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Od redaktora

Do rak Czytelnikow oddajemy kolejny numer potrocznika ,,Gubernaculum
et Administratio”. Autorami publikacji sa pracownicy zarowno zagranicznych
osrodkow naukowych z Europy potudniowej i wschodniej, jak tez kilku rodzi-
mych uniwersytetow. Obok teoretykéw pewna grupg stanowia praktycy zatrud-
nieni w réznych instytucjach administracji publicznej.

Problematyka dotyczaca dziedziny nauk prawnych przedstawiona na tamach
biezacego numeru ,,Gubernaculum et Administratio” koncentruje si¢ wokot kil-
ku tematow. Najszerzej przedstawiony zostal — przez 6 autorow — watek doty-
czacy zagadnienia skutecznosci prawa migdzynarodowego w jego sadowym sto-
sowaniu. Sg to artykuty: Bartosza Czekaly i Bogustawa Kromotowskiego, Piotra
Fika, Marcina Janika, Krzysztofa Pacuty i Marka Przysuchy. Inne kwestie praw-
no-administracyjne o dos¢ zrdéznicowanej tre§ci omawiaja w swoich artykutach
Piero Gambale, Rustana Havrilyuk, Jindrich Kaluza, Olgierd Kucharski, Krzysz-
tof Mucha, Mariusz Paradowski, Oriana Reizes-Dzieduszycka, Ryszard Szatow-
ski, Beata Walczak, Pawet Wolnicki, Magdalena Wrzalik.

Ponadto w numerze tym umieszczono sprawozdanie z pierwszego wyktadu
otwartego, ktory odbyt si¢ w semestrze zimowym w roku akademickim 2014/2015.
Tym samym, na famach niniejszego periodyku, zaprezentowano kolejna forme¢
dziatalnosci naukowej pracownikow Instytutu Administracji.

prof. nadzw. dr hab. Pawel Wolnicki
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Bartosz CZEKAL A, Bogustaw KROMOLOWSKI
Uczestnicy seminarium doktoranckiego w Katedrze Postgpowania Karnego
Uniwersytetu Jagiellonskiego w Krakowie

Pytania prejudycjalne do trybunalu
sprawiedliwosci Unii Europejskiej w polskim
postepowaniu karnym

Streszczenie

Przedmiotowy artykul przedstawia bardzo wazng instytucjg, jaka jest pytanie prejudycjalne.
Autorzy staraja si¢ przedstawi¢ podstawy prawne i faktyczne oraz proces kierowania do Trybunatu
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej pytan prejudycjalnych przez polskie sady karne.

Stowa kluczowe: pytanie prejudycjalne, Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej, wyktad-
nia prawa unijnego, waznos$¢ przepisow prawa unijnego.

1. Wprowadzenie do poj¢cia pytania prejudycjalnego

Instytucja pytan prawnych kierowanych przez uprawnione podmioty panstw
cztonkowskich do Trybunatu Sprawiedliwosci UE zostata obecnie uregulowana
w art. 267 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. W polskiej doktrynie
instytucjg¢ ta zamiennie nazywa si¢ odestaniami wstepnymi, zagadnieniami
wstepnymi, zapytaniami wstgpnymi, pytaniami wstepnymi, pytaniami prejudy-
cjalnymi czy odestaniami prejudycjalnymi’.

Instytucja pytan prejudycjalnych kierowanych do Trybunatu Sprawiedliwo-
$ci UE swoim charakterem przypomina uregulowana w art. 193 Konstytucji RP
instytucje zagadnien prawnych wymagajacych zasadniczej wykladni ustawy,
kierowanych przez sady odwotawcze do Sadu Najwyzszego. W doktrynie prawa

Y Por. C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. 1, Warszawa,

s. 696 i nn.
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UE mozna napotka¢ na stwierdzenie, iz instytucja pytan prejudycjalnych okre-
$lona w art. 267 TFUE posiada swoje odpowiedniki w systemach prawnych po-
szczegblnych panstw cztonkowskich?. Powyzsze stanowisko mozna uznaé za
uzasadnione, albowiem polskie przepisy przewiduja mozliwo$¢ kierowania
przez wiasciwe sady, w razie powzigcia watpliwosci co do znaczenia przepisu
prawnego majacego stanowi¢ podstawe prawna przysztego orzeczenia tego sadu,
pytan prawnych do Sadu Najwyzszego lub Naczelnego Sadu Administracyjnego,
a w razie watpliwosci co do obowiazywania tego przepisu — do Trybunatu Kon-
stytucyjnego’. Sad, ktory wystosowal pytanie prejudycjalne, jest zwiazany
udzielona odpowiedzia i ma obowiazek zastosowaé si¢ do wskazanych w niej
wytycznych, a w konsekwencji stosowac ustalona w jej tresci interpretacje prze-
pisu lub nie stosowaé przepisu w ogole, w przypadku uznania jego niewaznosci®.

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej wiazato si¢ z koniecznoscia zaak-
ceptowania jej dorobku, w tym takze cechujacego si¢ szczegdlnymi wiasciwo-
$ciami dorobku prawnego. W kontekscie stosowania prawa Unii Europejskiej
przez sady i organy panstw cztonkowskich najistotniejsze znaczenie maja zasada
pierwszenstwa oraz zasada bezposredniego skutku. Pierwsza z wymienionych
wyzej zasad ukierunkowana jest na zapewnienie przepisom prawa unijnego
pierwszenstwa przed przepisami krajowymi panstw cztonkowskich®. W konse-
kwencji, w przypadku zaistnienia sprzecznosci migdzy porzadkiem prawnym
Unii a krajowym porzadkiem prawnym, prawo krajowe ustapi pierwszenstwa
przepisom unijnym. Zgodnie z ta zasada organy oraz sady panstw cztonkow-
skich nie moga stosowacé przepiséw prawa krajowego niezgodnych z bezposred-
nio skutecznymi przepisami prawa Unii Europejskiej. Druga z zasad ma nato-
miast na celu zagwarantowanie przystugujacych jednostce na podstawie przepi-
sow Unii Europejskiej praw, ktorych ochrona jest obowiazkiem sadow panstw
cztonkowskich®.

Zgodnie z art. 5 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej granice kom-
petencji Unii wyznacza zasada przyznania, a mianowicie Unia dziala wytacznie
w granicach kompetencji przyznanych jej przez Panstwa Cztonkowskie w Trak-

2 A, Arnull, The European Union and its Court of Justice, Oxford 2006, s. 49; K. Kukuryk,
Postepowanie w sprawach wydawania orzeczen wstepnych w swietle przysztego rozszerzenia
Unii Europejskiej, [w:] C. Mik (red.), Wymiar Sprawiedliwosci w Unii Europejskiej, Torun
2001, s. 1994.

A. Wrobel, Pytania prawne sqdow panstw czionkowskich do Trybunalu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej, [w:] A. Wrébel (red.), Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy, t. 1,
Warszawa 2010, s. 570.

* Ibidem.

> A Amnull, op. cit., s. 95-96.

T. Koncewicz, Weziowe problemy w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Wspodlnot
Europejskich, Biuro Trybunatu Konstytucyjnego Zespot Orzecznictwa i Studiow (marzec
2003) — www.trybunat.gov.pl/epublikacje/downlowad/Trybunal sprawiedliwosci.pdf, s. 5 [Stan
2 25.10.2014]; A. Wrdbel, op. cit., s. 575.
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tatach i tylko do osiagnigcia okreslonych w nich celow. Wszystkie nieprzyznane
Unii kompetencje naleza do Panstw Cztonkowskich. Powyzsze sprawia, iz
w szerszym zakresie prawo Unii Europejskiej stosowane jest przez organy kra-
jowe’. Z uwagi na fakt, iz prawo to bedzie stosowane w roznych panstwach,
0 odmiennej kulturze prawnej, przez roznego rodzaju organy panstw cztonkow-
skich, przy zastosowaniu r6znych rodzajow wyktadni, a w konsekwencji bedzie
tlhumaczone na rézne jgzyki, istnieje duza obawa o zaistnienie rozbieznosci w za-
stosowaniu jego norm. Stad zaistniata konieczno$¢ zapewnienia jednolito$ci sto-
sowania norm.

2. Istota pytan prejudycjalnych

Proces ujednolicania stosowania prawa UE ma odbywac si¢ poprzez wspot-
prace sadéw krajowych z Trybunatem Sprawiedliwosci UE, oparta na wzajem-
nym poszanowaniu kompetencji, majaca doprowadzi¢ do zapewnienia jednolite-
go stosowania i wyktadni prawa®.

Przedstawiciele doktryny prawa UE wskazuja na dodatkowy cel, jaki stawia
si¢ przed instytucja odestan prejudycjalnych, a jest nim realizacja prawa do sadu,
ktéry w razie zaistnienia przestanki moze takie pytanie do Trybunalu Sprawie-
dliwosci UE skierowac”. W kontekscie powyzszego, pomimo iz naruszenie art.
267 TFUE nie stanowi samodzielnej podstawy roszczenia odszkodowawczego,
jakie obywatel moze skierowaé przeciwko panstwu cztonkowskiemu', mozna
pokusic si¢ o stwierdzenie, ze instytucja pytan prejudycjalnych ma na celu row-
niez realizacje i ochrong praw jednostki''. Strona posiada bowiem uprawnienie
do ztozenia przed sadem wniosku o skierowanie pytania prejudycjalnego. Cho¢
whniosek taki nie jest dla sadu wiazacy, strona posiada mozliwos$¢ przedstawienia
mu swoich watpliwosci co do wyktadni przepisow lub ich wazno$ci.

Omawiajac instytucj¢ pytania prejudycjalnego stosowana w sprawach kar-
nych, nie mozna pomina¢ zmian, jakie w tym zakresie pociagneto za soba wej-
scie w zycie Traktatu z Lizbony. Przepisy powyzszego traktatu wywolaly istotne
zmiany w funkcjonowaniu Unii Europejskiej, polegajace przede wszystkim na
zniesieniu jej filarowej struktury®®. Do momentu wejécia w zycie Traktatu z Li-

T A. Wrébel, Pytania prawne. .., op. cit., s. 575.

Ibidem, s. 576.

S. Van Raepenbush, Droit institutionnel de I'Union et des Communautes europeennes,

Bruxelles 2001, s. 422

10 A Kastelik-Smaza, Konsekwencje naruszenia obowiqzku skierowania pytania prejudycjalnego
do ETS, EPS 2007, nr 2, s. 28.

1A, Kastelak-Smaza, Procedura pytar prejudycjalnych a ochrona praw jednostki, [w:] C. Mik
(red.), Pytanie prejudycjalne w orzecznictwie ETS, Torun 2006, s. 155 i nn.

2 M. Rams, Obowiqzek skierowania pytania prejudycjalnego do Trybunalu Sprawiedliwosci
w kontekscie rozumienia ,,sqdu krajowego, ktorego orzeczenia nie podlegajq zaskarzeniu, na

9
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zbony Unia Europejska byta struktura miedzynarodowa sktadajaca si¢ z trzech
filarow. Pierwszy filar obejmowal Wspolnote Europejska oraz Europejska
Wspdlnote Energii Atomowej, 1I filar stanowita Wspdlna Polityka Zagraniczna
1 Bezpieczenstwa, natomiast III filar obejmowal Wspolprace policyjna i sadowa
w sprawach karnych'®. Traktat z Lizbony zni6st filarowa strukture Unii Europej-
skiej i poddal wspotprace sadowa i policyjna w sprawach karnych zasadom
obowiazujacym wczesniej w I filarze™.

W konsekwencji powyzszego omawianie instytucji pytan prejudycjalnych
nalezy rozpocza¢ od wskazania, iz mozliwo$¢ ich kierowania do Trybunatu
Sprawiedliwosci UE przez polskie sady karne uzalezniona bedzie od tego, jakie-
go aktu beda dotyczy¢ watpliwo$ci sadu, a mianowicie czy przedmiotem pytania
prejudycjalnego beda przepisy aktow wydawanych w ramach III filaru, a wigc
przed wejsciem w zycie Traktatu z Lizbony, czy tez aktoéw wydanych po jego
wejsciu w zycie.

Do momentu wejscia w zycie Traktatu z Lizbony podstawe pytan prejudy-
cjalnych w sprawach karnych stanowity dwa przepisy: art. 35 TUE w odniesie-
niu do interpretacji lub waznosci aktow prawa UE w dawnym 111 filarze oraz art.
234 TWE w odniesieniu do pytan dotyczacych wyktadni lub waznosci aktow
wydawanych w dawnym | filarze. Pierwszy ze wskazanych wyzej przepisow
stanowit, 1z:

1. Europejski Trybunal Sprawiedliwosci na warunkach okreslonych w niniejszym arty-
kule, jest wlasciwy do udzielania odpowiedzi na pytania prawne o waznos$¢ lub wy-
ktadni¢ decyzji ramowych i decyzji, o wyktadni¢ konwencji zawartych na podstawie
niniejszego Tytutu (Tytulu VI TUE — Postanowienia o wspotpracy policyjnej i sado-
wej w sprawach karnych) oraz waznos$¢ i wyktadni¢ srodkéw wykonujacych te kon-
wencje.

2. Kazde z panstw cztonkowskich moze, w chwili podpisywania traktatu amsterdam-
skiego lub w pdzniejszym terminie, uzna¢ wiasciwos¢ Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwos$ci do udzielania odpowiedzi na pytania prawne przewidziane w ust. 1.

3. Panstwo cztonkowskie, sktadajac oswiadczenie na podstawie ust. 2, wskazuje, ze:

a) kazdy sad lub trybunal tego panstwa, od ktorych orzeczen nie stuzy $rodek odwo-
tawczy wedlug prawa krajowego, moze przedstawi¢ Europejskiemu Trybunatowi
Sprawiedliwo$ci pytanie prawne w podniesionej w sprawie przed nim zawislej
kwestii waznoS$ci lub wyktadni aktu, o ktérym mowa w ust. 1, jezeli sad ten lub
trybunal uzna, ze do wydania przezen orzeczenia w sprawie konieczna jest decyzja
w tej kwestii;

tle przepisow polskiej procedury karnej”, ,,e-Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych”
2013, nr15,s. 1.

J. Barcz, Pytania wstepne na podstawie art. 35 ust. 1, 2 i 3 TUE w $wietle wyroku ETS
w sprawie Marii Pupino, [w:] C. Mik (red.), Pytanie prejudycjalne w orzecznictwie ETS, Torun
2006, s. 141.

M. Szwarc-Kuczer, Pytania prawne do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
w sprawach karnych, [w:] A. Wrobel (red.), Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy,
t. 1, Warszawa 2010, s. 983.
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b) kazdy sad lub trybunat tego panstwa moze przedstawi¢ Europejskiemu Trybuna-
towi Sprawiedliwosci pytanie prawne w podniesionej w sprawie przed nim zawi-
stej kwestii waznosci lub wyktadni aktu, o ktérym mowa w ust. 1, jezeli sad ten
lub trybunat uzna, ze do wydania przezen orzeczenia w sprawie, konieczna jest de-
cyzja w tej kwestii.

Analiza powyzszego przepisu pozwala na stwierdzenie, iz do momentu wej-
$cia w zycie Traktatu z Lizbony wtasciwo$¢ Europejskiego Trybunatu Sprawie-
dliwosci (obecnie Trybunal Sprawiedliwosci UE) do orzekania w trybie preju-
dycjalnym o waznosci czy wyktadni decyzji ramowych, decyzji, wyktadni kon-
wencji oraz srodkéw wykonujacych te konwencje zalezna byta od woli panstwa
cztonkowskiego, wyrazonej w formie o$wiadczenia, o czym stanowi wskazany
wyzej art. 35 ust. 2 TUE. Taki stan wywotywal niebezpieczenstwo niejednolite-
go stosowania przepisow traktatowych, albowiem w przypadku nieztozenia
przez panstwo cztonkowskie stosownego o$wiadczenia jego organy nie mogly
kierowa¢ do Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci pytan prejudycjalnych
w zakresie aktow wydawanych w ramach wspotpracy policyjnej i sadowej w
sprawach karnych.

Taki stan trwat do dnia 1 grudnia 2014 roku. Przepisy przejéciowe do Trak-
tatu z Lizbony, a doktadnie art. 10 ust. 1 i 3 protokotu 36 w sprawie przepiséw
przejsciowych, wskazuja, iz przez okres 5 lat od wejscia w zycie Traktatu z Li-
zbony ,,uprawnienia przyznane Trybunalowi Sprawiedliwoséci Unii Europejskiej
na mocy tytutu VI TUE pozostaja niezmienione, takze w przypadku, gdy zostaty
one uznane zgodnie z art. 35 ust. 2 TUE”. Panstwa cztonkowskie posiadaty wigc
5-letni okres na dostosowanie dotychczas obowiazujacych przepiséw prawa kra-
jowego, wprowadzonych na podstawie aktow prawa UE, wydanych w 111 filarze,
do przepisow prawa UE obowiazujacych po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony.
Po uptywie wskazanego wyzej okresu, z dniem 1 grudnia 2014 roku, art. 267
TFUE stat sie podstawa kierowania pytan prawnych rowniez odnosnie do aktow
obowiazujacych w ramach II1 filaru’®, a Panstwa Czlonkowskie moga kierowac
pytania prawne do Trybunatu Sprawiedliwosci UE jedynie na podstawie ww.
przepisu. Jezeli zmiana przepisOw nastapita wczesniej, tj. w trakcie okresu przej-
sciowego, wowczas do zmienionych aktow prawnych zastosowanie znajdowata
procedura okre§lona w art. 267 TFUE™.

Jednym z panstw, ktore nie ztozyly wskazanego wyzej oswiadczenia, a co za
tym idzie — nie poddaly si¢ jurysdykcji Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwo-
$ci w zakresie aktow regulujacych materie nalezace do dawnego III filaru, byta
Polska. Nalezy podkresli¢, iz Prezydent RP ustawa z 10 lipca 2008 roku'’ zostat
upowazniony do zlozenia deklaracji na podstawie art. 35 ust. 3 lit. b TUE,

% K. Kowalik-Banczyk, M. Szwarc-Kuczer, Traktat z Lizbony — reforma czy jej pozory?, SP
2008, nr 1, s. 5-63.

16 M. Szwarc-Kuczer, Pytania prawne..., op. cit., s. 983.

Y Dz.U.z 2009 r., nr 33, poz. 253.
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a mianowicie do poddania jurysdykcji Trybunalu Sprawiedliwosci UE pytan
prawnych kierowanych przez kazdy sad lub trybunal RP. Prezydent zaskarzyt
jednak ww. ustawe do Trybunatu Konstytucyjnego, zarzucajac jej niezgodno$é
z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, gwarantujacym ochrong przed przewlekloscia
postgpowania. Pomimo iz Trybunat Konstytucyjny nie dopatrzyt si¢ niezgodno-
§ci'®, Prezydent RP ww. deklaracji nie ztozyt™.

W konsekwencji powyzszego sady polskie, mimo iz od momentu akcesji
Polski do Unii Europejski staly si¢ sadami unijnymi i zostaty zobowiazane do
wlasciwego i1 zgodnego z zasadami stosowania prawa UE, do dnia 1 grudnia
2014 r. nie miaty mozliwosci kierowania pytan prawnych do Trybunatu w przy-
padku napotkania trudnosci zwiazanych z wyktadnia prawa europejskiego w za-
kresie III filaru. W razie zaistnienia takich watpliwosci sady karne zobowiazane
byty do korzystania z dotychczasowego dorobku orzeczniczego Trybunatu. Jeze-
li natomiast watpliwos$ci zaistniale w ramach postgpowania toczacego si¢ przed
polskim sadem karnym nie byly przedmiotem rozwazan Trybunatu Sprawiedli-
wosci UE, sad polski musial dokona¢ wyktadni samodzielnie, uwzgledniajac
obowiazujace zasady prawa unijnego. Jak wspomniano wcze$niej, takie roz-
strzygnigcie stanowilo niebezpieczenstwo dla jednolitej wyktadni prawa UE.

Z uwagi na fakt, iz obecnie art. 267 TFUE stanowi jedyna podstawe kiero-
wania przez sady krajowe Panstw Cztonkowskich pytan prejudycjalnych do
Trybunalu Sprawiedliwosci UE, dalsza czg$¢ opracowania zostanie po§wigcona
procedurze ustanowionej w tresci ww. przepisu.

Art. 267 TFUE, jak wskazano wyzej, stanowi jedyna, a zarazem samodziel-
na, podstawe kierowania przez sady pytan prejudycjalnych do Trybunatu Spra-
wiedliwosci UE. Przepis ten odnosi bezposredni skutek, co powoduje, iz sady
krajowe nie musza doszukiwac¢ si¢ podstawy skierowania pytania prejudycjalne-
go do Trybunatu Sprawiedliwosci UE w przepisach krajowych. Jako podstawg
swojej kompetencji w tym zakresie sad krajowy moze wskaza¢ bezposrednio
przepis art. 267 TFUE™. W tym miejscu nalezy wskazaé, iz polski ustawodawca
nie zdecydowat si¢ zawrze¢ w Kodeksie postepowania karnego podobnej regula-
cji, ktora stanowitaby podstawe uprawnien polskich sadéw karnych w zakresie kie-
rowania do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej pytan prejudycjalnych.

Obok wskazanego wyzej przepisu Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej procedur¢ w przedmiocie wydania orzeczenia w trybie prejudycjalnym re-

8 Wyrok TK z dnia 18 lutego 2009 roku, Kp 3/08, OTK-A 2009, nr 2, poz. 9.

¥ T, Ostropolski, Prace nad uznaniem przez Polske jurysdykcjii ETS do orzekania w trybie
prejudycjalnym w Il filarze UE, [w:] J. Barcz (red.), Jurysdykcja Trybunatu Sprawiedliwosci
WE do orzekania w trybie prejudycjalnym w Il filarze UE. Znaczenie dla Polski, Warszawa
2007, s. 26-35.

2 M. Szpunar, Komentarz do art. 267 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, [w:]
D. Kronobis-Romanowska (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, t. 3,
WKP 2012, LEX nr 124267.



Pytania prejudycjalne... 17

guluja rowniez przepisy statutu Trybunatu Sprawiedliwos$ci, stanowiacego inte-
gralna czesé traktatow, oraz jego regulamin®.

Zgodnie ze wskazanym wyzej art. 267 TFUE, Trybunat Sprawiedliwo$ci
Unii Europejskiej whasciwy jest do orzekania w trybie prejudycjalnym:

a) o wyktadni traktatow;
b) o waznosci i wyktadni aktow przyjetych przez instytucje, organy lub jed-
nostki organizacyjne Unii.

Z powyzszego przepisu wynika, iz uprawniony organ krajowy kieruje do
Trybunatu pytanie prejudycjalne w sytuacji, kiedy w ramach toczacej si¢ przed
nim sprawy powezmie watpliwosci co do wyktadni przepisow traktatowych oraz
wyktadni i waznos$ci aktow przyjetych przez instytucje, organy lub jednostki or-
ganizacyjne UE. Pojecie traktatow obejmuje tutaj przede wszystkim TUE, TFUE,
TEWEA, KPP oraz akty stanowiace ich integralna czg$¢, a takze traktaty uzu-
petniajace i zmieniajace, jak rowniez traktaty o przystapieniu nowych cztonkéw.
W przypadku aktéw wskazanych w lit. ,,b” chodzi gléwnie o akty wydane przez
wszystkie instytucje wskazane w art. 13 ust. 1 TUE, ale rowniez o wydane przez
np. Rzecznika Praw Obywatelskich Unii. Przedmiot wyktadni beda w tym za-
kresie stanowi¢ przede wszystkim akty prawne wskazane w art. 288 TFUE,
a mianowicie rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje wraz z niewiazacymi, ale
mogacymi mie¢ znaczenie dla wyktadni, opiniami i zaleceniami. Pojgcie aktow
instytucji swoim zakresem obejmuje rowniez umowy migdzynarodowe zawarte
prze Unig®.

Istotna kwesta jest ustalenie organdéw panstw czionkowskich, ktore upraw-
nione sa do kierowania pytan prejudycjalnych do Trybunalu Sprawiedliwos$ci
UE. Na podstawie art. 267 TFUE uprawnienie to przystuguje ,,sadom krajo-
wym”. Rozpatrywanie, czy dany organ panstwa czlonkowskiego wpisuje sig
w pojecie ,,sadu krajowego”, nalezy dokona¢ wedlug przepisow prawa unijnego,
a nie wedlug prawa wewngtrznego kazdego z panstw cztonkowskich. Co wigcej
istnieje mozliwos¢, iz organ bedacy sadem wedtug przepisow prawa wewngtrz-
nego danego panstwa, nie bedzie nim w ocenie przepisow prawa UE lub tez
przeciwnie — organ niebedacy sadem w panstwie cztonkowskim zostanie uznany
za ,,sad” w rozumieniu art. 267 TFUE®,

Kwestia powyzsza jest nadzwyczaj problematyczna, w zwiazku z czym Try-
bunat Sprawiedliwosci UE w sprawie C-54/96 Dorsch Consult podjat probg wska-
zania cech, jakimi winien si¢ odznacza¢ ,,sad krajowy”. Do cech tych naleza:

— ustanowienie przez ustawe,
— staly charakter,

2L Ibidem.

% Ibidem.

2 A, Zielony, Wystqpienie sqdu krajowego z pytaniem prejudycjalnym w sprawach cywilnych,
[w:] M. Wasek-Wiaderek, E. Wojtaszek-Mik (red.), Pytanie prejudycjalne do Trybunafu
Sprawiedliwosci Wspolnot Europejskich, Warszawa 2007, s. 123.
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— rozstrzyganie spraw spornych migdzy stronami w kontradyktoryjnym poste-
powaniu,

— posiadanie obligatoryjnej jurysdykcji,

— rozstrzyganie spraw z zastosowaniem przepisOw prawa,

— wydawanie rozstrzygni¢¢ sadowych,

— niezawisto$¢, niezalezno$¢ i bezstronno$é*.

Wskazane wyzej cechy z uwagi na swa 0golno$¢ czesto niestety nie pozwa-
laja w sposOb precyzyjny ustali¢, czy konkretny organ panstwa cztonkowskiego
nalezy uzna¢ za ,,sad krajowy” w rozumieniu art. 267 TFU E®. 7 pewnoscia ,,83-
dami krajowymi”, o ktorych mowa, nie sa organy administracji, pomimo iz sa
rowniez zobowiazane do stosowania prawa UE®. Organy te nie sa niezalezne
1 nie rozstrzygaja sporow pomigdzy stronami, a jedynie ustalajg stosunki prawne
pomigdzy strong a panstwem. ,,Sad krajowy” musi spelnia¢ wymog niezalezno-
sci od stron?’. Nie ulega watpliwosci natomiast, iz w pojecie ,,sadu krajowego”
w $wietle 267 TFUE wpisuja si¢ sady konstytucyjne pafistw cztonkowskich?.

W polskim postepowaniu karnym cechy ,,sadu krajowego” w rozumieniu art.
267 TFUE z pewnoscia posiadaja, a co za tym idzie — sa uprawnione do kiero-
wania pytan prejudycjalnych, wszystkie sady orzekajace na podstawie Kodeksu
postgpowania karnego, a mianowicie sady powszechne, sady wojskowe oraz Sad
Najwyzszy®. Do kregu organdéw sadowych w rozumieniu 267 TFUE nie nalezy
natomiast prokurator®®. Nie ma jednak przeciwwskazan, aby prokurator sktadat
do sadu wniosek o skierowanie do Trybunatu Sprawiedliwos$ci UE pytania pre-
judycjalnego w postepowaniu przygotowawczym®.

Watpliwosci rodza si¢ odnosnie do mozliwosci wystgpowania z pytaniem
prejudycjalnym przez sad w postgpowaniu, w ktorym nie wykonuje on czynno-
$ci jurysdykcyjnych, a mianowicie nie rozstrzyga sporu. Przyktadem takiej sytu-
acji moze by¢ postgpowanie wskazane w art. 441 k.p.k., w ramach ktérego sad
rozpoznajacy sprawe kieruje zagadnienie prawne wymagajace wyktadni do roz-
strzygnigcia Sadowi Najwyzszemu. Sad Najwyzszy nie rozstrzyga tutaj bowiem
sporu. Watpliwo$ci powyzsze rozstrzygnat Trybunat Sprawiedliwo$ci UE w sze-

2 Wyrok z dnia 17 wrzesnie 1997 r. w sprawie C-54/96 Dorsch Consult Ingenieurgesellschaft

Berlin mbH, ECR 1997, s. 1-04961.

M. Szpunar, Komentarz do art. 267..., op. Cit.

M. Domanska, Wystgpienie sqdu krajowego z pytaniem prejudycjalnym w sprawach

administracyjnych, [w:] M. Wasek-Wiaderek, E. Wojtaszek-Mik (red.), Pytanie prejudycjal-

ne..., op. cit., s. 101.

21 \Wyrok w sprawie C-24/92 Corbiau, pkt. 16-17.

2 A. Wrobel, Pytania prawne. .., op. cit., s. 590.

2 M. Szpunar, Komentarz do art. 267..., op. cit.

% M. Wasek-Wiaderek, Wystqpienie sqdu krajowego z pytaniem prejudycjalnym w sprawach
karnych, [w:] M. Wasek-Wiaderek, E. Wojtaszek-Mik (red.), Pytanie prejudycjalne..., op. cit.,
s. 146 i nn.

31 Ibidem, s. 148-149.
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regu orzeczen, wskazujac, iz jedna z przestanek dopuszczalnosci wydania orze-
czenia prejudycjalnego jest to, aby organ kierujacy pytanie prejudycjalne nie
tylko byt sadem, ale takze dziatal jako sad, tj. rozstrzygal spér®’. Stanowisko
powyzsze potwierdza redakcja art. 267 TFUE, ktory wskazuje, ze orzeczenie
prejudycjalne musi rozstrzyga¢ kwesti¢ niezbgdna do wydania wyroku w spra-
wie toczacej si¢ przed sadem kierujacym pytanie.

Art. 267 TFUE dokonuje podziatu sadow na sady, ktore posiadaja jedynie
uprawnienie do kierowania pytania prejudycjalnego, oraz sady, ktore sa do tego
zobowiazane. Sadem uprawnionym jest sad, ktory uzna, iz w ramach toczacego
si¢ przed nim postgpowania pojawito si¢ pytanie dotyczace wyktadni lub wazno-
$ci przepisOw prawa unijnego, a decyzja w tej materii niezbedna jest do wydania
przez ten sad orzeczenia®. Z reguly wicc bedzie tu chodzito o sady pierwszej in-
stancji. Maja one swobode podjecia decyzji w kwestii skierowania pytania
prawnego do Trybunatu Sprawiedliwosci UE*. Sadem zobowiazanym natomiast
jest sad, ktorego orzeczenia nie podlegaja zaskarzeniu wedlug prawa wewngtrz-
nego. Kwestia ta budzi najwigksze watpliwosci. W doktrynie mozna wyszcze-
g06Ini¢ dwie teorie: abstrakcyjna i konkretna. Pierwsza z nich wskazuje, iz sadem
zobowigzanym do skierowania pytania prawnego jest sad postawiony na naj-
wyzszym stopniu hierarchii sadowej danego panstwa, od ktorego orzeczen nigdy
nie przystuguja $rodki zaskarzenia®. W przypadku polskiego postepowania kar-
nego bedzie to Sad Najwyzszy, ktory sam w szeregu orzeczen uznat swoj obo-
wiazek w tym zakresie®. Druga ze wskazanych teorii wskazuje natomiast na sa-
dy, od ktorych orzeczen nie przystuguja srodki zaskarzenia w konkretnej spra-
wie*’. Ocena tej kwestii winna nastapi¢ na podstawie przepisow prawa we-
wnetrznego danego panstwa. Niejasna w tym zakresie jest kwestia, czy srodkami
zaskarzenia w rozumieniu art. 267 TFUE sa jedynie zwyczajne $rodki zaskarze-
nia, czy w ramy tego pojecia wpisuja si¢ rowniez §rodki nadzwyczajne. Majac
na uwadze prawa jednostki, bardziej wtasciwym byloby przyjecie stanowiska
K. Wojtowicza, ktory wskazal, iz pod pojeciem $rodka zaskarzenia nalezy ro-
zumie¢ zwykle $rodki stuzace stronom, a nie $rodki nadzwyczajne®™. W prze-
ciwnym wypadku obowiazek sadu II instancji w sprawach karnych aktualizo-
walby si¢ w momencie, gdy kasacja od wydanego przez niego orzeczenia bylaby

% Wyrok w sprawie 138/80 Borker, pkt 4; wyrok w sprawie C-178/99 Salzmann, pkt. 11-22;

M. Szpunar, Komentarz do art. 267..., op. Cit.

A. Wrobel, Pytania prawne..., op. cit., s. 622.

P. Hofmanski, S. Zabtocki, Elementy metodyki pracy sedziego w sprawach karnych, Warszawa
2011, s. 383.

M. Szwarc-Kuczer, Pytania prawne do Trybunatu..., 0p. Cit., s. 989.

% Ppostanowienie SN z dnia 27 wrzesnia 2010 r., V KK 179/10.

M. Szpunar, Komentarz do art. 267..., op. Cit.

K. Wajtowicz, Rola sqdéw krajowych w procesie stosowania prawa wspdlnotowego, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis”, No 2244, ,,Prawo” CCLXXII, Wroctaw 2000, s. 201.
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z gory wykluczona®. W tym przypadku obowiazek sadu odwotawczego do skie-
rowania pytania prawnego do Trybunatu Sprawiedliwosci uzalezniony bytby od
»planowanego” wyroku. Z uwagi na fakt, iz wyrok wydawany, a co za tym idzie
— redagowany jest po naradzie sktadu sedziowskiego, dopiero na tym etapie sad
odwotawczy moze doj$¢ do wniosku, ze od wyroku tego stronie nie bgdzie przy-
stlugiwata kasacja. Wowczas winien wznowi¢ przewod sadowy i wypelni¢ swoj
obowiazek wskazany w art. 267 ust. 3 TFUE 1 skierowa¢ pytanie prejudycjalne
badz uzasadni¢ decyzje o zaniechaniu tej czynnosci®’. Z tego tez wzgledu sad
odwotawczy niemal do konca postepowania nie moze stwierdzi¢, czy jest sadem
zobowiazanym, czy jedynie uprawnionym do skierowania pytania prawnego do
TSUE. W konsekwencji pewnosci, czy aby sad odwotawczy nie naruszyt przepi-
su art. 267 TFUE, nie moze mie¢ strona postgpowania.

Powyzsza analiza prowadzi do wniosku, iz za prawidlowe nalezy uzna¢ stano-
wisko M. Szpunara czy P. Hofmanskiego, ktorzy uznaja, iz w postgpowaniu karnym
sadami, od ktorych orzeczen nie przyshuguja srodki zaskarzenia, sa sady odwolaw-
cze™. Takie rozstrzygnigcie tej kwestii pozwala na pelna realizacje praw jednostki.
Jak wskazat bowiem M. Szpunar, ,,z punktu widzenia ochrony praw nadanych przez
unijny porzadek strona musi wiedzie¢, czy sad rozpatrujacy sprawe ma jedynie moz-
liwo$é, czy takze obowiazek zwrdcenia si¢ z pytaniem prejudycjalnym do TSUE™*,
Powyzsze uprawnienie strony wynika rowniez z jej prawa do rzetelnego procesu.

Wskazany wyzej obowiazek sadu ostatniej instancji jest regula. Wystepuja
jednak trzy wyjatki od tej reguty. Analiza wyroku w sprawie 283/81 CILFIT po-
zwala na stwierdzenie, iz obowiazek sadu skierowania do TSUE pytania praw-
nego wylaczony jest w trzech przypadkach:

— kiedy kwestia, ktérej dotycza watpliwosci, nie jest niezbedna do rozstrzy-
gnigcia sprawy,
— kiedy kwestia, ktorej dotycza watpliwosci, zostata juz wczesniej wyjasniona

w orzecznictwie TSUE (acte éclairé),

— kiedy kwestia powstata w postepowaniu przed sadem krajowym jest oczywi-
sta (acte clair).

Decyzja o przedstawieniu TSUE pytania prawnego nalezy do uznania sadu
krajowego. Sad posiada w tym zakresie petna autonomig, a jego decyzja uzalez-
niona jest jedynie od wystapienia trudnosci w dokonaniu wyktadni przepisu
prawa unijnego lub watpliwosci co do jego waznosci®. Strony moga jedynie su-

%M. Taborowski, Polskie sqdy zobowiqzane do zwrécenia sie z pytaniem prejudycjalnym do ETS
w swietle wyroku Lyckeskogs, EPS, sierpien 2008, s. 26.

0 Ibidem, s. 24.

M. Szpunar, Komentarz do art. 267..., op. cit.; P. Hofmanski, S. Zabtocki, Elementy meto-

dyki..., op. cit., s. 358.

M. Szpunar, Komentarz do art. 267..., op. Cit.

C. Mik, Trybunat Sprawiedliwo$ci wobec autonomii sqdu krajowego zakresie wnoszenia pytan

prejudycjalnych, [w:] C. Mik (red.), Pytanie prejudycjalne w orzecznictwie ETS.

Funkcjonowanie procedury prejudycjalnej w Polsce, Torun 2006, s. 59-94.
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gerowac sadowi potrzebg skierowania takiego pytania. W postgpowaniu karnym
postuluje sig, aby uprawnienie powyzsze, przystugujace stronom, posiadat row-
niez pokrzywdzony niebedacy strona w sprawie oraz podmiot okre§lony w art.
416 k.p.k.* W doktrynie pojawity si¢ postulaty, aby uwagi stron w kwestii pra-
wa unijnego byly zawarte w tre$ci pytan prejudycjalnych oraz by w przypadku
wnioskowania przez stron¢ o skierowanie pytania prejudycjalnego odmowa
w tym zakresie przybierata forme postanowienia, ktore strona moze kwestiono-
waé w tresci ewentualnego $rodka odwolawczego™. Postulaty te nalezy uznaé za
trafne, albowiem rozwiazania powyzsze daza do pelnej realizacji prawa strony
do sadu i rzetelnego procesu.

Mozliwos¢ kierowania pytania prawnego przez sad pierwszej instancji nie
jest takze ograniczona w sytuacji, kiedy jest on zwiazany wytycznymi sadu od-
wotawczego co do dalszego postepowania, po uchyleniu orzeczenia i przekaza-
niu sprawy do ponownego rozpoznania. Réwniez zwiazanie sadu odwotawczego
uchwala Sadu Najwyzszego nie stoi na przeszkodzie skierowaniu przez ten sad
pytania prejudycjalnego do TSUE™.

Zarbéwno przepisy prawa unijnego, jak i przepisy polskiego prawa nie wska-
Zuja etapu postepowania, w ktorym sad winien zwrocic si¢ do TSUE z pytaniem
prejudycjalnym. Trybunat jednak w wyroku w sprawie 72/83 Campus Oilv. Mi-
nister of Industry and Energy stanat na stanowisku, iz najwlasciwszy do doko-
nania oceny, na jakim etapie nalezy skierowa¢ pytanie, jest sad krajowy, ktory
najlepiej zna realia toczacej si¢ przed nim sprawy i jest w stanie stwierdzic,
w ktorym momencie skierowanie pytania prawnego bedzie najbardziej uzytecz-
ne*’. Trybunatl zasugerowat jedynie, iz aby odpowiedz na postawione pytanie
prawne byta rzetelna i najbardziej uzyteczna dla sadu krajowego, pytanie winno
zosta¢ skierowane w momencie ustalenia faktow oraz kwestii prawa krajowe-
go*. Chodzi bowiem o przedstawienie Trybunatowi Sprawiedliwosci Unii Eu-
ropejskiej stanu faktycznego, do ktorego mialyby mie¢ zastosowanie przepisy
prawa unijnego, ktorych dotycza watpliwo$ci sadu krajowego, a takze przepisow
prawa krajowego znajdujacych zastosowanie, co pozwoli na dokladne zbadanie
postawionego pytania i wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym.

Obowiazujace przepisy prawa unijnego nie reguluja kwestii tresci i formy
wniosku o wydanie orzeczenia prejudycjalnego. W tym zakresie sady stosuja

M. Wasek-Wiaderek, Wystqpienie sqdu krajowego z pytaniem prejudycjalnym w sprawach
karnych, [w:] M. Wasek-Wiaderek, E. Wojtaszek-Mik (red.), Pytanie prejudycjalne..., op. cit.,
s. 123.

M. Szpunar, Komentarz do art. 267 ..., 0p. Cit.

M. Wasek-Wiaderek, Wystqpienie sqdu krajowego..., op. Cit., s. 162—-164.

Wyrok z 20 lipca 1984 r. w sprawie 72/83 Campus Oilv. Minister of Industry and Energy, ECR
1984, s. 2727.

Wyrok z 10 marca 1981 r. polaczone sprawy 36/80 i 71/80 Irish Creamery Milk Suppliers’
Association v. Irlandia, ECR 1981, s. 735.
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przepisy obowiazujace w danym panstwie. W celu ulatwienia sadom redakcji
pytan prawnych Trybunat Sprawiedliwosci UE w punkcie 20 wydanej przez sie-
bie Noty informacyjnej*® wskazal, ze ,,orzeczenie, na podstawie ktorego sad kra-
jowy przedktada Trybunatowi pytanie prejudycjalne, moze zosta¢ wydane
w dowolnej formie przewidzianej przez prawo krajowe dla kwestii incydentalnych”.
Prawo wewngtrzne reguluje rowniez kwestie zaskarzalnosci takiego orzeczenia.

Jak juz wskazano wczesniej, przepisy Kodeksu postgpowania karnego nie
reguluja kwestii kierowania przez sady pytan prejudycjalnych do Trybunatu
Sprawiedliwosci UE, a co za tym idzie — nie reguluja kwestii formy procesowej,
jaka ma przybra¢ pytanie prejudycjalne, a takze zaskarzalnosci decyzji sadu
w tym zakresie. Art. 23 Protokotu nr 3 w sprawie statutu Trybunatu Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej wskazuje, iz ,,w sprawach objetych artykulem 267
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej sad Panstwa Cztonkowskiego po-
dejmujacy decyzje o zawieszeniu postgpowania i przekazaniu sprawy do Trybu-
natu zawiadamia o niej Trybunal”. Z powyzszego wynika, iz sad krajowy, decy-
dujac si¢ na skierowanie pytania prejudycjalnego, winien zawiesi¢ toczace si¢
przed nim postgpowanie. W polskim postgpowaniu karnym zawieszenie postg-
powania nastepuje poprze wydanie W tym zakresie postanowienia. W konse-
kwencji w polskim postgpowaniu karnym wyroéznia si¢ cztery drogi skierowania
pytania prawnego:

1) postanowienie 0 odroczeniu rozpoznania sprawy i skierowaniu pytania pre-
judycjalnego,
2) postanowienie o zawieszeniu postepowania i skierowaniu pytania prejudy-

cjalnego do TSUE wydane na podstawie art. 22. k.p.k.,

3) dwa postanowienia:

— 0 zawieszeniu postgpowania i

— o wystgpieniu do TSUE z pytaniem prejudycjalnym,

4) postanowienie 0 wystapieniu z pytaniem prawnym, przy czym bedzie pro-
wadzit postgpowanie w dalszym ciagu®.

Sposroéd powyzszych decyzji zaskarzeniu, na podstawie art. 22 § 2 k.p.k.,
podlegaja jedynie postanowienia w przedmiocie zawieszenia postgpowania. Sa-
ma decyzja sadu o skierowaniu pytania prejudycjalnego nie podlega zaskarzeniu.

Orzeczenie Trybunatu ma charakter deklaratoryjny®'. Zakres zwiazania wy-
danym przez Trybunal Sprawiedliwosci UE orzeczeniem uzalezniony jest od je-
go tresci. Rozstrzygnigcie w przedmiocie wyktadni przepisow prawa unijnego
wiaze sad, ktory wystapit z pytaniem prejudycjalnym®. Podobnie jest z orzecze-

* Nota informacyjna dotyczaca sktadania przez sady krajowe wnioskow o wydanie orzeczen
w trybie prejudycjalnym (Dz. Urz. UE z 2009 r. C 297/1).

0 M. Wasek-Wiaderek, Wystqpienie sqdu krajowego. .., op. cit., 5. 155-156.

51 M.A. Dausses, Das Vorabentscheidungsverfahren nach Artikell77 EG-Vertrag, Miinchen
1995, s. 155.

52 Wyrok w sprawie 69/85 Wunsche, pkt 13; wyrok w sprawie Milchkontor.
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niem, ktore stanowi, iz ,,poddane pod watpliwos$¢” przez sad krajowy przepisy
prawa unijnego sa wazne. Odmiennie natomiast jest w przypadku stwierdzenia
niewaznos$ci przepisOw prawa unijnego. Orzeczenie to jest skuteczne erga
omnes. W rzeczywistosci orzeczenia traktujace o wykladni oraz stwierdzajace
wazno$¢ przepisOw prawa unijnego znajduja szersze zastosowanie. Zgodnie
z doktryna acte éclairé, sady krajowe moga zrezygnowac z kierowania pytania
prejudycjalnego, jezeli dana kwestia byta juz przedmiotem rozwazan Trybunatu
Sprawiedliwosci UE®,

Zasada jest, iz orzeczenia wydane przez Trybunal w trybie prejudycjalnym
wywotuja skutki ex tunc, a wigc sady krajowe zobowiazane sa stosowaé wy-
ktadni¢ ustalong przez Trybunal rowniez do stanow faktycznych sprzed oglosze-
nia orzeczenia prejudycjalnego®. Trybunal moze jednak ograniczy¢ skutki
W czasie swojego orzeczenia, wskazujac, iz bedzie ono skuteczne ex nunc badz
od innego momentu wskazanego w jego tresci’.

3. Stosowanie pytan prejudycjalnych przez polskie sady karne

Pytania prejudycjalne do Trybunatu Sprawiedliwosci UE nie sg instytucja
powszechnie stosowana przez polskie sady. Liczba wnioskéw o wydanie orze-
czenia w trybie prejudycjalnym kierowanych to TSUE przez sady polskie sta-
nowi znikomy utamek ogdlnej liczby pytan prejudycjalnych, ktére wpltynety do
TSUE. Zjawisko powyzsze przedstawia tabela.

Tabela 1. Liczba pytan prejudycjalnych kierowanych do TSUE®®

ROK Ogolna l?czba pytan prejudycjalnych | Pytania prejudycjalne kierowane
kierowanych do TSUE przez sady polskie
2005 221 1
2006 251 2
2007 265 7
2008 288 4
2009 302 10
2010 385 8
2011 423 11
2012 404 6

M. Szpunar, Komentarz do art. 267 ..., 0p. Cit.

Zob. wyrok z dnia 27 marca 1980 r. w sprawie 61/79 Amministrazione delle finanze dello Stato
v. Denkavit Italiano Srl, ECR 1980, s. 01205.

M.A. Dausses, Das Vorabentscheidungsverfahren..., op. cit., s. 149.

Sprawozdanie roczne Trybunalu Sprawiedliwosci 2012, http://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/
application/pdf/2013-04/192685_2012_6020_cdj_ra_2012_pl_proof_01.pdf [stan z 25.10.2014].
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Z powyzszego wynika, iz pierwsze pytanie prejudycjalne zostato wystoso-
wane przez sad polski w roku 2005. Wezesniej zaden polski organ nie kierowat
wnioskow o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym. Analiza powyzszej
tabeli pozwala na stwierdzenie, iz w latach 2005-2012 sady polskie tacznie wy-
stosowaty do TSUE 49 pytan prejudycjalnych. Niestety, wsrod nich tylko jedno
zostato sprecyzowane w ramach postgpowania karnego. Miato to miejsce 27
wrzesnia 2010 r., kiedy to Sad Najwyzszy postanowieniem w sprawie V KK
179/10 poprosit Trybunal Sprawiedliwosci UE o wyktadnig¢ przepisu art. 138
rozporzadzenia Komisji Wspolnot Europejskich nr 1973/2004°". Analiza tresci
przedmiotowego pytania pozwala jednak na stwierdzenie, iz watpliwosci Sadu
Najwyzszego nie dotycza przepisu aktu typowo o charakterze karnoprawnym,
lecz przepisu o charakterze administracyjnoprawnym, ktorego interpretacja mo-
ze mie¢ wplyw na tok postgpowania karnego.

Pozostate pytania prejudycjalne zostaly sprecyzowane w sprawach admini-
stracyjnych, podatkowych oraz cywilnych.

Z powyzszego wynika, iz polskie sady, a przede wszystkim sady karne,
w niktym stopniu korzystaja z uprawnienia badz robig to, realizujac obowiazek
okreslony w tresci art. 267 TFUE. Przyczyny powyzszego mozna upatrywac
w wielu aspektach. Przyktadami moga tu by¢ ograniczenie mozliwosci kierowa-
nia pytan prejudycjalnych w stosunku do aktéw wydanych po wejsciu w zycie
Traktatu z Lizbony, che¢ szybkiego zakonczenia procesu przed sadem krajo-
wym, brak dostatecznej wiedzy w przedmiocie przepisOw unijnych czy tez nie-
che¢¢ do europejskich autorytetow.

4. Zakonczenie

Instytucja pytan prejudycjalnych jest wazna instytucja, albowiem ma na celu
ujednolicenie wyktadni prawa europejskiego oraz zapobieganie stosowaniu
przepisow co do ktorych stwierdzono niewaznos¢. W konsekwencji ma wptyw
na pewno$¢ prawa. Praktyka pokazuje jednak, iz polskie sady karne z mozliwo-
$ci kierowania pytan prejudycjalnych korzystaja w znikomym zakresie. By¢ mo-
ze taki stan do 1 grudnia 2014 roku spowodowany byl ograniczeniem tego
uprawnienia do aktow prawnych wydanych po wejsciu w zycie Traktatu z Li-
zbony. Nalezy wyrazi¢ nadzieje, iz uptyw pigcioletniego terminu przej$ciowego,
a w konsekwencji rozszerzenie z dniem 1 grudnia 2014 roku mozliwosci kiero-
wania przez sady krajowe pytan prejudycjalnych do Trybunatu Sprawiedliwosci
UE réwniez w stosunku do aktow wydanych przed wejsciem w zycie Traktatu
z Lizbony, bedzie skutkowato realizacja przez polskie sady karne uprawnienia

5 Postanowienie SN z dnia 27 wrze$nia 2010 r. V KK 179/10, Orzecznictwo Sadu Najwyzszego
w sprawach karnych 2010, Warszawa 2011, s. 933-937
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badz obowiazku okre§lonego w art. 267 TFUE w kazdym przypadku zaistnienia
watpliwosci co do tresci przepisdw prawa unijnego.
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Requests to the Court of Justice of the European Union for
a Preliminary Ruling on Polish Criminal Procedure
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The present article moves the important issue of requests for a preliminary ruling. The present
article moves the issue of requests for a preliminary ruling. The Authors in the study try to show
the law and factual basis of requests for a preliminary ruling.
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Jurysdykcja krajowa w sprawach alimentacyjnych
w $wietle rozporzadzenia Rady (WE) nr 4/2009

Streszczenie

Przedmiotowy artykut porusza relatywnie wazna, zarowno z teoretycznego, jak i praktycznego
punktu widzenia, kwesti¢ jurysdykcji krajowej w sprawach alimentacyjnych. Autor w opracowaniu
stara si¢ omowi¢ materialnoprawne podstawy regulacji oraz konsekwencje zmian prawa polskiego.

Stowa kluczowe: postgpowanie cywilne, jurysdykcja krajowa, sprawy alimentacyjne.

1. Uwagi wstepne

W dobie globalizacji i swobody przemieszczania sig, $cisle zwiazanej z ak-
cesja Polski do Unii Europejskiej, pojawia si¢ wiele problemow i watpliwosci
zwiazanych z ochrong prawna obywateli RP. Problematyka ta dotyczy rowniez
kwestii alimentow oraz ustalenia jurysdykcji krajowej w tym zakresie. Niniejsze
opracowanie ma na celu przyblizenie kwestii ustalania jurysdykcji krajowej
w sprawach alimentacyjnych na kanwie regulacji unijnych. Juz na wstgpie
wskaza¢ nalezy, ze omawiane rozporzadzenie nr 4/2009" jest aktem prawnym
z zakresu wspolpracy sadowej w sprawach cywilnych, realizowanej przez pan-
stwa cztonkowskie Unii Europejskiej, odnoszacym si¢ nie tylko do materii mig-
dzynarodowego prawa alimentacyjnego procesowego, ale takze migdzynarodo-
wego prawa alimentacyjnego prywatnego (Kkolizyjnego). Przedmiot regulacji

! Rozporzadzenie Rady (WE) nr 4/2009 z 18 grudnia 2008 r. w sprawie jurysdykeji, prawa wia-

Sciwego, uznawania i wykonywania orzeczen oraz wspotpracy w zakresie zobowiazan alimen-
tacyjnych, Dz.Urz. UE L.2009.7.1.
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rozporzadzenia nr 4/2009 jest niezwykle szeroki i obejmuje problematyke jurys-
dykcji krajowej (wlasciwosci migdzynarodowej), badania jurysdykcji oraz do-
puszczalno$ci postgpowania, a nadto skutkéw zawistosci spraw o to samo rosz-
czenie przed sadami réznych panstw cztonkowskich i spraw wiazacych sig ze
soba, kwesti¢ prawa wlasciwego (tylko przez odestanie), uznawania i wykonal-
nosci orzeczen, dokumentow urzedowych i ugod sadowych, jak rowniez dostgpu
do wymiaru sprawiedliwosci w kontek$cie prawa do pomocy prawnej i wspot-
pracy organow centralnych.

2. Podstawy ustalenia jurysdykcji krajowej w sprawach
alimentacyjnych

Rozporzadzenie nr 4/2009 pozostaje w $cistym zwiazku z konwencja haska
z 2007 r.% i protokotem haskim®. Wskazaé nalezy, ze rozporzadzenie nr 4/2009
oraz konwencja haska z 2007 r. i protokét haski sa skonstruowane tak, aby moz-
liwe byto ich rownolegte istnienie i stosowanie w granicach ich przedmiotdéw re-
gulacji oraz zakresow zastosowania.

Rozporzadzenie nr 4/2009 ma zastosowanie we wszystkich panstwach
cztonkowskich, jednak pewna specyfika dotyczy Wielkiej Brytanii i Danii.
Wielka Brytania poczatkowo nie przystapita do rozporzadzenia nr 4/2009, jed-
nakze wolg w tym zakresie wyrazita dopiero po jego przyjeciu. W wypadku Da-
nii stosowanie rozporzadzenia nr 4/2009 wynika z art. 3 ust. 2 umowy z 10 paz-
dziernika 2005 r. pomigdzy Wspdlnota Europejska a Krolestwem Danii w spra-
wie wilasciwosci sadow oraz uznawania i wykonywania orzeczen sadowych
w sprawach cywilnych i handlowych® w powiazaniu z art. 68 ust. 1 rozporza-
dzenia nr 4/2009. W stosunku do Danii zastosowanie maja postanowienia rozpo-
rzadzenia nr 4/2009 dotyczace jurysdykcji krajowej, uznawania, wykonalno$ci
i wykonywania orzeczen, dokumentéw urzedowych i ugoéd sadowych oraz do-
stepu do wymiaru sprawiedliwosci, a przepisy ogélne i koncowe — w zakresie,
w ktorym dotycza powyzszych kwestii. Nie odnosza si¢ do Danii natomiast re-
gulacje w zakresie prawa wlasciwego (art. 15 rozporzadzenia nr 4/2009)
i wspotpracy miedzy organami centralnymi.

2 Decyzja Rady z 9 czerwca 2011 r. w sprawie zatwierdzenia w imieniu Unii Europejskiej Kon-

wencji haskiej z dnia 23 listopada 2007 r. o migdzynarodowym dochodzeniu alimentéw na
rzecz dzieci i innych cztonkow rodziny (2011/432/UE), Dz.Urz. UE L.2011.192.39.

Decyzja Rady z 30 listopada 2009 r. w sprawie zawarcia przez Wspolnotg Europejska Protoko-
hu haskiego z dnia 23 listopada 2007 r. o prawie wtasciwym dla zobowiazan alimentacyjnych
(2009/941/WE), Dz.Urz.UE L.2009.331.17.

Decyzja Rady z 20 wrzes$nia 2005 r. w sprawie podpisania w imieniu Wspolnoty Umowy po-
miedzy Wspolnota Europejska a Krolestwem Danii w sprawie jurysdykcji i uznawania orze-
czen sadowych oraz ich wykonywania w sprawach cywilnych i handlowych (2005/790/WE),
Dz.Urz. UE L.2005.299.61.
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Data rozpoczgcia stosowania rozporzadzenia nr 4/2009 jest istotna w kon-
teks$cie jego regulacji intertemporalnych (art. 75). W przypadku regulacji jurys-
dykcyjnych istotne jest to, ze przepisy rozporzadzenia nr 4/2009 maja zastoso-
wanie do postgpowan wszczetych po rozpoczeciu stosowania rozporzadzenia nr
4/2009 (art. 75 ust. 1), a wigc postgpowan wszczetych od 18 czerwcea 2011 r. Od
tego dnia ocena jurysdykcji krajowej w sprawach alimentacyjnych objetych za-
kresem zastosowania rozporzadzenia nr 4/2009 dokonywana jest na podstawie
jego regulacji. Dla ustalenia, kiedy nastapilo wszczgcie postgpowania w rozu-
mieniu art. 75 ust. 1 rozporzadzenia nr 4/2009, za miarodajne nalezy uznac to,
kiedy uwaza si¢ powddztwo za wytoczone przed sadem. W drodze analogii za-
stosowanie powinien tu mie¢ art. 9 rozporzadzenia nr 4/2009.

Jurysdykcja krajowa w sprawach alimentacyjnych zostala uregulowana
w przepisach art. 3-8 oraz art. 14 rozporzadzenia nr 4/2009. Rozporzadzenie nr
4/2009 normuje jurysdykcje krajowa — w sprawach alimentacyjnych wykazuja-
cych element zagraniczny w sposob uniwersalny i wobec tego (z wyjatkiem art.
14) wytacza zupelnie stosowanie regulacji prawa krajowego panstw cztonkow-
skich. Wskaza¢ nalezy, ze w rozporzadzeniu nr 4/2009 brak odpowiednika art. 4
ust. 1 rozporzadzenia nr 44/2001°, stanowiacego, ze — z zastrzezeniem pewnych
wyjatkow — jurysdykcje krajowa nalezy ustala¢ na podstawie prawa krajowego
panstwa cztonkowskiego forum w sytuacji, w ktérej pozwany nie ma miejsca
zamieszkania w zadnym panstwie cztonkowskim. W rozporzadzeniu nr 4/2009
nie ma takze odpowiednika art. 7 i 14 rozporzadzenia nr 2201/2003°, ktére na-
kazuja ocenia¢ jurysdykcje krajowa wedlug prawa krajowego panstwa czton-
kowskiego w sytuacji, w ktorej w danej sprawie zaden sad panstwa cztonkow-
skiego nie ma jurysdykcji na podstawie art. 3, 4 1 5 rozporzadzenia nr 2201/2003
(sprawy matzenskie) lub na podstawie art. 813 rozporzadzenia nr 2201/2003
(sprawy z zakresu odpowiedzialnosci rodzicielskiej)’.

W komentowanym zakresie rozporzadzenie nr 4/2009 zawiera przepisy
ogo6lne (art. 3), uregulowanie dotyczace umow jurysdykcyjnych (art. 4) i wdania
sie pozwanego w spoér (art. 5), postanowienia 0 tzw. jurysdykcji dodatkowej (art.
6) oraz jurysdykcji koniecznej (art. 7), jak rowniez normuje w sposob szczegbl-
ny wypadek, w ktorym chodzi o zmiang orzeczenia wydanego w panstwie
cztonkowskim lub w panstwie bedacym strona protokotu haskiego (art. 8), oraz

® Rozporzadzenie Rady (WE) NR 44/2001 z 22 grudnia 2000 r. w sprawie jurysdykcji i uznawa-

nia orzeczen sadowych oraz ich wykonywania w sprawach cywilnych i handlowych, Dz.Urz.
UE L.2001.12.1, Wyd.Spec. UE.19.04.42.

6 Rozporzadzenie Rady (WE) NR 2201/2003 z 27 listopada 2003 r. dotyczace jurysdykeji oraz
uznawania i wykonywania orzeczen w sprawach matzenskich oraz w sprawach dotyczacych
odpowiedzialnosci rodzicielskiej, uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1347/2000, Dz.Urz. UE
L.2003.338.1, Wyd.Spec. UE.19.06.243.

" P. Grzegorczyk, R. Morek, M. Pilich, P. Rylski, R.W. Sikorski, K. Weitz, M. Wojewoda,
P. Grzegorczyk, K. Weitz, Europejskie prawo procesowe cywilne i kolizyjne, Lexis/el.2014.
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obejmuje srodki tymczasowe i zabezpieczajace (art. 14). Zaznaczy¢ nalezy, ze
nie ma w rozporzadzeniu nr 4/2009 odpowiednika regulacji jurysdykcji w wy-
padku wielosci pozwanych (art. 6 pkt 1 konwencji brukselskiej8 1 rozporzadzenia
nr 44/2001), powoddztwa wzajemnego (art. 6 pkt 3 konwencji brukselskiej i roz-
porzadzenia nr 44/2001 oraz art. 4 rozporzadzenia nr 2201/2003).

Kluczowe znaczenie ma tacznik zwyktego pobytu, a nadto wykorzystywany
jest tacznik obywatelstwa, ktory zastapiono tacznikiem domicile w odniesieniu
do tych panstw cztonkowskich, ktore 6w tacznik wykorzystuja w sprawach
(,,kwestiach”) rodzinnych (art. 2 ust. 3). Przepisy rozporzadzenia nie zawieraja
ani okreslenia pojecia zwyklego pobytu, ani nie odsytaja w tym zakresie do pra-
wa krajowego panstw cztonkowskich. Pojecie to podlega wigc wyktadni auto-
nomicznej. Wskazaé nalezy, ze dla ustalenia zwyktego pobytu decydujace zna-
czenie maja okoliczno$ci natury faktycznej, za$§ bez watpienia element woli
(zamiaru) danej osoby nie jest konieczny dla ustanowienia zwyklego pobytu
w danym miejscu. Miejsce zwyklego pobytu to miejsce, w ktorym znajduje si¢
gtéwny punkt (o$rodek) wigzi danej osoby i jej stosunkdéw zyciowych, tj. cen-
trum jej egzystencji. Uwzgledniac¢ trzeba w tym zakresie okoliczno$ci natury
osobistej (rodzinnej) i zawodowej. Czynnik czasu (okres trwania pobytu w da-
nym miejscu) moze by¢ brany pod uwagg przy ocenie, czy okre$lone miejsce
jest miejscem zwykltego pobytu, jednak nie nalezy traktowac¢ uptywu jakiego$
okresu jako uniwersalnego kryterium, lecz zawsze bra¢ pod uwage okolicznosci
konkretnego wypadku. Lacznik miejsca statego pobytu powstat jako remedium
na wady lacznika miejsca zamieszkania®. Aktualnie posiada on pierwszoplanowa
pozycje zardbwno w konwencjach (wielostronnych oraz dwustronnych), jak
i w rozporzadzeniach dotyczacych migdzynarodowego prawa rodzinnego. L.acz-
nik miejsca stalego pobytu wyparl niemal catkowicie zamieszkanie. Do wysta-
pienia tego powiazania wymagana jest ,,stato$¢” pobytu. Po pierwsze, krotki
i przejéciowy pobyt (np. urlop) nie posiada przymiotu pobytu statego™. Po dru-
gie, nie posiada cech statego pobytu przebywanie na terytorium danego panstwa
wynikajace z wykonywania obowiazkow okreslonego rodzaju, przy zatozeniu,
Ze czas jego trwania jest z gory okre§lony, przy czym — jak si¢ podkresla — nie
moze tez by¢ nadmiernie dtugi. W doktrynie przyjgto, ze t¢ nadmierno$¢ wyzna-
cza granica rocznego pobytu danej osoby w panstwie, w ktérym np. wykonuje
si¢ prace zarobkowa'. Jest to réwnoznaczne z przyjeciem, ze osoba wyjezdzaja-
ca za granicg na okres dtuzy niz rok zyskuje automatycznie w danym kraju miej-
sce statego pobytu. W Zaden jednak sposob nie uzasadniono, dlaczego decyduja-

8 Konwencja brukselska z 27 wrze$nia 1968 r. o jurysdykcji i wykonywaniu orzeczen sadowych
w sprawach cywilnych i handlowych, Dz.Urz. WE 1998 C 27/1.

P. Fik, P. Staszczyk, Prawo wlasciwe dla zobowiqzan umownych — rozporzqdzenie (WE) nr
593/2008 (Rzym I). Komentarz, Lexis/el.2014.

% Ibidem.
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ce znaczenie do nabycia nowego miejsca stalego pobytu nalezy przypisaé¢ akurat
uplywowi rocznego okresu przebywania na terytorium danego panstwa'’.
W polskiej doktrynie prawa prywatnego migdzynarodowego za miejsce stalego
pobytu uwaza si¢ miejsce, w ktorym zesrodkowana jest aktywnos$¢ zyciowa da-
nej osoby. Innymi slowy, o statosci pobytu — poza upltywem okreslonego czasu
(i jednoczesnie na skutek jego uptywu) — proponuje si¢ méwic tylko wowczas,
gdy dana osoba na terytorium konkretnego panstwa posiada swoje centrum zy-
ciowe™. W praktyce jednak oznacza to utozsamianie miejsca stalego pobytu
z miejscem zamieszkania. Tymczasem konieczno$¢ odroznienia pojgcia za-
mieszkania od statego pobytu moze si¢ okaza¢ w przysztosci kluczowa z punktu
widzenia polskiego prawa prywatnego mi¢dzynarodowego. Ustawa — Prawo
prywatne miedzynarodowe z 2011 r.** wprowadza oba powiazania, cho¢ zgodnie
z 0go6lnymi tendencjami w tej dziedzinie prawa poprawniejsze wydaje si¢ zasta-
pienie tacznika zamieszkania tacznikiem statego pobytu®.

W zakresie obywatelstwa nalezy kierowac si¢ zasada, ze o tym, czy dana
osoba ma obywatelstwo okreslonego panstwa cztonkowskiego, decyduje wy-
facznie prawo tego panstwa. Rozporzadzenie nie rozstrzyga, w jaki sposob nale-
zy ocenia¢ wypadki osob, ktore posiadaja obywatelstwo kilku panstw, w tym
kilku panstw cztonkowskich. Nalezy przyjac, ze sad przy ocenie, czy dana osoba
ma obywatelstwo okreslonego panstwa (np. panstwa cztonkowskiego forum),
nie powinien bada¢ efektywno$ci danego obywatelstwa strony, lecz poprzestac
na ocenie natury formalnej, a wigc ograniczy¢ si¢ do zbadania, czy w konkret-
nym wypadku strona ma obywatelstwo relewantnego panstwa cztonkowskiego®®.
Jezeli okaze sig, ze strona ma obywatelstwo wigcej niz jednego panstwa czton-
kowskiego, wowczas kazde z nich nalezy traktowa¢ rownorzednie z punktu wi-
dzenia regulacji jurysdykcyjnych rozporzadzenia nr 4/2009. Wsrod zalet tego
tacznika wymienia si¢ najczesciej intensywnos¢ wigzi taczacej dana osobe przez
obywatelstwo z prawem okre$lonego panstwa. Wskazuje si¢ ponadto na wigksza
jednoznacznos$¢ tego powiazania w porownaniu do pozostatych tacznikow per-
sonalnych, a co za tym idzie — wigksza pewnos$¢ przy badaniu istnienia migdzy
dang osoba a konkretnym panstwem tego typu powiazania. Lacznik obywatel-
stwa odznacza si¢ wigksza stabilno$cia niz pozostate taczniki personalne w tym
znaczeniu, ze jego zmiana nie zalezy wyltacznie od woli osoby zainteresowa-
nej'’. Podnosi si¢ takze, ze tatwiej jest udowodni¢ istnienie obywatelstwa niz

2 p Fik, P. Staszczyk, Prawo wlasciwe dla zobowiqzan umownych..., Lexis/el.2014.

B. Trocha, Czy potrzebna jest reforma lqcznika miejsca zamieszkania w europejskim prawie
procesowym cywilnym?, ,,Polski Proces Cywilny” 2012, nr 4, Lexis/el.2014.

Ustawa z 4 lutego 2011 r. Prawo prywatne migdzynarodowe, Dz.U. 2011.80.432.

A. Juryk, Alimenty w prawie prywatnym miedzynarodowym, Lexis/el.2014.

P. Fik, P. Staszczyk, Prawo wiasciwe dla zobowiqzan pozaumownych — rozporzqdzenie (WE)
nr 864/2007 (Rzym I1). Komentarz, Lexis/el.2014.
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pozostatych tacznikow personalnych. Zabezpiecza on takze interesy panstwa
o licznej emigracji, skoro jest stosowany takze do osob, ktore opuscity kraj oj-
czysty i osiedlity si¢ za granica, nie zmieniajac jednak swojego obywatelstwa.
Z kolei przeciw temu powigzaniu podnosi si¢, ze nie zawsze uwzglednia ono
rzeczywiste centrum zyciowe danej osoby, poniewaz odnosi si¢ wylacznie do
wigzi prawnej czgsto niewidocznej dla otoczenia. Wspoélczesnie mozna takze
zaobserwowac znaczne ostabienie wigzi wynikajacej z obywatelstwa w zwiazku
z ciaglym wzrostem przemieszczania si¢ ludzi na state, przede wszystkim we-
wnatrz UE™.

Lacznik obywatelstwa zostaje zastapiony tacznikiem domicile w odniesieniu
do tych panstw, ktore ten tacznik wykorzystuja w sprawach (,.kwestiach”) ro-
dzinnych (art. 2 ust. 3 rozporzadzenia nr 4/2009). Niestety, w polskiej wersji je-
zykowej rozporzadzenia tacznik domicile zostat niepotrzebnie i blednie przettu-
maczony jako ,,miejsce statego zamieszkania” W panstwach common law domi-
cile wyraza zwiazek z okre§lonym obszarem prawnym (law district) lub z okre-
Slonym systemem prawnym (legal system), a nie — jak to jest w wypadku zamie-
szania — z okreslonym miejscem®.

W art. 3 rozporzadzenia nr 4/2009 uregulowane zostaly cztery podstawy ju-
rysdykcji krajowej w sprawach alimentacyjnych, ktére maja charakter alterna-
tywny, tzn. sa catkowicie rownorzedne, niezalezne, a nadto nie ma migdzy nimi
hierarchii. Gdy w konkretnej sprawie w odniesieniu do réznych panstw czton-
kowskich spetnione sa poszczegoélne podstawy jurysdykcji wskazane w art. 3
rozporzadzenia nr 4/2009, strona inicjujaca post¢gpowanie ma prawo wyboru
panstwa cztonkowskiego, w ktorym zostanie ono wszczete. Przepis art. 3 regulu-
je nie tylko jurysdykcje krajowa, ale takze wlasciwos$¢ miejscowa konkretnego
sadu i w tym zakresie wylacza takze stosowanie krajowych regut co do wtasci-
wosci miejscowej. W plaszczyznie wlasciwosci miejscowej sadu strona, ktora
inicjuje postgpowanie, moze mie¢ mozliwo$s¢ wyboru migdzy réznymi sadami
w tym samym panstwie czlonkowskim, jezeli w panstwie tym zlokalizowane sa
co najmniej dwie z podstaw jurysdykcji wskazanych w art. 3 rozporzadzenia nr
4/2009, a sprawa alimentacyjna bedzie wykazywaé element zagraniczny uzasad-
Niajacy stosowanie rozporzadzenia nr 4/2009 (np. gdy w danym panstwie czion-
kowskim zarowno wierzyciel, jak i dtuznik alimentacyjny beda mie¢ zwykty pobyt,
ale beda obywatelami innego panstwa cztonkowskiego lub tez panstwa trzeciego).

Zgodnie z art. 3 lit. a rozporzadzenia nr 4/2009 w sprawie dotyczacej zobo-
wiazania alimentacyjnego wlasciwy jest sad miejsca zwyklego pobytu pozwane-
go. Przez pozwanego nalezy rozumie¢ tu kazda osobe, przeciwko ktorej skiero-
wane jest zadanie w postgpowaniu majacym za przedmiot zobowiazanie alimen-
tacyjne.

18 pi
Ibidem.
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W mysl art. 3 lit. b rozporzadzenia wlasciwy jest takze sad miejsca zwykte-
go pobytu wierzyciela. Przez wierzyciela trzeba tu rozumie¢ tylko osobg fizycz-
na, ktérej nalezne sa $wiadczenia alimentacyjne lub ktoéra wystgpuje z roszcze-
niem o takie §wiadczenie (art. 2 ust. 1 pkt 10 rozporzadzenia nr 4/2009). Wska-
za¢ nalezy bez watpienia, ze sad miejsca zwyklego pobytu wierzyciela alimenta-
cyjnego ma lepsze mozliwosci ustalenia okolicznosci, ktore decyduja o potrze-
bach uprawnionego do alimentow, miarodajnych przy ocenie, jaki ma by¢ wy-
miar $wiadczen alimentacyjnych®. W sprawie alimentacyjnej whasciwy moze
by¢ réwniez sad, ktory zgodnie ze swoim prawem (,,prawem sadu’) ma jurys-
dykcje do prowadzenia postgpowania dotyczacego statusu osoby, w przypadku
gdy sprawa dotyczaca zobowiazan alimentacyjnych jest zwiazana z tym poste-
powaniem, chyba ze jurysdykcja ta wynika tylko z obywatelstwa jednej ze stron
(art. 3 lit. ¢ rozporzadzenia nr 4/2009). Chodzi tu o tzw. jurysdykcje pochodna,
uzasadniona celowoscia koncentracji powiazanych postgpowan w interesie zain-
teresowanych stron i sadu. Po pierwsze, prawo panstwa cztonkowskiego forum
musi przewidywa¢ mozliwo$¢ tacznego rozpoznania i zatatwienia w jednym po-
stepowaniu sprawy dotyczacej ,,statusu osoby” i zobowiazania alimentacyjnego.
Po drugie, sad panstwa cztonkowskiego forum musi mie¢ — zgodnie ze swoim
prawem — jurysdykcje krajowa i by¢ wilasciwy w sprawie dotyczacej statusu
osoby. W gre wchodzi tu odwotanie nie tylko do prawa krajowego panstwa
cztonkowskiego, ale takze do wiazacych go umow mig¢dzynarodowych i — w za-
kresie, w ktorym istnieja — regulacji unijnych?. Oznacza to, ze w tym kontekscie
w sprawach matzenskich niemajatkowych w pierwszej kolejnosci wiasciwe sa
regulacje rozporzadzenia nr 2201/2003 (art. 3-5), a pozostate regulacje tylko
w granicach, o ktérych mowa w art. 7 w zw. z art. 6 rozporzadzenia nr 2201/
2003. Z kolei w sprawach, ktore dotycza pochodzenia dziecka i przysposobienia
— wobec braku regulacji unijnych — wtasciwe beda unormowania umoéw miedzy-
narodowych, a w sytuacji ich braku — przepisy prawa krajowego (w Polsce por.
art. 1103* k.p.c.) .

Po trzecie, jurysdykcja sadu panstwa czlonkowskiego forum w sprawie do-
tyczacej statusu osoby nie moze wynikaé tylko z obywatelstwa jednej ze stron.
Watpliwosci moze budzi¢ to, czy zastrzezenie dotyczy tresci normy jurysdyk-
cyjnej, ktora uznaje za wystarczajace dla ustanowienia jurysdykcji obywatelstwo
jednej ze stron, czy tez dotyczy konkretnego stanu faktycznego, w ktorym zwia-
zek sprawy dotyczacej statusu osoby sprowadza sie do tego, ze jedna ze stron
ma obywatelstwo panstwa cztonkowskiego forum. Nalezy opowiedzie¢ si¢ za
drugim stanowiskiem — istnieniu jurysdykcji dla zobowiazania alimentacyjnego

2 p. Grzegorczyk i in. Europejskie..., Lexis/el 2014,

2L 3. Farengolm, Rozporzqdzenie Rady (WE) nr 44/2001 w sprawie jurysdykcji i uznawania orze-
czen sqdowych oraz ich wykonywania w sprawach cywilnych i handlowych. Komentarz,
Lexis/el.2014.
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nie stoi zatem na przeszkodzie fakt, ze regulacja, z ktorej sad panstwa czton-
kowskiego forum wywodzi swoja jurysdykcje w sprawie dotyczacej statusu 0so-
by, przewiduje jako tacznik obywatelstwo jednej ze stron, jezeli np. takze druga
strona ma obywatelstwo tego panstwa®>. Tym bardziej nie ma podstaw do wyta-
czenia stosowania w sprawie alimentacyjnej podstawy jurysdykcji wskazanej
w art. 3 lit. ¢ rozporzadzenia nr 4/2009, jezeli jurysdykcja sadu panstwa czton-
kowskiego forum bedzie wynika¢ z obywatelstwa obu stron badz podstawy ju-
rysdykcji nawiazujacej do innego lacznika niz obywatelstwo albo wymagajacej
obok obywatelstwa dodatkowo innego jeszcze tacznika.

Wskaza¢ nalezy, ze rozporzadzenie nr 4/2009 przewiduje mozliwos$¢ zawie-
rania uméw jurysdykcyjnych (art. 4) oraz ustanowienia jurysdykcji wskutek
wdania si¢ pozwanego w spor (art. 5). Umowa stron w $wietle art. 4 rozporza-
dzenia nr 4/2009 moze mie¢ za przedmiot jednoczes$nie jurysdykcje krajowa
i wlasciwo$¢ miejscowa konkretnego sadu badz tez ograniczac sig tylko do ju-
rysdykeji krajowej?’. Mozliwo$¢ wyboru przez strony sadu lub sadéw panstw
cztonkowskich zostata w art. 4 ust. 1 rozporzadzenia nr 4/2009 ograniczona tyl-
ko do tych panstw cztonkowskich, z ktorymi strony lub jedna z nich maja okre-
slone zwiazki. Strony moga zatem wybra¢ sad lub sady panstwa cztonkowskie-
g0, w ktorym jedna z nich ma zwykly pobyt (art. 4 ust. 1 lit. a), sad lub sady
panstwa cztonkowskiego, ktérego obywatelem jest jedna z nich (art. 4 ust. 1 lit.
b), a w wypadku zobowiazan alimentacyjnych mi¢dzy matzonkami lub bytymi
malzonkami (takze) sad, ktory jest wlasciwy miedzy nimi w sprawie malzenskiej
(art. 4 ust. 1 lit. ¢ (i)), lub tez sad lub sady panstwa cztonkowskiego, w ktorym
matzonkowie przynajmniej przez rok mieli swoj ostatni wspolny zwykly pobyt
(art. 4 ust. 1 lit. ¢ (ii)). Przestanki okreslone w art. 4 ust. 1 lit. a, b lub ¢ rozpo-
rzadzenia nr 4/2009 musza by¢ spetnione w chwili zawarcia umowy jurysdyk-
cyjnej lub w chwili wytoczenia powddztwa (art. 4 ust. 1 zd. drugie rozporzadze-
nia nr 4/2009). Chwile wytoczenia powddztwa w tym kontekscie nalezy ocenia¢
wedlug przepisu art. 9 rozporzadzenia nr 4/2009.

Regulacja dotyczaca umow jurysdykcyjnych nie ma zastosowania w wypad-
ku sporu dotyczacego zobowiazan alimentacyjnych wobec dzieci ponizej 18 ro-
ku zycia (art. 4 ust. 3 rozporzadzenia nr 4/2009). Umowa jurysdykcyjna w spra-
wie alimentacyjnej zgodnie z art. 4 ust. 2 rozporzadzenia nr 4/2009 moze by¢
zawarta tylko na piSmie, przy czym przekazanie informacji za pomoca $rodkoéw
elektronicznych, umozliwiajace trwaty zapis takiej umowy, uznaje si¢ za row-
nowazne formie pisemnej”. Nie jest zatem dopuszczalne zawarcie umowy ju-
rysdykcyjnej w formie ustnej, potwierdzonej na piSmie lub odpowiadajacej prak-
tyce przyjetej miedzy stronami, aczkolwiek, jak si¢ wydaje, trudno sobie wy-
obrazi¢, aby tego rodzaju formy mogly odgrywac jakakolwiek role w wypadku

2B |pi

Ibidem.
24 p. Fik, P. Staszczyk, Prawo wiasciwe dla zobowiqzar poza umownych..., Lexislel.2014.
% p, Grzegorczyk i in. Europejskie..., Lexislel.2014.
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zobowiazan alimentacyjnych. Jesli strony nie postanowia inaczej, jurysdykcja
wynikajaca z umowy jurysdykcyjnej ma charakter wylaczny (art. 4 ust. 1 zd.
trzecie rozporzadzenia nr 4/2009). Wylaczny charakter jurysdykcji umownej
oznacza, ze zostaja derogowane inne podstawy jurysdykcji wynikajace z rozpo-
rzadzenia nr 4/2009. Nie ma to jedynie zastosowania do podstawy jurysdykcji
wynikajacej z wdania si¢ pozwanego w spor (art. 5 rozporzadzenia nr 4/2009).
Tylko wtedy, gdy strony wyraznie tak postanowia, jurysdykcja wynikajaca
z umowy stron bedzie miata charakter niewylaczny, wobec czego strony beda
mogly powolywac sie na nig obok podstaw jurysdykcji wynikajacych z innych
postanowien rozporzadzenia nr 4/2009%,

Zgodnie z art. 5 rozporzadzenia nr 4/2009, niezaleznie od jurysdykcji wyni-
kajacej z innych przepisoOw rozporzadzenia sad panstwa czionkowskiego uzy-
skuje jurysdykeje, jezeli pozwany wda sie w spor przed tym sadem. Nie dotyczy
to jedynie sytuacji, w ktorej pozwany wdaje si¢ wspor w celu podniesienia za-
rzutu braku jurysdykcji.

Niniejsze opracowanie nie pozwala na szczegdtowe odniesienie si¢ do
wszystkich uregulowan omawianego rozporzadzenia, jednakze zwrdci¢ nalezy
uwage na art. 8 ust. 1 rozporzadzenia nr 4/2009. Zgodnie z tym przepisem, jezeli
zostalo wydane orzeczenie w panstwie cztonkowskim lub w panstwie bedacym
strona konwencji haskiej z 2007 r., w ktérym to panstwie wierzyciel ma miejsce
zwyktego pobytu, dluznik dopdty nie moze w zadnym innym panstwie czton-
kowskim wszcza¢ postgpowania w celu zmiany orzeczenia lub wydania nowego
orzeczenia, dopoki wierzyciel nadal ma miejsce zwyktego pobytu w tym pan-
stwie, w ktorym wydano orzeczenie. Przedstawione unormowanie nie stanowi
wprost, ze sad panstwa, w ktorym zapadto pierwsze orzeczenie, ma jurysdykcje
do zmiany orzeczenia albo do wydania nowego orzeczenia, lecz rozstrzyga je-
dynie w sposob negatywny o jurysdykcji sadow innych panstw cztonkowskich.
Wydaje sig, ze sens wskazanej regulacji polega na tym, by w mozliwie najszer-
szy sposob chroni¢ wierzyciela alimentacyjnego, ktory uzyskal juz orzeczenie,
przed koniecznos$cia podejmowania obrony w sprawie o zmiang tego orzeczenia
badz tez o wydanie nowego orzeczenia w panstwie cztonkowskim, w ktérym nie
ma on miejsca zwyklego pobytu. Dotyczy ona wylacznie sytuacji, w ktorej
z powodztwem o zmiang orzeczenia albo o wydanie nowego orzeczenia wysta-
pitby dtuznik alimentacyjny, a nie stosuje sig jej, gdy powodztwo takie ztozytby
wierzyciel alimentacyjny. Zadanie dtuznika alimentacyjnego moze zmierza¢ do
obnizenia alimentow, ktdére ma obowiazek $wiadczy¢ wierzycielowi alimenta-
cyjnemu, lub do ustalenia, Ze nie ciazy na nim juz zobowiazanie alimentacyjne
wzgledem wierzyciela. Trafnie postuluje si¢ stosowanie wskazanej regulaciji,
gdy zadanie dtuznika alimentacyjnego dotyczyloby zmiany dokumentu urzedo-
wego lub ugody sadowej w rozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 2 Iub 3 rozporzadzenia nr

% |pidem.
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4/2009, co oznacza, ze — w warunkach okreslonych w art. 8 ust. 1 rozporzadze-
nia 4/2009 — zmiana taka w drodze postgpowania sadowego moze nastapi¢ tylko
w tym panstwie cztonkowskim lub w tym panstwie bedacym strona konwencji
haskiej z 2007 r., w ktéorym sporzadzono dokument urzgdowy albo zawarto ugode.

