnego transportu zbiorowego,

* targowisk i hal targowych,

* zieleni gminnej i zadrzewien,

* Kultury fizycznej i sportu, w tym utrzymywania terenéw rekreacyjnych i urza-
dzen sportowych,

e utrzymywania réznych gatunkéw egzotycznych i krajowych zwierzat, w tym
w szczegdlnosci prowadzenia hodowli zwierzat zagrozonych wyginigciem,
w celu ich ochrony poza miejscem naturalnego wystepowania,

* cmentarzy.
Samorzadowy zaktad budzetowy powotywany jest przez organ stanowigcy
JST, ktéry okresla:
* 7rédta przychodéw wtasnych zaktadu,
* Srodki obrotowe,
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* majatek,
* terminy, sposéb i zakres wptat uzyskanych dochodéw do budzetu.

Podstawa dziatalnosci jest nadany statut zawierajacy nazwe i siedzibe zakta-
du oraz opis przedmiotu jego dziatalnosci. Zaktad dziata w oparciu o roczny plan
finansowy obejmujacy:

» przychody, z uwzglednieniem pozyskanych dotacji
* planowane koszty,

* stan finanséw na poczatku i konicu okresu uwzgledniajac rozliczenie z budzetem.

Ust. 8 art. 15 ustawy o finansach publicznych zezwala na wprowadzanie
do rocznego planu finansowego zmian w przypadku realizowania wyzszych od
planowanych przychodéw i kosztéw.'* Modyfikacja nie moze przyczyni¢ sie do
zmniejszenia wptat do budzetu oraz prowadzi¢ do zwigkszenia dotacji otrzy-
mywanych z niego. Opisywana jednostka pokrywa koszty swojej dzialalnoSci
z przychodéw wtasnych i rozlicza si¢ z budzetem metoda netto, tj. na podstawie
wyniku finansowego. Aktualnie u.f.p przewiduje mozliwos¢ zatrzymania wygo-
spodarowanego zysku na podstawie uchwaly organu stanowigcego jednostki sa-
morzgdowe;j.

Samorzadowy zaktad budzetowy jest podmiotem, ktéry odptatnie wykonuje
zadania, pokrywajac koszty swojej dziatalnosci z przychodéw wtasnych —
z ozliwoscig otrzymywania dotacji. Ustawa przewiduje trzy rodzaje dotacji:

* przedmiotowe — nie moga przekroczy¢ 50% kosztéw dziatalnosci
* celowe na zadania biezgce

 celowe na finansowanie lub dofinansowanie kosztéw realizacji inwestycji.
Mozliwo$¢ korzystania z dotacji ma wptyw na ksztaltowanie cen w odniesie-
niu do ustug §wiadczonych przez samorzgdowe zaktady budzetowe.

Agencje wykonawcze

Art.18 u.f.p. stanowi, Ze agencja wykonawcza jest pafistwowg osobg prawng
tworzong na podstawie odrebnej ustawy w celu realizacji zadan pafistwa. Zasady
dziatania agencji wykonawczej okre$la ustawa powotujaca ja do zycia. Agencja
wykonawcza prowadzi gospodarke finansowa na zasadach okreslonych w u.f.p.

Podstawa gospodarki finansowej agencji wykonawczej jest roczny plan finan-
sowy.Projekt rocznego planu finansowego agencji wykonawczej ustala jej wta-
Sciwy organ w porozumieniu z ministrem sprawujacym nadzor nad agencjg wy-
konawcza.W ramach projektu planu finansowego sporzadza si¢ plan dochodéw
i wydatkéw agencji wykonawczej ujmowanych w terminie ich zaptaty (metoda
kasowa). W planie dochodéw i wydatkéw agencji wykonawczej planowane wy-
datki nie powinny by¢ wyzsze od planowanych dochodéw. Planowane wydatki
moga przekracza¢ planowane dochody za zgodg ministra sprawujgcego nadzor
nad agencjg wykonawczg, wydang w porozumieniu z Ministrem Finanséw.

13 Dz.U. 22009 r. nr 157, poz. 1240.
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W okreslonych ustawowo przypadkach w planie finansowym agencji mozna
dokonywa¢ pewnych zmian zachowujac prawem okre§long procedure. Zmiany
planu finansowego agencji wykonawczej nie moga powodowaé zwiekszenia zo-
bowigzaf agencji ani pogorszenia planowanego wyniku finansowego agencji,
chyba Ze odrebne ustawy stanowig inaczej. Agencja wykonawcza moze zaciggac
zobowigzania na okres realizacji danego zadania przekraczajacy rok budzeto-
wy, jezeli wydatki niezbedne na obstuge zobowigzania znajdujg si¢ w rocznym
planie finansowym.

Agencja wykonawcza jest obowigzana corocznie wptaca¢ do budzetu
panstwa, na rachunek biezacy dochodéw pafnstwowej jednostki budzeto-
wej obstugujacej ministra sprawujgcego nadzér nad ta agencja, nadwyz-
ke srodkéw finansowych ustalong na koniec roku, pozostajaca po uregu-
lowaniu zobowigzafh podatkowych (metoda netto). Nadwyzke t¢ agencja
wykonawcza przekazuje niezwlocznie po uregulowaniu zobowigzan wyma-
galnych z okresu sprawozdawczego, nie péZniej jednak niz do dnia 30 czerw-
ca roku nastepujacego po roku, w ktérym nadwyzka powstata. W szczegdl-
nie uzasadnionych przypadkach wynikajacych z koniecznosci zapewnienia
sprawnego i pelnego wykonywania zadan agencji wykonawczej Rada Mi-
nistréw moze, na wniosek ministra sprawujacego nadzér nad agencjg wy-
konawcza, wyrazi¢ zgode, w formie uchwaly, na niewplacenie nadwyzki.
Zgodnie z przyjeta regulacja prawna z dniem 1 stycznia 2012 r. agencjami wy-
konawczymi zostaty:

* Agencja Nieruchomosci Rolnych,

* Wojskowa Agencja Mieszkaniowa,

* Agencja Mienia Wojskowego,

* Agencja Rezerw Materialowych,

* Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci,

* Agencja Rynku Rolnego,

* Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa,
* Narodowe Centrum Nauki,

* Narodowe Centrum Badan i Rozwoju.'*

Instytucje gospodarki budzetowej
Instytucja gospodarki budzetowej — to nowy rodzaj jednostki organizacyjnej
sektora publicznego, posiadajgca osobowos¢ prawna. Art. 23 u.f.p. stanowi, Ze
instytucja gospodarki budzetowej jest jednostka sektora finanséw publicznych
tworzong w celu realizacji zadan publicznych, ktéra:
1. odptatnie wykonuje wyodrebnione zadania,

2. pokrywa koszty swojej dziatalnosci oraz zobowigzania z uzyskiwanych przy-
chodéw.

14 Ustawa z 27 sierpnia 2009, Przepisy wprowadzajace ustawg o finansach publicznych, Dz.U. nr 157 poz.1241.
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Tego typu jednostka moze by¢ tworzona przez ministra lub Szefa Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw, za zgoda Rady Ministréw na jego wniosek, tudziez inne
organy lub kierownikéw jednostek sektora publicznego. Dziata na podstawie
statutu nadanego przez organ pelnigcy funkcje organu zatozycielskiego. Statut
okresla w szczegdlnosci:

1. nazwe i siedzibe tej instytucii,

. przedmiot dziatalno$ci podstawowe;j,

. Zrédta pozyskiwania przychodéw,

. tryb i zasady dokonywania zmian w statucie tej instytucji,

. stan wyposazenia w Srodki obrotowe oraz sktadniki majatkowe przekazane
tej instytucji,

6. zasady prowadzenia dziatalno$ci innej niz podstawowa.

Funkcje zarzadcze w instytucji gospodarki budzetowej petni dyrektor, ktérego
powotuje organ zatozycielski. Organizacje wewnetrzng okre$la regulamin nada-
wany przez dyrektora jednostKi. Instytucja gospodarki budzetowej otrzymuje
osobowos¢ prawng z chwilg wpisania do Krajowego Rejestru Sagdowego.!® Pod-
stawg do wpisania do tego rejestru jest wniosek, do ktérego dotacza si¢ statut
instytucji. Art. 24.1 u.f.p. stanowi, ze instytucja gospodarki budzetowej moze
otrzymywac dotacje z budzetu pafistwa na realizacje zadafi publicznych, jesli
odrebne ustawy tak stanowig Instytucja gospodarki budzetowej samodzielnie
gospodaruje mieniem (art. 28), Kierujac si¢ zasadg efektywnosci jego wykorzy-
stania . Na mienie tej instytucji sktada¢ moze sig;

1. przeniesione na wtasno$¢ nieruchomosci,

2. mienie stanowigce wyposazenie przekazane przez organ wykonujacy funkcje
organu zalozycielskiego w formie uzyczenia,
3. mienie nabyte z wtasnych Srodkéw.

W przypadku zaciggania zobowigzan powyzej 30% rocznych przychodéw in-
stytucja gospodarki budzetowej jest obowigzana uzyskac zgode organu wykonu-
jacego funkcje organu zatozycielskiego.

Instytucja gospodarki budzetowej moze zbywac Srodki trwale. Jednakze
zbycie, a takze najem, dzierzawa, uzyczenie aktywéw moze nastapi¢ wylacznie
na zasadach okreslonych przez organ wykonujacy funkcje organu zalozycielskie-
g0, z uwzglednieniem przepiséw o gospodarce nieruchomos$ciami.

Warto$¢ majatku instytucji gospodarki budzetowej odzwierciedla fundusz in-
stytucji gospodarki budzetowej. W trakcie funkcjonowania instytucji gospodarki
budzetowej fundusz ten mozZe ulec zwigkszeniu lub zmniejszeniu. Zwiekszenie
nastepuje giéwnie z powodu zysku, ktéry pozostaje w dyspozycji instytucji go-
spodarki budzetowej lub pozyskania Srodkéw z innych Zrédet. Zmniejszenie za$
moze by¢ skutkiem: aktualizacji wyceny §rodkéw trwatych na podstawie odrgb-
nych przepiséw, nieodptatnego przekazania lub otrzymania Srodkéw trwatych,

(20N S VN B\

15 Ustawa z 20.08 1997 1. 0 Krajowym Rejestrze Sadowym.
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wartos$ci niematerialnych i prawnych, tgczenia i podzialu instytucji gospodarki
budzetowej na podstawie bilanséw zamknigcia dzielonych lub tgczonych jed-
nostek.

Podstawg gospodarki finansowej jest roczny plan finansowy. Koszty insty-
tucji gospodarki budzetowej mogg by¢ ponoszone tylko w ramach posiadanych
srodkéw finansowych obejmujacych uzyskane przychody oraz srodki z poprzed-
niego okresu.

Ustawa dopuszcza mozliwo$¢ funkcjonowania publicznego zaktadu opieki
zdrowotnej w formie instytucji gospodarki budzetowej. Instytucje gospodarki
budzetowej powstaty m.in. w wyniku przeksztatcen niektérych pafistwowych
zaktadéw budzetowych i czeSci zlikwidowanych gospodarstw pomocniczych.
W formie instytucji gospodarki budzetowej funkcjonuja takie podmioty, jak:

* Zaktad Inwestycji Organizacji Traktatu Pétnocnoatlantyckiego
* Centralny O$rodek Dokumentacji Geodezyjnej i Kartograficznej

* Instytucja Gospodarki Budzetowej w Kancelarii prezydenta RP

Pafistwowy fundusz celowy

Art. 29 u.f.p. stanowi, ze panstwowy fundusz celowy jest tworzony na
podstawie odrebnej ustawy i nie posiada osobowosci prawnej. Przychody pan-
stwowego funduszu celowego pochodza ze Srodkéw publicznych, a koszty sa
ponoszone na realizacje wyodrebnionych zadan pafistwowych. Taki fundusz sta-
nowi wyodrebniony rachunek bankowy, ktérym dysponuje minister wskazany
w ustawie tworzacej fundusz albo inny organ wskazany w tej ustawie. Do pan-
stwowych funduszy celowych nie zalicza si¢ funduszy, ktérych jedynym Zrédtem
przychodéw, z wytaczeniem odsetek od rachunku bankowego i darowizn, jest
dotacja z budzetu panstwa.

Podstawg gospodarki finansowej panstwowego funduszu celowego jest roczny
plan finansowy. Ze srodkéw funduszu mogga by¢ udzielane pozyczki jednostkom
samorzadu terytorialnego, jezeli ustawa tworzaca fundusz tak stanowi. Koszty
funduszu moga by¢ pokrywane tylko w ramach posiadanych $rodkéw finanso-
wych obejmujacych biezace przychody, w tym dotacje z budzetu panstwa i pozo-
statosci Srodkéw z okreséw poprzednich. Dopuszcza sig¢ pewne zmiany w planie
finansowym ale nie moga one powodowac zwigkszenia dotacji z budzetu
panstwa, moga natomiast polega¢ na zwigkszeniu prognozowanych przy-
choddéw 1 odpowiednio kosztow. Jezeli panstwowy fundusz celowy posiada
zobowiazania wymagalne, w tym kredyty 1 pozyczki, zwigkszenia przycho-
dow w pierwszej kolejnosci przeznacza sig na ich splate. Podkresli¢ nalezy,
ze zmiany kwot przychodow i kosztow panstwowego funduszu celowego
dokonuje odpowiednio minister lub organ dysponujacy tym funduszem po
uzyskaniu zgody Ministra Finansow 1 opinii sejmowej komisji do spraw
budzetu.
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Biorac pod uwag zapisy ustawy o finansach publicznych z dniem 31 grudnia
2010 r. likwidacji ulegly wojewddzkie i powiatowe fundusze gospodarki
zasobem geodezyjnym i kartograficznym oraz Fundusz Ochrony Grun-
tow Rolnych, centralny i terenowe. Natomiast z dniem 1 stycznia 2012 r.
panstwowe fundusze celowe posiadajace osobowos¢ prawna — Panstwowy
Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepelnosprawnych 1 Fundusz Gwarantowa-
nych Swiadczen pracowniczych — przeksztalcone zostaty w panstwowe
fundusze celowe .

3.2 Pozostale podmioty

Inne podmioty sektora finanséw publicznych wymienione w art. 9 u.f.p. funk-
cjonujg na podstawie odr¢bnych ustaw szczegétowych, ktére okreslaja zakres
ich dziatania i podstawy gospodarki finansowej. Sg to:

» Zakltad Ubezpieczeni Spotecznych posiada osobowos$¢ prawng. Podstawa
jego funkcjonowania jest ustawa z dnia 13 paZdziernika 1998 roku o sys-
temie ubezpieczeni spotecznych.!® Do zakresu dzialania ZUS nalezy miedzy
innymi:

* realizacja przepiséw o ubezpieczeniach spotecznych, realizacja uméw i poro-
zumien miedzynarodowych w dziedzinie ubezpieczen spotecznych,

* dysponowanie $rodkami finansowymi funduszéw ubezpieczefi spotecznych
oraz Srodkami Funduszu Alimentacyjnego, opracowywanie analiz i prognoz
w zakresie ubezpieczen spotecznych,

* kontrola orzecznictwa o czasowej niezdolnosci do pracy,

* kontrola wykonywania przez ptatnikéw sktadek i przez ubezpieczonych obo-
wigzkéw w zakresie ubezpieczef spotecznych,

* wydawanie Biuletynu Informacyjnego,
* popularyzacja wiedzy o ubezpieczeniach spotecznych.

Zaktad wykonuje réwniez zadania zlecone przez inne instytucje, na przyktad:
gromadzi dane osobowe ptatnikéw sktadek dla Narodowego Funduszu Zdrowia
lub identyfikuje skiadki przesytane na indywidualne konta w otwartych fun-
duszach emerytalnych. Opisywana jednostka prowadzi samodzielng gospodarke
finansowg w ramach posiadanych §rodkéw.

» Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego funkcjonuje na podstawie
ustawy z dnia 20 grudnia 1990 roku o ubezpieczeniu spotecznym rolni-
kéw.'” Posiada osobowos¢ prawna i realizuje zadania:

* obstugi rolnikéw w sprawach dotyczacych obejmowania ubezpieczeniem spo-
tecznym rolnikéw i optacania sktadek na to ubezpieczenie,

* przyznawania i wyptaty Swiadczen pienieznych z ubezpieczeni: emerytalno-
rentowego oraz wypadkowego, chorobowego i macierzynskiego,

16 Dz..U. 21998 r. nr 137, poz. 887 z pdzn. zm.
7 Dz.U. 21991 r. nr 7, poz. 24 z pdzn. zm.
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prowadzenia dziatalno$ci prewencyjnej na rzecz upowszechniania zasad
bezpieczeistwa pracy w gospodarstwach rolnych oraz eliminowania zagro-
zefi w miejscu pracy i zycia rolnikéw,

prowadzenia dobrowolnej, nieodptatnej rehabilitacji leczniczej dla oséb
uprawnionych do $wiadczei KRUS, zagrozonych niezdolno$ciag do pracy,
badz trwale lub okresowo catkowicie niezdolnych do pracy w gospodarstwie
rolnym. Kasa realizuje takze zadania zlecone przez pafistwo, mi¢dzy innymi:
wyptaca tzw. krajowe renty strukturalne, obstuguje ubezpieczenie zdrowotne
rolnikéw, ich domownikéw, emerytéw i rencistéw, a takze cztonkéw ich rodzin
bedac ptatnikiem skiadek wzgledem NFZ. Kasa prowadzi samodzielng gospo-
darke finansowa.

» Narodowy Fundusz Zdrowia posiada osobowos$¢ prawng. Zasady jego dzia-
fania okreslone sg w ustawie z dnia 27 sierpnia 2004 roku o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze §rodkéw publicznych.!® Do zadaf NFZ
nalezy:

okreslanie jakosci i dostgpnosci oraz analiza kosztéw §wiadczen opieki zdro-
wotnej w zakresie niezb¢dnym dla prawidtowego zawierania uméw o udziela-
nie §wiadczen opieki zdrowotnej,

przeprowadzanie konkurséw ofert, rokowan i zawieranie uméw o udzielanie
Swiadczen opieki zdrowotnej, a takze monitorowanie ich realizacji i rozlicza-
nie,

finansowanie §wiadczen opieki zdrowotnej udzielanych §wiadczeniobiorcom
innym niz ubezpieczeni spetniajacym kryterium dochodowe, o ktérym mowa
w art. 8 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, co do ktérych
nie stwierdzono okolicznoSci, o ktérej mowa w art. 12 tej ustawy,
opracowywanie, wdrazanie, realizowanie i finansowanie programéw zdrowot-
nych,

wykonywanie zadan zleconych, w tym finansowanych przez ministra wtasci-
wego do spraw zdrowia, w szczegdlnosci realizacja programéw zdrowotnych,
monitorowanie ordynacji lekarskich,

promocja zdrowia,

prowadzenie Centralnego Wykazu Ubezpieczonych, a takze wydawniczej dzia-
falnosci promocyjnej i informacyjnej w zakresie ochrony zdrowia.! NFZ pro-
wadzi samodzielng gospodarke finansowa.

» Samodzielny publiczny zaklad opieki zdrowotnej dziata w oparciu
o ustaw¢ z dnia 30 sierpnia 1991 roku o zaktadach opieki zdrowotnej.?°
Powotuje go:

minister lub centralny organ administracji rzgdowej,

18 Dz.U. 22004 r. nr 210, poz. 2135 z pdzn. zm.
19 Dz.U. 22004 r. nr 64, poz. 593 z pdzn. zm.
20 Dz.U.z1991r. nr 91, poz. 408 z pdzn. zm.
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* wojewoda,
* jednostka samorzgdu terytorialnego,
* panstwowa uczelnia medyczna,

* panistwowa uczelnia prowadzacg dziatalno$¢ dydaktyczng i badawczg w dzie-
dzinie nauk medycznych.

SPZOZ uzyskuje osobowos$¢ prawna po wpisie do Krajowego Rejestru Sado-
wego. Do zadan jednostki nalezy przede wszystkim udzielanie §wiadczen zdro-
wotnych i promocja zdrowia. W niektérych przypadkach jednostki zobligowane
sa do: prowadzenia badaf naukowych, prac badawczo-rozwojowych oraz reali-
zacji zadan dydaktycznych. Odpowiedzialno$¢ za zarzgdzanie publicznym zakta-
dem opieki zdrowotnej ponosi kierownik zaktadu wytaniany w drodze konkur-
su. Organ powotujacy charakteryzowana instytucje nawigzuje z kierownikiem
stosunek pracy na podstawie powotania lub umowy o prace badZ zawiera z nim
umowe cywilnoprawng. Jednostka gospodaruje samodzielnie przekazanymi
w nieodptatne uzytkowanie nieruchomosciami i majgtkiem Skarbu Pafistwa lub
komunalnym oraz majatkiem wtasnym.

» Uczelnie publiczne dziatajg wedtug zasad okreslonych w ustawie z dnia
27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym.?! Uczelnia jest autonomicz-
na we wszystkich obszarach swojego dziatania na zasadach okreslonych
w stawie i posiada osobowos$¢ prawng. Zadaniami jednostki sa:

* ksztalcenie studentéw w celu ich przygotowania do pracy zawodowej,

* wychowywanie studentéw w poczuciu odpowiedzialno$ci za panstwo polskie,
za umacnianie zasad demokracji i poszanowanie praw cziowieka,

* prowadzenie badafn naukowych i prac rozwojowych oraz $§wiadczenie ustug
badawczych,

* ksztatcenie i promowanie kadr naukowych,

* upowszechnianie i pomnazanie osiggnie¢ nauki, kultury narodowej i techniki,
w tym poprzez gromadzenie i udostgpnianie zbioréw bibliotecznych i infor-
macyjnych,

* ksztatcenie w celu zdobywania i uzupetniania wiedzy,

* stwarzanie warunkéw do rozwoju kultury fizycznej studentéw,

* dziatanie na rzecz spotecznosci lokalnych i regionalnych.

Pierwszego rektora powotuje minister wtasciwy do spraw szkolnictwa wyz-
szego, Kkolejni wybierani sg sposrdéd nauczycieli akademickich posiadajacych
tytul naukowy profesora lub stopiefi naukowy doktora habilitowanego. Wynik
wyboréw przekazywany jest przez komisje wyzej wymienionemu ministrowi.
Opisywana instytucja prowadzi samodzielng gospodarke finansowg na podsta-
wie planu rzeczowo-finansowego.

21 Dz.U. z 2005 r. nr 164, poz. 1365 z p6zn. zm.
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> Polska Akademia Nauk, posiada osobowos¢ prawng, zasady jej dzialania
okres$la ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 roku o Polskiej Akademii Nauk.*
Do zadan jednostki nalezy:

* prowadzenie badah naukowych i prac rozwojowych,
wspieranie rozwoju 0séb rozpoczynajgcych karier¢ naukowa,

ksztatcenie na studiach doktoranckich, studiach podyplomowych i w innych
formach,

formutowanie zasad etyki w nauce,

przedstawianie opinii i programéw dotyczacych spraw nauki oraz wykorzysty-
wania wynikéw badan naukowych i prac rozwojowych w praktyce,

* wykonywanie na wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Marszatka
Sejmu lub Senatu, ministréw lub centralnych organéw administracji rzgdowe;j
lub z inicjatywy wtasnej opinii, ocen, ekspertyz i prognoz dotyczacych spraw
istotnych dla planowania i realizacji polityki pafistwa,

opiniowanie projektéw aktéw normatywnych dotyczacych nauki, jej zastoso-
wan oraz ksztalcenia,

wspélpraca z uczelniami, instytutami badawczymi i towarzystwami nauko-
wymi, w szczegdlnosci w zakresie realizacji badafn naukowych i prac rozwo-
jowych,

wspolpraca ze Srodowiskiem spoteczno-gospodarczym w zakresie badan na-
ukowych i prac rozwojowych w celu ich wdrozenia,

rozwijanie migdzynarodowej wspétpracy naukowej przez tworzenie konsor-
cjéow naukowych i prowadzenie projektéw badawczych wspélnie z partnerami
zagranicznymi,

uczestnictwo w mi¢dzynarodowych organizacjach naukowych i programach
badawczych oraz wspétdziatanie z zagranicznymi instytucjami naukowymi,
zawieranie z miedzynarodowymi organizacjami naukowymi i zagranicznymi
instytucjami naukowymi uméw o wspdtpracy naukowe;.

Prezesa wskazanego w drodze wyboru powotuje Prezes Rady Ministréw. Jed-
nostka prowadzi samodzielng gospodarke finansowa.

> Panistwowe i samorzadowe instytucje kultury prowadza dziatalno$¢
w oparciu o ustawe z dnia 25 paZdziernika 1991 roku o organizowaniu
i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej.?® Ich celem jest szeroko rozumiane
upowszechnianie kultury. Tworzone sa one odpowiednio przez ministréow
lub kierownikéw urzedéw centralnych badz jednostki samorzadu terytorial-
nego. Instytucje musze zosta¢ wpisane do rejestréw prowadzonych przez
organy je ustanawiajace, aby uzyskac osobowo$¢ prawng. Organ powotujacy
opisywana jednostke, po zasiegnieciu opinii wlasciwych zwiazkéw zawodowych,
ustanawia jej dyrektora. Prowadzg one samodzielng gospodarke finansowg.

22 Dz.U.z2010r. nr 96, poz. 619.
2 Dz.U.z1991r. nr 114, poz. 493 z pézn. zm.
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> Pafistwowe instytucje filmowe tworzone sa przez ministra wtasciwego
do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, ktéry takze powotuje
ich Dyrektora. Realizujg one zadania z zakresu produkcji i opracowywania
filméw. Jednostka nabywa osobowos$¢ prawng z chwilg wpisania jej do reje-
stru panstwowych instytucji filmowych oraz prowadzi samodzielnie gospo-
darke finansowg.**

» Panstwowe lub samorzadowe osoby prawne dziataja w oparciu specjalnie
dla nich stworzone przepisy. Sa to jednostki samofinansujace si¢, ktére dzia-
taja w oparciu o mechanizmy rynkowe i jednoczes$nie realizuja cele publicz-
ne. Podstawg ich dziatalno$ci w aspekcie ekonomicznym jest plan finanso-
wy, w ktérym wyodrebnione sa nastepujace sktadniki:

* przychody z prowadzonej dziatalnosci,

* dotacje z budzetu pafistwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego,
* koszty uwzgledniajace wynagrodzenia i sktadki od nich zaliczane, ptatnosci
odsetkowe wynikajgce z zaciggnietych zobowigzan, zakup towaréw i ustug,

* $rodki na wydatki majagtkowe oraz te przyznane innym podmiotom,
* stan naleznos$ci i zobowigzan oraz §rodkéw pienieznych na poczatek i koniec
roku.?
Do tej grupy jednostek zalicza sie np. Narodowy Fundusz Ochrony Srodowi-
ska i Gospodarki Wodnej oraz fundusze wojewddzkie.

4. Analiza i ocena przyjetych rozwigzan

Ustawa o finansach publicznych postuguje si¢ pojeciem jednostki sektora fi-
nanséw publicznych, dla okreslenia form organizacyjno—prawnych tworzacych
sektor finanséw publicznych. Elementami fgczacymi te formy sa:

* publiczny charakter srodkéw finansowych, jakimi dysponuja, prowadzac go-
spodarke finansowa,
* publiczny charakter zadan, do wykonywania ktérych zostaty powotane.

Poza tymi cechami wykazujg jednak duza réznorodnos¢ w zakresie kompe-
tencji, organizacji i charakteru prawnego. W szczegélnosci réznice dotycza:
 zakresu zadan i kompetencji,

* posiadania lub nie osobowosci prawnej,

* zwigzania zasadami gospodarki finansowej okreslonymi w przepisach u.f.p.
Wg zapiséw art. 9 ustawy o finansach publicznych, poza wyzej opisanymi
jednostkami organizacyjnymi tego sektora sa organy witadzy publicznej w tym
organy administracji rzadowej, organy kontroli, sady i trybunaty a takze
jednostki samorzadu terytorialnego, co budzi pewne watpliwos$ci. Zalicze-
nie do tej samej grupy podmiotoéw organdw administracji rzadowej — mi-

% Dz.U.z 1987 r. nr 22, poz. 127 z pdzn. zm.
% Dz.U. 22009 r. nr 157, poz. 1240.
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nister 1 ministerstwo — dzialajace w formie jednostki budzetowej, moze
by¢ kontestowane ze wzgledu na zakres kompetencji i uktad organizacyjno
prawny. W przypadku samorzadu terytorialnego sytuacja jest jeszcze bar-
dziej zlozona. Do sektora finansow publicznych naleze¢ bedzie wojt, bur-
mistrz albo prezydent, urzad gminy albo miasta oraz dodatkowo posiadaja-
ca 0sobowos$¢ prawna jednostka samorzadu terytorialnego np. gmina, w imie-
niu i ramach ktérej dziata¢ bedzie np. wéjt. W praktyce wymienione podmioty
sg ze soba $ciSle powigzane, wéjt dziata w imieniu gminy i kieruje urzedem,
w ustawie za$ potraktowane te podmioty jako odrgbne, co powoduje ztudzenie
niezaleznosci, ktérej w istocie nie ma.

Wiekszos$¢ jednostek sektora finanséw publicznych posiada osobowos¢
prawng, niektore zas nie, co ilustruje tabela 1.

Tabela 1. Podzial jednostek sektora finanséw publicznych ze wzgledu na
podmiotowos$¢ prawna

Jednostki nieposiadajace osobowo-

L. . Jednostki posiadajace osobowos$¢ prawna
$ci prawnej

* Jednostki budzetowe » Agencje wykonawcze

* Samorzadowe zaktady budzetowe | ¢ Instytucje gospodarki budzetowej
e Panistwowe fundusze celowe e Uczelnie publiczne

e Polska Akademia Nauk

Zaktad Ubezpieczeni Spotecznych

* Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego

Narodowy Fundusz Zdrowia

Samodzielne publiczne zaktady opieki zdro-
wotnej

Instytucje kultury

Inne osoby prawne np. Narodowy Fundusz
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
(NFOSiGW)

Zrédto: Opracowanie wtasne

Jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej, sg wyodrebnione organizacyj-
nie, ale majatek jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadéw budzeto-
wych to majatek Skarbu Pafistwa albo samorzadu terytorialnego. Paristwowe
fundusze celowe funkcjonuja tylko w postaci rachunkéw bankowych. Nieza-
lezno$¢ w zakresie podejmowania decyzji finansowych w tych jednostkach jest
mocno ograniczona, a plany finansowe bedace podstawa ich dziatania sg wery-
fikowane przez uprawnione organa wtadzy publiczne;j.
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Jednostki organizacyjne posiadajace osobowos¢ prawng — pafistwowe i samo-
rzagdowe osoby prawne — tworzone sg na podstawie odrebnych ustaw, a podstawag
ich gospodarki finansowej sg plany finansowe, w ktérych nalezy wyodrebnic:

1. Przychody z prowadzonej dziatalno$ci,
2. Dotacje budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego,
3.Koszty, w tym:
* wynagrodzenia i sktadniki w nich naliczane,
ptatnosci odsetkowe wynikajgce z zaciggnietych zobowigzan,
» zakup towaréw i ustug,
. Srodki na wydatki majgtkowe,
. Srodki przyznane innym podmiotom,
. Stan naleznosci i zobowigzan na poczatek i koniec roku,

. stan Srodkéw pieni¢znych na poczatek i koniec roku.

Posiadanie osobowosci prawnej przez podmioty sektora publicznego jest kon-
testowane na gruncie prawa. Maja one w istocie charakter hybrydowy, nie sg
traktowane w podobny sposéb jak przedsigbiorstwa, $wiadczg bowiem ustugi
publiczne nie w celu osiagania zysku, majg dostep do srodkéw publicznych (do-
tacje) a ich gospodarka finansowa nie jest w petni samodzielna.?®

Wymienione w art. 9 u.f.p jednostki finanséw publicznych nie sg w jednakowy
sposéb powigzane z budzetem pafstwa lub budzetem jednostki samorzadu tery-
torialnego. Jedne z nich charakteryzujg si¢ caltkowitym uzaleznieniem od niego,
inne wykazuja czeSciowg samodzielnos¢ pod wzgledem finansowym, a pozosta-
te posiadajg peing samodzielno$¢ w zarzadzaniu Srodkami pieni¢znymi.

Jednostki budzetowe prowadzg tzw. dziatalno$¢ budzetowg brutto. Odzna-
czaja si¢ one catkowitym brakiem autonomii finansowej, co odzwierciedla petne
rozgraniczenie wydatkéw od dochodéw. Wydatki pokrywane sg w petnej wyso-
kosci przez budzet. Ustugi sa §wiadczone nieodptatnie. Ewentualny dochéd musi
zostaé przekazany w catosci do wtasciwego budzetu, podobnie jak niewykorzy-
stane w ciggu roku rozliczeniowego $rodki finansowe, ktére zostaly przekazane
jednostce.?”

Dziatalno$¢ budzetowa netto jest bardziej elastyczna. Taka metoda powigzan
przewidziana jest dla samorzadowego zaktadu budzetowego, ktéry koszty swojej
dziatalno$ci powinien pokrywac z uzyskiwanych przychodéw a ewentualng nad-
wyzke po odprowadzeniu podatku dochodowego od 0séb prawnych przekazad
do wtasciwego budzetu, chyba ze organ stanowigcy JST podjat inna uchwate
w tej kwestii.?® Podobny system powigzan wystepuje w odniesieniu do agencji
wykonawczych

N O O o

26 Por. H. Izdebski, Przysztos¢ samodzielnych Publicznych Zaktadéw Opieki Zdrowotnej, Instytut Spraw
Publicznych. http./ www.isp.org.pl/files

27 S. Owsiak, op. cit.

2 S. Owsiak, op. cit.



Podstawy prawne, zadania i gospodarka finansowa... 55

Podmiotami samofinansujgcymi si¢ sa panstwowe i samorzadowe osoby
prawne utworzone na podstawie odrebnych aktéw prawnych. Przyktadem takich
instytucji sg NFOSiGW i WFOSiGW.2°

Jednostki sektora finanséw publicznych w réZnym stopniu zobowigzane sg
do stosowania jednolitych zasad gospodarki finansowej. Niektére z nich sto-
sujg zasady gospodarki finansowej okreslone w u.f.p. (art. 10 ust.1), inne za$,
zwlaszcza te tworzone na bazie odr¢gbnych ustaw, w réznym zakresie (art. 10
ust. 2).%° Istotng zmiang w catym sektorze finanséw publicznych jest koniecz-
nos¢ tworzenia budzetéw zadaniowych. Art. 32 u.f.p. stanowi, ze agencje wyko-
nawcze, instytucje gospodarki budzetowej, dysponenci pafistwowych funduszy
celowych oraz panstwowe osoby prawne sporzadzajg plany finansowe w ukta-
dzie zadaniowym na rok budzetowy i dwa kolejne lata.

Opisany w ustawie o finansach publicznych sektor tych finanséw posiada
aktualnie charakter zdecentralizowany, co jest wynikiem podziatu zadaf miedzy
panstwo a samorzad terytorialny i inne jednostki organizacyjne. I chociaz u.f.p.
tego nie precyzuje, to podziatl na sektory: rzgdowy, samorzadowy i ubezpieczen
spotecznych wydaje si¢ zasadny. Zapisy u.f.p. uporzadkowaly kwestie agencji,
funkcjonujgcych w Polsce od poczatku lat dziewigédziesigtych w oparciu o rézne
regulacje prawne. Ustawa nadata im jednolitg form¢. Wg uzasadnienia do u.f.p.
rozwigzania dla agencji wykonawczej sg wzorowane na przyjetych w rozporza-
dzeniu Rady Unii Europejskiej z 19.12.2002 ., ustanawiajgcym statut agencji
wykonawczych, ktére realizujg niektére zadania w zakresie zarzgdzania progra-
mami wspélnotowymi. Kluczowe aspekty tych regulacji to jednolito$¢ agencji
wykonawczych pod wzgledem instytucjonalnym, struktury, zadan, funkcjono-
wania, systemu budzetowego; szczegdlnie istotne sg przyjete regulacje prawne,
ktére maja za zadanie przyczynic sie do zwigkszenia kontroli i nadzoru nad ich
gospodarka finansowg i jej przejrzystoscia

5. Podsumowanie

Sektor finanséw publicznych to wszystkie podmioty — osoby prawne i nie-
posiadajace osobowosci prawnej oraz pafistwowe fundusze celowe podlegte or-
ganom wladzy panstwowej lub samorzgdowej a takze organa wiadzy panstwo-
wej, sady i trybunaly. Podstawy prawne funkcjonowania tego sektora wynikaja
z wielu aktéw prawnych, réznej rangi. Ustawa o finansach publicznych petni
role swoistej konstytucji finanséw publicznych, jednak jej status zwyklej ustawy
pozwala innym aktom tej samej rangi zmienia¢ lub wytaczac jej przepisy. Go-
spodarka finansowa jednostek sektora finanséw publicznych jest uregulowana
prawnie i opiera sie o zasade jawnosci i przejrzystosci — wszystkie jednostki
sporzadzajg sprawozdania z wykonanych proceséw tj.: gromadzenia dochodéw
i przychodéw publicznych, wydatkowania Srodkéw publicznych, zaciggania zo-

» Dz.U. 22001 r. nr 62, poz. 627.
3 Finanse publiczne, (red.) W. Lachiewicz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 92.
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bowigzan i zarzadzania Srodkami. Ocena funkcjonowania podmiotéw sektora
publicznego jest jednak trudna ze wzgledu na zakres ich dziatania, skompliko-
wang strukture organizacyjng i brak wyraZnie sprecyzowanych miernikéw oceny
oraz ciggle dos¢ ptytkie przestrzeganie norm etycznych.

Jednostki sektora finanséw publicznych odpowiadajg za zobowigzania przed
organami zatozycielskimi oraz Ministrem Finanséw na podstawie u.f.p. oraz
innych przepiséw obowigzujacego prawa w zalezno$ciom ich formy organiza-
cyjno-prawnej. Ze wzgledu na fakt, ze zakres ich dziatania opiera si¢ na aktach
prawnych pochodzacych z réznego okresu, ktére sa rozproszone, to mozna sfor-
mutowac wniosek, ze przejrzysto$¢ sektora jest mocno watpliwa i wymyka sie
spod kontroli spoteczne;j.

Akty prawne

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

Ustawa z dnia 16 lipca 1987 1. o panstwowych instytucjach filmowych (Dz.U. z 1987 r. nr 22, poz. 127 z pézn. zm.)

Ustawa z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow. (Dz.U. z 1991 r. nr 7, poz. 24 z pdzn. zm.)

Ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej. (Dz.U. z 1991 r. nr 91, poz. 408 z pdzn. zm.)

Ustawa z dnia7 wrze$nia 1991 o systemie oswiaty. (Dz.U. z 2004 r. nr 256, poz. 2572 z p6zn. zm.)

Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej. (Dz.U. z 1991 r.
nr 114, poz. 493 z p6zn. zm.)

Ustawa z 20.08 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym

Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych. (Dz.U. z 1998 r. nr 137, poz. 887 z
pdézn. zm.)

Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych. (Dz.U. z 2004 r. nr 19, poz. 177)

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow publicznych.
(Dz.U. 22004 r. nr 210, poz. 2135 z pdzn. zm.)

Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych (Dz. U. z
2005 r. nr 14poz. 114 z pé6zn. zm.)

Ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym. (Dz.U. z 2005 r. nr 164, poz. 1365 z p6zn. zm.)

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2009 r. nr 157, poz. 1240.)

Ustawa z 27 sierpnia 2009. Przepisy wprowadzajace ustawg o finansach publicznych. (Dz. U. nr 157 poz. 1241)

Ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o Polskiej Akademii Nauk. (Dz.U. z 2010 r. nr 96, poz. 619)
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Jerzy Wojciech Wéjcik

Prawne aspekty przeciwdzialania
przestepczosci zorganizowanej

1. Wprowadzenie

Wieloaspektowe zagadnienia dotyczace dziatalnosci zorganizowanych prze-
stepcéw stwarzajg istotne trudnosSci rozpoznawcze, wykrywcze, dowodowe,
a takze wyrokowanie.

Jako przyktad moga postuzy¢ trzy niezwykle bulwersujace sprawy, dzigki
mediom powszechnie znane: zabdjstwo gen. Marka Papaly!, samobdjstwo po-
stanki Barbary Blidy 2 oraz porwanie dla okupu i zabdjstwo Krzysztofa Olewni-
ka. W celu wnikliwego wyjasnienia dwéch z nich powotano specjalne komisje
sejmowe, co sygnalizuje nie tylko ich dramatyzm, ale przede wszystkim ztozone
uwarunkowania i specyficzne trudnosci Sledcze.

Do dzi$ nie wiadomo, czy general Papata zginat od kuli zawodowego zabdjcy,
ktéry dostat na niego zlecenie, jak twierdza warszawscy $ledczy, czy od przypad-
kowego strzatu ztodzieja samochodéw, jak chca t6dzcy prokuratorzy? Jednak od
lutego 2010 r. w Warszawie toczy si¢ proces zabdjcéw gen. Papaly z oskarzenia
warszawskiej prokuratury.

Chociaz sprawcy porwania i zabdjstwa K. Olewnika zostali wykryci, a sad
wydatl surowy wyrok, to jednak wcigz istniejg watpliwos$ci co do zleceniodaw-
céw porwania i jego rzeczywistych motywoéw. Wszyscy trzej skazani popetnili sa-
mobdjstwa, jak réwniez funkcjonariusz stuzby wigziennej, ktéry pilnowat szefa
grupy przestepczej w czasie, gdy ten popelniat samobdjstwo.

Drugi zgon w celi sprawcéw skazanych za porwanie i zabdjstwo K. Olewni-
ka doprowadzil do dymisji ministra sprawiedliwosci, a trzeci — do takiego na-
glo$nienia sprawy, ze Sejm powotat komisje¢ Sledcza. Czynnosci $ledcze trwaja
nadal, a organom $cigania wcigz zarzuca si¢ brak profesjonalizmu.*

!'Systematycznie pojawiaja si¢ roznorodne spekulacje medialne na temat $mierci gen. M. Papaty. Przyktadowo:
G. Zawadka, Tajemnica sprawy Papaly, ,Rzeczpospolita” z dnia 21 sierpnia 2009 r. oraz B. Wroblewski, Kto
zabit generata Papale: ,, Gruby”, , Sasza”, , Zgred”?, ,, Gazeta Wyborcza” z dnia 20-21 lutego 2010 r. czy
L. Szymowski, Smiertelny biznes, ,,Angora” nr 45 z dnia 7 listopada 2010 .

2Tej kontrowersyjnej sprawie, oprocz wielu publikacji, poswigcono telewizyjny dokument fabularyzowany pt.
Wszystkie rece umyte. Sprawa Barbary Blidy w rezyserii P. Pytlakowskiego i S. Latkowskiego. W roli gtownej
wystapita Adrianna Biedrzynska. Premiera filmu odbyta si¢ w dniu 1 grudnia 2010 r. w TVP 2. Byty szef ABW,
krytykowany w filmie m.in. za to, ze przez 3 godziny uniemozliwial funkcjonariuszom policji przeprowadzenie
ogledzin oznajmit, ze wytoczy proces tworcom filmu. Por.: M. Pietraszewski, Swieczkowski pozywa wszystkich,
»Gazeta Wyborcza” z dnia 3 grudnia 2010 r., a takze A. Kublik, W. Czuchnowski, Gorqce telefony ABW w
domu Blidow, ,,Gazeta Wyborcza” z 9 grudnia 2010 r. oraz tych autoréw Kalisz: ABW zacierala slady, ,,Gazeta
Wyborcza” z dnia 10 grudnia 2010 r.

3A. Kublik, Zabdjstwo Papaly: dwie wersje, dwa akty oskarzenia?, ,Rzeczpospolita” z dnia 12 maja 2012 r.

4Szerzej: J.W. Wojcik, Przeciwdzialanie przestepczosci zorganizowanej. Zagadnienia prawne, kryminologiczne
i kryminalistyczne, Warszawa 2011, s. 265-346.
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W opracowaniu zwrdcono uwag¢ na podstawowe regulacje prawne w zakre-
sie przeciwdziatania przestepczosci zorganizowane;j.

2. Nowe regulacje prawne

Dla realizacji zadan stawianych organom $cigania, takich jak dochodzenio-
wo-Sledcze czy administracyjno-porzadkowe, istotng role petnig czynnosci ope-
racyjno-rozpoznawcze. Jednak ten rodzaj czynnosci nie zostat jednolicie zdefinio-
wany. Warto zatem okre$li¢, ze przez czynnos$ci operacyjno-rozpoznawcze, na
potrzeby tego opracowania, bedziemy rozumie¢ system prawnie okreslonych
poufnych badZ tajnych dziatan podejmowanych przez upowaznione usta-
wowo organy, prowadzonych zwykle poza procesem karnym, ale stuzacych
celom tego procesu w formie rozpoznawania, wykrywania, dowodzenia czy
zapobiegania zdarzeniom i przestepstwom.

Polska policja oraz inne stuzby, ktérych zadaniem jest przeciwdziatanie prze-
stepczosci zorganizowanej, aktualnie dysponujg uprawnieniami jednymi z naj-
szerszych w Europie. System tych §rodkéw, wzorowany czesciowo na procedu-
rze amerykanskiej, zostal zbudowany w ciggu ostatnich dwudziestu lat. Wielo-
krotnie byt modyfikowany i uzupetniany na podstawie doswiadczen krajowych.
Ogdlnie rzecz biorgc obejmuje dwie podstawowe, ale niezwykle ztozone dziedzi-
ny, a mianowicie:

1) uprawnienia oficjalne, czyli czynno$ci procesowe na miar¢ wspétczesno-

§ci do ktdérych nalezy zaliczyc:

a) instytucje $wiadka incognito;

b) instytucje swiadka koronnego,

) nowoczesne bazy danych zaréwno policyjne, jak i pozapolicyjne,

d) analiz¢ kryminalna,

e) biaty wywiad, czyli informacje powszechnie dost¢pne,

f) szerokg migdzynarodowg wspétprace z uwzglednieniem profesjonalnej wy-

miany informacji;
2) §rodki o charakterze operacyjnym, jak:

a) osobowe Zrédia informacji,

b) kontrole operacyjna,

¢) zakup kontrolowany,

d) kontrolowane wreczenie i przyjecie korzysci majgtkowej,

e) niejawne nadzorowane wytwarzanie, przemieszczanie, przechowywanie

przedmiotéw przestepstwa i obrét nimi.

Majac na wzgledzie ograniczone ramy tego opracowania, nalezy podkreslic,
ze omawiana tematyka w sposéb syntetyczny obejmuje zagadnienia oparte na
aktualnych przepisach prawnych. Obszerna literatura przedmiotu réwniez nie
obejmuje catosci zagadnienia, ktére wraz z rozwojem zagrozefi powoduje ko-
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nieczno$¢ wypracowywania nowych zaréwno prawnych, jak i operacyjno-rozpo-
znawczych metod przeciwdziatania.

Prawne regulacje tej tematyki zawierajq szereg zagadniefi umozliwiajacych
Sciganie przestgpcdw zorganizowanych, a zwlaszcza zagadnienia prawne, wy-
nikajace z przepiséw prawa mi¢dzynarodowego, a szczegdlnie UE i aktualne-
go ustawodawstwa krajowego. Scigania przestepczosci zorganizowanej dotyczg
konkretne regulacje, a przyktadowo:

1) art. 252 k.k. — porwanie dla okupu,
2) art. 258 § 1-3 k.k. — udziat w zorganizowanej grupie przestepczej,
3) art. 299 § 1 k.k. — pranie pieniedzy, a takze

4) przestepstwa z ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narkoma-
nii182, a mianowicie:

a) art. 53 ust. 1 — wytwarzanie, przetwarzanie lub przerabianie narkotykéw,

b) art. 54 ust. 1 — wyrabianie, posiadanie, przechowywanie przyrzadéw stuza-
cych do wytwarzania narkotykéw,

C) art. 55 ust. 1 — przywoz, wywoz i przewoz przez granice narkotykéw i innych
tego typu Srodkéw odurzajacych,

d) art. 56 ust. 1 — wprowadzanie do obrotu Srodkéw odurzajacych i substancji
psychotropowych,

e) art. 57 ust. 1 — prowadzenie czynnosci przygotowawczych do przestgpstw
okreslonych w art. 55 ust. 1 lub art. 56 ust. 1,

f) art. 58 ust. 1 — udzielanie innej osobie srodka odurzajacego lub substancji
psychotropowe;j,

g) art. 58 ust. 1 — udzielanie Srodka odurzajacego lub substancji psychotropo-
wej maloletniemu, nakianianie go do uzycia takiego §rodka lub substancji,

h) art. 62 ust. 2 — posiadanie znacznej ilosSci Srodkéw odurzajgcych lub sub-
stancji psychotropowych.
Nastepne regulacje prawne dotycza wszystkich form korupcji. Kolejne
zagadnienia w zakresie $cigania przestgpcdw zorganizowanych dotycza:
1) unormowan i zakresu wspétpracy miedzynarodowej;
2) kompetencji i dziataf wyspecjalizowanych organéw i systemoéw, a w szczegol-
nosci:
a) Policji ze szczeglnym uwzglednieniem Centralnego Biura Sledczego KGP
i Biura Wywiadu Kryminalnego KGP;
b) Centralnego Biura Antykorupcyjnego,
) Agencji Bezpieczefistwa Wewnetrznego i Agencji Wywiadu;
d) Strazy Granicznej i Zandarmerii Wojskowej;
e) organéw finansowych: Kontroli Skarbowej, Wywiadu Skarbowego i Stuzby
Celnej, Generalnego Inspektora Informacji Finansowej;
f) Prokuratury i sadéw, a takze
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g) policyjnych baz zawierajgcych nowoczesne systemy informacyjne;

3) wybranych instytucji i organizacji uczestniczacych w rozpoznawaniu, zapo-
bieganiu zjawiska przestepczosci zorganizowanej, a w szczeg6lnosci:

a) Interpolu,

b) Europolu,

¢) OLAF-u (Europejski Urzad ds. Zwalczania Korupcji) oraz

d) Eurojustu (Zespdt Europejskiej Wspétpracy Sadowej Eurojust);

4) roli nauki i edukacji w przygotowywaniu funkcjonariuszy odpowiedzialnych
stuzb.

Wymienione w tym opracowaniu stuzby policyjne i specjalne spetniajg nie-
zwykle wazng rol¢ w przeciwdziataniu przestepczosSci zorganizowanej. Réwniez
wazng role bezposrednig lub posrednig spetniaja jeszcze inne stuzby ochrony
prawnej, a w niektérych aspektach istotna moze by¢ takze rola Stuzby Kontrwy-
wiadu Wojskowego i Stuzby Wywiadu Wojskowego.

3. Wybrane regulacje kodeksu karnego

3.1. Udzial w grupie zorganizowanej — art. 258 k.k.

Wspoétczesne kodeksowe ujecie przestepczosci zorganizowanej, zawarte jest
w obowigzujacym Kkodeksie karnym z 1997 r. Art. 258 k.k. — udziat w grupie
zorganizowanej, uzywa pojec¢, ktére znane byly tez ustawodawstwu wczesniej-
szemu; penalizuje: udzial w zorganizowanej grupie lub zwigzku majacym na
celu popetnienie przestepstwa, a takze pelnienie kierowniczej roli w takiej grupie
czy zwigzku. Przepis ten dotyczy réwniez charakteru zbrojnego przestepstwa
i przestepstwa o charakterze terrorystycznym.

Czynem podstawowym jest udzial w zorganizowanej grupie albo zwigzku,
majacych na celu popelnienie przestepstwa lub przestepstwa skarbowego. Taki
czyn podlega karze pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy do lat 5. Jezeli grupa
albo zwigzek maja charakter zbrojny, albo maja na celu popetnienie przestep-
stwa o charakterze terrorystycznym, sprawca podlega karze pozbawienia wolno-
Sci od 6 miesiecy do lat 8. Natomiast zalozenie grup albo zwigzku o charakterze
zbrojnym i Kierowanie nim jest formg kwalifikowang i podlega karze pozbawie-
nia wolnosci od roku do lat 10.

Doda¢ nalezy, iz pojecie zwigzek oznacza zar6wno powigzanie, jak i part-
nerstwo w ramach grupy przestepczej. Kodeks karny wyréznia trzy formy grup
i zwigzkéw przestepczych: majace na celu popetnienie przestgpstwa lub prze-
stepstwa skarbowego, majace charakter zbrojny, a takze o charakterze terrory-
stycznym. Szereg przestepstw jest kwalifikowanych jako dziatanie w zorgani-
zowanej grupie przestepczej, jesli dziatalno§¢ grupy miata zwigzek okreSlony
w dyspozycji art. 258 k.k.
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3.2. Wzigcie zakladnika (porwanie dla okupu) — art. 252 k.k.

Wziecie zaktadnika to nowy typ czynu, ktéry zostal wprowadzony dopiero
w kodeksie karnym z 1997 roku. W podstawowym typie przestgpstwo polega na
braniu lub przetrzymywaniu zaktadnika w celu zmuszenia organu panstwowe-
go lub samorzadowego, instytucji, organizacji, osoby fizycznej lub prawnej albo
grupy oséb do okreslonego zachowania sig i jest zagrozone karg nie krétsza niz
3 lata pozbawienia wolnosci.

Kwalifikowang formg jest szczegdlne udreczenie zakladnika. Woéwczas
sprawca podlega karze pozbawienia wolno$ci na czas nie krétszy od lat 5 albo
karze 25 lat pozbawienia wolno$ci. Omawiana regulacja prawna dotyczy¢ moze
wziecia zaktadnika w zwigzku z atakiem terrorystycznym, jak réwniez porwania
dla okupu. Za porwanych cztonkéw rodzin biznesmendéw zadane sa miliony do-
laréw, a sprawcy dzialajg coraz bardziej brutalnie.

3.3. Handel ludZmi — art. 189a k.k.

W mys$l nowelizacji art. 115 § 22 k.k. handlem ludZmi jest werbowanie, trans-
port, dostarczanie, przekazywanie, przechowywanie lub przyjmowanie osoby
z zastosowaniem: przemocy lub groZzby bezprawnej, uprowadzenia, podstepu,
wprowadzenia w btad albo wyzyskania btedu lub niezdolnosci do nalezytego
pojmowania przedsi¢branego dziatania, naduzycia stosunku zaleznoSci, wyko-
rzystania krytycznego potozenia lub stanu bezradnosci, udzielenia albo przy-
jecia korzy$ci majgtkowej lub osobistej albo jej obietnicy osobie sprawujacej
opieke lub nadzér nad inng osoba — w celu jej wykorzystania, nawet za jej zgoda,
w szczegblnosci w prostytucji, pornografii lub innych formach seksualnego wy-
korzystania, w pracy lub ustugach o charakterze przymusowym, w Zebractwie,
w niewolnictwie lub innych formach wykorzystania ponizajacych godno$¢ czio-
wieka albo w celu pozyskania komérek, tkanek lub narzadéw wbrew przepisom
ustawy. ° Jezeli zachowanie sprawcy dotyczy maloletniego, stanowi ono handel
ludZzmi, nawet gdy nie zostaly uzyte metody lub $rodki wymienione w pkt 1-6.

Obowigzujacy poprzednio art. 253 k.k. zostat uchylony, a zagadnienie handlu
ludZmi reguluje obecnie art. 189a k.k., ktéry stanowi: § 1, Kto dopuszcza si¢
handlu ludZzmi, podlega karze pozbawienia wolnosci na czas nie krétszy od lat
3. Karalne sg réwniez czynnoSci przygotowawcze, a mianowicie: Kto czyni przy-
gotowania do popelnienia przestepstwa okreslonego w § 1, podlega karze pozba-
wienia wolno$ci od 3 miesiecy do lat 5.

3.4. Pranie pienie¢dzy (legalizacja brudnych dochodéw) — art. 299 k.k.

W polskim systemie prawa karnego istniejg regulacje, ktére majg istot-
ny wplyw na rozpoznawanie przest¢pstw zorganizowanych, jak to ma miejsce
w art. 299 k.k. — pranie pienigdzy. Dotychczasowa praktyka $ledcza wykazu-

3Szerzej: J.W. Wojcik, Przeciwdziatanie przestgpczosci zorganizowanej. Zagadnienia prawne, kryminologiczne
i kryminalistyczne, Warszawa 2011, s. 224-264.
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je, ze sprawna realizacja tego przepisu istotnie wptywa na rozpoznawanie tzw.
przestepstw bazowych dostarczajgcych nielegalnych zyskéw, a ktére w ramach
bezpieczenistwa grupy przestepczej, musza by¢ zalegalizowane. ©

Aktualna zmiana tresci art. 299 k.k. miala miejsce 25 czerwca 2009 r.
w ramach nowelizacji ustawy z dnia 16 listopada 2000 1. o przeciwdziataniu
praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu. ’

Przepis § 1 art. 299 k.k. dotyczy czynu podstawowego i stanowi, ze kazdy kto
$rodki ptatnicze, instrumenty finansowe, papiery wartosciowe, wartosci dewizo-
we, prawa majgtkowe lub inne mienie ruchome lub nieruchomosci, pochodzace
z korzy$ci zwigzanych z popetnieniem czynu zabronionego, przyjmuje, przekazu-
je lub wywozi za granicg, pomaga do przenoszenia ich wtasnosci lub posiadania
albo podejmuje inne czynnosci, ktére moga udaremnic¢ lub znacznie utrudni¢
stwierdzenie ich przestepnego pochodzenia lub miejsca umieszczenia, ich wy-
krycie, zajecie albo orzeczenie przepadku, podlega karze pozbawienia wolnoSci
od 6 miesiecy do lat 8.

Natomiast § 2 art. 299 k.k. okresla pomocnictwo i skierowany jest do pra-
cownikéw lub oséb, ktére dziatajagc w imieniu lub na rzecz banku, instytucji
finansowej lub kredytowej lub innego podmiotu, na ktérym na podstawie przepi-
séw prawa cigzy obowigzek rejestracji transakcji i 0séb dokonujacych transakgcji,
przyjmuje, wbrew przepisom, Srodki ptatnicze, instrumenty finansowe, papie-
ry wartos$ciowe, wartosci dewizowe, dokonuje ich transferu lub konwersji, lub
przyjmuje je w innych okoliczno$ciach wzbudzajacych uzasadnione podejrzenie,
ze stanowig one przedmiot czynu okreSlonego w § 1, lub §wiadczy inne ustugi
majace ukry¢ ich przestepne pochodzenie lub ustugi w zabezpieczeniu przed za-
jeciem — podlega takiej samej karze jak sprawca czynu okre§lonego w § 1.

Dziatanie sprawcy w porozumieniu z innymi osobami oraz w celu osiggnigcia
znacznej korzysci majgtkowej to formy kwalifikowane i podlega karze pozbawie-
nia wolnosci od roku do lat 10.

4. Regulacje karnoprocesowe

4.1. Maly swiadek koronny — art. 60 k.k.

Przyktadem kolejnej regulacji grupy przepiséw dotyczacych przeciwdziatania
przestepczosci zorganizowanej, w zakresie wymiaru kary, moze by¢ art. 60 k.k.,
ktéry umozliwia nadzwyczajne ztagodzenie kary w okreslonych przez ustawe
okoliczno$ciach. Zwigzane to jest z regulacjg zasady fagodniejszego wymiaru
kary wobec sprawcoéw biorgcych udziat w zorganizowanej dziatalnosci przestep-
czej. Przepis ten przewiduje réwniez warunkowe zawieszenie wykonania kary,
a nawet odstapienia od jej wymierzenia w sytuacji, gdy sprawca — wspédtdziata-

®Szerzej: J.W. Wojcik, Przeciwdziatanie praniu pieniedzy, Krakow 2004, takze: Przeciwdzialanie finansowaniu
terroryzmu, Krakow 2007 i inne publikacje tego autora.
"Dz.U. nr 166, poz. 1317.
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jacy w ramach zorganizowanej grupy przestepczej lub posiadajacy wiedzg¢ o ciez-
kich przestepstwach zagrozonych karg powyzej lat 5 pozbawienia wolnosci — po-
dejmie wspétdziatanie z organami $cigania.

Natomiast obligatoryjne nadzwyczajne ztagodzenie kary przewiduje art. 60
§ k.k., ktéry stosowany jest najczesciej w stosunku do sprawcéw pozostajgcych
w zorganizowanych grupach przest¢pczych wéwczas, gdy mozliwe jest rozbicie
solidarnosci wewnatrz grupy i odstapienie od dziatalnosci w jej ramach. Ponad-
to, przepis ten zobowigzuje sad do nadzwyczajnego ztagodzenia kary, a nawet
warunkowego zawieszenia jej wykonania, w przypadku tacznego wystgpienia
nastepujacych warunkoéw okreslonych w § 3 i 4, jezeli sprawca:

a) ujawnit wobec organu powotanego do $cigania przestgpstw informacje do-
tyczace 0séb uczestniczacych w popelnieniu przestgpstwa oraz istotne oko-
licznosci jego popetnienia;

b) ujawnit przed organem $cigania i przedstawit istotne okolicznosci, niezna-
ne dotychczas temu organowi, przestepstwa zagrozonego karg powyzej 5
lat pozbawienia wolnoSci, a inicjatorem nadzwyczajnego ztagodzenia kary
byt prokurator.

4.2. Swiadek anonimowy (Swiadek incognito) — art. 184 k.p.k.?

Ten rodzaj instytucji procesowej zostal wprowadzony z dniem 1 lipca 2003
r. na podstawie ustawy z dnia 10 stycznia 2003 r. o zmianie kodeksu postepo-
wania karnego, ustawy Przepisy wprowadzajace kodeks postgpowania karnego,
ustawy o $wiadku koronnym oraz ustawy o ochronie informacji niejawnych® —
jako instytucja procesowa wzorowana na procesie amerykanskim i orzeczeniach
organéw miedzynarodowych.!®

Art. 184 § 1 k.p.k. stanowi, ze jezeli zachodzi uzasadniona obawa niebez-
pieczenistwa dla zycia, zdrowia, wolnos$ci albo mienia w znacznych rozmiarach
Swiadka lub osoby dla niego najblizszej, sad, a w postgpowaniu przygotowaw-
czym prokurator, moze wyda¢ postanowienie o zachowaniu w tajemnicy okolicz-
nosci umozliwiajacych ujawnienie tozsamosci §wiadka, w tym danych osobo-
wych, jezeli nie majg one znaczenia dla rozstrzygni¢cia w sprawie. Postepowanie
w tym zakresie toczy si¢ bez udzialu stron i obj¢te jest tajemnicg panstwowa.
W ostanowieniu pomija si¢ okoliczno$ci, o ktérych mowa w zdaniu pierwszym.

§ 2 tego przepisu dokfadnie precyzuje, Ze w razie wydania postanowienia
okreslonego w § 1 okoliczno$ci, o ktérych mowa w tym przepisie, pozostaja wy-
facznie do wiadomosci sadu i prokuratora, a gdy zachodzi koniecznos$¢ — réwniez
funkcjonariusza Policji prowadzgcego postgpowanie. Protokét przestuchania
Swiadka wolno udostepnia¢ oskarzonemu lub obroficy tylko w sposéb uniemoz-
liwiajgcy ujawnienie okoliczno$ci, o ktérych mowa w § 1.

8Dz.U. nr 89, poz. 555, ze zm.

°Dz.U. nr 17, poz. 155.

Por.: A. Kotodziejczyk, Pokrzywdzony w charakterze $wiadka anonimowego, ,,Prokuratura i Prawo” 2007,
orl.
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Te wazne postanowienia okre§lone w ramach tajemnicy panstwowej doty-
czg przede wszystkim danych osobowych §wiadka. Jednakze sad lub prokurator
moze takze utajnic inne okolicznosci umozliwiajgce identyfikacje swiadka, ktéry
staje si¢ wéwczas $wiadkiem anonimowym. Gtéwng intencja tego przepisu jest
uniemozliwienie powtarzajacych si¢ poprzednio faktéw wielokrotnego zastra-
szania $wiadkéw przez cztonkéw zorganizowanych grup przestgpczych. Takiego
$wiadka nie konfrontuje si¢ z innymi Zrédtami osobowymi. Istotne sg psycholo-
giczne aspekty tego zagadnienia.!!

