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Od redaktora

Biezacy numer ,,Gubernaculum et Administratio” porusza zagadnienia
mieszczace si¢ W obszarze nauk spotecznych. Artykuty podejmuja tematyke do-
tyczaca dziedziny nauk ekonomicznych (finanse i nauka o zarzadzaniu) oraz
dziedziny nauk prawnych (prawo administracyjne, prawo karne, prawo ochrony
srodowiska, prawo wyborcze, historia ustroju i nauka administracji).

Autorami zamieszczonych na tamach potrocznika artykutéw pisanych w jg-
zyku polskim, angielskim i rosyjskim sa zar6wno pracownicy naukowi reprezen-
tujacy rézne osrodki naukowe, jak tez doktoranci oraz studenci Akademii im.
Jana Dhugosza w Czgstochowie — kierunku administracja.

W dziale dotyczacym wydarzen naukowych zamieszczono sprawozdanie ze
zorganizowanej przez nasz Instytut Administracji ogélnopolskiej konferencji doty-
czacej sadowej kontroli administracji publicznej. Odbylta si¢ ona 1 czerwca 2016 r.
w ramach [V Czgstochowskiego Sympozjum Administracyjno-Prawnego.

dr hab. prof. nadzw. Pawet Wolnicki






ARTYKULY






ZESZYTY NAUKOWE INSTYTUTU ADMINISTRACJ AJD w CZESTOCHOWIE

Gubernaculum et Administratio 1(13)/2016, s. 11-22

http://dx.doi.org/10.16926/gea.2016.01.01

Paulina BIES-SROKOSZ

Akademia im. Jana Dtugosza w Czgstochowie

Legal position and legal forms of activities
of government agencies in Poland

Summary

As a result of changes in Polish legal system in the early 90s of last century, they were created
new legal and organizational forms, which their legal status is different from the typical entities of
public administration. This group of entities can include for example government agencies. Gov-
ernment agencies have been appointed to performed public tasks of economic character. Already
at this point it is worth noting that hybrid construction agencies and legal forms of their actions
help to define them as a special (untypical) public administration entities. What will be shown in
this article.

Keywords: government agencies, legal status, legal forms of action, the construction of hybrid.

Introduction

The process of agencification of public administration in Poland commenced
at the end of the 1980s. Agencies became a new form of organization of public
administration in Polish legal system. Their formation stemmed from the fact
that the state needed to adapt to new public tasks. Agencies were being created
so that the processes of innovation, privatization and modernization in the area
of agriculture and defence could take place. Some of the agencies® were estab-
lished as a result of transformation of already operating organizational forms,
that is organizational units of ministerial offices. There is not a unified model of
agency, as the entities included among agencies vary depending on their legal

1 Speech of the Agency for Privatization, which was created under the Act of 30 April 1993,

National Investment Funds and their privatization, Dz.U. No. 44, item. 22 as amended. d.
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organizational form and formation procedures. However, it is possible to distin-
guish their two common features: they are all established by state bodies, and
they are organizationally and functionally interrelated with chief and central or-
gans of public administration. There are three types of agencies: state juridical
persons, administrative offices, and sole-shareholder companies of the State
Treasury. The agencies examined in this paper are organized as state juridical
persons and are the agencies in the strict sense of the word (so called government
agencies also known as administrative agencies or state agencies). Government
agencies include the following entities: Agency for Restructuring and Modernisa-
tion of Agriculture, Agricultural Property Agency, Material Reserves Agency,
Military Property Agency, and Polish Agency for Enterprise Development. The
agencies organized as administrative offices or sole-shareholder companies of the
State Treasury are included among the agencies in the wide sense of the word.

1. The term ‘agency’ vs. Polish doctrine

In the Polish literature on the discussed subject there have not been formed
common and generally accepted definitions of agencies neither in the strict nor
in the wide sense of the word, which makes it difficult to classify a given public
administration entity under one of those groups of agencies. Furthermore, the
legislator uses the term ‘agency’ incoherently and inconsistently, making it more
complicated to determine which entities are to be included among the agencies
in the strict, and which in the wide sense of the word. The unification of the def-
inition is impeded also by the term ‘executive agency’ introduced in the Public
Finance Act. As a consequence, even the scholars specializing in Polish adminis-
trative law have started using those two terms interchangeably, which additional-
ly complicates the systematization of the term ‘government agency’ among the
notions functioning within administrative law.

The Polish literature on the subject lacks a unified standpoint concerning the
proper grasp of the expression ‘agency’. Undoubtedly, one is wrong regarding
the expression ‘agency’ and ‘government agency’ as equal. The term ‘agency’ is
an umbrella term encompassing public as well as private law entities. It is used
to name specific and heterogeneous organizational units functioning within ad-
ministrative apparatus. Public law character of entities included among the agen-
cies in the wide sense can be seen in the fact that they are formed to execute
public tasks in the areas where the functioning of traditional organizational
forms of administration would be less efficient.

The notion of agency performs an organizational function in the first place.
It is also used to determine organizational units included among broadly defined
administrative apparatus. The common denominator of both the entities is the
word ‘agency’. It must be noted, however, that agencies are not fully formed
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units and some of them have legal personality and operate through their organs
chosen in compliance with the regulations of internally binding acts (agencies in
the strict sense, that is government agencies). That is why it might be better to
use the notions in the strict and in the wide sense separately. It stems from the
fact that firstly, the agencies in the wide sense are described as organizational
units which have been formed to perform public tasks. Secondly, those entities
acquire forms characteristic of public and private law. Thirdly, the ways they are
formed differ depending on their legal status. Fourthly, the agencies in the wide
sense do not have a consistent pattern of formation, functioning, and supervi-
sion. Fifthly, the diversity of forms of agencies makes it difficult to identify the
entity responsible for performed public tasks.

As it has already been said, the political changes that took place at the end of
the 20™ century contributed to the establishment of new organizational forms of
public administration entities in Polish legal system, that is government agen-
cies, among other things. Their objective was to adapt administration, its opera-
tions and its organizational forms to perform new public tasks in the area of
economy. The entities operating within those new organizational forms were in
conflict with the traditional notion of public administration entity. It must be
noted that the notion of public administration entity as well as the question
which entities belong to that group of entities depend on several factors. Firstly,
one must decide whether to consider a public administration entity in the strict or
in the wide sense. Secondly, if a given entity is a part of public administration
apparatus and meets essential conditions, it should be considered a public ad-
ministration entity. Using the phrase ‘meets essential conditions’ one must bear
in mind that the public administration entity performs public tasks in the public
interest, makes use of power while performing public tasks, is formed in compli-
ance with a legislative act or other normative act, and is subject to supervision
by state organs. An organizational unit can be categorized as a public admin-
istration entity if its exclusive or main activity involves performing public tasks.
It is a sine qua non condition. Thus the entities formed pursuant to private law
(e.g. limited liability companies and joint stock companies), or the entities in
which majority interest belongs to public units, may be classified as public ad-
ministration entities if they meet the aforementioned sine qua non condition. One
should therefore consider the notion of public administration entity in the strict
sense limiting the range of entities to the ones acting pursuant to public law.

2. The essential feature of government agencies
If one is to decide whether a given agency is the agency in the strict sense,

they should consider its organizational and legal form, its objective scope of per-
formed tasks, and the way it manages the State Treasury property. It seems ob-
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vious therefore that even if one uses the term “government agency”, it does not
mean they really deal with such an entity. Thus it must be stressed that pursuant
to current binding regulations there are seven government agencies: Agency for
Restructuring and Modernisation of Agriculture, Material Reserves Agency,
Military Property Agency, Military Housing Agency, Agricultural Property
Agency, Polish Agency for Enterprise Development, and Agricultural Market
Agency. This view can also be found in case law which opts for using the notion
of agency’ in the strict sense of government agency”.

The essential constitutive feature of government agencies is their legal per-
sonality. They acquire legal personality by way of a legislative act. The same act
equips them with state property. The acquisition of legal personality enables
a government agency to participate in civil law transactions as a subject. It re-
sults from the fact that agencies have been designated to perform public func-
tions and tasks with the help of their own business enterprise. Nevertheless, it
must be stressed that the acquisition of legal personality entails the acquisition of
capacity to perform acts in law, and legal capacity resulting from civil law.
Hence a government agency can be a subject of rights and obligations, and act as
a party in relations of obligation. Simultaneously, the fact that government agen-
cies are established by way of a legislative act, charged with public tasks, and
empowered to exercise administrative power, leads one to the conclusion that
they possess public and administrative legal capacity. The acquisition of legal
personality by government agencies allows them to perform their tasks by mak-
ing use of private law forms of action, basing mainly on civil law contracts.
However, it must be noted that the immanent feature of public administration is
performance of public tasks by means of legal actions of ruling nature in the
sphere of so called ‘empire’. On the other hand, when it comes to administrative
agencies, it is private law form of execution of tasks that prevails in the sphere
of so called ‘dominion’. The legislator has authorized government agencies and
their organs (chairmen) to take actions of ruling character the aim of which is to
adjudicate individual cases by means of administrative decisions. Nonetheless,
their objective scope of action and their number indicate that civil law contracts
remain a prevailing form of their proceedings. Yet the question arises about the
responsibility for the execution of tasks delegated by an agency to a private enti-
ty by means of civil law contract. On the one hand, entering into civil law con-
tracts, government agencies delegate not so much tasks more activities to per-
form. On the other hand, not each civil law contract involves performing activi-
ties. There are also contracts concerning financial aid provided by agencies, or
contracts concerning the State Treasury property trading. As it can be seen, if
one is to answer the aforementioned question, they first have to divide civil law

2 See more: wyr. WSA w Kielcach z dnia 16 grudnia 2010 r., | SA/Ke 614/10; wyr. we
Wroctawiu z 29 listopada 2010 r., | SA/Wr 942/10; and wyr. WSA w Warszawie z dnia 14
pazdziernika 2008 r., 11l SA 1086/08 Lex nr 504642.
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contracts according to the subject of legal relation. Only after that condition has
been met, one can move to further deliberation.

The civil law contract is a ‘tool” used by administrative agencies to perform
tasks. As a rule, they delegate the execution of an activity stipulated in the con-
tract. It does not mean, however, that firstly, government agencies privatize that
activity, and secondly, that the private entity is fully responsible for the execu-
tion of that activity. It stands justifiable that it is the agency that bears responsi-
bility for a delegated activity, as it is the entity wholly responsible for the execu-
tion of a given tasks. The other party is responsible only in the area stipulated in
the contract. Nevertheless, some doubts may be raised about the character of le-
gal proceedings in case there are liability claims against a contractor for failure
to perform or improper performance of an activity. If such is the case, it is civil
law regulations that find application, unless specifically provided otherwise.

Government agencies should be perceived as the embodiment of state in
property relations. For that reason, they are fully separate units resembling typi-
cal organizational units equipped with legal personality, elements of organiza-
tional structure, property, and staff. The acquisition of legal personality allows
administrative agencies not only to participate in civil law relations and broadly
defined economic relations but also to act as a party in civil law contracts. Gov-
ernment agencies apply these legal forms of action in order to perform tasks of
economic character. By doing so, they act in the sphere of the state’s dominion.
It is noteworthy therefore that legal personality of government agencies is only
a means necessary for the state to perform public tasks, not a means of satisfying
agencies’ own needs. In civil law relations government agencies and the State
Treasury should both act as autonomous and equal legal persons.

The Polish state performs its public tasks, especially in the area of economy,
with the help of diverse organizational forms characteristic of public as well as
private law. A government agency is an example of such a form. Agencies have
been formed so that the State Treasury could play an active role in operating
business enterprise, and exert influence on it not only by means of administrative
law tools. The position represented by the Supreme Court of Poland® indicates
that state juridical persons (government agencies) are established in order to shift
competence for civil law economic relations from state officers to professional
managers acting as organs of state juridical persons.

It must be stressed again that administrative agencies, as organizationally,
financially, and legally separate from the State Treasury, display features of typ-
ical legal persons, that is: capacity to perform acts in law, separate property, and
organizational structure. Agencies operate thanks to the state property and that is
why, from the economic standpoint, they still belong to the state. Since they are
state juridical persons, administrative agencies should not be regarded as state
companies. The property given to them by the state should be used in compli-

3 Resolution of the Supreme Court dated 27 April 2001, 111 CZP 12/01, OSNC 2001 No. 10, item. 150.
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ance with the acts regulating their formation and functioning, and above all in-
tended for performance of public tasks.

The characteristic features of government agencies are their formation pro-
cedure and way of operating described in the acts on particular agencies. In
those acts, the legislator stipulates the organizational structure, organs, tasks, and
financial economy of a given government agency. Those regulations serve only
as a framework supplemented and specified by statutes and organizational regu-
lations of particular administrative agencies. The internal organizational struc-
ture is centralised. The chairman of an agency is an organ authorised to deter-
mine internal organizational structure of particular organizational units pursuant
to internal regulations. Furthermore, he/she manages the agency and represents it
before third parties. The chairman has considerably wide range of tasks, which
allows one to conclude that he/she has an influence (though limited) on the func-
tioning of the government agency in general. The organizational layout of the
agency includes the head office with the chairman, then regional units with di-
rectors, and finally district offices with managers. The directors and managers
act as organs and are subordinate to the chairman. They have a separate range of
duties and responsibilities in their areas.

The key criterion for distinguishing government agencies from other public
administration entities is the specific objective scope of the performed public
tasks. Those tasks include mainly supporting innovation, modernisation of agri-
culture, and economy development funding. The performance of those tasks en-
ables agencies to strengthen their position at the national and European level.
Public tasks performed by government agencies are of economic character in the
first place. This means that a performed task should contribute to the develop-
ment and quality improvement of Polish economy. The actions taken by the
agencies can be considered two-dimensionally, that is horizontally and vertical-
ly. The horizontal dimension involves the relevance of performed tasks and their
influence on government administration, functioning of particular state organs,
and current condition of government policy and Polish economy. As regards the
vertical dimension, the performed tasks are strictly related to the area of opera-
tion of particular agency units such as the head office, regional branches, and
district offices. Consequently, agencies exert an influence also on the develop-
ment of local economies, play a part in the quality of life improvement in partic-
ular areas, and contribute to the image of those areas by increasing their attrac-
tiveness for local communities and prospective investors.

3. The group of tasks of agencies and their legal forms of activities

The objective scope of the tasks performed by government agencies makes it
possible to build a typology of agencies based on types of undertaken tasks.
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Thus there can be distinguished: government agencies administering with the
State Treasury property (Agricultural Property Agency, Military Property Agen-
cy, and Military Housing Agency), the government agency administering with
state reserves (Material Reserves Agency), government payment agencies
(Agency for Restructuring and Modernisation of Agriculture, and Agricultural
Market Agency), and the government agency supporting entrepreneurs (Polish
Agency for Enterprise Development). Taking into account not only the objective
scope of the performed tasks but also the functions that all the agencies can per-
form, there can be distinguished functions supporting: the state, an individual,
economic growth, government policy, and cooperation between the government
and the society. The tasks as well as the functions of administrative agencies are
influenced by political, economic, and social factors, which determines the scope
of duties performed by those entities. The functions performed by government
agencies should be analysed through the prism of undertaken tasks stipulated by
normative acts. Each agency can perform numerous functions, providing that it
stems from the catalogue of tasks devolved to them.

Another feature distinguishing government agencies from other public ad-
ministration entities is the diversity of their legal forms of operation. Performing
public tasks agencies employ legal forms of operation characteristic of public
law (administrative decisions and substantive technical actions) and private law
(civil law contracts). Nevertheless, legal regulations do not authorise govern-
ment agencies to make a free choice between those two forms of operation but
precisely regulate that matter. As stipulated in current legislation, each adminis-
trative agency makes use of civil law contracts in compliance with specific pro-
visions of law regulating their formation and functioning.

The duties devolved upon government agencies are performed within the
framework of public and private law. It is however the latter that plays more rel-
evant role in their operations. It stems from the fact that private law allows for
flexibility and optimization of actions undertaken by administration. As a result,
it is possible for administration to solve evident as well as complex problems ef-
ficiently and comprehensively. The application of contracts in performing public
administration tasks is conducive to the effectiveness of various entities. The oc-
currence of contract approach in administration can be explained twofold, by us-
ing traditional paradigm shift construct or otherwise.

All the government agencies in Poland make use of civil law contracts in
compliance with specific provisions regulating their formation and functioning.
The legislator has not established a unified procedure for entering into civil law
contracts. Hence there are two possible paths. As regards the first one, the legis-
lator stipulates the conditions to be fulfilled by the parties, and allows them to
determine remaining elements of the legal relation which cannot be stipulated by
regulations. As regards the other one, the legislator only points to exemplary is-
sues which the parties have to deal with by means of contract, and leaves re-
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maining issues to be settled by means of private law. It is also common for the
legislator to decide about the legal form of selecting the parties of civil law con-
tract. There are two possible ways: in accordance with public contract awarding
procedure stipulated in the Public Procurement Act* or without application of
that procedure. However, substitution of administrative law relations for private
law relations results in futility of administrative control. Instead, there is judicial
control of private law nature, which is based on different principles. It must be
stressed that administration is oriented towards public interest whereas private
entities concentrate on their own benefit.

Employing civil law contracts regulated by civil and administrative law,
public administration entities have to take into account aspects of validity and
efficacy of those contracts. Simultaneous application of civil and administrative
law makes it difficult to determine which branch of law should be given priority.
It seems therefore justifiable to state that a civil law contract is valid if all the
conditions dictated by civil as well as administrative law are fulfilled®. Legal
limitations stipulated in administrative law regulations are designed to prevent
loss, minimize risks and failures on the part of public administration entities.

When it comes to public law forms of operation, not all government agencies
are authorised to perform legal actions of ruling nature. The legislator clearly
stipulates situations in which an organ of government agency is authorised to
render administrative decisions as an agency. Organs of agencies are obliged to
render administrative decisions only in the cases stipulated by specific provi-
sions of acts. Nevertheless, one must bear in mind that dealing with administra-
tive decisions rendered by government agencies the regulations of Administra-
tive Procedure Code will not always be applicable®.

The fact that some government agencies do not have statutory authorisation
to render administrative decisions is an intentional measure employed by the leg-
islator, as the administrative decision is a decisive act of ruling nature itself. It is
issued in specific and individual cases of administrative nature by entities per-
forming administrative functions. For this reason, Agency for Restructuring and
Modernisation of Agriculture, Agricultural Market Agency, Agricultural Proper-
ty Agency, Material Reserves Agency, and Military Housing Agency make par-
ticular decisions by way of administrative acts. Remaining administrative agen-
cies, that is Polish Agency for Enterprise Development and Military Property
Agency, issue administrative decisions in a considerably smaller range of cases.

* The Act of 29 January 2004. Public Procurement Law, Dz.U. z 2013 r., poz. 907 z pozn. zm.
The provisions of the Act apply to all situations under which the contract under civil law of
public administration.

This position was confirmed in the jurisprudence of the Supreme Court. Exp. The Supreme
Court of 26 November 2002., V CKN 1445-1400, OSNC 2004 No. 3, item. 47.

An example is the already mentioned two-month period, entitlement body of the Agency for
Restructuring and Modernization of Agriculture to settle the matter.
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The fact that agencies are authorised to render administrative decisions and
exercise administrative power does not mean they are organs of public admin-
istration. Being a state juridical person, each administrative agency acts pursuant
to Article 38 of Civil Code, that is acts through its organs which, in principle,
have the status of legal person organs. Pursuant to the acts regulating formation
of government agencies, the majority of their organs are empowered to render
administrative decisions in the areas stipulated by those acts. Administrative de-
cision is an obligatory form used by public administration organs to exercise
power in each case concerning individual rights and obligations of law address-
ees in a given sphere regulated by administrative law. Thus, considering the po-
sition represented by the Voivodeship Administrative Court’, it must be stated
that if there are no binding regulations authorising organs to issue administrative
decisions, it cannot be presumed that this activity can be done by an organ which
has been delegated to perform public administration functions. There is no space
for presumption of competence, as in each category of cases it is necessary to
invoke substantive law regulations which then leave the door open for adminis-
trative proceedings. It must be therefore stated that if a government agency as
well as its organs issue an administrative decision concerning an individual case
stipulated by specific regulations, they can be said to have the status of public
administration organ in the functional sense. Above all, it stems from the fact
that by means of decision an agency and its chairman decide about granting or
deprivation of the right of a given beneficiary to receive financial aid. The pro-
cedure leading to administrative decision issued in individual cases is at each
stage similar to the procedure generally applied in public administration. None-
theless, in the acts on particular agencies the legislator enumerates a number of
exceptions like for instance deadline extension for issuing decisions in the first
or second term.

Another distinguishing feature of government agencies is the way they are
supervised. They are supervised by ministers competent for given matters. The
analysis of the applicable regulations shows that the superior-subordinate rela-
tionship between a minister and a government agency does not display features
of legal supervision. Without a doubt, the legislator, though using the term ‘su-
pervision over agencies’, does not specify nor enumerate particular activities in-
cluded within the scope of activities performed by agencies. Taking into account
the provisions of acts on particular agencies, it must be pointed out that subordi-
nation of a given agency to a given minister takes the form of direction. In some
cases, that is in the case of Polish Agency for Enterprise Development, Material
Reserves Agency, and Military Property Agency the relationship takes a broader
form involving organizational subordination. It also seems that the intention of
the legislator was to establish very strong connections of ruling, dependent-like,

" Decision of the Administrative Court in Warsaw on 27 May 2005, IV SA/Wa 1921/05.
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and coordinative nature between those agencies and chief public administration
organs. That sort of bond is designed to ensure uninterrupted performance of
public tasks on the part of agencies, and to guarantee that all their activities are
performed in compliance with the instructions issued by the directing body.

In general, the relations between an administrative agency and a given min-
ister are based on acts of direction including guidelines, notices, instructions,
and decisions. Those acts are binding, general, and unilateral, and agencies are
obliged to comply with them. The competent ministers issue acts of direction in
accordance with the general norm of competence regulated in Article 34a of the
Act on Council of Ministers. It is noteworthy that acts of direction, which as
a rule should regulate only the situation of government agencies, indirectly regu-
late also the situation of beneficiaries and entrepreneurs who benefit from the aid
provided by agencies. What is more, acts of direction command administrative
agencies to act in a given way, the effect of which is to achieve the goals that
a given minister is bound to achieve.

Considering the content of direction acts, one can determine their objective
scope which includes: detailed procedure of performance of particular tasks in-
cluding performance of secondary activities; preparation of programmes and
plans then approved by a given minister; preparation of opinions and reports on
operations in a given year; improvement of an agency’s performance in a given
area (within a particular time frame and according to guidelines issued by a giv-
en minister after control); and the ways of use of the entrusted State Treasury
property. Furthermore, ministers oblige the chairmen of government agencies to
submit projects or contracts for approval. The chairmen have to also request for
permission to undertake acts in law stipulated by regulations.

To conclude, it is worth mentioning that although under the provisions of
acts on particular agencies the relationship between the agency and the minister
takes the form of ‘supervision’, it should be understood as ‘direction’, whereas
in the case of Polish Agency for Enterprise Development, Military Property
Agency, and Material Reserves Agency it should be understood as organization-
al subordination. Both the content and the legal nature of the acts concerning
government agencies indicate that they are acts of direction (guidelines, notices,
and instructions). Within this scope of consideration, what might play an im-
portant role are de lege ferenda conclusions (concerning the law as it should
stand). Firstly, the competent ministers should issue notices stating which enti-
ties are subordinate to and which are supervised by them. Secondly, the legisla-
tor should replace the term “supervision” with the term “subordination” in the
acts on particular government agencies. Thirdly, there should be drawn a border
line determining the extent to which ministers can interfere in the operations of
agencies without depriving them of independence to perform their tasks. Fourth-
ly, the legislator should clearly stipulate the prerequisites for dismissing the
chairmen from their posts.
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4. Conclusions

The analysis of specific features of Polish government agencies discussed in
this paper leads to the conclusion that their functioning has not been regulated
consistently and comprehensively. There are still a considerable number of is-
sues left unregulated, which in consequence is a source of a diversity of views
held by the representatives of Polish legal doctrine. Thus it seems justifiable to
suggest some alterations. Firstly, in the Act on government agencies the legisla-
tor should form the legal definition of a government agency along with explica-
tion of its particular characteristic features. Secondly, the legislator should equip
agencies with legal personality by means of legislative provision. Thirdly, or-
gans of agencies (chairmen and supervisory board) should be singled out from
their organizational structures. The formation of agency’s supervisory board is
justifiable, as it would entail continuous supervision of the agency’s financial
economy. The board should include public administration organs as well as the
representatives of trading companies which the State Treasury has shares in, and
which operate in the same subject area as the agency. Fourthly, the legislator
should establish the detailed procedure for appointing and dismissing the chair-
man and the supervisory board. The stress should be put on the prerequisites for
dismissing the chairman, as currently it remains unregulated. Fifthly, the legisla-
tor should enumerate general tasks and competence of government agencies and
their organs. Furthermore, the legislator should regulate legal forms of their op-
eration, and unambiguously stipulate which provisions are of lex generalis and
which are of lex specialis nature. Sixthly, legal supervision over the operations
of government agencies should be exercised by competent ministers in concert
with the minister competent for the State Treasury affairs, or the minister com-
petent for finances, depending on the nature of activities performed by a given
agency. Furthermore, there should be established a catalogue of supervisory ac-
tivities which could be specified by means of legislative provision in acts on par-
ticular government agencies. Seventhly, as regards the internal control system, it
seems justifiable for the legislator to regulate one model of exercising internal
control in the strict sense. Currently, the legislator leaves the issues of organiza-
tion, operational procedures, and scope of controlling activities with particular
chairmen. On the one hand, it is justified by the specific character of the tasks
performed by agencies. On the other hand, it seems more adequate to establish
a unified model of internal control in the strict sense for all the government
agencies.
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Pozycja prawna i prawne formy dzialania agencji rzadowych
w Polsce

Streszczenie

W wyniku zmian polskiego systemu prawnego, na poczatku lat 90. ubiegtego wieku tworzone
byly nowe formy organizacyjno-prawne, ktére swoim statusem prawnym odbiegaty od typowego
podmiotu administracji publicznej. Do tej grupy podmiotdéw mozemy zaliczy¢ migdzy innymi
agencje rzadowe. Agencje rzadowe powotywane byly w celu realizacji zadan publicznych o cha-
rakterze gospodarczym. Juz w tym miejscu warto podkresli¢, ze hybrydowa budowa agencji oraz
formy prawne ich dziatania przyczyniaja si¢ do okreslenia ich jako szczegodlne (nietypowe) pod-
mioty administracji publicznej. Co zostanie wykazane w niniejszym artykule.