Przepis art. 8 ust. 1 rozporzadzenia nr 4/2009 ma zastosowanie, gdy wierzy-
ciel miat zwykty pobyt w panstwie cztonkowskim lub panstwie bedacym strona
konwencji haskiej z 2007 r. w chwili, w ktorej sad tego panstwa wydawat orze-
czenie, i nadal w tym panstwie ma zwykly pobyt. Nie jest jasne, czy musi cho-
dzi¢ o nieprzerwany zwykty pobyt wierzyciela alimentacyjnego w tym panstwie
od chwili wydania orzeczenia do chwili obecnej, czy tez w gre wchodzi takze
przerwanie tego zwyktego pobytu, jezeli obecnie 6w wierzyciel znowu ma zwy-
kly pobyt w tym panstwie. Uzycie stowa ,,nadal” sugeruje, ze chodzi o nieprze-
rwany zwykly pobyt. Zalozeniem jest takze posiadanie przez sad panstwa,
w ktéorym wierzyciel ma nadal zwykty pobyt, jurysdykeji do zmiany orzeczenia
albo wydania nowego orzeczenia. W takiej sytuacji sad zadnego innego panstwa
cztonkowskiego nie moze orzec o zmianie orzeczenia albo tez wyda¢ nowego
orzeczenia na wniosek dtuznika alimentacyjnego, chyba ze wystapi jedna z oko-
licznosci, o ktorych mowa w art. 8 ust. 2 lit. a—d rozporzadzenia nr 4/2009.
Wskazane ograniczenie postgpowania nie ma wigc zastosowania, gdy strony,
zgodnie z art. 4 rozporzadzenia nr 4/2009, uméwity si¢ o jurysdykcje sadow
panstwa czlonkowskiego innego niz panstwo, w tym panstwo cztonkowskie,
w ktorym wierzyciel alimentacyjny ma zwykty pobyt (art. 8 ust. 2 lit. a). Analo-
giczny skutek ma ewentualne wdanie si¢ pozwanego wierzyciela alimentacyjne-
go w spor przed sadem tego innego panstwa czlonkowskiego bez podniesienia
zarzutu braku jego jurysdykcji, zgodnie z art. 5 rozporzadzenia nr 4/2009 (art. 8
ust. 2 lit. b). Podobnie art. 8 ust. 1 rozporzadzenia nr 4/2009 jest wytaczony, gdy
wiasciwy organ panstwa pochodzenia bedacego strong konwencji haskiej z 2007 r.
nie moze wykonywac jurysdykcji w celu zmiany orzeczenia lub wydania nowe-
go orzeczenia albo gdy odmawia wykonywania jurysdykcji w tym celu (art. 8
ust. 2 lit. ¢), jak rowniez, gdy orzeczenie wydane w tym panstwie nie moze by¢
uznane lub podlega¢ stwierdzeniu wykonalnosci w panstwie czlonkowskim,
w ktérym rozwazana jest mozliwo§¢ wszczecia postgpowania w celu zmiany
orzeczenia lub tez wydania nowego orzeczenia (art. 8 ust. 2 lit. d).

Sad panstwa czlonkowskiego, w ktorym wierzyciel alimentacyjny nie ma
zwyklego pobytu, a do ktérego wplynat wniosek dluznika alimentacyjnego
0 zmian¢ orzeczenia albo o wydanie nowego orzeczenia, bierze pod uwage
z urzedu zar6wno ograniczenie postgpowania, o ktorym mowa w art. 8 ust. 1
rozporzadzenia nr 4/2009, jak i odstgpstwa od niego okreslone w art. 8 ust. 2
rozporzadzenia nr 4/2009.

Po uzyskaniu przez UE na podstawie Traktatu Amsterdamskiego, ktory
wszedt w zycie 1 maja 1999 r., kompetencji do stanowienia prawa prywatnego
migdzynarodowego, normy kolizyjne zaczely sig¢ pojawiac takze w aktach prawa
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unijnego. Dotyczy to przede wszystkim rozporzadzen unijnych. Rozporzadzeniu
przystuguje pierwszenstwo przed regulacjami krajowymi panstw cztonkowskich.
Nie wymaga ono implementacji do prawa krajowego. Zasada pierwszenstwa
(prymatu, supremacji, nadrzednos$ci) prawa unijnego przed prawem krajowym
ma nieograniczony zasig¢g. Dotyczy ona zaré6wno norm zawartych w prawie
pierwotnym, jak i w prawie wtornym”’. Funkcjonalnie z pierwszenstwem wiaze
si¢ bezposrednia skuteczno$¢ norm prawa unijnego. Dominuje poglad, ze normy
zawarte w przepisach rozporzadzen unijnych sa generalnie bezposrednio sku-
teczne. Ponadto, zgodnie z zasada efektywnos$ci prawa unijnego, na kazdym sa-
dzie spoczywa obowiazek jego stosowania przed prawem krajowym.

Miejsce prawa unijnego w polskim porzadku prawnym okresla art. 91 Kon-
stytucji RP. Pojecia ,,bezposrednie stosowanie” prawa wspoOlnotoweg0O oOraz
»pierwszenstwo” uzyte w art. 91 ust. 1-3 Konstytucji RP nalezy rozumie¢ jako
bezposrednia skuteczno$¢ norm tego prawa w znaczeniu przyjetych w orzecznic-
twie ETS. Oznacza to, ze sedzia polski — poczawszy od 18 czerwca 2011 r., kto-
ry wyznacza poczatek stosowania rozporzadzenia alimentacyjnego — musi sto-
sowaé rozporzadzenie przed ustawa o p.p.m. z 2011 r. oraz cze$cia IV k.p.c.?®
Z punktu widzenia praktyki duzo wazniejsze jest jednak ustalenie relacji migdzy
rozporzadzeniem alimentacyjnym a innych aktami unijnymi oraz umowami
miedzynarodowymi dotyczacymi spraw uregulowanych w rozporzadzeniu ali-
mentacyjnym. Ustawa o p.p.m. z 2011 r. nie reguluje samodzielne prawa wia-
sciwego dla alimentow, odsytajac — niezbyt zreszta precyzyjnie — do rozporza-
dzenia alimentacyjnego, a przepisy zawarte w k.p.c., dotyczace jurysdykcji oraz
skuteczno$ci zagranicznych orzeczen w relacjach migdzy panstwami cztonkow-
skimi UE, zostaly zastapione przez rozporzadzenie brukselskie I z chwila uzy-
skania przez Polske cztonkowska w UE.

Zgodnie z art. 68 ust. 1 rozporzadzenia alimentacyjnego zmienia ono przepi-
sy rozporzadzenia brukselskiego I w zakresie zobowiazan alimentacyjnych. Po-
nadto — w mysl art. 68 ust. 2 — zastgpuje w zakresie zobowiazan alimentacyjnych
rozporzadzenie nr 805/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z 21 kwietnia
2004 r. w sprawie utworzenia Europejskiego Tytulu Egzekucyjnego dla roszczen
bezspornych. Nie dotyczy to jednak europejskich tytutéw egzekucyjnych w za-
kresie zobowiazan alimentacyjnych wydanych w panstwie cztonkowskim niebe-
dacym strona protokotu haskiego z 2007 r.

Zgodnie z art. 68 ust. 3 i 4 rozporzadzenie alimentacyjne nie narusza stosowania:
1) dyrektywy Rady 2003/8/WE z 27 stycznia 2003 r. w celu usprawnienia do-

stgpu do wymiaru sprawiedliwosci w sporach transgranicznych poprzez

ustanowienie minimalnych wspdlnych zasad odnoszacych si¢ do pomocy
prawnej w sporach o tym charakterze, z wytaczeniem rozdziatu V rozporza-

21 ], Farengolm, Rozporzqdzenie..., Lexislel.2014.
2 ). Ciszewski, T. Erecinski, P. Grzegorczyk, K. Weitz, Kodeks postepowania cywilnego. Ko-
mentarz. Miedzynarodowe postepowanie cywilne. Sqd polubowny (arbitrazowy), Lexis/el.2014.
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dzenia alimentacyjnego regulujacego samodzielnie na potrzeby spraw ali-
mentacyjnych kwestie dostgpu do wymiaru sprawiedliwosci, oraz

2) dyrektywy 95/46/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 24 pazdziernika
1995 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zakresie przetwarzania da-
nych osobowych i swobodnego przeptywu tych danych.

3. Zakonczenie

Podsumowujac, wskaza¢ nalezy, ze unifikacje¢ praw dla alimentow wynika-
jacych ze stosunkow rodzinnych zapoczatkowata konferencja haska. Mozna po-
wiedzie¢, ze na skutek pojawienia si¢ nowych aktow prawnych opracowanych
przez organy UE oraz konferencji haskiej doszto do ,,wtornej” unifikacji praw
w zakresie alimentow, zwlaszcza na rzecz dzieci — ze wzgledu na ich migdzyna-
rodowa ochrong. Z uwagi jednak na wykorzystywana szeroko mozliwos¢ skta-
dania zastrzezen, okazala si¢ ona w praktyce pozorna. W zasadzie bowiem kazde
panstwo, ktore do niej przystapito, ma nieco inna, wlasna wersje konwencji.
Dzigki rozporzadzaniu alimentacyjnemu od 2011 r. w niemalze catej Europie
jest stosowana jednakowa wersja protokotu haskiego. Ponadto nie przewiduje on
mozliwosci sktadania jakichkolwiek zastrzezen. Jest to gwarancja realnej unifi-
kacji w europejskiej skali w zakresie wskazania prawa wilasciwego dla wszyst-
kich rodzajow zobowiazan alimentacyjnych. Nieuzasadnionym jednakze byloby
stwierdzenie, ze obowigzujace rozporzadzenie nie jest regulacja pelng i calo-
sciowa. Podkresli¢ trzeba, ze ciagte zmiany spoteczne, rowniez polityczne, beda
miaty wptyw na obowiazywanie rozporzadzenia, za$ ciagle pojawiajace si¢ pro-
blemy interpretacyjne w stosunkach transgranicznych nie zwalniaja unijnego le-
gislatora od dopasowywania regulacji do obowiazujacych realiow.
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Domestic Jurisdiction in Matters Relating to Maintenance of
Council Regulation (EC) No 4/2009

Summary

The present article moves relatively important both from a theoretical and practical point of
view, the issue of national jurisdiction in matters relating to maintenance. Author in the study tries
to discuss the substantive basis adjustment and the consequences of changes in Polish law.
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Dziesig¢cioletnie doswiadczenie reformy
konstytucyjnej dotyczacej glosowania przez
Wilochow mieszkajacych poza granicami kraju —
krotkie wprowadzenie

Streszczenie

Celem opracowania bylo syntetyczne przedstawienie dziesigcioletnich do$wiadczen w zakresie
mozliwosci prawnych gtosowania przez Wlochow poza granicami kraju.
Stowa kluczowe: Wiochy, konstytucja, reforma glosowanie poza granicami kraju.

Celem mojego krotkiego raportu jest, po przedstawieniu pewnych uwag
wstepnych, omowienie dziesigcioletniego doswiadczenia reformy konstytucyjnej
dotyczacej prawa glosu przystugujacego Wtochom mieszkajacym poza granica-
mi panstwa, a nast¢pnie nakreslenie pewnych istotnych aspektow praktyki.
Rozwazania zakonczg za$ sformutowaniem pewnych propozycji dotyczacych
dalszych reform.

Jest ogolnie wiadome, ze zasady wyborcze rzadzace przeksztatlcaniem odda-
nych glosow w przyznawane mandaty wyborcze sa ,.sercem” prawodawstwa
wyborczego, poniewaz ,,odgrywaja centralng rolg w formowaniu i funkcjonowa-
niu rzadoéw, w szczegolnosci w systemie parlamentarnym, gdzie maja znaczenie
nie tylko ze wzgledu na sposob okreslania reprezentacji elektoratu, ale takze ze

wzgledu na istotne znaczenie dla stabilnoéci wtadzy wykonawczej™™.

! Por. R. D’Alimonte, C. Fusaro, [w:] R. D’Alimonte, C. Fusaro (red.), La legislazione elettorate

italiana, Bologna 2008, s. 9-10.
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Pomimo tego, niektore raporty migdzynarodowe i szereg studiow poswigco-
nych temu tematowi zwracaja uwage na fakt, ze nawet w zaawansowanych de-
mokracjach nalezy bra¢ pod rozwage pewne elementy ,,spraw wyborczych”, kto-
re nie wiaza si¢ bezposrednio z systemem wyborczym (tak, jak dzieje sig to
przyktadowo w przypadku postgpowan i proceséw wyborczych), ale maja istot-
ne znaczenie dla przebiegu procesu wyborczego — przyktadowo zaliczy¢ tu
mozna finansowanie partii politycznych ze zrdédet publicznych i prywatnych
oraz zasady prowadzenia kampanii wyborczej?.

W rezultacie zasadne wydaje si¢ przestudiowanie reform konstytucyjnych
i nastgpujacej po nich implementacji w drodze ustawodawczej, ustanawiajacych
warunki wykonywania prawa glosu przez obywateli mieszkajacych poza grani-
cami panstwa. W istocie pojawiaja si¢ pewne problemy o naturze konstytucyj-
nej, a nadto nieprawidtowo$ci w zarzadzaniu przebiegiem procesu wyborczego.

Wskazywano, ze konstytucje przyjete po drugiej wojnie §wiatowej poszerzy-
ty zakres prawa glosowania i prawa wybieralno$ci; tym samym ,,przerwaty” po-
taczenia z innymi wymogami ustanowionymi przez konstytucje liberalne, takimi
jak np. kryterium ekonomiczne.

Po upadku muru berlinskiego i wskutek procesu globalizacji wedrowki spo-
teczenstw znaczaco wzrosla liczba panstw posiadajacych wspolnoty zyjace poza
granicami tych panstw, a tym samym problem stosowania wymogoéw konstytu-
cyjnych odnosnie do prawa glosu wzgledem obywateli zyjacych poza granicami
panstwa przybral na znaczeniu. Dodatkowo nalezy wskaza¢, ze przez ostatnie
sto lat najwyzszy wskaznik emigracji wystapit w Chinach i we Wtoszech.

Obecnie temat praw wyborczych obywateli Zyjacych poza granicami pan-
stwa ma szczegolne znaczenie nie tylko z punktu widzenia krajowego prawa
konstytucyjnego; panstwa, ktore ,,goszcza” spotecznosci cudzoziemskie rowniez
staraja si¢ rozwigzac delikatne sprawy zwiazane z prawem glosu cztonkéw tych
spotecznos$ci. Przyktadowo, kiedy whoski parlament przyjat ustawe zezwalajaca
spolecznosciom Wtochow mieszkajacym poza granicami panstwa wloskiego na
kandydowanie i udzial w wyborach w tzw. parlamentach diaspory, Australia po-
traktowala to jako swoiste ,,wyzwanie™ dla swojego systemu prawnego.

Wereszcie wskazuje sig, ze w Europie pojawia si¢ rosnace zainteresowanie
ponadnarodowym wymiarem prawa wyborczego; pragng przypomnie¢ w tym

2 Por. raporty przygotowane przez Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowieka. Takze

S.R. Lopez-Pintor, Elecloral managemeiii bodies as instititutions of governance, 2000;
L. Pegoraro, G. Payani, S. Pennicino, Chi controlla le elezioni? Verifica parlamentare dei
poteri, tribunali, Commissioni indipendeni, Bologna 2011; podobnie L. Trucco, Democrazie
elettorali e Stato costituzionale, Torino 2011, s. 248 i nn. oraz G.C. De Martin, Z. Witkowski,
P. Gambale, K. Origlio (red.), Le evoluzinni delia legislazione elettorale di ,,contorno” in Eu-
ropa, Padova 2011.

Por. B. Mascitelli, R. Steele, S. Battiston (red.), Diaspora Parliamenls. How Australia faced
the Italian challenge, Paperback, 2011.
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miejscu wskazowki sformutowane przez OSCE i ,,kodeks wyborczy” przyjety
przez Rade Europy, a w szczegolnosci przez tzw. komisje wenecka'.

Jezeli chodzi o Wilochy, to zgodnie z art. 48 Konstytucji wioskiej ,,wszyscy
obywatele, m¢zczyzni i kobiety, ktorzy uzyskali petnoletnios¢, sa wyborcami”,
a nadto ,,gtos oddawany jest osobiscie, jest rowny, wolny i tajny. Wykonywanie
prawa glosu jest obowiazkiem obywatelskim”. W konsekwencji Wtochom
mieszkajacym poza granicami panstwa zawsze przystugiwato prawo glosu (jako
obywatelom panstwa wloskiego), ale dla wykonywania tego prawa musieli wroé-
ci¢ do Wioch. Wiazato si¢ to z licznymi problemami, w tym przede wszystkim
z wysokimi kosztami podrézy. Z tego gtownie powodu w latach 1996 i 2001 je-
dynie 4,5% Wtochow mieszkajacych poza granicami panstwa wrocito do Wioch
celem oddania gltosu w wyborach powszechnych. W ocenie nauki prawa oznacza
to nie tylko brak implementacji postanowien konstytucyjnych, ale rowniez naru-
szenie zasady rownosci materialnej ustanowionej przez art. 3 ust. 2-3 oraz pra-
wa do udziatu w zyciu politycznym (ustanowionego w art. 49)°.

Z tych powodow, po dlugim procesie prawodawczym, parlament wioski
uchwalil dwie ustawy konstytucyjne: nr 1/2000 i nr 1/2001 (dla przypomnienia —
w celu uchwalenia ustawy konstytucyjnej niezbedna jest wigkszo$¢ kwalifiko-
wana) oraz ustawe zwykta nr 459/2001.

Ustawa konstytucyjna nr 1/2000 dodata nastepujacy akapit do art. 48 Kon-
stytucji: ,,Ustawa ustanawia wymogi oraz tryb dla wykonywania prawa glosu
przez obywateli mieszkajacych poza granicami panstwa i gwarantuje, ze to pra-
wo bedzie efektywne. W tym celu zostaje ustanowiony okreg wyborczy dla
Wilochéw mieszkajacych za granica do celow wyboréw do Izb Parlamentu; licz-
ba mandatéw w tym okrggu wyborczym zostanie ustanowiona w postanowieniu
konstytucyjnym zgodnie z zasadami ustanowionymi ustawa”.

Liczba deputowanych i senatoréw Zagranicznego Okrggu Wyborczego zo-
stala ustanowiona przez ustawg konstytucyjna nr 1/2001 z 23 stycznia 2001 r.,
ktéra zmienita artykuly 56 i 57 w sposdb nastepujacy: ,,Liczba deputowanych
wynosi sze§éset trzydziesci, dwunastu z nich jest wybieranych w Zagranicznym
Okregu Wyborczym” (art. 56 § 2 Konstytucji) oraz ,,Liczba senatorow wynosi
trzysta pigtnascie, sze$ciu z nich jest wybieranych w Zagranicznym Okrggu Wy-
borczym” (art. 57 § 2 Konstytucji)®.

* Por. N. Lupo, Considerazioni conclusive. Sistema elettlorale e legislazione di ,, contorno”, [w:]

G.C. De Martin, Z. Witkowski, P. Gambale, E. Griglio (red.), Le evoluzioni della legislazione
elettorale di ,,contorno” in Europa, 2011, s. 426 i nn.

Por. L. Elia, IL voto degli italiani all’estero tra cittadinanza e residenza, [w:] Pol., Intern.,
2000, nr 4-5, s. 69 oraz R. Calvano, ltaliani all estero (voto degli), [w:] S. Cassese (red.),
Dizionario di diritto pubblico, Milano 2006, s. 3319.

Nadto, pragng przypomnie¢, ze ,Senat Republiki Wioskiej jest wybierany na zasadzie
reprezentacji regionalnej, za wyjatkiem mandatow przypisanych do Zagranicznego Okrggu
Wyborczego” (art. 57 § | Konstytucji), a w obu izbach parlamentu podzial mandatow pomigdzy



46 Piero GAMBALE

Pomyst utworzenia dodatkowego, szczegolnego okregu wyborczego, podzie-
lonego na cztery sekcje (Europa, Ameryka Pdéinocna i Ameryka Poludniowa,
Afryka, Oceania), byt szczegblnym i wyjatkowym wyborem ustawodawcy wio-
skiego’, majacym na celu nalezyte uwzglednienie interesow Wiochoéw mieszka-
jacych poza granicami panstwa, jednakze wywotat liczne kontrowersje.

W doktrynie pojawiaja si¢ watpliwosci, czy reprezentanci wybrani w Zagra-
nicznym Okrggu Wyborczym moga by¢ uwazani tylko za ,,reprezentantow Wto-
chow mieszkajacych poza granicami panstwa”, ewentualnie czy art. 48 Konsty-
tucji oznacza jedynie przypisanie mandatow do Zagranicznego Okrggu Wy-
borczego w taki sposob, jak dzieje si¢ to w innych krajowych okrggach wybor-
czych. W ocenie przedstawicieli nauki prawa, z jednej strony, bytoby to nie-
zgodne z zasada reprezentacji narodu — art. 67 Konstytucji stanowi, ze ,,kazdy
cztonek Parlamentu reprezentuje caly Nardod i wykonuje swoje obowiazki bez
zwiazania instrukcjami wyborczymi™®. Z drugiej jednak, mozna potraktowaé te
sytuacje jako wyraz akcji afirmatywnej, majacej usunaé pewne ograniczenia na
drodze zagwarantowania efektywnego wykonywania prawa glosu obywatelom
mieszkajacym poza granicami panstwa’. W tym wzgledzie trzeba zauwazyé, ze
art. 8 ustawy nr 459 z 2001 r. wymaga, aby kandydat pragnacy korzystac z bier-
nego prawa wyborczego w Zagranicznym Okregu Wyborczym stale zamieszki-
wat poza granicami pafistwa™.

Ustawa nr 459/2001 z dnia 27 grudnia 2001 r. zostata uchwalona na podsta-
wie upowaznienia zawartego w art. 48 § 3 Konstytucji, w celu zapewnienia
»efektywnego” wykonywania prawa glosu przez Wlochéw mieszkajacych poza
granicami panstwa. Nadto, Rada Ministréw w dniu 28 marca 2003 r. przyjela
rozporzadzenie o wykonywaniu prawa glosu przez Wtochow mieszkajacych po-
za granicami panstwa.

Gtowne postanowienia ustawy nr 459/2001 z dnia 27 grudnia 2001 r. mozna
scharakteryzowa¢ nastgpujaco: zapewnia ona mozliwo$¢ dokonania wyboru po-
miedzy oddaniem gltosu w wyborach poza granicami panstwa a oddaniem glosu
na terytorium Wtoch, ustanawia dyscypling kampanii wyborczej i precyzuje
przebieg procesu wyborczego.

dzielnice i regiony wyborcze jest dokonywany ,,z wyjatkiem liczby mandatow przypisanych do
Zagranicznego Okregu Wyborczego” (art. 56 § 3 Konstytucji, art. 57 § 3 Konstytucji).

Por. A. Gratteri, Il valore del voto, Padova 2005; idem, Le elezioni dell’altro mondo. Gli
italiani all’estero e il voto per corrispondenza, [w:] R. D’Alimonte, C. Fusaro (red.), La
legislazione..., s. 174-176.

Por. E. Grosso, 1l voto all’estero: tra difficolta applicalive e dubbi di costituzionalita, [W:]
Quaderni costituzionali, 2002, s. 346-348; takze G.E. Vigevani, Il voto all ‘estero: interrogativi
sulla ,, riserva indiana” per i candidati, [w:] Quaderni costituzionali, 2002, s. 348-351.

Por. C. Fusaro, 1l voto all’estero: quando i costituzionalisti non ci stanno, [w:] Quaderni
costituzionali, 2002, s. 351-354.

Por. S.N. Lupo, G. Rivosecchi, La disciplina delle incandidabilita, ineteggibilita ed
incompatibilita con il mandato parlamentare, [w:] R. D’Alimonte, C. Fusaro (red.), La
legislazione..., S. 266 i nn.
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Wskutek wdrozenia omawianych regulacji od 2003 r. Wtosi mieszkajacy
poza granicami panstwa maja prawo do oddania glosu za posrednictwem poczty,
bezposrednio w swoim miejscu zamieszkania. Moga w ten sposob wykonywaé
prawo glosu w wyborach powszechnych badz w referendum.

Obywatele wloscy mieszkajacy poza granicami panstwa sa wpisywani do re-
jestrow wyborczych opartych na uaktualnionej liscie. Ustawa nr 459/2001 prze-
widuje ujednolicenie bazy danych wyborcow z rejestrami konsularnymi prowa-
dzonymi przez Ministerstwo Spraw Zagranicznych.

Zgodnie z ustanowiona procedura, wszystkie glosy oddane poza granicami
panstwa sa zliczane dla potrzeb wyboru dwunastu reprezentantéw i szesciu sena-
torow w Zagranicznym Okregu Wyborczym.

Glosowanie przez obywateli mieszkajacych poza granicami panstwa miato
miejsce po raz pierwszy w 2003 r., gdy glosowano w referendum dotyczacym
ustawy pracowniczej z 1970 r. Warto w tym miejscu dodaé, ze w wyborach
w roku 2006 i 2008 przebieg procesu wyborczego w Zagranicznym Okregu Wy-
borczym napotkat wiele trudnosci, pojawity sig takze oskarzenia o falszerstwa
wyborcze. Nieprawidlowe funkcjonowanie systemu wynikalo przecie wszystkim
z wyboru metody gltosowania przez nicobecnych w kraju, ktéra nie gwarantowa-
ta osobistosci i tajnosci glosu. W 2006 1. urzedy konsularne wystaly materiaty
wyborcze do ponad dwdch milionéw (doktadnie 2699421) wyborcow, ale pra-
wie 15% kopert zostato zwroconych przez urzedy pocztowe z uwagi na niedore-
czenie odbiorcom badz dorgczone do komisji wyborczej po terminie. Oznacza
to, ze czgs$¢ pakietow wyborczych zostata wykorzystana niezgodnie z prawem.

Dodatkowo podnoszono tak istotne kwestie, jak zbyt duzy obszar sekcji Za-
granicznego Okrggu Wyborczego — jest bowiem niemal niemozliwe, aby prowa-
dzi¢ skuteczna kampani¢ wyborcza ,,0 zasiggu planetarnym”, jak rowniez ko-
nieczno$¢ odpowiednio skutecznej identyfikacji wyborcow.

W celu przezwycigzenia tych trudnosci niezbgdne byloby wprowadzenie
systemu rejestracyjnego dla tych, ktérzy chcieliby wykonywaé prawo glosu
w wyborach poza granicami kraju, co pozwolitoby na lepsza identyfikacj¢ osob
uprawnionych do oddania glosu, a co mogloby nastapi¢ przez uprzednie wpisa-
nie lub okresowa rejestracje na listach wyborcow. Wowczas, zgodnie z sugestia
przedstawicieli nauki prawa, materialty wyborcze mozna byloby wysyta¢ jedynie
tym, ktorzy wykazali wole udziatu w glosowaniu™.
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Summary

The article deals with the research of methodological grounds and basic content of the reform
of tax-preferential regulation in post-soviet Ukraine (according to Tax Code of Ukraine). Tax
Code of Ukraine provides three basic types of tax preferences: tax privileges, tax immunities and
tax generally corresponding to worldwide tendencies of tax-preferential regulation of managing
activity. According to the criteria of a target direction of tax-preferential regimes in Ukraine so-
cial-oriented regimes are obviously prevailing, and tax preferences having the aim to promote the
adoption of high technologies in industry cannot stand any competition with them. In Tax Code of
Ukraine there is distinctly traced the inter-relation of preferences with restrictions in tax law, in
another words, “positive” and “negative” tax preferences, there is outlined more effective, compar-
ing with the applied before, the regime of incentive of entrepreneurs’ activity for the managing
subjects and at the same time there is much better outlined the legal regime of restrictions for the
subjects of public power and state employees. It is emphasized that the tax-preferential regulation
lacks distinctly outlined general strategy and basic stages of its realization, proper flexibility, espe-
cially in terms of the world’s economic crisis, and also strict public direction, which is a necessary
condition for legitimacy of tax-preferential deviation from general constitutional tax-legal regime.
The reform of tax-preferential regulation in Ukraine with the adoption of Tax Code started at last,
though, as the experience of more advanced, in this direction, societies of the world ensures, not
a dozen of years will be required for its complete realization.

Keywords: The reform of legal of tax-preferential, Tax Code of Ukraine.
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Setting the problem

As a drop of water reflects the essence and the content of the whole sea or
even the ocean, so in tax preferences economic and political strategies and tac-
tics, security phenomenon of the state and socium as the whole merge and be-
come one. Yet ancient sages comprehended the truth of a criterium: “Tell me
who your friend is and I will tell you who you are.” With the same accuracy we
can judge of the economy, the politics and the security of the state by the content
of its tax-preferential regulation. As the historic experience convinces, this in-
strument for achieving strategic and tactic objects has successfully been applied
by all civilized societies of the West, and those who master it skillfully obtain
impressing results. Nowadays post-Soviet Ukraine faces rather urgently and
acutely the necessity of a deep qualitative reformation of tax-preferential regula-
tion. Moreover, Ukraine has already done a certain way in this direction with
varying success. Yet, the lion’s share of joint efforts of political and business
elites in reformation of legal foundations of tax-preferential regulation in the
country is still waiting for its time. One of inevitable consequences of Ukraine
transition from administrative-command model of development to a market one
is a deep transformation of the whole instrument set of the state and its legal
foundations, activation of the search of adequate juridical constructions of legal
provision for creation and application of legitimate “positive” and “negative” in-
centives for managing subjects, which is dictated by economic nature of a mar-
ket and new strategic aims of social development. The beginning of economic
reforms in Ukraine has become an additional incentive for acceleration of the
elaboration of a new set of juridical instruments of influence on market economy
as a whole, and its separate segments specifically. It coincided with the ac-
ceptance of Tax Code of Ukraine in 2010 embodying among different know-
how new visions of tax and customs preferences, subsidies, subventions, privi-
leges and immunities by Ukrainian political elite.

1. Legal nature of tax preference

This, so-called, institution of legal privileges did not emerge on an empty
place, it turned out to be a kind of re-comprehension of the experience of a privi-
lege policy of a preceding twenty-year development of a sovereign Ukraine ex-
trapolated to new historic challenges for Ukrainian socium and its original “priv-
ilege” mentality. This mentality contains a theoretic-methodological component
impossible not to be mentioned separately in our research. In another words, it
deals with a degree of scientific elaboration of the problem. The analysis of
a Soviet and especially post-soviet scientific juridical literature considering these
problems, allows us to make a conclusion that for a long period legal privileges
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have been investigated by Ukrainian scientists-lawyers only on a branch level,
moreover, mostly by the representatives of a labour, administrative, civil and,
lately also financial law and the law of social support. Ukrainian scientists-
lawyers identified legal privileges mostly with every possible relieves, guaran-
ties, permissions, immunities, etc., for the subjects of corresponding public rela-
tions, moreover not in the quality of independent instruments of legal policy of
the state, but as an exception to common rules.

For example, in reference to tax-legal relations, a famous Ukrainian scientist
lawyer-financier M.P. Kucheryavenko writes: “...tax relief recognizes an ex-
emption of a tax-payer from a tax charge and payment or a payment of tax in
a less amount, if there are reasons for it defined by the legislation of Ukraine.
The exemption from a tax payment is possible in full or partial amount. Under
the exemption in full amount a tax-payer is completely released from tax charge
and tax payment. Under the exemption in partial amount a tax-payer is released
from tax payment only in a certain part of his/her tax duty. The grounds for granting
tax relieves are the specialties characterizing a certain group of tax-payers; the kind
of their activity and the object of taxation (singled out by me — G.R.). Legal regula-
tion of tax relieves is exercised on two levels. First — tax laws fixing principled ex-
ceptions for certain categories of tax-payers or branches (singled out by me — G.R.).
Second — sub-law acts defining tactic aims in reference to specific subjects and solv-
ing more limited aims™.

The situation with the degree of basic-theoretical elaboration of the problem
of legal relieves in Russian Federation is considerably positive comparing with
the degree of scientific elaboration of the problem of legal nature of legislative
relieves and preferences for the subjects of public relations, about what in 2007
I.S. Morozova wrote: in R.F. “... it is possible to separate the works where re-
lieves were considered as an independent legal instrument, but nowadays they
lost their actuality... At present time, — .S. Morozova resumes, — complex theo-
retical-legal investigation of legal relieves taking into account considerable
changes occurred in modern Russian legislation, new approaches, both to the in-
stitution of relieves and to the mechanism of relieving and exercising relief-legal
policy, is absent.””. We should note that this gap in post-soviet basic theory of
Russian law is considerably overcome by I.S. Morozova’s dissertation for Doc-
tor’s degree and by a number of other works® what cannot be said about Russian

KyuepsBenko ML.II. ITomatkoBe mpaBo Ykpainu. Akamemiunuii kypc. Ilinpyunuk. — Kwuis:
IpaBoBa eqnicTh. Beeykpainebka acomianis Buaasiis, 2008. — C. 199-200.

Mopo3zosa U.C. Teopust npaBoBbIX JbroT: ABTOpedepar QUccepTaliy Ha COMCKaHHE YUeHOMH
cTeneHn JokTopa ropuauueckux Hayk. 12.00.01. — Teopust u ucropus mnpasa U rocylapcTBa;
Hcropus yaennii o npase u rocyaapcrse. — Capatos, 2007. — C. 4-5.

See, for example: Manbko A.B. CTuMyJsbl U OorpaHuYeHust B mpaBe. — 2-¢ H3JaH., nepepad.
u gon. — M.: FOpucts, 2003. — 250 c.; Manbko A.B. JIbrotHas u nmoompuTesbHas mpaBoBast
nonutuka. — CI10.: U3aarensctBo «HOpunnyeckuii ueHtp Ipeccy, 2004. — 233 c. u ap.
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science of financial law, and also about the science of financial law of countries-
-members of EU, especially in reference to tax-preferential regulation. Though
many scientists approached it close by investigating the function of tax”.

Federal Constitutional Court of Germany having approved the permissibility
and possibility of the state to charge taxes with non-fiscal aims came right up to
solving this task. Special attention was paid to the fact that “in modern industrial
society the tax inevitably becomes a central governing instrument of an active
state economic and public policy (singled out by me — G.R.), moreover, the aim
to raise taxes for financing common state tasks, even as a subordinate purpose, is
often relegated to the background™. Nevertheless, the legal definition of tax
preference, according to the context of the article by M.Yu. Mizhinsky, was not
formulated by Federal Constitutional Court of Germany either.

Till nowadays in all without exception post-soviet countries, deep modern
scientific elaborations of the nature of legal relieves in the sphere of public- fi-
nancial relations in cardinally changed social-economic, public-political and
globalised international conditions are absent.

It acutely concerns their institution, such as tax preferences, having been
successfully used in tax policy of the majority of the world’s developed coun-
tries. For example, in the 50-ies of the last century, as one of the rulers of Japa-
nese government of that time admitted, highly-flexible tax preferences turned
out to be “fundamental condition of a Japanese miracle™®. In Ukraine and many
other post-soviet countries this experience, the experience of other developed
countries in the world in elaboration and enforcement of tax preferences policy
as the instrument of economic management is not only used in practice but not
even studied by a special science of finance law.

Thus, juridical constructions of tax preferences abounding in tax legislation
of post-socialist countries are mostly not perfect and not effective because of
above mentioned reasons, and sometime as a consequence of their realization in
practice, they give quite the opposite results to the aims declared by the legisla-

4 See, for example: Kyuepor M.U. Teopust HanmoroB m cGopoB. Monorpapms. — M.: 3A0

«OpUupoP», 2009. — C.135; CarrapoBa A.A. AKTyanbHble NPOOJEMBI M IEPCIEKTHBEI
HasoroBoit pedopmsl B Poccuiickoit ®enepanuu // dunancooe mpaso. — 2007. - Ne 4;
Bprommepxodpd [I. Teopus rocymapctBeHHbix ¢uHancoB. [lep. ¢ Hem. Iloxg obm. pexn.
A.JLKynpuna, B./1. [I3roeBa. — Bnagukaska3, 2001. — C.186 u mp.

Quoted by: I.I.Kucherov draws attention to the fact of existence of the opposite, much less
spread approach to tax preferences as to the instrument of tax policy in developed countries of
the world. “We should note,-writes he,- that in some countries, as for example, the USA, estab-
lishing taxes in any another aims than financing state expenditures is forbidden by law, respec-
tively the abilities to use tax — legal regulation actually having the character of a veto are re-
stricted in this country”. See: Kyuepo M.U. Teopust mamoroB um c6bopos. MoHorpadus. —
C. 150.

The Japanese Tax System. — Tokio, 1989. — P. 46-50. Cwm. taxxke: Tuxonkas 1.C. Hanorosas
cucrema Anonun. — M.: UB PAH, 1995. — C.5.



Reforms of Legal Foundations... 53

tors. Still more often these aims are formulated in outline and sometimes their
real sense and destination are veiled in principle. In this respect Tax Code of
Ukraine is quite demonstrative.

Then what is the legal nature of a tax preference? The science of finance
prompts an unexpected answer to this question, as it happened already in the sci-
ence of finance law in earlier times. Thus, M.N. Shmakova investigating tax
preferences as the instrument for stimulation of innovative activity of enterpris-
es, paid attention to a dualistic economic nature of taxes leading to a collision of
fiscal and incentive function of a tax. By means of this methodological key and
from the position of economic approach she distinguished the notions of “tax re-
lieves” and “tax preferences” and gave the economic definition to the notion of
“tax preference”.

Pointing out the mistaken comprehension of “tax relieves” and “tax prefer-
ences”, M.N. Shmakova came to the conclusion that the given instruments of tax
policy of the state have different aims and content. “Tax relieves, — writes she, —
have compensatory and incentive meaning for the subjects [of managing — G.R],
to whom their activity is directed. The compensatory function provides the crea-
tion of egalitarian conditions for the subjects of a managing activity, possessing
unequal possibilities because of these or those reasons. That is, tax relief is to
compensate distinguishes in economic, financial or social components and to
eliminate negative influence of these distinguishes on labour and entrepreneur
activity of tax-payers. The second, incentive function, — continuous M.N.
Shmakova, — is directed to the development of separate kinds of branches, cer-
tain types of activity, and creation of favourable conditions for them (singled out
by me — G.R.). Incentive effect of tax relieves is in the fact that the person is not
obligated but motivated to obtain the result useful for the state. Thus, tax relieves
as the means of stimulation influence the obtaining of socially significant result
by satisfying tax-payers’ private interests™".

Moreover, M.N. Shmakova drew attention to the circumstance that juridical
facts (i.e. taxpayer’s circumstances under which a legislator forms the granting
of a tax relief) may have absolute character (cases of outside influence not de-
pending on tax-payer’s wish, will and behaviour) and suspended character (in
cases when tax-payer is charged by a tax legislation to take a certain model of
behavior or to choose the type of activity more profitable for a taxpayer, moreo-
ver, in these cases the will of the very tax-payer takes place). Taking this for ba-
sis, M.N. Shmakova performed strict economic distinguish of tax compensations
— relieves with incentive absolute character, and tax preferences — relieves with
incentive suspended character. On the basis of the mentioned above M.N.
Shmakova came to the conclusion that from the economic point of view “tax
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preference — is a partial or complete exemption from tax payment granted to the
organizations and natural persons with the aim to stimulate types of activity rec-
ognized by the state to be prior ones, and in the case of following the conditions
provided by legislation on taxes and collections™®.

It is an economic comprehension of tax preference revealing public nature of
a given phenomenon. By means of it, first it is possible to identify and then to
analyze analogous tax-preferential relations defined in Tax Code of Ukraine, to
reveal their aims and functions, to find out the criteria of their classification, to
study their types, try to see the hierarchy and competition of tax preferences
among each other, dialectic interrelation of preferences with the restrictions in tax
law if Ukraine and, on the basis of all it to define a legal nature of tax preference.

The analysis of tax-preferential regimes established in Tax Code of Ukraine
allows us to make some preliminary generalization, estimations and conclusions.
If from the economic point of view tax preferences are reduced to maximum
consideration of dualistic economic nature of a tax emerging in inevitable colli-
sion of fiscal and incentive function of a tax, than in legal sense tax —preferential
regulation consists of partial (as a rule) or complete change of elements of jurid-
ical construction of a tax or a collection and, in exceptional cases it consists of
an exemption of managing subjects from payment of separate taxes and collec-
tions®. In another words, legal nature of tax preference is in partial or complete
change of generally accepted elements of juridical construction of a correspond-
ing tax or a collection and, in exceptional cases — is a complete abolition of sep-
arate taxes or collections for corresponding subjects of managing activity. They
pursue the aims of a stimulation of managing activity of certain types and have
a conditional character unlike tax relieves being compensatory and absolute ones.

2. Doctrinal premises of tax-preferential reformation in
Ukraine

First of all, we should pay attention to a rather piquant circumstance related
to legal regulation of tax preferences by Tax Code of Ukraine — in the latter the
notion “tax preference” is never mentioned. At the same time practically all the
content of Tax Code of Ukraine from beginning to the end is penetrated with the
idea of tax preferences, and it represents a number of their specific juridical con-
structions. Probably, this fact cannot be explained but as the absence of the latest
doctrinal elaborations of the problem of tax preferences by the science of finance

[ImakoBa M.H. HamoroBsie mnpedepeHnnr, Kak HHCTPYMEHT  CTHMYJIHPOBAaHHS
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law and economic national science on one hand, and the acutest actual need of
Ukrainian socium in realization of modern tax-preferential policy intensified
with the beginning of economic reforms and the necessity of the economy of
Ukraine transition in innovation way of development on the other hand. This is
one more actual manifestation of the policy of the quest for the truth by the
method of tests and errors having become traditional for Ukraine.

Thus, in article 14 “Definition of Notions”, chapter 1 “General Principles” of
Tax Code of Ukraine there are given the definitions for the number of real in-
struments for regulation of tax-preferential relations: depreciation; excise tax;
investment constituent; minimal excise tax liability; under-excise goods (produc-
tion); tax credit; tax deduction; rent payment; suspended exemption from cus-
toms duties taxation; suspended exemption from value added taxation in cases of
goods import to the customs territory of Ukraine; financial aid; financial credit,
etc. Nevertheless, a number of other, widely used by Tax Code of Ukraine, con-
crete juridical instruments for regulation of tax-preferential relations have not
got an official fixation and definition in this article 14 “Definition of notions” of
Tax Code of Ukraine. First of all it concerns the special tax regimes, provided
for the number of public activity types and the branches of enterprises, for regu-
lation of which a separate chapter XIV “special tax regimes” of Tax Code of
Ukraine is dedicated.

This phenomenon, first of all and mostly, is inevitable consequence of tax —
legal etatism, still dominating in Ukraine — historically first and at the same time
the most widespread classic doctrine of taxation. Its basic attributes are absolute-
ly different politic-economical properties and categories of paternalism and po-
litical corruption, adequate to them, and its most significant juridical features are
reduced to: 1) full isolation of public interests of individuals from their private
interests and opposing the first to the second; 2) establishment of juridical ine-
quality of taxpayers and state; 3) proclamation of state interests to be prevailing
in tax legal relations and neglect of natural rights and legal interests of taxpay-
ers; 4) construction of the whole system of taxation by power principle.

In modern Ukraine and other post-soviet countries this juridical gist of
etatism in taxation is still more enhanced by insufficient development of market
mechanisms, private property, civil society which facilitate the absorption of the
latter by a state. On paradigm level juridical essence of tax-legal etatism can be
adequately reflected in the notion “order of a sovereign”. Nowadays it is ex-
hausted completely and it influences extremely negatively the development of
all spheres of a socium, that is why in many countries of the world an active
search of alternatives to etatism in taxation is conducted on the high constitu-
tional level.

On the border of the second and the third millennia in constitutional tax doc-
trine of the most developed states of the world the egalitarist idea of taxation
gained a definite dissemination. That is, in the second half of XX — early XXI
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century the democratic and market transformations of the most world’s societies
put forward new requirements to the constitutional regulation of taxation, speci-
fying first of all its aims and instruments. The main thing having become inevi-
table in constitutional tax doctrine of the states is their ability to transform fiscal
policy from the system of practically complete state provision of the consumers
of public services to the system of “creation of possibilities” for them to create
these benefits mostly independently and maintain themselves.

It emerged with a special force in the constitutions of the latest constitutional
models adopted on the border of XX-XXI centuries and not yet comprehended in
a sufficient extent even by theoretic-constitutionalists, not to mention representa-
tives of other law sciences, specifically, the science of finance law. Thus, in para-
graph 1, article 95 of Constitution of Ukraine it is stressed that the “budget system
of Ukraine is founded on the principles of just and unprejudiced distribution of
public wealth among citizens and territorial communities™® (singled out by the au-
thor). And in paragraph 2 of the same article it is fixed that “any expenditures of
the state on the needs of the whole society, size and target allocation of these ex-
penditures are defined exclusively by the law of the state budget of Ukraine™".

It should be emphasized that in Ukraine this principally new methodological
approach to the comprehension of legal nature of tax receipts in budget, and
public financial resources taken as a whole, is not yet perceived neither by the
science of finance law nor by other juridical sciences, even by the very legislator
of Ukraine. But it is the very approach which, as the experience of other states
persuades, enables to apply these objective laws of the development of the hu-
man as the system-forming principles of the society taken as the whole, especial-
ly its financial sector, to overcome ideological cliché and subjectivism, inertia of
thinking traditionally dominant in finance-legal theory and practice.

Generalizing methodological approaches to revealing legal nature of taxes
and property right for tax receipts applied in the Constitution of Ukraine and
many other states, we cannot help admitting that their juridical constructions are
not one-dimensional but multi-dimensional ones. First of all they represent a ju-
ridical form of economic gist of public finance. The latter means that tax receipts
in the budgets of states are impersonal and due to this they obtain the quality of
common use fund, “public wealth”, according to the terminology of the Consti-
tution of Ukraine, the only destination of which is financing public needs.

In the Constitution of Polish Republic a juridical construction of the same
gender belonging of “communal property”*? and concerning the state taken as
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a whole, — typologically different, still traditional juridical construction of “proper-
ty of Treasury of the State” is used™. Legal nature of these juridical constructions
is distinguished on the highest of possible, namely, on a paradigm level, that is
why among them there exists not natural competition characteristic to different ju-
ridical forms of public needs, but there is inserted inevitable antagonism which
was many times revealed in their practical application in Polish Republic.

Secondly, the construction “public wealth” is established in the Constitution
of Ukraine by measure of a necessary behavior of the state concerning public fi-
nance. Tax receipts and all other receipts in a budget of the state cannot be used
by it for anything, but public needs. As the system analysis of the Constitution of
Ukraine ensures, this measure includes the establishing limits of fiscal with-
drawal from private sector by the state in order to reach the most effective use of
GNP and national income on a public level.

Thirdly, the construction “public wealth” in the Constitution of Ukraine is
a definite measure of freedom of counter-agents of the state in tax legal rela-
tions. The part of their private property, not covered with legal regime of “public
wealth”, is a priori undividedly and completely in their private property, and in
regard to it they have a right to use all the set of powers of a proprietor. The se-
cond share of a private property of counter-agents of a state in tax legal relations,
covered in a proper legal form with juridical regime of “public wealth” can be
claimed for by its producers together with the other members of society and not
as private proprietors but only as consumers of public benefits.

But according to the Constitution of Ukraine, the state has no property right
for public wealth produced in such a way, — it only on behalf of society exercises
the control and disposes it. Moreover, as it clearly follows from the article 95 of
the Constitution of Ukraine, the state in juridical construction “public wealth” is
an obliged party, having power to perform actions only provided by the society.
That is, according present Constitution of Ukraine the state is not a real proprie-
tor of a State budget of Ukraine and tax receipts in it, and only on behalf of a re-
al proprietor — society — it exercises its rights “only on the grounds, in terms of
authorities, and in the way provided by the Constitution and laws of Ukraine™.
With reference to it we dare to suppose that the changes of substantial qualities
of a classic state became inevitable too. In our opinion, it is prematurely to judge
what direction the vector of these changes will take.

The constitutional principles of tax-legal doctrine of Ukraine given above, its
refined properties allow us to make rather well-grounded conclusion that the tax
legal doctrine of Ukraine is transformed from etatistic to egalitar doctrine, and
that the process became irrevocable, the point of restitution to the past was
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passed, first of all in the sphere of property. Given phenomenon should be esti-
mated as the most important peculiarity of tax policy in Ukraine of nowadays.

The second peculiarity of the same type is an eclectic combination of re-
mained icebergs of etatism and sprouts of egalitarism in tax policy of Ukraine.
Tax Code of Ukraine contains wonderful illustrations of a given phenomenon,
its ideology and methodology, not especially reflected in Tax Code but really ex-
isting layers of fiscal relations in socium, and thus, unregulated in a proper way
—as in the past so in the present and, perhaps, due to many reasons, in the future.
The fact that the Tax Code or in another words, economic Constitution of
Ukraine, appeared by the end of the second decade of the existence of an inde-
pendent Ukrainian state should be estimated as the victory of fiscal stabilization
strategy. Secondly, the methodology of overcoming structural fiscal deficits, be-
ing a real scourge in tax practice of Ukraine was written rather correctly in Tax
Code of Ukraine, taking into account national and foreign experience and
achievements of finance-legal science. Thirdly, Tax Code of Ukraine, proposed
to the socium, outlined precisely the directions and stages of completing the pe-
riod of transition from paternalism in taxation to egalitarism of fiscal doctrine
both in vertical and horizontal sections.

Nevertheless, Tax Code proposed to Ukrainian socium is not deprived with
serious disadvantages. First of all it concerns its paradigm and methodological
inconsistency. Thus, egalitarist paradigm provides the necessity of transition
from a bipolar opposition of tax interests along the line of society (taxpayers) —
state to a dialectic combination of public and private interests of taxpayers with
the assistance of the state on the basis of juridical construction of public wealth
mentioned above. Though, according to Tax Code of Ukraine the effective moti-
vation of voluntary tax-payment was not laid into juridical constructions of Tax
Code of Ukraine. The situation is strengthened with the fact that mentally,
Ukrainian socium tends totally to avoid paying taxes or another necessary pay-
ments and considers this phenomenon to be natural for them. This situation has
deep historical, public-economic, social and other roots, so Ukrainian society
and first of all the state need long system attempts to overcome it. Undertaken
reform of legal grounds of tax —preferential regulation in post-soviet Ukraine al-
so provides the solution of this problem as one of its most important aims.

3. Basic types of tax-preferential regimes according to Tax
Code of Ukraine

As it was mentioned in the previous part of our research, generally they are
focused in a separate chapter XIV “Special Tax Regimes” of Tax Code of
Ukraine. The analysis of this chapter of Tax Code of Ukraine, especially the
specialty of tax regimes allows us to formulate the following regulations. First,



Reforms of Legal Foundations... 59

specialty is included in the peculiarities of the object and the basis of taxation.
Secondly, specific in all cases of special tax regulation is the order of assessment
impact and the terms of corresponding tax payment. But their main distinction
from general tax regime in Ukraine — is of course, the rate of corresponding tax-
es. Thus, the taxpayers covered with the simplified system of taxation, calcula-
tion and accounts are provided with the fixed rate of a uniform tax in per cent
from the amount of minimal wages: 1) for the first group of uniform tax payers —
in limits from 1 to 10 per cent of the amount of minimal wages; 20) for the se-
cond group of a uniform tax payers from 2 to 20 per cent of the amount of min-
imal wages; 3) percentage rate of a uniform tax for the third and the fourth
groups of a uniform tax payers is charged in the amount: a) 3 per cent of income
— in the case of payment of value added tax separately, in conformity with Tax
Code of Ukraine and b) 5 per cent — in the case of including value added tax into
the amount of a uniform tax. Moreover, Tax Code of Ukraine provides a uniform
tax- payers with a number of other specialties of taxation on the level of these or
those elements of juridical construction™.

Tax-legal regime of fixed agricultural tax rose from the fact that the object of
taxation with this tax for managing subjects is the area of agricultural land
and/or the area of water fund being a property of an agricultural commodity pro-
ducer or given for use, including the terms of rent. The basis of taxation is
a normative monetary evaluation of a hectare of an agricultural land (held after
a condition on June 1, 1995), and for the lands of water funds — is normative
monetary evaluation of a hectare of an arable land, held after a condition on the
same time. The size of rates of a fixed agricultural tax from a hectare of agricul-
tural lands and /or the lands of water fund for agricultural commaodity producers
depends on a category (type) of lands, their location and comprises (in percent-
age from the basis of taxation) from 0,15 to 1'°.

Chapter XIV “Special Tax Regimes” of Tax Code of Ukraine also provides
a collection in the form of the target extra charge to the real tariff for electric and
thermal energy, except the energy produced by qualified co-generative installa-
tions. The payers of this collection are wholesale suppliers of electric energy hav-
ing a license for the right to exercise entrepreneur activity in producing electric en-
ergy and trading in it out of wholesale market of energy and also thermal energy.
The object of taxation with this collection is: a) for wholesale supplier of electric en-
ergy — the value of sold electric energy without taking into consideration value add-
ed tax; b) for legal entity — the value of sold electric energy out of wholesale market
of electric energy, reduced to the value of electric energy, produced by qualified co-
generative installations and/or from renewal sources of energy, and for hydro-energy
—exclusively in the part of production by small hydro-electro-stations without taking

% See: TMoparkoBHii Koxeke VYkpainu. — C.485-487.
16 See: [oxaTkoBuit KoxeKe VYkpainu. — C.500.



60 Rustana HAVRILYUK

into consideration the value added tax. The rate of this collection is 3 per cent from
the cost of practically sold electric energy by a taxpayer without taking into consid-
eration the value added tax"’.

Finally, the payers of one more necessary payment provided by special tax
regimes of Ukraine — collection in the form of target extra change to real tariff
for natural gas for consumers of all forms of property — are the subjects of man-
aging and their separated subdivisions, exercising activity in supplying consum-
ers with natural gas on the basis of agreements concluded with them. The object
of charging this collection is the value of natural gas in the volume sold to every
category of consumers in the period under review, defined on the basis of acts of
gas acceptance-transfer, signed by a payer and corresponding consumer (for
population- on the basis of accounting documents), taking into a consideration
a corresponding tariff. The rate of the collection is 2 per cent for: a) enterprises
of municipal thermal- power engineering, thermal-power station, electric trans-
mission network and boiler subjects of managing; b) budget establishments;
¢) industrial and other subjects of managing and their separate subdivisions us-
ing natural gas and 4 per cent for volumes of natural gas supplied to the popula-
tion'®. But these tax rates are the most dynamic and concise which was many
times confirmed by national practice of taxation.

The method of content-analysis of Tax Code of Ukraine confirms that the
worldwide approach to tax—preferential regulation is in general being realized in
Ukraine. It means that tax preferences first of all are related to profit taxation*®. For
this purpose, tax rate for added value or another compulsory elements of juridical
construction of this tax are applied as legal instrument® and the aim pursued is not
the economic transition of Ukraine to innovation way of development, but rather
a realization of some social programs which looks rather natural in conditions of
modern Ukraine — the society where inertia of rendering by public power of some
social sops for the population took roots, but strategically it is without good pro-
spects, and even destroying.

According to the data of Finance Ministry of Ukraine, in 2011 — the first
year of Tax Code of Ukraine functioning — many tax preferences pursued the so-
cial aims. Thus, 7.2 mlrd grivnas comprised an exemption from the value added
taxation of the services in transporting the passengers and goods as transit via
territory of Ukraine, 319.3mIn. UAN — in transporting passengers in public pas-
senger transport, 1.57mlrd. UAN — comprised an exemption from value added
taxation of the services on all the levels of education, supporting the children in
pre-school institutions and their feeding; 2.7mlrd UAN- delivery of medicinal
remedies, goods of medicinal purpose and means for rehabilitation of invalids,

7 gee: TlonmatkoBuii koxekc Ykpainu. — C.505.

See: [NonmarkoBwuii koxekc Ykpainu. — C.506.
1% See: Monarkosuii koxexe Ykpainn. — C. 168-173, 177-186, 189-195, 211 u ap.
See: INomatkoswuii komekc Ykpainu. — C.319, 323-347 u ap.



Reforms of Legal Foundations... 61

health protection services, granting passes to sanatorium-health resort establish-
ments; 7.8 mird UAN- is the sum of preferences connected to the support of ag-
ricultural producers. In accordance with the international agreements of Ukraine
ratified by Supreme Soviet the enterprises were granted the exemption from the
profit tax payment to the sum of 2.0mlrd grivnas, value added tax — is 200min
grivnas. Nevertheless, despite the given and other outlays of public fund of the
finance resources of Ukraine, in 2011 the State budget of Ukraine received
314.6mird grivnas, that is 74mlrd UAN or 30.8 per cent more, comparing with
analogues indexes of 2010. Tax revenues in the State budget of Ukraine in 2011
comprised 216.6mlrd UAN, that is 94.7mlrd UAN or 56.8 percent more compar-
ing with analogues indexes of 2010%. These facts in general, are the confirma-
tion of absolute progressivity of Tax Code of Ukraine comparing with the previ-
ous tax legislation functioning in Ukraine.

Tax social relief in 2004-2012

maximal size sum of tax social relief, UAN
Oi]\c/il:\]cor?]it minimal | size of . 150% 200%

Year | 9'V'N9 N9 wages, relief 100% for persons for persons

toreceive tax| ', \ % for any defined in defined in

social relief, taxpayer pp. 169.1.3 pp. 169.1.3

UAN TC TC

2004 540,00 205 30 61,50 92,25 123,00
2005 630,00 262 50 131,00 196,50 262,00
2006 680,00 350 50 175,00 262,50 350,00
2007 740,00 400 50 200,00 300,00 400,00
2008 890,00 515 50 257,50 386,25 515,00
2009 940,00 605 50 302,50 453,75 605,00
2010 1220,00 869 50 434,50 651,75 869,00
2011 | 1320,00 941 50 470,50 705,75 941,00
2012 1500,00 1073 50 536,50 804,75 1073,00

According to ind. 8 p.1 ch. XIX of TC from 01.01.11 to 31.12.14 tax social relief is 50% of the
size of living minimum for able-bodied persons (accounting for a month) established by law on
June,1 of the year under tax review, — for any taxpayer.

* Tax social relief is applied to the income charged in taxpayer’s favour during the month under tax
review as wages if their size do not exceed the sum of month’s living minimum valid for able-bodied
person on January, 1 of the year under tax review, multiplied by 1,4 and rounded off to the nearest 10
grivnas (ind.1pp.169.4.1 TC). Maximum size of the income giving the right for receiving a tax social
relief to one of the parents in the case and in the size provided in pp.169.1.2 TC is defined as a prod-
uct of the sum defined in ind. 1 pp. 169.4.1 TC, and to a corresponding quantity of children.

2l See: Oginiiamii caiir MinictepctBa dinanciB Ykpainn [EnekTpoHHHIt pecypc] — Pexum
nocrymy : http://www.minfin.gov.ua.
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At the same time the analysis of the totality of tax-preference regimes, pro-
vided by Tax Code of Ukraine and managing subjects related to profit taxation
compelled us to make a conclusion, that a certain part of them pursue not the
public aims but is directed to satisfy only private-proprietary interests of separate
business-groups and corporations, which monopolized some types of economy
and the sphere of services, and managed to lobby their interests by means of leg-
islator. First of all, it concerns the taxation of the economy of nature use and
economic sectors related to it. Thus, rent payers for the transportation of oil and
oil products, transit transportation of natural gas and ammonia by pipelines
through the territory of Ukraine, rent payment for oil, natural gas and gas con-
densate produced in Ukraine and also the payment for using the bowels of
Ukraine, of the collection for special (industrial) use of water, the collection for
special use of timbre resources succeeded in getting the rates of their taxation
without the percentage (proportional) dependence from the obtained profit, but
were expressed only in grivna equivalent, based on speculative calculations, ra-
ther opaque and deprived of ratio and natural measure comprehensible for
socium?. The aim of this step is obvious — to complicate public control of tax
preferences in public purposes. Consequently, in Ukraine the extremely negative
tendency formed still before the adoption of the Tax Code of Ukraine and ex-
pressed in illegitimate appropriation by managing subjects of nature resources of
Ukraine, being the objects of property rights of Ukrainian people, cannot have
been overcome®,

Thus, according to the Accounting Chamber of Ukraine after a condition on
2010, the level of tax burden in consequence of illegitimate tax preference func-
tioning for managing subjects related to use of natural resources of Ukraine,
amounted to 26 percent of rent income®!, while in the countries of UE it swings
from50 to 85 percent of rent income. In Norway created the most effective sys-
tem of tax-preferential charging for the use of natural resources, the rate of taxa-
tion of oil companies provides their tax payments in the amount of 80 percent of
the obtained income. In the Republic of Kazakhstan the rates of rent tax for raw
oil, gas and condensate are fixed in the sizes providing oil-producing companies
with profitableness also on the level of 20 percent.

The same method of content-analysis of Tax Code of Ukraine mentioned
above, helped us to clear out one more interesting fact- practically the whole
chapter XX neutrally called “Transition Regulations” of Tax Code of Ukraine,
actually is dedicated to tax-preferential regulations: a specialty of charging a tax
for some income of natural persons (taxation object specialties); specialties of
charging the value added tax (specialty of the object and terms of taxation); spe-

22 See: TTomaTKOBHIA KOJEKC VYxpainu. — C. 431-432, 433-436, 438-451, 511-524, 518-524.
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cialties of charging the value added tax for the operations of import of equip-
ment and completing parts not produced in Ukraine, to the customs territory of
Ukraine by taxpayers-enterprises of ship-building industry (specialty of the sub-
ject, object and terms of taxation); specialty of raising the enterprises income tax
(specialty of the object, rates and terms of taxation); specialty of applying the
rates of excise tax and ecology tax (specialty of the object rates and terms of tax-
ation); specialties of raising land tax (specialties of the subject, object and terms
of taxation);specialties of uniform tax and fixed tax (specialties of the subject,
object and terms of taxation); specialties of subjects and objects of other tax-
preferential regimes of compulsory payments®.

If generalize a compulsory accountancy of enterprises on the received by
them relieves for separate types of taxes, existing since 1997, it should be noted
that if in the first list of these relieves reviewed by the state tax service of
Ukraine there were accounted 271 relieves, than in 2011 — were 336%, and since
April 1, 2012 there remained only 300 relieves — decreasing of their quantity for
the last year occurred from 152 to 104 cases, generally because of decreasing tax
preferences for value added tax, and also at the same time because of increasing
tax preferences for income tax from 69 to 84 cases during 2011%".

Conclusions

Tax Code of Ukraine provides three basic types of tax preferences: tax privi-
leges, tax immunities and tax generally corresponding to worldwide tendencies
of tax-preferential regulation of managing activity. According to the criteria of
a target direction of tax-preferential regimes in Ukraine social-oriented regimes
are obviously prevailing, and tax preferences having the aim to promote the
adoption of high technologies in industry cannot stand any competition with
them. In Tax Code of Ukraine there is distinctly traced the inter-relation of pref-
erences with restrictions in tax law, in another words, “positive” and “negative”
tax preferences, there is outlined more effective, comparing with the applied be-
fore, the regime of incentive of entrepreneurs’ activity for the managing subjects
and at the same time there is much better outlined the legal regime of restrictions
for the subjects of public power and state employees.

% See: MMoxarkouii kogeke Yipainu. — C. 536-568.

% JloBigauk NeS6 minbr, HaJaHUX YMHHHM 3aKOHOJABCTBOM TIO CIUIATI MOJATKIB, 300PiB, 1HIIHX
000B’s13k0BHX IiatexiB ctaHoM Ha 01.01.2011, 3arBepmkennit AITA YV kpaian 26.01.2011 p.
[Enextponnuit pecypc] / Pexum noctymy: http://search.ligazakon.ua /1_doc2.nsf/link1/
DPA0631.html

2 JoBigauk Ne 61 miner, HaJaHWX YHHHEM 3aKOHOIABCTBOM IO CIUIATI MOJATKIB Ta 300piB
cradom Ha 01.04.2012, 3arBepmkennii JIICY 30.06.2011 p. [Enexrponnwuii pecypc] // Pexum
nocrymy: http://search.ligazakon.ua/l_doc2.nsf/link1/DPAQ711.html
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Nevertheless, it is obvious, that the tax-preferential regulation lacks distinct-
ly outlined general strategy and basic stages of its realization, proper flexibility,
especially in terms of the world’s economic crisis, and also strict public direc-
tion, which is a necessary condition for legitimacy of tax-preferential deviation
from general constitutional tax-legal regime. The reform of tax-preferential
regulation in Ukraine with the adoption of Tax Code started at last, though, as
the experience of more advanced, in this direction, societies of the world en-
sures, not a dozen of years will be required for its complete realization.
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Reforma podstaw prawnych regulacji podatkowo-
-preferencyjnych na terenach postradzieckiej Ukrainy (wedlug
Podatkowego Kodeksu Ukrainy)

Streszczenie

Przedmiotem badan w artykule sa metodologiczne podstawy i glowna tre§¢ reformy regulacji
podatkowo-preferencyjnych na terenach postradzieckiej Ukrainy (wedlug Podatkowego Kodeksu
Ukrainy). Podatkowy Kodeks Ukrainy przewiduje trzy glowne rodzaje preferencji (ulg) podatko-
wych: przywileje podatkowe, immunitety podatkowe i odpisy podatkowe (potracenia), ktore
w wigkszosci sa zgodne z ogolnoswiatowymi tendencjami podatkowo-preferenycjnymi regulacji
dziatalnoéci gospodarczej. Zgodnie z kryteriami ukierunkowania systemow podatkowo-preferen-
cyjnych na Ukrainie zasadniczo dominuja kierunki socjalne, a preferencje podatkowe, ktorych ce-
lem jest wspieranie wdrazania wysokich technologii w produkcji, nie wytrzymuja z nimi zadnej
konkurencji. W Kodeksie Podatkowym Ukrainy wyraznie mozna prze$ledzi¢ wzajemne zwigzki
preferencji i ograniczen w prawie podatkowym, moéwiac inaczej — ,,pozytywnych” i ,,negatyw-
nych” ulg podatkowych. Przewidziano tu bardziej efektywny — w poréwnaniu z wykorzystywa-
nym wczesniej — Kierunek stymulowania dziatalnosci gospodarczej dla podmiotow gospodarczych
i jednoczes$nie znacznie lepiej przedstawiony zostat prawny aspekt ograniczen dla podmiotow
wladzy publicznej i urzednikow panstwowych. Wskazano, ze regulacjom podatkowo-preferen-
cyjnym brakuje wyraznie opisanej wspolnej strategii i gtdéwnych etapoéw jej realizacji, nalezytej
elastycznos$ci, szczegblnie w warunkach $wiatowego kryzysu gospodarczego, jak rowniez wyraz-
nie wyznaczonego kierunku publicznego, ktory jest niezmiennym warunkiem prawidtowosci od-
chylen podatkowo-preferencyjnych od ogoélnego konstytucyjnego systemu podatkowo-preferen-
cyjnego.

Stowa kluczowe: Reforma prawnych regulacji podatkowo-preferencyjnych, Podatkowy Ko-
deks Ukrainy.
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Klauzule generalne a skutecznos¢ stosowania prawa
mi¢dzynarodowego na przykladzie ochrony danych
objetych tajemnicg telekomunikacyjng

Streszczenie

Celem niniejszego opracowania jest zwrocenie uwagi na potrzebg aktualizowania i doprecyzo-
wania przepisOw prawa migdzynarodowego tak, aby jego wdrazanie w ramy ustawodawstwa kra-
jowego sprawiato mozliwie najmniej trudnosci. Skuteczno$¢ stosowania prawa przez sady panstw
cztonkowskich uzalezniona jest bowiem wiasnie m.in. od stopnia szczegétowosci przepisdw unij-
nych. Tymczasem czg¢sto zdarza sig, ze sady krajowe, okreSlajac $ciezke interpretacyjna norm
prawnych, nie sa w stanie zgodnie ustali¢ intencji prawodawcy wspolnotowego. Taka sytuacja
wydaje si¢ mie¢ miejsce chociazby w przypadku art. 15 dyrektywy 2002/58/WE! (DP) w zwiazku
z przepisami krajowymi — Prawa Telekomunikacyjnego.

Stowa kluczowe: prawo telekomunikacyjne (telecommunications law); klauzule generalne (ge-
neral clause); bezpieczenstwo publiczne (public security).

Istota klauzul generalnych

Klauzule generalne to pojecia stale obecne w praktyce orzeczniczej. Two-
rzenie systemu prawa, takze wspolnotowego, zwiazane jest natomiast z potrzeba
szukania nowych rozwiazan normatywnych — zdolnych realizowa¢ postulaty
sprawiedliwo$ci. Powyzsze sktania wigc ustawodawce do uelastyczniania prawa
za pomocg odwotan do ocennych zwrotow niedookreslonych. O skutkach ich

! Dyrektywa 2002/58/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 lipca 2002 r. dotyczaca

przetwarzania danych osobowych i ochrony prywatnosci w sektorze tacznos$ci elektronicznej
(dyrektywa o prywatnosci i tacznosci elektronicznej).
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stosowania rozstrzygaja jednak sady, konkretyzujac wartosci, ktoére maja stano-
wic kryteria oceny, a nastgpnie odnoszac je do okolicznosci faktycznych badanej
sprawy’.

Obowiazek dokonywania wyktadni prawa krajowego w zgodzie z prawem
wspolnotowym oznacza, ze w sporach rozpatrywanych przed sadami krajowymi
albo organami administracyjnymi jednostka moze skutecznie kwestionowac za-
stosowanie prawa krajowego, je$li prowadziloby do sprzecznosci z prawem
unijnym. Takie rozumienie prawa podyktowane jest potrzeba zagwarantowania
skutecznosci tych aktow prawa wspdlnotowego, ktére nie sa bezposrednio sto-
sowane w prawie krajowym pafstw czlonkowskich®. Ma to zastosowanie
w przypadku dyrektyw, ktore do czasu uptywu terminu ich wykonania sa aktami
zawierajacymi przepisy warunkowe, a zatem nie sg zdolne wywotywa¢ w tym
okresie skutku bezposredniego. Doktryna posredniego skutku norm wspélnoto-
wych wyraza zasadg, ze sad panstwa cztonkowskiego jest obowiazany interpre-
towac¢ przepisy prawa wewngtrznego w $wietle brzmienia i celoéw dyrektyw, co
tez uzasadnit Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskie;j*.

Klauzule, zawierane w treSci dyrektyw wspdlnotowych, nie stanowia czgsto
kategorii obiektywnej. Ich tre$¢ jest zmienna, zalezna od ocen, a wszystkie roz-
strzygnigcia dotycza jedynie konkretnych, zachodzacych w danym czasie i miej-
scu, przypadkoéw. Adresatem tych klauzul pozostaje nie tylko organ stosujacy
prawo, ale tez sam obywatel. Sygnalizowane w literaturze spostrzezenie, ze
kompetencja organu stanowi pochodng uprawnien obywatela i sprowadza si¢ do
kontroli motywow jego dziatania, sktania zatem do wniosku o zasadnosci postu-
latu, by przepisy zawierajace pojecia nieostre rozpatrywac, gdy tylko jest to
mozliwe, z punktu widzenia praw obywatela®,

Ochrona danych objetych tajemnica telekomunikacyjna

Ochrona danych telekomunikacyjnych w prawie wspolnotowym zostata ure-
gulowana dyrektywami 95/46/WE oraz 2002/58/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady oraz pdzniejszymi — 2006/24/WE oraz 2009/136/WE, zmieniajacymi
weczesniejsze przepisy. Wiodaca w zakresie ochrony podstawowych praw i wol-

B. Janiszewska, O zagadnieniach dowodowych w praktyce orzeczniczej, ,,Monitor Prawniczy”
2014, nr 3, s. 153.

A. Zwolinska, Prowspdlnotowa wyktadnia prawa krajowego, stan prawny: 28.09.2008,
http://kadry.infor.pl/kadry/indywidualne_prawo_pracy/odpowiedzialnosc_prawa_i_obowiazki/
artykuly/355845 prowspolnotowa_wykladnia_prawa_krajowego.html [stan z 3.05.2014].
Posredni skutek dyrektyw, czyli wyktadnia prawa panstwa czlonkowskiego zgodnie z prawem
wspdlnotowym, [W:] Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy, red. A. Wrobel, Krakow
2005, lex nr 46634.

> W. Jakimowicz, Wykladnia w prawie administracyjnym, Krakow 2008, lex nr 53833.
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nosci cztowieka, ze szczegdlnym uwzglednieniem prawa do prywatnosci
w zwiazku z przetwarzaniem danych, pozostaje jednak dyrektywa 2002/58/WE?®
(DP). Nie precyzuje ona jednak rodzaju tych praw i wolnosci oraz nie okresla
ich tresci, a odsyta do innych aktow prawnych, w ktorych zostaty one wyszcze-
golnione’.

W Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci® usta-
nawia si¢ i chroni prawo do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego, a tak-
ze mieszkania i korespondencji. Prawodawca sformutowat rowniez katalog sytu-
acji zezwalajacych na ingerencj¢ wladzy publicznej w korzystanie z tych praw.
Takie wkraczanie jest mozliwe w przypadkach koniecznych oraz przewidzia-
nych przez ustawe¢ z uwagi na bezpieczenstwo panstwowe, bezpieczenstwo pu-
bliczne lub dobrobyt gospodarczy kraju, ochrong porzadku i zapobieganie prze-
stgpstwom, ochrong zdrowia i moralnosci lub ochrong praw i wolnosci innych
0sob. Przedmiotem ochrony jest takze swoboda wyrazania opinii, w tym wol-
no$¢ otrzymywania i przekazywania informacji z wytaczeniem ingerencji wtadz
publicznych i bez wzgledu na granice panstwowe. Tradycyjna forma korespondencji
jest list, jednak orzecznictwo odnosi si¢ do wszelkich form technicznego przekazy-
wania wiadomosci, w szczegdlnosci do rozmoéw telefonicznych, wymiany poczty
elektronicznej i informacji internetowych®. Swoje zastosowanie maja takze art. 71 8
Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Pierwszy z nich potwierdza prawo do
poszanowania zycia prywatnego, domu i przekazow stuzacych komunikowaniu sig,
drugi gwarantuje prawo ochrony danych osobowych®®.

Art. 5 DP naktada na panstwa cztonkowskie obowiazek zapewnienia pouf-
nosci przekazoéw oraz towarzyszacych im danych transmisyjnych. To do panstw
cztonkowskich nalezy ustanowienie przepisow, gwarancji i odpowiednich sank-
cji prawnych. Skutkiem tego jest nowa ustawa — Prawo telekomunikacyjne
z 2004 roku™ (PrTel). Dyrektywa wskazuje tez na zakazy okre$lonych dziatan
naruszajacych poufnos¢ przekazéw, tj. odstuchiwania, nagrywania, przechowy-
wania i innych sposoboéw przechwytywania przekazow lub wgladu w ich tresé¢™.

I tak mozliwo$¢ uchylenia zasady poufnos$ci zapewnia m.in. art. 15 DP.
Przepis wskazuje na sytuacje z zakresu ochrony spoteczenstwa demokratyczne-

Dyrektywa 2002/58/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 lipca 2002 r. dotyczaca
przetwarzania danych osobowych i1 ochrony prywatnosci w sektorze tacznos$ci elektronicznej
(dyrektywa o prywatnosci i laczno$ci elektroniczne;j).

S. Piatek, Prawo telekomunikacyjne Wspolnoty Europejskiej, Warszawa 2003, s. 273.
Poréwnaj: art. 8-10 Konwencji o ochronie praw cztowieka i obywatela (Dz.U. 1993.61.284
zpn.zm.).

L. Garlicki, Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci: komentarz do
artykutow 1-18, t. 1, Warszawa 2010, s. 542-543.

0 por, art. 7-8 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE 2012 C 326).

11 Ustawa z dnia 16 lipca 2004r. Prawo telekomunikacyjne (Dz.U. 2004, nr 171, poz. 1800,
Z pozn. zm.).

12 por. S. Piatek, Prawo telekomunikacyjne Wspolnoty Europejskiej, S. 282.
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g0, zapewnienia bezpieczenstwa narodowego, obronnosci, bezpieczenstwa pu-
blicznego oraz zapobiegania, dochodzenia, wykrywania i karania przestgpstw
kryminalnych lub niedozwolonego uzywania systemow tacznosci elektroniczne;,
jak okre§lono w dyrektywie 95/46/WE'. Majac na uwadze art. 47 Konstytucji
RP, posrednio postulujacy konkretyzacje norm ograniczajacych prawa i wolno-
$ci jednostki, tres¢ art. 15 moze by¢ postrzegana jako niepelna. Uzyty w artykule
ZwWrot bezpieczenstwo publiczne stanowi bowiem zwrot nieostry, nieokreslony,
ocenny, wreszcie nazywany klauzula generalng. Wobec tak sformutowanego po-
jecia co prawda DP moze by¢ uznana za nieprecyzyjna i pozostawiajaca zbyt da-
leko idacy luz decyzyjny organom panstwowym, ale jednocze$nie umozliwia
stosowanie norm prawnych do niezliczonej liczby realnych przypadkéw, pozwa-
lajac nadaza¢ obowiazujacemu prawu za czgsto niezwykle szybko zmieniajaca
si¢ rzeczywistoscia, bez potrzeby jego formalnej zmiany.

Klauzula bezpieczenstwa publicznego w sadowym stosowaniu
prawa telekomunikacyjnego

Sam termin bezpieczenstwo publiczne nie jest wprost definiowany przez
prawo. W literaturze przedmiotu nawotuje si¢ do jego intuicyjnego pojmowania,
wskazujac przy tym, ze pod wyrazami, takimi jak: bezpieczenstwo, spokoj czy
porzadek publiczny, rozumie si¢ pewne stany panujace w organizacji spoteczne;j,
ktérych zachowanie gwarantuje uniknigcie okre$lonych szkod tak przez catos¢
organizacji, jak i przez poszczegdlnych jej cztonkow. Czgsto ukazuje sig tez
element zagrozenia przed bezprawnymi zamachami naruszajacymi okreslone
dobra (zycie, zdrowie, mienie), a doktadniej jego brak. Mozna wigc stwierdzic,
ze pod tym pojeciem kryje si¢ taki stan, w ktérym ogotowi obywateli, nieozna-
czonemu indywidualnie, jak réwniez innym podmiotom, w tym panstwu 1 insty-
tucjom publicznym, nie zagraza zadne niebezpieczenstwo oraz nie zagraza za-
ktécenie normalnego toku zycia spolecznego i funkcjonowania instytucji i urza-
dzen publicznych™. Pomimo tak formulowanej definicji, nalezy stwierdzié, ze
ograniczenia wolnosci 1 praw konstytucyjnych powinny by¢ jasno sprecyzowa-
ne, gdyz rownie czegsto wpltywaja zar6wno na bezpieczenstwo psychiczne oraz
fizyczne jednostki, jak i na analizowane bezpieczenstwo publiczne. W innym
wypadku zachwiane moga zosta¢ elementarne postulaty demokratycznego pan-
stwa prawnego, w tym zasada gloszaca, ze o ile jednostka ma swobodg dziatania
zgodnie z teza, Ze co nie jest wyraznie zabronione przez prawo, jest dozwolone,
to organy wladzy publicznej moga dziataé tylko tam i o tyle, o ile prawo je do
tego upowaznia.

3 Art. 15 Dyrektywy 2002/58/WE ... (dyrektywa o prywatnosci i facznosci elektronicznej).
% Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2002, s. 602—603.
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Caly system prawa jest w pewnym sensie ustalony w interesie publicznym®
i przeciez nie tylko normy prawa karnego stuza zachowaniu okreslonego po-
rzadku w panstwie oraz utrzymaniu bezpieczenstwa publicznego. W doktrynie
prawa pojawiaja si¢ opinie, ze interes publiczny jest zmienny w czasie i zalezny
od kontekstu, okolicznosci i innych warunkow. Nie zawsze bedzie on tozsamy
z interesem panstwa, chociaz w tej kwestii pojawia si¢ wiele sprzecznych pogla-
dow. Dziatanie w interesie publicznym to z kolei realizacja okres$lonych, legity-
mowanych intereséw ogéhu, zorganizowanych w konkretnej postaci'®. Wobec
tego zwroty uzyte w art. 15 DP mozna interpretowac bardzo réznie. To z kolei
nie moze sprzyja¢ ich wtasciwej i catosciowej implementacji do kanonu norm
krajowych. Stosowanie w dyrektywach przepiséw niedookreslonych moze wige
bezposrednio oddziatywaé, czesto negatywnie, na skutecznos$¢ stosowania prawa
mig¢dzynarodowego przez sady. Ponadto powotanie si¢ w rozstrzygnigciu na in-
teres publiczny wydaje si¢ niewystarczajace, gdyz zawsze nalezy wskaza¢, na
czym ten interes polega w odniesieniu do okreslonego stanu faktycznego’.

Prawodawstwo europejskie nie wymienia, ktore podmioty wewngtrzne
panstw cztonkowskich moga zada¢ udostepnienia danych objetych tajemnica te-
lekomunikacyjna. Nadanie uprawnien umozliwiajacych ubieganie si¢ o uchyle-
nie tajemnicy telekomunikacyjnej, wedlug powyzszych dyrektyw, powinno na-
stapi¢ na mocy przepisow wewnegtrznych.

Wyjatki od zakazu zapoznawania sig, utrwalania, przechowywania, przeka-
zywania lub innego wykorzystywania tresci lub danych telekomunikacyjnych
ustanawia art. 159 PrTel. Wylaczenie tajemnicy jest wiec mozliwe gdy: 1) wy-
korzystywanie tresci lub danych jest przedmiotem ustugi Iub jest niezbedne do
jej wykonania; 2) nastapi to za zgoda nadawcy lub odbiorcy, ktorych te dane do-
tycza; 3) dokonanie tych czynnosci jest niezbgdne w celu rejestrowania komuni-
katéw 1 zwiazanych z nimi danych transmisyjnych, stosowanego w zgodnej
z prawem praktyce handlowej dla celéw zapewnienia dowodow transakcji han-
dlowej lub celow tacznosci w dziatalnoséci handlowe;.