4.3. Swiadek koronny - ustawa z 25 czerwca 1997 roku o $wiadku koronnym
Instytucja Swiadka koronnego (koronny czyli: najwazniejszy, przesadzajacy

o czyms$, gléwny, np. koronny argument, dowdd) polega na tym, ze podejrzany

zgodzit si¢ zeznawac jako Swiadek w zamian za odstgpienie wykonania kary lub

na jej powazne ztagodzenie, zostala wprowadzona ustawg z dnia 25 czerwca

1997 roku o $§wiadku koronnym.!? Byta to ustawa o charakterze epizodycznym,

czyli z okre$lonym terminem obowigzywania do 1 wrze$nia 2006 r. Skutecz-

no$¢ w dowodzeniu szeregu czynéw i dziatalnosci zorganizowanych grup prze-
stepczych oraz narastajgce zagrozenia, a takze szereg kontrowersji zwigzanych

z problematykg Srodkéw dowodowych, doprowadzito do uchwalenia ustawy

z dnia 22 lipca 2006 roku o zmianie ustawy o $wiadku koronnym oraz ustawy

o ochronie informacji niejawnych.'?

Warunki stosowania ustawy o Swiadku koronnym zostaty $cisle okreslone

w ponizszych przepisach, a mianowicie:

1. Zgodnie z art. 1 pkt 1 przepisy ustawy stosuje si¢ w sprawach o przestepstwo
lub przestgpstwo skarbowe popetnione w zorganizowanej grupie albo zwiazku
majacych na celu popelnienie przestepstwa lub przestepstwa skarbowego.

2.Zgodnie z art. 1 pkt 2 stanowi si¢, Ze przepisy ustawy stosuje si¢ takze w spra-
wach o przestepstwo okreSlone w nastepujacych przepisach kodeksu karnego:
art. 228 § 11 3-6, art. 229 § 11 3-5, art. 230 § 1, art. 230a § 1, art. 231 § 1
i2, art. 250a § 11 2, art. 258, art. 296a § 1, 2 i 4 oraz w art. 296b § 1i 2 k.k.
Dotyczy to zatem nastepujacych czynéw:

1) przestgpstwa okreSlone w art. 228 §1 i 3-6 k.k. — fapownictwo bierne, do-

tyczace:

a) przyjecia korzysci za zachowanie stanowigce naruszenie przepiséw prawa

b) uzaleznienie wykonania czynnos$ci stuzbowej od otrzymania korzysci ma-
jatkowej lub osobistej albo zadania tej korzysci,

c) przyjecie korzysci majatkowej znacznej wartosci lub jej obietnicy,

d) przyjecie korzysci majatkowej lub osobistej albo jej obietnicy, zadania
takiej korzysci albo uzaleznienia wykonania czynnos$ci stuzbowej od jej

"' Szerzej: B. Holyst, Psychologia kryminalistyczna, Warszawa 2004, s. 1244-1265.
2Dz.U. nr 114, poz. 738.
3Dz.U. nr 149, poz. 1078.
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otrzymania, w zwigzku z pelnieniem funkcji publicznej w pafistwie obcym
lub w organizacji migdzynarodowej;
2) przestgpstwa okreslone w art. 229 §1 i 3-5 — fapownictwo czynne, w wa-
runkach:

a) dziatania w celu sktonienia osoby petnigcej funkcje publiczng do narusze-
nia przepiséw prawa albo obiecanie takiej osobie korzysci majgtkowej lub
osobistej za naruszenie przepiséw prawa,

b) udzielenia lub obiecania osobie petnigcej funkcje publiczng korzysci ma-
jatkowej znacznej wartosci, w zwigzku z pelnieniem tej funkgji,

c) udzielenia lub obiecania udzielenia korzysci majatkowej lub osobistej
osobie petnigcej funkcje w pafstwie obcym lub organizacji miedzynaro-
dowej, w zwigzku z petnieniem tej funkcji;

3) przestepstwa okreslone w nastepujacych przepisach:

a) art. 230 § 1 k.k. — ptatna protekcja bierna;

b) art. 230a § 1 kk — ptatna protekcja czynna,

c) art. 231 § 1 i 2 kk — przekroczenie uprawnieni, lub niedopetnienie obo-
wigzkéw przez funkcjonariusza publicznego, a ponadto w celu osiggnie-
cia korzys$ci majatkowej lub osobistej;

d) art. 250a § 1 i 2 k.k. — bierne i czynne tapownictwo wyborcze,

e) art. 258 k.k. — udzial w zorganizowanej grupie lub zwigzku przestepczym,

f) art. 296a § 1, 2 i 4 k.k. — czynne i bierne tapownictwo zwigzane z wyko-
nywaniem dziatalnosci gospodarcze;j

g) art. 296a §1 i 2 k.k. — czynne i bierne tapownictwo sportowe.

Szczegblowe rozwigzania prawne i organizacyjne dotyczace oséb, ktére zde-
cydowaly sie zosta¢ $wiadkiem koronnym zawarte sg aktualnie w Rozporza-
dzeniu Rady Ministréw z dnia 18 paZdziernika 2006 roku w sprawie udzielania
ochrony i pomocy $wiadkom koronnym i innym uprawnionym osobom.*

Aktualny stan prawny pozwala na stosowanie form ochrony i pomocy przy-
stugujacych swiadkowi koronnemu w zakresie: ochrony osobistej, zmiany miej-
sca pobytu, uzyskania Swiadczenn zdrowotnych, zmiany miejsca zatrudnienia,
wydania nowych dokumentéw. Warto dodaé, ze dla skutecznego dziatania
$wiadka koronnego niezbedna moze okazac¢ si¢ réwniez pomoc w przedmiocie
opieki psychologicznej.

Obligatoryjne uchylenie statusu $wiadka koronnego moze nastapi¢ w przy-
padkach okreslonych w art. 10 ustawy o $wiadku koronnym, tj. kiedy:

1) zeznat nieprawde lub zatait prawde co do istotnych okolicznosci sprawy albo
odmowit zeznan przed sgdem,

2) popelnit nowe przestepstwo lub przestepstwo skarbowe, dziatajac w zorgani-
zowanej grupie albo zwigzku majgcych na celu popetnienie przestepstwa lub
przestepstwa skarbowego,

“Dz.U. nr 201, poz. 1480.
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3) zatail majatek pochodzacy z przestgpstwa.

Wedtug danych policji aktualnie w Polsce jest 80 Swiadkéw koronnych, ktérzy
ztozyli zeznania w blisko trzech tysigcach spraw i nie jest to podobno zwigzane
z duzymi kosztami ich ochrony.'® Ta instytucja procesowa wzbudza jednak wcigz
wiele kontrowers;ji.'°

5. CzynnoSci operacyjno-rozpoznawcze

5.1. Kontrola operacyjna — art. 19 ustawy o Policji

5.1.1. Wprowadzenie

Uprawnienia do prowadzenia kontroli operacyjnej w ramach czynnoSci ope-
racyjno-rozpoznawczych, jak i procesowych wynikajg z nastepujacych regulacji
prawnych dla nastepujacych podmiotéw:

1) art. 19 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji'’,
2) art. 9e ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Graniczne;js,
3) art. 36¢ ustawy z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o kontroli skarbowe;j*?,

4) art. 31 ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 r. o Zandarmerii Wojskowej i wojsko-
wych organach porzadkowych?,

5) art. 27 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. 0 Agencji Bezpieczefistwa Wewnetrzne-
go oraz Agencji Wywiadu?!,

6) art. 17 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyj-
nymz2,

7) art. 31 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego
oraz Stuzbie Wywiadu Wojskowego?,

Powyzsze regulacje prawne stanowig, iz czynno$ci w ramach kontroli ope-
racyjnej prowadzone sg niejawnie i polegaja na kontrolowaniu tresci korespon-
dencji, kontrolowaniu zawarto$ci przesytek, stosowaniu Srodkéw technicznych
umozliwiajgcych uzyskiwanie w sposéb niejawny informacji i dowoddéw oraz ich
utrwalanie, a w szczegdlnosci tresci rozméw telefonicznych i innych informacji
przekazywanych za pomocg sieci telefonicznych.

Istotne jest podkreslenie, Ze ,w szczegdlnosci” oznacza, iz w jej toku mozna
uzyskiwac nie tylko informacje dotyczace tresci rozméw telefonicznych (w tym

15 G. Zawadka, Ile kosztujq swiadkowie koronni, ,Rzeczpospolita” z dnia 15 wrzes$nia 2010 r.

16 Szerzej: P. Majewski, Kilka uwag na temat stosowania instytucji Swiadka koronnego (w:) E. Ptywaczewski
(red.) Przestepczosc zorganizowana, wyd. cyt. s. 455 in.; J. Bialas, Instytucja swiadka koronnego w swietle
stosunkow cywilnoprawnych, ,,Zeszyty Naukowe WSIZiA”, 2010 nr 2(12).

"Dz.U. nr 30, poz. 179.

¥Dz.U. nr 78, poz. 462 ze zm.

Dz.U. z 2004 r. nr 8, poz. 65.

2Dz.U. nr 123, poz. 1353 ze zm.

'Dz.U. nr 74, poz. 766 ze zm.

2Dz.U. nr 104, poz. 708 ze zm.

3Dz.U., nr 104 poz. 709.
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przekazywanych przez sieci telefonii komdérkowych), ale réwniez informacje
w postaci tekstéw, SMS-6w, fakséw czy obrazéw telewizyjnych, a nawet przesy-
fane poczta elektroniczng czy uzyskiwane z bezposredniego podstuchu. Kontrola
operacyjna moze by¢ prowadzona przy wykonywaniu czynno$ci operacyjno-rozpo-
znawczych w zakresie nie objetym przepisami kodeksu postepowania karnego.?*

5.1.2. Pojecie i zakres kontroli operacyjnej

Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze gleboko ingerujg w sfere swobdd kon-
stytucyjnych, w prawo do prywatnosci i do tajemnicy komunikowania sie. Jed-
nakze zasady przeciwdziatania przestgpczoSci zorganizowanej wymagaja wy-
posazenia organdéw $cigania w skuteczne Srodki prawne. Kontrola operacyjna,
zgodnie z art. 19 ust. 6 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji?®, to dziatania
operacyjno-rozpoznawcze, prowadzone w sposéb niejawny, ktére polegaja na:

1) kontrolowaniu tresci korespondencji,

2) kontrolowaniu zawartoSci przesytek,

3) stosowaniu $rodkéw technicznych umozliwiajacych uzyskiwanie w sposéb
niejawny informacji i dowoddéw oraz ich utrwalanie, a w szczegélnosci tresci

rozmoéw telefonicznych i innych informacji przekazywanych za pomoca sieci
telekomunikacyjnych.

Kontrola operacyjna, wprowadzona na podstawie art. 19 ust. 1 ustawy

z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji stanowi, ze t¢ forme¢ dziatan mozna stoso-
wacé przy wykonywaniu czynnosci operacyjno-rozpoznawczych, podejmowanych
przez Policje w celu zapobiezenia, wykrycia, ustalenia sprawcéw, a takze uzy-
skania i utrwalenia dowoddéw Sciganych z oskarzenia publicznego, umyslnych
przestepstw. Wedtug art. 19 ust. 1 omawianej ustawy katalog tych przestepstw
przedstawia si¢ nastepujaco:

* przestepstwa przeciwko zyciu i zdrowiu jak: zabdjstwo — art. 148 k.k., dziecio-
béjstwo — art. 149 k.k. oraz eutanazja — art. 150 k.k.,

* wybrane przestgpstwa przeciwko Rzeczpospolitej Polskiej — art. 134 1 k.k.,
135 § 1 k.k.i 136 § 1 k.k., czyli zamach na Zycie i czynna napas¢ na Prezyden-
ta Rzeczpospolitej oraz na gtowe tub akredytowanego reprezentanta innego
pafistwa lub organizacji migdzynarodowej,

* spowodowanie ci¢zkiego uszczerbku na zdrowiu osoby — art. 156 § 11i 3 k.k.,
* sprowadzenie niebezpieczenistwa powszechnego w wielkich rozmiarach oraz
jego nastepstwa okreslone w art. 163 § 3 k.k., 164 § 1 k.k., 165§ 113 k.k,,

* piractwo wodne lub powietrzne — art. 166 k.k.,

* umieszczenie substancji zagrazajgcej zyciu na statku wodnym lub powietrz-
nym - art. 167 k.k., oraz spowodowanie katastrofy w ruchu ladowym, wodnym
lub powietrznym — art. 173 § 1i 3 k.k.,

2D. Drajewicz, Zgoda nastepcza sqdu na stosowanie kontroli operacyjnej, ,,Prokuratura i Prawo”, 1, 2009, s.
89-90
»Dz.U. z2002r. nr 7, poz. 58.
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* pozbawienie cztowieka wolnosci — art. 189 k.k.,

* pedofilia — art. 200 k.k.,

* uprowadzenie za granic¢ osoby w celu uprawiania prostytucji 204 § 4 k.k.,
* czynna napa$¢ na funkcjonariusza publicznego — art. 223 k.k.,

* tapownictwo bierne — art. 228 § 11 3-5 k.k,,

* tapownictwo czynne — art. 229 § 11 3-5 k.k.,

* platna protekcja bierna — art. 230 § 1 k.k.,

* platna protekcja czynna — art. 230a § 1 k.k.,

 przekroczenie uprawniefi i niedopetnienie obowiazkéw przez funkcjonariusza
publicznego — art. 231 § 2 k.k.,

* wplywanie przemocg na czynnosci sagdu — art. 232 k.k.,

* wplywanie przemoca na uczestnikéw postepowania karnego — art. 245 k.k.,
* wymuszanie zeznan — art. 246 k.k.,

» wzigcie zaktadnika — art. 252 § 1-3 k.k.,

* udziat w zorganizowanej grupie lub zwigzku przestepczym — art. 258 k.k.,
* zniszczenie szczegdlnie istotnych danych informatycznych — art. 269 k.k.,
* przestepstwa rozbdjnicze — art. 280-282 k.k.,

* kradziez impulséw telefonicznych — art. 286 § 1 k.k.,

* naduzycie zaufania — art. 296 § 1-3 k.k.,

* dziatanie na szkod¢ firmy — art. 296a § 1,2 i 4 k.k.,

* tapownictwo sportowe — art. 296b § 11 2 k.k.,

* pranie pieniedzy — art. 299 § 1-6 k.k.,

* falszowanie pieniedzy —art. 310 § 1, 2 i 4 k.k,,

* przestepstwa przeciwko obrotowi gospodarczemu — art. 297-306 k.k., jezeli
powoduja znaczng szkode w mieniu (przekraczajgca pigcdziesieciokrotng wy-
soko$¢ najnizszego wynagrodzenia),

* przestepstwa skarbowe, gdy powoduja znaczng szkode jak wyzej,

* nielegalne wytwarzanie, posiadanie lub obrét bronia, amunicjg, materiatami
wybuchowymi, $rodkami odurzajacymi lub substancjami psychotropowymi
albo ich prekursorami oraz materiatami jgdrowymi i promieniotwérczymi,

* handel ludZmi — art. 189a k.k. oraz handel niewolnikami — art. 8 ustawy
z dnia 6 czerwca 1997 r. — Przepisy wprowadzajace Kodeks karny?°,

* nielegalny obrét narzagdami — art. 43-46 ustawy z dnia 1 lipca 2005 1. 0 po-
bieraniu, przechowywaniu i przeszczepianiu komérek, tkanek i narzgdéw?’,

* te same wymienione w katalogu lub inne §cigane na mocy uméw i porozumiefi
mi¢dzynarodowych.
Postanowienie, o zastosowaniu Kkontroli operacyjnej wydaje sad okregowy

2 Dz.U. nr 88, poz. 554, ze zm.
Dz.U. nr 169, poz. 1411.
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wtasciwy miejscowo ze wzgledu na siedzibg¢ sktadajacego wniosek organu po-
licji. Dziatania, okreslone szczegétowo w cytowanym art. 19 ustawy, w ramach
kontroli operacyjnej zarzadza si¢ na okres nie diuzszy niz 3 miesigce. Sad okre-
gowy moze, na pisemny wniosek Komendanta Gtéwnego Policji lub komendanta
wojewddzkiego Policji, ztozony po uzyskaniu pisemnej zgody wtasciwego pro-
kuratora, na okres nie dtuzszy niz kolejne 3 miesigce, wyda¢ postanowienie
o jednorazowym przediuzeniu kontroli operacyjnej, jezeli nie ustaty przyczyny
zarzadzenia tej kontroli.

Warunkiem wyrazenia zgody przez sad na wniosek zastosowania kontroli
operacyjnej jest wykorzystanie wczedniej innych Srodkéw kryminalistycznych,
a w szczegblnosci: wywiadu i obserwacji, zasadzki, putapki kryminalistycznej,
informacji od 0s6b chetnie pomagajacych policji, czy wykorzystanie dostepnych
baz danych.

W wyjatkowych sytuacjach, zgodnie z art. 19 ust. 1 pkt 3 ustawy o Policji,
o ile wymagane jest niezwloczne zastosowanie kontroli operacyjnej, kontrole
moze zarzadzi¢ Komendant Gtéwny lub wtasciwy komendant wojewddzki po
uzyskaniu zgody wtasciwego prokuratora okrggowego.

5.1.3. Kontrolowanie tresci korespondencji i zawartoSci przesytek

Kontrolowanie tresci korespondencji prywatnej czy stuzbowej oraz wszelkich
przesytek, tak jak wszystkie pozostale elementy kontroli operacyjnej gteboko
zwigzane jest ze sferg prywatnosci. Dotyczy ona zaréwno korespondencji wy-
sytanej, jak i odbieranej. Art. 19 ust. 1 pkt 12 okre$la, ze podmioty wykonujace
dziatalno$¢ telekomunikacyjng oraz podmioty §wiadczace ustugi pocztowe maja
obowiazek zapewnienia na wiasny koszt warunkéw technicznych i organizacyj-
nych umozliwiajacych prowadzenie przez Policje kontroli operacyjne;j.

5.1.4. Utrwalanie tresci rozméw i obrazu
(podstuch i podglad operacyjny)

Niejawne czynno$ci w tym zakresie moga dotyczy¢ tylko tych oséb, ktérych
dane zawarte sg we wniosku o zastosowanie kontroli operacyjnej. Zatem kon-
trolowane i utrwalane sg dane dotyczace rozméw telefonicznych, a takze obraz
i inne informacje przekazywane za pomoca sieci telekomunikacyjnych. W zwigz-
ku z tym nie ulega watpliwosci, ze kontroli podlegaja informacje i obrazy prze-
kazywane drogg telefoniczng, bez wzgledu na rodzaj telefonii oraz drogg inter-
netowa.

Nalezy wyrézni¢ takze prokuratorskg kontrole i utrwalanie rozméw, okre-
Slone w art. 237 k.p.k..2® Ten rodzaj rejestracji ma miejsce dopiero po wszczeciu
postgpowania przygotowawczego. Wéwczas sad na wniosek prokuratora moze
zarzadzi¢ kontrol¢ i utrwalanie treSci rozméw telefonicznych w celu wykrycia
i uzyskania dowodéw dla toczacego si¢ postepowania lub zapobiezenia popet-

2 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz.U. nr 89, poz. 555, ze zm.).
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nieniu nowego przestepstwa. Dotyczy to w zasadzie tych przestepstw w ramach
postgpowania przygotowawczego, ktére okreslono przy zastosowaniu kontroli
operacyjne;j.

Zagadnienie to stwarza wcigz wiele watpliwosci, a w zwigzku z tym nie
zawsze moze by¢ wykorzystane jako dowdd w procesie. Jedna z takich spraw
trafita na wokande Sadu Najwyzszego nr KK 238/10. Sprawa dotyczyta trzech
oskarzonych o ptatng protekcje. Wyrok pozbawienia wolnosci orzeczono tylko
w stosunku do jednego z nich. Powodem byt brak zgody sadu na zatozenie pod-
stuchu w stosunku do dwéch pozostatych. Taki wniosek nie wpiynat do sadu na
pozostatych.?

Uzasadniajac wyrok, sad przywotat postanowienie SN z 26 kwietnia 2007 r.,
ktére stanowi, ze uzyskane w czasie kontroli operacyjnej dowody popelnienia
przestepstw przez osobe inng niz objeta postanowieniem mogg by¢ wykorzysta-
ne w postgpowaniu przed sgdem, pod warunkiem ze w tym zakresie zostanie
wyrazona nastepcza zgoda sadu na przeprowadzenie kontroli operacyjnej. Sad
przyjal, ze skoro w tej sprawie nie wystepowano o wyrazenie zgody nastgpcze;j
na rozszerzenie kontroli operacyjnej wobec dwéch pozostalych me¢zczyzn, to ob-
cigzajacy ich materiat dowodowy nie moze by¢ w procesie wykorzystany.

Wyrok w cze$ci uniewinniajgcej zaskarzyt prokurator. Podnosit, Ze sad popet-
nit btad, nie uwzgledniajac wszystkich przeprowadzonych w sprawie dowodéw,
dyskredytujac materialy z nagranych rozméw z powodu nieuzyskania nastgpczej
zgody sadu. Jego zdaniem ,,utrwalone rozmowy przeprowadzone przez m¢zczyzn
powinny by¢ w catosci poddane przez sad swobodnej ocenie jako dowdd legalnie
wprowadzony do postepowania karnego i nieobjety zadnym z zakazéw dowodo-
wych przewidzianych w przepisach postepowania karnego”. W zwigzku z tym SN
orzeknie, jak traktowac dowody zdobyte w sposéb omijajgcy prawo.

Stosowana forma kontroli operacyjnej w postaci podstuchéw i billingéw
$wiadczy¢ moze, iz zagrozenie przestepczoS$cia zorganizowang w Polsce jest
bardzo powazne lub ta forma jest naduzywana i budzi¢ moze istotne kontro-
wersje. Przyktadowo, wprost szokujace dane na temat korzystania z billingéw
i innych danych gromadzonych przez operatoréw tele-fonicznych zebrat Urzad
Komitetu Integracji Europejskiej dla Komisji Europejskiej. Okazalo sie, ze byto
to 1,06 mln zapytan w 2009 roku, co czyni Polske absolutnym liderem w UE.*°

5.2. Zakup kontrolowany i prowokacja policyjna — art. 19a ustawy o Policji

Zakup kontrolowany ma istotne walory czynno$ci operacyjno-rozpoznaw-
czych zmierzajacych do sprawdzenia uzyskanych wcze$niej wiarygodnych infor-
macji o przestepstwie oraz ustalenia sprawcéw i uzyskania dowoddéw przestep-
stwa w sprawach o przestepstwa okreSlone w art. 19 ust. 1, czyli w tym samym
wymienionym wyzej katalogu w ramach kontroli operacyjne;j.

»Podstuch nie zawsze jest dowodem, www.rp.pl/artykul/616798.html (27.03.2011)
3VE. Siedlecka, Miliony bilingéw, ,,Gazeta Wyborcza” z dnia 9 listopada 2010 r.
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Wedtug art. 19a ust. 2 dziatania w ramach tego rodzaju czynnosci mogag
réwniez polega¢ na dokonaniu w sposéb niejawny nabycia, zbycia lub przeje-
cia przedmiotéw pochodzacych z przestepstwa, ulegajacych przepadkowi, albo
ktérych wytwarzanie, posiadanie, przewozenie lub ktérymi obrét sg zabronione,
a takze w formie przyjecia lub wreczenia korzysci majatkowej. Ponadto, czynno-
Sci te moga réwniez polegac na zlozeniu propozycji nabycia, zbycia lub przej¢cia
przedmiotéw pochodzgcych z przestepstwa, ulegajacych przepadkowi, albo ktd-
rych wytwarzanie, posiadanie, przewozenie lub ktérymi obrét sg zabronione,
a takze przyjecia lub wreczenia korzysci majatkowe;j.

Do takich przedmiotéw naleze¢ moze przyktadowo brofi i materiaty wybucho-
we, narkotyki, nielegalnie wytwarzane alkohole czy wyroby tytoniowe. Specy-
ficzng formg zakupu kontrolowanego jest tzw. prowokacja policyjna. Inicjatorem
dziatania czyli dokonania niejawnego nabycia, zbycia, przejecie, wreczenia lub
przyjecia jest funkcjonariusz policji w celu rozpoznania i udowodnienia istnie-
jacego uktadu korupcyjnego na podstawie uzyskanych wczesniej wiarygodnych
informacji. Czynnosci policyjne w tym zakresie zarzadza Komendant Gtéwny
Policji lub komendant wojewddzki, a dzialania powinny trwa¢ w zasadzie nie
dtuzej niz trzy miesigce, podobnie jak w innych ustawowych dziataniach opera-
cyjno-rozpoznawczych.

5.3. Przesyltka niejawnie nadzorowana — art. 19b ustawy o Policji

Zakres dziatania policji polega na zastosowaniu takiej techniki operacyjnej,
ktéra polega na kontroli trasy obserwowanej przesytki, co do ktérej zachodzi
uzasadnione podejrzenie, ze zawiera materiaty, ktérych posiadanie jest zabro-
nione lub pochodzac z przestepstwa. Dzialania realizuje si¢ poprzez niejawne
dotaczenie do przesytki nadajnika lub statg niejawng obserwacje transportowa-
nego pakunku. Celem tego rodzaju czynnosci policyjnych jest udokumentowanie
przestepstw, o ktérych mowa w art. 19 ust. 1, albo ustalenie tozsamosci 0séb
uczestniczgcych w tych przestepstwach lub przejecie przedmiotéw przestepstwa.

Dziatania te mogg polega¢ na niejawnym nadzorowaniu wytwarzaniu, prze-
mieszczaniu, przechowywaniu i obrocie przedmiotami przestgpstwa, ktére to
dziatania mogg by¢ zarzadzone przez Komendanta Gtéwnego Policji lub komen-
danta wojewddzkiego. Czynnosci tego rodzaju nie moga si¢ wigza¢ z wystapie-
niem zagrozenia dla zycia lub zdrowia ludzi.

Wiasciwym przedsigwzigciom rozpoznawczo-operacyjnym, a w szczegolnosci
obserwacji moga podlegac:

* osoby, o ile rozpoznano, ze zachodzi uzasadnione przypuszczenie, czy po-
dejrzenie, iz moga wytwarzad, przemieszczac, przechowywac lub dokonywac
obrotu przedmiotami przestepstwa;

* przedmioty w formie przesylek, o ile zachodzi uzasadnione przypuszczenie,
czy podejrzenie, ze mogg zawierac przedmioty przestepstwa,
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* inne przedmioty w formie nieruchomosci lub rzeczy ruchome, jak pojazdy,
o ile zachodzi uzasadnione przypuszczenie, czy podejrzenie, Ze sa wykorzy-
stywane do wytwarzania, przemieszcza, przechowywania lub obrotu przed-
miotami przestepstwa.

5.4. Dostep do okreslonych informacji niejawnych — art. 20 ustawy o Policji

W art. 20 ust. 2a ustawy o Policji sprecyzowano, Ze ten organ moze uzyskiwac
informacje, w tym takze o charakterze niejawnym, gromadzic je, sprawdzac oraz
przetwarzac.

W ust. 3 zastrzega sie, ze dzialania takie sg dozwolone, jeZeli jest to koniecz-
ne dla skutecznego zapobiezenia przestgpstwom okreslonym w art. 19 ust. 1 lub
ich wykrycia albo ustalenia sprawcéw i uzyskania dowodéw. Zatem policja moze
korzystac z informacji dotyczacych:

1) uméw ubezpieczenia, ktére stanowig tajemnic¢ ubezpieczeniowa, a w szcze-
gblnosci z przetwarzanych przez zaktady ubezpieczeni danych podmiotéw,
w tym oséb, ktére zawarly umowe ubezpieczenia. Dane zakladéw ubezpie-
czeniowych, wykonywane zgodnie z postanowieniami ustawy z dnia 22
maja 2003 r. o dziatalnosci ubezpieczeniowej®' dotycza informacji zebranych
w ramach poszczegdlnych uméw ubezpieczeniowych np. ubezpieczenia na
zycie i zdrowie, a takze mienia, jak: posagowe, rentowe, casco pojazdow la-
dowych, statkéw morskich, powietrznych i innych. Uméw dotyczacych szkdd
spowodowanych zywiotami, odpowiedzialnosci cywilnej wszelkiego rodzaju,
kredytu, a takze réznych ryzyk finansowych. Wszystkie te dane sa objete ta-
jemnicg ubezpieczeniowa;

2) informacji przetwarzanych przez banki, a stanowigcych tajemnicg bankowa.
Wspomniane dane zwigzane z czynnoSciami bankowymi zgodnie z ustawg
z dnia 29 sierpnia 1997 roku Prawo bankowe*? zawierajg miedzy innymi:

a) informacje o prowadzonych rachunkach, udzielanych kredytach i pozycz-
kach pienieznych, udzielanych i potwierdzanych gwarancjach bankowych,

b) emitowanych bankowych papierach warto$ciowych,

¢) przeprowadzeniu bankowych rozliczef pieni¢znych,

d) wydaniu instrumentu pienigdza elektronicznego (karta bankowa),

e) operacjach czekowych i wekslowych,

f) wydawaniu kart ptatniczych i wykonywanych operacjach z ich uzyciem,

g) przechowywaniu przedmiotéw i papieréw wartoSciowych,

h) udostepnionych skrytkach sejfowych,

i) skupie/sprzedazy wartosci dewizowych,

j) udzielonych i potwierdzonych porgczeniach,

k) wykonywanych czynno$ciach zleconych, zwigzanych z emisjg papieréw
wartosciowych, posrednictwie w dokonywaniu przekazéw pienieznych itp.;

1Dz.U. nr 124, poz. 1151, ze zm.
2Dz.U. 22002 r. nr 72, poz. 665 ze zm.
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3) dane osobowe, o ktérych mowa w art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia

1997 1. 0 ochronie danych osobowych.3

Informacje te mogg obejmowac:

a) dane osobowe, z tym ze dane dotyczace kodu genetycznego wytacznie o nie-
kodujacych regionach genomu,

b) odciski linii papilarnych,

¢) zdjecia, szkice i opisy wizerunku,

d) cechy i znaki szczegélne, pseudonimy,

e) informacje o: miejscu zamieszkania lub pobytu, wyksztatceniu, zawodzie,
miejscu i stanowisku pracy oraz sytuacji materialnej i stanie majatku,
dokumentach i przedmiotach, ktérymi si¢ postuguja, sposobie dziatania
sprawcy, jego Srodowisku i kontaktach, sposobie zachowania si¢ sprawcéw
wobec 0s6éb pokrzywdzonych.

Wiasciwe informacje i dane zwigzane z przekazywaniem tych informacji

i danych podlegaja ochronie przewidzianej w przepisach o ochronie informacji
niejawnych i mogg by¢ udostepniane jedynie policjantom prowadzacym czyn-
noéci w danej sprawie i ich przetozonym, uprawnionym do sprawowania nad-
zoru nad prowadzonymi przez nich w tej sprawie czynno$ciami operacyjno-roz-
poznawczymi. Wspomniane dane udostgpnia si¢ na podstawie postanowienia
wydanego na pisemny wniosek Komendanta Gtéwnego Policji albo komendanta
wojewddzkiego Policji przez sad okrggowy wiasciwy miejscowo ze wzgledu na
siedzibe wnioskujgcego organu.

Na przestrzeni ostatnich lat rozszerza si¢ zakres udostepniania tajemnicy
bankowej. Przyktadowo, najnowsza wersja ustawy z 5 sierpnia 2010 r. o ochro-
nie informacji niejawnych® nowelizuje prawo bankowe w ten sposéb, ze banki
zostaja zobowigzane do udzielenia informacji stanowigcych tajemnice banko-
wa nastepujacym organom policyjnym: Agencji Bezpieczefistwa Wewnetrznego,
Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego, Agencji Wywiadu, Stuzbie Wywiadu Woj-
skowego, Centralnemu Biuru Antykorupcyjnemu, policji, Zandarmerii Wojsko-
wej, Strazy Granicznej, Stuzbie Wigziennej, Biura Ochrony Rzadu i ich posia-
dajacym pisemne upowaznienie funkcjonariuszom lub Zolnierzom w zakresie
niezbednym do przeprowadzenia postepowania sprawdzajacego na podstawie
przepiséw o ochronie informacji niejawnych.

Wspomniane informacje nalezy przekaza¢ wéwczas, gdy sa niezbedne do pro-
wadzonego zgodnie z ustawa postgpowania sprawdzajgcego. Zatem dla potrzeb
takiego postepowania nalezy udostepni¢ informacje o stanach i obrotach na
rachunku bankowym osoby objetej postgpowaniem. Eksperci bankowi uwazaja
taka regulacje ustawowa za rozwigzanie kontrowersyjne.3

$3Dz.U. 22002 r. nr 101, poz. 926, ze zm.
#Dz.U. nr 182, poz. 1228
3P. B. Szymala, Informacja niejawna a tajemnica bankowa, ,,Rzeczpospolita” z dnia 25 listopada 2010 r.
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5.5. Wystawianie i postugiwanie si¢ dokumentami legalizacyjnymi
— art. 20a ustawy o Policji

Dokumenty legalizacyjne uzywane sg przez policje i stuzby specjalne podczas
tajnych operacji. Najczesciej sa to dowody osobiste, legitymacje czy paszporty
wystawione na fikcyjne dane personalne, ktére majg poméc w ukryciu tozsamo-
$ci funkcjonariuszy. W zwigzku z wykonywaniem zadan ustawowych niezbedna
jest ochrona form i metod realizacji zadan, informacji oraz wtasnych obiektéw
i danych identyfikujgcych funkcjonariuszy. Natomiast przy wykonywaniu czyn-
nosci operacyjno-rozpoznawczych policjanci mogg postugiwa¢ sie dokumentami,
ktére uniemozliwiaja ustalenie danych identyfikujacych oraz srodkéw, ktérymi
postuguja sie przy wykonywaniu zadan stuzbowych.

Zatem organy administracji rzgdowej i organy samorzadu terytorialnego obo-
wigzane sg do udzielania Policji, w granicach swojej wtasciwosci, niezbednej
pomocy w zakresie wydawania i zabezpieczania dokumentéw legalizacyjnych.
W zwigzku z tym art. 20a ust. 3a stanowi, Ze nie popelnia przestepstwa:

1) kto poleca sporzadzenie lub kieruje sporzadzeniem dokumentéw legalizacyjnych,

2) kto sporzadza dokumenty legalizacyjne,

3) kto udziela pomocy w sporzadzeniu dokumentéw legalizacyjnych,

4) policjant lub inna upowazniona osoba wymieniona, jezeli dokumentami le-
galizacyjnymi postuguja sie przy wykonywaniu czynnos$ci operacyjno-rozpo-
znawczych.,

5.6. Korzystanie z bilingéw polaczen telefonicznych — art. 20c ustawy o Policji

Dane dotyczace identyfikacji abonentéw rozméw telefonicznych w sieci lub
urzadzenia telekomunikacyjnego, miedzy ktérymi wykonano potaczenie, a takze
okoliczno$ci i rodzaj wykonywanego potaczenia, moga by¢ ujawnione policji
oraz przetwarzane przez policje — wylacznie w celu zapobiegania lub wykrywa-
nia przestepstw. Dotyczy to réwniez danych dotyczacych uzyskania lub préby
uzyskania potaczenia migdzy okreS§lonymi urzadzeniami telekomunikacyjnymi
lub zakoniczeniami sieci. Udostepnianie policji odpowiednich danych, nastepuje
na koszt podmiotu wykonujgcego dziatalnos¢ telekomunikacyjng.

5.7. Pozyskiwanie os6b do wspélpracy — art. 22 ustawy o Policji

Zgodnie z art. 22 ust. 1 policja przy wykonywaniu swych zadafi operacyjno-
rozpoznawczych moze korzysta¢ z pomocy oséb, ktdre nie sg funkcjonariuszami
policji. Najczesciej sa to osoby, ktére majg dostep do Srodowisk czy informacji
mogacych by¢ przydatnymi w rozpoznawaniu i przeciwdziataniu przestepczosci.*

Rézna jest terminologia dotyczaca tego typu oséb, a przyktadowo: osoby za-
ufane, tajni wspéipracownicy, kontakty poufne. Nie ulega jednak watpliwosci
fakt ustawowego zakazu ujawniania tych oséb albowiem ustawa stanowi, Ze:

3¢ Szerzej: R. Netczuk, Tajny wspotpracownik policji na tle prawnoporéownawczym, Katowice 2007.
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zabronione jest ujawnianie danych o osobie udzielajacej pomocy policji w zakre-
sie czynnoSci operacyjno-rozpoznawczych. Wyjatkiem w tej kwestii jest jedynie
zadanie prokuratora, takze w razie uzasadnionego podejrzenia popelnienia przez
te osobe przestepstwa Sciganego z oskarzenia publicznego w zwigzku z wykony-
waniem czynno§ci operacyjno-rozpoznawczych.

Za skuteczng pomoc policji osoby wspétpracujace, zgodnie z art. 22 ust. 2
otrzymuja wynagrodzenie, ktére pokrywane jest z tworzonego na ten cel fun-
duszu operacyjnego. Zasady pozyskiwania i wspétpracy tych oséb w ramach
czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych, a takze sposoby wynagradzania reguluja
szczegblowe przepisy instrukcyjne.

6. Podsumowanie

Od wprowadzenia nowych regulacji prawnych opartych na procesie amery-
kanskim, dokonano wielu nowelizacji zgodnych z polskimi realiami. Zagadnie-
nie obowigzujgcych obecnie i systematycznie nowelizowanych regulacji praw-
nych, a szczegdlnie stosowania kontroli operacyjnej, wzbudza wcigz szereg kon-
trowersji pomimo, ze takie $rodki stosowane sg w wielu krajach $wiata, a ich
celem jest skuteczne rozpoznawanie i przeciwdziatanie przestepczosci zorgani-
zowanej. Wiele kontrowersji, nie tylko wsréd dziennikarzy, wywotuja tego typu
sprawy, a szczegdlnie sprawy podstuchéw telefonicznych dziennikarzy sledczych
w latach 2005-2007 przez stuzby specjalne. Nie ulega watpliwosci fakt, Ze stuzby
specjalne maja zadanie strzec tajemnicy panstwowej. A do tego celu prowadza
badania bilingéw telefonicznych w sprawach zwiazanych z ujawnieniem tajem-
nicy panstwowej. Sprawy te byly przedmiotem $ledztwa prowadzonego przez
prokurature w Zielonej Gérze, zakoiczonego zreszta umorzeniem z powodu
braku przestepstwa.*”

Jeszcze przed naglo$nieniem tych spraw zapadia decyzja dotyczaca istotnej
nowelizacji ustawy o Policji. Zdaniem wnioskodawcéw nowa regulacja powinna
doprowadzi¢ do skutecznej kontroli stuzb specjalnych. Przewiduje si¢ zatem, Ze
jezeli policja czy inne stuzby, za pomoca podstuchéw nie zbierze dowodéw na
popetnienie przestepstwa, to bedg musiaty wyttumaczy¢ obywatelowi, dlaczego
byt podstuchiwany. Zatem kazdy podstuchiwany czy podgladany bedzie powia-
domiony, ze wobec niego zastosowano kontrole operacyjng, w wyniku ktdrej nie
udato si¢ zebra¢ dowodéw przestgpstwa.

37W. Czuchnowski, Parszywa dziesiqtka oraz tego autora Dziennikarze na celowniku stuzb specjalnych,
,.Gazeta Wyborcza” z dnia 8 pazdziernika 2010 r.

Jerzy Wojciech Wojcik

Autor, prof. dr hab. Jerzy Wojciech Wéjcik, jest wykladowca
we Wszechnicy Polskiej Szkole Wyzszej w Warszawie.



WSZECHNICA POLSKA

Szkota Wyzsza w Warszawie
OTWIERAMY MOZLIWOSCI

SPRAWDZ
NASZA OFERTE

ZAPRASZAMY
NA STRONE INTERNETOWA

www.wszechnicapolska.edu.pl




PROBLEMY PRAWA i ADMINISTRACJI 1-2/2012 77

Katarzyna Gajewska

Uprowadzenie lub zatrzymanie dziecka
w Swietle prawa miedzynarodowego
prywatnego i w polskim prawie karnym

W tekscie, ratyfikowanej przez Polske¢ Konwencji dotyczacej cywilnych aspek-
téw uprowadzenia dziecka za granice, sporzadzonej w Hadze dnia 25 paZdzier-
nika 1980 r.! zostaly uzyte pojecia bezprawne uprowadzenie i zatrzymanie dziec-
ka; pojecia te petnig kluczowa role w Konwencji. Réwniez na gruncie polskiego
prawa karnego zagadnienie uprowadzenia i zatrzymania matoletniego znajdu-
je swoje uregulowanie. Uprowadzenie i zatrzymanie matoletniego wbrew woli
osoby powotanej do opieki lub nadzoru penalizowane jest w art. 211 Kodeksu
karnego?

Wprawdzie pojecia wymienione w Konwencji haskiej z dnia 25 paZdziernika
1980 r. sg autonomiczne i majg znaczenie niezalezne od prawa krajowego, to
jednak powstaje pytanie: jak prawo krajowe moze by¢ uzupeiniane przez prawo
miedzynarodowe traktatowe oraz jak ta sama instytucja uprowadzenia i zatrzy-
mania dziecka moze by¢ réznie uregulowana w prawie miedzynarodowym pry-
watnym i prawie karnym.

Konwencja haska reguluje kwestie jednostronnego uprowadzenia lub zatrzy-
mania dziecka przez rodzicéw, opiekunéw lub bliskich cztonkéw rodziny, nie re-
guluje zatem kwestii zwigzanych z uprowadzeniami dokonywanymi przez osoby
trzecie czy ,klasycznymi porwaniami”; rodzic uprowadzajacy dziecko rzadko
kieruje si¢ checig osiggnigcia korzys$ci materialnej, w wigkszosci przypadkéw
dazy on natomiast do sprawowania wytacznej wtadzy rodzicielskiej lub kontroli
nad matoletnim pod jurysdykcja sadu innego pafistwa.

Kazde uprowadzenie czy zatrzymanie dziecka ma indywidualne podtoze. Bez
watpienia, zjawisko to nasilito si¢ pod koniec XX wieku, co zwiazane jest
ze zmianami spotecznymi, rozwojem prawa i techniki. Ma tu znaczenie wzrost
natezenia proceséw migracyjnych oraz liczby malzefistw czy zwigzkéw mie-
szanych a co za tym idzie rozpad tradycyjnego modelu rodziny, wigksza liczba
rozwoddéw, separacji czy dzieci pozamatzenskich. Na skomplikowany charakter
zjawiska uprowadzen dzieci za granice ma réwniez wptyw — jak piszg Paul Beau-
mont i Peter E. McEleavy® — brak uregulowan prawnych w tych pafistwach, ktére
nie podpisaly Konwencji haskiej. Zgodnie ze stanem z 2012 roku 87 pafstw to

! Konwencja haska dotyczaca cywilnych aspektow uprowadzenia dziecka za graniceg sporzadzona w Hadze dnia 25
pazdziernika 1980r., ratyfikowana przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 6 lipca 1992 r. (Dz.U. z 1995r.
nr 108, poz. 528 1 529, zm. Dz.U. z 1999 r. nr 93, poz.1085), Preambuta, art. 1 lit. a, art. 3 ust. 1 lit. a, b, art. 7 ust. 2
lit. a, art. 8 ust. 112 lit. a, art. 12 ust.1, art. 13 ust. 1 lit. a, art. 14, art. 15, art.16, art. 26 ust. 4, art. 34, art. 35 ust. 1.

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

3 Paul R. Beaumont, Peter E. McEleavy, The Hague Convention on International Child Abduction, Oxford 1999, s .2
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strony umawiajace sie Konwencji haskiej dotyczacej cywilnych aspektéw upro-
wadzenia dzieci za granic¢.* Czyni to z niej jeden z najbardziej uniwersalnych
instrumentéw z zakresu miedzynarodowego prawa rodzinnego.

Przed wejSciem w zycie Konwencji haskiej szanse na odzyskanie uprowadzo-
nego dziecka byly ograniczone. Przewleklo$¢ postgpowania nie byta jedynym
czynnikiem wplywajacym na skomplikowany charakter spraw o zwrot dzieci. Ro-
dzice, ktérym uprowadzono dziecko musieli ponadto zmierzy¢ sie z kKonieczno-
Scig poniesienia wszelkich kosztéw sgdowych zwigzanych z wniesieniem sprawy
do sadu i jej dalszym prowadzeniem.® Narastata potrzeba podjecia dziatan w celu
ochrony interesu uprowadzonych dzieci i ich rodzicéw. Konferencja Haska Prawa
Prywatnego Migdzynarodowego jako pierwsza podjeta prace nad regulacja tej
problematyki w koricu lat 70.° Wczes$niej materia uprowadzen dzieci za granice
nie zostata nigdy w petni uregulowana przez prawo miedzynarodowe.

Gtéwnym celem Konwencji haskiej jest ochrona dziecka na plaszczyZnie
miedzynarodowej przed szkodliwymi skutkami, wynikajacymi z bezprawnego
uprowadzenia go lub zatrzymania oraz ustalenie zasad post¢gpowania w celu
zagwarantowania ,niezwlocznego powrotu dziecka do pafnstwa jego stalego
pobytu” oraz ,zapewnienie ochrony prawa do odwiedzin” (preambuta Konwen-
cji). Jak trafnie zauwazyta Elisa Pérez-Vera w komentarzu do Konwencji dotyczg-
cej aspektéw cywilnych uprowadzenia dziecka za granice, Pafistwa-Sygnatariu-
sze Konwencji uznaly, ze bezprawne uprowadzenie i zatrzymanie dziecka jest
sprzeczne z dobrem dziecka, a przeciwstawienie si¢ temu zjawisku powinno by¢
podyktowane pragnieniem ochrony praw dziecka i opiera¢ si¢ na interpretacji
interesu dziecka.”

Przedmiotem Konwencji haskiej z dnia 25 paZdziernika 1980 r. jest zapewnie-
nie niezwtocznego powrotu dzieci bezprawnie uprowadzonych lub zatrzymanych
w jednym z Umawiajgcych si¢ Pafistw oraz zapewnienie poszanowania praw do
opieki i odwiedzin okreslonych przez ustawodawstwo jednego Umawiajacego si¢

# Stan na dzien 17 11 2012 r., http://www.hcch.net/index_en.php?act=conventions.status&cid=24

3 op.cit. Paul R. Beaumont, Peter E. McEleavy, The Hague Convention on International Child Abduction,
Oxford 1999, s. 3.

¢ Konferencja Haska Prawa Prywatnego Migdzynarodowego jest $wiatowa organizacja migdzyrzadowa
zrzeszajaca 70 panstw. Ponadto, jak do tej pory, 130 panstw, niebgdacych cztonkami organizacji stato si¢
stronami przygotowanych przez nia Konwencji, co umacnia jej globalny charakter. Podstawowym celem
Konferencji Haskiej Prawa Prywatnego Migdzynarodowego jest unifikacja prawa migdzynarodowego. W 1893
odbyly si¢ pierwsze obrady Konferencji, z inicjatywy 7.M.C. Assera, laureata nagrody Nobla w 1911 r.
Konferencja stala si¢ stata organizacja migdzyrzadowa wraz z wejéciem w zycie jej statutu w 1955 r. Poczawszy
od tego momentu, co 4 lata odbywaja si¢ Sesje Plenarne Konferencji. 21 z nich miata miejsce w 2007 r. Celem
obrad Konferencji jest migdzy innymi negocjowanie i przyjmowanie Konwencji. Konwencje przygotowywane
sg natomiast przez Komisje Specjalne lub grupy robocze, ktorych posiedzenia odbywaja sig klika razy w roku.
Dziatania Konferencji wspiera Stale Biuro. Do jego kompetencji nalezy: przygotowywanie Sesji Plenarnych,
organizacja Komisji Specjalnych, jak rowniez prowadzenie wstgpnych badan kwestii, ktore majq by¢ poruszane
na obradach Konferencji. W sktad Biuro wchodza: Sekretarz Generalny, Zastgpca Sekretarza Generalnego,
dwoch Pierwszych Sekretarzy oraz dwoch Sekretarzy. www.hcch.net/

7 Elisa Pérez-Vera, Explanatory Report on the 1980 Hague Child Abduction Convention, Hague Conference on
Private International Law, “Acts and Documents of the Fourteenth Session” (1980), tome 111, Child abduction,
1982,s.431.
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Pafstwa w innych Umawiajacych si¢ Pafistwach (art. 1 Konwencji ) przy czym
Umawiajgce si¢ Pafistwa podejma wszelkie srodki dla zapewnienia w granicach
ich terytoriéw realizacji celéw konwencji i dla osiggniecia tego wykorzystaja one
dostepne sposoby postepowania w nagtych wypadkach (art. 2 Konwencji).

Elzbieta Holewiniska-t.apifiska zwraca uwage, iz ,przedmiotem Konwencji
jest stworzenie gwarancji poszanowania prawa do sprawowania bezpoSred-
niej pieczy nad dzieckiem oraz styczno$ci z nim, zgodnie z prawem pafstwa,
w ktérym dziecko przebywato faktycznie w okresie poprzedzajacym uprowadze-
nie lub zatrzymanie, a pobyt tam nie mial charakteru «tranzytowego» i zapew-
nienie niezwtocznego powrotu dzieci bezprawnie uprowadzonych lub zatrzyma-
nych w jednym z panstw bedacych stronami Konwencji”.?

Odmienne definiuje si¢ sytuacje bezprawnego uprowadzenia i bezprawnego
zatrzymania dziecka. Leszek Kuziak zwraca uwage iz ,do bezprawnego upro-
wadzenia dochodzi wskutek przemieszczenia dziecka z terytorium jednego pan-
stwa-strony Konwencji na terytorium drugiego panstwa bedacego jej strona, bez
zgody osoby majgcej prawo do opieki nad nim. Natomiast bezprawne zatrzyma-
nie dziecka ma miejsce wéwczas, gdy dziecko przebywa czasowo na terytorium
drugiego pafistwa bez naruszenia czyjego$ prawa do opieki (np. na podstawie
orzeczenia sagdowego regulujacego prawo do odwiedzin rodzica zamieszkatego
w drugim pafstwie lub umowy zawartej miedzy rodzicami), po czym zostanie
tam zatrzymane i nie wraca do parnstwa dotychczasowego pobytu po uptywie
czasu przewidzianego orzeczeniem lub umowag.’

Podstawowa przestankg zastosowania Konwencji haskiej z dnia 25 pazdzier-
nika 1980 r. jest bezprawny charakter uprowadzenia lub zatrzymania dziecka.
Zgodnie z art. 3 Konwengcji, ,uprowadzenie lub zatrzymanie dziecka bedzie
uznane za bezprawne, jezeli: a. nastapilo naruszenie prawa do opieki przyzna-
nego okreslonej osobie, instytucji lub innej organizacji, wykonywanego wspdlnie
lub indywidualnie, na mocy ustawodawstwa pafistwa, w ktérym dziecko miato
miejsce statego pobytu bezposrednio przed uprowadzeniem lub zatrzymaniem
(przestanka prawna) oraz b. w chwili uprowadzenia lub zatrzymania prawa te
byty skutecznie wykonywane wspdlnie lub indywidualnie albo bytyby tak wyko-
nywane, gdyby nie nastapito uprowadzenie lub zatrzymanie. (przestanka fak-
tyczna) Powotany przepis okresla, ze prawo do opieki, o ktérym w nim mowa,
moze wynika¢ w szczegdlnoSci z mocy samego prawa, z orzeczenia sagdowego
lub administracyjnego albo z ugody majacej moc prawng w Swietle przepiséw
ustawodawstwa tego pafistwa. Przyjmuje si¢, ze odwotanie si¢ w tym przepisie
do prawa do opieki przyznanego na mocy ustawodawstwa pafistwa, w ktérym
dziecko miato miejsce statego pobytu bezposrednio przed uprowadzeniem lub za-

8 Elzbieta Holewinska-Lapiniska, Konwencja haska dotyczqca cywilnych aspektow uprowadzenia dziecka za
granice a przepisy polskiego prawa, Instytut Wymiaru Sprawiedliwosci, Warszawa 1999, s. 2.

9 Adam Bodnar, Agata Gojska, Jacek Ignaczewski, Leszek Kuziak, Anna Sledzinska-Simon, Robert Zegadto,
Wtadza rodzicielska i kontakty z dzieckiem, Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck 2010, s. 366
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trzymaniem ma na wzgledzie caly system prawa tego panstwa, fgcznie z obowigzu-
jacymi w nim normami prawa prywatnego mi¢dzynarodowego w zakresie opieki.!°

Polski Kodeks karny réwniez zawiera regulacje dotyczace uprowadzenia lub
zatrzymania maloletniego. Nasuwa si¢ pytanie w jaki sposéb polskie prawo
wewnetrzne reguluje kwestie uprowadzenia i zatrzymania dziecka i czy mozna
znaleZ¢ pewne odwotania czy zbieznosci w ujeciu tych instytucji przez wyzej
wymienione prawo z przepisami Konwencji haskiej.

W polskim prawie karnym objeto kryminalizacjg — na co wskazuje tres¢ prze-
pisu art. 211 k.k. — uprowadzenie i zatrzymanie matoletniego w wieku ponizej
lat 15, podlegajacego opiece lub nadzorowi oraz uprowadzenie i zatrzymanie,
pozostajacej pod opieka lub nadzorem osoby nieporadnej ze wzgledu na jej stan
psychiczny lub fizyczny, zgodnie z art. 211 k.k. ,Kto, wbrew woli osoby powo-
tanej do opieki lub nadzoru, uprowadza lub zatrzymuje matoletniego ponizej lat
15 albo osobe nieporadng ze wzgledu na jej stan psychiczny lub fizyczny podlega
karze pozbawienia wolnosci do lat 3.1

Zdaniem Zygfryda Siwika ,celem art. 211 k.k. jest zapewnienie prawidtowych
warunkéw opieki i nadzoru, ochrona przed uprowadzeniem lub zatrzymaniem
podopiecznego wbrew woli osoby powotanej do faktycznej opieki lub nadzoru”.!?

W Komentarzu do Kodeksu karnego Tadeusza Bojarskiego, Anete Michalska-
Warias, Joanne Pidrkowska-Flieger i Macieja Szwarczyka, pod redakcjg Tadeusza
Bojarskiego wskazano, ze strona przedmiotowa przestgpstwa z art. 211 k.k. zo-
stala okreslona w sposéb alternatywny — czyn sprawcy moze polega¢ na upro-
wadzeniu lub zatrzymaniu matoletniego ponizej lat 15 albo osoby nieporadnej ze
wzgledu na jej stan psychiczny lub fizyczny. Podkres$lono, iz przez uprowadzenie
w doktrynie prawa karnego rozumie si¢ zmiane miejsca pobytu matoletniego
lub osoby nieporadnej taczaca si¢ z faktycznym pozbawieniem mozliwosci spra-
wowania opieki lub nadzoru przez osoby do tego powotane, za$§ zatrzymanie
oznacza pozostanie osoby znajdujacej si¢ pod opieka lub nadzorem w miejscu,
w ktérym taka osoba znalazia si¢ legalnie, pozostanie takie nastgpuje wbrew
woli 0séb uprawnionych do sprawowania nadzoru lub opieki i przestepstwo
uprowadzenia bedzie miato miejsce, jezeli nastgpi ,,wbrew woli osoby (0séb) po-

10

op.cit. Adam Bodnar, Agata Gojska, Jacek Ignaczewski, Leszek Kuziak..., Wiadza rodzicielska i kontakty
z dzieckiem, Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck 2010, s. 365; Jan Ciszewski, Konwencja dotyczqca cywilnych
aspektow uprowadzenia dziecka za granice, ,,Przeglad Sadowy” nr 2, Wydawnictwo Prawnicze 1994, s. 25;
Elzbieta Holewinska-Lapinska, Konwencja haska a uprowadzenie dziecka za granice, ,,Problemy Opiekunczo-
Wychowawcze”, grudzien 1999, Wydawnictwa Szkolne i Pedagogiczne, s. 10; Elzbieta Holewinska-Lapinska,
Konwencja haska dotyczqca cywilnych aspektow uprowadzenia dziecka za granice a przepisy polskiego prawa,
Instytut Wymiaru Sprawiedliwosci, Warszawa 1999, s. 3; Tomasz Swierczynski, Podstawowe zagadnienia
Konwencji haskiej o cywilnych aspektach uprowadzenia dziecka za granice, ,,Transformacje prawa prywatnego”,
nr 1-2, 2000, s. 88-89.

"'Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. z 1997 1. nr 88, poz. 553 ze zm.).

12 Janusz Bojarski, Marek Bojarski, Marian Filar, Wojciech Filipkowski, Oktawia Gorniok, Stanistaw Koc, Piotr
Hofmanski, Michat Kalitowski, Marek Kulik, Lech K. Paprzycki, Emil Ptywaczewski, Wojciech Radecki,
Zofia Sienkiewicz, Zygfryd Siwik, Ryszard A. Stefanski, Leon Tyszkiewicz, Andrzej Wasek, Leszek Wilk, pod
redakcja Mariana Filara, Kodeks karny. Komentarz, LexisNexis Polska, Warszawa 2010, s. 1006.
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wotanej do nadzoru lub opieki”.'®

Komentujac znamiona czasownikowe okreslajace czynno$¢ sprawczag wystep-
ku uprowadzenia z art. 211 k.k. w Komentarzu do Kodeksu karnego w opra-
cowaniu Janusza Bojarskiego, Marka Bojarskiego, Mariana Filara i innych pod
redakcja Mariana Filara wyjasniono: , Uprowadzenie (kidnaping) oznacza po-
rywanie, zabieranie lub zwykle przemieszczenie podopiecznego z dotychczaso-
wego miejsca pobytu w inne miejsce. Wigze si¢ to z faktycznym pozbawieniem
mozliwo$ci wykonywania w stosunku do niego dotychczas sprawowanej opieki
lub nadzoru przez osoby uprawnione. Nie musi ono by¢ zrealizowane przemoca
lub podstepem, ale takze moze by¢ wynikiem wykorzystania nieobecnosci lub
nieuwagi osoby uprawnionej. Uprowadzenie ma miejsce réwniez wtedy, gdy za-
branie osoby pozostajacej pod opieka lub nadzorem nastgpito za jej zgodg. Poza
tym uprowadzenie nie musi by¢ potaczone z rozpoczeciem sprawowania wtadzy
nad podopiecznym, np. uprowadzajacy moze go nast¢pnie porzuci¢ lub oddac
pod opieke 0séb trzecich. Zatrzymanie odnosi si¢ do sytuacji, w ktérej sprawca
sktania lub zmusza podopiecznego do pozostania w miejscu dotychczasowego
pobytu wbrew woli 0s6b uprawnionych do sprawowania opieki lub nadzoru, np.
samowolne uniemozliwienie matoletniemu przebywajgcemu czasowo u ojca po-
wrotu do mieszkania matki sprawujgcej — zgodnie z wyrokiem sadu (rozwodo-
wym — stalg opieke nad tym matoletnim”.!*

Podobne objasnienie znamion czasownikowych okreslajagcych zachowanie
sprawcy przestepstwa z art. 211 k.k. zawiera Komentarz do Kodeksu karnego
opracowany przez Grzegorza Bogdana, Kazimierza Buchate, Zbigniewa Cwig-
kalskiego i innych, pod redakcjg Andrzeja Zolla; wedlug autoré6w uprowadze-
nie oznacza zabranie osoby pozostajgcej pod opieka w inne miejsce wbhrew woli
osoby sprawujacej opieke i tym samym pozbawienie osoby uprawnionej moz-
liwosci faktycznego sprawowania opieki lub nadzoru natomiast zatrzymanie
polega na skionieniu lub zmuszeniu osoby pozostajacej pod opiekag lub nadzo-
rem do pozostania w miejscu, w ktérym przebywa wbrew woli osoby uprawnio-
nej do opieki lub nadzoru.®

Ryszard A. Stefafiski, autor opracowania Przestepstwo uprowadzenia mato-
letniego (art. 211 k.k.), opisujac przedmiot zamachu czynu zabronionego w art.
211 k.k. zaznaczyt, iz osoba uprowadzona lub zatrzymana musi znajdowac sie
pod opiekg lub nadzorem, a prawo do sprawowania opieki i nadzoru musi opierac
sie¢ na okreSlonym tytule prawnym. Obowigzek opieki moze wynikac¢ z ustawy,
z orzeczenia sadu lub innego organu, albo z umowy, na mocy ktérej okreslona

13 Tadeusz Bojarski, Aneta Michalska-Warias, Joanna Piorkowska-Flieger, Maciej Szwarczyk, pod redakcja
Tadeusza Bojarskiego, Kodeks karny. Komentarz, LexisNexis Polska, Warszawa 2011, s. 485.

14 op.cit Janusz Bojarski, Marek Bojarski, Marian Filar..., pod redakcja Mariana Filara, Kodeks karny.
Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2010, s. 1007.

15 Grzegorz Bogdan, Kazimierz Buchata, Zbigniew Cwiakalski, Matgorzata Dabrowska-Kardas, Piotr Kardas,
Jarostaw Majewski, Mateusz Rodzynkiewicz, Maria Szewczyk, Wlodzimierz Wrdbel, Andrzej Zoll, pod
redakcja Andrzeja Zolla, Kodeks Karny. Czesé szczegolna. Komentarz do art. 117-277 Kodeksu karnego, Kantor
Wydawniczy Zakamycze, Oddzial Domu Wydawniczego ABC, 1990, s. 637.



82 Katarzyna Gajewska

osoba podejmuje si¢ sprawowania opieki nad osoba do lat 15 lub nieporadna.

Nadzér moze wynikac¢ z przepisu prawa, orzeczenia sgdu lub umowy. Odno-
szac si¢ do obowigzku opieki wynikajacego z ustawy Ryszard A. Stefafiski podat,
ze chodzi przede wszystkim o opieke wynikajaca z wiadzy rodzicielskiej i zaakcen-
towal, iz obowigzek troszczenia si¢ rodzicéw o dzieci jest wyraznie sformutowany
w art. 95 § 1 k.r.o., w ktérym wskazuje si¢, ze wiadza rodzicielska obejmuje w szcze-
g6lnosci obowigzek i prawo rodzicéw do wykonywania pieczy nad osoba i majat-
kiem dziecka oraz do wychowania dziecka. Taki sam stosunek powstaje w wyniku
przysposobienia; zgodnie z art. 121 § 1 k.r.o. przez przysposobienie powstaje miedzy
przysposabiajacym a przysposobionym taki stosunek, jak migdzy rodzicami a dzie¢-
mi. Co sie tyczy obowigzku opieki wynikajacego z orzeczenia sadu lub innego organu,
Ryszard A. Stefaniski wymienit orzeczenie sagdu o ustanowieniu opieki i powotat si¢
przy tym na przepisy art. 94 § 3 k.r.o., art. 145 § 1i § 2 k.r.o., art. 146 k.r.0., art. 155
§ 1 k.ro., art. 175 k.r.o. i art. *§ 2 k.c. oraz wymienit orzeczenie organu pafnstwowe-
go o ustanowieniu kurateli nadmieniajac, iz w tym zakresie wchodzg w gre przepisy
art. 178 § 1i§ 2 k.ro., art. 181 § 1 k.r.o. i art. 183 § 1 k.r.o.t®

Rozwazajac kwestie, z jakich uméw moze wynika¢ obowigzek opieki, mozna
wskazac na umowe o prac¢ lub zlecenie zawartg z lekarzem, pielegniarka, osoba
pielegnujaca o opieke nad osoba chorg lub niedotezng oraz umowe o prace lub
zlecenie zawartg z nauczycielem w szkole, nauczycielkg w przedszkolu lub per-
sonelem ztobka o opiek¢ nad dzie¢mi mu powierzonymi.!”