Stowa kluczowe: agencje rzadowe, status prawny, prawne formy dzialania, budowa hybrydowa.
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Kontrola spoleczna finansowania kampanii
wyborczych w Polsce

Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie wybranych probleméw dotyczacych sprawo-
wania kontroli spotecznej w zwiazku z finansowaniem kampanii wyborczych w Polsce. W artyku-
le przedstawiono zasadg jawnosci finansowania partii politycznych oraz prawo dostgpu do infor-
macji publicznej. Przedmiotem dalszych rozwazan sa: kontrola spoteczna, organizacje pozarzado-
we sprawujace kontrolg spoteczna, a ponadto dziatania monitoringowe kampanii wyborczych.

Stowa kluczowe: finansowanie kampanii wyborczych, kontrola spoteczna, zasada jawnosci.

Wstep

Kontrola spoteczna finansowania kampanii wyborczych, nazywana obywa-
telska, opiera si¢ na prawie dostepu do informacji o dziatalnoséci organdéw wia-
dzy publicznej oraz na zasadzie jawnosci finansowania i jest jednym z elemen-
tow realizacji konstytucyjnej zasady zwierzchnictwa Narodu. Samo pojgcie kon-
troli obywatelskiej jest trudne do zdefiniowania ze wzgledu na szereg transfor-
macji, jakie przechodzi w zwiazku z narastajacym zainteresowaniem obywateli
skupiajacym si¢ na dziatalnosci wladzy publicznej oraz wzrostem ich $wiado-
mosci spolecznej. Kontrola moze byé sprawowana przez réznorodne pomioty —
od dziatan kontrolnych podejmowanych przez jednostki czy grupy osob (tzw.
,»opini¢ publiczna”), az do dzialalno$ci organizacji spotecznych typu ,,watch-
-dog”, a przejawia si¢ w zréznicowanych formach, m.in. takich, jak: actio popu-
laris, skarga konstytucyjna, konsultacje spoteczne czy monitoring przeprowa-
dzany przez organizacje spoteczne.
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1. Zasada jawnosSci finansowania partii politycznych
a prawo dostepu do informacji publiczne;j

Punktem wyjscia dla rozwazan na temat kontroli spotecznej finansowania
kampanii wyborczych w Polsce jest zasada jawno$ci. Zasada ta zwiazana jest
scisle z prawem dostepu do informacji publicznej, co wynika z art. 61 Konstytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej, ktory stanowi, ze kazdy obywatel ma prawo do-
stepu do informacji o dziatalno$ci organéw wiadzy publicznej oraz osob pehnia-
cych funkcje publiczne'. Nalezy zauwazy¢, iz prawo przyznane przez Konstytu-
cje RP przystuguje wylacznie obywatelom naszego kraju. Natomiast ustawa
0 dostepie do informacji publicznej rozszerza krag uprawnionych, stanowiac
w art. 2, ze ,.kazdemu przystuguje prawo dostepu do informacji publicznej?, co
oznacza, ze prawo to obejmuje takze cudzoziemcow, bezpanstwowcow, osoby
prawne, cztonkoéw organizacji nieposiadajacych osobowosci prawnej czy 0soby
prawne posiadajace siedzibe za granicq. Fundamentalnym ogniwem ustroju de-
mokratycznego jest udziat obywateli w zyciu publicznym. By partycypacja
obywatelska cechowata si¢ §wiadomos$cia podejmowanych dziatan, a pozyskane
informacje byly zupelne i prawdziwe, niezbedne jest zapewnienie dostepu do in-
formacji o dziatalnosci organow wtadzy publicznej oraz innych podmiotow wy-
konujacych zadania wtadzy publicznej. W. Skrzydto wskazuje, iz tak wazna dla
zycia publicznego kontrola, sprawowana przez opini¢ spoleczna, jest warunko-
wana dostepem do informacji o dziatalnosci wtadz®. Gwarancja realizacji zasady
jawnosci jest transparentno$¢, co oznacza, ze wobec jawnosci wysuwa sig postu-
laty: czytelnosci, jasnosci oraz spojnych i jednolitych regut sprawozdawczos$ci.
Mozliwo$¢ przeprowadzenia analizy sposobow pozyskiwania srodkow oraz ich
rozdysponowywania stanowi bowiem przestankg poprawnej kontroli.

W demokratycznym panstwie prawnym, gdzie suwerenem jest Narod, dzia-
fanie obywatela to nie tylko oddanie glosu w wyborach, ale takze kontrola. Kon-
trola realizowana przez opini¢ publiczna przejawia si¢ m.in. w weryfikacji reali-
zacji programu konkretnego kandydata czy partii, ocenie calego procesu wy-
borczego wraz ze zgodnym z prawem dysponowaniem $rodkami finansowymi.
Aby ta kontrola w aspekcie finansowym mogla si¢ urzeczywistnia¢, niezbgdne
jest zapewnienie jawnos$ci finansowania, ktora wprowadzit art. 11 ust. 2 Konsty-
tucji RP. Ustawodawca powtarza zasade jawnosci w odniesieniu do partii poli-
tycznych w art. 23a ustawy o partiach politycznych, wskazujac wprost, ze zrodta
finansowania partii politycznych sa jawne®. Powotane przepisy Konstytucji
i ustawy 0 partiach politycznych wiaza si¢ — co do zasady — z jawnoscia finan-

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r., t.j. Dz.U. 2014, poz. 782 ze zm.

W. Skrzydto, Komentarz do art. 61 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, LEX 8778/el.
Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r., t.j. Dz.U. 2011 Nr 155, poz. 924 ze zm.
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sowania partii politycznych, jednak mozna je odnies¢ do koalicyjnych komite-
tow partii politycznych, komitetow wyborczych organizacji i komitetow wybor-
czych wyborcéw. Taka interpretacj¢ lansuje m.in. K.W. Czaplicki, podnoszac,
ze komitety tworzone ad hoc przez wyborcow petnig rolg partii politycznej
w procedurze wyborczej®. Jawno$é oznacza swobodny dostep obywateli, a takze
powotanych instytucji kontrolnych do informacji o wydatkach, przychodach, zo-
bowigzaniach finansowych komitetu wyborczego i uzyskanych kredytach wraz
z warunkami ich uzyskania. Organem kontrolnym, czuwajacym nad przestrzega-
niem prawa wyborczego takze w zakresie kampanii wyborczej i zrodet jej finan-
sowania, jest Panstwowa Komisja Wyborcza. W ramach realizacji tej zasady na
komitetach wyborczych ciazy obowiazek sprawozdawczosci, a na Panstwowej
Komisji Wyborczej powinnos$¢ ogloszenia przedstawionego sprawozdania finan-
sowego w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”.

2. Pojecie kontroli spolecznej

Aby przejs¢ do omowienia zagadnienia kontroli finansowania kampanii wy-
borczych przez organizacje pozarzadowe, nalezy wyjasni¢ pojecie samej kontro-
li spotecznej. Z socjologicznego punktu widzenia kontrola spoleczna to szereg
dzialan spoteczenstwa majacych na celu przywotanie do porzadku niesubordy-
nowanych czlonkéw tego spoleczenstwa®. Kontrola spoleczna spelnia wicle
funkcji: od stabilizacji spotecznego uktadu, przez powodowanie zachowan kon-
formistycznych, do reakcji na dziatania odbiegajace od ogélnie przyjetych norm.
Jednak najistotniejsza rola kontroli spotecznej jest realizacja wladzy i zwierzch-
nictwa grupy wobec jednostki. Socjologowie wskazuja na r6znorodno$¢ kryte-
riow kontroli, m.in. na moralnos¢, etyke, zwyczaj oraz zgodno$¢ z obowiazuja-
cym prawem. Natomiast doktryna prawnicza kontrole¢ ujmuje jako stwierdzenie
zasiggu i przyczyn rozbiezno$ci zaobserwowanych w toku badania zgodnosci
stanu istniejacego z pozadanym oraz informowanie organoéw kierujacych dzia-
talnoscia administracji publicznej o uzyskanych rezultatach’. Ergo kontrola jest
porownaniem stanu faktycznego ze stanem postulowanym oraz wnioskami wy-
nikajacymi z oceny. Kontrola spoteczna to takze faktyczne i prawne mozliwosci
oceny poprawnosci funkcjonowania administracji publicznej, precyzowania po-
gladéw odnoszacych si¢ do administracji publicznej oraz przedstawiania wnio-
skow i1 postulatow wzgledem administracji przyznane jednostce, grupie osob czy
ich zrzeszeniom lub wspolnotom®. Z. Leonski do kryterium przedmiotowego

K.W. Czaplicki, Komentarz do art. 125 kodeksu wyborczego, LEX 8968/el.

P. Berger, Zaproszenie do socjologii, Warszawa 2002, s. 70.

J. Bo¢, Kontrola prawna administracji, [w:] Prawo administracyjne, Wroctaw 2000, s. 376.

B. Jaworska-Debska, Kontrola pozasqdowa administracji, [w:] Prawo administracyjne.
Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2013, s. 537.
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kontroli spotecznej zalicza: jednostkg — obywatela, opini¢ publiczna, prasg, gru-
py nieformalne, organizacje spoleczne, jak rowniez organy skladajace sig
z czynnika obywatelskiego®. Kryterium podmiotowe jest istotnie szersze, albo-
wiem dziatania kontrolne obejmuja kazdy aspekt dziatalnosci administracji pu-
blicznej. Niemniej jednak rdzen kontroli spotecznej przejawia si¢ w weryfikacji
czynnosci administracji publicznej zwiazanych ze spelnianiem potrzeb i realiza-
Cja interesow obywateli oraz innych podmiotow™. Nalezy zauwazy¢, iz wspol-
nym mianownikiem wszelkich typow kontroli sa nieostre granice w$rod dziatan
o0 zroznicowanym stopniu sformalizowania, co jest problematyczne przy ich kla-
syfikacji*'. Najogolniejszy podziat pozwala wyodrebni¢ kontrole zorganizowana
oraz niezorganizowana'’. Kryterium zréznicowania w powyzszym podziale sta-
nowi podmiot kontrolujacy. W typie niezorganizowanym kontrola sprawowana
jest przez obywatela i niezorganizowane grono obywateli, obejmuje takze skta-
danie przez osoby fizyczne oraz osoby prawne wnioskow i skarg na podstawie
przepisé6w o postepowaniu administracyjnym®®. Jak wskazuje J. Boé, poza skta-
daniem wnioskow i skarg ten typ kontroli nie posiada administracyjno-prawnego
uregulowania, a przejawiaé¢ si¢ moze w zrdznicowanych formach. Kontrola zor-
ganizowana jest przeciwienstwem niezorganizowanej, gdyz sprawowana jest
przez podmioty formalnie zorganizowane.

Inna klasyfikacja obejmuje kontrolg instytucjonalng i kontrole pozainstytu-
cjonalna™. Sformutowanie definicji kontroli pozainstytucjonalnej, z uwagi na
brak uregulowan prawnych, przysparza wiele trudnosci. Jednak mozna ja przy-
rowna¢ do nieformalnej kontroli okreslanej w socjologii jako zbior spontanicz-
nych zachowan i reakcji oraz wszelkie sankcje stosowane przez spoteczenstwo™.
Nauka socjologii pozwala podzieli¢ sankcje na negatywne i pozytywne, co nie-
jako stanowi nawiazanie do opinii publicznej. Stad mozna przyjac, iz pozainsty-
tucjonalna kontrola spoteczna jest silnie zwiazana z opinia spoteczng i jej wpty-
wem na dziatania administracji publiczne;j. Istota instytucjonalnej kontroli spo-
tecznej jest uzycie przez osoby fizyczne lub ich wspdlnoty czy zrzeszenia $rod-
kéw okreslonych prawem w dzialaniach kontrolnych. Nadrzednym narze¢dziem
jest actio popularis umozliwiajaca kazdemu wniesienie skargi, petycji lub wnio-
sku. Prawo to wynika z art. 63 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze

kazdy ma prawo sktada¢ petycje, wnioski i skargi w interesie publicznym, wtasnym lub
innej osoby za jej zgoda do organéw wiadzy publicznej oraz do organizacji i instytucji
spotecznych w zwiazku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu ad-
ministracji publicznej. Tryb rozpatrywania petycji, wnioskow i skarg okresla ustawa.

Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2004, s. 139.

1 Tamgze, s. 139.

J. Lukaszewicz, Zarys nauki administracji, Warszawa 2004, s. 290-291.
12 7. Bo¢, dz. cyt., s. 426.

13 Tamze, S. 427.

14 B. Jaworska-Dgbska, dz. cyt., s. 538.

B. Szacka, Wprowadzenie do socjologii, Warszawa 2008, s. 165.
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Z powotanego artykulu wynika, iz prawo to przyznane jest kazdemu, zatem
krag uprawnionych nie jest ograniczony tylko do obywateli. Prawo to jest rozle-
gle, poniewaz obejmuje petycje, skargi oraz wnioski. Rozwinigcie art. 63 Kon-
stytucji RP znajduje si¢ W przepisach Kodeksu postepowania administracyjne-
go'® w dziale VII1. Zgodnie z nim kwalifikowanie pisma nastepuje na podstawie
tresci, a nie jego formy. Art. 225 Kodeksu postgpowania administracyjnego
przyznaje rowniez ochrong skarzacemu, stanowiac, iz nikt, kto sktadat skarge,
wniosek lub przyczynit si¢ do dostarczenia materiatu bgdacego podstawa dla
ztozenia skargi albo wniosku, nie moze by¢ narazony na jakikolwiek uszczerbek
z tego powodu. W $wietle regulacji kodeksowych przedmiotem skargi bedzie
W szczegolnosei zaniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez wilasci-
we organy. Wobec tego skarga stanowi negatywna oceng dziatania administracji
publicznej. Natomiast wniosek nie jest tak kategorycznym srodkiem, gdyz odno-
si si¢ do spraw z zakresu ulepszenia organizacji, zapobiegania pewnym zanie-
dbaniom, a zatem stanowi propozycje zmian. Innym rodzajem instytucjonalnej
kontroli spotecznej jest instytucja skargi konstytucyjnej. Art. 79 Konstytucji RP
przyznaje prawo kazdemu, czyje konstytucyjne prawo czy wolno$¢ zostaty naru-
szone, do wniesienia skargi do Trybunalu Konstytucyjnego. W zwiazku z oma-
wianym artykulem przedmiotem kontroli bedzie kazdy akt normatywny stano-
wiacy podstawe dla wydania orzeczenia naruszajacego wolosci lub prawa skar-
zacego. Skarga sadowa takze jest rodzajem instytucjonalnej kontroli spoteczne;.
Do pozostatych typdéw rozwazanej kontroli zaliczamy: kontrolg sprawowanag
przez gminng, powiatowa 1 wojewddzka wspodlnote nad samorzadowymi orga-
nami pochodzacymi z wyboréw, konsultacje spoleczne, uczestnictwo na pra-
wach strony organizacji spotecznej w postepowaniu administracyjnym, wystu-
chanie publiczne, opiniowanie projektow aktow normatywnych przez organiza-
cje spoleczne, dyskusje publiczna'’, prawo dostepu do informacji oraz $rodki
masowego przekazu®®.

Nauka wyroznia kontrole wewnetrzna, gdzie podmiot kontrolowany jest tak-
ze podmiotem kontrolujacym, oraz kontrole zewngtrzng, ktora polega na wyko-
nywaniu dziatan kontrolnych przez podmioty spoza krggu podmiotéw kontrolo-
wanych. Kontrola spoteczna jest elementem skladowym tego drugiego rodzaju
kontroli'®. W przypadku kontroli finansowania kampanii wyborczej podstawo-
wym kryterium jest zgodno$¢ z obowiazujacym prawem. W doktrynie coraz
czesciej stosuje sie pojecie kontroli obywatelskiej jako synonimiczne do kontroli
spotecznej. W moim przekonaniu okreslenie kontrola obywatelska jest trafniej-
sze z uwagi na fakt, iz Konstytucja, ustanawiajac prawo do informacji, ktore jest

16 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 ., t.j. Dz.U. 2016, poz. 23.

17 Zob. Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U.
z2012r., poz. 674 ze zm.

18 B. Jaworska-Debska, dz. cyt., s. 539-542.

¥ Tamgze, s. 537.



28 Justyna Anna BLASZCZAK

zrgbem kontroli obywatelskiej, okresla, ze podmiotem jest obywatel. Mimo iz
ustawa 0 dostepie do informacji publicznej rozszerza krag uprawnionych pod-
miotdow w stosunku do ustawy zasadniczej i prawo to przyznaje kazdemu, to
jednak suwerenem jest Narod. Przez Narod sprawowana jest wladza zwierzch-
nia, a cudzoziemcow czy apatrydéw nie mozemy potraktowac jako Nardd Pol-
ski, za czym przemawia wyraznie preambuta naszej Konstytucji.

3. Kontrola spoleczna sprawowana za poSrednictwem
organizacji pozarzadowych

Jedna z form kontroli obywatelskiej sa dzialania obywateli wykonywane za
posrednictwem organizacji pozarzadowych, okreslanych mianem strazniczych.
Najszersza definicja organizacji strazniczych wskazuje, ze sa to organizacje po-
zarzadowe, zajmujace si¢ obywatelska kontrola dziatan wiadz publicznych (np.
organizacje zajmujace si¢ prawami cztowieka, ekologia) lub obywatelska kon-
trola etyki dziatan wielkiego biznesu. Nazywane sg one watch-dog, co w do-
stownym tlumaczeniu znaczy ,,pies wartowniczy”. Zmiany systemowe w funk-
cjonowaniu instytucji panstwa sa gtéwnym celem organizacji typu watch-dog®.
W Polsce funkcjonuje wiele tego typu organizacji, niemniej jednak rozwazania
zostang ograniczone do tych, ktore podejmuja dziatania odnoszace si¢ do gospo-
darki finansami publicznymi w zakresie finansowania kampanii wyborczych
w Polsce.

3.1. Instytut Spraw Publicznych®

Instytut Spraw Publicznych powstat w 1995 roku z inicjatywy Leszka Balce-
rowicza, Krzysztofa Michalskiego, Jerzego Regulskiego, Aleksandra Smolara
oraz Jozefa Tischnera — jako fundacja, ktora zajmuje si¢ badaniami i analizami,
przedstawia ekspertyzy i rekomendacje dotyczace spraw publicznych. Instytut
Spraw Publicznych jest calkowicie niezalezna politycznie organizacja non-
profit, ma status organizacji pozytku publicznego. Dziata w kilku sferach (poli-
tyka migracyjna i rozwojowa, polityka spoteczna, spoteczenstwo obywatelskie,
integracja europejska), a takze podejmuje dziatania w zakresie prawa i instytucji
demokratycznych. Fundacja w swojej pracy kieruje si¢ chgcia rozwoju debaty
publicznej skierowanej na aktualne problemy, a takze podnoszenia jakosci poli-
tyki publicznej. Think tank nastawiony jest na aktywizacje spoteczenstwa
w dziedzinie zycia publicznego poprzez zwigkszanie swiadomos$ci praw i obo-
wiazkow obywateli. Swoja misj¢ realizuje, stosujac szereg rekomendacji, inicja-

2 M. Nowicki, Z. Fialova, Monitoring praw czfowieka, Helsinska Fundacja Praw Czlowicka,
Warszawa 2000, s. 11.
2 www.isp.org.pl/uploads/filemanager/raport%20ISP%202009.pdf [dostep: 31.03.2015].
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tyw zmian prawnych i instytucjonalnych oraz poprzez analiz¢ obowiazujacych
aktow prawnych, oparta na zastosowaniu ich w praktyce. Obecnie Instytut reali-
zuje cztery programy: europejski, spoteczenstwa i demokracji, polityki migra-
cyjnej i obserwatorium rownosci pici. W ramach wymienionych programow re-
alizowane sa réznorodne projekty. W krggu tematyki niniejszego artykutu znaj-
duje si¢ projekt: ,,Przejrzysto$é wyboréw samorzadowych w Europie Srodkowej
i Wschodniej”?, mieszczacy si¢ w obszarze programu ,,Spoteczefistwo i Demo-
kracja”, ktory realizowany jest od 2014 roku w zwiazku z wyborami samorza-
dowymi w Polsce, Stowenii i na Stowacji. Celem projektu byto podjecie krokow
przeciwdziatajacych korupcji, zapewnienie mozliwie najwyzszego poziomu
przejrzysto$ci oraz uczciwosci finansowania, przeprowadzenie niezaleznego
nadzoru finansowego nad dysponowaniem $rodkami finansowymi podczas kam-
panii wyborczej, jak rowniez inicjacja debaty nad istniejacymi lukami w prawie
wyborczym, uniemozliwiajacymi wysoka transparentnos$¢ systemu finansowania
polityki. Projekt nie jest pierwszym dziataniem Instytutu Spraw Publicznych
w dziedzinie finansowania partii politycznych i wyboréw, bo juz od 1997 roku
organizowano konferencje i przedstawiano publikacje sygnalizujace potrzebe
zmian w polskim prawie wyborczym.

3.2. Fundacja im. Stefana Batorego®

Fundacje im. Stefana Batorego utworzono w 1987 roku. Do zalozenia fun-
dacji przyczynita si¢ 6wczesna opozycja demokratyczna, a gtownym jej zalozy-
cielem byt filantrop pochodzenia wegierskiego George Soros®. Podobnie jak In-
stytut Spraw Publicznych, fundacja jest niezalezna politycznie i posiada status
organizacji pozytku publicznego. Poprzez swoje dziatania dazy do rozwoju spo-
teczenstwa obywatelskiego, podwyzszenia poziomu partycypacji obywatelskiej,
wzrostu $wiadomosci obywateli o przystugujacych im prawach i wolno$ciach,
podejmuje kroki ku wzmocnieniu polskiej demokracji, a takze przejrzystosci
W zyciu publicznym. Celem organizacji jest rowniez wspieranie wspOlpracy
migdzy panstwami Unii Europejskiej a wschodnig czgécia Europy (Biatorus,
Motdawia, Ukraina). Fundacja swa misj¢ speinia glownie przez udzielanie dota-
cji organizacjom pozarzadowym na dziatalno$¢ zgodna z powyzszym zatoze-
niami. Dodatkowo realizuje wtasne koncepcje, przeprowadzajac liczne monito-
ringi funkcjonowania instytucji publicznych, organizujac kampanie spoteczne,
konferencje, debaty czy warsztaty. Aktualne programy operacyjne to: ,,Debaty”,
»Masz glos, masz wybdr”, ,,Odpowiedzialne panstwo”, ,,Otwarta Europa”,
»Przeciwdziatanie uzaleznieniom”, ,,ECFR Warszawa”. Problem finanséw wy-

22 Projekt wspotfinansowany przez Dyrekcje Generalna Spraw Wewnetrznych Komisji Europej-
skiej w ramach Programu Przeciwdziatania i Zwalczania Przestgpczos$ci.
www.batory.org.pl/o_fundacji [dostep: 31.03.2015].

www.georgesoros.com/ [dostep: 31.03.2015].

23
24



30 Justyna Anna BLASZCZAK

borczych realizuje w ramach programu ,,Odpowiedzialne panstwo”, w ktorym
zostaly podjete i zrealizowane takie zadania, jak m.in.: ,,Monitoring finanséw
wyborczych”, ,,Wybory prezydenckie 2005, ,,Monitoring kampanii samorza-
dowej 2006” oraz ,,Monitoring finanséw wyborczych”, ,,Wybory do Parlamentu
Europejskiego 2009”.

4. Monitoring finansowania kampanii wyborczej

Dziatania monitoringowe, inaczej kontrolne, organizacji pozarzadowych
funkcjonuja w oparciu o podobne mechanizmy. Rowniez cele projektow monito-
ringowych sa zbiezne, opieraja si¢ na niezaleznej, spolecznej kontroli dziatan
podmiotéw bioracych udzial w procesie wyborczym, a $cislej —w kampanii wy-
borczej. Rola czynnosci kontrolnych jest wykazanie naruszen przepisOw po-
wszechnie obowiazujacych, zapoznanie opinii publicznej z nielegalnymi prakty-
kami, podniesienie §wiadomosci i wiedzy na temat zasad funkcjonujacych
w prawie wyborczym, a w dalszym etapie analiza stosowania prawa, ktorej wy-
nikiem sa rekomendacje zmian przepisow odnoszacych si¢ do kampanii wybor-
czej. Nie mozna pomina¢ takze funkcji prewencyjnej monitoringu. Swiadomos¢
i wiedza 0 przeprowadzanej kontroli i ocenie spotecznej moze pozytywnie
wplyna¢ na pracg pelnomocnikoéw komitetow wyborczych.

Monitoring to przedsigwzigcie zaczynajace si¢ jeszcze przed oficjalnym star-
tem kampanii wyborczej. Pierwsze podjgte czynno$ci ograniczaja si¢ do opra-
cowania struktury monitoringu oraz do powzigcia decyzji o zastosowanych
srodkach kontrolnych. Waznym zagadnieniem jest ustalenie zasi¢gu obserwacji.
W moim przekonaniu badanie ograniczajace si¢ do kontroli tylko tych komite-
tow, ktore zdaniem koordynatorow projektu maja perspektywy na wygrana, jest
niepoprawne. Taka koncepcja juz na poczatku czyni projekt stronniczym, de-
struujac zatozenie obiektywnosci i neutralnosci. W sytuacji braku mozliwos$ci
petnej kontroli wszystkich zarejestrowanych komitetow wyborczych na obszarze
objetym monitoringiem zasadne bedzie zaw¢zenie kryterium kontroli. Nastgpny
etap monitoringu to rekrutacja odpowiedniej grupy wolontariuszy oraz ich prze-
szkolenie. Ta czg§¢ odbywa si¢ na poziomie lokalnym. Wolontariusz swoja pra-
ce wykonuje na podstawie porozumienia z okreslona organizacja. Zadania
ochotnika to przede wszystkim zbieranie informacji w formie notatek, zdje¢, na-
gran, a nastgpnie przekazanie zgromadzonych wiadomosci opiekunom projektu,
w postaci raportow. Podstawa jest przekazanie wszystkich zebranych informacji,
selekcja nastgpuje w kolejnych etapach. Od wolontariusza wymagana jest stala
I $cista wspotpraca z kierownictwem projektu oraz neutralnos¢ i dystans wobec
wszystkich komitetow wyborczych. Swoje dziatania wykonuje zgodnie z wyma-
ganiami zawartymi w porozumieniu, czg¢sto jest to ,,Kodeks postgpowania wo-
lontariuszy”. Naczelne zasady to jawno$¢ dziatania i brak ingerencji w przebieg
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kampanii wyborczej, a takze apolityczno$¢ wolontariusza. Dzigki realizacji tych
postulatow monitoring na tym etapie moze by¢ uznany za rzetelny, uczciwy
i obiektywny. Kolejny etap odbywa si¢ na szczeblu ogdlnopolskim i nastgpuje
po wyborach. W tej fazie przeprowadzana jest analiza zebranych przez wolonta-
riuszy materiatow oraz ich zestawienie ze sprawozdaniami ztozonymi do Pan-
stwowej Komisji Wyborczej przez komitety wyborcze. Nastgpnie osoby prowa-
dzace projekt w przypadku naruszen zglaszaja zastrzezenia co do oficjalnych
sprawozdan. Realizacja monitoringu zakonczona jest sporzadzeniem raportu
wraz z rekomendacjami odnoszacymi sig do przepiséw prawa wyborczego. Wy-
niki monitoringu sa upowszechniane m.in. poprzez publikowanie raportow na
stronach internetowych organizacji monitorujace;.