Klauzule generalne uzyte w art. 15 DP oraz warunki, takie jak szybki rozwoj
nowych technologii czy szerokie ujgcie zasady komunikowania sig, wptynety na
konieczno$¢ umieszczenia dodatkowego uregulowania w postaci art. 159 ust. 2
pkt 4, stanowiacego, ze tajemnica telekomunikacyjna nie ma zastosowania, gdy
jest to ,,konieczne z innych powodow przewidzianych ustawa lub przepisami od-

% Interes publiczny — pojecie zwiazane z dyrektywa postepowania, nakazujaca mie¢ na uwadze
respektowanie warto$ci wspolnych dla catego spoteczenstwa, takich jak sprawiedliwosé, bez-
pieczenstwo, zaufanie obywateli do organéw wiadzy publicznej; por. W. Jakimowicz, Wyktad-
nia w prawie administracyjnym, Krakow 2006, lex nr 53833.

A. Mednis, Prawo do prywatnosci a interes publiczny, Krakow 2006, lex nr 58276.

Por. J. Letowski, Prawo administracyjne dla kazdego, Warszawa 1995, s. 139. Dyrektywa
2006/24/WE Parlamentu Europejskiego i Rady zawiera postulat stosowania DP z uwzglednie-
niem: niezbgdnosci, wlasciwosci czy proporcjonalnosci dziatan.
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regbnymi”. Przyktadem przepisu powiazanego z art. 159 ust. 2 pkt 4 jest art. 20c
Ustawy o Policji z dnia 6 kwietnia 1990 r.*®: w celu zapobiegania lub wykrywa-
nia przestgpstw Policja moze mie¢ udostgpniane dane, o ktorych mowa w art.
180c i 180d Prawa telekomunikacyjnego oraz moze je przetwarzaé. Jest to na-
wigzanie do dyrektywy wspolnotowej, ktora zasadg poufnosci uchyla wobec ko-
niecznos$ci zapobiegania, dochodzenia, wykrywania i karania przestepstw kry-
minalnych, a ustawodawca, formutujac taki przepis, chce wprowadzi¢ stan pew-
nosci w prawie oraz wyeliminowa¢ ewentualne proby realizacji wtasnych prefe-
rencji przez odrgbne podmioty.

Wobec aktualnego brzmienia art. 15 DP taka konkretyzacja nie zawsze jest
mozliwa. W praktyce strony procesowe, postugujac si¢ nieostroscia przepisow
dyrektywy wspodlnotowej, coraz czgsciej stosuja zabiegi majace na celu wyko-
rzystanie danych objetych tajemnica telekomunikacyjna w procesie sadowym.
W konsekwencji, wobec braku jednoznacznych norm, zapadaja sprzeczne ze so-
ba orzeczenia, nakazujace udostgpnienie tych danych innym instytucjom niz
wskazane w ustawie wprost, przy jednoczesnym wykorzystaniu przepisow
0 ochronie danych osobowych®.

Przez dhugi czas podnoszono kwesti¢ mozliwosci udostgpnienia danych tele-
komunikacyjnych na Zzadanie sadow cywilnych. Dzisiaj ustawodawca ogranicza
kompetencje sadow powszechnych, przyznajac prawo zadania udostgpnienia da-
nych objetych tajemnica telekomunikacyjna wylacznie sadom karnym. Niewat-
pliwie takie uregulowanie wigze si¢ z omawianymi normami wspolnotowymi.
Poprzedni stan prawny nie precyzowal, ktore sady posiadaja ww. kompetencje.
Dopiero nowelizacja ustawy Prawo telekomunikacyjne z dnia 16 listopada 2012 r.
pozwolita ustawodawcy na wprowadzenie do zasady wyrazonej w art. 159 ust. 4
— a moéwiacej, ze ust. 2 i1 3 tegoz artykutu ,,nie stosuje si¢ do komunikatow i da-
nych ujawnionych postanowieniem sadu” — rozwinigcia: ,,wydanym w postgpo-
waniu karnym”. Ustawodawca wyszczegolnit sady karne, gdyz jak stwierdzit,
wymagala tego ,.konieczno$¢ stosowania przepiséw retencyjnych wylacznie do
najcigzszych przestepstw””.

Prawda jest, ze w orzecznictwie sadow cywilnych problem udostgpnienia
danych objetych tajemnica telekomunikacyjna pojawia sie¢ rzadziej anizeli
w sprawach karnych. Z szerokiego spektrum orzecznictwa sadowego mozemy
jednak wyodrgbni¢ postanowienie Sadu Apelacyjnego w Biatymstoku z dnia
6 kwietnia 2011 r., ktory w swej sentencji stwierdzil, ze ,,ani prawo telekomuni-

18 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. 2011, nr 287, poz. 1687 t.j.).

19 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U. 2002, nr 101, poz. 926
t.j.); por. np. Wyrok NSA w Warszawie z 5.02.2008 r., | OSK 37/07, ONSA, lex nr 453455;
Wyrok WSA w Warszawie z 3.07.2009 r., | OSK 1007/08, ONSA, lex nr 552257; Wyrok WSA
z dnia 23.01.2013 r., Il SA/Wa 1242/12, lex nr 1325929.

2 Yzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy Prawo Telekomunikacyjne oraz niektorych
innych ustaw, KRM-10-9-12.



Klauzule generalne... 73

kacyjne, ani przepisy Kodeksu postgpowania cywilnego nie stwarzaja podstawy
uzasadniajacej wydanie przez sad w sprawie cywilnej postanowienia dowodo-
wego obligujacego operatora do przetworzenia i przekazania temu sagdowi da-
nych objetych tajemnica telekomunikacyjng”. I cho¢ w uzasadnieniu Sad nie od-
nidst si¢ do DP czy tez klauzuli bezpieczenstwa publicznego, to przychylit si¢ do
opinii skarzacego, bgdacego przedsigbiorstwem telekomunikacyjnym, i zanego-
wal tezg, jakoby dane objgte tajemnica telekomunikacyjna moglyby by¢ po-
strzegane w postgpowaniu sagdowym jako dowdd z dokumentu. Stwierdzit tez, ze
sporzadzona przez operatora sieci informacja moglaby by¢ postrzegana jako
tzw. inny szczegolny srodek dowodowy w rozumieniu art. 309 k.p.c., do ktorego
w sposob odpowiedni stosuje si¢ przepisy dotyczace dowodu z dokumentu. Na
bazie powyzszego postanowienia mozemy wigc nie tylko zakwalifikowaé dane
objete tajemnica telekomunikacyjna do katalogu nienazwanych §rodkéw dowo-
dowych, ale i uznaé, ze w pewnych sytuacjach moglyby by¢ wykorzystane
w postepowaniu cywilnym?'.

W cywilnych postgpowaniach sadowych wazna kwesti¢ stanowi mozliwo$¢
uzyskania danych objetych tajemnica telekomunikacyjng przez strong w celu
wytoczenia powodztwa o ochrong dobr osobistych, co ponownie mozna uzasad-
nia¢ obecnoscig klauzuli generalnej, jaka jest bezpieczenstwo publiczne. Art. 187
§1 oraz 126 §1 pkt 1 k.p.c. stawiaja wymdg oznaczenia strony, przeciwko ktorej
wytoczone zostaje powddztwo cywilne. Oznacza to, ze powod musi posiadaé
dane osobowe pozwanego. Sposob implementacji dyrektywy w Polsce oraz nie-
jednolite orzecznictwo sadow rodzi w tym zakresie liczne trudnosci, a przepisy
prawa cywilnego nie stwarzaja bezposrednich podstaw prawnych dla uzyskania
tych danych od przedsigbiorstwa telekomunikacyjnego. Chcac powotaé si¢ na
tre$¢ art. 159 ust. 2 pkt 4, trzeba natomiast podkresli¢, ze oceny koniecznosci
przetwarzania nalezy dokonywa¢ z uwzglednieniem konkretnej sytuacji®?, a bez-
spornym faktem jest, ze brak mozliwos$ci udostgpnienia danych sprawcy czynu
zabronionego moze prowadzi¢ do jego nieuzasadnionej ochrony przed odpowie-
dzialnoscia cywilnoprawna®.

Tres¢ art. 15 DP stanowi réwniez utrudnienie dla skutecznosci stosowania
prawa przez polskie sady w sprawach o wykroczenia w kontekscie udostgpnie-
nia danych telekomunikacyjnych Strazy Gminnej. Polski Kodeks karny w art. 7
§ 1 ukazuje przestepstwo jako zbrodnig albo wystepek®’. Nie zalicza wiec do te-
go katalogu wykroczen. Dziatanie funkcjonariuszy strazy mozemy jednak odbie-
ra¢ jako probe zapewnienia bezpieczenstwa publicznego.

21 postanowienie SA w Biatymstoku z 06.04.2011 r., | Acz 279/11.

S. Piatek, Prawo telekomunikacyjne: komentarz..., s. 867.

2 Por. np. Wyrok WSA w Warszawie z 27.07.2012 r., Il SA/Wa 892/12; Wyrok NSA z dnia
21.08.2013r., | OSK 1666/12, lex nr 1350341.

2+ Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz.U. 1997.88.553).
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Wojewodzkie Sady Administracyjne®™ (WSA): 1) wskazuja, ze przepisem
dopuszczajacym przetwarzanie takich danych nie jest art. 10a ustawy o strazach
gminnych?®, a o zakresie i sposobie ochrony danych osobowych objetych tajem-
nica telekomunikacyjna decydowac beda przepisy PrTel, a nie u.o.d.o.; 2) przy-
wotuja poglad, ze PrTel przewiduje dalej idaca ochrong niz przepisy u.o.d.o.;
3) podkreslaja, ze system prawa nie zawiera odpowiednich procedur umozliwia-
jacych udostgpnienie tych danych Komendantowi Strazy, tak jak to ma miejsce
w przypadku np. Policji. W swojej argumentacji WSA powotuja si¢ takze na dy-
rektywe wspolnotowa, twierdzac, ze nie przewiduje ona uchylenia zasady pouf-
nosci w sprawach o wykroczenia, a powolywanie si¢ na klauzule generalne jest
w tym przypadku niedopuszczalne. Wptywa na to fakt, ze w demokratycznym
panstwie prawa, organy wtadzy publicznej obowiazane sa do dziatania na pod-
stawie i w granicach prawa. Przyjmujac odmienne stanowisko i powotujac si¢ na
klauzule generalne oraz realizacj¢ uprawnien ogodlnie pojetych, kazdy podmiot
miatby hipotetycznie prawo dostepu do danych nia objetych. Ustawodawca po-
winien wigc precyzyjnie okresli¢, kiedy dopuszczalne jest uzyskiwanie informa-
cji o osobach i w jakim zakresie. Zdaniem WSA, ograniczenie prawnie chronio-
nych wolnosci i praw jednostki moze opiera¢ si¢ jedynie na dookreslonych zasa-
dach. Przepis uprawniajacy organ do uzyskania danych powinien takze wskazy-
wac jednoznaczny cel, dla ktérego ustawodawca zezwolit na ich pozyskanie.
WSA twierdzi przy tym, ze normy sektorowe maja ksztattowac ,,podwyzszone
standardy ochrony ze wzgledu na szczegdlne zagrozenia prywatnosci”. Wreszcie
wskazuje sig, ze przepisy przywotywane przez zwolennikow odmiennych opinii
»charakteryzuja si¢ niskim poziomem okreslonosci 1 maja charakter przepisow
blankietowych badZ w ogodle przedmiotowych kwestii nie reguluja, za$ nadanie
im takiego waloru wynika wylacznie z dowolne;j ich interpretacji”’. Podsumowu-
jac, zdaniem WSA, przepisy nieostre, niedookreslone nie moga by¢ podstawa
ingerencji w konstytucyjnie chroniona tajemnice komunikowania sig.

Odmienny poglad wyrazony zostal przez Naczelny Sad Administracyjny
(NSA) w Warszawie. W wyroku z dnia 3 lipca 2009 r. Sad stwierdzil, ze art. 159
ust. 2 pkt 4 Prawa telekomunikacyjnego w zwiazku z art. 23 u.0.d.o oraz ustawa
o strazach gminnych obliguje przedsigbiorce telekomunikacyjnego do udostgp-
nienia funkcjonariuszom strazy danych objgtych tajemnica. Istotna jest przyto-
czona przez NSA analiza pojecia zadan publicznych. U.0.d.0. nie definiuje ,,za-
dan realizowanych dla dobra publicznego”, ani tez nie okresla blizej podmiotow
wykonujacych zadania publiczne. Zdaniem Sadu, chodzi tu o zadania zlecone
przez prawo podmiotowi, ktory dane przetwarza. Moga to by¢ zadania z zakresu
bezpieczenstwa publicznego, walki z przestgpczoscia, udzielania pomocy ofia-

% por. Wyrok WSA w Warszawie z 10.10.2006 r., Il SA/Wa 642/05, ONSA, lex nr 284465; Wy-
rok WSA w Warszawie z 23.04.2008 r., Il SA/Wa 1552/06, ONSA, lex nr 506504; Wyrok
WSA w Warszawie z 24.01.2013 r., Il SA/Wa 1242/12, ONSA.

% Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych (Dz.U. 1997, nr 123, poz. 779).
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rom klgsk zywiotowych itp., a takie wykonujq straze gminne. NSA wskazuje, ze
przepisy nie tylko uprawniaja, ale i zobowiazuja straznikow gminnych do pozy-
skania wszelkich niezbednych danych w celu ustalenia sprawcy wykroczenia,
a nastgpnie skierowania do sadu stosownego wniosku o ukaranie podmiotu
w pelni zidentyfikowanego, takze gdy niezbednymi danymi sa te objete tajemni-
ca telekomunikacyjna. NSA przeczy takze stanowisku WSA odnoszacemu si¢
do dyrektywy 2002/58/WE. Spenalizowanie konkretnego czynu w Kodeksie
wykroczen oznacza, ze taki czyn narusza porzadek i bezpieczenstwo publiczne.
I cho¢ bardziej przekonujacym wydaje sig¢ argumentacja WSA, to nie mozna
z pelnym przekonaniem podzieli¢ pogladu, ze dyrektywa dopuszcza uchwalanie
przez panstwa cztonkowskie srodkow ustawodawczych jedynie w celu ograni-
czenia poufnosci komunikacji w zwigzku z zapobieganiem, dochodzeniem i ka-
raniem przestepstw, a nie wykroczen®.

Podsumowanie

Wydaje sie, ze zawarte w dyrektywach wspolnotowych klauzule generalne
moga sprawia¢ trudnosci interpretacyjne nie tylko sadom krajowym, ale i orga-
nom ustawodawczym panstw cztonkowskich. Mimo tego z problematyka nie-
ostro$ci wiaze si¢ caty szereg interesujacych problemow interpretacyjnych. Za-
rowno nieostros¢, jak i precyzja zwrotow zawartych w tekstach prawnych jest na
pewno forma arbitralnosci. Powstaje jednak problem, do jakiego stopnia sady
moga dookresla¢ pojecia nieostre. Stusznie wskazuje sig, ze dopuszczalne jest
tzw. interpretacyjne dociekanie, jakie czynniki wptywaja lub powinny wptywaé
na rozumienie takich poje¢, co winno mie¢ swoje odzwierciedlenie w intencji
ustawodawcy. Zwroty, takie jak bezpieczenstwo publiczne, dobro wymiaru spra-
wiedliwosci, interes publiczny, czgsto traktowane sa takze jako odestanie do sys-
temu ocen pozaprawnych. Na organach stosujacych prawo ciazy wigc obowia-
zek identyfikacji tresci poje¢ nieostrych z uwzglednieniem podstawowych zasad
prawa, ogolnosystemowych warto$ci i standardéw. Przywotujac linie orzeczni-
cza sadow oraz poglady doktryny, warto podkresli¢, ze ilekro¢ ustawodawca po-
shuguje si¢ pojeciem nieostrym, nalezy zatozy¢, ze ma §wiadomos¢ istnienia do-
puszczalnych prawem mozliwosci jego okres$lenia w praktyce. Z drugiej strony,
postugiwanie si¢ takimi pojgciami nie zawsze jest uchybieniem legislacyjnym,
gdyz zdarza sie, ze ich uzycie jest jedynym rozsadnym rozwiazaniem?,

21 \Wyrok NSA w Warszawie z 03.07.2009 r. | OSK 1007/08, ONSA, lex nr 552257.
% 7. Tobor, W poszukiwaniu intencji prawodawcy, Warszawa 2013, s. 189-206.
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General clauses and the efficacy of applying international law
on the example of data protection covered by
telecommunication secret

Summary

The aim of this study is to pay attention to the necessity of update and clarification of interna-
tional law. It is important since the implementation of the international law in the national legisla-
tion should not make any difficulties. The efficacy of application of the law by courts of the mem-
ber states depends on the degree of details in EU regulations. However it often happens that na-
tional courts specifying the interpretation of legal standards are not able to determine the intentions
of community legislator. We can observe this situation in the case of article 15 directive
2002/58/WE due to the national rules — telecommunications law.

Keywords: telecommunications law, general clause, public security.
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Public Sector Information Systems Development
Methodologies in Current Progress

Summary

Strategic management and information systems are very closely interconnected today. Success
in the company information system (IS) implementation is a key factor for the whole strategic
management success. The IS development process represents still a lot of individual human effort,
although a lot of methodologies, methods, and software tools have been invented namely during
the last decade. On the other side, it is not easy to absorb and, then, select the optimal methodolo-
gy from a variety of choices existing “in the market” for the purpose of particular project. The
chapter is focused on summarisation of the current achievements and trends specification that are
emerging in this area.

Keywords: information systems, methodologies, public sector, life cycle, SOA, component-
based software, agility.

1. Systems development methodologies today

1.1. How to classify existing methodologies

Systems development methodology could be defined according to (Hoffer et
al. 2002) as a “standard process followed in an organisation to conduct all the
steps necessary to analyse, design, implement, and maintain information sys-
tems”. Due to a number of factors influencing the process, namely
— various sizes and natures of projects being developed
— various sizes and structures of project teams
— various techniques and methods offered in the market
— various organisational cultures representing the institutions for which the

systems are being developed
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— various constraints given to the project teams in advance (budgets, time,
people),

a number of methodologies currently exist; some are mutually similar, some
bring quite new procedures and methods. Methodologies are usually named
and/or represented by various abbreviations that could mislead the observer and
cause the false expectations. On the other side, some developers still utilise the
individual company’s methodologies or, even, no ones. According to the re-
search carried out by (Buchalcevova & Leitl 2006) among 21 software compa-
nies in the Czech Republic it represented 14% of respondents.

When trying to classify and characterise the existing methodologies, various
authors apply different classifications and classifying terms. The purpose of this
chapter is not to present an exhausting review of all possible structures. Howev-
er, two viewpoints are emerging here; they both offer an appropriate tool for the
stratification following the principal features that could be observed in any indi-
vidual case:

a) iterativity
b) agility.

Any practical methodology application leads time to time to some iteration
caused by changing environment, changing requirements specification, and the
initial mistakes repair. Despite that, some methodologies do not take it into ac-
count and define the pure waterfall (Hoffer et al. 2002) life cycle (see fig. 1). It
means that any next phase of the cycle is started as soon as the previous one is
completed.

Quite opposite approach is offered by the iterative life cycle called by some
authors also as the prototyping methodology — see (Stair & Reynolds 2008).
Here (see fig. 2) the developmental procedure is composed of a set of iterations
(partial waterfalls), each of them passing all phases of the waterfall. At the end
of any iteration we receive a prototype being reviewed afterwards and, then, re-
peated, improved, and refined to a new prototype etc. Finally, the resulting pro-
totype should represent the new system or, in case of so called throwaway proto-
typing — see (Hoffer et al. 2002), it could serve as a model for the ultimate de-
velopment in end-user programming environment.

The aspect of iterativity fits more appropriately to real situations during the
system development process. Practical implementations of the waterfall method-
ologies led in almost all cases to some iteration reflecting various changes and
mistakes repairs. This was rather understood as something not belonging directly
to the methodology but a product of practical implementation. The methodology
Rational Unified Process (RUP) is a good example of iterative approach in the
object-oriented environment based on UML — see (RUP 2009).



Public Sector Information... 79

initiation

planning

analysis

design

implementation

Figure 1. Waterfall life cycle

Agility allows systems to change during the process of development. While
traditional methodologies are concentrated on processes specification, develop-
ment tools application, planning, documentation completion, the agile ones pre-
fer communication, co-operation with customers, quick changes. The objective
here is a speed of the whole process. Mutually various methodologies belonging
to this group differ, however, the principles are same: i.e. to offer the first proto-
type to users as soon as possible, to work very intensively — designers, pro-
grammers and users in one team, personal communication within the team is
preferred, quick changes of prototypes are expected.

The typical representative of agile methodologies is the eXtreme Program-
ming published by (Beck 2000). It is based on the development life cycle com-
posed of coding, testing, listening, and designing. Small teams of programmers
work together with users in short cycles, the requirements specification and de-
velopment is based on the “planning game” where customers first specify partic-
ular requirements as “story cards”, programmers estimate the necessary capaci-
ties then, all cards are assessed by necessity (customers) and risks (program-
mers), selected cards are finally put into the new system release. Programmers
transform “story cards” into the “task cards”, accept responsibility for them, bal-
ance the workload, write code and test that. The process carries on in further cy-
cles. Documentation is represented mostly by the code.
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The concluding question here could be: will the agile methodologies replace
the traditional ones in the future? The discussion carries on; some authors pre-
sent both approaches without any prediction, others predict either the agile
methodologies as the main stream of future software development (Mullaney &
Davidson 2007), or argue some limitations of that (Turk et al. 2008):

— limited support for distributed development environment
— limited support for subcontracting
— limited support for building reusable artefacts

iteration 1
iteration 2
requirements
specification
analysis iteration 3
design requirements
specification
implementation
analysis
design requirements
specification
implementation
analysis
design

implementation

Figure 2. Iterative life cycle

— limited support for development involving large teams
— limited support for developing safety-critical software
— limited support for developing large, complex software

It could be agreed with the last opinion that “practical processes lie some-
where in between the purely agile and purely predictive (i.e. traditional) spec-
trum extremes”. The nature of particular system — its size, complexity, unique-
ness, personal support, etc. should influence the selection.
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1.2. How to apply existing methodologies

Potential methodologies for the information system development were dis-
cussed in previous section. Further step in these considerations is the projection
of a set of potential methodologies into the practical problem solving, i.e. into
the concrete software development projects. Some authors talk here about the
“tailoring software development methodologies”. In accordance with (deCesare
et al. 2008) we could distinguish four different possibilities:

— individual methodology is tailored for particular project

— complete takeover of existing methodology

— mixing “best-of-breed” parts of various methodologies

— adaptation of one methodological framework to particular projects.

The first possibility represents a very expensive solution bringing the risk of
mistakes and misunderstandings caused by not proven methods application, risk
of reinventing things generally known and being utilised. This approach proba-
bly occurs very rarely in real world situations.

The second approach walks on proven path, however, some problems could
happen in two directions: a disposal of enough qualified staff being able to uti-
lise efficiently a full portfolio of tools and methods brought by particular meth-
odology implementation, and consistency of all aspects of a given methodology
with the nature of a concrete project. Nevertheless, this approach represent safer
route and more robust utilisation than the previous one.

The “mixing” approach enables to put together best fitting set of methods
and tools from various methodologies to particular project. This solution brings
a benefit of advantages of more methodologies to a concrete application. The
disadvantage here is a problem of harmonisation of different frameworks, para-
digm transformations, leading to difficulties in mapping of incompatible con-
structs. Practical implementation of this approach should be, then, very careful
with constraints caused by the above mentioned problems.

Following some research referenced in (deCesare et al. 2008), the fourth
possibility offers probably the most applicable solution. Particular institution or
project team adopt a methodological framework that tailor to specific projects. It
brings an advantage of a cosistent framework and flexible adaptation to individ-
ual needs. Modern methodologies like current versions of RUP are based on
building blocks (methods) enabling the assembly of some selected parts into
a specific whole. The positive aspect of this approach is also a know-how keep-
ing for the benefit of future projects.
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2. Systems architecture building

2.1. Component-based software

The idea of components forming the whole is not new. It was one of greatest
inventions of humans to break down the complex problem that is difficult to un-
derstand into smaller parts (possibly repeatedly) easier to be described and com-
puterised. Some thirty years ago the conception of modular programming has
been created. Same principle is a part of Yourdon’s structured method of sys-
tem analysis and design, i.e. hierarchical decomposition of functions.

Later on, in early 2000s, some authors talk about the Component-Based
Software Engineering — see e.g. (Brown 2000) or (Heineman 2001). Basic idea
of that is to build up the software systems by assembling components already
developed and prepared for integration. Eventually people are finding out that
permanent re-design of information systems following the development of new
hardware and system software platforms is enormously costly, time consuming
and from the implementation point of view less flexible.

The component is a key element here. Basically, the component is a part of
something. More precisely and specifically towards the software, adopting
(Szyperski 1998) the software component is a unit of composition with contrac-
tually specified interface and explicit context dependencies. The most valuable
aspect of that is a separation of component's interface from its implementation.
The integration of a component into the application is required to be independent
on the component development; there should be no need to rebuild the applica-
tion when updating with a new component.

Such understanding of a component has an impact on the whole software ar-
chitecture related to particular system. Any software system could be viewed in
terms of the decomposition into components which are in mutual relationships.
While the traditional architecture (i.e. non-component based one) is of monolith-
ic structure at the execution time (although possibly composed of some logical
parts or “components”), the component-based system has an architecture recog-
nizable during the system execution, the system still consists of clearly separated
components. Traditional approach thus utilises “components” during the devel-
opmental process, not in terms of the final product. The components at the exe-
cution time are possibly logically visible but they are hardly re-usable without
the code modification. It should be emphasised here that components are meant
in something like commercial sense, not as rather the “technical” modules deal-
ing with frequently used small parts of code. The software architecture is then
concerned with components specification and interactions among components.
Some architectural definition languages exist (e.g. ACME) and could be utilised
for the component-based systems design.

The nature of the software development process is also changing here. In
component-based development the process is oriented to re-using of existing
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components. Some difficulties could occur with components interaction and
with fitting to all features of the stated requirements.

2.2. Service oriented architecture

Service Oriented Architecture (SOA) is a hit of last couple of years. There
are a number of definitions of SOA in relevant literature. For example, in (Sun
Microsystems 2005) the following definition is offered:

A service-oriented architecture is an information technology approach or strategy in
which applications make use of (perhaps more accurately, rely on) services available in
a network such as the World Wide Web. Implementing a service-oriented architecture
can involve developing applications that use services, making applications available as
services so that other applications can use those services, or both.

A service is understood as a specific function, typically a business function
(e.g. processing a purchase order). It can provide a single discrete function or
a set of related business functions. One way of looking at an SOA is then the ap-
proach to connecting applications (exposed as services) so that they can com-
municate with (and take advantage of) each other. In other words, a service-
oriented architecture is a way of sharing functions (typically business functions)
in a widespread and flexible way.

What distinguishes an SOA from other architectures is loose coupling. Loose
coupling means that the client of a service is essentially independent of the ser-
vice. The way a client (which can be another service) communicates with the
service doesn't depend on the implementation of the service. The client com-
municates with the service according to a specified, well-defined interface, and
then leaves it up to the service implementation to perform the necessary pro-
cessing. If the implementation of the service changes the client communicates
with it in the same way as before, provided that the interface remains the same.
Loose coupling enables services to be document-oriented (or document-centric).
A document-oriented service accepts a document as input, as opposed to some-
thing more granular like a numeric value or Java object. The client does not
know or care what business function in the service will process the document.
It's up to the service to determine what business function (or functions) to apply
based on the content of the document.

More detailed specification is in (W3C 2004): SOA is a form of distributed
systems architecture that is typically characterised by the following properties:
— Logical view: The service is an abstracted, logical view of actual programs,

databases, business processes, etc., defined in terms of what it does, typically

carrying out a business-level operation.

— Message orientation: The service is formally defined in terms of the messag-
es exchanged between provider agents and requester agents, and not the
properties of the agents themselves. The internal structure of an agent, in-
cluding features such as its implementation language, process structure and
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even database structure, are deliberately abstracted away in the SOA: using
the SOA discipline one does not and should not need to know how an agent
implementing a service is constructed. A key benefit of this concerns so-
called legacy systems. By avoiding any knowledge of the internal structure
of an agent, one can incorporate any software component or application that
can be “wrapped” in message handling code that allows it to adhere to the
formal service definition.

— Description orientation: A service is described by machine-processable me-
ta-data. The description supports the public nature of the SOA: only those
details that are exposed to the public and important for the use of the service
should be included in the description. The semantics of a service should be
documented, either directly or indirectly, by its description.

— Granularity: Services tend to use a small number of operations with relative-
ly large and complex messages.

— Network orientation: Services tend to be oriented toward use over a network,
though this is not an absolute requirement.

— Platform neutral: Messages are sent in a platform-neutral, standardized for-
mat delivered through the interfaces. XML is the most obvious format that
meets this constraint.

It does not make sense to bring more and more definitions of SOA. The
above specified ones bring enough information to realize the basic framework.
One of frequently discussed features here is the level of services granularity.

Basically, fine-grained services cause more complex interactions and higher
network overheads. On the other side, using services with extremely coarse-
grained interfaces externalizes complex data structures, creates interdependen-
cies, and potentially creates overlapping functionality. Some critical experience
with this problem is published in (Subramanian 2006). He reports that “... we
quickly realized that a system based on such fine grained services will have un-
wanted development, deployment, and performance overhead. What we have
learnt is that a service ... is something that the company wants to manage inde-
pendently”. Services must be specified at the correct level of abstraction and
granularity. It is not sufficient to proclaim only that services should be coarse-
grained and have well-defined interfaces. The relevant design methodology is
necessary guiding the whole process of reusable services (being something like
building blocks for business-level composite services) design. Further extensive
research here should be expected.

2.3. Service component architecture

The Service Component Architecture (SCA) represents an industry effort by
consortium OASIS sponsored by IBM, BEA, SAP, Sun and Primeton (OASIS
2005) to provide a set of specifications which describe a model for building ap-
plications and systems using a SOA. SCA extends and complements prior ap-
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proaches to implementing services, and builds on open standards such as Web
services.

SCA encourages a SOA organisation of business application code based on
components that implement business logic, which offer their capabilities through
service-oriented interfaces and which consume functions offered by other compo-
nents through service-oriented interfaces, called service references. SCA divides up
the steps in building a service-oriented application into two major parts:

(1) implementation of components which provide services and consume other

Services;

(2) assembly of sets of components to build business applications, through the
wiring of service references to services.

SCA emphasizes the decoupling of service implementation and of service
assembly from the details of infrastructure capabilities and from the details of
the access methods used to invoke services.

The basic artefact is the Module, which is the unit of deployment for SCA and
which holds Services which can be accessed remotely. A module contains one or
more Components, which contain the business function provided by the module.

Components offer their function as services, which can either be used by other
components within the same module or which can be made available for use out-
side the module through Entry Points. Components may also depend on services
provided by other components — these dependencies are called References.

References can either be linked to services provided by other components in
the same module, or references can be linked to services provided outside the
module, which can be provided by other modules. References to services pro-
vided outside the module, including services provided by other modules, are de-
fined by External Services in the module. Also contained in the module are the
linkages between references and services, represented by Wires.

System
Subsystem X Subsystem Y Subsystem X
Entry Module Module External
Point /" — Component : Compenent ; Sarvice
Wire Wire Wire
implementation
implementation

Maodule A

DEED go

Figure 3. Service Component Architecture
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A Component consists of a configured Implementation, where an implementa-
tion is the piece of program code implementing business functions. The component
configures the implementation with specific values for settable Properties declared
by the implementation. The component can also configure the implementation with
wiring of references declared by the implementation to specific target services.

Modules are deployed within an SCA System that is represented by a set of
services providing an area of business functionality that is controlled by a single
organisation. To help build and configure the SCA System, Subsystems are used
to group and configure related modules. Subsystems contain module compo-
nents, which are configured instances of modules. Subsystems, like modules, al-
so have entry points and external services which declare external services and
references which exist outside the system. Subsystems can also contain wires which
connect together the module components, entry points and external services.

SCA supports service implementations written using any one of many pro-
gramming languages, both including conventional object-oriented and procedur-
al languages or declarative languages. SCA also promotes the use of service data
objects to represent the business data that forms the parameters and return values
of services, providing uniform access to business data to complement the uni-
form access to business services offered by SCA itself.

2.4. Components and services

When comparing the term “component” specified both in component-based ap-
proach and in SOA we could summarize it is practically equal. The SOA approach
brings a conception considered in more detailed form and in more practically orient-
ed approach. Component-based approach adopts the software component as a pri-
mary element then leading to something like services. On the other side SOA was
primarily based on services and further methodological development led to the com-
ponents specification. So we could see the current state of methodology of SOA as
the adoption and further development of component-based approach.

2.5. Fusion in SOA

Leading software producers substantially changed their strategies recently.
They left the original strategy of purely in-house application software develop-
ment offering to users as much as possible the broadest spectrum of applications
(services) enabling also parametric modifications following their various needs.

Currently in accordance with (Pomazal 2007) they carry out the strategy
based on:

a) acquisitions of (not necessarily) smaller software houses offering in the
market some specific products

b) building the open software platforms enabling users to add some specific
external components to existing packages.
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Good example of a) is Oracle Corp. uniting under single roof the Siebel’s
Enterprise CRM, JD Edwards’s World and PeopleSoft’s Enterprise.

The b) aspect in my opinion witnesses of something like a new trend in SOA
development currently (is this a revolution?). Originally the SOA conception
was oriented to the design of completely new systems and solutions. The Oracle
Fusion brings the opposite strategy: to utilise the SOA architecture as the
framework for implementation of various enterprise systems not only from its
own production but also externally. So the user should implement the platform
and then proceed following the “best-of-breed” approach.

Conclusions

A wide spectrum of IS development methodologies exist today being utilised
both in business and in public sector too. They could be compared and analysed
from various viewpoints. Two viewpoints seem to be most valuable here; they
both offer an appropriate tool for the stratification following the principal fea-
tures that could be currently observed in any individual case: iterativity and agil-
ity. While the aspect of iterativity fits more appropriately to real situations dur-
ing the system development process, the agility phenomenon brings a new para-
digm (compare to traditional methodologies) suitable either for a specific type of
applications as a unique methodology, or partially for remaining ones comple-
menting the traditional approach.

Practical applications (projects) stand in front of the decision-making pro-
cess — which of the disposable methodologies or their parts should be selected.
Out of four potential solutions the adaptation of one methodological framework
to particular projects accross the organisation seems to be the most valuable so-
lution. It brings an advantage of a cosistent framework and flexible adaptation to
individual needs, and, also, the know-how keeping for the benefit of future projects.

In terms of the system architecture, the component-based development building
up the software systems by assembling already developed components is more cul-
tivated into the service-oriented architecture conception. Currently, the SOA concep-
tion offers a revolutionary idea of building the open software platforms enabling us-
ers to add some specific external components to existing packages. Some providers
(Oracle Corp.) call this, for the future very promising aspect, as a “fusion”.
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Systemy informatyczne w administracji publicznej

Streszczenie

Zarzadzanie strategiczne i systemy informatyczne sa dzi$ bardzo $cisle ze soba potaczone. Sukces
w realizacji systemu informatycznego firmy jest kluczowy dla catego sukcesu zarzadzania strategiczne-
go. Proces rozwoju systemu informacyjnego reprezentuje wciaz duzo indywidualnego wysitku ludzkie-
go, chociaz wiele metodologii, metod i narzedzi programowych zostatlo wynalezionych w ciagu ostat-
niej dekady. Z drugiej strony, nie jest tatwo przyjaé, a nastgpnie wybra¢ optymalna metodg dla celow
konkretnego projektu spo§rod wielu mozliwosci istniejacych ,,na rynku”. Artykut koncentruje si¢ na
streszczeniu stanu obecnego oraz na trendach specyfikacji, ktore pojawiaja si¢ w tej dziedzinie.

Stowa kluczowe: systemy informacyjne, metodologie, sektor publiczny, cykl zycia, SOA,
oprogramowanie oparte na komponentach.
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Kierownicy wyodr¢bnionych komoérek
organizacyjnych w swietle przepisow prawa pracy

Streszczenie

W artykule poddano analizie regulacje prawne dotyczace kierownikéw komoérek organizacyj-
nych wyodrebnionych w prawie pracy. W szczegolnosci zdefiniowano pojecie na podstawie anali-
Zy przepisOw oraz orzecznictwa, co ma to istotne znaczenie w zakresie ustalenia ich obowiazkow
oraz czasu pracy.

Stowa kluczowe: kierownicy wyodrebnionych komérek organizacyjnych, prawo pracy.

1. Wstep

Z wielu wzgleddéw struktura organizacyjna czegsci podmiotdw zatrudniaja-
cych pracownikow jest zlozona. Jest to przewaznie uzasadnione czynnikami
pragmatycznymi, majacymi na celu uzyskanie jak najwigkszej efektywnosci re-
alizacji zaktadanych celéw. Pewien wptyw na ksztaltowanie posrednich szczebli
zarzadzania pracownikami bgdzie miata jednak réwniez chgé egzekwowania
przez pracodawcow prawidtowego wykonywania pracy w celu unikania wypad-
kéw w pracy, chordb zawodowych, strat powstalych na wskutek ztego wykony-
wania pracy, a takze niedbalego wykonywania pracy. W §wietle obecnych ten-
dencji orzeczniczych — zasadzania coraz wigkszych kwot odszkodowan i rent za
uszczerbek na zdrowiu pracownika, jezeli ma on zwiazek z dziatalnoscia praco-
dawcy — ten czynnik wydaje si¢ mie¢ coraz istotniejsze znaczenie. Niezaleznie
od przyczyn, struktura organizacyjna w danym przedsiebiorstwie bedzie sie
ksztaltowala jako wypadkowa ponoszonych na nig kosztow i uzyskanych glo-
balnych efektéw w postaci wigkszych zyskow albo mniejszych strat. Wyodrgb-
nienie czgsci sktadowych przedsigbiorstwa, z ekonomicznego punktu widzenia,
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jest oparte na zjawisku kierowania ludzmi, ktore mozna okresli¢ jako tego ro-
dzaju oddziatywanie na nich, aby spowodowac z ich strony zachowania ukie-
runkowane na postawione przed nimi zadania, zgodne z intencja kierujacego™.
W tym znaczeniu kierowanie jest procesem, ktory wykorzystuje hierarchiczne
zaleznoéci, uwarunkowane przez typ przyjetej organizacji’.

W tym artykule chciatem zajaé si¢ jednak tylko regulacjami prawa pracy od-
noszacymi si¢ do pracownikow kierujacych wyodrgbnionymi komoérkami orga-
nizacyjnymi, a wigc faktycznie wskazanym wyzej szczeblem posrednim organi-
zacji firmy pomigdzy podmiotami zarzadzajacymi a Szeregowymi pracownika-
mi. Uwagi dotyczace pozycji tego rodzaju pracownikdéw beda miaty uniwersalny
charakter w tym znaczeniu, ze beda si¢ odnosi¢ do przedsigbiorstw niezaleznie
od ich formy organizacyjnej. Jest to tematyka, ktora budzi pewne kontrowersje
teoretyczne i praktyczne, czego efektem jest rozbudowane orzecznictwo.

2. Pojecie kierownika wyodrebnionej komorki organizacyjnej

Na plan pierwszy wysuwa si¢ zagadnienie zdefiniowania, kim jest kierownik
wyodrebnionej komorki organizacyjnej. Ustawodawca nie wskazat definicji le-
galnej tego pojecia®. Dlatego w tym zakresie nalezy positkowaé si¢ tezami za-
wartymi w literaturze przedmiotu, ale przede wszystkim ustaleniami dokonany-
mi przez orzecznictwo sadowe. Punktem wyjscia do analiz beda przepisy Ko-
deksu pracy, w ktorych ustawodawca postuzyt si¢ odniesieniem do kierownikow
wyodrgbnionych komoérek organizacyjnych. Takich regulacji nie jest wiele.
Najwazniejsza jest art. 151* Kodeksu pracy”, w ktérym ustawodawca uzyt poje-
cia ,.kierownik wyodrgbnionej komorki organizacyjnej”. W innych miejscach
Kodeks pracy uzywa pojeé: ,.kto kierujac pracownikami” (art. 283 § 3 Kodeksu
pracy), ,,osoba kierujaca pracownikami” (art. 212 Kodeksu pracy), ,,przetozony”
(art. 100 § 11 art. 210 § 1 Kodeksu pracy).

Wydaje si¢ jednak, Ze najlepszym punktem odniesienia bedzie zawarta w art.
128 § 2 pkt 2 Kodeksu pracy definicja osoby zarzadzajacej zaktadem pracy
w imieniu pracodawcy, poniewaz umozliwi a contrario wskazanie, kto nie jest
taka osoba. Zgodnie z tym przepisem pracownikami zarzadzajacymi w imieniu
pracodawcy zakladem pracy beda pracownicy kierujacy jednoosobowo zakta-
dem pracy i ich zastepcy lub pracownicy wchodzacy w sktad kolegialnego orga-
nu zarzadzajacego zaktadem pracy oraz gtéwni ksiegowi. Ustawodawca wyod-

Stownik zarzqdzania kadrami, red. T. Listwan, C.H. Beck, Warszawa 2005, s. 59.

M. Armstrong, Zarzqdzanie zasobami ludzkimi, Krakow 2002, s. 138 i nn.

K. Walczak, Czas pracy, [w:] Prawo pracy i ubezpieczen spolecznych, red. K. Baran,
Warszawa 2013, s. 392.

Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (Dz.U. z 1998 r., nr 21, poz. 94 ze zm.), zwany
dalej Kodeksem pracy.
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rebnit zatem tg¢ kategorig¢ pracownikow, opierajac si¢ na kryterium funkcjonal-

nym, poprzez podkreslenie, ze dotyczy to osob ,.kierujacych”, a wigc faktycznie

samodzielnie podejmujacych najwazniejsze decyzje w firmie i ponoszacych za
to odpowiedzialno$¢. Najbardziej istotna nie bedzie zatem nazwa stanowiska,

a raczej zakres obowiazkow i kompetencji. Osoba zarzadzajaca co do zasady

wydaje polecenia realizacji okreslonych zadan, natomiast sama tego rodzaju ple-

cefi nie otrzymuje®. W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze zarzadzanie za-
ktadem, a wiec bycie osoba zarzadzajaca polega na wykonywaniu nastgpujacych
czynnosci zarzadczych®:

1. czynnosci prawnych (sensu largo), ktorych celem jest ksztattowanie stosun-
ku pracy i jego trwalych czg$ci, oraz czynnosci faktycznych dotyczacych
biezacego kierowania procesem pracy;

2. czynnosci faktycznych, ktérych celem jest podejmowanie decyzji dotycza-
cych okreslonych spraw zwiazanych z funkcjonowaniem zaktadu pracy
i procesu pracy.

Ten podzial ktadzie nacisk na koordynowanie czynnosci pracowniczych.

H. Lewandowski wskazuje na nastgpujace kompetencje kierownicze praco-
dawcy: reglamentacyjne, dyrektywne, dyscyplinarne’. J. Joaczyk dzieli czynno-
$ci kierowniczych 0sob zarzadzajacych zaktadem pracy na czynnosci dyrektyw-
ne, dystrybutywne i dyscyplinarne®. Niezaleznie od przyjetych podzialow
i uszczegdlowien przyjmowanych w literaturze, zarzadzanie zaktadem sprowa-
dza si¢ zasadniczo do podejmowania jednostronnych decyzji (ktore przejawiaja
si¢ w wydanych poleceniach), nieraz oczywiscie w ramach skomplikowanego
procesu decyzyjnego’. Czynnosci o charakterze reglamentacyjnym, dyscyplinar-
nym, dystrybutywnym podkreslaja t¢ pierwsza kompetencje.

Na przeciwleglym biegunie struktury organizacyjnej sa usytuowani szere-
gowi pracownicy, ktorzy musza wykonywac kazde otrzymane polecenie (zgod-
nie z art. 100 Kodeksu pracy), natomiast sami nie moga wydawac¢ komukolwiek
wladczych nakazéw okreslonego zachowania. Opisywana w tym artykule kate-
goria pracownikow (kierownikow wyodrgbnionych komorek organizacyjnych)
miesci sie zatem pomiedzy tymi kategoriami pracownikéw, z jednej strony — za-
rzadzajacymi, a z drugiej — szeregowymi pracownikami. Jednak to rozroznienie
nie bedzie niestety oddawato w pelni sensu opisywanej kategorii. Wynika to,

® O szczegodtach w zakresie kierownictwa w zakladzie zob. np. T. Liszcz, Podporzqdkowanie

pracownika a kierownictwo pracodawcy — relacja pojeé, [W:] Z zagadnier wspolczesnego
prawa pracy. Ksiega jubileuszowa Profesora Henryka Lewandowskiego, red. Z. Goral,
Warszawa 2009, s. 143 i nn.

T. Duraj, Pojecie osoby zarzadzajqcej w imieniu pracodawcy zaktadem pracy, PiZS 6/2005, s. 22.

H. Lewandowski, Uprawnienia kierownicze w umownym stosunku pracy, Warszawa 1977,
s. 13inn.

J. Jonczyk, Prawo pracy, Warszawa 1992, s. 63.

A. Dral, Podstawowe kryteria zréznicowania statusu prawnego pracownikéw zarzqdzajqcych
w imieniu pracodawcy zaktadem pracy, ,,Monitor Prawa Pracy” 3/14, s. 126.
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z jednej strony, z faktu, ze ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ tworzenia wie-
lopoziomowych struktur zarzadzania danym podmiotem. Znajduje to potwier-
dzenie we wskazanej wyzej wielosci okreslen osob kierujacych lub przetozo-
nych nad pracownikami. Z drugiej strony, nalezy wskaza¢ na celowos¢ uzycia
przez ustawodawce zwrotu ,,wyodrgbniona komorka organizacyjna”. Temu za-
gadnieniu nalezy poswigci¢ wigcej uwagi, aby nalezycie wyjasni¢ opisywane
zagadnienie.

Kryterium, jakie w sposob naturalny wysuwa si¢ na plan pierwszy przy szu-
kaniu odpowiedzi na pytanie, kim jest kierownik wyodrgbnionej komdrki orga-
nizacyjnej, wydaje si¢ odnosi¢ do odpowiedzi, czy ma podlegtych pracownikow
i czy moze wydawac¢ im wiazace polecenia oraz egzekwowac ich wykonanie.
Nie ma Zzadnych watpliwosci, ze jezeli osoba nie ma komu wydawac polecen
stuzbowych, nie bedzie kierownikiem ani przetozonym. Jak natomiast wyglada
sytuacja, gdy kto§ ma podporzadkowanych sobie pracownikéw? Nie ma watpli-
wosci, ze taka osoba bedzie na pewno ,,przetozonym” (w mysl art. 100 § 1 1 art.
210 § 1 Kodeksu pracy) oraz ,,0soba kierujaca pracownikami” (wg art. 283 § 3
i art. 212 Kodeksu pracy). W sposdb zwigzty, ale i adekwatny, okreslit taka sy-
tuacje A. Swiatkowski, wskazujac, ze kierujacym jest ,,kazda osoba, ktorej pra-
codawca podporzadkowat stale lub czasowo przynajmniej jednego pracownika™®.

Nalezy jednak rozstrzygnac, czy powyzsze ustalenie bedzie adekwatne
wzgledem definicji kierownika wyodrgbnionej komorki organizacyjnej. Zarow-
no literatura, jak i orzecznictwo wskazuja, ze nie. Argumentem wysuwajacym
si¢ na plan pierwszy jest odwotanie si¢ do dyrektyw wyktadni, wskazujacych, ze
racjonalny ustawodawca nie uzywa réznych termindéw na okreslenie tego same-
go pojecia (tj. przetozony, osoba kierujaca, kierownik wyodrebnionej komorki
organizacyjnej). Rowniez w przepisach Kodeksu pracy zauwazalne jest, ze
ustawodawca celowo wprowadzit r6zne okreslenia, poniewaz przypisuje im od-
mienne znaczenie. Dlatego tez nalezy poddaé analizie pojecie ,,samodzielnej
komorki organizacyjnej”, poniewaz to ono faktycznie réznicuje t¢ grupg pra-
cownikow.

Pierwszym ustaleniem jest niewatpliwie stwierdzenie, ze co do zasady to
pracodawca okresla, ktoére komorki organizacyjne nalezy uzna¢ za samodzielne,
a ktore nie. Tego rodzaju ustalenia powinny wynika¢ ze schematu organizacyj-
nego, regulaminu, statutu lub innego dokumentu wewnatrzzaktadowego. Uzna-
nie za samodzielng cz¢§¢ przedsigbiorstwa moze dotyczy¢ nawet najmniejszej
jednostki. Jednak braki formalne w tym zakresie nie moga zosta¢ uznane za na-
ruszenie przepisOw prawa, poniewaz w tym zakresie ustawodawca nie narzuca
pracodawcom zadnych obowiazkowych regulacji. Wyjatki beda nieliczne i doty-
czg instytucji samorzadowych lub panstwowych. Orzecznictwo sadowe wskazu-
je, ze tego rodzaju ustalenia moga by¢ zawarte nawet w umowie o prace, nie-

10 A.M. Swiatkowski, Komentarz do Kodeksu pracy, t. 2, Krakow 2002, s. 84.
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mniej jednak najwazniejsze znaczenie bgdzie miat faktyczny zakres wykonywa-
nych czynnosci i odrgbno$é komoérki™, a w szczegdlnosci posiadanie wzglednej
samodzielnosci'?.

Za kryterium wyodrebnienia komoérek organizacyjnych w zaktadzie nalezy
przyja¢ autonomi¢ okres$lonej funkcji komorki, ktéra samodzielnie i w catosci
realizuje u danego pracodawcy, albo kryterium autonomii w sferze zarzadzania
jednostka™. Autonomia funkcji jest okre§lana samodzielnie przez pracodawce
i moze by¢ oparta na kryterium geograficznym (np. regionu, miasta, budowy),
przez kryterium mieszane (przedmiot dziatania i kryterium geograficzne). Wy-
odrebnienie moze mie¢ rowniez zwiazek z realizacja okreslonego zadania, np.
jakiej$ inwestycji, i po jego wykonaniu znika. Wyodrebnienie komoérki organi-
zacyjnej nie musi wiazaé sie z fizycznym oddaleniem od siedziby pracodawcy™.
Decyduje o tym zakres uprawnien kierownika i przedmiot dziatania. Nie sg wy-
odrebnionymi komorkami takie, ktore realizuja zadania czastkowe, nie posiada-
jac w tym zakresie samodzielno$ci. Takie wyodrebnienie nie musi mie¢ charak-
teru stalego w strukturze pracodawcy”.

Autonomia w sferze zarzadzania rowniez moze mie¢ dwie postacie:

— podejmowania decyzji merytorycznych w zakresie kierowania swojg komorka;
— w zakresie podejmowania decyzji o wykorzystaniu zasobéw materialnych

i ludzkich, by wykonaé powierzone zadania.

Moze polega¢ na samodzielnym kierowaniu praca podwtadnych albo koor-
dynowaniu pracy podmiotow zewngtrznych.

Kierownik wyodrgbnionej komorki organizacyjnej nie musi by¢ uprawniony
do reprezentowania pracodawcy w rozumieniu art. 3' Kodeksu pracy™. Taka
osoba musi jednak faktycznie samodzielnie zarzadzaé jakas wydzielona czescia
podmiotu zatrudniajacego.

Wskazana wyzej konstytutywna cecha, jaka jest ,,wyodrgbnienie organiza-
cyjne”, jest zwiazana z jeszcze jednym istotnym czynnikiem, jakim jest faktycz-
ne wykonywanie pracy polegajacej na kierowaniu pracownikami. Od strony ne-
gatywnej jest to usciSlane w ten sposob, ze analizowane pojecie nie obejmuje
tych kierownikow wyodrebnionych komorek organizacyjnych zaktadu pracy,
ktérych obowiazki nie ograniczaja si¢ do organizowania kontroli i nadzorowania

1 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 2 czerwca 2010 r. o sygn. I PK 369/09 (LEX nr 585784).

2 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 10 lutego 2009 r. o sygn. II PK 149/08 (opubl. OSNP
2010/17-18/210).

2 Ibidem, s. 698.

14 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 13 stycznia 2005 r. o sygn. |l PK 114/04, (opubl. OSNP
2005/16/ 245).

% Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 12 lipca 2005 r. o sygn. Il PK 383/04, (opubl. OSNP 2006/

7-8/112).

A. Sobczyk, Komentarz do art. 151* Kodeksu pracy, [w:] Komentarz do kodeksu pracy 2009 r.,

red. B. Wagner, Gdansk 2009, s. 697.

16



94 Olgierd KUCHARSKI

czynnosci pracownikow podlegtej sobie komorki, lecz polegaja na wykonywa-
niu pracy na réwni z nimi*’ lub pracy rotacyjnej z innymi pracownikami'®,

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy wskazaé, ze kierownikiem sa-
modzielnej komdrki organizacyjnej jest pracownik posiadajacy znaczna auto-
nomi¢ W kwestii wykonywanych zadan i w tym zakresie kierujacy praca podle-
gltych mu pracownikéw. W zwiazku z tym jego praca jest surowiej oceniana
przez przetozonych, bo od niego mozna wymaga¢ wigcej™. Jest to zwiazane
z faktem, ze taki pracownik jest rozliczany za efekty pracy, albowiem jego
glownym zadaniem jest organizowanie i nadzorowanie procesu pracy w wyod-
rebnionej komorce organizacyjnej.

Powyzsze uwagi pozwalaja roOwniez na stwierdzenie, ze nie bedzie kierow-
nikiem wyodrgbnionej komoérki organizacyjnej pracownik, ktéremu pracodawca
dat prawo wydawania polecen innym pracownikom, ale sam nie podporzadko-
wat zadnej wydzielonej jednostki organizacyjnej, albo w tego typu jednostce ma
zatrudnionych innych pracownikow, albo praca jest wykonywana na réwni przez
kierownika z innymi pracownikami tej komoérki. Takimi pracownikami moga
by¢ np. pracownicy shuzby bhp, ktérzy moga wydawaé polecenia usunigcia
stwierdzonych nieprawidtowosci zagrazajacych zyciu lub zdrowiu zatrudnio-
nych, kontrolerzy jako$ci produkcji, audytorzy, czy tzw. ustawiacze maszyn,
ktérzy wskazuja, w jaki sposdb ma by¢ wykonywana praca albo wydaja polece-
nia zaprzestania pracy (wadliwie wykonywanej), ale sami nie zajmuja stanowi-
ska kierowniczego. Ich kompetencja do wydawania polecen okreslonego rodzaju
bedzie wynikata z przepisow wewnatrzzaktadowych (albo zakreséw obowiaz-
kéw), natomiast osoby te nie beda uznawane za kierownikow wydzielonych ko-
morek organizacyjnych.

3. Regulacje Kodeksu pracy dotyczace kierownikow
wyodrebnionych komorek organizacyjnych

Ustalenia terminologiczne miaty umozliwi¢ usunigcie watpliwosci W prawie
pracy zwiazanych z pojeciem kierownik wyodrebnionej komorki organizacyjnej.
Interesujacym wydaje si¢ jednak wskazanie skutkow prawnych zwiazanych
z faktem zajmowania tego rodzaju stanowiska.

Skutkiem pierwszoplanowym jest na pewno wigksza odpowiedzialnosc,
zwiazana z faktem, ze odpowiada si¢ przed przetozonymi za efekty dziatan pod-

1 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 13 stycznia 2005 r. 0 sygn. Il PK 114/04 (opubl. OSNP
2005/16/ 245); Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 17 listopada 1981r. o sygn. I PR 92/81 (opubl.
OSNP 1982/5-6/ 82).

8 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 8 marca 2011 r. 0 sygn. Il PK 221/10 (opubl. OSNP 2012/
9-10/111).

% Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 16 wrzesnia 2008 r. 0 sygn. 11 PK 9/048 (LEX 529774).
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legtych pracownikow. W szczeg6lnosci moze to powodowaé rozwigzanie sto-
sunku pracy z kierownikiem, ktory nie osiaga planowanych efektow, pomimo ze
nie mozna nic zarzuci¢ jego starannosci lub sumiennosci. Z drugiej strony, jest
zwiazane z obowiazkiem takiej organizacji pracy, aby nie dochodzito do wypad-
kéw w pracy, chorob zawodowych, poniewaz moze to powodowaé np. sankcje
wykroczeniowe (art. 212 Kodeksu pracy w zwiazku z art. 283 Kodeksu pracy).
Przepis art. 212 Kodeksu pracy w sposob niebudzacy watpliwosci naktada na
kazda osobe kierujaca pracownikami (w tym oczywiscie rowniez na kierownika
wyodrebnionej komdrki organizacyjnej) obowiazki w szczegolnosci w zakresie
organizowania stanowisk pracy zgodnie z przepisami i zasadami bezpieczenstwa
i higieny pracy, organizowania i przygotowania i prowadzenia prac uwzglednia-
jacych zabezpieczenie pracownikow przed wypadkami w pracy, chorobami za-
wodowymi i innymi chorobami zwigzanymi z warunkami $rodowiska pracy,
dbanie o wlasciwy stan pomieszczen pracy i wyposazenia technicznego, egze-
kwowanie przestrzegania przez podleglych pracownikéw przepisow i zasad bhp,
zapewnianie wykonywania zalecen lekarza sprawujacego opieke zdrowotna nad
pracownikami. Te przepisy maja charakter ius cogens, o czym kazdy z kierow-
nikéw powinien pamigtac.

Ustawodawca wskazal na jeszcze jeden aspekt, wydaje sig najistotniejszy, bo
wprost i jedyny raz odnoszacy si¢ do terminu ,.kierownik wyodrebnionej ko-
moérki organizacyjnej” w Kodeksie pracy. W art. 151* Kodeksu pracy zapisano,
ze kierownicy wyodrebnionych komdrek organizacyjnych wykonuja, w razie
koniecznos$ci, prace poza normalnymi godzinami pracy bez prawa do wynagro-
dzenia oraz dodatku z tytutu pracy w godzinach nadliczbowych, za wyjatkiem
pracy w godzinach nadliczbowych przypadajacych w niedzielg i $wigto, jezeli
W zamian za pracg w takim dniu nie otrzymali innego dnia wolnego od pracy.

Taka regulacja jest czym$ naturalnym, zwazywszy na fakt, ze w zaktadzie
tego rodzaju pracownicy sa nie tylko organizatorami pracy, ale rowniez decydu-
ja w stopniu co najmniej znacznym o sposobie wykorzystania swojego czasu
pracy”®. Moga oni dysponowaé¢ w wickszym — anizeli szeregowi pracownicy —
zakresie swoim czasem pracy, decydujac o pozostaniu w pracy ponad obowigzu-
jace normy czasu pracy. Jesli majq taka swobodg, to rzeczywiscie nie istnieje
podstawa do przyznania im wynagrodzenia i dodatku za pracg w godzinach nad-
liczbowych?,

Dlatego tak wazne jest prawidtlowe okreslenie charakteru zajmowanego sta-
nowiska, aby nie dochodzito do naduzy¢ prawa. W praktyce rodzi to problemy
ze Scistym wskazaniem, czy ktos jest kierownikiem ,,wyodrgbnionej”, czy nie
komorki organizacyjnej. Wczesniejsze rozwazania wskazaty, ze istnieja klarow-
ne kryteria badania i rozstrzygania tego rodzaju sytuacji.

20 Komentarz do kodeksu pracy, red. Z. Salwa, Warszawa 2008, s. 604.
2L por. na ten temat: L. Pisarczyk [w:] Kodeks pracy. Komentarz, red. L. Florek, Warszawa 2009,
s. 825-827.
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W praktyce wystapit jeszcze jeden problem. Zdarzaja si¢ sytuacje, w ktorych
na kierownikow wyodrebnionych komoérek organizacyjnych naktadano tak wiele
zadan i oczekiwano od nich osiagania tak znacznych efektow ekonomicznych,
ze osoby te musialy permanentnie wykonywaé prace w godzinach nadliczbo-
wych. Pojawilto si¢ zatem pytanie, czy takie sytuacje, tj. naktadania nadmiernej
liczby obowiazkow i1 wskutek tego ciagle przekraczanie norm czasu pracy, sa
zgodne z prawem.

Odpowiedz na to pytanie musi by¢ poprzedzona uwaga, ze nie ulega zadnej
watpliwos$ci, ze kierownicy wyodrebnionych komorek organizacyjnych samo-
dzielnie planuja swdj czas pracy. Jezeli wskutek niedbalego, nierzetelnego, nie-
sumiennego, niestarannego wykonywania obowiazkéw nie sa w stanie wykonaé
swojej pracy w normalnych godzinach pracy, to skutek ten wytacznie ich obciaza.

Dyspozycja art. 151* Kodeksu pracy wskazuje na sytuacje, kiedy kierownik
musi ,,sporadycznie” (a wigc tylko niekiedy) pozosta¢ dtuzej, jezeli jest to uza-
sadnione wyjatkowa potrzeba®. Tacy pracownicy nie sa bowiem wylaczeni spod
dobrodziejstw norm czasu pracy, a wigc ich zadania musza by¢ tak zakreslone,
aby ich wykonanie nie wymagato — w normalnym biegu rzeczy — przedtuzania
norm czasu pracy”®. W odniesieniu do takich sytuacji ustawodawca z gory prze-
widzial, ze jezeli tego rodzaju dodatkowa praca wystapi w niedziele i §wigta, to
kierownikowi wyodrgbnionej komoérki organizacyjnej przystuguja takie same
przywileje jak kazdemu innemu pracownikowi, tj. albo odbiér czasu wolnego
albo dodatkowe wynagrodzenie.

Ocena sytuacji ulega jednak zmianie, jezeli pracownik w sposob rzetelny
(sumienny i staranny) wykonuje swoje obowiazki, a pomimo tego stale musi
pracowa¢ ponad normy czasu pracy. W takim przypadku nie mozna pracownika
obcigza¢ skutkami wadliwej organizacji proceséw pracy. W szczegdlnosSci
w uksztattowanym i stabilnym orzecznictwie wskazano, ze pracownik nie moze
ponosi¢ odpowiedzialnosci za niezalezne od siebie wadliwo$ci w postgpowaniu
pracodawcy w zakresie zarzadzania zaktadem®. Nie budzi juz zadnych watpli-
wosci, ze takie uksztattowanie obowiazkow, ktore obiektywnie nie pozwalajg na
ich wykonanie w normalnym czasie pracy®, wylacza stosowanie art. 151* Ko-
deksu pracy i kierownik wyodrebnionej komorki organizacyjnej moze domagac
si¢ wynagrodzenia wraz z dodatkiem za prace W godzinach nadliczbowych. Te-
go rodzaju wadliwo$¢ organizacji procesu pracy musi mie¢ charakter systemo-
wy, a wiec taki, ze pracownik systematycznie musi pracowa¢ w godzinach nad-

liczbowych.

2 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Lodzi z dnia 31 stycznia 2013 r. 0 sygn. 11l APa 37/12 (LEX
12931086).

2 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 25 sierpnia 2004 r. 0 sygn. | PK 707/03(LEX 518050).

2 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 8 czerwca 2004 r. 0 sygn. 11 PK 22/04 (opubl. OSNP 2005/5/ 65).

% Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 15 grudnia 2010 r. 0 sygn. Il PK 146/10 (LEX 784921);
Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 22 czerwca 2004 r. 0 sygn. 11 PK 8/04 (LEX 585786).
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4. Zakonczenie

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy wskaza¢, ze ustawodawca nie
okreslit definicji legalnej kierownika wyodrgbnionej komorki organizacyjnej
W prawie pracy, pomimo ze takim pojgciem postuguja si¢ przepisy. Dodatkowo
pewne zamieszanie terminologiczne powoduje fakt, ze przepisy Kodeksu pracy
uzywaja rowniez pojec zblizonych znaczeniowo, takich jak ,,przetozony”, ,kie-
rujacy pracownikami”. Jak wykazano na podstawie analizy pogladéw doktryny,
a przede wszystkim orzecznictwa: kazdy kierownik wyodrgbnionej komorki or-
ganizacyjnej jest zarowno przetozonym, jak i kierujacym pracownikami, ale od-
wrotna zalezno$¢ nie zawsze zachodzi. Jest to zwiazane z faktem, ze przetozo-
nym moze by¢ rowniez pracownik (np. mistrz, majster, brygadzista), ktory nie
bedzie traktowany jak kierownik wyodrebnionej komorki organizacyjnej. Prze-
stankami, ktore wskazano w artykule, a ktore konstytuuja byt prawny kierowni-
ka wyodrebnionej komoérki organizacyjnej, sa:

— kierowanie pracownikami (a co najmniej jednym) poprzez mozliwo$¢ wy-
dawania mu polecen, ktore ten musi wykona¢, bo w przeciwnym razie groza
mu konsekwencje prawne;

— wyodrgbnienie komorki organizacyjnej w strukturze wewnatrzzaktadowej,
a co najmniej poprzez faktyczne jej funkcjonowanie w zaktadzie;

— kierownictwo pracownikami nie moze polega¢ na wykonywaniu tych sa-
mych czynnosci, co podlegli pracownicy, a musi dotyczy¢ kontroli i nadzo-
rowania procesu pracy.

Spelnianie tych przestanek bedzie miato przesadzajace znaczenie przy okre-
$laniu statusu prawnego danego kierownika.

Analiza wskazanych wyzej przestanek (dokonana gtéwnie w licznych orze-
czeniach) zwiazana byta z wystepujacymi nieprawidtowo$ciami w zakresie cza-
su pracy, a majacymi zwiazek z naruszaniem norm czasu pracy. Jest to zwiazane
z trescia art. 151* Kodeksu pracy, ktory zezwala na prace kierownikéw wyod-
rebnionych komoérek organizacyjnych w razie potrzeby w godzinach nadliczbo-
wych, generalnie bez prawa do rekompensaty z tego tytutu. Na tle tego przepisu
dochodzito do sytuacji naduzywania tej regulacji przez pracodawcow, poprzez
przydzielanie $redniej kadrze zarzadzajacej nadmiernej liczby obowiazkoéw nie-
mozliwych do wypekienia w ramach normy czasu pracy. Sady musiaty wyste-
powa¢ w obronie naruszanych praw pracownikéw, wskazujac, ze art. 151* Ko-
deksu pracy nie wytacza norm czasu pracy. W uzasadnieniach wskazywanych
wyrokow mozna znalez¢ przyktady pracy przez wiele dni pod rzad po 11-12
godzin na dobg z jednym tylko dniem wolnym od pracy w tygodniu. Dopiero
konsekwentna linia orzecznicza, zasadzania wynagrodzen wraz z dodatkiem za
prace w godzinach nadliczbowych, spowodowata, ze ograniczono stosowanie
takich niewlasciwych praktyk.
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Z drugiej strony, warto przypomnie¢, ze art. 151* Kodeksu pracy, ktory
wskazuje, ze kierownik wyodrebnionej komorki organizacyjnej moze wykony-
wacé prace w godzinach nadliczbowych i z tego tytutu nie musi otrzymywac do-
datkowego wynagrodzenia, podkresla, ze ta kategoria pracownikow posiada du-
7a samodzielno$¢ w wykonywaniu swoich zadan i w tym zakresie jej kompeten-
cje wzgledem podleglych pracownikow sa rowne pracownikom zarzadzajacym
catym zaktadem pracy.
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Separate Organisational Unit Manager in the Rule
of Labour Law

Summary

In this paper analyzed rulesregarding separate organisational unit manager in labour law. In
particullary described concept on the basisi of ruling court and analyzed rules of labour law, what
is very important for manager obligation and their time of work.

Keywords: Separate organisational unit manager, labour law.
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Konstytucyjne podstawy pojecia bezpieczenstwa
energetycznego

Streszczenie

Artykut przedstawia konstytucyjne podstawy aktualnego problemu, jakim jest bezpieczenstwo
energetyczne. Badane zagadnienie nie jest objete wprost regulacjami norm konstytucyjnych, jed-
nak mozliwym jest odkodowanie z przepisow ustawy zasadniczej konkretnych regulacji odnosza-
cych sig $cisle do bezpieczenstwa energetycznego. Zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego
panstwu oraz obywatelom wymaga podjecia dziatan na wielu ptaszezyznach.

Stowa kluczowe: bezpieczenstwo panstwa, bezpieczenstwo energetyczne, dywersyfikacja zro-
det energii.

Wstep

Okreslenie zakresu pojecia bezpieczenstwa energetycznego w kontekscie
ustawy zasadniczej moze wydawac sie problematyczne, poniewaz w Konstytucji
RP nie wystgpuja normy wprost odnoszace si¢ do badanego problemu. Nalezy
jednak uznaé, ze postugiwanie si¢ przez nauke pojgciem bezpieczenstwa energe-
tycznego jest nastgpstwem stosowanego przez prawo konstytucyjne, szeroko
pojmowanego, pojecia ,,bezpieczenstwa”.

Ustawa zasadnicza odnosi si¢ do problemu zapewnienia bezpieczenstwa
obywatelom w generalny sposob na roéznych plaszczyznach. Stabilne dostawy
surowcoOw energetycznych oraz wytworzonej energii stanowia podstawe dla go-
spodarki panstwa oraz jej rozwoju. Obszar funkcjonowania panstwa, jakim jest
gospodarka, wymaga jego ciaglego umacniania, poniewaz rownomierny wzrost
czy nawet tylko stabilne i pozbawione wahan funkcjonowanie gospodarki staje
sie fundamentem odpowiedniego dziatania catego panstwa.
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Pomimo ze w Konstytucji RP brak jest norm odnoszacych si¢ wprost do
bezpieczenstwa energetycznego, to odpowiednie zastosowanie wykladni do
przepisOw stanowiacych ogolnie o bezpieczenstwie panstwa umozliwia rozwi-
nigcie analizy tego problemu na poziomie norm konstytucyjnych.

Celem pracy jest wskazanie konstytucyjnych podstaw bezpieczenstwa ener-
getycznego oraz roli, jaka ogrywa w funkcjonowaniu catej gospodarki panstwa.
Ponadto w szczegdlny sposob zostanie zaznaczona aktualno$¢ problemu bezpie-
czenstwa energetycznego w prowadzonej polityce panstwa.

Wazna kwestia, wymagajaca komentarza, jest fakt pominigcia przez autora
aktualnej sytuacji geopolitycznej w Europie odnoszacej si¢ do bezpieczenstwa.
Sprawa napietych stosunkéw sasiedzkich miedzy Federacja Rosyjska a Unig Eu-
ropejska, majacych posredni wpltyw na gospodarke wigkszosci panstw regionu,
zostala celowo pominigta przez autora, ktorego intencja jest przede wszystkim
zwrdcenie uwagi na krajowe postrzeganie bezpieczenstwa energetycznego.

Ponadto pojawiajace si¢ projekty wspotpracy panstw Unii Europejskiej, od-
noszace si¢ do prowadzenia wspdlnotowej polityki energetycznej na obszarze
krajow cztonkowskich, stanowig réwniez o wielu niewiadomych w tym zakresie,
nie przyjmujac poki co konkretnej formy.

Pojecie bezpieczenstwa w polskim systemie prawnym

W Konstytucji RP z pojgciem bezpieczenstwa spotkamy si¢ kilkukrotnie,
przy okazji regulacji prawnych w réznych obszarach, zawsze jednak w odniesie-
niu do interesu obywateli.

Pierwsza podstawowa kwestia zwiazana z bezpieczenstwem w ujeciu kon-
stytucyjnym jest ochrona granic oraz niepodlegtosci panstwa wynikajaca z art. 5.
W podobny sposob zagadnienie bezpieczenstwa zostalo wprowadzone do art.
26, odnoszacego si¢ do zadan Polskich Sit Zbrojnych, w ktorym réwniez wska-
zuje si¢ na obowiazek ochrony granic. Prezydent RP w ramach piastowanego
urzedu stoi na strazy suwerennos$ci i bezpieczenstwa panstwa.

Ponadto do Konstytucji RP wprowadzono réwniez pojgcie bezpieczenstwa
taczonego z waznym interesem gospodarczym, bezpieczenstwem ekologicznym,
bezpieczenstwem konsumentow czy tez bezpieczenstwem obywateli w odnie-
sieniu do ewentualnego zagrozenia konstytucyjnego ustroju panstwa. Powyzsze
wyliczenie wskazuje, ze ustawodawcy zalezy na zabezpieczeniu interesu pan-
stwa na kilku ptaszczyznach. Jednak niezaleznie od zastosowanego instrumentu
prawnego w generalnym ujgciu bedziemy zawsze moéwili o bezpieczenstwie
panstwa z perspektywy zaré6wno pojedynczego obywatela, jak tez catego spote-
czenstwa.

W literaturze prawniczej nie sformutowano jednolitej definicji terminu
,bezpieczenstwo panstwa”. Rowniez badacze przedmiotu postuguja si¢ wskaza-
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nym pojeciem w odniesieniu do rdéznych probleméw wystgpujacych na wielu
plaszczyznach. Powszechnie uznaje si¢, ze stan bezpieczenstwa jest zalezny od
uwarunkowan zardwno wewnatrzkrajowych, jak i tych wystgpujacych poza gra-
nicami. Nalezy zaznaczy¢, iz nie sposob wskaza¢ wszystkich negatywnych
czynnikow wptywajacych na stan bezpieczenstwa panstwa.

Aktualnie przyjmuje si¢ szerokie rozumienie pojgcia bezpieczenstwa pan-
stwa. Konstytucyjne ujecie problemu, wskazujace na wielo$¢ obszarow, w kto-
rych panstwo powinno zapewni¢ obywatelom stabilne oraz trwate warunki by-
towania, nie sa przypadkowe. Ustawodawca, uchwalajac Konstytucje RP, prze-
widywalt, iz rola panstwa nie bgdzie ograniczona tylko do waskiego zakresu, lecz
do wielu zadan, ktorych celem bedzie zapewnienie bezpieczenstwa w ujeciu
wieloaspektowym, zaprezentowanym powyze;j.

Przyjecie takiego modelu moze potwierdzac¢, wystgpujacy w nauce prawa,
szeroki charakter omawianego problemu. J. Ciapata wyrdéznia dwie formy zadan
panstwa odnoszacych si¢ do zapewnienia bezpieczenstwa. Pierwsza zwiazana
jest z obszarem ,,przeciwdziatania zagrozeniom panstwa jako organizacji poli-
tycznej oraz bezpieczenstwa gospodarki w skali makroekonomicznej”. Druga
grupe dziatan panstwa autor wiaze z obszarem obronnosci w ujeciu militarnym
oraz zadan Sit Zbrojnych®,

Inna forme podzialu zadan panstwa wynikajacych z zapewnienia bezpie-
czenstwa proponuje M. Domagata. Wskazuje on na potrzebe bardziej szczego-
lowego rozrdznienia poszczegdlnych zadan panstwa w tym obszarze. Punktem
wyjscia dla rozwazan autora jest przedstawienie trzech wymiaréw analizowane-
go zagadnienia: podmiotowego, przedmiotowego oraz przestrzennego.

Wyjasniajac pojecie bezpieczenstwa w ujeciu podmiotowym, nalezy zaznaczyc,
iz oprocz gldwnego adresata podlegajacego ochronie, jakim jest panstwo, wyrdznia
sig¢ rowniez mniejsze grupy spoteczne, czy nawet pojedyncze jednostki. Wspotcze-
sne koncepcje odchodza od panstwocentrycznego pojmowania bezpieczenstwa, po-
niewaz uznaje sig, ze panstwo, pomimo odgrywania kluczowej roli w modelowaniu
zycia spotecznego, cze§ciowo jest wyreczane przez mniejsze spotecznosci, czy tez
wigksze, opierajace si¢ na relacjach o charakterze migdzynarodowym?.

Traktowany jako uzupetnienie, aspekt przestrzenny, wedtug autora, znajduje
sw0j wyraz w rozroznieniu na elementy odnoszace si¢ do zagrozen wewnetrz-

nych, lokalnych, kontynentalnych i globalnych®.

Y I. Ciapla, Konstytucyjna wolnosé dziatalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej Polskiej,

Szczecin 2009, s. 389.

Zob. M. Pietra$, Bezpieczenstwo ekologiczne w Europie. Studium politologiczne, Lublin 2000,
s. 16; R. Zieba, Kategoria bezpieczenstwa w nauce o stosunkach migdzynarodowych, [W:]
Bezpieczenstwo narodowe i miedzynarodowe w schytku XX wieku, red. D. Barrow, E. Halizak,
R. Zigba, Warszawa 1997, s. 3.

Zob. S. Debski, Ogdlne i szczegblowe kryteria bezpieczenstwa panstwa, [w:] Kryteria
bezpieczenistwa miedzynarodowego parstwa, red. S. Debski, B. Gorka-Winter, Warszawa 2003,
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Wracajac do gtéwnego kryterium bezpieczenstwa, ktorym jest zakres przedmio-
towy, M. Domagata wyrdznit dodatkowe obszary, okreslajac listg elementéw podle-
gajacych ochronie — rodzaje bezpieczenstwa. Wskazany katalog ma charakter otwar-
ty, obserwuje si¢ ponadto jego ciagle poszerzanie, co traktowane jest jako zabieg
prowadzacy do kompleksowego objecia wszystkich dziedzin zycia.

Podstawowym obszarem dziatan panstwa jest zapewnienie bezpieczenstwa
politycznego. Jest to odniesienie do stabilizacji wewngtrznej oraz zewngtrznej
kraju, zwigzanej z rozwiazywaniem wszelkich sporéw droga negocjacji oraz dia-
logu. E. Posel-Czeénik jest zdania, ze bezpieczenstwo polityczne nalezy trakto-
wac jako kryterium zbiorcze, w ktéorym mieszcza si¢ inne rodzaje bezpieczen-
stwa, $cisle zwiazane z funkcjonowaniem panstwa®.

Rowniez wezesniej wskazywane bezpieczenstwo militarne miesci sig¢ w ujg-
ciu przedmiotowym pojecia bezpieczenstwa. Bezpieczenstwo militarne odgrywa
istotng role, zwlaszcza w perspektywie stosunkéw migdzynarodowych. W dobie
relatywnie stabilnych relacji migdzypanstwowych, szeregu paktow oraz umow
chroniacych wypracowany uktad na $wiecie niektérzy badacze, uznaja, iz wy-
miar ten traci na znaczeniu, co nie oznacza, ze nie jest istotnym w ogolnie pro-
wadzonej polityce®.

Jednym z wazniejszych aspektow bezpieczenstwa, przy aktualnie panuja-
cych warunkach geopolitycznych, jest jego wymiar ekologiczny. W nauce prze-
waza poglad odnoszacy si¢ do przeciwdziatania negatywnym skutkom zanie-
czyszczania oraz oddziatywania na $rodowisko naturalne®. Cze$é¢ badaczy uwa-
7a, 7e starania polegajace na objeciu szczegdlng troska srodowiska naturalnego
powinny sta¢ si¢ jednym z podstawowych instrumentéw ograniczajacych jego
nadmierna degradacje. Problem jest o tyle istotny, Ze przypisuje mu si¢ miano
problemu epoki’. Jak stusznie zauwaza K. Malak, problem bezpieczenstwa eko-
logicznego nie powinien by¢ utozsamiany tylko z ochrong srodowiska. Autor za
cel podstawowy uznaje utrzymanie oraz zagwarantowanie warunkow determinu-
jacych pewnos$¢ zdrowego zycia mieszkancom w ich najblizszym $rodowisku,
zardwno lokalnie, jak i globalnie®.

s. 34; S. Koziej, Globalne i euroatlantyckie uwarunkowania bezpieczeristwa miedzynarodowego,
Warszawa 2003, s. 16.

E. Posel-Czesnik, Kryteria bezpieczenstwa panstwa, [W:] Kryteria bezpieczenstwa..., 0p. Cit., S. 180.
H. Herman, Wspdiczesne aspekty bezpieczenstwa, [W:] Bezpieczenstwo Rzeczypospolitej
Polskiej. Materialy z narady naukowej pod patronatem Szefa Biura Bezpieczenstwa
Narodowego, Warszawa — Plock 2000, s. 71, [za:] M. Domagala, Bezpieczernstwo EnergetyCz-
ne, Aspekty administracyjno-prawne, Lublin 2008, s. 20.

J. Kukulka, Ekologiczne czynniki bezpieczeristwa, [W:] Bezpieczerstwo miedzynarodowe
w Europie Srodkowej po zimnej wojnie, red. J. Kukutka, Warszawa 1994, s. 107.

L. Lustacz, Ekologiczne aspekty bezpieczenstwa Panstwa, [W:] Miedzynarodowe czynniki
bezpieczenstwa Polski, red. A.D. Rotfeld, Warszawa 1996, s. 199.

K. Malak, Typologia bezpieczerstwa. Nowe wyzwania, [W:] Ksztaftowanie bezpieczenstwa
europejskiego. Wybrane problemy instytucjonalne-prawne, red. C. Szyjko, Warszawa 2008, s. 39.
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Kolejnym obszarem, ktory jest $cisle powiazany z zagadnieniem bezpie-
czenstwa, jest prawidlowo funkcjonujaca gospodarka, rozpatrywana w dwoch
ujeciach. Po pierwsze, W ujeciu negatywnym, bezpieczenstwo gospodarcze ro-
zumiane jest jako wystapienie stanu zagrozenia uniemozliwiajacego prawidtowy
rozwoj panstwa oraz jego spoleczenstwa, powodujacy brak zdolnosci generowa-
nia zyskow, bedacych podstawa do dalszych inwestycji’. Ujecie pozytywne do-
tyczy natomiast przede wszystkim bezpieczenstwa w odniesieniu do zapewnie-
nia dostgpu do zasobow naturalnych, statego dostgpu do nosnikoéw energetycznych,
Zr6wnowazonego rozwoju przemystu oraz stabilnych finanséw publicznych'®.

Bezpieczenstwo ekonomiczne w ujgciu pozytywnym, od czasu zakonczenia
II wojny $wiatowej, stato si¢ gtownym celem, do ktorego daza wspotczesne pan-
stwa. Oddalajaca si¢ wizja globalnego konfliktu zbrojnego pozwala umacniaé
pozycje gospodarcza poszczegdlnych panstw. Zapewnienie dobrze funkcjonuja-
cej i silnej gospodarki stanowi podstawe bezpieczenstwa ekonomicznego kraju.
O sile panstw coraz czgsciej decyduje stabilno$¢ gospodarcza, dostepnos¢ do su-
rowcow energetycznych czy tez do metali szlachetnych™.

Przemyst energetyczny z perspektywy bezpieczenstwa ekonomicznego jest
jednym z wazniejszych czynnikéw wptywajacych na funkcjonowanie. Dostep-
no$¢ do surowcow, ropy, gazu, rod, w perspektywie kilkudziesigciu lat stala sig
»karta przetargowa” w relacjach miedzypanstwowych. W calym schemacie
przedstawiajacym globalny rynek energetyczny nalezy wskaza¢ coraz istotniej-
sza rolg odnawialnych Zrodet energii, ktore staja si¢ przyczyna uniezalezniania
si¢ panstw od konwencjonalnej energetyki, co nierzadko wystepuje w $cistym
zwiazku z zagranicznymi dostawami surowcow energetycznych.

Z perspektywy przedmiotu badan, jakim jest relacja zachodzaca migdzy po-
jeciem bezpieczenstwa a bezpieczenstwem energetycznym, komentarza wymaga
poglad opracowany przez M. Pawelczyka. Autor po analizie dotychczasowego
dorobku pis$miennictwa z obszaru bezpieczenstwa energetycznego stwierdzit, iz
dziat ten usilnie probuje sie przypisa¢ do ktérego$ juz zdefiniowanego obszaru
zwiazanego z bezpieczenstwem. Przywotuje analizy laczace bezpieczenstwo
energetyczne, w ujeciu przedmiotowym, z bezpieczenstwem ekonomicznym®™.
Zostaje rowniez zaprezentowany poglad wskazujacy na przypisywanie bezpie-
czefstwa energetycznego do szerokiego obszaru bezpieczenstwa narodowego™.