Wypowiadajac si¢ w kwestii podmiotu przestepstwa okreslonego w art. 211
k.k. autorzy komentarzy do Kodeksu karnego oraz opracowania pt. Przestgp-
stwo uprowadzenia maloletniego (art. 211 k.k.) cytuja Kilka orzeczerh wydanych
przez Sad Najwyzszy pod rzadami poprzedniego Kodeksu karnego z 1969 r. do-

16 Ryszard A. Stefanski, Przestepstwo uprowadzenia matoletniego (art. 211 k.k.), ,,Prokuratura i Prawo” nr 9,
1999 1., s. 60-63. Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. Kodeks rodzinny i opiekunczy (Dz.U. z 1964 r. nr 9, poz.
59 ze zm.), art.94 § 3 ,Jezeli zadnemu z rodzicéw nie przystuguje wtadza rodzicielska albo jezeli rodzice sa
nieznani, ustanawia si¢ dla dziecka opiekg”; art.145 § 1 ,,0Opieke ustanawia si¢ dla matoletniego w wypadkach
przewidzianych w tytule II niniejszego kodeksu”, § 2 ,,Opieke ustanawia sad opiekunczy, skoro tylko powezmie
wiadomos¢, ze zachodzi prawny po temu powdd”; art. 146 ,,Opieke sprawuje opiekun. Wspodlne sprawowanie
opieki nad dzieckiem sad moze powierzy¢ tylko matzonkom”; art. 155 § 1 ,,0Opiekun sprawuje pieczg¢ nad osoba
i majatkiem pozostajacego pod opieka, podlega przy tym nadzorowi sadu opiekunczego”, § 2 ,,Do sprawowania
opieki stosuje si¢ odpowiednio przepisy o wiladzy rodzicielskiej z zachowaniem przepisow ponizszych”;
art. 175 ,,Do opieki nad ubezwlasnowolnionym catkowicie stosuje si¢ odpowiednio przepisy o opiece nad
maloletnim z zachowaniem przepisow ponizszych”; art. 178 § 1 ,Kuratora ustanawia si¢ w wypadkach
w ustawie przewidzianych”, § 2 ,,W zakresie nie uregulowanym przez przepisy, ktore przewiduja ustanowienie
kuratora, stosuje si¢ odpowiednio do kurateli przepisy o opiece z zachowaniem przepisOw ponizszych”; art.
181 § 1 ,,Kurator osoby ubezwlasnowolnionej czgsciowo jest powotany do jej reprezentowania i do zarzadu
jej majatkiem tylko wtedy, gdy sad opiekunczy tak postanowi”; art. 183 § 1 ,,Dla osoby niepetnosprawnej
ustanawia si¢ kuratora, jezeli osoba ta potrzebuje pomocy do prowadzenia wszelkich spraw albo spraw
okreslonego rodzaju lub do zalatwienia poszczegdlnej sprawy. Zakres obowiazkow i uprawnien kuratora okresla
sad opiekunczy”. Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny ( Dz.U. nr 16, poz. 93 ze zm.), art. 13
§ 2 ,,Dla ubezwtasnowolnionego catkowicie ustanawia si¢ opiekg, chyba ze pozostaje on jeszcze pod wladza
rodzicielska”.
17 Marian Flemming, Bogustaw Michalski, Wojciech Radecki, Ryszard Stefanski, Jarostaw Warylewski, Janina
Wojciechowska, Andrzej Wasek, Janusz Wojciechowski, redaktor Andrzej Wasek, Kodeks karny. Czesé¢
szczegolna. Komentarz do artykutéw 117-221, tom I, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 1130.




Uprowadzenie lub zatrzymanie dziecka... 83

tyczacych przedmiotu przestgpstwa przewidzianego w art. 188 tego kodeksu,
ktére to orzeczenia zachowuja aktualno$¢ w obecnym stanie prawnym; réznica
w konstrukcji przestepstwa okreslonego w art. 211 Kodeksu karnego z 1997 r.
i przestgpstwa przewidzianego w art. 188 Kodeksu karnego z 1969 1. jest mini-
malna i odnosi si¢ do ustalenia wieku osoby matoletniej na ponizej 15 lat oraz
obnizenia sankcji za popetnienie tego przestepstwa.'®

W uchwale z dnia 21 listopada 1979 r. VI KZP 15/79 (OSNKW 1980, nr 1-2
poz. 2) Sad Najwyzszy stwierdzit: ,Kazde z rodzicéw moze by¢ podmiotem prze-
stepstwa okreslonego w art. 188 k.k. jedynie w wypadku pozbawienia, ograni-
czenia lub zawieszenia przystugujacej mu wtadzy rodzicielskiej” i w uzasadnie-
niu tej uchwaly podnidst: ,Przepis art. 188 k.k.(z 1969 r., obecnie art. 211 k.k.
— uwaga K.G.) przewiduje odpowiedzialno$¢ karng sprawcy, ktéry wbrew woli
osoby powotanej do opieki lub nadzoru uprowadza lub zatrzymuje matoletnie-
go albo osobe nieporadna ze wzgledu na jej stan psychiczny lub fizyczny. Prze-
widziane w wymienionym przepisie uprowadzenie lub zatrzymanie wyczerpuje
okreslone w nim znamiona tego przest¢pstwa tylko wtedy, gdy jest popetnione
wbrew woli osoby powotanej do opieki lub nadzoru nad danym podopiecznym.
Wyplywa z tego wniosek, ze osoba powotana do wspomnianej opieki lub nadzo-
ru nie moze by¢ podmiotem przestgpstwa okreslonego w art.188 k.k. (z 1969 r,,
obecnie art. 211 k.k. — uwaga K.G.). Osobami powotanymi do opieki lub nadzoru
nad matoletnim sg przede wszystkim rodzice. Wynika to z istoty przystugujacej
im wladzy rodzicielskiej (art. 92 k.r.0.), obejmujacej w szczegélnosci obowigzek
oraz prawo do sprawowania pieczy nad osobg i majatkiem dziecka oraz do jego
wychowania (art. 95 § 1 k.r.o). Wtadza rodzicielska przystuguje obojgu rodzicom
(art. 93 § 1 k.r.o.) i w zwiazku z tym kazde z nich jest obowigzane i uprawnione
do jej wykonywania. Uwzgledniajac to oraz unormowanie zawarte w art. 188
k.k. (z 1969 r., obecnie art. 211 k.k. — uwaga K.G.) stwierdzi¢ nalezy, Ze rodzice
(lub jedno z nich), ktérym przystuguje petna wtadza rodzicielska, nie moga by¢
podmiotem przestepstwa przewidzianego w wymienionym przepisie. Odpowie-
dzialno$¢ rodzicéw (lub jednego z nich) na podstawie art. 188 k.k. (z 1969 r.,
obecnie art. 211 k.k. — uwaga K.G.) moze wchodzi¢ w rachubg jedynie wtedy, gdy
zostang pozbawieni wtadzy rodzicielskiej (art. 111 k.r.0.) albo nastgpi zawiesze-

18 Ustawa z dnia 19 kwietnia 1969 r. — Kodeks karny (Dz.U. z 1969 r. nr 13, poz. 94 ze zm.)
art. 188 ,,Kto wbrew woli osoby powotanej do opieki lub nadzoru uprowadza lub zatrzymuje matoletniego
albo osobg nieporadna ze wzgledu na jej stan psychiczny lub fizyczny, podlega karze pozbawienia wolnosci od
6 miesigey do lat 5.

19 op. cit. Tadeusz Bojarski, Aneta Michalska-Warias, Joanna Piorkowska-Flieger..., pod redakcja Tadeusza
Bojarskiego, Kodeks karny. Komentarz, LexisNexis Polska, Warszawa 2011, s. 485; Andrzej Marek, Kodeks
karny. Komentarz, Wolters Kluwer Polska, 2010, s. 479; op. cit. Janusz Bojarski, Marek Bojarki, Marian Filar...,
pod redakcja Mariana Filara, Kodeks karny. Komentarz., LexisNexis Polska, Warszawa 2010, s. 1008-1009;
op. cit. Agnieszka Barczak-Oplustil, Marek Bielski, Grzegorz Bogdan...,redakcja Andrzej Zoll, Kodeks karny.
Czes¢ szczegolna. Komentarz, tom 11, Komentarz do art. 117-277 k k., Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s. 758-
759; op. cit. Marian Flemming, Bogustaw Michalski, Wojciech Radecki... ,redaktor Andrzej Wasek. Kodeks
karny. Czesé¢ szczegolna. Komentarz do artykutow 117-221, tom I, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2006, s.
1132-1133; op. cit. Ryszard A. Stefanski, Przestepstwo uprowadzenia matoletniego (art. 211 k.k.),,,Prokuratora
i Prawo”, 1999, nr 9, s. 58, s. 68-69.
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nie (art. 110 § 1 k.r.o.) lub ograniczenie (art. 107 § 2 i art. 109 § 1i 2 k.r.o.) tej
wtadzy. Natomiast oddzielne zamieszkiwanie rodzicéw i faktyczne wykonywa-
nie opieki oraz nadzoru nad dzieckiem tylko przez jedno z nich nie ma wptywu
na zakres wspomnianej wiadzy drugiego z rodzicéw. W takim wiec wypadku
usunigcie dziecka spod fizycznej wtadzy opiekujacego sie nim jednego z rodzi-
céw i wbrew jego woli, jakkolwiek samowolnie, nie wyczerpuje znamion prze-
stepstwa okreslonego w art. 188 k.k. (z 1969 r., obecnie art. 211 k.k. — uwaga
K.G.). Okolicznos¢, ze owo usunigcie dziecka spowodowato w istocie ogranicze-
nie wtadzy rodzicielskiej jednego z rodzicéw wykonujgcego opieke, nie zmienia
postaci rzeczy ze wzgledu na przystugujace réwniez uprowadzajgcemu nadal
takie same uprawnienia i obowigzki wzgledem dziecka (...)”.2° Na uwagg zastu-
guje wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5 lutego 1987 r., V. KRN 468/87 (OSNPG
1988, nr 3, poz. 26 ), w ktérym wyrazit stanowisko w kwestii, czy niewykona-

2 Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. — Kodeks rodzinny i opiekunczy (Dz.U. nr 9, poz. 59 ze zm.); art.92 ,,Dziecko
pozostaje az do petnoletnosci pod wiadza rodzicielska”.art. 93. § 1 ,,Wiadza rodzicielska przystuguje obojgu
rodzicom”, § 2 ,Jezeli wymaga tego dobro dziecka, sad w wyroku ustalajacym pochodzenie dziecka moze orzec
0 zawieszeniu, ograniczeniu lub pozbawieniu wiadzy rodzicielskiej jednego lub obojga rodzicow. Przepisy
art. 107 i art. 109-111 stosuje si¢ odpowiednio”; art. 95. § 1 ,,Wladza rodzicielska obejmuje w szczegdlnosci
obowiazek i prawo rodzicow do wykonywania pieczy nad osoba i majatkiem dziecka oraz do wychowania
dziecka, z poszanowaniem jego godnosci i praw”; art. 107 § 1,Jezeli wladza rodzicielska przystuguje obojgu
rodzicom zyjacym w rozlaczeniu, sad opiekunczy moze ze wzglgdu na dobro dziecka okresli¢ sposob jej
wykonywania.”§ 2 ,,Sad moze powierzy¢ wykonywanie wladzy rodzicielskiej jednemu z rodzicow, ograniczajac
wiadzg rodzicielska drugiego do okreslonych obowiazkow i uprawnien w stosunku do osoby dziecka. Sad moze
pozostawi¢ wladzg rodzicielska obojgu rodzicom, jezeli przedstawili zgodne z dobrem dziecka porozumienie
o sposobie wykonywania wiladzy rodzicielskiej i utrzymywaniu kontaktow z dzieckiem, i jest zasadne
oczekiwanie, ze beda wspotdziata¢ w sprawach dziecka. Rodzenstwo powinno wychowywac si¢ wspolnie,
chyba ze dobro dziecka wymaga innego rozstrzygnigcia”; art. 109 § 1 ,Jezeli dobro dziecka jest zagrozone,
sad opiekunczy wyda odpowiednie zarzadzenia”, § 2 ,,Sad opiekunczy moze w szczegolnosci:1) zobowiazac
rodzicéw oraz matoletniego do okreslonego postgpowania, w szczegolnosci do pracy z asystentem rodziny,
realizowania innych form pracy z rodzina, skierowa¢ matoletniego do placowki wsparcia dziennego, okreslonych
W przepisach o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastgpczej lub skierowaé rodzicow do placowki albo
specjalisty zajmujacych sig terapiq rodzinna, poradnictwem lub $wiadczacych rodzinie inng stosowna pomoc
z jednoczesnym wskazaniem sposobu kontroli wykonania wydanych zarzadzen, 2) okresli¢, jakie czynno$ci
nie moga by¢ przez rodzicow dokonywane bez zezwolenia sadu, albo podda¢ rodzicéw innym ograniczeniom,
jakim podlega opiekun, 3) podda¢ wykonywanie wtadzy rodzicielskiej statemu nadzorowi kuratora sadowego,
4) skierowa¢ matoletniego do organizacji lub instytucji powotanej do przygotowania zawodowego albo do
innej placowki sprawujacej czg$ciowa piecz¢ nad dzie¢mi, 5) zarzadzi¢ umieszczenie matoletniego w rodzinie
zastgpczej, rodzinnym domu dziecka albo w instytucjonalnej pieczy zastgpczej albo powierzy¢ tymczasowo
pehienie funkcji rodziny zastgpczej malzonkom lub osobie, niespelniajacym warunkéw dotyczacych rodzin
zastgpczych, w zakresie niezbgdnych szkolen, okreslonych w przepisach o wspieraniu rodziny i systemie
pieczy zastgpczej”; art. 110 § 1 ,,W razie przemijajacej przeszkody w wykonywaniu wladzy rodzicielskiej sad
opiekunczy moze orzec jej zawieszenie”, § 2 ,,Zawieszenie bedzie uchylone, gdy jego przyczyna odpadnie”;
art. 111 § 1 ,Jezeli wladza rodzicielska nie moze by¢ wykonywana z powodu trwalej przeszkody albo jezeli
rodzice naduzywaja wladzy rodzicielskiej lub w sposob razacy zaniedbuja swe obowiazki wzgledem dziecka,
sad opiekunczy pozbawi rodzicow wiladzy rodzicielskiej. Pozbawienie wladzy rodzicielskiej moze by¢
orzeczone takze w stosunku do jednego z rodzicow”, § la,,Sad moze pozbawi¢ rodzicéw wiadzy rodzicielskiej,
jezeli mimo udzielonej pomocy nie ustaly przyczyny zastosowania art. 109 § 2 pkt 5, a w szczegdlnosci gdy
rodzice trwale nie interesujq si¢ dzieckiem”, § 2 ,,W razie ustania przyczyny, ktora byta podstawa pozbawienia
wtladzy rodzicielskiej, sad opiekunczy moze wtadzg rodzicielska przywrocic¢”; art. 112 ,,Pozbawienie wladzy
rodzicielskiej lub jej zawieszenie moze by¢ orzeczone takze w wyroku orzekajacym rozwod, separacjg albo
uniewaznienie matzenstwa”.
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nie przez sprawc¢ zarzgdzenia sgdu opiekuniczego, wydane w oparciu o przepis
art. 109 k.r.o. wyczerpuje znamiona przestepstwa okreslonego w art. 188 k.k.
(z 1969 r. obecnie, art. 211 k.k. — uwaga K.G.) I tak w wyroku tym Sad Najwyz-
szy stwierdzil: ,Niewatpliwie kazde zarzadzenie sadu opiekuiczego, wydane na
podstawie art. 109 k.r.o. stanowi jakie$§ ograniczenie wiadzy rodzicielskiej, ale
nie kazde z tych zarzadzen stanowi takie ograniczenie, ktére w Swietle uchwaty
Sadu Najwyzszego z dnia 21 listopada 1979 r., VI KZP 15/79 (...) dawatoby pod-
stawe do pociagniecia osoby nie podporzadkowujacej si¢ takiemu zarzadzeniu
do odpowiedzialnosci karnej na podstawie art. 188 k.k. (z 1969 r., obecnie, art.
211 k.k. — uwaga K.G.). Przepis art. 188 k.k. (z 1969 r., obecnie art. 211 k.k. -
uwaga K.G.) nie moze powodowac odpowiedzialnosci karnej za niewykonanie
zarzadzen sadu opiekuriczego, wydanego na podstawie art. 109 k.r.o., ktére do-
tycza réznych kwestii”.?!

Zbigniew Cwigkalski i Andrzej Zoll wypowiedzieli sie odnosnie stanowiska
Sadu Najwyzszego zawartego w wyroku z dnia 5 lutego 19871,V KRN 468/87
nastepujaco: ,Na tle tego orzeczenia nalezy stwierdzic, ze art. 109 k.r.o. nie sta-
nowi normy sankcjonowanej dla normy sankcjonujgcej wyrazonej w art. 188 k.k.
(z 1969 1., obecnie art. 211 k.k. — uwaga K.G.). Ustawa penalizuje w art. 188 k.k.
(z 1969 r., obecnie art. 211 k.k. — uwaga K.G.) dzialanie sprzeciwiajace si¢ woli
osoby powotanej do opieki lub nadzoru. To dziatanie wbrew woli osoby upraw-
nionej jest decydujace dla bezprawia zawartego w opisanym w tym przepisie
czynie. O bezprawiu tym nie decyduje natomiast sam fakt ograniczenia wtadzy
rodzicielskiej i dziatan sprzecznych z tym ograniczeniem”.??

Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 7 sierpnia 1982 r. VI KZP 18/82 (OSNPG
1982, nr 10, poz. 137) zawiera stanowisko Sadu Najwyzszego wyrazone po roz-
poznaniu, przekazanego temuz Sadowi do rozstrzygniecia, zagadnienia prawne-
g0 wymagajacego zasadniczej wyktadni ustawy: ,,Czy podmiotem wystepku z art.
188 k.k. (z 1969 r., obecnie art. 211 k.k. — uwaga K.G.) moze by¢ rodzic upro-
wadzajacy matoletniego wbrew woli drugiego z rodzicédw i z naruszeniem orze-
czenia o sposobie roztoczenia nad matoletnim pieczy na czas procesu o rozwéd,
wydanym na podstawie art. 443 § 1 k.p.c.?”, a postanowienie Sagdu Najwyzszego
z dnia 18 grudnia 1992 r., I KZP 40/92 (,Wokanda” 1993 nr 2) — stanowisko Sagdu
odnosnie przekazanego do rozstrzygniecia zagadnienia prawnego ,,Czy matzo-
nek, ktéry nie zostal pozbawiony wtadzy rodzicielskiej (art. 111 k.r.0.), ani tez
nie nastapito jej ograniczenie (art. 107 § 2 k.r.o) lub zawieszenie (art. 110 k.r.0.)
moze by¢ podmiotem przestepstwa okreSlonego w art. 188 k.k. (z 1969 r., obec-
nie art. 211 k.k. — uwaga K.G.) w przypadku, kiedy w sprawie o rozwéd zapadto
postanowienie w trybie art. 443 k.p.c. o ustaleniu miejsca zamieszkania wspdl-

2! Prokuratura Generalna ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Orzecznictwo karne”, zeszyt nr 3, poz. 26,
Warszawa 1988, s. 9.

2 7bigniew Cwiakalski, Andrzej Zoll, Przeglqd orzecznictwa Sadu Najwyzszego z zakresu prawa karnego
materialnego za I potrocze 1988 r., ,Nowe Prawo” lipiec- sierpien 1989, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa, s. 134.
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nego maloletniego dziecka u drugiego z matzonkéw?”.2

W powyzszych orzeczeniach Sad Najwyzszy wskazal, iz podzielil stusznos¢
poprzednich rozstrzygnie¢ odnoszacych si¢ do kwestii, kiedy kazde z rodzi-
céw moze by¢ podmiotem przestepstwa okreslonego w art. 188 k.k. (z 1969 r.,
obecnie art. 211 k.k. — uwaga K.G.), przede wszystkim rozstrzygniecia objetego
tre$cig uchwaly Sadu Najwyzszego z dnia 21 listopada 1979 r., VI KZP 15/79.
W uzasadnieniu postanowienia z dnia 18 grudnia 1992 r., I KZP 40/92 Sad Naj-
wyzszy podnidst: ... celowe jest okreSlenie charakteru decyzji sadu, wydanej
w trybie art. 443 § 1 k.p.c. dotyczacej sposobu roztoczenia pieczy nad wspdlnym
dzieckiem na czas trwania procesu o rozwdd. Orzeczenie wydane na podstawie
cytowanego przepisu ma charakter tymczasowego zarzadzenia i nie wprowa-
dza zadnych zmian w zakresie sprawowania wtadzy rodzicielskiej przez kazdego
z rodzicéw. To wlasnie przede wszystkim rodzice powotani sg do opieki i nadzoru
nad matoletnimi dzie¢mi, co wynika z istoty wtadzy rodzicielskiej, przystuguja-
cej w réwnym stopniu obojgu rodzicom. Opieka i nadzér nad matoletnim dziec-
kiem, to zar6wno obowigzek, jak i prawo kazdego z rodzicéw. Stad stuszny jest
poglad Sadu Najwyzszego, zaprezentowany w uchwale (...) z dnia 21 listopada
1979 r., ze uwzgledniajac ,unormowanie zawarte w art. 188 k.k. (z 1969 r,
obecnie art. 211 k.k. — uwaga K.G.) stwierdzi¢ nalezy, ze rodzice, ktérym przy-
stuguje petna wiladza rodzicielska, nie mogg by¢ podmiotem przestepstwa prze-
widzianego w wymienionym przepisie. Oddzielne zamieszkiwanie rodzicéw i wy-
konywanie czasowej opieki i nadzoru nad matoletnim dzieckiem przez jednego
z rodzicéw, u ktérego dziecko mieszka w wyniku decyzji sadu, wydanej w trybie
art. 443 §1 k.p.c. nie pozbawia, nie ogranicza, jak réwniez nie zawiesza wtadzy
rodzicielskiej drugiego z rodzicéw. W niczym tez nie zmienia zakresu tej wtadzy
w stosunku do dziecka. Powierzenie wtadzy rodzicielskiej jednemu z matzon-
kéw — stron w procesie o rozwdéd moze nastgpi¢ dopiero w wyroku orzekajacym
rozwdéd, przy czym nie jest wykluczone, ze wtadza rodzicielska be¢dzie ewentu-
alnie przyznana temu z maizonkéw, ktéry w czasie procesu o rozwdd, w wyniku
koniecznosci tymczasowego uregulowania sposobu wykonywania wtadzy rodzi-
cielskiej, nie sprawowat bezposredniej pieczy nad matoletnim dzieckiem, w nastep-

% Kodeks postgpowania cywilnego z wprowadzeniem, 12 wydanie, stan prawny: 1.01.2004 r., Wydawnictwo
C.H. Beck., Warszawa 2004, s. 116-117, art. 443 ,(Postgpowanie zabezpieczajace) § 1., Sad na zadanie
jednego z matzonkow lub z urzgdu orzeka postanowieniem o obowiazku matzonkéw przyczyniania si¢ do
zaspokojenia potrzeb rodziny przez czas trwania procesu oraz o sposobie roztoczenia w tym czasie pieczy
nad wspolnymi matoletnimi dzie¢mi, a na zadanie jednego z malzonkéw — takze o zakresie i sposobie
korzystania przez matzonkow ze wspolnego mieszkania w czasie trwania procesu oraz o wydaniu malzonkowi,
opuszczajacemu wspolne mieszkanie, potrzebnych mu przedmiotéw, § 2 Postanowienia, o ktorych mowa
w paragrafie poprzedzajacym, z wyjatkiem postanowien dotyczacych obowiazku matzonkow przyczyniania
si¢ do zaspokajania potrzeb rodziny przez czas trwania procesu, sad wydaje po przeprowadzeniu rozprawy.
Przepisy o postgpowaniu zabezpieczajacym stosuje si¢ odpowiednio, § 3 Jezeli w przedmiocie zaspokojenia
potrzeb rodziny lub alimentéw pomigdzy malzonkami i pomigdzy nimi a ich wspélnymi matoletnimi dzie¢mi
zapadlo prawomocne orzeczenie przed wszczgeiem sprawy o rozwdd lub o separacjg, a zachodzi potrzeba
zmiany wysokosci $wiadczen ze wzgledu na zmiang okoliczno$ci, sad wydaje w tym zakresie postanowienia
przewidziane w paragrafie pierwszym. Obnizenie wysokosci §wiadczen moze nastapic¢ tylko na wniosek strony”.
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stwie postanowienia sgdu, wydanego na podstawie art. 443 § 1 k.p.c.”*

Wymieniany w uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 7 sierpnia 1982 r., VI
KZP 18/82 oraz w postanowieniu Sadu Najwyzszego z dnia 18 grudnia 1992 r.,
I KZP 40/92 przepis art. 443 k.p.c. zostat uchylony ustawa z dnia 2 lipca 2004
. 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. nr 172, poz.1804).

Jak nadmieniono w Komentarzu do Kodeksu rodzinnego i opiekuriczego au-
torstwa Heleny Cieplej, Bronistawa Czecha, Tadeusza Domificzyka i innych, pod
redakcjg Kazimierza Piaseckiego — ,Ustawa z 2 lipca 2004 r. (Dz.U. nr 172, poz.
1804), nowelizujac Kodeks postgpowania cywilnego z dniem 5 lutego 2005 r.,
m.in. uchylita art. 443 k.p.c. i dokonata licznych zmian w przepisach postgpowa-
nia zabezpieczajacego oraz dodata art. 445! k.p.c. W zwigzku z tym orzekanie od
5 lutego 2005 r. w toku procesu o rozwdd, w zakresie, ktéry byt objety art. 443
k.p.c. (obowigzek matzonkéw przyczyniania si¢ do zaspokojenia potrzeb rodziny
przez czas trwania procesu, orzeczenie dotyczace wladzy rodzicielskiej w tym
czasie nad wspdélnymi matoletnimi dziecmi, zakres i sposéb korzystania przez
matzonkéw ze wspélnego mieszkania w czasie trwania procesu, wydanie mat-
zonkowi, opuszczajgcemu wspdlne mieszkanie, potrzebnych mu przedmiotéw),
nast¢puje wedlug przepiséw o udzieleniu zabezpieczenia (art. 730 i n. k.p.c.).
Z kolei wymieniong nowela z 6 listopada 2008 r.2° art. 445! K.p.c. otrzymatl nowe
brzmienie obowigzujace od 13 czerwca 2009 r. przez wigczenie rozstrzygania
o utrzymywaniu kontaktéw matzonkdéw z ich matoletnimi dzie¢mi w toku proce-
su o rozwdd lub separacje”.?

W Komentarzu do Kodeksu postgpowania cywilnego autorstwa Andrzeja Zie-
liiskiego i Kingi Flaga-Gieruszyriskiej, objasniajac tres¢ art. 445! k.p.c.,?” ktéry
wylacza mozliwo$¢ prowadzenia w czasie trwania sprawy o rozwdd lub o se-
paracje odrebnego postepowania dotyczacego wiadzy rodzicielskiej nad wspdl-
nymi matoletnimi dzie¢mi stron lub o ustalenie kontaktéw z nimi podkreslono,

2* Prokuratura Generalna, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Orzecznictwo karne”, zeszyt nr 10, poz. 137,
Warszawa 1982, s. 10-11; Orzecznictwo Sqdu Najwyzszego. Naczelnego Sqdu Administracyjnego. Sqdow
Apelacyjnych, Sqdu Antymonopolowego, ,,Wokanda” nr 2, Warszawa luty 1993, s. 8-10.

25 Ustawa z dnia 6 listopada 2008 r. o zmianie ustawy — Kodeks rodzinny i opiekunczy oraz niektorych innych
ustaw (Dz.U. nr 220, poz. 1431).

26 Helena Ciepta, Bronistaw Czech, Tadeusz Dominczyk, Stanistawa Kalus, Kazimierz Piasecki, Marek
Sychowicz, pod redakcja Kazimierza Piaseckiego, Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz, LexisNexis
Polska, Warszawa 2009, s. 463.

27 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego (Dz.U. nr 43, poz. 296 ze zm.), art. 445!
»(zakaz wszczynania odrgbnych postgpowan) §1 Jezeli sprawa o rozwod lub o separacjg jest w toku, nie moze
by¢ wszczgte odrgbne postgpowanie dotyczace wladzy rodzicielskiej nad wspdlnymi matoletnimi dzie¢mi stron
lub o ustalenie kontaktow z nimi. W razie potrzeby orzeczenia o wladzy rodzicielskiej lub o kontaktach stosuje
sig przepisy o postgpowaniu zabezpieczajacym, § 2 Postgpowanie w sprawie dotyczacej wladzy rodzicielskiej
lub kontaktow wszczgte przed wytoczeniem powodztwa o rozwadd lub o separacjg ulega z urzgdu zawieszeniu,
a o wladzy rodzicielskiej lub kontaktach przez caty czas trwania sprawy o rozwod lub o separacj¢ sad orzeka
W postgpowaniu zabezpieczajacym. Sad postanowi podja¢ postgpowanie dotyczace wladzy rodzicielskiej lub
kontaktow, jezeli w prawomocnym orzeczeniu kofniczacym postgpowanie w sprawie o rozwdd lub o separacje
nie orzeczono o wladzy rodzicielskiej lub kontaktach. W przeciwnym wypadku postgpowanie ulega umorzeniu”.
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iz w wypadku konieczno$ci orzeczenia o wladzy rodzicielskiej w toku procesu
o rozwdd lub o separacje zastosowanie ma przepis art. 755 § 1 pkt. 4 k.p.c.?®
Jednocze$nie podano informacje o tresci:,Sad Najwyzszy uznatl, ze jezeli sad
w trybie art. 755 § 1 pkt. 4 K.p.c. powierza w toku procesu o rozwdd lub separacje
tymczasowo maloletnie wspdlne dziecko ponizej lat 15 pieczy jednego z rodzi-
coéw, to drugi z rodzicéw, ktéry uprowadza lub zatrzymuje to dziecko, nie moze
by¢ podmiotem przestepstwa z art. 211 k.k. chyba Ze uprzednio ograniczono juz
jego wtadze rodzicielskg albo w trybie art. 755 § 1 pkt. 4 k.p.c. rozstrzygni¢to co
do sprawowania pieczy przez drugiego z rodzicéw w sposéb podobny do ogra-
niczenia wladzy rodzicielskiej, nie zawezajac tej decyzji do samego powierzenia
pieczy nad dzieckiem i nakazu wydania go danemu rodzicowi, a odebranie dziec-
ka spod pieczy godzi w to ograniczenie lub w ograniczajacy wtadze rodziciel-
ska sposéb sprawowania pieczy (por. postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 9
grudnia 2003 r., IIl KK 116/03, niepubl.)”.?°

Trzeba tez przytoczy¢ uchwate Sadu Najwyzszego z dnia 21 lipca 1960 r.,
VI KO 14/60 (OSNPG 1960 nr 10, poz. 158) odnoszaca si¢ do kwestii podmiotu
przestepstwa uprowadzenia lub zatrzymania matoletniego wydang na gruncie
art. 199 k.k. z 1932 r. ktéra zachowuje aktualno$¢ w obecnym stanie prawnym:
»,Malzonek, ktéry nie jest pozbawiony wiladzy rodzicielskiej, moze by¢ pod-
miotem przestepstwa okreSlonego w art. 199 k.k. w przypadku, gdy w sprawie
0 uniewaznienie matzefistwa wykonanie wtadzy rodzicielskiej powierzono dru-
giemu z matzonkéw”.*°

Zygfryd Siwik, jeden z autoréw Komentarza do Kodeksu karnego, pod re-
dakcjg Mariana Filara zauwazyt: ,wystepek uprowadzenia lub zatrzymania jest
przestepstwem materialnym (skutkowym). Skutkiem zachowania si¢ spraw-
Cy jest zmiana miejsca pobytu podopiecznego przy uprowadzeniu, a pozosta-

2 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. nr 43, poz. 296 ze. zm.) art.

755 § 1 ,,Jezeli przedmiotem zabezpieczenia nie jest roszczenie, sad udziela zabezpieczenia w taki sposob, jaki
stosownie do okolicznosci uzna za odpowiedni, nie wytaczajac sposobow przewidzianych do zabezpieczenia
roszczen pienigznych. W szczegdlnosci sad moze: 1) unormowaé prawa i obowiazki stron lub uczestnikéw
postgpowania na czas trwania postgpowania; 2) ustanowi¢ zakaz zbywania przedmiotow lub praw objetych
postgpowaniem; 3) zawiesi¢ egzekucje lub postgpowanie wykonawcze; 4) uregulowaé sposob roztoczenia
pieczy nad matoletnimi dzie¢mi; 5) nakaza¢ wpisanie stosownego ostrzezenia w ksigdze wieczystej lub we
wilasciwym rejestrze”.

» Andrzej Zielinski, Kinga Flaga-Gieruszynska, redaktor Andrzej Zielinski, Kodeks postepowania cywilnego.
Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck., Warszawa 2011, s. 741. Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 9
grudnia 2003 r., III KK 116/03, LEX nr 83761. Teza czg$ciowo nieaktualna. ,Jezeli sad w trybie art. 443 §
1 k.p.c. powierza w toku procesu o rozwdd tymczasowo matoletnie wspolne dziecko ponizej lat 15 pieczy
jednego z rodzicow, to drugi z rodzicow, ktory uprowadza lub zatrzymuje to dziecko, nie moze by¢ podmiotem
przestgpstwa z art. 211 k.k., chyba ze uprzednio ograniczono juz jego wiadzg rodzicielska albo w trybie art. 443 §
1 k.p.c rozstrzygnigto co do sprawowania pieczy przez drugiego z rodzicow w sposob podobny do ograniczenia
wiadzy rodzicielskiej, nie zawgzajac tej decyzji do samego powierzenia pieczy nad dzieckiem i nakazu wydania
go danemu rodzicowi, a odebranie dziecka spod pieczy godzi w to ograniczenie lub w ograniczajacy wiadze
rodzicielska sposob sprawowania pieczy .

39 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 11 lipca 1932 r. — Kodeks karny (Dz.U. z 1932 r. nr 60,
poz. 571 ze zm.), art. 199 ,,Kto wbrew woli osoby, majacej prawo opieki lub nadzoru, uprowadza lub zatrzymuje
nieletniego ponizej lat 17, albo osobg, znajdujaca si¢ pod opieka lub nadzorem z powodu nienormalnosci lub
nieprzytomnosci, podlega karze wigzienia do lat 5”.
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nie w miejscu dotychczasowego pobytu przy zatrzymaniu, ale zawsze zwigzane
integralnie z rzeczywistg utratg mozliwosci wykonywania opieki lub nadzoru
przez uprawnione osoby... dokonanie tego przestepstwa nastepuje wraz z rze-
czywistym przerwaniem dotychczasowej opieki lub nadzoru albo rzeczywistym
uniemozliwieniem ich podjecia przez osob¢ do nich uprawniong. Uprowadzenie
lub zatrzymanie podopiecznego moze wywotac rézne skutki. Mozliwe sg wow-
czas kwalifikacje prawne czynu z art. 211 k.k. w ramach kumulatywnego zbiegu

przepiséw ustawy (art. 11 § 2 i 3 k.k.):

1) jezeli uprowadzenie lub zatrzymanie iaczyto si¢ z pozbawieniem wolnos$ci
podopiecznego (przy jednoczesnym braku zgody na pozbawienie wolnosci),
mozliwy jest kumulatywny zbieg art. 211 k.k. z art. 189 k.k.;

2) jezeli uprowadzenie lub zatrzymanie narazito podopiecznego na bezposrednie
niebezpieczenistwo utraty zycia lub ci¢zkiego uszczerbku na zdrowiu, mozliwy
jest kumulatywny zbieg art. 211 k.k. z art. 160 § 1 lub 3 k.k;;

3) jezeli uprowadzenie lub zatrzymanie spowodowato u podopiecznego skutki,
o ktérych mowa w odrebnych przepisach, np. art. 156 § 1 k.k., art. 157 § 1 lub
2 k.k. albo art. 217 § 1 k.k. mozliwy jest kumulatywny zbieg tych przepiséw
z wystepkiem z art. 211 k.k.;

4) jezeli uprowadzenie lub zatrzymanie potgczone byto ze stosowaniem przemo-
cy lub grozby bezprawnej wobec osoby uprawnionej do sprawowania opieki
lub nadzoru badZ wobec osoby podlegajacej opiece lub nadzorowi, mozliwy
jest kumulatywny zbieg art. 211 k.k. z art. 191 §1 k.k.*!

Podobne poglady co do mozliwosci wystgpienia zbiegu art. 211 k.k. z wy-
mienionymi wyzej przepisami ustawy karnej zaprezentowano w opracowaniu
dotyczacym wystepku uprowadzenia lub zatrzymania matoletniego albo osoby
nieporadnej, autorstwa Ryszarda A. Stefaniskiego oraz, w przytoczonych wcze-
$niej, komentarzach do Kodeksu karnego, przy czym w Komentarzu do Kodeksu

Slop.cit. Janusz Bojarski, Marek Bojarski, Marian Filar..., pod redakcja Mariana Filara, Kodeks karny.
Komentarz, LexisNexis Polska, Warszawa 2010, s. 1007-1008. Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny
(Dz.U. z 1997 r. nr 88, poz. 553 ze zm.), art. 11 § 1 ,,Ten sam czyn moze stanowi¢ tylko jedno przestepstwo, §
2 Jezeli czyn wyczerpuje znamiona okreslone w dwoch albo wigcej przepisach ustawy karnej, sad skazuje za
jedno przestgpstwo na podstawie wszystkich zbiegajacych sig¢ przepisow, § 3 W wypadku okreslonym w § 2 sad
wymierza kar¢ na podstawie przepisu przewidujacego karg najsurowsza, co nie stoi na przeszkodzie orzeczeniu
innych $rodkow przewidzianych w ustawie na podstawie wszystkich zbiegajacych si¢ przepisow”; art. 156 §
1 ,,Kto powoduje cigzki uszczerbek na zdrowiu w postaci: 1) pozbawienia cztowieka wzroku, stuchu, mowy,
zdolnosci ptodzenia, 2) innego cigzkiego kalectwa, cigzkiej choroby nieuleczalnej lub dlugotrwatej choroby
realnie zagrazajacej zyciu, trwalej choroby psychicznej, catkowitej albo znacznej trwatej niezdolnosci do pracy
w zawodzie lub trwalego, istotnego zeszpecenia lub znieksztalcenia ciata, podlega karze pozbawienia wolnosci
od roku do lat 10”; art. 157 § 1,,Kto powoduje naruszenie czynnosci narzadu ciata lub rozstrdj zdrowia, inny
niz okreslony w art. 156 § 1, podlega karze pozbawienia wolnosci od 3 miesigey do lat 5, § 2 ,,Kto powoduje
naruszenie czynnosci narzadu ciata lub rozstrdj zdrowia trwajacy nie dtuzej niz 7 dni, podlega grzywnie, karze
ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2 ”; art. 189 § 1 ,,Kto pozbawia cztowieka wolnosci,
podlega karze pozbawienia wolnosci od 3 miesigcy do lat 5, § 2 Jezeli pozbawienie wolnosci trwato dtuzej
niz 7 dni sprawca podlega karze pozbawienia wolnosci od roku do lat 107; art. 191 § 1 ,,Kto stosuje przemoc
wobec osoby lub grozbg bezprawna w celu zmuszenia innej osoby do okreslonego dziatania, zaniechania lub
znoszenia, podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 3”; art. 217 § 1 ,,Kto uderza cztowieka lub w inny sposob
narusza jego nietykalnos¢ cielesna, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci
do roku”.
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karnego pod redakcja Andrzeja Waska wskazano dodatkowo, iz w przypadku
porwania podopiecznego dla okupu (kidnapingu) czyn sprawcy moze by¢ kumu-
latywnie kwalifikowany z art. 211 k.k. , art. 282 k.k. i art. 252 k.k. 32

Zaréwno polskie prawo karne jak i Konwencja haska dotyczaca cywilnych
aspektéw uprowadzenia dziecka za granic¢ sporzadzona w Hadze dnia 25 paz-
dziernika 1980r., regulujac zagadnienie uprowadzenia i zatrzymania maloletnie-
go ktadzie nacisk na ochrone dobra dziecka i porusza kwesti¢ opieki nad nim.
Podkreslenia wymaga jednak fakt, Zze Konwencja haska pozostaje instrumentem
prawa mi¢dzynarodowego prywatnego, natomiast przepisy polskiego prawa kar-
nego ujmuja kwestie uprowadzenia i zatrzymania dziecka pod katem penalisty-
ki. Jak wspomniano wcze$niej, sporzadzajacy Konwencje haska pragneli nadac
tym pojeciom cywilistyczny charakter i unikng¢ regulowania wyzej wymienio-
nych kwestii w kontekscie prawa karnego. Te dwa rézne jednak uregulowania
funkcjonujg komplementarnie.

32 op. cit., Ryszard A. Stefanski, Przestepstwo uprowadzenia matoletniego (art. 211 k.k.), ,,Prokuratura i Prawo”

nr 9 z 1999, s. 70; op. cit., Tadeusz Bojarski, Aneta Michalska-Warias, Jaonna Piorkowska-Flieger..., pod
redakcja Tadeusza Bojarskiego, Kodeks karny. Komentarz, LexisNexis Polska, Warszawa 2011, s. 486; op.
cit., Agnieszka Barczak-Oplustil, Marek Bielski, Grzegorz Bogdan..., redakcja Andrzej Zoll, Kodeks karny.
Cze$¢é szczegdlna. Komentarz, tom 11, Komentarz do art. 117-277 k.k., Wolters Kluwer Polska, Warszawa
2008, s. 761 — 762; op. cit. Marian Flemming, Bogustaw Michalski, Wojciech Radecki..., redaktor Andrzej
Wasek, Kodeks karny. Czes¢ szczegolna, Komentarz do artykutow 117 — 221, tom I, Wydawnictwo C.H.Beck,
Warszawa 2000, s. 1134; op. cit,. Grzegorz Bogdan, Kazimierz Buchata, Zbigniew Cwiakalski. .., pod redakcja
Andrzeja Zolla, Kodeks karny. Czes¢ szczegolna, Komentarz do art. 117-277 Kodeksu karnego. Kantor
Wydawniczy Zakamycze, Oddziat Domu Wydawniczego ABC 1999, s. 639; Ustawa z dnia 6 czerwca 1997
r. — Kodeks karny (Dz. U. z 1997 r. Nr 88, poz. 553 ze zm.); art. 252 § 1 ,,Kto bierze lub przetrzymuje zaktadnika
w celu zmuszenia organu panstwowego lub samorzadowego, instytucji, organizacji, osoby fizycznej lub
prawnej albo grupy osob do okres$lonego zachowania sig, podlega karze pozbawienia wolnosci na czas nie
krotszy od lat 37; § 2 ,,Jezeli czyn okreslony w § 1 faczyt sig ze szczegdlnym udrgczeniem zaktadnika sprawca
podlega karze pozbawienia wolno$ci na czas nie krotszy od lat 5 albo karze 25 lat pozbawienia wolnosci”.
art. 282 ,,Kto, w celu osiagnigcia korzysci majatkowej, przemoca, grozba zamachu na zycie lub zdrowie albo
gwaltownego zamachu na mienie, doprowadza inng osobg do rozporzadzenia mieniem wlasnym lub cudzym
albo do zaprzestania dziatalno$ci gospodarczej, podlega karze pozbawienia wolnosci od roku do lat 10”.

Katarzyna Gajewska
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Miedzynarodowego Publicznego Uniwersytetu Jagiellonskiego, a takze
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Monika Borowicka

Mediacja jako alternatywa dla wymiaru
sprawiedliwoSci. Aspekty praktyczne

Problematyka alternatywnych metod rozwigzywania sporéw w stosunku do
tradycyjnych Sciezek sadowych jest niewatpliwie wcigz aktualna. Z pewnoscia
dzieje si¢ tak, z uwagi na coraz to wigksza popularyzacje mozliwosci zawierania
porozumien przez skonfliktowane strony, poza samym wymiarem sprawiedliwo-
§ci, przy jednoczesnym funkcjonowaniu prawnych regulacji w tym zakresie. Teza
o ewentualnej konkurencyjnosci takich form dla rozstrzygnie¢ sadowych, jest
dzi$ z pewnoscig jeszcze zbyt $miata, mimo to nie pozostajg niezauwazone su-
gestie szerszego zastosowania dostepnych mechanizméw ugodowego zatatwia-
nia spraw przez pozostajacych w sporze. Zaréwno pojecie ugody, jak i mediacji
doczekaly si¢ wielu opracowan, poddajacych analizie ich zakres zastosowania
oraz prawny charakter. Uwagi przedstawione w ramach niniejszego opracowa-
nia, aczkolwiek nie pozbawione pewnych zasadniczych elementéw natury teore-
tycznej, skupione sg przede wszystkim na praktycznych aspektach faktycznego
zastosowania dostepnych metod ugodowego zatatwienia sporu pomiedzy stro-
nami postepowania sgdowego, w szczegdlnosci na ptaszczyznie spraw z zakresu
prawa pracy. Przedstawione zestawienia statystyczne majg charakter ilustracyj-
ny, jednakze z pewnoS$cig odzwierciedlaj realny procentowy odsetek zatatwiania
spraw z pomini¢ciem $ciezki ogélnego procesu. Wydaje sie, ze w pierwszej ko-
lejnosci nalezy wspomnie¢, iz szansa dla rozpowszechnienia checi ugodowego
zalatwiania spraw przez strony juz istniejgcego Konfliktu, bedzie miata mozli-
wos¢ dalszego rozwoju w sytuacji zmiany §wiadomosci spotecznej, polegajacej
na przyjeciu, iz odpowiednio szybki konsensus, nie tylko pozwala na szybkie
zakoficzenie sporu, ale przede wszystkim nie oznacza przegranej w postepowa-
niu. Wydaje sie¢, iz porozumienia pomiedzy stronami, zazwyczaj juz bytego sto-
sunku pracowniczego powinny by¢ tatwo osiagalne i skuteczne. Tymczasem, co
by¢ moze zadziwia, nadal stanowig one niewielki odsetek wsréd toczgcych si¢
postepowan w sporach pracowniczych.

Pojecie ugody jest znane polskiej procedurze cywilnej juz od 1932 r. W ramach
obecnie obowigzujacych regulacji proceduralnych, omawiana problematyka zo-
stala zawarta m.in. w tresci art. 10 k.p.c., 183!-183**k.p.c, 202! k.p.c., 203 § 4
k.p.c., 223 k.p.c., 469 k.p.c., 777 § 1 pkt 21) k.p.c. Z kolei definicja materialno-
prawna ugody wynika z tresci art. 917 k.c., zgodnie z ktérym przez ugode¢ strony
czynig sobie wzajemne ustepstwa w zakresie istniejacego miedzy nimi stosun-
ku prawnego w tym celu, aby uchyli¢ niepewnos$¢ co do roszczefi wynikajacych
z tego stosunku lub zapewnic ich wykonanie, albo by uchyli¢ spér istniejacy
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lub mogacy powsta¢. W takim rozumieniu ugoda jest umowa, umozliwiajaca
likwidowanie konfliktéw, poprzez zawieranie kompromiséw pomigdzy stronami
stosunku danego rodzaju i z tym stosunkiem zwigzanych.

W powszechnym rozumieniu ugoda oznacza — porozumienie koficzace spor,
osiagane na skutek wzajemnych lub jednostronnych ustgpstw.! Moze ona posia-
da¢ wymiar prywatny, sadowy i pozasadowy a takze finalizowa¢ proces media-
cyjny.

W pogladach doktryny prébowano wyjasni¢ prawny charakter ugody sado-
wej poprzez jej pojmowanie albo jako czynnosci o konstrukgji jednolitej — odpo-
wiednio materialnej badZ procesowej, albo tez o podwéjnym charakterze, czyli
materialno-procesowym. Zwolennicy pierwszego ujecia akcentowali wylacznie
aspekty umowne ugody, badZ przestawiali jg tylko jako czynnos$¢ procesowa.?
Z kolei przedstawicielem ostatniego z wymienionych pogladéw jest J. Lapierre,
ktéry przyjat, ze element procesowy wigze si¢ z oSwiadczeniem woli stron ugody,
dotyczgcym umorzenia postgpowania, z uwagi na zwarty pomiedzy stronami
konsensus w dotychczasowym sporze.?

Niejednolito$¢ konstrukcji, jaka jest sama ugoda sadowa, doprowadzita takze
do szeregu rozwazan, zwigzanych z zakresem ustgpstw, o ktérych mowa w tresci
art. 917 K.c. Krétko méwiac, chodzi o odpowiedZ na pytanie, czy ustepstwa,
jakie zostaly poczynione przez strony ugody, muszg by¢ wzajemne i czy nalezy
je poréwnywac, czy tez wymieniony element pozostaje marginalny, w obliczu
w konsekwencji zawartego konsensusu przez spierajgce si¢ strony. Wydaje sie,
ze z punktu widzenia, w pewien sposéb juz uksztaitowanej praktyki, uzasad-
niona pozostaje teza, iz ugoda nie w kazdym przypadku musi oznacza¢ wzajem-
ne ustepstwa stron konfliktu, a jej istota sprowadza sie¢ przede wszystkim do
porozumienia spierajgcych sie, ktére pozwala im zakoficzy¢ spér.* Wspomniany
dylemat rozwiewa rozstrzygniecie Sadu Najwyzszego z dnia 7 lutego 2006 r.,
w ktérym podkreslono, ze wzajemne ustgpstwa moga by¢ rézne co do ich rodzaju
oraz zakresu. Nie jest wymagana takze ich ekwiwalentnos$¢, a sama kwalifikacja
ustepstwa jest zalezna nie tylko od tresci stosunku prawnego taczacego strony,
ale réwniez od okolicznosci wykonania roszczenia®.

Tre$¢ takiego porozumienia zwykle obejmuje wigkszo$¢ roszczefi, kierowa-
nych przez strone powodowa w chwili inicjacji samego sporu, skutkujac, aczkol-
wiek nie zawsze, rezygnacja z niektérych aspektéw pierwotnego zadania pozwu.

! (http://sjp.pwn.pl/slownik/2532195/ugoda)

2 H. Trammer, Ugoda wedle przepiséw kodeksu postepowania cywilnego, Krakow 1933, s. 19 i n.; J. Mokry,
Recenzja monografii J. Lapierre’a, ,, Pafistwo i Prawo” 1969, nr 7-8, 5.1243 i n.

3 J. Lapierre, Ugoda w polskim procesie cywilnym, ,,PS” 1996, nr 2, s. 21.

4 T. Wojciechowski, Charakter prawny ugody sqdowej, PS 2001, nr 6, s. 56. Autor analizuje tutaj pojecia ugody
przez pryzmat regulacji kodeksowych, wskazujac, ze ustawodawca postuguje si¢ odrgbnie pojeciem ugody
sadowej oraz samej ugody, co w jego ocenie nie oznacza jednak $wiadomego zréznicowania rozumienia tych
poje¢. Zwraca rowniez uwagg, ze wzajemne ustgpstwa stron ugody nie sa konieczne, gdyz jej zasadniczym
elementem jest samo porozumienie, ktore moze obejmowac roézne o$wiadczenia, w zaleznos$ci od taczacego
strony stosunku prawnego, w ramach ktorego probuja rozwikta¢ konkretny spor.

> Wyrok SN z dnia 7 lutego 2006 r. IV CK 393/05 , Lex nr 180811.
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W konsekwencji zawarte pomigdzy stronami danego rodzaju stosunku praw-
nego porozumienie, dotyczace tresci tego stosunku, majac charakter zgodnych
oswiadczen woli, bedzie rozumiane jako czynnos¢ wywotujaca skutki material-
noprawne i spetni przestanki wskazane w tresci art. 917 k.c.

Jak uprzednio wspomniano, ugoda moze mie¢ wymiar procesowy oraz poza-
procesowy. Strony zdecydowane na konsensualne zatatwienie konfliktu, maja
do dyspozycji kilka Sciezek. W sprawach pracowniczych istnieje sposobnosc¢ za-
zegnania sporu jeszcze przed poszukiwaniem ochrony sgdowej. W takiej sytu-
acji strony moga postanowi¢ o umownym zatatwieniu sprawy, wywotujac skutki
materialnoprawne, ktére w okoliczno$ciach ewentualnego, péZniejszego sporu
sadowego nie beda pozbawione znaczenia.® Nalezy przy tym pamig¢tad, ze ogra-
niczenia, co do ugodowego zalatwiania spraw, zostaly przewidziane nie tylko
przez przepisy proceduralne (art. 469 k.p.c., 203 § 4 w zw. z art. 223 § 2 k.p.c.),
ale réwniez przez regulacje kodeksu pracy (art. 84 Kk.p.).” Nie ma réwniez zad-
nych przeszkdd, aby przed wdaniem si¢ w przedmiotowy spér strony skorzystaty
z postepowania pojednawczego (art. 184-186 k.p.c.), przewidzianego dla spraw
pozostajacych w jurysdykcji krajowej, w ktérych droga sadowa jest dopuszczal-
na.® Przedmiotem zawezwania do préby ugodowej moga by¢ réwniez sprawy
nalezace do postgpowania nieprocesowego, a wszczecie tej procedury skutkuje
przerwaniem biegu przedawnienia co do roszczefi nim objetych.® Z zakoficzone-
go sukcesem postepowania pojednawczego sad spisuje protokdt, wciagajac do
niego osnowe zawartej ugody, obligujac strony do ztozenia podpiséw i wydaje
stosowne orzeczenie.!® Analogiczny protokdt sad sporzadza w przypadku uzna-
nia ugody za niedopuszczalng, z uwagi na jej niezgodno$¢ z prawem, zasadami
wspdtzycia spotecznego lub tez widocznego zamiaru obej$cia prawa. W takich
okoliczno$ciach wydaje si¢ postanowienie o uznaniu ugody za niedopuszczalna,
na ktdre stronom bedzie przystugiwato zazalenie.!' Sgd moze réwniez odroczy¢
postgpowanie celem rozpoznania sprawy na zasadach ogélnych.'?

¢ Chodzi przede wszystkim o zagadnienie wzruszalno$ci ugody w rozumieniu materialnoprawnym, ktére moze
nastapi¢ na ogélnych zasadach dotyczacych o$wiadczenia woli.

7 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie, III Apr 11/96 z dnia 28 marca 1996 r.;wyrok Sadu Najwyzszego z dnia
3 lutego 2006 r. II PK 161/05 — w wyroku tym Sad wskazatl, ze zakaz zrzekania si¢ prawa do wynagrodzenia
ma charakter bezwzgledny i obejmuje rowniez czgsciowe zrzeczenie si¢ tego $wiadczenia w drodze wszelkich
o$wiadczen pracowniczych w tym w drodze ugody.

8 T. Zyznowski, Komentarz do kodeksu postepowania cywilnego, System Informacji Prawnej Lex 2011;
P. Telenga, Komentarz do kodeksu postepowania cywilnego, System Informacji Prawnej Lex 2011.

° Ibidem, Wyrok S.N. z dnia 14 lipca 2010 r. V CSK 30/10, Lex nr 852596.

10 Postanowienie S.N. z dnia 28 stycznia 2005r. II CK 341/04, Lex 619591, w sentencji postanowienia Sad
Najwyzszy wyraznie wskazal, ze ugoda sadowa wymaga rozstrzygnigcia formalnego w postaci umorzenia
postgpowania, ktore nastapi w przypadku bezposredniego zwiazku czynno$ci materialnoprawnej z zadaniem
pozwu.

' Uchwata SN z dnia 18 czerwca 1985r., III CZP 28/85, OSNC 1986, nr 4, poz. 48., z glosa J. Mokrego, OSPiKA
1988, z. 6, poz. 136

12 Komentarz do Kodeksu postegpowania cywilnego (Dz.U. 64.43.296), [w:] H. Dolecki (red.), T. Wisniewski (red.),
1. Gromska-Szuster, A. Jakubecki, J. Klimkowicz, K. Knoppek, G. Misiurek, P. Pogonowski, T. Zembrzuski, T.
Zyznowski, Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, tom 1, artykuty 1-366.
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Do ugody, jako umowy migdzy stronami nie majg zastosowania przepisy do-
tyczgce sprostowania, uzupeinienia i wyktadni wyrokéw. Ponadto, z punktu wi-
dzenia dopuszczalnosci, niezwykle istotna pozostaje jej prawidtowa redakcja,
ktéra wymaga jednoznaczno$ci oraz pelnej jasnosci, pozwalajacych na poprawne
wykonanie postanowiefi ugody w postepowaniu egzekucyjnym (art. 777 § 1 pkt. 3).1

Pomimo formalnego dostepu do odformalizowanej $ciezKi postepowania sg-
dowego, ktére sygnalizuje od razu zamiar stron, pozwalajac na pominiecie trud-
nosci zwigzanych z postepowaniem dowodowym, statystyki na temat zakresu
wykorzystania opisanego §rodka w sprawach pracowniczych wykazuja spora-
dycznos¢ jego wykorzystania. Pozyskane dane z Sagdu Rejonowego dla m.st. War-
szawy w Warszawie VII Wydziatl Pracy i Ubezpieczefi Spotecznych, do ktérego
obszaru wtasciwos$ci nalezy rozpoznawanie spraw z zakresu prawa pracy i ubez-
pieczen spotecznych, obejmujgcy obszar wtasciwosci Sgdéw Rejonowych w Pia-
secznie, dla m. st. Warszawy i dla Warszawy-Mokotowa, wskazuja, iz w roku
2011 r,, na 2 308 zarejestrowanych spraw jako wptyw, odnotowano tacznie 163
sprawy, zawierajace wniosek o zawezwanie do préby ugodowej, z czego jedy-
nie w jednym przypadku zawarto ugode, a w 47 sprawach do zawarcia ugody
nie doszlo. Pozostate sprawy zostaly odpowiednio przekazane lub zwrécone.
W pierwszym kwartale roku 2012 r., przedmiotowa statystyka wyglada bardzo
podobnie. Na tgczny wptyw wynoszacy 802 sprawy, wsréd 37 wnioskéw, tylko
jedna sprawa zakonczyta si¢ ugoda.

Zawarcie ugody w toku procesu moze nastgpi¢ w kazdej jego fazie. Jak wska-
zuje tres¢ art. 10 k.p.c., sad powinien dazy¢ w kazdym stadium postgpowania
do ugodowego zakoficzenia sporu, co jest dopuszczalne takze przed mediatorem.

Instytucja mediacji zostata wprowadzona do polskiego procesu cywilnego
ustawag  z dnia 28 lipca 2005r., 0 zmianie ustawy Kodeks postepowania cywil-
nego oraz niektérych innych ustaw.'* Sama idea mediacji byta natomiast znana
polskiemu ustawodawcy juz wcze$niej, poniewaz przewidziano jg w ustawie
z 1991 r. 0 rozwigzywaniu sporéw zbiorowych'®, nastepnie w kodeksie karnym
z 1997 r.'°, ustawie o postgpowaniu w sprawach nieletnich w 2001 r.'” ,w poste-
powaniu przed sgdami administracyjnymi w 2004 r.18

Samo pojgcie mediacji pochodzi od tacinskiego stowa mediatio oznacza-
jacego posrednictwo 1 o0znacza procedurg posredniczenia w sporze, majaca
na celu doprowadzenie skonfliktowanych stron do porozumienia.

13 Uzasadnienie postanowienia SN z dnia 21 lutego 1973 r., IIl CRN 415/72, OSNCP 1974, nr 1, poz. 10.

4 Dz.U. nr 172, poz. 1438.

15 Ustawa z dnia 23 maja 1991r., o rozwiazywaniu sporoéw zbiorowych (Dz.U. Nr 55, poz. 236 ze zm.).

' Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 13 czerwca 2003r., w sprawie postgpowania mediacyjnego
w sprawach karnych (Dz.U. nr 108, poz. 1020).

17 Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982r., 0 postgpowaniu w sprawach nieletnich (Dz.U. z 2002 r. nr 11,
poz.109 ze zm.); Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 18 maja 2001 r. w sprawie postgpowania
mediacyjnego w sprawach nieletnich (Dz.U.nr 56, poz. 591 ze zm.).

18 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153,
poz. 1270 ze zm.).

¥ Wielka Encyklopedia Prawa, red. E. Smoktunowicz, Warszawa 2000.
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Konieczno$¢ rozwinigcia pozasagdowych metod rozwigzywania sporéw zosta-
fa dostrzezona réwniez we Wspdlnocie Europejskiej. W 1999 r., na posiedzeniu
Rady Europejskiej w Tampere, wezwano pafistwa czlonkowskie do stworzenia
alternatywnych, pozasgdowych procedur. Nastepnie w 2000 1., Rada przyjeta
konkluzje w tym przedmiocie, zaznaczajac, iz ustalenie zasad dotyczacych roz-
wigzaf pozasagdowych ma przede wszystkim na celu uproszczenie i usprawnie-
nie dostgpu do wymiaru sprawiedliwosci. W konsekwencji w kwietniu 2002 r.
Komisja przedstawita zielong ksiege w sprawie metod alternatywnego rozwigzy-
wania sporéw w sprawach cywilnych i handlowych, inicjujgc konsultacje z pan-
stwami czlonkowskimi i zainteresowanymi stronami, na temat ewentualnych
srodkéw pozwalajacych na szerokie korzystanie z mediacji. Sformutowanie A/-
ternative Dispute Resolution obejmuje mediacje, koncyliacj¢, negocjacje i arbi-
traz (zwany takze sgdownictwem polubownym). W prawie polskim uregulowane
sa dwie, sposréd wskazanych metod ADR, tj. mediacja i arbitraz.?®° Ostatecznie
w dniu 21 maja 2008 ., zostata przyjeta Dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady 2008/52/WE w sprawie niektérych aspektéw mediacji w sprawach cy-
wilnych i handlowych (Dziennik Urzedowy L 136, 24/05/2008 P. 0003 — 0008).
W treSci wymienionej regulacji podkres$lono, ze celem tego opracowania jest
zwigkszenie dostgpnosci ustug mediacyjnych, ktére moga stanowic oszczedng
i szybka metod¢ pozasadowego rozwigzywania sporéw w sprawach cywilnych
i handlowych, z uwagi na ich dostosowanie do indywidualnych potrzeb stron.
Przepisy Dyrektywy zostaly zbudowane gtéwnie w celu zastosowania mediacji
w sporach o charakterze transgranicznym, lecz jak podkreslono, nic nie powinno
uniemozliwia¢ panstwom cztonkowskim stosowania takich przepiséw réwniez
do postepowania mediacyjnego w sprawach krajowych. Zgodnie z definicjg me-
diacji, zawartg w tre$ci omawianego aktu, oznacza ona zorganizowane postepo-
wanie o dobrowolnym charakterze, bez wzgledu na jego nazwe lub okre$lenie,
w ktérym przynajmniej dwie strony sporu prébujg same osiggng¢ porozumienie,
w celu jego rozwigzania, korzystajac z pomocy mediatora. Postepowanie takie
moze zostac zainicjowane przez strony, moze je zaproponowac lub zarzadzic¢ sad
lub nakaza¢ prawo panistwa czlonkowskiego. Jednocze$nie przedmiotowa Dy-
rektywa zwraca uwage na Konieczno$¢ zapewnienia w ramach krajowych roz-
wigzan regulacji mediacyjnych, mozliwosci nadania klauzuli wykonalnosci ugo-
dzie, zawartej w wyniku prowadzonej mediacji. Dostrzezono réwniez istotng role
rozpowszechniania informacji na temat dostepnych $ciezek dla alternatywnych
metod rozwigzywania sporéw.

W$réd innych aktéw poswigconych mediacji nalezy wymieni¢ réwniez m.in.
Europejski kodeks postgpowania mediatoréw?!, ustanawiajacy podstawowe
zasady dla procedury mediacyjnej, a w ramach rozwigzan Krajowych, opraco-
wane przez Spoteczng Rade do spraw Alternatywnych Metod Rozwigzywania

20 http://www.mediacje.lex.pl/czytaj/-/artykul/formy-mieszane-alternatywnego-rozwiazywania-sporow
2! http://ec.europa.eu/civiljustice/adr/adr_ec_code conduct pl.pdf
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Konfliktéw i Sporéw przy Ministrze Sprawiedliwosci: Standardy prowadzenia

mediacji i postepowania mediatora, uchwalone przez wskazang Rad¢ w dniu 26

czerwca 2006 r., Standardy szkolenia mediatoréw, uchwalone przez Rad¢ w dniu

29 pazdziernika 2007 r., czy tez Kodeks Etyczny Mediatoréw Polskich, uchwalo-

ny przez Rad¢ w maju 2008 r. Ostatni z wymienionych aktéw stanowi naturalne

rozwiniecie dla uprzednio uchwalonych rozwigzan, zachecajac mediatoréw do
dobrowolnego stosowania zawartych w nim zasad: samodzielno$ci i autonomii
stron konfliktu, dobrowolnosci, bezstronno$ci, poufnosci, neutralnosci, akcepto-
walnosci oraz udzielania stronom wyczerpujacej informacji.

W doktrynie przyjeto nastepujacy podziat poszczegélnych form alternatywne-
go wymiaru sprawiedliwosci :

1) podstawowe i niepodstawowe;

2) zwigzane z sagdami i niezwigzane z sgdami;

3) publiczne i prywatne;

4) sformalizowane i niesformalizowane;

5) dobrowolne i niedobrowolne;

6) o wiazacym charakterze rozwigzania sporu i o niewigzacym charakterze roz-
wigzania sporu;

7) wyréznione ze wzgledu na charakter ewentualnej interwencji osoby trzeciej;

8) formy stosowane w §wiecie rzeczywistym (¢ffline ADR), formy wykorzystywa-
ne online®.

Ponadto przedstawiciele nauki wyodrebnili takze zasadnicze modele media-
¢ji, do ktérych naleza:

* mediacja facyliatywna — inaczej klasyczna, w jej ramach mediator pomaga
stronom w rozwigzaniu sporu, wspomagajac je w zawarciu ugody, przy jedno-
czesnym wykorzystaniu proponowanych przez strony rozwigzan;

* mediacja ewaluatywna — ocenna, mediator udziela stronom pomocy w obiek-
tywnej ocenie sprawy, w tym w aspekcie prawnym, przedstawiajac uczestni-
kom postepowania mediacyjnego przewidywane rozstrzygniecie sadu i petnigc
funkcje eksperta.