Efekty monitoringu to nie tylko wychwycenie wszelkich naruszen kodeksu
wyborczego. Rzetelnie przeprowadzony monitoring stanowi podstawe dla kolej-
nych dziatan kontrolnych, gdyz zgromadzony materiat i do§wiadczenie wplywa-
ja na fachowo$¢ oraz profesjonalizm dalszych dziatan obserwacyjnych. Jezeli
wynik monitoringu wykazat korupcje lub inne patologie, wowczas czlonkowie
organizacji moga domagac si¢ egzekwowania prawa. Podstawa jest wspomniany
juz art. 63 Konstytucji RP, przyznajacy prawo do petycji, skarg oraz wnioskow
kazdemu podmiotowi. Najczesciej zawiadomienia kierowane sa do:

— Panstwowej Komisji Wyborczej,

— Najwyzszej Izby Kontroli,

— sadow,

— prokuratury,

— agencji powotanych do zwalczania korupcji.

Wybdr $rodka i organu winien by¢ adekwatny do wykrytego naruszenia
przepisow powszechnie obowiazujacych. Rola organizacji spotecznej nie konczy
si¢ na zlozeniu zawiadomienia. Na mocy art. 90 kodeksu postgpowania karne-
go” organizacja spoleczna ma prawo do udzialu w postgpowaniu karnym.
Udziat ten ograniczony jest do postepowania sadowego. Organizacja, zglaszajac
swoj udzial w postepowaniu, wskazuje reprezentujacego ja przedstawiciela. Na-
tomiast przedstawiciel winien okaza¢ pisemne upowaznienie. Cheé uczestnictwa
organizacji musi by¢ uzasadniona potrzeba ochrony interesu spotecznego lub
waznego interesu indywidualnego oraz zgodna z celami statutowymi organiza-
cji. Zlozenie wniosku dotyczacego udzialu w postgpowaniu organizacji jest
ograniczone czasowo do momentu rozpoczecia przewodu sadowego. Sad, wyda-
jac postanowienie o dopuszczeniu lub niedopuszczeniu organizacji do udziatu
w postgpowaniu, kieruje si¢ interesem wymiaru sprawiedliwosci. Na powyzsze
postanowienie nie przystuguje zazalenie. Przedstawicielowi organizacji przystu-
guja wylacznie nastepujace formy aktywnosci procesowej: pisemne o$wiadcze-
nia oraz mozliwo$¢ wypowiadania sig.

% Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r., Dz.U. Nr 98, poz. 555 ze zm.
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Obiektywny monitoring oraz jego rezultaty sa jednym z filarow dziatan na
rzecz ulepszania przepisow prawa wyborczego. Grupa ekspertow organizacji
prowadzacej projekt podczas opracowania zgromadzonego materiatu przygoto-
wuje stosowne rekomendacje zmian systemowych. Cztonkowie fundacji im. Ste-
fana Batorego po przeprowadzeniu ,,Monitoringu finansowania samorzadowej
kampanii wyborczej w 2006 roku” w ramach projektu ,,Przeciwdziatanie korup-
cji” przedstawili szereg propozycji zmian®. Postulaty dotyczyly trzech obsza-
réow: prowadzenia i finansowania samorzadowej kampanii wyborczej, obowiaz-
ku sprawozdawczos$ci oraz Panstwowej Komisji Wyborczej. Rowniez ,,Monito-
ring finansowania kampanii prezydenckiej w 2005 roku” zaowocowat licznymi
rekomendacjami, ktore wywarly wptyw na ksztatt obecnego kodeksu wyborczego.

Zakonczenie

Reasumujac, kontrola spoteczna kampanii wyborczych w Polsce umozliwia
przeprowadzenie niezaleznego nadzoru nad rozdysponowaniem $rodkéw finan-
sowych przeznaczonych na kampani¢ wyborcza. Pozytywne aspekty wynikajace
z owej kontroli nie tylko stanowig analizg réznic pomigdzy stanem faktycznym
a postulowanym, ale réwniez pobudzaja organy publiczne do dzialan napraw-
czych, m.in. poprzez nowelizacje¢ kodeksu wyborczego. Do dodatnich efektow
przeprowadzania kontroli spotecznej nalezy takze zaliczy¢ wzrost $wiadomosci
praw i obowiazkoéw obywateli oraz ich aktywny udziat w zyciu publicznym.
Kontrola sprawowana przez spoteczenstwo jest jednym z filarow demokratycz-
nego panstwa prawnego oraz urzeczywistnia zasad¢ suwerennosci Narodu.
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Social control over financing electoral campaigns in Poland

Summary

The aim of the present paper is to present chosen problems focusing on exercising control over
financing of electoral campaigns in Poland. In this paper, the principle of transparency of financ-
ing political parties and law of access to public information were presented. Social control, non-
governmental organizatrions exercising social control and monitoring actions during electoral
campaigns are the subject of further analysis.

Keywords: financing electoral campaigns, social control, principle of transparency.
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Centralizacja rozliczen podatku od towarow
i ushug w jednostkach samorzgdu terytorialnego
jako nastepstwo wyroku TSUE (C-276/14)

Streszczenie

Wyrok TSUE ma dla jednostek samorzadu terytorialnego przelomowe znaczenie, definitywnie
rozstrzyga bowiem spor w zakresie podmiotowos$ci prawnopodatkowej samorzadowych jednostek
organizacyjnych. TSUE stwierdzit, ze artykut 9 ust. 1 dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 li-
stopada 2006 roku w sprawie wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej nalezy interpreto-
wacé w taki sposob, ze podatnicy prawa publicznego, takie jak gminne jednostki budzetowe bedace
przedmiotem postgpowania glownego, nie moga by¢ uznane za podatnikow podatku od towarow
i ustug, poniewaz nie spelniaja kryterium samodzielnosci przewidzianego w tym przepisie. Na-
stepstwem wyroku TSUE jest konieczno$¢ wdrozenia scentralizowanego modelu rozliczania po-
datku od towaréw i ustug w jednostkach samorzadu terytorialnego.

Stowa kluczowe: centralizacja rozliczen, jednostki budzetowe, samorzadowe zaktady budze-
towe, jednostki samorzadu terytorialnego.

Wstep

Kwestia statusu samorzadowej jednostki budzetowej i zaktadu budzetowego
jako podatnika podatku od towaréw i ustug od dawna budzita liczne kontrower-
sje. Szczegodlny charakter jednostek sektora finansow publicznych powoduje, ze
w praktyce wystepuja istotne trudnosci z wlasciwym okresleniem podmiotowo-
$ci podatkowej tych jednostek. Zgodnie z art. 11 ust. 1 ustawy o finansach pu-
blicznych® samorzadowa jednostka budzetowa to jednostka sektora finansow

! Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 885 ze zm.
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publicznych nieposiadajaca osobowosci prawnej, ktora pokrywa swoje wydatki
bezposrednio z budzetu, a pobrane dochody odprowadza na rachunek jednostki
samorzadu terytorialnego. Cecha charakterystyczna samorzadowej jednostki bu-
dzetowej jest brak wlasnego majatku. Samorzadowa jednostka budzetowa jedy-
nie dysponuje wyodrebniona czg¢scia mienia osoby prawnej, jaka jest gmina,
powiat oraz wojewddztwo. Z kolei samorzadowy zaktad budzetowy zadania
wykonuje odptatnie, pokrywajac koszty swojej dziatalnosci z przychodéw wia-
snych (z zastrzezeniem wyjatkow przewidzianych w ustawie). Ponadto organ
stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego tworzy, laczy, przeksztatca w in-
na formeg organizacyjno-prawna i likwiduje podlegle jej jednostki budzetowe
i zaklady budzetowe. Dla okreslenia statusu tych podmiotow jako podatnikoéw
podatku od towaréw i ustug podstawowe znaczenie ma stopien ich samodzielno-
sci w zakresie wykonywanej dziatalno$ci. Jednym z kluczowych elementow de-
finicji podatnika zarowno na gruncie przepisoOw unijnych, jak i ustawy o podatku
od towarow i ustug’ jest bowiem warunek wykonywania dzialalnosci gospodar-
czej w sposob samodzielny®. Dotychczasowa praktyka organéow podatkowych
wskazywata na uzasadnienie odrgbnosci podatkowej jednostki samorzadu teryto-
rialnego i jej jednostek budzetowych oraz zaktadow budzetowych. Taki poglad
byt powszechnie akceptowany przez organy podatkowe, ktore w licznych inter-
pretacjach podatkowych stwierdzaly, ze samorzadowe jednostki budzetowe oraz
zaktady budzetowe moga by¢ uznane za podatnikéw w rozumieniu art. 15 ust. 1
u.p.t.u., w zwiazku z prowadzona ubocznie dzialalno$cia®. Co do zasady kazda
zatem samorzadowa jednostka budzetowa oraz zaklad budzetowy uznawany byt
za niezaleznego podatnika podatku od towardéw i ustug, zobowiazanego do rozli-
czania tego podatku. Podejécie organow podatkowych nie zmienito si¢ pomimo
uchwaty Naczelnego Sadu Administracyjnego z 24 czerwca 2013 roku, ktoéra
wskazywata, ze w Swietle art. 15 ust. 1 i 2 u.p.t.u. gminne jednostki budzetowe
nie sa podatnikami podatku od towaréw i ustug®. Naczelny Sad Administracyjny
w uchwale nie odnidst si¢ do zmian dotychczasowej praktyki, skierowat nato-
miast pytanie prejudycjalne do Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
(TSUE), dotyczace statusu prawnopodatkowego w podatku od towardéw i ushug
samorzadowych jednostek budzetowych.

Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug, t.j. Dz.U. z 2011 r. Nr 177, poz.
1054 ze zm., dalej: u.p.t.u.

R. Namystowski, D. Prokop, Dyrektywa VAT. Polska perspektywa. Komentarz, Warszawa
2012, s. 59.

Zob. np. interpretacja Dyrektora Izby Skarbowej w Katowicach z 2 dnia wrzeénia 2015 r.,
IBPP3/4512-474/15/SR; interpretacja Dyrektora Izby Skarbowej w Lodzi z dnia 12 maja 2015 r.,
IPTPP2/4512-156/15-4/PRP; interpretacja Dyrektora lzby Skarbowej w Poznaniu z dnia
1 sierpnia 2014 r., ILPP1/443-407/14-2/Al; interpretacja Dyrektora lzby Skarbowej w War-
szawie z dnia 12 lutego 2014 r. IPPP2/443-1382/13-2/MM.

Uchwata sktadu siedmiu sgdziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 czerwca 2013 r.,
sygn. akt | FPS 1/13.
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1. Stan faktyczny i wyrok TSUE w sprawie C-276/14

Komentowany wyrok zapadt na kanwie sporu, jaki toczyt si¢ pomigdzy gming
Wroctaw a Ministerstwem Finansow w zakresie statusu prawnego samorzado-
wych zakladow budzetowych i gminnych jednostek budzetowych powigzanych
z gming Wroctaw. Wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym doty-
czyt wyktadni art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112. Zdaniem gminy Wroctaw, oko-
liczno$¢, ze wyltacznie gmina spetnia kryterium przewidziane w art. 15 ust. 1 i 2
u.p.t.u. z uwagi na samodzielne prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, powinna
sktoni¢ organy podatkowe do uznania, ze wylacznie gmina moze by¢ podatnikiem
podatku od towarow i ustug w zwiazku z dziatalnoscia gospodarcza wykonywana
przez taka jednostke. W interpretacjach indywidualnych wydanych w powyzszym
zakresie minister finansoéw potwierdzit dotychczasowa praktyke organéw podat-
kowych, ze jednostki budzetowe i gmina to odrebni podatnicy podatku od towa-
réw i ustug. Gmina Wroctaw na wydane interpretacje wniosta do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego we Wroclawiu skargi o uchylenie tych interpretacji, kto-
re zostaly oddalone. Rozpoznajac skarge kasacyjna gminy Wroctaw, Naczelny
Sad Administracyjny uznal, ze w ramach skargi zachodza istotne watpliwosci
prawne i postanowit wystapi¢ do sktadu powigkszonego Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego z pytaniem, czy gminna jednostka budzetowa jest podatnikiem po-
datku od towaréw i ustug. Sktad powigkszony Naczelnego Sadu Administracyjne-
go uznal, ze w celu ustalenia, czy gminna jednostka budzetowa wykonuje dziatal-
nos¢ gospodarcza samodzielnie, nalezy wzia¢ pod uwagg zarowno przepisy kra-
jowe w zakresie podatku od towaréw i ushug, jak i dyrektywe 2006/112. W odnie-
sieniu do art. 9 ust. 1 tej dyrektywy sktad powigkszony Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego stwierdzil, ze istnieje pewna rozbiezno$¢ pomiedzy roznymi wersjami
jezykowymi tego przepisu, poniewaz niektore z nich uzywaja wyrazenia ,,samo-
dzielnie”, a inne ,,niezaleznie”. Naczelny Sad Administracyjny w powigkszonym
sktadzie orzekl, iz na podstawie prawa krajowego gminna jednostka budzetowa
nie jest podatnikiem podatku od towaréw i ustug ze wzgledu na brak jej niezalez-
nosci przy prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej. W odniesieniu do analizy sta-
tusu prawnego jednostki budzetowej jako podatnika podatku od towaréw i ustug
sktad powigkszony stwierdzil, ze gmina jako podstawowa jednostka samorzadu te-
rytorialnego ma osobowo$¢ prawna, przystuguje jej prawo wilasno$ci oraz inne
prawa majatkowe, podczas gdy gminna jednostka budzetowa stanowi jednostke
organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej. To gmina decyduje o utworzeniu,
zakresie kompetencji, polaczeniu lub likwidacji jednostki budzetowej. Ponadto
Naczelny Sad Administracyjny podkreslit rowniez, Zze jednostka budzetowa nie
odpowiada za szkody wyrzadzone swoja dziatalnoScia gospodarcza, odpowie-
dzialno$¢ ponosi bowiem wylacznie gmina. Sad zastanawial si¢ jednak, czy
w $wietle prawa Unii Europejskiej mozna wyciagna¢ te same wnioski, dlatego tez
zwrocit si¢ do TSUE z pytaniem prejudycjalnym:
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Czy w $wietle art. 4 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej® w zwiazku z art. 5 ust. 3 TUE jed-
nostka organizacyjna gminy (lokalnego organu wiadzy w Polsce) moze by¢ uznana za podat-
nika podatku od towarow i ustug, w sytuacji, gdy wykonuje czynnosci w charakterze innym
niz organ wladzy publicznej W rozumieniu art. 13 dyrektywy 2006/112, pomimo Ze nie spet-
nia warunku samodzielnosci (niezalezno$ci) przewidzianego w art. 9 ust. 1 tej dyrektywy?

TSUE orzekl, ze art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112 interpretowaé nalezy
w ten sposob, ze podmioty prawa publicznego, takie jak gminne jednostki bu-
dzetowe, nie moga by¢ uznane za podatnikéw podatku od towaréw i ustug, po-
niewaz nie spetniaja one kryterium samodzielnosci przewidzianego w tym prze-
pisie. Trybunat wyjasnit, ze zgodnie z art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112 podatni-
kiem jest kazda osoba prowadzaca samodzielnie w dowolnym miejscu jakakol-
wiek dziatalno$¢ gospodarcza, bez wzgledu na cel czy rezultaty takiej dziatalno-
$ci. Jednak poprzez odstepstwo od tej ogdlnej zasady opodatkowania, art. 13 ust.
1 dyrektywy 2006/112 wytacza podmioty prawa publicznego z kategorii podat-
nika w zwiazku z dziatalno$cia, ktéra podejmuja, albo transakcjami, ktérych do-
konuja jako organy wiadzy publicznej, chyba ze wykluczenie tych podmiotow
z kategorii podatnikow prowadzitoby do znaczacych zaktécen konkurencii’. Za-
tem, aby podmiot prawa publicznego zostat uznany za podatnika w rozumieniu
dyrektywy 2006/112, powinien on samodzielnie prowadzi¢ dziatalno$¢ gospo-
darcza. TSUE stwierdzil, Ze nie jest kwestionowany gospodarczy charakter roz-
patrywanej dziatalno$ci. Bezsporne, zdaniem TSUE, byto rowniez to, ze sprawa
dotyczyla dziatalno$ci gospodarczej, ktéra nie wchodzita w zakres wyjatku
przewidzianego w art. 13 ust. 1 dyrektywy 2006/112. W celu ustalenia, czy
gminna jednostka budzetowa prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza samodzielnie,
nalezy zatem zbadacl, jak wynika z orzecznictwa TSUE, czy w ramach prowa-
dzonej dziatalnosci gospodarczej jest ona podporzadkowana gminie, do ktorej
nalezy®. Warunek prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej samodzielnie, o kto-
rym mowa w art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112, zostal zdefiniowany w sposob
negatywny w art. 10 tej dyrektywy, zgodnie z ktérym dziatalno$¢ gospodarcza
nie jest prowadzona samodzielnie, a tym samym nie prowadzi do opodatkowania
podatkiem od towaréw i ustug, 0 ile migdzy dana osoba a jej pracownikiem za-
chodzi stosunek podporzadkowania poréwnywalny ze stosunkiem ustanowio-
nym umowa o prace. Przepis ten przytacza trzy kryteria dotyczace zwiazku pod-

® Traktat o Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE C 326 z dnia 26.10.2012,
s. 13, ze zm., dalej: TUE.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 25 marca 2010 r. w sprawie C-79/09, Komisja Euro-
pejska przeciwko Krolestwu Niderlandow.

Zob. np. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 25 lipca 1991 r. w sprawie C-202/90, Ayun-
tamiento de Sevilla przeciwko Recaudadores de Tributos de las Zonas primera y segunda; wy-
rok Trybunatu Sprawiedliwo$ci z dnia 23 marca 2006 r. w sprawie C-210/04, Ministero
dell’Economia e delle Finanze i Agenzia delle Entrate przeciwko FCE Bank plc.; wyrok Try-
bunatu Sprawiedliwosci z dnia 12 listopada 2009 r. w sprawie C-154/08, Komisja Wspolnot
Europejskich przeciwko Krolestwu Hiszpanii.
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porzadkowania, ktére odnosza si¢ do istnienia sytuacji zaleznos$ci w zakresie wa-
runkoéw pracy, warunkow wynagrodzenia oraz odpowiedzialnosci.

Stosujac te kryteria, TSUE okreslit okolicznosci, ktore nalezy uwzglednic przy
ocenie samodzielno$ci dziatalnosci gospodarczej gminnych jednostek budzetowych
w rozumieniu art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112. Kryteria wymagajace uwzglednie-
nia obejmuja zatem wykonywanie dziatalnosci przez dany podmiot we wlasnym
imieniu, na wiasny rachunek i wtasna odpowiedzialnos$c¢, oraz okoliczno$é, ze pono-
si on ryzyko gospodarcze zwiazane z prowadzeniem dziatalnosci. TSUE ocenit, ze
jednostki budzetowe wykonuja dziatalno$¢ gospodarcza im powierzona w imieniu
i na rachunek gminy Wroctaw, a takze nie odpowiadaja one za szkody spowodowa-
ne ta dziatalno$cia, poniewaz odpowiedzialno$¢ ponosi tylko gmina. Jednostki bu-
dzetowe nie ponosza réwniez ryzyka gospodarczego zwiazanego z prowadzona
dziatalnoscia, poniewaz nie dysponuja wlasnym majatkiem, nie osiagaja wlasnych
dochodéw oraz nie ponosza kosztow takiej dziatalnosci, albowiem uzyskane przez
nie dochody sa wptacane do budzetu gminy Wroctaw, a wydatki sa pokrywane bez-
posrednio z tego budzetu®. Zatem w odpowiedzi na watpliwosci sadu odsylajacego
TSUE stwierdzit, ze wniosek odnoszacy si¢ do art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112, ja-
ko ze dotyczy wylacznie kwestii opodatkowania podatkiem od towaréw i ustug
podmiotéw prawa publicznego lub osob prywatnych, nie wplywa na gwarancje
przewidziane w art. 4 ust. 2 TUE. Wniosek ten jest takze zgodny z zasada pomocni-
czosci przewidziana w art. 5 ust. 3 TUE, albowiem, jak wynika z motywu 65 dyrek-
tywy 2006/112, jej cel, czyli harmonizacja ustawodawstw panstw cztonkowskich
w celu ustanowienia wspolnego systemu podatku od towardw i ustug, moze by¢ le-
piej osiagnigty na poziomie Unii Europejskiej.

Nalezy réwniez podkresli¢, ze wyrok TSUE w sprawie C-276/14 dotyczyt
samorzadowych jednostek budzetowych, natomiast nie analizowano w nim
podmiotowosci samorzadowych zaktadow budzetowych w zakresie podatku od
towarow i ustug, co pozostawiono do rozstrzygnigcia Naczelnemu Sadowi Ad-
ministracyjnemu. Poszerzony sktad Naczelnego Sadu Administracyjnego w dniu
26 pazdziernika 2015 roku w podjetej uchwale stwierdzil, ze:

W $wietle art. 15 ust. 1 oraz art. 86 ust. 1 u.p.t.u. gmina ma prawo do odliczenia podatku
naliczonego z faktur zakupowych zwiazanych z realizacja inwestycji, ktore nastepnie
przekazane zostaly do gminnego zakladu budzetowego, realizujacego powierzone mu
zadania wlasne tej gminy, jezeli te inwestycje sa wykorzystywane do sprzedazy opodat-
kowanej podatkiem od towaréw i ustug™.

Por. wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci z dnia 23 marca 2006 r. w sprawie C-210/04, Ministero
dell’Economia e delle Finanze i Agenzia delle Entrate przeciwko FCE Bank plc. W wyroku
omowiony zostal warunek odnoszacy sie do ryzyka gospodarczego. Trybunal, orzekl, ze od-
dzial banku nie byt samodzielny jako bank, poniewaz nie dysponujac kapitatem zatozycielskim,
nie ponosi sam ryzyka gospodarczego zwiazanego z wilasna dziatalno$cia. W rezultacie nie
mogt on zosta¢ uznany za podatnika podatku od towaréw i ushug.

Uchwata sktadu siedmiu sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 pazdziernika
2015 r., sygn. akt | FPS 4/15.
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2. Kwestia ograniczenia skutkéw wyroku C-276/14 w czasie

W trakcie prowadzonego postgpowania rzad polski zwrécit si¢ do TSUE
z wnioskiem o ograniczenie skutkoéw wyroku w czasie. TSUE, rozpatrujac ten
whniosek, wskazat, ze ograniczenie skutkdéw wyroku w czasie moze by¢ stoso-
wane jedynie w wyjatkowych sytuacjach. Aby doszto do tego rodzaju ograni-
czenia, spetnione powinny zosta¢ dwie istotne przestanki, a mianowicie dobra
wiara zainteresowanych i ryzyko wystapienia powaznych trudnosci'’. Pod tym
wzgledem, jak podkreslit TSUE, rzad polski nie wykazat ryzyka wystapienia
powaznych trudno$ci (na rozprawie przyznat bowiem, ze nie jest w stanie ocenic¢
spornych konsekwencji gospodarczych). Trybunat uznat zatem, ze nie ma pod-
staw do ograniczenia skutkow wyroku w czasie.

Pozytywnie nalezy oceni¢ stanowisko ministra finansé6w opublikowane
w tym samym dniu, w ktorym zostat wydany wyrok TSUE, w ktéorym poinfor-
mowal, ze niezbedna jest centralizacja rozliczen podatkowych jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Minister Finansow podkreslit takze, ze centralizacja nastg-
pi ,,w przod”, jednak samorzady beda miaty prawo dokonywac korekt rozliczen.
Aby zapewni¢ jednostkom samorzadu terytorialnego czas na przygotowanie si¢
do nowego modelu rozliczen podatku od towardéw i ustug, odrgbne rozliczenia
samorzadowych jednostek organizacyjnych miaty nie by¢ kwestionowane do po-
towy 2016 roku. Jednak komunikatem z 16 grudnia 2015 roku przedtuzono ter-
min zakonczenia procesu centralizacji rozliczen do konca 2016 roku.

3. Centralizacja rozliczen jednostki samorzadu terytorialnego
I jej jednostek organizacyjnych

Wyrok TSUE w przedstawionej powyzej sprawie rozstrzygnal ostatecznie
sporne kwestie zwiazane ze statusem samorzadowej jednostki budzetowej 1 za-
ktadu budzetowego jako podatnika podatku od towarow i ustug. Najwazniejsza
konsekwencja wyroku TSUE jest obowiazek dostosowania modelu rozliczen
podatku od towardéw i ustug w jednostkach samorzadu terytorialnego do wy-
tycznych zgodnych z wyktadnia dokonana przez TSUE, czyli przeprowadzenie
procesu centralizacji rozliczen podatku od towarow i ustug. Pojecie ,,centraliza-
cji” nie zostato nigdzie zdefiniowane i w najbardziej ogdlnym ujgciu nalezy je
rozumie¢ jako konieczno$¢ potaczenia, dla celow podatku od towardow i ustug,
rozliczen podatkowych samorzadowych jednostek budzetowych oraz zaktadow
budzetowych z rozliczeniami jednostki samorzadu terytorialnego™. W scentrali-

1 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 22 stycznia 2015 r. w sprawach potaczonych:
C-401/13 — Vasiliki Balazs przeciwko Casa Judeteana de Pensii Cluj i C-432/13 — Casa
Judeteana de Pensii Cluj przeciwko Attila Balazs.

12 Por. A. Duda, Centralizacja rozliczen podatkowych gmin w zakresie podatku VAT, ,Prawo Fi-
nansoéw Publicznych” 2016, nr 2, s. 7.
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zowanym modelu rozliczen podatku od towardéw i ustug tylko jednostka samo-
rzadu terytorialnego bedzie uznawana za podatnika tego podatku. Jednostka sa-
morzadu terytorialnego i jej jednostki organizacyjne beda funkcjonowac pod
jednym numerem identyfikacji podatkowej, co oznacza, ze numer jednostki sa-
morzadu terytorialnego, jej nazwa oraz adres beda na umowach oraz fakturach.
Natomiast w celu zapewnienia identyfikacji samorzadowej jednostki budzetowej
lub zaktadu budzetowego ich nazwa moze by¢ uzywana w charakterze dopisku.
Caly cigzar zwiazany z rozliczaniem podatku naleznego z tytutu transakcji pod-
legajacych opodatkowaniu dokonywanych przez samorzadowe jednostki budze-
towe oraz zaktady budzetowe, ewidencjonowaniem tej sprzedazy i sktadaniem
deklaracji do urzgdu skarbowego w modelu scentralizowanym bedzie spoczywat
na jednostce samorzadu terytorialnego. Wszystkie gminne, powiatowe i woje-
wodzkie jednostki budzetowe oraz zaktady budzetowe rozliczajace do tej pory
podatek od towardw i ustug z tytutu wlasnej dziatalnosci beda zobowiazane zto-
zy¢ do urzedow skarbowych zgloszenie o zaprzestaniu wykonywania czynno$ci
podlegajacych opodatkowaniu tym podatkiem.