® E. Halizak, Ekonomiczny wymiar bezpieczeristwa narodowego i miedzynarodowego, [W:]

Bezpieczenstwo narodowe i miedzynarodowe u schythu XX wieku, red. D. Barrow, E. Halizak,
R. Zigba, Warszawa 1997, s. 76.

P. Naimski, Kryteria bezpieczeristwa miedzynarodowego panstwa, [W:] Kryteria bezpieczen-
stwa..., op. cit., s. 148.

K. Malak, Typologia bezpieczenstwa..., op. Cit., s. 39.

K. Kaczmarski, Bezpieczenstwo energetyczne Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. 13.

M. Pawelczyk, Publicznoprawne obowiqzki przedsiebiorstw energetycznych jako instrument
zapewnienia bezpieczenstwa energetycznego w Polsce, Torun 2013, s. 43.
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Wskazane spostrzezenia mozna traktowac jako prawidtowe. Dodatkowo M. Pa-
welczyk stusznie zauwaza, ze bezpieczenstwo energetyczne na trwate wpisato
si¢ w obszar bezpieczenstwa narodowego czy tez polityki zagranicznej. Wiaze
si¢ to z faktem, ze sektor energetyczny odgrywa wazna role w obszarze gospo-
darki, a energia oraz surowce energetyczne staja si¢ produktami strategicznymi,
majacymi realny wptyw na niemal wszystkie elementy prawidtowego funkcjo-
nowania panstwa. Wplywaja wicc na dzialania panstwa nie tylko na plasz-
czyznie gospodarczej, ale rowniez politycznej, ekonomicznej, spoteczne;j.

Oznacza to, ze bezpieczenstwo energetyczne bedzie stanowi¢ odrebna kate-
gorig w stosunku do innych, aczac ze sobg elementy wchodzace w sktad bez-
pieczenstwa politycznego, spotecznego i ekologicznego, istotnych z perspekty-
wy przedmiotu bezpieczefistwa energetycznego™.

Poznanie ogolnej definicji oraz obszaru funkcjonowania pojecia bezpieczenstwa
przyblizyto nas do okreslenia problematyki bezpieczenstwa energetycznego, beda-
cego nastepstwem wzrostu znaczenia catego obszaru gospodarki, w tym energetyki.

Bezpieczenstwo energetyczne

Pojecie bezpieczenstwa energetycznego, przy obecnie panujacych warun-
kach na $wiecie, odgrywa kluczowa role¢ w rozwoju gospodarczym naszego kra-
ju. Co wazne, taki stan nie jest zarezerwowany wytacznie dla Polski, lecz dla
wigkszo$ci panstw o stabilnej sytuacji gospodarczej.

Okreslenie samej pozycji bezpieczenstwa energetycznego oraz jego roli po-
winno by¢ poprzedzone wskazaniem jego definicji. Jak bylo wyjasnione wcze-
$niej, zaszufladkowanie bezpieczenstwa energetycznego w ramach ktorego$
z szerszych pojec, przy obecnych warunkach, powodowatoby pewne ogranicze-
nie, a raczej niewyczerpujace okreslenie problemu. Dlatego nalezy odda¢ stusz-
no$¢ twierdzeniom M. Domagaty oraz M. Pawelczyka, ktorzy bezpieczenstwo
energetyczne wyprowadzili poza pewne, juz ustalone, ramy ujgcia przedmioto-
wego, odwotujac si¢ do nich jedynie celem uzupetiania co do ekonomii, gospo-
darki, przemystu czy tez ekologii.

W nauce prawa podawane sa roézne definicje dla okre$lenia stanu bezpie-
czenstwa energetycznego. ONZ w raporcie odnoszacym si¢ do oceny rynku
energii przedstawito definicje pojecia bezpieczenstwa energetycznego jako ,,do-
stgpnos¢ energii w kazdym czasie w réznych formach w wystarczajacej ilosci po
rozsadnej cenie”'®. Inna definicja odnosi si¢ do dostepnosci energii, adekwatnej,

% Ibidem, s. 44.

5 Ibidem, s. 45; por. A. Gradziuk, W. Lach, E. Posel-Cze$nik, K. Sochacka, Co to jest bezpie-
czenstwo energetyczne panstwa?, ,,Biuletyn PISM” 2002, nr 103, s. 705.

16 Word Energy Asswssment: Energy and the Challage of Sustainability, United Nations Devel-
opment Programme, NY City 2000, s. 113; por. P. Czerpak, Bezpieczenstwo energetyczne, [W:]
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w przystepnej cenie, niezawodnej, niezbednej z punktu widzenia rozwoju tech-
nologicznego, jak rowniez z perspektywy bezpieczenstwa obywateli'’. Migdzy-
narodowa Agencja Energetyki bezpieczenstwo energetyczne definiuje z prak-
tycznego punktu widzenia, odnoszac si¢ do redukcji ryzyka i konsekwencji za-
ktécen do akceptowalnego poziomu®,

Bezposrednia definicja w krajowym systemie prawnym jest ta wyprowadzo-
na z ustawy Prawo energetyczne art. 3 p. 16, okreslajaca bezpieczenstwo energe-
tyczne jako stan gospodarki umozliwiajacy pokrycie zapotrzebowania na paliwa
i energig, w uzasadnionych warunkach technicznych oraz ekonomicznych, przy
réwnoczesnym zachowaniu standardow ochrony $rodowiska®®. Innym dokumen-
tem, ktory rowniez odnosi si¢ do bezpieczenstwa energetycznego w kraju jest
przyjeta przez Rade Ministrow Polityka energetyczna do 2030 r., uzupehiajaca
powyzsze definicje o stwierdzenie odnoszace si¢ do optymalnego wykorzystania
krajowych zasobow energetycznych, dywersyfikacji zrodet oraz kierunkéow do-
staw surowcow, tj. ropy naftowej, paliw ciektych i gazowych®. Definicja przyje-
ta przez Komisj¢ Europejska w Zielonej Ksiedze wskazywata dodatkowo na
aspekt srodowiskowy, przy jednoczesnym zalecaniu stosowania zasady zrow-
nowazonego rozwoju w procesie dostarczania energii odbiorcom?.

Podmiotem zainteresowanym w pierwszej kolejnosci zapewnieniem bezpie-
czenstwa energetycznego bedzie panstwo, w zwiazku z tym nalezy odkodowac
przede wszystkim normy konstytucyjne, ktore reguluja te kwestie. Wczesniejsze
wyjasnienia wstgpnie naprowadzily nas na to, w ktorym obszarze mozemy szu-
ka¢ wyraznych odniesien regulacji konstytucyjnych do bezpieczenstwa energe-
tycznego. Przy tej okazji mozna przywotaé stanowisko F. Elzanowskiego, ktory
uwaza ze bezpieczenstwo energetyczne tworzy podstawe realizacji wielu uzna-
nych warto$ci w prawie miedzynarodowym oraz chronionych przez Konstytucje
RP?. Rowniez M. Domagata rozpatruje bezpieczenstwo energetyczne w katego-
riach warto$ci, zapewniajacej prawidtowe funkcjonowanie panstwa, ktorej

Bezpieczeristwo miedzynarodowe. Teoria i praktyka, red. K. Zukrowska, M. Gracik, Warszawa
2006, s. 121.

F. Umbach, Geman Debates on Energy Security and Impacts on Germanys 2007. UE
Presidency, [w:] M. Antonio, Energy Security. Visions from Asia and Europe, Basingstoke,
Palagrave Macmillan, New York 2008, s. 1-23, [za:] A. Pach-Gurgul, Jednolity rynek energii
elektrycznej w Unii Europejskiej w kontekscie bezpieczenstwa energetycznego Polski,
Warszawa 2012, s. 150.

8 |EA, World Energy Outlook, Paris 2007, IEA, s. 161.

19 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne, Dz.U. 2006, nr 89, poz. 625.

2 polityka energetyczna do 2030 roku, Ministerstwo Gospodarki, Zalacznik do uchwaly nr
202/2009 Rady Ministrow z dnia 10 listopada 2009 r. Dokument przyjety przez Radg
Ministrow w dniu 10 listopada 2009 roku, Warszawa, 10 listopada 2009, s. 8.

Green Paper — Towards a European strategy for the security of energy supply COM 2000 07609.
Zob. F. Elzanowski, Polityka energetyczna. Prawne instrumenty realizacji, Warszawa 2008,
s. 182.

17

21
22



106 Krzysztof MUCHA

ochrona lezy w interesie danego kraju. Szerzej wiaze si¢ to z uznaniem panstwa,
jako glownego podmiotu zainteresowanego stabilnym sektorem energetycznym,
prowadzacego w umiejetny sposob polityke zapewniajaca powyzszy cel, przy
uwzglednieniu czynnikdw gospodarczych, ekonomicznych i $rodowiskowych
bezposrednio powiazanych z energetyka®.

W zwiazku z powyzszym uzasadnionym jest, zeby Rzeczypospolita Polska
podejmowata takie instrumenty prawne, ktore umozliwia stabilne funkcjonowa-
nie sektora energetycznego, majacego wptyw na ogdlne poczucie bezpieczen-
stwa publicznego. Nawet jezeli Konstytucja RP nie zawiera norm wprost regulu-
jacych wskazany obszar gospodarki, to sposrod innych obowiazkéw unormowa-
nych w konstytucji mozemy wyprowadzi¢ tresci dotyczace bezpieczenstwa
energetycznego.

Dodatkowym czynnikiem wptywajacym na sytuacjg bezpieczenstwa energe-
tycznego panstwa jest szczegolny rodzaj dobra, jakim jest energia oraz zapotrze-
bowanie krajowe, kontynentalne, czy tez globalne. Pomijajac sytuacje magazy-
nowania surowcow energetycznych, nalezy zwréci¢ szczegdlna uwage na fakt,
iz przy obecnych warunkach gospodarczych wymaga sig nieprzerwanych dostaw
energii. Stabilne dostawy surowcow stanowia podstawe prawidtowego wzrostu
gospodarczego panstwa. Sprawnie funkcjonujacy przemyst energetyczny wply-
wa cato$ciowo na kondycje gospodarki kraju®.

Innym problemem w obszarze bezpieczenstwa energetycznego panstwa jest
dostepnos¢ surowcoOw energetycznych. Coraz czgstszym tematem debaty pu-
blicznej staje si¢ sprawa dostaw surowcow. Problemy wspolczesnej energetyki
przestaty by¢ wytacznie przedmiotem teoretycznych dywagacji. Roéwniez prak-
tycy coraz czgsciej zabieraja glos w sprawie zapewnienia bezpieczenstwa ener-
getycznego odbiorcom krajowym. Dodatkowo potrzebe analizy tematu wzmaga
fakt, iz obecne gospodarki w znacznym stopniu opieraja swoje funkcjonowanie
1 rozwdj na stabilnych dostawach surowcow energetycznych. Sprawnie dziataja-
ca gospodarka wptywa bezposrednio na spoleczenstwo, poziom zycia obywateli,
na $rodowisko naturalne, w ktorym zyja. Zaopatrzenie w energig oraz jej stabil-
ne dostawy w obecnych czasach staty si¢ dobrem porownywanym do warto$ci,
jaka jest zywnos§¢®.

W zwiazku z tym, iz obserwujemy wzrastajaca potrzebg prowadzenia poli-
tyki panstwowej, z uwzglednieniem potrzeb energetycznych obywateli, bezpie-
czenstwo energetyczne zaczeto przyjmowac posta¢ wartosci nadrzednej. Dlatego
tez obszar dziatalno$ci panstwa, ktory zwiazany jest z zapewnieniem bezpie-
czenstwa energetycznego, zacze¢to regulowacC prawnie. Uznaje sig, ze przy

2 Zob. M. Domagata, Bezpieczeristwo Energetyczne..., 0p. Cit., s. 25.

2 |bidem, s. 27.

% p K. Lyons, Energy policies of the European Union, London 1994, s. 1, [za:] M. Pawelczyk,
Publicznoprawne obowiqzki przedsigbiorstw energetycznych jako instrument zapewnienia
bezpieczenstwa energetycznego w Polsce, Torun 2013, s. 25.
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uwzglednieniu wszystkich czynnikow mogacych wptywaé na bezpieczenstwo
energetyczne, ,,panstwo jest podmiotem najbardziej predestynowanym do jego
ochrony”?. Powolanie odpowiednich instytucji publicznych, instrumentow
prawnych, czlonkowstwo w organizacjach migedzynarodowych, staja si¢ narze-
dziami panstwa shuzacymi zapobieganiu wahaniom w tym waznym dla gospo-
darki obszarze.

Olbrzymia rolg w odniesieniu do polskiego bezpieczenstwa energetycznego
odgrywaja relacje z innymi panstwami w szczegolnos$ci z tymi, ktére dysponuja
ztozami surowcow energetycznych. Polska energetyka opiera si¢ na weglu. Po-
zostate surowce w znacznej cze$ci sa importowane z réznych kierunkow. Co
wazne, wigkszo$¢ umow migdzynarodowych regulujacych powyzsza kwestig
opiera si¢ na bilateralnych relacjach lub tez na umowach, do ktérych przystepuje
scisle okreslona liczba stron. Wigkszos$¢ panstw sprawe zabezpieczenia sektora
energetycznego w surowce zalatwia samodzielnie.

Mimo panujacej swobody w kwestii zabezpieczenia energetycznego w su-
rowce, za przyczyna panstw europejskich powotano do zycia migdzynarodowy
dokument — Traktat Karty Energetycznej®’. Powotanie Traktatu byto poprzedzo-
ne dziataniami panstw europejskich zwigzanych z Europejska Karta Energetycz-
na, bedaca wynikiem ustalen na konferencji haskiej, podpisanej 17 grudnia 1991 r.
W nastgpstwie tych dziatan, 16 kwietnia 1998 r. wszedt w zycie Traktat Karty
Energetycznej®®. Dokument byt kierowany w szczegdlnosci do panstw $rodko-
woeuropejskich oraz panstw bylego Zwiazku Radzieckiego, celem ustabilizo-
wania sytuacji energetycznej na tym obszarze.

Problemem zwigzanym z bezpieczenstwem energetycznym Rzeczypospolitej
Polskiej, wynikajacym posrednio z relacji gospodarczych z innymi panstwami,
jest kierunek dostaw surowcow energetycznych, ktorych Polska nie posiada na
swoim obszarze. Taki stan rzeczy $wiadczy o tym, ze bezpieczenstwo energe-
tyczne stanowi wazny element prowadzonej polityki panstwa.

Samo pojecie polityki energetycznej pojawia si¢ przy okazji okreSlenia
kompetencji Ministra Gospodarki w obszarze narodowego sektora energetycz-
nego w ustawie Prawo energetyczne®. Minister Gospodarki przygotowuje plan
dzialan zawierajacy szczegdélowe warunki planowania oraz funkcjonowania sys-
temow zaopatrzenia w paliwa i energi¢. Ponadto okresla si¢ rowniez formy nad-
zoru nad bezpieczenstwem zaopatrzenia w paliwa gazowe i energi¢ elektrycz-
na*’. Przygotowany dokument traktowany jest w kategoriach strategii, a w wigk-
szosci przypadkow urasta do kategorii Polityki Energetycznej, nie jest natomiast

M. Domagata, Bezpieczenistwo Energetyczne..., Op. Cit., s. 28.

T Traktat Karty Energetycznej, Dz.U. 2003, nr 105, poz. 985.

Por. J. Malko, Traktat Karty Energetycznej — o czym warto przypomnieé, ,,Wokot Energetyki”
2003,t. 4, s. 16.

Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne, Dz.U. 2006, nr 89, poz. 625.

Art. 12 ust. 2 pkt 2 ustawa prawo energetyczne.
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traktowany jako akt normatywny*'. Pojecie to uznawane jest jako system kom-
pleksowo oraz zupehie regulowany za pomoca dzialan prawnych oraz faktycz-
nych, podejmowanych przez panstwo stuzacych zapewnieniu bezpieczenstwa
energetycznego kraju®.

Przedstawiony dokument, jakim jest program energetyczny panstwa, W SWO-
jej tresci zawiera ponadto najwazniejsze cele i kierunki dziatan panstwa bgdace
podstawa zabezpieczenia gospodarki w surowce energetyczne.

W nauce prawa oraz samym prawie pojawia si¢ pojecie dywersyfikacji zro-
del energii, jako waznego instrumentu stanowiacego o bezpieczenstwie energe-
tycznym panstwa®. Dywersyfikacja zrodel energii uznawana jest za jeden
z pewnigjszych instrumentéw gwarantujacych stabilny i nieprzerwany system
dostaw surowcow energetycznych®.

Problem mozna rozpatrywac lokalnie, krajowo czy tez regionalnie. Dywer-
syfikacja rozpatrywana jest w ujeciu wertykalnym oraz horyzontalnym®.
W znaczeniu horyzontalnym prowadzi do zré6znicowania no$nikoéw energii, spo-
sobow wytwarzania, rodzajow surowcow energetycznych®.

Natomiast w ujeciu wertykalnym prowadzi do pozyskania dostawcow tego
samego surowca energetycznego z réznych kierunkdéw geograficznych, a przede
wszystkim z roznych krajow. Sytuacja ograniczenia si¢ tylko do jednego do-
stawcy surowca powoduje znaczne uzaleznienie si¢ od danego kierunku impor-
tu. Czegstokro¢ dostarczany surowiec staje si¢ narzedziem w prowadzonej polity-
ki zagranicznej panstw majacych pozycje monopolisty™’.

31 M. Domagata, Bezpieczeristwo Energetyczne. .., 0p. cit., s. 34.

% Ppor. A. Walaszek-Pyziot, Energia i prawo, Warszawa 2002, s. 13.

¥ Dywersyfikacja zrodet energii oraz dostarczanych paliw w polskim prawie energetycznym
rozpatrywana moze by¢ na kilku ptaszczyznach. Zwiazane jest to z kierunkami dziatan panstwa
odnoszacymi si¢ do energetyki konwencjonalnej, opierajacej si¢ na surowcach energetycznych
pochodzenia kopalnianego, energetyce jadrowej oraz energetyce odnawialnej. Dokumentem
precyzujacym kolejno§¢ oraz formy podejmowanych czynnosci jest Polityka energetyczna
Polski do 2030 roku. Zob. Polityka energetyczna Polski do 2030 r., uchwata Rady Ministrow,
nr 202/2009, 10 listopada 2009; wczesniejszy dokumenty: Polityka energetyczna Polski do
2025 roku, uchwata Rady Ministréw nr 4 stycznia 2005 Obwieszczenie Ministra Gospodarki
i Pracy z dnia 1 lipca 2005 r. w sprawie polityki energetycznej panstwa do 2025 r. MP z dnia
22 lipca 2005, nr 42, poz. 562.

O co pytamy najczesciej. Energia, regiony, transport, Warszawa 2003, s. 12.

M. Pawelczyk, Publicznoprawne obowiqzki. .., op. cit., S. 66.

Przede wszystkim uwagg zwraca sig¢ na szerokie pozyskiwanie surowcoéw energetycznych, ropy
naftowej, gazu ziemnego, wegla brunatnego i kamiennego. Ponadto sam sposob wytwarzania
energii, czy to metodami konwencjonalnymi, czy tez przy zastosowaniu technologii energetyki
atomowej lub odnawialnych Zrodet energii, stanowi dywersyfikacj¢ zrodet energii, umoz-
liwiajaca stabilne funkcjonowanie calego sektora energetycznego. M. Pawetczyk, Publiczno-
prawne obowiqzki. .., 0p. Cit., S. 66.

Niestosowanie dywersyfikacji poziomej, w sytuacji panstw nieposiadajacych wlasnych zaso-
bow surowcow energetycznych, a importujacych je z jednego kierunku, nierzadko powoduje
uzaleznienie oraz wytworzenie pozycji monopolisty. Taki stan rzeczy w przypadku wielu
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Dywersyfikacja wertykalna zrodet energii i paliw w dtuzszej perspektywie
czasowe] stanowi doskonate narzedzie do zabezpieczenia krajowych potrzeb
energetycznych. Jest to zwiazane z sytuacja, w ktorej naturalne zasoby surow-
cOw energetycznych sa niewystarczalne, zmniejszaja si¢ lub ich wydobycie staje
si¢ nieoptacalne. Inna okolicznos$cia jest fakt, kiedy okre§lone metody wytwa-
rzania energii sa nierentowne lub stwarzaja zagrozenie dla cztowieka i srodowi-
ska naturalnego.

Zabezpieczenie polskiej energetyki wymaga wprowadzania howych techno-
logii, alternatywnych dla energetyki konwencjonalnej i jadrowej. Stosowanie na
szeroka skale odnawialnych zrédet energii stanowi uzupetnienie wzrastajacych
potrzeb odbiorcéw na energig. Przytaczana juz wezesniej Polityka energetyczna
Polski do 2030 roku wskazuje na istotna role przypisywana odnawialnym Zzré-
dtom energii, uznawanym za jeden z elementéw procesu dywersyfikacji energe-
tycznej. Stosowanie tego typu technologii na szeroka skalg¢ w obszarze catego
kraju daje mozliwos¢ wprowadzenia energetyki rozproszonej, zapewniajacej po-
trzeby lokalnych spoteczno$ci. Surowiec, jakim sa sity przyrody, ma nieograni-
czony zasigg oraz mozliwosci ilosciowe, traktowane sg jako zrodta niewyczer-
pywalne. Energetyka odnawialna to z reguly niewielkie jednostki wytworcze,
zlokalizowane stosunkowo blisko odbiorcy, umozliwiajace ograniczenie straty
przesytu energii. Przyjmowany kierunek dziatan, zwiazany ze stosowaniem
OZE, moze réwniez zabezpiecza¢ w energig te obszary kraju, ktore sa pozba-
wione surowcOéw naturalnych wykorzystywanych w procesach wytwarzania
energii®®,

Inna kwestia, réwnie wazna w odniesieniu do ogolnego pojecia bezpieczen-
stwa panstwa, jest przyjmowanie, ze OZE uznawane sa za technologie o naj-
mniejszym wspotczynniku oddzialywania na srodowisko naturalne. Dlatego na-
lezy rowniez zwrdci¢ uwagg na fakt, ze zastosowanie OZE w perspektywie kil-
kudziesigciu lat przyniesie wymierne skutki w obszarze poprawy kondycji $ro-
dowiska naturalnego.

panstw stawat si¢ narzgdziem gry politycznej. Pierwszym powaznym kryzysem gospodarczym
na $wiecie, o podtozu politycznym, bylo ogloszenie przez kraje arabskie embarga na dostawy
ropy naftowej dla USA oraz europejskich sojusznikow popierajacych Izrael w zwiazku z wojna
Yom Kippur. Niepewny stan w gospodarce $wiatowej spowodowal znaczne zmiany w obszarze
wydobycia surowcow energetycznych, przyczyniajac si¢ do idei tworzenia rezerw strategicz-
nych. Szerzej: A. Makowski, K. Kubiak, Morski kierunek importu ropy naftowej i gazu ziem-
nego a bezpieczenstwo energetyczne panstwa, Warszawa 1998, s. 3. Bardziej aktualnym
problemem jest fakt uzaleznienia sie panstw europejskich od dostaw gazu ziemnego z Rosji.
Federacja Rosyjska, prowadzac polityke zagraniczna, niejednokrotnie wykorzystywala swoja
dominujaca pozycje w tym obszarze, w celu umocnienia swoich intereséw. Przyktadem takiej
sytuacji jest wzrost cen gazu dla Bulgarii, kiedy przystgpowata do NATO, badz tez wptywanie
na ukrainska gospodarkg w momencie przemian politycznych.
% polityka energetyczna Polski do 2030 roku, ad. 5, s. 18-19.
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Whioski

Podsumowujac powyzsze analizy dotyczace okreslenia konstytucyjnych
podstaw bezpieczenstwa energetycznego, nalezy podnies¢, ze badane zagadnie-
nie nie jest objete regulacja konkretnej normy konstytucyjnej. Niemniej mozli-
wym jest odkodowanie z przepiséw konstytucyjnych konkretnych regulacji od-
noszacych si¢ $cisle do bezpieczenstwa energetycznego.

Generalne ujecie bezpieczenstwa w konstytucji odnosi si¢ do wielu kwestii,
umozliwiajacych szerokie przyjmowanie pojecia bezpieczenstwa panstwa. Bez-
pieczenstwo panstwa znajduje swdj wyraz mi¢edzy innymi w prowadzonej poli-
tyce, odpowiednim poziomie wyszkolenia armii, zapewnieniu ochrony $rodowi-
ska naturalnego. Istotng kwestia, zwiazana bezposrednio z pojgciem bezpieczen-
stwa energetycznego, jest prawidtowo funkcjonujaca gospodarka panstwa.

Trzeba zaznaczy¢, ze pojgcie bezpieczenstwa energetycznego przez wielu
badaczy przedmiotu przypisywane jest do konkretnych, okreslonych juz obsza-
réw panstwa, gospodarki, ekonomii czy tez prowadzonej polityki. Faktem jest
jednak, ze bezpieczenstwo energetyczne obecnie jest niezaleznym obszarem
funkcjonowania panstwa, prowadzonym wedlug okre$lonych norm prawnych,
przypisanych tylko do dziatan panstwa o takim charakterze. Bezpieczenstwo
energetyczne jest pochodng funkcjonowania panstwa na wielu plaszczyznach,
ale obecnie jest to niezalezna forma ochrony interesow obywateli.

Zwiazane jest bezposrednio z uznawaniem powszechnie przez nauke faktu,
ze zapewnienie prawidlowego bezpieczenstwa energetycznego jest gldwna przy-
czyna stabilnego rozwoju gospodarki.

Ostatnig kwestia, ktora nalezy poruszy¢, jest problem prowadzonej polityki
panstwa, z uwzglednieniem odpowiedniego poziomu bezpieczenstwa energe-
tycznego. W przypadku Polski wiaze si¢ to z uchwalaniem aktow prawnych oraz
przyjmowaniem takich instrumentéw prawnych, ktére umozliwia stabilne do-
stawy energii obywatelom. Dodatkowo panstwo w sowich dziataniach uwzgled-
nia ekologiczny oraz ekonomiczny aspekt wytworzenia energii.
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Constitutional Basis of the Concept of Energy Security

Summary

The article presents the constitutional basis of the current problem which is energy security.
The examined issue is not directly regulated under constitutional norms, but it is possible to de-
code the specific regulations relating strictly to energy security from provisions of the Basic Law.
Assurance of energy security of the State and citizens requires actions at many levels.

Keywords: national security, energy security, diversification of energy sources.
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Roszczenie bezposrednie poszkodowanego
przeciwko ubezpieczycielowi (actio directa)
W prawie prywatnym mig¢dzynarodowym

Streszczenie

Wraz z intensyfikacja obrotu migdzynarodowego wzrasta liczba potencjalnych sporow, w kto-
rych ujawnia si¢ potrzeba odszukania prawa wilaciwego do oceny roszczenia bezposdredniego
przyshugujacego poszkodowanemu wzglgdem ubezpieczyciela sprawcy czynu niedozwolonego.
Przepisy art. 18 rozporzadzenia Rzym II oraz art. 9 konwencji haskiej o prawie wiasciwym dla
wypadkow drogowych wspominaja o roszczeniu bezposrednim (actio directa) jedynie w kontek-
$cie dopuszczalno$ci wniesienia powddztwa przeciwko ubezpieczycielowi. Statut deliktowy roz-
strzyga natomiast o istnieniu i tresci roszczenia poszkodowanego zarowno wzgledem samego
sprawcy, jak i ubezpieczyciela, ktory udziela mu ochrony ubezpieczeniowej.

Na podstawie norm jurysdykcyjnych z rozporzadzenia Bruksela I bis poszkodowany moze wy-
stapi¢ z powodztwem przeciwko ubezpieczycielowi przed sad miejsca swojego zamieszkania. Przy
spelieniu okreslonych warunkoéw uprawnienie to powinno przyshugiwaé takze nastgpcom praw-
nym poszkodowanego.

Stowa Kkluczowe: actio directa, roszczenie bezposrednie, umowa ubezpieczenia, ubezpieczenie
odpowiedzialnosci cywilne;j.

1. Wprowadzenie

Szczegdlna instytucje prawa ubezpieczeniowego stanowi uprawnienie po-
szkodowanego do dochodzenia naprawienia szkody wyrzadzonej w zwiazku ze
zdarzeniem objgtym umowa ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej bezpo-
srednio od ubezpieczyciela sprawcy (actio directa)’. Rezultaty badafh kompara-

! Roszczenie bezposrednie wystepuje takze w innych stosunkach umownych, ktore nie wykazuja

zwiazku z prawem ubezpieczeniowym. Zob. N. Carette, Direct Contractual Claim of the Sub-
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tystycznych upowazniaja do sformutowania wniosku, ze ubezpieczeniowe rosz-
czenie bezposrednie znane jest wickszosci ustawodawstw krajowych?. W po-
szczegolnych systemach prawnych odmiennie ksztaltuja sie¢ jednak przestanki
i zakres jego dopuszczalno$ci. W prawie francuskim i hiszpanskim poszkodo-
wany moze wystapi¢ z roszczeniem bezposrednim przeciwko ubezpieczycielowi
niezaleznie od obowiazkowego lub dobrowolnego charakteru ubezpieczenia®.
W prawie niemieckim dopuszczalno$¢ roszczenia bezposredniego uzalezniona
jest natomiast od obowiazkowego charakteru ubezpieczenia oraz — z wyjatkiem
ubezpieczen komunikacyjnych — od niewyplacalnosci sprawcy”. Actio directa,
jako konstrukcja prawa ubezpieczeniowego, nie powinna by¢ zatem utozsamiana
wylacznie z ubezpieczeniami obowiazkowymi®, czy tez z ubezpieczeniami od
odpowiedzialno$ci zwiazanej z nastgpstwami czyndéw niedozwolonych®. Sygna-
lizowane zagadnienie pozostaje jednak poza ramami niniejszego opracowania.
W tym miejscu wskaza¢ nalezy wylacznie, ze roszczenie bezposrednie moze
przystugiwac takze przeciwko ubezpieczycielowi udzielajacemu ochrony temu
podmiotowi, ktory w wyniku nienalezytego wykonania zobowiazania umowne-
go wyrzadzit szkode kontrahentowi’.

Scharakteryzowane powyzej odmiennosci nabieraja szczegdlnego znaczenia
w sytuacjach zyciowych, ktore wykazuja zwiazek z prawem wigcej niz jednego
panstwa. Umig¢dzynarodowienie obrotu prawnego nie pozostaje bowiem bez
wplywu na stosunki ubezpieczeniowe®. Potrzeba siggniccia do norm prawa pry-
watnego mig¢dzynarodowego moze ujawni¢ si¢ m.in. wowczas, gdy zwiazek

buyer and International Sale of Goods: Applicable Law and Applicability of the CISG, ,,Euro-
pean Review of Private Law” 2008, vol. 16, no. 4, s. 584 i nn.

M. Krajewski, Ubezpieczenie odpowiedzialnosci cywilnej wediug kodeksu cywilnego,
Warszawa 2011, s. 365.

Szerzej: Final Report of the Commission Expert Group on European Insurance Contract Law,
http://ec.europa.eu/justice/contract/files/expert_groups/insurance/final_report.pdf [stan z 12.06.
2014],s. 69 i nn.

H.J. Weigel, Niemiecka ustawa o umowie ubezpieczenia — Versicherungsvertragsgesetz (VVG)
— nowe rozwiqzania, ,,Rozprawy Ubezpieczeniowe” 2008, nr 2, z. 5, s. 109.

M. Fras, Kolizyjnoprawna problematyka uméw ubezpieczenia komunikacyjnego, ,Europejski
Przeglad Sadowy” 2007, nr 7, s. 16-18.

Zob. H. Heiss, Liability Insurance, [w:] R. Schulze (red.), Compensation of Private Losses: The
Evolution of Torts in European Business Law, Munich 2011, s. 227.

Szerzej: M. Fras, K. Pacuta, Umowa ubezpieczenia obowiqzkowego w prawie prywatnym
miedzynarodowym, [w:] Kowalewski E., Mogilski W. (red.), System prawny ubezpieczen
obowiqzkowych. Przestanki i kierunki reform, Torun 2014, s. 184.

W literaturze przedmiotu zaproponowano postugiwanie si¢ pojeciem ubezpieczenia Cross-
border, ktére odnoszone jest do stosunkow ubezpieczeniowych wykazujacych zwiazek z wiecej
niz jednym obszarem prawnym. Transgraniczny charakter umowy ubezpieczenia wynika¢ mo-
ze z elementéw podmiotowych w sytuacji, gdy zostata ona zawarta przez strony o réznej przy-
naleznosci panstwowej lub przedmiotowych w wypadku, gdy ryzyko umiejscowione jest w ob-
rgbie obcego obszaru prawnego. Szerzej: E. Kowalewski, Prawo ubezpieczer gospodarczych.
Ewolucja i kierunki przemian, Bydgoszcz 1992, s. 113-119.
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z obcym porzadkiem prawnym wynika z wyrzadzenia szkody w wyniku trans-
granicznej aktywno$ci ubezpieczonego, jak rowniez w wypadku, gdy poszko-
dowanym jest osoba majaca miejsce zamieszkania poza granicami panstwa do-
micylu stron umowy ubezpieczenia.

2. Roszczenie bezposrednie w ujednoliconych regulacjach
Z zakresu prawa prywatnego mi¢dzynarodowego

Rozporzadzenie (WE) nr 864/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
11 lipca 2007 r. dotyczace prawa wiasciwego dla zobowiazan pozaumownych
(Rzym I1)° wspomina o roszczeniu bezposrednim (actio directa) jedynie w kon-
tekscie dopuszczalno$ci wniesienia powddztwa przeciwko ubezpieczycielowi.
Wedle art. 18 rozporzadzenia Rzym II o mozliwosci wystapienia z roszczeniem
bezposrednim przeciwko ubezpieczycielowi sprawcy rozstrzyga prawo wlasciwe
dla umowy ubezpieczenia (statut kontraktowy wskazany przez normy rozporza-
dzenia Rzym 1'% lub prawo wiasciwe dla zobowiazania pozaumownego (statut
deliktowy ustalony na podstawie norm z rozporzadzenia Rzym I1)™.

Zaakcentowania wymaga, ze ze wzgledu na zasad¢ wypowiedziang w art. 28
ust. 1 rozporzadzenia Rzym Il ustepuje ono pierwszenstwa rozwigzaniom przy-
jetym w konwencji haskiej o prawie whasciwym dla wypadkéow drogowych®.
Zgodnie natomiast z art. 9 konwencji haskiej, dopuszczalnos$¢ roszczenia bezpo-
$redniego uzalezniona jest od stanowiska zajmowanego w tej mierze przez pra-
wo panstwa rejestracji pojazdu sprawcy, prawo panstwa miejsca wypadku,
w ostatecznosci — prawo wiasciwe dla umowy ubezpieczenia posiadacza pojazdu
mechanicznego, ktérego ruchem wyrzadzono szkode™.

® Dz.Urz. UE L199 z dnia 31 lipca 2007, s. 40-49.

10 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 593/2008 z dnia 17 czerwca 2008 r.
w sprawie prawa wilasciwego dla zobowigzan umownych (Rzym 1), Dz. rz. UE L177 z dnia
4 lipca 2008 r.

H. Heiss, Insurance Contracts in Rome I: Another Recent Failure of the European Legislature,
,,Yearbook for Private International Law” 2008, vol. 10, s. 264.

Konwencja o prawie wiasciwym dla wypadkéw drogowych, sporzadzona w Hadze w dniu
4 maja 1971 r., Dz.U. z 2003 r., nr 63, poz. 585. Konwencja obowiazuje obecnie w 14 sposrod
panstw cztonkowskich, www.hcch.net/index_en.php?act=conventions.status&cid=81 [stan
z 14.01.2014]. Wsrod sygnatariuszy Konwencji sa: Austria, Belgia, Chorwacja, Czechy,
Francja, Hiszpania, Holandia, Litwa, Lotwa, Luksemburg, Polska, Portugalia, Stowacja,
Stowenia. W przypadku pozostatych panstw prawo wiasciwe do oceny dopuszczalnosci
roszczenia bezposredniego odszukiwane jest na podstawie norm zawartych w rozporzadzeniu
Rzym 1l. Zob. P. Stone, The Rome Il Regulation on choice of law in tort, ,,Ankara Law
Review” 2007, vol. 4, no. 2, s. 101-102.

D. Masniak, Transgraniczny system ochrony ofiar wypadkow drogowych, Warszawa 2010,
s. 343.
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Podkresli¢ nalezy, ze normy z art. 18 rozporzadzenia Rzym II i art. 9 kon-
wencji haskiej nie wskazuja prawa wlasciwego do oceny odpowiedzialno$ci
ubezpieczyciela'. Nie przesadzaja rowniez o dopuszczalnosci roszczenia bezpo-
sredniego w prawie wlasciwym®. Odsylaja one natomiast do kilku praw, ktore
sa miarodajne do ustalenia, czy poszkodowanemu w ogodle przystuguje roszcze-
nie bezposrednie wzgledem ubezpieczyciela sprawcy.

Pomigdzy wspomnianymi wyzej regulacjami zachodza jednak pewne rozni-
ce. W przeciwienstwie do art. 18 rozporzadzenia Rzym II, norma z art. 9 kon-
wencji ma budowg kaskadowa. W sytuacji, gdy prawo wiasciwe wskazane jako
pierwsze w ramach art. 9 konwencji przewiduje co prawda dopuszczalno$é rosz-
czenia bezposredniego, lecz jednoczesnie nie sa spetnione warunki jego wyko-
nywania, wowczas niedopuszczalne jest siggnigcie do kolejnego tacznika w celu
zapewnienia poszkodowanemu mozliwosci wystapienia z r0Szczeniem przeciw-
ko ubezpieczycielowi sprawcy. Alternatywne wskazanie prawa z art. 18 rozpo-
rzadzenia Rzym II jest natomiast bardziej korzystne dla poszkodowanych niz
rozwiazanie przewidziane w normie z art. 9 konwencji haskiej'®. Nie powinno
jednak budzi¢ watpliwosci, ze rownolegle obowigzywanie rozporzadzenia Rzym
I1'i konwencji haskiej nie sprzyja ujednoliceniu europejskiego prawa kolizyjne-
go. W zaleznosci od tego, przed sadem ktorego z panstw rozpoznawane bedzie
powddztwo poszkodowanego, o dopuszczalnos$ci roszczenia bezposredniego
rozstrzyga¢ bedzie prawo odszukane na podstawie norm kolizyjnych rozporza-
dzenia Rzym Il lub konwencji*'.

3. Rozgraniczenie zakresow statutu deliktowego,
statutu kontraktowego umowy ubezpieczenia oraz statutu
actio directa

Na tle standéw faktycznych, w ktorych zrodtem szkody jest czyn niedozwo-
lony, statut deliktowy rozstrzyga o istnieniu i tresci zobowiazania sprawcy,
w tym w szczegolnosci o rozmiarach odszkodowania i jego ograniczeniach.

V. Tomljenovi¢, Direct Actions and Conflict of Law in Maritime Disputes, [w:] J. Erauw,
V. Tomljenovié, P. Volken (red.), Liber Memorialis Petar Sarcevié, Miinchen 2006, s. 167-168.

O. Boskovic, Le domaine de la loi applicable, [w:] S. Corneloup, N. Joubert (red.), Le réglement
communautaire ,,Rome 11 sur la loi applicable aux obligations non contractuelles: actes du
colloque du 20 septembre 2007, Paris 2008, s. 191; D. Fuchs, Wiasciwos¢ sqdu i wlasciwosé pra-
wa w europejskich ubezpieczeniach gospodarczych, ,,Prawo Asekuracyjne” 2008, nr 2, s. 57.

6 C. Bri¢re, Le réglement (CE) n°864/2007 du 11 juillet 2007 sur la loi applicable aux
obligations non contractuelles (Rome 1), ,,Journal du Droit International” 2008, vol. 135, s. 63.
Zob. T.K. Graziano, The Rome Il Regulation and the Hague Conventions on Traffic Accidents
and Product Liability — Interaction, conflicts and future perspectives, ,,Nederlands Interna-
tionaal Privaatrecht” 2008, s. 426.
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Prawa i obowiazki stron umowy ubezpieczenia regulowane s3 natomiast statu-
tem kontraktowym (lex contractus).

Zdecydowanie wigcej watpliwosci budzi kolizyjnoprawna ocena relacji po-
szkodowanego i ubezpieczyciela. Norma z art. 18 rozporzadzenia Rzym II po-
zwala wylacznie na odszukanie prawa wilasciwego dla kwestii wycinkowej,
ograniczonej do samego istnienia roszczenia bezposredniego'®. Na potrzebe od-
roznienia dopuszczalnosci actio directa od kwestii poszukiwania prawa wilasci-
wego do oceny odpowiedzialno$ci ubezpieczyciela zwrocono takze uwage w ra-
porcie wyjasniajacym Komisji Europejskiej do rozporzadzenia Rzym II*°.
Omawiajac brzmienie przepisu, ktory w ostatecznej wersji rozporzadzenia obje-
ty zostat art. 18, autorzy wspomnianego wyzej raportu wyrazili poglad, ze nieza-
leznie od kwestii dopuszczalnosci roszczenia bezposredniego, o ktorej rozstrzy-
ga prawo odszukane na podstawie szczegdlnej normy zawartej w rozporzadzeniu
o prawie wlasciwym dla zobowiazan pozaumownych (Rzym II), o zakresie od-
powiedzialnos$ci ubezpieczyciela przesadza prawo wilasciwe dla umowy ubez-
pieczenia®.

Kategoryczny charakter stwierdzenia o konieczno$ci siggnigcia do statutu
kontraktowego do oceny odpowiedzialno$ci ubezpieczyciela budzi jednak
watpliwosci. Jeszcze w okresie poprzedzajacym wejscie w zycie rozporzadzenia
Rzym Il zagadnienie to byto szeroko dyskutowane przez doktryng prawa
prywatnego migdzynarodowego. Proponowano badz to kwalifikacje roszczenia
bezposredniego jako uprawnienia akcesoryjnego wobec roszczenia przystugu-
jacego poszkodowanemu wzgledem sprawcy, a jako takiego podlegajacego
statutowi deliktowemu, badz to jako roszczenia wywodzacego si¢ z umowy
ubezpieczenia, a tym samym regulowanego statutem kontraktowym, badz tez
jako roszczenia o charakterze wylacznie proceduralnym, ktoére oceniane musi
by¢ na podstawie legis fori*. Nie przesadzajac w tym miejscu o trafnosci
ktéregokolwiek

8 p. Lagarde, Rapport de synthése, [w:] S. Corneloup, N. Joubert (red.), Le réglement..., s. 207.

Odmiennie K. Ludwichowska, Problematyka kolizyjna roszczern odszkodowawczych

poszkodowanego w wypadku samochodowym, , Problemy Prawa Prywatnego Miedzynarodo-

wego” 2008, t. 3, s. 133-135.

Proposal for a Regulation of the European Parliament and the Council on the Law Applicable

to Non-Contractual Obligation (,,Rome 11”), 2003/0168 (COD), http://eur-lex.europa.eu/

LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2003:0427:FIN:EN:PDF [stan z 11.06.2014], s. 1 i nn.

2 Ipidem, s. 26.

2L 0. Kahn-Freund, Delictual Liability and Conflict of Laws, ,,Recueil des Cours de 1’ Academie
de Droit International” 1968, vol. 124, s. 149 i nn.; M.C. Pryles, Tort and related obligations in
private international law, ,,Recueil des Cours de I’Academie de Droit International” 1991, vol.
227, 5. 139 i nn. Zob. w odniesieniu do wstepnego projektu aktu prawnego, ktory przybrat po-
sta¢ konwencji rzymskiej z 1980 r. K. Siehr, General Report on Non-Contractual Obligations,
[w:] O. Lando, B. von Hoffman, K. Siehr (red.), European Private International Law of Obli-
gations, Tiibingen 1975, s. 59.
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z tych pogladow, nie ulega watpliwosci, ze odszukanie normy kolizyjnej
miarodajnej do oceny odpowiedzialnosci ubezpieczyciela uzaleznione jest od
kwalifikacji actio directa jako roszczenia kontraktowego lub pozaumownego®.
Wejscie w zycie rozporzadzenia Rzym II nie usunglo potrzeby dokonywania
tych zabiegow. Ze wzgledu na ponadnarodowy charakter rozporzadzenia i daze-
nie do ujednolicenia rozstrzygni¢¢ wydawanych przez sady panstw cztonkow-
skich, pojecie ,,roszczenia bezposredniego” z art. 18 rozporzadzenia Rzym II
odczytywane musi by¢ zarazem w oderwaniu od znaczenia, jakie nadawane jest
mu w prawie krajowym?®. Wnioski plynace z badan komparatystycznych sa przy
tym niejednoznaczne i z pewnoscia nie uprawniaja do przyjecia, ze roszczenie
bezposrednie powszechnie kwalifikowane jest jako roszczenie o charakterze
kontraktowym?*. Actio directa wykazuje bowiem cechy roszczenia przystuguja-
cego poszkodowanemu wzgledem sprawcy szkody, jak i roszczenia ubezpieczo-
nego, ktore wynika z umowy ubezpieczenia®. Dostrzegajac wage sygna-
lizowanych powyzej watpliwosci, niektorzy autorzy wskazuja na potrzebe
objasnienia omawianego zagadnienia w Preambule rozporzadzenia Rzym I1%.

Poszukujac argumentow uzasadniajacych kontraktowa kwalifikacje roszcze-
nia bezposredniego, nalezy podkresli¢, ze istnienie po stronie ubezpieczyciela
obowiazku $wiadczenia na rzecz poszkodowanego uzaleznione jest od zawarcia
umowy ubezpieczenia przez sprawce.

Za deliktowa kwalifikacja roszczenia bezposredniego przemawia z kolei to,
ze poszkodowany nie jest strona umowy ubezpieczenia. Z ubezpieczycielem
moze taczy¢ go wylacznie zobowigzanie o charakterze pozaumownym.
Przestanki oraz zakres odpowiedzialnos$ci ubezpieczyciela sa przy tym pochodna
odpowiedzialnosci ubezpieczonego wobec poszkodowanego®’. Odpowiedzial-
no$¢ ubezpieczyciela powinna by¢ zatem okreslana na podstawie prawa
whasciwego do oceny odpowiedzialnosci samego sprawcy?®.

Poglad o pozaumownej naturze roszczenia bezposredniego wspiera takze
analiza wypowiedzi judykatury poszczegdlnych panstw cztonkowskich. W dorobku
polskich sadow nizszych instancji zarysowata si¢ tendencja do dokonywania oceny
odpowiedzialnosci ubezpieczyciela zgodnie ze statutem deliktowym?. Analogiczne

22 F_ Seatzu, Insurance in Private International Law. A European Perspective, Oxford — Portland

2003, s. 121.

C. Nourissat, Le champ d’application du reglement ,,Rome I1”, [w:] S. Corneloup, N. Joubert

(red.), Le réglement..., s. 19 i nn.

A. Staudinger, Rome Il and traffic accidents, ,,The European Legal Forum” 2005, vol. 2, s. I-63.

Zob. M. Fras, Kolizyjnoprawna..., s. 13.

% A Staudinger, Rome I1..., 1-63.

K. Ludwichowska, Problematyka..., s. 127.

M. Pilich, Statut umow ubezpieczenia wediug rozporzqdzenia Rzym 1, [w:] K. Weitz,

P. Grzegorczyk (red.), Europejskie prawo procesowe cywilne i kolizyjne, Warszawa 2012,

s. 383; D. Masniak, Transgraniczny..., S. 343-344.

% 7ob. Wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 11 kwietnia 2013 r., I ACa 151/13, LEX
nr 1315649; Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 28 lipca 2009 r., I ACa 341/09,
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stanowisko W tej mierze prezentowane jest w orzecznictwie francuskim®, nie-
mieckim®" oraz wloskim®. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej nie zajat
natomiast dotychczas w tej mierze jednoznacznego stanowiska. Wytacznie w
opinii rzecznika generalnego, ktora sporzadzona zostata w zwiazku z dwoma
sprawami przedstawionymi do rozstrzygnigcia Trybunatowi, a odnoszacymi sig
do odpowiedzialnos$ci ubezpieczyciela, udzielajacemu ochrony sprawcy wypad-
ku komunikacyjnego zwrocono uwagg, ze stwierdzenia dotyczace stosowania
prawa wiasciwego do pozaumownej odpowiedzialnosci cywilnej wynikajacej
z rozpatrywanego wypadku ,,nie przesadzaja w zaden sposob okreslenia prawa,
ktére powinno regulowac prawa i obowiazki wynikajace z umowy ubezpiecze-
nia samochodowego w sytuacji obejmujacej konflikt praw*. W samej opinii
nie wyjasniono jednak, czy uwaga ta odnosi si¢ wylacznie do wzajemnych praw
i obowiazkow stron umowy ubezpieczenia, czy tez do oceny odpowiedzialnosci
ubezpieczyciela wzgledem poszkodowanego.

Przeciwko deliktowej kwalifikacji roszczenia bezposredniego nie moze
przemawia¢ natomiast to, ze ubezpieczyciel, zawierajac umoweg ubezpieczenia
w okreslonych warunkach, godzi si¢ na poddanie swojej odpowiedzialno$ci
konkretnemu prawu i tym samym nie powinien by¢ narazony na konieczno$¢
spetniania $wiadczenia w szerszym zakresie ze wzgledu na dojscie do glosu
przepisow wywodzacych si¢ z innego porzadku prawnego. W wigkszoS$ci przy-
padkéw zastosowanie prawa obcego do oceny odpowiedzialnosci ubezpieczy-
ciela stanowi bowiem konsekwencj¢ braku terytorialnego ograniczenia ochrony
ubezpieczeniowe;j.

Przyjecie deliktowej kwalifikacji roszczenia bezposredniego nie oznacza
jednak, ze ubezpieczyciel nie moze powotaé si¢ na umowne ograniczenie SWojej

LEX nr 580218; Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 22 grudnia 2013 r., I ACa
784/13, orzeczenia.ms.gov.pl.

Orzeczenie francuskiego Sadu Kasacyjnego z dnia 18 pazdziernika 1994, Cass. com.
18.10.1994, Revue critique de droit international privé 1995, s. 721; P. Bourel, Les conflits des
lois en matiere des obligations extracontractuelles, Paris 1961, s. 262 i tam przywotane
orzecznictwo.

Zob. Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Wspolnot Europejskich (obecna nazwa oficjalna:
Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej) z dnia 13 grudnia 2007 r. w sprawie C-463/06
FBTO Schadeversekeringen N.V. przeciwko Jack Odenbreit, [2007] European Courts’ Reports
1-11321 (dalej jako wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 13 grudnia 2007 r. w sprawie
Odenbreit), pkt 13.

T. Ballarino, Diritto internazionale privato, Padova 1996, s. 700 i tam powolane orzecznictwo.
Opinia rzecznika generalnego Jadskinen przedstawiona w dniu 11 lipca 2013 r. w sprawach
C-22/12 Katarina Haasovd przeciwko Rastislav Petrik | Blanka Holingovd oraz C-277/12
Vitalijs Drozdovs przeciwko AAS Baltikums, Zbior Orzeczen 2013, s. 1 i nn., § 52, http://curia.
europa.eufjuris/
document/document.jsf;jsessionid=9ea7d0f130d5242c1fc267e145a9a38a9h9ab6bb35bb.e34Ka
xiLc3eQc40LaxqMbN4Ob3yLe0?text=&docid=143547&pagelndex=0&doclang=PL &mode=r
eq&dir=&occ=first&part=1&cid=64714 [stan z 6.12.2014].

30

31

32
33



120 Krzysztof PACULA

odpowiedzialnosci, o ile jest ono dopuszczalne na gruncie prawa wiasciwego do
oceny odpowiedzialno$ci samego sprawcy. Z kolei ubezpieczyciel, ktory
w wyniku dopuszczenia do gtosu norm wywodzacych si¢ ze statutu deliktowego
spetni $wiadczenie w szerszym zakresie, anizeli miatoby to miejsce na podsta-
wie statutu kontraktowego umowy ubezpieczenia, bedzie mogt wystapi¢ z rosz-
czeniem wobec ubezpieczajacego, ktory bezpodstawnie wzbogaci si¢ jego
kosztem. Ubezpieczyciel zwolni bowiem ubezpieczajacego z dlugu w zakresie
przekraczajacym zakres ochrony, wynikajacy z umowy ubezpieczenia®. Ze
wzgledu na szczeg6lne reguly kolizyjne zawarte w art. 7 ust. 4 rozporzadzenia
Rzym | tego rodzaju roszczenie regresowe nie powstaje w sytuacji, gdy ochrona
ubezpieczeniowa udzielana jest na podstawie umowy ubezpieczenia obowiazko-
wego. Przepisy ksztattujace tres¢ obowiazku ubezpieczenia w ramach relacji
pomigdzy ubezpieczajacym i ubezpieczycielem wywodza si¢ w tym przypadku
co do zasady z prawa wlasciwego do oceny odpowiedzialnosci sprawcy™.

4. Roszczenie bezposrednie poszkodowanego (actio directa)
w ujeciu jurysdykcyjnym

Ze wzgledu na szczegblny uktad podmiotowy, jaki wystepuje na tle umowy
ubezpieczenia, prawodawca zdecydowal si¢ na uregulowanie jurysdykcji
w sprawach dotyczacych ubezpieczenia w oderwaniu od zasad ogdlnych prze-
widzianych w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 44/2001 z dnia 22 grudnia 2000 r.
w sprawie jurysdykcji i uznawania orzeczen sadowych oraz ich wykonywania
w sprawach cywilnych i handlowych (Bruksela 1)*, ktére z dniem 10 stycznia
2015 r. zastapione zostalo przez rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 1215/2012 z dnia 12 grudnia 2012 r. w sprawie jurysdykcji
1 uznawania orzeczen sadowych oraz ich wykonywania w sprawach cywilnych
i handlowych (Bruksela | bis)*’. Uwagi poczynione w judykaturze i pismien-
nictwie w odniesieniu do rozporzadzenia Bruksela I nie stracity waloru aktual-
nosci na gruncie rozporzadzenia Bruksela I bis. Dotychczasowe rozwiazania

% Opisana sytuacja nie powinna by¢ utozsamiana z przypadkiem regresu nietypowego

wynikajacego z przepisu prawa ubezpieczeniowego. Zob. A. Raczynski, Instytucja regresu
nietypowego (szczegolnego) na tle konstrukcji ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej, [W:]
B. Gnela (red.), Ubezpieczenia gospodarcze. Wybrane zagadnienia prawne, Warszawa 2011,
S. 74-75.

Minimalne sumy gwarancyjne i przedmiotowy rodzaj szkod, za ktére odpowiada ubezpie-
czyciel, ustalane sa wowczas podtug prawa tego panstwa, ktoére naktada obowiazek ubezpie-
czenia. Jest to co do zasady prawo wiasciwe do oceny odpowiedzialnosci sprawcy. Szerzej:
M. Fras, K. Pacuta, [w:] Kowalewski E., Mogilski W. (red.), System prawny..., s. 141 inn.

% Dz.U.L12216.1.2001, s. 1.

7 Dz.U. L 351 z dnia 20 grudnia 2012, s. 1.
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dotyczace jurysdykcji w sprawach ubezpieczeniowych zachowane zostaly
bowiem w niezmienionym ksztalcie na tle rozporzadzenia z 2012 r.

Przepis art. 13 ust. 2 rozporzadzenia Bruksela I bis stanowi, ze szczegdlne
rozwiazania jurysdykcyjne odnoszace si¢ do sytuacji ubezpieczonego, ubezpie-
czajacego lub uposazonego (art. 10, 11, 12 rozporzadzenia Bruksela I bis) ,,maja
zastosowanie do powodztw wytoczonych przez poszkodowanego bezposrednio
przeciwko ubezpieczycielowi, jezeli takie bezposrednie powodztwo jest dopusz-
czalne”. O dopuszczalno$ci roszczenia bezposredniego rozstrzyga natomiast
prawo wlasciwe odszukane na podstawie wspomnianych juz norm kolizyjnych
z art. 18 rozporzadzenia Rzym II i art. 9 konwencji haskiej.

Szczegdlowe omowienie pozycji prawnej poszkodowanego na plaszczyznie
jurysdykcyjnej przekracza ramy niniejszego opracowania. Przyjmujac jednak, ze
swego rodzaju modelowym rozwiazaniem jest zagwarantowanie poszkodowa-
nemu mozliwo$ci pozwania ubezpieczyciela przed sad okreslony w oderwaniu
od ogolnych zasad jurysdykcyjnych, co na tle rodzimej regulacji odpowiada za-
sadom wystowionym w przepisach prawa ubezpieczeniowego w odniesieniu do
whasciwosci miejscowej®®, nalezy zwrocié uwage na szczegolny przypadek ju-
rysdykcji preferencyjnej opisanej w art. 11 ust. 1 lit. b rozporzadzenia Bruksela |
bis. Zgodnie z tym przepisem ,,ubezpieczyciel majacy miejsce zamieszkania na
terytorium Panstwa Cztonkowskiego moze by¢ pozwany w innym Panstwie
Cztonkowskim w przypadku powddztw ubezpieczajacego, ubezpieczonego lub
uposazonego z tytutu ubezpieczenia — przed sad miejsca, w ktorym powod ma
miejsce zamieszkania”. Omawiana norma okresla nie tylko jurysdykcje krajowa
ale rowniez wiasciwos¢ miejscowa™, o ktorej kazdorazowo rozstrzyga miejsce
zamieszkania powoda w chwili wnoszenia powodztwa. Podobnie jak w przy-
padku reguly wyrazonej w art. 12 rozporzadzenia Bruksela | bis*, jest to jeden
z nielicznych przypadkéw, w ktorych rozporzadzenie jurysdykcyjne zastgpuje
w tym zakresie rozwigzania przyjete w przepisach procesowych panstwa forum.
Zestawienie krajowych norm regulujacych wlasciwos¢ miejscowa i przewiduja-
cych mozliwos¢ pozwania ubezpieczyciela przed sad miejsca zamieszkania po-
szkodowanego z przepisami rozporzadzenia jurysdykcyjnego nie jest zatem
przypadkowe.

Przepis art. 11 ust. 1 lit. b rozporzadzenia Bruksela I bis, podobnie jak ana-
logicznie brzmiacy art. 9 ust. 1 lit. b rozporzadzenia Bruksela I, expressis verbis
nie przewiduje mozliwosci wystapienia z roszczeniem bezposrednim przed sad
miejsca zamieszkania poszkodowanego, a jedynie przed sad miejsca zamieszka-

% Zob. ustawa z dnia 22 maja 2003 r. 0 ubezpieczeniach obowiazkowych, Ubezpieczeniowym
Funduszu Gwarancyjnym i Polskim Biurze Ubezpieczycieli Komunikacyjnych, t.j. Dz.U. 2013,
nr 392, art. 20 oraz ustawa z dnia 22 maja 2003 r. o dziatalnos$ci ubezpieczeniowej, t.j. Dz.U.
2013, nr 950, art. 9.

% H. Heiss, [w:] U. Magnus, P. Mankowski (red.), Brussels | Regulation, Munich 2007, s. 278.

0 |bidem, s. 283.
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nia ubezpieczajacego, ubezpieczonego lub uposazonego. Trybunat Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej w orzeczeniu z dnia 13 grudnia 2007 r. wyjasnit jednak,
ze poszkodowany, jako ,,strona stabsza” wzgledem ubezpieczyciela, powinien
mie¢ mozliwos¢ skorzystania z jurysdykcji ustalonej podtug jego miejsca za-
mieszkania z chwili wytaczania powodztwa®.

Do przedstawionej wyzej koncepcji Trybunat nawiazatl ponownie w wyroku
z 17 wrze$nia 2009 r.*2, wyjasniajac, Ze instytucja zabezpieczenia spotecznego,
ktora jest profesjonalnym uczestnikiem obrotu prawnoubezpieczeniowego, nie
moze zosta¢ uznana za strong stabsza wzgledem ubezpieczyciela i tym samym
nie moze skorzysta¢ z jurysdykcji preferencyjnej. Podkreslenia wymaga, ze
stwierdzenie to odnosi si¢ wylacznie do uczestnikow profesjonalnego obrotu
prawnoubezpieczeniowego, nie za$ obrotu handlowego jako takiego. Obecnie
nie budzi watpliwosci, ze z jurysdykcji szczegolnej moze skorzysta¢ takze po-
szkodowany bedacy osoba prawnq43.

Bogactwo wystepujacych w praktyce stanow faktycznych nie wyczerpuje si¢
jednak w sytuacjach, w ktorych poszkodowany samodzielnie wykonuje przystu-
gujace mu uprawnienia. Poza oczywistym przypadkiem wstapienia w prawa
wierzyciela w wyniku jego zaspokojenia przez osobg trzecia, w praktyce na po-
pularno$ci zyskuja rozwiazania oparte na umownym przelewie wierzytelnosci.
Na rodzimym gruncie aktualna pozostaje problematyka najmu pojazdu zastep-
czego w okresie naprawy samochodu nalezacego do poszkodowanego®. Wy-
najmujacy oferuja klientom rozliczenie bezgotowkowe, polegajace na tym, ze
moga oni zawrze¢ z nimi umowg przelewu wierzytelnosci przystugujacych im
jako poszkodowanym wzgledem ubezpieczyciela sprawcy, dokonujac w ten spo-
sob zaplaty za ushuge najmu®. Konstrukcja ta jest wykorzystywana réwniez
przez podmioty trudniace si¢ obstuga roszczen ubezpieczeniowych na zlecenie
poszkodowanych*®. Powstaje zatem pytanie, czy w tych okoliczno$ciach cesjo-
nariusz moze skorzysta¢ z omoéwionej wyzej jurysdykcji szczegdlne;.

L Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 13 grudnia 2007 r. w sprawie Odenbreit, pkt. 28
i 31. Rozstrzygnigcie przez Trybunal Sprawiedliwosci watpliwosci interpretacyjnej wyrazonej
w pytaniu prejudycjalnym jest wiazace dla sadow krajowych. Zob. Postanowienie Sadu
Apelacyjnego w Katowicach z dnia 6 marca 2012 r., | ACz 186/12, LEX nr 1129810.

Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci Wspolnot Europejskich (obecna nazwa oficjalna: Try-
bunal Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej) z dnia 17 wrzes$nia 2009 r. w sprawie C 347/08 Vo-
rarlberger Gebietskrankenkasse przeciwko WGV Schwibische Allgemeine Versicherungs AG,
[2009] European Courts’ Reports 1-8661 (dalej jako wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 17
wrze$nia 2009 r. w sprawie WGV), pkt. 40-43.

Zob. H. Heiss, [w:] U. Magnus, P. Mankowski (red.), Brussels | Regulation on Jurisdiction and
Recognition in Civil and Commercial Matters, Munich 2011, s. 348.

* Zob. uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 17 listopada 2011 r., IIl CZP 5/11, LEGALIS nr
381501.

Na powszechno$¢ tej praktyki wskazat m.in. Sad Najwyzszy w postanowieniu z dnia 16
listopada 2012 r., Il CZP 69/12, LEX nr 1284757.

Por. K. Pacuta, Forum shopping i kolizyjnoprawne obejscie prawa w dziatalnosci ubezpiecze-
niowych kancelarii odszkodowawczych, [w:] E. Kowalewski (red.), Doradztwo odszkodowaw-
cze w Polsce. Potrzeba regulacji prawnej, Torun 2015, s. 178-179.
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Uprzedzajac dalsze rozwazania, nalezy zwrdci¢ uwagg na zaproponowany
w piS$miennictwie podzial norm jurysdykcyjnych na przypadki, w ktorych zmia-
na podmiotowa po stronie wierzyciela pozbawia powoda mozliwosci powotania
si¢ na udogodnienia jurysdykcyjne oraz te, w ktorych jest ona irrelewantna dla
dopuszczalnosci skorzystania z jurysdykeji szczegolnej*’. Rozwiazania odnosza-
ce si¢ do jurysdykcji w sprawach alimentacyjnych®® oraz jurysdykcji w sprawach
dotyczacych uméw zawieranych przez konsumentéw* uznawane sa za przypad-
ki optyki skoncentrowanej na osobie pierwotnie uprawnionej i przypisanych jej
wlasciwosciach podmiotowych®™. Osoba wstgpujaca w prawa wierzyciela nie
moze zatem powotac si¢ na jurysdykcje preferencyjna. Z kolei przepis art. 7 pkt
1 lit. a rozporzadzenia Bruksela I bis>* stanowi przyktad normy, ktorej zakres
opisany zostal w odniesieniu do przedmiotowego charakteru roszczenia®. Zmia-
na uprawnionego nie wpltywa zatem na mozliwo$¢ korzystania z jurysdykcji
szczegolnej.

Dogmatyczny charakter przedstawionej powyzej systematyki nie przystaje jed-
nak do wypowiedzi Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. W wyroku od-
noszacym si¢ do szczegodlnej jurysdykcji w sprawach alimentacyjnych Trybunat
wskazat co prawda, Ze instytucja, ktora zaspokoita wierzyciela nie moze korzystac
z udogodnien jurysdykcyjnych, niemniej wynikato to z braku mozliwosci uznania
jej za strone stabsza wzgledem pozwanego dluznika®, nie za$ z samej tylko zmiany
podmiotowe] po stronie wierzyciela. Akcentujac znaczenie wzgledow celowoscio-
wych, Trybunat nadmienit, ze ustawowy nabywca praw wierzyciela alimentacyjne-
go nie moze korzysta¢ z udogodnien jurysdykcyjnych takze z tego wzgledu, ze inte-
res uprawnionego zostat zaspokojony. Otrzymat on bowiem od powoda niezbgdne
srodki utrzymania®. Analogiczne stanowisko prezentowane jest nawet przez tych
przedstawicieli doktryny, ktérzy opowiadaja sig¢ za konieczno$cia odmowienia ce-
sjonariuszowi prawa do korzystania z jurysdykcji szczegélnej. Wskazuje si¢ bo-
wiem, Ze nie we wszystkich przypadkach jest to rozwiazanie pozadane®.

47 p, Mankowski, [w:] U. Magnus, P. Mankowski (red.), Brussels | Regulation, Munich 2007,

s. 122, 176.

Zob. art. 5 pkt 2 rozporzadzenia Bruksela I.

Zob. art. 15 ust. 1 i art. 16 ust. 1 rozporzadzenia Bruksela I (art. 17 ust. 1 i art. 19 ust. 1

rozporzadzenia Bruksela I bis).

%0 p, Mankowski, [w:] U. Magnus, P. Mankowski (red.), Brussels..., s. 176-177.

5L Przepis ten odnosi sie do przypadkéw, w ktorych ,,przedmiotem postepowania jest umowa lub
roszczenie wynikajace z umowy”.

52 p, Mankowski, [w:] U. Magnus, P. Mankowski (red.), Brussels..., s. 122.

5 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Wsp6lnot Europejskich (obecna nazwa oficjalna: Trybunal
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej) z dnia 15 stycznia 2004 r. w sprawie C-433/01 Freistaat
Bayern przeciwko Jan Blijdenstein, [2004] European Courts” Reports 1-00981, pkt 30.

% Ibidem, pkt 31.

% Pprzyktadowo na tle stosunkéw pracy wskazuje si¢ na przypadki nabycia praw przez
spadkobiercow pracownika lub cesjg roszczen na rzecz innego pracownika tego samego
pracodawcy. P. Grzebyk, Jurysdykcja krajowa w sprawach z zakresu prawa pracy w swietle
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Z kolei w wyroku z 19 stycznia 1993 r.>® Trybunat uznat, Ze cesjonariusz,
ktéry nabyl roszczenia konsumenta wynikajace z zawartej przez niego umowy,
nie moze skorzysta¢ z jurysdykcji szczegdlnej. Ograniczenie to nie wynika jed-
nak z samego faktu zawarcia umowy cesji, lecz ze specyficznie skonstruowa-
nych przestanek stosowania norm jurysdykcyjnych majacych na celu ochrong
konsumentow (art. 17 ust. 1 i art. 19 ust. 1 Bruksela I bis). Cesjonariusz nie za-
wiera umowy z kontrahentem cedenta (konsumenta) w celu, ktory nie moze by¢
uwazany za zwiazany z prowadzona przez niego dziatalno$cia zawodowa lub
gospodarcza. W pismiennictwie prezentowany jest zarazem poglad, ze wyrok
z 19 stycznia 1993 r. wskazuje wytacznie na pozadany kierunek wyktadni poje-
cia konsumenta, nie tworzy za$ zasady, od ktorej niemozliwe sa jakiekolwiek
odstgpstwa. Innymi stowy, wyktadnia przepisu ustanawiajacego szczeg6lna ju-
rysdykcje w sporach konsumenckich powinna by¢ prowadzona przede wszyst-
kim z uwzglednieniem celu tej regulacji, jakim jest zapewnienie, aby z przewi-
dzianej ochrony korzystaty tylko te podmioty, ktore tego potrzebuja®’.

We wspomnianym wyzej orzeczeniu z 17 wrzesnia 2009 r. Trybunat Spra-
wiedliwo$ci Unii Europejskiej rowniez nie odrzucit a limine mozliwos$ci skorzy-
stania z jurysdykcji wynikajacej z art. 9 ust. 1 lit. b rozporzadzenia Bruksela I
(art. 11 ust. 1 lit. b rozporzadzenia Bruksela I bis) przez nabywcg roszczen oso-
by poszkodowanej. Wrecz przeciwnie, Trybunal wyrazit poglad, ze ,,ustawowy
nabywca praw osoby bezposrednio poszkodowanej, ktéry moze zosta¢ uznany
za strong stabsza, powinien moc skorzystac¢ ze szczegdlnych norm kompetencyj-
nych okreslonych w tych przepisach”, w tym jej spadkobiercy®®. Niektorzy auto-
rzy przedstawiona tez¢ odnosza do szerszego kregu osob posrednio poszkodo-
wanych®.

W przeciwienstwie do dychotomicznego podziatu, ktory zaproponowany z0-
stal w pismiennictwie, koncepcja Trybunatu jest zdecydowanie bardziej ela-
styczna. Nie zaklada bowiem, ze kazda zmiana podmiotowa po stronie wierzy-

rozporzqdzenia Rady (WE) nr 44/2001, Warszawa 2011, s. 98-101 i tam przywotana literatura
niemieckojgzyczna.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich (obecna nazwa oficjalna: Trybunat
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej) z dnia 19 stycznia 1993 r. w sprawie C-89/91 Shearson
Lehmann Hutton Inc przeciwko TVB Treuhandgesellschaft fiir Vermdgensverwaltung und
Beteiligungen mbH, [1993] European Courts’ Reports 1-139.

Zob. K. Weitz, Autonomiczna wykladnia europejskiego prawa procesowego cywilnego —
wprowadzenie i wyrok TS z 19.01.1993 r. w sprawie C-89/91 Shearson Lehmann Hutton Inc.
przeciwko TVB Treuhandgesellschaft fiir Vermogensverwaltung und Beteiligungen mbH, ,,Eu-
ropejski Przeglad Sadowy” 2008, nr 2, s. 58.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci z 17 wrzesnia 2009 r. w sprawie WGV, pkt 44. Niektorzy
autorzy przedstawiong tez¢ odnosza do szerszego kregu 0sob posrednio poszkodowanych. Zob.
P. Stone, EU Private International Law, Cheltenham — Northampton 2011, s. 126.

Ibidem, s. 126. Odmiennie M. Watachowska, Prawo wiasciwe dla roszczen odszkodowawczych
0s0b posrednio poszkodowanych, [w:] J. Poczobut (red.), Wspdlczesne wyzwania prawa
prywatnego miedzynarodowego, Warszawa 2013, s. 321-330 i tam przywotane orzecznictwo.
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ciela pozbawia powoda mozliwosci skorzystania z udogodnien jurysdykcyjnych.
O mozliwosci odwotania si¢ do norm regulujacych jurysdykcje w sposob szcze-
g6lny rozstrzyga natomiast to, czy powod moze by¢ uznany za ,,strong¢ stabsza”
w relacji do ubezpieczyciela ze wzgledu na dysproporcje ekonomiczng i deficyt
informacyjny. Zasada ta zachowuje aktualnos$¢ takze w przypadku, gdy powod
dochodzi wierzytelnosci przelanej na niego w drodze umowy. Pomimo ze w cy-
towanych powyzej orzeczeniach odnoszono si¢ do sukcesji nastgpujacej z mocy
prawa, Trybunat zdaje si¢ nie przywiazywaé szczegolnej wagi do odroznienia na
przypadki nastgpstwa nastgpujaceg0 ex lege i cesje umowna™.

Powracajac do przedstawionego wyzej zagadnienia problemowego, nalezy
podkresli¢, ze wynajmujacy (cesjonariusz), ktory wystepuje z roszczeniem bez-
posrednim przeciwko ubezpieczycielowi, nie jest profesjonalnym uczestnikiem
obrotu ubezpieczeniowego. Dochodzenie roszczenia pozostaje natomiast
w funkcjonalnym zwiazku z dzialaniami zmierzajacymi do przywrdcenia row-
nowagi zaktoconej w wyniku zdarzenia sprawczego. W odroznieniu od wspo-
mnianego juz przypadku, w ktorym spor sadowy nastepuje po zabezpieczeniu
potrzeb wierzyciela alimentacyjnego, tu dziatania cesjonariusza zmierzaja do za-
spokojenia stusznego interesu poszkodowanego. Wynajmujacy powinien zatem
korzysta¢ z udogodnien jurysdykcyjnych. Nie ulega natomiast watpliwos$ci, ze
szczegodlna ochrona na plaszczyznie jurysdykcyjnej nie przystuguje tym osobom,
ktore nabywaja roszczenie w oderwaniu od procesu likwidacji szkody. Nalezy
zarazem stanowczo opowiedzie¢ si¢ przeciwko powotywaniu sig na jurysdykcje
szczegdlng przez cesjonariusza w wypadku, gdy przelew dokonywany jest na
rzecz podmiotu, ktory w celach zarobkowych zajmuje si¢ dochodzeniem rosz-
czen odszkodowawczych. W tych okolicznos$ciach cesjonariusz powinien by¢
uznawany za profesjonalnego uczestnika obrotu prawnoubezpieczeniowego, kté-
ry, zgodnie z utrwalonym pogladem Trybunatu, nie moze korzysta¢ z udogod-
nien jurysdykcyjnych.

5. Podsumowanie

Ze wzgledu na liczbg zawieranych uméw ubezpieczenia odpowiedzialno$ci
cywilnej, w dobie postepujacej integracji migdzynarodowej szczegdlnego zna-
Czenia nabiera zagadnienie poszukiwania prawa wlasciwego do oceny odpowie-
dzialno$ci ubezpieczycieli udzielajacych ochrony sprawcom czynéw niedozwo-
lonych. Wnioski ptynace z badan prawnoporownawczych przemawiaja za przy-
jeciem deliktowej kwalifikacji roszczenia bezposredniego, niemniej na ujednoli-

8 Linia argumentacyjna przedstawiona w uzasadnieniu opisanego wyzej wyroku z 19 stycznia
1993 r. przywotywana jest przez Trybunat zarowno w sprawach, w ktorych zmiana podmioto-
wa po stronie wierzyciela nastgpowata ex lege, jak i na podstawie czynnos$ci cywilnoprawnej.
Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 17 wrze$nia 2009 r. w sprawie WGV, pkt 45.
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cenie orzecznictwa sadow krajowych pozwoli prawdopodobnie dopiero zajgcie
jednoznacznego stanowiska przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskie;j,
co moze nastapi¢ w ramach udzielania odpowiedzi na pytanie prejudycjalne od-
noszace si¢ do wyktadni art. 18 rozporzadzenia Rzym II. Otwarta pozostaje za-
razem kwestia wyznaczenia kregu osob uprawnionych do korzystania z jurys-
dykcji preferencyjnej. Mozna jedynie zywi¢ nadziejg, ze sady krajowe nie beda
wahaly si¢ przed wykorzystaniem koncepcji, ktorej podstawowe zalozenia na-
kreslit Trybunat w dotychczasowym orzecznictwie.
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Direct Claim of the Injured Party Against the Liability Insurer
(Actio Directa) in Private International Law

Summary

The number of potential disputes that involve the question of the law applicable to the direct
claim of the injured party against the liability insurer of the tortfeasor rises due to the intensifica-
tion of international circulation. The provisions of Article 18 Rome Il Regulation and Article 9 of
the Hague Convention on the Law Applicable to Traffic Accidents mention actio directa only in
the context of the admissibility of the direct action. Lex delicti determines the existence and the
scope of the claims against the tortfeasor and the insurer.

On the basis of Brussels | bis Regulation the injured party may sue the insurer in the courts for
the place where the plaintiff is domiciled. Under certain conditions the assignee of the rights of the
directly injured party should also be able to benefit from special rules on the jurisdiction.

Keywords: actio directa, direct claim, insurance contract, liability insurance.
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Dzialacz zwiazkowy w prawie pracy

Streszczenie

Ponizszy artykut przedstawia podstawowe zagadnienia prawne dotyczace istoty dziatalno$ci
zwiazkowej w prawie pracy. Odnosi si¢ on do elementarnych wartosci historycznych w zakresie
zrzeszania si¢ pracownikow w zwiazki zawodowe. Porusza podstawowe aspekty odnoszace si¢ do
niezgodnego z prawem wypowiadania umowy o pracg i rozwiazywania stosunku pracy z dziata-
czem zwiazkowym. Wiodacym celem tej analizy jest pojecie naduzycia prawa podmiotowego,
ktore wynika z przepisow prawa pracy.

Stowa Kkluczowe: prawo pracy, dziatacz zwiazkowy, pracodawca, ochrona zatrudnienia, nad-
uzycie prawa podmiotowego.

1. Wstep

Nie powoduje obaw stwierdzenie, ze pierwsze organizacje zwigzkowe po-
wstaly w Wielkiej Brytanii na przetomie XVIII i XIX stulecia. Skupiaty one
w swym kregu glownie pracownikow manufaktur nalezacych do cech rzemiost.
Podobna sytuacja ksztaltowata si¢ w Stanach Zjednoczonych. Na ziemiach pol-
skich z kolei rozkwit zwiazkow zawodowych przypadat na okres zaborow. Two-
rzyly si¢ one na Gérnym Slasku, w Galicji oraz w Kraju Nadwislanskim. Ich bu-
dowaniu sprzyjaty istniejaca niejednolito§¢ narodowa, odrgbno$¢ ustrojowa,
a takze trudna sytuacja ekonomiczna ksztaltujaca sie w wymienionych obszarach
geograficznych. Po odzyskaniu przez Polske niepodlegtosci podstawe prawna
dla funkcjonowania zwiazkow zawodowych stanowit dekret Naczelnika Panstwa
w przedmiocie tymczasowych przepiséw o pracowniczych zwiazkach zawodowych'

! Dz.U. nr 15, poz. 209 ze zm.
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z dnia 8 lutego 1919 roku. Niniejszy akt prawny byt jednak niezwykle lapidarny
1 zawieral wylacznie dziewigtnascie artykutow. Zgodnie z treécia art. 1 tego de-
kretu, zwiazki pracownicze, ktorych zadaniem jest obrona i popieranie interesow
ekonomicznych i kulturalnych pracownikéw danej galezi pracy lub galezi po-
krewnych lub podobnych, podlegaja specjalnym przepisom, ponizej wskazanym.
Na tle tego wyodrgbnienia nie moze umknaé uwadze fakt, ze cytowana norma
prawna nie jest swoista definicja legalna zwiazkéw zawodowych, lecz okresla
jedynie ich zadania. Jeszcze mniej precyzyjnym aktem prawnym dotyczacym
analizowanych podmiotéw prawnych okazata si¢ ustawa o zwiazkach zawodo-
wych? z dnia 1 lipca 1949 roku, przygotowana w duchu éwczesnego ustroju po-
litycznego. Jej projektodawcy w tresci podkreslali miedzy innymi, Zze rozwdj
zwiazkoéw zawodowych w PRL odbywa si¢ w imi¢ zwyciestwa i zdobyczy klasy
robotniczej, umacniania wtadzy ludowej i budowania socjalizmu w Polsce. Wig-
cej samodzielno$ci organizacjom zwiazkowym przyznata ustawa o zwiazkach
zawodowych® z dnia 8 pazdziernika 1982 roku, gwarantujaca im pewna samo-
rzadnos$¢ oraz niezalezno$¢. Wzrost autonomicznych struktur pracowniczych ob-
serwuje si¢ szczegdlnie w panstwach o ustrojach demokratycznych.

2. Istota dzialalno$ci zwiazkowej

Oczywistym pozostaje fakt, ze istota dziatalno$ci zwiazkowej jest powzigcie
w ochrong¢ szeroko rozumianych interesoéw pracowniczych. Niekwestionowanie
obowiazujaca obecnie podstawe prawna dla funkcjonowania zwiazkéw zawo-
dowych w Polsce stanowi ustawa o zwiazkach zawodowych® z dnia 23 maja
1991 roku. Zgodnie z trescia art. 1 ust. 1 wymienionego aktu prawnego, zZwiazek
zawodowy jest dobrowolna i samorzadna organizacja ludzi pracy powotang do
reprezentowania i obrony ich praw, interesow zawodowych i socjalnych. Na tle
tak wyodrebnionej definicji legalnej zwiazku zawodowego trudno jednak nie
wskaza¢ na archaiczno$¢ uzytych w niej sformutowan. Wolno zauwazy¢, ze
uzyta konstrukcja myslowa, definiujaca wskazane podmioty prawne w brzmie-
niu zréwnujacym je z organizacja ludzi pracy, zbliza jezykowo zwiazki zawo-
dowe do modelowych rozwiazan prawnych ustroju komunistycznego. Bezspor-
ny jest poglad, iz panstwa socjalistyczne budowaty wtasna tozsamos$¢ klasowa w
oparciu o organizacj¢ ludu pracujacego. Trzeba jednak wyraznie nadmienic, ze
warto$ci wymieniane przez t¢ ustaweg odpowiadaja wysokim standardom euro-
pejskim dotyczacym stosunkéw ksztattujacych sie w sferze zatrudnienia. Nie
bez znaczenia dla uregulowania prawnego w zakresie odnoszacym si¢ wzgledem

2 Dz.U. nr 41, poz. 293 ze zm.
3 Dz.U.nr 32, poz. 216 ze zm.
* Dz.U.z2001r., nr79, poz. 854 t,.
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pozycji zwiazkow zawodowych w Polsce spelnia Konstytucja RP® z dnia
2 kwietnia 1997 roku. Nalezy podkresli¢, ze zgodnie z tredcig art. 12 niniejszego
aktu prawnego, Rzeczypospolita Polska zapewnia wolno$¢ tworzenia i dziatania
zwiazkow zawodowych, organizacji spoteczno-zawodowych rolnikéw, stowa-
rzyszen, ruchow obywatelskich, innych dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji.
Uzupehieniem zasady wolnosci zrzeszania sig, o ktorej mowa w tym artykule,
pozostaje tres¢ art. 59 Konstytucji RP. Nie mozna przemilcze¢ faktu, ze wedle
tresci ust. 4 tego artykutu zakres wolno$ci zrzeszania si¢ w zwiazkach zawodo-
wych i organizacjach pracodawcow oraz innych wolnosci zwiazkowych moze
podlega¢ tylko takim ograniczeniom ustawowym, jakie sa dopuszczalne przez
wiazace Polske umowy migdzynarodowe. Taki stan rzeczy wydaje si¢ zgodny
z zasada demokratycznego panstwa prawnego, bowiem stosowanie wszelkich
nieuzasadnionych form ograniczajacych swobodg zrzeszania si¢ bytoby sprzecz-
ne z powszechna idea wolno$ci. Warto tez pamigtac, ze w doktrynie podkresla
si¢ szczegblne znaczenie miedzynarodowych regulacji prawnych. B. Banaszak
istotnie zauwazyt, iz: ,,art. 2 ratyfikowanej przez RP Konwencji nr 87 z 9.7.1948 r.
dotyczacej wolnosci zwiazkowej i ochrony praw zwiazkowych [...] stanowi, ze
pracownicy i pracodawcy, bez jakiegokolwiek roéznicowania maja prawo, bez
uzyskania uprzedniego zezwolenia, tworzy¢ organizacje wedlug swojego uzna-
nia, jak tez przystepowac do tych organizacji, z jednym tylko zastrzezeniem sto-
sowania sie do ich statutow’®.