* mediacja oparta na interesach stron, koncentruje si¢ na rozwigzaniu sporu.
Mediator dazy do identyfikacji réznic miedzy stronami a w konsekwencji do
rozwigzania sporu;

* mediacja transformatywna — mediator dazy do zmiany relacji skonfliktowa-
nych stron;

* mediacja narratywna — jej celem jest pomoc stronom w poprawieniu wzajem-
nych relacji, usprawnienie komunikacji oraz otwarcie na mozliwo$¢ rozwiaza-
nia sporéw teraZniejszych i przysztych poprzez naktonienie do utworzenia
pozytywnej historii konfliktu;

* mediacja humanistyczna — najcz¢sciej stosowana w sporach pracowniczych

22 A. Kalisz i A. Zienkiewicz, Mediacja sqdowa i pozasqdowa. Zarys wyktadu, Warszawa 2009, s. 26.
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oraz w mediacji karnej (mediacja migdzy ofiara i sprawca), dazy do jasnego
sformutowania wzajemnych emocji, co ma gwarantowa¢ wzajemng poprawe
relacji pomigdzy stronami;

* mediacja sgdowa i umowna.

Wsrdd innych podziatéw mediacji mozna méwic réwniez o mediacji:

* instytucjonalnej (prowadzong przez oSrodek mediacyjny) i ad hoc (mediator
lub zespét mediatoréw wybierany jest do konkretnej sprawy przez strony);

* pozasadowej (zastepuje albo poprzedza postepowanie sadowe, w jej ramach
wyrdznia sie: mediacje z inicjatywy sadu, mediacje kontraktowa, czyli
umowng oraz mediacje wnioskowg i sadowg (bedaca czescig postepowania
sadowego);

* bezposredniej (face-to-face mediation, joint mediation) i poSredniej (zwanej
caucus \ub private/separate meetings).*

Rozwigzania dotyczace aspektéw mediacyjnych, zawarte w obowigzujacym
kodeksie postepowania cywilnego wskazujg na trzy modele mediacji:

* mediacje na podstawie umowy o mediacj¢ (mediacja kontraktowa, czyli
umownay;

* mediacje na podstawie wniosku strony o przeprowadzenie mediacji;

* mediacje na podstawie skierowania stron do mediacji przez sad (mediacja

z inicjatywy sadu).?*

Forma najcz¢sciej wystepujacg w praktyce w sprawach z zakresu prawa pracy
jest decyzja sadowa o skierowaniu stron do mediacji. Jej charakter jest fakulta-
tywny a sad wydaje stosowne postanowienie do chwili zamknigecia pierwszego
posiedzenia wyznaczonego na rozprawe. W péZniejszym etapie procesu skiero-
wanie stron do mediacji moze mie¢ miejsce na ich zgodny wniosek, jednakze
nalezy pamietad, iz z uwagi na konieczno$¢ sprawnego prowadzenia postgpowa-
nia, decyzja sgdu w omawianym aspekcie moze by¢ podjeta tylko raz.?

W konsekwencji decyzja sadowa pozostaje determinowana subiektywna
oceng, warunkowang najczesciej charakterem samej sprawy, na ktéry sktada
sie¢ m.in. analiza postaw stron oraz zgdania pozwu. Wystapienie przez strony
z wlasng inicjatywa co do prowadzenia rozméw ugodowych w ramach procesu
mediacyjnego w sprawach pracowniczych zdarza si¢ jednak niezwykle rzadko.
Zazwyczaj, jesli stronom nie udato si¢ uprzednio dojs¢ do porozumienia przy
udziale mediatora, to albo wola ugodowego zatatwienia sprawy w ogéle przesta-
je istnie¢, albo tez w przypadku jej ponownego pojawienia sie, dochodzi pomie-
dzy stronami do zawarcia ugody, ale juz przed sagdem.

Efektywnie przeprowadzona mediacja skutkuje zawarciem przez strony
ugody, ktéra jest mozliwa we wszystkich rodzajach spraw cywilnych, posiada-

% E. Bienkowska, Podstawowe zagadnienia mediacji w sprawach cywilnych, ,,Jurysta” 2008, nr 2, s. 3-8.
2 A. Kalisz., A. Zienkiewicz, Mediacja sqdowa i pozasqdowa. Zarys wyktadu, Warszawa 2009.
» M. Biatecki, Mediacja w postgpowaniu cywilnym, LEX 2011.
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jacych tzw. zdatno$¢ ugodowa.?® W przypadku wspomnianych spraw z zakresu
tematyki pracowniczej, wytaczenie negatywne, dotyczy spraw z zakresu ubezpie-
czen spotecznych, w ktérych zawieranie ugéd jest niedopuszczalne. 27

Mozliwo$¢ obligatoryjnego skierowania stron do mediacji przez sad istnieje
jedynie w sytuacji, gdy strony przed wdaniem si¢ w spér sadowy zawarly umowe
mediacyjna, a nastgpnie pozwany, zanim wda si¢ w spér co do istoty sprawy,
podniesie przedmiotowy zarzut.?®

Sad moze wydac postanowienie o skierowaniu stron do mediacji zaréwno na
rozprawie jak i na posiedzeniu niejawnym. Jest ono niezaskarzalne, jednakze
w sytuacji braku aprobaty przez strony, odno$nie ewentualnego podjecia proce-
su mediacyjnego, zgtoszonej w terminie tygodniowym od chwili powiadomienia
o skierowaniu sprawy do mediacji, omawianego procesu nie przeprowadza sig.
Z formalnego punktu widzenia, Sad powinien pouczy¢ zainteresowanych o tresci
art. 183% § 3 zdanie drugie k.p.c. Jak jednak wynika z pozyskanych przeze mnie
informacji ze Stowarzyszenia Polskiego Centrum Mediacji w Warszawie, ktérego
mediatorzy organizujg dyzury w wybranych Sadach w Warszawie, strony kon-
fliktu sa niejednokrotnie zaskoczone faktem skierowania ich sprawy do procesu
mediacyjnego, a wyraz ich dezaprobaty ma miejsce albo w trakcie pierwszego
spotkania, albo nastepuje poprzez ignorowanie samej inicjatywy i niestawiennic-
two stron. W ocenie praktycznych aspektéw procesu mediacyjnego, na uwage za-
stuguja okolicznosci zwigzane z jego trybem. Zwykle sprowadza si¢ on do dwéch
etapow mediacyjnych. W trakcie pierwszego z nich, prowadzone jest spotkanie
w parach — oddzielnie z kazdg stron sporu. W tym czasie mediator informuje
o zasadach prowadzenia mediacji, sposobie przebiegu spotkan mediacyjnych,
a takze o kosztach mediacji. Nastepnie prowadzacy zadaje pytania dotyczace osi
konfliktu, ktérych celem jest ustalenie przyczyny sporu. Ostatecznie mediator
sprawdza réwniez, czy pomiedzy stronami toczy sie jeszcze jaki$ inny spor, co
réwniez pozwala mu na ustalenia w zakresie Zrédia konfliktu. Drugi etap me-
diacji obejmuje juz spotkania z obiema stronami, ktére zazwyczaj odbywaja si¢
w siedzibie osrodka prowadzacego proces mediacyjny. W przypadkach wyjatko-
wych, podyktowanych okolicznosciami, mediator wyznacza inne miejsce spo-
tkania. W toku procesu mediacyjnego prowadzacy nie tylko dba o zachowanie
wszelkich zasad, wynikajacych z obowigzujacych przepiséw, ale réwniez stara
sie¢ prezentowaé metody rozwigzania samego sporu poprzez ewentualng sugesti¢
dostepnych rozwigzan. Wymagana bezstronno$¢ wigze si¢ réwniez z takim kie-
rowaniem catego procesu mediacyjnego, aby strony pozostawaty w przekonaniu,
iz kompromis zostat wypracowany przez nie same. Jak podkreslajg mediatorzy,

26 W obszernej uchwale petnego skfadu Izby Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z dnia 20 grudnia 1969 r.,
III PZP 43/69, OSNCP 1970, nr 3, poz. 39, Sad Najwyzszy stwierdzil, ze ugoda sadowa jest czynnoscia
procesowa stron podjeta w celu uchylenia sporu w zakresie istniejacego migdzy stronami stosunku prawnego
i w drodze wzajemnego porozumienia oraz w celu osiagnigcia skutkow procesowych w postaci wytaczenia
sporu spod rozstrzygnigcia sadowego przez umorzenie postgpowania.

" Przedmiotowa sytuacja wynika wprost z tredci art. 4772 k.p.c.

2 M. Pazdan, O mediacji i projekcie jej unormowania w Polsce, ,,Rejent” 2004, nr 2(154), s .18.
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w trakcie formutowania tresci ugody, szczegélng uwage zwracaja na sposéb
budowania jej tresci, przez pryzmat jej péZniejszej egzekuciji.

Zgodnie z przepisem art. 183'° § 1 K.p.c. mediacja nie powinna przekraczaé
jednego miesigca, chyba zZe strony zgodnie wniosty o wyznaczenie diuzszego
terminu na jej przeprowadzenie. Powszechnie przyjmuje si¢ stanowisko, ze nie
powinna ona prowadzi¢ do przewlektosci postepowania. Jednakze doswiadcze-
nie praktyczne pokazuje, iz zachowanie terminu, o ktérym mowa w k.p.c. zdarza
sie¢ incydentalnie. Postgpowanie mediacyjne trwa zazwyczaj znacznie diuzej,
w szczegdlnosci, jesli strony sa zdecydowane na osiggniecie wspdlnego stano-
wiska, organizujgc wigcej niz dwa spotkania. W przypadku jego wypracowania,
mozna jednak méwic o osiggnieciu celu mediacji i mimo wszystko o oszczedno-
§ci czasu. Obecnie, uzyskanie rozstrzygniecia w sprawach z zakresu prawa pracy
i ubezpieczeni spotecznych ulegto znacznemu wydtuzeniu, totez kompromis me-
diacyjny niewatpliwie poprawia kondycj¢ samego wymiaru sprawiedliwosci.

Finalnym produktem procesu mediacyjnego jest zawarcie przez strony ugody.
Jej tres¢ pozostaje ujeta w sporzadzonym protokole z przebiegu mediacji (art.
1832 § 1 k.p.c.). Pomimo braku wyraZnej regulacji, co do podmiotu sporzadza-
jacego ten akt i liczne w tym zakresie koncepcje, zwykle jest nim sam media-
tor, prowadzacy proces mediacyjny. Kazda ugoda zawarta przed mediatorem
wymaga przedstawienia jej w sadzie. W sytuacji skierowania stron do media-
cji przez sam sad, oczywistym jest, Ze ztozenie protokotu zawierajacego tres¢
ugody nastgpi w sgdzie prowadzgcym postepowanie. Z kolei w sytuacji mediacji
kontraktowej, prowadzonej zaréwno na wniosek strony, jak réwniez wynikaja-
cej z uprzednio zawartej pomiedzy stronami umowy, wspomniany protokét jest
sktadany w sadzie, ktéry bytby wiasciwy do rozpoznania sprawy wedtug wtasci-
wosci ogblnej lub wytacznej.?®> W praktyce, w sytuacji zawarcia ugody, juz w jej
tresci strony ujmujg oS§wiadczenie zawierajace skierowany do sadu wniosek o jej
zatwierdzenie. Wskazana okolicznos¢ skutkuje wydaniem przez sad wtasciwego
postanowienia w tym zakresie, w ktérego tresci, w zaleznos$ci od wykonalnosci
ugody w drodze egzekucji, zostaje zawarta informacja o jej zatwierdzeniu, nada-
niu wskazanej klauzuli oraz w konsekwencji o umorzeniu postgpowania sgdo-
wego. Ocena waznos$ci omawianej ugody przez sad, nastepuje w $wietle przesta-
nek przewidzianych w art. 203 § 4 k.p.c.(w zwiazku z art. 223 § 2 k.p.c.), ktéry
to przepis ma charakter nie tylko procesowy, ale réwniez materialno prawny.*
Ponadto w sprawach z zakresu prawa pracy dodatkowg przestanke oceny wazno-
$ci ugody sadowej przewiduje art. 469 k.p.c.>!

» M. Biatecki, Mediacja (...), Lex 2012.

% Wyrok SN z dnia 17 lipca 1984 r., II CR 214/84, OSNCP 1985 z. 4, poz. 52

31 Wyrok Sadu Najwyzszego z 01 lutego 2000 roku I PKN 503/99, w orzeczeniu tym SN wskazat, ze zawarte
w ugodzie sadowej o$wiadczenia materialnoprawne i procesowe stron, ocenia si¢ wedlug przepisow tej galezi
prawa, do ktorej o$wiadczenie nalezy. Nalezy przyjac, ze prawo materialne normuje wazno$¢ i skuteczno$é
oswiadczen woli stron sktadajacych si¢ na umoweg cywilnoprawna zawarta w ugodzie, a waznos$¢ i skuteczno$é¢
wyrazonych w niej o$wiadczen procesowych zmierzajacych do umorzenia postgpowania ocenia si¢ wedtug
prawa procesowego. W ten sposob SN podkreslit niezalezno$¢ oceny waznosci ugody w aspektach ogdlnych
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Zgodnie z cytowanym przepisem, zawarcie ugody i ograniczenie lub zrzecze-
nie si¢ roszczenia, mogloby zosta¢ uznane za niedopuszczalne takze wéwczas,
gdyby czynno$¢ ta naruszata stuszny interes pracownika. Jak podkreslit Sad Naj-
wyzszy w jednym z wyrokéw, aby uznaé, iz stuszny interes pracownika zostat
faktycznie naruszony, sad powinien zgromadzi¢ odpowiednie informacje, przy-
najmniej w drodze odebrania od stron stosownych oswiadczen.*? Niewatpliwie
konieczno$¢ ochrony tegoz interesu bywa zwykle utozsamiana z zachowaniem
czujnosci przy ocenie roszczeni, z ktérych pracownik ewentualnie rezygnuje za-
wierajgc ugode z pracodawcg. W postanowieniu Sadu Najwyzszego z dnia 20
czerwca 2000 r., SN podkreslit jednak, ze stuszny interes pracownika w rozumie-
niu art. 469 k.p.c. nie musi by¢ utozsamiany z uzyskaniem przez niego nalezne-
go $wiadczenia w petnej wysokosci.** Dla uznania, ze przedmiotowy interes jest
chroniony, wystarczy zatem juz samo niezwloczne zaspokojenie zasadniczych
roszczef,, pomimo jednoczesnej rezygnacji z niektérych z nich. Przyjecie takie-
go zalozenia pozwala aprobowac stanowisko Sadu Najwyzszego, wskazujace,
iz fakt przyznania pracownikowi na skutek zawartej ugody, korzysci nieznacz-
nie nizszych, od mozliwie spodziewanych w ewentualnie zasgdzonym wyroku,
nie oznacza dezaprobaty takiej umowy z uwagi na tres¢ art. 469 k.p.c.>* Ocena
ta bedzie zatem wymagata wnikliwego rozwazenia catoksztaitu okolicznos$ci
sprawy przez pryzmat omawianego interesu pracowniczego, a takze usprawie-
dliwionego interesu pracodawcy.*® Jej pojecie bedzie niewatpliwie obejmowato
takze inne interesy pracownika, np. socjalny, ekonomiczny czy osobisty.*®

Ostatecznie, w celu akceptacji ugody, sad stwierdza jej zgodno$¢ z prawem,
zasadami wspéizycia spotecznego oraz interesem stron (art. 184 k.p.c.). Przy
zaistnieniu takich samych przestanek, sad moze stwierdzi¢, niedopuszczalnosé
ograniczenia zakresu dochodzonych roszczen lub zrzeczenia si¢ niektérych
z nich, adekwatnie do tresci art. 203 § 4 k.p.c.

Ugoda sadowa, ktdra nie speinia wymagan wynikajacych z art. 223 § 2 k.p.c.
w zwigzku z art. 203 § 4 k.p.c. oraz art. 469 k.p.c., jest bezwzglednie niewazna,
a niewazno$¢ ta moze by¢ wykazywana w osobnym procesie, wszczetym po upra-
womochnieniu si¢ postanowienia 0 umorzeniu postepowania w sprawie, w ktérej

regul przewidzianych w kodeksie cywilnym a wymaganiami, o ktorych mowa w k.p.c.

32 Postanowienie SN z dnia 15 maja 1970 r., IIl PRN 30/70, OSNCP 1971 z. 1, poz. 10.

3 OSNP 2002/1/17, OSNP-wkt. 2000/24/3, M.Prawn. 2001/3/141, M.Prawn. 2002/5/226, OSP 2002/7-8/94.

3 Jako przyktady ugody zawartej z naruszeniem stusznego interesu pracownika w orzecznictwie wskazuje si¢
ugodg, w ktorej pracownica w ciazy, podlegajaca szczegdlnej ochronie, uzyskala odszkodowanie w wysokosci
jednomiesigcznego wynagrodzenia zamiast przywrdcenia do pracy (postanowienie SN z dnia 5 lipca 2002 r.,
I PKN 172/01, OSNP 2004, nr 8, poz. 142), lub ugodg oceniong jako zawarta z naruszeniem zasad wspotzycia
spotecznego, w ktorej splatg naleznosci z tytutu zagarnigtej duzej kwoty pieni¢znej roztozono na raty, platne
w ciagu ponad 50 lat (postanowienie SA w Lublinie z dnia 22 kwietnia 1999 r., III APz 1/99, Apel.-Lub. 1999,
nr 2, poz. 10.

35 Uchwata petnego sktadu Izby Pracy i Ubezpieczen Spotecznych SN z dnia 20 grudnia 1969 r., III PZP 43/69,
OSNCP 1970 r. z. 3, poz. 40

3¢ K.W. Baran, Zakres swobody kontraktowania w ugodach zawieranych w sporach o roszczenia ze stosunku
pracy, ,Palestra” 1990, nr 11-12, s. 29.
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zawarto ugode.’” Co istotne, w przypadku bezwzglednej niewaznosci ugody
zawartej przed sadem, dopuszczalne jest powddztwo o ustalenie jej niewazno-
Sci, ktérego podstawe stanowi art. 189 k.p.c.>® Czynnos¢ taka jest niewazna od
samego poczatku i z mocy prawa, sad uwzglednia ten stan rzeczy z urzedu, bez
konieczno$ci zgtaszania przez stron¢ zainteresowang jakichkolwiek wnioskéw
lub zarzutéw, jak réwniez bez koniecznosci uchylania si¢ przez strone¢ od skut-
kéw prawnych swojego o$wiadczenia woli. Niewaznos$¢ bezwzgledna ma cha-
rakter definitywny, co oznacza, ze kazdy i zawsze moze si¢ na nig powotac. *°

Stopien ingerencji sadu w osiagnigte rezultaty przeprowadzonej mediacji lub
postgpowania pojednawczego nie moze jednak pomijac¢ stanowiska stron i zna-
czenia ich woli, zawartej w tresci ugody.*°

Na podstawie art .777 § 1 pkt 2! k.p.c., ugoda jest tytutem egzekucyjnym,
a odmowa nadania jej klauzuli wykonalnosci albo zatwierdzenia ugody moze
by¢ wydana tylko po przeprowadzeniu rozprawy.

W praktyce, w sytuacji pozytywnej weryfikacji ugody oraz zaistnienia ko-
niecznosci nadania jej klauzuli wykonalnosci, sad realizuje te czynno$¢, poprzez
wydanie odr¢bnego postanowienia o nadaniu przedmiotowej klauzuli, co jednak-
ze ma miejsce dopiero z chwila, gdy uprzednie postanowienie o umorzeniu po-
stepowania i zatwierdzeniu ugody, stato si¢ prawomocne. Postanowienie to, jak
wcze$niej wskazano jest zaskarzalne (art. 795 § 1 k.p.c.). Nalezy zwrdci¢ uwage
na okolicznos¢, ze w sytuacjach, kiedy juz dochodzi do skutecznego zawarcia
ugody pomiedzy stronami, w treSci wydanego pdZniej postanowienia sgdu wska-
zuje si¢ podstawowe elementy osiggni¢tego konsensusu, oznaczajgc wzajemne
zobowigzania stron a takze sposéb poniesienia kosztéw mediacji. Zwykle strony
oSwiadczajg réwniez, ze zawarta ugoda w petni je satysfakcjonuje i zrzekajg si¢
dalszych, wzajemnych roszczen.

Ugoda nie posiada znamiennego dla wyroku statusu rzeczy prawomocnie
osgdzonej. Nie oznacza to, ze jest pozbawiona podobnych aspektéw, w postaci
mozliwo$ci podniesienia przez strony tzw. exceptio rei transactae, a wigc zarzutu
rzeczy ugodzonej. Do tej chwili ugoda zawarta przez strony jest prawnie skutecz-
na i wigzaca.*! Ostatecznie, w przypadku ponownego wytoczenia powédztwa ze
stosunku prawnego, ktéry byt uprzednio przedmiotem ugody, skuteczne podnie-
sienie cytowanego zarzutu prowadzi¢ bedzie do oddalenia powddztwa, a nie jak
w przypadku rei iudicatae, do jego odrzucenia.

Podsumowujgc skuteczno$¢ mediacji, jako procesu prowadzacego do ugodo-
wego zakoficzenia sporu, dodajmy kilka uwag praktycznych. Przede wszystkim,
pomimo szerokiej checi propagowania oraz poparcia przedmiotowej instytucii,

37 Wyrok SN z 13 pazdziernika 1972 r., IIl PRN 66/72, NP 1974, nr 3, s. 375, uchwata SN z dnia 11 wrzes$nia
1991r., III CZP 80/91.

3% Wyrok Sadu Najwyzszego z 1 lutego 2000 roku I PKN 503/99.

3 Ibidem.

40 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 17 pazdziernika 1991 r., IIl CZP 101/91, PUG 1992, nr 2-3, s. 59.

4 Wyrok Sadu.Najwyzszego. z dnia 3 lutego 2006, II PK 161/05.
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same strony ewentualnych konfliktéw nadal nie posiadaja do niej zaufania.
przez sam sad prowadzgacy postepowanie, trwa on zwykle okoto czterech miesig-
cy i niekiedy jest przedtuzany przez same strony lub przez jedng z nich. W spra-
wach pracowniczych, tres¢ roszczefi pozwu zwykle nie ma znaczenia dla inicjaty-
wy skierowania sprawy do procesu mediacyjnego. Do mediacji kieruje si¢ kazda
sprawe, pod warunkiem, iz jest faktyczna szansa na zawarcie porozumienia.
Kolejnym minusem mediacji jest brak wiedzy samych mediatoréw odno$nie kon-
kretnych roszczen, ktére moga by¢ dochodzone w ramach danego postgpowania.
Jest to uwarunkowane gtéwnie niska znajomoscig przepiséw, co bywa szczegdl-
nie jaskrawe w sprawach z zakresu prawa pracy. Pozytywnym elementem jest
jednak okolicznos$¢ niezwykle rzadkich przypadkéw, aby juz efektywnie zawarta
ugoda byta sprzeczna z interesem pracownika, niezgodna z zasadami wspoétzy-
cia spotecznego czy tez z samym prawem.

Przyktadowg ilustracje praktycznego wykorzystania mediacji w sprawach
pracowniczych stanowi ponizsza tabela.

Tabela nr 1. Statystyki mediacyjne na przykladzie spraw rozpoznanych
przez Sad Rejonowy dla m.st. Warszawy w Warszawie VII Wydzial Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych.

Liczba spraw

Sprawy pozostate

; Spawy zakoniczo- | Sprawy zakonczone :
L.P. Rok skierowanych e skierowane na
do mediacj ne ugodg, cofnigciem pozwu rozprawe
1. 2007 26 5 2 19
2. 2008 4 0 0 4
3. 2009 86 14 1 71
4, 2010 48 3 42
5. 2011 5 0 0 5
6 2012 4 . W 7akof
. | kwartal sprawy nie zostaty zakonczone

Zrédto: Opracowanie wtasne

Problemy dotyczace atrakcyjnosci instytucji mediacji takze zastugujg na
uwage. Strony powinny pozostawaé w przekonaniu o ekonomicznej optacalnosci
omawianego procesu, co nie bedzie mialo miejsca w sytuacji, gdy analogiczne
ustepstwa czy kompromis moze by¢ przez nie osiggniety przed samym sadem, co
w przypadku ich zdecydowania, na podjecie rozméw bywa atrakcyjne czasowo
i finansowo. Koszty procesu mediacyjnego w sprawach cywilnych zostaty ure-
gulowane rozporzadzeniem Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 30 listopada 2005
r., w sprawie wysokosci wynagrodzenia i podlegajacych zwrotowi wydatkéw
mediatora.*> Ze wskazanego aktu wynika, ze w sprawach o prawa majgtkowe
wynagrodzenie mediatora wynosi 1% wartosci przedmiotu sporu, nie mniej niz
30 zt i nie wigcej anizeli 1000 zt. W przypadku, gdy warto$¢ przedmiotu sporu

“Dz.U. nr. 239, poz. 218.
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pozostaje nieokreslona a takze w sprawach o prawa niemajatkowe, przedmioto-
we wynagrodzenie wynosi 60 zt za pierwsze posiedzenie i 25 zt za kazde nastep-
ne. Jednocze$nie zwrotowi podlegaja wszystkie wydatki, jakie mediator ponidst
w zwigzku z prowadzeniem procesu mediacji, np. koszty przejazdu czy wynajem
pomieszczen. Jak uprzednio podkreslono, informacja na temat przewidywanych
kosztéw jest udzielana stronom juz w trakcie pierwszego spotkania, natomiast
petny rachunek zostaje przedtozony po zakoficzeniu calego procesu W sytu-
acji, gdy strony zrezygnowaty z dalszej mediacji w trakcie jej trwania, rachunek
obejmuje czynnosci zrealizowane. Jak zaznaczajg sami mediatorzy, ocena ich
pracy bywa niewymierna. Niektdre procesy mediacyjne wymagaja wielu spotkan
i trzeba im poswigcic wiele godzin, inne przeciwnie. Aktywni mediatorzy podkre-
$laja réwniez fakt, iz dla rozpowszechnienia si¢ procesu mediacyjnego konieczna
jest zmiana mentalnosci spolecznej. Strony bardzo czg¢sto nie potrafig prowadzic
dialogu. Zdarza si¢ tez, ze preferujg sadowe rozstrzygniecie sporu, poniewaz
daje im ono poczucie stusznosci swoich oczekiwan w przypadku zadawalajacego
je wyroku zasgdzajgcego czy ustalajacego.

By¢ moze ustawodawca powinien mie¢ na uwadze ewentualng zachete dla
stron przejawiajacych checi mediacyjnego zatatwiania spraw w postaci zwrotu
% lub pelnej optaty od pozwu. Mozna réwniez podnie$¢ postulat ujednolicenia
oplat poprzez np. rozciggniecie ich na wszystkie sprawy, przy jednoczesnym pro-
centowym obnizeniu na 1% lub 3% od dochodzonej wartosci przedmiotu sporu.
W takich okolicznoSciach, poparcie dla skutecznego zawarcia mediacji na pierw-
szym lub drugim spotkaniu mogtoby przejawiac si¢ w pelnym zwrocie przedmio-
towej oplaty, czyli w petnym pokryciu tychze kosztéw przez Skarb Pafistwa, co
w konsekwencji bytoby bardziej optacalne od prowadzenia procesu sgdowego.

Interesujagcym postulatem bytoby réwniez wstgpne kierowanie wszystkich
spraw do procesu mediacji, wéwczas dalsze czynnosci procesowe zostatyby pod-
jete dopiero w przypadku jego fiaska.

Monika Borowicka

Autorka, mgr Monika Borowicka, jest pracownikiem Sadu Rejonowego dla m.st.
Warszawy, a takze wyktadowca Wszechnicy Polskiej Szkoly Wyzszej w Warszawie
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Andrzej Panasiuk

Prawo podmiotowe jednostki
do dobrej administracji )
jako wyznacznik sprawnego panstwa

Nie od dzi§ wiadomym jest, ze administracja publiczna wywiera decydujacy
wplyw na funkcjonowanie panstwa. Jaka administracja takie, paistwo. Admini-
stracja nie jest tworem jednorodnym z tego wzgledu, Ze z jednej strony petni role
aparatu wtadzy wykonawczej w sposéb posredni i bezposredni uzaleznionego
od wptywéw politycznych, z drugiej za$ strony petni stuzebng role wobec oby-
wateli. Ten dysonans powoduje trudno$¢ w jednoznacznym zdefiniowaniu cech
sprawnego panistwa. Aby znaleZ¢ wtasciwg odpowiedZ na pytanie, jaka admini-
stracja jest dobra, czyli takg ktéra powoduje, ze panstwo sprawnie funkcjonuje,
musimy prze$ledzic rozwdj pojecia administracji publicznej na tle zmieniajgcego
si¢ otoczenia zewng¢trznego oraz nakresli¢ cechy administracji, ktére w sposéb
bezposredni wplywaja na funkcjonowanie pafistwa.

Okreslenie istoty administracji jest bardzo trudne z tego wzgledu, Ze jej zakres
dziatania obejmuje bardzo szerokie obszary zycia codziennego obywateli, aktyw-
nosci panstwa oraz jego instytucji. Sfera aktywnos$ci administracji jest na tyle
szeroka i dynamiczna, Ze trudno jest ja zdefiniowad, mozna jedynie opisac.! Ak-
tywnos$¢ administracji rozpoSciera si¢ bowiem na takie obszary jak np.: ochrona
zdrowia, opieka spoteczna, bezpieczenstwo i porzadek publiczny, wychowanie
kultura i szkolnictwo. Na kazdym etapie Zycia cztowieka towarzyszy mu czujne
oko administracji, poczynajac od jego narodzin, poprzez wychowanie, edukacje,
prace oraz schytek zycia. Juz to swiadczy o ogromnej roli i znaczeniu admini-
stracji w rozwoju spofeczenistwa. Na poczatku ubieglego stulecia wskazywano
w literaturze przedmiotu na fakt, iZ nastgpuje niebywaly rozrost administracji,
jej zasiggu organizacyjnego i sfery jej aktywnosci.? Ten dynamizm administracji
mozemy réwniez zaobserwowaé w podjetych prébach jej zdefiniowania. Podjeto
olbrzymi wysitek oraz ogromng liczb¢ préb zdefiniowania pojecia administra-
¢ji publicznej. Jedne majg wigksza, drugie mniejszg warto$¢ poznawcza, nigdy
jednak nie dopracowano sie definicji oddajacej istote administracji, ze wzgledu
wtlasdnie na jej dynamizm. TrudnoSci w tym zakresie najpetniej oddaje stynna de-
finicja L. von Steina, zgodnie z ktérg administracjq jest to, czego nie potrafimy
nazwac, oraz dosS¢ sceptyczne stwierdzenie E. Forsthoffa, ze administracji nie
mozna zdefiniowaé, mozna ja tylko opisac.® Nalezy zauwazy¢ réwniez zmien-
ne kierunki pogladéw na temat pojecia administracji wérédd polskich admini-

"' E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, s. 1.
2 J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, (reprint) Zakamycze 2003 r., s. 33.
3 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze 2006 1., s. 27.
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stratywistéw. J. Bo¢ zdefiniowal administracje jako instrument zmierzajacy do
zaspokajania zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli wynikajgcych ze
wspétzycia ludzi w spotecznosciach?, by nieco pdZniej skonstatowac, ze ,,ztudne
jest przekonanie, by mozna wyznaczy¢ administracji granice jej ingerencji”.> Na
pewng adekwatno$¢ pojecia administracji z mozliwosciami ewolucji jej zakresu
dziatania wskazywat réwniez L. Jaworski poprzez stwierdzenie, Ze administra-
cja nie polega tylko na wykonywaniu ustaw wtadzy wykonawczej, lecz réwniez
zawiera si¢ w zakresie jej dziatania, dziatalno$¢ twoércza.® To wiadnie ten ele-
ment decyduje o jej dynamizmie oraz zmiennosci roli i funkcji administracj,
jakie wykonywata i wykonuje na przestrzeni dziejéw. Potoczne pojecie admini-
stracji pochodzi od tacifiskiego stowa administrare, co oznacza by¢ pomocnym,
obstugiwac, zarzadzad, stuzy¢. Jak widac jest to pojecie wieloznaczne, niemajace
jednorodnej etymologii. Zgodzi¢ si¢ nalezy z pogladem Z. Niewiadomskiego, ze
poszukujac istoty administracji nalezy nie tyle odnosi¢ si¢ do wypracowanych
ustalefi w literaturze przedmiotu, ale w szerszym stopniu niz dotad uwzgled-
nia¢ uwarunkowania zewnetrzne funkcjonowania samej administracji.” Wyraz-
ne pietno na prébe zdefiniowania administracji publicznej wywarta koncepcja
Monteskiusza tréjpodziatu wtadz. Teoria ta stanowita udoskonalenie idei Locke-
‘a i wyrazata si¢ w podziale wtadz na ustawodawczg, wykonawczg i sgdownicza.
Wtadza wykonawcza w Monteskiuszowskim podziale znajduje swoje naturalne
granice w ustawach i podlega kontroli wtadzy ustawodawczej. Mamy wiec zary-
sowane granice dziatania aparatu wykonawczego administracji.®

Wspoélcze$nie coraz bardziej dostrzegamy utomno$¢ zasady tréjpodziatu
wladzy publicznej i préby w jej Swietle definiowania istoty administracji. Admi-
nistracja publiczna przestaje by¢ statycznym obiektem badan, a jej dynamizm
przeksztatcen,, rozwéj nowych obszaréw dziatania, pojawianie si¢ coraz to now-
szych form dziatania powoduje potrzebe jej zdefiniowania w ujeciu dynamicz-
nym.” Wplyw na istot¢ administracji b¢dzie miato zawsze otoczenie zewnetrz-
ne. Administracja jest bardzo dynamicznym tworem, w sposéb automatyczny
dostosowujacym si¢ do rzeczywistos$ci otaczajacego $wiata. Na dynamizm jako
immanentng ceche administracji zwracat juz uwage J.S. Langrod uznajac, zZe ,,...
Administrowanie staje si¢ tak dalece twércze i dynamiczne, ze konserwatywne

4J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 1993 r., s. 12.

3 J. Bo¢ (w:) A. Btas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Kolonia Limited, Wroctaw 2003 r., s. 127.

¢ W. L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogolne, Warszawa 1924 r., s. 10.

7 R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, System prawa administracyjnego, Instytucje prawa
administracyjnego, t. 1,s. 4.

8 Rozwinigciem pojecia administracji publicznej w ujeciu negatywnym, czyli pomniejszonym o wiladze
ustawodawcza i sadownicza, w literaturze przedmiotu zajgli si¢ O. Mayer , Deutsches Verwaltungsrecht, wyd.
1, 1895/1896, s. 71 W. Jelinek, Verwaltungsrecht, Berlin 1931 r., s. 6 i n. Definicja administracji wypracowana
przez tych autor6w uznana zostata za definicjg tzw. ,,wielkiej reszty”. Rowniez w literaturze polskiej negatywne
podejécie do definiowania pojgcia administracji zajmowato poczesne miejsce, chociazby w pogladach
E. Iserzona.

® W literaturze przedmiotu pojawily si¢ liczne glosy za takim podej$ciem do badan, i tak np. E. Ochendowski,
Prawo administracyjne, s. 12, J. Bo¢, Prawo administracyjne, 2007 r., s. 12, J. Zimmermann, Prawo
administracyjne, s. 27 i n.
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podchodzenie do niego sub specie ,,egzekutywy”, wydaje si¢ nie do utrzymania w
$wietle nowych i wcigz rosnagcych wymagan zyciowych. Wzajemna symetria po-
szczegdlnych czesci sktadowych mechanizmu ustrojowego nowoczesnego pan-
stwa doznaje z koniecznosci gruntownego przeobrazenia. Przeobrazenie to pocig-
ga za soba szereg waznych konsekwencji réznego rodzaju. Tak wigc rola admini-
stracji ma decydujacy wpltyw na zmiang¢ catego obrazu nowoczesnego pafistwa”.°

Rola administracji publicznej na przestrzeni ostatnich stu lat zmienita si¢
diametralnie pod wptywem czynnikéw zewne¢trznych. Pierwsze dekady minio-
nego stulecia uptynety pod wptywem ,Wielkiego Kryzysu” lat 1929-1933, ktéry
wywarl pigtno na panstwach najbardziej rozwinietych gospodarczo, cofajac je
do poziomu sprzed kilku, a nawet Kilkudziesi¢ciu lat. Aparat wtadzy publicz-
nej radzac sobie z kryzysem wprowadzat coraz to nowe $rodki oddziatywania
na gospodarke oraz poszerzat katalog Srodkéw interwencjonizmu panstwa.
Pomimo podjetych dziatah niezadowolenie spoteczne byto wciaz duze; aby ob-
nizy¢ poziom niezadowolenie spotecznego zwigkszano wydatki na cele publicz-
ne, walki z bezrobociem oraz podnoszenia poziomu zycia, rozbudowujgc aparat
administracji $wiadczacej. Zwigkszano wolumen zamoéwien rzgdowych oraz po-
dejmowano kroki zmierzajace do liberalizacji wymiany handlowej mi¢dzynaro-
dowej. Pafistwo stato si¢ aktywnym graczem na rynku ustug publicznych, zwigk-
szajac zasieg swojego oddzialywania w postaci stosowania réznorakich §rodkéw
interwencyjnych. Stopniowo wzrastata rola pafistwa w sferze systemu finanso-
wego, stajacego si¢ po czesci jednym z obszaréw interwencjonizmu panstwa.
Wtadza publiczna byta postrzegana jako aktywny czynnik wptywajacy na sfere
zycia gospodarczego oraz spotecznego. Ta opiekuniczo$¢ panstwa byta uznawana
za warunek stabilno$ci systemu i zapewnienia dobrobytu.!* W wyniku przyjecia
koncepcji panistwa dobrobytu, zakres zadan administracji publicznej ulega dyna-
micznemu rozszerzaniu. Pafistwo stara si¢ obja¢ swym opiekuiczym zasiegiem
wszelkie mozliwe aspekty funkcjonowania obywatela w spoteczenstwie. Od ad-
ministracji publicznej oczekuje si¢ juz nie tylko dbatosci o porzadek i bezpieczefi-
stwo publiczne, Swiadczenia spoteczne oraz wolnosci i swobdd obywatelskich,
ale réwniez zaspakajania zbiorowych potrzeb spotecznych, szczegdlnie zwigza-
nych z infrastrukturg. W literaturze przedmiotu przyjeto sie okresla¢ ten okres
dziatania administracji publicznej jako administracje $wiadczacg, wykonujaca
dziatania policyjne, reglamentacyjne a nawet bezpoSrednio organizujgca proces
Swiadczenia ustug publicznych. To wtasnie w tym okresie rozkwitajq teorie dok-
tryny ekonomicznej J.M. Keynesa, ktdéry jednoznacznie twierdzit, ze rynkéw i go-
spodarki nie mozna zostawi¢ samym sobie, bo bedzie to powodowato narastanie
bezrobocia, pafistwo musi poprzez swojg aktywng role oddzialywa¢ na rynki.

10°J. S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej (reprint), Zakamycze 2003 r., s. 34.
" Pierwsze dekady lat po drugiej wojnie $wiatowej, umacniaja koncepcjg panstwa nowego typu — welfare state,
zrodzona jeszcze w XIX w. W literaturze polskiej owego okresu pojawiaty si¢ glosy akcentujace pozytywne podejscie
do upowszechniania idei panstwa dobrobytu; S. Piatek, Przedsiebiorstwo uzytecznosci publicznej jako instytucja
gospodarcza, Warszawa 1987, s. 79, K. Sobczak, Instrumenty prawne zarzqdzania, Warszawa 1986 r., s. 5.
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Wydaje sie, ze pod wplywem prac J.M. Keynesa nastgpito zupetnie nowe spoj-
rzenie na relacje zachodzace w sferze gospodarczej pomigdzy sektorem publicz-
nym i prywatnym. Zgodnie z Keynesowska teoria, interwencjonizm pafistwa nie
moze by¢ incydentalny, oddziatywanie pafistwa na gospodarke powinno mie¢ na
celu uniknigcie probleméw ktdre si¢ jeszcze nie pojawity. Interwencjonizm pafi-
stwa powinien by¢ tak prowadzony, aby nie zaktéca¢ funkcjonowania mechani-
zmoéw gospodarki.!? Z biegiem czasu samo panstwo zaczynalo nie radzi¢ sobie
ze sprawnym wykonywaniem wszystkich naf cigzacych zadaf publicznych.
Obecnej stabosci administracji §wiadczgcej, samodzielnie realizujacej zadania
publiczne, sprzyja réwniez brak wystarczajacych srodkéw publicznych do reali-
zacji tych zadaf. Nie bez racji twierdzi si¢ powszechnie, ze to nie zadania ad-
ministracji okreslajg jej wydatki, lecz wydatki okreslajg zadania lub stopiefi ich
realizacji.'*> Pojawia si¢ wiec rozgraniczenie dwdch sfer dziatania administracji,
sfery powinnosci okreslonej natozonym katalogiem ustawowych zadan do wyko-
nania, oraz sfery rzeczywistych mozliwo$ci realizacji tychze zadar. Dtugotrwata
taka sytuacja moze powodowaé ograniczanie realizacji zadan publicznych, co
jest niekorzystne z punktu widzenia odczué spotecznych, tym samym wskazuje
na stabo$¢ panstwa i koniecznos$¢ podjecia reform, albo moze prowadzi¢ do po-
szukiwania rozwigzaf, cho¢by poprzez rozszerzenie katalogu prawnych metod
dziatania administracji. Uwazam, ze kierunek ewolucji administracji publicznej
zmierzajacej do ograniczania jej zadan, jest kierunkiem btednym, sprzecznym
z istota administracji bedgca wynikiem funkcji pafistwa. Z drugiej za$ strony
od panstwa i jego administracji nie mozna wymagac nieograniczonej aktywno-
Sci; jak wykazatl ustréj socjalistyczny, jest to niemozliwe. Jedynym sposobem
jest wciggniecie do realizacji zadaf administracji réwniez obywateli, dla dobra
ktérych zadania te sg realizowane. Aby tak si¢ stato nalezy przemodelowac spoj-
rzenie na katalog prawnych form dziatania administracji, zwracajac szczegélng
uwage na mozliwo$¢ stosowania konsensualnych form dziatania administracji.

Wiara w pafistwo opiekuficze samodzielnie realizujace zadania publiczne dla
dobra obywateli, przetrwata do korica lat siedemdziesigtych XX wieku. Kryzys w
tych latach nastgpit w zwigzku z kryzysami naftowymi i zatamaniem finanséw
publicznych pafistw rozwinietych, co doprowadzito do radykalnych ci¢c¢ budzeto-
wych, wptywajacych bezposrednio na mozliwos$¢ realizacji zadan publicznych.!*
Administracja publiczna zaczeta wiec poszukiwaé nowych mozliwosci zapew-
nienia sprawnego $wiadczenia ustug publicznych, wynikiem tych poszukiwan
byt powrét do wspéipracy z sektorem prywatnym przy wykorzystaniu konsen-
sualnych form dziatania administracji publicznej. Jak si¢ wkrétce miato okazac,
urynkowienie ustug publicznych bardziej skutecznie przyczynito si¢ do obni-
zenia cen i wymuszenia efektywniejszych dziatan, niz reglamentacja admini-

12 J.M. Keynes, Ogélna teoria zatrudnienia, procentu i pieniqdza, Warszawa 1956, s. 313 in.

13 Por. T. Skoczny, O niektorych problemach teorii zadan administracji panstwowej, ,,Organizacja — Metody —
Technika” 1985 r. nr 11-12,s. 1 in.

4 A. Gajewska-Jedwabny (red.), Partnerstwo publiczno prywatne, C.H. Beck, Warszawa 2007 r., s. 1.
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stracyjna.'® Rola administracji publicznej w ksztattowaniu sprawnego panstwa
ulega przeksztatceniom. Rosnie rola i zadania administracji $wiadczacej pomimo
wprowadzania coraz bardziej réznorodnych prawnych form dziatania przy wyko-
nywaniu zadani publicznych. Funkcja administracji $wiadczacej staje si¢ obecnie
coraz bardziej dominujgca, na plan dalszy przesuwajac funkcj¢ reglamentacyjna.

Obecnie administracja realizuje ogrom zadan publicznych, kazda nowa sfera
zycia spotecznego bedaca wynikiem rozwoju nauki i technologii natychmiast
zostaje objeta dziataniem administracji publicznej. Wystarczy chociazby wspo-
mnie¢ o procesach globalizacji, rozwoju technologii internetowych, a w §lad
za nimi spoteczefistwa informacyjnego, czy tez innowacyjnej gospodarce. Nie
moéwiac juz o przeobrazeniach samej administracji zwigzanych z akcesja Polski
do struktur Unii Europejskiej. Rozwéj spoteczefistwa informacyjnego, ktérego
gtéwna cecha jest szybki dostep do informacji wymusza na administracji jej
bardzo aktywna, a zarazem dynamiczna rol¢ (infrastruktura telekomunikacyjna,
dostep do nowych technologii, wtasciwe dziatania edukacyjne). Rozrost zadan
administracji zawsze musi by¢ zwigzany z jej faktycznymi mozliwosciami reali-
zacji nowych zadan, zazwyczaj nowe zadania umiejscowione zostajg w ramach
dotychczasowych struktur organizacyjnych i przy niezwigkszonych Srodkéw
finansowych. To z kolei staje si¢ elementem niewydolno$ci administracji przy
realizacji dotychczasowych zadan, jak réwniez nieefektywnosci realizacji nowo
natozonych zadan. Ustawodawca obejmujac coraz to nowe obszary ,opieka” ad-
ministracji, nie dba o wlasciwe przygotowanie instrumentéw prawnych umoz-
liwiajgcych administracji sprawne wykonywanie natozonych zadan. Wazne jest
bowiem zapewnienie wystarczajacej ilosci srodkéw finansowych na realizacje
zadania, lecz jeszcze wazniejsze jest dobranie odpowiedniej formy dziatania ad-
ministracji przy realizacji tegoz dziatania. Trafne sg spostrzezenia pojawiajace
si¢ w literaturze przedmiotu, ze rozrost zadan administracji uniemozliwia jej
sprawne ich wykonywanie.'®

W wyniku wprowadzania coraz to nowych zadafn administracji oraz rozsze-
rzania obszaréw objetych jej aktywno$cia, nastepuje zmiana struktury metod
dziatania administracji publicznej, przede wszystkim powoli ogranicza si¢
funkcje administracji $wiadczacej, samodzielnie realizujacej zadania publiczne.
W zamian za to pojawia si¢ model administracji sprawujacej funkcje kontrol-
no-administracyjne w procesie wykonywania zadan publicznych przez podmioty
prywatne. Problematyka wspétdziatania podmiotéw publicznych z prywatnymi
staje si¢ obecnie bardzo doniosta nie tylko z punktu widzenia poszczegélnych
podmiotéw publicznych, lecz réwniez z punktu widzenia catej administracji wi-
dzianej w perspektywie intereséw panstwa.!” Znamienna jest konstatacja Z. Nie-
wiadomskiego, ze ,, w celu okreS$lenia istoty administracji publicznej, istotne jest
z naszego punktu widzenia ustalenie, ze wspétcze$nie administracja z wtadczej

15 M. Moszoro, Partnerstwo publiczno-prywatne w monopolach naturalnych w sferze uzytecznosci publicznej,
SGH Warszawa 2005 r., s. 28.

16 Por. J. Letowski, Prawo administracyjne dla kazdego, Warszawa 1995, s. 14 i n., J. Postuszny, op. cit., s. 300 i n.
17 Por. szerzej A. Panasiuk, Zinstytucjonalizowane formy wspolpracy podmiotéw publicznych z podmiotami
prywatnymi, Warszawa 2008 1., s. 7- 8.
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staje si¢ administracja zdecydowanie w wiekszej mierze $wiadczacg i organi-
zatorska, a w ramach funkcji regulacyjno-porzagdkowej wyodrebnia si¢ funkcje
regulacyjne”.’® Réwniez T. Hobbes i M. Friedman widzg bardzo ograniczona role
panstwa sprowadzajaca si¢ do funkcji kontrolnych i regulujacych.®

W S$wietle ciggle zmieniajacych si¢ koncepcji administracji publicznej oraz
rozszerzajacego sie katalogu zadan publicznych do realizacji, pojawia si¢ pytanie
o prawo jednostki do dobrej administracji. A co to jest ta dobra administracja?
Powszechnie przyjeto sie uwazaé, ze dobra administracja to taka, ktéra dziata
w granicach prawa oraz wedtug wtasciwej podstawy prawnej w formach prawem
przewidzianych, urzeczywistniajac interes publiczny. Administracja cechujgca
sie skutecznoscig, transparentnoscia, odbiurokratyzowaniem, a przy tym przyja-
zna jednostce. Nie oznacza to jednak, ze administracja zawsze ma rozpatrywac
pozytywnie wniosek obywatela, ma by¢ wobec niego bezstronna i uczciwa. Jak
pisat J. Kochanowski (RPO) w rozwazaniach na temat zasad ogélnych prawa
administracyjnego, prawo do dobrej administracji to podstawowe prawo obywa-
tela. Administracja ciagle ewoluuje, ciagle si¢ zmienia, trzeba wi¢c znalezZ¢ punkt
réwnowagi miedzy ochrong obywateli a ochrong interesu publicznego. Zmienia-
jace si¢ funkcje i rola administracji publicznej powoduja réwniez zmiany zakresu
pojecia interesu publicznego, jako wypadkowej intereséw indywidualnych, danej
grupy jednostek.

Panistwo jako podmiot nadrzedny nad innymi instytucjami mocg konstytu-
cyjnych regut oraz wydanych ustaw realizuje zadania publiczne w celu urzeczy-
wistniania dobra spotecznego, ponoszac przy tym peing odpowiedzialnos$¢ za
ich realizacj¢. Jednostka zatem jest widziana przez pryzmat dobra pafistwa, jak
panstwo bedzie rozkwitato gospodarczo réwniez jednostce bedzie zyto sie¢ lepiej.
Lecz aby tak si¢ dziato, nalezy sprawnie realizowa¢ ciagle rozszerzajaca sie¢ sfere
zadan publicznych, jest to zaréwno w interesie pafistwa, jak i samego obywatela.
0d takiej konstatacji pozostaje juz tylko maty krok do nawigzania koalicji pomig-
dzy pafistwem a obywatelem, zmierzajgcej do wspélnego urzeczywistniania inte-
resu publicznego. Wydaje si¢ zatem, ze prawo jednostki do dobrej administracji
z jednej strony zmusza jednostke do wspdtpracy z administracja publiczng w celu
realizacji zbilansowanego interesu publiczno-prywatnego, zas z drugiej strony
naktada na administracje publiczng obowigzek koncyliacji, wyrazajacy sie w po-
szukiwani rozwigzan najbardziej korzystnych dla obu stron. Najpetniej wyraza
sie to w postaci wspétpracy w ramach zinstytucjonalizowanych form dziatania,
takich jak partnerstwo publiczno-prywatne, koncesje na roboty budowlane lub
ustugi czy tez klasyczne zamdéwienia publiczne. Celem inicjatyw partnerskich za-
wieranych w wyniku osiggni¢cia konsensusu bedzie zatem ksztattowanie takich
stosunkéw miedzy stronami, aby ryzyko ponosita ta strona, ktéra najlepiej po-
trafi je kontrolowac.?° Dlatego niezwykle wazne jest odpowiednie zrozumienie

'8 R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, System ..., t. 1, s. 24.

19 T. Hobbes, Lewiatan czyli materia, forma i wladza panstwa koscielnego i $wieckiego, Warszawa 1954 r.,

M. Friedman, Kapitalizm i wolnos¢, Warszawa 1993 r.

2 European Commission, Guidelines for successful public — private partnerships, B. P. Korbus, M. Strawinski,
Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji zadan publicznych, wyd. 1, Warszawa 2006, s. 19.
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i zbilansowanie w zawieranej umowie celéw przy$Swiecajacych kazdej ze stron
umowy partnerskiej. Przede wszystkim musimy pamietaé, ze podmiot prywatny
wspélpracuje z podmiotem publicznym w celu osiggniecia zysku, za$ podmiot
publiczny w celu sprawnego realizowania nalozonych nan przez ustawodawce
zadan publicznych. Tylko takie dziatanie bedzie powodowato pozytywny odbidr
spoteczny funkcjonowania wtadzy publiczne;j.

Na $wiadomy odbidr dziatan administracji publicznej przez obywateli wptywa-
ja zachodzgace procesy w otoczeniu, w jakim przyszio dziata¢ samej administra-
cji. Wymienitbym w tym miejscu szczegdlnie dwa zjawiska o skali ogélnoswia-
towej, wzmozone procesy globalizacyjne oraz rozwdj cywilizacji informatyczne;j.
Zachodzace procesy globalizacyjno-informatyzacyjne powodujg mieszanie si¢
pogladéw i opinii w zwigzku z przemieszczaniem si¢ jednostek. Szybki dostep
do informacji w czasach globalnej sieci internetowej stanowi platforme¢ do wyra-
zania opinii przez jednostki oraz mobilizuje wiadze pafistwowe do poszukiwania
kompromiséw. W obecnych czasach chwiejg si¢ w posadach dotychczas stabilne
jak by sie wydawato dyktatury, chociazby afrykariska wiosna ludéw, czy tez da-
zenia do wywalczenia faktycznej wolnosci obywatelskich w Rosji. To wszystko
zmusza aparat wiadzy publicznej do coraz doktadniejszego wstuchiwania sie¢
w potrzeby spoteczne i szybkiego reagowania na nie. Szybki dost¢p do informa-
cji oraz mozliwo$¢ jej wymiany stawia administracj¢ publiczng przed coraz to
nowymi wyzwaniami, dochowania standardéw dobrej administracji?!. Jak stusz-
nie zauwazyt Z. Niewiadomski, obecnie administracja przestata by¢ wytacznym
straznikiem interesu publicznego, za$ z inicjatywa ochrony tego interesu moze
wystapi¢ kazda jednostka.?? Dlatego tez zbidr subiektywnych ocen obywateli, co
do potrzeby okreSlonych zachowan administracji publicznej w poszczegdlnych
obszarach jej dziatania by w pelni realizowac interes publiczny, staje si¢ elemen-
tem pomocniczym w realizacji zadan publicznych przez administracje.

Administracja publiczna musi uczy¢ si¢ funkcjonowania w Srodowisku glo-
balnym, ktére wymaga od niej dobrego przygotowania organizacyjnego i szyb-
kiej reakcji na zachodzace przemiany w panstwie. Czynnikiem bezwzglednie
wymaganym takiej administracji beda dobrze przygotowani urzednicy znajacy
potrzeby podmiotéw dziatajacych na rynku oraz oczekiwania jednostki wzgle-
dem panstwa. Jak juz wcze$niej wspominatem, administracja publiczna nie moze
by¢ statyczna, nie moze jedynie Slepo odtwarzac¢ obowigzujacych w panstwie
norm prawnych, musi by¢ kreatywna zgodnie z oczekiwaniami jednostki chcacej
zy¢ w sprawnym panstwie. Jak wskazuje si¢ w literaturze ,administracja ze swa
niemrawa, scentralizowang biurokracja, ze swym Slepym przywigzaniem do re-

21 W literaturze przedmiotu wielokrotnie podejmowano probg stworzenia kanonu dobrej administracji, i tak
m.in. J. Swiatkiewicz, Kodeks dobrej administracji, Biuro RPO Warszawa 2002 r., s. 3 i n.; Z. Niewiadomski,
Prawo do dobrej administracji — aspekty procesowe, ustrojowe i materialne, (w:) Prawo do dobrej administracji,
Warszawa 2003 r., s. 42 i n. Biuletyn RE nr 4, J. Bo¢, Ku inteligentnej administracji publicznej, (w:) B. Kudrycka
(red.), Profesjonalizm w administracji publicznej, Biatystok 2004 r., s. 65 i n.; Z. Cieslak, (w: ) Prawo do dobrej
administracji, UKSW, Warszawa 2003 r., Materialy ze zjazdu Katedr Prawa Administracyjnego, s. 18 i n.

2 R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, System ..., t. 1, s. 33.
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gulamindéw i przepiséw, z hierarchicznym podziatem wtadzy i kompetencji, nie
sprawdza si¢ w obecnych czasach”.z

Dlaczego jednak, mimo posiadanej wiedzy o potrzebach zmian w fonie samej
administracji, do nich nie dochodzi. Upatrywalbym stagnacji oraz powolnosci
przemian zachodzacych w administracji publicznej w sile przyzwyczajenia do
tego co jest, i w leku przed nowymi zmianami. Nie jest problemem stworzenie
nowych idei i ich wdrazanie w praktyce, problemem jest wyzwolenie si¢ spod
panowania starych idei.

Zachodzace przemiany powoduja zmian¢ w podejéciu do roli administracji
publicznej, jako administracji sprawujacej ochron¢ nad jednostka, a nie admi-
nistracji, ktéra w wyniku swoich dziatan daje prawne roszczenia jednostce do
ochrony jej praw. Dlatego tez gtosy méwiace o potrzebie skonstruowania nor-
matywnego wzorca dobrej administracji jako prawa podmiotowego jednostki,
zaczynajg trafia¢ na podatny grunt. Tylko bowiem takie podejscie do istoty ad-
ministracji publicznej spowoduje sprawniejsze funkcjonowanie paistwa. Stanie
sie tak dlatego, ze w interesie zaréwno panstwa, jak i poszczegélnych jednostek
bedzie dazenie do realizacji tych samych celéw, zmierzajacych do urzeczywist-
nienia interesu publicznego, rozumianego tak samo przez wszystkich.

Z powyzszych rozwazan wylania si¢ jeden z elementéw sprawnego paf-
stwa, a mianowicie dobra administracja, wstuchujgca si¢ w potrzeby obywate-
li w danym momencie, nie bagatelizujgca obywateli, a jednoczesnie stanowcza
i zdecydowana. Panistwo jest forma organizacji spoteczefistwa w celu zaspokaja-
nia jego potrzeb. W swietle koncepcji umowy spotecznej opracowanej przez Johna
Locke’a, ludzie z wtasnej woli i celem wspdlnej ochrony tacza si¢ w spotecznosé
obywatelska czyli Paristwo. W spotecznosci tej obowigzuje zasada wigkszosci.
Wigkszo$¢ oddaje wiadze monarsze, ktéry jednak musi dochowa¢ warunkéw
uktadu, w razie przeciwnym moze by¢ usunigty. Jako gwarancja wykonania
uktadu winna by¢ oddzielona wtadza ustawodawcza od wykonawczej z prze-
waga dla pierwszej. Jednakze wiadza moze by¢ wykonywana zawsze w ramach
prawa natury, tj. stanu naturalnego, gdzie kazdy ma prawo do Zycia i majat-
ku.?* Uzupetnieniem powyzszych pogladéw jest teoria Jana Jakuba Rousseau,
rozwinigta w najstawniejszym jego dziele O umowie spolecznej albo zasadach
prawa politycznego. Pafistwo ma by¢ oparte na umowie z obywatelami przy za-
chowaniu wolnosci i réwno$ci wszystkich obywateli. Punktem wyjscia rozwazan
jest wolno$¢ naturalna. W stanie natury cztowiek korzysta z dwéch podstawo-
wych praw; utrzymac siebie i nie szkodzi¢ innym. Poglad Rousseau streszcza
sie w zdaniu ,,Cztowiek urodzit si¢ wolnym” ktopoty rodza sie dopiero z chwila,
gdy cztowiek ogrodzit kawat pola i powiedzial, ze to jest jego wtasnos¢. Wtedy
sitg rzeczy dochodzi do powstania spoteczefistwa. W epoce zycia spotecznego
wytwarza si¢ konieczno$¢ zawarcia umowy miedzy ludZmi dla zorganizowania

2 R. Osborn, T. Gaebler, Rzqdzi¢ inaczej, Poznan 1992 r., s. 33.
2 Patrz, J. Locke, Dwa traktaty o rzqdzie, Warszawa 1992 .
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tej spotecznodci i taka umowa jest uzasadnieniem powstania pafstwa, a jed-
noczes$nie jest podstawg dzialania administracji. W zwigzku z zasada umowy
spotecznej spotykamy u Russeau teori¢ o wspdlnej woli. Cztowiek posiada obok
woli indywidualnej, z natury rzeczy egoistycznej, rowniez wole wspélng, ktdéra
jest nastawiona na dobro ogdélne.?® Zawsze, jak widzimy w zaprezentowanych
teoriach, dobro i potrzeby ludzkie sg tym wyznacznikiem ingerencji zadan admi-
nistracji, co prawda widzianymi réznie poprzez pryzmat aktualnych idei i celéw.
Interes pafstwa jest suma intereséw obywateli i musi dziata¢ wytacznie poprzez
pryzmat tychze intereséw. Nie moze wigc by¢ mowy o rozejsciu si¢ wiadzy pu-
blicznej i potrzeb obywateli, gdyz pafistwo to obywatele.

Powszechnie dominowalo podejscie, ze pafistwo jest podmiotem roszczacym
sobie prawa do monopolu kontroli nad ludZmi, terytorium i zasobam.?® W §wie-
tle ewolugji roli i zadan administracji publicznej w odniesieniu do pojgcia spraw-
nego paristwa, aktualna jest definicja pafistwa jako formy solidarnego dzielenia
sie obowigzkami, wypracowana na przetomie XIX i XX wieku przez Emile Dur-
kheima.?” Pafistwo jest wiec przede wszystkim wspdlnotg obywateli. Pafistwo
bedzie sprawnym, gdy jednostki zamieszkujace jego terytorium tak beda sadzity.
Wtadza publiczna nie moze stworzy¢ modelu sprawnego panstwa, moze jedynie
jego wyobrazenie. I tak sprawne pafistwo bedzie charakteryzowato skuteczne,
ekonomiczne i sprawiedliwe dla spoteczefistwa wykonywanie funkcji i zadan.
Podstawa sprawnosci pafistwa, zgodnie z raportem Polska 2030 28, jest dobra
jakoS¢ przejrzyscie stanowionego prawa, merytoryczne i adekwatne traktowa-
nie obywateli przez instytucje publiczne, szybko$¢ skutecznego dziatania po-
licji, prokuratury i sadownictwa, informatyzacji ustug publicznych, eliminacja
biurokracji, itp. We wspédtczesnym pafnistwie brak jest miejsca na utrzymywanie
kontroli nad obywatelami, aparat administracyjny zaczyna wspiera¢ dzialania
jednostki w jej rozwoju®.

Reasumujac, kazda jednostka powinna mie¢ podmiotowe prawo do zadania
od pafistwa zachowania wzgledem niej, opartego na wzorcu dobrej administra-
¢ji, bedacego pochodng sprawnego pafnstwa.

B Patrz, J. Rawls, Teoria sprawiedliwosci, 1971 r.

M. Weber, Law in Economy and Society, M. Rheinstein (red.) New York Simon and Schuster 1968 r.

2" Patrz. J. Szacki, Durkheim, Warszawa 1964 1., Wyd. Wiedza Powszechna, s. 251 i n., P. Fabi$, Emile
Durkheim jako teoretyk kultury, Poznan 2008 r., Wyd. Poznanskie, s. 176.

28 Sprawne Pafistwo — raport Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, Zespot Doradcow Strategicznych Premiera RP,
Warszawa, czerwiec 2009 r.

» Administracja staje si¢ administracja globalna, dzigki nicograniczonej swobodzie kapitatu. Stato sig tak m.in.

ze wzgledu na rozpowszechnianie w globalnym $wiecie zasad Traktatu Rzymskiego (1957), w tym zasady
niedyskryminacji, traktowania narodowego czy swobodnego przeptywu.