Jezeli dotychczas samorzadowa jednostka budzetowa lub zaktad budzetowy ko-
rzystaly ze zwolnienia podmiotowego w podatku od towaréw i ustug ze wzgledu na
niska kwote sprzedazy opodatkowanej, to po wdrozeniu centralizacji zwolnienie to
najprawdopodobniej nie bedzie miato zastosowania. Podobnie bedzie wygladata sy-
tuacja z obowiazkiem stosowania kas rejestrujacych tam, gdzie dotychczas korzy-
stano ze stosownego zwolnienia®. Natomiast dzieki centralizacji jednostka samo-
rzadu terytorialnego bedzie miata prawo do odliczenia podatku naliczonego zwiaza-
nego z zakupami towaréw i ustug przeznaczonych na dziatalno$¢ samorzadowych
jednostek budzetowych i zaktadow budzetowych, ktorej dotychczas nie miata.

Ministerstwo Finansow opublikowato w dniu 18 stycznia 2016 roku projekt
ustawy o0 zasadach rozliczen w podatku od towarow i ustug oraz dokonywania
zwrotu $rodkéw europejskich przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz
0 zmianie ustawy o finansach publicznych®. Zgodnie z projektem 1 marca 2016
roku jednostki samorzadu terytorialnego mialty wstapi¢ we wszystkie prawa
i obowiazki jednostek budzetowych oraz zaktadow budzetowych, ale w okresie
do 31 grudnia 2016 roku w dalszym ciagu beda mogty utrzymywacé odrebne roz-
liczenia podatku od towaréw i ustug. Jednak na dzien oddania publikacji do dru-
ku projekt ustawy znajdowal si¢ jeszcze na etapie prac legislacyjnych w Rzado-
wym Centrum Legislacji.

Projektowany art. 3 ustawy dotyczy sukcesji praw i obowiazkéw jednostek
samorzadu terytorialnego, ktore z dniem wejScia w Zycie ustawy wstapia w pra-

13 Tamze, s. 9.

 Projekt z dnia 14 stycznia 2016 roku ustawy o zasadach rozliczen w podatku od towar6w
i ustug oraz dokonywania zwrotu $rodkéw europejskich przez jednostki samorzadu terytorial-
nego oraz o zmianie ustawy o finansach publicznych, www.legislacja.rcl.gov.pl, [data dostepu
12.02.2016].
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wa i obowiazki swoich jednostek budzetowych oraz zaktadow budzetowych
w zakresie, w jakim dotycza one podatku od towardéw i ustug. Regulacje zawarte
w art. 3 projektowanej ustawy beda mialy zastosowanie odpowiednio do rozli-
czen podatku za okresy przed dniem wej$cia w zycie ustawy. Zgodnie z art. 17
projektu ustawy bedzie tak rowniez w przypadku postgpowan w zakresie podat-
ku od towaréw i ustug prowadzonych w odniesieniu do samorzadowych jedno-
stek budzetowych i zakladéw budzetowych na podstawie Ordynacji podatko-
wej™ wszczetych i niezakoficzonych przed dniem wejscia w zycie projektowanej
ustawy, jak réwniez wszczetych od dnia wej$cia w zycie projektowanych prze-
pisow. Poniewaz proponowana regulacja przewiduje wejscie przez jednostke
samorzadu terytorialnego w prawa i obowiazki swoich jednostek budzetowych
oraz zaktadow budzetowych takze w odniesieniu do rozliczen przesztych, nie
bedzie zatem konieczno$ci wystawiania faktur korygujacych, ktore zmieniatyby
dane sprzedawcy i nabywcy, poniewaz jednostka samorzadu terytorialnego
wchodzac w prawa i obowiazki wszystkich swoich jednostek organizacyjnych,
nabedzie rowniez prawo do odliczenia podatku z faktur wystawionych wcze$niej
na jej jednostki budzetowe oraz zaktady budzetowe.

Projekt ustawy w art. 4 ust. 1 przewiduje obowiazkowa centralizacje rozli-
czen podatku od towardéw i ustug w jednostkach samorzadu terytorialnego od
1 stycznia 2017 roku. Warunkiem nickwestionowania przez samorzadowe jed-
nostki budzetowe oraz zaktady budzetowe rozliczen bezposrednio za okresy
przed centralizacja jest ztozenie przez jednostkg samorzadu terytorialnego
w terminie dwoch miesigcy od momentu wejscia w zycie projektowanej ustawy
o$wiadczenia do whasciwego naczelnika urzedu skarbowego o wyborze okresu
rozliczeniowego, do ktorego jednostki organizacyjne beda rozlicza¢ podatek od
towardow 1 ustug odrebnie. Wybor ten dotyczy¢ moze takze okresu rozliczenio-
wego uptywajacego przed dniem wejscia w zycie projektowanej ustawy. Celem
utrzymania do konca grudnia 2016 roku w samorzadach bezposredniego rozli-
czania podatku od towaréw i ustug przez jednostki budzetowe oraz samorzadowe
zaktady budzetowe jest zapewnienie mozliwosci korzystania do tej daty ze zwol-
nienia uregulowanego w art. 113 u.p.t.u. tym samorzadowym jednostkom organi-
zacyjnym, ktore na dzien 29 wrzesnia 2015 roku (data wydania wyroku TSUE
w prawie C-276/14) z tego zwolnienia korzystaty. Zwolnienie przystugiwaé be-
dzie samorzadowym jednostkom budzetowym i zaktadom budzetowym, o ile do
dnia wejscia w zycie przepisOw projektowanej ustawy jednostki te nie utracity
prawa do stosowania tego zwolnienia Iub z niego nie zrezygnowaty. Zwolnienie
przewidziane w art. 113 u.p.t.u. przystugiwaé bedzie réwniez samorzadowym jed-
nostkom budzetowym i zakladom budzetowym, ktorych rozliczenia podatku od
towarow 1 ushug zostaly scentralizowane z jednostka samorzadu terytorialnego
jeszcze przed dniem wejscia w zycie przepisoOw projektowanej ustawy.

15 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, t.j. Dz.U. z 2015, poz. 613 ze zm.
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4. Korekta rozliczen dokonywanych przed centralizacja
rozliczen podatku od towarow i ustug w jednostkach
samorzadu terytorialnego

Jednostki samorzadu terytorialnego moga, zgodnie z wyrokiem TSUE, podjac¢
decyzj¢ o korektach rozliczen nieobjgtych przedawnieniem, przy czym aby zacho-
wac zasadg neutralnosci, korekty te musza zosta¢ sporzadzone w odniesieniu do ca-
tego 5-letniego okresu nieobjgtego przedawnieniem. W rozdziale 3 projektu ustawy
uregulowane zostaly zasady sporzadzania korekt rozliczen dokonywanych przez
jednostke samorzadu terytorialnego oraz jej jednostki budzetowe i zaktady budze-
towe za okresy rozliczeniowe przed centralizacja. Zgodnie z art. 9 projektowane;j
ustawy jednostka samorzadu terytorialnego moze dokona¢ korekt rozliczen w po-
datku od towardw i ustug za okresy rozliczeniowe uptywajace przed dniem podjecia
przez nia rozliczania tego podatku wraz ze wszystkimi swoimi jednostkami organi-
zacyjnymi na zasadach przewidzianych przepisami ustawy o podatku od towarow
i ustug, Ordynacji podatkowej oraz ustawy o kontroli skarbowe;j*:

1) w odniesieniu do rozliczen poszczegdlnych samorzadowych jednostek bu-
dzetowych i zaktadow budzetowych objetych deklaracja, jezeli korekta tych
rozliczen nie jest zwigzana z wyrokiem TSUE, pod warunkiem:

— pisemnego uzasadnienia przyczyn dokonanej korekty deklaracii,

— zlozenia pisemnego o$wiadczenia, ze korekta deklaracji nie jest sktadana

w zwiazku z wyrokiem TSUE;

2) w odniesieniu do rozliczen wszystkich samorzadowych jednostek budzeto-
wych i zaktadow budzetowych objetych deklaracja, jezeli korekta tych rozli-
czen jest zwiazana z wyrokiem TSUE, pod warunkiem:

— zlozenia korekt deklaracji do konca 2017 roku,

— zlozenia pisemnego o$wiadczenia, ze korekta deklaracji jest sktadana
w zwiazku z wyrokiem TSUE,

— przedtozenia naczelnikowi urzedu skarbowego wykazu wszystkich jed-
nostek organizacyjnych, z podaniem ich nazwy oraz numeru identyfika-
cji podatkowej,

— uwzglednienia w sktadanych korektach deklaracji jednostki samorzadu
terytorialnego rozliczen wszystkich jednostek organizacyjnych,

— zlozenia korekt deklaracji za wszystkie okresy rozliczeniowe nieobjete
przedawnieniem, w ktoérych jednostka samorzadu terytorialnego rozli-
czata sig bez swoich jednostek organizacyjnych,

— zlozenia o$wiadczenia wedlug wzoru okreslonego w zataczniku do ustawy,
czy korekta obejmuje wydatki, w odniesieniu do ktorych jednostka samo-
rzadu terytorialnego nie byla zobowiazana do zwrotu srodkéw unijnych,

— pisemnego uzasadnienia przyczyn dokonania korekty.

16 Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej, t.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 553, ze zm.
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Korekty deklaracji niespetniajace powyzszych warunkow nie bgda wywoty-
wac¢ skutkéw prawnych.

5. Rozliczenie sSrodkow unijnych uzyskanych na realizacje
zadan w przypadku zmiany kwalifikowalnosci wydatkow

Wyrok TSUE moze skutkowaé¢ w niektorych przypadkach realizowania
przez jednostki samorzadu terytorialnego projektow wspotfinansowanych ze
srodkow unijnych zmiana kwalifikowalnoéci wydatkow, w sytuacji gdy wspotfi-
nansowaniu jako wydatek kwalifikowalny podlegat takze podatek naliczony
przy zakupie towardéw i ustug. Projekt ustawy przewiduje, ze jednostka samo-
rzadu terytorialnego lub jej samorzadowe jednostki budzetowe i zaktady budze-
towe nie sa zobowigzane do zwrotu srodkéw unijnych uzyskanych na realizacjg
zadan jednostki samorzadu terytorialnego w takim zakresie, w jakim nastapita
zmiana kwalifikowalno$ci wydatku w czesci dotyczacej kwoty podatku naliczo-
nego z tytulu nabycia towarow i uslug wspotfinansowanej ze §rodkéw unijnych
w zwiazku z wyrokiem TSUE. Zatem w sytuacji, gdy wskutek wyktadni doko-
nanej przez TSUE okazatoby sig, ze jednostka samorzadu terytorialnego lub jej
jednostki organizacyjne w chwili ponoszenia wydatku miaty prawo do odlicze-
nia podatku naliczonego, jednostka samorzadu terytorialnego lub jej jednostki
organizacyjne zostang zwolnione z obowiazku zwrotu $rodkéw unijnych kwali-
fikowanych w spos6b nieuzasadniony.

Podjecie jednak przez samorzad decyzji o skorzystaniu z prawa do odlicze-
nia podatku od towardéw i uslug przed dniem wejscia w Zycie projektowanej
ustawy, z tytutu wydatkéw, w stosunku do ktoérych nastapita zmiana ich kwalifi-
kowalno$ci, oznacza konieczno§¢ dokonania zwrotu $rodkow unijnych wraz
z odsetkami w wysoko$ci okreslonej jak dla zalegtosci podatkowych, nalicza-
nymi od dnia przekazania $rodkéw unijnych do dnia dokonania ich zwrotu
W terminie dwoch miesigcy, liczac od dnia wejscia w zycie projektowanej ustawy.

Podsumowanie

Wyrok TSUE ma dla jednostek samorzadu terytorialnego przetomowe zna-
czenie, definitywnie rozstrzyga bowiem spor w zakresie podmiotowosci praw-
nopodatkowej samorzadowych jednostek organizacyjnych. Dopiero po 11 latach
od wejscia w zycie ustawy o podatku od towardw i ustug, implementujacej prze-
pisy wspdlnotowe, jednostki samorzadu terytorialnego doczekaty si¢ wyjasnie-
nia fundamentalnych dla ich funkcjonowania kwestii w zakresie podatku od to-
warow 1 ustug. Centralizacja rozliczen podatku od towaréw i ustug w jednost-
kach samorzadu terytorialnego jest niewatpliwie duzym przedsigwzigciem orga-



Centralizacja rozliczen... 45

nizacyjnym, obejmujacym koniecznos¢ wdrozenia odpowiednich procedur
i przeszkolenia pracownikow urzedow i samorzadowych jednostek organizacyj-
nych. Jednak scentralizowany model rozliczania podatku od towardéw i ushug
moze by¢ podstawa do realizacji oszczednosci w samorzadach w zakresie wy-
konania budzetu. W jednostkach samorzadu terytorialnego znacznie skuteczniej
bedzie mozna podatek od towardow i ustug rozlicza¢, co w efekcie pozytywnie
moze wplyna¢ na stan finanséw samorzadowych.
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Centralizing Value Added Tax Accounting in Poland’s Local
Governments As a Consequence of the Ruling by the Court of
Justice of the European Union (C-276/14)

Summary

The ruling by the Court of Justice of the European Union (CJEU) is especially significant for
Poland’s local governments as it definitely resolves the issue of local governmental units’ tax sta-
tus. The CJEU stated that Article 9, Paragraph 1 of the Council Directive 2006/112/WE of No-
vember 28, 2006, regarding a common taxing system for value added taxes (VAT) should be in-
terpreted in such a way that public taxpayers, such as commune budgetary units (the main consid-
eration of the case), cannot be classified as VAT payers, because they do not fulfill the condition
of independence as required by the regulation. The CJEU ruling necessitates the introduction of
a centralized accounting model for VAT in local governmental units.

Keywords: centralized accounting, budgetary units, local government budgetary units, local
governmental units.
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Kontratyp a karcenie maloletnich
w polskim prawie karnym

Streszczenie

Polskie prawo karne do$¢ jasno okresla zasady naruszalnosci cielesnej oraz zniewagi wobec
matoletnich (art. 217, 216, 191 KkKk.). Spoteczenstwo polskie w duzej czesci zachowuje sig jednak
konserwatywnie. Zwiazane jest to z modelem wychowania, ktory zostat w Polsce naznaczony
przez lata. Obecnie jednak model karcenia fizycznego staje si¢ coraz mniej popularny. Zwiazane
jest to z wigksza odpowiedzialnoscia rodzicdw i jednoczes$nie z napigtnowaniem medialnym. Ro-
dzice coraz czgsciej stosuja metody aktywizujace dziecko pod wzgledem jego odpowiedzialno$ci.
Maja wigksza $wiadomos¢ dotyczaca znaczenia kary oraz nagrody w wychowaniu. Znaczaca role
odgrywa tu umiejgtno$¢ ustalenia granicy w wymierzaniu dziecku kary, czyli kontratyp. Istotne
jest okreslenie celu wychowawczego, czyli poprawy zachowania matoletniego poprzez zastoso-
wanie okreslonej kary. Nalezy jednak pamieta¢, ze musi ona by¢ zaréwno dostosowana do wieku
dziecka, jak i adekwatna do popetnionego wystepku. Co wigcej, fizyczne, jak i psychiczne karce-
nie nie moze by¢ nadmiernie stosowane, gdyz moze to doprowadzi¢ do powaznych zmian i zabu-
rzen emocjonalnych. Nalezy jasno okresli¢ warunki, ktore nie powinny zosta¢ przekroczone, aby
nie doszto do znecania si¢ nad dzieckiem. Jednakze jest to trudne do wykonania, dlatego tez kwestia
ta jest bardzo problemowa. Rowniez przedstawiciele tej dziedziny nauki nie sa zgodni w tej materii.
Najwazniejsze powinno by¢ jednak to, aby rodzic rozumial swoje dziecko, znat jego problemy i wy-
ciagat odpowiednie wnioski w stosunku do niego, nie naruszajac jego nietykalnosci osobistej.

Stowa kluczowe: kontratyp, karcenie, kara, dziecko, wychowanie.

Wstep

Zachowania rodzicow wobec swoich dzieci, ktore podejmowane sa
w zwiazku z ich wychowaniem, wypelniaja czasem znamiona czyn6w zabronio-
nych. W szczeg6lnosci moze to by¢ przestepstwo naruszenia nietykalnosci ciele-
snej (art. 217 kk.) lub zniewaga (art. 216 kk.) czy zmuszanie (art. 191 kk.).
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Z drugiej strony te zachowania sa przez spoleczenstwo w pewnym sensie tole-
rowane i stanowia pewien zwyczaj'. Nalezy postawié¢ sobie pytanie, gdzie sa
granice zarowno akceptowalne przez panstwo, jak i spoleczenstwo. Oczywiscie,
dziecko powinno by¢ upominane i karcone za swoje zte zachowanie, jednakze nie
moze dzia¢ si¢ to bez wyraznego powodu i z przekroczeniem granic jego niety-
kalnosci.

Na poczatku nalezy wyjasni¢, czy zwyczaj moze by¢ podstawa do wytacze-
nia bezprawnos$ci czynéw opiekundéw prawnych i rodzicow podejmowanych
w procesie wychowawczym. Zwyczaj jest to ustalony w spotecznosci badz innej
zbiorowosci sposob zachowania sig, ktory ma charakter bezrefleksyjnego wzo-
rowania, nasladowania tego, co inni robili i robia. Jest to czg$¢ tradycji, czyli
przekazywania z pokolenia na pokolenie pogladow, obyczajow, sposobow za-
chowania czy postgpowania. Zwyczaj moze przybiera¢ charakter trwaly, ktory
oparty jest o wieloletnie obyczaje, badz moze by¢ chwilowa moda. Co wigcej,
nie jest on opatrzony sankcjami formalnymi, a jedynie polega na przestrzeganiu
danego zachowania, poniewaz jest ono uznawane w przekonaniu danej grupy
spotecznej za stuszne i whasciwe?.

Rodzice wychowujacy swoje dziecko dopuszczaja si¢ roznych zachowan,
w tym Kkarcenia fizycznego lub psychicznego. Jednak przy zachowaniu przez
nich okreslonych granic karcenie zaczyna by¢ traktowane jako kontratyp, czyli
okoliczno$¢ wylaczajaca bezprawnos$¢ czynu zabronionego. Jest to kwestia bar-
dzo problemowa, poniewaz nie jest to zapis ustawowy i bardzo wazne jest roz-
wazenie wszelkich aspektow, ktore beda wytaczaé spod odpowiedzialnosci kar-
nej pewne zachowania rodzicow.

1. Granice legalnosci

Fizyczne karcenie stanowi naruszenie nietykalno$ci, tak wiec jak najbardziej
miesci si¢ W granicach czynu opisanego w art. 217 kk. Karcenie psychiczne lub
moralne réwniez moze narusza¢ godnos$¢ nieletniego poprzez wyzwiska badz
wytykanie mu jego ujemnych cech charakteru. Moze takze zmusza¢ do okre$lo-
nych zachowan, takich jak zakaz wychodzenia z domu wieczorem lub udziatu
w waznym sportowym wydarzeniu czy kolezenskim spotkaniu. Te przypadki
stanowia kontratyp, czyli wylaczenie bezprawnosci czynu, ktore polega na naru-
szeniu nietykalnosci fizycznej, zmuszaniu, zniewadze czy grozbie. Istnieje na-
tomiast wiele przypadkow, gdzie dolegliwo$¢ moralna nie jest czynem zabro-
nionym i nie wyrzadza dziecku zadnej szkody. Jako przyklad mozna poda¢ sytu-
acje, gdy rodzice lub opiekunowie prawni upominaja swoje dziecko, ze zle po-

1 M. Kopeé, Zwyczaj jako podstawa wylqczenia bezprawnosci karcenia matoletnich, [W:]

Prawne aspekty karcenia dzieci, red. F. Ciepty, Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 97.

2 Tamze, s. 98.
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stapito, za pomoca stow, ktore nie beda odebrane jako zniewaga, grozba czy
ograniczenie wykonywania pewnych czynnosci. Tak wigc zwrocenie uwagi
dziecku, ze zachowuje si¢ bardzo niekulturalnie, nie dba o porzadek, nie jest
chetne do pracy i wykonywania swoich obowiazkow, zarowno w szkole, jak
i w domu, a nawet zabranie mu drobnego kieszonkowego nie jest zadnym czy-
nem zabronionym. W takich sytuacjach nie pojawia si¢ kwestia kontratypu, gdyz
nie ma tu odpowiedzialnosci po stronie rodzica lub prawnego opiekuna®.

W celu ustalenia granic karcenia, a takze jego legalnosci, podstawowym wa-
runkiem, jaki musi by¢ spetniony, jest cel wychowawczy. Dziatanie jest podej-
mowane w celu osiagnigcia pozytywnego skutku wychowawczego, a nie w celu
zniewazenia czy dokuczenia dziecku, pokazania, ze jest ono gorsze od swoich
kolezanek i kolegow i jest przez to mniej lubiane od reszty. Jezeli nie taki jest
cel karcenia i nie wynika z zamiaru poprawienia nagannego zachowania dziecka,
moze stanowi¢ naruszenie dobr osobistych matoletniego, a takze przybra¢ forme
zngcania sig'. Zachowania, ktore przekraczaja wychowawcze oddziatywanie
i stanowig pewnego rodzaju odwet, ponizaja dziecko przez wypominanie jego
negatywnych cech czy niedostatkow w porownaniu z innymi dzie¢mi, nie maja
zapewne celu wychowawczego i nie mieszcza si¢ w zaden sposdb w sposobie
karcenia unormowanego zwyczajem, tradycja czy pedagogiczna wiedza. Karce-
nie musi by¢ szczegolnym $rodkiem, ktére ma na celu wypracowanie u dziecka
konieczno$ci przestrzegania zasad wspoOlzycia w spoleczefstwie, zardwno
w aspekcie kulturowym, jak i w stosunku do innych ludzi, czyli rowiesnikow,
nauczycieli 1 cztlonkéw rodziny. Bardzo istotne jest, aby karcenie byto wspot-
mierne do wagi popelnionego przewinienia i nie stanowilo zagrozenia dla roz-
woju fizycznego i psychicznego dziecka®.

2. Wiek

Kolejny problem to kwestia wieku karconego dziecka. Gorna granica wynosi
18 lat. Problematyczna jest jednak dolna granica wieku karconego, wobec ktore-
go jakakolwiek forma karcenia powinna by¢ dozwolona. Oczywiste jest, ze ten
srodek wychowawczy powinien by¢ dostosowany do konkretnego przewinienia
oraz odpowiednio zakomunikowany w celu zrozumienia przez dziecko swojego
ztego zachowania. Chodzi o to, aby dziecko pozytywnie odebrato ten bodziec,
a wigc zeby umiato wyciagna¢ wnioski ze swojego przewinienia celem poprawy
zachowania. Watpliwe jest, ze dziecko bedace w wieku przedszkolnym w pelni

® T. Bojarski, Zakres kontratypu karcenia maloletnich w polskim prawie karnym, [w:] Prawne

aspekty karcenia dzieci, s. 22.

R. Krajewski, Karcenie jako okolicznos¢ wylqczajqca bezprawnosé, ,,Prokuratura i Prawo”
2006, 7-8, s. 173.

Tamze, s. 174.
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zrozumie prawidtowos¢ pozytywnego karcenia, ktore zacheci je do zmiany za-
chowania. Mimo wszystko forma karcenia w celu wychowawczym powinna byé
zharmonizowana. Na przyktad w przypadku matego dziecka raczej bedzie to
karcenie stowne, wytknigcie jego zlego zachowania, ktére by¢ moze bedzie po-
wiazane z tagodna pogrézka. Zaden rodzic nie powinien stosowaé fizycznego
karcenia nawet w przypadku bardzo niegrzecznego, niepostusznego dziecka.
Wazna jest perswazja i stowne argumenty. Rodzic lub prawny opiekun nie po-
winien ulega¢ emocjom, zdenerwowaniu, bo gdy emocje opadna, zda sobie
sprawq,6 ze dziecko jest osoba stabsza, a emocjonalne zachowanie byto niepo-
trzebne’.

3. Formy karcenia

Inna wazna kwestia to intensywno$¢ karcenia. Nie moze ono przekraczaé
pewnych granic, musi by¢ akceptowalne przez spoteczenstwo i oczywiscie pro-
porcjonalne do konkretnego przewinienia dziecka. Nie moze by¢ to dokuczanie,
ponizanie albo po prostu fizyczne lub psychiczne zngcanie sig. W zadnym wy-
padku nie moze powodowaé uszkodzenia ciata nieletniego ani tez stworzy¢ za-
grozenia dla jego zycia i zdrowia’.