W tak zarysowanym §wietle prezentujacym obraz tworzenia oraz dzialania
zwiazkow zawodowych w Polsce nasuwaja sig¢ istotne konkluzje. Nalezy do-
strzec, ze organizacje zwiazkowe ciesza si¢ ztym uznaniem w opinii pracodaw-
céw. Mozna stwierdzi¢ z pelnym przekonaniem, iz w ocenie podmiotoéw zatrud-
niajacych pracownikéw kazdy nowopowstajacy u pracodawcy zwiazek zawo-
dowy zasadniczo uderza w pozycje zwierzchnika oraz godzi w jego nadrzedne
interesy. Nieustannie obserwowana niechg¢ pracodawcow skierowana w strong
dziataczy zwiazkowych i ich organizacji ttumaczona jest zwykle przez pryzmat
zkej woli. W obliczu tego argumentu zastanawiaja obiektywne przestanki budo-
wania nowych struktur zwiazkowych. W dobie utrwalonego kryzysu gospo-
darczego i trudnosci z nim zwiazanych, a takze w efekcie pejoratywnych emocji
niejednokrotnie wyzwalajacych u pracodawcy dziatania niezgodnie z przepisami
prawa pracy utworzenie zwiazku zawodowego jest podstawowa forma zwalcza-
nia nieprawidlowosci w podmiotach gospodarczych. Nie sposob nie zauwazyc¢,
ze taki stan rzeczy wzmaga u pracownika potrzebg¢ wzmacniania wlasnej pozycji
zawodowej. Bez watpienia w znamionach takiego dziatania moga powstawaé
sytuacje, w ktorych pracodawcy beda podejmowac czynnosci utrudniajace dzia-
taczom zwiazkowym wykonywanie ich zadan lub zmierzajace w Kierunku uni-

® Dz.U.nr78, poz. 483 ze zm.
® B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej — komentarz, Warszawa 2012, s. 125.
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cestwienia zwigzku zawodowego. W obliczu tego argumentu trzeba zauwazyc¢,
ze zgodnie z tre$cia art. 3 de lege lata ustawy o zwiazkach zawodowych nikt nie
moze ponosi¢ ujemnych nastgpstw z przynaleznosci do zwiazku zawodowego.
W. Kotowski oraz B. Kurzgpa istotnie nadmieniaja, ze: ,,pracodawca i inne
podmioty nie moga podejmowaé dziatan majacych na celu rozbicie struktur or-
ganizacji pracowniczych”’. Dodaé trzeba, ze wskazane okolicznoéci stanowia
czyny penalizowane karnie, przewidziane treScia art. 35 de lege lata ustawy
o zwiazkach zawodowych, za ktore grozi kara grzywny albo ograniczenia wol-
nosci. Wazne regulacje prawne dotyczace czyndéw bezprawnych sankcjonowa-
nych karnie znajduja si¢ takze w ustawie — Kodeks karny® z dnia 6 czerwca 1997
roku. W mysl art. 218 k.k. kto, wykonujac czynnosci w sprawach z zakresu pra-
wa pracy i ubezpieczen spotecznych ztosliwie lub uporczywie narusza prawa pra-
cownika wynikajace ze stosunku pracy lub ubezpieczenia spotecznego, podlega
grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2. Zacho-
wania pracodawcy wypetniajace znamiona hipotezy przedmiotowej normy prawne;j
staja si¢ podstawa ztozenia do prokuratury doniesienia o popetieniu przestgpstwa.

3. Bezprawnos$¢ wypowiedzenia umowy o prace i rozwigzania
stosunku pracy z dzialaczem zwigzkowym

Wiadomym pozostaje fakt, ze na gruncie polskiego prawodawstwa dziata-
czowi zwiazkowemu zwykle przystuguja gwarancje zatrudnienia. Niesporny jest
argument, ze przedmiotowa sytuacja prawna zwiazana jest ze szczeg6lng ochro-
na trwato$ci stosunku pracy. Wedle tresci art. 32 ust. 1 pkt 1 de lege lata ustawy
o zwiazkach zawodowych, pracodawca bez zgody zarzadu zaktadowej organiza-
cji zwiazkowej nie moze wypowiedzie¢ ani rozwiazac stosunku pracy z imiennie
wskazanym uchwatg zarzadu jego cztonkiem Iub z innym pracownikiem beda-
cym cztonkiem danej organizacji zwiazkowej, upowaznionym do reprezentowa-
nia tej organizacji wobec pracodawcy albo organu lub osoby dokonujacej za
pracodawce czynno$ci w sprawach z zakresu prawa pracy. Majac na uwadze
ochrone zatrudnienia przystugujaca ex lege, nie sposob zapomnie¢ o bezprawno-
$ci dziatania pracodawcy wypowiadajacego oraz rozwiazujacego stosunek pracy
z dziataczem zwigzkowym. Nie budzi obaw stwierdzenie, ze w zaistniatych oko-
licznosciach pracownik musi poszukiwaé konwalidacji tej bezprawno$ci przed
sadem pracy. W niniejszym stanie faktycznym pokrzywdzonemu przystuguje
roszczenie o uznanie wypowiedzenia umowy o pracg za bezskuteczne lub rosz-
czenie o przywrocenie do pracy badz odszkodowanie.

" W. Kotowski, B. Kurzgpa, Zwiqzki zawodowe — komentarz do ustawy o zwiqzkach

zawodowych, Warszawa 2012, s. 16.
& Dz.U. nr 88, poz. 553 ze zm.
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4. Problematyka naduzycia prawa podmiotowego
przez dzialacza zwiazkowego w Swietle art. 8 k.p.

W tym miejscu wydaje si¢ niezbednym rozwazenie zagadnienia prawnego
dotyczacego naduzycia prawa podmiotowego, o jakim mowa w tresci art. 8 k.p.
Wskazana norma prawa expressis verbis jest odzwierciedleniem regulacji cywi-
listycznej pochodzacej z ustawy Kodeks cywilny® z dnia 23 kwietnia 1964 roku.
Zgodnie z trescia wymienionego artykutu, nie mozna czyni¢ ze swego prawa
uzytku, ktory bytby sprzeczny ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem tego
prawa lub zasadami wspotzycia spotecznego. Takie dziatanie lub zaniechanie
uprawnionego nie jest uwazane za wykonywanie prawa i nie korzysta z ochrony.

Na tle powyzszego wyodrgbnienia koniecznym jest rozwazenie, czym sa na
gruncie prawa pracy klauzula generalna spoteczno-gospodarczego przeznaczenia
prawa oraz klauzula generalna zasad wspotzycia spotecznego? Znamiennym jest
fakt, ze stanowia one pojecia nieostre, niedajace si¢ do zdefiniowac. Innymi
stowy, w okoliczno$ciach kazdej odmiennej sprawy odrebne stany faktyczne po-
zwalaja na zastosowanie sylogizmu, w granicach ktérego zachodzi okreslona
subsumcja uzasadniajaca positkowanie si¢ wymienionymi klauzulami general-
nymi. Nalezy jednak podja¢ starania zmierzajace do elementarnego przyblizenia
rozumienia znaczenia wymienionych powyzej klauzul. W. Cajsel dostrzegt, iz:
»zasady wspotzycia spotecznego odwotuja si¢ do ocen moralnych, w roznym
stopniu uwzgledniajac interesy indywidualne. Z kolei spoteczno-gospodarcze
przeznaczenie prawa odsyla do ocen instrumentalnych typu ekonomicznego
i chroni przede wszystkim interes spoteczno-ekonomiczny podmiotow prawa’™
B. Wagner natomiast stwierdzita, ze: ,,zasady wspotzycia spotecznego nalezy
traktowa¢ jako normy spoteczne wytwarzajace si¢ w swiadomosci spoleczen-
stwa pod wplywem wielu zmieniajacych si¢ czynnikow. Klauzula spoteczno-
gospodarczego przeznaczenia prawa jest jeszcze mniej okreslana niz klauzula
zasad wspotzycia spotecznego, bowiem uwzglednia ona cel spoteczny, jak i go-
spodarczy prawa, z ktérego uprawniony podmiot robi uzytek™".

Majac na wzgledzie niniejsze zr6znicowanie, nalezy wyjasnic, ze w polskim
systemie prawnym na tre$¢ art. 8 k.p. do$¢ czesto powoluja si¢ pracodawcy
przed sadem pracy, dazac do wykazania dziataczom zwiazkowym braku ochro-
ny zatrudnienia. Wskazane okoliczno$ci staja si¢ czgstym powodem oddalania
powddztw. Trzeba jednak pamigta¢, iz nie wzgledem wszystkich dziataczy
zwiazkowych, bedacych w ochronie zatrudnienia na podstawie przepisow szcze-
golnych, norma prawna pochodzaca z tresci art. 8 k.p. moze by¢ wykorzystywa-
na. W tym miejscu koniecznym jest postawié teze, iz w kontekscie tresci art. 8

°® Dz.U. nr 16, poz. 93 ze zm.

10 W, Cajsel, Kodeks pracy — komentarz, Warszawa 2007, s. 15.
1 Kodeks pracy — komentarz, red. B. Wagner, Gdansk 2004, s. 26-27.
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k.p. dziataczowi zwiqzkowemu nie mozna odmowié utraty prawa do ochrony za-
trudnienia na podstawie zarzutu celowosci utworzenia zwiqzku zawodowego lub
Wstgpienia do istniejqcej organizacji zwiqzkowej z uwagi na podejmowane przez
siebie dziatania okreslone przepisami ,,de lege lata” ustawy o zwiqzkach zawo-
dowych.

Badajac orzecznictwo sadowe dotyczace analizowanych zagadnien praw-
nych, trzeba zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, ze jest ono niejednolite. Zgodnie
z wyrokiem SN z dnia 27 lutego 1997 roku, utworzenie zwiazku zawodowego
w celu uzyskania szczegdlnej ochrony trwatosci stosunku pracy przez pracowni-
kow, ktorzy wskutek restrukturyzacji pracodawcy otrzymali wypowiedzenie
umow o pracg jest naduzyciem wolnosci zwiazkowej i prowadzi do oceny, ze
roszczenie pracownika zadajacego przywrocenia do pracy, ktory w ten sposob
uzyskat szczegdlna ochrong z art. 32 ustawy o zwiazkach zawodowych, jako
sprzeczne ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem prawa, nie podlega
ochronie®. Trzeba jednak dostrzec, ze wymienione orzeczenie jest skrajnie opo-
zycyjnym rozstrzygnigciem wobec innych wyrokow sadowych zapadajacych
w sprawach dotyczacych ochrony zatrudnienia dziataczy zwiazkowych. Wedle
wyroku SN z dnia 9 kwietnia 1998 roku wybor pracownika do zarzadu zaktado-
wej organizacji zwiazkowej w okresie wypowiedzenia umowy o praceg nie prze-
sadza o sprzeczno$ci z zasadami wspotzycia spotecznego lub spoteczno-gospo-
darczym przeznaczeniu prawa jego zadania przywrocenia do pracy, w przypad-
ku naruszenia przez pracodawce art. 32 ustawy o zwiazkach zawodowych®,
Zblizony poglad przedstawit SN w wyroku z dnia 2 pazdziernika 2002 roku
oraz w wyroku z dnia 25 listopada 2004 roku™. SN w wyroku z dnia 9 lipca
2008 roku uznat natomiast, ze pozbawienie funkcyjnych dziataczy zwiazkowych
wzmozonej ochrony trwato$ci stosunku pracy wymaga precyzyjnego i przekonu-
jacego uzasadnienia naduzycia prawa do tej ochrony (art. 8 k.p. w zwiazku z art.
32 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o zwiazkach zawodowych)'®. Jak stusznie
stwierdzita B. Wagner, o naduzyciu prawa podmiotowego moéwimy wowczas,
kiedy ma miejsce: ,,przekroczenie przez osobg uprawniong pewnych granic, kto-
re naleza do kategorii etycznej lub spoteczno-ekonomicznej przy rownoczesnym
zatozeniu, ze dziala ona w zgodzie z przystugujacym jej prawem™"’.

Analizujac rozstrzygnigcia judykatury dotyczace wytaczanych przez dziata-
czy zwiazkowych powddztw o przywrocenie do pracy, trzeba nadmienié, ze je-
dynie w okolicznos$ciach naruszenia przez pracownika tresci art. 52 k.p. nie-
uwzglednienie roszczenia wydaje si¢ uzasadnione. Zachowania pracownika

12 \Wyrok SN w Warszawie, sygn. | PKN 17/97 OSNP 1997, nr 21, poz. 416.

¥ Wyrok SN w Warszawie, sygn. | PKN 40/98 OSNP 1999, nr 8, poz. 270.

¥ Wyrok SN w Warszawie, sygn. | PKN 549/01 OSNP 2004, nr 9, poz. 157.

% Wyrok SN w Warszawie, sygn. I PK 11/04 , Prawo Pracy” 2005, nr 7-8, s. 42.
16 Wyrok SN w Warszawie, sygn. | PKN 127/99 OSNP 2000, nr 17, poz. 652.

1" Kodeks pracy — komentarz, op. cit., s. 25.
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kwalifikujace jego postawe w kategoriach cigzkiego naruszenia podstawowych
obowiazkdéw pracowniczych wydaja si¢ wytacznie dopuszczalna przestanka wy-
petniajaca znamiona odpowiadajace tresci art. 8 k.p. W $wietle prawa taki stan
rzeczy moze by¢ podstawa oddalenia zadania pracownika przywrocenia do pra-
cy. Na takim stanowisku stanat SN w wyroku z dnia 7 marca 1997 roku, wedle
ktérego zadanie przywrocenia do pracy pracownika pehliacego funkcje
w zwiazku zawodowym, z ktorym pracodawca rozwiazal umowe¢ o pracg na
podstawie art. 52 § 1 pkt 1. k.p. bez uzyskania zgody zwiazku zawodowego,
moze by¢ uznane za sprzeczne z art. 8 k.p., jezeli przyczyna rozwiazania umowy
byto spozycie alkoholu w czasie i w miejscu pracy’®. Nie jest to jednak poglad
jednolity, bowiem SN w wyroku z dnia 16 czerwca 1999 roku stanat na odreb-
nym stanowisku. Uznal on bowiem, Zze ochrona przewidziana w art. 32 ustawy
z dnia 23 maja 1991 r. o zwiazkach zawodowych obejmuje takze zawinione za-
chowania pracownika okreslone w art. 52 § 1 k.p."”®

W obliczu postawionej w tym artykule tezy nalezy poczyni¢ rozwazania ma-
jace na celu jej udowodnienie. Niniejsze przemyslenia wypada rozpocza¢ od
uwzglednienia interesu indywidualnego dziatacza zwiazkowego, polegajacego
na uzyskaniu ochrony zatrudnienia, wylaniajacego si¢ u podstaw celowosci
utworzenia u pracodawcy zwiazku zawodowego lub przystapienia do istniejacej
organizacji zwiazkowej. Dla zagwarantowania kompleksowej analizy badawczej
nie moga pozostaé w sferze przemilczenia kwestie dotyczace podejmowanych
przez dziatacza zwiazkowego czynnosci zwiazkowych. Trudno bowiem przewi-
dywac sytuacje, w ktorych dziatacz zwiazkowy legalnie funkcjonujacego zwiaz-
ku zawodowego bedzie skutecznie powstrzymywat si¢ od podejmowania czyn-
nosci zwiazkowych lub zupetnie zaniecha takich dziatan. Przedmiotowa sytuacja
wydaje si¢ absurdalna w warunkach obowiazywania przepisow prawa pracy. Do
obowiazkéw pracodawcy nalezy bowiem dotozenie wszelkich staran, aby w jego
podmiocie gospodarczym respektowano normy prawne dotyczace konsultacji
zwiazkowej. Nic bardziej oczywistego niz fakt, ze brak wzajemnej wspotpracy
ze strony zwiazku zawodowego moze spowodowaé zarzut utrudniania wykony-
wania dziatalnos$ci zwigzkowej, o czym mowa w uprzednio podniesionym art.
35 de lege lata ustawy o zwiazkach zawodowych. Nie bez znaczenia dla prze-
strzegania przez pracodawce prawa jest czuwanie nad terminowym wypetnia-
niem zadan przez dziatacza zwiazkowego. Niesporny jest poglad, ze kierownik
jednostki musi zachowa¢ prawidtowa procedure wspotdziatania z organizacjami
zwiazkowymi istniejacymi w zaktadzie pracy, umozliwiajaca wyptate pracowni-
kowi naleznych mu $wiadczen. Zgodnie bowiem z trescig art. 27 ust. 1 de lege
lata ustawy o zwiazkach zawodowych, ustalenie zasad wykorzystania zaktado-
wego funduszu $wiadczen socjalnych, w tym podziatu srodkow z tego funduszu

8 Wyrok SN w Warszawie, sygn. | PKN 30/97 OSNP 1997, nr 25, poz. 488.
% Wyrok SN w Warszawie, sygn. | PKN 124/99 OSNP 2000, nr 17, poz. 650.
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na poszczegolne cele i rodzaje dziatalnosci, ustala pracodawca w regulaminie
uzgodnionym z zaktadowa organizacja zwiazkowa. Wedle z kolei tresci ust. 2
wymienionego artykutu, przyznawanie pracownikom s$wiadczen z funduszu,
o ktérym mowa w ust. 1, dokonywane jest w uzgodnieniu z zaktadowa organi-
zacja zwiazkowa. Teoretyzujac w ten sposob, trzeba takze dodaé, ze dla unik-
nigcia przez pracodawcg zarzutu nieprzestrzegania przepisOw prawa pracy jest
on obowigzany dbac o istniejacy tad prawny oraz koordynowa¢ sprawnos¢ doty-
czaca czynnosci zwigzkowych podejmowanych przez przedstawicieli poszcze-
gblnych organizacji. W ramach tej wspolpracy pracodawca winien konsultowaé
si¢ ze zwiazkami zawodowymi w sprawach dotyczacych warunkéw pracy i bytu
cztonkow okreslonego zwiazku, angazowaé dzialaczy zwiazkowych do udziatu
w komisjach do spraw zapomog losowych, motywowa¢ do udzialu w wyborze
spolecznego inspektora pracy oraz stwarza¢ wiele innych ptaszczyzn dla zagwa-
rantowania dobrze prosperujacej obustronnej pracy.

W majestacie zaprezentowanego charakteru uprawnien dziataczy zwiazko-
wych oraz zakresu obowiazkdéw pracodawcy dotyczacych relacji ze zwiazkami
zawodowymi trzeba jednoznacznie stwierdzi¢, Zze czynnosci zwiazkowe podej-
mowane przez dziataczy zwiazkowych co do zasady maja na celu dobro ogdtu
pracownikow. Nietrudno zatem dostrzec, ze na gruncie tak uksztattowanej wspot-
pracy byloby wielce nieprawdopodobnym, aby dziatacz zwiazkowy nie wypelniat
swych powinnoséci zwiazkowych. Bez wapienia sa one zawsze podejmowanie
w interesie zbiorowym zatrudnionych pracownikow. Warto takze doda¢, ze zgod-
nie z trescia art. 7 ust. 2 de lege lata ustawy o zwiazkach zawodowych w spra-
wach indywidualnych stosunkow pracy zwiazki zawodowe reprézentuja prawa
i interesy swoich cztlonkdéw. Na wniosek pracownika niezrzeszonego zwiazek za-
wodowy moze podjac si¢ obrony jego praw i interesdOw wobec pracodawcy.

W tym rozumieniu istoty dzialan zwiazkowych warto z kolei rozwazy¢, czy
pracodawca bezprawnie wypowiadajac umowe o pracg z pracownikiem korzy-
stajacym ze szczegodlnej ochrony trwatosci stosunku pracy na podstawie tresci
art. 32 de lege lata ustawy 0 zwiazkach zawodowych, majac na uwadze celo-
wo$¢ jego przystapienia do zwiazku lub dziatania w nim dla uzyskania ochrony
zatrudnienia, sam nie moze narazi¢ si¢ na zarzut naduzycia prawa podmiotowe-
g0, 0 ktorym mowa w tresci art. 8 k.p. W odniesieniu do kwestii zarzutu celowo-
$ci nalezy wyjasnic¢, ze gdyby nawet da¢ wiare lub dowie$¢ w procesie sadowym
tego zamiaru, to interes pracownikow winien stanowi¢ warto$¢ nadrzedna
i przemawia¢ za przywroceniem bezprawnie zwolnionego zwiazkowca do pracy.
W tym konkretnym przypadku przekonujacym wydaje sig, ze naruszenie prawa
podmiotowego wystepuje po stronie pracodawcy. Bezwzglednie trzeba zauwa-
zy¢, ze zgodnie z wyrokiem SN z dnia 20 stycznia 2011 roku nie moze powoty-
waé si¢ na naruszenie zasad wspolzycia spotecznego ten, kto sam je narusza®.

2 \Wyrok SN w Warszawie, | PK 135/10 Lex nr 794776.
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W innym z kolei orzeczeniu z dnia 11 wrzesnia 1961 roku SN wskazal, ze przy
ocenie, czy wykonywanie prawa nie narusza zasad wspotzycia spolecznego, ko-
nieczne jest wzigcie pod uwagg catoksztattu konkretnego przypadku, a nie jednej
Z nich, choéby jej znaczenie bylo istotne?. Ten przypadek w judykaturze moze
postuzy¢ uzasadnieniu przywracania do pracy dziataczy zwiazkowych, ktorzy
przystapili do struktur okre§lonego zwiazku w zamiarze uzyskania ochrony za-
trudnienia. Niemniej jednak intensywne ich dziatania podejmowane w interesie
zbiorowym jakoby przystaniaja ten zamiar. Bezsprzecznie dobro ogdtu spetnia
warto$¢ nadrzedna. Z tego tez wzgledu oddalanie powddztw dzialaczy zwiaz-
kowych, ktérzy celowo przystapili do struktur danej organizacji zwiazkowej dla
otrzymania ochrony zatrudnienia nie powinno mie¢ miejsca w demokratycznym
panstwie prawnym.

Analizujac powyzsze zagadnienia, nie wolno pomina¢ tematyki dotyczacej
postepowania w sprawach z zakresu prawa pracy, o ktorej mowa w przepisach
ustawy Kodeks postgpowania cywilnego? z dnia 17 listopada 1964 roku.
W mysl tresci art. 477" k.p.c., jezeli pracownik dokonal wyboru jednego z przy-
stugujacych mu alternatywnie roszczen, a zgloszone roszczenie okaze si¢ nie-
uzasadnione, sad moze z urzedu uwzgledni¢ inne roszczenie alternatywne.
W. Muszalski podkreslit, ze: ,,w razie nieuwzglednienia zadania pracownika
uznania wypowiedzenia za bezskuteczne lub przywrocenia do pracy, a zasadze-
nia w zamian odszkodowania — sad moze skorzysta¢ z podstawy artykutu 8%,
Warto takze odnies$¢ si¢ do kilku cennych orzeczen sadowych. W mysl wyroku
SN z dnia 13 maja 1998 roku zastosowanie artykulu 8 k.p. wobec pracownika
petiacego funkcjg¢ w zaktadowej organizacji zwiazkowej, ktory razaco naruszyt
podstawowe obowiazki pracownicze i z ktérym rozwigzano umowe o prace
w trybie art. 52 k.p. z naruszeniem prawa, oznacza, ze w miejsce zadanego
przywrdcenia do pracy mozliwe jest na podstawie art. 477" § 2 k.p.c zasadzenie
odszkodowania przewidzianego w art. 56 k.p.”* W mysl natomiast wyroku SN
z dnia 3 lutego 1995 roku rozwiazanie stosunku pracy bez wypowiedzenia z wi-
ny pracownika — bedacego przewodniczacym zarzadu zakladowej organizacji
zwiazkowej — bez uzyskania zgody zarzadu macierzystej organizacji zwiazko-
wej uprawniato sad pracy dziatajacy w granicach regul normatywnych z art.
477" § 2 k.p.c. do uwzglednienia jedynie alternatywnego roszczenia odszkodo-
wawczego W miejsce ztozonego roszczenia o przywrocenie do pracy (art. 56
k.p.), jezeli roszczenie o przywrocenie do pracy bylo nieuzasadnione wskutek
uporczywego, bezzasadnego i dlugotrwatego uchylania si¢ od wykonywania
podstawowego pracowniczego obowiazku $wiadczenia pracy przez zwolnionego
pracownika (art. 8 k.p. w opozycji do art. 32 ust. 1 ustawy z dnia 23 maja 1991 r.

2 Wyrok SN w Warszawie, | CR 693/61 OSPiKA 1962/11/290.

22 Dz.U. nr 43, poz. 296 ze zm.

2 W, Muszalski, Kodeks pracy — komentarz, Warszawa 2005, s. 19.

2 Wyrok SN w Warszawie, sygn. | PKN 106/98 OSNP 1999, nr 10, poz. 336.
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o zwiazkach zawodowych)®. Przedmiotowe orzeczenia wydaja si¢ stuszne
z punktu widzenia zasad wspolzycia spolecznego. Trudno bowiem aprobowaé
na gruncie relacji zawodowych pracownika, ktory dopuscit si¢ czyndéw pozwala-
jacych kwalifikowa¢ jego zachowanie jako wysoce naganne. Taki stan rzeczy
wymaga wydania rozstrzygnigcia w zakresie wyptacenia odszkodowania. J. Bo-
dio trafnie zauwazyt, ze: ,art. 477! k.p.c. dopuszcza mozliwo$¢ uwzglednienia
przez sad z urzgdu, w razie zaistnienia okolicznosci wskazanych w tym przepi-
sie, innego zasadnego roszczenia alternatywnego zgltoszonego przez pracownika
bedacego powodem [...] mozliwo$¢ uwzglednienia roszczenia alternatywnego
nie obejmuje roszczen wyraznie przez powoda odrzuconych’?.

5. Podsumowanie

Podsumowujac ustalenia powzigte w niniejszym artykule, warto nadmienic,
ze problematyka dotyczaca dziataczy zwiazkowych na gruncie krajowego po-
rzadku prawnego cieszy si¢ duzym zainteresowaniem. Nie bez znaczenia pozo-
staja osiagnigcia wypracowane w historii przez NSZZ ,,Solidarnos¢”. Pomijajac
aspekt polityczny, ktory nie mogt odnalez¢ miejsca w ramach przedmiotowej
analizy, trzeba dostrzec, ze wymienione zwiazki zawodowe przystuzyty si¢ do
szeregu cennych wspoétczesnie zmian o charakterze ustrojowo-gospodarczym.
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Union Activist in Labor Law

Summary

The following article shows the basic legal issues concerning the essence of trade union activi-
ties in labor law. It refers in its content to elementary historical values in the field of association of
workers in trade unions. It moves the fundamental aspects referring to illegality of termination of
contract of employment and solving the employment relationship with trade union activist. The
leading aim of this analysis is the concept of abusing the subjective right which is referred is the
regulations of labor law.

Key words: labor law, trade union activist, employer, employment protection, abusing of the
substantive right.
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Konstytucjonalizacja i europeizacja prawa
a powstanie nowego modelu sadowego stosowania
prawa

Rozpatrujqc kwestie zgodnosci ustawy z konstytucjq, sedzia spetnia
swq wlasciwq funkcje, ktorej tresciq jest ,,stwierdzaé, co jest prawem”

sedzia Marshall w orzeczeniu Marbury v. Madison (1803 r.)

Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest wskazanie skutkow europeizacji oraz konstytucjonalizacji pra-
wa w sadowym jego stosowaniu. Analiza objgta jest kwestia wplywu tych zjawisk na zmiang mo-
delu sadowego stosowania prawa.

Stowa kluczowe: konstytucjonalizacja, europeizacja, prawo pracy i ubezpieczen.

1. Podstawowe pojecia

Celem artykutu jest wskazanie skutkow europeizacji oraz konstytucjonaliza-
cji prawa w jego sadowym stosowaniu’. W ramach niniejszych analiz ogranicze
si¢ do kwestii wptywu tych zjawisk na zmiang modelu sadowego stosowania
prawa.

1 J. Wroblewski wskazuje, iz stosowanie prawa polega na: a) wiazacym ustalaniu praw lub

obowiazkow os6b lub stanu prawnego w decyzji stosowania prawa lub b) wykorzystywaniu
kompetencji do dziatan polegajacych na wydaniu okreslonego rodzaju decyzji lub
€) wykonywaniu uprawnien i spetnieniu obowiazkéw natozonych przez reguly prawne,
J. Wréblewski, Sqdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 8.
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Konstytucjonalizacja prawa jest tutaj rozumiana nie tylko jako promienio-
wanie Konstytucji (jako dyrektyw wyktadni) na system prawny, ale oznacza ona
rowniez konieczno$¢ uwzgledniania zasad konstytucyjnych jako elementu pod-
stawy sadowego rozstrzygnigcia. Tak rozumiana konstytucjonalizacja uzasadnia
pytanie o prawo sgdziego do pominigcia przepisow ustaw w sytuacji ich kolizji
z zasadami Konstytucji’.

Jak pisze Dominique Rousseau: ,,Prawo konstytucyjne, ktore przez dtugi
okres bylo traktowane jako nizsze ranga prawna, stato si¢ podstawa wszystkich
gatezi prawa. Wynika to z faktu, iz rozstrzygajac spory dotyczace réznych dzie-
dzin prawa, sady musza stosowa¢ do nich ten sam wzor ujgty w ustawie zasad-
niczej. Wszystkie galezie prawa zarowno prywatnego, jak i publicznego staja si¢
w jakims$ sensie gateziami samej Konstytucji”.

Zjawisko konstytucjonalizacji mozna takze analizowac, uwzgledniajac, tak
jak wskazuje M. Matczak, iz prawodawca, oprocz komunikatéw ,,zwyktych”,
a wiec regulacji szczegdtowych na poziomie rozporzadzenia czy ustawy, kieruje
do adresatow komunikaty ogélniejszej natury. Poprzez konstytucyjne zasady do-
chodzi do tagodzenia regulacji szczegotowych, ktére w konkretnej sytuacji sto-
sowania prawa moga okaza¢ si¢ nieproporcjonalne, gdy sa np. nadmiernie po-
jemne, czy tez poprzez zwigkszenie elastycznosci tych regut, gdy ich pojemnosé
jest zbyt mata. Jednoczesnie zasady konstytucyjne uniemozliwiaja naduzywanie
czy tez obchodzenie regut szczegdtowych, gdyz okreslaja generalne cele, ktore
moga by¢ nieosiagalne poprzez stosowanie regul. Konstytucyjne zasady unie-
mozliwiaja zatem naduzycie reguly poprzez ich instrumentalizacj¢ na gruncie
prawa publicznego czy tez naduzycie prawa podmiotowego na gruncie prawa
prywatnego®.

Europeizacja procesu stosowania prawa polega na analogicznym zjawisku
do konstycjonalizacji w procesie sadowego stosowania prawa, ale ma inne zro-
dlo w pochodzeniu prawa. Wielo§¢ osrodkow znajdujacych si¢ poza ustawo-
dawca krajowym, niepowiazanych hierarchicznie, tworzy prawo o bezposrednim
skutku dla krajowego porzadku prawnego®. Stad pojawia si¢ nazwa wspotcze-
snego modelu sadowego stosowania prawa, okre§lanego jako multicentryczny.

Prawo to uzyskuje pierwszenstwo w stosowaniu przed krajowymi ustawami
i Konstytucja w sytuacji kolizyjnosci norm®. Europeizacja jest zatem efektem

Pojecie kolizji norm 0znacza sprzeczno$¢ migdzy zakresem kompetencji organu, sposobem
postepowania i trescig rozstrzygnigcia wynikajacego z wzorca ustawowego, konstytucyjnego
lub unijnego, a jego dziataniem rzeczywistym; podobnie Sad Najwyzszy w wyroku z dnia
6 lutego 2002 roku w sprawie sygn. akt V CKN 1248 /00 (OSP 10/2002, poz. 128).

®  Zob. M. Matczak, Summa Iniuria, Warszawa 2007, s. 196.

4 Zob. Z. Brodecki (red.), Europa sedziow, Warszawa 2007, s. 58-59.

Ibidem, s. 59-60. E. Letowska, Multicentrycznos¢ wspélczesnego systemu prawa i jej
konsekwencje, ,,Panstwo i Prawo” 2005, z. 4.

W kwestii relacji prawa podstawowe Unii a konstytucja krajowa zob. S. Dudzik, N. Pottorak (red.),
Prawo Unii Europejskiej a prawo konstytucyjne panstw czionkowskich, Warszawa 2013, s. 79 i nn.
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oddziatywania integracji europejskiej na system prawny panstwa cztonkowskie-
go, w tym takze Konstytucji krajowej®.

2. Nowy model sadowego stosowania prawa jako skutek
europeizacji i konstytucjonalizacji prawa

Konstytucyjny model sadowego stosowania prawa

Uznanie normatywnego charakteru Konstytucji oznacza, iz dla sgdziego
przestrzen stosowanego prawa ulega poszerzeniu.

Jak wskazuje E. Letowska', bezposrednie stosowanie Konstytucji ,,umoz-
liwia wykorzystanie przepisow Konstytucji (zarowno tych programowych, jak
i tych bardziej konkretnych) jako materiatu dla sedziego, ktory juz nie tylko
z przepisu ustawy zwyktej, ale z systemu prawa zwienczonego Konstytucja ma
odczyta¢, wyinterpretowaé¢ normg bedaca konkretna podstawa rozstrzygnigcia.
Bezposrednie stosowanie Konstytucji zmienia zatem materiat, ktory staje si¢
podstawa wyktadni systemowej i funkcjonalnej. Rozszerza ten materiat na to, co
napisano w ustawie zasadniczej®. Dalej autorka wskazuje, iz ,,Rozpoznawanie
kazdego sporu przez Sad zmusza sedziego do postawienia serii pytan: «jakie
przepisy w sprawie nalezy zastosowacy», «czy przepisy, na ktérych oparto roz-
strzygnigcie zastosowano prawidlowo», «czy interpretacja tych przepisow byta
dokonana witasciwie». [...] Gdy aprobuje si¢ mysl o dopuszczalnosci zweryfi-
kowania przez se¢dziego prawidlowosci dziatania legislatora (przez oceng pro-
duktu jego pracy, ktory zamierzamy in concreto zastosowaé, w swietle Konsty-
tucji czy prawa migdzynarodowego) — lista pytan, jakie musi sobie postawic s¢-
dzia, zwigksza si¢. Trzeba bowiem zapytaé¢ tez — w momencie, gdy dochodzi sig
do wniosku: «taki a taki przepis, tak a tak rozumiany stanowi podstawe roz-
strzygniecia» — czy ustawodawca, wydajac przepis tej tresci, mogh to uczynic,
z uwagi na wymogi konstytucyjne, z uwagi na ograniczenia stawiane normo-
tworcy przez prawo migdzynarodowe. A takze — czy uczynit to prawidtowo, na
przyktad z uwagi na spojno$¢ aksjologiczna systemu zrodet prawa (ze szczeg6l-
nym uwzglednieniem zrodet «nowszych» i zawierajacych bardziej reprezenta-
tywne dla aksjologii teraZniejszo$ci unormowania, zwlaszcza gdy sa zawarte

w aktach ulokowanych na wyzszym miejscu w hierarchii zrodet prawa)™™.

Przyktadem europeizacji jest takze zmiana konstytucji w 2006 poprzez wykonanie
europejskiego nakazu aresztowania — Dz.U. nr 200, poz. 1471).

E. Letowska, Co to znaczy ,,bezposrednie stosowanie konstytucji”, ,,Rzeczpospolita” z 13.
08.1996 roku.

& Ibidem.

° Ibidem.
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Sady maja zatem bowiem obowiazek (wyrazony w art. 178 w zwiazku z art.
8 ustawy zasadniczej) stosowania roéwniez Konstytucji (obok ustaw regulujacych
bezposrednio materig sporu), a takze obowiazujacego w Polsce prawa mi¢dzyna-
rodowego. Tego rodzaju ujecie pozwala bowiem zywic¢ nadziej¢ na szersze do-
prowadzenie do §wiadomosci sedziowskiej, iz ,.liczy si¢” nie tylko ,,przepis”
stanowiacy bezposrednia podstawe rozstrzygnigcia konkretnego sporu, ale
i Konstytucja, jako zwornik konstrukcyjny i aksjologiczny systemu prawa.
,»W koncu nie tyle chodzi tu o problem bezposredniego stosowania Konstytucji
w konkretnym sporze jako podstawy rozstrzygnigcia, [...] ile o sklonienie do
poszukiwania w niej wilasnie inspiracji interpretacyjnej, «kodu odczytania»
przez Sad ustawodawstwa zwyklego, o rozszerzenie pojecia «ustaway, dotych-
czas w $wiadomos$ci sadéw interpretowanego jako «konkretna podstawa roz-
strzygnigcia», poza ktora nie sigga wladza sedziego i ktorej legalnoscia sedzia
nie zajmuje sig, na «ustawe» — tj. niewadliwy sktadnik systemu prawa zgodny
z Konstytucja, odczytana w zgodzie z ta ostatnia™®”.

W. Skrzydilo stwierdza, ze sedzia ma prawo badania zgodnosci ustawy
(umowy migdzynarodowej) i odmowy jej stosowania. Nie ma za§ obowiazku ko-
rzystania z pytan prawnych do Trybunatu Konstytucyjnego. Prawo to nie naru-
sza uprawnien Trybunalu w zakresie uchylania aktow sprzecznych z Konstytucja
skutecznych erga omnes, a nie w jednostkowym przypadku, jak w wypadku sa-
du. Tylko taka interpretacja czyni realna zasadg bezposredniego stosowania
Konstytucji wyrazona w jej art. 8 ust. 2.

Z kolei A. Kozak wskazuje, iz respektowanie monopolu Trybunatu Konsty-
tucyjnego na wszelkie formy stwierdzenia niezgodnosci ustawy z Konstytucja
faktycznie utrwala dotychczasowa praktyke, w ktorej sady byly ograniczone
w swych kompetencjach zasada wytaczno$ci ustawy. Tymczasem wola ustrojo-
dawcy jest jasna; wprowadzajac do naszego porzadku prawnego instytucje ,,bez-
posredniego stosowania Konstytucji” oraz ustanawiajac, iz sedziowie podlegaja
,Jedynie Konstytucji i ustawom”, dat wyraz dazeniu do zmiany dotychczasowej
sytuacji w dziedzinie zaleznosci miedzy ustawa i Konstytucja. Respektowanie
przez sady tradycyjnego monopolu Trybunatu Konstytucyjnego, uksztattowane-
go pod rzadami poprzednio obowiazujacych regulacji, bytoby sprzeczne z art.
178 ust. 1 Konstytucji, nie mozna bowiem realizowac¢ zawartej w nim dyrektywy
i jednoczes$nie opiera¢ swych orzeczen na ustawach sprzecznych z Konstytucja.
Sformutowanie art. 193 Konstytucji wskazuje przy tym wyraznie, iz nie byto in-
tencja ustrojodawcy, aby na sadach ciazyt obowiazek zwracania si¢ do Trybuna-
hu Konstytucyjnego o orzekanie o niezgodnosci ustaw z Konstytucja zawsze,
ilekro¢ tekst ustawy bedzie wzbudza¢ podejrzenia o taka niezgodno$§é™.

1% Ibidem.

Y W. Skrzydto, Sqdy i Trybunaly w praktyce stosowania konstytucji, [w:] Podstawowe problemy
stosowania konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej Raport wstgpny, Warszawa 2004, s. 278.

12 A Kozak, Konstytucja jako podstawa decyzji stosowania prawa, [w:] A. Bator (red.),
Z zagadnier teorii i filozofii prawa Konstytucja, Wroctaw 1999, s. 114,
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Autor ten podkresla, iz proby ograniczenia bezposredniego stosowania Kon-
stytucji jedynie do ,,odwaznej wyktadni ustaw w $wietle konstytucji”, bez sto-
sowania kryterium hierarchicznego wobec ustaw, nie znajduja oparcia w literal-
nej wyktadni art. 8 ust. 2 Konstytucji i zwiazanych z nim przepiséw ustawo-
wych. Intencje autoréw tego rodzaju pogladow sa zrozumiate, wida¢ w nich wy-
razng obaweg przed ewolucja panstwa prawnego w panstwo sgdziow. Problem
wigc raczej nie w tym ,,czy”, ale ,,jak” dopusci¢ orzekanie sadow na podstawie
Konstytuciji.

B. Banaszak wskazuje natomiast, iz,, sady maja prawo kontroli incydentalnej
ustaw w zgodzie z Konstytucja. W ramach sporéw nalezy zwroci¢ uwage na sys-
tematyke Konstytucji i umiejscowienie art. 8 w czgsci ogdlnej Konstytucji”. Po-
nadto stawia on pytanie: ,,Po co nadto ustawodawca zapisat nie jak poprzednio,
iz sedziowie podlegaja ustawom, lecz podlegaja Konstytucji i ustawom, jesliby
nie mieli prawa kontroli”®.

Dlatego tez odwotanie sig¢ w art. 8 i art. 178 Konstytucji do podleglosci sa-
dow ustawom i Konstytucji jest wskazaniem zrodet konstytucyjnych w zakresie
wyktadni prawa i budowania normy podstawy rozstrzygnigcia. Oznacza to, iz
wasko rozumiana pozytywistyczna wizja poszukiwania ,,podstawy” rozstrzy-
gnigcia ograniczona do przepisu jest nieaktualna, a metody odczytania tekstu nie
moga pomija¢ kwestii systemowych i aksjologicznych zwiazanych z Konstytu-
cja i odrzuca¢ dynamiczne i funkcjonalne wyktadnie prawa.

W konstytucyjnym (multicentryczny) modelu prawa®™, gdzie nie tylko liczy
si¢ przepis, ale rowniez zasady konstytucyjne, Sady zyskuja pozycje straznika
porzadku konstytucyjnego (a takze unijnego). Powyzszy model stosowania pra-
wa mozna definiowaé¢ jako konstytucyjny lub multicentryczny, co oznacza, iz
sedzia nie jest zwiazany ustawa w dotychczasowym rozumieniu. Tym samym
Konstytucja, widziana do tej pory jako deklaracja, powinna by¢ konkretyzowana
w sadowym stosowaniu prawa, tak jak ustawowe klauzule generalne, a przez to
podstawowe zasady konstytucyjne ujete w art. 2, 7 i 32, w zw. z art. 8 Konstytu-
cji w konkretnym stanie faktycznym sprawy staja si¢ prawem.

3 B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspolczesnych parstw demokratycznych,
Warszawa 2007, s. 117-121.

Polski model kontroli konstytucyjnosci ma charakter mieszany, a nie wylacznie centralis-
tyczny, co oznacza, iz sady maja prawo kontroli incydentalnej konstytucyjnosci w ramach
rozstrzyganych spraw z prawem pominigcia niekonstytucyjnej ustawy, zob. W. Skrzydto, Sqdy
i Trybunaly..., op. cit., s. 278; A. Kozak, op. cit.,, s. 114, B. Banaszak, Poréwnawcze prawo
konstytucyjne..., op. cit., s. 117-121. Zob. takze: D. Czajka, Czy sedziowie mogq stosowaé
Konstytucje bezposrednio?, ,,Gazeta Sadowa” 1999, nr 3, s. 3; M. Przysucha, Centralistyczna,
rozproszona czy mieszana kontrola konstytucyjnosci aktow normatywnych w Swietle
Konstytucji RP, [w:] J. Jaskiernia (red.), Transformacja systeméw wymiaru sprawiedliwosci,
Proces transformacji i dylematy wymiaru sprawiedliwosci, t. 2, Torun 2011, s. 251-284.

14
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Konstytucjonalizacja prawa jako komunikaty ustawodawcy oraz ustrojodawcy

Na przedstawiony problem mozemy spojrze¢ takze z pozycji holistycznego
podejscia do interpretacji prawa. Jak wskazuje M. Matczak™: Istotng konse-
kwencja przyjecia stanowiska holizmu jest akceptacja twierdzenia, ze tekst
prawny jest permanentnie niejasny, a zatem zawsze wymaga interpretacji. Ta
niejasnos¢ wynika z dwupoziomowej struktury komunikatow prawnych. Pierw-
szym poziomem jest zbior komunikatow nadanych przez prawodawcow real-
nych, a wigc — w terminologii derywacyjnej koncepcji wyktadni — zbior przepi-
sow prawnych. Do zbioru tych komunikatéw zaliczamy zaré6wno przepisy ustaw
zwyktych i rozporzadzen, jak i przepisy konstytucji zawierajace zasady ogodlne.
Drugim poziomem jest poziom komunikatu prawodawcy idealnego — poziom
jednej wypowiedzi, ktora buduje sie¢ poprzez wykorzystanie wszystkich komuni-
katéw prawodawcow realnych, wzajemne ich skonfrontowanie, zmodyfikowanie
i uzupetnienie. Wypowiedz ta w terminologii derywacyjnej koncepcji wyktadni
nazywana jest norma prawnq”le.

Tego rodzaju podejécie do wyktadni prawa, obejmujacego oprocz przepisu
rowniez Konstytucje i prawo unii, unika btedu jednokanatowos$ci. Zaktada ono
rownouprawnienie kazdego z elementow tekstu prawnego, bez wzglgdu na jego
poziom ogodlnosci. Btad jednokanatowosci dokonuje si¢ przede wszystkim przez
izolowanie danego komunikatu (przepisu) spos$rod innych stosujacych si¢ do
rozpatrywanej sprawy i niekonfrontowanie go z zasadami ogdlnymi, ktore sta-
nowia rownoprawny element szeroko rozumianego tekstu prawnego. Dochodzi
do nieuwzgledniania hierarchii komunikatéw prawnych, mimo iz istota kazdego
systemu prawa jest jego hierarchicznos¢.

Proces scalania szczegotowych regut i ogélnych zasad w jednej wypowiedzi
prawodawcy idealnego ma kluczowe znaczenie dla uchwycenia problemu, na
ktory pozwala podejscie holistyczne. Chodzi tu o kontrole konstytucyjnosci
przepisow ustaw zwyktych przez sady powszechne. Kontrola ta jest wyra -
zem wpltywu hierarchicznos$ci prawa na konkret-
ne efekty orzecznicze,anie tylko na tekst prawny, jak to ma miej-
sce w przypadku abstrakcyjnej kontroli Konstytucji.

Kontrola konstytucyjno$ci prawa przez sady powszechne, a wiec rzeczywi-
sta konstytucjonalizacja prawa w jego stosowaniu, jest mozliwa poprzez odrzu-
cenie modelu orzekania opartego na przepisie utozsamianego z formalizmem
W stosowaniu prawa.

Tak jak dalej dodaje M. Matczak: ,,Wynika to z prostego faktu, ze forma-
lizm, ze wzgledu na preferencje dla najbardziej lokalnej reguty (przepisu),
uniemozliwia jej zestawienie z zasadami prawa, w tym z zasadami konstytucyj-
nymi. Formalistyczna metodologia stosowania prawa nie przewiduje zestawienia

15 M. Matczak, Summa Iniuria, Warszawa 2007, s. 180 i nn.
% |bidem, s. 187.
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ze soba «przedmiotu kontroli» (a wige szczegdtowej reguly) i «wzorca kontroli»
(czyli zasady konstytucyjnej). Podejscie holizmu interpretacyjnego jest inne.
Kontrola zgodnosci szczegotowych regulacji prawnych z Konstytucja odbywa
si¢ na etapie scalania komunikatéw prawodawcow realnych. Przede wszystkim
realizuje si¢ ona poprzez modyfikowanie komunikatu gtéwnego (zrgbowego)
w celu dopasowania go do wymogéw zasad”’. W takiej optyce konstytucjonali-
zacja prawa i nowy model jego stosowania uzyskuje dodatkowe uzasadnienie.

Orzecznictwo sadéw w przedmiocie bezposSredniego stosowania Konstytucji

W orzecznictwie sadow kwestia nakazu bezposredniego stosowania Konstytucji
przez sady powszechne w znaczeniu prawa do pominigcia niekonstytucyjnej ustawy
znalazta potwierdzenie w uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 4 lipca 2001 roku (sy-
gn. akt 11l ZP 12/00), podjetej w ramach odpowiedzi Sadu Najwyzszego na pytanie
Sadu Okregowego IV Wydziatu Pracy i Ubezpieczen Spotecznych w Czgstochowie.

Sad Najwyzszy wskazal takze, iz akt normatywny uznany przez Trybunat
Konstytucyjny za niezgodny z Konstytucja, ratyfikowana umowa migdzynaro-
dowa lub ustawa nie powinien by¢ stosowany przez Sad w odniesieniu do sta-
noéw faktycznych sprzed orzeczenia Trybunatu'®,

Ponadto w wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 21 sierpnia 2001 roku (111 RN
189/2000) stwierdzono, iz sad dokonuje oceny zgodno$ci przepisu ustawy
z Konstytucja W ramach ustalenia, ktory przepis obowiazujacego prawa bedzie
zastosowany do rozstrzygnigcia danego stanu faktycznego. Sad jest obowiazany
do takiej oceny, bowiem uchylenie si¢ od niej moze prowadzi¢ do rozstrzygnig-
cia sprawy na podstawie przepisu niekonstytucyjnego, a zatem niezgodnie
z prawem obowiazujacym. Sad, dokonujac oceny konstytucyjnosci przepisu
ustawy, nie wkracza w kompetencje Trybunatu Konstytucyjnego.

Odmowa zastosowania przez Sad przepisu ustawy nie moze opiera¢ si¢ na
przypuszczeniach co do jego niekonstytucyjnosci, lecz musi by¢ rezultatem sta-
rannej i przemyslanej wyktadni, prowadzacej do wniosku, ze przepis ten, w usta-
lonym przez Sad znaczeniu, jest niezgodny z okreslonym i wyraznie wskazanym
przepisem Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej'. Sad Najwyzszy stwierdzit
wprost, iz sady powszechne sa uprawnione do badania zgodno$ci stosowanych
przepisdw ustawowych z Konstytucja®.

Podobne stanowisko zajat Naczelny Sad Administracyjny w dwoch orzecze-
niach, najpierw w wyroku z dnia 6 stycznia 2000 roku, sygn. akt 1l SA/Gd

" Ibidem, s. 198.

18 postanowienie SN z dnia 7 grudnia 2000 roku, sygn. akt 111 ZP 27/2000. Zob. takze:

— wyrok SN z dnia 7 kwietnia 1998 roku, sygn. akt PKN 90/98; OSNP nr 1/2000, poz. 6;

— postanowienie z dnia 26 maja 1998 roku, sygn. akt 111 SW 1/98; OSNP nr 17/1998, poz. 528;
— postanowienie z dnia 7 grudnia 2000 roku, sygn. akt 111 ZP 27/00.

1% Wyrok SN z dnia 29 sierpnia 2001 roku, sygn. akt I1l RN 189/2000.

2 \Wyrok SN z dnia 7 kwietnia 1998 roku, sygn. akt | PKN 90/98; OSNCP 2000/1/6.
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355/98, w ktorym stwierdzit, ze ,,niezawisto$¢ sedziow oraz ustanowione w art.
8 ust. 2 Konstytucji uprawnienie wydawania orzeczen wprost w oparciu o Kon-
stytucje daje niezawistemu sadowi w konkretnej sprawie uprawnienie do odsta-
pienia od stosowania przepisu ustawy, ktory uznaje za sprzeczny z Konstytucja.
W ten sposob niezawisty sad spelnia rolg rownowazaca w stosunku do rownej
mu wladzy ustawodawczej”, a nastgpnie w wyroku z dnia 24 pazdziernika 2000
roku, sygn. akt V SA 613/00, stwierdzono, iz ,.,kognicja Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego obejmuje w ramach bezposredniego stosowania Konstytucji (art. 8
ust. 2) takze mozliwos$¢ niezastosowania in concreto przepisu ustawy. W takim
wypadku istnieje powinno$¢ zastosowania bezposrednio normy konstytucyjnej
na wypadek konfliktu miedzy treScia normy konstytucyjnej i ustawowej. Decyduje
o tym zasada zobowiazujaca sad do podleglosci normie hierarchicznie wyzszej”.

Z uwagi na fakt, ze tre$¢ przepisu art. 178 ust. 1 1 art. 8 ust. 2 Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej jest jasna, zgodnie z zasada clara non sunt interpretan-
da stwierdzi¢ nalezy, ze poglady niektorych teoretykow prawa o wytacznej
kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego w odniesieniu do rozstrzygania o nie-
konstytucyjno$ci ustawy nie zashuguja na aprobate. Jest oczywiste, ze na gruncie
obowiazujacej poprzednio Konstytucji (art. 52) sedziowie podlegali tylko usta-
wie 1 orzekali w zwiazku z tym o niezgodnosci aktu podustawowego z ustawa,
mimo ze réwniez wtedy Trybunat Konstytucyjny dokonywat oceny aktow podu-
stawowych z ustawami (in abstracto) i istniata instytucja pytan prawnych do
Trybunatu. Podkresli¢ bowiem nalezy, ze sad orzekajacy dokonuje oceny kon-
stytucyjnosci aktu in concreto i nie eliminuje wadliwego aktu z obrotu prawne-
go, natomiast Trybunat Konstytucyjny definitywnie eliminuje akt niekonstytu-
cyjny z obrotu po uprzednim skontrolowaniu aktu in abstracto. Przyjecie od-
miennego pogladu powodowatoby, ze przepis art. 178 ust. 1 Konstytucji Rzecz-
pospolitej Polskiej bylby catkowicie zbedny, co jest sprzeczne z zasada racjo-
nalnego ustawodawcy. Zwolennicy pogladu o wytacznosci Trybunatu Konstytu-
cyjnego w tej materii szczegdlna uwage zwracaja na konsekwencje zwigzane
z mozliwos$cia ,,rozchwiania” systemu prawnego. Wydaje si¢ jednak, ze znaCz-
nie wazniejsze od ,,rozchwiania” systemu jest jak najszybsze wprowadzenie
w zycie przez sady idei panstwa prawnego. Dotychczasowe orzecznictwo Sadu
Najwyzszego, NSA przeczy podnoszonym wyzej obawom. Jest wrgcz przeciw-
nie, odpowiednia wyktadnia przepisoéw konstytucyjnych znacznie skraca okres
dochodzenia przez obywateli praw konstytucyjnych, a jednoczesnie wplywa
mobilizujaco na wlasciwa redakcje tekstu uchwalanych przez Sejm ustaw.

Norma sadowego rozstrzygniecia i jej budowa w modelu konstytucyjnym

W powyzszym modelu stosowania prawa sady orzekaja na normach, a nie na
przepisach. Norma bedaca podstawa rozstrzygnigcia konkretnego procesu musi
by¢ zbudowana zaréwno z norm konstytucyjnych, jak i zZ przepiséw rangi usta-
wowej. W ten sposob unikamy problemu pomijania Konstytucji i naruszania na-
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kazu jej bezposredniej stosowalnosci, jednoczesnie w proces interpretacji wia-
czamy zasady konstytucyjne.

Jak wskazuje A. Jamroz®, , kluczem do zagadnienia bezposredniego stoso-
wania Konstytucji jest kwestia jej normatywnosci, z podziatem na normy — regu-
ty i normy — zasady: przyjecie pogladu o konstruowaniu normy na gruncie prze-
pisow oraz pogladu o stosowaniu norm, a nie przepisOw (W znaczeniu norm-
regut), na gruncie demokracji konstytucyjnej, gtoszacej prymat Konstytucji jako
wyrazu woli suwerena nad zasada przedstawicielstwa, stanowienie przepisow
owych ustaw podlega kontroli z punktu widzenia ich zgodnos$ci z Konstytucja”.

[...] Prymat Konstytucji na gruncie demokracji konstytucyjnej oznacza bowiem, iz ko-
nieczna jest nie tylko kontrola konstytucyjnosci stanowienia ustaw, ale i kontrola konsty-

tucyjnosci stosowania ustaw. Sa to bowiem ciagle w systemach prawa stanowionego

dwie rozne sfery — stanowi sig przepisy, stosuje si¢ normy?2.

Jednoczesnie nalezy wskazaé, iz konstytucjonalizacja prawa oraz prawni-
Czego myslenia o prawie podwazyla trzy najwazniejsze dogmaty europejskich
systemow prawnych:

A) tezg, ze ramy kodyfikacji wyznaczaja autonomiczne dziedziny prawa;

B) tezg, iz sedziowie sa podporzadkowani ustawom i nie moga tworczo inter-
pretowac prawa,

C) tezg o konieczno$ci podziatu kompetencji migdzy sady konstytucyjne oraz
pozostate sady®.

Skutki orzecznicze nowego modelu na przykladzie kontroli decyzji Zakladu
Ubezpieczen Spolecznych przez sad powszechny

Dotychczasowy, tzw. ustawowy zakres kontroli decyzji ZUS (decyzji admi-
nistracyjnej) przez sad powszechny, w ktérym sad powszechny, kontrolujac de-
cyzje, nie konfrontowat jej zgodnosci ze standardami konstytucyjnymi, wymaga
zmiany®. Konstytucjonalizacja i europeizacja wprowadza nowe standardy, do

2L Zob. A. Jamrdz, Bezposrednie stosowanie Konstytucji w kontekscie jej normatywnego
charakteru, Kilka refleksji, [w:] Prawoznawstwo, a praktyka stosowania prawa, Katowice
2002, s. 143 i nn.
% Ibidem, s. 153.
2 Zob. M. Dybowski, Uwagi o mozliwosci stworzenia nowego modelu wladzy sqdowniczej, [w:]
W. Staskiewicz, T. Stawecki (red.), Dyskrecjonalnosé w prawie, Warszawa 2010, s. 511.
Ponizsze przepisy Kodeksu postgpowania cywilnego (K.p.c.) wyznaczaja ustawowy zakres kontroli
decyzji ZUS: Art. 1 wskazuje, iz Kodeks postepowania cywilnego normuje postepowanie sadowe
w sprawach ze stosunkow z zakresu prawa cywilnego, rodzinnego i opiekunczego oraz prawa pracy,
jak rowniez w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych oraz w innych sprawach, do ktérych
przepisy tego Kodeksu stosuje si¢ z mocy ustaw szczegdlnych (sprawy cywilne). Art. 476 § 3
stanowi, iz przez sprawy z zakresu ubezpieczen spotecznych rozumie si¢ takze sprawy [...],
w ktorych wniesiono odwolanie od decyzji ZUS [...]. Art. 477% § 1 k.p.c. wskazuje ,,iz sad oddala
odwotanie, jezeli nie ma podstaw do jego uwzglednienia. § 2. W razie uwzglednienia odwotania
sad zmienia zaskarzona decyzje w catosci lub w czgscei i orzeka co do istoty sprawy. Art. 467 § 4

24
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ktorych powinny by¢ odniesione decyzje ZUS. Standardy te dotycza zar6wno
prawa daninowego (art. 217 Konstytucji), jak i procedury kompetencyjnej wy-
dania decyzji (art. 92 ust. 1 Konstytucji)®. Konieczne jest zatem konfrontowanie
decyzji z zasadami systemu prawa, takimi jak zasada rzadéw prawa, legalizmu
czy réwnosci. W plaszczyznie zasady efektywnej kontroli prawa model kontroli
decyzji powinien ulec zupelnej przemianie, gdyz Konstytucja, jak i prawa-
zasady podstawowe Unii umozliwiaja ocene jej wadliwosci®®.

Multicentryczny model sadowego stosowania prawa jako wynik
jego europeizacji

Jak zauwaza E. Lg¢towska: ,,multicentryczno$¢é pojawia si¢ m.in. na tle
,«wspotistnienia» prawa wspolnotowego i prawa krajowego w obrebie porzadku
prawnego. Implikuje to jednoczesnie konieczno$¢ wypracowania takich narzedzi
W postaci przepisow i instytucji kolizyjnych, ktore umozliwiaja jasne wyznacze-
nie granicy pomigdzy materia zastrzezona dla prawa Unii Europejskiej a krajo-
wym porzadkiem prawnym, bez wdawania si¢ w tym zakresie W ideologiczny
spor co do miejsca w hierarchii’””. Sytuacja zatem, w ktorej rozne centra decy-
zyjne niepodlegte hierarchiczniec moga w sposdb wiazacy wypekia¢ t¢ sama
przestrzen prawna, stawia po stronie sedziego podstawowe pytanie: co jest pra-
wem bezposrednio stosowalnym?

Wilaczenie w podstawe sadowego rozstrzygnigcia Konstytucji oraz praw za-
sad podstawowych®® Unii Europejskiej zmienia mechanizm orzekania (lub po-
winno go zmieni¢). Mechanizm ten, biorac pod uwage pojecie zrodel prawa,
technik wyktadni oraz eliminacji normy z systemu w ramach rozstrzygnigcia,
mozemy okresli¢ jako model stosowania prawa.

K.p.c. uprawnia do nakazania uzupelnienia decyzji, stanowiac, iz jezeli w toku wstepnego badania
sprawy z zakresu ubezpieczen spotecznych okaze sig, ze wystgpuja istotne braki w materiale,
a przeprowadzenie jego uzupehienia w postgpowaniu sadowym byloby polaczone ze znacznymi
trudno$ciami, przewodniczacy lub wyznaczony przez niego sgdzia moze zwrdci¢ organowi
rentowemu akta sprawy w celu uzupehienia materialu sprawy [...]".

Zob. takze M. Knosala, Model zaskarzania decyzji w sprawach ubezpieczen spolecznych jako
szczegdlnego rodzaju decyzji administracyjnych, www.lexlibertadores.pl/publikacje/model_
zaskarzania.

Kwestie te szczegétow0 analizowane sa w pytaniu prawnym Sadu Okregowego w Czgsto-
chowie do TK z 26 kwietnia 2013 r. w sprawie P15/13 (otk.trybunal.gov.pl/orzeczenia/) oraz
w orzeczeniach tego sadu w sprawach VU 1820/11, IVU1746/11, www.orzeczenia.msgov.pl
[stan z 20.06.2014].

Pojecie wadliwosci jest tutaj uzytecznym instrumentem analizy ewentualnej niewaznoSci
decyzji. Szerzej: M. Kaminski, Niewaznos¢ decyzji administracyjnej, Krakow 2006, s. 208.

E. Letowska, Multicentrycznosé wspélczesnego systemu prawa i jej konsekwencje, PiP 2005, z. 4.
Przez zasady ogolne prawa wspolnotowego nalezy rozumiec¢ takie zasady, ktore ze wzgledu na
swoja naturg traktowane sa przez Trybunat Sprawiedliwos$ci (TSUE) w Luksemburgu jako
samoistne i pierwotne zrodta prawa, tak T. Koncewicz, Wspolnotowy Kodeks Proceduralny,
Warszawa 2008, s. 638, a takze Z. Brodecki (red.), Europa sedziow, Warszawa 2007, s. 41 i nn.
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Nowy model sadowego stosowania prawa mozemy tez okresli¢ z racji wla-
czania do podstawy rozstrzygnigcia praw podstawowych Unii Europejskiej (da-
lej UE) jako multicentryczny. Z racji bezposredniej stosowalnosci Konstytucji
(art. 8) oraz bezposredniego skutku i pierwszenstwa W stosowaniu praw-zasad
podstawowych Unii, oznacza orzekanie s¢dziego nie tylko na przepisie, ale i na
normach®. W ten sposob zmienia si¢ zakres zwiazania s¢dziego ustawa, ktéra
w razie konfrontacji z zasadami konstytucyjnymi, prawami podstawowymi Unii
Europejskiej (UE), jest pomijana w procesie budowania normy — podstawy sa-
dowego rozstrzygnigcia. Model ten ujawnia nowe zjawiska W stosowaniu prawa,
nieznane w przesztosci, i moze by¢ analizowany w dwoch oméwionych ponize;j
ptaszczyznach.

Nowa przestrzei stosowanego prawa w procesie orzekania (zrédla prawa )*

W nowej (multicentrycznej) przestrzeni stosowania prawa, rozstrzygajac
konkretna sprawe, sedzia musi — po pierwsze — zdefiniowaé prawo bezposrednio
stosowalne. Zarowno norma konstytucyjna, migdzynarodowa, jak i zasady pod-
stawowe UE, aby uzyskaé bezposredni skutek, musza by¢ jasne i precyzyjne,
bezwarunkowe oraz przyznawaé uprawnienia jednostkom. Norma jest jasna
I precyzyjna, gdy istnieje mozliwo$¢ okreslenia tozsamosci adresata uprawnie-
nia, tre$ci uprawnienia oraz podmiotu odpowiedzialnego za realizacje tego
uprawnienia. Norma jest bezwarunkowa, gdy jej skuteczno$¢ nie jest uzaleznio-
na od podjecia dziatania przez panstwo cztonkowskie™.

Wiaczajac w podstawe rozstrzygnigcia konstytucyjne i unijne zasady, sedzia
staje przed pytaniem, czy jest zwiazany ustawa wydana wbrew Konstytucji, czy
prawom UE? OdpowiedZ na pierwsze pytanie jest elementem sporu o rozumie-
nie art. 8 ust. 2 Konstytucji, jako sporu o bezposrednie jej stosowanie. Z kolei
druga kwestia ma charakter niekwestionowany w doktrynie i w orzecznictwie.
Jednak zestawienie ich skutkow tworzy paradoks, iz s¢dzia moze by¢ zwiazany
ustawa w relacji do Konstytucji, a ma swobodg jej pominigcia w relacji do praw
UE tozsamych z zasadami Konstytucji.

Nowa jakos$¢ stosowania prawa — stosowanie zasad

Prawo konstytucyjne, jak i prawa podstawowe Unii Europejskiej w duzej
mierze zbudowane sa z zasad. Ma to oczywiste przetozenie na stopien trudno$ci
ich stosowania i ryzyko btedu. Dotychczasowy sedzia przepisu staje si¢ sedzia
orzekajacym na normach.

% Szerzej: M. Baran, Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy krajowe, Warszawa 2014,
a takze P. Brzezinski, Unijny obowiqzek zastosowania przez sad krajowy ustawy niezgodnej
z dyrektywq Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. 32 i nn.

% Szerzej: B. Lizewski, Prawo miedzynarodowe w polskiej praktyce sadowej, Lublin 2005.

3t Zob. Z. Brodecki (red.), Europa sedziéw, op. cit., s. 58-59.
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Jak zauwaza T. Gizbert-Studnicki: ,,Zasady wyznaczaja idealna powinnosc,
czyli postuluja pewien stan rzeczy, ktory powinien by¢ zrealizowany w mozliwe
najwyzszym stopniu. Optymalna realizacja tego stanu rzeczy jest prawnym
obowiazkiem organdw stosujacych prawo, gdyz zasady sa obowiazujacymi
normami prawnymi. W sytuacjach «otwartej struktury» regut organ stosujacy
prawo jest zwiazany idealem normatywnym, wyznaczonym przez zasady — nie
ucieka wiec do pozaprawnych wartosciowan, lecz opiera swe decyzje na prawie’.

Zjawisko otwarcia stosowania prawa na zasady i warto$ci tkwiace w nor-
mach konstytucyjnych i unijnych jest nowym zjawiskiem i wymaga budowania
nowej $wiadomosci ich stosowania.

Z kolei jak pisze I. Maus, ,,normy o charakterze zasad, ktore teraz przenikaja
porzadek prawny, wymagaja konstruktywnej interpretacji poszczegoélnego przy-
padku, wrazliwej na kontekst, odniesionej do catego systemu regut. «Sytuacyj-
nos$¢» stosowania norm ukierunkowanych na cato$¢ Konstytucji moze na nie-
sformalizowanych obszarach dziatania umacnia¢ wolno$¢ i odpowiedzialnosé
podmiotow dziatajacych komunikatywnie, ale w obrgbie systemu prawnego
oznacza przyrost wladzy dla sadownictwa i poszerzenie mozliwos$ci orzekania
sadowego, zagrazajace tym, ze struktura klasycznego panstwa prawoOrzadnego
zostanie wytracona z rownowagi, kosztem autonomii obywateli”®.

Sytuacja ta oznacza wigksze mozliwos$ci kreatywnej interpretacji prawa i po-
szukiwania sprawiedliwego rozstrzygnigcia procesu. Z drugiej strony, stawia py-
tanie o przewidywalno$¢ takiego stosowania prawa. Operowanie klauzulami ge-
neralnymi zawartymi w Konstytucji i konwencjach to obecnie typowa sytuacja
sedziego. Oznacza uelastycznienie stosowania prawa, czyni je wrazliwym na
konkretny przypadek. W istocie umozliwia spetnienie podstawowej funkcji sa-
dow, dekodowanej z art. 177 Konstytucji, jaka jest poszukiwanie sprawiedliwe-
go rozstrzygnigcia w sadowym procesie.

Nowa jako$¢ prawa, zwiazana z jego otwartoscia, ma swoje niebezpieczen-
stwa. Konieczna jest umiejetno$¢ wyktadni otwartych zasad bedacych no$nikami
warto$ci 1 praw podstawowych z przepisami. Zasada réwnosci, proporcjonalno-
$ci czy prawo do sadu wydobywane z Konstytucji czy konwencji staja si¢ pusto-
stowiem, jesli nie zostaja wtaczone jako budulec normy sadowego rozstrzygnig-
cia, tak jak przepis.

Tego rodzaju przemiana modelu stosowania prawa poprzez uwzglednienie
praw — zasad podstawowych systemu prawa umozliwia sprawiedliwe stosowanie
przepiséw W konkretnych decyzjach. Wymaga to jednak po stronie sedziow kra-
jowych nowych umiejetnosci, nienabytych w procesie sylogistycznego i mecha-
nicznego stosowania prawa.

%2 T, Gizbert-Studnicki, Zasady i reguly prawne, ,,Panstwo i Prawo” 1988, 3, s. 25.
% Zoh. J. Habermas, Faktycznos¢ i obowigzywanie. Teoria dyskursu wobec zagadnier prawa
i demokratycznego paristwa prawa \Warszawa 2005, s. 264.
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Sedziowie krajowi sa trenowani w technicznym interpretowaniu prawa, nie
za§ w kierunku wypetniania jego luk. ,Kreatywnos$¢ ich decyzji — zauwaza
M. Cappelletti — jest bardziej ukryta, anonimowa i rozmyta w zestawieniu z kre-
atywno$cia sedziow w systemach common law”. Wedlug stéw innego znanego
konstytucjonalisty, idealny sgdzia cywilnoprawny jest ,,wyszkolonym mechani-
kiem operujacym maszyna sylogizmu™*".

Powyzsze zjawiska oznaczaja powolny proces przyrostu wladzy sadowni-
czej. Jest to proces nieuchronny, niezaleznie od tego, czy oznacza on stopniowy
wzrost idei sprawiedliwego rozstrzygnigcia, czy tworzy nowe niebezpieczen-
stwo dla obywateli — ,,gry w kaprys sedziego”™™.

Jak bowiem zauwaza A. Kozak, ,,po latach utwierdzania, iz jesteSmy zwia-
zani tekstem, odkrycie, iz wcale tak nie jest, sprawia, iz niektorzy z nas moga

nie czu¢ sig juz zwiazani niczym”®.

Nowe pojecie obowigzywania prawa — formula orzeczenia Simmenthal
w miejsce prawa krola Midasa®’

Multicentryczny model stosowania prawa, ktéry rozszerza podstawe sado-
wego rozstrzygnigcia o zasady i konfrontuje z nimi przepisy, uzasadnia pytanie
0 zwiazanie sedziego ustawa w dotychczasowym rozumieniu oraz techniki wy-
jgcia przepisu (sprzecznego z prawem) z systemu.

Zardéwno Trybunat Konstytucyjny, jak i Izba Cywilna Sadu Najwyzszego
oraz cze$é doktryny® twierdzi, iz sedzia jest zwiazany ustawa niezaleznie od jej
zgodnosci z Konstytucja. Inaczej mowiac, s¢dzia jest zwiazany kazdym produk-
tem ustawodawcy, bez mozliwo$ci uchylenia si¢ od tego zwiazania. Metafo-
rycznie mozna powiedzie¢, ze jest zwiazany prawem krola Midasa. Trybunat
Konstytucyjny gtosi koncepcje domniemania zgodno$ci ustawy z Konstytucja
obalanego tylko wyrokiem trybunalskim®. Konstytucja i prawa UE sa w ramach

# AM. Ludwikowska, Sqdownictwo Konstytucyjne w Europie Srodkowo-Wschodniej, Torun
2002, s. 29.

,,Gr¢ w kaprys sedziego” utozsamia si¢ zZ panstwem s¢dziow i przeciwstawia idei rzadéw pra-
wa, zob. A. Kozak, Granice prawniczej wladzy dyskrecjonalnej, Wroctaw 2002, s. 144,

% Ibidem, s. 168.

3 Mityczny Krél Midas czegokolwiek sie dotknal, stawato si¢ zlotem, podobnie w modelu
ustawowego zwiazania sg¢dziego prawem kazdy produkt ustawodawcy jest prawem, bez
mozliwosci po stronie sedziego jego konfrontacji z prawem wyzszym. www.histurion.pl/
historia/starozytnosc /grecja/krol_midas.html [stan z 20.062014].

P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP w swietle zasady jej nadrzednosci, Krakow 2003; A. Zoll,
Zwiqzanie sedziego ustawq, [W:] Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania. Ksiega pamiqt-
kowa ku czci prof. J. Zakrzewskiej, Warszawa 1996, s. 241.

Jednak w teorii prawa wyrazono takze poglad odmienny, iz domniemanie przemawia raczej za
niewazno$cia nielegalnego hierarchicznie nizszego aktu, a nie za domniemaniem jego
waznosci. S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawo-
we, Warszawa 1974, s. 89.
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tego modelu niewidziane (a przez to niestosowane) w podstawie sadowego roz-
strzygnigcia.

W modelu multicentrycznym obowiazywanie prawa nie ma juz charakteru
tylko formalnego. Zgodnie z formuta orzeczenia Simmenthal, nie tylko deroga-
cja trybunalska moze by¢ podstawa usunigcia normy z systemu prawa‘’,

Jak pisze S. Wronkowska, tak jak istnieje bogactwo mozliwosci dodawania
do systemu prawa norm, tak tez istnieje wiele sposobow wyjmowania normy
z systemu*’. Z kolei M. Atienza dodaje, iz nowa jako$¢ stosowania prawa polega
na ,,zastagpieniu kryterium obowiazywania (formalnego i proceduralnego) usta-
wowych norm panstwowych przez inne, ktore dodaja warunek natury material-
nej do wezesniejszych wymogow: w panstwie konstytucyjnym norma, aby obo-
wigzywala, nie moze by¢ sprzeczna z konstytucja, nie moze zaprzeczac¢ zasadom

i fundamentalnym prawom w niej przyjetym’*,

3. Konkluzje

Powyzsze rozwazania mozna podsumowac¢ w kilku punktach.

1. Konstytucjonalizacja i europeizacja prawa oznacza, iz w sadowym stosowa-
niu ustawa przestaje by¢ granica wiazaca sedziego. Prawo krola Midasa
W tej przestrzeni przestaje obowiazywac. Ma to fundamentalne znacznie dla
ochrony praw i wolno$ci obywateli. Tym samym nie kazdy produkt ustawo-
dawcy jest prawem. Produkt ten (ustawa) podlega kontroli wielu sadéw, po-
czawszy od sadow powszechnych, poprzez Trybunal Konstytucyjny, na
Trybunale Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej skonczywszy.

2. Konstytucjonalizacja i europeizacja prawa w jego sadowym stosowaniu
wymaga zmiany modelu orzekania przez sedziow krajowych. Dotychczaso-
wy model sadowego orzekania, oparty na przepisie i zwiazaniu s¢dziego
ustawa, hie moze by¢ uznany za dopuszczalny, bez naruszenia zasad syste-
mu prawa. Nie stanowi on, jak sie wydaje, jednej z mozliwych sadowych
wykladni prawa. W sytuacji zupelnej normatywnosci prawa ponadustawo-
wego model niewidzacy tych praw (sedzia przepisu) narusza te prawa.

3. Bezpos$rednio$¢ stosowania prawa ponadustawowego widziana w dwoch
optykach, z perspektywy UE i krajowej, jest niekoherentna, tym samym
w oczywisty sposob wptywa na dysfunkcyjnos¢ ochrony praw i wolnos$ci
obywateli. Trybunat Konstytucyjny postuguje sie pojeciem bezposredniego
stosowania konstytucji, ktore w warstwie treSciowej dotyczy w istocie SWo-

N

® Sprawa 35/76, Simmenthal SpA v Ministero delle Finanze, (1976) ECR 1871.

5. Wronkowska, Sprawozdanie z dyskusji, Sesja VII, [w:] L. Leszczynski (red.), Zmiany spoleczne a
zmiany w prawie. Aksjologia, Konstytucja, Integracja Europejska, Lublin 1999, s. 335.

M. Atienza, Konstytucjonalizm, globalizacja i prawo, www.iusetlex.pl/zataczniki/atienza.doc
[stan z 20.06.2014], s. 2.
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jego przeciwienstwa. Bezposrednio$¢ stosowania Konstytucji jest w istocie
zaposredniczeniem jej stosowania poprzez TK.

4. W zakresie zwiazania sedziego ustawa nie do zaakceptowania jest teza, iz
sad jest nia zwiazany w relacji do Konstytucji, a nie jest zwiazany w relacji
do tozsamej z nia zasady podstawowej prawa Unii. Poglad odbierajacy
uprawnienie sadom do stosowania Konstytucji w procesie nie uwzglednia
odrebnosci zadan orzeczniczych Trybunatu Konstytucyjnego i sadow. Opie-
ra si¢ on na nierozumieniu dotyczacym orzekania in concreto (sqd) i in abs-
tracto (TK).

5. Postgpujaca integracja podwaza paradygmat, ze Konstytucja zajmuje naj-
wyzsze miejsce w hierarchii zrodet prawa, a ostatnie stowo w interpretacji
nalezy o TK Iub SN.

6. W optyce normatywnego charakteru Konstytucji oraz bezposredniego skutku
praw — zasad podstawowych Unii Europejskiej rozstrzygnigcie danej sprawy
bez uwzglednienia zasad ogolnych systemu prawa, ktore ciesza si¢ najszer-
sza legitymacja demokratyczna, 0znacza ograniczenie praw i wolnosci oby-
watelskich w stopniu wiekszym, niz wynikatoby to z woli prawodawcy kon-
stytucyjnego, czy z zasad podstawowych UE.

7. Europeizacja zrodet prawa wymaga przedefiniowania zasady podlegtosci se-
dziego prawu, ujetej w art. 178 ust. 1 Konstytucji. Obecnie sedzia podlega,
oprécz Konstytucji, takze prawu Unii Europejskiej*.
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Constitutionalisation and Europeanization of the Law and the
Emergence of a new Model of judicial Application of the Law

Summary

Aim of this paper is describing effectivenes of two process: constitutionalisation and european-
ization of law in court practice. This paper is also an attempt of analyze influence of this issues on
polish court law practice.
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Bezpieczenstwo spoleczne a wolnos¢ jednostki
w kontekscie regulacji postpenalnych w polskiej
polityce kryminalnej (tzw. ,,ustawa o bestiach™)

Streszczenie

W artykule oméwiono szeroko dyskutowana w ostatnich miesigcach problematyke zwiazana
z powrotem na tono spoteczenstwa (po zakonczeniu odbywania kary) sprawcow najci¢zszych
przestepstw, stanowiacych potencjalnie najwigksze zagrozenie spoteczne (dla zycia, zdrowia lub
wolnosci seksualnej innych osob), 0raz z mechanizmami majacymi chroni¢ przed nimi spoteczen-
stwo, a zatem zapobiega¢ powtdrnemu wstapieniu tych osob na drogg przestgpstwa. W tym kon-
tek$cie omowione zostang zaré6wno regulacje postpenalne obecne dotychczas w polskim prawie,
jak i nowe propozycje rozwiazan w tym wzgledzie.

Stowa kluczowe: prawo karne, polityka kryminalna, §rodki zabezpieczajace, detencja postpenalna.

Asumpt dla podjecia rozwazan nad problematyka regulacji postpenalnych
w polskim prawie karnym stanowita bardzo glosna przed kilkoma miesigcami
i jednoczesnie bulwersujaca polska opinie publiczng tzw. sprawa Trynkiewicza.
Z poczatkiem 2014 r. Mariusz Trynkiewicz, zwany ,,Szatanem z Piotrkowa™?,
seryjny morderca, ktory przed 25 laty skazany zostat na karg $mierci (zmieniona
w wyniku amnestii z 1989 r. na kare 25 lat pozbawienia wolnos$ci) za zabdjstwo
na tle seksualnym 4 chtopcoéw, po zakonczeniu odbywania kary mial bowiem
wyj$¢ na wolno$¢, stwarzajac tym samym ponownie (jak podnoszono w me-
diach) zagrozenie dla spoteczenstwa. Co wiecej, szacuje sig, iz w latach 2013—
2017 zaktady karne opusci tacznie ok. 100 osob, ktorym wymierzona w PRL ka-
re $mierci w wyniku amnestii zamieniono na 25 lat pozbawienia wolnosci.

1 E. lwanicki, Proces szatana?, £.6dz 1990.
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Wobec wielu z tych sprawcow istnieje negatywna prognoza kryminologiczna, a nadto ich
resocjalizacja, prowadzona w okresie odbywania diugoterminowej kary pozbawiania
wolnosci, nie przyniosta rezultatu®.

W obliczu tych wydarzen rozgorzata dyskusja nad konieczno$cia stworzenia
mechanizméw prawnych, ktore umozliwia kontrolowanie szczego6lnie niebez-
piecznych bytych skazanych po opuszczeniu przez nich zaktadow karnych, co
pozwoli zabezpieczy¢ spoleczenstwo, a w konsekwencji zapobiec potencjalnym
zbrodniom, ktérych mogliby si¢ oni ponownie dopusci¢. Dotychczasowe roz-
wigzania w tym wzgledzie uzna¢ bowiem trzeba za niewystarczajace, nieodpo-
wiadajace wspolczesnym realiom i potrzebom spotecznym.