Andrzej Panasiuk

Autor, dr hab. profesor Uniwersytetu w Biatymstoku, jest wyktadowca
we Wszechnicy Polskiej Szkole Wyzszej w Warszawie.
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Ustawa o grach hazardowych
Uwagi praktyczne

Ustawa z dnia 19 listopada 2009 roku o grach hazardowych! zostata ogltoszo-
na w Dzienniku Ustaw w dniu 30 listopada 2009 roku i weszta w zycie z dniem
1 stycznia 2010 roku, z wyjatkiem art. 95 w zakresie art. 21 ust. 1 pkt 6, art. 106
pkt 1 i pkt 4 lit. a oraz art. 116 pkt 4 tej ustawy, ktére wchodza w zZycie z dniem
2 stycznia 2016 roku. Zasadniczg idea, ktéra przyswiecata ustawodawcy przy
uchwalaniu tej ustawy, byto zwigkszenie, za pomocg instrumentéw administra-
cyjnych, kontroli pafistwa nad rynkiem hazardu, a takze zahamowanie gwat-
townie rozprzestrzeniajacego si¢ rynku gier na automatach. Mimo stosunkowo
krétkiego okresu obowigzywania ustawy, w praktyce jej stosowania pojawito
sie szereg uzasadnionych watpliwosci i pytaf. Niniejszy artykul podsumowuje
blisko trzyletnie do§wiadczenia autora z powyzsza ustawa? i ma na celu wywo-
fanie szerszej dyskusji wsrdéd przedstawicieli nauki, a takze praktykéw, odno$nie
konkretnych rozwigzan ustawowych, co by¢ moze doprowadzi do ich zmiany,
a przez to utatwi w przysztosci funkcjonowanie przedsigbiorcom dziatajagcym na
rynku hazardu w Polsce.

Katalog gier hazardowych

Stwierdzic trzeba, iz w poszczegdlnych porzadkach prawnych krajéw Unii Eu-
ropejskiej réznie przedstawia si¢ katalog gier hazardowych, stad na pewno nie
mozna méwic o uniwersalnym katalogu tych gier funkcjonujacym na terytorium
catej Unii. W polskim prawie funkcjonuje legalna definicja gier hazardowych,
zawarta w ustawie o grach hazardowych. Grami hazardowymi — zgodnie z art.
4 ust. 2 UGH — sg gry losowe, zaktady wzajemne i gry na automatach, o kté-
rych mowa w art. 2 ustawy. Z powyzszego stwierdzenia jednoznacznie wywies¢
mozna dwa wnioski, zreszta formutowane juz przez autora na gruncie poprzed-
nio obowigzujacej ustawy z dnia 29 lipca 1992 roku o grach i zaktadach wzajem-
nych.’ Po pierwsze, katalog gier hazardowych jest katalogiem zamknigtym.* Po

' Dz. U. z 2009 roku nr 201, poz. 1540 ze zm., (dalej réwniez jako UGH).

2 Autor kilkakrotnie na tamach prasy zwracal uwage na zapisy ustawy o grach hazardowych mogace w praktyce
budzi¢ watpliwosci. Zob. np. Prawny bubel na ponad 75 proc., ,,Puls Biznesu” z 19 maja 2011 roku, czy tez
Klopotliwa luka w ustawie hazardowej, ,,Puls Biznesu” z § sierpnia 2011 roku.

3 Dz.U. z 2004 toku nr 4, poz. 27 ze zm.

4 Zob. A. Wisniewski, Umowy losowe w prawie polskim, Warszawa 2009, s. 47; A. Olejniczak, Recenzja ksiazki:
Umowy losowe w prawie polskim, ,,Panstwo i Prawo” z 2010 roku, nr 6, s. 109; wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 4 marca 2010 roku, VI SA/Wa 2192/09. Dotychczas odmiennie J.
Rajski, Szczegolne rodzaje sprzedazy premiowanej nagrodami a umowy gry, ,,Przeglad Prawa Handlowego”
z 1995 roku nr 1, str. 28; M. Krawczak, Zakaz urzqdzania gier hazardowych niewymienionych w ustawie z 29
lipca 1992 r. o grach i zaktadach wzajemnych, ,Monitor Prawa Celnego i Podatkowego’ z 2009 roku nr 11;
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drugie, nie kazda gra czy zaktad sg grg losowa, zaktadem wzajemnym czy gra na

automatach, a w zwigzku z tym ustawe o grach hazardowych nalezy stosowac

tylko do tych gier i zaktadéw, ktére sg w niej uregulowane.’
Katalog gier hazardowych zostat sformutowany przez ustawodawce w art.

2 UGH. Grami losowymi, czyli grami o wygrane pieni¢zne lub rzeczowe, ktérych

wynik w szczegdlnosci zalezy od przypadku, a warunki gry okresla regulamin, sg:

1. gry liczbowe — gry, w ktérych wygrang uzyskuje si¢ przez prawidtowe wyty-
powanie liczb, znakéw lub innych wyréznikéw, a wysoko$¢ wygranych zalezy
od tacznej kwoty wptaconych stawek, oraz gra liczbowa keno, w ktérej wy-
grang uzyskuje si¢ przez prawidtowe wytypowanie liczb, a wysoko$¢ wygra-
nych stanowi iloczyn wptaconej stawki i mnoznika ustalonego dla poszcze-
gblnych stopni wygranych;

2. loterie pieniezne, w ktérych uczestniczy si¢ przez nabycie losu lub innego
dowodu udziatu w grze, a podmiot urzadzajacy loteri¢ oferuje wytacznie wy-
grane pieni¢zne;

3. gra telebingo, w ktérej uczestniczy si¢ przez nabycie dowodu udziatu w grze
zawierajgcego przypadkowe zestawy liczb lub znakéw z géry ustalonego
zbioru liczb lub znakdéw, przeprowadzana na skale ogdlnokrajowg z loso-
waniem nadawanym jako audycja telewizyjna, a podmiot urzgdzajacy gre
oferuje wygrane pieniezne lub rzeczowe;

4. gry cylindryczne, w Ktérych uczestniczy sie w grze przez wytypowanie liczb,
znakéw lub innych wyréznikéw, a wysokos$¢ wygranej zalezy od okreslonego
z gory stosunku wptaty do wygranej, zas wynik gry ustalany jest za pomoca
urzadzenia obrotowego;

5. gry w Karty: black jack, poker, baccarat;

6. gry w kosci;

7. gra bingo pieniezne, w ktérej uczestniczy si¢ przez nabycie przypadkowych
zestawow liczb z ustalonego z géry zbioru liczb, a podmiot urzadzajacy gre
oferuje wylacznie wygrane pieniezne, ktérych wysokos$¢ zalezy od tacznej
kwoty wptaconych stawek;

8. gra bingo fantowe, w ktdrej uczestniczy si¢ przez nabycie przypadkowych
zestawow liczb z ustalonego z géry zbioru liczb, a podmiot urzadzajacy gre
oferuje wytgcznie wygrane rzeczowe;

9. loterie fantowe, w ktérych uczestniczy si¢ przez nabycie losu lub innego
dowodu udziatu w grze, a podmiot urzadzajacy loterie oferuje wytacznie wy-
grane rZecZowe;

10. loterie promocyjne, w ktérych uczestniczy si¢ przez nabycie towaru, ustugi
lub innego dowodu udziatu w grze i tym samym nieodptatnie uczestniczy

wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 listopada 1997 roku, IT SA 693/97, LEX nr 31751;
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 lipca 2007 roku, II GSK 87/07, LEX nr 322741; wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 wrzesnia 2006 roku, VI SA/Wa 1000/06, LEX
nr 247553.

5 Ibidem.
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si¢ w loterii, a podmiot urzadzajacy loteri¢ oferuje wygrane pieni¢zne lub
IZECZOWe;

11. loterie audioteksowe, w ktérych uczestniczy si¢ przez odptatne potaczenie
telefoniczne lub wysylanie krétkich wiadomosci tekstowych (SMS) z uzy-
ciem publicznej sieci telekomunikacyjnej, a podmiot urzadzajacy loteri¢ ofe-
ruje wygrane pieni¢zne lub rzeczowe.

Z kolei zaktadami wzajemnymi, sg zaktady o wygrane pieni¢zne lub rzeczo-
we, polegajace na odgadywaniu:

1. wynikéw sportowego wspdtzawodnictwa ludzi lub zwierzat, w Kktérych
uczestnicy wplacajg stawki, a wysoko$¢ wygranej zalezy od tgcznej kwoty
wptaconych stawek — totalizatory albo

2. zaistnienia réznych zdarzef,, w ktérych uczestnicy wplacajg stawki, a wy-
soko$¢ wygranych zalezy od umdéwionego, miedzy przyjmujacym zaktad
a wplacajacym stawke, stosunku wptaty do wygranej — bukmacherstwo.

Gry na automatach, to gry na urzadzeniach mechanicznych, elektromecha-
nicznych lub elektronicznych, w tym komputerowych, o wygrane pieni¢zne lub
rzeczowe, w ktérych gra zawiera element losowosci.

W kontek$cie powyzszego, pojawia sie pierwsza watpliwos¢. Skoro ustawa

o grach hazardowych formuluje zamknigty katalog gier hazardowych, a jedno-

cze$nie w zadnym z przepiséw ustawy nie zostal sformutowany zakaz urzg-

dzania innych gier i zaktadéw zawierajacych element losowosci niz gry losowe,
zaktady wzajemne lub gry na automatach, to czy tym samym mozna uznad, iz
owe inne gry i zaklady zawierajace element losowosSci moga by¢ urzadzane nie-
zaleznie od przedmiotowej regulacji ustawowej? Spotka¢ mozna wsréd prakty-

kéw gtosy, iz obecnie na przyktad urzgdzanie wideoloterii jest dopuszczalne i w

tym zakresie nie stosuje si¢ ustawy o grach hazardowych.

Niejednolitos¢ terminologiczna

Ustawa o grach hazardowych postuguje si¢ nastgpujacymi pojeciami: ,przy-
padek” (art. 2 ust. 1 zd. pierwsze), ,element losowosci” (art. 2 ust. 3) i ,charak-
ter losowy” (art. 2 ust. 5), co jedynie wprowadza chaos pojeciowy. Czym bowiem
réznig si¢ od siebie: ,gra, ktérej wynik zalezy od przypadku”, ,gra, ktéra za-
wiera element losowosci” i ,gra, ktéra ma charakter losowy”? Otéz réznicy nie
ma zadnej. Pojecia te mozna zastgpi¢ jednym uniwersalnym — ,,gra, ktérej wynik
zalezy od zaistnienia zdarzenia losowego”. Zdarzeniem losowym jest natomiast
okreslone w warunkach danej gry zdarzenie przyszie i niepewne.®

Informowanie o sponsorowaniu

W art. 29 ust. 2 UGH wprowadzony zostal zakaz informowania o sponsorowaniu. Czy-
tamy w nim, iz Zabrania si¢ informowania o sponsorowaniu przez podmiot prowadzacy
dziatalno$¢ w zakresie gier cylindrycznych, gier w karty, gier w kosci, przyjmowania za-

© Obszernie na temat zdarzenia losowego A. Wisniewski, Umowy losowe..., op. cit., str. 181-216.
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ktadow wzajemnych oraz gier na automatach. Zakaz ten — zgodnie z art. 29 ust. 11
UGH - polega na prezentowaniu informacji zawierajacej nazwe lub inne ozna-
czenie indywidualizujgce sponsora, w zwigzku ze sponsorowaniem.

Nie jest to jednak zakaz o charakterze bezwzglednym, gdyz jednoczes$nie
w art. 29 ust. 3 UGH ustawodawca przewidziat wyjatek wskazujacy, kiedy infor-
mowanie o sponsorowaniu przez podmiot prowadzacy dziatalno$¢ w zakresie przyj-
mowania zaktadéw wzajemnych albo te dziatalno$¢ tacznie z inna dziatalnoscia nie-
podlegajaca ograniczeniom w zakresie reklamy, promocji lub informowania o sponsoro-
waniu, jest dopuszczalne. Zgodnie z wyzej przywotanym przepisem, ustawodawca
dopuscit mozliwo$¢ informowania o sponsorowaniu przez podmiot prowadzacy
dziatalno$¢ wylacznie w zakresie przyjmowania zaktadéw wzajemnych albo t¢
dziatalno$¢ tacznie z inng dziatalno$cig niepodlegajaca ograniczeniom w za-
kresie reklamy, promocji lub informowania o sponsorowaniu — wylacznie przez
prezentowanie informacji zawierajgcej nazwe lub innego oznaczenia indywidu-
alizujgcego sponsora.

W tym miejscu pojawia si¢ jednak istotna watpliwos¢, bowiem czytajac prze-
pisy z art. 29 ust. 2 i ust. 11 UGH wydawac si¢ moze, iz zawieraja one normy
sprzeczne z normg wynikajaca z art. 29 ust. 3 UGH. Pierwsze dwa z wyzej wy-
mienionych stanowig tgcznie, iz zabrania si¢ informowania o sponsorowaniu
m.in. przez podmioty prowadzace dziatalno$¢ w zakresie zaktadéw wzajemnych
poprzez prezentowanie informacji zawierajacej nazwe lub inne oznaczenie in-
dywidualizujgce sponsora, za$ ostatni — informowanie o sponsorowaniu przez
podmioty prowadzgce dziatalno$¢ w zakresie zaktadéw wzajemnych jest dopusz-
czalne przez prezentowanie informacji zawierajacej nazwe lub innego oznacze-
nia indywidualizujgcego sponsora. Zdaniem autora, aby owa sprzeczno$¢ nie
miata miejsca, w tresci art. 29 ust. 2 UGH nie powinny by¢ wymienione podmioty
prowadzace dziatalno$¢ w zakresie zaktadéw wzajemnych.

Oczywiscie, interpretacja przedmiotowych przepiséw moze i§¢ w innym Kie-
runku. Mianowicie moze polega¢ ona na tym, iz przepis art. 29 ust. 3 UGH sta-
nowi lex specialis w stosunku do generalnego zakazu z art. 29 ust. 2 UGH. Praw-
dopodobnie taki wiasnie byt zamyst ustawodawcy, jednak wyktadnia literalna
prowadzi wyraZnie do konkluzji opisanych powyzej.

Kolejna watpliwos¢ dotyczy Zrédta informacji o sponsorowaniu. Zgodnie z art.
29 ust. 10 UGH, przez sponsorowanie rozumie si¢ bezposrednie lub posrednie fi-
nansowanie lub wspétfinansowanie dziatalnosci oséb fizycznych, oséb praw-
nych lub jednostek organizacyjnych niemajacych osobowos$ci prawnej, w celu
upowszechniania, utrwalania lub podniesienia renomy zaktadéw wzajemnych,
podmiotéw prowadzacych dziatalno§¢ w zakresie tych zaktadéw lub innego ozna-
czenia indywidualizujgcego podmiot prowadzgcy dziatalno$¢ w zakresie tych
zaktadéw lub jego dziatalno$¢, w zamian za informowanie o sponsorowaniu.
Innymi stowy, w rozumieniu ustawy o grach hazardowych — sponsorowanie jest
to stosunek prawny pomi¢dzy osoba fizyczna, osobg prawng lub utomng osoba
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prawng a podmiotem prowadzgcym dzialalno$¢ w zakresie zaktadéw, w ramach
ktérego podmiot prowadzacy dziatalno$¢ w zakresie zaktadéw zobowiazuje si¢
do bezposredniego lub posredniego finansowania lub wspétfinansowania dzia-
falnosci okreslonej osoby fizycznej (osoby prawnej, ulomnej osoby prawnej),
w zamian za informowanie o sponsorowaniu, w celu upowszechniania, utrwa-
lania lub podniesienia renomy zaktadéw, podmiotu prowadzacego dziatalnosc¢
w zakresie zaktadéw lub innego oznaczenia indywidualizujacego podmiot pro-
wadzacy dziatalno$¢ w zakresie zaktadéw lub jego dziatalnosc.

A zatem, w Swietle ustawy o grach hazardowych istnieje mozliwo$¢ informo-
wania o sponsorowaniu przez podmiot prowadzacy dziatalno$¢ wytgcznie w za-
kresie przyjmowania zaktadéw wzajemnych albo te¢ dziatalnos$¢ facznie z inng
dziatalno$cig niepodlegajaca ograniczeniom w zakresie reklamy, promocji lub
informowania o sponsorowaniu, pod warunkiem, ze 1gcznie zostang spetnio-
ne nast¢pujace przestanki. Po pierwsze, podmiot zawrze umowe¢ o sponsorowa-
nie, w ktérej zobowigze si¢ do bezposredniego lub posredniego finansowania
lub wspétfinansowania dziatalnosci okreslonej osoby fizycznej (osoby prawne;j,
utomnej osoby prawnej), w zamian za mozliwos¢ informowania o sponsorowa-
niu jego dziatalnosci. Po drugie, z upublicznianej informacji o sponsorze musi
jasno wynikac, zZe jest ona upubliczniana w zwigzku ze sponsorowaniem. Upu-
blicznienie informacji o sponsorze w oderwaniu od informacji, Ze jest on spon-
sorem, bedzie wyczerpywac przestanki niedozwolonej reklamy, o ktérej mowa
w art. 29 ust. 1 UGH. Po trzecie, informacja o sponsorze moze zawiera¢ jedynie
nazwe sponsora (tj. firme¢ w rozumieniu art. 43°§ 1 Kodeksu cywilnego”) lub
inne oznaczenie indywidualizujgce sponsora (np. oznaczenie indywidualizujace
przedsiebiorstwo sponsora lub jego zorganizowang cz¢$¢ w rozumieniu art. 55!
pkt 1 Kodeksu cywilnego, znak towarowy lub ustugowy w rozumieniu art. 120
ustawy Prawo wlasno$ci przemystowej®).

Nie zostato natomiast wskazane w ustawie, czy informacja o sponsorowaniu
ma pochodzi¢ wytgcznie od podmiotu sponsorowanego, czy tez Sponsor moze
samodzielnie, w ramach indywidualnych dziatan prezentowac informacje, Ze jest
sponsorem okreSlonego podmiotu. Skro jednak ustawa nie przewiduje w tym
zakresie ograniczei podmiotowych, uprawniony jest wniosek, iz informowaé
0 sponsorowaniu moze zaréwno sponsot, jak i sponsorowany.

Kolejna watpliwo$¢ dotyczy formy prezentacji informacji o sponsorowaniu
iobszaru, na jakim ta informacja moze by¢ prezentowana. W tym zakresie ustawa
o grach hazardowych w ogéle milczy. Teoretycznie mozliwe sg nastepujace formy
przekazania takiej informacji: wywiady prasowe i telewizyjne, informacje w cza-
sopismach, bannery informacyjne, plakaty, pod warunkiem, ze zawarta w nich
informacja ogranicza si¢ do stwierdzenia typu: ,Sponsorem (dane podmiotu lub
wydarzenia sponsorowanego) jest ...”. Czy jednak rzeczywiscie oplakatowanie
miasta afiszami zawierajacymi powyzsza informacje¢ jest dopuszczalne?

7 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. z 1964 roku nr 16, poz. 93 ze zm.).
8 Ustawa z dnia 30 czerwca 2000 r. Prawo wiasnos$ci przemystowej (Dz.U. z 2003 roku nr 119, poz. 1117 ze zm.).
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Rozstrzygniecie powyzszych watpliwosci jest o tyle istotne, iZ naruszenie
zakazu informowania o sponsorowaniu skutkuje ryzykiem cofniecia zezwolenia
na prowadzenie dziatalno$ci hazardowej, bowiem w mysl art. 59 pkt 2) UGH,
organ wiasciwy w sprawie udzielenia zezwolenia, w drodze decyzji, cofa ze-
zwolenie, w catosci lub w cz¢sci, w przypadku razacego naruszenia warunkéw
okreslonych w zezwoleniu lub regulaminie, lub innych okreslonych przepisami
prawa warunkéw wykonywania dziatalnosci, na ktéra udzielono zezwolenia.
Nalezy przypuszczad, iz organ wydajacy zezwolenie uznalby naruszenie zakazu
informowania o sponsorowaniu jako razgce naruszenie warunkéw wykonywa-
nia dziatalnosci, okreslonych przepisami prawa.

Dodatkowo, zgodnie z art. 110a Kodeksu karnego skarbowego® — kto, wbrew
przepisom ustawy, zleca lub prowadzi reklame lub promocje gier cylindrycznych,
gier w karty, gier w kosci, zaktadéw wzajemnych lub gier na automatach, umiesz-
cza reklame takich gier lub zaktadéw lub informuje o sponsorowaniu przez pod-
miot prowadzacy dziatalno$¢ w zakresie takich gier lub zaktadéw, podlega karze
grzywny do 720 stawek dziennych. Tej samej karze podlega kto czerpie korzysci
z reklamy lub promocji gier cylindrycznych, gier w karty, gier w kosci, zaktadéw
wzajemnych lub gier na automatach zlecanych lub prowadzonych wbrew przepi-
som ustawy, Z umieszczania reklamy wbrew przepisom ustawy albo informowa-
nia o sponsorowaniu przez podmiot prowadzacy dziatalno$¢ w zakresie takich
gier lub zaktadéw. Jedynie w wypadku mniejszej wagi, sprawca czynu zabronio-
nego okreslonego w § 1 lub 2 podlega karze grzywny za wykroczenie skarbowe.

Zmiana struktury kapitatu zaktadowego

Artykut 52 UGH jest kolejnym niejasnym przepisem i w praktyce moze rodzic
trudnoSci interpretacyjne. Zgodnie z art. 52 ust. 1 UGH, kazda zmiana w struk-
turze kapitatu zaktadowego spétek prowadzacych dziatalno$¢ w zakresie gier
urzadzanych w osrodkach gier lub dziatalno$¢ w zakresie zaktadéw wzajemnych
wymaga uzyskania zgody ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych.
W zacytowanym przepisie na szczegdlng uwage zastuguje stowo ,struktura”.
Nalezy zauwazy¢, iz ma ono swoje niebudzace watpliwosci znaczenie na grun-
cie jezyka naturalnego. Zgodnie z dyrektywa zakazu odchodzenia od utartego
znaczenia jezykowego danego wyrazenia, w przypadku braku charakterystycz-
nego znaczenia w jezyku prawnym — wyraZenie to, jako nieposiadajace definicji
legalnej — musi by¢ uznane za niosace swojq stownikowa tres¢. Stowo ,struktu-
ra” (lac. structura ,budowa, sposéb budowania”) to rozmieszczenie elementéw
sktadowych danego uktadu i zespét relacji (wzajemnych powigzan) mi¢dzy tymi
elementami, charakterystyczny dla tego uktadu; sposéb w jaki czesci jakiejkol-
wiek catosci sg powigzane ze sobg. Struktura jest tym, co nadaje catosci jednosc,
jest statym elementem zorganizowanej catosci.°

? Ustawa z dnia 10 wrzesnia 1999 r. Kodeks karny skarbowy (Dz.U. z 2007 roku nr 111, poz. 765 ze zm.).
10 Leksykon Naukowo-Techniczny, Wydawnictwo Naukowo Techniczne, Warszawa 1984.
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Na gruncie tej definicji nalezy zaznaczy¢, iz ,struktura” to zespét wzajem-
nych relacji, zachodzacych pomiedzy kolejnymi jej agregatami. Nie jest istotna
wielko$¢ elementéw lub tez inne cechy je definiujgce, lecz ich wzajemne powia-
zanie, oddziatywanie na siebie. W takiej mierze, réwniez odnoszac te definicje do
struktury kapitatu zaktadowego nalezatoby uznad, iz pojecie to dotyczy korelacji
pomiedzy wielkoScig udziatéw poszczegélnych wspdlnikéw wobec siebie oraz
ewentualnych zmian w osobowym substracie udzialowcéw. Dla zdefiniowania
struktury nie ma natomiast znaczenia wysoko$¢ udziatéw przypadajacych po-
szczegblnym udziatowcom dopéty, dopdki nie powoduje to zmian w zakresie ich
wzajemnych powigzaf.

Uzasadniony wydawalby si¢ zatem poglad, iz zmiana w kapitale zaktadowym
spoiki, ktéra nie polega ani na zmianie osoby dotychczasowego wspélnika na
nowego wspdlnika, ani tez na zmianie procentowego udziatu w kapitale zakta-
dowym zadnego z dotychczasowych wspdlnikéw, nie jest zmiang struktury kapi-
tatu, o ktérej mowa w art. 52 ust. 1 UGH. Powyzszy sposéb rozumowania dodat-
kowo wzmacnia wykladnia systemowa. Odno$nie tej wyktadni nalezy zwrécic
uwage na akt prawny, nalezacy do tej samej galezi prawa co ustawa o grach
hazardowych i z datg wydania tozsamg z datg uchwalenia ustawy o grach
hazardowych, tj. rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 19 lutego 2009 r.
w sprawie informacji biezacych i okresowych przekazywanych przez emitentéw
papieréw warto$ciowych oraz warunkéw uznawania za réwnowazne informa-
¢ji wymaganych przepisami prawa pafistwa niebedacego panstwem cztonkow-
skim.!! Akt ten wyraZnie rozréznia w § 5 ust. 1 pkt 9 ,strukture” oraz ,wyso-
kos¢” kapitalu zaktadowego. Czytamy w nim, iz emitent jest zobowigzany do
przekazywania w formie raportu biezacego (...) informacji o rejestracji przez sad
zmiany wysokosci lub struktury kapitatu zaktadowego emitenta. Zgodnie z dy-
rektywami wyktadni systemowej, nalezy w takim wypadku oddzieli¢ na gruncie
systemu prawa te dwa pojecia i nie mozna ich ze sobg utozsamiac. Wynika to
z zatozenia racjonalnosci ustawodawcy i zakazu wyktadni homonimicznej. Po-
nadto, sama ustawa o grach hazardowych uzywa pojecia ,,wysoko$¢ kapitatu
zaktadowego” (np. w art. 119 lub art. 130 UGH). Racjonalny ustawodawca nie
powtérzytby tego wyrazenia w art. 52 ust. 1 UGH chcac mu nada¢ odrebne zna-
czenie, zgodne zresztg ze znaczeniem w jezyku naturalnym. Uzycie tych dwéch
wyrazefi w ramach jednego aktu prawnego, przy przyjeciu odrebnych zakreséw
ich znaczen oraz zespotu agregatéw oznacza, iz nie pokrywaja si¢ one i zmiana
Lstruktury” nie obejmuje swym znaczeniem zmiany ,,wysoko$ci” kapitatu zakta-
dowego.

Minister finanséw prezentuje jednak odmienny poglad. Uwaza on bowiem,
iz zgody wymaga kazda zmiana w strukturze kapitatu zaktadowego spétek pro-
wadzgcych dziatalno$¢ w zakresie gier urzgdzanych w oSrodkach gier lub dzia-
falno$¢ w zakresie zaktadéw wzajemnych, niezaleznie od jej rodzaju i sposobu

' Dz.U. z 2009 roku nr 33, poz.259.
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przeprowadzenia. A zatem, zmiana w kapitale zaktadowym spétki, ktéra nie
polega ani na zmianie osoby dotychczasowego wspdlnika na nowego wspdlnika,
ani tez na zmianie procentowego udziatu w kapitale zaktadowym zadnego z do-
tychczasowych wspélnikéw, jest w uznaniu ministra finanséw zmiang struktury
kapitatu, o ktérej mowa w art. 52 ust. 1 UGH.

Nalezy tez podkresli¢, iz ustawodawca w art. 52 UGH nie wskazat, kiedy
podmiot prowadzacy dziatalno$¢ w zakresie gier lub zaktadéw wzajemnych ma
wystapi¢ z wnioskiem do ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych
o wyrazenie zgody na zmiang¢ struktury kapitatu zaktadowego oraz kiedy taka
zgoda ma zosta¢ wyrazona. Zasadne wydaje si¢, aby wniosek o zgode zostat
skierowany po dokonaniu czynno$ci prawnej, na mocy Ktérej ma nastgpi¢
zmiana, za$ stosowna decyzja winna zosta¢ wydana przed nastgapieniem skutku
w postaci zmiany struktury (rejestracja podwyzszenia lub obnizenia kapitatu,
przeniesienie wtasnosci akcji lub udziatéw na inng osobe¢). Wniosek powyzszy
wywieS¢ mozna z tresci art. 54 ust. 1 UGH.

Trzeba réwniez wskaza¢ na niespdjnos$¢ przepisu z art. 52 ustawy o grach
hazardowych z przepisem z art. 22 ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym
Rejestrze Sadowym!2 i z art. 169 w zw. Z art. 256 § 3 ustawy z dnia 15 wrze$nia
2000 r. Kodeks spétek handlowych's. Skoro konsekwencjg dokonaniu czynnosci
prawnej, na mocy ktérej ma nastgpi¢ zmiana struktury kapitatu zaktadowego,
jest koniecznos$¢ wystapienia o zgode do ministra finanséw, to podmiot — zgod-
nie z art. 22 ustawy o Krajowym Rejestrze Sagdowym — miatby siedem dni od
daty dokonania czynno$ci na uzyskanie zgody i zlozenie wniosku o wpis, co
w praktyce jest niewykonalne, bowiem minister finanséw wydaje zgode w ciggu
kilku miesiecy. A zatem, opowiedzie¢ si¢ nalezy za mozliwos$cig wydania przez
ministra finanséw przedmiotowej zgody takZe po nastgpieniu skutku w postaci
zmiany struktury (zgoda ex post). Skoro ustawodawca nie przewidzial sankcji
w postaci niewaznos$ci w przypadku dokonania zmiany struktury kapitatu zakta-
dowego bez zgody ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych, to nie
ulega watpliwosci, Ze moze nastgpi¢ udzielenie zgody przez Ministra Fnanséw
Z mMocg wsteczng.

Wspdélna pula

W krajach Unii Europejskiej popularna jest wspétpraca pomi¢dzy podmiotami
prowadzacymi dziatalno$¢ w zakresie zaktadéw wzajemnych totalizatoréw, ktéra
polega na tworzeniu przez nich tzw. wspélnej puli (common pool), w celu pod-
niesienia atrakcyjnos$ci zaktadéw. W praktyce mechanizm wspélnej puli polega
na tym, ze dwa podmioty (lub wigcej) uprawnione do urzadzania zaktadéw wza-
jemnych w formie totalizatoréw, czyli majace stosowne zezwolenie wiasciwego
organu, zawieraja ze sobag umowe dotyczaca wspéttworzenia puli wygranych

12 Dz.U. 22007 roku nr 168, poz. 1186 ze zm.
13 Dz.U.z2000 roku nr 94, poz. 1037 ze zm.
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w okreslonych rodzajach zaktadéw wzajemnych totalizatoréw. Nast¢pnie samo-
dzielnie przyjmujg zaktady wzajemne totalizatory, co do ktérych zawarly umowe
dotyczaca wspdttworzenia puli, na ten sam wynik wspétzawodnictwa ludzi lub
zwierzat i na takich samych zasadach, a zasady te okresla regulamin. Z przyje-
tych zaktadéw wspdlnie tworzg pule, czyli kwote przeznaczong na wygrane dla
uczestnikéw zaktadow.

W Polsce podobne mechanizmy funkcjonujg od dawna, jednak w ostatnim
okresie Minister Finanséw negatywnie wypowiedziat si¢ o mozliwosci tworzenia
wspdlnej puli. Stwierdzil on, iz stosownie do art. 3 UGH, urzadzanie i prowa-
dzenie dziatalnoSci w zakresie zaktadéw gier losowych, zaktadéw wzajemnych
i gier na automatach jest dozwolone wylgcznie na zasadach okreslonych w usta-
wie. Gdyby intencjg ustawodawcy byto umozliwienie tworzenia tacznej puli wy-
granych (ich kumulowanie) w zaktadach wzajemnych, zawartby odpowiednia
regulacje w tym zakresie tak, jak to ma miejsce przy kumulowaniu wygranych
w grach na automatach, wskazujac na mozliwos¢ ich taczenia w jednym osrodku
gier prowadzonym przez jeden podmiot.

Z powyzszym stanowiskiem Ministra Finanséw trudno si¢ zgodzi¢. Przede
wszystkim stwierdzi¢ nalezy, iz przepisy ustawy o grach hazardowych oraz roz-
porzadzen wykonawczych milczg na temat wspéttworzenia ogélnej wartosci wy-
granych w zaktadach wzajemnych przez podmioty dzialajgce na rynku hazar-
dowym. Czy zatem zachowanie takie nalezy z géry uzna¢ za sprzeczne z tymi
przepisami, a w zwigzku z tym niedopuszczalne?

Pierwszym z wymienionych warunkéw opisanego modelu wspélnej puli jest
posiadanie przez wszystkie podmioty uczestniczace we wspéttworzeniu ogélnej
warto$ci wygranych nalezytego uprawnienia do urzgdzania zaktadéw wzajem-
nych w formie totalizatoréw. W mysl przepiséw ustawy o grach hazardowych,
podmiot dziatajacy na rynku hazardowym na terytorium RP nabywa takie upraw-
nienie na podstawie zezwolenia ministra finanséw (zob. art. 32 ust. 2 UGH).
Istota zezwolenia ogranicza si¢ do tego, iz podmiot moze urzadzac i prowadzi¢
dziatalno$¢ w zakresie zaktadéw wzajemnych — totalizatoréw, na wyniki spor-
towego wspétzawodnictwa ludzi lub zwierzat, przez okres szesciu lat, w punk-
tach przyjmowania zaktadéw totalizatora wymienionych w decyzji, na zasadach
i warunkach okreslonych w regulaminie zatwierdzonym przez Ministra Finan-
sow. Jesli zatem podmiot posiadajgcy zezwolenie wspdttworzytby pule z innym
nalezycie uprawnionym podmiotem w ten sposéb, ze przyjmowataby zaktady
wzajemne totalizatory, na wyniki sportowego wspétzawodnictwa ludzi lub zwie-
rzat, w wymienionych w decyzji punktach przyjmowania zakiadéw totalizatora
i na zasadach i warunkach okreslonych w regulaminie, nie mogtoby by¢ mowy
o0 zachowaniu po stronie tego podmiotu naruszajacym warunki zezwolenia.

Drugim warunkiem opisanego modelu jest zawarcie przez podmioty urzadza-
jace zaktady wzajemne umowy dotyczacej wspdttworzenia puli w okres§lonych
rodzajach zaktadéw wzajemnych totalizatoréw. W tym miejscu nalezy zwrécic
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uwage na tre$¢ art. 28 UGH. Zgodnie z art. 28 ust. 1 UGH, podmiot prowadzacy
dziatalno$¢ w zakresie gier hazardowych nie moze powierzy¢ innemu podmio-
towi wykonywania czynnoS$ci zwigzanych z urzadzaniem tych gier, z zastrze-
zeniem ust. 2-5 UGH. Z kolei przepis ust. 2 tego samego artykulu stanowi, iz
spétka prowadzaca dziatalno$¢ w zakresie (...) zaktadéw wzajemnych moze po-
wierzy¢ innemu podmiotowi, na podstawie umowy agencyjnej, sprzedaz loséw
lub innych dowodéw udzialu w grze oraz przyjmowanie zaktadéw i stawek,
a takze wyplate (wydanie) wygranych do wysokosci okreslonej w regulaminie
gry lub zaktadu, z wytgczeniem takich czynnosci dotyczacych zaktadéw wza-
jemnych urzadzanych przez sie¢ Internet. Wyzej zacytowane przepisy formutuja
mozliwo$¢ powierzania przez podmiot uprawniony do prowadzenia dziatalnos$ci
w zakresie gier hazardowych wykonywania okreslonych czynnosci podmiotowi
nieuprawnionemu (in. nieposiadajgcemu zezwolenia), pod okreslonymi w wa-
runkami (zob. art. 28 ust. 3-5 UGH).

Podkresli¢ nalezy, iz chociaz aktualne ustawodawstwo postuguje si¢ terminem
»,powiernictwo”, to jednak brak jest normatywnej definicji tego pojecia. Powier-
nictwo w polskim prawie jest w catosci tworem doktryny i praktyki. Przyjmuje
sie, iz stosunek powierniczy jest rodzajem stosunku obligacyjnego, w ktérym
powierzajacy przenosi na powiernika okreslone uprawnienia, za$ powiernik zo-
bowigzuje si¢ wobec powierzajgcego, ze bedzie korzystat z powierzonych mu
uprawniefi w uméwiony sposéb.

W przedmiotowym modelu przepisy z art. 28 UGH nie beda mialy zastosowa-
nia, gdyz kazdy z umawiajacych si¢ podmiotéw jest podmiotem nalezycie upraw-
nionym, samodzielnie prowadzi dziatalno$¢ w zakresie zaktadéw wzajemnych
totalizatoréw w imieniu wiasnym i na wtasny rachunek, a nie w imieniu cudzym
(konstrukcja powiernictwa) lub na cudzy rachunek, a zawierane pomi¢dzy nim
a graczem zaklady wzajemne tworzg stosunek prawny wytgcznie pomi¢dzy nim
samym a graczem, bez udzialu oséb trzecich. W omawianej konstrukcji nie do-
chodzi w zadnej mierze do przeniesienia przez podmiot zadnych uprawnien na-
bytych na mocy zezwolenia Ministra Finanséw na jakikolwiek inny podmiot.

Umowa dotyczaca wspéttworzenia ogdlnej wartosci wygranych w okreslo-
nych rodzajach zaktadéw wzajemnych totalizatoréw jest de_facto forma wspét-
pracy dwdéch nalezycie uprawnionych podmiotéw. Uzna¢ nalezy, iz — o ile kazdy
z umawiajacych si¢ podmiotéw zachowuje warunki posiadanego zezwolenia —
umowa taka jest dopuszczalna. Wniosek taki poSrednio mozna wysnué z wyzej
przywotanej konstrukcji powiernictwa z art. 28 UGH. Skoro ustawodawca dopu-
Scit w oznaczonym zakresie wspélprace podmiotu uprawnionego do prowadze-
nia dziatalnosci w zakresie gier hazardowych z podmiotem nieuprawnionym, za
dopuszczalng winna by¢ uznana wspétpraca podmiotéw uprawnionych (argu-
mentum a maiori ad minus).

Kolejny warunek opisanego modelu polega na tym, iz uprawnione podmio-
ty przyjmuja zaktady wzajemne totalizatory na ten sam wynik wspéizawod-
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nictwa i na takich samych zasadach (sa to takie same zaktady), a zasady te
okresla regulamin. Zgodnie z art. 2 ust. 2 pkt 1) UGH, zaktadami wzajemnymi
sa zaktady o wygrane pieni¢zne lub rzeczowe, polegajace na odgadywaniu wy-
nikéw sportowego wspétzawodnictwa ludzi lub zwierzat, w ktérych uczestni-
cy wplacaja stawki, a wysoko$¢ wygranej zalezy od tacznej kwoty wptaconych
stawek — totalizatory. Wspétpraca uprawnionych podmiotéw w zakresie wspdt-
tworzenia ogdlnej warto$ci wygranych nie pozbawia zaktadu wzajemnego jego
ustawowych cech. Nadal bedzie to zakiad o wygrang (pienigzng lub rzeczowa),
w ktérym uczestnik odgaduje wynik sportowego wspéizawodnictwa ludzi lub
zwierzat i wptaca stawke, a wysokos$¢ wygranej zalezy od tacznej kwoty wptaco-
nych stawek, z tg tylko réznica, ze taczna kwota wptaconych stawek bedzie de

Jacto taczng kwota stawek wptaconych kazdemu ze wspdtpracujacych podmio-
téw. Zaktad wzajemny nie traci zatem zadnej ze swych ustawowych cech.

Do analogicznego wniosku dojdziemy rozpatrujac te sytuacje na gruncie cy-
wilistycznym. Przez umowe zaktadu wzajemnego totalizatora uczestnik zaktadu
zobowigzuje si¢ do wptacenia stawki na rzecz podmiotu urzagdzajgcego zaktad,
a podmiot urzadzajacy zaktad zobowigzuje si¢ wyptaci¢ uczestnikowi zaktadu
wygrang pieni¢zng w razie odgadnigcia przez niego zaistnienia okreslonego zda-
rzenia, gdzie wysoko$¢ wygranej zalezy od acznej kwoty wplaconych stawek
— totalizatory.' Jesli warunki umowy beda tak stanowily, wysoko$¢ wygranej
bedzie mogta zaleze¢ od tacznej kwoty wptaconych stawek, przyjetych w ramach
wspélpracy przez wszystkie wspdtpracujace podmioty.

Szczegbtowe warunki umowy zaktadu wzajemnego zawarte sg w regulaminie
zaktadu wzajemnego, zatwierdzanym przez Ministra Finanséw. Przepisy ustawy
o grach hazardowych zobowigzuja podmiot prowadzacy dzialalnos¢ w zakre-
sie zakladéw wzajemnych do ustalenia takiego regulaminu, okreslajac przy tym
jego minimalng tre$¢ (zob. art. 61 ust. 1 UGH). W regulaminie muszg znaleZ¢
si¢ m.in. postanowienia dotyczace wyplaty wygranych (zob. art. 61 ust. 1 pkt
2 UGH). Jest to bardzo ogdlny zapis, dajacy organizatorowi zaktadéw znacznag
swobode w formutowaniu postanowieri dotyczacych wygranych, o ile postano-
wienia te pozostajg w zgodno$ci z ustawg. Z uwagi na okoliczno$¢, iz w przed-
miotowym modelu wysoko$¢ wspdlnej puli, a w zwigzku z tym i konkretnych wy-
granych, bedzie zalezata od tgcznej kwoty wptaconych stawek w ramach wspét-
pracy uprawnionych podmiotéw, zasadne jest wprowadzenie do regulaminu od-
powiedniego postanowienia w tym zakresie. Model wspdlnej puli nie powinien
by¢ w ogéle rozpatrywany na gruncie ustawy o grach hazardowych, a jedynie na
gruncie prawa prywatnego w ramach stosunku: podmiot urzadzajacy zaktady —
gracz, ktérego ramy okresla regulamin.

Stawka podatku od gier
Kolejna watpliwo$¢ na gruncie ustawy o grach hazardowych dotyczy tego,

4 A. Wisniewski, Unowy losowe ..., op. cit., s. 50.
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jakie stawki podatku od gier beda miaty zastosowanie w przypadku réwnolegte-
go urzgdzania przez ten sam podmiot zaktadéw wzajemnych na wspétzawodnic-
two zwierzat i zaktadéw wzajemnych na wspéitzawodnictwo ludzi, na podstawie
odrebnych zezwolefi wydanych przez Ministra Finanséw. Opisana wyzej watpli-
wo$¢ powstata na gruncie tresci art. 74 pkt 6) i pkt 7) UGH.

W praktyce pojawita si¢ interpretacja, iz w powyzszym przypadku bedzie
miata zastosowanie do obu rodzajéw zakitadéw jednolita stawka 12%. Rozsze-
rzenie dziatalnosci o zaktady wzajemne na wspétzawodnictwo ludzi spowoduje,
ze do podstawy opodatkowania stosowana be¢dzie zwigkszona stawka. Odmien-
na za$ interpretacja wywodzi, iz w przypadku réwnolegltego urzadzania przez
jeden podmiot zaktadéw wzajemnych na wspétzawodnictwo zwierzat i zaktadéw
wzajemnych na wspétzawodnictwo ludzi, do opodatkowania wptaconych stawek
beda miaty zastosowanie dwie stawki podatku od gier. Do opodatkowania stawek
przyjetych w zwigzku z urzgdzaniem zaktadéw na wspétzawodnictwo zwierzat
zastosowanie bedzie miata stawka w wysokosci 2,5%. Natomiast suma stawek
przyjetych w zwiazku z urzadzaniem zaktadéw na wspétzawodnictwo ludzi po-
winna zosta¢ opodatkowana podatkiem liczconym wedtug 12% stawki podatku.
Stuszna wydaje si¢ druga z opisany wyzej interpretacji, co zresztg niedawno
zostato potwierdzone w interpretacji indywidualnej ministra finanséw.

Hazard w sieci Internet

Po latach oczekiwan, ustawa z dnia 26 maja 2011 roku o zmianie ustawy
o grach hazardowych oraz niektérych innych ustaw'® wprowadzona zostata
mozliwo$¢ urzadzania zaktadéw wzajemnych w sieci Internet.

Na gruncie przepiséw ustawy dotyczacych zawierania zaktadéw w sieci Inter-
net pojawito si¢ szereg watpliwosci. Pierwsza z nich dotyczy mozliwosci uczest-
nictwa w zaktadach obcokrajowcéw. Racjonalne wydaje si¢ podejscie, zgodnie
z ktérym zaktady mogtyby by¢ zawierane zaréwno przez obywateli R, jak i przez
cudzoziemcéw. Niestety, Minister Finanséw zaprezentowat poglad o braku moz-
liwosci uczestniczenia w zaktadach zawieranych przez sie¢ Internet uczestnikéw
zagranicznych. Takie podejscie jest zdaniem autora niczym nieuzasadnione, cho-
ciazby ze wzgledu na tres¢ art. 20 ust. 7 pkt 1) UGH.

W art. 36 pkt 8a lit. ¢) UGH wprowadzony zostal wymdg przedstawienia przez
podmiot wystepujacy o udzielenie zezwolenia na urzadzanie zaktadéw wzajem-
nych w sieci Internet ekspertyzy dowodéw udziatu w zaktadach potwierdzajacej
ich zabezpieczenie przed ingerencjg oséb nieuprawnionych i mozliwos¢ wery-
fikacji ich autentyczno$ci. Ustawodawca nie okreslit natomiast, jaki podmiot
uprawniony jest do wydania takiej ekspertyzy. Zdaniem autora, ekspertyza po-
winna obejmowac dwie ptaszczyzny: po pierwsze — ekspertyza prawna w za-
kresie zgodnosci tresci dowodu z przepisami prawa, w szczegélnosci z ustawa
o grach hazardowych i — po drugie — ekspertyza techniczna w zakresie kodo-

5Dz.U. z 2011 roku nr 134, poz. 779.
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wania gwarantujgcego bezpieczefistwo, poufnos¢ i integralnos¢ danych, ktére
obejmuje dowdd udziatu w zaktadzie, jak tez w zakresie technologii ich odczytu.
Minister Finanséw nie odpowiedzial na zadane pytanie, kto ma wyda¢ opisana
wyzej ekspertyze i jakie elementy ma ona zawierac.

Konkluzje

W niniejszym artykule poruszone zostaly jedynie najistotniejsze kwestie,
ktére pojawily sie w ciggu niespeina trzech lat obowigzywania ustawy o grach
hazardowych. Watpliwosci niestety jest wiele wiecej, a Minister Finanséw — jako
organ orzekajgcy w sprawach z zakresu ustawy o grach hazardowych — niejedno-
krotnie prezentuje stanowisko co najmniej dyskusyjne. Wiele przepiséw ustawy
jest nieprecyzyjnych i z pewnoscig wymagaja one ingerencji ze strony ustawo-
dawcy. Poniewaz rynek hazardu w Polsce bedzie si¢ rozwijat, rozwigzania usta-
wowe w tym zakresie powinny by¢ przejrzyste dla uczestnikéw rynku. Powinny
tez uwzgledniac trendy na rynku europejskim i mozliwosci wynikajace z nowych
technologii. Oczywiscie, ustawa o grach hazardowych winna przeciwdziatac nie-
pozadanym zjawiskom stanowigcym zagrozenie dla finanséw pafistwa, a takze
tworzy¢ bariery chronigce spoteczeistwo przed uzaleznieniami.'® Nie powinna
jednak nadmiernie ingerowa¢ w swobode dziatalno$ci gospodarczej. Stad nalezy
opowiedzie¢ sie za wigkszg liberalizacjg niektérych rozwigzan ustawowych.

16 Obszernie na temat rozwiazan ustawowych majacych chroni¢ przed uzaleznieniami: A. Wisniewski,
Parnstwo polskie w trosce o spoleczenstwo bez uzaleznien, (wW:) Administracja publiczna w III RP. Dwie dekady
doswiadczen, red. Marcin Mazuryk, Sylwester Jaskiewicz, Warszawa 2011.
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Marcin Mazuryk

Kilka uwag o racjonalizacji zatrudnienia
w administracji publicznej

Co pewien czas w przestrzeni publicznej pojawiaja si¢ informacje o potrzebie
redukcji zatrudnienia w administracji publicznej czy tez racjonalizacji zatrudnie-
nia. W niniejszym artykule analizuj¢ zagadnienia z tym zwigzane. Staba pozycja
ustrojowa Szefa Stuzby Cywilnej i brak narzedzi prawnych umozliwiajgcych mu
skuteczne apolityczne dziatanie, skutkuje tym, iz nie jest on w stanie zastopowac
projektow ustaw zlych czy wrecz szkodliwych dla stuzby cywilnej. Pod rzgdami
ustawy z 2008 r. o stuzbie cywilnej Szef Stuzby Cywilnej nie moze bezposrednio
zarzadza¢ kadrami, nie dysponuje srodkami finansowymi urzedu, ktéry go ob-
stuguje, a takze nie znajdziemy go wsérdd kierownictwa Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw na stronie internetowej urzedu, cho¢ formalnie nalezy do kadry ,R”.
Czy zatem jest on organem administracji rzadowej dla ponad 110 tys. cztonkéw
korpusu stuzby cywilnej? A jezeli tak, to kiedy wydaje decyzje w rozumieniu
k.p.a.! i czego one dotycza? Czy Szef Stuzby Cywilnej potrafi wiasciwie ,zago-
spodarowac” urzednikéw stuzby cywilnej wracajacych do korpusu stuzby cywil-
nej z innych urzedéw, gdzie zajmowali prestizowe, kierownicze stanowiska? Te
wszystkie pytania pozostajg otwarte, a przeciez maja one zasadnicze znaczenie
dla systemu stuzby cywilnej. Ponadto, jezeli dodamy do powyzszego ogranicze-
nie limitu etatéw na urz¢dnikéw mianowanych na kolejne lata z planowanych
1500 do 5007, warto podkresli¢, ze pod dtugich bojach politycznych z opozycja
parlamentarng oraz ograniczanie liczby oséb przyjmowanych do Krajowej Szkoty
Administracji Publicznej w wyniku postepowania rekrutacyjnego, uzyskamy
realny obraz jakoSci systemu stuzby cywilne;.

Zanim przejde do treSci merytorycznej ustawy o racjonalizacji zatrudnienia,
pozwole sobie przesledzic jej ,Sciezke legislacyjna”, ktéra niestety ttumaczy, w
mojej ocenie, uzasadnione watpliwosci konstytucyjne Prezydenta i bedacy tego
konsekwencja wyrok Trybunatu Konstytucyjnego. Traktujac bowiem o rzgdowym
procesie tworzenia prawa nalezy wspomnie¢ o ciatach eksperckich, takich jak
Rada Stuzby Cywilnej® czy Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministréw?,
ktére opiniuja dokumenty rzadowe, w tym projekty zatozen ustaw i projekty
ustaw. Funkcjonowanie tych instytucji moze by¢ oceniane réznie, takze w aspek-

' Dz.U. 22000 r. nr 98, poz. 1071, z p6zn. zm.

2 Por. A. Przybysz, Ustawa budzetowa na 2011 r., srodki finansowe dla stuzby cywilnej, ,,Przeglad Stuzby
Cywilnej” 2011 nr 1, s. 6.

3 Por. W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, ABC stuzby cywilnej Warszawa 2010, s. 37-41.

* Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie zadan Rady Legislacyjnej oraz
szczegolnych zasad i trybu jej funkcjonowania (Dz.U. z 2011 r. nr 6, poz. 21).
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cie zasadnosci i jakosci ich funkcjonowania.® O ile arbitralne decyzje czynnikéw
politycznych w zakresie obsady kadry ekspertéw nie powinny budzi¢ zastrze-
zen, bowiem dobdr personalny fachowej kadry jest przywilejem wtadzy, o tyle
powotywanie czynnych politykéw (sekretarzy i podsekretarzy stanu), jak to ma
miejsce w przypadku Rady Stuzby Cywilnej, moze budzi¢ uzasadnione pytania
o kompetencje merytoryczne i zasadno$¢ wplywu partii rzgdzacej na dziatalnosé
opiniodawcza i quasi-nadzorczg w zakresie tworzonych rozwigzan systemo-
wych. Ponadto analiza rzgdowego procesu legislacyjnego sktania ku temu, aby
postawic¢ pytanie o zasadno$¢ funkcjonowania Rady Legislacyjnej przy Prezesie
Rady Ministréw jako instytucji o charakterze ekspercko-opiniodawczym. Majac
na wzgledzie fakt, ze kadencja cztonkéw Rady wynosi 4 lata, a obecnie jest jej XI
kadencja, nalezy stwierdzi¢, Ze rodowdd instytucji siega okresu PRL-u, a zatem
centralizmu panstwowego, przepisotwdrstwa administracji publicznej, ograni-
czonej pozycji jednoizbowego Sejmu i Rady Pafstwa jako kolegialnego naczel-
nego organu wtadzy panstwowej o kompetencjach zblizonych do obecnej pozycji
Prezydenta RP W tamtym okresie funkcjonowanie Rady Legislacyjnej wydawato
sie ze wszech miar uzasadnione, w III RP jednak, gdzie od 2000 r. istnieje Rzado-
we Centrum Legislacji, ktérego Prezes zwyczajowo jest powotywany na Sekreta-
rza Rady Ministréw, a w Parlamencie RP istniejg wyspecjalizowane komérki me-
rytoryczne zatrudniajgce ekspertéw — Biuro Analiz Sejmowych czy Biuro Analiz
i Dokumentacji w Senacie RF, trudno znalez¢ merytoryczne wytltumaczenie dla
dalszego funkcjonowania tejze Rady. O wiele bardziej uzasadnione wydaje si¢
powotanie takiej instytucji przy Prezydencie RE, bowiem to on decyduje o pod-
pisaniu badZ nie kazdej ustawy, uwzgledniajgc opinie ekspertéw (wytanianych
w nieprzejrzysty sposéb) i wtasnego zaplecza politycznego.
Procedowaniewramachrzgdunadprojektemustawyoracjonalizacjizatrudnienia
w panstwowych jednostkach budzetowych i niektérych innych jednostkach sek-
tora finanséw publicznych w latach 2011-2013, potwierdza zasadno$¢ takiego
rozumowania. Rada Stuzby Cywilnej dwukrotnie pracowata nad przedmiotowym
projektem, na posiedzeniu w dniu 27 sierpnia 2009 r. oraz w dniu 19 paZdzier-
nika 2010 r.°, a mimo to nie udato si¢ jej podja¢ jakiejkolwiek uchwaty o cha-
rakterze opiniodawczym, ktéra wypelniataby norme art. 19 ust. 2 pkt 5 ustawy
o stuzbie cywilnej z dnia 21 listopada 2008 r.” Warto podnies¢, ze poszczegdlni
czlonkowie RSC bardzo krytycznie wypowiadali si¢ na temat projektu ustawy.
Przyktadowo pan poset A. Gorski podnosit, Ze celem projektowanej ustawy jest
zwiekszenie efektywno$ci wykonywanych zadan, chociaz wsréd projektowanych
przepiséw brak jest norm okre$lajacych tryb i sposéb zwiekszenia efektywno-

> M. Mazuryk, Krajowa Rada Sqdownictwa, Krajowa Rada Prokuratury i Rada Stuzby Cywilnej — analiza prawna
i funkcjonalna instytucji [w:] Prawne i aksjologiczne aspekty stuzby publicznej, K. Miaskowska-Daszkiewicz,
M. Mazuryk (red.) Lublin — Warszawa 2010, s. 274-276.

¢ Pismo Zastgpcy Dyrektora Centrum Informacyjnego Rzadu z dnia 11 kwietnia 2010 r. (znak: CIR-5506-
63(2)/11/BZ) stanowiace odpowiedz na zapytanie w trybie dostgpu do informacji publiczne;j.

7 Por. J. Jagielski, K. Raczka, Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz Warszawa 2010, s. 140.
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$ci wykonywanych zadan czy tez mechanizméw umozliwiajacych potaczenie re-
dukcji zatrudnienia z lepszym funkcjonowaniem jednostek®. Z kolei pan poset
W. intowt-Dziewaltowski powotujac sie na statystyki z 2005 r. wskazywal, Ze na
10000 tys. mieszkafnicéw w Unii Europejskiej byto 481 urzednikéw administracji
rzadowej (w krajach pietnastki byto ich az 523), podczas gdy w Polsce jedynie
220. Argumentowat, ze tytut ustawy powinien uzywac wyrazu ,zmniejszenie”,
sograniczenie”, ,redukcja”, a nie ,racjonalizacja”. Pytatl tez, ile oséb zostanie
dodatkowo zatrudnionych w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw i innych urze-
dach celem obstugi, analizy, agregacji i oceny nadsytanych przez urzedy objete
projektowang ustawg.’ Poset W. Woda wskazywat, ze sg urzedy, ktérym zadan
przybywa i takie, ktére obowigzkéw majg coraz mniej. Jako przyktad wskazywat
Wojskowe Komendy Uzupelnien.!°.Prezes Rzagdowego Centrum Legislacji, jako
organ wspétpracujacy z projektodawca, tj. Ministrem Cztonkiem Rady Ministréw
Przewodniczacym Statego Komitetu Rady Ministréw wskazywal, ze ustawa nie
stanowi zadnego nowego mechanizmu w poréwnaniu do istniejgcego w ustawie
z dnia 13 marca 2003 1. o szczegdlnych zasadach rozwigzywania z pracowni-
kami stosunkéw pracy z przyczyn niedotyczacych pracownikéw.!! Podnosit, ze
bedzie to ustawa o charakterze incydentalnym, jedna z nielicznych ustaw w sys-
temie prawnym, ktéra by po pewnym czasie ulegta skonsumowaniu, bowiem
jej stosowanie posiadatoby ograniczone ramy czasowe. Wskazywat, iz intencja
rzadu jest, aby projekt ustawy trafit do Sejmu w terminie umozliwiajacym jego
rozpatrzenie wraz z pracami nad ustawg budzetowa.'? Padaly takze wypowiedzi,
ze projekt ustawy to dowdd na psucie pafistwa i brak pomystu na zarzadzanie
administracjg w Polsce, dlatego Rada Stuzby Cywilnej powinna podja¢ negatyw-
ng uchwate'®. Co ciekawe Szef Stuzby Cywilnej, ktéry uczestniczyt w posiedzeniu
Rady, dodajmy bedac ustawowo umocowanym do czuwania nad przestrzeganiem
zasad stuzby cywilnej'* stwierdzit, iz ,,(..) jezeli chodzi o samg ustaw¢ uwazam,
ze jest ona do przeprowadzenia. Sam mam Swiadomos¢, ze 10% w skali catej ad-
ministracji rzgdowej jest do osiggniecia i tego typu zdanie podzielili dyrektorzy
generalni urz¢déw (..). Natomiast, co do samego sposobu jej przeprowadzenia
jest caly szereg uwag (..)”.!> Wnioskowat, aby urz¢dnicy mianowani byli wyta-
czeni spod rygoréw projektowanej ustawy i wskazywat, ze likwidacja instytucji
urzednikéw mianowanych bytaby niekorzystna dla idei stuzby cywilnej w Polsce.
Wkonsekwencjiréznicyzdanposzczegélnychcztonkéw, takzenaposiedzeniuwdniu

8 Stenogram z posiedzenia Rady Stuzby Cywilnej w dniu 27 sierpnia 2009 r. s. 6.

® Tamze, s. 11.

10 Tamze, s. 15.

' Dz.U. Nr 90, poz. 844, z pozn. zm.

12 Stenogram z posiedzenia Rady Stuzby Cywilnej w dniu 27 sierpnia 2009 r. s. 18.

13 Wypowiedz dr Krzysztofa Szczerskiego, cztonka RSC na posiedzeniu Rady w dniu 27 sierpnia 2009 r.; por.
stenogram z posiedzenia Rady Stuzby Cywilnej w dniu 27 sierpnia 2009 r. s. 29-31.

4 Por. W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz, Warszawa 2010, s.
125-127.

15 Stenogram z posiedzenia Rady Stuzby Cywilnej w dniu 27 sierpnia 2009 . s. 44.
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19 paZdziernika 2010 r. nie zapadly Zadne decyzje Rady jako podmiotu opi-
niodawczo-doradczego Prezesa Rady Ministréw. Przewodniczacy Rady Stuzby
Cywilnej, dzialajac zreszta bez stosownej podstawy prawnej, poinformowat
jedynie Ministra Czionka Rady Ministréw przewodniczacego Statego Komite-
tu Rady Ministréw?®, iz ,(...) majac na uwadze potrzeb¢ konsekwentnego bu-
dowania w ramach istniejacych struktur administracji publicznej stabilnego
systemu stuzby cywilnej w Polsce, ktérego zasadniczy filar stanowig urzedni-
cy stuzby cywilnej, Rada opowiada si¢ za ochrong urz¢dnikéw mianowanych,
w tym szczegdlnie absolwentéw Krajowej Szkoty Administracji Publicznej. Rada
Stuzby Cywilnej stoi na stanowisku, iz w ramach dalszych prac nad projektem
ustawy o racjonalizacji zatrudnienia (...) nalezy podja¢ dziatania majace na celu
ochrong ww. grupy, by nie burzy¢ budowanego od lat systemu stuzby cywilne;.
(..) Ponadto Rada pragnie zwréci¢ uwage, iz brak jasno okreslonych kryteridw,
ktérymi mieliby sie kierowac dyrektorzy generalni oraz kierownicy urz¢déw ad-
ministracji, dokonujgc redukcji etatéw, stwarza ryzyko podejmowania decyzji
o charakterze uznaniowym, bez mozliwosci weryfikacji przestanek takiej decyz;ji
towarzyszacych”.

Zastanawiajacym jest takze fakt, ze Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady
Ministréw, ktéra wykonuje zadania z wtasnej inicjatywy lub na wniosek Prezesa
Rady Ministréw, przewodniczgcego statego komitetu Rady Ministréw, Szefa Kan-
celarii Prezesa Rady Ministréw, Prezesa Rzgdowego Centrum Legislacji lub Sekre-
tarza Rady Ministréw nie procedowata nad przedmiotowym projektem ustawy,
a co za tym idzie nie wyrazita opinii w zakresie przedmiotowego projektu.

Warto takze zwréci¢ uwage na ekspresowasciezke legislacyjna projektu ustawy
w Parlamencie RP W dniu 26 paZdziernika 2010 r. projekt ustawy zostat przyjety
przez Rade Ministréow.!” Do Sejmu projekt wptynat w dniu 8 listopada 2010 r.'8,
1 grudnia 2010 r. odbyto si¢ drugie, a 3 grudnia 2010 r. trzecie czytanie sejmowe.
Ustawa trafita do Senatu w dniu6 grudnia 2010 r., a w dniu 12 grudnia 2010 r.
Senat zgtosit do niej poprawki.'® Natomiast juz w dniu 16 grudnia 2010 r. Sejm
przyjat poprawki Senatu i dzien péZniej skierowat ustawe do podpisu do Prezyden-
ta. Tempo prac parlamentarnych byto doprawdy imponujace! Co ciekawe, w trak-
cie prac legislacyjnych w Parlamencie RP projekt ustawy nie byt przedmiotem eks-
pertyz czy opracowan merytorycznych Biura Analiz Sejmowych czy Biura Analiz
i Dokumentacji Senatu RP. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze przygotowany w ramach

' Pismo z dnia 22 pazdziernika 2010 r. (znak RSC-3615-23(1)/2010.

17 A. Borowska, Racjonalizacja zatrudnienia. Przebieg prac nad projektem ustawy ,,Przeglad Stuzby Cywilnej”
2010, nr 6, s. 4.

'8 Druk sejmowy nr 3579.

19 Z uzasadnienia uchwaty Senatu RP z dnia 16 grudnia 2010 r. wynika, iz ustawa o racjonalizacji zatrudnienia
powinna mie¢ jak najszerszy zakres stosowania, a wylaczenia podmiotow z obowiazku redukcji zatrudnienia
musza by¢ szczegoélnie uzasadnienie. Senat uznal, ze nie ma istotnych argumentéw przemawiajacych za
zwolnieniem z obowiazku racjonalizacji zatrudnienia jednostek prokuratury i podmiotow, ktére wprowadzity
system zarzadzania jako$cia zgodnie z wymaganiami Normy PN-EN ISO 9001:2009 oraz system
przeciwdzialania zagrozeniom korupcyjnym.
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planu prac legislacyjnych rzadu projekt ustawy o racjonalizacji zatrudnienia
w pafistwowych jednostkach budzetowych i niektérych innych jednostkach sek-
tora finanséw publicznych w latach 2011-2013, nie byt przedmiotem wnikliwej
analizy przedstawicieli doktryny i uznanych ekspertéw prawa urzedniczego czy
prawa konstytucyjnego.