Oczywiscie karcenie moze by¢ realizowane w przeréznych formach, takze
fizycznej. Jednak ma by¢ ono bardzo tagodne i moze by¢ potaczone ze stowny-
mi argumentami w ramach wtadzy rodzicielskiej, ktora wynika z art. 95 i 96 kro.
Moze by¢ to na przyktad powstrzymywanie nieletniego przed opuszczeniem
domu, kiedy zostato mu to wczesniej wyraznie zabronione, a mimo to dziecko
nie zastosowato si¢ do tego zakazu. Moze by¢ to takze potaczone z forma stow-
na, ale wtedy niezbedny jest oczywiscie cel wychowawczy, a sposob karcenia
nie moze przybraé cech czynu zabronionego®. Jednakze art. 96" zabrania karce-
nia fizycznego matoletnich. Powstaje tu pytanie, czy ten przepis takze podlega
pod kwesti¢ kontratypu. Przedmiotowy zakres zakazu, ktory poprzestaje na tej
formie, jest bardziej wlasciwy, niz gdyby obejmowal rowniez inne niewltasciwe
postgpowanie w stosunku do dziecka, takie jak stosowanie kar wywolujacych
cierpienia psychiczne czy inne formy ponizania. Whasciwa jest takze ptaszczy-
zna podmiotowa. Adresatami tego przepisu sa wszystkie osoby, ktore sa w pe-
wien sposob zwigzane z dzieckiem, a ono jest przede wszystkim zalezne od
nich. Zaliczamy do nich rodzicow naturalnych, jak i adopcyjnych, a takze pet-
nigcych opieke albo piecze nad dzieckiem, a wigc wszystkich, ktorzy wykonuja
wiadzg rodzicielska. Jednakze za naruszenie zakazu stosowania kar fizycznych
wobec matoletnich w sposob bezposredni nie zagraza zadna sankcja. Wobec te-

T. Bojarski, dz. cyt., s. 24.
R. Krajewski, Karcenie..., s. 173.
® T.Bojarski, dz. cyt., s. 26.
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go przepis ten nie do konca odnosi si¢ do kontratypu, poniewaz mimo bezpraw-
nos$ci nie przewiduje zadnej kary. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze ma on charakter
jedynie pouczajacy dla rodzicow, poniewaz gdyby jego celem byto karanie,
miatby on swoje odniesienie w kodeksie karnym. Dlatego tez z perspektywy
prawa karnego dodanie tego przepisu w zaden sposéb nie wptyngto na ustalenie
granic kontratypu. Ustawodawca nie chce narzuca¢ rodzicom okre§lonego mo-
delu wychowawczego, ktory mieliby respektowac. Przepis ten jednak zakazuje
wszelkich fizycznych form karcenia, nawet ,klapsa”, i tego rodzice powinni
przestrzega¢. Natomiast dobor przez opiekundéw lub rodzicow metod wycho-
wawczych jest sprawa bardzo delikatna, wigc nalezy tylko promowacé, pokazy-
wac wlasciwe zachowania w tej kwestii juz w wyniku istnienia prawnego zakazu
stosowania wobec dzieci kar fizycznych®.

4. Poglady doktrynalne

Kwestia kontratypu z tych wtasnie powodow jest sprawa bardzo problemo-
wa. Nie jest on okreslony w ustawie, a wigc nie ma tez jasno okreslonych wa-
runkow jego przekroczenia. Uwzgledniajac wymienione rozwiazania, zdarzenia,
ktore spetniaja te warunki, powinny by¢ postrzegane jako kontratyp. Natomiast
przypadki stosowania przemocy wobec nieletnich, ktore w zadnym stopniu nie
maja celu wychowawczego, pod te¢ formg nie moga podlegac. Najistotniejsze
jest nieprzekroczenie pewnych honorowych granic, ktore jednak sa trudne do
okreslenia®™.

Dla przedstawicieli prawa karnego kwestia kontratypu karcenia dzieci byta
przedmiotem wielu rozwazan. Wigkszo$¢ wypowiadata si¢ za jego dopuszczal-
nos$cig i wskazywala warunki, jakie powinny by¢ spelnione, reszta natomiast re-
prezentowata stanowisko catkowitej rezygnacji z mozliwosci karcenia dzieci
w aspekcie prawa karnego™.

Bardzo wazne znaczenie w tej kwestii maja poglady I. Andrejewa, poniewaz
przedstawione one byly przed laty i nastgpnie przywotywane wielokrotnie przez
kolejnych przedstawicieli doktryny. Ot6z autor ten twierdzil, ze dopuszczalnos¢
karcenia maloletnich przez rodzicéw lub ich prawnych opiekunow jest z jedne;j
strony przyzwoleniem ze strony pedagogiki, ktora twierdzi, ze w rodzinie jest
bardzo mate prawdopodobienstwo, ze dziecku stanie si¢ jakakolwiek krzywda,
a przy tym jest ono otoczone mitoscia ze strony rodzicow. Z drugiej za$ strony
karcenie jest dozwolone, gdyz rodzina stanowi pewna autonomi¢ i jej sprawy
dotyczace zycia wewnetrznego, a $rodki wychowawcze, jakie stosowane sa wo-
bec dziecka, zaleza od rodzicow. Mimo Ze rodzice maja przyznana pewna auto-

° R. Krajewski, Karcenie..., s. 126.

10 Tamze, s. 27.
1 R. Krajewski, Karcenie dzieci. Perspektywa prawna, Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 85.
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nomi¢ w catym procesie wychowawczym i karcenie cielesne jest tolerowane, to
prawo wymaga, aby bylo ono zastosowane jedynie jako §rodek wychowawczy,
ktéry przyniesie pozytywny skutek chociazby w ocenie karcacego. Co wigcej,
cel takiego, a nie innego, zachowania powinien by¢ spotecznie dodatni, ponie-
waz shuzy wychowaniu matoletniego. Waznym warunkiem karcenia, ktéry musi
by¢ spetniony, jest nieszkodliwo$¢ dla zdrowia fizycznego i psychicznego
dziecka. I. Andrejew uwazat zjawisko karcenia za niepozadane i ktadt nacisk na
wyjatkowe uprawnienia rodzicow w tym wlasnie zakresie. Nie uwazat za stusz-
ne, aby z takich uprawnien korzystaty inne osoby zajmujace si¢ dzieckiem, takie
jak cztonkowie rodziny, dziadkowie lub inne osoby zamieszkujace wspdlnie
w danym gospodarstwie domowym®?,

Za stosowaniem fizycznego karcenia opowiedziata si¢ V. Konarska-Wrzosek.
Uwazala za stosowne, aby te formg stosowali takze nauczyciele i wychowawcy.
Uwazata, ze tzw. drobna poprawka, jak uderzenie linijka po rekach czy pocia-
gniecie za ucho ucznia, stanowi bardzo mata szkodliwo$¢ spoteczna czynu, cho-
ciaz jest uznawana za czynnos$¢ bezprawna. Zdaniem tej przedstawicielki nauki
prawa karnego, dopiero w wyjatkowo nagminnych i szczegdlnie uzasadnionych
przypadkach zastosowanie tego typu metod mogloby grozi¢ odpowiedzialnoscia
karna na podstawie art. 217 kk."® Jednak wydaje sie, ze takie stanowisko to prze-
jaw wyktadni zawezajacej, ktora jest dos¢ niebezpieczna. Z jednej strony pozwa-
la ona nauczycielom na takie zachowanie w stosunku do ucznia, z drugiej nato-
miast jest dla nich ryzykowna, poniewaz nie mozna wykluczy¢, ze wychowawca
zostanie pociagniety od odpowiedzialnosci karnej za nawet jednorazowe takie
zachowanie wzgledem ucznia®™.

Odnoszac si¢ jeszcze do tzw. drobnej poprawki, to rowniez przed laty zosta-
a ona zaproponowana przez I. Andrejewa, ktory uwazal, ze nauczyciel podczas
lekeji, czy wychowawczyni w trakcie zaje¢ w przedszkolu, czasem wspomagaja
si¢ jakim$ ruchem, gdyz stowne ostrzezenie nie dociera do dziecka. Przede
wszystkim dotyczy to wieku matoletniego i polega na wzigciu go za reke, przy-
musowym posadzeniu czy odebraniu mu jakiegos$ przedmiotu. Dopdki takie za-
chowanie nie wywotuje u dziecka fizycznego bolu ani nie czuje si¢ ono zastra-
szone, mozna je uwaza¢ za dopuszczalne. Kazde inne formy, ktéore wywotuja
bol, sa kategoria czynoéw niedopuszczalnych. Mimo to autor stwierdzit, ze jezeli
nauczycielowi naprawde zalezy na dobru dziecka, to czasem ,,trzepnie” je po oj-
cowsku — nie postapi poprawnie, ale jedynie obojetno$é jest zawsze poprawna™.

21, Andrejew, Oceny prawne karcenia nieletnich, Pafstwowe Wydawnictwo Naukowe,

Warszawa 1964, s. 82-86.

V. Konarska-Wrzosek, Ochrona dziecka w polskim prawie karnym, Dom Organizatora, Torun
1999, s. 61.

R. Krajewski, Karcenie..., s. 88.

5 1. Andrejew, dz. cyt., s. 90.
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Odnosnie do warunkéw, jakie kontratyp powinien spetniaé, to zostaly one
wskazane przez V. Konarska-Wrzosek. Wedlug niej, karcenie jako wymierzanie
kary musi wiaza¢ si¢ z konkretnym nagannym wystgpkiem i stanowi¢ reakcje na
to konkretne zachowanie. Tak wigc kontratypem nie bedzie zadawanie dziecku
cierpienia fizycznego bez powodu czy tez profilaktycznie. Kolejnym warunkiem
musi by¢ cel wychowawczy; uderzenie dziecka czy inne fizyczne formy przemocy
nie moga by¢ wykorzystywane w celu wyzycia sig, roztadowania irytacji czy fru-
stracji. Nastgpny warunek to umiarkowanie karcenia, a wigc takie, ktére mimo na-
ruszenia nietykalnosci osobistej nie pozostawia na ciele dziecka zadnych sladow
lub jedynie drobne zasinienia czy zadrapania, ktore nie powoduja oczywiscie na-
ruszenia narzadow ciala i rozstroju zdrowia, a w szczegdlnosci takze cigzkiego na-
ruszenia stanu zdrowia. Cielesne karcenie matoletniego nie moze oczywiscie prze-
rodzi¢ si¢ w zngcanie si¢ nad nim, zgodnie z art. 207 kk. Mimo spetnienia chociaz
jednego z wymienionych wczes$niej warunkow umyslne zadawanie bolu i godze-
nie w ciato dziecka nie bedzie mogto byé uznane za dopuszczalne™.

Przestanki dotyczace dopuszczalno$ci stosowania wychowawczego karcenia
opisat takze F. Cieply. Wedlug niego, karcenie moze dotyczy¢ tylko osoby matolet-
niej, stosowane moze by¢ wylacznie przez jego rodzicéw lub prawnych opiekunow,
podejmowane w celach wychowawczych, nie moze by¢ intensywne i powinno sta-
nowi¢ reakcje na konkretne naganne zachowanie dziecka. Co wigcej, karcenie za
okreslong czynno$¢ powinno by¢ adekwatne do wieku i rangi wystepku. Autor pod-
kreslit takze, ze taka forma wychowawcza moze by¢ wykonywana w sposob zwy-
czajowo przyjety przez dane spoleczenstwo, jednak nie moze przybiera¢ dziwnych
form, mimo iz spetnione sa inne warunki. Wspoétczesnie nie da si¢ zaakceptowaé
kar, ktore byly stosowane w przesztosci, takich jak klgczenie na grochu czy w kacie,
odmawianie positku lub zamykanie w ciemnym pomieszczeniu. Do kontratypu wigc
nie bedzie zaliczaC si¢ takze uderzania po pigtach, zwiazywania sznurem, czy in-
nych kar, ktére naruszatyby intymnos¢ ptciowa dziecka® .

Zupelnie odmienne stanowisko zajela M. Lopatkowa, ktora zaprezentowala
dos¢ rygorystyczne zdanie w kwestii kontratypu karcenia dzieci. Wedtug niej bi-
cie dziecka jest w $wietle polskiego prawa przestepstwem, tak jak i bicie kazde-
go dorostego cztowieka. Co prawda, gloszone jest, ze prawo niekiedy dopuszcza
bicie jako karcenie, jednakze ten poglad nie posiada zadnego oparcia w polskim
prawie. Art. 217 kk. w sposob jednoznaczny okresla odpowiedzialno$¢ za ude-
rzenie cztowieka lub naruszenie jego nietykalnosci cielesnej w inny sposob.
M. Lopatkowa nie widzi zadnych przeciwwskazan, aby przepis ten ulegat wyta-
czeniu, gdy ofiara uderzenia czy naruszenia nietykalnosci jest dziecko, a spraw-
ca jest jego wiasny rodzic. Zapis w tym artykule to norma powszechnie obowia-

16 V. Konarska-Wrzosek, Regulacje prawnokarne dotyczqce fizycznego karcenia dzieci, ,,Dziecko
Krzywdzone” 2003, nr 3, s. 50-51.

Y F. Cieply, Parmerstwo w rodzinie a prawnokarny kontratyp karcenia matoletnich, [w:] Part-
nerstwo w rodzinie, red. J. Truskolaska, Wydawnictwo KUL, Lublin 2009, s. 260-261.
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zujaca, a wiec dotyczaca kazdego, takze dzieci i karcacych je rodzicow. Zaden
artykut nie stanowi wyjatku od tej reguty, w zwiazku z czym bicie i fizyczne
karcenie dzieci sg przestgpstwem i nie moga by¢ publicznie pochwalane™.

Wszystkie te poglady ukazuja, ze istnienie kontratypu karcenia matoletnich
moze zosta¢ zachwiane. Jest to do$¢ realne w zwiazku z ustanowieniem w Pol-
sce prawnego zakazu stosowania wobec dzieci kar fizycznych. Tworzenie poza-
ustawowego kontratypu, ktore jest wbrew postanowieniom ustawy, jest po pro-
stu niemozliwe, jednakze przedstawiciele prawa karnego ze wzgledu na swoje
przywiazanie by¢ moze stworza konstrukcje w jaki$ sposdb ograniczajaca
kontratyp™. W tej kwestii wypowiada si¢ F. Cieply, ktory twierdzi, Ze nie mozna
zapominac, iz kontratyp karcenia matoletnich nie odnosi sig tylko i wytacznie do
ich fizycznego karania. Wprowadzenie ustawowego zakazu karcenia dzieci nie
moze by¢ zatem podstawa do catkowitego odrzucenia kontratypu przez doktryng
oraz judykatur¢. Kontratyp ten bowiem nie wylacza odpowiedzialnosci karnej
tylko za klapsa, ale rowniez za wiele innych naruszen norm prawa karnego, kto-
re sa uzasadnione wychowawczo. Bez zastosowania konstrukcji kontratypu kar-
cenia dzieci za bezprawne mozna bytoby uzna¢ ukaranie dziecka zakazem ogla-
dania telewizji (zob. art. 191 § 1 kk.) albo niewypuszczanie dziecka z domu po
okreslonej godzinie (zob. art. 189 kk.). Inny przyktad zastosowania konstrukcji
kontratypu wiaze si¢ chociazby z przypadkiem, gdy rodzic sprawdza tre$¢ wiado-
mosci dziecka na poczcie elektronicznej czy komunikatorze (zob. art. 267 kk.), lub
z przypadkiem usuniecia niewtasciwej gry z komputera dziecka (zob. art. 268 kk.).
Zakaz lub dopuszczalno$¢ stosowania kar fizycznych wobec matoletnich nie
moze bezposrednio wptywac na pojecie kontratypu karcenia dzieci, gdyz ma on
o wiele szerszy zakres niz tylko klaps dany dziecku za jego zte zachowanie®.

WhnioskKi

Czy w ogole mozna ustali¢ jakie$ granice kontratypu karcenia matoletnich,
a jezeli tak, to jakie? Czy spor o ,klapsa” zostanie kiedy$ w koncu zazegnany?
Madre podejscie do tej materii zaproponowata V. Konarska-Wrzosek, ktora
uwaza, ze moga by¢ tolerowane jednorazowe badz bardzo sporadyczne przy-
padki przekroczenia tej granicy, tym bardziej, jezeli nie doprowadzaja do po-
wstania szkod na ciele czy psychice dziecka”. Jednakze trzeba byé w tej kwestii
bardzo ostroznym, gdyz za przemoc w rodzinie ustawa uznaje wlasnie jednora-
zowe albo powtarzajace si¢ umyslne dzialanie lub zaniechanie naruszajace pra-

8 M. Lopatkowa, Kara cielesna w $wietle polskiego i miedzynarodowego prawa, [W:] Bici bijq,
red. J. Binczycka, Wydawnictwo Akademickie ,,Zak”, Warszawa 2001, s. 54.
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21 V. Konarska-Wrzosek, Ochrona..., s. 61.
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wa lub dobra osobiste cztonkéw rodziny, w szczegolnosci narazajace te osoby
na niebezpieczenstwo utraty zycia, zdrowia, naruszajace ich godnos¢, nietykal-
nos¢ cielesna, wolnos$¢, w tym seksualna, powodujace szkody na ich zdrowiu fi-
zycznym lub psychicznym, a takze wywolujace cierpienia i krzywdy moralne
u 0s6b dotknigtych przemoca®. Rowniez taka wyrozumiato$é nie jest dobra ze
wzgledow indywidualnych, jak i generalnych. Jezeli takie zachowanie ze strony
rodzica nie przyniosto zadnych zadowalajacych rezultatow, moze on chcie¢ to
powtorzy¢ z mysla, ze jeden raz nie byl wystarczajacy. Co wigcej, inni ludzie
moga pomyslec¢, ze skoro ten rodzic nie ponidst zadnej kary, to takze im ona nie
zagraza. Bardzo trudno jest tu ustali¢ zachowanie zréwnowazone, gdyz nad-
mierny rygor ze strony instytucji panstwowych tez bylby przesada i prowadzitby
do wielu niepotrzebnych zmartwien i probleméw zwlaszcza, jezeli zastosowanie
kontratypu wcale nie pogorszylo relacji rodzinnych?.

Nalezy podzieli¢ poglad, ze uruchamianie prawnokarnej ochrony jest roz-
wigzaniem ostatecznym, drastycznym oraz nie zawsze dobrym zaréwno dla
dzieci, jak i rodzicow. Z jednej strony, wyrok moze przerwa¢ gehenng dziecka
i uwolni¢ go od rodzicéw-oprawcow. Wtedy pracownik socjalny w razie bezpo-
$redniego zagrozenia zdrowia lub zycia dziecka, petlniac obowiazki stuzbowe,
moze odebra¢ maloletniego rodzicom i umiesci¢ na przyktad u innej nieza-
mieszkujacej wspdlnie osoby najblizszej?*. Z drugiej jednak strony, urywa juz
i tak nadszarpnigte rodzinne wigzi. Wazne jest, aby ta ingerencja byta wywazo-
na, a jednym z lepszych sposobow jest poddanie rodzicéw kontroli i ogranicze-
niom na podstawie kodeksu rodzinnego i opiekuniczego niz ich karanie w trybie
kodeksu karnego. Natomiast w sytuacji bardzo drastycznej ingerencja karna jest
jak najbardziej uzasadniona i wyrok taki powinien obejmowac takze pozbawie-
nie rodzica wtadzy rodzicielskiej, jak i zakaz zblizania si¢ do niego®.

Bibliografia

Literatura

Andrejew 1., Oceny prawne karcenia nieletnich, Panstwowe Wydawnictwo Na-
ukowe, Warszawa 1964.

Bojarski T., Zakres kontratypu karcenia matoletnich w polskim prawie karnym,
[w:] Prawne aspekty karcenia matoletnich, red. F. Ciepty, Wolters Kluwer,
Warszawa 2011.

Ciepty F., Partnerstwo w rodzinie a prawnokarny kontratyp karcenia matolet-
nich, [w:] Partnerstwo w rodzinie, red. J. Truskolaska, Wydawnictwo KUL,
Lublin 2009.

Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. Kodeks rodzinny i opiekunczy, Dz.U. Nr 0, poz. 583.

R. Krajewski, Karcenie..., s. 105.

Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie, Dz.U. Nr 149, poz. 887.
V. Konarska-Wrzosek, Regulacje..., s. 53-54.



56 Martyna JONCZYK

Konarska-Wrzosek V., Regulacje prawnokarne dotyczqce fizycznego karcenia
dzieci, ,,Dziecko Krzywdzone” 2003, nr 3.

Konarska-Wrzosek V., Ochrona dziecka w polskim prawie karnym, Dom Orga-
nizatora, Torun 1999.

Kope¢ M., Zwyczaj jako podstawa wylqczenia bezprawnosci karcenia matolet-
nich, [w:] Prawne aspekty karcenia mafoletnich, red. F. Cieplty, Wolters
Kluwer, Warszawa 2011.

Krajewski R., Karcenie dzieci. Perspektywa prawna, Wolters Kluwer, Warsza-
wa 2011.

Krajewski R., Karcenie jako okolicznos¢ wylqczajaca bezprawnosé, ,,Prokuratu-
ra i Prawo” 2006, nr 7-8.

Lopatkowa M., Kara cielesna w swietle polskiego i miedzynarodowego prawa,
[w:] Bici bijq, red. J. Bifczycka, Wydawnictwo Akademickie ,,Zak”, War-
szawa 2001.

Akty prawne

Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. Kodeks rodzinny i opiekunczy, Dz.U. Nr 0, poz.
583.

Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie, Dz.U.
Nr 149, poz. 887.

Justification and the punishment of children
in Polish criminal law

Summary

Polish criminal law states the principles of physical abuse and insult of the juveniles (article
217, 216, 191 of the Penal Code). However, a considerable number of Polish society follows the
conservative approach towards children. It is connected with the model of upbringing rooted in Po-
land and obeyed by many people. Nonetheless, the model of physical punishment is getting less
popular. This fact is related to the increased parental responsibility as well as the interests of mass
media. Parents more often use the kind of active training when it comes to children’s responsibil-
ity. They become more aware of the importance of the punishment and the award in the process of
upbringing. The establishment of the boundaries in the punishment of children, understood here as
justification, plays the pivotal role. The crucial issue is to determine the educational objective that
is the improvement of a juvenile’s behaviour throughout proper punishment. However, it is
worthwhile to notice that the punishment have to be appropriate to the age and the seriousness of
the offence. Moreover, physical and mental punishment must not be overused, because it can cause
harmful changes and emotional disorders. The reasonable limits should be established to prevent
children from being abused. Notwithstanding, this issue is very problematic and difficult to dis-
cussed. The crucial principle is that the parents should understand their child, his/her problems and
draw the conclusions without transgression of personal inviolability.

Keywords: justification, reproaching, punishment, child, upbringing.
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The IT skills in selected small non-profit and
administration organisations of Czestochowa region

Summary

The article presents some results of the questionnaire research of several small non-profit and
administration organisations in Czgstochowa region that analysed the level of information technol-
ogies skills reached by their employees. The research methodology was based on the specification
of 17 skills divided in four groups. Those skills are believed to be representative ones to express
sufficiently the scope of what is needed for employees practical work activities. The research ex-
tent was constrained by possibilities of student work (no financial support, purely the individual
tutorial work of one group).

Keywords: information technologies, public administration, public servants, questionnaires,
IT skills, grading scale.

Introduction

Information technologies (ITs) are the immanent part of human lives today. We
could hardly imagine our day-to-day existence without computers and internet. Im-
pact of information technologies is important on organisational structure and organi-
sational culture. Information technology offers options for the design of organisa-
tional structure, the interaction by means of new modalities, joint functions and ob-
jectives, facilitating the set-up of working groups with a determined term, as well as
communication on large areas. The use of effective IT could provide an attractive
work environment, and could motivate the employees by means of job enrichment.
At the same time, information technologies could support the basic values of organi-
sational culture, such as service responsiveness and quality. On the other side, the
spectrum of various disposable applications is so broad that it is not practically pos-
sible their absorption on sufficient level of general public.
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Specific area of research analysing the information technologies impact is
public administration. Here, for example, Kumar® sees the following impacts:
— increase in efficiency of public administration
— increase in effectiveness
— increase in completeness and soundness
— transparent administration
— economic feasibility in public administration
— e-government, cyber and virtual administration.

Information technology applications enable (Lucica?) the dissemination of
a large range of information from the public administration institutions, such as:
pre-edited documents, information for social assistance, job search, facilities of
payment by credit cards, updating the driving license, tax and charges payment.
The use of information technologies supports the delivery of integrated service,
based more on the concept of citizen/user, and less on the administrative service.
Consequently, the service delivery is improved, the current expenses of public
administration are cut, and efficiency, control and effectiveness are improved.
For the citizens, the costs are reduced. Nowadays, interactive systems are devel-
oped, facilitating the civil servants to provide useful information and services to
citizens. We could meet situations that combine information from the public sec-
tor with that from the private sector.

There are a number of practical examples of data bases that stock information
about users and provide opportunities in order to adapt the service to users’ needs
within the framework of defined limits. The on-line access to data bases, the inten-
sive utilization of already stored information and the better integration or systems
connection reduce the time for completing the documents and enable faster and ef-
fective responses. Big data is one of very new technologies that enables processing
of huge historic data and produce relevant analyses for users.

The reason to study public administration and IT is the increased demands
placed on public sector workers for results. To meet these demands, government
needs to use IT to translate goals into outcomes. Therefore, public managers
must be cognizant of the impact of IT on their organisation.

It is widely discussable which skills of information technologies should be
relevant to administrative workers nowadays. For example, the Coverletters-
andresume.com® that provides free cover letters and resume samples to the job
seekers around the world states a list of skills that are required in order to per-
form the administrative duties efficiently. These statements can be utilized in the
resume effectively. The candidate should have:

— proven written and verbal communication skills in English and Spanish,

! A. Kumar, Way to Public Administration, http://administrationpublic.weebly.com.

2 M. Lucica, Impact of New Technologies on Public Organisations, www.nispa.org/files/
conferences/papers.

®  Administrative skills list for resume, www.coverlettersandresume.com.
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EvaluTech and Northrop’s researches. He formulated the resulting set of skills as:

proficient in writing and handling business correspondence,

proven ability to organize personal work priorities,

competent at filing and updating records,

adept at making travel and accommodation arrangements,

working knowledge of bookkeeping tasks,

solid knowhow of general office procedures,

demonstrated ability to work independently and as part of a team,

able to type at least 50 words per minute,

excellent organizational skills,

expert in handling office equipment including copiers and fax machines,
internet savvy with a proven expertise in using MS Office applications,
excellent customer service orientation,

special talent for researching and analyzing data effectively,
exceptional attention to detail with proven interpersonal skills,

strong ability to use standard business software and applications,
demonstrated ability to remain self- motivated at all times,

able to manage stress timely and effectively,

flexible in working hours.

This set is, of course, relatively general, not focused purely on IT skills.
However, some aggregate IT skills needs are visibly present here: text typing,
MS Office expertise, internet utilization, data analysis, business software use.
For our purpose, these aggregates are too complex; we need to refine them to
formulate a framework for the following research. Good orientation could be
gained from various university degrees structures valid for courses linking ad-
ministration to information technologies. For example, mandatory units included
in Administration and IT master degree course in UHI* are as follows:

IT in business — word processing and presentation applications,
IT in business — spreadsheets,

IT in business — databases,

office administration,

office technologies,

information and communication technologies in business.

Similar set of subjects linked to the area we are interested in are offered by other
higher education providers. Furthermore, Jaarsveldt® presented research where IT
skills for public servants were put together from earlier OECD, Techlearning,

— word/information processing — working on documents, sourcing, storing, re-

trieval, dissemination and archiving of information,

* Administration and Information Technology HND. University of Highlands and Islands.

5

www.uhi.ac.uk.