W tym kontekscie omowié¢ nalezy dotychczas stosowane $rodki prawne stu-
zace izolacji sprawcow przestgpstw od spoteczenstwa, w tym ich postpenalnej
detencji, ktore znajdujemy w Kodeksie karnym® oraz w ustawie o ochronie
zdrowia psychicznego®. Mowa tu o $rodkach zabezpieczajacych, ktore stanowia
czes¢ polityki kryminalnej panstwa, a ktorych celem nie jest karanie przestepcy,
lecz zapewnienie spoteczenstwu ochrony przed przestepcami, co do ktorych za-
chodzi bardzo wysoki stopien prawdopodobienstwa powrotu na droge przestgp-
stwa. Pozwalaja one na izolacje osob, u ktorych stwierdzono powazne dysfunk-
cje psychiczne w postaci uposledzenia umystowego, zaburzenia osobowosci
badz zaburzenia preferencji seksualnych®. Do $rodkéw zabezpieczajacych zali-
czane sa: (1) umieszczenie w zamknigtym zaktadzie psychiatrycznym (art. 94
k.k.), (2) umieszczenie w zakladzie karnym, w ktéorym stosuje si¢ szczegodlne
srodki lecznicze lub rehabilitacyjne (art. 95 k.k.), (3) umieszczenie w zamknig-
tym zaktadzie leczenia odwykowego (art. 96 k.k.), (4) skierowanie na leczenie
ambulatoryjne lub na rehabilitacje do odpowiedniej placowki, potaczone z od-
daniem pod dozor kuratora (art. 97 k.k.), oraz (5) umieszczenie w zakltadzie za-
mknigtym lub skierowanie na leczenie ambulatoryjne po odbyciu kary (art. 95a
kk.). Ostatni z powyzszych $rodkow, jako jedyny, okresli¢ mozna mianem
srodka izolacyjnego o charakterze postpenalnym; co istotne, spetnia on — procz
roli izolacyjnej — rowniez funkcje lecznicza, moze by¢ stosowany obligatoryjnie
lub fakultatywnie. Zgodnie z art. 95a § 1 i 1a k.k., mozliwym jest umieszczenie
sprawcy przestepstwa skierowanego przeciwko wolnosci seksualnej, popetnio-
nego w zwiazku z zaburzeniami jego preferencji seksualnych i skazanego za to
przestgpstwo na karg pozbawienia wolnosci bez warunkowego zawieszenia jej
wykonania,

po odbyciu tej kary, w zaktadzie zamknigtym albo skierowanie go na leczenie ambulato-
ryjne, w celu przeprowadzenia terapii farmakologicznej lub psychoterapii, zmierzajacych

J. Dlugosz, Obligatoryjna postpenalna izolacja sprawcy przestepstwa, ,,Prokuratura i Prawo”
2010, nr 7-8, s. 245-246.

Ustawa z dnia z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny, Dz.U. nr 88 poz. 553 ze zm., dalej: k.k.
Ustawa z dnia 19 sierpnia 1994 r. o ochronie zdrowia psychicznego, Dz.U. nr 111, poz. 535 ze zm.

> Art. 93 kk.
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do zapobiezenia ponownemu popetnieniu takiego przestgpstwa, w tym w szczegdlnosci
poprzez obnizenie zaburzonego popedu seksualnego tego sprawcy?®.

Umieszczenie sprawcy w zaktadzie zamkni¢tym nastepuje natomiast obliga-
toryjnie wowczas, gdy sprawca w okreslonych powyzej warunkach dopusci si¢
i zostanie skazany za przestepstwo z art. 197 § 3 pkt 2 lub 3 k.k. (tj. gwaltu na
maloletnim ponizej lat 15 oraz wstgpnego, zstepnego, przysposobionego, przy-
Sposabiajacego, brata lub siostry). Wprowadzenie tego $rodka budzito liczne
kontrowersje, podnoszono m.in. ze $rodek ten ewidentnie nie posiada charakteru
leczniczego, lecz wytacznie represyjny i ogdlnoprewencyjny, prowadzi on bo-
wiem do przedtuzenia izolacji osoby w pelni poczytalnej — juz po odbyciu przez
nig kary pozbawienia wolno$ci — co niesie za soba ryzyko przeksztatcenia poby-
tu w o$rodku zamknietym w dlugotrwala, a nawet niekiedy w dozywotnia izola-
cje’. Glosy te nie znalazly jednak postuchu u ustawodawcy, ktory wprowadza
dalsze zmiany, majace na celu unowoczes$nienie katalogu srodkoéw zabezpiecza-
jacych i rozszerzenie zakresu ich stosowania.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze dotychczas obowiazujacy Stan prawny po-
zwalal na stosowanie postpenalnych $rodkéw izolacyjnych jedynie wobec
sprawcow przestepstw seksualnych popetionych w zwiazku z zaburzeniem pre-
ferencji seksualnych, ktorzy stanowia grupe, w ktorej prawdopodobienstwo po-
wrotu do przestgpstwa jest jednym z najwyzszych, a odbyta kara nie tylko nie
spetnia w ich wypadku roli prewencyjnej, ale rowniez zasadniczo nie wplywa na
redukcjg ryzyka powrotu do zachowan dewiacyjnych.

Reakcja na niewatpliwa ,,luke” w systemie regulacji postpenalnych, zwiaza-
nych z izolacja sprawcOw niebezpiecznych, byto stworzenie ustawy z dnia 22 li-
stopada 2013 r. o postepowaniu wobec 0sob z zaburzeniami psychicznymi stwa-
rzajacych zagrozenie zycia, zdrowia lub wolnosci seksualnej innych oséb (Dz.U.
z 2014 r., poz. 24), zwanej potocznie ,,ustawa o bestiach”. Wedle autoréw usta-
wy, dotyczy ona

zaburzonych psychicznie sprawcoéw najgrozniejszych przestepstw, w stosunku do kto-

rych brak bylo podstaw orzeczenia $rodka zabezpieczajacego w postaci umieszczenia

w szpitalu psychiatrycznym [...]. Czes$¢ tych sprawcow dalszym ciagu stanowi zagroze-

nie dla spoteczenstwa z uwagi na charakter lub nasilenie zaburzen psychicznych. W sto-

sunku do takich 0sob projektodawca, wzorem rozwiazan przyjetych w niemieckiej usta-

wie z 22 grudnia 2010 r. dotyczacej terapii i umieszczania w odpowiednim zaktadzie

sprawcow czyndw z uzyciem przemocy o zaktdconych czynnos$ciach psychicznych, zde-

cydowat si¢ na wprowadzenie rozwiazan umozliwiajacych wydanie diagnozy przez leka-

rzy psychiatrow i ewentualng terapi¢ sprawcow w zakladzie psychiatrycznym po opusz-
czeniu przez nich zakladu karnego®.

6 Art.95a§1kk

J. Dlugosz, Obligatoryjna..., op. cit., s. 244.

Uzasadnienie do projektu, druk sejmowy nr 1577, s. 2, http://sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/
druk.xsp?documentld=8FAC382EE3488066 C1257BAC004796F3 [stan z 4.02.2014].

8


http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU20140000024
http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU20140000024

164 Oriana REIZES-DZIEDUSZYCKA

Mozna przyjaé, iz gtdwnym jej zadaniem jest zatem dziatanie prewencyjne,
majace na celu ochrong spoteczenstwa przed najbardziej niebezpiecznymi prze-
stepcami, ktorzy na skutek popetnionych w przesztosci przestepstw osadzeni zo-
stali w wigzieniu, jednak ze wzgledu na wystepujace u nich zaburzenia psy-
chiczne zachodzi duze prawdopodobienstwo, Ze po jego opuszczeniu ponownie
si¢ ich dopuszcza.

Dokument ten obejmuje sferg postgpowania cywilnego, a takze prawa me-
dycznego, okre$lajac procedury postgpowania wobec osob, ktore zakwalifiko-
wane zostaly jako jednostki ,,stwarzajace zagrozenie”, tj. spelniajace jednocze-
$nie 3 przestanki:

1) odbywaja prawomocnie orzeczona karg pozbawienia wolnosci lub 25 lat po-
zbawienia wolnosci, wykonywang w systemie terapeutycznym;

2) w trakcie postgpowania wykonawczego wystepowaty u nich zaburzenia psy-
chiczne w postaci uposledzenia umystowego, zaburzenia osobowosci lub za-
burzenia preferencji seksualnych;

3) stwierdzone u nich zaburzenia psychiczne maja taki charakter lub takie nasi-
lenie, ze zachodzi co najmniej wysokie prawdopodobienstwo popelnienia
czynu zabronionego z uzyciem przemocy lub z grozba jej uzycia przeciwko
zyciu, zdrowiu lub wolno$ci seksualnej, zagrozonego kara pozbawienia wol-
nosci, ktérej gorna granica wynosi co najmniej 10 lat’.

Sadem wlasciwych w pierwszej instancji dla spraw okreslonych w ustawie
jest sad okregowy. Nowymi rozwiazaniami w zakresie detencji postpenalnej
sprawcow, ktore za jej posrednictwem wprowadzono, sa nadzor prewencyjny
oraz umieszczenie w Krajowym Os$rodku Zapobiegania Zachowaniom Dysso-
cjalnym, oba majace charakter bezterminowy. Wspomniany Osrodek (KOZZD)
ma za zadanie prowadzenie postgpowania terapeutycznego wobec 0soéb w nim
umieszczonych'. Jest to zatem podmiot leczniczy podlegly ministrowi whasci-
wemu do spraw zdrowia. W dokumencie przewidziano réwniez monitoring
os$rodka, stuzbe ochrony, ktérej zadania sa realizowane przez pracownikow wpi-
sanych na liste kwalifikowanych pracownikéw ochrony fizycznej', oraz mozli-
wos¢ stosowania przymusu bezposredniego wobec pensjonariuszy. Osrodkiem
kieruje dyrektor, ktorego organem doradczym jest 5-osobowa rada spoteczna.
Zgodnie ze statutem nadanym przez ministra zdrowia 15 stycznia 2014 siedziba
KOZZD jest Gostynin, sktada sie ona z sze$ciu oddziatow leczniczo-rehabili-
tacyjnych.

W rozdziale 3 ustawa szczegétowo reguluje procedure sadowa, konieczna,
by méc zastosowac wobec sprawcy przyjete w niej rozwiazania, dla zainicjowa-

® Ustawa z dnia 22 listopada 2013 1. o postgpowaniu wobec osob z zaburzeniami psychicznymi

stwarzajacych zagrozenie zycia, zdrowia lub wolno$ci seksualnej innych oséb, Dz.U. 2014,
poz. 24; art. 1. pkt. 1,21 3.

1 hidem, art. 3.

I Ibidem, art. 6.


http://pl.wikipedia.org/wiki/Gostynin
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nia ktorej niezbgdny jest wniosek dyrektora zaktadu karnego, ztozony w oparciu
o opinig psychiatryczng i psychologiczna o uznanie danej osoby za stwarzajaca
zagrozenie, ztozony jeszcze przed zakonczeniem przez skazanego odbywania
kary do miejscowo wihasciwego sadu okregowego. Do wniosku tego dotaczana
jest opinia psychiatryczna i psychologiczna oraz informacja o wynikach dotych-
czasowej terapii i resocjalizacji. W terminie 7 dni od otrzymania wniosku sad
powotuje dwoch bieglych lekarzy psychiatrow oraz — w przypadkach zaburzen
osobowosci — biegtego psychologa, natomiast w razie wystapienia zaburzen pre-
ferencji seksualnych — biegtego lekarza seksuologa lub certyfikowanego psycho-
loga seksuologa®. Badanie psychiatryczne moze by¢ potaczone z przymusowa
obserwacja w zaktadzie psychiatrycznym (maksymalnie na okres 4 tygodni).

Postgpowanie prowadzone jest przez 3-osobowy sktad sedziow zawodo-
wych, udzial prokuratora i pelnomocnika jest obowiazkowy®®. Osoba, ktorej
wniosek dotyczy, otrzymuje pelnomocnika z urzedu, jesli nie ma wlasnego. Sad
orzeka postanowieniem o zastosowaniu bezterminowego nadzoru prewencyjne-
go — gdy zachodzi ,,wysokie prawdopodobienstwo”, lub bezterminowej przymu-
sowej terapii w KOZZD — gdy zachodzi ,,bardzo wysokie prawdopodobienstwo”
popehienia czynu zabronionego, z uzyciem przemocy lub grozby jej uzycia,
przeciwko zyciu, zdrowiu lub wolnosci seksualnej, gdzie gérna granica zagroze-
nia kara wynosi minimum 10 lat. Przy orzekaniu nadzoru prewencyjnego sad
moze dodatkowo nakazaé terapi¢ we wskazanym osrodku.

Nadzér prewencyjny sprawowany przez policj¢ ma na celu ,,ograniczenie
zagrozenia zycia, zdrowia lub wolnosci seksualnej innych osob ze strony stwa-
rzajacej zagrozenie™. Osoba objeta nadzorem musi informowaé policje o miej-
scu stalego pobytu i zatrudnieniu, a na zadanie takze o miejscu czasowego
i przysztego pobytu oraz o planach wyjazdéw. Wobec osoby nadzorowanej poli-
cja moze prowadzi¢ dzialania operacyjne i rozpoznawcze. Mozliwa jest rowniez
kontrola operacyjna takiej osoby, jesli zachodzi uzasadniona obawa, ze zamierza
ona popetni¢ czyn zabroniony przeciwko zyciu, zdrowiu (z zagrozeniem kara do
minimum 5 lat wigzienia) lub wolno$ci seksualnej i obyczajnosci. Kontrolg za-
rzadza sad na wniosek policji i za zgoda prokuratora okregowego'®.

Wydajac postanowienie o zakwalifikowaniu danej osoby do kategorii osob
stwarzajacych zagrozenie, sad zarzadza rowniez pobranie od niej wymazu ze
sluzéwki policzkow, w celu przeprowadzenia analizy DNA, oraz odciskéw linii
papilarnych, wykonywane sa tez zdjecia, szkice i opisy wizerunku danej oso-
by'’. Osoba nieprzebywajaca w zakladzie karnym, ktorej postanowienie doty-

2 \bidem, art. 11.
3 Ibidem, art. 15.
% Ibidem, art. 14.
5 Ibidem, art. 22.
6 Ibidem, art. 23.
" Ibidem, art. 17.
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czy, jest obowiazana stawi¢ si¢ w KOZZD w ciagu 3 dni od uprawomocnienia
si¢ tego orzeczenia. Jesli nie spelni ona tego obowiazku, doprowadzana jest
przez policje™.

Omawiajac przedmiotowa ustawe, nalezy zwrdci¢ uwage na jeszcze jedna
istotng rolg, jaka ma ona niewatpliwie spetniaé, a ktora sktania do spojrzenia na
problem detencji sprawcéw po odbyciu kary z zupetnie innej perspektywy. Do-
tad bowiem podkreslano jej znaczenie w kwestii zapewnienia bezpieczenstwa
spoleczenstwu, nie mozna jednak pomina¢ aspektu ochrony skazanych, ktorzy
po opuszczeniu zakladu karnego narazeni sa nie tylko na problemy natury adap-
tacyjnej, ale rowniez na silng nieche¢ czy nawet agresj¢ ze strony spoteczenstwa.
Projektodawcy dokumentu zwrdcili uwage na to zagadnienie, piszac, iz

w chwili obecnej sa oni [osadzeni], po opuszczeniu zaktadu karnego, narazeni na silnie
negatywne, niekontrolowane reakcje innych osoéb. Poniewaz spoteczenstwo ma mocne
poczucie zagrozenia z ich strony, wywotuje to odpowiedz w postaci agresji wobec nich,
mogacej prowadzi¢ nie tylko do zagrozenia ich poczucia bezpieczenstwa, ale nawet do
zagrozenia ich wlasnego zycia i zdrowia. Po wejéciu w zycie projektowanych rozwiazan
stosunek do tych sprawcow powinien ulega¢ stopniowej zmianie, a ich stygmatyzacja
spoteczna powinna male¢, gdyz wyksztalci si¢ spoteczna §wiadomos$é, Zze powracajac do
spoleczenstwa po odbyciu terapii, sprawcy tacy nie beda juz stanowié zagrozenia®®.

Trzeba zatem stwierdzié, iz przedmiotowy dokument wprowadza istotng
zmiang w katalogu dotychczas stosowanych $rodkéw prawnych, poprzez zasto-
sowanie ,,hybrydowego” $rodka izolujacego, ktory posiada cechy zaréwno tra-
dycyjnego $rodka zabezpieczajacego, jak i przymusowej detencji psychiatrycznej.

Ustawa ta zyskata akceptacje obu izb parlamentu oraz prezydenta, w wyniku
€zego 22 stycznia 2014 r. weszta w zycie. Nie zakonczylo to jednak jej ,,drogi
prawnej”. W kontekscie przeprowadzonych tu rozwazan z zakresu praw i wol-
nos$ci obywatelskich ustawe t¢ uzna¢ nalezy bowiem za kontrowersyjna i budza-
ca liczne watpliwos$ci natury zarowno prawnej, jak i moralno-etycznej (podobnie
jak w przypadku oméwionego wczesniej srodka zabezpieczajacego wprowadzo-
nego w art. 95a k.k.). Stad tez nie dziwi fakt oprotestowania jej tak przez $rodo-
wiska prawnicze, jak i medyczne. Zarowno Polskie Towarzystwo Psychologicz-
ne”, jak i zarzad gtowny Polskiego Towarzystwa Psychiatrycznego wyrazity
sprzeciw wobec nazywaniu KOZZD osrodkiem leczniczym i postulowalo przy-
porzadkowanie go ministerstwu sprawiedliwosci zamiast ministerstwu zdrowia.
Poza tym podnoszono, iz rozwiazania zaproponowane W ustawie nie odpowiada-
ja wspolczesnym metodom stosowanym wobec chorych z zaburzeniami psy-
chicznymi, a jej zakres podmiotowy jest zbyt szeroki, pozwala bowiem objaé nig

8 Ibidem, art.19.

% Uzasadnienie do projektu, druk sejmowy nr 1577, s. 1-2, http://sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/
druk.xsp?documentld=8FAC382EE3488066 C1257BAC004796F3 [stan z 4.02.2014].

2 Apel Polskiego Towarzystwa Psychologicznego do Prezydenta RP (pol.). Polskie Towarzystwo
Psychologiczne, 6 grudnia 2013 r. [stan z 15.07.2014].
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0soby skazane prawomochie jeszcze przed jej wejsciem w zycie (problem zaka-
zu retroaktywnos$ci prawa karnego). Przeciwnicy ustawy wskazywali rowniez na
mozliwos$¢ zastosowania mniej radykalnych $rodkow, m.in. poprzez wykorzy-
stanie uprawnien policji i podejmowanie przez nig czynnosci operacyjno-
rozpoznawczych (art. 15 i nast. ustawy o Policji*).

Wskutek tak licznych glosow sprzeciwu wobec rozwiazan zaproponowanych
w dokumencie, po jego podpisaniu w grudniu 2013 r. Prezydent RP Bronistaw
Komorowski zapowiedziat skierowanie ustawy do Trybunatu Konstytucyjnego
w trybie kontroli nastgpczej, co tez uczynit 4 marca 2014 .2 W skierowanym
przez niego wniosku podniesiony zostat przede wszystkim problem niepropor-
cjonalnie duzego ograniczenia wolnos$ci osobistej, poprzez umozliwienie bez-
terminowej detencji osob ,,stwarzajacych zagrozenie” w KOZZD, ktéra wedle
wnioskodawcy postrzega¢ mozna jako kolejna karg pozbawienia wolnosci, orze-
czona w tej samej sprawie, co tamie konstytucyjny zakaz dwukrotnego stosowa-
nia $rodka represyjnego wobec tego samego podmiotu za ten sam czyn zabro-
niony. Zasada ne bis in idem nie zostala co prawda wprost sformulowana
w Konstytucji, jednakze zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego
jest jedna z fundamentalnych zasad panstwa prawnego. Trybunat zauwaza przy
tym, iz zasada ne bis in idem odnosi si¢ nie tylko do wymierzania kar za prze-
stepstwo, lecz takze do stosowania innych srodkow represyjnych, w tym sankcji
karno-administracyjnych?.

Podobny wniosek, w ktorym podniesiony zostat m.in. problem nieprecyzyj-
nos$ci niektorych zwrotéw zastosowanych w ustawie, jak np. ,,wysokie prawdo-
podobienstwo”, a takze przepisOw w przedmiocie okreslenia kregu osob, wobec
ktorych ustawa moze mie¢ zastosowanie oraz zapisOw, na podstawie ktorych
biegli mieliby okresli¢ stopien prawdopodobienstwa popetnienia w przysztosci
przez osoby z zaburzeniami psychicznymi czyndéw zabronionych, ztozyla
Rzecznik Praw Obywatelskich Irena Lipowicz. Zrodta jej aktywnosci w przed-
miocie ustawy upatrywa¢ nalezy m.in. w sygnatach ptynacych ze strony Helsin-
skiej Fundacji Praw Cztowieka i innych organizacji chroniacych najwyzsze war-
tosci demokratycznego panstwa prawa.

Poza dwoma powyzszymi wnioskami, pytanie prawne dotyczace przedmio-
towej ustawy skierowat do Trybunatu Konstytucyjnego roéwniez Sad Okregowy
w Lublinie I Wydziat Cywilny, w ramach rozpoznawania jednego z wnioskow
0 uznanie osoby za ,,stwarzajaca zagrozenie”, zgodnie z przestankami okreslo-
nymi w omawianym dokumencie. Obecnie sprawa ta rozpoznawana jest przez
Trybunat Konstytucyjny pod wspolng sygnaturg K 6/14 (potaczono ja z dwiema
pozostatymi — K 11/14, P 20/14).

2L Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, t.j. Dz.U. 2011, nr 287, poz. 1687 ze zm.

22 7r6dto: http://www.prezydent.pl/prawo/ustawy/odeslane-do-tk/art,13,wniosek-do-tk-ws-
ustawy-o0-postepowaniu-wobec-0sob-z-zaburzeniami-psychicznymi.html [stan z 15.07.2014].

2 Wyrok TK z dnia 29 kwietnia 1998 ., sygn. akt K 17/97.
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Na tym etapie rozwazan nalezy zastanowi¢ si¢, jak dalece organy panstwa
moga posuna¢ si¢ w ograniczaniu wolnosci osobistej jednostki, by zabezpieczy¢
og6l spoleczenstwa, oraz jakimi instrumentami zapewni¢ mozna réwnowage
migdzy rozbieznymi, w tym wypadku, interesami wspdlnoty i pojedynczego jej
cztonka. Niewatpliwie istnieje tu dylemat natury filozoficzno-prawnej, niezwy-
kle trudny do jednoznacznego rozstrzygnigcia. Koniecznym wydaje si¢ wypra-
cowanie na tym polu odpowiedniego kompromisu, ktory pozwoli ochroni¢ jedno
dobro, szanujac przy tym drugie, jakim jest przyrodzona i niezbywalna godnos¢
cztowieka, ktora stanowi zrodto wolnosci i praw cztowieka i obywatela.

Bezsprzeczna wydaje sig¢ konieczno$¢ podejmowania dziatan zgodnych
z przyjetymi powszechnie standardami demokratycznego panstwa prawa, przede
wszystkim z poszanowaniem praw cztowieka. Nalezy bowiem pamigtac, iz

ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ usta-
nawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie
dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdro-
wia i moralno$ci publicznej, albo wolnosci i praw innych 0sob®.

Nie moga one jednak narusza¢ istoty wolnosci i praw. Nadziei na rozwiaza-
nie ukazanego tu dylematu nalezy upatrywa¢ w oczekiwanym rozstrzygnigciu
Trybunatu Konstytucyjnego, ktére moze rzuci¢ nowe $wiatlo na prowadzone
rozwazania i pomoze w osiagnigciu wspomnianego kompromisu.
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The Safety of the Society and the Freedom of an Individual in
the Context of Postpenal Regulations within the Polish Criminal
Policy (the So-Called Beast Act)

Summary

The article describes issues which were widely discussed in the recent months connected with
the most serious criminals and their return to the society after they served their sentence. These
people are the greatest potential threat to the society (life, health and the sexual freedom of other
people). The article also describes the mechanisms aimed at the protection of society against these
people and consequently preventing criminals from returning to the path of crime. In this context,
both, current postpenal regulations in the Polish law and some new proposals of solutions will be
discussed.
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Prawnoadministracyjne podstawy ksztaltowania
dostgpnosci przestrzeni publicznej
dla oso6b niepelnosprawnych. Wybrane zagadnienia

Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest prezentacja, analiza i ocena prawnoadministracyjnych regulacji
dotyczacych ksztattowania dostgpnosci przestrzeni publicznej dla o0séb niepetnosprawnych.
Przedmiotem rozwazan sa m.in. warunki techniczne, jakie powinny spetnia¢ budynki mieszkalne,
obiekty publiczne oraz drogi publiczne i $rodki transportu drogowego.

Stowa kluczowe: osoba niepetnosprawna, prawo budowlane, drogi publiczne.

Wprowadzenie

Wedhug postanowien art. 69 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej', wtadze
publiczne udzielaja osobom niepelnosprawnym, zgodnie z ustawa, pomocy
w zabezpieczaniu egzystencji, przysposobieniu do pracy oraz komunikacji spo-
tecznej. M. Tabernacka wymienia nadto inne regulacje konstytucyjne odnoszace
si¢ do os6b niepetnosprawnych, wskazujac na zasadg¢ rownosci wobec prawa
(art. 31 Konstytucji), obowiazek uwzgledniania w spotecznej i gospodarczej po-
lityce panstwa dobra rodziny (art. 71), prawo do nauki (art. 70), wolno$¢ poru-
szania si¢ po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboru miejsca zamiesz-
kania i pobytu (art. 53), a takze wolno$é¢ korzystania z dobr kultury (art. 73)>2.

! Dz.U.z1997 r., nr 78, poz. 483, z p6n. zm.
M. Tabernacka, Niepelnosprawnosé a polityka przestrzenna w swietle zasady proporcjonal-
nosci, [W:] Spoleczenstwo wobec Innego, red. nauk. L. Dziewiecka-Bokun, A. Sledzinska-
-Simon, Toruf — Wroctaw 2010, s. 313-315.
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L. Sierpowska i A. Kogut zaznaczaja, iz ,,z punktu widzenia ochrony praw osob
niepetnosprawnych podstawowe znaczenie ma art. 32 Konstytucji, okreslajacy
prawo do réwnego traktowania oraz formutujacy zakaz dyskryminowania z ja-
kiejkolwiek przyczyny w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym’™,
Jak stwierdza J. Parchomiuk — w odniesieniu do osob niepetnosprawnych niezbed-
nym warunkiem zapewnienia rownosci ,,jest stworzenie specyficznych regulacji od-
noszacych si¢ do 0sob niepelosprawnych, wrecz przyznanie im szczegoélnych
praw™. Z kolei T. Sienkiewicz zaznacza, ze szczegdlne uprawnienia oséb niepelno-
sprawnych nie sa przywilejami, a jedynie $rodkami stuzacymi w uzasadnionych
przypadkach wyréwnywaniu szans’. E. Maj podkresla, Ze ,,prawa osob niepelno-
sprawnych sa powszechnymi prawami moralnymi, ktore zmierzaja do zapewnienia
kazdej jednostce ludzkiej mozliwosci dziatania, w sposob odpowiadajacy jej przy-
rodzonej i niezbywalnej godnosci jako cztonka wspélnoty ludzkiej™.

Problematyka niepetnosprawnos$ci jest przedmiotem licznych regulacji
o charakterze prawnoadministracyjnym. Mozna wskaza¢ kilka podstawowych
kierunkéw w dziatalnosci ustawodawcy.

Po pierwsze, korzystanie przez osobg niepetnosprawng z uprawnien przewi-
dzianych w systemie obowiazujacego prawa wymaga nabycia odpowiedniego
statusu, w wyniku uzyskania orzeczenia potwierdzajacego niepetnosprawnos¢,
pochodzacego od odpowiedniego organu. Jak podkresla G. Skorka, ,,uprawnie-
nia i prawa przystuguja osobom niepetnosprawnym dopiero po ustaleniu, iz rze-
czywiscie sa one niepetnosprawne’’

Drugi z obszaréw regulacji prawnoadministracyjnych odnosi si¢ do zapew-
nienia osobom niepelnosprawnym pomocy finansowej oraz opieki, a takze
umozliwienia im korzystania z r6znego rodzaju ulg w optatach.

Trzeci nurt dotyczy ulatwien zwiazanych z mozliwoscia zapewnienia 0so-
bom niepelnosprawnym uczestnictwa w procesie edukacji oraz studiowania
w szkole wyzszej.

3 1. Sierpowska, A. Kogut, Status osoby niepelnosprawnej w polskim systemie prawa, Wroctaw

2010, s. 221. Nadto cytowane Autorki stusznie stwierdzaja, iz ,,posrednio takze do osob
niepetnosprawnych mozna odnie$¢ postanowienia art. 65 Konstytucji zapewniajacego wolnosé
wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy, art. 67 gwarantujacego prawo do
zabezpieczenia spotecznego, jak rowniez art. 70 zapewniajacego prawo do nauki, w tym
powszechny i rowny dostep do wyksztatcenia” — zob. ibidem, s. 21.

J. Parchomiuk, Status prawny studentow niepetnosprawnych, ,,Niepetnosprawnos¢ i Rehabili-
tacja” 2007, nr 2, s. 6.

T. Sienkiewicz, Prawo czlowieka niepetnosprawnego do zycia w srodowisku wolnym od barier
transportowych, ,Roczniki Wydzialu Nauk Prawnych i Ekonomicznych Katolickiego
Uniwersytetu Lubelskiego” 2007, z. 1, s. 172. Zob. réwniez rozwazania A. Nowak, Dyskry-
minacja osob niepetnosprawnych, ,Polityka Spoteczna” 2010, nr 10, s. 12-16.

E. Maj, Problematyka niepeinosprawnosci w wybranych regulacjach prawnych, ,,Opolskie
Studia Administracyjno-Prawne” 2009, t. 6, s. 57.

G. Skorka, Przeglad systemow orzekania o niepelnosprawnosci, ,,Niepelnosprawnosc¢ i Rehabi-
litacja” 2008, nr 2, s. 6.
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Po czwarte, osoby niepetnosprawne zostaly, na podstawie regulacji ustawo-
wych, zwolnione z szeregu obowiazkow o charakterze powszechnym, dotycza-
cych gtownie spraw obronno$ci.

Wreszcie, po piate, normy prawa administracyjnego odnosza si¢ do ksztat-
towania warunkow korzystania przez osoby niepelnosprawne z budynkow
mieszkalnych, obiektow i drog publicznych oraz srodkow transportu.

25 pazdziernika 2012 r. weszta w zycie w stosunku do Rzeczypospolitej Pol-
skiej Konwencja o prawach os6b niepelnosprawnych sporzadzona w Nowym
Jorku z dnia 13 grudnia 2006 r.® Celem Konwencji jest umozliwienie takim oso-
bom pelnego korzystania ze wszystkich praw cztowieka i podstawowych wolno-
$ci, przy uznaniu znaczenia dostgpnosci srodowiska fizycznego, spotecznego,
gospodarczego i kulturalnego, dostepu do opieki zdrowotnej i edukacji oraz do
informacji 1 srodkow komunikac;ji.

Zgodnie z trescig art. 9 Konwencji, aby umozliwi¢ osobom niepetnospraw-
nym niezalezne zycie i petny udziat we wszystkich sferach zycia, Panstwa Stro-
ny podejma odpowiednie srodki w celu zapewnienia im, na zasadzie réwnos$ci
z innymi osobami, dostepu m.in. do $rodowiska fizycznego i transportu. Srodki
te, obejmujace rozpoznanie i eliminacjg przeszkod i barier w zakresie dostgpno-
$ci, maja by¢ stosowane migdzy innymi do budynkéw, drég, transportu oraz in-
nych urzadzen wewnetrznych i zewngtrznych, w tym szkot, mieszkan, instytucji
zapewniajacych opieke medyczna i miejsc pracy.

Panstwa Strony podejma rowniez odpowiednie §rodki w celu opracowywa-
nia, oglaszania i monitorowania wdrazania minimalnych standardow i wytycz-
nych w sprawie dostepnosci urzadzen i ustug ogdlnie dostepnych lub powszech-
nie zapewnianych oraz zapewnienia, ze instytucje prywatne, ktore oferuja urza-
dzenia i ustugi ogolnie dostgpne lub powszechnie zapewniane, beda braty pod
uwage wszystkie aspekty ich dostepnosci dla 0sob niepetnosprawnych.

Celem niniejszego artykutu jest prezentacja, analiza i ocena prawnoadmini-
stracyjnych regulacji dotyczacych ksztaltowania warunkoéw korzystania przez
osoby niepetlnosprawne z budynkéw mieszkalnych oraz obiektoéw uzytecznosci
publicznej i drog publicznych.

1. Prawnoadministracyjne podstawy tworzenia warunkow
korzystania przez osoby niepelnosprawne z budynkow
mieszkalnych oraz obiektéw uzytecznosci publicznej

Normy prawa administracyjnego odnosza si¢ do ksztaltowania warunkow
korzystania przez osoby niepelnosprawne z obiektoéw mieszkaniowego budow-
nictwa wielorodzinnego oraz obiektow uzyteczno$ci publicznej. Przedmiotem

¢ Dz.U., poz. 1169.
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odrebnej regulacji sa wymagania stawiane w tym zakresie obiektom hotelar-
skim, obiektom stuzby zdrowia oraz warunki §wiadczenia ustug pocztowych.

1.1. Wedlug wymagan okreslonych w art. 5, 34 i 36a ustawy dnia 7 lipca
1994 r. Prawo budowlane®, obiekt budowlany wraz ze zwiazanymi z nim urza-
dzeniami budowlanymi nalezy, biorac pod uwage przewidywany okres uzytko-
wania, projektowac i budowac¢ w sposob okreslony w przepisach, w tym tech-
niczno-budowlanych, oraz zgodnie z zasadami wiedzy technicznej, zapewniajac
m.in.: niezbgdne warunki do korzystania z obiektow uzyteczno$ci publicznej
i mieszkaniowego budownictwa wielorodzinnego przez osoby niepelnosprawne,
w szczegolnosci poruszajace sig na wozkach inwalidzkich.

Projekt architektoniczno-budowlany powinien okre§la¢ w stosunku do
obiektow uzyteczno$ci publicznej i mieszkaniowego budownictwa wielorodzin-
nego réwniez opis dostepnosci dla osob niepetnosprawnych'®. M. Tabernacka
traktuje okreslenie w prawie budowlanym (art. 34 ust. 3) wymogow formalnych,
jakie powinien spetnia¢ projekt budowlany, jako przyktad ,,przyznania osobom
niepetnosprawnym prawa podmiotowego™’. Jest to, w moim przekonaniu,
wniosek zbyt daleko idacy. Jak podkresla M. Stahl, ,,0 publicznym prawie pod-
miotowym méwimy wtedy, gdy — na plaszczyznie prawa publicznego — podmiot
dziatania w okreslonej sytuacji prawnej ma mozno$¢ wyznaczenia zachowania
drugiego podmiotu™?. Taka sytuacja, nawet jesli traktowaé¢ osobe niepelno-
sprawnag jako podmiot uprawniony, w opisanej regulacji nie wystegpuje.

Nieistotne odstapienie od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych
warunkow pozwolenia na budowe nie wymaga uzyskania decyzji 0 zmianie po-
zwolenia na budowg i jest dopuszczalne. Jednak uzyskanie takiej decyzji jest
niezbedne, jezeli wspomniane odstapienie dotyczy zapewnienia warunkoéw nie-
zbednych do korzystania z tego obiektu przez osoby niepetnosprawne.

Rowniez odstepstwo od przepisow techniczno-budowlanych, dopuszczalne
w przypadkach szczegdlnie uzasadnionych, nie moze powodowaé ograniczenia
dostegpnosci wskazanych wyzej obiektéw dla osob niepelnosprawnych.

Przepis art. 59a ustawy Prawo budowlane stanowi, ze obowiazkowa kontrola
przeprowadzana przez wlasciwy organ na wezwanie inwestora obejmuje —
w stosunku do obiektu uzytecznosci publicznej i budynku mieszkalnego wielo-
rodzinnego — takze sprawdzenie zapewnienia warunkow niezbgdnych do korzy-
stania z tego obiektu przez osoby niepelnosprawne, w szczegolnosci poruszajace
sie na wozkach inwalidzkich.

0 T.j. Dz.U. 22010 r., nr 243, poz. 1623 ze zm.

10 Zob. rozporzadzenie Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej z dnia 25
kwietnia 2012 r. w sprawie szczegdtowego zakresu i formy projektu budowlanego (Dz.U. poz.
462).

11 M. Tabernacka, op. cit., s. 323-324.

2 M. Stahl, Publiczne prawo podmiotowe, [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje,
zasady w teorii i orzecznictwie, red. nauk. M. Stahl, Warszawa 2013, s. 82.
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Wskazane ostatnio regulacje, ograniczajace swobodg zmian warunkoéw po-
zwolenia na budowe oraz konkretyzujace obowiazki kontrolne wlasciwego or-
ganu, cho¢ stuzy¢ maja ochronie interesu 0oséb niepelnosprawnych, nie stanowia
dla nich zrédta praw podmiotowych.

Szczegdlowe wymogi dotyczace umozliwienia korzystania z obiektu budow-
lanego przez osoby niepetnosprawne okreslaja przepisy Rozporzadzenia Mini-
stra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicz-
nych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie™,

Normy tego aktu wykonawczego zawieraja zredagowane ogoélnikowo dyrek-
tywy kierunkowe lub tez przyjmuja charakter norm techniczno-budowlanych.

Do przepisow, ktorych stosowanie ma stuzy¢ ksztaltowaniu utatwien prze-
widzianych dla 0s6b niepetnosprawnych, zaliczy¢ nalezy regulacje:

a) odnoszace si¢ do budynku mieszkalnego wielorodzinnego, zamieszkania
zbiorowego 1 uzytecznos$ci publicznej, w postaci zapewnienia:

— aby co najmniej jedno dojscie do budynku gwarantowato osobom nie-

petnosprawnym dostep do calego budynku;

— takiego potozenia drzwi wejSciowych oraz ksztattu i wymiarow po-
mieszczen wejsciowych, ktére umozliwia wygodne warunki ruchu®;

— aby co najmnigj jeden z dzwigow byt przystosowany do przewozu oséb
niepetnosprawnych™;

b) przewidziane do stosowania w budynkach wielorodzinnych oraz budynkach
zamieszkania zbiorowego, w formie:

— zapewnienia osobom niepelnosprawnym dostepu na kondygnacje z po-
mieszczeniami uzytkowymi,

— dostosowania do potrzeb os6b niepetnosprawnych instalacji wejsciowej
sygnalizacji dzwonkowej oraz wyposazenia w odpowiednia instalacje
alarmowo-przyzywowa;

— umieszczenia drzwi do komory w urzadzeniu zsypowym w sposob
umozliwiajacy dostgp osobom niepetnosprawnym,;

— zaopatrzenia skrzydet okien, $wietlikow oraz nawietrzakow okiennych
w urzadzenia pozwalajace na tatwe ich otwieranie i regulowanie wielko-
$ci otwarcia z poziomu podtogi lub pomostu;

— umieszczania na grzejnikach centralnego ogrzewania oston, ochraniaja-
cych od bezposredniego kontaktu z elementem grzejnym;

¥ Dz.U. nr 75, poz. 690 ze zm.

14 W wejsciach do budynku i ogolnodostepnych pomieszczen uzytkowych moga by¢ zastosowane
drzwi obrotowe lub wahadlowe, pod warunkiem usytuowania przy nich drzwi rozwieranych
lub rozsuwanych, przystosowanych do ruchu 0séb niepetnosprawnych.

% W przypadku wbudowywania lub przybudowywania szybu dzwigowego do istniejacego bu-
dynku dopuszcza si¢ usytuowanie drzwi przystankowych na poziomie spocznika migdzypig-
trowego, jezeli zostanie zapewniony dostep do kondygnacji uzytkowej osobom niepetnospraw-
nym.
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— wyposazenia kabiny natryskowej w urzadzenia wspomagajace, umozli-
wiajace korzystanie z niej zgodnie z przeznaczeniem;

€) wymagane w budynkach zamieszkania zbiorowego oraz budynkach uzy-
tecznosci publicznej, poprzez stosowanie w co najmniej jednym ogo6lnodo-
stgpnym pomieszczeniu sanitarnym drzwi bez progdéw na trasie dojazdu,
a takze zainstalowanie uchwytow ulatwiajacych korzystanie z urzadzen oraz
odpowiednie przystosowanie co najmniej jednej miski ustgpowej i umywal-
ki, jak rowniez jednego natrysku, jezeli ze wzgledu na przeznaczenie prze-
widuje si¢ w budynku takie urzadzenia'®;

d) przewidziane do stosowania w budynkach wielorodzinnych oraz budynkach
uzytecznosci publicznej, w postaci nieutrudniania dostepu do furtek w ogro-
dzeniach;

e) odnoszace si¢ wytacznie do budynkow wielorodzinnych, poprzez:

— zachowanie dostgpnosci osobom niepelnosprawnym do miejsc rekre-
acyjnych oraz miejsc gromadzenia odpadow statych;

— wykonanie pochylni lub zainstalowanie odpowiednich urzadzen tech-
nicznych umozliwiajacych dostgp do mieszkan potozonych na pierwszej
kondygnacji nadziemnej oraz do kondygnacji podziemnej zawierajacej
miejsca postojowe dla samochodéw osobowych (dotyczy budynku
mieszkalnego niewyposazonego w dzwigi)'’;

f) dotyczace wytacznie budynkéw uzytecznosci publicznej, w postaci przysto-
sowania pomieszczen ogolnodostepnych ze zréoznicowanym poziomem pod-
16g do ruchu osob niepetnosprawnych;

g) wymagane w budynkach zamieszkania zbiorowego przeznaczonych dla 0s6b
niepetnosprawnych'®, w formie niestosowania stopni schodéw z noskami
i podcigciami.

Normami technicznymi postuzyt si¢ prawodawca, takze okreslajac w odnie-

sieniu:

a) do budynku mieszkalnego wielorodzinnego, zamieszkania zbiorowego i uzy-
tecznosci publicznej:

— minimalna szerokos¢ dojscia do wejscia do budynku®®;

8 Dopuszeza sig stosowanie pojedynczego ustepu dla 0séb niepetnosprawnych bez przedsionka

oddzielajacego od komunikacji ogo6lnej. W ustgpie publicznym co najmniej jedna kabina po-
winna by¢ przystosowana do potrzeb osob niepelnosprawnych.

Pochylnie przeznaczone dla 0séb niepetnosprawnych powinny mie¢ szeroko$¢ plaszczyzny ru-
chu 1,2 m, krawezniki o wysokos$ci co najmniej 0,07 m i obustronne porgcze, przy czym odstep
migdzy nimi powinien mieéci¢ si¢ w granicach od 1 do 1,1 m. Powierzchnia spocznika przy
pochylni dla 0séb niepelnosprawnych poruszajacych si¢ na wozkach inwalidzkich powinna
mie¢ wymiary co najmniej 1,5 x 1,5 m poza polem otwierania skrzydta drzwi wejsciowych do
budynku. Przy balustradach lub $cianach przylegtych do pochylni, przeznaczonych dla ruchu
0sOb niepelnosprawnych, nalezy zastosowaé obustronne porgcze, umieszczone na wysokosci
0,751 0,9 m od plaszczyzny ruchu.

Takze w budynkach opieki zdrowotne;.

17

18
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— szerokosc¢ kabiny dzwigu osobowego, wysoko$¢ umiejscowienia porgczy
oraz tablicy przyzywowej, z dodatkowym oznakowaniem dla os6b nie-
widomych i informacja gtosowa®;

b) do budynkéw wielorodzinnych oraz pomieszczen w budynkach zamieszka-
nia zbiorowego:

— wysoko$¢ umiejscowienia urzadzen przeznaczonych do otwierania
okien";

— parametry temperatury regulowanej termostatycznymi zaworami w insta-
lacjach cieplej wody?;

— powierzchnig oraz minimalna szeroko$¢ kabiny natryskowej zamknictej;

— powierzchni¢ minimalna ogdlnodostepnego pomieszczenia sanitarnego®;

— szerokos¢ drzwi do komory w urzadzeniu zsypowym?®.

Zagospodarowujac dziatke budowlana, nalezy urzadzi¢, stosownie do jej

przeznaczenia i sposobu zabudowy, miejsca postojowe dla samochodow,
z uwzglednieniem potrzebnej liczby miejsc, z ktoérych korzystaja osoby niepet-
nosprawne. Stanowiska takie (usytuowane na poziomie terenu lub na kondygna-
cjach dostepnych dla tych osob z pochylni) powinny mie¢ zapewniony dojazd na
wozku inwalidzkim z drogi manewrowej do drzwi samochodu co najmniej
z jednej strony®. Nadto w garazu wielopoziomowym lub stanowiacym kondy-
gnacje w budynku mieszkalnym wielorodzinnym oraz w budynku uzytecznos$ci
publicznej nalezy zainstalowa¢ urzadzenia dzwigowe lub inne urzadzenia pod-
no$ne umozliwiajace transport pionowy osobom niepelnosprawnym poruszaja-
cym si¢ na wozkach inwalidzkich na inne kondygnacje, ktore wymagaja dostep-
nosci dla tych osob.

1.2. W rozporzadzeniu Ministra Gospodarki i Pracy z dnia 19 sierpnia 2004 r.

w sprawie obiektow hotelarskich i innych obiektéw, w ktorych sa swiadczone

¥ Wartosé ta wynosi 1,5 m.

2 Kabina dzwigu osobowego dostepna dla 0s6b niepelnosprawnych powinna mieé¢ szeroko$é co
najmniej 1,1 m i dlugo$¢ 1,4 m, porgcze na wysokosci 0,9 m oraz tablice przyzywowa na wy-
sokosci od 0,8 do 1,2 m w odleglosci nie mniejszej niz 0,5 m od naroza kabiny. Zgodnie
z przepisami rozporzadzenia Ministra Gospodarki z dnia 8 grudnia 2005 r. w sprawie zasadni-
czych wymagan dla dzwigéw i ich elementow bezpieczenstwa (Dz.U.05.263.2198), w przy-
padku dzwigdw przeznaczonych do transportu osob kabina, o ile pozwalaja na to jej wymiary,
powinna by¢ zaprojektowana i wykonana w taki sposob, aby jej konstrukcja nie utrudniata do-
stgpu i uzytkowania osobom niepetnosprawnym oraz pozwalata na odpowiednie jej przystoso-
wanie w celu umozliwienia tym osobom korzystania z dzwigdéw, a nadto elementy sterownicze
dzwigdw przeznaczonych do korzystania przez osoby niepetnosprawne bedace bez opieki pro-
jektuje i umieszcza si¢ w sposob umozliwiajacy skorzystanie z nich przez te osoby.

Winny by¢ one usytuowane nie wyzej niz 1,2 m nad poziomem podtogi.

Z ograniczeniem maksymalnej temperatury do 43°C, a w instalacjach prysznicowych do 38°C.
Wartosci te wynosza odpowiednio 2,5 m? oraz 1,5 m.

Warto$¢ ta ma wynosi¢ 1,5 x 1,5 m.

Powinny mie¢ szeroko$¢ co najmniej 0,8 m.

O szerokosci nie mniejszej niz 1,2 m.

21
22
23
24
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ustugi hotelarskie?’, okre§lone zostaly wymagania w odniesieniu do obiektow

hotelarskich i innych obiektow, w ktérych sa $wiadczone ustugi hotelarskie

w zakresie ich dostosowania do potrzeb osob niepelnosprawnych. W obiektach

powyzej 50 jednostek mieszkalnych co najmniej jedna z nich powinna by¢ do-

stosowana do potrzeb takich oséb. Wymog taki odnosi si¢ nadto do kazdych ko-
lejnych rozpoczetych 100 jednostek mieszkalnych powyzej tej liczby.

Jednostki takie powinny zosta¢ wyposazone w porgcze i uchwyty utatwiaja-
ce korzystanie z urzadzen higieniczno-sanitarnych. Wyltaczniki $§wiatla, sygnali-
zacja przywolawcza, telefon i sterowanie telewizorem powinny by¢ dostepne
z t6zka, a umeblowanie umozliwia¢ korzystanie osobom poruszajacym si¢ na
wozkach®®. Ogolnodostepne elementy wyposazenia obiektu, takie jak urzadzenia
komunikacji wewngtrznej, przyciski i wylaczniki, jak rowniez co najmniej jeden
telefon ogolnodostepny przystosowany do korzystania przez osoby niepetno-
sprawne, powinny by¢ umieszczane na wysoko$ci umozliwiajacej swobodne ko-
rzystanie osobom poruszajacym si¢ na wozku®.

Nalezy nadto wydzieli¢ osobne stanowisko obstugi 0sob poruszajacych sig
na wozkach lub co najmniej jedno stanowisko recepcyjne powinno dysponowac
lada o wskazanych parametrach®. W salach gastronomicznych i wielofunkcyj-
nych nalezy przystosowa¢ miejsca umozliwiajace korzystanie z ustug osobom na
wozkach.

Przyciski sterujace windami powinny by¢ opisane w sposob czytelny dla
niewidzacych, a windy wyposazone w sygnalizacj¢ dzwigkowa.

Kempingi, niezaleznie od wymagan dla budynkéw usytuowanych na ich te-
renie, powinny spetnia¢ m.in. nastgpujace wymagania dodatkowe:

— nalezy zapewni¢ co najmniej dwa stanowiska obozowania dla osob niepel-
nosprawnych, potozone w najblizszej odlegtosci od urzadzen ogdlnodostep-
nych;

— parking przy recepcji powinien posiada¢ stanowisko postojowe dostosowane
do potrzeb 0s6b niepetnosprawnych;

— stanowiska obozowania dla 0so6b niepelnosprawnych powinny dysponowac
dojazdem dla samochodow;

— ciagi komunikacyjne powinny zosta¢ utwardzone, posiada¢ szeroko$¢ co
najmniej 180 cm i umozliwia¢ dostep ze stanowisk dla 0s6b niepetnospraw-
nych do wszystkich urzadzen ogdlnodostepnych.

Nie wymagaja dostosowywania do potrzeb 0so6b niepetnosprawnych jedynie
schroniska gorskie pozbawione dojazdu droga publiczna oraz schroniska mto-
dziezowe i domy wycieczkowe posiadajace mniej niz 150 miejsc noclegowych.

21 Tj. Dz.U. 2006 r., nr 22, poz. 169 ze zm.

% Jako taki warunek potraktowano wysoko$¢ podjazdu min. 67 cm pod plyte stotu, biurka
i umywalki.

% Wysokosé ta ma wynosi¢ 90-100 cm.

% Wysokosci nieprzekraczajacej 90 cm, z podjazdem o wysokosci min. 67 cm.
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Nadto z tresci przepisu art. 44 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ustugach
turystycznych® wynika, iz na zewnatrz obiektu hotelarskiego oraz w obiektach
hotelarskich nalezy umiesci¢ na widocznym miejscu informacj¢ o przystosowa-
niu obiektu do obstugi 0sob niepelnosprawnych.

1.3. W tresci szeregu aktow wykonawczych do ustaw regulujacych sprawy
ochrony zdrowia® znalazly si¢ przepisy odnoszace si¢ do respektowania uta-
twienh w poruszaniu si¢ i korzystaniu z pomieszczen i urzadzen przez osoby nie-
petnosprawne®.

Postanowienia tych aktow obliguja do przystosowania do potrzeb oséb nie-
pelnosprawnych, w tym poruszajacych si¢ na wozkach inwalidzkich:

— wejscia dla pieszych do szpitalnego oddzialu ratunkowego;

— pomieszczen higieniczno-sanitarnych w obiektach, jakimi dysponuja pod-
mioty prowadzace dziatalno$¢ lecznicza oraz zaktady lecznictwa uzdrowi-
skowego®*;

— pomieszczen przeznaczonych do rehabilitacji leczniczej;

— pomieszczen przybasenowych;

— komunikacji w komorach leczniczych;

— dojs¢ do pijalni uzdrowiskowej i tawek usytuowanych wzdhuz tezni;

— $ciezek rowerowych oraz co najmniej jednego pomieszczenia higieniczno-
sanitarnego w parku uzdrowiskowym, a nadto dojécia do urzadzonego od-
cinka wybrzeza morskiego, jak i jego obszaru.

Warunki dostgpu dla 0sob niepelnosprawnych musi stwarza¢ rowniez izba
ekspedycyjna wchodzaca w sktad powierzchni podstawowej lokalu apteki og6l-
nodostepne;j™.

31 T.j. Dz.U. 2 2004 r., nr 223, poz. 2268 ze zm.

%2 Chodzi o ustawy: z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej (Dz.U. nr 112, poz. 654
z pézn. zm), z dnia 6 wrzesnia 2006 r. o Panstwowym Ratownictwie Medycznym (Dz.U. nr
191, poz. 1410 z p6zn. zm.) oraz z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym,
uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych (Dz.U. nr
167, poz. 1399 z p6zn. zm).

Zob. rozporzadzenia Ministra Zdrowia: z dnia 26 czerwca 2012 r. w sprawie szczegdélowych
wymagan, jakim powinny odpowiadaé pomieszczenia i urzadzenia podmiotu wykonujacego
dziatalno$¢ lecznicza (Dz.U. poz. 739), z dnia 2 kwietnia 2012 r. w sprawie okreslenia wymagan,
jakim powinny odpowiada¢ zaktady i urzadzenia lecznictwa uzdrowiskowego (Dz.U. poz. 452)
oraz z dnia 3 listopada 2011 r. w sprawie szpitalnego oddziatu ratunkowego (Dz.U. nr 237, poz.
1420).

Chodzi o izbg przyjeé, zespot pomieszezen pielggnacyjnych na oddziale, dziat pobierania, ze-
spot rehabilitacji leczniczej, szpital uzdrowiskowy, sanatorium uzdrowiskowe w urzadzonym
podziemnym wyrobisku gorniczym.

Zob. art. 97 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. Prawo farmaceutyczne (t.j. Dz.U. z 2008 r. nr 45,
poz. 271). Wymog ten wynika takze z przepisow rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 30
wrzesnia 2002 r. w sprawie szczegdtowych wymogow, jakim powinien odpowiada¢ lokal
apteki (Dz.U. nr 171, poz. 1395).

33

34

35



180 Ryszard SZALOWSKI

Takze pomieszczenia izb wytrzezwien udostgpnione dla doprowadzonych
powinny by¢ wyposazone W urzadzenia dla 0sob niepetnosprawnych ruchowo™®.

1.4, Wedlug dyspozycji art. 62 ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. Prawo
pocztowe®, operator wyznaczony zapewnia osobom niepelnosprawnym dostep
do ustug powszechnych przez:

— organizacj¢ pracy placowek pocztowych, jak rowniez tworzenie w nich od-
powiednio oznakowanych stanowisk obstugi;

— dobdr sposobu i miejsca umieszczania nadawczych skrzynek pocztowych;

— przyjmowanie w migjscu zamieszkania prawidtowo optaconej przesytki
pocztowej niebedacej przesytka rejestrowana.

Osobom z uszkodzeniem narzadu ruchu powodujacym konieczno$¢ korzy-
stania z wozka inwalidzkiego oraz niewidomym lub ociemniatym ustawodawca
przyznal uprawnienie do wystapienia z wnioskiem o dorgczanie, bez pobierania
dodatkowych optat, przesytek listowych, przesytek rejestrowanych, w tym prze-
sytek z zadeklarowana wartos$cia, oraz kwot pieni¢znych okreslonych w przeka-
zach pocztowych, z pominigciem oddawczej skrzynki pocztowej oraz bez ko-
niecznosci odbierania przesytki w placowce pocztowej.

2. Uprawnienie 0s6b niepelnosprawnych do wstepu
do obiektow publicznych z psem asystujacym

Utatwieniu poruszania si¢ 0osob niepelnosprawnych w przestrzeni publicznej
ma rowniez stuzy¢ uprawnienie do wstgpu z psem asystujacym do obiektow pu-
blicznych. Uprawnienie to przystuguje takim osobom na podstawie przepisu art.
20a ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej
oraz zatrudnianiu 0sob niepeosprawnych®.

Upowaznienie dotyczy wstgpu:

— do obiektow uzytecznosci publicznej, w szczegdlnosci: budynkow i ich oto-
czenia przeznaczonych na potrzeby administracji publicznej, wymiaru spra-
wiedliwo$ci, kultury, o§wiaty, szkolnictwa wyzszego, nauki, opieki zdro-
wotnej, opieki spolecznej i socjalnej, obstugi bankowej, handlu, gastronomii,
ustug, turystyki, sportu, obstugi pasazerow w transporcie kolejowym, dro-
gowym, lotniczym, morskim lub wodnym $rédladowym, swiadczenia ushug
pocztowych Iub telekomunikacyjnych oraz innych ogoélnodostgpnych bu-
dynkéw przeznaczonych do wykonywania podobnych funkcji, w tym takze
budynkéw biurowych i socjalnych;

% Zob. rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 4 lutego 2004 r. w sprawie trybu doprowadzania,
przyjmowania i zwalniania osob w stanie nietrzezwos$ci oraz organizacji izb wytrzezwien
i placowek utworzonych lub wskazanych przez jednostke samorzadu terytorialnego (Dz.U.
nr 20, poz. 192).

3" Dz.U. poz. 1529.

% Tj.Dz.U.z2011r., nr127, poz. 721.
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— do parkéw narodowych i rezerwatow przyrody;
— na plaze i kapieliska.

Uprawnienie to przystuguje rowniez osobom niepetnosprawnym w srodkach
transportu kolejowego, drogowego, lotniczego i wodnego oraz w innych $rod-
kach komunikacji publicznej.

Na podstawie art. 59a ustawy z dnia 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenstwie
zywnosci i zywienia®® podmioty dziatajace na rynku spozywczym, prowadzace
zaklady obrotu zywnoscia lub gastronomii, obowiazane sa uwzglednia¢ w pro-
cedurach dotyczacych dobrej praktyki higienicznej oraz wdrazania i stosowania
zasad systemu HACCP prawo wstepu i korzystania z tych zakladow przez osoby
niepelnosprawne z psem asystujacym.

Warunkiem skorzystania z opisanego uprawnienia we wszystkich wskaza-
nych wyzej okoliczno$ciach jest wyposazenie psa asystujacego w uprzaz oraz
posiadanie przez osobg niepetnosprawna certyfikatu potwierdzajacego status psa
asystujacego i za§wiadczenia o wykonaniu wymaganych szczepien weterynaryj-
nych. Osoba niepelnosprawna nie jest zobowiazana do zaktadania psu asystuja-
cemu kaganca oraz prowadzenia go na smyczy.

Korzystanie z omawianego uprawnienia nie zwalnia osoby niepelnosprawnej
z odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez psa asystujacego®’.

3. Prawnoadministracyjne podstawy tworzenia warunkow
korzystania przez osoby niepelnosprawne z drég publicznych
i Srodkéw transportu drogowego

Problematyka utatwien w zakresie korzystania przez osoby niepelnosprawne
z drog publicznych i $rodkow transportu drogowego obejmuje kilka obszarow.
Chodzi tu o regulacje:
— polegajace na wskazaniu warunkoéw technicznych, jakim maja odpowiadac
drogi, drogowe obiekty inzynierskie oraz skrzyzowania drég publicznych
z liniami kolejowymi, aby umozliwi¢ korzystanie z nich przez osoby niepet-
nosprawne poruszajace si¢ pieszo badz korzystajace z wozkoéw inwalidzkich;
— dotyczace poruszania si¢ przez te osoby piesz0 badz na wozkach inwalidzkich,
— odnoszace si¢ do uprawnien przystugujacych osobom niepetnosprawnych
w zwiazku z wykorzystaniem pojazdow samochodowych, zwlaszcza w za-
kresie parkowania;

¥ Tj.Dz.U.z2010r., nr 136, poz. 914, ze zm.

0 Status psa asystujacego potwierdza certyfikat wydawany po odbyciu odpowiedniego szkolenia.
Certyfikat wydaje uprawniony do tego podmiot prowadzacy szkolenie psow asystujacych, wpi-
sany do rejestru podmiotow uprawnionych do wydawania certyfikatow. Wpis do rejestru doko-
nywany jest na wniosek podmiotu prowadzacego szkolenie pséw asystujacych.
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— ukierunkowane na podejmowanie dziatan ulatwiajacych podréznym o ogra-

niczonej zdolnosci ruchowej oraz osobom niepetnosprawnym korzystanie ze
srodkdw transportowych.
3.1. Przepisy rozporzadzenia Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej

z dnia 2 marca 1999 r. okreslaja warunki techniczne, jakim powinny odpowiada¢
drogi publiczne i ich usytuowanie, uwzgledniajac takze potrzeby osob niepetno-
sprawnych*’. Regulacje te przyjmuja wylacznie posta¢ norm technicznych, okre-
$lajacych obowiazki projektantéw oraz inwestoréw. Przepisy te dotycza:

— usytuowania urzadzen na chodniku, w szczeg6lnosci podpor znakéw drogo-

wych, stupow os$wietleniowych, drzew w pasie drogowym, tak aby nie
utrudniaty uzytkowania chodnika, w tym przez osoby niepetnosprawne;

— wyposazenia uskoku mi¢dzy chodnikiem a jezdnia lub innym urzadzeniem uzyt-

kowanym przez osoby niepetnosprawne w rampe o wskazanych parametrach*;

— nadanie, dla umozliwienia korzystania z peronu przez osoby niepelnospraw-

ne, rampie taczacej peron z przejsciem dla pieszych w poziomie jezdni sze-
rokosci rownej peronowi i ograniczenia pochylenia®;

— wyposazenia dojscia do bezkolizyjnego przejscia dla pieszych w pochylnie,

jezeli przejscie dostosowane do 0so6b niepetnosprawnych jest w odleglosci
wigkszej niz 200 m.
Z kolei przepisy rozporzadzenia Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej

z dnia 30 maja 2000 r. okreslaja warunki techniczne, jakim powinny odpowiadac¢
drogowe obiekty inzynierskie i ich usytuowanie®. Warunki te obejmuja m.in.
warunki uzytkowe uwzglgdniajace potrzeby oséb niepelnosprawnych, w postaci:
— zagwarantowania, aby dojscie do ktadek dla pieszych nad drogami, liniami

tramwajowymi lub kolejowymi bylo przewidziane jako pochylnia, a wyjat-
kowo jako schody, gdy warunki terenowe i brak miejsca nie pozwalaja na
wykonanie pochylni, pod warunkiem ze zapewniono osobom niepeino-
sprawnym mozliwo$¢ przekroczenia przeszkody w poziomie w odleglosci
nie wiekszej niz 200 m;

zastapienia schodow pochylniami lub wykonania schodéw i pochylni, jesli
korzystanie z pochylni wydtuzytoby znacznie droge pieszych, jesli w pobli-
7u nie ma innych mozliwos$ci dla ruchu osob niepetnosprawnych, zwtaszcza
0soOb na wozkach inwalidzkich;

zapewnienia, aby pochylnie dla ruchu pieszych i dla os6b niepelnospraw-
nych spehialy okreslone warunki techniczne®, nadto miaty wydzielony pas
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Dz.U. nr 43, poz. 430 ze zm.

Szerokosci co najmniej 0,90 m i pochyleniu nie wigkszym niz 15%. Przy uskokach wigkszych
niz 15 cm powinny by¢ stosowane pochylnie lub schody.

Ma by¢ ono nie wigksze niz 8%.

Dz.U. nr 63, poz. 735.

Nie powinny mie¢ pochylenia biegu wigkszego niz 8%. Jesli nachylenie pochylni jest nie wigk-
sze niz 6%, dopuszcza sig rezygnacje ze spocznikow posrednich, pod warunkiem ze nie znajdu-
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ruchu dla 0s6b niepetnosprawnych, wyposazony w obustronng balustrade —

o wskazanym odstepie miedzy poreczami*® — oraz ograniczniki zabezpiecza-

jace ptaszczyzny ruchu;

— wyposazenia w dwie dodatkowe porgcze balustrad i §cian zabezpieczajacych
na pochylniach pasy ruchu przeznaczone dla osob niepetnosprawnych poru-
szajacych si¢ na wozkach inwalidzkich®’,

Warunki techniczne zostaty rowniez okreslone w odniesieniu do budowli ko-
lejowych oraz ich usytuowania. Sa one przedmiotem regulacji w rozporzadzeniu
Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 10 wrzenia 1998 r.*® i dotycza:
— zakazu wykonywania schodéw na doj$ciach do przej$¢ przez tory kolejowe

oraz obowiazku, w przypadku roznicy pozioméw, wykonywania pochylni®®;

— nakazu wyposazania nowo budowanych lub modernizowanych schodow
w pochylnie, m.in. dla wozkéw dla osdb niepelnosprawnych, lub urzadzenia
dzwigowe;

— obowiazku wyposazenia przej$s¢ podziemnych i przejs¢ nad torami w urza-
dzenia dzwigowe w celu umozliwienia korzystania z nich przez osoby nie-
pelnosprawne oraz osoby na wozkach;

— koniecznoéci ustalenia przy projektowaniu peronoéw i przystankdw osobo-
wych, w zalezno$ci od potrzeb technologicznych pracy stacji, m.in.: mozli-
wosci obstugi 0s6b niepetnosprawnych;

— umozliwienia dogodnych warunkow dla ruchu pieszych, w tym réwniez dla
0s6b niepetnosprawnych, na skrzyzowaniach linii kolejowych z drogami pu-
blicznymi; przejscia takie powinny spelnia¢ wymagania techniczne okreslo-
ne dla tego typu obiektow™.

3.2. W razie przechodzenia przez jezdni¢ osoby niepetnosprawnej, uzywaja-
cej specjalnego znaku, lub osoby 0 widocznej ograniczonej sprawnosci rucho-
wej, przepisy ustawy Prawo o ruchu drogowym® naktadaja na kierujacego obo-
wiazek zatrzymania pojazdu, w celu umozliwienia jej przejscia.

Nadto, osoba niepetnosprawna korzystajaca jako pieszy z drogi dla rowerow
w razie braku chodnika lub pobocza albo niemoznosci korzystania z nich nie jest
obowiazana ustapi¢ miejsca rowerowi.

ja si¢ one w miegjscach zataman pochylni. W przypadku pochylni zadaszonych pochylenie moze
by¢ nie wigksze niz 10%.

Wynoszacym 1 m.

Umieszczone na wysoko$ci 0,75 m i 0,9 m od ptaszczyzny ruchu.

* Dz.U. nr 151, poz. 987.

# Pochylnia taka powinna mie¢ nachylenie nie wigksze niz 7% i dtugoé¢ nie wigksza niz 6 m; co
najmniej z jednej strony pochylni na wysokosci 0,90 m powinna by¢ umieszczona porgcz dla
utatwienia ruchu o0so6b niepetnosprawnych.

Wymog ten wynika z przepisow rozporzadzenia Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia
26 lutego 1996 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ skrzyzowania linii
kolejowych z drogami publicznymi i ich usytuowanie (Dz.U. z 1996 r., nr 33, poz. 144).

°1 Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. (t.j. Dz.U. z 2012 ., poz. 1137).
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Wedlug wymogow okreslonych w art. 58 Prawa o ruchu drogowym podczas
omijania pojazdu konstrukcyjnie przeznaczonego do przewozu os6b niepeino-
sprawnych (oznaczonego z przodu i z tylu kwadratowymi tablicami barwy nie-
bieskiej z miedzynarodowym symbolem wozka inwalidzkiego barwy biatej) kie-
rujacy innym pojazdem jest obowiazany w czasie wsiadania lub wysiadania
osoby niepelnosprawnej zachowac szczegdlna ostroznos¢ i w razie potrzeby za-
trzymac sig.

Zgodnie z trescig art. 2 pkt 18 ustawy Prawo o ruchu drogowym, osobg po-
ruszajaca si¢ w wozku inwalidzkim uwaza si¢ za pieszego.

3.3. Regulacje prawne okreslajace uprawnienia osob niepelnosprawnych do-
tyczace korzystania przez takie osoby z pojazdow odnosza si¢ do:

— nabycia uprawnien do kierowania pojazdem,;

— mozliwosci niestosowania si¢ do niektorych znakoéw drogowych dotycza-
cych zakazu ruchu lub postoju oraz

— korzystania z miejsc przeznaczonych na parkowanie pojazdéw zaopatrzo-
nych w karte parkingowa oraz oznakowanych pojazdow konstrukcyjnie
przeznaczonych do przewozu oséb niepelnosprawnych o obnizonej spraw-
nosci ruchowej.

Na podstawie przepisow ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujacych po-
jazdami®® osoba niepeosprawna pod wzgledem fizycznym moze by¢ kieruja-
cym, jezeli uzyskata orzeczenie lekarskie o braku przeciwwskazan zdrowotnych
do kierowania pojazdem. Nauka jazdy jest wtedy prowadzona pojazdem odpo-
wiednio przystosowanym do rodzaju niepetnosprawnosci.

Zgodnie z trescig art. 8 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu
drogowym, osoba niepelnosprawna o obnizonej sprawnosci ruchowej kierujaca
pojazdem samochodowym oznaczonym karta parkingowa moze nie stosowac sig
do niektorych znakéow drogowych dotyczacych zakazu ruchu lub postoju®. Kar-
ta parkingowa powinna by¢ umieszczona za przednia szyba pojazdu samocho-
dowego w sposob umozliwiajacy jej odczytanie. Podstawg wydania przez staro-
st takiej karty stanowi orzeczenie o niepetnosprawnosci, o stopniu niepetno-
sprawnosci oraz o wskazaniach do ulg i uprawnien®.

52 Szerzej na ten temat: M. Kakolewski, M. Ksiazkiewicz, Prawne aspekty ruchu drogowego
w kontekscie o0sob niepetnosprawnych, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Informatyki,
Zarzadzania i Administracji w Warszawie” 2008, z. 1, s. 83-88.

%% Dz.U. nr 30, poz. 151.

% Regula ta znajduje rowniez zastosowanie do kierujacego pojazdem przewozacego osobe o ob-

nizonej sprawnosci ruchowej oraz pracownikow placowek zajmujacych si¢ opieka, rehabilita-

cja lub edukacja 0s6b niepelnosprawnych pozostajacych pod opieka tych placowek. Nalezy do-
daé, ze osoby niepetnosprawnej przewozonej w wozku inwalidzkim nie dotyczy obowiazek ko-
rzystania z paséw bezpieczenstwa.

W przypadku 0séb niepetnosprawnych zaliczonych do lekkiego stopnia niepelnosprawnosci spehie-

nie przestanek do wydania orzeczenia moze zosta¢ uznane jedynie w przypadku ustalenia przyczyny

niepelnosprawnosci w postaci uposledzenia narzadu ruchu lub choroby neurologicznej.

55
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Organ wlasciwy do zarzadzania ruchem na drogach, w uzgodnieniu z za-
rzadca drogi, dziatajac na podstawie przepisow ustawy z dnia 21 marca 1985 r.
o drogach publicznych®, wyznacza w strefie platnego parkowania ustalonej
przez rade gminy miejsca przeznaczone na parkowanie oznakowanych pojazdow
konstrukcyjnie przeznaczonych do przewozu osob niepelnosprawnych o obnizo-
nej sprawnosci ruchowej lub pojazdow zaopatrzonych w kartg parkingowa.

Potrzeby o0sob niepetnosprawnych uwzglednione zostaly rowniez w powo-
lywanym wcze$niej rozporzadzeniu Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej
z dnia 2 marca 1999 r. Przepisy tego aktu normatywnego zobowiazuja do:

— zapewnienia w obrgbie miejsca obstugi podréznych w kazdym zespole sta-
nowisk postojowych dla samochodéw osobowych nie mniej niz dwu stano-
wisk postojowych (specjalnie oznakowanych i usytuowanych blisko wejs$¢
do budynkéw uzyteczno$ci publicznej) dla samochodow oséb niepetno-
sprawnych;

— przystosowania do oséb niepelnosprawnych dojscia od strony jezdni do plat-
formy przeznaczonej na kolumny tacznos$ci alarmowej;

— zapewnienia bezpieczenstwa uzytkowania, takze przez osoby niepelnosprawne,
obiektow i urzadzen w pasie drogowym, przeznaczonych dla uczestnikow ruchu.
Analogiczne wymogi zostaly okre§lone w rozporzadzeniu Ministra Infra-

struktury z dnia 16 stycznia 2002 r. w sprawie przepisow techniczno-

budowlanych dotyczacych autostrad ptatnych®.

Nadto przepisy rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 14 pazdzierni-
ka 2008 r. w sprawie dokumentacji bezpieczefistwa tunelu® nakazuja, aby plan
postgpowania awaryjnego opracowany przy udziale stuzb ratowniczych
uwzglednial rowniez bezpieczenstwo 0sob niepetnosprawnych.

3.4. Zgodnie z trescig art. 14 ust. 2 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. Prawo
przewozowe™, przewoznik powinien podejmowaé dziatania utatwiajace podroz-
nym, w szczegdlnosci osobom o ograniczonej zdolnosci ruchowej oraz osobom
niepetnosprawnym, korzystanie ze srodkow transportowych.

Z kolei przepisy ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie
zbiorowym® stanowia, iz potrzeby 0sob niepelosprawnych i 0sob o ograniczo-
nej zdolno$ci ruchowej nalezy uwzglednic przy:

— opracowywaniu planu transportowego;

— organizowaniu publicznego transportu zbiorowego w zakresie badania i ana-
lizy potrzeb przewozowych;

— udzielaniu zamowienia publicznego na wykonywanie publicznego transportu
zbiorowego, w specyfikacji istotnych warunkow zamowienia.

% Tj.Dz.U.z 2007 r., nr 19, poz. 115 ze zm.
 Dz.U. nr 12, poz. 116.

%8 Dz.U. nr 193, poz. 1192.

% Tj.Dz.U.z2012r., poz. 1173.

% Dz.U.z2011r., nr5, poz. 13.
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P. Zadrozny podkresla, iz ksztaltowanie ulatwien w zakresie korzystania
przez osoby niepetnosprawne ze srodkéw komunikacji powinno obejmowac in-
frastrukturg przystankowa komunikacji, pojazdy oraz rolg kierowcy i motorni-
czego w dostepnym transporcie miejskim®’.

Potrzeb os6b niepelnosprawnych dotycza takze przepisy rozporzadzenia Mi-
nistra Infrastruktury z dnia 2 marca 2011 r. w sprawie warunkow technicznych
tramwajow i trolejbusow oraz zakresu ich niezbednego wyposazenia®. W tram-
waju co najmniej jedno wejscie powinno by¢ przystosowane do potrzeb osob
niepetnosprawnych i posiada¢ odpowiednie oznakowanie. Wejscie takie powin-
no posiada¢, umieszczone wewnatrz i na zewnatrz tramwaju, odrebne przyciski,
ktorych uzycie powinno sygnalizowa¢ motorniczemu zamiar wsiadania lub wy-
siadania osoby niepelnosprawnej oraz powodowaé, ze zamknigcie drzwi bedzie
mozliwe tylko przez motorniczego.

Odnotowania wymagaja rowniez szczegétowe regulacje prawa unijnego od-
noszace si¢ do praw i obowiazkéw pasazerow w ruchu kolejowym (uwzglednia-
jace potrzeby o0sob niepelnosprawnych) oraz praw osob niepetnosprawnych oraz
0s6b 0 ograniczonej sprawnosci ruchowej podrozujacych droga lotnicza®. Wie-
lostronnos¢ 1 stopien szczegdtowosci tych regulacji sprawiaja, iz wymagalyby
one odrebnego opracowania.

Podsumowanie

Zasadnicza cecha prawnoadministracyjnych podstaw ksztaltowania warun-
kéw korzystania przez osoby niepetnosprawne z budynkow mieszkalnych oraz
obiektow i drég publicznych jest okreslanie obowiazkow projektanta oraz inwe-
stora. Regulacja taka ustawodawca postuzyt si¢ zarowno w odniesieniu do bu-
dynkoéw, jak i drég, drogowych obiektéw inzynierskich oraz skrzyzowan drog
publicznych z liniami kolejowymi. Normy ustawowe nie precyzuja, nawet
w 0gbélnym wymiarze, rodzaju niezbednych rozwigzan architektoniczno-budow-
lanych, nie odnosza sie, co trafnie podkresla M. Wysocki®, do rodzajow niepet-
nosprawnosci, wskazujac wprost jedynie na warunki umozliwiajace poruszanie
si¢ na wozkach inwalidzkich.

P. Zadrozny, Dostepna komunikacja miejska, Fundacja Instytut Rozwoju Regionalnego,
Krakow 2009 — www.firr.org.pl.

82 Dz.U. nr 65, poz. 344.

82 Zob. rozporzadzenia (WE) Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1371/2007 z dnia 23 pazdzier-
nika 2007 r. (Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej z dnia 3 grudnia 2007 r., L 315/14) oraz nr
1107/2006 z dnia 5 lipca 2006 r. z dnia 26 lipca 2006 r. (Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej
L 204/1).

M. Wysocki, Dostepna przestrzeri publiczna, Fundacja Instytut Rozwoju Regionalnego,
Krakow 2009, s. 10 — www.firr.org.pl
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Obecna regulacja ustawowa nie gwarantuje skutecznosci, skoro — jak wynika
z badan przeprowadzonych przez G. Piechot¢ i A. Mardaus — nawet ,,budynki
urz¢du miasta/gminy sa w roznym stopniu przystosowane do obstugi oséb nie-
petosprawnych ruchowo. Zdecydowana wigkszo$¢ nie jest dostosowana na ty-
le, by pozwolito to swobodnie porusza¢ si¢ w ich obrgbie oraz dosta¢ si¢ do nich
osobom niepetnosprawnym ruchowo”®.

Podstawowa czg$¢ regulacji zawarto w aktach wykonawczych, redagujac
ogolnikowo dyrektywy kierunkowe badz postugujac si¢ normami techniczno-
budowlanymi.

We wskazanej wyzej sferze ustawodawca nie postuzyt sig instytucja upraw-
nien, ktore przystugiwatyby osobom niepetnosprawnym zmuszonym okoliczno-
sciami do korzystania z obiektow, ktore nie spetniaja wymogow wynikajacych
z oméwionych regulacji prawnoadministracyjnych.

Brak przepisow, ktore obligowalyby do kontroli aktualnego stanu technicz-
nego urzadzen, jakie miatyby stuzy¢ utatwieniu osobom niepelnosprawnym po-
ruszania si¢ w przestrzeni publicznej.

Normy obowiazujacego prawa nie obliguja podmiotéw zarzadzajacych
obiektami uzytecznosci publicznej do ich dostosowania w okreslonym czasie do
aktualnie obowiazujacych wymogow.

Uprawnienia, z ktorych osoba niepelnosprawna moze korzysta¢ z mocy
prawa, badz na podstawie aktu administracyjnego obejmuja wyltacznie prawo
wstepu z psem asystujacym do obiektow publicznie dostgpnych (brak norm
sankcjonujacych nierespektowanie tego uprawnienia przez zarzadcg obiektu),
mozliwosci niestosowania si¢ do niektorych znakow drogowych dotyczacych
zakazu ruchu lub postoju oraz korzystania z miejsc przeznaczonych na parko-
wanie pojazdéw zaopatrzonych w karte parkingowa.

Reasumujac, trudno uznaé obecny stan prawny za respektujacy postanowie-
nia art. 9 Konwencji o prawach osob niepetnosprawnych, w wymiarze zapew-
nienia odpowiednich $rodkow w celu zapewnienia takim osobom, na zasadzie
réwnosci z innymi, dostgpu do srodowiska fizycznego i transportu.
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Administrative Law Regulations Related to Shaping
the Accessibility to Public Space for Disabled Persons.
Selected Issues

Summary

The aim of the present paper is to present, discuss and evaluate the administrative law regula-
tions which shape the accessibility to public space for disabled persons. The considerations in-
clude, among others, the technical requirements which should be obeyed by residential buildings,
public amenities, public roads and means of road transport.

Keywords: disabled person, building regulations, public road.
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Prawo do informacji o Srodowisku
w prawie Unii Europejskiej

Streszczenie

Artykut porusza problematyke zakresu regulacji informacji o sSrodowisku w prawie UE. Podjety
temat nalezy do bardzo istotnych zagadnien. W prawie UE silnie eksponowana jest zasada jawno-
$ci 1 przejrzystosci dziatania administracji. Zamierzeniem dyrektyw jest zapewnienie prawa doste-
pu do informacji o $rodowisku oraz sprecyzowanie podstawowych i praktycznych ustalen doty-
czacych realizacji prawa do informacji o srodowisku.

Stowa kluczowe: informacja o srodowisku, prawo UE, ochrona $rodowiska.

Prawo do informacji o stanie $rodowiska jest postrzegane jako pochodna
prawa do zycia i korzystania ze Srodowiska (jego elementéw), a w istocie jest
srodkiem zmierzajacym do ich zapewniania'. Wart uwagi jest fakt, iz §wiado-
mos$¢ o stanie Srodowiska pozwala na identyfikacje zagrozen zaréwno dla jego
elementow, jak i dla cztowieka. Utatwia ona, a czasami wymusza, podejmowa-
nie dziatan ochronnych.

Zagadnienie dotyczace dostgpu do informacji o srodowisku i jego ochronie
stanowi obecnie przedmiot szczegdlnego zainteresowania doktryny oraz prakty-
ki. Podjety temat nalezy do bardzo istotnych zagadnien zardwno ustawodawstwa
migdzynarodowego, krajowego, jak rowniez przewidziany jest prawem Unii Eu-
ropejskiej.

Warto podkresli¢, ze w prawie Unii Europejskiej eksponowana jest silnie za-
sada jawnosci i1 przejrzystosci dziatania administracji, co w szczego6lnosci znala-
zto wyraz w Traktacie o Unii Europejskiej oraz rozporzadzeniu (WE) nr
1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja 2001 r. w sprawie

1 J. Jendroska, Ustawa — prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Wroctaw 2001, s. 153.
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publicznego dostgpu do dokumentow Parlamentu Europejskiego, Rady i Komi-
sji?, a takze w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej.

Regulacja ochrony srodowiska w normach europejskiego prawa pierwotnego
zawarta w traktacie amsterdamskim® wyraznie podkresla pozycje ochrony §ro-
dowiska w dziataniach Wspolnoty. Za jedno z naczelnych zadan Wspdlnoty
uznano zapewnienie wysokiego poziomu ochrony $rodowiska oraz dazenie do
poprawy jego jakosci. Stwierdzono, ze kazdy obywatel UE oraz kazda osoba fi-
zyczna lub prawna ma prawo do dostepu do dokumentow Parlamentu Europej-
skiego, Rady oraz Komisji Europejskiej°.

Konwencja z Aarhus

W celu aktywnego uczestnictwa i wspotudziatu kazdej jednostki, poprzez
obszerna i przejrzysta polityke informowania na tematy zwiazane ze $rodowi-
skiem, 34 panstwa cztonkowskie ONZ oraz Unia Europejska podczas czwartej
paneuropejskiej konferencji Ministerstw Ochrony Srodowiska 25 czerwca 1998 r.
w dunskim miescie Aarhus uchwalily konwencj¢ dotyczaca kwestii dostepu do
informacji, udziatu spoteczenstwa w procesach decyzyjnych, a takze dostepu do
sprawiedliwo$ci w sprawach dotyczacych srodowiska®. Zgloszono przy tej oka-
zji postulaty (tzw. dwa glowne filary) poprawy przejrzystosci postgpowania
urzedowego (dostep do informacji), jak rowniez wzmocnienia praw umozliwia-
jacych partycypowanie i ochrong prawna obywateli oraz instytucji dziatajacych
na rzecz $rodowiska (udziat opinii publicznej w podejmowaniu decyzji)’.

Unia Europejska jest strona konwencji z Aarhus, podobnie jak wszystkie jej
panstwa czlonkowskie. Nadmieni¢ warto, iz juz wcze$niej, zanim uchwalono
konwencj¢ z Aarhus, Unia przyjmowata akty prawne, ktore dotyczyty dostgpu
do informacji, udzialu w podejmowaniu decyzji i dostgpu do wymiaru sprawie-
dliwosci w sprawach dotyczacych $rodowiska, ktore po przyjeciu konwencji
z Aarhus zostaty odpowiednio zmodyfikowane, tak aby pozostawaé¢ w zgodnosci
Z jej przepisami®. Konwencja z Aarhus zostala zatwierdzona przez Wspolnote

2 Dz.Urz. UE L 145 z 31.05.2001, s. 43

M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
Warszawa 2013, s. 154.