Po analizie tekstu ustawy nalezy stwierdzi¢, iz stanowi ona w ocenie jej
tworcéw konsekwencje potrzeby ograniczania wydatkéw w zwigzku z trudng
sytuacja finanséw publicznych i jest przejawem dazenia do przeciwdziatania
tendencji wzrostowej zatrudnienia w jednostkach sektora finanséw publicz-
nych, wykonujgcych zasadniczg cze$¢ zadanh administracji publicznej. Projekto-
dawca uwazat, ze w aktualnej sytuacji spoteczno-gospodarczej konieczne staje
sie stworzenie podstaw prawnych szczegdlnych zasad, trybu i sposobu rozwig-
zywania stosunkéw pracy oraz wypowiadania warunkéw pracy i ptacy w od-
niesieniu do pracownikéw panstwowych jednostek budzetowych i niektérych
innych podmiotéw sektora finanséw publicznych. Cele wynikajace z ustawy,
m.in. zwigkszenie efektywnos$ci wykonywanych zadan, w ocenie projektodaw-
céw nie mogly by¢ osiagni¢te droga zwyktych procedur w ramach biezacej po-
lityki kadrowej, dlatego tez zdecydowano si¢ na unormowania stanowiace lex
specialis w stosunku do przepiséw ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks
pracy?°, oraz ustawy z dnia 13 marca 2003 r. o szczegdlnych zasadach rozwig-
zywania z pracownikami stosunkéw pracy z przyczyn niedotyczacych pracow-
nikéw. Niezaleznie od powyzszego, nalezy z calg stanowczoscig stwierdzié, ze
uchwalenie przez Sejm ustawy w bardzo szybkim tempie, jako aktu normatyw-
nego o charakterze incydentalnym i periodycznym, nalezy ocenia¢ krytycznie.
Mozna pokusic si¢ o stwierdzenie, ze politycy dokonali swoistego majstersztyku
legislacyjnego, bowiem przyczynili si¢ do uchwalenia ustawy, ktérej realizacjg
obarczeni zostali gtéwnie urzednicy — dyrektorzy generalni urzedéw, narazajac
si¢ z jednej strony na lawin¢ pozwoéw dotyczgcych stosunkéw pracy, z drugiej,
w przypadku nie wykonania ustawy na konsekwencje wynikajace z ustawy
z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finan-
séw publicznych.?!

Dlatego tez stoje na stanowisku, ze dobrze si¢ stalo, iz Prezydent, jako w za-
sadzie ostatni z podmiotéw publicznych uczestniczacych w procesie prawotwér-
czym zasiegnal opinii ekspertéw??, przedstawicieli zwigzkéw zawodowych? i w

2 Dz.U. z 1998 r. nr 21, poz. 94, z pdzn. zm.

2 Dz.U. z 2005 r. nr 14, poz. 114, z pézn. zm.

2 Por . http://praca.gazetaprawna.pl/artykuly/476416,prezydent chce skierowac do tk ustawe o
zwolnieniach urzednikow w_administracji.html,2

B0 skierowanie ustawy do Trybunatu Konstytucyjnego apelowat pod koniec grudnia do Prezydenta
przewodniczacy Komisji Krajowej NSZZ ,,Solidarno$¢” Piotr Duda. W skierowanym do B. Komorowskiego
pismie Duda podkreslat, ze planowana ,redukcja zatrudnienia ma charakter mechaniczny”. Zdaniem
przewodniczacego zwiazku negatywnymi skutkami ustawy moga zosta¢ dotknigci prawie wszyscy pracownicy
administracji, bo czg$¢ z nich straci prace, a pozostali zostana obciazeni dodatkowymi obowiazkami.
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konsekwencji dzialajac na podstawie art. 122 ust. 3 Konstytucji RP?>* wnidst

0 zbadanie zgodnoSci przedmiotowej ustawy z Konstytucjg RF, a tym samym

spowolnil bardzo szybka Sciezke legislacyjng ustawy. Prezydent zarzucit regula-

¢ji niezgodnos¢:

1. art. 2 w zwigzku z art. 7 pkt 1 — z art. 2i art. 24 Konstytucji RP, w zakresie
w jakim dopuszcza wypowiedzenie stosunkéw pracy pracownikom zatrud-
nionym na podstawie mianowania,

2. art. 2 wzwigzku z art. 7 pkt 11 3 — z art. 153 ust. 1 Konstytucji RF,

3. art. 16 ust. 4 i art. 19 ust. 3 —z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

W uzasadnieniu wniosku do Trybunatu wskazano?®, iz umozliwienie wypo-
wiedzenia stosunkéw pracy pracownikom zatrudnionym na podstawie mianowa-
nia, budzi powazne watpliwosci co do zgodnoSci takiego rozwigzania z wynika-
jaca z art. 2 Konstytucji RP zasadg pewnosci prawa (bezpieczefistwa prawnego)°
i wywodzonej z niej zasady ochrony praw nabytych (podmiotowych).?” Prezydent
podnosil, Ze rozstrzygniecia prawodawcy nie mogg by¢ dla obywatela zaskakuja-
ce i nieprzewidywalne, stanowigc dla niego swoistg putapke, z ktérg w przypad-
ku incydentalnego i okresowego uchylenia szczegélnej ochrony stosunku pracy
pracownikéw zatrudnionych na podstawie mianowania, niewatpliwie na gruncie
ustawy mamy do czynienia. Z wniosku wynika, ze wprowadzenie mozliwosci
incydentalnego, uzaleznionego od jednostkowego i przemijajacego zdarzenia,
rozwigzania z pracownikami zatrudnionymi na podstawie mianowania, ktérym
pragmatyki stuzbowe np. ustawa z dnia21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilne;j?,
czy ustawa z dnia 16 wrze$nia 1982 r. o pracownikach urzedéw pafistwowych?®
gwarantujg szczegdlng ochrong¢ stosunku pracy, burzy szczegdlny system ochrony
pracownikéw mianowanych. Za niekonstytucyjne Prezydent uznat, z uwagina na-
ruszenie zasady ochrony praw nabytych, wytaczenie stosowania przepiséw szcze-
gblnych dotyczacych ochrony pracownikéw mianowanych przed wypowiedzeniem
lub rozwigzaniem stosunku pracy, bowiem rozwigzania ustawowe umozliwiaja
pracodawcom swobodne zwolnienia pracownikéw mianowanych, co pozostaje
w sprzeczno$ci z art. 24 Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze praca znajduje si¢ pod
ochrona Rzeczypospolitej Polskiej.

Z kolei zarzucajac art. 2 w zwigzKku z art. 7 pkt 1 i 3 ustawy naruszenie art.
153 Konstytucji RPE, Prezydent wskazat, Ze przepisy ustawy dopuszczajace

24 Por. W. Skrzydto, S. Grabowska, R. Grabowski (red.) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz
encyklopedyczny Warszawa 2009, s. 457-460.

% Whiosek Prezydenta RP autor otrzymat z Biura Trybunatu Konstytucyjnego jako odpowiedZ na zapytanie
w trybie dostgpu do informacji publicznej przy pismie z dnia 30 marca 2011 r. (znak: L dz. ST 60/11/1).

26 W wyroku z dnia 14 czerwca 2000 r. o sygn. akt P 3/00 Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, iz ,,Pewnosé¢
prawa powinna gwarantowa¢ zarowno stabilno$¢ porzadku prawnego jak i dawaé¢ obywatelom pewnos¢, ze
W oparciu 0 obowigzujace prawo, moze swobodnie ksztaltowac swoje sprawy zyciowe”.

¥ Por. M. Zubik, (red.) Konstytucja IIl RP w tezach orzeczniczych Trybunatu Konstytucyjnego i wybranych
sqdow Warszawa 2008, s. 25-28.

2% Dz.U. nr 227, poz. 1505, z p6zn. zm.

» Dz.U. z 2001 r. nr 86, poz. 953, z pdzn. zm.
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de facto zwalnianie cztonkéw korpusu stuzby cywilnej, w tym urz¢dnikéw stuzby
cywilnej, a takze umozliwiajace dokonywanie zmian w warunkach zatrudnienia
poprzez zmian¢ wymiaru czasu pracy z jednoczesnym proporcjonalnym obnize-
niem wynagrodzenia, bez wskazania w ustawie kryteriéw, ktérymi powinien kie-
rowac si¢ prawodawca dokonujgc stosownych dziatafi, naruszajg zasade wyko-
nywania zadan pafnstwa przez bezstronng i politycznie neutralna stuzbe cywilna.
Ponadto w jego ocenie ustawa de_facto unicestwia system rozwoju zawodowego
w stuzbie cywilnej, bowiem umozliwia swobodne zwalnianie pracownikéw, w tym
urzednikéw, ktérzy potwierdzili swojg wiedze i umiejetnosci w toku postepowa-
nia kwalifikacyjnego. Argumentowat on, iZ kwestionowane przepisy pozbawiaja
gwarangcji zatrudnienia urz¢dnikéw stuzby cywilnej oraz beda wplywaty demoty-
wujgco na osoby, ktére chciatyby wiazac swoje plany zawodowe z administracjg
publiczng.*®. Ponadto Prezydent powotat si¢ na wyrok Trybunalu Konstytucyj-
nego z dnia 12 grudnia 2002 .5, z ktérego wynika, iz ,jakakolwiek ingerencja
ustawodawcy, chocby o przejsSciowym, epizodycznym charakterze w raz stworzo-
ny, spéjny system dziatania stuzby musi by¢ nie tylko szczegdlnie uzasadniona,
ale przede wszystkim nie moze naruszac albo prowadzi¢ do przekre$lenia ustalo-
nych, przejrzystych i gwarantujacych realizacj¢ wskazanych konstytucyjnie celéw
i zasad funkcjonowania stuzby cywilne;j”.

Whiosek Prezydenta zarzucal ustawie takze btedy o charakterze legislacyj-
nym, bowiem Prezes Rady Ministréw uzyskat uprawnienia do wydania rozporza-
dzenia, w oparciu o przestanki, ktére zostaly sformutowane bardzo ogélnie, co
umozliwitoby Prezesowi Rady Ministréw podejmowanie decyzji w sposéb dyskre-
cjonalny w zakresie podmiotéw ujetych w tym rozporzadzeniu, a wytaczonych
spod obowigzywania ustawy.

W wyroku z dnia 14 czerwca 2011 r. Trybunat Konstytucyjny* stwierdzit, iz
art. 2 w zwiazku z art. 7 pkt 1 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 t. o racjonalizacji
zatrudnienia w pafistwowych jednostkach budzetowych i niektérych innych jed-
nostkach sektora finanséw publicznych w latach 2011-2013, w zakresie w jakim
dotyczg urzednikéw stuzby cywilnej, sg niezgodne z art. 2 i art. 153 ust. 1 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej. W uzasadnieniu Trybunat Konstytucyjny stwier-
dzil, ze ,zastosowanie mechanizmu racjonalizacji zatrudnienia, powodujace
czasowe wylaczenie ochrony stabilizacji zatrudnienia gwarantowanej urzedni-
kom stuzby cywilnej, nie jest odpowiednio zréwnowazone uzyskaniem korzysci
zaktadanych przez ustawodawce. Planowane ograniczenie kosztéw funkcjono-
wania cze¢sci administracji publicznej zwigzane z konieczno$cig ochrony réwno-
wagi budzetowej pafistwa oraz dazenie do zwigkszenia efektywnos$ci wykony-
wania zadan przez organy administracji ma by¢ osiagni¢te w drodze ingerencji
w uksztattowang strukture korpusu urzednikéw stuzby cywilnej. Ingerencja ta

3 Uzasadnienie wniosku Prezydenta RP do Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 stycznia 2011 r. s. 9.
31 Sygn. akt K 9/02, Dz.U. nr 238, poz. 2025.
32 Sygn. akt Kp 1/11, ZU 2011, nr 5A, poz. 41.
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ma charakter najbardziej dolegliwy w sferze wywotywanych skutkéw prawnych
(rozwigzanie stosunku pracy), niedookreSlony z uwagi na brak ustawowego
okreslenia zasad opracowywania Kkryteriéw doboru urzednikéw stuzby cywilnej
podlegajacych zwolnieniu, a przy tym nietrwaly, jesli chodzi o planowane przez
ustawodawce utrzymanie korzystnych efektéw majgcej nastapi¢ redukcji etatow.
Przesadza zatem o niezgodno$ci tak uksztattowanego mechanizmu z zasadg za-
ufania obywateli do panistwa i stanowionego przez nie prawa, wynikajaca z art.
2 Konstytucji”.*® Trybunat stwierdzit takze, ze ,cele zwigzane z dgzeniem do
poprawy sytuacji finanséw publicznych oraz zwigkszeniem efektywnosci wyko-
nywania zadai panstwa, cho¢ odnoszone sa przez ustawodawce do szeroko ro-
zumianej administracji publicznej, majg zosta¢ osiagniete m.in. >>kosztem< <
konkretnej grupy urzednikéw panstwowych, jaka tworza urzednicy stuzby cywil-
nej. Ustawodawca postuguje si¢ bowiem mechanizmem prowadzacym do obni-
zenia wydatkéw budzetowych w czesci dotyczacej funkcjonowania administracji
publicznej za pomoca obligatoryjnej redukcji etatéw obsadzonych takze przez
urzednikéw stuzby cywilnej. Nie dostrzega przy tym konieczno$ci zréznicowania
statusu prawnego tej kategorii pracownikéw, wynikajacego z rozwigzan konsty-
tucyjnych. Podkreslenie istotnej roli urzednikéw stuzby cywilnej w zwigzku z za-
daniami, ktére majg wykonywaé w sposéb determinowany w art. 153 ust. 1 Kon-
stytucji, musi wigzac si¢ z koniecznos$cig odmiennego uksztattowania ich sta-
tusu prawnego na tle statusu pozostatych pracownikéw wykonujacych zadania
paniistwa w ramach szeroko rozumianej administracji publicznej. Ustawodawca
nie moze tego zréznicowania nie dostrzega¢ nawet wéwczas, kiedy dazy do osia-
gniecia celéw majacych swe uzasadnienie w perspektywie konstytucyjnej”. Tym
samym sad konstytucyjny stosujac prewencyjng kontrole norm, Ktéra ma cha-
rakter wyjatkowy i odréznia si¢ od kontroli nastepczej zaréwno co do przedmio-
tu, formy, jak i skutkéw rozstrzygniecia®, jednoznacznie ustosunkowat si¢ do
zgodnoSci z Konstytucja RP ustawy na ostatnim etapie procesu legislacyjnego.
Po ogtoszeniu przedmiotowego wyroku Rzagdowe Centrum Legislacji*® jako pod-
miot wlasciwy w zakresie analizowania orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjne-
g0, Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego, a takze Trybunatu
Sprawiedliwo$ci Wspdlnot Europejskich i Sgdu Pierwszej Instancji*®, odstapito
od przygotowania stosownego projektu ustawy. Tym samym w sposéb doro-

2 29y

zumiany rzad potwierdzil ,grzeszno$¢” rzadowej Sciezki legislacyjnej i celowe

3 Tamze.

3% Por. Uchwata TK z 5 wrze$nia 1995 r., sygn. W 1/95, OTK w 1995 r., poz. 43; orzeczenie TK z 20 listopada
1995 r., sygn. K 23/95, OTK w 1995 r., poz. 33; wyroki TK z: 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00, OTK ZU nr
2/2001, poz. 29; 16 lipca 2009 r., sygn. Kp 4/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 112.

3 Rzadowe Centrum Legislacji w latach 2008-2010 opracowato 18 projektow ustaw, ktére miaty na celu
wykonanie wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego; por. P. Gryska, Rzqdowe Centrum Legislacji w wykonywaniu
wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego (w;) Ksiega XXV-lecia Trybunatu Konstytucyjnego. Ewolucja funkcji
i zadan Trybunatu Konstytucyjnego — zatozenia a ich praktyczna realizacja, Warszawa 2010, s. 207.

3% Por. art. 14¢ ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. 0 Radzie Ministrow (Dz.U. z 2009 r. nr 24, poz. 199, z pézn. zm.).
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ignorowanie merytorycznych przestanek bezzasadnos$ci ustawowej racjonalizacji
zatrudnienia w administracji publiczne;j.

Abstrahujac od tresci wyroku Trybunatu, nalezy stwierdzi¢, ze determinacje
obecnej koalicji rzadowej w pracach zmierzajgcych do obnizenia zatrudnienia
w administracji publicznej wida¢ chociazby po wypowiedziach rzecznika praso-
wego Rady Ministréw, ktéry stwierdzit, ze ,Rzad uzyje wszystkich metod, by do-
prowadzi¢ do redukcji zatrudnienia w administracji. Po decyzji Prezydenta Bro-
nistawa Komorowskiego o skierowaniu ustawy o racjonalizacji zatrudnienia do
TK bedzie to trudniejsze, ale i tak to zrobimy — méwit”.5”. Podnosit on takze, ze
»Niezaleznie od tego, co stanie si¢ z tg ustawg i co Trybunal Konstytucyjny w tej
sprawie orzeknie, rzad uzyje wszystkich innych metod, Zeby efekt tej ustawy
osiagna(, czyli redukcje przeprowadzic¢”.*® By¢ moze powyzsze uzasadnia, dla-
czego ,priorytety polityczne” pod medialnym hastem ,racjonalizacji” wziety goére
nad argumentami merytorycznymi w trakcie prac legislacyjnych nad ustawa.
Na marginesie nalezy podnies¢, Ze racjonalizacja to dziatalno$¢ zmierzajaca do
osiagniecia w jakiej$ dziedzinie zamierzonego celu w sposéb doskonalszy od po-
przednio stosowanego®, a zatem samo pojecie racjonalizacji ma niewiele wspdl-
nego z redukcja czy zwolnieniami, ktére przewijaja si¢ w argumentacji postéw,
Senatu i rzecznika prasowego rzadu.

Oceniajac dziatania rzadu nalezy postawi¢ pytanie — czy dziatania legislacyj-
no-prawne sg jedynym skutecznym Srodkiem do osiggniecia redukcji zatrudnie-
nia w sektorze publicznym? Raczej nie! Oczywiscie mozna przyjac, ze zwolnienia
grupowe w administracji publicznej moga by¢ skutecznie przeprowadzone, ale
musi to by¢ wynikiem analizy istniejacych rozwigzan normatywnych i pewnej
reformy sektora publicznego. W tym kontekscie ciekawym zagadnieniem jest
proces wdrazania i funkcjonowania e-administracji, ktéra ma doprowadzi¢
do zmniejszenia ucigzliwosci administracyjnych oraz zapewni¢ wyzsza jako$¢
Swiadczonych ustug administracji. W literaturze podnosi si¢, ze w XXI w. prawo
do dobrej administracji nie jest mozliwe bez efektywnego przetwarzania infor-
macji z wykorzystaniem ICT (/nformation and Communication Technologies).*
Warto zatem zwrdci¢ uwage na wyst¢pujagce w urze¢dach zjawisko hamowania,
a nawet sabotowania przez pracownikéw proceséw informatyzacji, poniewaz sa
przyzwyczajeni do pracy w $rodowisku dokumentéw papierowych lub z uwagi
na fakt, Ze nie posiadajg stosownego przeszkolenia.*! Wydaje si¢, Ze od zmian
prawa administracyjnego procesowego i materialnego idacychw kierunku infor-

37http://praca.gazetaprawna.pl/artykuly/476732,gras rzad doprowadzi_do_redukcji_zatrudnienia w
administracji.html
3 Tamze.

3 R. Tokarski (red.), Stownik wyrazéw obcych, Warszawa 1972, s. 621.

4 G. Szpor, Administracyjnoprawne problemy informatyzacji (w:) Miedzy tradycjq a przyszlosciq w nauce
prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, J. Supernat (red.),
Wroctaw 2009, s. 719.

4 K. Wojsyk, Przyktady dysfunkcyjnej praktyki, ,,Elektroniczna administracja” 2007, nr 5, s. 11.
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matyzacji funkcjonowania urzedéw, odwrotu nie ma. W doktrynie wyznacza si¢

nawet kierunki takich zmian. Nalezg do nich:

1. informatyzacja Kolejnych czynno$ci w postgpowaniu procesowym;

2. nalozenie na organy administracji publicznej obowiazku dorgczenia doku-
mentéw innym organom administracyjnym wigcznie §rodkami komunikacji
elektronicznej;

3. wprowadzenie automatyzacji rozstrzygniec i innych czynnos$ci w postepowa-
niu administracyjnym;

4. zastosowanie ,pieczeci elektronicznej” do podpisywania dokumentéw elek-
tronicznych doreczanych przez organ administracji publicznej;

5. informatyzacja postgpowania przed sgdami administracyjnymi.*?

Zwtlaszcza nalozenie na organy administracji publicznej obowigzku dore-
czenia dokumentéw innym organom administracyjnym wyltacznie srodkami ko-
munikacji elektronicznej mozew przysztosci generowaé oszczednosci zwiazane
z redukcjami tzw. sekretarskich, czy obstugowych etatéw. I w takich zmianach
o charakterze technologiczno-organizacyjnym, czy wrecz cywilizacyjnym doszu-
kiwac sie nalezy mozliwosci oszczednoSci i redukeji etatowych w administracji
publicznej. OczywiScie nalezy pamigtac, ze pozornie zinformatyzowany urzad nie
zmienia zasad swojego funkcjonowania, opartego na dokumentach papierowych,
co prowadzi albo do wykonywania tych samych czynnosci dwukrotnie (w §rodo-
wisku elektronicznym i w §rodowisku papierowym), albo do catkowitego zanie-
chania korzystania z dostgpnych instrumentéw e-administracji.** Nalezy zatem
postawi¢ pytanie, z jaka forma informatyzacji administracji mamy w Polsce do
czynienia, skoro zatrudnienie w administracji systematycznie ro$nie.**

Osobnym zagadnieniem pozostajg kryteria wedtug jakich racjonalizacja za-
trudnienia, przy zalozeniu, ze polegataby ona na przesunigciach kadrowych, czy
tez grupowe zwolnienia, miatyby by¢ przeprowadzone. Jeszcze na posiedzeniu
Rady Stuzby Cywilnej w dniu 19 paZdziernika 2010 ., gdy byly prowadzone roz-
mowy nad projektowanymi rozwigzaniami prawnymi w zakresie racjonalizacji
zatrudnienia, poset A. Gorski wskazywat na wzorce litewskiego projektu ustawy
dotyczacej poziomu zatrudnienia w administracji samorzadowej. Projekt ten
okresla stosunek urzednikéw do liczby ludno$ci na danym terenie i precyzyjnie
okresla kryteria i wskaZniki dotyczace poziomu zatrudnienia.*® Niestety rzgdowi
projektodawcy pozostali gtusi na te argumenty.

4 @G. Sibiga, Komunikacja elektroniczna (w:) Kodeksie postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2011, s. 42.

4 Tamze, s. 16.

# Zgodnie z danymi Glownego Urzedu Statystycznego rzeczywisty wzrost zatrudnienia w administracji
publicznej od dnia 31 grudnia 2008 1. do 30 wrzesnia 2010 r. wyniost 10,9%. W okresie tym wzrost zatrudnienia
w administracji panstwowej wyniost 1,9% a w administracji samorzadowej na ktora rzad nie ma wptywu 17,9%;
por. ,,Przeglad Stuzby Cywilnej” 2011, nr 2, s. 9. Jednakze z uzasadnienia ustawy o racjonalizacji wynika, ze
w latach 2007-2010 wzrost zatrudnienia w korpusie stuzby cywilnej osiagnat 10,1%, podczas gdyw innych
podmiotach objetych ustawa jedynie 5,5%.

4 Stenogram z posiedzenia Rady Stuzby Cywilnej z dnia 19 pazdziernika 2010 r. s. 4-5.
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Kolejnym interesujgcym zagadnieniem, ktére przy tematyce przerostu zatrud-
nieniaw administracji publicznej nalezy poruszyc¢, sa kwestie dotyczace pracowni-
kéw samorzadowych?e, nieobjetych zreszta ustawg o racjonalizacji zatrudnienia.
Z pisma Departamentu Administracji Publicznej MSWiA z dnia 17 wrze$nia 2010
.7, stanowigcego odpowiedZ na wniosek o udostepnienie informacji publicznej
w zakresie danych liczbowych dotyczacych wybranych kwestii zwigzanych z re-
alizacjg polityki kadrowej w strukturach administracji samorzadowej, wynika, iz
resort nie dysponuje stosownymi danymi, a dysponentem tego typu informacji
moze by¢ GIéwny Urzad Statystyczny. Jakkolwiek informacja publiczng jest kazda
informacja o sprawach publicznych?®, a takze informacja zwigzana z funkcjono-
waniem wiadzy publicznej i innych podmiotéw wykonujacych zadania wtadzy pu-
blicznej*’, nalezy mie¢ na wzgledzie fakt, iz prawo dostepu do informacji publicznej
oznacza dostep do informacji juz bedacej w posiadaniu podmiotu zobowigzanego
i nie moze by¢ utozsamiane z prawem do inicjowania dziatan (kontrolnych, ba-
dawczych, itp.), majacych na celu wytworzenie informacji jakoSciowo nowej,
ktérej udzielenia domaga si¢ wnioskodawca.*® Zrozumiale zatem wydaje si¢
i zresztg zgodne z obowigzujgcym prawem, Ze zapytany podmiot publiczny nie
przekazat stosownych informacji, bowiem ich nie mial! Czy posiadanie nawet
w celach informacyjnych, dodajmy w epoce powszechnej informatyzacji admini-
stracji publicznej, takich danych nie jest zasadne? Czy minister, ktéry sprawuje
w pewnym stopniu piecz¢ nad samorzadem terytorialnym i odpowiada za przy-
gotowywanie aktow prawnych w tym zakresie moze pozwoli¢ sobie na komplet-
ny brak danych, umozliwiajgcych analiz¢ stanu zatrudnienia oraz jakosci kadry
urzedniczej. Warto wskazad, ze obecne standardy pracownicze w samorzadzie
pozostawiajg wcigz wiele do zyczenia. Na liczne nieprawidtowosci, w tym w na-
borach pracownikéw na stanowiska urz¢dnicze w jednostkach samorzadu tery-
torialnego w roku 2010 wskazywat raport Najwyzszej 1zby Kontroli.! Wydaje
sie, ze obecne rozwigzania prawne nie gwarantujg wptywu rzadu w jakimkol-
wiek stopniu na aktywnos$¢ w zakresie spraw kadrowych jednostek samorzadu
terytorialnego. Na marginesie nalezy podnies¢, ze w 2010 r. istniato w Polsce 379
powiatéw, z czego 65 to powiaty grodzkie, a 314 to powiaty ziemskie.*? Gdyby
rzad chcial szuka¢ prawdziwych oszczednosci, to podjeto by analizy dotyczace
korekt struktur tychze jednostek samorzadu terytorialnego. Nie chce tutaj prze-
sadzac o skali zjawiska, chociaz mozna przypuszczac, ze podmiotéw wspomnia-
ny proces mégtby obja¢ ok. 50-80 podmiotéw, tym bardziej, ze liczba Polakéw
przebywajacych na state poza granicami kraju waha si¢ od 1,5 mln do 1,8 min.

4 Por. W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, Ustawa o pracownikach samorzqdowych. Komentarz,
Warszawa 2010.

47 Znak pisma: DAP-WOST-0667-3/10/JA niepublikowane.

* Por. wyrok NSA z dnia 12 grudnia 2006 ., sygn. akt [ OSK 123/06.

# Por. decyzja SKO we Wroctawiu z dnia 5 lutego 2002 r., sygn. akt SKO 4541/1/02.

30 Por. wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2008 r., sygn. akt I OSK 951/08.

ST http://www.nik.gov.pl/plik/id,2081,vp,2571.pdf.

32 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2010, s. 313.
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Przedmiotem niniejszego artykulu sg rozwazanie prawne, dotyczace uchwa-
lonej w dniu 16 grudnia 2010 r. ustawy o racjonalizacji zatrudnienia w pafi-
stwowych jednostkach budzetowych i niektérych innych jednostkach sektora
finanséw publicznych w latach 2011-2013. W publikacji zwrécitem szczegdlnag
uwage na tryb prac legislacyjnych nad ww. ustawa, celowosc¢ i zasadnos¢ istnie-
nia takiej regulacji oraz argumenty podniesione przez Prezydenta RP we wniosku
o zbadanie zgodno$ci ustawy z Konstytucja RP. Nie przesadzajac o kierunku linii
orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego wskazatem rozwigzania, ktére bardziej
skutecznie niz ustawa o racjonalizacji moga przyczynic si¢ do zmniejszenia za-
trudnienia w sektorze publicznym.

Marcin Mazuryk

Autor, dr Marcin Mazuryk, jest wyktadowca we Wszechnicy Polskiej
Szkole Wyzszej w Warszawie, a takze glownym specjalistg ds. legislacji
w Ministerstwie Sprawiedliwosci.
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Magdalena Rzemieniewska

Krotka historia niefortunnej zmiany
w ustawie o dostepie do informacji
publicznej!

Czlonkostwo w Unii Europejskiej wymusza implementacje dyrektyw przyj-
mowanych przez instytucje unijne. Ich nietransponowanie do ustawodawstwa
polskiego naraza nas na postgpowanie przed Trybunatem Sprawiedliwosci UE
i w przypadku przegranej — konieczno$¢ ptacenia wysokich kar. Niestety, w prak-
tyce czesto jedynie obawa przed konsekwencjami finansowymi, a nie gotowos¢
realizacji traktatowych obowigzkéw cztonkowskich, lezy u podstaw podjecia
stosownych dziatan przez wtadze publiczne.? Podobnie stato si¢ w przypadku
wdrozenia dyrektywy 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17
listopada 2003 r. w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora
publicznego.® Zgodnie z art. 12 dyrektywy panstwa czlonkowskie zobowigza-
ne byly wprowadzi¢ jej postanowienia do swoich systeméw prawnych do dnia
1 lipca 2005 r., a Komisja Europejska zobowigzana zostata do przeprowadzenia
przegladu stosowania dyrektywy do 1 lipca 2008 r. Zwtoka Polski, ttumaczona
przez wiadze publiczne koniecznoS$cig konsultacji z organizacjami pozarzadowy-
mi, doprowadzita do wszczecia postgpowania przed Trybunatem Sprawiedliwo-
$ci UE przeciwko Polsce.*

Postanowienia dyrektywy i konieczno$¢ ich wdrozenia nie budzity watpli-
woSci ani protestéw spotecznych. Ustanawia ona zasady i warunki ponowne-
go wykorzystywania istniejacych dokumentéw bedacych w posiadaniu organéw
sektora publicznego. Ponowne wykorzystanie informacji publicznej definiowa-
ne jest jako wykorzystywanie przez osoby fizyczne, prawne oraz nieposiadaja-
ce osobowosci prawnej informacji publicznej lub jej czesci bedacej w posiada-
niu wskazanych w ustawie podmiotéw niezaleznie od sposobu jej utrwalenia
(w postaci wizualnej, papierowej, elektronicznej, dZzwigkowej, audiowizualnej),

! Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 roku o dostgpie do informacji publicznej (Dz.U. nr 112, poz. 1198 z pdzn. zm.),
dalej jako u.d.p. zmieniona ustawa z dnia 16 wrze$nia 2011 roku o zmianie ustawy o dostgpie do informacji
publicznej oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. nr 204, poz. 1195).

? Tak bylo np. z implementacja dyrektywy 2004/113/WE z dnia 13 grudnia 2004 r. wprowadzajacej w zycie
zasadg rownego traktowania mezczyzn i kobiet w zakresie dostgpu do towarow i ustug oraz dostarczania
towarow i ustug (Dz.U. WE z dnia21 grudnia 2004 r. L 373, s. 37). Zob. M. Rzemieniewska, Wplyw prawa
wspolnotowego na realizacje w Polsce zasady niedyskryminacji ze wzgledu na plte¢ (w:) M. Czuryk, M. Karpiuk
(red.), Unia Europejska dzien dzisiejszy. Proces dostosowywania prawa krajowego przez panstwa Europy
Wschodniej do prawa Unii Europejskiej jako warunek cztonkostwa w jej strukturach, Warszawa-Kijow 2010, s.
87 inast.

3 Dz.U. UE z 31 grudnia 2003 r. L 345/90, s. 701; dalej jako dyrektywa.

4 Komunikat PAP z 16.10.2011 r.: ,, Wazny interes gospodarczy panstwa” zablokuje dostep do informacji. http://
www.gazetaprawna.pl, dostep: 16.03.2012 r.
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w celach komercyjnych lub niekomercyjnych, innych niz pierwotny cel jej wyko-
rzystywania, dla ktérego informacja zostata wytworzona.® Ponownie wykorzy-
stywaé¢ mozna informacje dostgpna na stronie Biuletynu Informacji Publicznej
lub w centralnym repozytorium. Mozliwe jest takze, zwlaszcza gdy informacja
ma by¢ wykorzystana na warunkach innych niz zostaty dla tej informacji okre-
$lone, udostepnienie jej w celu ponownego wykorzystania na wniosek. Wniosek
powinien by¢ rozpatrzony bez zbednej zwtoki, a w kazdym razie nie péZniej niz
w ciggu 20 dni od jego otrzymania. W sprawach szczegdlnie ztozonych termin
moze by¢ wydtuzony o kolejne 20 dni.

Obowiazek udostepnienia informacji w celu ponownego wykorzystania spo-
czywa na Prezesie Rady Ministréw, jednostkach sektora finanséw publicznych
w rozumieniu ustawy o finansach publicznych oraz innych paistwowych jed-
nostkach nie posiadajacych osobowosci prawnej.

Generalng zasadg przyjeta w ustawie jest udost¢pnianie informacji publicznej
w celu jej ponownego wykorzystywania bez warunkéw i bezptatnie. Organ sektora
publicznego moze wszakze okresli¢ warunki ponownego wykorzystania informa-
cji publicznej dotyczace obowigzku poinformowania o Zrédle, czasie wytworzenia
ipozyskaniainformacji publicznej, obowigzkudalszegoudostepnianiainnym uzyt-
kownikom informacji w pierwotnie pozyskanej formie, obowigzku informowania
o przetworzeniu informacji ponownie wykorzystywanej, zakresu odpowiedzial-
nosci podmiotu zobowigzanego za przekazywane informacje. Takze w szczegol-
nych sytuacjach, zwlaszcza gdy przygotowanie informacji w sposéb wskazany
we wniosku wymaga poniesienia dodatkowych kosztéw, mozna pobieraé optaty
za udostepnienie informacji do ponownego wykorzystania.

Odmowa udostepnienia informacji do ponownego wykorzystania uzasadnio-
na moze by¢ ograniczeniami przewidzianymi w przepisach o ochronie informacji
niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych lub grozba
naruszenia prawa wtasnosci intelektualnej przystugujacego osobom trzecim.

Skargi w postepowaniach o ponowne wykorzystanie informacji publicznej
rozpatrywane bedg przed sgdami administracyjnymi. Rozwigzanie to budzi wat-
pliwosci z uwagi na fakt, ze ,zakres postepowania dowodowego przed sadem
administracyjnym jest wezszy w poréwnaniu z regutami rzgdzacymi procesem
cywilnym”, a zatem grozi zmniejszeniem ochrony sadowej prawa dostepu do
informacji publiczne;j.°
Ustawa proponuje rozwigzanie mobilizujace organy sektora publicznego do sto-
sownych dziatan przewidujac, ze brak informacji na stronie Biuletynu Informa-
cji Publicznej, w kategorii ,,Ponowne wykorzystywanie informacji publicznych”,

5 Zob. art. 23a ust. 1 u.d.p.

© Zob. M. Bernaczyk, Opinia prawna o rzqdowym projekcie ustawy o zmianie ustawy o dostepie do informacji
publicznej oraz niektorych innych ustaw (druk sejmowy nr 4434) z dnia 21 lipca 2011 r.,
http://www.informacjapubliczna.org.pl, dostgp: 16.03.2012 r. Podobne watpliwosci zglaszaly: Krajowa Rada
Sadownictwa, Helsinska Fundacja Praw Czlowieka, Izba Wydawcow Prasy oraz Stowarzyszenie Lokalnych
Liderow Grup Obywatelskich, http://www.informacjapubliczna.org.pl,, dostgp: 16.03.2012 .
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uwaza si¢ za zgode na ponowne wykorzystywanie udostepnianej informacji pu-
blicznej bez ograniczen warunkami.

Kolejnym nowym rozwigzaniem wprowadzonym do ustawy jest obowigzek udo-
stepnienia w centralnym repozytorium informacji publicznych o szczegélnym
znaczeniu dla rozwoju innowacyjno$ci w panstwie i rozwoju spoteczefistwa in-
formacyjnego (art. 9a ustawy). Centralne repozytorium, ktére powinno by¢ po-
wszechnie dostgpne w sieci teleinformatycznej prowadzi minister wiasciwy do
spraw informatyzacji.” Zobowigzanymi do przekazania informacji do central-
nego repozytorium sg organy administracji rzgdowej, fundusze celowe, Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych, Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego, Narodo-
wy Fundusz Zdrowia, pafistwowe instytuty badawcze, pafistwowe osoby prawne
utworzone na podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadaf publicz-
nych.

Przewidziane w znowelizowanej ustawie ponowne wykorzystanie informacji
publicznej oraz utworzenie centralnego repozytorium uznane zostaty za rozwig-
zania pozytywne. Sprzeciw organizacji pozarzadowych oraz podmiotéw odpo-
wiedzialnych za realizacj¢ konstytucyjnego prawa dostepu do informacji pu-
blicznej wzbudzity natomiast zaproponowane i ostatecznie wtgczone do ustawy
postanowienia ograniczajace — w ich opinii — prawo dostgpu do informacji pu-
blicznej.® Rzecz dotyczy art. 5 ust. 1a i ust. 3 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. 0
dostepie do informacji publicznej.” Wprowadzona zmiana nie jest podyktowana
konieczno$cig implementacji dyrektywy unijnej, nie dotyczy bowiem kwestii po-
nownego wykorzystania informacji publicznej, lecz w ogdle dostepu do niej, czyli
realizacji prawa gwarantowanego przez Konstytucje. Przepis wprowadza mozli-
wo$¢ ograniczenia prawa do informacji publicznej ze wzgledu na ogélnie sformu-
fowang ochrong¢ waznego interesu gospodarczego panstwa, gdyby udostepnienie
informacji miato ostabi¢ zdolno$¢ negocjacyjna Skarbu Panistwa w procesie go-
spodarowania jego mieniem albo zdolno$¢ negocjacyjna Rzeczypospolitej Pol-
skiej w procesie zawierania umowy miedzynarodowej lub podejmowania decyzji
przez Rade Europejska lub Rade Unii Europejskiej. Takze potencjalna mozliwo$¢
utrudnienia w sposéb istotny ochrony intereséw majgatkowych Rzeczypospoli-
tej Polskiej lub Skarbu Pahistwa w postepowaniu przed sgdem, trybunatem lub
innym organem orzekajacym, stanowi wystarczajaca przestanke ograniczenia
prawa do informacji. Ograniczenie prawa do informacji publicznej miatoby miej-
sce w zakresie i w czasie. Zaproponowanie przez ustawodawce tak nieprecyzyj-
nego okreslenia sprzyja naduzyciom i niekorzystnej dla obywateli interpretacji
przez organy wiadzy publicznej. Rodzi si¢ pytanie: jak szeroki jest ten zakres

7 Obecnie jest to Minister Administracji i Cyfryzacji.

8 Zgodnie z art. 61 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji
o dziatalnosci organow wiadzy publicznej oraz osob petniacych funkcje publiczne; zob. Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483, z pdzn. zm.).

° Zob. art. 1 pkt 4 lit. a ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o0 zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. nr 204, poz. 1195).
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i jak dtugi jest to czas?

Z kolei art. 5 ust. 3 przewiduje, ze w postepowaniu administracyjnym, karnym
lub cywilnym, nawet jezeli dotyczy wtadz publicznych lub innych podmiotéw
wykonujacych zadania publiczne albo 0séb petnigcych funkcje publiczne — w za-
kresie tych zadan lub funkcji, mozna ograniczy¢ dostep do informacji publicznej
uzasadniajac ochrong waznego interesu gospodarczego panstwa.

Wprowadzenie nowego przepisu wywotato dwojakiego rodzaju zastrzezenia
konstytucyjne: co do trybu w jakim zostat wprowadzony (w drodze poprawki
Senatu powracajacej w pewnym zakresie do regulacji z przedlozenia rzgdowego
usunietych w czasie prac w Sejmie), oraz co do jego tresci.'°

Zastrzezenia co do konstytucyjnosci trybu wprowadzenia przepiséw podzielit
Prezydent RP, ktéry w dniu 29 wrze$nia 2011 r. skierowat do Trybunatu Konsty-
tucyjnego wniosek o zbadanie zgodnosci z Konstytucjg ustawy z dnia 16 wrze-
$nia 2011 r. 0 zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz niektd-
rych innych ustaw (Dz.U. nr 204, poz. 1195).!! Prezydent zwrdcit si¢ o zbadanie
zgodnoSci:

1. art. 1 pkt 4 lit. a, w zakresie w jakim dodaje ustep 1a w art. 5 ustawy
z dnia 6 wrzesnia 2001 r.o dostepie do informacji publicznej,

2. art. 1 pkt 4 lit. b, w zakresie w jakim nadaje nowe brzmienie art. 5 ust. 3
ustawy powotanej w pkt. 1-z art. 118 ust. 1 i art. 121 ust. 2 Konstytucji'2.

W uzasadnieniu wniosku do Trybunatu Prezydent zwrdcit uwage na kwestie
konstytucyjnie dopuszczalnego zakresu poprawek Senatu. Prezydent odwotat si¢
do dorobku orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktérym Senat jest
ograniczony zakresem spraw normowanych w ustawie sejmowej (szerokos¢regula-
¢ji),awnoszenie poprawek catkowicie poza tenzakres wykraczajgcychnalezyuznac
za ukrytg forme inicjatywy ustawodawczej, a wiec catkowicie niedopuszczalne.'s
W jednym z wyrokéw dotyczacych podmiotéw uprawnionych do inicjatywy usta-
wodawczej Trybunal Konstytucyjny podkreslit, ze ,pojecie poprawki (...) zgta-
szanej przez Senat do ustawy uchwalonej przez Sejm musi by¢ interpretowane w
taki sposéb, aby nie doszto do zatarcia odrebnosci miedzy poprawka a inicjatywa
ustawodawczg, a w konsekwencji do obchodzenia wymagan, jakie Konstytucja

10 Przepis wprowadzony poprawka Senatu byt przewidziany w podobnym brzmieniu w przedtozeniu rzadowym,
lecz zakwestionowany w opinii Biura Analiz Sejmowych nie zostat uwzgledniony w sprawozdaniu podkomisji
rozpatrujacej projekt i nie uchwalony w ustawie. W dniu 14 wrze$nia 2011 r. Senat wprowadzit poprawke, ktora
zostata zaakceptowana przez Sejm 16 wrzesnia 2011 r. Poprawka zostata ztozona do protokotu, bez uzyskania
poparcia senackich Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowej oraz Praw Czlowieka,
Praworzadnosci i Petycji. Sejmowa Komisja Administracji i Spraw Wewngtrznych rekomendowata Sejmowi
odrzucenie poprawki zaproponowanej przez Senat.

' Zob. Wniosek Prezydenta RP z dnia 29 wrze$nia 2011 1. o zbadanie zgodnosci z konstytucja ustawy z dnia 16
wrzesnia 2011 roku o zmianie ustawy o dostgpie do informacji publicznej oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.
nr 204, poz. 1195), http://www.trybunal.gov.pl, dostgp: 01.04.2012 .

2 Art. 118 ust. 1. Inicjatywa ustawodawcza przystuguje postom, Senatowi, Prezydentowi Rzeczypospolitej
Polskiej i Radzie Ministrow. Art. 121 ust. 2. Senat w ciagu 30 dni od dnia przekazania przez Marszatka Sejmu
ustawy moze ja przyjac bez zmian, uchwali¢ poprawki albo uchwali¢ odrzucenie jej w catosci.

13 Zob. Wniosek Prezydenta RP, op. cit. s. 6.
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wigze z inicjatywa ustawodawczg”.!*

Trybunat w swoim orzecznictwie pod pojeciem ,gtebokosci” poprawki rozu-
mie stopiefi zmian dokonywanych w ramach materii zawartej w tekscie ustawy
(lub projektu ustawy), do ktdrej odnosi si¢ poprawka. Natomiast pod pojeciem
»Szeroko$ci” poprawki rozumie granice przedmiotowe regulowanej materii — im
bardziej zaawansowany jest proces ustawodawczy, tym mniejsza jest swoboda
zgtaszania poprawek w aspekcie ich ,,szerokosci”.'* Prezydent zwrdcit uwage na
opini¢ Trybunatu o tworzeniu prawa jako tego rodzaju ,aktywnosci organéw
panstwa, w ktérym wkracza si¢ w sfere wolnosci i praw cztowieka. Z tego wzgle-
du niezbedne jest, by nastepowato ono w ramach proceduralnych okreslonych
przez Konstytucje. Dopiero bowiem woéwczas zagwarantowana jest mozliwos¢
pelnej, rzetelnej analizy projektowanej regulacji”.!® Dlatego tez niedopuszczalna
jest ustawodawcza ,droga na skréty”.!” A fakt, ze Sejm nie odrzucit poprawek
Senatu uchwalonych z naruszeniem konstytucyjnych procedur nie powoduje na-
prawy sytuacji catkowicie sprzecznej z zasada demokratycznego panstwa prawa.'®

Zastrzezenia Prezydenta co do zgodnoSci poprawki z Konstytucjg podzielit
Prokurator Generalny, ktéry w piSmie do Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28
pazdziernika 2011 r. wniést o uznanie przedmiotowych przepiséw za niezgodne
z Konstytucja.'® Prokurator Generalny zwrdcit uwagg, ze Senat ,,nie moze swojej
dziatalno$ci prawotwdrczej ukierunkowywac¢ na problemy, ktére problematyki
objetej ta ustawg nie dotyczyty”.?°. Podkreslit dostrzezong przez Prezydenta ko-
nieczno$¢ rozréznienia dwoch instytucji: inicjatywy ustawodawczej Senatu oraz
poprawki Senatu do ustawy uchwalonej przez Sejm. Z przywotywanego w opinii
Prokuratora Generalnego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze
~poprawki wnoszone przez Senat musza dotyczy¢ materii, ktéra zostata uchwa-
lona przez Sejm, w zwigzku z czym Senat nie jest uprawniony do zast¢powa-
nia tresci tej ustawy trescig zupetnie odmienng. W przeciwnym razie poprawke
uznac nalezatoby za konstytucyjnych przepiséw o inicjatywie ustawodawczej”.?!

Podobne stanowisko zajat Sejm dodatkowo podkreslajac, ze fakt iz materia
zaproponowana w poprawce byta zawarta w rzgdowym projekcie ustawy noweli-
zujacej nie ma znaczenia.?? Zakres dopuszczalnych poprawek senackich wyzna-
czany jest bowiem przez materi¢ ustawy przekazanej przez Sejm, niezaleznie od

14Zob. uzasadnienie do Wyroku z 24 marca 2004 r., K37/03,
ww.trybunal.gov.pl/omowienia/documents/K_37 03 PL dostgp: 01.04.2012 r.

15 Zob. Wyrok z 20 lipca 2006 r., sygn.. K 40/05, www.trybunal.gov.pl, dostep 02.04.2012.
1¢Zob. Wniosek Prezydenta RP, op. cit. s. 6.

17Z0b. Wyrok z 20 lipca 2006 r., K 40/05, op. cit.

18 Zob. Wyrok z 20 lipca 2006 r., K 40/05, op. cit.

Pismo Prokuratora Generalnego z dnia 28.10.2011 r. sygn.. PG VIII TK 98/11, sygn.. sprawy K 33/11,
www.trybunal.gov.pl, dostgp: 01.04.2012 r.

2 Jak wyzej.

21 Jak wyzej, s. 31.

22Zob. Pismo Marszatka Sejmu z dnia 2 marca 2012 r. do Trybunatu Konstytucyjnego, s. 1 6,
http://www.trybunal.gov.pl, dostgp: 02.04.2012 r.
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pierwotnego przedtozenia.?

Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie stojac na stanowisku, ze wprowadze-
nie przepiséw do porzadku prawnego z naruszeniem konstytucyjnie okreslonej
procedury, jest wystarczajaca przestanka stwierdzenia ich niekonstytucyjnosci,
w dniu 18 kwietnia 2012 roku po rozpoznaniu wniosku Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej orzekt o sprzeczno$ci zaskarzonych przepiséw z Konstytucja.

Trybunat wszakze — zgodnie z tre$cig przediozonego wniosku — nie oceniat
zawartos$ci merytorycznej przepiséw, tylko konstytucyjnos¢ trybu ich wprowa-
dzenia do ustawy.?® Zaskarzone przepisy budzg jednakze réwniez watpliwos$ci
i astrzezenia co do ich skutku, ktérym — zdaniem wielu podmiotéw — jest ogra-
niczenie prawa dostepu do informacji publiczne;.

Na prawdopodobne negatywne skutki wprowadzonych zmian zwracano
uwage juz na etapie prac legislacyjnych. Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji wy-
razita zaniepokojenie ,w zwigzku umieszczeniem w ustawie szeroko ujetej klau-
zuli generalnej wazny interes paristwa”.?” Zdaniem Rady: ,,pojecie to z uwagi na
jego nieostro$¢ moze by¢ interpretowane w sposéb uznaniowy, co rodzi ryzyko,
iz organ zobowigzany do udost¢pnienia informacji publicznej mégtby odmdéwic
jej udostepnienia nie na podstawie obiektywnych przestanek ustawowych, lecz
na podstawie arbitralnej decyzji. Taka mozliwos¢ moze stanowi¢ zagrozenie dla
wolnosci stowa oraz prawa do informacji, zwtaszcza w kontekscie gwarantowa-
nego przez Konstytucje RP prawa do wyrazania pogladéw oraz pozyskiwania
i rozpowszechniania informacji”.?

Podobne stanowisko zajeta Helsifiska Fundacja Praw Czlowieka, ktéra od-
wotujac sie do watpliwosci zgtaszanych przez sejmowa Komisje Administracji
i Spraw Wewnetrznych (Komisja rekomendowata odrzucenie poprawki) w piSmie
z dnia do Marszatka Sejmu postulowata odrzucenie przez Sejm poprawki se-
nackiej.?

Z apelem o niepodpisywanie ustawy do Prezydenta lub skierowania jej do

% Jak wyzej, s. 16.

24 Zob. Wyrok z 20 lipca 2006., K 40/05, op. cit.

» Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 kwietnia 2012 r.,
http://www.trybunal.gov.pl/Rozprawy/2012/Dz_Ustaw/k_33s11.htm, dostgp: 22.04.2012.

26 Zob. Komunikat prasowy po rozprawie dotyczacej dostepu do informacji publicznej (ograniczenie prawa
do informacji z uwagi na wazny interes panstwa), http://www.trybunal.gov.pl/Rozprawy/2012/k 33 _11.htm,
dostep: 18.04.2012.

27 Zob. Stanowisko Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 25 pazdziernika 2011 roku w zwiazku
z przyjeciem ustawy z dnia 16 wrze$nia 2011 roku o zmianie ustawy o dostegpie do informacji publicznej oraz
niektorych innych ustaw, http://www.krrit.gov.pl, dostep: 23.04.2012 r.

2 W swoim stanowisku Rada wyrazita poglad, ze wszelkie ograniczenia w swobodzie przeptywu i dostepu do
informacji powinny znalez¢ swoje miejsce w przepisach szczegélnych, takich jak przepisy o ochronie informacji
niejawnych oraz ochronie tajemnic ustawowo chronionych lub w przepisach o ochronie danych osobowych; jak
wyzej.

2 Zob. pismo Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka z dnia 16 wrzesnia 2011 r. do Marszatka Sejmu,
http://www.hfhr.pl, dostep: 23.04.2012 r.
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Trybunatu Konstytucyjnego w trybie kontroli prewencyjnej zwrdcito si¢ 336 or-
ganizacji spotecznych oraz obywateli.*

Stowarzyszenie Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich ztozyto wniosek do
Rzecznika Praw Obywatelskich o skierowanie nowelizacji do Trybunatu Konsty-
tucyjnego.*' Rzecznik Praw Obywatelskich postanowit nie podejmowac stosow-
nych dziatan i z oceng wprowadzonych zmian wstrzymac si¢ do rozpoznania
przez Trybunat Konstytucyjny wniosku Prezydenta RP3?

Kwestionowana i ostatecznie uznana za niezgodna z Konstytucja po-
prawka jest przyktadem powtarzajacych si¢ dziatan wtadz publicznych, ktére
przy okazji dostosowywania polskiego prawa do wymogéw Unii Europej-
skiej staraja si¢ przemyci¢ rozwigzania naruszajace konstytucyjne wolnoSci
i prawa obywateli. Dodatkowej pikanterii catej sytuacji dodaje fakt, ze budzace
tak duze watpliwosci zmiany zostaty przyjete we wrzesniu, ogtoszonym miesig-
cem dost¢pu do informacji publicznej, na Kkilka dni przed 28 wrze$nia — Miedzy-
narodowym Dniem Prawa do Informacji®®.

39 Zob. Napisali do Prezydenta RP. Prezydent nie odni6st si¢ do ich apelu,
http://www.informacjapubliczna.org.pl, dostgp: 01.04 2012 r.

31 Zob. Informacja: SLLGO zlozylo wniosek do Rzecznika Praw Obywatelskich,
http://www.informacjapubliczna.org.pl.

32 Zob. Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 13 lutego 2012 r. RPO-683802-1/11/AWO,
http:/www.informacjapubliczna.org.pl, dostgp: 16.03.2012 .

3 Zob. Wrzesien miesigcem dostgpu do informacji publicznej, http://www.bonafides.pl, dostgp: 09.02.2012.

Magdalena Rzemieniewska

Autorka, dr Magdalena Rzemieniewska, jest wykladowca we Wszechnicy Polskiej
Szkole Wyzszej w Warszawie.
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Jézef Stepak

Program ksztalcenia na kierunku
administracja
Uwarunkowania normatywne

Wprowadzenie do procesu ksztalcenia na studiach wyzszych zasad wynika-
jacych z Krajowych Ram Kwalifikacji dla Szkolnictwa Wyzszego powoduje ko-
nieczno$¢ zmiany procesu dydaktycznego. Mozna nawet pokusi¢ si¢ o stwier-
dzenie, Ze Krajowe Ramy Kwalifikacji to nowa jako$¢ ksztatcenia na studiach
wyzszych, a nawet okreslenie, Ze jest to nowa filozofia ksztatcenia. W zwigzku
z tym, Krajowe Ramy Kwalifikacji wymagaja opracowania nowych zasad reali-
zacji procesu ksztatcenia. Opracowanie tych zasad jest jednak uwarunkowane
okreSlonymi ustaleniami normatywnymi zawartymi w poszczegdlnych aktach
prawnych. Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie tych dokumentéw
i uwypuklenie tresci normatywnych, determinujgcych opracowanie programu
ksztatcenia, ze szczegdlnym uwypukleniem kierunku studiéw administracja.

Opracowanie programu ksztatcenia dla kierunku administracja zgodnie z wy-
maganiami Krajowych Ram Kwalifikacji dla Szkolnictwa Wyzszego reguluja na-
stepujace akty normatywne:

» Ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym;!

* Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 8 sierpnia
2011 roku w sprawie obszaréw wiedzy, dziedzin nauki i sztuki oraz dyscyplin
naukowych i artystycznych;?

* Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 14 wrze$nia
2011 roku w sprawie warunkéw i trybu przenoszenia zaje¢ zaliczonych przez
studenta;®

* Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 25 wrze$nia
2007 roku w sprawie warunkoéw, jakie muszg by¢ spetnione, aby zajecia dy-
daktyczne na studiach mogty by¢ prowadzone z wykorzystaniem metod i tech-
nik ksztalcenia na odlegtos¢;*

* Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 29 wrze$nia
2011 roku w sprawie warunkéw oceny programowej i oceny instytucjonalnej;°
* Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 5 pazdziernika

2011 roku w sprawie warunkéw prowadzenia studiéw na okreS§lonym Kierun-
ku i poziomie ksztalcenia;®

' Dz.U. nr 164, poz. 1365, z p6zn. zm.
2 Dz.U. nr 179, poz. 1065.
3 Dz.U. nr 201, poz. 1187.
4 Dz.U. nr 188, poz. 1347, z p6zn. zm.
3 Dz.U. nr 207, poz. 1232.
® Dz.U. nr 243, poz, 1445.
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* Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 2 listopada
2011 roku w sprawie Krajowych Ram Kwalifikacyjnych dla Szkolnictwa Wyz-
szego;”

* Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 4 listopada
2011 roku w sprawie wzorcowych efektéw ksztalcenia.®

1. Uwarunkowania normatywne opracowania programu ksztalcenia
dla kierunku studiéw wynikajace z Ustawy Prawo o szkolnictwie
WYZSZym

Przepisy Ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym wprowadzaja nastepujace
ustalenia determinujgce opracowanie programu ksztatcenia:

a) okres$laja znaczenia podstawowych terminéw zwigzanych z programem
ksztalcenia dla kierunku studiéw:°

* studia pierwszego stopnia jest to forma ksztalcenia, na ktérg sg przyjmowani
kandydaci posiadajacy Swiadectwo dojrzatosci, koficzgce si¢ uzyskaniem kwa-
lifikacji pierwszego stopnia, '

* studia drugiego stopnia jest to forma ksztalcenia, na ktéra przyjmowani sg
kandydaci posiadajacy co najmniej kwalifikacje pierwszego stopnia, koficzace
sie uzyskaniem kwalifikacji drugiego stopnia,'!

* forma studiéw sg to studia stacjonarne i studia niestacjonarne,'?

* studia stacjonarne jest to forma studiow wyzszych, w ktérej co najmniej
potowa programu ksztatcenia jest realizowana w postaci zaje¢ dydaktycznych
wymagajacych bezposredniego udziatu nauczycieli akademickich i studentéw,'®

* studia niestacjonarne jest to forma studiéw wyzszych, inna niz studia stacjo-
narne, wskazana przez senat uczelni, '

* kierunek studiéw jest to wyodrgbniona cz¢$¢ jednego lub kilku obszaréw
ksztatcenia, realizowana w uczelni w sposéb okreslony przez program ksztat-
cenia,’

» obszar ksztalcenia jest to zaséb wiedzy i umiejetnosci z zakresu wiedzy okre-
Slonych w przepisach wydanych na podstawie art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 14
marca 2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach
i tytule w zakresie sztuki (Dz.U. nr 65, poz. 595, z pdZn. zm.),'®

» program Ksztalcenia jest to opis okreslonych przez uczelni¢ spéjnych efektéw
ksztatcenia, zgodny z Krajowymi Ramami Kwalifikacyjnymi dla Szkolnictwa

7 Dz.U. nr 253, poz. 1520.
8 Dz,.U. nr 253, poz. 1521.
> Art. 2 ust. 1.

10 Art. 2 ust. 1 pkt 7.

" Art. 2 ust. 1 pkt 8.

12 Art. 2 ust. 1 pkt 11a.

3 Art. 2 ust. 1 pkt 12.

4 Art. 2 ust. 1 pkt 13.

15 Art. 2 ust. 1 pkt 14.

16 Art. 2 ust. 1 pkt 14 a.
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Wyzszego, oraz opis procesu ksztalcenia, prowadzacego do osiggnigcia tych
efektéw, wraz z przypisaniem do poszczegdlnych moduiéw tego procesu punk-
tami ECTS,!”

* Krajowe Ramy Kwalifikacji dla Szkolnictwa Wyzszego jest to opis, przez okre-
Slenie efektéw ksztatcenia, kwalifikacji zdobywanych w polskim systemie
szkolnictwa wyzszego,'®

 kwalifikacje sg to efekty ksztalcenia, po§wiadczone dyplomem, Swiadectwem,
certyfikatem lub innym dokumentem wydanym przez uprawniong instytucje
potwierdzajacym uzyskanie zakiadanych efektéw ksztalcenia,'®

 efekty ksztalcenia jest to zaséb wiedzy, umiejetnosci i kompetencji spotecz-
nych uzyskanych w procesie ksztalcenia przez osobe uczaca sig,?

* punkty ECTS, to punkty zdefiniowane w europejskim systemie akumulacji i
transferu punktéw zaliczeniowych jako miara $redniego naktadu pracy osoby
uczacej sie, niezbednego do uzyskania zaktadanych efektéw ksztaicenia,?!

* profil ksztatcenia jest to profil praktyczny albo profil ogélno akademicki,??

» profil ksztatcenia praktyczny obejmuje modut zaje¢ stuzacych zdobywaniu
przez studenta umiejetnosci praktycznych,?

* profil ksztalcenia ogélno akademicki obejmuje modut zaje¢ stuzacych zdoby-
waniu przez studenta pogltebionych umiej¢tnosci teoretycznych,?*

* kwalifikacje pierwszego stopnia jest to efekt ksztaicenia na studiach pierw-
szego stopnia zakoficzonych uzyskaniem tytutu zawodowego licencjata admi-
nistracji, potwierdzony odpowiednim dyplomem,?°

» kwalifikacje drugiego stopnia jest to efekt ksztatcenia na studiach drugiego
stopnia, zakoficzonych uzyskaniem tytutu zawodowego magistra administra-
¢ji, potwierdzony odpowiednim dyplomem;?°

b) okreslaja liczbe punktéw ECTS dla poziomu studiéw:*”

* w celu uzyskania dyplomu ukoficzenia studiéw pierwszego stopnia student
jest obowigzany uzyskac co najmniej 180 punktéw ECTS,?®

* W celu uzyskania dyplomu ukoficzenia studiéw drugiego stopnia student jest
obowigzany uzyskac co najmniej 90 punktéw ECTS;?°

C) czas trwania studiéw:*°

17 Art. 2 ust. 1 pkt 14 b.
18 Art. 2 ust. 1 pkt 18 a.
19 Art. 2 ust. 1 pkt 18 b.
20 Art. 2 ust. 1 pkt 18 c.
21 Art. 2 ust. 1 pkt 18 d.
22 Art. 2 ust. 1 pkt 18 .
2 Art. 2 ust. 1 pkt 18 .
2 Art. 2 ust. 1 pkt 18 .
2 Art. 2 ust. 1 pkt. 18 f.
% Art. 2 ust. 1 pkt 18 h.
27 Art. 164a.

2 Art. 164a ust. 2.

» Art. 164a ust. 2.

0 Art. 166.
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studia licencjackie trwajg co najmniej szeS¢ semestréw,!

do okresu studiéw pierwszego stopnia zalicza si¢ praktyke zawodowa studen-
ta,sz

studia drugiego stopnia trwajg trzy lub cztery semestry,

studia niestacjonarne mogg trwac jeden lub dwa semestry diuzej niz odpo-
wiednie studia stacjonarne.*

. Uwarunkowania normatywne opracowania programu ksztalcenia

dla kierunku studiéw wynikajace z Rozporzadzenie Ministra
Nauki i Szkolnictwa WyZszego w sprawie obszaréw wiedzy,
dziedzin nauki i sztuki oraz dyscyplin naukowych i artystycznych

Efekty ksztalcenia zatoZone w programie ksztalcenia dla kierunku studiéw

administracja dla uzyskania kwalifikacji pierwszego stopnia albo kwalifikacji
drugiego stopnia powinny uwzglednia¢ efekty ksztatcenia odpowiednio dla kwa-
lifikacji pierwszego stopnia albo kwalifikacji drugiego stopnia odnoszace si¢ do
obszaru wiedzy nauk spotecznych, dziedziny nauki prawnych i dyscypliny na-
ukowej — nauka administracji.*

3.

Uwarunkowania normatywne opracowania programu ksztalcenia
dla kierunku studiéw wynikajace z Rozporzadzenia Ministra
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego w sprawie warunkoéw i trybu
przenoszenia zajec€ zaliczonych przez studenta

Z Rozporzadzenia w sprawie warunkéw i trybu przenoszenia zajg¢ zaliczo-

nych przez studenta wynika, ze program ksztalcenia dla kierunku studiéw po-
winien umozliwiac:

a) przenoszenie zaje¢ zaliczonych przez studenta w celu umozliwienia konty-
nuacji ksztatcenia w jednostce organizacyjnej uczelni;

b) program ksztaicenia powinien spetnia¢ nastepujace warunki dla umozli-
wienia przenoszenia zajec:>”

powinien umozliwia¢ studentowi uzyskanie zaktadanych efektéw ksztatcenia

oraz otrzymanie nie mniej niz 30 punktéw ECTS za zaliczenie kazdego seme-
stru,’®

w programie ksztalcenia jeden punkt ECTS powinien odpowiadaé efektom
ksztatcenia, ktérych uzyskanie powinno wymagac¢ od studenta $rednio 25-30
godzin pracy, przy czym liczba godzin pracy studenta powinna obejmowac

31 Art. 166 ust. 1.

32 Art. 166 ust. 2.

3 Art. 166 ust. 5.

3 Art. 166 ust. 6.

3 Wykaz obszaréw wiedzy, dziedzin nauki i sztuki oraz dyscyplin naukowych i artystycznych.
36§ 1.

37§ 2.