L. Jaarsveldt, Information Technology Skills for the South African Public Service,

“Administratio Publica”, Vol. 18, No. 4, University of South Africa, 2010.
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— spreadsheets/problem solving skills — accounting and budgeting in admini-
stration departments, working out formulas, decision support and managing
of complex problems, critical thinking,

— graphics/presentation skills — using presentation software to communicate
effectively, using pictures to make presentation clearer and more powerful,

— data/information management — keeping track of everything that public serv-
ant is working on, from spreadsheets to mailing lists, coordinating and col-
laborating within and outside department to provide public services and in-
formation,

— e-mail/communication tools — communicating faster within and outside the
department,

— internet — communicating with citizens and providing services to the public,
e-government, accessing, managing, integrating, evaluating information,

— geographical information systems — planning and doing public works, assist-
ing with mapping areas,

— information society skills — understanding new technologies and how tech-
nology can relate to service delivery in government,

— acquisition skills — the ability to find, define, use and maintain information
technology products and services,

— interpersonal and self-directional skills — the ability to use personal devel-
opmental and productivity tools, for example e-learning, time management
and collaboration tools, to enhance productivity and personal development.
This set of skills, of course, could be extended by some up-to-date skills be-

ing brought by very new information technologies like internet telephony, chats,

social networks etc.

More complexed structure has been formulated by Szymanek® where the re-
quired skills were grouped into four categories: basic computer and internet
skills and complementary ones. For the purpose of our research we selected that
approach with some modifications. The reason was that the structure was form-
ing logical and complex framework on one side and offered clear formulations
applicable directly in questionnaire research on the other side. Each group was
composed of 2 to 6 concrete skills that will be specified in detail in chapter 3.

1. Our research
Our research done by post-graduate students of AJD was focused on small

organisations in Czgstochowa region where we analysed some 30 entities trying
to explore the level of IT skills from the side of their employees.

b Spoleczeristwo informacyjne w liczbach 2013, red. V. Szymanek, Ministerstwo Administracji
i Cyfryzacji, Warszawa 2013.
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This article reports on part of results we reached within the small non-profit,
mostly the administration institutions: state administration organisation, city hall
office, city police headquarters, city fire brigades headquarters, centre of chil-
dren help foundation, gmina’s (i.e. smallest territorial administration unit in Po-
land — also commune) centres of social help.

We realise that the presented pattern of organisations is relatively narrow;
however it is caused by limited possibilities of students’ access to corresponding
institutions although the results we reached are not mutually very varying and
could offer certain picture of the real regional situation.

The research has been carried out in 2014 through post-graduate part-time
students of the Administration study branch.

2. Methodology

As it was mentioned above, the methodological base of the research has been
derived from Szymanek’. We adopted in accordance with that four groups of
skills defined there: basic skills of computer handling, basic skills of internet
handling, complementary skills of computer handling and complementary skills
of internet handling.

These four groups were specified through the following partial skills:

A. Basic skills of computer handling:

1) Skills of copying and transfer of files/folders

2) Utilization of such tools as copying, inserting and pasting

3) Utilization of basic mathematical functions in spreadsheets

4) File compression

5) Installation and inter-connection of new devices
B. Basic skills of internet handling:

6) Utilization of internet search engine

7) Sending e-mails with appendices

8) Participation on chats and discussion forums

9) Utilisation of programs for file exchanges P2P

10) Internet telephony

11) Creation of internet pages
C. Complementary skills of computer handling:

12) Transfer of files between computer and other devices

13) Modification of software parameters configuration

14) Production of presentations

15) Installation of a new operating system or of a new version of it
D. Complementary skills of internet handling:

16) Security change in internet browser

17) Internet placement of texts, games, films, music.

" Ibidem.
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The set of those 17 skills is believed to represent the present aggregate tech-
nological support of users necessary for their professional work. It is undoubted-
ly time-depending although probably stable in horizon of some years.

The skills have been formulated as the questions in paper form questionnaires
that were submitted to respondents who were asked to tick the grade corresponding
to most relevant value. The scale of grades was 1 to 5 where 1 represented the
weakest value and 5 the strongest one. Students addressed directly the respondents
each from particular organisation. Due to the fact that small institutions were ad-
dressed, the respondents represented 100% of professional employees there.

3. Results

As far as a number of respondents of our research per organisation are con-
cerned, it varied from 9 to 25 persons. Their age spectrum was relatively wide —
from 15 to 65, most of them between 25 and 45.

Generally stated, the level of basic skills both of computer and internet han-
dling was clearly higher than of the complementary ones. Basic skills values
(fig. 1) are varying between 2.4 and 4.34 while the complementary ones are rep-
resented by values (fig. 2) between 2.38 and 3.72.

Basic skills of computer handling
(average values)

— 348

2.87 565

T T |- T
Skil 1 Skil2  Skil3  skil4  Skill5

= N W bk~ U,

Basic skills of internet handling
(average values)

= N W b~ U

Skill6 Skill 7 Skill8 Skill 9 Skill 10 Skill 11

Fig. 1. Basic skills of respondents
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The lowest values within the basic skills were reached in creation of internet
pages, utilisation of programs for file exchanges P2P, utilization of basic math-
ematical functions in spreadsheets and in file compression (values from 2.4 to
2.87). Other basic skills are on quite good level (higher than 3 or 4).

Complementary skills of computer
handling (average values)

—
— 3.72 — —

:- 279 2.98 238 —
u I - —
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]

Complementary skills of internet
handling (average values)
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w
w

Skill 16 Skill17

Fig. 2. Complementary skills of respondents

Within the group of complementary skills the results were, as it was men-
tioned earlier, worse, the exception is the skill of internet placement of texts,
games, films, music (i.e. 3.3).

As far as the handling of particular skills is taken into account, skills of cop-
ying and transfer of files/folders and skills of copying, inserting and pasting
were on a good level, higher than 4. It is a bit surprising that using of basic
mathematical functions in spreadsheets and file compressions were handled at
the level of lower than 3. Capability of installation and inter-connection of new
devices over crossed the value 3, what is an average result.

Utilization of internet on a basic level brought similar results: e-mail com-
munication in terms of handling offered a very good result between 4 and 5, ca-
pability of utilization of search engine (mostly Google) and participation on
chats and discussion forums were indicated by respondents on adequate level be-
tween grades 3 and 4. Also the internet telephony handling brought the result
slightly over crossing the value 3. The remaining two basic internet skills — crea-
tion of internet pages (web sites) and utilisation of programs for file exchanges
offered poorer results: 2.4 and 2.87.
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Complementary skills, as it was stated earlier, were indicated on poorer level
(less than 3), only the skill of transfer of files between computer and other devices
and putting text, pictures, films and music on internet brought results higher than 3.

At the end a question could arise on the level of mutual differences in terms
of the research results among the organisations involved into the pool. Calcula-
tion of quadrat and standard deviations brought results in tab. 1.

Tab. 1. Average values and deviations

N. Skill description Nalue. | eviaton | ceviaton
1 |[Skills of copying and transfer of files/folders 4.34 0.650 0.304
5 ;Jatlltiiﬁztion of such tools as copying, inserting and 4.09 1.032 0.415
3 ;Jht‘ilgtzsation of basic mathematical functions in spread- 287 2 852 0.638
4 |File compression 2.65 1.077 0.464
5 |Installation and inter-connection of new devices 3.48 2.294 0.618
6 |Utilization of internet search engine 3.66 6.680 0.977
7 |Sending e-mails with appendices 4.26 0.764 0.330
8 |Participation on chats and discussion forums 3.63 1.345 0.580
9 |Utilisation of programs for file exchanges P2P 2.87 2.281 0.872
10 |Internet telephony 311 0.479 0.346
11 |Creation of internet pages 2.40 4.305 0.847
12 |Transfer of files between computer and other devices 3.72 5.593 1.058
13 |Modification of software parameters configuration 2.79 1.467 0.699
14 |Production of presentations 2.98 1.503 0.548
15 \I/r:;tseill)lﬁtgc;r}tof a new operating system or of a new 238 0.165 0.234
16 |Security change in internet browser 2.51 0.359 0.346
17 |Internet placement of texts, games, films, music 3.30 0.437 0.330

Extremal deviations have been found in skills 6, 11 and 12, significant dif-
ferences in terms of deviations were in skills 3, 5, 8, 9, 13 and 14. The remaining
half of skills presented relatively balanced results varying around the average.

Conclusions
The reason to analyse an interaction between public administration and IT is

the increased demand placed on public servants for results. A key question is -
what is the current level of IT skills of public servants in rather small organisa-
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tions in particular (i.e. Czestochowa) region. The questionnaire research ana-
lysed above embraced more than 120 respondents from several institutions be-
longing to administration and non-profit sector. IT skills of respondents were
identified through the pre-defined set of 17 skills grouped into four groups of
basic computer and internet handling, complementary computer and internet
handling.

The results in grading scale 1 to 5 shows that the basic skills with four ex-
ceptions: utilisation of basic mathematical functions in spreadsheets, file com-
pression, utilisation of programs for file exchanges and creation of internet pages
are on a good level for professional work of employees. Complementary skills
with one exception — transfer of files between computer and other devices — of-
fered poorer results.

In terms of mutual differences of results among institutions, those were not
statistically important. Deviations of values in particular skills forming the
methodological framework of the research were extremal or significant within
roughly the half of classified IT skills. The rest of values were moving around
the average for particular skills.

The research was conducted in modest conditions and so it does not offer
generally representative results however, it shows rather some picture of the real
situation and, possibly, inspires for some broader future research. Finally, the
obtained results could motivate small administration and non-profit organisa-
tions for further education of their employees.
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IT umiejetnosci w wybranych malych organizacjach non profit
I administracji regionu czestochowskiego

Streszczenie

W artykule przedstawiono niektore wyniki badan ankietowych przeprowadzonych w matych
organizacjach typu non profit oraz jednostkach administracji w regionie czgstochowskim, prezen-
tujace poziom umiejgtnosci w postugiwaniu si¢ technologiami informacyjnymi osiagnigty przez
ich pracownikow. Metodologia badania byta zgodna ze specyfikacja 17 umiejgtnosci podzielonych
na cztery grupy. Umiejgtnosci te sa uwazane za reprezentatywne i obejmuja podstawowy zakres
dziatan i znajomosci technologii informatycznych zwiazanych z praca pracownika. Zakres badania
byl ograniczony przez mozliwosci pracy grupy studenckiej (bez wsparcia finansowego, praca se-
minaryjna jednej grupy).

Stowa kluczowe: technologie informacyjne, kwestionariusze, administracja publiczna, urzed-
nik panstwowy, IT umiejgtnoscei, skala oceny.
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Organizacja sadownictwa cywilnego w Krolestwie
Polskim okresu konstytucyjnego (1815-1831)

Streszczenie

Celem artykutu jest nakreslenie struktury organizacyjnej sadownictwa cywilnego w latach
1815-1831, czyli w okresie konstytucyjnym Krélestwa Polskiego (Kongreséwki). W pracy przed-
stawiono organizacje sadownictwa zawarta w Konstytucji Krolestwa Polskiego z 1815 r., ktora
jednak nie zostata urzeczywistniona w praktyce prawnej w omawianym okresie. Wobec powyz-
szego rozwazania skupiaja si¢ na zaprezentowaniu poszczego6lnych sadéw rozpoznajacych sprawy
o charakterze cywilnym. Nalezaty do nich posiadajace napoleonski rodowod sady pokoju, trybuna-
ty cywilne I instancji, Trybunat Handlowy, Sad Apelacyjny oraz ustanowiony w 1815 r. Sad Naj-
wyzszej Instancji. Zagadnienie przedstawiono w ujeciu chronologicznym, z uwzglgdnieniem naj-
wazniejszych zmian prawnych, jakie zostaly wprowadzone w poszczegdlnych ogniwach systemu
sadownictwa cywilnego w odniesieniu do rozwigzan prawnych przyjetych w czasach Ksigstwa
Warszawskiego.

Stowa Kkluczowe: sadownictwo cywilne, Krolestwo Polskie 1815-1831, struktura organizacji sa-
downictwa, sady pokoju, trybunaty cywilne I instancji, Sad Apelacyjny, Sad Najwyzszej Instancji.

1. Uwagi ogdlne

Dnia 20 kwietnia 1815 r. na mocy postanowien traktatu wersalskiego
z wiekszos$ci ziem Ksigstwa Warszawskiego zostato utworzone Krolestwo Pol-
skie (zwane takze Kongresowym). Nowo powstale panstwo, obok Wolnego
Miasta Krakowa, stanowito najbardziej polski oraz relatywnie niezalezny o$ro-
dek polskiego zycia publicznego. Krolestwo Polskie nie zostatlo obdarzone sa-
modzielnoscia ustrojowa, pozostajac w $cistej unii realnej z Cesarstwem Rosyj-
skim. Trwaly zwiazek z Rosja zostal zaakcentowany takze w nadanej Krolestwu
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Polskiemu konstytucji' podpisanej 27 listopada 1815 r. przez cara Aleksandra |
(i formalnie obowiazujacej do 1831 r.). Ustanowiona monarchia wyposazona z0-
stala we wszystkie najwazniejsze przymioty panstwowosci: okreslone granice
i terytorium, wyodrgbnione organy wladzy panstwowej i administracyjnej czy
niezalezne sadownictwo.

2. Koncepcja organizacji sadownictwa cywilnego w konstytucji
Kraélestwa Polskiego z 1815 r.

Konstytucja Krolestwa Polskiego z 1815 r. zawierala normy prawne okreslajace
organizacj¢ sadownictwa, ktore umieszczone zostaty w tytule V' O sqdownictwie,
w artykutach od 138 do 152. Ustanowiona przepisami Konstytucji struktura sadow
cywilnych zrywata z uregulowaniami wprowadzonymi w okresie istnienia Ksigstwa
Warszawskiego, odwotujac si¢ w swojej konstrukcji do tradycji | Rzeczypospolitej.
Historyczne nawigzanie bylo widoczne przede wszystkim w zastosowanym nazew-
nictwie sadéw’. Podstawowowymi zasadami wyrazonymi w przepisach art. 138—
139 ustawy zasadniczej byta gwarancja niezaleznosci sadow oraz zasada niezawi-
stosci sedziow. Pierwsza z nich zostala wyrazona poprzez zastosowanie zwrotu
konstytucyjnie niepodlegte”. Wydaje si¢ zasadne zatozenie, ze wprowadzenie tej
reguly miato na celu wyartykutlowanie samoistnosci wladzy sadowniczej, pozostaja-
cej w zgodnosci z Monteskiuszowska koncepcja trojpodziatu wladzy. Druga z za-
sad, wyrazona okresleniem ,,niepodlegtos¢ sedziego”, stanowila o niezawistosci sg-
dziego i oznaczala niezalezno$¢ sedziéw w procesie wyrokowania ,,bez ulegania
wplywowi wladzy najwyzszej i ministerialnej lub jakiemu badz innemu wzgledowi”
i umozliwiata realizacje podstawowego zadania stojacego przed sadownictwem,
ktory stanowilo sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci. Co warte podkreslenia, Se-
dzia w wyrokowaniu posiadat niezawisto$¢ tylko w takich granicach, w jakich zo-
stato to okreslone w konstytucji.

W art. 140-143 Konstytucja okreslata zasady zwiazane z wykonywaniem funk-
cji sedziego. Sedziowie mieli pochodzi¢ z wyboru — w odniesieniu do nizszych in-
stancji, lub by¢ mianowani przez krola —w przypadku instancji wyzszych. Nomina-
cja krolewska miata mie¢ charakter dozywotni. Wprowadzony zostat zakaz usuwa-
nia sedziego z urzedu bez prawomocnego orzeczenia sadu skazujacego za wykro-
czenia w zwiazku z urzgdowaniem badz za inne przestgpstwo.

W odniesieniu do struktury organizacyjnej sadownictwa konstytucja zapo-
wiadata ustanowienie nastgpujacych jednostek organizacyjnych: sadow pokoju,
sadow I instancji, trybunatow apelacyjnych, Trybunatu Najwyzszego oraz Sadu

1 Dziennik Praw Krélestwa Polskiego” z 1815, t. 1, s. 1-103.
2 A, Korobowicz, Organizacja sqdownictwa, [W:] Historia panstwa i prawa Polski, t. 3: Od rozbio-
row do uwlaszczenia, red. J. Bardach i M. Senkowska-Gluck, wyd. PWN, Warszawa 1981, s. 470.
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Sejmowego. Sady pokoju okreslone zostaly jako instancja o charakterze wytacz-
nie pojednawczym, ktoéra miata by¢ dostepna dla wszystkich mieszkancéw Kro-
lestwa. Wprowadzona miata zosta¢ ogoélna zasada obowiazkowego postgpowa-
nia pojednawczego dla wszystkich spraw cywilnych, za wyjatkiem tych, ktore
nie podlegaty pojednaniu. Do wlasciwosci sadow I instancji okreslonych jako
sady cywilne i policji miaty zosta¢ przekazane sprawy, ktorych wartos¢ nie
przekraczata 500 zlp, sady te miaty by¢ ustanowione w kazdej gminie i miescie.
Dla spraw, ktérych warto$¢ przekraczata 500 ztp, miato by¢ ustanowione w kaz-
dym wojewddztwie po kilka sadoéw ziemskich i sadéw zjazdowych. Przepisy
konstytucji zapowiadaty takze ustanowienie sadownictwa handlowego sprawo-
wanego przez sady handlowe. Wyzsza instancja miaty by¢ trybunaty apelacyjne,
w liczbie co najmniej dwdch dla catego kraju. Do ostatecznego rozstrzygania
w sprawach cywilnych oraz karnych dla catego Krolestwa ustanowiony zostat
Trybunal Najwyzszy. Sad ten mial rozpatrywaé wszystkie kategorie spraw, za
wyjatkiem zbrodni stanu i przest¢pstw popetnionych przez wyzszych urzedni-
kéw w zakresie sprawowania ich urzedow, ktore zostaly przekazane pod orzecz-
nictwo Sadu Sejmowego stanowiacego najwyzszy sad narodowy.

3. Praktyka prawna organizacji sadownictwa
w Kroélestwie Polskim w latach 1815-1830

Przedstawiona powyzej struktura sadownictwa nie zostata urzeczywistniona
w praktyce prawnej Krolestwa Polskiego. Stan taki byt niewatpliwie wypadko-
wa wielu czynnikow. Warto w tym miejscu przytoczy¢ stanowisko, ktérego au-
torem jest zyjacy owczesnie polski prawnik August Heylman, ktory stusznie za-
uwaza, Ze:

zaprowadzeniu nowej organizacyi sadownictwa konstytucyjnego w Krolestwie Polskiem

nader wiele uwag i trudnosci stawalo na przeszkodzie: obawiano si¢ nieuchronnego nie-

porzadku, jaki z czgstego i calkowitego przewracania ogdlnych organizacyj istniejacych

powstaje; powtore etat dla nowego sktadu sadownictwa zdawat si¢ by¢ nader kosztow-

nym; wreszcie zasada obieralnosci sedzidow w potowie przez konstytucya przyjgta, przy

wzgledzie na historya dawniejsza i na ogrom potrzebnej u nas nauki prawa, nie obiecy-
wata istotnych korzysci®.

Przez caty okres pigtnastoletniego obowiazywania konstytucji w Krolestwie
Polskim ustanowione zostaty jedynie przepisy formutujace sadownictwo naj-
wyzsze. W pozostatym zakresie sadownictwo cywilne funkcjonowalo podtog
organizacji wprowadzonej w okresie Ksigstwa Warszawskiego, czesciowo do-
stosowywanej do realiow politycznych i ustawodawstwa, a po czg$ci rowniez
zasad konstytucyjnych. Faktyczna sytuacja prawna w Krolestwie Polskim,

A, Heylman, O sqdownictwie w Krélestwie Polskim. Wyklad historyczny, Warszawa 1834, s. 30.
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w odniesieniu do organizacji sadownictwa, w latach 1815-1831 byta odmienna
od uregulowan konstytucji i w znacznej mierze nie wykazywata zgodnosci z tym
aktem. W strukturze sadownictwa cywilnego znalazly si¢ nastgpujace sady: po
pierwsze — sady pokoju, po drugie — trybunaty cywilne I instancji, po trzecie —
Sad Apelacyjny, oraz po czwarte — Sad Najwyzszej Instancji. Oczywiscie,
przedstawiony model sadownictwa swymi korzeniami bazowal na wzorcach
francuskich, a organizacja sadow opierata si¢ na rozwiazaniach wypracowanych
w Ksigstwie Warszawskim.

3.1. Sady pokoju

Najnizej w hierarchii sadownictwa w Krolestwie Polskim znajdowaty si¢ sa-
dy pokoju. W swej organizacji i miejscu w strukturze sadownictwa byty oparte
W znacznej mierze na rozwigzaniach francuskich, ktére w pewnym stopniu uzu-
petiono rozwigzaniami przedrozbiorowymi. Mozna wigc powiedzieé, ze stano-
wily one pochodna rozwiazan staropolskich i nowoczesnych rozwiazan napole-
onskich, przewyzszajac tym samym francuski oryginal. Sady pokoju okreslane
byly w czasach Krolestwa Polskiego mianem powiatowych. Byto to wynikiem
utrzymania podzialu administracyjnego panstwa na powiaty dla celéw sado-
wych. W kazdym z powiatow dzialal jeden sad pokoju, za wyjatkiem Warszawy,
w ktorej funkcjonowaty cztery takie jednostki. Gtownym celem dziatalnosci sa-
dow pokoju bylo przyspieszenie, odformalizowanie oraz zmniejszenie kosztow
postgpowania. Sady pokoju skiadaty z sedziego pokoju i dwoch podsedkow?,
a ponadto w ich w sktad wchodzili pisarze, komornicy, inni urzednicy i oficjali-
$ci, a takze nadetatowi urzednicy w osobach obroncow.

Do zakresu spraw sadow pokoju nalezaty sprawy pojednawcze, sporne i po-
licyjne®. Postgpowanie przed sadami pokoju nie byto zaliczane do zwyklego to-
ku instancji®. Sady pokoju byly podzielone na trzy wydziaty: pojednawczy, kto-
ry sprawowatl sedzia pokoju wraz z pisarzem, sporny (cywilny) oraz policyjny
sprawowany przez podsedka z podpisarzem. Jednostki te wyposazone byly
w kancelari¢ (wspolna dla wszystkich wydziatow). Pisarze w sadach pokoju zo-
stali wyposazeni w gtos doradczy. Rozprawa miata charakter ustny i publiczny,
a przy odbywaniu narady sadowej dziatala zasada tajnosci’.

Do kompetencji sedziéw pokoju nalezato przede wszystkim pojednanie stron
w sprawach nalezacych do jurysdykcji trybunatu I instancji, a takze sprawy

* Struktura taka wywodzi si¢ z rozwiazan francuskich i zostata po raz pierwszy wprowadzona

prawem z 9 ventose an IX (28 11 1801 r.).

D. Dzierozynski, Kodex postepowania cywilnego wytuszczony przez swoie powody i przez przykiady,
z rozwiqzaniem pod kazdym artykutem trudnosci, a oraz glownych zagadnien, nastreczajqcych sie
w texcie, jako tez z opisaniem znaczenia wszelkich wyrazow prawnych, Warszawa 1829, s. 1-3.

W. Sobocinski, Historia ustroju i prawa Ksiestwa Warszawskiego, Torun 1964, s. 246.

A. Rosner, Stare i nowe w organizacji i dzialalnosci sqdéw pokoju w Ksiestwie Warszawskim,
,,Czasopismo Prawno-Historyczne” 1994, t. 46, z. 1-2, s. 70-71.
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opiekuncze oraz przewodniczenie radom familijnym. Dodatkowo s¢dziowie pokoju
na podstawie instrukcji z 23 maja 1808 r. w odniesieniu do spraw opiekunczych
0 mniejszym znaczeniu otrzymali mozliwos$¢ zlecania podsgdkom przewodniczenia
w radzie familijnej i innych spraw z zakresu opieki. Czynnosci te podsedkowie wy-
konywali do czasu uchwalenia Kodeksu cywilnego Krdlestwa Polskiego w 1825 r.,
na podstawie ktorego w sytuacjach, gdy majatek matoletniego nie przewyzszat kwo-
ty 10 000 ztp lub nie dawat wigcej niz 50 ztp dochodu rocznego, zwierzchnictwo
opiekuncze miato by¢ sprawowane przez wojtow lub burmistrzow.

Sedziowie pokoju byli nominowani przez krola sposrod 3 kandydatow wybiera-
nych przez sejmiki powiatowe, a od kandydatow nie wymagano posiadania kwalifi-
kacji prawniczych. W kazdym sadzie zasiadato trzech sedziow, z ktorych kazdy po-
jedynczo sprawowat czteromiesigczng kadencje w ciagu roku. Co dwa lata jeden
z sedziow pokoju ustgpowat ze swojego stanowiska, na to miejsce sejmiki powiato-
we byly zobowiazane do wybrania trzech kandydatow, z ktoérych krol mianowat
jednego. Sedziowie pokoju posiadali stopien sedziow apelacyjnych, jednak petnili
swoje funkcje honorowo, nie pobierajac za nie wynagrodzenia (w zwiazku z bez-
platnoscia tego urzedu zostata wprowadzona kadencyjno$¢ w celu utatwienia 0so-
bom sprawujacym te¢ funkcje podejmowania zaje¢ zarobkowych). Prawo pozwalato
na laczenie funkcji sedziego pokoju z urzedem posta lub senatora’.

Zgodnie z koncepcja przyjeta w czasach Ksigstwa Warszawskiego podsed-
kowie posiadali rozbudowane kompetencje, ktore w okresie Krolestwa Polskie-
go zostaly jeszcze bardziej poszerzone. Do ich zadan w zakresie sadownictwa
cywilnego nalezaly sprawy o charakterze spornym. Podsedek, zwany tez czgsto
sedzia spornym, rozstrzygat przekazane mu przez prawo sprawy jednoosobowo.
W szczegolnosci do kompetencji podsedka nalezaly sprawy o roszczenia osobi-
ste i rzeczy ruchome. Wydziat sporny sadu pokoju jako sad pierwszej instancji
sadzit sprawy powyzej kwoty 80 zlp, natomiast w sprawach, ktorych wartos¢ nie
przekraczata kwoty 80 zlp, byt on sadem ostatniej instancji. Podsedkowie zostali
takze zobowiazani do przeprowadzenia proby ugodowej, poprzedzajacej proces
w sprawach spornych. Urzednikom tym stawiano wymog posiadania wyksztat-
cenia prawniczego w postaci ukonczenia studiow prawniczych i zdania stosow-
nego egzaminu. Podlegali sedziom pokoju, ktorzy sprawowali funkcje
zwierzchnikéw sadu’. Od 1817 r. rozszerzono kompetencje wydzialéw spor-
nych. Podsedkowie uzyskali uprawnienie do rozstrzygania spraw, ktorych rosz-
czenia nie przekraczaly kwoty 160 zlp, oraz spraw sporéw posesoryjnych,
o szkody polne i z uméw najmu’®. Dalsze zmiany w strukturze sadéw pokoju by-
ty wynikiem uchwalonej w 1818 r. reformy prawa hipotecznego™. Uchwalenie

8 A Heylman, dz. cyt., s. 11-12.

® W. Sobocinski, Historia..., s. 245.