Traktat zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, traktaty ustanawiajace Wspdlnoty Europejskie
oraz niektore zwiazane z nim akty z 1997 roku.

L. Gardjan-Kawa, Nowe prawo ochrony srodowiska w Polsce, Przemys$l 2003, s. 18.

® Dz.U.z2003r., nr73, poz. 706.

A. Habuda, Dostep i rozpowszechnianie informacji o srodowisku, [w:] W. Radecki, (red.),
Instytucje prawa ochrony srodowiska. Geneza, rozwoj, perspektywy, Warszawa 2010, s. 238.
M. Kenig-Witkowska, Prawo srodowiska Unii Europejskiej: zagadnienia systemowe, wyd. 3,
Warszawa 2011, s. 30-31.
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17 lutego 2005 r. decyzja Rady 2005/370/WE. Zostala ona réwniez ratyfikowa-
na przez wigkszo$¢ panstw cztonkowskich UE, w tym przez nowe’.

Dyrektywa Rady 90/313/EWG

W prawie wspolnotowym stosowanie zasady dostgpu do informacji w spo-
sob kompleksowy zostalo uregulowane w dyrektywie Rady 90/313/EWG z 7
czerwca 1990 r. w sprawie swobodnego dostepu do informacji o $rodowisku™.
Przepisy tego aktu miaty szczegdlne znaczenie w latach 90. w zakresie dostepu
do informacji o srodowisku.

Dyrektywa ta zapoczatkowata zmiany w sposobie podejs$cia organow wladzy
publicznej do zagadnienia jawnosci 1 przejrzystosci, ustanawiajac srodki realiza-
cji prawa publicznego dostepu do informacji o srodowisku.

Gtéwnym zadaniem byto usprawnienie dziatan na rzecz srodowiska, cho¢ jej
przyjecie w niektorych krajach (np. w Wielkiej Brytanii) w znacznym stopniu
przyczynito si¢ do rozwoju instytucji jawnosci dzialania administracji. Celem tej
dyrektywy bylo przede wszystkim zagwarantowanie swobodnego dostepu i roz-
powszechniania informacji o $rodowisku™.

Dyrektywa 2003/4/WE

W dniu 28 stycznia 2003 r. przyjeta zostata dyrektywa Parlamentu Europej-
skiego i Rady 2003/4/WE w sprawie publicznego dostepu do informacji doty-
czacych $rodowiska, uchylajaca dyrektywe Rady 90/313/EWG". Nowa dyrek-
tywa 2003/4/WE weszta w zycie w panstwach cztonkowskich 14 lutego 2005 r.

Uchwalenie przez Parlament Europejski i Rad¢ Unii Europejskiej dyrektywy
2003/4/WE byto obowiazkiem dostosowania prawa Unii Europejskiej do kon-
wencji z Aarhus, przez dostosowanie do nowych technologii informacyjnych
oraz usuniecie wad zidentyfikowanych w ramach praktycznego stosowania dotych-
czasowych przepisow w zakresie prawa dostepu do informacji o srodowisku™.

W dyrektywie 2003/4/WE, podobnie jak w przepisach konwencji z Aarhus,
dostep do informacji uznawany jest za prawo podmiotowe cztowieka. Zwrocic¢

Decyzja Rady 2005/370/WE z 17 lutego 2005 r. w sprawie zawarcia w imieniu Wspolnoty
Europejskiej konwencji o dostgpie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu
decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych §rodowiska (Dz.Urz. L 124
z 17.05.2005).

0 Dz.Urz. L 158 7 23.06.1990, s. 56.

1 7. Bukowski, Prawo ochrony $rodowiska Unii Europejskiej, Warszawa 2007, s. 43.

2 Dz.Urz. WE L nr 41 z 14.02.2003, s. 26.

13 7. Bukowski, Prawo ochrony..., op. cit., s. 43.
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nalezy uwage na fakt, iz prawo o dostgpie do informacji o srodowisku zostato

usytuowane w szerszym kontek$cie praw czlowieka i nie jest prawem, ktére dy-

rektywa odnosi tylko do obywateli Unii Europejskiej, ale ma charakter po-
wszechny™.

Jawno$¢ jest podstawowa zasada i jednoczesnie warto$cia chroniona przy
pomocy tej zasady. Tajnos¢ jest wyjatkiem od zasady jawnos$ci. Zmiany w stO-
sunku do obowiazujacej wezesniej regulacji prawnej polegaja gtéwnie na zwigk-
szeniu mozliwo$ci publicznego biernego oraz czynnego prawa dostepu do in-
formacji. Uszczegotowione zostaly rowniez przepisy materialne i proceduralne’®.

Zamierzeniem dyrektyw jest zapewnienie prawa dostgpu do informacji
o srodowisku, ktére posiadaja organy wiadzy publicznej lub ktore sa dla niej
przeznaczone, oraz sprecyzowanie podstawowych warunkéw i praktycznych
ustalen dotyczacych realizacji prawa do informacji o Srodowisku. Jak rowniez
stopniowe osiagnigcie stanu najwyzszej dostgpnosci i rozpowszechniania w spo-
teczenstwie tych informacji. Wystepujacy o taka informacje¢ nie musi wigc udo-
wadniaé, ze ma partykularny osobisty powéd dla jej uzyskania®.

Jak stanowi artykut 3 dyrektywy 2003/4: ,,1. Panstwa Cztonkowskie zapew-
niaja, ze organy wtadzy publicznej, zgodnie z postanowieniami niniejszej dyrek-
tywy, sa obowiazane udostepni¢ informacje o $srodowisku, ktore znajduja si¢
w ich posiadaniu lub ktore sg dla nich przeznaczone, kazdemu wnioskodawcy na
jego whniosek, bez koniecznoséci wykazania przez niego interesu”.

Artykut 2 dyrektywy 2003/4/WE zawiera obszerna definicj¢ pojgcia ,,infor-
macje o srodowisku”, ktora obejmuje, w formie pisemnej, wizualnej, dzwigko-
wej, elektronicznej lub innej formie materialnej, informacj¢ dotyczaca m.in.:

— stanu elementow $rodowiska (powietrze i atmosfera, woda, gleba, po-
wierzchnia ziemi, krajobraz) oraz stanu obszaréw naturalnych (wlaczajac
w to bagna, obszary nadmorskie i morskie, biologiczna réznorodnosc i jej
sktadniki'’, w tym organizmy genetycznie zmodyfikowane) i wzajemnych
oddziatywan pomigdzy tymi elementami;

— czynnikdw, ktore wptywaja lub moga wptynaé na Srodowisko (substancje, ener-
gia, halas, promieniowanie lub odpady, wlaczajac w to odpady radioaktywne,
emisje, zrzuty i inne rodzaje zanieczyszczen wprowadzanych do srodowiska);

— $rodkéw (tacznie ze $srodkami administracyjnymi) i dziatan wptywajacych
lub mogacych wplyna¢ na elementy srodowiska oraz takich, ktére maja na
celu ochrone tych elementow (polityki, przepisy prawne, plany, programy,
porozumienia w sprawie ochrony $rodowiska);

M. Kenig-Witkowska, Prawo srodowiska Unii Europejskiej: wybor i wprowadzenie, \Warszawa
2012, s. 24.

J. Jendroska, Dostep do informacji o srodowisku a dostep do informacji publicznej, \Warszawa
2004, s. 32-33.

M. Kenig-Witkowska, Prawo srodowiska Unii Europejskiej ..., op. Cit., s. 24.

Co obejmuje nie tylko florg i faung, ale takze np. grzyby.
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— raportow na temat realizacji przepisow prawnych dotyczacych ochrony $ro-
dowiska;

— analiz kosztéw i korzysci oraz innych analiz gospodarczych;

— stanu ludzkiego zdrowia i bezpieczenstwa.

Definicja informacji o $rodowisku ujeta w dyrektywie 2003/4 zostata —
w §lad za konwencja z Aarhus — znacznie rozszerzona i sprecyzowana w stosun-
ku do poprzedniej dyrektywy 90/313, co rozbudowano zakres informacji podle-
gajacych udostepnianiu zgodnie z jej wymaganiami.

W orzeczeniu C-266/09 z dnia 16.12.2010 r. Trybunat stanat na stanowisku,
ze pojecie informacji o srodowisku obejmuje informacje przedtozone w ramach
krajowego postgpowania w sprawie wydania lub rozszerzenia zezwolenia na do-
puszczenie do obrotu $rodka ochrony roslin w odniesieniu do ustalenia maksy-
malnej iloéci zawartosci pestycydow, ich sktadnika lub produktow przetworzo-
nych w artykutach spozywczych albo napojach™.

Natomiast w sprawie C-316/01 Glawischnig z dnia 12.06.2003 r. ETS
orzekl, ze nazwa producenta i opis produktu §rodka spozywczego, ktory byt
przedmiotem $rodkow kontroli pod katem zgodnosci z rozporzadzeniem Rady
(WE) nr 1139/98 z dnia 26 maja 1998 r. dotyczacym obowiazkowego oznacza-
nia na etykietach umieszczonych na niektorych srodkach spozywczych, wypro-
dukowanych z zmodyfikowanych genetycznie organizmow, danych innych niz
przewidziane w dyrektywie 79/112/EWG, liczba sankcji administracyjnych na-
tozonych na skutek zastosowania powyzszych srodkow, a takze dane na temat
producentdow i produktow, ktorych dotycza te sankcje, nie stanowia informacji
dotyczacych srodowiska w rozumieniu art. 2 lit. a) dyrektywy 90/313/EWG".

Zgodnie z przepisem 4 dyrektywy 2003/4, panstwa cztonkowskie UE moga
zadecydowa¢ o odmowie dostgpu do informacji o $rodowisku w okreslonych
przypadkach m.in.:

a) organ wladzy publicznej nie posiada informacji bedacej przedmiotem wnio-
sku, ani zadna inna osoba nie dysponuje nimi w jego imieniu. W przypadku
jesli organ wladzy publicznej wie, ze informacje bedace przedmiotem wnio-
sku znajduja si¢ w posiadaniu innego organu wiadzy publicznej lub inna
osoba dysponuje nimi w imieniu tego organu, bez zbednej zwloki przekazuje
wniosek temu organowi wtadzy publicznej i informuje o tym wnioskodawce
lub przekazuje wnioskodawcy informacje o istnieniu organu wiadzy pu-
blicznej, do ktérego, w jego przekonaniu, mozna zwréci¢ si¢ po informacje
bedaca przedmiotem wniosku,

b) wniosek jest wyraznie nieuzasadniony,

c) wniosek jest sformutowany zbyt ogolnie,

8 Temat: Pojecie informacji o $rodowisku — Poufnosé informacji handlowych i przemystowych,
sygn. orzeczenia: C-266/09 z dnia 16.12.2010 r., www.ekoportal.gov.pl [stan z 10.05.2014].

° Orzecznictwo ETS Temat: Pojecie ,informacja dotyczaca $rodowiska”, sygn. orzeczenia:
W sprawie C-316/01 Glawischnig z dnia 12.06.2003 r., www.ekoportal.gov.pl [stan z 10.05.2014].
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d) dotyczy materiatu bedacego w trakcie opracowania badz dotyczy materiatow
przeznaczonych do wewngtrznego komunikowania si¢ organow.

Jesli wniosek jest sformutowany zbyt ogélnie, organ wladzy publicznej tak
szybko jak to mozliwe, lub najpdzniej w ciagu miesiaca po otrzymaniu przez of-
gan wladzy publicznej wniosku, zwraca si¢ do wnioskodawcy z prosba o jego
doprecyzowanie i pomaga mu w tym, np. dostarczajac informacje o korzystaniu
z publicznych rejestrow. Szybko$¢ udzielenia informacji wynika z pkt 13 pre-
ambuty do dyrektywy 2003/4. Zgodnie z tym przepisem, informacje o srodowi-
sku powinny zosta¢ udostgpnione wnioskodawcom tak szybko jak to mozliwe,
bez zbednej zwloki oraz z uwzglednieniem terminu postulowanego przez wnio-
skodawce.

Natomiast w przypadku odmowy udostepnienia informacji bedacej przed-
miotem wniosku dotyczacego materiatu w trakcie opracowywania organ wladzy
publicznej podaje nazwe organu, ktéry przygotowuje ten material oraz informa-
cje 0 przewidywanym terminie ukonczenia prac.

Panstwa Cztonkowskie moga takze zdecydowaé o odmowie udostgpnienia
informacji o srodowisku, jesli ich ujawnienie negatywnie wptynie na:

— poufnos¢ dziatan organdéw publicznych;

— poufnos¢ informacji handlowych Iub przemystowych;

— prawa wiasnosci intelektualnej;

— poufnosé¢ danych osobowych;

— interesy lub ochrong intereséw osoby, ktéra informacje bedace przedmiotem
wnioskow dostarczyta dobrowolnie;

— ochrong srodowiska, ktorego informacje dotycza, jak np. teren wystgpowa-
nia rzadkiego gatunku;

(w przypadkach wyzej wymienionych Panstwa Czlonkowskie nie moga zadecydo-

wac o odmowie udostepnienia informacji, jesli dotycza one emisji do srodowiska);

— stosunki migdzynarodowe, bezpieczenstwo publiczne lub obrong narodowa;

— toczace si¢ postgpowanie sadowe (art. 4 ust 2).

W ocenie Trybunatu art. 14 dyrektywy 91/414/EWG powinien by¢ rozumia-
ny w ten sposob, ze informacje dostarczone przez podmioty sktadajace wniosek
0 wydanie zezwolenia na dopuszczenie do obrotu zawierajace tajemnicg prze-
mystowa lub handlowa sa traktowane jako poufne, jezeli ci wnioskodawcy wy-
stapia z takim zadaniem oraz jezeli Panstwo Cztonkowskie lub Komisja uznaja
takie zadanie za uzasadnione. Jednocze$nie rozpoznanie tegoz wniosku nie moze
prowadzi¢ do tego, iz dane organy, w przypadku gdy wptynat do nich takze
wniosek 0 udostepnienie tych samych informacji, narusza obowiazki, ktore
obecnie na nich cigza na podstawie dyrektywy 2003/4WE. Wprawdzie przepis
ten przewiduje mozliwos¢ odmowy udostgpnienia informacji o $rodowisku ze
wzgledu na poufnos$¢ informacji handlowych lub przemystowych, ale wymaga
ponadto, by taka podstawa do odmowy byla interpretowana zawezajaco,
z uwzglednieniem interesu, jaki dla spoleczenstwa miatoby ujawnienie informa-
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cji, oraz by w kazdym konkretnym przypadku interes publiczny w ujawnieniu
danych informacji byt porownywany z interesem dyktujacym odmowe ich udo-
stepnienia”.

W orzeczeniu C-71/10 Office of Communications z dnia 28.07.2011 r. Try-
bunat zaznaczyl, ze podczas wywazania wchodzacych w gre intereséw kilka od-
rgbnych interesow moze kumulatywnie przemawia¢ za ujawnieniem informacji.
Zdaniem Trybunatu fakt, iz interesy te zostaly wyodrgbnione w art. 4 ust. 2 dy-
rektywy 2003/4, nie stoi na przeszkodzie skumulowaniu odstepstw od ogdlnej
zasady ujawniania, zwlaszcza ze interesy dyktujace odmowe udostgpnienia mo-
ga niekiedy naktadac si¢ na siebie w danej sytuacji lub konkretnym wypadku.
Ponadto Trybunat podkreslit, Ze poniewaz poszczegdlne interesy dyktujace od-
mowe udostepnienia informacji powiazane sa z podstawami odmowy wskaza-
nymi w art. 4 ust. 2 dyrektywy 2003/4/WE, kumulatywne uwzglgdnienie tych
interesow w ramach ich porownywania z publicznymi interesami w ujawnieniu
nie moze skutkowa¢ wprowadzeniem dodatkowej podstawy odmowy, ktora nie
zostata wymieniona w tym przepisie. Jezeli takie poréwnanie interesoéw publicz-
nych z interesami w ujawnieniu miatoby doprowadzi¢ do odmowy ujawnienia,
to nalezatoby przyznac, iz owo ograniczenie dost¢pu do zadanych informacji jest
proporcjonalne, a wiec uzasadnione w §wietle ogdlnego interesu, na jaki sktada-
ja si¢ tacznie interesy dyktujace odmowe udostepnienia informacji?'.

Dyrektywa 2003/4/WE, wdrazajac zasady konwencji z Aarhus, wzmocnita
na terenie UE realizacje podmiotowego prawa do informacji o $srodowisku oraz
ujednolicita zasady rzadzace dostepem do informacji w Panstwach Cztonkow-
skich. Wprowadzajac obowiazek aktywnego i systematycznego rozpowszech-
niania informacji o srodowisku, dyrektywa stworzyta europejski obszar, ktorego
mieszkancy sa w pordéwnywalnym zakresie informowani o stanie $rodowiska
i maja wpltyw na jego stan. Za pomoca traktatow akcesyjnych zasady i obowiaz-
ki przyjety kolejne panstwa®.

Dostep do informacji co do zasady powinien by¢, zgodnie z dyrektywa
2003/4/WE, bezptatny. Stwierdzenie to wynika z art. 5 dyrektywy 2003/4/WE,
zgodnie z ktorym dostep do publicznych rejestrow lub wykazow oraz sprawdza-
nie na miejscu informacji bedacych przedmiotem wniosku nie moze podlega¢
optacie. Jednakze ten sam art. 5 dyrektywy 2003/4/WE dopuszcza pobieranie
przez organ ,,rozsadnych” optat za ,,dostarczenie informacji o srodowisku” z za-
strzezeniem, ze optata taka nie przekracza uzasadnionej kwoty.

2 Temat: Pojecie informacji o $rodowisku — Poufno$¢ informacji handlowych i przemystowych,
sygn. orzeczenia: C-266/09 z dnia 16.12.2010 .

2L Temat: Wyjatki od prawa dostepu do informacji — Wniosek o udzielenie dostepu wymagajacy
kumulatywnego rozwazenia szeregu chronionych intereséw, sygn. Orzeczenia: C-71/10 Office
of Communications z dnia 28.07.2011 r.

22 A, Erechemla, Prawo dostepu do informacji o Srodowisku w Unii Europejskiej, ,Prawo i Sro-
dowisko”, nr 1 (57)/09, s. 42.
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Jak stwierdzit ETS w sprawie C-217/97 (Commission v. Germany), optaty
takie musza by¢ uzasadnione z punktu widzenia zadajacego informacji, a nie
z punktu widzenia organu. Optaty nie moga by¢ takze zréznicowane z uwagi na
ekonomiczng warto$¢ informacji ani z uwagi na podmiot wnioskujacy o infor-
macj¢ (np. osoba prywatna, organizacja pozarzadowa, zaktad przemystowy).
Organ nie moze takze pobiera¢ zadnych uprzednich optat motywowanych ko-
niecznoscia przygotowania informacji. Ponadto, jesli nie dostarczono informacji,
nie mozna pobiera¢ zadnych optat®,

Rozporzadzenie 1049/2001

Od 1997 roku dostgp do dokumentéw wspdlnotowych (kazdego rodzaju, nie
tylko o srodowisku) jest publicznym prawem (art. 255 Traktatu o ustanowieniu
Wspélnoty Europejskiej)®. W $lad za tym przyjeto rozporzadzenie 1049/2001
Parlamentu Europejskiego i Rady z 30 maja 2001 roku w sprawie publicznego
dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji®.

Przed wejéciem w zycie rozporzadzenia 1049/2001/WE publiczny dostep do
dokumentow Komisji uregulowany byt decyzja Komisji 94/90 EWWiS, WE Eura-
tom z 8 lutego 1994 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumentoéw Komisji®.

Uprawnionymi do dostgpu do informacji na podstawie rozporzadzenia sa je-
dynie obywatele oraz mieszkancy krajow Unii. Rozporzadzenie 1049/2001/WE
ma zastosowanie do wszelkich ztozonych wnioskow o uzyskanie dostgpu do in-
formacji o $§rodowisku, bedacych w posiadaniu instytucji lub organow UE, bez
dyskryminacji ze wzgledu na obywatelstwo, narodowos¢ lub miejsce zamiesz-
kania, a w przypadku os6b prawnych, bez dyskryminacji ze wzgledu na zareje-
strowana siedzibe lub faktyczne gléwne miejsce prowadzenia dziatalnosci®’.

Rozporzadzenie przewiduje krotszy niz dyrektywy, bo 15-dniowy, termin
ustosunkowania sie do zadania udostepnienia dokumentdéw (rozporzadzenie do-
tyczy bowiem dostgpu do dokumentoéw, a nie do wszelkich innych informacji).
Dostep do dokumentéw w drodze elektronicznej oraz wglad do dokumentow na
miejscu sg bezplatne. Oplaty pobiera¢ mozna jedynie za kopiowanie i wysytke
dokurrzlgntéw, przy czym kopiowanie w liczbie mniejszej niz 20 stron jest bez-
ptatne™.

2 ETS w sprawie C-217/97 (Commission v. Germany, Jendroska Jerzmanski Bar i Wspélnicy.

Ochrona $rodowiska — samorzady. Prawo gospodarcze i ochrony srodowiska. Sp. z 0.0. na zle-
cenie Ministerstwa Spraw Zagranicznych 2010, s. 24.

24 Zré6dto: http://www.mos.gov.pl [stan z 10.05.2014].

% Dz.Urz. WE L 145 7 31.05.2001.

% Dz.Urz. L 46 7 18.02.1994.

21 M. Kenig-Witkowska, Prawo srodowiska Unii Europejskiej..., op. cit., s. 24.

2 http://www.mos.gov.pl [stan z 10.05.2014].
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Rozporzadzenie przyjeto cztery tryby udostgpniania dokumentow: publika-
cj¢ w ,,Dzienniku Urzgdowym Unii Europejskiej”, udostgpnianie w formie elek-
tronicznej, udostgpnianie na wniosek i rejestry dokumentow.

Akt prawny obliguje do odmowy do dostgpu do dokumentéw w przypadku
mozliwo$ci naruszenia interesu publicznego w odniesieniu do wymienionych
obszar6w (m.in. obrona narodowa, stosunki migdzynarodowe), prywatnosci
osoby fizycznej, interesow handlowych, postgpowania sadowego, sledztwa Iub
audytu. Dopuszczalna jest réwniez fakultatywna odmowa dokumentéw sporza-
dzonych przez instytucje do celéw wewngtrznych lub w przypadku zadania pan-
stwa nieujawniania dokumentéw bez jego zgody®.

Rozporzadzenie 1049/2001/WE natozytlo wprost obowiazek tworzenia reje-
strow tylko na Komisj¢, Parlament i Rad¢ Unii Europejskiej. Instytucje te we
wspolnej deklaracji zgodzity sig, iz postanowienia dotyczace dostgpu do doku-
mentow powinny réwniez dotyczy¢ wszystkich agencji Unii Europejskiej. Zno-
welizowano 15 rozporzadzen regulujacych istnienie tych agencji, w celu zawar-
cia postanowien o prawie obywateli do dostepu do dokumentéw. Natomiast kaz-
da powstajaca agencja wraz z powotaniem zostaje zobowiazana do udostgpnia-
nia swoich dokumentéw zgodnie z rozporzadzeniem 1049/2001/WE®,

Europejska Agencja Srodowiska

Na podstawie dyrektywy Rady nr 1210/90 utworzono Europejska Agencje
Srodowiska (EEA), ktérej celem jest dostarczanie petych i szczegotowych in-
formacji o $rodowisku i stworzenie Europejskiej Sieci Informacji i Obserwacji
Srodowiska (EIONET). Agencja rozpoczeta swoja dzialalnosé¢ w lipcu 1994 r.
w Kopenhadze jako zdecentralizowany organ UE. Stanowi ona centrum szeroko
rozwinigtej sieci, Europejskiej Sieci Informacji i Obserwacji Srodowiska, i bazu-
je na wspolnych mozliwosciach krajow cztonkowskich UE.

Europejska Agencja Srodowiska dostarcza rozmaitych ocen dotyczacych
stanu $rodowiska, kierunkéw zmian w Srodowisku oraz presji wywieranej na nie
przez czynniki ekonomiczne i spoteczne. Agencja opracowuje rowniez scenariu-
sze, prowadzi oceng polityki i dba o zapewnienie jakos$ci danych. Ponadto koor-
dynuje dziatania europejskiej sieci informacji i obserwacji srodowiska. Do pro-
duktow opracowywanych przez Agencjg naleza: 5-letnie raporty o stanie srodo-
wiska, raporty tematyczne i techniczne, przeglady, publikacje o najwazniejszych
wydarzeniach i ustugi informacyjne w Internecie, multimedia oraz interaktywne
internetowe narzedzia edukacyjne™.

2 A Erechemla, Prawo dostepu..., op. cit., s. 36-37.
% Ibidem, s. 37.
31 Zrodto: http://www.eea.europa.eu/pl [stan z 10.05.2014].
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Dostep do dokumentéw Europejskiej Agencji Ochrony Srodowiska oraz Eu-
ropejskiej Sieci Informacji i Obserwacji Srodowiska uregulowato rozporzadze-
nie Parlamentu Europejskiego i Rady 1641/2003/WE z 22 lipca 2003 r.*

20 czerwca 2006 r. Komitet Pojednawczy przyjat tekst projektu rozporza-
dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie zastosowania konwencji
z Aarhus o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu de-
cyzji oraz dostgpie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych §rodowiska do
instytucji i organow Wspdlnoty™. 6 wrzesnia 2006 r. UE przyjeta ostatecznie
rozporzadzenie i otrzymato nr 1367/2006 (WE)*.

Rozporzadzenie (WE) nr 166/2006

Realizowaniu czynnego rozpowszechniania informacji o srodowisku uregu-
lowanego w przepisach dyrektywy 2003/4/WE stuzy instrument w postaci Euro-
pejskiego Rejestru Uwalniania i Transferu Zanieczyszczen. Pierwszym tego ro-
dzaju rejestrem funkcjonujacym w catej Unii Europejskiej byt Europejski Re-
jestr Emisji Zanieczyszczen — European Pollutant Emission Register (EPER).
Zostat on utworzony decyzja Komisji 2000/479/WE z dnia 17 lipca 2000 r.
w sprawie wdrozenia europejskiego rejestru emisji zanieczyszczen (EPER)
zgodnie z art. 15 dyrektywy Rady 96/61/WE, dotyczacej zintegrowanego zapO-
biegania zanieczyszczeniom i ich kontroli (IPPC)®.

W lutym 2006 r. zostalo opublikowane rozporzadzenie (WE) nr 166/2006
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 18 stycznia 2006 r. w sprawie ustanowienia
Europejskiego Rejestru Uwalniania i Transferu Zanieczyszczen (EPRTR)® zmie-
niajace dyrektywe Rady 91/698/EWG i 96/61/WE.

Akt przyjat, ze uwolnienia i transfery powinny by¢ tatwo identyfikowane
w roznych zagregowanych i niezagregowanych postaciach, w celu uzyskania
dostepu do maksymalnej liczby informacji w rozsadnym czasie. Rozporzadzenie
obejmuje zanieczyszczenia z dziatalno$ci przemystowej i rolniczej. Panstwa sa

%2 Dz.Urz. L 245 7 29.09.2003.

¥ 2003/0242 (COD) z 20.06.2006.

% Dz.Urz. L264 z 25.09.2006. Rozporzadzenie 1367/2006/WE tylko w niewielkim stopniu zmie-
nia przepisy rozporzadzenia 1049/2001/WE, z ktérych najwazniejsze to: 1) rozszerzenie zakre-
su podmiotowego prawa do informacji; 2) odmowa dostgpu do informacji o srodowisku zostata
ograniczona do przypadkow wymienionych w art. 6 rozporzadzenia 1367/2006, ktory stanowi,
ze podstawy odmowy podlegaja wyktadni zawgzajacej, z uwzglednieniem interesu publiczne-
go, ktoremu stuzy ujawnienie informacji oraz tego czy wnioskowane informacje dotycza emisji
do srodowiska; 3) jezeli wniosek o informacj¢ o Srodowisku zostanie odrzucony, wnioskodaw-
ca moze wystapi¢ do Trybunatu Sprawiedliwosci UE ze skarga w trybie art. 263 TFUE.

P. Korzeniowski, Zasady ogolne prawa ochrony srodowiska, [w:] M. Goérski (red.), Prawo
ochrony srodowiska, Warszawa 20009, s. 68.

% Dz.Urz. L 33204.02.2006 1, s. 1.
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zobowiazane przekazywac¢ dane do rejestru droga elektroniczna. Pierwszym ro-
kiem sprawozdawczym byt rok 2007

Narzedzie to na szczeblu Wspolnoty funkcjonuje w postaci publicznie do-
stegpnej elektronicznej bazy danych. Rejestr daje mozliwo$¢ wyszukiwania
i okreslania uwolnien i transferow przy wykorzystaniu réznych kryteriow cha-
rakterystyki tych uwolnien. Sa to kryteria: zaktadu, potozenia geograficznego
zaktadu, dziatalno$ci, panstwa, wlasciciela zaktadu®®.

Konwencja z Espoo

Konwencja o ocenach oddzialywania na srodowisko w kontekscie transgra-
nicznym zostata sporzadzona w dniu 25 lutego 1991 roku w Espoo w Finlandii.
Weszta w zycie w dniu 10 wrze$nia 1997 roku. Ratyfikowaty ja m.in. kraje
Wspolnoty Europejskiej oraz Polska (Dz.U. z 1999 r., nr 96, poz. 1110). Kon-
wencja ta jest pierwszym dokumentem prawa migdzynarodowego o charakterze
wiazacym, ktory w catosci poswigcony jest instytucji ocen oddziatywania na
srodowisko. Stwarza ona prawno-mi¢dzynarodowe ramy proceduralne dla wy-
konywania ocen oddzialywania na $rodowisko (OOS) w przypadkach, gdy in-
westycja realizowana w jednym kraju (stronie pochodzenia) zasiggiem oddzia-
lywania obejmuje terytorium innego panstwa (strony narazonej), mogac spowo-
dowac znaczace negatywne skutki dla srodowiska.

Dyrektywa 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 listopada
2003 r. w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego®.

Deklaracja z Rio de Janeiro

Impulsem dla dziatan Unii Europejskiej byta konferencja w Rio de Janeiro™®.
Fundamentalne znaczenie dla wyznaczenia ksztattu zasady partycypacji publicz-
nej miaty dokumenty programowe przyjgte podczas konferencji w Rio de Jane-
iro. Zgodnie z trescig zasady 10 Deklaracji z Rio w sprawie srodowiska i rozwo-
ju: ,,Zagadnienia srodowiskowe sg najlepiej rozwigzywane, na odpowiednim po-
ziomie, z udziatem wszystkich zainteresowanych obywateli. Na poziomie naro-
dowym kazda jednostka powinna mie¢ zapewniony odpowiedni dostgp do in-
formacji dotyczacej srodowiska, w ktorej posiadaniu jest wladza publiczna.
Obejmuje to informacje dotyczace substancji niebezpiecznych i dziatalnosci
w obrebie spotecznosci, jak rowniez mozliwos$¢ udziatu w procesie podejmowa-

A. Erechemla, Prawo dostepu do..., op. cit., s. 43.

P. Korzeniowski, Zasady ogdlne..., op. cit., s. 69.

% Dz.Urz. UE L 345 z 31.12.2003, s. 90.

Konferencja Narodéw Zjednoczonych ,,Srodowisko i Rozwoj” od 3 do 14 czerwca 1992 r.
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nia decyzji. Panstwa powinny ulatwi¢, jak roéwniez podnies¢ $wiadomos¢
1 udziat spoteczenstwa przez stworzenie szerokiego dostgpu do informacji. Po-
winien zosta¢ zapewniony efektywny i rzeczywisty dostgp do prawnych i admi-
nistracyjnych srodkow, wiaczajac w to $rodki kompensujace i zaradcze”.
Konsekwencja przyjgcia deklaracji z Rio byta potrzeba stworzenia podstaw
prawnych okreslajacych ksztalt zasady partycypacji publicznej w prawie we-
wngtrznym. Przykladem stosowania zasady partycypacji publicznej jest dyrek-
tywa 2003/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 maja 2003 r.,
przewidujaca udziat spoteczenstwa w odniesieniu do sporzadzania niektorych
planéw i programow w zakresie srodowiska oraz zmieniajaca w odniesieniu do

udziatu spoteczenstwa i dostepu do wymiaru sprawiedliwosci dyrektywy Rady
85/337/EWG i 96/61/WE™.
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The Right to Information about the Environment
in European Union Law

Summary

The article discusses issues concerning the range of information about the environment in Eu-
ropean Union law. The topic is one of the very important issues. European Union law is strongly
exposed to the principle of openness and transparency of the administration. The intention of the
directives is to ensure the right of access to environmental information and to clarify the funda-
mental and practical arrangements for exercising the right to information on the environment.

Keywords: information about the environment, European Union law, environmental protection.
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Budzet miasta Koniecpola w okresie Ksigstwa
Warszawskiego i Krolestwa Polskiego

Streszczenie

Wiadystaw Warnenczyk moca przywileju lokacyjnego z 29 grudnia 1442 r. zezwolit na po-
wstanie miasta Koniecpola w ziemi sieradzkiej. Pod wzgledem gospodarczym rozwijato si¢ ono
niezbyt preznie przez caty okres Rzeczypospolitej, podkreslajac co najwyzej prestiz whascicieli.
Wraz z upadkiem polskiej panstwowosci status miasta zaczgto mierzy¢ jego dochodami. Od 10 lu-
tego 1809 r. do zadan urzedu municypalnego nalezato sporzadzanie corocznego planu budzetu. Je-
go wielko$¢ powodowata przyporzadkowanie Koniecpola do odpowiedniego rzedu miast. Niestety
nadwyzki budzetowe nie mogly by¢ inwestowane, a samorzad miejski nie funkcjonowat. Powo-
dowalo to regres, ktory ostatecznie zakonczyt si¢ przemianowaniem Koniecpola w osade wiejska,
€0 nastapito w 1870 r.

Stowa kluczowe: administracja, Koniecpol, finanse miasta, Krolestwo Polskie, Ksigstwo War-
szawskie.

1. Status i finanse miasta Koniecpola w okresie staropolskim

Wozrastajacy w znaczenie w XV stuleciu r6d Pobogdéw, mieniacych si¢ z Ko-
niecpola, zmierzat do tego, aby przydomek posesjonatywny, ktorym si¢ postu-
giwat 1 ktory miat go odréznia¢ od innych cztonkéw tej dynastii, mogh sig szczy-
ci¢ osrodkiem rodowym o odpowiednim prestizu spoteczno-gospodarczym.
W wymiarze materialnym miat on takze zapewni¢ wlascicielom odpowiedni
zysk. Mimo wigc tego, ze osada rodowa bgdaca we wiadaniu Pobogdéw byt poto-
zony po prawej stronie Pilicy Chrzastow, w ktorym wystawiono juz w I pot. XII w.
kosciot parafialny, dla urzeczywistnienia podjetych zamiaréw, w potowie XIV w.,
wybudowano w poblizu rownie starej osady Hotudze (Otudze), lezacej na le-
wym brzegu rzeki, dwor obronny (fortalicum et curia). Zostat on nazwany Ko-
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niecpolem. Obok niego wyrosta wie$ o tej samej denominacji. Jednak to dopiero
zalozenie miasta, nie na tzw. pniu, ale w poblizu dworu (fortalicium) obronnego
na terenie wsi Koniecpol, miato sprosta¢ ambicjom Pobogdw, a zarazem powaz-
nej pozycji spoteczno-gospodarczej rodziny. Kasztelan sandomierski Przedbor
dziedzic dobr ziemskich Chrzastow i Koniecpol wystarat si¢ zatem u krola Wta-
dystawa Warnenczyka o przywilej na lokacje miasta. Zostal on mu wydany
w Budzie na Wegrzech 29 grudnia 1442 r. Dokument ten zezwalat, aby w ziemi
sieradzkiej zostato zatozone miasto na prawie $redzkim na terenie wsi Koniec-
pole, zwanej inaczej Holudza, i nazwane tym imieniem*. W rzeczywistosci po-
wstato ono nieco dalej od planowanych obszardéw i nazywano je zamiennie NO-
wopole?, co wskazuje na jego rozwéj w nowym (innym niz zaplanowano pier-
wotnie) miejscu. Pod wzgledem urbanistycznym zabudowane byto podobnie jak
osady wiejskie — parterowymi, drewnianymi, pod strzecha domami, a r6znito si¢
od wsi posiadaniem czworobocznego rynku z ulicami wybiegajacymi z narozni-
kéw w kierunku Chrzastowa, Lelowa, Radomska, Czestochowy, folwarku Borki
i wsi Magdasz®.

Miasto Koniecpol najprawdopodobniej przez kolejne stulecie nie rozwijato
sie zbyt preznie. Nie miato tez gmachu ratusza. Zycie lokalnej spotecznosci byto
jednak wcigz zwiazane z pobliskim Chrzastowem, siedziba parafii i wiascicieli.
W celu zdynamizowania zycia miejskiego w Koniecpolu m.in. prawnukowie
Przedbora z Koniecpola zatozyciela miasta, Mikotaj i Stanistaw, wydali
w Chrzastowie 11 lutego 1557 r. dokument potwierdzajacy prawa mieszczan
koniecpolskich, zaznaczajac zarazem nalezne dominium czynsze, ale tez zache-
cajac ich do aktywnosci gospodarczej. Mozna jednak pokusic¢ si¢ o opinig, ze
takze ta inicjatywa nie spowodowata znaczniejszego rozwoju miasta. Zyski
z kwaterunku, handlu i rzemiosta miasta, potozonego wydawatoby si¢ na popu-
larnej drodze handlowej i transportowej do Krakowa, nie byly zbyt wielkie, mi-
mo ze w kazdy czwartek na rynku odbywaly sig¢ targi, a kilka razy w roku znane
w okolicy jarmarki. Kupcy na mocy nadanych im przywilejow korzystali z ulg
podatkowych, posiadali prawo produkcji i wolnego handlu réznymi towarami
zastrzezonymi dla panstwa i dziedzica oraz pobierali oplate mostowa na Pilicy*.
Jednak Koniecpol wciaz pozostawat jednym z mniejszych miast prywatnych,
niezbyt liczacych si¢ w owczesnej Rzeczypospolitej, ktorego finanse miejskie
nalezaly do skromnych.

1 S.M. Zajaczkowski, W sprawie lokacji miasta Koniecpola na tle sieradzkich majetnosci

Koniecpolskich, ,,Rocznik Lodzki”, R. XXIX, 1980, Aneks; W. Zawitkowska, W sfuzbie
pierwszych Jagiellonow. Zycie i dziatalno$¢ kanclerza Jana Taszki Koniecpolskiego, Krakow
2005, s. 39, 344.

Archiwum Panstwowe w Lodzi (dalej: APL), Rzad Gubernialny Piotrkowski. Anteriora (dalej:
RGP.A), sygn. 517 d, s. 53-68 (dalej: Przywilej z 11 lutego 1557 r.).

Maczynski, Zarys dziejow miasta Koniecpola nad Pilicq, mps, S. 2.

* APL,RGP.A, Przywilej z 11 lutego 1557 r.
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2. Regulacje prawno-administracyjne

Administracyjna przynalezno$¢ miasta Koniecpola u schytku XVIII w. spo-
wodowata zerwanie dotychczasowych wigzi historycznych tego obszaru z rejo-
nem Chrzastowa. Od drugiego rozbioru Polski miasto Koniecpol przynalezace
dotad do wojewodztwa sieradzkiego zostato bowiem wcielone do prowincji Pru-
sy Potudniowe. W wyniku tych zmian dotychczasowe jednostki administracji te-
rytorialnej znane polskiej rzeczywistosci zostaty zamienione na struktury admi-
nistracji pruskiej. Natomiast rejon Chrzastowa bgdacy jeszcze do 1795 r. w gra-
nicach Rzeczypospolitej na skutek trzeciego rozbioru przeszedt pod panowanie
austriackie. Granica panstwowa dzielaca ztaczone dotad historycznie obszary
przebiegata na rzece Pilicy. Wigzi lokalne, w tym spoteczno-gospodarcze, pod-
dane zostaty probie czasu. Ludno$¢ miejscowa, obok odmiennej przynaleznosci
administracyjnej, podlegata r6znym systemom prawnym obowiazujacym na te-
rytorium panstwa pruskiego i austriackiego.

W rezultacie zawarcia 7 lipca 1807 r. traktatu tylzyckiego doszto do powstania
Ksigstwa Warszawskiego, ktorego obszar utworzono z ziem II i III zaboru pruskie-
go°. W wyniku tych zmian miasto Koniecpol znalazto si¢ w jego granicach. Zmiany
te spowodowaly nowa jego przynalezno$¢ administracyjna. Natomiast po zwycig-
skiej wojnie z Austria w 1809 r. traktat zawarty w Schonbrunn przytaczat do Ksig-
stwa ziemie 111 zaboru austriackiego, ale bez rejonu Chrzastowa. Dekretem ksigcia
namiestnika warszawskiego Fryderyka Augusta z 23 lutego 1809 r. stworzono nie-
przewidziane konstytucja gming wiejska i gming miejska. Koniecpol stanowit odtad
osobna gming®. Owczesne prawodawstwo okreslito ramy finansowania miast za-
rowno krolewskich, jak i tych prywatnych, do ktorych nalezat Koniecpol.

Tak wigc u progu 1809 r. w urzgdzie municypalnym miasta Koniecpola
obowiazywaly akty prawne stanowione przez rzad pruski i rzad Ksigstwa War-
szawskiego. Dotyczyly one takze finanséw publicznych i planowania budzetu,
nazywanego w Owczesnej nomenklaturze etatem. Wtadze pruskie reskryptem
z 12 grudnia 1809 r. zadaly przedstawienia im szescioletniego projektu budzetu
na lata 1810-1816', natomiast powstanie Ksigstwa Warszawskiego wymogto
bardziej pracochlonny obowiazek przedstawiania planu dochodow i wydatkow
miejskich®. Na mocy dekretu wydanego przez rzad Ksigstwa Warszawskiego
z 10 lutego 1809 r. do zadan urzedu municypalnego nalezato sporzadzanie co-
rocznego planu budzetu®. Powinien byt obejmowaé okres od pierwszego czerw-

> W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764-1989, Warszawa 2007, s. 104.

®  Ibidem, s. 115-116.

Por. Archiwum Gloéwne Akt Dawnych w Warszawie (czytaj: AGAD), Komisja Rzadowa

Spraw Wewngtrznych (dalej: KRSW), sygn. 984, s. 16.

8 Por. AGAD, KRSW, sygn. 984, s. 34.

® Art. 9, Dziennik Praw Ksigstwa Warszawskiego (czytaj: DzPKW), t. 1, 1808; AGAD, KRSW,
sygn. 984, s. 18.
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ca do ostatniego dnia maja nastgpnego roku. Podlegat on sprawdzeniu pod
wzgledem merytorycznym przez agendy wiasciwego departamentu™ oraz spe-
cjalnie powotang w 1808 r. Gléwna Izbg Obrachunkowa, ktéra kontrolowata ra-
chunki kasy publicznej, gdy dochdd i rozchod przekraczal sume ztotych 500™.
Dekret z dnia 5 marca 1811 r. okres$lat zasady uktadania i przedstawiania do za-
twierdzenia etatow miast Ksigstwa Warszawskiego'>. Postanawial on, ze od
5 kwietnia 1811 r. etaty moga by¢ uktadane przez rady miejskie na trzy lub szes¢
lat. Wymagaty one zatwierdzenia w przypadku dochodu i rozchodu miejskiego
wynoszacego ponad 500 zt. przez ministra spraw wewngtrznych po uprzednim
zaopiniowaniu przez prefekta departamentu. Natomiast mniejszy budzet za-
twierdzatl miastom prefekt w oparciu o opini¢ podprefekta powiatu. Nieobjety
etatem przychod i wydatki miejskie miaty by¢ wyjasnione zatwierdzajacym je
organom, a wicc odpowiednio ministrowi spraw wewnetrznych lub prefektowi™.
Obok projektu budzetu rada miejska przedstawiata na pismie podprefektowi
wiasciwego departamentu swoje wyjasnienia co do kazdego punktu zawartego
w planowanym budzecie. Do wszystkich z osobna podprefekt musiat si¢ tez od-
nie$¢, wyraznie zaznaczajac swoja aprobate lub jej brak oraz czyniac wyjasnie-
nia. Analogiczng wersj¢ przekazywal podprefekt powiatu Ministerstwu Spraw
Wewnetrznych. Byly to tzw. ,,Uwagi wzgledem zaprojektowanego etatu kasy
miejskiej...”, stanowiace integralna czes¢ planu budzetu w okresie Ksigstwa
Warszawskiego™. Natomiast weryfikacja zgodnosci rachunkéw i gotowki kasy
miejskiej z tym projektem przynalezata do kalkulatora powiatowego i kalkulatora
departamentalnego. Rachunki miejskie przedstawiane byty do kontroli prefektowi
przy dochodach ponizej 500 zt, a przy dochodach wyzszych — Izbie Obrachunkowej.
Na mocy postanowienia namiestnika z 30 maja 1818 r. sprawy gospodarcze miasta
podlegaty kontroli dozorcy, ustanawianemu w kazdym wojewodztwie.

Po jego uwagach projekt budzetu miat by¢ zatwierdzany przez Ministerstwo
Spraw Wewnetrznych, po uprzednim zrewidowaniu go w biurze rachunkowym®®.

Z chwila utworzenia Krolestwa Polskiego nalezalo opracowac¢ nowy projekt
budzetu miasta, gdyz poprzedni — na lata 1815-1818 — przestat obowiazywac'.
Na mocy postanowienia namiestnika Krolestwa Polskiego z 14 sierpnia 1821 .
nalezalo planowa¢ budzet. Rok budzetowy pokrywat si¢ tez z rokiem kalenda-
rzowym'’. Obowiazujace przepisy nakazywaty, aby projekt budzetu opracowy-
waé corocznie. Pozniej tworzono go raz na kilka lat: najczesciej trzy lub szes¢™.

10 AGAD, KRSW, sygn. 986, s. 536.

1 DzPKW, t. 1, 1808, Wypis z Protokotu Sekretariatu Rady Stanu z 14 grudnia 1808 r. Dekret
carski o powotaniu Krajowej Izby Obrachunkowe;j, art. 1.

2 DZPKW, t. 3, 1811, s. 225.

¥ DzPKW, t. 3, 1811, 5. 225-226.

4 AGAD, KRSW, sygn. 984, s. 16-26.

15 AGAD, KRSW, sygn. 984, s. 26.

6 AGAD, KRSW, sygn. 985, s. 115-134,

7 AGAD, KRSW, sygn. 989, s. 44, 47.

18 AGAD, KRSW, sygn. 989, s. 44, 47, 270-273.
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Od 30 maja 1818 r. sprawy gospodarcze w Koniecpolu zostaly poddane kon-
troli dozorcy miast obwodu piotrkowskiego w wojewodztwie kaliskim. Po re-
formie administracyjnej (1837, 1842) w miejsce dozorcy miast zostaje ustano-
wiony podprefekt powiatu piotrkowskiego i odpowiednio przedstawiciel kali-
skiego rzadu gubernialnego w sprawach miast oraz — od 1844 r. — warszawskie-
go rzadu gubernialnego®®. Natomiast na mocy ustawy o zarzadzie gubernialnym
i powiatowym z 19/31 grudnia 1866 r. kasjer w miescie Koniecpolu podlegat
bezposrednio pomocnikowi naczelnika powiatu noworadomszczanskiego, a za
jego posrednictwem wiadzom nowo utworzonej guberni piotrkowskiej.

Przy tym na mocy postanowienia Rady Administracyjnej Krolestwa Pol-
skiego z dnia 15/27 lutego 1852 r. dokonano klasyfikacji miast na sze$¢ rzedow,
wedhug ich zamoznosci®.

3. Projekty budzetu

Pierwszy w okresie Ksigstwa Warszawskiego zaplanowany budzet miejski
wymagal poréwnania wplywow i wydatkow miejskich, ustalanych na podstawie
obowiazujacego prawa, z budzetem zatwierdzonym przez poprzednie wladze za-
borcze na lata 1804—1810. Tego rodzaju informacja dawata bowiem szerszy po-
glad na stan finanséw miejskich. Przygotowywany w czasach Ksigstwa Warszaw-
skiego przez burmistrza i rade miejska plan budzetu nosit nazwe projektu. W XIX
stuleciu okres§lano go tez wyrazeniami ,,Etat miasta Koniecpola” czy ,,Etat dla Ka-
sy Ekonomicznej miasta Koniecpola...”?". Projekt etatu tworzyt urzad municypal-
ny. Musial on kazda zawarta w nim pozycje dochodu i rozchodu uzasadnia¢ do-
kumentami i/lub obliczeniami, co miescit w rubryce uwagi, lub na oddzielnych
kartach. Z tak powstatym operatem zapoznawat si¢ dozorca miast, ktérego zada-
niem bylo znéw pisemne odniesienie si¢ do kazdej pozycji. Dopiero po jego ak-
ceptacji etat byl w calosci przedstawiany komisji wojewddzkiej. Ta z kolei, pod-
dajac go rewizji, przy kazdej pozycji czynita swoje uwagi. Kolejnym krokiem by-
to przestanie projektu etatu do zatwierdzenia Komisji Spraw Wewnetrznych?.

W Koniecpolu zadania dotyczace gospodarki finansowej miasta realizowat
burmistrz, a po 1826 r. zatrudniono na osobnej posadzie kasjera, ktérego funkcje
zdarzato sig, ze czasowo, a w latach 1855—-1865 zndéw na stale przejmowat bur-
mistrz. Opracowywanie planu budzetu nalezato wiasnie do zadan kasjera miej-
skiego przygotowujacego i1 uzgadniajacego projekt z burmistrzem. Kasjer byt

19 Por. W. Witkowski, op. cit., s. 149-150.

Dziennik Praw Kroélestwa Polskiego (czytaj: DzPKP) 1852, t 45, art. 3 oraz Wykaz
szczegdtowy miast w Krolestwie z zaznaczeniem, do jakiego kazde z tych miast nalezy
rzedu..., s. 32.

2L AGAD, KRSW, sygn. 989, s. 44.

B. Markowski, Z dziejow gospodarki miejskiej w Kielcach, Warszawa 1930, s. 34-35.
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ponadto odpowiedzialny za miejskie fundusze oraz za przestrzeganie przepisow
rachunkowych?,

Sporzadzony etat miat form¢ dwoch tabel, czgsto wykonanych odrecznie,
w ktorych umieszczano odpowiednio wptywy i rozchody kasy miejskiej. Kazda
z tabel zawierata kilka kolumn: tytul, pozycja, wymienienie przychodu (rozcho-
du), ilos¢ wynosi: w szczegole: zt, gr.; w ogole: zt, gr.?. Byly takze w uzyciu
schematy etatow drukowanych.

Miasto Koniecpol, liczace niewiele ponad 1550 osob, dysponowato w 1809
budzetem czterokrotnie mniejszym niz Kielce, ktére zamieszkiwalo ok. 900
0s6b wigcej”®. Planowany budzet Koniecpola nie podwoit si¢ nawet po 10 latach
(por. tabela nr 1 i nr 2, schemat nr 1), mimo znacznego ozywienia gospodarcze-
go. Gdy bowiem w 1827 r. Potoccy zaczeli rozwija¢ w Koniecpolu hutnictwo,
uruchamiajac zaklady przemystowe, a w 1833 r. jedna z pierwszych w Krole-
stwie Kongresowym pudlingarni, jego wzrost byt takze niewielki. Ogolne zyski
zasilaty przede wszystkim majatek wiascicieli, a tylko w niewielkim stopniu
miaty wplyw na fundusze miejskie. Niemniej w latach 1809-1839 dochody Ko-
niecpola zwigkszyty si¢ o 100% (por. tabela nr 1 i tabela nr 2).

Tabela nr 1. Planowane dochody kasy miejskiej w Koniecpolu w | pot. XIX w. (w ztotych)

Lp. Rodzaj dochodu 1809 1819 1839
1 |Dochody stale 118 50 143,2
2 |Dochody niestate 90 1139 1285,22
3 |Dochody z dzierzaw 518 43 202
4 |Dochody nieprzewidziane — 271 —

5 |Inne 56 — 30.75
RAZEM 882 1503 1661,17

Zrodto: AGAD, KRSW, sygn. 984, s. 35-40, sygn. 985, s. 136-139; sygn. 990, s. 82-90.

Tabela nr 2. Planowany rozchdd kasy miejskiej w Koniecpolu w | pot. XIX w. (w ztotych)

Lp. |Wydatki 1809 1819 1839
1 Pensje 661 850 1250
2 Na budowle 263,14 —

3 Na potrzeby kancelarii ok. 148,51 143,12 120

4 Wydatki nieprzewidziane ok. 60,49 246,74 69,9
5 Inne 12 — 221,27
RAZEM 882 1503 1661,17

Zrodto: AGAD, 984, s. 41-44; sygn. 985, s. 140-143; sygn. 986, s. 525; sygn. 990, s. 82-90.

2 |bidem, s. 37.
2 AGAD, KRSW, sygn. 987, s. 198-200.
% por. B. Markowski, op. cit., s. 10-16, 34.
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Przychodem byty r6znego rodzaju zyski, na ktore sktadaty si¢: dochody sta-
fe, oplaty z tytulu czasowej dzierzawy, dochody tzw. jurysdykcjonalne, wplywy
z kar oraz te nieprzewidziane, tzw. extraordinaria. Do dochodow statych wpi-
sywano nalezne miastu daniny, ktore mieli sktada¢, wedtug prawa zwyczajowe-
g0, od najdawniejszych czas6w tzw. obcy, a wigc niemieszczanie, ktorzy nabyli
grunty miejskie dziedziczne od obywatela Koniecpola. Kwotg czynszu ustalano
na podstawie oplaty dawniej naleznej z obszaru dziedzicznego dominium. Byla
ona przeznaczona m.in. ha utrzymanie str6za nocnego, reperacjg¢ drég i mo-
stow?®. Takze podatek od dziatalnosci rzemie$lniczej i handlowej powigkszat pu-
le statych dochodow kasy miejskie;.

Miasto Koniecpol miato réwniez wplywy z dzierzawy wagi miejskiej. Na
dochody tzw. jurysdykcjonalne sktadaly si¢ wptaty od mieszczan z tytutu nada-
nia prawa miejskiego oraz kary z grzywien policyjnych. Z czasem jednak zrezy-
gnowano z tej ostatniej pozycji. Wptywy z kar policyjnych zasilaty bowiem bu-
dzet Izby Skarbowej. Inne wptaty kasowe pochodzity ze sktadek mieszczan na
pensje dla pracownikdéw magistratu. Poza tym w projekcie budzetu bylo miejsce
takze na extraordinaria. Jednak w mieécie Koniecpolu nie przewidywano zad-
nych nadzwyczajnych dochodow?’.

Natomiast rozchod kasy miejskiej zaplanowano na: tzw. salaria, wydatki
urzedowe, potrzeby ratusza oraz wydatki nieprzewidziane. Do pierwszej grupy
zaliczano pensje dla burmistrza oraz dla stugi miejskiego. Na wydatki urzedowe
sktadaty si¢ przede wszystkim optaty z tytutu prenumeraty ,,Dziennika Departa-
mentu Kaliskiego” oraz za rewizje kasy miejskiej kalkulatorowi Departamentu
Kaliskiemu oraz kalkulatorowi powiatowemu®. Brak ratusza miejskiego wy-
mogt konieczno$¢ wynajmowania pomieszczen na kancelari¢ oraz sali do odby-
wania sesji miejskich, a takze konferencyjnej dla uskuteczniania zebraf z miesz-
kancami®.

Z kolei etat opracowany w 1850 r. na sze$¢ lat przewidywat przychod w po-
staci: 1) dochodu statego z czynszu: od posiadanych gruntéw — 30 rb. 58 % kop.,
z dzierzaw miar i wag 15 rb. 25 kop., z rybotowstwa 11 rb. 77 % kop., z jatek
3 rb. 22 % kop., a procentéw ulokowanych w Banku Polskim 3% od 565 Rsr. —
16 rb. 95 kop.; 2) dochody niestate to podatki od dziatalnosci rzemieslniczej
i handlowej, tzw. kanon i konsensowe, oraz sktadki mieszkancéw Koniecpola.
Optaty od handlarzy i procederzystow miaty wynies¢ 123 rb. 30 kop., a 27 rb. od
szynkarzy trunkow i 73 rb. 50 kop. i z kolekty 73 rb. 50 kop. W sumie wigc
w 1855 r. wplywy do kasy miejskiej powinny osiagna¢ warto$¢ 301 rb. 58 % kop.*
Pieniadze te mialy zosta¢ wydatkowane w nastgpujacy sposob: 1) na pensje:

% AGAD, KRSW, sygn. 984, s. 17.
2T AGAD, KRSW, sygn. 984, s. 37.
% AGAD, KRSW, sygn. 984, s. 42.
# AGAD, KRSW, sygn. 984, s. 42.
% AGAD, KRSW, sygn. 984, s. 45.
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burmistrzowi 105 rb., kasjerowi miejskiemu 45 rb., studze miejskiemu 22 rb.
50 kop., str6zowi nocnemu 15 rb., dla sekcji miast w komisji rzadowej przezna-
czano sume 1 rb. 10 kop., dla pomocnika naczelnika powiatu 96 kop., na stuzbe
zdrowia 7 rb. 95 kop. Natomiast na materialy pismienne kancelarii miejskiej ob-
shlugujacej burmistrza i kasg¢ miasta Koniecpola przewidywano 18 rb. Za podatek
uchodzity wyptacane z kasy miejskiej: sktadka ogniowa w wysokosci 32 kop.
oraz sktadka kwaterunkowa w wysokosci 56 kop. Ponadto na prowizje od kaucji
sktadanej przez burmistrza i kasjera nalezato si¢ kazdemu z nich po 1 rb. 18 kop.
Na wynajem mieszkania dla burmistrza oraz pomieszczenia na kancelarie miej-
ska przeznaczano 30 rb. Innymi wydatkami, ktorymi obciazano kasg miejska,
byly optaty na rzecz: Instytutu Gluchoniemych 2 rb., na utrzymanie zegara miej-
skiego 5 rb. 40 kop. i na utrzymanie narzedzi ogniowych, tzw. sikawek, 4 rb.
5 kop. Poza tym z budzetu miejskiego wspomagano takze szpitale, przeznacza-
jac na nie zaledwie 2 rb. 4 % kop. Pozostata nadwyzke, w wysokosci 38 rb.
89 kop., dla wyréwnania bilansu wptywow i wydatkéw pozostawiano do dyspo-
zycji Rzadu Gubernialnego Warszawskiego™.

Opracowany etatem budzet na kolejne sze$¢ lat przewidywat wpltywy i wy-
datki w wysokos$ci 433 rb. 77 kop. Jednak w koncu 1864 r. rzeczywisty budzet
znacznie roznit si¢ od zaplanowanego. Przychéd z funduszow gminnych (z re-
manentu, defektow, zalegtosci, czynszow, dzierzaw, prowizji od kapitatéw, ka-
nonu od zarobkéw, konsensowego, sktadki od mieszkancow, aktywow i pasy-
wow) wyniost 582 rb. 78 % kop., a rozchéd (na naleznosci z lat poprzednich, na
zalegle wyplaty, pensje i materiaty pismienne, podatki najem lokalu, inne wy-
datki, do dyspozycji rzadu gubernialnego, melioracjg, inne wydatki oraz do
Banku Polskiego) 458,70 rb. Tak wigc saldo dodatnie osiagngto wartos¢ 124 rb.
8 Y kop. Dodatkowo zysk z funduszow przechodnich wyniost 37 rb. 27 kop.
Pochodzit on z dymowego, liwerunkowego, sktadek: ogniowej, szkolnej, emery-
talnej, kwaterunkowej, bozniczej, i transportowej, na ksigzki legitymacyjne,
z depozytow, kaucji, wadiow i kontrybucji. Saldo koncowe budzetu miasta Ko-
niecpola z funduszéw gminnych i funduszéw przechodnich osiagngto wige war-
to§¢ dodatnia 161 rb. 35 % kop.32

Nalezy takze zauwazy¢, ze w rzeczywistym budzecie powtarzaly si¢ nalezne
miastu zalegtosci, ktore trudno byto wyegzekwowac. 1 tak przykladowo w 1864 r.
wynosity one 1220 rb. 1 % kop., a do kasy wptyneto zaledwie 582 rb. 78 % kop.,
co stanowito niecala potowe przychodu rocznego®. Podstawowe z kolei wydatki
to pensje oficjalistow miejskich.

Miasto Koniecpol osiagato w XIX stuleciu kazdego roku przynajmniej kil-
kuprocentowa nadwyzke budzetowa. Zgodnie z polityka wiladz miata ona by¢
przeznaczana do dyspozycji rzadu. Kwoty te miaty by¢ lokowane w Banku Pol-

3 AGAD, KRSW, sygn. 989, s. 44-47.
32 AGAD, KRSW, sygn. 990, s. 82-85.
3 AGAD, KRSW, sygn. 990, s. 83.
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skim. W rzeczywisto$ci byly one znacznie wyzsze od zaplanowanych®. Niestety
nie stuzyly inwestycjom miejskim, na ktére wtadze nie wyrazaty zgody. Uwal-
niano je najczesciej w przypadku klesk, takich jak pozar czy powddz, w celu od-
budowy miasta. Natomiast wykorzystywano je na pozyczki dla innych miast,
ktére znalazly si¢ w sytuacji kryzysowej badz ich plany gospodarcze otrzymaty
akceptacje rzadu®™. Tego rodzaju dziatania i brak inwestycji miejskich ostabiaty
gospodarke Koniecpola, przyczyniajac si¢ do jej regresu.

Schemat budzetu kasy miejskiej ustalany przez zwierzchnie wtadze rzadow
zaborczych nalezato wypeia¢ zgodnie z zawarta instrukcja. Byl on bardzo
skrupulatnie rewidowany, aby nie dopusci¢ do umieszczania w nim dowolnych
pozycji. Rownoczesnie wszelkie wyjatki dotyczace sum planowanych do wydat-
kowania, a niezgodne z obowiazujacymi przepisami, wymagaly uzyskania spe-
cjalnego pozwolenia. Burmistrz i radni miejscy winni si¢ o nie stara¢, podajac
szerokie uzasadnienie swoich racji. Niekiedy takze w trakcie obowiazywania
projektu budzetu rzad z wlasnej inicjatywy nakazywat dokonanie zmian przy
opracowywaniu rzeczywistych wplywow i wydatkéw na dany rok budzetowy™.
Wszelkie zmiany nieustalone w prognozowanym etacie nalezato wykazywaé
w specjalnie ustalonych oddzielnych rubrykach.

Opracowany na dany rok budzet podlegat weryfikacji. Podstawa poréwnania
planowanych i rzeczywistych sum wptywoéw 1 wydatkéw byto sprawdzenie po-
szczegolnych jego pozycji dotyczacych np. funduszéw gminnych i funduszéw
przechodnich w tzw. ,,Wykazie obejmujacym stan funduszéw gminnych i prze-
chodnich przy kasie ekonomicznej miasta Koniecpola z koncem roku...”. Przy-
bierata ona znow forme oddzielnej tabeli dla przychodoéw i rozchodéw. Wskaza-
no, ile powinno byto wptynaé, wedtug przyjetych prognoz, na wyraznie okreslo-
ne cele: 1) naleznosci z lat poprzednich (z remanentow, defektow, zalegtosci),
2) na naleznosci na konkretny rok budzetowy (z czynszow, z dzierzaw, z prowi-
zji od kapitatu, z kanonu od zarobkéw, z konsensowego, ze sktadki od miesz-
kancow, z aktywow i pasywow). Analogicznie wymieniano tez wydatki i ich
wielko$¢: 1) na naleznos$ci z lat poprzednich, na bonifikacje dla kasjera, na zale-
gle wyptaty; 2) na nalezno$ci na konkretny rok budzetowy (na pensje i materiaty
pis$mienne, na podatki, na najem lokalu, na roczne wydatki, dla rzadu gubernial-
nego, na melioracje, na inne wydatki, na depozyt bankowy). W podobny sposob
przedstawiano pozostate pozycje budzetowe wedhug przyjetego schematu®’.

% AGAD, KRSW, sygn. 989, s. 46.

O odsytaniu kapitatéw i remanentdw kas ekonomicznych miejskich do Banku Polskiego,
podnoszeniu tych ostatnich na potrzeby szczegétowych miast i o udzielaniu z nich pozyczek
innym miastom i osobom prywatnym, [w:] Zbiér przepiséw, cz. 1, t. 3, ks. 2, s. 1097-1099.

% Por. APL, RGP.A, sygn. 508, k. 352.

3 AGAD, KRSW, sygn. 990, k. 82-85.
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Podsumowanie

W okresie Ksigstwa Warszawskiego i Krolestwa Polskiego regulacje doty-
czace prognozowanego budzetu oglaszano w urzedach publikatorach: ,,Dzienni-
ku Praw”, ,,.Dzienniku Departamentowym?” czy ,,Dzienniku Gubernialnym”, oraz
przekazywano wtadzom miejskim za posrednictwem bezposredniego zwierzch-
nika: dozorcy miast, podprefekta czy naczelnika powiatu. Opracowywanie do-
kumentacji dotyczacej budzetu, zgodnie z przepisami, nalezato do zadan kasjera
miejskiego, ktory projekt ten przygotowywat i uzgadnial z burmistrzem. Byt on
odpowiedzialny za miejskie fundusze oraz za przestrzeganie przepiséw rachun-
kowych. W Koniecpolu w réznych okresach obowiazki te czgsto spetniat bur-
mistrz, bedacy zarazem kasjerem miejskim, co odzwierciedlato niewielki zakres
prac na tym stanowisku oraz niskie uposazenie wtadz miejskich. Przygotowany
projekt byt omawiany, a nastgpnie podpisywany przez burmistrza i kasjera oraz
tawnikow. Obok biezacego projektu budzetu nalezato sporzadzi¢ tzw. poréwna-
nie go z poprzednio zaplanowanym etatem. Tego rodzaju prognozy dotyczyty
najczescie] okresow kilkuletnich. Wreszcie przedstawienie salda wplywow
i wydatkow miejskich za biezacy rok budzetowy nalezato do statych zadan ka-
sjera. On tez przekazywal dokumentacje¢ dotyczaca budzetu planowanego i rze-
czywistego podczas sesji burmistrzowi i tawnikom oraz odsytat do sprawdzenia
bezposrednim zwierzchnikom (w departamencie, powiecie), a za ich aprobata do
zatwierdzenia rzadowi. Zaplanowany budzet nierzadko pozostawat tylko w sfe-
rze prognoz, a w rzeczywisto$ci wptywy i wydatki Koniecpola znacznie si¢ od
niego roznity.

Cho¢ stan finanséw miejskich osiagal saldo dodatnie, Koniecpol przez caty
wiek XIX pozostawal miastem o niewielkich dochodach. Miasto wprawdzie
nadal byto w rekach prywatnych, lecz zmieniajacy si¢ wilasciciele nie przyjmo-
wali za wlasny priorytet umacniania kondycji finansowej miasta i jego znaczenia
gospodarczego. Inicjatywe pozostawiono w rekach urzedu miejskiego. Ten z ko-
lei, na skutek polityki wtadz zaborczych i likwidacji samorzadu miejskiego, stat
si¢ biernym wykonawca rzadowych polecen. Brak inwestycji i administracyjnie
ograniczone mozliwo$ci dotyczace lokowania nadwyzki finansowej poglebiaty
gospodarcza zapa$¢ miasta. W konsekwencji w klasyfikacji dotyczacej podziatu
miast ze wzgledu na osiagany budzet, ktory wahat si¢ pomigdzy 150 a 500 rbs.,
Koniecpol znalazt si¢ w potowie tegoz stulecia w przedostatnim, piatym rzedzie,
gdy tymczasem miasta nalezace do I rzedu osiagaty dochody ponad 10 000 rbs.
Skromny budzet miejski ostatecznie stat si¢ zapewne jedna z przestanek uzasad-
niajacych decyzje wladz zaborczych o przeksztalceniu miasta w osade wiejska,
co nastapito w 1870 .
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Budget of the Town of Koniecpol in the Period of Duchy
of Warsaw

Summary

Wiadystaw Warnenczyk in the foundation charter of 29 December 1442 granted the right to es-
tablish formally Koniecpol as a town in Sieradz country. Economically it was not developing very
dynamically in the whole period of Republic, emphasizing at most the prestige of its owners. Since
the fall of the Polish state, status of the town began to be mesaured based on its income. Since 11
February 1809 among the tasks of the municipal office there was preparing the annual budget plan.
The size of Koniecpol caused its assignment to an appriopriate kind of towns. Budget surpluses,
unfortunately, could not be invested, and the municipal government was not functioning. This re-
sulted in regression, which caused turning Koniecpol again into a rural settlement in 1870.

Keywords: administration, Koniecpol, the town’s finances, Kingdom of Poland, Duchy of
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Glosowanie przez pelnomocnika

Streszczenie

Glosowanie przez pelnomocnika to stosunkowo mioda instytucja polskiego prawa wyborczego.
W artykule omowione sa: jej geneza w Polsce, spory doktrynalne na jej temat, jak i wyrok Trybu-
nalu Konstytucyjnego, ktory uznat ja za zgodna z Konstytucja. Niestety, czego dowodza zar6wno
badania, jak i praktyka jej wykorzystania, o tej mozliwosci glosowania nie wiedza wyborcy, w tym
przede wszystkim ci, ktorzy moga udzieli¢ pelnomocnictwa.

Stowa kluczowe: gtosowanie przez pelnomocnika, Kodeks wyborczy, prawo wyborcze.

1. Wstep

Od chwili, kiedy dokonano przemian ustrojowych w Polsce, mozemy do-
strzec coraz to mniejsze zainteresowanie spoleczenstwa polityka, a nawet sze-
rzace si¢ zjawisko obojetnosci wobec zycia politycznego, brak jakiejkolwiek ak-
tywnosci, jak rowniez okazywanie niechgci wobec naszych elit politycznych.
Podczas kolejnych wyboréw zaobserwowaé mozemy wyrazny spadek frekwen-
cji, ktora w konsekwencji rodzi pytanie o legitymacj¢ wiladzy, a idac dalej, po-
zbawia sig jej tytutu do wprowadzania istotnych reform ustrojowych®. Politolo-
dzy upatruja przyczyn absencji, wyrdzniajac jej dwa rodzaje: zawiniona i nieza-
winiona®. Pierwsza z nich wystepuje wtedy, gdy dotyka przyczyn oméwionych
wyzej, natomiast z druga mamy do czynienia, gdy wyborca, mimo checi oddania
glosu, nie moze wzia¢ udzialu w wyborach z przyczyn od siebie niezaleznych.

! L. Kolarska-Bobinska, J. Kucharczyk, J. Zbieranek, Aktywny obywatel, nowoczesny system

wyborczy, Warszawa 2006, s. 9-13.

2 A. Zukowski, Systemy wyborcze, Olsztyn 1999, s. 116.
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W moim przekonaniu, zjawisko to nie wigze si¢ jedynie z brakiem sympatii
ze strony spoteczenstwa wobec politykow, ale wynika tez z niezadowolenia wy-
nikajacego z mozliwos$ci realizacji konstytucyjnego prawa gltosowania jedynie
przez udanie sig osobiscie do lokalu obwodowej komisji wyborczej, gdzie mo-
zemy po otrzymaniu i wypehieniu karty do glosowania odda¢ glos na wytypo-
wanego przez nas kandydata.

Arkadiusz Zukowski zwraca uwage, ze trudnosci z udziatem w wyborach
»Zwiazane sg z nasilajacymi si¢ migracjami zagranicznymi, zwlaszcza mtodych
obywateli, trybem zycia spoteczenstwa oraz jego starzeniem si¢. Prawo wybor-
cze powinno bowiem by¢ dostosowane do réznych grup spotecznych i zawodo-
wych. Dlatego tez jednym z waznych aspektow jest wprowadzenie w Polsce al-
ternatywnych sposobdéw glosowania, ktore uwzgledniaja potrzeby znaczacego
odsetka polskich wyborcow”>.

Bariery zwiazane z niemoznos$cia oddania przez wszystkich wyborcow glosu
osobiscie w lokalu wyborczym dowodza, iz zasada powszechnosci wyborow nie
jest w wystarczajacy sposob przez panstwo realizowana. Zgodnie z nia, krag
wyborcow powinien by¢ najbardziej, jak to mozliwe, szeroki®. Panstwo powinno
tez dotozy¢ wszelkich staran, aby da¢ tym wyborcom realng mozliwo$¢ udziatu
w wyborach, a w szczegblnosci w glosowaniu®.

Niezaleznie jednak od poznania tych przyczyn wydaje si¢, ze przede wszyst-
kim konieczna jest dtugofalowa praca edukacyjna na rzecz zmiany $wiadomosci
wyborcow, ktora miataby na celu przekonac¢ ich, ze wybory sa jedynym legal-
nym i demokratycznym sposobem na odnawianie sktadu wybieralnych organow
wiadzy. ,,Przez ich wlasne i wolne decyzje podejmowane w szczegodlnej proce-
durze wyborczej, sami decyduja o tym, kto bedzie w ich imieniu sprawowat
wladze, kto bedzie ich reprezentantem”6.

Przez blisko dwadzieScia lat czyniono starania, aby dokona¢ zmiany proce-
dury wyborczej w polskim prawie wyborczym oraz wprowadzi¢ odmienne od
dotychczas stosowanych sposoby glosowania. Po raz pierwszy udato sig to
w wyniku tzw. matej nowelizacji ordynacji wyborczych prezydenckiej i samo-
rzadowych, dzigki czemu wyborcy niepetnosprawni i w zaawansowanym wieku
mogli w 2010 r. po raz pierwszy zagltosowac przez petnomocnika. Najwazniej-
sze znaczenie ma jednak dopiero wprowadzenie alternatywnych procedur gto-
sowania w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 roku — Kodeks wyborczy’. Dzigki te-

3 A. Zukowski, Glosowanie korespondencyjne — wskazéwki dla Polski, ,,Studia Wyborcze” 2009,

t.7,s. 34.

A. Sokala, B. Michalak, Leksykon prawa wyborczego i systemow wyborczych, Warszawa 2010,
s. 105.

M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2008, s. 37.
Por. F. Rymarz, glos na otwarcie Miedzynarodowej Konferencji Naukowej nt. Alternatywne
sposoby glosowania a aktywizacja elektoratu, Rzeszéw, 26-27 marca 2007 roku, red.
S. Grabowska, R. Grabowski, Rzeszow 2007, s. 23.

" Dz.U. 2011, nr 21, poz. 112

4
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mu juz podczas wyboréw do Sejmu i Senatu w 2011 r. pojawita si¢ réwniez
mozliwos$¢ glosowania korespondencyjnego za granica oraz w kraju przez osoby
niepetnosprawne i starsze.

W praktyce po raz pierwszy zostaly one zastosowane 9 pazdziernika 2011
roku; na ten dzien Prezydent RP zarzadzil wybory do Sejmu i do Senatu RP.

Nalezy jednak pamigtaé, iz mimo powstatych mozliwosci glosowania — za
posrednictwem poczty (glosowanie korespondencyjne), gtosowania za posred-
nictwem petnomocnika (per procura)®, glosowania elektronicznego, czy mobil-
nej urny, jak rowniez indywidualnych zawiadomien wyborcow® (niewprowadzo-
ne jeszcze w polskim systemie wyborczym) — stanowia one nadal jedynie dodat-
kowy sposob, alternatywe, a tradycyjnie podstawowe jest glosowanie w lokalu
obwodowej komisji wyborczej™, gdzie wciaz dominuja papierowe karty do gto-
sowania i otowki jako glowne narzedzie, przy pomocy ktoérego wyborca moze
wyrazi¢ swoje zdanie w ustanowionej procedurze wyborczej™.

Celem opracowania jest przyblizenie i zwrdcenie szczegodlnej uwagi na in-
stytucj¢ gtosowania przez pelnomocnika i jej przydatnos¢, ktora jest krytykowa-
na przez przedstawicieli doktryny prawa konstytucyjnego, jak réwniez $wiata
polityki.

2. Ustanowienie glosowania przez pelnomocnika w Polsce

Glosowanie przez przedstawiciela nawigzuje w swojej konstrukcji do znanej
instytucji pelnomocnictwa w prawie cywilnym, ktora polega na tym, ze osoba
uprawniona do gtosowania — wyborca — upowaznia w swoim imieniu inna osobg
uprawniona do glosowania do oddania w jej imieniu glosu podczas referendum
czy wyborow. Mozliwo$¢ te znaja takie kraje europejskie, jak: Belgia, Holandia,
Francja czy Wielka Brytania. Migdzy rozwiazaniami w tych panstwach wyste-
puja jednak réznice, ktore dotykaja zaréwno kregu osob, ktore moga udzieli¢
petnomocnictwa — mocodawcow, kregu osob, ktore takie pelnomocnictwo moga
przyjmowac, czasu, przez jaki obowiazuje takie petlnomocnictwo, sposobu
i mozliwosci, jak rowniez technicznej strony jego udzielenia i cofnigcia™.

8 A Rakowska, Glosowanie przez petnomocnika (uwagi krytyczne), ,,Studia Wyborcze” 2007,

t. 4,s.65-77.

Por. A. Sokala, Nalezy indywidualnie zawiadamiaé wyborcow o wyborach, [w:] Alternatywne

sposoby glosowania a aktywizacja elektoratu,. red. S. Grabowska, R. Grabowski, Rzeszéw

2007, s. 59-65.

10 por. K. Skotnicki, Glosowanie przez przedstawiciela, [w:] Alternatywne..., op. cit., s. 118.

1 por. K.W. Czaplicki, Aiternatywne sposoby glosowania (Zarys probleméw), [W:], Alternatywne...,
op. cit., s. 29.

12 K. Skotnicki, Zasada powszechno$ci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki, £.0dz
2000, s. 263.

9
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Procedura gtosowania przez pelnomocnika, ktora we wczes$niejszych pra-
cach koncepcyjnych i naukowych byla nazywana rowniez procedura glosowania
przez przedstawiciela, zgodnie z Kodeksem wyborczym, opiera si¢ na zatozeniu,
ze wyborca, ktéry z wyraznie przewidzianej w nim niezaleznej przyczyny nie
jest w stanie udac si¢ do lokalu wyborczego i osobiscie wyrazi¢ swoich prefe-
rencji i wypehi¢ obowiazku obywatelskiego, upowaznia wybranego przez siebie
wyborce do zagtosowania w jego imieniu®™.

Pierwsza grupg wyborcow, ktorzy maja mozliwos$¢ ustanawiania pelnomoc-
nika, sa wyborcy niepetnosprawni z orzeczona niepelnosprawnoscia w stopniu
znacznym badz umiarkowanym w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 1997
roku o rehabilitacji zawodowej 1 spotecznej oraz zatrudnianiu osob niepetno-
sprawnych'. Orzeczenie o niepetnosprawnosci musi by¢ wydane przez upraw-
niony do tego wlasciwy organ. Druga taka grup¢ stanowia natomiast wyborcy,
ktérzy najpozniej w dniu glosowania ukonczyli 75 rok zycia.

Nalezy podkresli¢, ze ordynacje wyborcze w Polsce, np. art. 5 ordynacji pre-
zydenckiej, art. 33 ordynacji sejmowej czy art. 6 ust. 2 ordynacji wyborczej do rad
gmin z 1990 roku, nie przewidywaly mozliwosci gtosowania przez pelnomocnika,
wrecz przeciwnie — W wymienionych regulacjach ustanowiona jest zasada osobi-
stego glosowania. Stad tez nalezy zauwazy¢, ze w Polsce w zdecydowany sposob
za mozliwos$cia ustanowienia mozliwosci glosowania przez przedstawiciela po raz
pierwszy w roku 1990 opowiedziat sig organ, ktorego kazdy gtos w sprawach refe-
rendalnych i wyborczych jest niebywale istotny — Panstwowa Komisja Wyborcza,
znajaca przede wszystkim praktyczna, ale i teoretyczna strong tej problematyki®™.
Opracowane wowczas przez nia trzy projekty ordynacji wyborczej do Sejmu (od-
powiednio wedlug zasady wigkszo$ciowej, zasady mieszanej proporcjonalno-
wigkszosciowej i zasady proporcjonalno$ci) przewidywaly omawiany sposob glo-
sowania i zawieraly rozdziat zatytulowany ,,Glosowanie przez pelnomocnika”,
ktore migdzy soba nie zawieraty zadnych roznic'.

W ramach tej procedury petnomocnictwo moglo by¢ udzielane tylko wobec
wyborcow, ktorzy w dniu glosowania przebywaja poza granicami kraju. Nato-
miast w zaleznos$ci od podmiotu udzielajacego pelnomocnictwa, przyjmujacy
pelnomocnictwo mogt odda¢ glos w r6znym miejscu. Jezeli mocodawca miesz-
kal na state poza granicami kraju, pelnomocnik przez niego wyznaczony mogt
glosowa¢ w jego imieniu w obwodzie wlasciwym dla miejsca swojego pobytu
w dniu wyborow. W przypadku gdy udzielajacy pelnomocnictwa wyborca prze-
bywat czasowo poza granicami kraju, pelnomocnik, ktory byt zobowiazany do

18 ). Zbieranek, Alternatywne procedury glosowania w polskim prawie wyborczym — gwarancja
zasady powszechnosci wyborow czy mechanizm zwiekszania frekwencji wyborczej, \Warszawa
2013, s. 17.

4 Dz.U. 1997, nr 123, poz. 776.

% K. Skotnicki, Zasada..., op. cit., s. 271.

% |bidem, s. 272.
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glosowania w imieniu mocodawcy, musiatl dokonac¢ tej czynnosci w miejscu za-
meldowania udzielajacego petnomocnictwa'’.

Celem wprowadzenia tej instytucji do polskiego prawa wyborczego byta
che¢ zniwelowania kosztownych wydatkow zwiazanych z tworzeniem obwodow
glosowania za granica, przy jednoczesnym zagwarantowaniu obywatelom pol-
skim, ktorzy stale lub tymczasowo przebywaja za granica kraju, realizacji swo-
jego prawa wyborczego™.