®§2pkt 1.
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zajecia organizowane przez uczelnig, zgodnie z planem studiéw, oraz jego in-
dywidualng praceg;*

¢) w programie ksztatcenia punkty ECTS powinny by¢ przypisane za:*°

 zaliczenie kazdego z zaje€ i praktyk przewidzianych w programie ksztatce-
nia, przy czym liczba punktéw ECTS nie powinna zaleze¢ od uzyskania oceny,
a warunkiem ich przyznania powinno by¢ spetnienie przez studenta wymagan
dotyczacych uzyskania zaktadanych efektéw ksztatcenia potwierdzonych za-
liczeniem zaje¢ lub praktyk,*!

* przygotowanie i zlozenie pracy dyplomowej lub przygotowanie do egzaminu
dyplomowego;*

d) program ksztatcenia powinien umozliwia¢ otrzymanie w jednostce przy-
pisujacej taka samg liczbe punktéw ECTS, jaka jest przypisana efektom
ksztatcenia uzyskiwanych w wyniku realizacji odpowiednich zaje¢ i prak-
ty ‘43

4. Uwarunkowania normatywne opracowania programu ksztalcenia
dla kierunku studiéow wynikajace z Rozporzadzenia Ministra
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego w sprawie warunkow, jakie musza
by¢ spelnione, aby zajecia dydaktyczne na studiach mogly by¢
prowadzone z wykorzystaniem metod i technik ksztalcenia na
odleglos¢

Z Rozporzadzenia w sprawie warunkéw, jakie muszg by¢ spetnione, aby za-
jecia dydaktyczne na studiach mogty by¢ prowadzone z wykorzystaniem metod
i technik ksztatcenia na odlegtos¢, wynika, ze:

a) program ksztatcenia z wykorzystaniem metod i technik ksztatcenia na od-
legtos¢ powinien zapewni¢ weryfikacje wiedzy, umiejetnosci i kompetencji
spotecznych studentéw w sposéb pozwalajacy na poréwnanie uzyskanych
efektéw ksztalcenia z zaktadanymi efektami ksztatcenia;**

b) liczba godzin zaj¢¢ dydaktycznych na studiach stacjonarnych i niestacjo-
narnych, prowadzonych z wykorzystaniem metod i technik ksztaicenia na
odlegtos¢, nie moze by¢ wieksza niz 60% ogdélnej liczby godzin zaje¢ dydak-
tycznych okreSlonych w programie ksztatcenia dla kierunku studiéw oraz
poziomu ksztatcenia;*®

c) ksztatcenie w zakresie zdobywania umiejetnosci praktycznych, w tym zaje-
cia warsztatowe, powinno odbywac sie¢ w warunkach rzeczywistych, na za-
jeciach dydaktycznych wymagajacych bezposredniego udzialu nauczycieli

® 82 pkt 2.

40§ 2 pkt 3.

41§ 2 pkt 3 ppkt a.
4§ 2 pkt 3 ppkt b.
82 pkt 4.

#§4.

S §5ust. 1.
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akademickich i studentéw. Metody i techniki ksztatcenia na odlegtos¢ moga
mie¢ w tym zakresie jedynie charakter wspomagajacy.*°

5. Uwarunkowania normatywne opracowania programu ksztalcenia
dla kierunku studiéw wynikajgce z Rozporzadzenia Ministra
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego w sprawie warunkéw oceny
programowej i oceny instytucjonalnej
Z Rozporzadzenia w sprawie warunkéw oceny programowej i oceny instytu-

cjonalnej wynika, ze w zakresie programu ksztatcenia ocena programowa obej-

muje:*’

a) opracowane przez jednostke zaktadane efektéw ksztalcenia w odniesieniu
do efektéw ksztalcenia opisanych w Krajowych Ramach Kwalifikacji dla
Szkolnictwa Wyzszego,*

b) program studiéw, w tym realizacj¢ zaktadanych efektéw ksztalcenia oraz
sposobéw weryfikacji osiagnigtych efektéw ksztatcenia,*

C) sposébprzypisania punktéw ECTS do poszczegélnych modutéw ksztatcenia
— zaje¢ lub grupy zaje¢ — w programie studiéw.>

6. Uwarunkowania normatywne opracowania programu ksztalcenia
dla kierunku studiéw wynikajace z Rozporzadzenia Ministra Nauki
i Szkolnictwa WyzZszego w sprawie warunkéw prowadzenia studiéw
na okreSlonym kierunku i poziomie ksztalcenia

Z Rozporzadzenia w sprawie warunkéw prowadzenia studiéw na okreslonym
kierunku i poziomie ksztatcenia wynikajg nastepujace ustalenia normatywne dla
programu ksztalcenia:

a) program ksztalcenia dla okreslonego kierunku i poziomu ksztatcenia oraz
dla okreslonego profilu lub profili ksztalcenia na tym kierunku obejmuje
opis zaktadanych efektéw ksztalcenia i program studiéw, stanowiacy opis
procesu ksztalcenia prowadzonego do uzyskania tych efektéw;51

b) opis zakladanych efektéw ksztalcenia dla kierunku, poziomu i profilu
ksztatcenia w zakresie wiedzy, umiejetnosci oraz kompetencji spotecznych
uwzglednia efekty ksztalcenia wiasciwe dla danego kierunku studidw,
poziomu i profilu ksztalcenia wybrane z efektéw ksztalcenia dla obszaru
ksztatcenia, z ktérych wyodrebniony zostat kierunek studiéw, okreslonych
w przepisach wydanych na podstawie art. 9 ust. 1 pkt. 2 ustawy z dnia 27
lipca 2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym;>?

46§ 5 ust. 2.
4782,

# §2ust. 1 pktb.
4§ 2ust. 1 pkte.
30§ 2 ust. 1 pktd.
51§ 3.

2 §4ust. 1.



Program ksztalcenia na kierunku administracja 155

c) w przypadku gdy jednostka organizacyjna uczelni prowadzi studia na
danym kierunku i poziomie ksztatcenia na profilach ogélno akademickim
i praktycznym, zaktadane efekty ksztatcenia opisuje si¢ odr¢bnie dla kaz-
dego profilu;°®

d) jednostka organizacyjna uczelni prowadzaca na danym kierunku studia
stacjonarne i niestacjonarne zapewnia w obu tych formach uzyskanie
takich samych efektéw ksztalcenia;>*

e) program studiéw dla kierunku studiéw poziomu i profilu ksztatcenia okresla:5

 forme studidéw (stacjonarne lub niestacjonarne),

* liczbe semestréw i liczbe punktéw ECTS konieczng dla uzyskania kwalifikacji
odpowiadajacych poziomowi studiéw,>”

* modutly ksztatcenia — zajecia lub grupy zaje¢ — wraz z przypisaniem do kaz-
dego modutu zaktadanych efektéw ksztatcenia oraz liczby punktéw ECTS,%®

* sposoby weryfikacji zaktadanych efektéw ksztalcenia osigganych przez stu-
denta,

* plan studiéw prowadzonych w formie stacjonarnej lub niestacjonarnej,®

* taczng liczbe punktéw ECTS, ktérg student musi uzyskac¢ na zajeciach wyma-
gajacych bezposredniego udziatu nauczycieli akademickich i studentéw,!

* taczng liczbe punktéw ECTS, ktéra student musi uzyska¢ w ramach zajec¢
z zakresu nauk podstawowych, do ktérych odnoszg si¢ efekty ksztatcenia dla
okreslonego kierunku, poziomu i profilu ksztatcenia,®

* taczng liczbe punktéw ECTS, ktéra student musi uzyska¢ w ramach zajec¢
o charakterze praktycznym, w tym zaje¢ projektowych,®

* minimalng liczbe punktéw ECTS, ktéra student musi uzyskal, realizujac

moduly ksztalcenia oferowane na zajgciach ogélnouczelnianych lub na innym
kierunku studiéw,®*

* minimalng liczbe punktéw ECTS, ktéra student musi uzyskac¢ na zajeciach
z wychowania fizycznego,®

* wymiar, zasady i form¢ odbywania praktyk, w przypadku gdy program ksztai-
cenia przewiduje praktyki;®®

3§ 4 ust. 3.

3§ 4 ust. 4.

3§ Sust. 1.

% § 5ust. 1 pkt 1.
7§ 5ust. 1 pkt 2.
% § 5ust. 1 pkt 3.
3 § 5ust. 1 pkt 4.
6§ 5ust. 1 pkt 5.
1§ 5ust. 1 pkt 6.
02§ 5ust. 1 pkt 7.
6 § 5ust. 1 pkt 8.
¢ § 5Sust. 1 pkt9.
0§ 5ust. 1 pkt 10.
% § 5ust. 1 pkt 11.
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f) program studiéw powinien umozliwi¢ studentowi wybér modutéw ksztat-
cenia, do ktérych przypisuje si¢ punkty ECTS w wymiarze nie mniejszym
niz 30% liczby ogdlnej punktéw ECTS odpowiadajacej poziomowi studiéw;®”

g) zajecia zwigzane z praktycznym przygotowaniem zawodowym, przewidzia-
ne w programie studiéw dla profilu praktycznego, odbywaja si¢ w warun-
kach wtasciwych dla danego zakresu dziatalno$ci zawodowej i umozliwiaja
bezposrednie wykonywanie odpowiednich czynnosci praktycznych przez
studentéw;%®

h) jednostka organizacyjna uczelni prowadzaca kierunek studiéw uwzglednia
w programie ksztatcenia wyniki monitorowania kariery zawodowej swoich
absolwentéw oraz wyniki przeprowadzonej analizy zgodnosci zaktadanych
efektéw ksztatcenia z potrzebami rynku pracy;®°

i) jednostka organizacyjna uczelni prowadzaca kierunek studiéw wykorzystu-
je w pracach majacych na celu okreslenie programu studiéw wzorce mig-
dzynarodowe;™

j) jednostka organizacyjna uczelni prowadzaca kierunek studiéw moze doko-
na¢ w programie ksztaltcenia zmian, majgcych na celu doskonalenie progra-
mu;”!

k) zmiany zaje¢ dydaktycznych dokonywane przez jednostke organizacyjna,
majace na celu doskonalenie programu ksztalcenia, za ktére student moze
uzyskac tacznie nie wigcej niz 30% punktéw ECTS, nie wymagajg zgody mi-
nistra wiasciwego do spraw szkolnictwa wyzszego na prowadzenie kierun-
ku studiéw oraz opinii Polskiej Komisji Akredytacyjnej, jezeli zmiany te nie
wywoluja zmian efektéw ksztatcenia w programie ksztatcenia dla danego
kierunku studiéw;™

1) zmiany programéw ksztaltcenia nie mogg by¢ wprowadzane w trakcie cyklu
ksztatcenia.™

m) warunkiem uzyskania kwalifikacji pierwszego stopnia albo kwalifikacji
drugiego stopnia dla okreslonego kierunku studiéw, poswiadczonej dyplo-
mem, jest osiaggniecie wszystkich zalozonych w programie ksztatcenia efek-
téw ksztalcenia;™

n) efekty ksztatcenia zalozone w programie ksztatcenia dla uzyskania kwali-
fikacji pierwszego stopnia albo kwalifikacji drugiego stopnia uwzgledniaja
efekty ksztatcenia odpowiednio dla kwalifikacji pierwszego stopnia albo
kwalifikacji drugiego stopnia, odnoszace si¢ do dziedzin nauki lub sztuki
i dyscyplin naukowych wiasciwych dla danego kierunku studiéw.”

67§ 5 ust. 2.
% § 6 ust. 1.
0§ 7ust. 1.
70§ 7 ust. 2.
1§ 7 ust. 3.
72§ 7 ust. 4.
3§ 7 ust. 5.
™ § 8ust. 1.
5§ 8 ust. 2.
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7. Uwarunkowania normatywne opracowania programu ksztalcenia
dla kierunku studiow wynikajgce z Rozporzadzenia Ministra
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego w sprawie Krajowych Ram
Kwalifikacyjnych dla Szkolnictwa Wyzszego

Z Rozporzadzenia w sprawie Krajowych Ram Kwalifikacji dla Szkolnictwa

Wyzszego wynikaja nast¢pujace ustalenia normatywne dla programu ksztatce-
nia:

a) opis efektéow ksztalcenia dla uzyskania kwalifikacji pierwszego stopnia
i kwalifikacji drugiego stopnia na kierunku studiéw administracja profilu
ogdlno akademickiego i profilu praktycznego, odnoszace si¢ do dziedzin
nauki i dyscyplin naukowych dla kierunku studiéw sg zawarte w opisie
efektéw ksztatcenia w zakresie nauk spotecznych;™
b) opis efektéw ksztatcenia w obszarze ksztatcenia w zakresie nauk spotecz-
nych dotyczacych profilu ogélno akademickiego i profilu praktycznego stu-
diéw pierwszego i drugiego stopnia zawiera:””
* po 11 efektéw ksztalcenia w zakresie wiedzy,”
* po 9 efektéw ksztalcenia w zakresie umiejetnosci,”

* po 7 efektéw ksztalcenia w zakresie kompetencji spotecznych.®

8. Uwarunkowania normatywne opracowania programu ksztalcenia
dla kierunku studiéw wynikajace z Rozporzadzenia Ministra
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego w sprawie wzorcowych efektéw
ksztalcenia

Z Rozporzadzenia w sprawie wzorcowych efektéw ksztatcenia wynikajg na-
stepujace ustalenia dla programu ksztatcenia:

a) jako przyktad wzorcowych efekty ksztatcenia dla studiéw pierwszego stop-
nia dla kierunku administracja nalezy przyja¢ wzorcowe efekty ksztatcenia
dla kierunku studiéw pedagogika studia pierwszego stopnia z pominigciem
efektéw ksztalcenia wynikajgcych z obszaréw ksztalcenia nauk humani-
stycznych;®!

b) jako przyktad wzorcowych efekty ksztatcenia dla studiéw drugiego stop-
nia dla kierunku administracja nalezy przyja¢ wzorcowe efekty ksztalcenia
dla kierunku studiéw pedagogika studia drugiego stopnia z pominig¢ciem
efektéw ksztatcenia wynikajacych z obszaréw ksztatcenia nauk humani-
stycznych.®

76§ Zatacznik nr 2.
77§ Zatacznik nr 2.
78 § Zatacznik nr 2.
7§ Zatacznik nr 2.
80§ Zatacznik nr 2.
81§ Zatacznik nr 1.
82 § Zatacznik nr 1.
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W podsumowaniu nalezy podkresli¢, Ze proces opracowania programu ksztal-
cenia dla kierunku studiéw administracja reguluje jedna ustawa i siedem rozpo-
rzadzen Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. Regulacje ustawowe sprowa-
dzajg si¢ gtéwnie do wprowadzenia nowej terminologii pojeciowej dla systemu
Krajowych Ram Kwalifikacji. Najwazniejszymi rozporzadzeniami, dla opraco-
wania programu ksztatcenia dla kierunku studiéw sa: Rozporzadzenie Ministra
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 5 paZdziernika 2011 r. w sprawie warun-
kéw prowadzenia studiéw na okreSlonym kierunku i poziomie ksztalcenia oraz
Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 2 listopada 2011
r. w sprawie Krajowych Ram Kwalifikacji dla Szkolnictwa Wyzszego.

Jozef Stepak

Autor, prof. dr hab. Jozef Stepak, jest wykladowca na Uniwersytecie
Jana Kochanowskiego w Kielcach, a takze we Wszechnicy Polskiej
Szkole Wyzszej w Warszawie.
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Bolestaw Grzegorz Stanejko

Bezpieczenstwo imprez masowych
na przykladzie EURO 2012

Powszechnie uwaza sig, ze chuligafistwo na pitkarskich stadionach ma ponad
100 lat, ale naprawde pitka nozna powigzana jest z przemocg od wczesnych jej
poczatkdéw, czyli od XIII wieku.

We wczesnych latach pigédziesiatych XX wieku fala pitkarskiego nieporzadku
zwanego zuzizmem' dotarfa na Batkany, a nastgpnie pitkarskie chuligafstwo,
okreslane mianem ,angielskiej choroby”, bardzo szybko ogarneto cata Europe.
Poczatkiem serii tragedii europejskiego futbolu byt dzien 20 maja 1985 r. Wtedy
to widownia meczu finatowego o Puchar Mistrzéw — pomigdzy Juventusem Turyn
a Liverpoolem — stata si¢ areng niespotykanych dotychczas eksceséw. Stadion
Heysel w Brukseli zamienit si¢ w cmentarz, na ktérym w wyniku zamieszek wy-
wotanych przez angielskich pseudokibicéw zgingto 39 miodych ludzi, a ponad
450 odniosto rany.

Chuligafistwo stadionowe stato si¢ powaznym problemem Europy lat osiem-
dziesigtych i dziewi¢cdziesiatych ubieglego wieku. Mozna zasadnie stwierdzic,
iz pseudokibice w gruncie rzeczy nie szli na stadion oglada¢ mecz, ale by uczest-
niczy¢ w walkach z policjg lub innymi kibicami. Na stadionach pitkarskich catej
Europy wciaz odnotowuje si¢ coraz wiecej przypadkéw agresywnych postaw, be-
dacych zdecydowanymi przejawami rasizmu, antysemityzmu i ksenofobii.

Geneza chuligafistwa, takze stadionowego, w Polsce jest SciSle zwigzana
z rozwojem tego zjawiska w Europie. W kraju totalitarnym, jakim w latach sie-
demdziesigtych ubiegtego wieku byta Polska, szczegdlnie silna okazata si¢ po-
trzeba dziatania poza monopolem wtadzy. Podziat na §wiat dorostych i mtodych
odzwierciedlal éwczesne zachodnie trendy. Ruch hipisowski (,dzieci kwiaty”)
zdrugiej potowy lat sze$c¢dziesigtych dominowatl wsrdd licealistéow i studentow.
Mtodziez robotnicza bardzo szybko ulegta wptywom ,gitowcéw”, wywodzacych
sie ze Srodowisk patologicznych. ,Gitowcéw” wyrdézniata solidarno$¢ i silne
przywiazanie do miejsca zamieszkania. Tworzyli oni grupy spoteczne dzielace
ludzi na tych, ktérzy sa ,git” i ,frajeréw”, czyli niezrzeszong resztg.

Tragiczne w skutkach wydarzenia na europejskich stadionach legly u pod-
staw opracowania Europejskiej Konwencji nr 120 w sprawie przemocy i eksce-
sow widzéw w czasie imprez sportowych, a w szczegélnosci pitki noznej. Raty-
fikowany przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 1995 1.2 tekst Konwencji
dat impuls do podjecia prac legislacyjnych nad opracowaniem polskiej ustawy.
Kierujac si¢ zaleceniami Rady Europy, 22 sierpnia 1997 r. Sejm RP uchwalit

! Zuzizm — stowo pochodzenia serbsko-chorwackiego, oznacza ‘zabija¢’, ‘rzez’, ‘unicestwienie’.
2 Tekst Konwencji nr 120 z 1985 r. ratyfikowany przez Prezydenta RP i opublikowany w Dz.U. nr 129, poz. 625.
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ustawe o bezpieczeristwie imprez masowych.® Dwanascie lat obowigzywania
tej ustawy dostarczyto niezb¢dnej wiedzy i do§wiadczenia zaréwno organizato-
rom, jak i organom wtadzy odpowiedzialnym za bezpieczefistwo w czasie imprez
masowych. W efekcie tych do§wiadczen i uzgodnieni srodowiskowych, w szcze-
gblnosci rzadu, przedstawicieli Polskiego Zwigzku Pitki Noznej, Ogélnopolskie-
go Zwigzku Stowarzyszen Kibicéw, Sejm RP 20 marca 2009 r. uchwalil nowa
ustawe o bezpieczefistwie imprez masowych.*

Najogoélniej rzecz biorgc, nowa ustawa w czytelny sposéb okresla podmioty
odpowiedzialne za bezpieczefistwo, upraszcza procedury wydawania zezwolef
na organizacj¢ imprez masowych, przekazuje wojewodzie uprawnienia kontrol-
ne, a bezpieczenistwu meczy pitki noznej nadaje specjalny charakter. Szczegélne
uprawnienia zyskuja cztonkowie stuzby porzadkowej i informacyjnej, wprowa-
dzono takze obostrzone sankcje za czyny zabronione w zwigzku z imprezami
masowymi.

Rok 2010 byt pierwszym rokiem obowigzywania nowych przepiséw prawa
w zakresie bezpieczefistwa imprez masowych. Obowigzujaca od 20 marca 2009
I. ustawa o bezpieczefistwie imprez masowych, jak i Mistrzostwa Europy w Pilce
Noznej UEFA EURO 2012™ (zwane dalej EURO 2012), ktére miaty si¢ odby¢
(i dbyty) w Polsce i na Ukrainie w czerwcu 2012 r., staly si¢ okazjg do podjecia
wielu inicjatyw majacych na celu sukcesywng poprawe¢ stanu bezpieczefistwa
masowych imprez sportowych.

W 2010 r. w zwigzku z imprezami masowymi stwierdzono 1690 wykroczen
oraz 701 przestepstw. W obu kategoriach najwiecej czynéw zabronionych od-
notowano w zwigzku z meczami pitki noznej: 1065 wykroczen oraz 530 prze-
stepstw.

Wykres 1. Liczba popetnionych przestepstw i wykroczen

w 2010 roku
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych Gtéwnego Sztabu Policji, KGP, marzec 2011 r

3 Ustawa opublikowana w Dz.U. nr 106, poz. 680
4 Ustawa o bezpieczenstwie imprez masowych opublikowana w Dz.U. nr 62, poz. 504.
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W tym samy roku do sagdéw skierowano 328 spraw, to jest o 52,2% mniej niz
w 2009 1. (686 spraw) za przestepstwa popetnione w zwigzku z imprezami ma-
sowymi. Z tej j liczby 136 spraw zakoficzonych zostalo prawomocnym wyrokiem;
w 110 przypadkach sady orzekly zakaz wstepu na imprezy masowe potgczony
z obowigzkiem osobistego stawiennictwa w czasie trwania imprezy masowe;j.

Spadek o 57,1% w stosunku do 2009 r. (1177 spraw) odnotowano takze
w sprawach o wykroczenia, skierowanych do sagdu w 2010 r. Na 505 takich,
policja wnioskowata w 216 przypadkach o orzeczenie Srodka karnego w postaci
zakazu wstepu na imprezy masowe. Sady zas§ w 262 wyrokach orzekly zakaz
wstepu na imprez¢ masowa, w tym 250 polaczonych z obowigzkiem osobiste-
go stawiennictwa we wlasciwej ze wzgledu na miejsce zamieszkania ukaranego
jednostce policji.

W zwiagzku z zatrzymaniami nieletnich, policja skierowata do sgdéw rodzin-
nych i nieletnich 83 wnioski o wszczecie postgpowania wyjasniajacego, co ozna-
cza spadek w tej kategorii 0 61,8% wzgledem 2009 r. (217 wnioskéw).

Wykres 2. Liczba spraw skierowanych do sadéw
w zwigzku z imprezami masowymi w latach 2005-2010
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych Gtéwnego Sztabu Policji, KGF, marzec 2011 r.

W zwigzku z masowymi imprezami sportowymi w 2010 r. doszto do 105 eks-
ceséw chuliganiskich. W stosunku do 2009 r. (188) nastgpit spadek o 83 zdarze-
nia, co stanowi 44,1%. Tendencji spadkowej towarzyszyt jednak wzrost liczby
zbiorowych naruszen prawa (58). Na faczng liczbe odnotowanych w 2010 r. zbio-
rowych naruszefi prawa, 54 miaty miejsce w zwigzku z meczami pitki nozne;j.
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Wykres 3. Liczba eksceséw chuliganiskich i zbiorowych naruszen prawa
w latach 2000-2010
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Podczas masowych imprez sportowych w 2010 r. odnotowano 1189 wykro-
czefi, w 439 przypadkach mialy one miejsce przed rozpoczeciem imprezy, zas
w 1065 przypadkach popetnili je uczestnicy meczéw pitki noznej. Policja ujawni-
ta 563 przestepstwa, najwiekszy udziat wéréd nich miaty czyny popelnione przez
uczestnikéw masowych imprez sportowych.

Wykres 4. Liczba eksceséw chuliganskich i zbiorowych naruszef prawa
w latach 2000-2010
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Pomyst zorganizowania EURO 2012 narodzit si¢ na Ukrainie w 2003 roku. We
wrze$niu tego roku we Lwowie, na spotkaniu dziataczy polskiego i ukraifiskie-
go zwigzkéw pitki noznej, podpisane zostalo oficjalne porozumienie w tej spra-
wie. Decyzja Komitetu Wykonawczego UEFA podjeta w dniu 18 kwietnia 2007 r.
w Cardiff, finaly turnieju mistrzostw Europy w pilce noznej EURO 2012 odbyty
si¢ w Polsce i na Ukrainie. Turniej rozegrano na o$miu stadionach w czterech
polskich miastach (Warszawa, Gdansk, Poznaf, Wroctaw) oraz czterech ukra-
inskich (Kijéw, Lwéw, Donieck, Charkéw). Rozgrywki rozpoczety si¢ 8 czerwca
2012 r. meczem inauguracyjnym w Warszawie, a zakoficzyly meczem finatowym
w dniu 1 lipca 2012 r. w Kijowie.

Wiemy, ze — wczeSniej — przed Polska i Ukraing otworzyta si¢ perspektywa
dynamicznego rozwoju infrastruktury, a takze mozliwosci zaprezentowania obu
krajow i ich spoteczenistw jako otwartych i przyjaznych. Aby wszyscy uczestnicy
turnieju zgodnie z jego filozofia ,,Baw si¢ dobrze — czuj bezpiecznie” (Have_fun
— feel sqfe) mogli w sposéb swobodny i nieskrepowany wspéttworzy¢ przyja-
zng atmosfere, na plan pierwszy wysunat si¢ problem poczucia bezpieczefistwa
wszystkich uczestnikéw: pitkarzy, sedziéw, dziataczy oraz wielotysi¢cznej rzeszy
kibicow.

Na mocy zawartych porozumiefi®, Rzad Rzeczypospolitej Polskiej przyjat na
siebie zobowigzanie do przedstawienia UEFA koncepcji zapewnienia bezpieczen-
stwa i porzadku (Zintegrowana Koncepcja Bezpieczenstwa®). W tym celu juz
w lutym 2008 r. zostat powotany Komitet Organizacyjny EURO 2012, na czele
ktérego stoi premier.

Koordynacje i kontrole przedsiewzie¢ EURO 2012 w imieniu Skarbu Pafistwa
realizowata utworzona przez Ministra Sportu i Turystyki spétka PL.2012. Do jej
szczegblnych obowiazkéw nalezato koordynowanie dziatan podmiotéw realizu-
jacych przygotowania do finatowego turnieju EURO 2012 oraz monitorowanie
wykonywanych i planowanych wydatkéw budzetowych poniesionych przez po-
szczegdlne podmioty.

W Zintegrowanej Koncepcji Bezpieczefistwa dokonano analizy potencjalnych
zagrozef bezpieczefistwa turnieju oraz wyznaczono zakres odpowiedzialnosci za
poszczegélne etapy zabezpieczenia mistrzostw Europy EURO 2012. ZKB objeta
swym zaKkresem nastepujace kwestie:

* Zabezpieczenia miejsc oficjalnych turnieju,
* Stworzenia przyjaznej przestrzeni publicznej w miastach gospodarzach,

* Zapewnienia bezpieczefistwa i porzadku publicznego podczas EURO 2012.
Filozofia bezpieczefistwa przyjeta na EURO 2012 znacznie si¢ réznita od do-

> Umowa dotyczaca przeprowadzenia finatowego turnieju EURO 2012 podpisana w 2007 r. migdzy Unia
Europejskich Zwiazkow Pitkarskich (UEFA) a Polskim Zwiazkiem Pitki Noznej (PZPN) i Federacja Futbolu
Ukrainy (FFU).

6 Zintegrowana Koncepcja Bezpieczeristwa UEFA EURO 2012™ z 6 wrze$nia 2010 r., materialy Komitetu ds.
Bezpieczenstwa Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012
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tychczasowego pojmowania bezpieczefistwa imprez masowych. W mysl tej filo-

zofii, wszelkie dzialania podejmowane na rzecz bezpieczefistwa nie mogly sta¢

w sprzecznoSci z duchem imprezy i potrzebami jej uczestnikéw. Bezpieczefstwo

turnieju pojmowano raczej jako dodatkowy serwis dla kibicéw, ktéry nie powi-

nien zaktécac ich radosci z przezywanych emocji, lecz jedynie zapewnia¢ zabawe

w atmosferze wolnej od wszelkich zagrozen.

Zgodnie z powyzszymi zasadami celem strategicznym bezpieczefistwa tur-
nieju byto:

1. Zapewnienie maksymalnego bezpieczefistwa uczestnikom turnieju (kibicom,
druzynom, dziataczom, sedziom, VIP-om, dziennikarzom, sponsorom oraz
turystom),

2. Potlaczenie najwyzszych standardéw bezpieczefistwa z minimalng ingerencja
w wolno$¢ osobistg wszystkich uczestnikéw turnieju.

Ciezar dzialah zwigzanych z bezpieczefistwem turnieju finatowego lezat

w ustawowej odpowiedzialno$ci Ministra Spraw Wewnetrznych oraz podlegiych

mu stuzb. Gtéwnym za$ moderatorem dziatania w zakresie bezpieczefistwa i po-

rzadku publicznego byta policja, realizujgca cele oparte na filozofii trzech filaréw.
Pierwszy filar to dziatania policji podczas EURO 2012 oparte na zasadzie

»3xS” czyli Security, Service, Sgfety. Dziatania te mialy na celu zapewnienie

fizycznego bezpieczefistwa osobom bioragcym udziat w imprezie oraz spotecz-

nosciom lokalnym. Zasada ,3xS” to dziatania i Srodki niezb¢dne do sprawnego
przeprowadzenia imprezy oraz dzialania gwarantujace bezpieczefistwo, rozu-
miane jako niezakldécona atmosfera Swieta pitkarskiego, zbudowana na subiek-
tywnym odczuciu uczestnikéw imprezy.

Drugi filar to filozofia dziatania wszystkich rodzajéow stuzb policyjnych oparta
na zasadzie ,,3xT":

1. Troska — rozumiana jako stuzebna rola policji wobec kibicéw,

2. Tolerancja — rozumiana jako wyrozumiato$¢ dla czesto gtosnych i odbiegaja-
cych od standardowych zachowar kibicéw,

3. Tlumienie — czyli szybkie i profesjonalne dziatanie pododdziatéw prewencji
policji polegajace na ingerencji w sytuacjach zbiorowych zakiécenn porzadku
publicznego.

Trzeci filar filozofii dziatania stanowita instytucja policjantéw-spottersow.
Ich gtéwnym zadaniem podczas zabezpieczania turnieju finatowego byta identy-
fikacja i eliminacja zagrozen pojawiajacych si¢ ze strony Kibicéw.

Prezydenci miast gospodarzy EURO 2012 zostali zobowigzani do stworzenia
przyjaznej przestrzeni publicznej, w tym niezbednej infrastruktury oraz zapew-
nienie serwisu i informacji gosciom turnieju. W imieniu organizatora turnieju
—prezesa PZPN, odpowiedzialno$¢ za zapewnienie bezpieczefistwa miejsc oficjal-
nych turnieju spoczywata na prezesie spétki EURO 2012 POLSKA.



Bezpieczenistwo imprez masowych na przyktadzie EURO 2012 165

Wykres 5.

Podmioty uczestniczace w Programie Bezpieczenstwa
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Hotele e Baze;en‘ .
Transferowe druzyn 22 o;\g)d—zio,wlngowej

Okres przygotowan do EURO 2012 byt niepowtarzalng szansg dla organiza-
tora turnieju do wprowadzenia na polskich stadionach najwyzszych standardéw
organizacji, bezpieczefistwa i ochrony.

Zakres dziatania i cele komercyjnych stuzb ochrony, ktére dziataty w obsza-
rze bezpieczefistwa i porzadku publicznego w imieniu organizatora turnieju to:
» ochrona obiektéw takich, jak: centra pobytowe druzyn uczestniczacych w tur-

nieju i ich miejsca treningowe, hotele zamieszkate przez druzyny w Host City

w dniach rozgrywania meczu, biuro Komitetu Organizacyjnego UEFA EURO
2012™, siedziby lokalnych komitetéw organizacyjnych, hotele zamieszkate
przez VIP-6w oraz gtéwna kwatera s¢dzidw,

» zapewnienie bezpieczefistwa podczas imprez masowych zwigzanych z turnie-
jem, w szczegdlnosci podczas meczéw oraz imprez odbywajacych si¢ w oficjal-
nych strefach kibicéw i innych miejscach publicznego ogladania meczéw na
ekranach telewizyjnych o przekatnej przekraczajacej 3 m.

Celem dziatania agentéw ochrony w wymienionych obiektach, a takze stewar-
dow (stuzb porzadkowych i informacyjnych) zabezpieczajgcych imprezy masowe
podczas EURO 2012, byto zapewnienie najwyzszych standardéw bezpieczefistwa
wszystkim uczestnikom turnieju przy minimalnej ingerencji w wolno$¢ osobi-
stg uczestnikéw imprezy i maksimum swobody poruszania si¢ objetych ochrong
0s6b. Stewarding podczas imprez masowych miat zredukowa¢ do minimum ko-
nieczno$¢ interwencji sit policyjnych na stadionie lub w strefie kibicéw.

Wymagane ilosci sit porzadkowych podczas przeprowadzania imprez maso-
wych, zasady pracy cztonkéw stuzb porzadkowych i informacyjnych oraz stan-
dardy ich wyszkolenia regulowaty nastepujace akty prawne:

* Ustawa z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczefistwie imprez masowych,
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* Ustawa z dnia 31 sierpnia 2011 r. 0 zmianie ustawy o bezpieczefistwie imprez
masowych oraz niektérych innych ustaw,

* Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 30 sierpnia 2011 r. w sprawie wy-
mogdw, jakie powinni spelnia¢ kierownik do spraw bezpieczefistwa, stuzby
porzadkowe i stuzby informacyjne.

Powyzsze akty wyznaczaly minimalne liczby stewardéw podczas EURO 2012.

W niektérych przypadkach, na podstawie analizy ryzyka, konieczne byto pod-

wyzszenie okre§lanego przez prawo poziomu zabezpieczenn o dodatkowe sity

i Srodki.

Tabela 1. Podstawowe dane o pojemnosci stadionéw i stref kibica

Pojemnos¢ stadionu brutto Szacowana pojemnos¢ stref Kibica
Warszawa 58 000 100 000
Gdansk 42 000 30000
Wroctaw 42623 25000
Poznan 43 528 30 000

Ustawa z dnia 31 sierpnia 2011 r. 0 zmianie ustawy o bezpieczefistwie imprez
masowych zmienita zasady okreslania minimalnych liczb stuzb porzadkowych
i informacyjnych na meczach EURO 2012. W przypadku meczu o zwyktym po-
ziomie ryzyka, organizator musi zatrudni¢ co najmniej 10 cztonkéw stuzby po-
rzadkowej i informacyjnej na 300 oséb, ktére mogg by¢ obecne na imprezie ma-
sowej i co najmniej 1 czlonka stuzby porzadkowej lub informacyjnej na kazde
nastepne 100 oséb, przy czym nie mniej niz 20% ogdlnej liczby cztonkéw stuzb
maja stanowic cztonkowie stuzby porzadkowej, natomiast w przypadku imprezy
masowej podwyzszonego ryzyka — co najmniej 15 cztonkéw stuzb na 200 oséb
i co najmniej 2 cztonkéw stuzb na kazde nastepne 100 oséb, przy czym udziat
stuzb porzadkowych w ogélnej liczbie pozostaje bez zmian, to jest wynosi 20%.

W zwigzku z powyzszym, przyjmujac, ze kazdy stadion EURO 2012 posiadat
wlasne stuzby, minimalna liczba stuzb porzadkowych i informacyjnych miata
wynosic:

Tabela 2. Mecze niebedace imprezami o podwyzszonym ryzyku

Stuzby porzadkowe Stuzby informacyjne Suma
Warszawa 118 469 587
Gdansk 86 341 427
Wroctaw 87 347 434
Poznan 89 354 443
Razem 380 1511 1891
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Tabela 3.Mecze bedace imprezami o podwyZszonym ryzyku

Stuzby porzadkowe Stuzby informacyjne Suma
Warszawa 236 935 1171
Gdansk 170 681 851
Wroctaw 173 692 865
Poznan 177 706 883
Razem 756 3014 3770

Zasady okre$lania minimalnych liczb stuzb na potrzeby imprez masowych
organizowanych w strefach kibica i miejscach publicznego ogladania meczéw sa
takie same, z tym, ze w przypadku imprez o podwyzszonym ryzyku udziat stuzb
porzadkowych w ogélnej liczbie wynosi nie mniej niz 50%.

Tabela 4. Impreza w strefie kibica niebedaca imprezg
o podwyzszonym ryzyku

Stuzby porzadkowe Stuzby informacyjne Suma
Warszawa 202 805 1007
Gdansk 61 246 307
Wroctaw 51 206 257
Poznan 61 246 307
Razem 375 1503 1878

Tabela 5. Impreza w strefie kibica bedaca impreza

o podwyzszonym ryzyku
Stuzby porzadkowe Stuzby informa- Suma
cyjne

Warszawa 996 995 1991
Gdansk 306 305 611
Wroclaw 256 255 511
Poznan 306 305 611
Razem 1864 1860 3724

Przy zatozeniu, ze imprezy na stadionach i w strefach kibica sg imprezami
o podwyzszonym ryzyku, nalezalo — tylko do ich obstugi — odpowiednio prze-
szkoli€ i przygotowac obstugi 7494 stewardow, w tym 2620 cztonkéw stuzb po-
rzadkowych i 4874 cztonkéw stuzb informacyjnych. Biorgc pod uwage mozli-
wos¢ organizowania komercyjnych stref Kibica oraz fluktuacje kadr w branzy
ochrony, uznano, zZe liczby te praktycznie winny by¢ zwigkszone o 50%.

Koncepcja szkolenia i doskonalenia zawodowego czionkéw stuzb porzad-
kowych i informacyjnych w miejscach publicznego ogladania meczéw i innych
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imprez w przestrzeni publicznej w czasie EURO 2012, opracowana przez Komitet

ds. Bezpieczenistwa mistrzostw w listopadzie 2011 r., zaktadata m.in. ze:

* PL.2012 wspdlnie i w porozumieniu z Polskim Zwigzkiem Pitki Noznej, Kra-
jowym Zespolem Ekspertéw (szkoty wyzsze prowadzace studia na kierunku
bezpieczefistwo wewnetrzne), Polskg Izbg Ochrony i Zwigzkiem Pracodaw-
céw ,,OCHRONA’ przygotuje oferte szkolenia i doskonalenia zawodowego dla
cztonkéw stuzb porzgdkowych i informacyjnych na EURO 2012.

 Studenci kierunku bezpieczefistwo wewnetrzne, po odbyciu stosownego prze-
szkolenia sfinansowanego przez organizatora imprezy lub komercyjne firmy
ochrony os6b i mienia, moga w formie non-profit odby¢ praktyki studenckie
jako czionkowie stuzb informacyjnych, a w przypadku posiadania licencji
ochrony oséb i mienia, takze stuzb porzadkowych. Udziat studentéw Kierunku
bezpieczefistwa wewnetrznego miat gwarantowacd, ze zadania stewarda reali-
zowac beda osoby posiadajace wiedze i umiejetnosci z zakresu bezpieczen-
stwa, dobra znajomos¢ jezykéw obcych oraz odpowiedni poziom intelektualny.
Uczelnie wyzZsze, ksztalcace na kierunku bezpieczefistwo wewnetrzne lub

bezpieczenistwo narodowe, przygotowuja studentéw do czynnego udziatu w za-
awansowanych procesach bezpieczefistwa kraju. Do studentéw tych kierunkéw,
jako przysztych specjalistéw z zakresu bezpieczefistwa i porzadku publicznego,
zwrécitem si¢ o wyrazenie opinii w kwestii czynnego udziatu w zapewnieniu
bezpieczefistwa mistrzostw.

W badaniach ankietowych wzieli udziat studenci kierunkéw bezpieczefistwo
wewnetrzne i bezpieczefistwo narodowe czterech warszawskich uczelni: Uniwer-
sytetu Warszawskiego, Wszechnicy Polskiej Szkoty Wyzszej w Warszawie, Wyz-
szej Szkoly Bezpieczefistwa i Ochrony im. Marszatka J6zefa Pitsudskiego oraz
Wyzszej Szkoly Gospodarki Euroregionalnej im. Alcide de Gasperi z siedzibg
w Jozefowie.

Studentom zadano nastgpujgce pytania:

1. Czy jeste$ sympatykiem okres$lonej dyscypliny sportu?

2. Czy uczestniczyle$ kiedykolwiek w zabezpieczaniu imprezy masowe;j?

3. Czy posiadasz ustawowe przeszkolenie w zakresie zabezpieczania imprez

masowych?

4. Czy byltby$S zainteresowany szkoleniem dajagcym uprawnienia do pracy

w stuzbach informacyjnych organizatora imprezy masowe;j?

5. Czy w ramach nieodptatnego szkolenia podjatbys sie udzialtu w zabezpiecze-

niu EURO 2012 w ramach praktyki studenckiej?

W sondazu udzial wzieto 481 studentéw, w tym 226 kobiety i 255 mezczyzn.

Jako sympatycy pitki noznej zdeklarowato si¢ 44% badanych, 22% to sympatycy

pitki siatkowej, za$ pozostate 34% — innych dyscyplin sportowych.
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Wykres 6. Liczba popetnionych przestepstw i wykroczen
z uwzglednieniem miejsca ich popelnienia w 2010 roku

Wskazane dyscypliny sportu

W Pitka nozna
i Siatkéwka

H Inna dyscyplina

107

Wigkszo$¢ badanych nigdy nie uczestniczyta w zabezpieczaniu imprezy ma-
sowej; tylko 30% wskazato na do§wiadczenie w tym zakresie. Ustawowego prze-
szkolenia w dziedzinie zabezpieczania imprez masowych nie posiadato 374 ba-
danych, co stanowi 78% ogétu.

Wykres 7.
100%

80% +—— ———————— — Czy posiadasz ustawowe
przeszkolenie w zakresie

60% +—— zabezpieczenia imprez
masowych ?

40% - M Czy uczestniczytes
kiedykolwiek w

20% - zabezpieczeniu imprezy
masowej

0% -
NIE TAK

Jak stwierdziliSmy, badani w zdecydowanej wigkszo$ci nie posiadali doswiad-
czenia w zabezpieczaniu imprez masowych, jednak ponad 63% respondentéw
byto bardzo zainteresowanych uzyskaniem ustawowego przeszkolenia w tym
zakresie. 60% badanych wyrazito réwniez gotowos¢ do odbycia praktyk studenc-
kich w zabezpieczeniu turnieju EURO 2012.
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Obecnie w okoto 70 polskich uczelniach na kierunkach bezpieczefistwo we-
wnetrzne i bezpieczefistwo wewnetrzne ksztalci si¢ bez mata 60 tysiecy studen-
téw. Jest to ogromny potencjat ludzi mtodych, profesjonalnie przygotowanych do
dziatan w sferze bezpieczefistwa i porzadku publicznego.

Uczelnie chetnie wigczyly do program nauczania informacje dotyczace stra-
tegii bezpieczefistwa na EURO 2012. Skonfrontowanie teorii z praktyka, zdobyte
do$wiadczenia mogg i majg stuzy¢é w przyszitosci wszystkim zainteresowanym
bezpieczefistwem imprez masowych w Polsce. Miedzy innymi dzigki temu mamy
szanse byC postrzegani przez innych jako kraj bezpieczny i przyjazny.

Boleslaw Grzegorz Stanejko

Autor, dr Bolestaw Grzegorz Stanejko, specjalista z zakresu zarzadzania
bezpieczenstwem wewnetrznym, jest wyktadowca we Wszechnicy Polskiej
Szkole Wyzszej w Warszawie, na Wydziale Dziennikarstwa i Nauk Politycznych
Uniwersytetu Warszawskiego i w Wyzszej Szkole Gospodarki Euroregionalnej
w Jozefowie. Animator dziatan na rzecz bezpieczenstwa i porzadku publicznego,
m.in. brat udzial w pracach nad rzadowym projektem ustawy o ochronie oso6b
i mienia. Autor podrecznika akademickiego Ochrona osoéb i mienia.
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Alicja Brand

Teoria agencji w kontekscie relacji
spoleczenstwo — wltadza wykonawcza

Wstep

Podejmowanie rozwazan o charakterze uniwersalizujgcym zagadnienia na-
ukowe naraza badacza na trudno$ci w ustaleniu wspdélnej naukowej metody ana-
lizy zjawiska, a takze okreSleniu zakresu analizowanych zagadnieni, wspdlnej
siatki pojeciowej i stusznosci interdyscyplinarnych wnioskéw. Aktualny rozwdj
nauki i zjawisko przenikania si¢ nauk pozwalaja odnotowac, iz szereg zagad-
nief rozwijanych w ramach jednych dziedzin zyskuje zastosowanie w innych ob-
szarach. Ten proces przenikania i implementacji nie jest procesem zamknietym.
Oczywiscie, nalezy z duzg ostrozno$cig podchodzi¢ do ujednolicania kategorii,
moze to bowiem prowadzi¢ do niepozadanych uproszczen.

Jednym z ciekawszych zagadniefi, rozwazanych w odniesieniu do proceséw
gospodarczych, jest teoria agencji (zwana tez teorig przedstawicielstwa). Teoria
ta powstata w oparciu o zjawiska stricte ekonomiczne, a konkretniej rozdziele-
nie wtasnosci przedsi¢biorstwa od zarzadzania przedsi¢biorstwem, czyli prze-
kazanie wtadzy zarzgdzania przedsi¢biorstwem zatrudnionym przez wtascicieli
przedsiebiorstw zarzadcom (menedzerom). Pomijajac aspekt gospodarczy stano-
wiacy podtoze tej teorii, dostrzec mozna, ze stosunek prawny iaczacy wiascicie-
la przedsigbiorstwa i zatrudnionego przez niego zarzadcg oraz skutki prawne,
a takze konsekwencje tego stosunku, maja charakter typowy. Mozna zatem
méwic¢ o uniwersalnym zastosowaniu elementéw teorii agencji. Owo uniwer-
salne zastosowanie zostanie zaprezentowane na tle procesu przekazania przez
obywateli wtadzy zarzadzania panstwem wtadzy wykonawczej, wspieranej przez
aparat biurokratyczny pafistwa.

1. Istota teorii agencji (przedstawicielstwa)

Teoria agencji opiera si¢ na stosunku agencyjnym (ang. agency relationship).
Stosunek ten stanowi dwustronne porozumienie pomiedzy stronami, ktérymi sg
mocodawca (pryncypal, principal), dajacy wyrazne lub dorozumiane umocowa-
nie (authority) do statego posredniczenia w zawieraniu okreslonych uméw, oraz
agent (przedstawiciel) (agent) przyjmujacy to zlecenie. W wyniku tego porozu-
mienia przedstawiciel (agent) jest zobowigzany do statego, odptatnego i samo-
dzielnego wykonywania swojej dziatalnos$ci na rzecz mocodawcy.!

! Por. R. Tokarczyk, Prawo amerykarskie, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2009, s. 147.
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Porozumienie bazuje na wzajemnym zaufaniu kompetencyjnym. ,Obowigzki
wzajemne mocodawcy i agenta, istniejgce dopdki istnieje stosunek agencyjny,
sg oparte na szczegdlnym stosunku powiernictwa (fiduciary relationship), wy-
razajacym zaufanie i ufnos¢”.? A zatem podtozem tego stosunku jest zaufanie
mocodawcy, ze wtadnie ten, a nie inny winien by¢ jego agentem i ufnos$¢ agenta,
ze wlasnie ten mocodawca wywiaze si¢ wobec niego ze zobowigzan w stopniu
nalezytym, czyli wyptaci mu wynagrodzenie adekwatne do jego wktadu pracy.
Relacja zachodzgca pomiedzy dwiema stronami, ktérymi sg mocodawca i agent,
zostata w literaturze przedmiotu okreSlona mianem ,teorii agencji”. Niejedno-
krotnie w polskiej literaturze przedmiotu omawiang teori¢ okresla si¢ mianem
Hteorii przedstawicielstwa”.?

Stosowanie takiego nazewnictwa jest prawdopodobnie uzasadnione daze-
niem do wyraZnego rozgraniczenia teorii agencji od umowy agencyjnej*, zdefi-
niowanej w ustawie Kodeks cywilny, bo chociaz podstawowe definicje obu tych
kategorii sa podobne, to jednak ich przeznaczenie — rézne. Pierwsza bowiem jest
instytucjg ekonomiczng stanowiacg podstawy nadzoru korporacyjnego, druga
za$ to instytucja prawna, ktérej konsekwencjg jest nawigzanie stosunku zobo-
wigzaniowego ze wszystkimi skutkami wynikajgcymi dla tego stosunku w ob-
szarze szeroko pojetego prawa zobowigzan.

Okreslanie omawianej teorii mianem teorii przedstawicielstwa moze tez uza-
sadnia¢ charakter obowigzkéw agenta, albowiem w wyniku powstania stosunku
agencyjnego, bedacego podstawa tej relacji, agent staje si¢ faktycznie przedsta-
wicielem mocodawcy. Chociaz uprawnione jest zamienne uzywanie wzgledem
tego samego zjawiska obu nazw?®, to w niniejszym opracowaniu bedzie wytacznie
stosowane pojecie teoria agencji. Jest to podyktowane dazeniem do uzyskania
jednolitoSci metodologicznej pomigdzy cytowang literaturg przedmiotu a rozwa-
zaniami podejmowanymi w niniejszym opracowaniu, chociaz jak juz wspomnia-
tam, w polskiej literaturze przedmiotu omawiana teoria wystepuje pod obiema
nazwami.

2 op.cit, s. 148.

3 Por. Cz. Mesjasz, Przeglqd teoretycznych koncepcji nadzoru korporacyjnego (w:) ,,Zeszyty Naukowe AE
w Krakowie” nr 700, Krakow 2006, s. 30.

4 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku — Kodeks cywilny Dz.U. Nr 16 poz. 93 z pozn. zm.). Art. 758 § 1.
Przez umowg agencyjna przyjmujacy zlecenie (agent) zobowiazuje si¢, w zakresie dzialalnosci swego
przedsigbiorstwa, do statego posredniczenia, za wynagrodzeniem, przy zawieraniu z klientami umoéw na rzecz
dajacego zlecenie przedsigbiorcy albo do zawierania ich w jego imieniu. § 2. Do zawierania uméw w imieniu
dajacego zlecenie oraz do odbierania dla niego o§wiadczen agent jest uprawniony tylko wtedy, gdy ma do tego
umocowanie.

> Na temat teorii agencji, zwanej tez teoria przedstawicielstwa pisali m.in.: W.F. Samuelson, S.G. Marks,
Ekonomia menedzerska, PWE, Warszawa 1998; S. Rudolf, Efektywnos¢ nadzoru wiascicielskiego w spotkach
kapitatowych, Wydawnictwo UL, £6dz 2000; M. Aluchna, Mechanizmy Corporate Governance w spotkach
gieldowych, SGH, Warszawa 2007; K. Zalega, Systemy corporate governance a efektywnos¢ zarzqdzania
spotkq kapitatowq, SGH, Warszawa 2003; P. Urbanek, Nadzor korporacyjny a wynagrodzenia menedzerow,
Wydawnictwo UL, £6dz 2005; A. Stomka-Gotegbiowska, Corporate Governance. Banki na strazy efektywnosci
przedsiebiorstw, CeDeWu.Pl Wydawnictwa Fachowe, Warszawa 2006.
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Zalozenia teorii agencji maja charakter uniwersalny i nie powinny by¢ ogra-
niczane jedynie do relacji pomiedzy wtascicielem przedsigbiorstwa a zatrud-
nionym przez niego zarzadca/menedzerem. Z uwagi na ich typowos¢ niejedno-
krotnie jesteSmy uczestnikami tych relacji, w jednych wyst¢pujac w charakterze
mocodawcéw, w innych — w charakterze agentéw. Przyktadem moze by¢ prosta
relacja stuzbowa, w ktérej pracownikowi mozna przypisac role agenta, a praco-
dawcy rol¢ mocodawcy. Réwnolegle z tym stosunkiem zatrudnienia kazda ze
stron moze w relacji prywatnej wystgpowac w roli odmiennej. Pracodawca moze
przyjac role agenta w relacji z petentem, a pracownik moze przyja¢ role moco-
dawcy w relacji z podmiotem gospodarczym (gabinetem lekarskim), z ktérego
ustug korzysta.

Zestawienie 1. Wybrane typowe relacje mocodawca — agent.*

mocodawca agent

strona zlecajgca dziatanie agentowi strona wykonujaca zlecenie, dziata na rzecz mocodawcy
wiasciciel przedsiebiorstwa menedzer (zarzadzajacy przedsiebiorstwem)
menedzer pracownik podporzadkowany menedzerowi
klient kancelarii adwokackiej kancelaria adwokacka
pacjent lekarz (gabinet lekarski)
wierzyciel dtuznik
ubezpieczony ubezpieczyciel
inwestor gietdowy biuro maklerskie
petent urzednik
wyborca rzad

W Zestawieniu 1 ujeto wybrane typowe relacje agencyjne. Zaleznie od oko-
licznosci i potrzeb, funkcji i wykonywanego zawodu, wystepujemy w roli moco-
dawcow, a czasem w roli agentéw, czyli czasem zlecamy zadania do wykonania,
a czasem sami jeste§my wykonawcami zleconych nam zadan.

2. Definicja teorii agencji

Tre$¢ definicji teorii agencji zalezy od tego, na jakie jej elementy autorzy defi-
nicji ktadg wigkszy nacisk. Jedne definicje koncentrujg si¢ w swej tresci wytacznie
na elemencie wspétpracy stron relacji agencyjnej, czyli na ukazaniu obowigzkéw
jej stron. Inne, po wstepnym przedstawieniu zarysu relacji agencyjnej, szeroko
rozwijajg problem nieustannie towarzyszacemu tej relacji konfliktowi intereséw,
ktérego podioze stanowig rozbieznosci oczekiwan mocodawcy i agenta.

¢ Zestawienie na podstawie: B. Klimczak, Etyka gospodarcza, Wydawnictwo AE im. O. Langego we
Wroctawiu, Wroctaw 2006, s. 68 oraz (red.) J. Lichtarski, Podstawy nauki o przedsiebiorstwie,Wydawnictwo
AE im. O. Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2003, s. 34.
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Zestawienie 2. Definicje teorii agencji wedlug wybranych autoréw

Autor

Zalozenia i definicje teorii agencji

M. Aluchna

Teoria agencji analizuje gtéwne problemy wspdtczesnego przedsigbiorstwa.
Koncentruje sie przede wszystkim na konfliktach pomigdzy réznymi grupami
interesu, ktére w amach przedsigbiorstwa muszg ze sobg wspdtpracowac
(udziatowiec — menedzer). Owe konflikty pojawiajg sie przede wszystkim
w obszarze sprzeczno$ci interesow miedzy mocodawcy i agentem, a tez
w obszarze trudnosci monitorowania i oceny dziatan agenta. Ponadto obie
strony charakteryzujg sie réznym podejéciem i rézng tolerancjg ryzyka.’

M.J. Hatch

W teorii organizacji uwaza sie, ze podstawowym przedmiotem zaintereso-
wania teorii agencji jest stosunek migedzy wiascicielami przedsiebiorstwa
a kierownikami. Kierownictwo okresla sie mianem agentéw, albowiem podej-
muje ono decyzje w imieniu wasciciela, powinno zatem dziata¢ w jego, a nie
we wiasnym interesie. Problem agencji wigze sie z ryzykiem, ze dziatanie
agentéw bedzie ukierunkowane na wiasne korzySci. A zatem teoria agen-
cji zajmuje sie wskazaniem sposobdw monitorowania dziatan agenta przez
mocodawce celem zapewnienia ochrony interesow wiascicieli.?

S. Lachiewicz

Teoria agencji to jedna z koncepciji okreslajacych miejsce naczelnej kadry
kierowniczej w strukturze wtadzy organizacji gospodarczych. Zgodnie z nig,
misjq kadry kierowniczej jest reprezentowanie interesow wiascicieli (udzia-
towcéw). Do podstawowych zadan i wyznacznikdw rél w strukturze wiadzy,
zgodnie z teoria agencji, zalicza sie: tworzenie wkasciwych relacji w uktadzie
mocodawca — agent, negocjowanie odpowiednich warunkéw dla kadry za-
rzadczej i dazenie do zatarcia roznic migedzy wtascicielami a zarzadzajacymi
oraz kreowanie systemu monitorowania dziatalno$ci firmy i dziatania kadry
kierowniczej na poszczegdlnych szczeblach.®

. Lichniak

Teoria agencji jest wyjadnieniem charakterystycznych rol os6b wystepuja-
cych w relacji: pryncypat — agent, stosunkéw pomiedzy nimi oraz ich zacho-
wan. "

S. Rudolf

Wystepujace w ramach teorii agencji tzw. relacje agenciji, czyli relacje po-
miedzy pryncypatem a agentem polegajg na tym, ze pryncypat zatrudnia
agentow (kadre zarzadzajaca) do prowadzenia podmiotu gospodarczego
W jego imieniu na podstawie zawartego migdzy nimi kontraktu. Cele pryncy-
pafa nie zawsze sa zgodne z celami kadry zarzadczej."

W.F. Samuelson,
F.G. Marks

Teoria agenciji sprowadza sie do tego, ze ,....dziatania jednej ze stron (dyspo-
nujacej lepszag informacja) wptywaja na poziom dobrobytu drugiej strony.(...)
Zalezno$¢ tego rodzaju okresla sie mianem pana i stugi (principal — agent
problem). Strona, ktoéra podejmuje dziatanie to stuga, druga za$ strona —
majaca tylko ograniczong informacje o dziataniach stugi oraz ograniczong
kontrole nad nim to pan”.*?

P. Urbanek

Teoria agencji wyrosta na gruncie oddzielenia wiasno$ci od zarzadzania
wiasnoscig i dotyczy relacji pomiedzy mocodawcy (wtascicielem) a agen-
tem. Stosunkom tym towarzyszy konflikt powstajacy w obszarze dziatania
agentow niezgodnie z oczekiwaniami mocodawcow™,

E. Wnuk-
Lipinski

Teoria agencji dotyczy relacji ,...w ktorej ,pryncypat” (principal) deleguje
wiadze do ,agenta” lub inaczej ,podwykonawcy’(agent), za$ ,agent” — w
ramach delegowanej wladzy — wykonuje dla zwierzchnika okre$lone ustu-
gi. (...) agent jest zbiorowym lub indywidualnym podmiotem, umocowanym
przez ,pryncypata” w ramach delegowanej przez tego ostatniego wtadzy do
wykonania na rzecz pryncypata okreslonych zadan”."
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3. RozbieznosSci oczekiwan stron stosunku agencyjnego

Obserwacja konfliktu intereséw w relacji agencyjnej, rozpatrywanej w kontek-
Scie zarzadzanych przez menedzeréw przedsigbiorstw prywatnych, pozwolita na
sformutowanie w literaturze przedmiotu katalogu rozbieznosci, zachodzacych
miedzy mocodawcami a agentami. Wnikliwsza analiza pozwolita wyréznic¢ w re-
lacji mocodawca — agent nastepujace obszary problemowe:

* Kkonflikt celéw i intereséw mocodawcy i agenta;

* sprzeczno$¢ preferencji;

 utrate kontroli nad przedsiebiorstwem przez mocodawcg;

* dominacj¢ agenta;

* wystepujacg po stronie mocodawcy trudno$¢ oceny wysitkéw i staran agenta;

* wystepujace po stronie agenta zjawisko oportunizmu, polegajace na tym, zZe
»-..we wszystkich spoteczefistwach typowa jednostka nieustannie zmierza do
(...) powiekszania tego, co moze nazwac swoim”."

Sposéb, w jaki literatura przedmiotu, uwzgledniajagc powyzsze obszary pro-
blemowe, pogrupowata rozbieznosci oczekiwan stron stosunku agencyjnego,
ukazuje zestawienie 3..

Definicje ujete w Zestawieniu 3 majg szereg cech wspdlnych, ukazujacych
istot¢ opisanych powyzej zjawisk. I tak :

* negatywna selekcja (—adverse selection) — dotyczy dwoch sytuacji przed
nawigzaniem stosunku agencyjnego pomigdzy stronami. W pierwszym
przypadku agenci uporczywie poszukujacy zatrudnienia, przez swoj upor
1 dzigki niemu, doprowadzaja do zawarcia stosunku agencyjnego. W
drugim — mocodawcy, w efekcie poszukiwan najtanszych agentow (zle-
ceniobiorcow), zatrudniaja tych, ktorzy zgadzaja si¢ na niewygdrowane
warunki ptacowe. Konsekwencja obu sytuacji jest fakt, ze agentami (zle-
ceniobiorcami) stajg sig ,,najaktywniej poszukujacy” Tub najtansi, a nie
najlepsi (najbardziej profesjonalni) agenci.

* asymetria informacji (information assymetry) — pojawia si¢ po nawia-
zaniu stosunku agencyjnego (zawarciu kontraktu), a wigc juz po tym,
jak agent, w sposob mniej lub bardziej sformalizowany, zobowiazat si¢

7 Por. M. Aluchna, Mechanizmy Corporate Governance w spotkach gieldowych, SGH, Warszawa 2007, s. 37.

8 Por. M.J. Hatch, Teoria organizacji, WN PWN, Warszawa 2002, s. 329.

% Por. S. Lachiewicz, Menedzerowie w strukturach wiladzy organizacji gospodarczych, PWE, Warszawa 2007, s. 66-67.

10(red.) I. Lichniak, Nauka o przedsiebiorstwie. Wybrane zagadnienia, SGH, Warszawa 2009, s. 49.

"Por. (red.) S. Rudolf, Efektywnos¢ nadzoru wlascicielskiego w spotkach kapitatowych,Wydawnictwo UL,
Lodz 2000, s. 94-95.

2W.F. Samuelson, S.G. Marks, Ekonomia menedzerska, PWE, Warszawa 1998, s. 402.

13Por. P. Urbanek, Nadzor korporacyjny a wynagrodzenia menedzeréw, Wydawnictwo UL, £.6dz 2005, s.14.

E. Wnuk-Lipinski, Socjologia zycia publicznego, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2005, s. 82.

15 O.E. Williamson, Ekonomiczne instytucje kapitalizmu, WN PWN, Warszawa 1998, s. 61.
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Zestawienie 3. Rozbieznosci intereséw w relacji mocodawca — agent wedlug
wybranych autoréw

Autor Rozbiezno$ci intereséw w relacji mocodawca — agent

+ Wyrdznia nastepujace rozbieznosci:
F. Mishkin + asymetria informacji — jedna ze stron relacji posiada niewystarczajace do podjecia wia-
Sciwej decyzji informacje dotyczace drugiej strony;
* negatywna selekcja — pojawia sie przed zawarciem umowy. Zdaniem F. Mishkina, ktéry
siegnat po przyktady z obszaru bankowosci, ,...jest to problem zwigzany z asymetrig
informacji(...) przed zawarciem transakcji: osoby, z ktorymi wigze sie najwyzsze ryzyko
ztego kredytu, jednoczes$nie najaktywniej poszukujg mozliwosci uzyskania pozyczki,
to znaczy strony, ktore najprawdopodobniej doprowadzg do niepozadanego rezultatu,
najchetniej angazujq sie w prowadzenie transakcji”.®
ryzyko naduzycia — wystepuje juz po zawarciu umowy (kontraktu) i ma miejsce wow-
czas, kiedy przedstawiciel (agent) podejmuje dziatania niepozadane z punktu widzenia
wiasciciela. Jest to ryzyko nieodpowiedzialnego dysponowania majatkiem przedsie-
biorstwa, jego kontraktami czy zasobami. Podtozem jest pokusa naduzycia wywodzaca
sie z faktu, ze kapitat (mienie), ktorym sie dysponuje, stanowi wtasno$¢ kogos innego.
Moze to prowadzi¢ do decyzji menedzerskich o realizacji wysokodochodowych projek-
tow inwestycyjnych obcigzonych wysokim ryzykiem, gdzie akcjonariuszy informuije sie
0 przysztych korzy$ciach, zapominajac poinformowac o ryzyku. Stawka jest wtasno$¢
kapitatu nalezacego do kogo$ innego."”