0 Tenze, Zapomniane prawo o organizacji sqdownictwa w Krélestwie Polskim z 1856 r. (geneza
i przygotowanie reformy), ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” 1970, t. 22, z. 1-2, s. 115.

W, Wojcikiewicz, Prawo hipoteczne Krélestwa Polskiego, Warszawa — Wroctaw 1967, s. 83.
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nowego prawa spowodowato ustanowienie przy sadach pokoju wydziatéw hipo-
tecznych powiatowych. W ich sktad weszli podsedek, pisarz i podpisarz. Nowe
wydzialy zajmowaty sig rozpoznawaniem spraw odnoszacych si¢ do aktow hipo-
tecznych. Ponadto ustanowione zostaly kancelarie hipoteczne sktadajace sie
z rejentéw powiatowych', a funkcje pisarzy hipoteki byty przekazane na rzecz
etatowych pisarzy sadow pokoju.

3.2. Trybunaly cywilne I instancji

Kolejnymi sadami w strukturze sadowniczej byty trybunaty cywilne I in-
stancji, ktorych dziatato w Krélestwie poczatkowo osiem — tj. jeden w kazdym
wojewodztwie, a od 1824 r. dziewig¢. Z tego wzgledu po 1815 r. sady te czgsto
okreslane byly mianem wojewddzkich. Struktura tych sadow, przyjeta jeszcze
w okresie Ksigstwa Warszawskiego, w zasadzie nie odbiegata od wzorcow francu-
skich. Trybunaty I instancji stanowity pierwszy stopien sadownictwa cywilnego.

Organizacja trybunatow cywilnych 1 instancji zostala okre$lona jeszcze
w czasach Ksigstwa Warszawskiego w dziale IV organizacji sadownictwa
z 1808 r. Trybunaty sktadaly sie z prezesa, sedziow i asesorow. Dodatkowo
w sktad sadu wchodzili pisarz, podpisarz, pisarz kancelarii hipotecznej, rejenci,
patroni, sekretarz, archiwisci i komornicy. Ponadto przy kazdym trybunale zo-
stali ustanowieni prokurator i podprokurator krolewski. Sedziowie i asesorowie
byli mianowani dozywotnio. Prezes byt wybierany na trzyletnia kadencje przez
kréla z grona sedziéw trybunatu, stanowisko prezesa jedna osoba mogta piasto-
wac kilkukrotnie. Prezes sadu byt z mocy prawa przewodniczacym sktadu orze-
kajacego w jednym z wydziatléw, natomiast drugiemu wydziatowi przewodni-
czyt najstarszy wiekiem sgdzia. Rozpoznawanie spraw w poszczegdlnych wy-
dzialach nastgpowato kolegialnie przez trzyosobowy komplet sgdziowski.

Organizacyjnie trybunaty byty podzielone na wydziaty. Do wydziatu pierw-
szego nalezaly sprawy zwiazane z hipoteka oraz sprawy opiekuncze (przed ich
przydzieleniem radom familijnym), w kompetencji drugiego wydziatu pozosta-
waly pozostale sprawy biezace. Istniata mozliwo$¢ ustanowienia nadzwyczajne-
go trzeciego wydziatu w celu przys$pieszenia pracy sadu. Od 1818 r. utworzono
przy trybunalach wydzialy hipoteczne oraz ustanowiono rejentoéw kancelarii
ziemianskiej i pisarzy kartoteki hipotecznej.

Zgodnie z wilasciwoscia terytorialng w kazdym wojewodztwie Krolestwa
dziatat funkcjonowat jeden trybunat I instancji. Siedziby trybunatow znajdowaty
si¢ w nastgpujacych miastach: Lomzy, Kaliszu, Lublinie, Warszawie, Ptocku,
Kielcach, Siedlcach i Radomiu®®. 1 stycznia 1824 r. w wojewodztwie augustow-

12 Rejenci byli uznawani za urzednikéw publicznych, ktorzy swoje funkcje pehnili dozywotnio.

B Siedzibami trybunatéw cywilnych I instancji byly miasta wojewddzkie. Podziat administracyj-
ny Krolestwa Polskiego zostal wprowadzony dekretem namiestnika Krolestwa Polskiego gen.
Jozefa Zajaczka z dnia 16 stycznia 1816 r., zob. ,,Dziennik Praw Krolestwa Polskiego”, nr 2,
t. 1, Warszawa 1816, s. 115-120.
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skim zostal utworzony drugi trybunal cywilny I instancji z siedziba w Suwat-
kach. W zakresie wlasciwosci rzeczowej do kompetencji trybunalow nalezaly
wszelkie sprawy niezastrzezone przez prawo na rzecz innych sadow, a takze
sprawy handlowe (za wyjatkiem wojewodztwa mazowieckiego), ktore znalazty
si¢ w ich kompetencji ze wzgledu na likwidacje trybunatéow handlowych™. Try-
bunaty byty rowniez instancja odwotawcza od orzeczen wydanych w pierwszej
instancji przez wydzialy sporne sadéw pokoju. Trybunatl I instancji wydawat
ostateczne wyroki w sprawach do kwoty 1600 zlp oraz jesli nieruchomos$¢ przy-
nosita dochod do 80 ztp rocznie. W pozostatych sprawach, w ktorych wartos¢
sporu przekraczata 1600 ztp oraz w sprawach niemajatkowych bedacych we
wilasciwosci trybunatu, od jego orzeczen przystugiwala apelacja do wyzszej in-
stancji (sadu apelacyjnego)™.

3.3. Trybunal Handlowy

W systemie sadownictwa cywilnego na tym samym poziomie co trybunaty
I instancji znajdowato si¢ sadownictwo handlowe®®. W odréznieniu do rozwia-
zah prawnych obowiazujacych w okresie Ksigstwa Warszawskiego liczba sadow
handlowych ulegta redukcji'’. W okresie konstytucyjnym Krolestwa Polskiego
funkcjonowat tylko jeden tego typu sad. Byt to Trybunat Handlowy dla Woje-
wodztwa Mazowieckiego z siedziba w Warszawie. Organizacja sadownictwa
handlowego wynikata z przepiséw Kodeksu handlowego Napoleona. Do kompe-
tencji tego sadu nalezaly wszelkie spory dotyczace zobowiazan i transakcji mig-
dzy osobami trudniacymi si¢ handlem, negocjantami (hurtownikami), bankiera-
mi 1 kupcami. Wilasciwo$¢ rzeczowa obejmowata takze sprawy dotyczace han-
dlu w odniesieniu do wszelkich osob zwiazanych z ta materig. Trybunal Han-
dlowy jako sad pierwszej instancji sadzil sprawy, ktorych warto$¢ przedmiotu
sporu przekraczata kwotg 1600 ztp, natomiast w sprawach, w ktérych wartos¢
przedmiotu sporu nie przekraczata kwoty 1600 zlp, byl on sadem ostatniej in-
stancji. W sktad sadu handlowego wchodzili prezes, jego zastepca, sedziowie,
zastepcy sedziOw oraz pisarz i archiwista.

3.4. Sad Apelacyjny

Kolejna instancja w organizacji sadownictwa cywilnego w Krolestwie Pol-
skim byt Sad Apelacyjny, ktorego siedziba znajdowata si¢ w Warszawie. Sa-

14 A. Heylman, dz. cyt., s. 83.

15 A. Korobowicz, Reforma ustroju sqdownictwa w Krélestwie Polskim po 1863 r. Przygotowane
i tresé, Lublin 1976, s. 12-13.

8 Obraz polityczny i statystyczny Krélestwa Polskiego iaki byl w roku 1830 przed dniem 29 listo-
pada, Warszawa 1830, s. 82.

17 W okresie Ksigstwa Warszawskiego siedzibami sadow handlowych byly tzw. miasta handlowe.
Dziataly one w nastepujacych miastach: Warszawie, Poznaniu, Lesznie, Kaliszu, Ptocku, Byd-
goszczy, Toruniu oraz w Krakowie i Lublinie.
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downictwo apelacyjne, podobnie jak pozostate instancje, zostato zorganizowane
poprzez przyjecie rozwiazan francuskich z pewnymi modyfikacyjnymi wynika-
jacymi przede wszystkim ze specyfiki panstwowosci polskiej. W sktad Sadu
Apelacyjnego wchodzili pierwszy prezes oraz sedziowie. Ponadto zgodnie z or-
ganizacja przy Sadzie Apelacyjnym zostali ustanowieni prokurator generalny
I prokuratorzy zastgpey. Sad posiadat kancelarig, pisarza oraz podpisarzy, pisa-
rza aktowego Krolestwa, sekretarzy, archiwistow i komornikow.

Sad Apelacyjny byt podzielony na cztery wydziaty. W pierwszym wydziale
zasiadal prezes sadu, a w przypadku jego nieobecnos$ci sedzia z najdhuzszym
stazem, a w wydziatach I, III i IV pozostali sedziowie. Podziat sadu na wydzia-
ly zostatl zaprowadzony w taki sposéb, aby kazdy z wydziatow obstugiwat po
dwa wojewoddztwa. Audiencje sadu apelacyjnego w sprawach cywilnych odby-
watly si¢ od wtorku do piatku w godzinach od 10 do 14. Sad apelacyjny rozpa-
trywal sprawy w kompletach pigcioosobowych. Funkcjonowat tylko jako sad
Il instancji — rozpoznajac apelacje od orzeczen wydanych przez trybunaty cy-
wilne | instancji. Orzeczenia Sadu Apelacyjnego byly ostateczne®.

Wewngtrzna organizacja Sadu Apelacyjnego oparta byta na francuskiej
ustawie z dnia 30 marca 1808 r."° Roznita si¢ ona jednak w pewnym stopniu od
francuskiego pierwowzoru®. Warto podkresli¢, ze komisja rzadowa sprawiedli-
wosci Krolestwa Polskiego nakazata wszelkie watpliwosci odnoszace si¢ do
dzialalno$ci sadu apelacyjnego rozstrzyga¢ zgodnie z postanowieniami wspo-
mnianej powyzej ustawy francuskiej.

3.5. Sadownictwo najwyzsze

Najwigksze zmiany w organizacji sadownictwa cywilnego zaszly w odnie-
sieniu do jego najwyzszej instancji. Wynikato to przede wszystkim z przemian
politycznych, jakie miaty miejsce w Ksigstwie Warszawskim, poczynajac od
1813 r., kiedy — ze wzgledu na opuszczenie terytorium panstwa przez Radg Sta-
nu — Sad Kasacyjny przerwal swoja dziatalnos¢. Sytuacja taka doprowadzita do
wstrzymania pelnego toku instancji w sprawach cywilnych. Zmienito sig to dopie-
ro w 1815 r., kiedy 21 wrze$nia zostato wydane postanowienie Rzadu Tymczaso-
wego Krolestwa Polskiego normujace organizacje sadownictwa najwyzszego?.

'8 W. Sobocifiski, Historia..., s. 247.

19 Reglement pour la police et la discipline des cours et tribunaux. Ustawa ta zostata przetozona
na jezyk polski w 1810 r. i opatrzona tytutem: Urzqdzenie policji i porzadku w sqdach appella-
cyjnych i trybunatach.

W organizacji wewngtrznej tego sadu widoczne sa jednak wplywy francuskie, albowiem sad
apelacyjny opart swoja organizacj¢ wewngtrzng na przepisach francuskiego kodeksu postgpo-
wania sadowego cywilnego

Zbior przepisow administracyjnych Krolestwa Polskiego Wydzial Sprawiedliwosci, cz. 2 A:
Organizacja sqdownictwa cywilnego, t. 8: Przepisy dotyczqce organizacyi sqdownictwa cywil-
nego, Warszawa 1867, s. 265-288.
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Akt ten stanowit podstawe do tymczasowego® ustanowienia i okreslenia zasad
dzialalno$ci Sadu Najwyzszej Instancji. Sad Najwyzszej Instancji otrzymat
kompetencje do ostatecznego, merytorycznego rozstrzygania spraw cywilnych
w trybie kasacyjnym. Sad ten sktadat si¢ z wojewodow i kasztelanow zasiadaja-
cych w Senacie Krolestwa Polskiego, sgdzidw, pisarzy, mecenasow i archiwisty.
Orzeczenia byly podejmowane zwykla wigkszoscia glosow w sktadzie siedmio-
osobowym, przy czym przynajmniej czterech cztonkéw sktadu miato by¢ sena-
torami®®. W 1826 r. w celu usprawnienia i przyspieszenia sadownictwa kasacyj-
nego w strukturze Sadu Najwyzszej Instancji wprowadzono wyodrebnienie or-
ganizacyjne na dwa wydziaty®.

Przyczyna uzasadniajaca zlozenie skargi kasacyjnej byto naruszenie przepi-
sOw prawa materialnego albo procesowego. Do przyczyn uzasadniajacych od-
wotanie si¢ do sadu zaliczano: 1) wyrazng obrazg prawa cywilnego; 2) narusze-
nie istotnych form postgpowania sadowego; 3) przekroczenie oraz ograniczenie
wladzy przez sad (przejawialo si¢ to w zasadzeniu ponad zadanie strony, lub
rzeczy przez strong niezadanych); 4) wydanie wyroku w pierwszej instancji,
w przypadku gdy sad upowazniony byt do wydania orzeczenia ostatecznego;
5) wydanie wyroku przez sad niewlasciwy w danej sprawie; 6) wydanie dwoch
sprzecznych wyrokow ostatecznych na podstawie tych samych dowodow mig-
dzy tymi samymi stronami przez rdzne sady.

W przedmiocie ztozenia skargi kasacyjnej do Sadu Najwyzszej Instancji
obowiazywata sformalizowana procedura, ktéra zostata okreslona w dekrecie
z dnia 3 kwietnia 1810 r.°, uzupetniona przez przepisy wynikajace z Organizacji
Sadu Najwyzszej Instancji z 21 wrzesnia 1815 r. i Urzadzenia wewngtrznego
Najwyzszej Sadowej Instancji z 19 pazdziernika 1815 r.?° uzupetnionego dekre-
tami z 21 grudnia 1815 r.?’ i 13 stycznia 1818 r.?® oraz postanowieniami dekretu
z dnia 6/18 listopada 1826 r.?*

Skarga sktadana byta na rgce pisarza sadu kasacyjnego; wprowadzono wo-
bec niej wymog podpisu przez mecenasa — mianowanego przez krola obroncy
ustanowionego przy sadzie kasacyjnym. Tylko mecenasowie zostali upowaznie-
ni przez prawo do sporzadzania i podpisywania skarg kasacyjnych. Po przyjeciu
skarga byla przedkladana przez pisarza na rece prezesa sadu kasacyjnego w celu

22 Pomimo tego, ze wprowadzony model sadownictwa najwyzszego mial charakter prowizorycz-
ny, to jednak wprowadzone tymczasowo rozwiazania obowiazywaty w Krolestwie Polskim
w latach 1815-1831.

A Korobowicz, dz. cyt., s. 17.

2 podstawa ustanowienia dwoch wydziatdow w Sadzie Najwyzszej Instancji byt dekret Mikotaja I

z dnia 6/18 listopada 1826 r. — ,,Dziennik Praw Krolestwa Polskiego”, nr 42, t. 11, s. 380-395.

,Dziennik Praw Ksigstwa Warszawskiego”, t. 2, s. 151-185.

Zbior przepisow administracyjnych..., s. 289-312.

" Tamze, s. 313-316.

2 Tamze, s. 317-322.

% Dziennik Praw Krélestwa Polskiego”, nr 42, t. 11, s. 380-395.
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wyznaczenia referenta. Kolejno sedzia referent badat, czy skarga opiera si¢ na
podstawach kasacyjnych, i sporzadzat w tej kwestii stosowny raport. Nastepnie
skarga byla przedstawiana sadowi kasacyjnemu w pelnym sktadzie, do ktorego
kompetencji nalezato podjgcie decyzji o przyjeciu lub odrzuceniu skargi; podje-
cie decyzji odbywato si¢ z wylaczeniem jawnosci. Wyroki w tej kwestii byly
odczytywane publicznie. Sad rozpoznawat skarge na posiedzeniu publicznym,
podczas ktorego sedzia referent pokrotce przedstawial stan sprawy, nie wyraza-
jac jednak wtasnych opinii, a mecenasi odczytywali swoje stanowiska. Rozpo-
znawanie skargi byto jawne, a obroncy stron w przypadku stwierdzonych nie-
zgodnosci ze stanem faktycznym mogli zlozy¢ pisemne noty dotyczace faktow
przedstawionych przez referenta. Sad kasacyjny mogt odrzuci¢ skarge — takie
rozstrzygnigcie konczyto tok instancji i bylo ostateczne. Mogt rowniez uchyli¢
zaskarzony wyrok sadu nizszej instancji i rozstrzygnac¢ sprawe co do meritum,
takie rozstrzygnigcie rowniez posiadato walor ostatecznosci. Uprawnienie Sadu
Najwyzszej Instancji do decydowania merytorycznego nakladato na mecenasow
stron obowiazki czynienia wnioskéw co do meritum spornej kwestii*’.

Przedstawiona powyzej struktura sadownictwa najwyzszego spowodowata
zwigkszenie ilo$ci przedmiotowych instancji sadowych, jak réwniez zmodyfi-
kowata istniejacy w Polsce model sadownictwa cywilnego. Warto w tym miej-
scu przytoczy¢ stwierdzenie Artura Korobowicza, ktéry trafnie zwraca uwage,
ze ,,podwazona zostata zasada wyksztalconego w Ksigstwie ustroju sadowego,
wedtug ktorej kazda sprawa przechodzita najwyzej przez dwie merytoryczne in-
stancje sadowe™. W okresie bowiem Ksigstwa Warszawskiego Sad Kasacyjny
nie byl umiejscowiony w toku instancyjnym, a jego podstawowa funkcja bylo
zapewnienie jednolito$ci orzecznictwa. Natomiast rozwiazania przyjete w Kro-
lestwie Polskim diametralnie zmienity charakter §rodka odwolawczego, powo-
dujac jego transformacje z kasacji na rewizje™.

4. Podsumowanie

Konkludujac rozwazania na temat organizacji sadownictwa cywilnego
w Krolestwie Polskim okresu konstytucyjnego, mozna doj$s¢ do wniosku, ze
zmiany w strukturze sadownictwa byly raczej powierzchowne, przy zachowaniu
og6lnych ramy przyjetych w okresie Ksigstwa Warszawskiego. W Krolestwie
przeprowadzono liczne reformy czastkowe, ktore odnosity si¢ tylko do poszcze-

% por, J.J. Litauer, Sqd kasacyjny Ksiestwa Warszawskiego, ,Themis Polska” 1915, ser. II,
s. 198-200.

3L A, Korobowicz, dz. cyt., s. 470.

¥ W. Sobocinski, Zapomniane prawo o organizacji sqdownictwa w Krélestwie Polskim z 1856 r.
(geneza i przygotowanie reformy), ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” 1970, t. 22, z. 1-2,
s. 116-117.
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golnych fragmentoéw struktury sadownictwa. Najwigksze zmiany zostaly wpro-
wadzone w odniesieniu do sadownictwa najwyzszego. Rozwiazania i konstruk-
cje prawne omawianego zagadnienia byly w dalszym ciagu oparte na francuskiej
mysli prawniczej, i z powodzeniem funkcjonowaty na ziemiach polskich az do
lat 70. XIX w. Wprowadzone po 1815 r. zmiany miaty charakter zdecydowanie
fragmentaryczny i dotyczyly przede wszystkim modyfikacji kompetencji, skta-
dow czy liczby sadow.
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Organizational structure of civil courts between 1815 and 1831
in the constitutional period of the Kingdom of Poland

Summary

The aim of this paper is to present the organizational structure of civil courts between 1815 and
1831 in the so-called constitutional period of the Kingdom of Poland. It became unofficially
known as the Congress Poland. The organization of courts, which was introduced in the Constitu-
tion of the Kingdom of Poland in 1815, was never fully implemented during the presented period,
thus, considerations are focused on presenting each type of civil court separately. Some courts had
their origin in Napoleonian law, for instance the courts of peace (sady pokoju), First Instance Tri-
bunals for civil law matters (trybunaly cywilne I-ej instancji), Commercial Tribunal (trybunat
handlowy), Court of Appeal (sad apleacyjny). The court of highest instance (Sad Najwyzszej
Instancji) was established in 1815 as a new entity. Information in this paper is presented in chrono-
logical order, including only the most important law changes that were introduced in each levels of
civil judiciary system in reference to legal solutions that were in force in the Duchy of Warsaw.

Keywords: Civil judiciary, Kingdom of Poland in 1815-1831, organizational structure of
courts, the courts of peace, First Instance Tribunals for civil law matters, court of appeal, court of
highest instance.
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Streszczenie

Przedmiotem rozwazan sa wybrane zagadnienia metodologiczne badania orzecznictwa sado-
wego w sprawach z zakresu ochrony srodowiska. Prezentowane tezy nawiazuja do badan prowa-
dzonych w ramach projektu badawczego ,,Ochrona $rodowiska w dzialalnosci trybunatow i sa-
doéw”, sfinansowanego przez Narodowe Centrum Nauki z siedziba w Krakowie w ramach umowy
nr 2012/07/B/HS5/03962. Trudnosci w prowadzeniu badan orzecznictwa dotycza obfitosci mate-
riatu zrédlowego (orzecznictwo sadowoadministracyjne), ale tez trudnosci z jego pozyskaniem
(orzecznictwo sadow powszechnych). Czynnikiem ujednolicajacym badania staja si¢ wyjSciowe
pytania badawcze.

Stowa kluczowe: ochrona $rodowiska, prawo ochrony $rodowiska, wymiar sprawiedliwosci,
orzecznictwo sadowe, Trybunat Konstytucyjny, trybunaty i sady, precedens.

Wprowadzenie

Zagadnienia prawne ochrony $rodowiska sa od dtuzszego juz czasu przed-
miotem wielu badan i studiéw, adekwatnie do rangi ustrojowej tej problematyki.
Ochrona $rodowiska jest w mysl art. 74 ust. 2 Konstytucji RP obowiazkiem
wszystkich wtadz publicznych, a zasada zrownowazonego rozwoju uznana z0-
stala w art. 5 Konstytucji za jedna z naczelnych zasad ustrojowych. Zaréwno
wladza ustawodawcza, jak i wykonawcza i sadownicza uczestnicza w realizacji
tej powinnoéci, dziatajac w formach im wiasciwych. Ich analiza jest przedmio-
tem zainteresowania nauki prawa, ktora skupia si¢ przede wszystkim na tworze-
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niu prawa ochrony §rodowiska i jego administracyjnym stosowaniu. Jest to zro-
zumiate, gdy uwzgledni sig, ze ochrona $rodowiska jest jednym z ,,wielkich za-
dan administracyjnych naszych czaséw”, a wobec tego podstawowe znaczenie
dla jej urzeczywistnienia mie¢ beda dziatania wladzy wykonawczej, w szczegol-
nos$ci administracji publicznej.

Problematyka wymierzania sprawiedliwosci w sprawach z zakresu ochrony
srodowiska takze jest w polskiej nauce prawa dostrzegana, cho¢ badanie jej nie
mialo dotychczas rozleglego charakteru i ograniczato si¢ zwykle do analizy po-
szczegblnych wyrokéw lub ich grup tematycznych w formie opracowan glosator-
skich. Powstatlo w zasadzie tylko jedno opracowanie monograficzne Wojciecha
Radeckiego, zatytutowane Ochrona srodowiska w orzecznictwie Sqdu Najwyzsze-
go i Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ktore ukazato si¢ w 1995 r. Proba prze-
tamania tego stanu rzeczy staly sie zakonczone juz prace, prowadzone w ramach
projektu badawczego ,,Ochrona srodowiska w dziatalnosci trybunatéw i sadow”,
ktorego bylem kierownikiem, sfinansowanego przez Narodowe Centrum Nauki
z siedziba w Krakowie w ramach umowy nr 2012/07/B/HS5/039622. Dalsze uwa-
gi uwzgledniaja ustalenia poczynione w trakcie tych badan, ktorych efekty, ujete
w forme monografii, przygotowywane sa do publikacji w wydawnictwie Difin.

1. Pojecie i struktura wladzy sagdowniczej w RP

Badajac cale orzecznictwo, nalezatoby uwzgledni¢ w konsekwencji wszyst-
kie ,,trybunaty i sady”, ktore wspoltworza konstytucyjny ustrdj Rzeczypospolitej
Polskiej, oparty na podziale i rownowadze wladzy ustawodawczej, wladzy wy-
konawczej i wladzy sadowniczej (art. 10). Wladze te uosabiaja trzy glowne
funkcje panstwa i kazda z nich posiada wyodrgbnione organy, wyposazone
w odrebne kompetencje’. Wiadza sadownicza jest, stosownie do art. 173 Kon-
stytucji RP, ,,wladza odrebna i niezalezna od innych wladz”*. Rzecz w tym, ze
trybunaty i sady nie tworza jednorodnej grupy organdéw, albowiem powierzone
im przez Konstytucj¢ RP zadania zostaty wyrazone odmiennie.

Zwraca przede wszystkim uwagg, ze sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci
powiazane zostato tylko z sadami wymienionymi w zamknigtym katalogu art.
175 ust. 1. Naleza do nich: Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady administra-

1 Zob. E. Schmidt-ABmann, Ogdlne prawo administracyjne jako idea porzqdiku. Zalozenia

i zadania tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, Warszawa 2011, s. 142.

W sktad zespotu badawczego weszli takze: M. Baran, B. Draniewicz, A. Habuda, B. Iwanska,
J. Jerzmanski i W. Radecki.

Zob. Konstytucje Rzeczypospolitej. Komentarz do Konstytucji RP z 1997 r., red. J. Bo¢, Wro-
claw 1998, s. 34.

Na marginesie zwrocic¢ nalezy uwage na niekonsekwencj¢ w pisowni: w art. 10 ust. 2 , trybuna-
ly” pisane sa matq litera, natomiast w art. 173 i 174 wielka.
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cyjne oraz sady wojskowe. Zatem tylko one naleza do systemu organéow powo-
tanych do orzekania w sprawach indywidualnych oraz ,,sprawowania wymiaru
sprawiedliwo$ci”, natomiast Trybunat Konstytucyjny i Trybunat Stanu pozostaja
poza nim, tworzac odrebny segment wladzy sadowniczej®.