W czasie wielu kolejnych debat powracano do tej idei, a zwlaszcza podczas
prac nad ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 roku — Ordynacja Wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej. Wysuwano
wowczas propozycje, aby z tej mozliwosci mogly skorzysta¢ osoby niepetno-
sprawne, pojawiata si¢ tylko watpliwos¢, kogo uznaé za osobe niepetnosprawna,
ponadto podkreslano, Ze jej ustanowienie moze zosta¢ uznane za naruszenie za-
sady rownosci'. Niestety idea ta nie spotkata si¢ rowniez z uznaniem postow
w czasie prac nad ustawa z dnia 14 marca 2003 roku o referendum ogdlnokrajo-
wym?. Nastepnie, z inicjatywy Instytutu Spraw Publicznych, powrécono do tej
kwestii w 2005 roku, podczas prac nad nowelizacja Ordynacji wyborczej do
Sejmu RP i do Senatu RP oraz ustawy z 27 wrze$nia 1990 roku o wyborze Pre-
zydenta RP?!. 2 marca 2005 roku przedstawiona zostata wowczas przez Leng
Bobinska-Kolarska, dyrektora Instytutu Spraw Publicznych, podczas 196 posie-
dzenia Komisji Ustawodawczej Sejmu RP, propozycja zmian regulacji. Projekt
byt opracowany we wspotpracy z Panstwowa Komisja Wyborcza i instytucjami
zajmujacymi si¢ osobami niepetnosprawnymi; czgsciowo nawiazywat on do
weze$niejszych postulatow Panstwowej Komisji Wyborczej®”. Ta proba wpro-
wadzenia instytucji glosowania przez pelnomocnika rowniez zakonczyla sig nie-
powodzeniem, mimo ze na posiedzeniu Komisji Ustawodawczej 4 maja 2005
roku na wniosek ISP zostala przedstawiona opinia prawna autorstwa Krzysztofa
Skotnickiego, w ktorej autor podkreslit, ze ,,jest to rozwiazanie ze wszech miar
zastugujace na akceptacje. W Polsce zyje bowiem kilka milionéw o0séb, ktore
posiadajac czynne prawo wyborcze, nie moga jednak wzia¢ udziatu w glosowa-
niu ze wzgledu na stan zdrowia badz wiek. Brak gwarancji pozwalajacych na re-
alizacje ich podstawowego prawa politycznego sprawia, iz w ich sytuacji w wie-
lu przypadkach staje si¢ ono fikcja. Dla tych os6b mozliwo$¢ ustanowienia pet-

[N

7 J. Zbieranek, Alternatywne procedury glosowania w polskim prawie wyborczym..., Op. Cit., s. 82.

8 K. Skotnicki, Zasada..., op. cit., s. 272.

S. Gebethner, Komentarz do Ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2001, s. 3-4.
J. Zbieranek, Alternatywne procedury glosowania w polskim prawie wyborczym..., 0p. Cit., s. 90.
Projekt ten, co do zasady, stanowil podstawe kolejnych, prowadzonych podzniej prac
legislacyjnych, ktore zmierzaty do wprowadzenia omawianej instytucji do polskiego prawa
wyborczego. Zob. J. Zbieranek, Alternatywne procedury glosowania w polskim prawie wybor-
czym..., op. cit., s. 94-97.

K. Skotnicki, Glosowanie przez przedstawiciela, [w:] Alternatywne..., op. cit., s. 120.
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nomocnika w celu gtosowania podczas wyboréw czy referendum jest rozwiaza-
niem pozwalajacym im na aktywny udziat w zyciu publicznym, ktoérego inaczej
sa czgsto catkowicie pozbawione. Tym samym, co w naszej rzeczywistosci ol-
brzymiej obojetnosci znacznej czgsci spoteczenstwa na sprawy publiczne nie jest
obojetne, mozna oczekiwac istotnego zwigkszenia frekwencji podczas wyborow
czy referendum”®,

Kolejna taka inicjatywa pojawita si¢ w maju 2006 roku, kiedy prace nad pro-
jektem zmian w prawie wyborczym podjat Senat®. Zgodnie z tym projektem in-
stytucja ta miata by¢ adresowana do wyborcow niepetnosprawnych (w stopniu
umiarkowanym badZ znacznym), jak rowniez do wyborcéw powyzej 75 roku
zycia. Finalnie, uchwalony przez Senat RP projekt nie obejmowat jednak oma-
wianej instytucji. W tym samym czasie — niejako réwnolegle — nad zmianami
w polskim prawie wyborczym pracowano takze w Komisji Ustawodawczej Sej-
mu RP. Przepisy dotyczace glosowania przez petnomocnika zawierat projekt
ustawy o zmianie ustawy Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej?®. Prace legislacyjne zostaly jednak
wowczas przerwane w zwiazku ze skroceniem kadenciji parlamentu®.

We wrzeéniu i w pazdzierniku, jako apel wobec zaprzestania prac nad Ko-
deksem wyborczym i zblizajacymi si¢ wyborami do Parlamentu Europejskiego,
organizacje pozarzadowe skupione w Koalicji 21 Pazdziernika wystosowaty po-
stulat do politykéw rzadzacej koalicji, aby podjeli pilne prace nad nowelizacja
prawa wyborczego. Podkreslano, ze wazna kwestia jest wydtuzenie czasu gto-
sowania oraz zapewnienie realnej mozliwosci udzialu w glosowaniu wyborcoéw
niepetnosprawnych i w zaawansowanym wieku. Po licznych apelach organizacji
pozarzadowych zapowiedziano zlozenie do Sejmu RP osobnego projektu, ktory
zawieral m.in. propozycje formutowane przez PKW, jak rowniez organizacje
spoleczne. Projekt poselski wplynal do Sejmu 29 pazdziernika 2008 roku®’.
Przewidywal on zmiany w ustawie o0 wyborze prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej, ustawie Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego, nadto postu-
lowano za wprowadzeniem glosowania przez pelnomocnika wobec 0sob, ktore
ze wzgledu na stan zdrowia maja trudnos$ci z dotarciem do lokali wyborczych,
oraz 0soOb starszych powyzej 75 roku zycia. 16 lutego 2009 roku ustawe z 12 1u-
tego 2009 roku przestano prezydentowi RP.

2 Opinia prawna o projekcie nowelizacji ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 roku Ordynacja

wyborcza do Sejmu RP i do Senatu RP oraz ustawy z dnia 27 wrze$nia 1990 roku o wyborze
prezydenta RP polegajacej na ustanowieniu mozliwosci glosowania przez pelnomocnika z dnia
2 maja 2005 roku.

Projekt ustawy o zmianie ustawy o wyborze prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz
niektorych innych ustaw. Druk senacki nr 133.

Komisyjny projekt ustawy o zmianie ustawy Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej. Druk sejmowy nr 1699.

A. Rakowska, Glosowanie przez pelnomocnika..., 0p. Cit., s. 66.

Druk sejmowy nr 1391.
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Ustawg z 12 lutego 2009 r. 5 marca 2009 roku prezydent RP Lech Kaczyn-
ski skierowat do Trybunatu Konstytucyjnego, zarzucajac jej niezachowanie od-
powiedniego okresu vacatio legis. Wprowadzenie tak krotkiego vacatio legis
miato na celu obowiazywanie nowych przepisow w czasie zblizajacych sig¢ wy-
boréw do Parlamentu Europejskiego. Mogloby to by¢ mozliwe w przypadku,
gdyby prezydent podpisat ustawg, a potem, po 14 dniach, rozpisat wybory do
Parlamentu Europejskiego®. Trybunat nie zdazyt si¢ jednak w tej sprawie wypo-
wiedzie¢ w terminie, w zwiazku z czym wyborcy nie mogli skorzysta¢ z gtosowania
przez petnomocnika w wyborach do Parlamentu Europejskiego w 2009 roku.

W 2009 r. Sejm RP rozpoczatl prace nad projektem Kodeksu wyborczego zglo-
szonego przez Klub Parlamentarny Lewica i Demokraci. Powotana do prac Komisja
Nadzwyczajna zajela si¢ takze zmiana ustawy o wyborze prezydenta Rzeczypospo-
litej Polskiej oraz ustawy Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmi-
kow wojewodztw. Nowe regulacje obejmowaly m.in. glosowanie przez petnomoc-
nika, adresowane do wyborcow w zaawansowanym wieku, jak i wyborcow niepet-
nosprawnych®. Po zakoficzonych w terminie pracach wyborcy mogli skorzysta¢
z omawianej instytucji w czasie wyboréw samorzadowych i prezydenckich w 2010
roku. Wydzwigk zadowolenia widoczny byt w pierwszej pozytywnej ocenie Ireny
Lipowicz, Rzecznika Praw Obywatelskich, zawartej w piSmie do przewodniczacego
komisji NOW z 20 pazdziernika 2011 roku, w ktorej nawiazata do pozytywnej oce-
ny instytucji pelnomocnika w wyborach w 2010 roku®.

Propozycja zawarta w 2007 roku w druku sejmowym nr 1699 stata si¢ pod-
stawa rozwazan nad instytucja pelnomocnika dla 0séb niepetosprawnych, jak
réowniez w zaawansowanym wieku. Uwzgledniono takze dorobek prac legisla-
cyjnych nad ,,matymi nowelizacjami”*".

Uchwalony 5 stycznia 2011 roku Kodeks wyborczy normowat kwesti¢ moz-
liwosci glosowania przez pelnomocnika dla osob niepetnosprawnych i w za-
awansowanym wieku. Zostato to uregulowane w rozdziale 7 w art. 54-61.

3. Spor o konstytucyjnos¢ glosowania przez pelnomocnika

Po uchwaleniu Kodeksu wyborczego miata miejsce bardzo ozywiona dysku-
sja, ktora dotykata tamania przez nowo powstate procedury wielu zasad prawa

2 Szerzej: J. Zbieranek, Alternatywne procedury glosowania w polskim prawie wyborczym...,

op. cit., s. 105-108.

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej

oraz ustawy Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewodztw. Druk

sejmowy nr 2376.

¥ Szerzej: Pismo z dnia 20 pazdziernika 2010 1., sygnatura RPO 572441- I/07/AB.

31 ). Zbieranek, Alternatywne procedury glosowania w polskim prawie wyborczym..., op. cit.,
Warszawa 2013, s. 108.
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wyborczego. Miata ona rowniez swoj odezw w sferze politycznej. Stad dopro-
wadzita do przygotowania przez grupg¢ postow i ztozenia do Trybunatu Konsty-
tucyjnego wniosku, w ktéorym kwestionowano konstytucyjnos¢ wielu z nowo
przyjetych rozwiazan®. Wniosek zawierat wiele opinii, ktore oparte byly na
zdaniach formutowanych od wielu lat podczas debat. Procedurze glosowania
przez pelnomocnika postawiono zarzut naruszenia zasady rowno$ci w znaczeniu
formalnym, zarzut naruszenia zasady bezposrednio$ci oraz naruszenia przez tg
instytucje¢ zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
nie prawa, a takze standardow, ktére obowiazuja w demokratycznym panstwie,
a moga by¢ naruszone przez sprzyjajace tej procedurze oszustwa.

W wyroku z 20 lipca 2011 roku Trybunal Konstytucyjny nie podzielit zad-
nego z wymienionych zarzutow®. Wskazat, ze w przepisach, z ktérych wynika
zasada bezposredniosci, okreslenie ,,bezposredni” dotyczy wyborcow, nie same-
go gltosowania. Trybunat Konstytucyjny postulowat, ze zasada ta zawiera wska-
zowki dla ustawodawcy, ktore powinien wzia¢ pod uwage przy tworzeniu regu-
lacji dotyczacych systemu wyborczego. Wybory powinny by¢ jednostopniowe,
a wyborca powinien glosowac na konkretnego kandydata. Nie rodzi to jednak
obowiazku glosowania osobistego. Dlatego tez obywatel moze realizowaé swoje
konstytucyjne prawo osobiscie, przez oddanie gltosu w lokalu wyborczym, ale
rowniez ma prawo skorzysta¢ z alternatywnej procedury, w tym przypadku przy
pomocy petnomocnika. Ustawodawca nie skonkretyzowat bowiem, w jaki spo-
sOb przyznane prawo ma by¢ realizowane™.

Trybunat Konstytucyjny wskazal rowniez, ze niepotaczalno§¢ wymogu oso-
bistego glosowania z zasada bezposredniosci wynika takze z wezesniejszych re-
gulacji ustanowionych przez ustawodawce. Zgodnie z istniejacymi juz wczesniej
przepisami ordynacji wyborczych, wyborca niepetnosprawny ze wzgledu na stan
zdrowia mogl zwroci¢ sig o pomoc w oddaniu glosu do innej osoby (z wytacze-
niem cztonkow komisji wyborczej i mgzow zaufania). Trybunat zwrdcit uwage,
ze pomoc ta mogla obja¢ takze oddanie glosu za niepetnosprawnego wyborce.
Wyborca jednak nie miat mozliwosci skontrolowac¢, czy wyznaczony przez nie-
go petlnomocnik faktycznie oddatl glos zgodnie z jego wola. Jak stusznie zauwa-
zyt Trybunal Konstytucyjny, regulacje te nie byly wcze$niej zaskarzane w kwe-
stii niezgodnosci z zasada bezposredniosci®.

Trybunal Konstytucyjny stwierdzit rowniez, ze ,,glosowanie przez petno-
mocnika nie jest rowniez sprzeczne z zasada rownosci wyborow w sensie for-
malnym. Pelnomocnik oddaje gtos bowiem w imieniu wyborcy, a nie w swoim.

32 Whniosek grupy postéw na Sejm VI kadencji z dnia 7 marca 2011 r. http://db.trybunal.gov.pl/

sprawa/sprawa_pobierz_plik62.asp?plik=F-1904615625/K_9 11 _wns_2011_03_07_ADO _
sl.pdf&syg=K%?209/11 [stan z 31.07.2014].
¥ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 lipca 2011 r., K9/11 (OTK ZU 2011/6/A, poz. 61).
3 Ibidem.
% Ibidem.
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Nie dysponuje wigc dwoma glosami, ale jednym gltosem whasnym — jako wybor-
ca oraz jednym glosem realizowanym w imieniu innego wyborcy. Dzialajac jako
pelnomocnik, zobowiazany jest wigc do glosowania zgodnie z wolg swojego
mocodawcy”®. Fakt, iz wyborca ustanowil pelnomocnika, aby ten dopetnit
przystugujacego mu obowiazku jako obywatela, nie oznacza, ze zostat on po-
zbawiony swoich praw wyborczych. Wyborca nie jest wykreslany z rejestru czy
spisu wyborcow. W spisie wyborcow nie jest odnotowane udzielenie pelnomoc-
nictwa przed dniem wyborow, tylko w dniu, w danym momencie, w ktérym do-
chodzi do okazania przez pelnomocnika aktu pelnomocnictwa wraz z dokumen-
tem tozsamosci, ktory go identyfikuje. Karte do glosowania petnomocnik otrzy-
muje nie w swoim imieniu, lecz w imieniu wyborcy, ktory udzielit mu petno-
mocnictwa, co petlnomocnik potwierdza wlasnorgcznie zlozonym podpisem.
Trybunatl Konstytucyjny zwrdcit wreszcie uwagg na fakt, ze wyborcy przystugu-
je prawo cofnigcia udzielonego petnomocnictwa i dopetnienia swojego prawa
wyborczego osobiscie. Pelnomocnictwo moze takze wygasnaé z mocy prawa,
jezeli wyborca zaglosuje wczedniej, niz zrobi to umocowany przez niego petno-
mocnik. Obwodowa komisja wyborcza nie ma przyzwolenia do wydania petno-
mocnikowi karty do glosowania, jezeli udzielone pelnomocnictwo wygasto badz
zostalo przez wyborce cofnigte. Trybunat Konstytucyjny podkreslil, ze petno-
mocnik glosuje nie w swoim imieniu, lecz w imieniu mocodawcy, ktory ustano-
wil go swoim petnomocnikiem. Glos ten nie jest wigc tozsamy z jego witasnym
glosem®’.

Ostatni zarzut dotyczyt naruszenia art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
ski, ktory stanowi: ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej™®. Zdaniem
Trybunatlu, wnioskodawcy nie uzasadnili tego zarzutu w sposéb dostateczny.
Whnioskodawcy nie skonkretyzowali standardow wyborczych, ktore sa wywo-
dzone z tego przepisu, a ktore, ich zdaniem, glosowanie przez pelnomocnika na-
rusza. Nie zostalo rowniez udowodnione, iz niebezpieczenstwa, z ktorymi wiaze
si¢ korzystanie przez wyborcow z tej procedury, wynikaja z regulacji dotycza-
cych tej instytucji. Nie zwrocono uwagi na elementy regulacji zawartych w Ko-
deksie wyborczym, majacych role gwarancyjna, ktore nie spetniaja w wystarcza-
jacy sposob wymogdéw konstytucyjnych. Trybunat Konstytucyjny dowodzi, ze
Kodeks wyborczy w zakresie sporzadzania aktu pelnomocnictwa do glosowania
minimalizuje mozliwo§¢ wystapienia jakichkolwiek nieprawidlowosci. Swoje
stanowisko eksplikuje tym, iz procedura udzielenia pelnomocnictwa jest sforma-
lizowana, a nawet podkresla zaangazowanie w tej kwestii aparatu urzedniczego.
Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, naduzycia i nieprawidlowosci, ktore we

% bidem.

¥ Ibidem.

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku. Dz.U. 1997, nr 78, poz.
483 ze zm.
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wniosku wskazal wnioskodawca, mogace towarzyszy¢ korzystaniu z glosowania
przez pelnomocnika, nie zostalty przez niego w sposob dostateczny uprawdopo-
dobnione, aby Trybunat mogt si¢ zajac ich rozpatrzeniem. Trybunal powotat si¢
tutaj na swoj wezesniejszy wyrok®, na podstawie ktérego stwierdzit, iz przepisy
Kodeksu wyborczego nie byty jeszcze stosowane, nie moze wigc oceni¢ zaskar-
zonego przepisu w oparciu o praktyke, gdyz ta jeszcze sig¢ nie wytworzyta. Tak
wigc nie mozna ustali¢ nieprawidlowosci i naduzy¢ wskazanych we wniosku,
ich skali, i czy skala ta bedzie prowadzi¢ do trwatej zmiany zaskarzonych we
wniosku przepisow®’. Podkreslit rowniez, iz »Zlosowanie przez petnomocnika
jest jedna z alternatywnych form glosowania, tym samym jest dodatkowa gwa-
rancja korzystania przez obywateli z czynnego prawa wyborczego”*.

Szczegodlng doniostosé pozwole sobie przyzna¢ wyrokowi Trybunatu Kon-
stytucyjnego, w ktorego treSci wyraznie wskazane jest, ze prawo wyborcze po-
winno by¢ tak skonstruowane, aby sprzyjato ,,powszechnej, rownej i bezposred-
niej partycypacji obywateli w zyciu publicznym [...], w$rdd przymiotnikéw wy-
borczych ustrojodawca na pierwszym miejscu wymienia zasade¢ powszechnos$ci
wyborow, co pozwala wnioskowac, ze powszechny udzial w wyborach stanowi
samoistng warto$é¢ konstytucyjna™*. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, pra-
wo wyborcze powinno ,,stopniowo by¢ dostosowywane do zmian, jakie zacho-
dza w Zyciu spolecznym, politycznym i gospodarczym™®.

4. Dylematy omawianej procedury glosowania

Po uchwaleniu Kodeksu wyborczego, w lipcu 2011 roku przeprowadzone
zostaly przez CBOS, w porozumieniu z Biurem Rzecznika Praw Obywatel-
skich*, badania opinii spotecznej, ktorych celem byto zasiegnigcie opinii i oce-
ny Polakéw odnosnie do alternatywnych procedur glosowania. W zwiazku
z przewodnim tematem tej pracy, uwage skoncentruje na instytucji glosowania
przez pelnomocnika. Procedure glosowania przez pelnomocnika, jako element
prawa wyborczego, popierato wowczas 69% badanych. Wigkszo$¢ z nich (51%)
uwazala to rozwiazanie za mechanizm, ktéry powinien by¢ adresowany do gru-

¥ Wyrok Trybunaty Konstytucyjnego z 15 pazdziernika 2009 r., K 26/08 (OTK ZU nr 9/A/2009,
poz. 135) .

“* Ibidem.

" Ibidem.

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 lipca 2011 r., K 9/11. W tym wyroku Trybunal
Konstytucyjny odwotal sie¢ do wyroku z 15 pazdziernika 2009 r., K 26/08 (OTK ZU, nr
9/A/2009, poz. 135).

“ Ibidem.

* Komunikat z badan CBOS, Ulatwienia w glosowaniu — wiedza, opinie i oczekiwania, nr
55/2014, Warszawa, kwiecien 2014. Wynik badaf mozna znalez¢ tez w: B. Roguska,
J. Zbieranek, Polacy o ufatwieniach w glosowaniu, Warszawa 2011.
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py wyborcow majacych szczegdlnie duze problemy z dotarciem do lokali wy-
borczych (w takiej formule procedura ta zostala wprowadzona do polskiego
prawa wyborczego i jest stosowana juz od 2010 roku). Tylko 18% respondentéw
uwazalo, ze mozliwo$¢ glosowania przez petnomocnika powinni mie¢ wszyscy
wyborcy. Negatywnie o omawianym rozwiazaniu wypowiadato si¢ natomiast
25% ankietowanych. W poréwnaniu z wynikami analogicznego badania z 2011
roku, oceny w zasadzie nie zmienily sig.

Powyzsze wyniki badan pokazuja, ze polscy wyborcy pozytywnie wyrazaja
si¢ 0 omawianej procedurze glosowania, a co najwazniejsze, duzy procent bada-
nych ma $wiadomo$¢ jej istnienia. Pozwala to wnioskowa¢, iz wielu obywateli
zdaje sobie sprawe z trudnosci, jakie moga pojawic si¢ w dostepie do lokali wy-
borczych oraz ukazuja pewne oczekiwania wobec powstatych alternatywnych
procedur glosowania, majacych na celu usunigcie wszelkiej dyskryminacji i ba-
rier w udziale w glosowaniu, a ktére wziat pod uwagg roéwniez ustawodawca.

Mimo pozytywnej opinii ze strony obywateli, wciaz powazne dylematy
w ocenie tej instytucji rodza si¢ wsrdd przedstawicieli doktryny prawa konstytu-
cyjnego. Powstanie i kwestia przysztosci omawianej procedury jest tematem po-
ruszanym stosunkowo czg¢sto, w przeciwienstwie do innych alternatywnych pro-
cedur gltosowania.

,(Gtosowanie przez pelnomocnika wzbudza i powinno wzbudza¢ emocje”, co
podkresla Jarostaw Szymanek®. Z jednej strony, moze ono przybra¢ postaé glo-
Sowania pluralnego, gdyz pelnomocnik bedzie kumulowac¢ glosy osob, ktore re-
prezentuje, badz przy mozliwosci jakiejkolwiek weryfikacji oddanego glosu,
wypelienia woli mocodawcy — bedzie faktycznie reprezentantem, co i tak
wzbudzi szereg innych kontrowersji. Niestety, nie mozna zastosowa¢ odpowied-
nich zabezpieczen, gdyz doszloby w tym momencie do naruszenia zasady tajno-
sci glosowania™.

Zdaniem Krzysztofa Skotnickiego, niebezpieczenstwo naruszenia tajnosci
glosowania i falszowania wynikow gltosowania i wyboréw istnigje 1 istnie¢ be-
dzie zawsze"'. Ale w duzej mierze zalezy to od naszej mentalnosci, w ktorej jest
wrecz zakodowane, ze takie falszerstwo musi nastapi¢. Powotujac sig na system
wyborczy w Holandii, w ktorym funkcjonuje instytucja glosowania przez pet-
nomocnika, autor ten postuluje, iz nie powinnismy zaktada¢ z gory, ze osoba,
ktéra upowaznimy do oddania gltosu w naszym imieniu, bedzie gtosowac nie-
zgodnie z naszymi preferencjami. Wiadomym jest, ze moze zdarzy¢ si¢ tak, ze
petnomocnik zaglosuje inaczej, niz chciat i wyobrazal sobie mocodawca, ale

. , .. 1, !
,.nie moge tego zaktada¢, lecz powinienem mysle¢ pozytywnie”*.

% J. Szymanek, glos w dyskusji, Alternatywne..., op. cit., s. 157.

46 |pi

Ibidem.
4T K. Skotnicki, Glosowanie przez przedstawiciela, [w:] Alternatywne ..., op. cit., s. 161.
® Ibidem, s. 161.
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Naduzycia polegajace na oddawaniu przez pelnomocnika wyborczego glosu
o tresci, ktora nie bedzie zgodna z preferencja mocodawcy, bedzie pojawiac si¢
zawsze, ale istnienie pewnego marginesu tego typu nieprawidtowosci w przy-
padku procedury glosowania przez pelnomocnika z géry powinni§my przyjac
i w przypadku braku dokonania mozliwo$ci weryfikacji ewentualnych nieprawi-
dlowosci po prostu zaakceptowa¢ milczaco™.

W moim przekonaniu, gtosowanie przez petnomocnika jest bezpieczniejsze,
gdyz sami go ustanawiamy, wybieramy wigc osobg, ktorej ufamy, czgsto o po-
dobnych pogladach, w przeciwienstwie do glosowania korespondencyjnego
(zwanego glosowaniem listownym, gtosowaniem listowym, glosowaniem przez
poczte, glosowaniem poczta, czy glosowaniem za posrednictwem poczty™), ktd-
re polega na otrzymaniu przez wyborce poczta z wlasciwej komisji wyborczej —
urzedu — przesylki zawierajacej materialy wyborcze®'. Wyborca po wypetnieniu
otrzymanej karty do gtosowania i o$wiadczenia wysylta przesytke poczta na ad-
res wlasciwej komisji wyborczej. Z reguty na przesyltke sktadaja si¢ dwie koper-
ty. W mniejszej kopercie wyborca umieszcza kartg¢ wyborcza, ktora pracownik
organu wyborczego, po otwarciu zewnetrznej Koperty i dokonaniu weryfikacji
danych i odnotowaniu w spisie wyborcow danych zawartych w o$wiadczeniu,
wrzuca do urny do glosowania®.

Nalezy zaznaczy¢, ze wyborca, ktory glosuje za pomoca gtosowania korespon-
dencyjnego, po dopetieniu czynnosci oméwionych powyzej, koperte zwrotna prze-
syla na adres wlasciwego konsula, partycypujac w koszcie procedury glosowania
korespondencyjnego, gdyz przesyta koperte zwrotna na swoj koszt™. Dlatego tez
wskazuje sie, Ze ten sposob glosowania jest najbardziej kosztowny™.

Pierwsza kwestia, ktora nalezy podjaé, jest fakt, ze w przypadku glosowania
korespondencyjnego obywatele przebywajacy poza granicami kraju, w tym row-
niez osoby niepetnosprawne i w zaawansowanym wieku, wypetniajac karte do
glosowania, czynia to poza lokalem wyborczym. Pojawia si¢ wigc watpliwos¢
zachowania koniecznosci tajnosci gtosowania alternatywnego wobec 0sob z ze-
wnatrz, ktoére moga wywiera¢ wplyw albo wrecz wypehia¢ karty do glosowania
za te osoby. W tym przypadku dotyczy to tzw. glosowania rodzinnego, czyli
wplywania karty do gtosowania przez jedna osobe, najczesciej uwazajaca sig za
,.glowe” rodziny, za pozostatych cztonkéw rodziny®.

A. Bisztyga, gtos w dyskusji, Alternatywne..., op. cit., s. 160.

A. Zukowski, Glosowanie korespondencyjne — wskazéwki dla Polski, op. cit., s. 25.

J. Zbieranek, Polacy o utatwieniach w glosowaniu, Warszawa 2011, s. 39.
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Zgodnie z zasada tajnosci glosowania, kazdy wyborca jest zabezpieczony
powzigciem przez kogokolwiek informacji na temat jego preferencji wybor-
czych. Jak twierdzi shusznie Kazimierz Wojciech Czaplicki, ,.konieczno$¢ za-
chowania tajnosci gtosowania alternatywnego wobec 0s6b z zewnatrz, jak row-
niez wobec organdéw wyborczych, ma aspekty raczej techniczne anizeli prawne
1 wiaze si¢ z problemem bezpieczenstwa oraz wiarygodnos$ci operacji sprawdze-
nia, czy glosowala osoba uprawniona, i wlasciwego zaliczenia takiego gtosu”®.
Wskazuje rowniez na ,,mozliwo$¢ naruszenia przy glosowaniu korespondencyj-
nym co najmniej kilku procedur wyborczych: «dosypania» gtosow przez cen-
tralng komisjge wyborcza oraz mozliwo$ci uniewaznienia i usunigcia glosu na
kazdym poziomie (od listonosza, po centralna komisje wyborcza)™’.

W zwiazku z licznymi watpliwosciami, ktore zostaly zauwazone przez po-
stow przed uchwaleniem przez Sejm w trzecim czytaniu i przyjetej przez Senat
ustawie z dnia 10 czerwca 2014 roku o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz
niektorych innych ustaw, ograniczono si¢ tylko do wprowadzenia powszechno-
$ci glosowania korespondencyjnego, z wytaczeniem wyboréw do organéw sta-
nowiacych jednostek samorzadu terytorialnego oraz wyborow wdjta, prezydenta
miasta, burmistrza, w art. 53a § 1 Kodeksu wyborczego. Wytaczenie to byto
efektem licznych obaw o naruszenie konstytucyjnej zasady powszechno$ci oraz
tajnosci glosowania podczas wyborow samorzadowych, a zwlaszcza wyborow
do rad gmin, czy wyborow wojta, prezydenta miasta czy burmistrza. Postowie
argumentowali, ze w tym przypadku wzrasta niebezpieczenstwo naduzy¢, a na-
wet prawdopodobienstwo falszowania wynikow glosowania. W okresie poprze-
dzajacym takie wybory bardzo wazna role odgrywaja spotkania z kandydatami
oraz fakt, ze o zdobyciu mandatu moze zadecydowa¢ pojedynczy glos™.

Decydujac si¢ na instytucje glosowania przez petnomocnika, dobrowolnie
wybieramy osobe, ktorej ufamy, uwazamy za rozsadna, a przede wszystkim
o podobnych upodobaniach. Dlatego glos, ktory zostanie oddany w imieniu mo-
codawcy, nie stanie si¢ glosem straconym.

Andrzej Bisztyga postulowat, ze ,taka jest juz natura pelnomocnictwa, ze
zawiera si¢ w niej element zaufania. Element zaufania stanowi pierwotna i istot-
na sktadowa instytucji pelnomocnictwa”®.

Praktyka wyborcza pokazuje, ze karty wyborcze do gltosowania korespon-
dencyjnego moga nie dotrze¢ do uprawnionych wyborcéw lub rowniez, nawet
po wypelnieniu przez wyborcg, moga ,,zgubi¢ si¢” i nie dotrze¢ na czas lub
w ogole do komisji wyborczej. Jezeli takowe przesyltki nie dotra na czas, w kon-
sekwencji nie sa uwzgledniane podczas liczenia glosow oraz wyjatkowo moga

% bidem.

" lbidem., s. 47.

%8 K. Skotnicki, Zasada..., op. cit., s. 267.

A. Bisztyga, gtos w dyskusji, Alternatywne..., op. cit., s. 160.

o1



228 Magdalena WRZALIK

nawet spowodowa¢ opoznienie w podawaniu wynikow wyborow®. Jak stusznie
zauwaza byly wicemarszalek Senatu RP Ryszard Jarzembowski, ,,glosowanie
korespondencyjne bedzie sprzyja¢ obywatelskiemu lenistwu i minimalizowaniu
poczucie obowiazku obywatelskiego™®. Zwrécit rowniez uwage na mylne opi-
nie, ze instytucja ta bedzie lekarstwem na niskg frekwencje wyborcza, ,,gdyz
wyborcy beda obciazeni kosztami przesytki. Gtosowanie korespondencyjne zas
moze znacznie utatwi¢ oszustwa wyborcze”®.

Dodatkowym zabezpieczeniem jest regulacja (art. 55 Kodeksu wyborczego),
w ktorej wyraznie unormowane jest, ze pelnomocnikiem moze zosta¢ kazda
osoba wpisana do rejestru wyborczego w tej samej gminie co wyborca udziela-
jacy pelnomocnictwa lub osoba posiadajaca zaswiadczenie o prawie do gloso-
wania. Ustawodawca podkresla, ze pelnomocnikiem nie moze by¢ osoba wcho-
dzaca w sktad wlasciwej dla tych wyborow komisji wyborczej, mgzowie zaufa-
nia zglaszani przez komitety wyborcze, jak réwniez kandydaci. Waznym ele-
mentem w przypadku tej instytucji jest stwierdzenie, ze pelnomocnik moze tylko
przyjac¢ pelnomocnictwo od jednego wyborcy. Wyjatek stanowia cztonkowie ro-
dziny — wstgpny, zstepny, matzonek, siostra, brat lub osoby pozostajace w sto-
sunku przysposobienia, kurateli czy opieki. W tych przypadkach pelnomocnik
moze przyja¢ pelnomocnictwo od dwoch wyborcow, jezeli jeden z nich bedzie
przynaleze¢ do wymienionej powyzej grupy.

Zdaniem Krzysztofa Skotnickiego, ,,wprowadzenie ograniczenia liczby moz-
liwych do przyjecia pelnomocnictw bedzie minimalizowaé ewentualne niebez-
pieczenstwo nadmiernej deformacji wyniku glosowania i wyborow, bedacej od-
stapieniem od zasady rownosci formalnej wyborow”®.

Jak juz wspomniatam wcze$niej, pelnomocnikiem moze zosta¢ kazda osoba
wpisana do rejestru wyborczego w tej samej gminie co wyborca udzielajacy pet-
nomocnictwa lub osoba posiadajaca zaswiadczenie o prawie do gtosowania. Co
za tym idzie, osoba stajaca si¢ naszym reprezentantem rowniez zna problemy
lokalne, a przede wszystkim przedstawicieli — kandydatow. Stad mozna do-
mniemywac, ze bedzie chciata dokonaé¢ aktu wyborczego w naszym imieniu,
kierujac si¢ rowniez dobrem ogétu mieszkancow.

Ustawodawca w przyszto$ci powinien rowniez rozwazy¢ kwesti¢ rozszerze-
nia mozliwosci udzielania pelnomocnictw do pewnych ,,jako§ tam nazwanych
kategorii wyborcow, tych chorych, niedoteznych, niedoteznych z racji wieku”®.
Przeciez wiek nie musi wcale o tej niedol¢znosci fizycznej czy mentalnej prze-
sadza¢. W dobie choréb cywilizacyjnych czesto mtodzi ludzie choruja na choro-
by, ktore kiedy$ dotykaty tylko starszych osob ze wzgledu na wiek.

A. Zukowski, Glosowanie korespondencyjne — wskazéwki dla Polski, op. Cit., s. 32.
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Dlatego tez, w moim przekonaniu, omawiana instytucja glosowania przez
pelnomocnika powinna mie¢ zastosowanie rowniez dla osob przebywajacych za
granicg lub osob, ktore z przyczyn zawodowych musza wykonywac swoje funk-
cje w dniu, kiedy przypadaja wybory. W naszym panstwie przede wszystkim,
jak nie wylacznie, tym dniem jest niedziela. W tym dniu, przeciwienstwie do lat
poprzednich, rézne kategorie 0s6b pracuja, stad, predzej czy pozniej, wzgledem
tych osob zajdzie konieczno$é¢ udzielania pelnomocnictw.

W pelni podzielam zdanie Zdzistawa Jarosza, ktory juz przed laty zwrdcit
uwage ha to, ze mamy coraz wigcej stosunkowo nowych emigrantow zarobko-
wych®. Ich liczba wraz z biegiem lat wzrasta, coraz wigcej 0so6b mtodych, cze-
sto tuz po ukonczeniu szkot $rednich, wyjezdza w celach zarobkowych do in-
nych panstw w poszukiwaniu lepszego zycia. Na taki krok decyduja sig¢ réwniez
0soby starsze, posiadajace wyksztalcenie, doswiadczenie zawodowe, ale bedace
w trudnej sytuacji materialnej, bez srodkow do zycia wskutek utraty pracy. Dla-
tego tez procedura gtosowania przez pelnomocnika moglaby sta¢ si¢ przydatna.
Oczywiscie zrodzitoby to pytanie o kwestie techniczne dotyczace dziatan zmie-
rzajacych do jak najprostszego, najskuteczniejszego i najbardziej efektywnego
udzielania pelnomocnictw. Ale przeciez nie jest to problem, ktérego nie datoby
si¢ rozstrzygnaé, stad nie powinniémy od razu rezygnowaé z tej mozliwosci®.

Kolejna kwestia podnoszong przez przedstawicieli doktryny jest, czy pelno-
mocnictwo wyborcze powinno mie¢ charakter jednorazowy, czy moze okresowy
albo staty. W przekonaniu Andrzeja Bisztygi, na najwigksza uwage zastuguje
petnomocnictwo okresowe, ktore mogltoby by¢ udzielane na okres 2-3 lat (po
uplywie tego terminu wymagatoby odnowienia; oczywiscie w kazdym momen-
cie mogloby by¢ odwotane), gdyz pelnomocnikiem ustanawiamy zazwyczaj ko-
gos, kogo obdarzamy wzglednie trwalym zaufaniem. Ponadto pelnomocnictwo
jednorazowe mogtoby wiaza¢ si¢ z nadmiernym obciazeniem gminy i jej urzed-
nikow®.

Podobnie postuluje Krzysztof Skotnicki, ktory takze dopuszcza mozliwo$é
ustanowienia pelnomocnictwa wielokrotnego, obejmujacego nie jedne wybory
czy referendum, ale na dtuzszy czas, ktory rowniez mogltby by¢ nie dtuzszy niz
trzy lata. Nalezatoby réwniez w przemyslany sposob rozstrzygnac, czy petno-
mocnik powinien tylko moc glosowaé¢ w obwodzie gtosowania, w ktorym w spi-
sie wyborcow figuruje mocodawca, czy tez mogtby gtosowa¢ w innym obwo-
dzie gtosowania®.

Jak wigc wida¢ z powyzszego wywodu, gwarancja dla zasady powszechno-
$ci prawa wyborczego w Polsce staje si¢ ustanowiona w 2011 roku w Kodeksie
wyborczym alternatywna procedura glosowania przez pelnomocnika, popularna
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w wielu krajach europejskich, pomimo pewnych zastrzezen doktrynalnych zwia-
zanych z naruszeniem w przypadku jej zastosowania zasady bezposredniosci
wyborow®. Omawiana instytucja jest poniekad sposobem na zwigkszenie fre-
kwencji w czasie kolejnych polskich wyboréw i referendéw, gdyz daje osobom
niepetosprawnym, jak réwniez osobom w bardzo podesztym wieku, mozliwosé
udziatu w akcie wyborczym przez ustanowionego, sposrod osoéb godnych zaufa-
nia, pelnomocnika. Jak juz wczesniej wspomniatam, o niskiej frekwencji decy-
duja tez inne przyczyny spoteczne niz te zwiazane z wprowadzonymi ulatwie-
niami glosowania. Dlatego tez nie powinnismy oczekiwaé od zaproponowanej
alternatywnej procedury glosowania przez petnomocnika, jak réwniez innych
wprowadzonych procedur, ze przyczynia si¢ one do radykalnego zwigkszenia
frekwencji wyborczej w wyborach czy referendach, gdyz jest to zwiazane z po-
dejéciem olbrzymiej czgsci spoteczenstwa do przedstawicieli swiata polityki
oraz z wyrazem dezaprobaty wobec istniejacego systemu politycznego.

Jak dobrze ukazuja statystyki wyborcze, w wyborach zarzadzonych na dzien
9 pazdziernika 2011 roku do Sejmu RP i Senatu RP frekwencja wyniosta
48,92%, w poréwnaniu z wyborami, ktore zostaly zarzadzone na dzien 21 paz-
dziernika 2007 roku, zmalata o prawie 5%. W przypadku wyboréw do Parla-
mentu Europejskiego zarzadzonych na dzien 25 maja 2014 roku frekwencja wy-
borcza wyniosta 23,83%, w pordwnaniu z wyborami zarzadzonymi na dzien 7
czerwca 2007 roku frekwencja zmalata o prawie 1%. W wyborach samorzado-
wych zarzadzonych na dzien 16 listopada 2014 roku frekwencja wyborcza wy-
niosta — w I turze wyborow — 47,40%, a w Il turze — 39,97%. W wyborach pre-
zydenckich zarzadzonych na 10 maja 2015 roku frekwencja wyborcza wyniosta
w I turze wybordow 48,96%, w 11 turze — 55,44%. Stad pozwolg sobie stwierdzic,
iz trudne w ocenie i jednoznacznym ustosunkowaniu si¢ jest przeswiadczenie
0 przyczynianiu si¢ wprowadzonych alternatywnych procedur glosowania na
zwigkszenie frekwencji wyborczej.

Mimo iz wielu przedstawicieli doktryny wskazuje swoje obawy odnosnie do
oszustw zwigzanych z niewlaéciwym wypetnieniem woli wyborcy, to jednak jest
to procedura, ktora pozwala skorzysta¢ wyborcy z przystugujacego mu prawa
wyborczego. Jak slusznie zauwaza Andrzej Sokala, przestgpstwa wyborcze mia-
ty miejsce nie tylko w czasach nowozytnych, ale juz w starozytnym Rzymie
w drugim i pierwszym wieku przed Chrystusem. Wtedy to mozemy doszukiwac
si¢ pierwszych opatrzonych sankcjami karnymi ustaw, jakie pojawily si¢
w zwiazku z korupcja wyborcza — tzw. leges de ambitu. Stad wiemy, ze od kiedy
tylko pojawita sie¢ demokracja, mozliwos$¢ realizacji swojego prawa wyborczego,
uaktywnity si¢ pierwsze przypadki fatszerstw wyborczych™.

% |bidem, s. 132.
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5. Zakonczenie

Przeprowadzona analiza pokazuje, ze instytucja glosowania przez peino-
mocnika niesie za soba wiele probleméw, ale rowniez mozliwosci ich rozwiaza-
nia, stad nie powinniémy od razu rezygnowac z tej instytucji. Jej ustanowienie
wymaga nie tyle akceptacji dla samego pomystu, ale bardzo wnikliwego prze-
analizowania przyjmowanego rozwiazania szczegotowego'*. Trzeba mieé przy
tym nadziejeg, ze dla wielu wyborcow stanie si¢ przystowiowa ,,deska ratunku”,
gdyz wielu polskich wyborcow w przypadku braku tej instytucji nie wzigtaby
udziatu w glosowaniu’.
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The proxy voting on behalf

Summary

The proxy voting on behalf of a voter is relatively young institutional procedure of Poland’s
electoral laws. The article discusses following problems concerning this kind of voting, including:
its origins in Poland, doctrinal disputes on this issue, as well as the judgment of the Constitutional
Court, which declared it to be compatible with the Constitution in Poland. However, as the study
research and the practice of its implementation indicate, voters are not familiar with this voting
availability, including primarily those who can authorize to vote on another’s behalf by granting
a power of attorney.

Keywords: proxy voting on behalf, Electoral Code, Electoral Law.
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Streszczenie

Celem opracowania jest zaprezentowanie wptywu Naczelnego Dyrektora Archiwoéw Panstwo-
wych na proces zarzadzania dokumentacja powstajaca w administracji publicznej. Ingerencja ta
ma za zadanie optymalizacj¢ procesu archiwizacji juz na etapie cyklu zycia dokumentéw. Jej mo-
tywem jest bowiem troska o obecne i przyszte pokolenia, ktorym panstwo powinno zabezpieczy¢
dostep do dokumentéw w celu ochrony praw i wolnosci obywatelskich oraz do informacji pu-
blicznej, jak tez do pamigci o instytucjach i zdarzeniach.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, archiwistyka, zarzadzanie dokumentacja.

Wprowadzenie

Rozwo6j nowoczesnych technologii, ktére maja zastosowanie w réznych sfe-
rach ludzkiego zycia, obejmuje takze administracje publiczna. Obok dokumen-
tacji okreslanej jako tradycyjna, coraz powszechniej funkcjonuje dokument elek-
troniczny, utworzony przy pomocy kodu binarnego. Powstanie tej nowej formy
zapisu informacji niekoniecznie zmniejszyto ilo$¢ wytwarzanej dokumentacji
tradycyjnej, ale wskazato na alternatywny sposob jej utrwalenia. To z kolei wy-
maga odpowiedniego zarzadzania r6znymi formami zapisu (record managment),
okreslanymi powszechnie jako zarzadzanie dokumentacja. Celem zarzadzania
dokumentacja jest zabezpieczenie obiegu prawnego dokumentow, ochrona praw
i wolnosci obywatelskich, w tym kwestia dostgpu do informacji publicznej oraz
zabezpieczenia pamieci o instytucjach i zdarzeniach.
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Za skoordynowanie dziatan pozwalajacych na wykorzystanie tych informacji
nie tylko przez obecne, ale tez przez przyszte pokolenia odpowiada w polskiej
rzeczywistosci Naczelny Dyrektor Archiwow Panstwowych (czytaj: NDAP). Je-
go zadaniem jest wigc podjecie takich krokow, ktore beda optymalizowaty pro-
ces archiwizacji roznych form zapisu juz na etapie ich powstawania, aktywnego
wykorzystania przez aktotworcg, az po przejgcie przez panstwowa sie¢ archi-
walna. Taka dziatalno$¢, ingerujaca w postgpowanie z dokumentacja w réznych
podmiotach i jednostkach organizacyjnych, wymaga legalnego, ale tez zamie-
rzonego, planowego i wieloptaszczyznowego podejscia o charakterze interope-
racyjnym. Niniejszy artykul ma za zadanie ukaza¢ ptaszczyzny wpltywu NDAP
na proces zarzadzania dokumentacja w administracji publicznej.

1. Kompetencje Naczelnego Dyrektora Archiwéw Panstwowych

Wyrazona m.in. w preambule polskiej ustawy zasadniczej aksjologia nie
moze by¢ obojetna dla dziatalnosci organéw III Rzeczypospolitej. Wartosci od-
wotujace si¢ do poczynan przodkoéw i kultury narodu polskiego stwarzaja kon-
stytucyjne odniesienia dla ich aktywnosci®. Podstawowym aktem prawnym od-
powiedzialnym za ksztaltowanie narodowego zasobu archiwalnego jest ustawa
0 narodowym zasobie archiwalnym i archiwach z 14 lipca 1983 r. (czytaj:
u.n.z.a.), ktéra byla juz ponad 30 razy nowelizowana®. Zgodnie z jej tenorem,
centralnym organem administracji rzadowej w sprawach panstwowego zasobu
archiwalnego jest NDAP (art. 18.1 u.n.z.a.). Nadzor nad narodowym zasobem
archiwalnym sprawuje za jego posrednictwem minister wtasciwy do spraw kul-
tury i ochrony dziedzictwa narodowego (art. 4.1 u.n.z.a.).

Zakres dziatania NDAP w obszarze dotyczacym m.in. zarzadzania doku-
mentacja obejmuje:

— koordynowanie dziatalno$ci archiwalnej na terenie kraju;

— wydawanie zezwolen na czasowy wywoz okreslonych materialow archiwal-
nych;

— nadzor nad gromadzeniem, ewidencjonowaniem, przechowywaniem, opra-
cowywaniem, udostepnianiem i zabezpieczaniem materiatow archiwalnych
oraz brakowaniem dokumentacji niearchiwalnej;

— nadzoér nad dziatalno$cia naukowsa i wydawnicza prowadzona w archiwach
panstwowych;

— prowadzenie wspotpracy migdzynarodowej w zakresie spraw archiwalnych;

— prowadzenie ewidencji przechowawcow akt osobowych i ptacowych;

! Preambuta Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., t.j. Dz.U. 1997, nr
78, poz. 483 ze zm.
2 T,j.Dz.U. 2011, nr 123, poz. 698 ze zm. (dalej: u.n.z.a.).
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— popularyzacjg¢ wiedzy o materiatach archiwalnych i archiwach oraz prowa-
dzenie dziatalno$ci informacyjnej i wydawniczej;

— wykonywanie zadan z zakresu informatyzacji podleglych mu archiwéw pan-
stwowych, polegajacych na projektowaniu, wdrazaniu, eksploatacji, integra-
cji, rozwoju i1 udostepnianiu im systemow teleinformatycznych obstuguja-
cych dzialalno$¢ archiwalna, zabezpieczaniu danych osobowych przetwa-
rzanych w tych systemach, koordynowaniu tych dzialan oraz zapewnieniu
mozliwoéci wymiany danych pomiedzy tymi systemami®.

Ponadto jest on uprawniony do kontroli przestrzegania przepisow o narodo-
wym zasobie archiwalnym i archiwach przez: archiwa panstwowe; archiwa wy-
odrebnione; archiwa zaktadowe organdéw panstwowych i innych panstwowych
jednostek organizacyjnych; archiwa zaktadowe organow jednostek samorzadu
terytorialnego i samorzadowych jednostek organizacyjnych; jednostki organiza-
cyjne, ktore posiadaja powierzony zasob archiwalny. Te kompetencje kontrolne
odnosza si¢ takze do bibliotek i muzedw przechowujacych materiaty archiwalne,
ktére wchodza do panstwowego zasobu archiwalnego, oraz gromadzacych mate-
rialy archiwalne stanowiace panstwowy zasob archiwalny, gdy ich organizato-
rem jest: minister lub kierownik urzedu centralnego, jednostka samorzadu tery-
torialnego, panstwowa jednostka organizacyjna oraz dziatajace w panstwowych
jednostkach organizacyjnych i w samorzadowych jednostkach organizacyjnych®,
NDAP jest wreszcie organem uprawnionym do zawierania porozumien lub
umoéw w sprawie nieodptatnego korzystania z systemow teleinformatycznych
przez te podmioty”.

NDAP ustala archiwa zaktadowe dla obejmujacych dzialalnoscia obszar ca-
tego panstwa panstwowych jednostek organizacyjnych oraz jednostek samorza-
du terytorialnego i innych samorzadowych jednostek organizacyjnych, w kto-
rych powstaja materiaty archiwalne®.

Jednostkom organizacyjnym, z uwagi na ich szczegolny charakter lub zada-
nia, na ich wniosek, NDAP moze powierzy¢ na state lub na czas okreslony gro-
madzenie 1 przechowywanie materiatdéw archiwalnych, okreslajac przy tym wa-
runki powierzenia’.

Moze zlecaé realizacj¢ zadan publicznych w zakresie ewidencjonowania,
przechowywania, opracowania, udostgpniania lub zabezpieczenia materialow
archiwalnych na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz.U. z 2014 r., poz.
1118, 1138 i 1146)°.

Art. 21.1 u.n.z.a.
Art. 21.2 u.n.z.a.
Art. 22a u.n.z.a.
Art. 33.3.1 u.n.z.a.
Art. 38 u.n.z.a.
Art. 43au.n.z.a.

® N o o~ w
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Jest on takze organem wtasciwym do prowadzenia postgpowania dotyczace-
go zwrotu materiatow archiwalnych znajdujacych si¢ na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej i wywiezionych niezgodnie z prawem z terytorium panstwa
cztonkowskiego Unii Europejskie;®.

Z kompetencji NDAP wynika, ze aktywnos$¢ polskich stuzb archiwalnych
odnosi si¢ z cata pewnoscia do tzw. przedpola archiwalnego, gdy dokumentacja
znajduje si¢ u aktotworcy. Realizacja tych kompetencji ustawowych moze si¢
dokonywa¢ tylko wowczas, gdy odpowiednie przepisy wykonawcze zapewnia
wykonywanie tych zadan.

2. Podstawy partycypacji

2.1. Pojecie zarzadzania dokumentacja

Wedhig normy ISO 15489 zarzadzanie dokumentami to: ,,blok zarzadzania
odpowiedzialny za skuteczne i systematyczne kontrolowanie wytwarzania, prze-
kazywania, utrzymania, uzytkowania i kwalifikowania dokumentacji, w tym
procesy uzyskiwania i przechowywania dowodoéw i informacji o zakresie dzia-
talnosci merytorycznej wyrazonej w dokumentacji’™*.

Jak wynika z analizy polskiego ustawodawstwa, brak w nim wyraznej kom-
petencji NDAP dotyczacej procesu zarzadzania dokumentacja. Sam termin za-
rzadzanie dokumentacja nie jest zreszta jednoznacznie sformutowany'’. Usta-
wodawca postuguje sie nim tylko w odniesieniu do dokumentu elektronicznego
w kontekscie postepowania z nim w systemie teleinformatycznym. Elektronicz-
ne zarzadzanie dokumentacja definiowane jest jako system wykonywania czyn-
nosci kancelaryjnych, dokumentowania przebiegu zatatwiania i rozstrzygania
spraw, gromadzenia i tworzenia dokumentacji w postaci elektronicznej z wyko-
rzystaniem systemu teleinformatycznego®®. Rozporzadzenie Prezesa Rady Mini-
strow z dnia 18 stycznia 2011 r. w sprawie instrukcji kancelaryjnej, jednolitych
rzeczowych wykazow akt oraz instrukcji w sprawie organizacji 1 zakresu dziata-
nia archiwow zaktadowych w § 11.1 za elektroniczne zarzadzanie dokumentacija
uznaje przejecie nadzoru nad dokumentem elektronicznym w tym systemie

° Art. 14aun.za.

10 Cyt za: Raport o archiwach w Unii Europejskiej po rozszerzeniu. Poglebiona wspolpraca
archiwalna w Europie — Plan dziatania, Warszawa 2011, s. 127, [dalej: Raport]; por.
E. Rosowska, Norma miedzynarodowa ISO 15489 zarzqdzanie dokumentami, ,,Archeion” 2011,
t. 107, s. 237-244.

Por. L. Pudlowski, Archiwistyka a zarzqdzanie dokumentacjq. Rola modeli cyklu Zycia
i continuum dokumentacji w postrzeganiu wzajemnych zwigzkow, www.academia.edu/8854607/
Archiwistyka a zarzadzanie dokumentacja. Rola modeli cyklu zycia i continuum dokumentacji
_W_postrzeganiu_wzajemnych_zwiazkow, [stan z 1.06.2015].

Por. art. 6.1a u.n.z.a.

11
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i przekazanie archiwiscie uprawnien komorki organizacyjnej do zarzadzania do-

kumentacja w postaci elektronicznej, w szczeg6lnosci do:

1) udostgpniania dokumentacji tworzacej akta spraw i ich nietworzacej;

2) przeprowadzania procedury brakowania dokumentacji niearchiwalnej;

3) przeprowadzania procedury przekazania materiatdéw archiwalnych do archi-
wum panstwowego;

4) uzupelniania metadanych, jesli jest taka potrzeba®.

Mimo brakéw definiujacych jednoznacznie zarzadzanie dokumentacja,
NDAP, sprawujac nadzor archiwalny i kontrolg, moze aktywnie uczestniczy¢
w procesie archiwizacji u aktotwércy podmiotéw publicznych, a wiec partycy-
powaé w procesie zarzadzania (administrowania) ta dokumentacja.

2.2. Programy dzialania

Wdrazanie europejskich standardéw polegajacych na migdzynarodowej
wspotpracy w dziedzinie zarzadzania cyklem zycia dokumentu (czytaj: DLM —
Document Lifecycle Management)** wpisuje si¢ w polityke dziatania NDAP
i jest spdjne z raportem Polska 2030, a szczegélnie z Wyzwaniem 9 Sprawne
Panstwo. Jego istota jest efektywne funkcjonowanie administracji publicznej
i gospodarne zarzadzanie Srodkami finansowymi. W tej perspektywie koncentra-
cja dziatan administracji powinna kumulowaé¢ si¢ wokot potrzeb i oczekiwan
obywatela oraz 0sob prawnych™.

W zwiazku z powyzszym w dokumencie tym zdiagnozowano, ze powaznym
deficytem w polskiej administracji jest brak interoperacyjnosci réznorodnych
zrodet 1 rejestrow. Celem na przyszto$¢ stato si¢ wige stworzenie petnego doste-
pu do informacji publicznej wraz z mozliwoscia jej dalszego wykorzystywania'.
Wynika z tego, ze taka informacja wytworzona i zapisana r6zna technika moze
by¢ uzyteczna nie tylko dla biezacych potrzeb spoleczenstwa i obywateli. Pan-
stwo za$§ powinno by¢ w tym aktywne. Perspektywa ta otwiera droge do wdra-
zania systemow, ktore pozwalaja na biezaca archiwizacje zapisow.

W tym miejscu nalezatoby postawi¢ pytanie o role NDAP w pierwszych fa-
zach tego procesu, gdy dokument elektroniczny czy tzw. dokumentacja trady-
cyjna znajduje sie jeszcze u aktotworcy. Zamyst tej ingerencji zostat zarysowany
w ramach ogloszonej 23 grudnia 2010 r. Strategii archiwow panstwowych na la-
ta 2010-2020"". Przygotowany przez NDAP program stanowi dtugofalowy plan
dziatania, wyznaczajacy gtowne cele i kierunki. Wpisuje si¢ przede wszystkim
w zadania administracji panstwowej dotyczace dostepu do informacji publicznej.

¥ Dz.U. 2011, nr 14, poz. 67.

4 Raport, rozdziaty 5a-5b.

5 Ppolska 2030. Wyzwania rozwojowe, s. 306.

' Ibidem, s. 165.

7 Zatacznik do Komunikatu nr 1/2010 Naczelnego Dyrektora archiwow Panstwowych z dnia 23
grudnia 2010 .
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Stad pojawit si¢ plan w zakresie podniesienia skutecznos$ci podejmowanych
dzialan poprzez wdrazanie nowoczesnych systemow zarzadzania dokumenta-
cja’®. Sa one realizowane w poszczegélnych latach w ramach systemu planowa-
nia rocznego™.

Celem strategicznym dziatalnosci NDAP stato si¢ wigc zapewnienie efek-
tywno$ci zarzadzania dokumentacja, w tym dokumentem elektronicznym
w podmiotach publicznych. Jego realizacja obejmuje: wspieranie nowych roz-
wigzan prawnych przez panstwowa stuzbe archiwalna, propagowanie rdéznych
form szkolen wérod aktotworcoéw, nadzor nad podmiotami publicznymi w zakre-
sie zarzadzania dokumentacja, monitorowanie procesu wydzielania dokumenta-
cji niearchiwalnej przeznaczonej do brakowania, podnoszenie kwalifikacji osob
odpowiedzialnych za realizacj¢ zadan wynikajacych z nadzoru archiwalnego,
przede wszystkim w zakresie informatyzacji procesoéw archiwizacji®.

3. Wdrazanie koncepcji zarzadzania dokumentacja

3.1. Wspélpraca na forum europejskim

Polska bierze udziat w posiedzeniach European Board of National Archives,
European Advisory Group oraz DLM-Forum, konferencjach migdzynarodowych
i W réznych projektach, ktorych celem jest m.in. monitorowanie ustawodawstwa
europejskiego i panstw czionkowskich co do zarzadzania dokumentacja. Prze-
ktada si¢ to na programy dziatania i adaptowanie norm prawnych oraz tzw. pra-
wa migkkiego do krajowych rozwiazan legislacyjnych. Nie ma tu jednak mowy
o pelej koordynacji wspodlnej polityki archiwalnej z uwagi na réznorodnosé¢
praktyki archiwalnej krajow cztonkowskich®.

W zakresie zarzadzania dokumentacja na kazdym etapie zycia dokumentu
szczegolnie przydatne staty si¢ wskazowki wyrazone w Rezolucji Rady z 6 maja
2003 r. o archiwach w panstwach cztonkowskich?. Co do zarzadzania dokumen-
tacja i archiwami dobrze wpisuja si¢ one w polska mysl archiwalna. W tym
miejscu nalezy bowiem zaznaczy¢, ze nie jest to koncepcja obca naszej teorii ar-
chiwalnej. Archiwizacja byta bowiem w rodzimej literaturze przedmiotu przed-

8 Por. Strategia archiwow panstwowych na lata 2010-2020. Zatacznik do komunikatu nr 1/2010

Naczelnego Dyrektora Archiwow Panstwowych, http://www.archiwa.gov.pl/images/stories/

Strategia%20archiw%C3%B3w%20pa%C5%84stwowych%20na%20lata%202010-2020.pdf

(dalej: Strategia), s. 2 [stan z 10.06.2015].

Plan dziatalno$ci Naczelnego Dyrektora Archiwéw Panstwowych, http://bip.ap.gov.pl/

dokument.php?iddok=2972&idmp=1415&r=0, [stan z 15.05.2015].

2 Strategia, s. 13-17.

2L W. Stepniak, Koncepcja dzialania ba stanowisku Naczelnego dyrektora archiwéw Paristwo-
wych oraz metody jej realizacji, ,,Archeion” 2001, t. 112, s. 347-348, (dalej: Koncepcja).

22 Official Journal of the European Communities, 2003/C113/2.
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stawiana jako proces akto- i archiwotworczy, uwzgledniajacy takze aktotworce
i przedpole archiwalne?. Natomiast cztonkowstwo Polski w Unii Europejskiej
oraz podejmowanie wspolnych dziatan z pewnos$cia nie tylko rozwija wzajemna
wspotprace archiwalna na rzecz standaryzacji archiwistyki, ale tez inspiruje do
czynnego zaangazowania. Wspodlnota wytycza wigc przyszte kierunki dziatan.
Przyktadem moze by¢ Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/37/UE
z dnia 26 czerwca 2013 r. zmieniajaca dyrektywe 2003/98/WE w sprawie po-
nownego wykorzystywania informacji sektora publicznego. Na mocy dyrektywy
obowiazek udostgpniania informacji do ponownego wykorzystania rozszerzony
zostat o archiwa, biblioteki i muzea®. To z kolei zrodzito konieczno$é jej im-
plementacji do polskiego porzadku prawnego.

Motywami takiego koordynowania zarzadzania dokumentacja na poziomie
jednostki organizacyjnej i archiwum panstwowego sa: optymalizacja sprawnosci
wspotczesnej administracji, poprawa transparentnosci jej dziatan, zapewnienie
odpowiedzialno$ci prawnej organow publicznych, zwigkszenie wydajnosci ustug
spoteczenstwa informacyjnego oraz zachowanie europejskiego dziedzictwa ar-
chiwalnego®. Dotyczy wigc obu faz procesu archiwizacji: aktotworczej i archi-
wotworcze;.

3.2. Integracja zarzadcza

Wptyw NDAP na postgpowanie z dokumentacja w trakcie jej cyklu zycia
w podmiotach publicznych wyraza si¢ w inspirowaniu i wspieraniu sektora pu-
blicznego w dziedzinie zarzadzania dokumentacja utrwalona w kazdej postaci,
w celu zabezpieczenia zrodel pamigei historycznej, a takze interesow panstwa
i obywateli’®. Perspektywa przekazania dokumentacji do archiwum panstwowe-
go staje si¢ bowiem obecna na kazdym etapie tworzenia i przechowywania do-
kumentacji oraz zarzadzania nig u aktotworcy. Wazne jest zatem promowanie
wiedzy nieredukujacej zarzadzania dokumentacja tylko do biezacych potrzeb
podmiotu, a zarzadzania archiwami do ich partycypowania w przygotowaniu
dokumentacji dopiero na etapie jej przyjmowania do archiwum panstwowego.
Realizacja tego przedsigwzigcia dokonuje si¢ wigc m.in. poprzez regulacje
prawne. Obejmuja one sposob postepowania z dokumentacja jeszcze u akto-
tworcy. Ponadto wynikaja ze statutowych zadan archiwdéw panstwowych
w sprawach nadzoru archiwalnego i doradztwa.

NDAP i podlegli mu dyrektorzy archiwow panstwowych, aktywnie uczest-
niczac w procesie legislacyjnym podmiotéw odpowiadajacych za tworzenie

B. Ryszewski, Problemy i metody badawcze archiwistyki, Torun 1985, s. 83-88.

Por. Sprawozdanie z dzialalnosci Naczelnej Dyrekeji Archiwow Panstwowych oraz archiwow
panstwowych w 2013 r., Warszawa 2014, s. 81.

% Raport, s. 127.
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standardow zarzadzania dokumentacja, staja si¢ profesjonalnym partnerem
i ekspertem dla administracji. Wyraza sig to w opiniowaniu i przygotowywaniu
projektéw aktéw prawnych dotyczacych czasu przechowywania dokumentacji,
zasad wydzielania materiatow archiwalnych i dokumentacji niearchiwalnej
w podmiotach publicznych. NDAP inicjowat takie prace, jak tez uczestniczyt
w uzgodnieniach miedzyministerialnych®’. Zgtaszane przez niego uwagi, propo-
zycje zmian i poprawek uwzgledniane byty na réznych etapach prac legislacyj-
nych. ngi kilku lat kontynuowane sa tez prace nad projektem ustawy o zmianie
u.n.z.a.

W 2014 r. w serwisic NDAP stworzona zostata zaktadka Dokument elektro-
niczny®. Znalez¢ w niej mozna tekst Karty w sprawie ochrony dziedzictwa cy-
frowego, uchwalony na Konferencji Generalnej UNESCO, sesja 32, jako rezolu-
cja nr 42 z dnia 15 pazdziernika 2003 r. w thumaczeniu na jezyk polski. Jest tu
takze rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 30
pazdziernika 2006 r. w sprawie niezbednych elementéw struktury dokumentow
elektronicznych (Dz.U. 2006, nr 206, poz. 1517) oraz ogloszona 20 kwietnia
2005 r. ustawa o informatyzacji dziatalnosci podmiotow realizujacych zadania
publiczne z dnia 17 lutego 2005 r. (Dz.U. nr 64, poz. 565), zmieniajaca u.n.z.a.
w Kilku punktach wyraznie wyeksponowanych oraz link do Archiwum Doku-
mentoéw Elektronicznych®.

Archiwa panstwowe w Polsce przeprowadzaja systematyczne kontrole archi-
walne w jednostkach ustalonych jako wytwarzajace materiaty archiwalne, za-
twierdzaja przepisy kancelaryjne i archiwalne oraz w ré6znym trybie wydaja zgodg
na pozostawanie tych zasobow poza magazynami archiwow panstwowych. Od
2011 r. NDAP prowadzi akcje opracowywania wzorcowych klasyfikacji i kwalifi-
kacji dokumentacji dla roznych typoéw instytucji. Ma to stanowi¢ istotne wsparcie
przede wszystkim dla panstwowych oraz samorzadowych jednostek organizacyj-
nych w zakresie opracowywania jednolitych rzeczowych wykazow akt.

W wyjatkowych i1 uzasadnionych przypadkach, kiedy materiaty archiwalne
sa niezbedne do prawidlowego funkcjonowania danej jednostki organizacyjneyj,
dyrektorzy archiwéw panstwowych moga jej ich uzyczy¢, informujac przy tym
NDAP o podjetym zamiarze.

2T Szerzej na ten temat w tekscie wystapienia ztozonym do druku w publikacji pokonferencyijnej:
P. Wolnicki, Wplyw prawa unijnego o archiwizacji dokumentow elektronicznych na polskie
prawo archiwalne, [w:] E. Wojcicka (red.), Europeizacja prawa publicznego — aktualne
problemy i nowe wyzwania, 27 maja 2015 r.

% Koncepcja, s. 351; Sprawozdania z lat 2001-2014 (dalej: Sprawozdania 2001-2014),

http://www.archiwa.gov.pl/pl/naczelna-dyrekcja-archiwow-pastwowych/224-

sprawozdania.html [stan z 28.05.2015].

Sprawozdanie z dziatalnos$ci Naczelnej Dyrekcji Archiwéw Pafnstwowych oraz archiwoéw

panstwowych w 2014 r., Warszawa 2015, s. 66 podaje nazwe Elektroniczne Zarzqdzanie

Dokumentacjq.

%0 Zrodto: http://www.archiwa.gov.pl/pl/dokument-elektroniczny.html, [dostep: 28.05.2015].
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Zarzadzanie dokumentacja na poziomie aktotworcy dotyczy takze zasad selekcji
dokumentacji i wylaniania materialow archiwalnych do wieczystego przechowywa-
nia. W kompetencji NDAP w tym zakresie pozostaje ustalanie panstwowych i sa-
morzadowych jednostek organizacyjnych jako wytwarzajacych materiaty archiwal-
ne wchodzace do panstwowego zasobu archiwalnego. Archiwa panstwowe ewiden-
cjonuja takie jednostki organizacyjne w bazie danych Nadzor.

Zgodnie z ustawa, NDAP moze tez wydawa¢ zgodg generalna na zniszcze-
nie dokumentacji niearchiwalnej, a podlegli mu dyrektorzy archiwéw panstwo-
wych w ramach swoich uprawnien udzielaja jednorazowych zezwolen. W poste-
powaniach wyjasniajacych pracownicy archiwéw panstwowych wydtuzaja czas
przechowywania dokumentacji ze wzgledu na znaczenie dowodowo-prawne
i praktyczne. Przeprowadzaja tez skomplikowane i dtugotrwale ekspertyzy archi-
walne, dokonujac oceny sposobu warto$ciowania dokumentacji. Ich rezultatem
jest m.in. wylanianie z wytworzonej dokumentacji materiatow archiwalnych.

3. 3. Edukacja

Podjeta zostala aktywnos¢ podnoszaca poziom §wiadomosci obywateli w za-
kresie znaczenia zasobu archiwalnego, a takze ukazujaca mozliwosci wszech-
stronnego jego wykorzystania®. Jest ona realizowana poprzez szkolenia, konsulta-
cje, doradztwo, opinie w formie telefonicznej, z wykorzystaniem poczty elektro-
nicznej lub w ramach osobistych konsultacji, rzadziej w sposob bardziej formalny,
na pisemny wniosek zainteresowanych. Zarowno pracownicy Naczelnej Dyrekcji
Archiwéw Panstwowych, jak i archiwoéw panstwowych aktywnie wlaczaja sig tez
w dziatania na rzecz przyblizenia problematyki prawidlowego zarzadzania doku-
Mmentacja oraz postgpowania z materialami archiwalnymi, organizujac spotkania
szkoleniowe. Organizowane tez sa specjalistyczne konferencje, warsztaty kancela-
ryjno-archiwalne dla archiwistow zaktadowych, urzednikow i pracownikéw biu-
rowych. Wreszcie NDAP poprzez swoich przedstawicieli uczestniczy w konferen-
cjach, sympozjach i seminariach po$wigconych problematyce ksztattowania naro-
dowego zasobu archiwalnego, promujac w ten sp0sob dobra praktyke w zakresie
postepowania z dokumentacja w administracji publicznej®.

Dziatalno$¢ organizatorska i popularyzatorska w zakresie zarzadzania do-
kumentacja jest prowadzona przez NDAP na stronie internetowej, gdzie konty-
nuowane s3 prace nad merytoryczng zawartoscia strefy edukacyjnej strony
www.archiwa.gov.pl. Zamieszcza si¢ tam informacje i wyja$nienia zwiazane
z problematyka zarzadzania dokumentacja®. Natomiast utworzona zaktadka Do-

3 Strategia, s. 3.

¥ Sprawozdania z dziatalnosci Naczelnej Dyrekcji Archiwéw Panstwowych oraz archiwdw
panstwowych z lat 2001-2014.

% Sprawozdanie z dzialalnoéci Naczelnej Dyrekcji Archiwéw Panstwowych oraz archiwdw
panstwowych w 2012 r., Warszawa 2013, s. 57.
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kument elektroniczny jedynie odsyta do linkow: Nadzor archiwalny, instrukcje
i wykazy akt oraz zabezpieczanie dokumentacji**. Nie podejmuje jednak wyja-
$nienia terminu i choéby opisu procesu zarzadzania dokumentacja, tworzac dos¢
enigmatyczng przestrzen dla tej problematyki zar6wno na poziomie nauki, jak
i praktyki archiwalnej.

Brak jest edukacji archiwalnej na kierunku administracja w wielu uczelniach
w Polsce. Przedmioty o tresciach podejmujacych tematyke archiwalng i zarza-
dzanie dokumentacja wcigz pojawiaja sie incydentalnie, a tresci dotyczace tej
problematyki obecne na innych specjalistycznych zajeciach nie przekladaja sie
ani na profesjonalizm, ani na wrazliwos¢ historyczng adeptéw majacych doku-
mentowaé w przysztosci efekty swojej pracy, zabezpieczajac je i przechowujac
jako przedmiot narodowego zasobu archiwalnego. Zarzadzanie dokumentacja
pozostaje bowiem wciaz zwiazane z cyklem ksztalcenia archiwalnego na kie-
runkach historycznych, co pozwala realizowa¢ $wiadomos¢ archiwistow w od-
niesieniu do cyklu zycia dokumentoéw, z pominigciem jednak administratywi-
stow, jako aktotworcow. Ta najwigksza grupa osdb odpowiedzialna za postepo-
wanie z dokumentacja pomijana jest takze w konteks$cie obecnos$ci w ofercie
szkolnictwa wyzszego nowego kierunku studiow o nazwie zarzadzanie doku-
mentacja. Odpowiada on jedynie na potrzeby edukacji specjalistow, jako zarzad-
co6w dokumentacji®.

3.4. Wplyw na ksztaltowanie profesjonalnej sieci teleinformatycznej

Juz w Strategii Rozwoju Kraju na lata 2007-2015 rzad polski przyjat kieru-
nek unowoczesnienia funkcjonowania administracji publicznej. Wdrozenie no-
woczesnych systemow zarzadzania stalo si¢ wiec domena dziatan NDAP w celu
uskutecznienia efektywnosci zarzadzania dokumentacja, w tym dokumentem
elektronicznym, w podmiotach wykonujacych zadania publiczne®. W polskiej
rzeczywistosci inicjatywa ta rozpoczela si¢ od zaproponowania prototypu sys-
temu informatycznego do zarzadzania archiwalnymi dokumentami elektronicz-
nymi wytworzonymi przez administracj¢ publiczna.

Przygotowaniem prototypu na podstawie decyzji 266/DIN/2006 Ministra
Edukacji i Nauki oraz na zlecenie Naczelnej Dyrekcji Archiwow Panstwowych
zajely si¢ Naukowa 1 Akademicka Sie¢ Komputerowa. Wktad NDAP polegat na
wskazaniu zalozen merytorycznych opracowanych przez zesp6t pracownikow
Naczelnej Dyrekcji Archiwow Panstwowych oraz pracownikéw poszczegolnych
archiwow panstwowych. Przyjete rozwigzanie odpowiednio dostosowanych sys-

3 Zrédto: http://www.archiwa.gov.pl/pl/zarzadzanie-dokumentacja.html, [stan z 28.05.2015].

% p. Wolnicki, Ksztalcenie w zakresie zarzqdzania dokumentacjq i archiwizacji na kierunku Ad-
ministracja, referat wygtoszony na konferencji ,,Archiwa — Archiwalia — Archiwisci Czgsto-
chowy. Przeszto$¢, terazniejszosé, przysztosc”, zorganizowanej przez IH AJD 28 maja 2015 r.

% Strategia, s. 3, 13.
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temoéw do eksportu danych testowych w strukturze jest zgodne z rozporzadze-
niem Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 2 listopada 2006 r.
w sprawie wymagan technicznych formatow zapisu i informatycznych no$nikoéw
danych, na ktorych utrwalono materialy archiwalne przekazywane do archiwéw
panstwowych, rozporzadzeniem z dnia 30 pazdziernika 2006 r. w sprawie nie-
zbednych elementow struktury dokumentow elektronicznych oraz rozporzadze-
niem MSWiA z dnia 30 pazdziernika 2006 r. w sprawie szczegotowego sposobu
postgpowania z dokumentami elektronicznymi. Weryfikacja systemu zajety sig
wybrane urzedy administracji publicznej o charakterze centralnym i samorza-
dowym, ktére rozpoczely jego testowanie®. Wszystkie te podmioty stosuja do
zalatwiania spraw systemy informatyczne przeznaczone do wspomagania obiegu
dokumentow elektronicznych. Cel, jaki wyznaczono wersji probnej, ma za zada-
nie oceng¢ mozliwosci systemu i jakosci przygotowanych metadanych.

Z wersji testowej, umieszczonej na stronie Narodowego Archiwum Cyfro-
wego pod adresem http://ade.ap.gov.pl/, moga korzysta¢ takze inne zaintereso-
wane podmioty®. W ten sposob nowoczesne rozwiazania dotyczace zarzadzania
dokumentacja w sektorze publicznym, z wykorzystaniem narzg¢dzi informatycz-
nych i odnosnie do postepowania tak z dokumentem tradycyjnym, jak elektro-
nicznym spoczywaja na NDAP i archiwach panstwowych®.

Podsumowanie

Cecha wspoélczesnej administracji, m.in. w zakresie postgpowania z doku-
mentacja na stanowisku pracy, w jednostce organizacyjnej czy w calej instytucji
(zaktadzie administracyjnym), jest krotkoterminowa perspektywa, polegajaca
przede wszystkim na redukowaniu roli nosnika informacji jedynie do wykony-
wania swoich kompetencji. Dostep do informacji, a takze wtérnego jej wykorzy-
stania, narzuca postep w tej dziedzinie, a dotychczasowy stereotyp wymaga mo-
dyfikacji. Zmiana $wiadomosci spoteczenstwa, w tym przypadku przede
wszystkim administratywistow, jawi si¢ jako jeden z celow polityki NDAP. Po-
winna ona uwzglednia¢ program dziatania, ktérego celem bytaby nie tylko
zmiana $wiadomos$ciowa spoleczenstwa, ale tez aktywna partycypacja admini-
stratywistow zatrudnionych na réznych szczeblach administracji publicznej, tak-
ze, a nawet w szczegolnosci, tych najnizszych, w procesie archiwizacji.

Udzial NDAP w procesie zarzadzania dokumentacja w podmiotach admini-
stracji publicznej wynika z kompetencji tego organu. Podejmuje on wigc plano-

%S4 to: Naczelna Dyrekcja Archiwow Panstwowych, Urzad Miasta w Chorzowie, Urzad Miasta
w Czgstochowie.

% Zrodto: http://ndap.gov.pl/pl/dokument-elektroniczny/365-achiwum-dokumentow-
elektronicznych-w-testach.html, [stan z 8.05.2015].
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we dzialania wsparte inicjatywa migdzynarodowa, przede wszystkim europej-
skiej wspotpracy. Uskutecznienie tych koncepcji staje si¢ mozliwe przy aktyw-
nym udziale tego organu w procesie stanowienia krajowego prawa dotyczacego
postgpowania z dokumentacja w trakcie cyklu jej zycia. U progu XXI wieku
udziat panstwowej stuzby archiwalnej przestaje ogranicza¢ si¢ bowiem jedynie
do przejmowania dokumentacji do archiwow panstwowych, ale obejmuje takze
dokumentacj¢ powstajaca i pozostajaca w obiegu czy biernej fazie wykorzysta-
nia u aktotworcy. W praktyce urzedniczej wykorzystywana jest wigc naukowa
koncepcja continuum zycia dokumentacji.

Wreszcie wpltyw na ksztattowanie nowoczesnych systeméw zarzadzania do-
kumentacja i eksperymentowanie w zakresie ich przydatnosci dla administracji
publicznej staje si¢ innowacyjna domena dziatalnosci NDAP i podlegtych mu
shuzb. Najwigksze zaangazowanie mozna dostrzec w sferze zarzadzania doku-
mentem elektronicznym, gdzie udziat panstwowej stuzby archiwalnej jawi si¢ od
poczatku jako permanentny. Pewne natomiast problemy pojawiaja si¢ w obsza-
rze ingerencji NDAP w dotychczasowa praktyke postgpowania z tzw. dokumen-
tacja tradycyjna, co wynika m.in. z braku jednoznacznosci pojecia zarzadzanie
dokumentacja. Zdefiniowanie tego terminu dla akt i dokumentoéw niezaleznie od
formy i no$nika wydaje si¢ najistotniejszym postulatem dla polskiego prawa ar-
chiwalnego i ram dziatalno$ci centralnego organu administracji rzadowe;j, jakim
jest NDAP.

Pewnym brakiem pozostaje edukacja archiwalna pracownikow i adeptow
administracji publicznej, ktéra zbyt mato miejsca w programach nauczania
i szkolen poswigca problematyce zarzadzania dokumentacja i budowania wraz-
liwosci historycznej. Opiniowanie programéw przez NDAP dotyczacych kie-
runkow archiwistyka i zarzadzanie dokumentacja nie czyni zado$¢ potrzebom
polityki publicznej. Dotyczy bowiem $rodowiska historykow zatrudnianych
w archiwach badz bardzo waskiej grupy os6b obejmujacych stanowisko koordy-
natora czynnosci archiwalnych w zaktadzie administracyjnym. Poza oddziaty-
waniem NDAP pozostaje wigc proces dydaktyczny najwigkszej potencjalnej
grupy oséb zatrudnianych w urzedach jako aparatach pomocniczych organow —
administratywistow. Tymczasem to wlasnie oni beda zajmowac¢ si¢ dokumenta-
cja na etapie jej powstawania i dalszego cyklu zycia. Te racje przemawiaja wigc
z pewnoscia takze za kolejnym postulatem — konieczno$cia wdrazania standar-
dow DLM-Forum do polskiej rzeczywistosci urzedéw administracji publicznej
W postaci obligatoryjnych szkolen wszystkich pracownikow.
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Contribution of the General Director of State Archives
to Management Records in Public Administration

Summary

The objective of this elaboration is to present the impact of General Director of State Archives
on the management records that is produced in public administration. This interference’s purpose
is an optimization of archiving process already at the stage of the life cycle of documents. This
comes from caring for current and future generations, in which state should provide an access to
documents to protect civil rights and freedoms and to public information, as well as to memory of
institutions and events.

Keywords: public administration, archive studies, records management.
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Akademia im. Jana Dlugosza w Czgstochowie

Wyklad otwarty pt. ,,Konstytucyjne prawo dost¢pu
do stuzby publicznej a jego realizacja w praktyce
administracyjnej — stan obecny i perspektywy
zmian”

Niniejszym opracowaniem pragn¢ nawiaza¢ do wyktadu otwartego, jaki zo-
stal wygloszony przez dra Bogustawa Przywore 26 listopada 2014 r. w Akade-
mii im. Jana Dhugosza w Czgstochowie, pt. ,,Konstytucyjne prawo dostgpu do
stuzby publicznej a jego realizacja w praktyce administracyjnej — stan obecny
i perspektywy zmian”. Wystapienie miato na celu udzielenie odpowiedzi na py-
tanie, czy wprowadzone przez ustawodawce zwyklego regulacje prawne, odpo-
wiednio w ustawie z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej, ustawie z dnia
21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych i w ustawie z dnia 27 lipca
2001 r. o sluzbie zagranicznej, sa zgodne z postanowieniami Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku?

Udzielenie odpowiedzi na tak postawione pytanie wymagalo prowadzenia
rozwazan na kilku ptaszczyznach: konstytucyjnej, orzecznictwa zaréwno Trybu-
natu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego, jak i Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego, ustawodawstwa zwyklego. Uwzgledniono réwniez sprawozdania Naj-
wyzszej I1zby Kontroli i Szefa Stuzby Cywilnej, dotyczace naboru w administra-
cji publicznej.

W pierwszej kolejno$ci omowienia wymagaty wytyczne wynikajace z zasad
konstytucyjnych, w szczegolnosci z: zasady rownosci (art. 32), dostgpu do stuz-
by publicznej na jednakowych zasadach (art. 60), zasad stuzby cywilnej (art.
153), dostgpu informacji publicznej (61), czy prawa do sadu (art. 45). Z Konsty-
tucji RP wynika nakaz optymalizacji zasad z niej wynikajacych. A zatem usta-
wodawca zwykly winien — w najwyzszym mozliwym stopniu — Urzeczywistnia¢
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wytyczne wynikajace z ustawy zasadniczej. Analiza postanowien ww. ustaw nie
pozwala na sformutowanie wniosku, iz regulacje te w pewnym zakresie kore-
sponduja z postanowieniami konstytucyjnymi. Z jednej strony, mozna dostrzec,
iz ustawodawca wprowadzit otwarty 1 konkurencyjny nabdr (wypehit czesciowo
postanowienia ustawy zasadniczej), z drugiej jednak — zauwazalne sa odstgpstwa
od tej reguly w postaci alternatywnych trybow obsadzania stanowisk urzedni-
czych. Przy czym wprowadzone rozwiazania zawieraja wiele luk i niescistosci,
pozostawiajac kierownikom urzedéw, w tym dyrektorom generalnym, daleko
idaca swobodg w okreslaniu zasad naboru. Dotyczy to rowniez zatrudniania ob-
cokrajowco6w w administracji publiczne;.

W czgsci koncowej przedstawiono role Krajowej Szkoty Administracji Pu-
blicznej w procesie odbudowy wykwalifikowanej kadry urzedniczej na potrzeby
panstwa.

W swietle poczynionych ustalen dr Bogustaw Przywora wysnut wniosek, iz
polski ustawodawca jest ciagle na etapie budowy profesjonalnego korpusu
urzedniczego, zgodnego z konstytucyjnymi wytycznymi.