Odnoszac relacje przedstawicielstwa do stosunku miedzy bankiem - kredytodawca,
A. Stomka- a rzedsiebiorstwem — dtuznikiem, dostrzega sie nastepujace rozbieznosci:
Gotebiowska | * asymetria informacji — przed zawarciem umowy kredytu bank nie dysponuje petng infor-
macjq, pozwalajacg mu oceni¢ szanse powodzenia projektu przediozonego do kredy-
towania, a po zawarciu umowy bank nie ma petnej informacji o wykorzystaniu kredytu;
* ryzyko moralne — dtuznik moze po zwarciu umowy podja¢ dziatania ryzykowne, a wcze-
$niej przediozony projekt do kredytowania zmieni¢ na bardziej ryzykowny, co grozi nie-
powodzeniem, ktore uniemozliwi kredytobiorcy sptate zaciggnietego zobowigzania.'®

+ Posrdd rozbieznosci interesow i celow pomiedzy mocodawca (wlascicielem) a kierow-
K. Zalega nictwem (agentem), stanowigcych centrum zainteresowania corporate governance
wyrdznia:
+ problem odmiennosci celéw — kierownictwo przedsigbiorstwa (agent) moze mie¢ na
celu podejmowanie dziatan wytacznie dla wiasnej korzysci. Do takich dziatan naleza;
finansowanie dziatalnosci przedsigbiorstwa z zysku, a nie z kredytu; unikanie ryzykow-
nych przedsiewzie¢ charakteryzujacych sie wysoka stopg zwrotu, zwigkszanie posia-
danej wiadzy, prestizu i niezalezno$ci. Totez wlasciciel stara sie naktonic¢ kierownictwo
(agenta) do dziatah zmierzajacych do realizacji celéw nakreslonych przez mocodawce.
W celu zniwelowania problemu odmienno$ci celdw stosuje sie wobec kadry zarzadcze;
systemy motywacyjne;
problem dostepu do informacji — kontrola kierownictwa przez akcjonariuszy jest moz-
liwa wtedy, gdy akcjonariusze dysponujg petng informacjg 0 sprawowanym zarzadzie;
zarzad nie zawsze jest sktonny podzieli¢ sie tg informacja. Stad akcjonariat wie zawsze
mniej od agenta. Problem asymetrii informacyjnej niweluje sie stosujac jednolite wy-
magania i procedury ksiegowe wraz z obowigzkiem publikowania sprawozdan finan-
sowych.!®
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do stuzenia interesom mocodawcy. Wraz z podjgciem si¢ zadan, agent
zyskuje pelna informacj¢ na temat podmiotu, ktorym zarzadza, albo ob-
szaru, ktory objal, a wiedza mocodawcy z tego obszaru jest ograniczo-
na. Doktadniej rzecz obrazujac, od chwili, kiedy mocodawca powierzyt
zadanie agentowi, w jego dyspozycji pozostaje taka wiedza o stopniu
zaawansowania wykonywanych przez agenta zadan, jaka mu agent udo-
stepni. W tych okoliczno$ciach czgsto dochodzi do naduzy¢ w postaci
manipulowania informacja przez agenta.

* ryzyko naduzycia (moral hazard) — problem pojawia si¢ po zawarciu kon-
traktu i jest efektem przedstawionej wczes$niej asymetrii informacji. Wigze si¢
ze skfonnoscig do ryzyka w warunkach dysponowania cudzym mieniem, przy
jednoczesnym manipulowaniu informacja przez agenta, dazacego np. do za-
chowania status quo. Ryzykowne decyzje agenta mogg narazi¢ mocodawce na
straty. Do naduzy¢ moze dojs¢, albowiem agent nie ryzykuje swoim mieniem,
tylko mieniem mocodawcy, a tym samym konsekwencje ewentualnych nad-
uzy¢ nie beda dla niego dolegliwe. Z kolei brak dziatan ryzykownych moze,
np. przy zarzadzaniu przedsigbiorstwem, prowadzi¢ do stagnacji gospodarczej
i narazi¢ przedsiebiorstwo na wyeliminowanie z rynku. Skoro zatem agent nie
ponosi skutkéw swoich decyzji w takim stopniu, w jakim dotyczy to moco-
dawcy, to stopiefi i zakres ryzyka ponoszonego przez agenta winien by¢ dopre-
cyzowany w tresci umowy stanowigcej podstawe stosunku agencyjnego. Nie
nalezy jednak zapomina¢, ze formutowanie w tresci umowy kar finansowych
dla agenta z tytulu naduzy¢, moze powodowa(, ze ewentualna perspektywa
znaczacej dolegliwosci finansowej moze w ogéle zniecheca¢ agenta do podje-
cia sie stosunku agencyjnego.

Wzgledem nieprawidiowych zachowan agenta znajdziemy w literaturze
przedmiotu okreslenia takie, jak: ukrywanie informacji ze szkoda dla kontrahen-
ta (hidden information) oraz niedotrzymanie warunkéw kontraktu przez ukry-
wanie wlasnych dziatan (hidden action).”

Zjawiska, polegajace na sprzeniewierzeniu si¢ agenta w stosunku agencyj-
nym, sg zwigzane z ryzykiem wynikajacym z samej istoty stosunku agencyjnego.
Stad okreSlane sg one mianem ryzyka agencji. Ze zjawiskiem ryzyka agencji
wiaza sie naktady finansowe — koszty agencji?!, czyli koszty wynikajgce z niepra-
widtowej realizacji stosunku agencyjnego.

Jednym z celéw rozwinigtego na podstawie teorii agencji nadzoru korpora-
cyjnego jest wiasnie niwelowanie owych kosztéw. Po§réd mechanizméw, Ktére
majg prowadzi¢ do zwigkszenia efektywnos$ci nadzoru Korporacyjnego wyrdznia
si¢ m.in.:

16Por. F.S. Mishkin, Ekonomika pieniqdza, bankowosci i rynkow finansowych, WN PWN, Warszawa 2002, s. 258.
'7Por. F.S. Mishkin, Ekonomika pieniqdza, bankowosci i rynkéw finansowych, WN PWN, Warszawa 2002, s.
258-259.

8Por. A. Stomka-Gotgbiowska, Corporate Governance. Banki na strazy efektywnosci przedsiebiorstw,
Wydawnictwa Fachowe CeDeWu.PL, Warszawa 2006, s.27-28.

Por. K. Zalega, Systemy corporate governance a efektywnos¢ zarzqdzania spotkq kapitatowq, SGH, Warszawa
2003, s. 102-105.
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* mechanizmy prawne,
* kodeksy dobrych praktyk,

* mechanizmy rynkowe.?

Mechanizmy te majg raczej zastosowanie w praktyce gospodarczej do ogétu
relacji pomigdzy poszczegélnymi organami podmiotu gospodarczego oraz pomig-
dzy podmiotem i otoczeniem rynkowym, i czesto stosowane sg réwnoczesnie.
Stanowig one przyczynek dla zinstytucjonalizowania nadzoru nad rzetelnym
przebiegiem stosunku agencyjnego w jego uniwersalnym ujeciu.

W przypadku takiego podej$cia do teorii agencji, czyli uwzgledniajgc réz-
norodno$¢ podmiotéw wystepujacych w roli mocodawcéw oraz réznorodnosé
podmiotéw wystepujacych w roli agentéw oraz szeroki obszar relacji, w ktére
te podmioty wchodzg oraz istot¢ tych relacji (Zestawienie 1) oczywistym jest,
ze podlozem nieprawidiowego wywigzywania si¢ z obowiazkéw wynikajacych
z tych stosunkéw jest odmienno$¢ oczekiwan stron. Rozbiezno$¢ miedzy oczeki-
waniami mocodawcéw a sposobem wywigzania si¢ z warunkéw kontraktu przez
agentéw wynika z faktu wystepowania:

* innego optimum mocodawcy i innego optimum agenta;

* réznicy horyzontu czasowego mocodawcy i agenta; spoleczefistwo, wyst¢puja-
ce w roli mocodawcy, oczekuje od rzadu (czy jego agend) okreslonych dziataf,
wywodzacych si¢ z zasady spolecznej gospodarki rynkowej, za$ rzad i jego
agendy, wystepujace w roli agenta, podporzadkowujg swoje dziatania PR-owi
politycznemu i kalendarzowi wyboréw. Podobnie menedzer, wystepujacy jako
agent, dziata kierujac si¢ wiasnymi korzySciami i terminem zakoficzenia wig-
zacego go z przedsi¢biorstwem kontraktu;

* réznego postrzegania przedmiotu umowy —jezeli rzad (lub jego agendy) wyste-
puje w charakterze agenta, to przedmiotem umowy wiazacej go ze spoteczen-
stwem sg obietnice wyborcze, ktérym spoteczeristwo zaufalo, a ktére z Kolei,
juz po wygranych wyborach, maja dla nowo powotanego rzagdu drugoplanowe
znaczenie. Z Kolei dla menedzera, wystepujacego w roli agenta, najwazniej-
szym przedmiotem umowy sg w pierwszej kolejnosci korzysci osobiste wyra-
zajace si¢ w wysokosci wynagrodzenia i innych KorzySciach pozaptacowych,
a dopiero w drugiej — efektywny zarzad w okresie obowigzywania umowy.

2Por. M. Iwanek, J. Wilkin, Instytucje i instytucjonalizm w ekonomii, WNE UW, Warszawa 1997, s.102.

2 Koszty agencji dzieli si¢ na 4 grupy: koszty konstrukcji kontraktow menedzerskich, koszty monitorowania
i kontrolowania agenta, stratg rezydualna oraz koszty wynajgcia agenta (w tym tez koszty jego wynagrodzenia).
Kwestig tg rozwija M. Aluchna (w:) (red.) S. Rudolf, Strategiczne obszary nadzoru korporacyjnego zewnetrzne
i wewnetrzne, Wydawnictwo UL, £.6dz 2002, s. 75-85.

2 Por. Cz. Mesjasz, Przeglqd teoretycznych koncepcji nadzoru korporacyjnego (w:) ,,Zeszyty Naukowe AE
w Krakowie” nr 700, Krakow 2006, s. 54.
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4. Teoria agencji w kontekscie zarzadzania pafistwem przez
struktury biurokratyczne

Punktem wyj$cia jest zastosowanie analogii pomiedzy procesami zarzgdzania
w podmiotach gospodarczych i wynikajacej z tego relacji wtasciciel — menedzer
(zarzadca), a wybranymi relacjami Zycia spotecznego, jak np.: relacja spoteczen-
stwo — wtadza wykonawcza pafistwa, czy obywatel — urzad. Tematyka ta w lite-
raturze przedmiotu jest przedstawiona w ramach charakterystyki spoteczefistwa,
jako zbiorowosci aktoréw proceséw spotecznych.

4.1. Relacja spoteczenistwo — wtadza wykonawcza

Demokracja to system rzadu, w ktérym rzadzeni, bezposrednio w drodze ple-
biscytu albo posrednio w drodze wyboréw, majg wplyw na wiadz¢ ustawodawcza
i wykonawczg oraz decydujg o wyborze najwyzszych wykonawcéw.>* Wykonaw-
cy ci sa w swoich dziataniach wspierani przez aparat biurokratyczny, sktadajacy
sie z urzednikéw (zastanych lub nowo wybranych) i wykonujac zadania w stuz-
bie spoteczefistwu, ponosza przed nim odpowiedzialno$¢. Brak akceptacji dla
jakosci i metod wykonawstwa moze oznaczac przegrang w kolejnych wyborach,
co oczywiscie dla kazdej formacji obejmujacej i sprawujgcej wtadze stanowi nie-
pozadany skutek.2

Teoria agencji przeniesiona z obszaru zarzgdzania podmiotem gospodarczym
na teren zarzgdzania pafnstwem koncentruje si¢ na relacji spoteczefistwo (moco-
dawcy) — wtadza wykonawcza (agenci). Spoteczefistwo w wyniku wyboréw daje
okreslonej formacji politycznej mandat rzadzenia, a zwycigska formacja z wy-
korzystaniem aparatu biurokratycznego panstwa (zastanego lub zbudowanego
przez siebie) sprawuje wtadze wykonawczg.

Zadaniem urzednika jest ,podwykonawstwo” zadan zleconych do wykona-
nia rzgdowi przez spoteczefistwo. Podstawowg funkcjg urzednika jest stuzba pu-
bliczna?®, realizowana w ramach urzedu, utworzonego i funkcjonujacego na pod-
stawie prawa. Rolg urzednika jest wtasnie dziatanie na podstawie prawa i celem
wykonywania prawa. W ten sposéb zostaje zawarta swoista umowa bazujaca na
zaufaniu polityczno-kompetencyjnym, w ktérej spoteczeristwo powierza polity-
kom, wspieranym przez aparat biurokratyczny pafistwa, kierowanie panstwem.

2 Szerzej o tym K. Zuba, Biurokracja: fenomen wiladzy w strukturach administracyjnych, Wydawnictwo

Adam Marszatek, Torun 2007; E. Wnuk-Lipinski, Socjologia zycia publicznego, WN Scholar, Warszawa 2005.
2Por. L. von Misses, Biurokracja, Instytut Liberalno-Konserwatywny, Lublin 1998, s. 89.
= op.cit, s. 59.
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4.3. Wybrane obszary konfliktu intereséw w relacji spoteczefistwo — wladza
wykonawcza

Przedstawiona powyzej relacja spoteczeristwo — wiadza wykonawcza opiera
sie na stosunku powiernictwa; obywatele oddajac glos w wyborach wyrazaja
zaufanie, ze wtasnie ta formacja polityczna podota obowigzkom wynikajgcym
z zarzadzania panstwem, a z kolei wybrani odbierajg wlasne zwycigstwo wybor-
cze jako akceptacje dla swoich postaw, metod i kompetencji. Spoteczenistwo jako
mocodawca oczekuje wiec, ze kazdy element aparatu biurokratycznego pafistwa
—kazdy urzednik — bedzie wykonywat stuzbe publiczng w obszarze przypisanym
mu kompetencyjnie.

Zupelnie zrozumiatym jest dazenie zwycieskiej formacji do takiego doboru
kadr w aparacie biurokratycznym pafistwa, ktéry umozliwi jej realizacj¢ nakre-
Slonej w wyborach strategii. To z kolei, z punktu widzenia prawa i etyki, stanowi
zjawisko czgsto trudne do zaakceptowania. Jednakze, uwzgledniajac teoretyczne
zatozenia teorii agencji w jej ekonomicznym ujeciu, zupelnie zrozumiatym jest,
ze wladza wykonawcza (agenci), chcac osiagna¢ wskazane cele polityczne i oce-
niajac swoje zwyciestwo jako wyraz zaufania obywateli do niej osobiscie i do jej
formacji politycznej, pragnie obsadzi¢ stanowiska urzednicze tymi, ktérym ufa,
czyli zagwarantowac sobie lojalno$¢ biurokratycznego aparatu pafnstwa. Umoz-
liwi jej to, z subiektywnego punktu widzenia wtadzy wykonawczej panstwa, wy-
wigzanie si¢ z powierzonych zadan, chociaz czgsto takie postepowanie moze
wyglada¢ na ,podzial tupéw”.

W przypadku omawianej relacji mamy do czynienia réwniez ze zjawiskiem
ryzyka agencji, ktérego podtozem jest nieprawidtowe wywigzywanie si¢ z obo-
wigzkéw natozonych na agentéw. Najistoczniejsze nieprawidiowosci mozna
przedstawic nastepujgco:

* wyborca (zbiorowo$¢ wyborcéw, czyli spoteczefistwo), jako mocodawca, nie
ma mozliwosci bezposredniego oddziatywania na dobér urzednikéw admini-
stracji — agentéw.>” Wiele negatywnych emocji spotecznych budzi obsadzanie
stanowisk w administracji ludZmi zaufanymi, z punktu widzenia zwycieskiej
formacji politycznej, czy zgota nepotyzm, stosowany przez rzadzacych przy
obsadzie stanowisk w aparacie biurokratycznym pafistwa. W obszarze tego
konfliktu umiejetnosci urzednika maja dla spoteczefistwa mniejsze znaczenie,
a brak akceptacji dla takiej wiasnie obsady stanowisk wynika z przekonania,
ze powierzenie komu$ zadan jest efektem wylacznie albo politycznego popar-
cia, albo pokrewiefistwa z rzgdzacymi;

26Nie sposob pominaé faktu, ze urzednik, korzystajac osobiscie ze swojego prawa wyborczego, w przypadku

wygranej sam staje si¢ swoim mocodawca. Uwzgledniajac jednak liczbe obywateli panstwa i stopien
skomplikowania jego struktur, sita wplywu urzednika-wyborcy jest mniejsza, a zatem jego zwierzchnictwo
wzgledem samego siebie nie jest pelne. Szerzej na ten temat w: L. von Misses, op.cit, s. 99.
¥ Por. K. Zuba, Biurokracja: fenomen wladzy w strukturach administracyjnych, Wydawnictwo

Adam Marszatek, Torun 2007, s. 117.
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* po wyborach wtadza wykonawcza (agenci) wykazuje tendencj¢ do przejmowa-
nia wiladzy w zakresie wigkszym, nizby to wynikato nie tylko z woli wybor-
céw, ale przede wszystkim z funkcji przewidzianych dla konkretnych struktur
panstwa;?®

* urzednik (agent) z chwilg powierzenia mu zadan, wykazuje tendencje do od-
separowywania si¢ od spoteczefistwa, ktéremu ma stuzy¢, o czym $wiadcza
wszelkiego rodzaju praktyki, utrudniajace petentowi dostep do aparatu urzed-
niczego czy do informacji.

Podiozem powyzszych rozbieznosci jest, tak samo jak w podstawowym (ekono-
micznym) modelu relacji agencyjnej, odmienno$¢ celéw i rézna kalkulacja korzysci.

Uwzgledniajac powyzsze w relacji spoteczenstwo — wiadza wykonawcza do-
strzegamy takie zjawiska, jak:

* negatywna selekcja — wynikajaca z braku mozliwosci bezposredniego od-
dzialywania na dobdr kadr (agentéw);?°

* asymetria informacji — polegajaca na tym, ze urzednik odseparowuje sie od
spoteczenstwa i wykazuje tendencje do zatajania informacji dotyczacej swo-
jego obszaru kompetencyjnego lub udostepniania jej w zakresie korzystnym
dla siebie;

* ryzyko naduzycia — wynikajace z asymetrii informacyjnej i wykazywanej
przez biurokracj¢ tendencji do anonimowosci. Efektem jest gtgbokie wzburze-
nie spoteczne, gdy poza wiedzg obywateli aparat urzedniczy podejmuje decyzje
spotecznie dolegliwe i zataja informacjee dotyczgce tych posunig¢ tak diugo,
az bedzie mégt unikng¢ indywidualnej odpowiedzialnosci za nie. To z kolei
prowadzi do sytuacji, ze za zawinione przez siebie niewlasciwe posunigcia
urzednik (agent) nie ponosi odpowiedzialnosci, a spoteczefistwo (mocodawca)
traci zaufanie do obranej wtadzy, a tym samy traci zaufanie do panstwa.
Uwzgledniajac podstawowa funkcje administracji pafstwowej, jaka jest

stuzba publiczna oraz korzystajac z prawa wyborczego, obywatele jak najstusz-

niej domagajq si¢ gwarancji, ze administracja panstwowa bedzie wykorzystywac
otrzymang wtadze wylacznie do stusznych celéw, czyli celéw zgodnych z obowig-
zujagcym prawem. Ten pozadany stan wymaga nie tylko lojalnosci urz¢dnikéw
wzgledem obywateli, ale przede wszystkim wprowadzenia mechanizméw kon-
trolnych.*® Nawigzujac do mechanizméw nadzoru, przedstawionych wczesniej

w ramach ekonomicznego modelu stosunku agencyjnego, mozna odno$nie tej

konkretnej relacji spoteczeristwo — wtadza wykonawcza panstwa, wskazac na-

stepujace mechanizmy niwelujace ryzyko agencji: obowigzujgce prawo, kodeksy
dobrych praktyk, standardy praktyki urzedniczej oraz oddziatywanie opinii pu-
blicznej, (swoiste mechanizmy nie tyle rynkowe, ile spoteczne); wszystkie one

2 Por. K. Zuba, Biurokracja: fenomen wladzy w strukturach administracyjnych, Wydawnictwo Adam
Marszatek, Torun 2007, s. 117.

¥ Por. op.cit, s. 118.

Por. op.cit, s. 117.
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majace na celu transparentnos$¢ pracy urzednikéw i ich urzedéw. Zadaniem tych
mechanizmdéw, podobnie jak w modelu ekonomicznym, jest zniwelowanie ryzyka
agencji i obnizenie kosztéw agencji. Z tym, ze w przypadku tej konkretnej relacji
owe koszty majag nie tylko wymiar finansowy, ale tez spoteczno-polityczny.

Podsumowanie

Teoria agencji, chociaz ukazana zostata w niniejszym opracowaniu przede
wszystkim jako element problematyki wtascicielsko-menedzerskiej, ma zasto-
sowanie uniwersalne, albowiem bazuje na stosunku zlecenia, ktéry jest typowy
dla ogétu relacji zachodzacych w Zzyciu spoteczno-gospodarczym. Wspétdzia-
fanie stron stosunku agencyjnego w obszarze relacji wiascicielsko-menedzer-
skiej opiera si¢ na wzajemnym porozumieniu w zakresie warunkéw wspétpracy.
Wspétdziatanie stron stosunku agencyjnego powstatego w relacji spoteczefistwo
— wtadza wykonawcza wynika z aktu wyborczego, ktérego wynik daje zwycie-
skiej formacji politycznej prawo do realizacji jej programu wyborczego, a w tym
takze przyzwolenie na zgodne z zalozeniami tego programu administrowanie
panstwem. Spoleczefistwo oczekuje oczywiscie sprawnego zarzadzania pafi-
stwem, jednakze nie jest to niekiedy mozliwe wobec licznych barier w zarzadza-
niu, takich jak: negatywna selekcja, asymetria informacji i ryzyko naduzycia.
Owe bariery deformuja proces sprawowania wtadzy wykonawczej. Ustalenie Zré-
det i obszaréw konfliktéw pozwala doskonali¢ juz funkcjonujace mechanizmy
kontrolne, a tym samy wplywac¢ na zniwelowanie ryzyka agencji i zwigzanych
z nim kosztéw.

Bibliografia:

1. Aluchna M., Mechanizmy Corporate Governance w spotkach gietdowych, Szkota Gtéwna Handlowa,
Warszawa 2007.

2. Hatch M.J., Teoria organizacji, WN PWN, Warszawa 2002.

3. Iwanek M., Wilkin J., Instytucje i instytucjonalizm w ekonomii, WNE UW, Warszawa 1997.

4. (red.) Lichniak 1., Nauka o przedsiebiorstwie. Wybrane zagadnienia, Szkota Gtowna Handlowa, Warszawa
2009.

5. Klimczak B., Etyka gospodarcza, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im. O. Langego we Wroctawiu,
Wroctaw 2006.

6. Lachiewicz S., Menedzerowie w strukturach wladzy organizacji gospodarczych, Polskie Wydawnictwo
Ekonomiczne, Warszawa 2007.

7. (red.) Lichtarski J., Podstawy nauki o przedsi¢biorstwie, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im.
0. Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2003.

8. Mesjasz C., Przeglqd teoretycznych koncepcji nadzoru korporacyjnego, ,,Zeszyty Naukowe Akademii
Ekonomicznej w Krakowie” nr 700, Krakow 2006.

9. von Misses L., Biurokracja, Instytut Liberalno-Konserwatywny, Lublin 1998.
10. Mishkin F.S., Ekonomika pieniqdza, bankowosci i rynkow finansowych, WN PWN, Warszawa 2002.

11. Rudolf S., Efektywnos¢ nadzoru wiascicielskiego w spotkach kapitatowych, Wydawnictwo Uniwersytetu
Lodzkiego, £6dz 2000.

12. (red.) Rudolf S. Ekonomiczne i spoteczne problemy nadzoru korporacyjnego, Wydawnictwo Uniwersytetu
Lodzkiego, £.6dz 2004.



Teoria agencji w kontekscie relacji spoteczenistwo — wtadza wykonawcza 183

13. (red.) Rudolf S., Strategiczne obszary nadzoru korporacyjnego zewnetrzne i wewnetrzne ,Wydawnictwo UL,
Lodz 2002.

14. Samuelson W.F., Marks S.G., Ekonomia menedzerska, PWE, Warszawa 1998.

15. Stomka-Gotgbiowska A. Corporate Governance. Banki na strazy efektywnosci przedsigbiorstw. CeDeWu.Pl
Wydawnictwa Fachowe, Warszawa 2006

16. Tokarczyk R., Prawo amerykanskie, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2009.

17. Urbanek P., Nadzor korporacyjny a wynagrodzenia menedzerow, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego,
Lodz 2005.

18. Williamson O.E., Ekonomiczne instytucje kapitalizmu, WN PWN Warszawa 1998.

19. Wnuk-Lipinski E., Socjologia Zycia publicznego, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2005.

20. Zalega K., Systemy corporate governance a efektywnos¢ zarzqdzania spotkq kapitatowq, Szkota Gtoéwna
Handlowa, Warszawa 2003.

21.Zuba K., Biurokracja: fenomen wiladzy w strukturach administracyjnych, Wydawnictwo Adam Marszatek,
Torun 2007.

Alicja Brand

Autorka, mgr Alicja Brand, jest wykltadowca w Wyzszej Szkole Umiejetnosci im.
Stanistawa Staszica w Kielcach, od kilku lat wspétpracuje z Wszechnica Polska
Szkota Wyzsza w Warszawie.






PROBLEMY PRAWA i ADMINISTRACJI 1-2/2012. Z archiwum nauki 185

Szymon Kachan

O nalezytym tworzeniu pojec
moralnosci i prawa

Prawo i moralno$¢ sg zjawiskami, z ktérymi spotykamy si¢ na kazdym szcze-
blu rozwoju ludzkiego, dostepnym badaniu, a ich powszechno$¢ nasuwa przy-
puszczenie, ze muszg one mie¢ bardzo wielkie znaczenie dla gatunku ludzkiego,
ze ich istnienie ma swéj sens i przyczyny i gra powazng rol¢ w ksztaltowaniu
sie tego gatunku, Poznanie tego wszystkiego poprzedza oczywisty warunek zna-
jomosci tych zjawisk. Zdawatoby si¢, ze ze wzgledu na wyzej wzmiankowana
powszechnos$¢ jest to rzecz bardzo tatwa i dawno zrealizowana. Sprawa przed-
stawia si¢ jednak inaczej.

Czestos¢ i wazno$¢ zjawisk prawnych, i moralnych (czy za takie uwazanych)
wywotata jedynie ten skutek, ze o tym co nazywano prawem lub moralnoScig
moéwiono juz bardzo dawno i z biegiem czasu coraz to wigcej. Nie doprowadzito
to przecie do wigkszych rezultatéw; kazda niemal opinia czy twierdzenie prze-
ciwstawiata si¢ poprzednim, wzrastat chaos i anarchia w tej dziedzinie poznania,
uwarunkowane w znacznej mierze tym, ze kazde takie nowe twierdzenie mozna
byto tatwo obali¢ za pomoca konfrontacji ze sprzeczng z nim rzeczywistoscig.

Konsekwencjg tego stanu rzeczy byly gtosy, twierdzgce o niemozliwosci zgte-
bienia istoty prawa czy moralnosci, o zbednosci dalszych préb, jako szukajacych
rozwigzania zagadnief nierozwigzanych, stawiajace wiec kwestie poznania tych
zjawisk na réwni z kwadraturg kota.

Przyktadowo przytocze tu kilka definicji prawa i moralnosci.

Roguin okresla prawo, jako przepis postepowania, ktéry w odréznieniu od
moralnosci jest opatrzony w sankcje. Utatwia jednak zadanie mozliwym prze-
ciwnikom takiego pojmowania, stwierdzajac, ze sg dziedziny, w ktérych rozréz-
nianie prawa od moralnosci, jest jak méwi trudne (malaise) ze wzgledu na brak
sankcji, i wymienia jako przyktad prawo zwyczajowe (a raczej to co prawem zwy-
czajowym chciatby nazwac) i prawo publiczne migdzynarodowe. Poda¢ okresle-
nie i stwierdzi¢ jego niedostatecznos$¢ — to znaczy samemu si¢ przyznac do nie-
moznoSci rozwigzania danej kwestii. Krytyka oséb postronnych staje si¢ zbedna.

Nie wszyscy jednak sag tak szczerzy czy konsekwentni. Levy-Ulmann charak-
teryzuje w dtugiem zdaniu prawo jako rozgraniczenie tego, co jest dozwolone-
czynié, od tego, czego czynic niewolno, z powodu grozacych sankcyj, najrézno-
rodniejszego rodzaju.

Poza nawiasem zjawisk, uwazanych za prawne, pozostatyby przy takim okre-
Sleniu liczne prawa bez sankgcji, leges imprefectae, ze przytocz¢ tu chocby rzym-
ska lex Cincia, zakazujacg darowizn ponad pewng kwote, a nie chronione zadng
sankcja.
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Zupelne pomieszanie poje¢ i przedmiotéw zawieraja okre$lenia Durkheima,
dla ktérego prawo jest widzialnym symbolem solidarnos$ci spotecznej, ktdra jest
dla niego zjawiskiem catkowicie moralnym. Jednak nawet ta niesamowita kom-
binacja nie wyczerpuje jeszcze kwestii. Bowiem istnieja wypadki kiedy prawo-
moralno$¢ czyli wewnetrzno-zewnetrzna solidarnos¢ spoteczna, bedaca, jak to
z dalszych stéw Durkheima wynika, organizacjg zycia spotecznego w jego for-
mach najbardziej stalych i okreslonych, nie wystarczajg dla regulacji Zycia ludz-
kiego, i wtedy pojawia si¢ nowy czynnik, pozostajgcy niekiedy nawet w sprzecz-
nosci z mieszaning powyzsza, a mianowicie obyczaje. Co przez to stowo nalezy
rozumieé, znowu nie wiemy. Durkheim stwierdza istnienie pewnego kompleksu,
ktérego zewnetrznym wyrazem ma by¢ prawo, oznaczajace dla niego zorgani-
zowane Zzycie zbiorowe, a wewnetrzng istotg moralno$¢, nie zdefiniowana juz
jednak blizej wcale.

Takie okreSlenie prawa nie da si¢ utrzymac z dwu wzgledéw: 1) niewyja$nio-
ne jest pojecie organizacji, stanowigce tu cze$¢ sktadowag pojecia prawa, ktére
poprawne naukowo moze by¢ tylko wtedy, jezeli bedzie si¢ sktada¢ z samych
wielkoSci danych (précz innych warunkéw poprawnosci teoretycznej), 2) nawet
to niewyjasnione pojecie zorganizowanego zycia spotecznego nie obejmuje, jak
stwierdza sam Durkheim, wszyst-Kich zjawisk o takim charakterze, albowiem
istnieja jeszcze tzw. obyczaje. Nalezatoby wiec ustali¢ réznice pomigdzy prawem
a obyczajami jako nalezace do wspdlnej klasy zjawisk o cesze zorganizowania,
zdecydowac co powinno by¢ brane pod uwage przy zaliczaniu danego zjawiska
do prawa lub do obyczajéw .

Okreslenia moralno$ci Durkheima obala¢ ani przyjmowac nie mozna, gdyz
jak juz wspomniatem, nie ma go wcale.

Przyktadéw takich, jak powyzsze mozna by poda¢ dowolng ilo$¢; wszystkie
grzesza albo brakiem wyraznego sformutowania albo tez, jezeli juz sg jasno
sprecyzowane, zawodza przy zetknieciu si¢ z rzeczywisto$cia.

Stad wyzej wzmiankowane gtosy, nawotujace do zaprzestania wszelkich préb
w kierunku ustalenia wtasciwego charakteru prawa i moralnosci, jako bezuzy-
tecznej straty czasu i energii.

Znalazly si¢ nawet uzasadnienia powazniejsze, operujgce argumentami na
pierwszy rzut oka do$¢ przekonywujgcymi. Méwiono mianowicie, ze dla udo-
wodnienia, ze pewne zjawiska sg prawnymi, wybiera si¢ takie, ktére z géry sie
za prawne uznaje, i nast¢pnie juz tfatwo udowadnia, Ze to co jest prawem to
prawem jest. Dla okre$lenia istoty prawa, dla ,naukowego” jego uzasadnienia,
stuza przyktady, ktére od razu, bez zastrzezen, zostajg uznane za posiadajace te
ceche istotng, o ktérej wiasnie nic jeszcze nie wiadomo, ktérej istnienia trzeba
by dopiero dowies¢, I niektérzy z argumentujacych w ten sposéb posuneli sie tak
daleko, ze uznali niemozliwo$¢ unikniecia takiego rzekomo istniejacego, bted-
nego kota (jak np. Bergbohm). Ale ta metoda, ktéra miataby polega¢ na tym, zZe
wybieraliSmy pewne przedmioty, juz z géry stwierdzajac, ze posiadajg okreslong
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ceche, a nastepnie ogtaszaliSmy je za te ceche posiadajace, stowem jezeli metoda
stwierdzenia, ze co$ jest czerwone, polegalaby na wybieraniu przedmiotéw czer-
wonych, by je potem za takie oglosi¢, i jezeli rzeczywiscie, bytaby ona w nauce
o prawie (lub innych) stosowang, to nie spotkalibySmy si¢ nigdy z zadnymi,
nawet najmniejszymi, watpliwo$ciami i niejasnos$ciami, nie zachodzityby wcale
przyktady, ktére nie zgadzatyby sie z definicjg. Panowataby absolutna harmonia,
bezwzgledny spokéj. Innymi stowy, gdyby wybierano zawsze same przedmioty
czerwone, aby stwierdzi¢ péZniej, ze wtasnie one sg czerwone, to nigdy nie zna-
laztby sie wsrdd tak wyodrebnionych jaki$ przedmiot pomaraficzowy czy cegla-
sty, i wszystko bytoby w wzorowym porzadku.

A przeciez takie wypadki niezgodnosci pomi¢dzy przyktadem, a orzekajaca
o nim definicjg sa, zwlaszcza w prawoznawstwie bardzo czg¢ste; mozna nawet
powiedziec, ze jesli definicja zawiera cechy wyraZnie podane i scharakteryzo-
wane, to taka rozbieznos¢ przy dotychczasowych metodach byla i jest rzecza
nieunikniona.

Za przyktad moze tu postuzy¢ podane poprzednio okreSlenie, charakteryzu-
jace prawo jako przepis postepowania, chroniony przez sankcj¢, rozbijajace sie
o istnienie leges imperfectae. Znaczy to, ze ci, ktérzy okreslali prawo jako norme
przymusowa, nie wybierali czego$ przymusowego, aby je potem za takie ogtosic,
ze kierowali si¢ przy kwalifikacji innymi wzgledami, Nie zachodzi wigc w przy-
padkach powyzszych btedne koto, a to jest wystarczajaca odpowiedzig na argu-
ment, ze kota takiego unikna¢ w, zaden sposéb nie mozna. Inng jest rzecza, ze
sama mozliwo$¢ btednego kota nie jest wykluczona, ze moze si¢ ono zdarzac,
co zresztg ma niekiedy w rzeczywistos$ci miejsce. Natomiast probierz podziatu,
ktérym si¢ kierowano, i ktérym si¢ z pewnoscia dalej wielu kieruje byt zupeinie
innej natury.

Jak to mianowicie skonstatowat Petrazycki, sprawdzian i podstawa klasyfika-
¢ji miaty w prawoznawstwie (a cz¢sto i gdzieindziej) charakter czysto jezykowy.
Pewne przedmioty zaliczano do danej klasy na tej zasadzie, ze je w okreSlony
spos6b dotychczas nazywano. A wiec te zjawiska, ktére nazywano prawnymi,
zaliczano do prawa, te ktére nazywano moralnymi — do moralnosci. Ttumaczy
si¢ to wielokrotno$cia kojarzei danych nazw z odpowiednimi przedmiotami, co
prowadzi do powstawania ztudzen, ze okreslony przedmiot nie w okres§lony spo-

s6b nazywa sig, ale, ze tym wtasnie jest. Méwimy i myS$limy ,,to jest stét”, a nie
»t0 nazywa sie stét”, chociaz poprawna bytaby wtasnie taka redakcja.

Na grancie tych ztudzen powstata lwia cze$¢ orzeczen o prawie, przy czym
nie méwiono, Ze dane zjawisko nazywa si¢ prawem, ale, Ze ono nim ,jest”. Taka
»,metoda” z géry skazuje na niepowodzenie wszelkie poczynania swych zwo-
lennikéw, nie kieruje si¢ bowiem kryteriami istotnymi dla danych zjawisk, ale
zalezy od reakcji Swiadomosci na zupetnie nieraz obiektywnie réznorodne grupy
przedmiotéw, ktére na skutek tych czy innych warunkéw budzg w nas jednolite
doznanie i wywolujg okreslone wyrazenie.
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Istniejg przy tym przyczyny, dzieki ktérym w ten sposéb ,,okre$lane i pozna-
wane” prawo bedzie zupelnie czyms innym dla zawodowych prawnikéw, a innym
dla szerokiego ogétu.

Juz od razu tatwo mozna stwierdzié, Ze to co nazywa prawem na ogoét jest
o wiele liczniejsze, czesciej spotykane, ze zakres i zasiag zjawisk, uwazanych
za prawne przez niefachowcéw, jest o wiele szerszy od granic, ktére zjawiskom,
nazywanym prawnymi, wyznaczaja zawodowi prawnicy. Nieprzebrane mnéstwo
wypadkéw, w ktérych zycie codzienne rzuca stowo prawo, jego zastosowanie
przy wszelkich grach i zabawach, w pokoju dziecinnym, prasie i na ulicy, nie
pozostaje w zadnym stosunku do ilo$ci jego znacze w rozumieniu prawniczym,
Oczywista, ze prawnicy uwazaja, ze to oni, a nie szerokie sfery spoteczefistwa,
uzywaja terminu ,prawo” we wtasciwym znaczeniu. Myla si¢ grubo. Z punktu
widzenia warto$ci poznawczej bezwzgledne pierwszenstwo nalezy oddaé termi-
nologii potocznej, ktéra aczkolwiek w zadnym wypadku nie moze by¢ uwaza-
na ani za wystarczajaca, ani za poprawng naukowo, to jednak posiada pewne
walory, dajace jej stanowczg przewage nad jezykiem zawodowym. Ten bowiem
przystosowany jest do specjalnych celéw, odpowiada okreslonym i ciasnym po-
trzebom danej dziedziny Zycia, a jego znaczenia odbiegaja nieraz bardzo znacz-
nie od charakteru nadawanego im przez ogét.

Gdyby wzig¢ za podstawe ,,naukowego” podziatu zwierzat (jezeli juz nawet
przyjac, ze tego rodzaju nominalistyczna metoda jest mozliwa) te sprawdziany,
ktérymi kieruje sie rzeznik przy segregacji bydla, a ktéry ze wzgledu na swdéj
zawdd, ma zupelnie specjalny punkt widzenia, to rezultaty bytyby bardzo po-
uczajace. DzielilibySmy wéwczas prawdopodobnie zwierzeta wedlug wieku,
wagi, zdrowia, tluszczu itd., itd. i odpowiednio do tego nazywalibySmy je, na-
dajac przy tym utartym ogélnie terminom specyficzng, zawodowa, subiektywno-
utylitarng tres¢. Jak wygladataby na takiej terminologii i klasyfikacji specjalnej
oparta gataZ wiedzy przyrodniczej, nietrudno si¢ domyslic.

Takie wtasnie stosunki panujg w prawoznawstwie, gdzie za podstawe do
badan poznawczych stuzy jezyk specjalny, jezyk Zycia czysto zawodowego, co
nadaje rezultatom tych badan charakter niekiedy wprost karykaturalny.

Zupelnie natomiast odmienny stan rzeczy zachodzi w odniesieniu do termi-
nologii zycia potocznego. Tutaj niekrepowana wzgledami natury praktycznej
mowa ludzka daje ciekawe widowisko, ktére nasuwa analogi¢ z walkg o byt
w przyro dzie, z doborem naturalnym. Tutaj stowa nie idg za potrzebami okreslo-
nych grup spotecznych, ale nastgpuje Scieranie si¢ naj-rézniejszych terminologii
w zaleznosci od pozycji spotecznej, wyksztalcenia, wieku, uzdolnien, intereséw
i sktonnoSci, nastepuje wypieranie odzwierciedlefi mniej udatnych przez bardziej
szczesSliwe i w rezultacie pozostaje na placu boju czyli w ustach tysigcy takie,
ktére mozliwie najwierniej charakteryzuje to o czym mdéwi, a mniej juz zalezy
od wtasciwosci i sytuacji wypowiadajacego. To przystosowanie poszczegélnych
nazw Petrazycki scharakteryzowat jako ,nieSwiadomie genialne” i wykazat, ze
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ta wiasnie ogdlna terminologia zastuguje na wigksze zaufanie, gdyz jest bar-
dziej dostosowana, lepiej charakteryzuje obiektywna tre$¢ przedmiotu nazwane-
g0, niz terminologia zawodowa, ktéra pod wpltywem wiekszych zainteresowan
i celéw praktycznych oswietla tylko pewne, potrzebne zawodowi, cechy zjawisk,
subiektywizuje, a wigc znieksztatca, ktéra dla swoich celéw taczy nalezace do
zupetnie réznych klas przedmioty, tworzac grupy niejednorodne, eklektyczne,
o wartosci naukowej réwnej zero albo zgota ujemne;j,

O wiele lepiej wiec prawdopodobnie przedstawiataby si¢ nauka o prawie,
gdyby badacze prawa nie lekcewazyli nieznanej im zresztg swoistej madrosci
jezyka zycia codziennego, przeprowadzali badania nad zjawiskami z ktérymi
vox populi potaczyt termin prawa, a nie zasklepiali si¢ wytacznie w studiach nad
,prawem w znaczeniu prawniczym”.

Ale nawet uznanie tej ,nieSwiadomej genialnosci” j¢zyka potocznego, to jesz-
cze nie uznanie go za metod¢ badania naukowego. Nie wolno bowiem zapomi-
naé, ze w pracach poznawczo-poprawnych jest miejsce jedynie dla metod ,,$wia-
domie” stosowanych, i nawet geniusz nie daje pelni praw w tym par excellence
krytycznym towarzystwie, o ile nie wspiera go bezwzgledna swiadomos$¢ celéw
srodkéw. Obiektywna skuteczno$¢ postugiwania si¢ jakimi$ najprecyzyjniejszy-
mi i najniezawodniejszymi narzedziami — przy braku tej Swiadomosci nie moze
by¢ uznana za poprawng naukowo. Caly szereg czynnikéw sprawia, ze jezyk
ogdlny, mimo jego ,nieswiadomej genialnosci” takim narzedziem nie jest. Ale
nawet brak tych czynnikéw nie poprawitby w danym wypadku jego sytuacji.

Chodzi bowiem o rzecz o znaczeniu zasadniczym i sprawy przesadzajacym.
Bardzo wiele orzeczeri moze by¢ najzupelniej stusznych i obiektywnie trafnych,
nie zmienia to jednak w niczym sytuacji jezyka, jako Srodka metodologicznego.
Twierdze nia majgce pretensje do naukowosci muszg by¢ sadami, w ,,naukowy”
sposéb uzasadnionymi, o znanym wyodrebnionym i przy tym ,dopasowanym”
podmiocie, co jest zresztg jedynym spraw-dzianem ich trafnosci, ktéra chociaz
moze by¢ i w inny sposéb osiggnieta, ale nigdy udowodniona i uznana za teore-
tycznie poprawng.

Nalezy jeszcze stwierdzié, ze sprawdzian jezykowy nie wyczerpywat jeszcze
sprawy ustalenia pojecia prawa wzglednie moralno$ci. Uwazano bowiem, Ze dla
wytworzenia tych poje¢ potrzebne jest dokonanie przegladu wszystkich zjawisk
np. prawnych (kierujac si¢ oczywista przy wyborze wzgledami natury jezykowej,
o czym juz wyzej byla mowa) dla stwierdzenia istnienia w tych zjawiskach pew-
nych cech wspdlnych, dalej poréwnanie z wszystkimi innymi zjawiskami, blizej
lub dalej prawnych stojacymi, a to dla ustalenia, ktére cechy sa wytaczng wiasci-
woscig prawa, a ktére wystepuja takze i w innych dziedzinach, mniej lub wiecej
do niego zblizonych. Nawiasowo mozna doda¢, Ze ,metody” tego rodzaju stosuje
sie¢ réwniez i w catym szeregu innych nauk jak nauka o pafistwie, moralnosci,
ekonomii i innych.
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Aby wyjasni¢ calag niewlasciwo$¢ i zbedno$¢ tego rodzaju postepowania
nalezy sobie uprzytomnic, co rozumie si¢ przez klasy w naukach teoretycznych.

Ot6z przez klase rozumie si¢ wszystkie przedmioty, ktére posiadaja lub moga
by¢ pomyslane jako posiadajace pewna ceche. Klasa jest nieograniczona ilo$cio-
wo i czasowo, nalezg do niej przedmioty z okreslong cechg w przesztosci, teraz-
niejszosci i przysztosci, Mozna np. utworzy¢ klas¢ przedmiotéw, unoszacych sie
w powietrzu, czy te dajacych sie pomyslec jako takie. Wszelkie ptaki, aeropla-
ny, balony, anioty, duchy itd., itd., caly bezmiar zjawisk, posiadajacych te jedna
ceche, mimo ze beda sie réznily tysigcem innych, mimo zZe bedzie ona wprost
jedna jedyna ich cechg wspdlna, wlasnie na podstawie sadu o jej posia-daniu,
bedzie stanowit klase.

Ta jedna wspdlna cecha wystarcza, ale jej rola nie ogranicza si¢ tylko do tej
pozytywnej pozycji. Posiada bowiem druga, niemniej wazng — negatywng. Brak
mianowicie tej cechy wytgcza bezapelacyjnie wszelkg moznos¢ nalezenia danego
zjawiska do klasy, utworzonej na jej podstawie. Moga istnie¢ dwa przedmioty
o ogromnej liczbie cech wspdlnych, posiadajace wprost wszystkie cechy wspélne
z wyjatkiem jednej, w wypadku gdy bedzie chodzito o klas¢ o tej wtasnie cesze
przedmioty te zostang rozdzielone. JeZeli jednak kto$, nieznajacy doktadnie
czy wcale tych dwéch przedmiotéw, pomysli sobie, Ze posiadajg one obydwa te
ceche, jezeli wigc jest do pomySlenia ta cecha dla nich obu, to wéwczas zaliczymy
je do klasy wspdlnej, Otéz dokonanie przegladu wszystkich zjawisk, nalezgcych
do Kklasy, jest, jak wynika z powyzszego, zupelnie niemozliwe i bezcelowe. Nie-
mozliwe, dlatego zZe nikt nie jest wieczny, a to jest atrybutem klasy, i dlatego, ze
nikt nie moze przewidzie¢, co jeszcze mozna bedzie sobie pomysle¢ za posiada-
jace dana ceche, np. za mogace lata¢. Bezcelowy za$ bytby przeglad powyzszy
z tego wzgledu, Ze sformulowang klasa przedstawia si¢ jak jednolicie umundu-
rowany puik pod jednym tylko zresztg wzgledem, a mianowicie z racji posiada-
nia jednej okresSlonej cechy. Czy wigc obejrzymy jedno tylko takie zjawisko, czy
tysiac, o danej cesze, bedziemy wiedzieli zupetnie to samo — ekonomika nakazuje
zatem uczynic pierwsze.

Jak juz jednak wyzej wspomniatem, niektérzy prawnicy domagali sie dla
zbudowania poj¢cia prawa przejrzenia nie tylko wszystkich zjawisk prawnych,
(warto przy tym zauwazy¢, ze przed ustaleniem pojecia prawa decydowano sie¢
na zaliczenie pewnych zjawisk do strefy prawnej), ale takze przegladu i innych
dziedzin, do prawa zblizonych, uwielokrotniano wigc, jezeli takie powiedzenie
ma sens, niemozliwo$¢ sytuacji.

Streszczajac powyzej podane mozna stwierdzi¢, ze prawidtowe ustalenie,
czym jest dane zjawisko, czyli zbadanie jego cechy lub cech ,istotnych” winno
sie odbywac¢ przy bezwzglednym wyeliminowaniu wszelkich momentéw, ktére
z gbry nasuwaltyby pewne niewtasciwe przypuszczenie, utrudniajace obiektywne
przeprowadzenie rozwigzania kwestii W danym wypadku przy ustalaniu pojecia
prawa czy moralnos$ci taka role odegraly momenty natury jezykowej, co byto
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mozliwe wobec podstawowych brakéw metodologicznych przeprowadzanych
dotad badan.

Précz ustalenia charakteru i przynaleznos$ci klasowej zjawisk etycznych zgod-
nie z wynikajgcemu z poprzednich rozwazan dyrektywami tworzenia klas i od-
powiednich poje¢ klasowych, stworzyt nadto Petrazycki swojego rodzaju zarys
metodologii nauk teoretycznych stricto sensu. Sformutowane w oparciu o t¢ me-
todologi¢ dyrektywy tworzenia sadéw naukowych czyli teorii, pozwalajg na wta-
Sciwe naukowe wykorzystywanie konstrukcyj klasowych w ogéle, za$ ponizej
ustalonych klas prawa i moralnosci — w szczegélnosci.

Sformutowal on mianowicie fundamentalng zasady adekwatnosci, funda-
mentalng, bo pozwalajacg na sprawdzenie w kazdej chwili wartoSci naukowej
sadéw, wypowiadanych o danej klasie, Warto$¢ za$§ naukowa posiadajg tylko
takie sady, w ktérych wypowiadana o danej klasie prawda moze by¢ stusznie
odniesiona wytacznie tylko do kazdego przedmiotu tej klasy, nie moze za$ by¢
odniesiong do Zadnego przedmiotu innej klasy. Takie sady beda sadami ade-
kwatnymi (doréwnanymi), dopasowanymi, bo ich orzeczenia bedg doré6wnane,
dopasowane do podmiotu, o ktérym mowa, to jest do wtasciwej klasy.

Stad adekwatnym bedzie takie twierdzenie, ktére wigze swoje orzeczenie
z cecha danej i tylko danej klasy, tj. z jej cechg specyficzng, gatunkowa. Twier-
dzenia te muszg obo-wigzywaé dla wszystkich przedmiotéw czy zjawisk, posia-
dajacych ceche, o ktérej méwia, i tylko dla nich. Wszelkie inne bedg nieadekwat-
ne. Zdanie, ktére nie obejmuje wszystkich zjawisk, posiadajacych dang ceche,
Petrazycki nazywa kulawym. Takim bedzie np. ,kawa zamarza”, poniewaz nie
tylko o tym ptynie mozemy stusznie powiedzie¢, ze zamarza: jak wiadomo za-
marzanie aczy si¢ z cechg ptynnosci, a nie ,kawowosci”. Natomiast zdania,
obejmujace swoim orzeczeniem wiecej zjawisk, niz istnieje faktycznie o danej
orzekanej wtasciwosci — bedziemy nazywali skaczacymi. Za przyktad moze po-
stuzy¢ twierdzenie takie: , ptaki pieja”. Tu btad powstat wskutek przeoczenia, ze
orzeczenie (o pianiu) wigze si¢ z jakas$ cechg specyficzna, gatunkowa kogutéw,
nie za$ ptakéw w ogdle.

Moga jednak istnie¢ zdania, ktére beda jednoczesnie i kulawymi i skaczacy-
mi, jak np.: ,wszyscy Francuzi sa brunetami*’, albowiem znajdujg si¢ wsréd tej
narodowosci zaréwno bruneci, jak blondyni i szatyni, a z drugiej strony spotyka-
my brunetéw takze i u innych narodéw.

Dla przestrzegania zasady adekwatno$ci ma decydujgce znaczenie ustalenie
cechy, czy cech — istotnych, specyficznych danego zjawiska i utworzenie od-
powiedniej klasy. Operowanie bowiem grupami eklektycznymi, utworzonymi,
jak to np. mialo miejsce przy prawie, na podstawie ztudzen natury jezykowej,
prowadzi nieuchronnie do powstawania twierdzei nieadekwatnych, mozna po-
wiedzie¢ — do wytacznoSci takich wiasnie twierdzen. Jezeli bowiem grupa taka
nie posiada zadnej cechy wspdlnej dla wszystkich przedmiotéw w sktad jej wcho-
dzacych, to zadne twierdzenie nie moze si¢ odnosi¢ da nich wszystkich i tylko
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do nich, a tego przecie zada zasada adekwatnosci. W ten sposéb mozliwe byto
twierdzenie takie, jak: ,prawo opiera si¢ na przymusie” — uwazane za stuszne
tylko na tej jedynej podstawie, ze te zasady, ktére ,prawnicy” nazywajg prawny-
mi, sg przewaznie pod opieka przymusu panstwowego. Juz samo to, zZe uznaja
oni jednoczes$nie za bezsporny fakt istnienia wyjatkéw (tzw. leges imperfectae),
powinno byto im nasuna¢ mysl, Ze twierdzenie takie nie ma wartosci naukowe;j.

Zbudowaniem prawidtowej klasy zjawisk prawnych zajat sie dopiero Petra-
zycki, ktéry ustalit, ze prawo, bedac zjawiskiem psychicznym, musi tez by¢ jako
takie traktowane i rozpatrywane. Dokonana przez niego w czasie nieco pézZniej-
szym, po odkryciu charakteru i tresci zjawisk etycznych, tj. prawa i moralnosci,
reforma psychologii pozwolita mu na ustalenie, ze prawo, zaréwno jak i mo-
ralno$¢ sa przezyciami psychicznymi ztozonymi, emocjonalno-intelektualny-
mi. Tre$¢ przezycia prawnego, to oparta na odpowiedniej emocji $§wiadomos¢
obowigzku, ktérego wykonania moze si¢ od przezywajacego domagac strona
druga, przezycie wiec obowigzku skr¢powanego, niewolnego. Tym momentem
zwigzania wobec kogo$ innego rézni si¢ prawo od przezycia moralnego, réwniez
zawierajgcego $wiadomo$¢ obowiazku, ale w tym wypadku obowigzek ten nie
jest przez przezywajacego nikomu przydzielony, powinno$¢ moralna ma charak-
ter wolny. Przezycie emocjonalno-intelektualne, jakiem jest prawo, moze w swej
czesci poznawczej posiadac kilka wyobrazefi, a wiec podmiotu obowigzanego,
uprawnionego, sposobu wykonania obowigzku, okolicznos$ci, ale wszystkie te
wyobrazenia nie sa konieczne dla istnienia tego przezycia. Niezbednym nato-
miast jest tylko jedno wyobrazenie, a mianowicie przedstawienie okreslonego
postgpowania. Nie nalezy kra$¢ — oto przezycie, gdzie emocja prawna wigze si¢
z wyobrazeniem pewnego postepowania. To samo odnosi si¢ i do moralnosci.

Po stwierdzeniu charakteru i istoty zjawisk prawnych i moralnych, na pod-
stawie tego, co wyzej byto powiedziane o tworzeniu klas, fatwo zrozumie¢, ze
ustalenie sfery zjawisk praw-nych czy moralnych nie przedstawialo zadnych
trudnosci, ze zbgdne byly tu wszelkie przeglady zjawisk rzekomo pokrewnych
czy powinowatych.

Wszelkie przezycia emocjonalno-intelektualne, zawierajace $wiadomos¢ obo-
wigzku ,skrepowanego”, zaliczamy do klasy zjawisk prawnych, zawierajace za$
Swiadomos¢ obowiazku ,wolnego” — do klasy moralnos$ci. Wspélnie tworzg obie
te klasy, klase przezy¢ psychicznych o charakterze obowigzkowym w ogéle, to
jest klase przezy¢ etycznych. Ogélna teoria tych przezy¢ to etologia.

Zbudowanie okreslonej klasy naczelnej nie jest jeszcze zakoficzeniem prac
poznawczych nad danym zjawiskiem. Mozliwe i konieczne sg dalsze podziaty,
pozwalajace na glebszg i szczegbtowszg analize (danego zjawiska, umozliwia-
jace orientacje w klasach podrzednych wzgledem pierwszej, niemniej warto$cio-
wych naukowo. Taka klasg w stosunku do klas prawa i moralnosci jest klasa
zjawisk etycznych, taczaca obie, co wszakze bynajmniej nie moze oznaczac, ze



O nalezytym tworzeniu poje¢ moralnosci i prawa 193

sgq one w ogodle klasami niesamodzielnymi, podrzednymi w sensie wartosci po-
znawczych. Istnienie ich jest koniecznos$cia, przy braku bowiem np. klasy przezy¢
prawnych twierdzenie: ,,w przezyciach etycznych obowiazki sa zawsze komus
przydzielone”, bytoby nieadekwatne i dopiero ustalenie cechy przydzielenia obo-
wiagzku, istniejacej tylko w czesci zjawisk etycznych, i utworzenie odpowiedniej
klasy, nadaje twierdzeniu, sformutowanemu nieco inaczej, prawo obywatelstwa
w klasie twierdzen adekwatnych. Twierdzenie to b¢dzie brzmiato: ,,prawo jest to
przezycie etyczne w ktérem jest komus przydzielone — odpowiadajace obowigz-
kowi — roszczenie”.

Takimi klasami podrz¢dnymi w stosunku do klasy przezy¢ prawnych, za$
uzupelniajgcymi si¢ w stosunku do siebie, beda klasy prawa intuicyjnego i po-
zytywnego. Podstawa podziatu bedzie tu wystepowanie wzglednie niewystepo-
wanie przezyciu wyobrazenia autorytetu. I wéwczas be¢dzie mozna ustalac caty
szereg nowych twierdzen wartosciowych naukowo, a opartych na istnieniu lub
nieistnieniu tego wyobrazenia.

Oparcie si¢ na powyzej wskazanych zasadach metodologicznych umozliwia
unikniecie tych wszystkich btedéw, ktére doprowadzaty do skrajnie pesymistycz-
nego pogladu o niemozno$ci ustalenia istoty prawa w ogéle, i jesli nawet nie
musi zawsze prowadzi¢ do konkretnych wynikéw, to jest jednak badaniem po-
znawczym, uskutecznionym w sposéb bezwzglednie poprawny, a przez to jedy-
nie dopuszczalny.

Szymon Kachan
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Postscriptum

Historia studenckich két naukowych siega czg¢stokro¢ odlegtej przesztosci. Na
przyktad na Uniwersytecie Warszawskim pierwsze studenckie kota zostaty zor-
ganizowane w 1915 r., kiedy na ich zaktadanie zezwolit nowy statut uczelni. We
wrzes$niu 1935 r. zarejestrowanych byto w UW 31 két naukowych. Organizowaty
one spotkania samoksztatceniowe, odczyty, dyskusje, niektére posiadaly wtasne
biblioteki, a nawet prowadzily dziatalno$¢ wydawnicza.

Wsp6étzatozycielem i uczestnikiem jednego z takich studenckich két nauko-
wych byt Szymon Kachan, autor przedrukowanego tutaj artykutu. Koto, do kté-
rego nalezat, zostato zalozone w 1933 r. i skupiato przede wszystkim semina-
rzystéw zmartego dwa lata wczesniej Leona Petrazyckiego. Przyjelo wiec nazwe
Kota Socjologicznego Studentéw U.W. im. Leona Petrazyckiego. O dziatalnos$ci
Kota niewiele wiadomo. Zachowaly sie natomiast nazwiska niektérych jego
czlonkéw: Jerzy Ossowski (przewodniczgcy), Stanistawa Hermelin, Witold Wede-
gis, Gerd Skowron, Jézef Stawiarski, Jézef Merlifiski, Antoni Librowicz, Mirostaw
Dietrich. W 1935 r. ukazaty si¢ drukiem — dzi$ to prawdziwy biaty kruk — Prace
Sogjologiczne. Rocznik 1. Wydane z zasitku Wydzialu Prawa U.W. Z tej studenc-
kiej publikacji (s. 7-16) pochodzi artykul Szymona Kachana (poprawitem w nim
biedy literowe oraz uwspdtczesnitem pisownig¢ i interpunkcje). W 1939 r. Koto
przygotowalo Rocznik 2. swoich prac (czy byt wsrdd nich nastepny tekst Kacha-
na?), lecz caly naktad sptonat w drukarni w czasie bombardowania Warszawy
(ocalata tylko jedna nadbitka artykuiu autorstwa Stanistawy Hermelin, ktéra
jest przechowywana w Bibliotece Publicznej m. st. Warszawy na ul. Koszykowe;j).

Poza tym, ze Szymon Kachan jest autorem tekstu tutaj przedrukowanego i ze
zginat, tak jak prawie wszyscy cztonkowie Kota, w czasie Il wojny §wiatowej, nic
wigcej o nim nie wiadomo. Nie wiemy nawet, w ktérym roku rozpoczat i ukon-
czyt studia prawnicze w UW, bowiem archiwum uniwersyteckie réwniez ulegto
zagladzie.

I jeszcze jedno wyjasnienie. Koto, o ktérym mowa, dlatego przyjeto za swego
patrona Leona Petrazyckiego, bowiem skupiato uczestnikéw jego seminarium
socjologicznego (tak, tak, na Wydziale Prawa) i stuchaczy jego wyktadéw, ktérzy
pragneli poznawac i upowszechnia¢ idee Mistrza. Wiedzieli oni, ze w Uniwer-
sytecie Petersburskim, gdzie dwukrotnie byl wybierany dziekanem Wydziatu
Prawa i gdzie ukazaly si¢ jego gtéwne dzieta, byt uznawany za prawdziwg zna-
komitos¢, za posta¢ znang w catym olbrzymim Cesarstwie. Z autopsji albo od
starszych kolegéw dowiadywali si¢ réwniez, Ze na Wydziale Prawa Uniwersyte-
tu Warszawskiego byt ignorowany i w rézny sposéb sekowany. Gtéwnie z tego
powodu, Ze jego poglady na prawo i moralnos¢, ktére tak trafnie przedstawia
Szymon Kachan, catkowicie rozmijaly si¢ z prowincjonalnym, pozytywistyczno-
normatywnym stanowiskiem zajmowanym w tych kwestiach przez wigkszos¢
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stotecznej profesury prawniczej. Jak czesto bywa w podobnych sytuacjach, to
przede wszystkim mtodziez skupita si¢ wokdét uczonego propagujacego non-
konformistyczne idee i stata si¢ orgdownikiem jego nowatorskiego ujmowania
prawa. Rzecza znamienng dla tamtych czaséw byt fakt, ze kuratorem studenckie-
go Kota byt kilkakrotny minister sprawiedliwosci, bliski wspétpracownik Jé6zefa
Pitsudskiego, w latach 1931-1935 wicemarszatek Sejmu, a w latach 1935-1937
dziekan Wydziatu Prawa UW - prof. Wactaw Makowski, wybitny teoretyk prawa
karnego i prawa panstwowego. Czy dzisiaj mozna sobie wyobrazi¢ podobng sy-
tuacje?

W latach Il wojny $wiatowej zgineli, w réznych okoliczno$ciach, niemal wszy-
scy cztonkowie Kota, a w ich liczbie takze Szymon Kachan, oraz wigkszo$¢ czton-
kéw zatozonego w 1931 r. cztonkéw Towarzystwa im. Leona Petrazyckiego. Nie
byto wiec po zakoficzeniu wojny sprzyjajacych warunkéw dla uksztaitowania si¢
i utrwalenia naukowych idei Petrazycjanizmu. Ponadto lata stalinizmu i post-
stalinizmu (zwane eufemistycznie okresem realnego socjalizmu) nie sprzyjaty,
zar6wno w ZSRR, jak i w Polsce, jakimkolwiek pozytywnym odwotaniom do do-
robku niemarksistowskich uczonych. A do ich kregu nalezal m.in. Petrazycki.
Dopiero zmiany ustrojowe, ktére nastgpily po 1989 r., umozliwity w miar¢ peing
rehabilitacje uczonych wczeé$niej skazanych na zapomnienie lub urzedowo na-
kazane lekcewazenie. Wyrazem uznania dla pionierskiego dorobku naukowego
Leona Petrazyckiego, a takze swoistym zado$¢uczynieniem za doznane przezei
krzywdy, byto nadanie 4 marca 2011 r. jego imienia Collegium Iuridicum I na
Wydziale Prawa i Administracji UW, a wcze$niej umieszczenie jego wizerunku
w Galerii Staw Uniwersytetu Petersburskiego. Stato si¢ to po ponad siedmiu de-
kadach od opublikowania przypomnianego tutaj artykulu Szymona Kachana.
Dla miodych autoréw siegajacych po pidro, czy raczej zasiadajacych przed kla-
wiaturg, by napisac jaki§ powazny tekst, artykut ten powinien by¢ przyktadem
ze wszech miar zachecajacym: nauke tworzg wszak nie tylko uznani uczeni, nie
tylko profesorowie i doktorzy, lecz takze magistrzy, a niekiedy nawet studenci,
zwlaszcza ci, ktérzy przyktadajg si¢ do studiéw, pragna co$ doniostego zakomu-
nikowac oraz pamigtaja, ze verba volant, scripta manent.

Andrzej Kojder