Ta segmentyzacja wtadzy sadowniczej pozostaje zrodlem pewnego dyskom-
fortu, ktéry moze komplikowaé prowadzenie badan. Przyja¢ wigec mozna, ze try-
bunaty powinny by¢ traktowane odrgbnie, jako Ze nie sprawuja wymiaru spra-
wiedliwo$ci w $cistym rozumieniu. Z drugiej strony zauwazy¢ jednak nalezy, ze
obywatele nie sa wcale pozbawieni dostgpu do Trybunatu Konstytucyjnego. Za
sprawa skargi konstytucyjnej (art. 79 ust. 1 Konstytucji RP) otwiera si¢ bowiem
dla kazdego mozliwo$¢ ochrony wolnosci lub praw konstytucyjnych, naruszo-
nych wskutek orzeczenia sadu lub organu administracji publicznej, opartego na
niekonstytucyjnym przepisie rangi ustawowej lub innym akcie normatywnym.
W praktyce z ochrong srodowiska najczesciej powiazane sa skargi konstytucyjne
dotyczace administracyjnych kar pieni¢znych. Fakt, ze w ujeciu doktrynalnym
nie jest to zwiazane z czynieniem sprawiedliwo$ci w znaczeniu przedmiotowym,
nie ma zatem wigkszego znaczenia praktycznego. Rownie istotne w konteks$cie
ochrony $rodowiska (a praktycznie, by¢ moze, nawet istotniejsze) okazuja si¢
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, ktoérych przedmiotem jest badanie
zgodnosci z Konstytucja aktow normatywnych i umow migdzynarodowych, uru-
chamiane jednak w innym trybie niz poprzez skarge konstytucyjna.

Problemy z segmentyzacja wymiaru sprawiedliwosci si¢gaja jednak glebiej,
jako ze nawet w obrgbie sadow sprawujacych konstytucyjny ,,wymiar sprawie-
dliwosci”, to jest sadow w rozumieniu art. 175 ust. 1, postugiwanie si¢ tym poje-
ciem napotyka na trudnosci. Chodzi zwlaszcza o watpliwosé, czy sady admini-
stracyjne wymierzaja sprawiedliwos¢. Odpowiedz zalezy od tego, czy postugiwaé
si¢ bedziemy podmiotowym, czy przedmiotowym rozumieniem tego pojecia.

Zdaniem J. Zimmermanna aspekt podmiotowy unormowania art. 175 Kon-
stytucji RP jest ,,jasny i czytelny i sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze skoro orga-
nem wymiaru sprawiedliwo$ci zostal nazwany sad, to jego dziatanie jest wymia-
rem sprawiedliwosci”’. Natomiast w aspekcie przedmiotowym zauwaza on, ze
ocena bedzie zupehie inna, jesli postuzymy si¢ doktrynalnym pojgciem ,,wy-
miaru sprawiedliwo$ci”. Oznacza ono bowiem dzialalno$¢ polegajaca na roz-
wigzywaniu sytuacji spornych, powstajacych na gruncie obowiazujacych norm
prawnych przez podmiot niezaangazowany w spor, rozstrzygajacy te sytuacje
z wykorzystaniem przymusu panstwowego’. Jego zdaniem, sady administracyj-

° Zob. R. Hauser, K. Celinska-Grzegorczyk, Sqdy administracyjne a system sqdownictwa po-

wszechnego, [w:] Sqdowa kontrola administracji, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel,
System Prawa Administracyjnego, t. 10, Warszawa 2014, s. 100 — i tam cyt. literatura.

J. Zimmermann odsyta w tym miejscu do pogladu J. Nalezinskiego [w:] Prawo konstytucyjne
RP, red. P. Sarnecki, Warszawa 2002, s. 330. Podobne uwagi formutuje S. Sagan, odnoszac si¢
do przedmiotowej definicji wymiaru sprawiedliwo$ci. Zob. S. Sagan, Prawo konstytucyjne,
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ne sporow takich nie rozwiazuja. Co wigcej, z art. 1 par. 1 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. — Prawo o ustroju sadow administracyjnych wynika, ze sady
administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrolg dziatalnosci
administracji publicznej, a jesli tak, to nasuwa si¢ kolejne pytanie, czy kontrola
taka moze by¢ w ogole zaliczona do dziatan bedacych ,,wymiarem sprawiedli-
wosci”. Cytowany autor udziela na nie odpowiedzi przeczacej i stwierdza, ze
obie przedstawione okolicznosci (tj. brak sporu w znaczeniu dostownym oraz
sprawowanie kontroli nad administracja) stanowia przeszkode do zaliczenia tego
rodzaju dziatan sadu administracyjnego do wymiaru sprawiedliwosci w sensie
przedmiotowym’.

Brak w doktrynie jednolitej definicji pojgcia ,,wymiaru sprawiedliwo$ci”
konstatuje Trybunat Konstytucyjny. W orzeczeniu z dnia 13 marca 1996 r.?
przywotuje najczesciej formutowany poglad, w mysl ktorego

wymiar sprawiedliwo$ci stanowi jedna z zasadniczych funkcji kazdego panstwa i polega

na konkretyzowaniu i urzeczywistnianiu ustanowionych, wzglgednie uznanych, przez

panstwo ustaw i norm prawnych w poszczegbdlnych przypadkach, droga specjalnych po-

stgpowan organdéw panstwowych do tych czynnosci powotanych (J. Jodlowski, W. Sie-
dlecki, Postgpowanie cywilne. Czesé ogélna, Warszawa 1958, s. 5; por. F. Siemienski,

Prawo konstytucyjne, Warszawa — Poznan 1980, s. 328). Glowna funkcja wymiaru spra-

wiedliwosci jest zatem stosowanie prawa, a o jego cechach decyduje przyjety w danym
panstwie model sadowego stosowania prawa.

Zauwazy¢ nalezy, ze dziatalno$¢ sadow administracyjnych nie ogranicza sig¢
jednak do sprawowania wymiaru sprawiedliwosci przez kontrolg dziatalnosci
administracji publicznej w sprawach indywidualnych (mniejsze znaczenie ma tu
rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych i sporéw o wlasciwo$¢), a wiec sytuacji,
gdy kluczowym kryterium kontroli jest zgodno$¢ z prawem dziatan lub zanie-
chan organow®. Praktyka stosowania prawa ochrony $rodowiska ujawnia row-
niez problemy o charakterze bardziej generalnym, ktére wymagaja rozwiazania
w innych formach i trybach niz te stuzace rozstrzygnigciu sprawy indywidualne;.
W takich przypadkach moga by¢ podejmowane przez NSA uchwaly o charakte-
rze abstrakcyjnym, majace na celu wyjasnienie przepisow prawnych, ktorych
stosowanie wywotato rozbiezno$ci w orzecznictwie sadow administracyjnych
(art. 15 par. 1 pkt 2 ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administra-
cyjnymi). NSA moze jednak podejmowac rowniez takie uchwaty, ktore zawiera-
ja rozstrzygnigcie zagadnien prawnych budzacych powazne watpliwos$ci w kon-
kretnej sprawie administracyjnej (art. 15 par. 1 pkt 3 ustawy).

Warszawa 2003, s. 192. Podnosi jednak, ze uzupelnienie definicji wymiaru sprawiedliwosci
o konflikty ze stosunkéw administracyjno-prawnych pozwala sformutowaé szersze rozumienie
tego pojecia, przyjmujace postac tzw. wymiaru sprawiedliwosci sensu largo.

Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 367 i n.

8 Sygn. akt K. 11/95.

Zob. J.P. Tarno, Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, \Warsza-
wa 2004, s. 14.
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Zakres probleméw wymagajacych oceny w ramach badan poswigconych sze-
roko rozumianemu orzecznictwu jest wigc spory i niejednoznaczny. Przyja¢ moz-
na, ze tym, co materialnie spaja cala dziatalno§¢ orzecznicza trybunalow i sadow,
jest przede wszystkim idea sprawiedliwo$ci i wobec tego nie mozna w trakcie ba-
dan abstrahowa¢ od jej praktycznego urzeczywistnienia. To ten watek praktyczny
wydaje si¢ zreszta kluczowy dla spolecznej oceny roli wladzy sadowniczej w pan-
stwie, rzutujac na oceng calego systemu wiadzy publicznej oraz na identyfikowa-
nie si¢ obywateli z panstwem. Z tego powodu, badajac orzecznictwo zwiazane
z ochrong $rodowiska, nalezy uwzgledni¢ aspekt stosowanych technik wyktadni
i rozumowan prawniczych, gdyz to od nich w znacznej mierze zalezy tre$¢ uzy-
skanego rozstrzygniecia, a w szerszej perspektywie odpowiedZ na pytanie, czy
polski sad jest ,,sadem prawa” (to jest rozumianym jako sad sprawiedliwy i bez-
stronny), czy ,,sadem przepisu prawa” (rozumianym jako sad, ktory zapewnia
przewagg ,,bezdusznym” paragrafom nad wrazliwo$cia na ludzka krzywdg).

2. Wstepna charakterystyka orzecznictwa z zakresu ochrony
srodowiska

Badajac orzecznictwo sadowe w sprawach z zakresu ochrony $rodowiska,
nalezy mie¢ §wiadomos$¢ jego szczegoélnej obfitosci. Najwigkszy walor poznaw-
czy miatoby podjecie proby systematycznej analizy wszystkich orzeczen zwia-
zanych z ochrong $rodowiska, ale zamiar taki wydaje si¢ malo realny, cho¢
w ostatecznosci zalezy od sil zespolu badawczego i czasu, jakim dysponuje.
Z uwagi na te ograniczenia trzeba si¢ oprze¢ si¢ na orzeczeniach juz w jakims
stopniu wyselekcjonowanych. Dawniej kluczowe znaczenie miat fakt ich opu-
blikowania w oficjalnym zbiorze orzeczen, natomiast obecnie, zwlaszcza jesli
chodzi o orzecznictwo sadow administracyjnych, w znacznej mierze traci to na
znaczeniu z uwagi na powszechny dostgp do centralnej bazy orzeczen sadow
administracyjnych poprzez sieci teleinformatyczne. Istnieja ponadto autorskie
bazy danych, prowadzone przez wydawnictwa prawnicze (zawierajace rowno-
czesnie kluczowe tezy), takze periodyki regularnie publikujace wyroki opatrzone
glosami oraz studia i opracowania monograficzne, podejmujace przekrojowe
analizy orzecznictwa. Poleganie na tak wyselekcjonowanych zrodiach jest nie-
watpliwie wygodne i ulatwia prowadzenie badan. Z drugiej strony moze to
ogranicza¢ kreatywnos¢ (zwlaszcza, gdy r6ézni autorzy polegaja na tych samych
zrodtach), wobec czego lepszym rozwiazaniem wydaje si¢ podjecie wiasnych
studiow zrodlowych, opartych na (w jakiej§ mierze zapewne subiektywnym) po-
taczeniu roznych dostepnych wariantéw selekcji orzeczen.

Druga przyczyna ograniczenia zakresu zrodet orzecznictwa okazuja sig trud-
nosci w dotarciu do orzeczen sadow powszechnych w sprawach karnych i cy-
wilnych. Problematyka cywilnoprawna wystepuje w poszczegolnych zakresach
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prawa ochrony $rodowiska z r6znym nasileniem, a niekiedy w ogole sig¢ nie po-
jawia. Z kolei przepisy karnoprawne sa, CO prawda, obecne we wszystkich za-
kresach ustawodawstwa galeziowego, ale orzecznictwo na nich oparte jest nie-
liczne i trudno dostepne.

Odregbnym problemem jest rozstrzygnigcie kwestii, czy przedmiotem badan
powinna zosta¢ objeta takze dziatalnos¢ Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europej-
skiej oraz Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka. Pierwszy z nich jest instytu-
cja Unii Europejskiej, zapewniajaca poszanowanie prawa w wyktadni i stosowa-
niu traktatow'. Jego dziatalno$é¢ wywiera niewatpliwy wpltyw na ochrong $rodo-
wiska, przede wszystkim poprzez wyktadni¢ prawa wtornego, okreslajacego regu-
ty korzystania z jego zasobéw oraz ich ochrony. Dziatalno$¢ drugiego z wymie-
nionych Trybunatow wiaze si¢ z regulacjami Rady Europy, dotyczacymi praw
cztowieka, tworzacymi regionalne prawo migdzynarodowe™. W nich takze znaj-
duja odbicie problemy ochrony $rodowiska, cho¢ w mniejszym zakresie. Tak wigc
orzecznictwo przez te Trybunaly wytworzone rowniez warte jest uwzglednienia'?.

Konstatujac ogrom materialu badawczego oraz potrzebe selekcji orzeczen,
trudno jest wszakze wypracowac jej kryteria, ktore zadowola wszystkich. Wiaze
si¢ to juz cho¢by ze zréznicowang szczegoétowoscig formutowanych tematow
badawczych. Niektore z nich, jak dla przyktadu problematyka optat i podatkow,
czy tez administracyjnych kar pienieznych w ochronie $rodowiska, jest zakre-
sowo zwarta i dookreslona, a nawet homogeniczna, przyczyniajac si¢ za sprawa
powtarzalnosci stanow faktycznych (cho¢by mimowolnie) do wykreowania rela-
tywnie prostych do zdefiniowania probleméw teoretycznych, ponadto w wigk-
szo$ci juz zidentyfikowanych w nauce prawa ochrony $rodowiska. Taki stan
rzeczy niewatpliwie ulatwia poszukiwanie relewantnych orzeczen. Z kolei takie
kwestie, jak inwestycje czy emisje i odpady, ujete w zasadzie tylko hastowo,
wykazuja nieporéwnywalnie wigksza ztozonos¢ tematyczna, a ta implikuje trud-
na do przewidzenia r6znorodno$¢ pojawiajacych si¢ probleméw prawnych, do
tego nie zawsze jeszcze rozpoznanych w nauce. W takim przypadku selekcja
materialu jest zatem znacznie trudniejsza i dlatego nalezy dopusci¢ kreatywna
rolg przypadku na etapie ustalania zrodet. Pamigtac jednak trzeba o konsekwen-
cjach ptynacych z takiego zatozenia i podpisa¢ si¢ pod stowami W. Radeckiego,

. I3 ;. .. . 13
ze ,,dobor orzeczen jest prawem autora, ale i jego ryzykiem”™.

10 7ob. M. Ahlt, M. Szpunar, Prawo europejskie, Warszawa 2011, s. 27.

11 Zob. L. Leszezynski, Prawa czlowieka i orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowie-
ka w wykladni prawa administracyjnego, [w:] L. Leszczynski, B. Wojciechowski, M. Zirk-
Sadowski, Wykiadnia w prawie administracyjnym, System Prawa Administracyjnego, t. 4, War-
szawa 2012, s. 384 i nn.

12 W ramach badan objetych wskazana na wstepie umowa z NCN zrezygnowano jednak z analizy
orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka.

3 Zob. W. Radecki, Ochrona srodowiska w orzecznictwie Sqdu najwyzszego i Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, Warszawa 1995, s. 13.
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3. Pytania badawcze

Aby zapewni¢ poréwnywalno$¢ wnioskéw formulowanych przez poszcze-
golnych autorow, niezbgdna dla ustalenia koncowych konkluzji, uzytecznym
rozwiazaniem wydaje si¢ sformulowanie katalogu pytan badawczych, wspol-
nych dla wszystkich zagadnien objetych badaniami. Przyjac nalezy, ze czynni-
kiem unifikujacym badania nie jest (z koniecznos$ci) kompletnos¢ zakresu
przedmiotowego orzecznictwa w sprawach ochrony s$rodowiska (praktycznie
niemozliwa do osiagnigcia), lecz spdjnosé celow, motywow i kryteriow badan.
W zakresie badan prowadzonych w ramach umowy nr 2012/07/B/HS5/03962
wyrazono je w formie pytan ujetych w trzy grupy.

W pierwszej znalazty si¢ pytania zwiazane z og6lna charakterystyka orzecz-
nictwa oraz rola ustrojowa sadow: Z jakim natezeniem pojawiaja si¢ w dziatal-
nosci trybunatow i sadow sprawy z zakresu ochrony srodowiska? W jakim za-
kresie orzecznictwo przyczynia si¢ do ujednolicenia stosowania prawa? Czy re-
zultaty tej dziatalno$ci wywieraja wpltyw na tworzenie prawa?

Wisréd pytan z grupy drugiej, poswigconych zasadniczo sposobom ustalania
tresci decyzji sadowego stosowania prawa, znalazty si¢ i takie, ktére mozna po-
traktowac¢ jako swoisty tacznik z wczesniej wskazana problematyka ustrojowa.
Markuja one bowiem problemy kryjace si¢ pod hastem ,stosowanie prawa
a tworzenie prawa”. Chodzi zatem o zagadnienia prawotworczej roli orzeczen.
Pytania z nimi zwiazane sa nast¢pujace: Czy i jak objawia si¢ prawotworcza rola
sedziego? Na ile tezy formutowane w orzecznictwie z zakresu ochrony srodowi-
ska maja charakter precedensowy? Poprzedza je pytanie wyjsciowe: Jakie rodza-
je wyktadni preferuja trybunaty i sady?

Pytania z grupy trzeciej dotyczyty glebi orzeczniczej dziatalno$ci, mierzonej
tu odestaniami do réznych elementow struktury systemu prawa ochrony srodo-
wiska'®. Pytania byly nastepujace: Czy trybunaty i sady odwotuja si¢ do zasad
konstytucyjnych? Czy trybunatly i sady dostrzegaja role zasad ogdlnych prawa
ochrony $rodowiska? Czy w swojej dziatalno$ci trybunaty i sady uwzgledniaja
przepisy prawa europejskiego?

4. Wyniki badan

Realizacja powyzszych zalozen umozliwita sformulowanie nastepujacych
wnioskow koncowych.

Po pierwsze, potwierdzilo sig, ze najbardziej typowe (klasyczne) formy wy-
mierzania sprawiedliwosci, czyli poprzez orzecznictwo saddéw powszechnych,

Y Zauwazy¢ trzeba, Ze w innym znaczeniu uzywa tego pojecia J. Zimmermann, gdy pisze o po-
trzebie badania przez sad niekiedy catej sekwencji decyzji poprzedzajacych tg, ktora zostala za-
skarzona. Zob. J. Zimmermann, dz. cyt., s. 403.
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spotykaja si¢ z relatywnie mniejszym zainteresowaniem nauki prawa ochrony

$rodowiska niz orzecznictwo sadéw administracyjnych i Trybunatu Konstytu-

cyjnego, co ma swoje zrodto w nastepujacych faktach:

a) prawo ochrony srodowiska sktada si¢ w wigkszosci z unormowan admini-
stracyjnoprawnych,

b) w pelnym zakresie upowszechniane sa poprzez sieci teleinformatyczne tylko
wyroki i postanowienia sadow administracyjnych, co w oczywisty sposob
ulatwia ich badanie, natomiast orzecznictwo sadéw powszechnych, w szcze-
gblnosci nizszych instancji, jest trudniej dostepne, zatem i stabiej rozpoznane.
Jesli jednakze spojrze¢ na oddziatywanie tego orzecznictwa na tworzenie

prawa i poswigcona mu refleksje teoretyczna, zwlaszcza w dtuzszej perspekty-
wie czasowej, to wnioski beda odmienne. Znaczacy wpltyw na ksztalt prawa
ochrony §rodowiska i towarzyszace mu koncepcje teoretyczne wywarta bowiem
w glownej mierze dziatalno$¢ orzecznicza Sadu Najwyzszego, ktoremu przypi-
sa¢ nalezy stworzenie podstawowych zrgboéw cywilistycznych instytucji tego
prawa, oraz, w nieco mniejszym stopniu, takze karnoprawnych. Badajac te kwe-
stie, W. Radecki stwierdzil, ze najwazniejsze orzeczenia z tym zwigzane zostaly
wydane przez Sad Najwyzszy w latach siedemdziesiatych i osiemdziesiatych
ubieglego stulecia. Bezsporng zastuga tego orzecznictwa jest w szczegdlInosci:

a) uniezaleznienie cywilnej odpowiedzialnosci odszkodowawczej od kwestii
przestrzegania lub nieprzestrzegania norm jakosci $rodowiska (norm imisji),

b) wypracowanie konstrukeji rozszerzonego zwiazku przyczynowego migdzy od-
dziatywaniem na $rodowisko a skutkiem w postaci szkdd na mieniu lub osobie,

C) przyjecie koncepcji naprawienia szkody w znaczeniu gospodarczym, zasy-
gnalizowanie mozliwosci korzystania z cywilnoprawnej instytucji ochrony
dobr osobistych takze w ochronie srodowiska.

Z kolei wptyw orzecznictwa sadow administracyjnych na proces legislacyj-
ny zwiazany z ochrong §rodowiska jest raczej niewielki, co potwierdza oceny
tego zjawiska sformutowane juz w literaturze przedmiotu. W szczegodlnosci
R. Hauser zauwaza, ze ,,dziatalno$¢ orzecznicza sadow administracyjnych moze
i powinna wptywa¢ na zmiany w ustawodawstwie”. W uzasadnieniach wyrokow
wielokrotnie pojawiaja si¢ bowiem uwagi kierowane do prawodawcy, wskazuja-
ce na rozne mankamenty i usterki regulacji (niedookreslono$¢ przepisu, brak
wewnetrznej spojnosci oraz zaniechania legislacyjne). Pomimo tego przypadki,
gdy orzecznictwo faktycznie inicjuje zmiany prawodawcze, zdarzaja si¢ inCy-
dentalnie (najcze$ciej w zakresie prawa podatkowego)™.

Po drugie, charakterystyka orzecznictwa sadowoadministracyjnego pozosta-
je w pewnym sensie do$¢ ,,prozaiczna”, jako ze dziatalnos¢ sadéw administra-
cyjnych koncentruje si¢ na kontroli biezacej dziatalnosci administracji publicz-

5 Zob. R. Hauser, Orzecznictwo sqdowoadministracyjne a proces legislacyjny, ZNSA 2011, nr 6,
s. 10, 12, 17.
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nej (sporow powstajacych na tym tle), a uwagi o wigkszej teoretycznej doniosto-
$ci, czynione czy to na marginesie rozpatrywanych przypadkow, czy tez
w uchwalach NSA, pojawiaja si¢ rzadziej. Jego podstawowe znaczenie nalezy
wiaza¢ przede wszystkim z aspektem ujednolicania praktyki decyzyjnej orga-
néw administracji publiczne;j.

Dorobek sadéw administracyjnych, zwiazany z prawem ochrony srodowi-
ska, nie wykazuje specyfiki na tle calego materiatu orzeczniczego ani w aspek-
cie techniczno-prawnym orzekania, ani w warstwie aksjologicznej. Zauwazy¢
takze nalezy, ze nie ma korelacji pomiedzy nat¢zeniem orzeczen podejmowa-
nych przez sady administracyjne a waga interesow srodowiskowych, pojawiaja-
cych si¢ w rozpatrywanych sprawach. Pewne zagadnienia pojawiaja si¢ wpraw-
dzie czgsciej, ale ich przyczyny sa odmiennej natury.

W pierwszej kolejnosci zauwazy¢ trzeba, ze zapadte orzeczenia odzwiercie-
dlaja wystepowanie pewnych obiektywnych zjawisk w funkcjonowaniu pan-
stwa. Przyktadem moze by¢ swoista asymetria wyrokéw i postanowien w spra-
wach z zakresu wprowadzania $ciekow. Najwigcej wyrokoéw i postanowien (bli-
sko siedemdziesiat), orzeczonych w wigkszosci w latach 2008—2013, odnosito
si¢ do wprowadzania $ciekéw (w tym wod opadowych i roztopowych) do ro-
wow i do ziemi, pozostajac w zwiazku z dwoma zjawiskami: postgpujaca urba-
nizacja kraju oraz realizacja rzadowego programu budowy drog i autostrad. Od-
prowadzanie wod opadowych i roztopowych staje si¢ jednym z warunkow wy-
konania i utrzymania takich obiektoéw we whasciwym stanie technicznym, a po-
niewaz na terenach zajmowanych pod inwestycje z reguty nie ma (trwale Iub
tylko czasowo) sieci kanalizacji deszczowej, zatem rozwigzaniem problemu po-
zostaje kierowanie ich do $rodladowych wod powierzchniowych lub do ziemi.
W tym pierwszym przypadku nastgpuje ono najczesciej posrednio, tj. poprzez
rowy melioracyjne lub inne rowy, nieposiadajace jednoznacznej charakterystyki
(zwykle juz istniejace), ktore jako odbiornik $ciekoéw traktowane sa w mysl art.
31 ust. 5 tak jak ziemia. Orzeczen odnoszacych si¢ do bezposredniego wprowa-
dzania $ciekow do wadd jest zdecydowanie mniej. Pewnym zaskoczeniem moze
by¢ znikoma obecno$¢ w orzecznictwie sadow administracyjnych spraw doty-
czacych wprowadzania $ciekow do urzadzen kanalizacyjnych. Analiza przepi-
sow poswigconych tym kwestiom dowodzi tymczasem istnienia w tym zakresie
wielosci probleméw, ptynacych zarowno ze splotu przepiséw rdéznych ustaw,
pozbawionych dostatecznej korelacji (zwlaszcza ustawy Prawo wodne i ustawy
0 zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu $ciekow), jak
tez z usterek redakcyjnych.

Czgstsze pojawianie si¢ niektorych typow spraw pozostaje takze w zwiazku
ze stopniem komplikacji proceduralnych wystgpujacych w przepisach. Nawet je-
$li prawo ochrony $rodowiska nie jest jedynym przyktadem ilustrujacym taka te-
7g, to jest z pewnoscig przyktadem modelowym. Chodzi zwlaszcza o orzeczenia
odnoszace si¢ do procedury oceny oddzialywania na $rodowisko, interesujace
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réwniez z tego powodu, ze instytucja ta ma europejski rodowod i stosunkowo
krotka historig legislacyjna.

Intensywno$¢ orzekania w pewnych zakresach tematycznych mozna tez
wigzaé ze zjawiskiem ,,nowosci” legislacyjnej. W zasadzie kazdy nowy przepis
mozna by tak nazwaé, wigc dla jasnosci zaliczamy do tej kategorii przede
wszystkim te rozwiazania, ktore nie miaty odpowiednika we wcze$niejszych
przepisach, badZz oznaczaja zerwanie z wczesniejsza tradycja legislacyjna. Waz-
na pozycja w tej grupie sa instytucje nowe w polskim systemie prawa ochrony
srodowiska, majace swoje zrodto w prawie europejskim. Niekiedy jednak nowo-
Sci legislacyjne, zwlaszcza te majace swoje zrédto w unormowaniach europej-
skich, zdaja si¢ wywiera¢ skutek przeciwny. Istnieja bowiem zakresy regulacji,
w ktorych orzecznictwo sadowoadministracyjne okazuje si¢ bardzo powsciagli-
we. Dotyczy to — nieco paradoksalnie — tych rozwiazan prawnych, ktore stwa-
rzaja najpowazniejsze trudnosci interpretacyjne. Przykladem sa przepisy ustawy
Prawo wodne, poswigcone planom gospodarowania wodami na obszarze dorze-
czy. Pojawiajace si¢ w niektorych orzeczeniach odwotania do nich sa powierz-
chowne i zdawkowe. Poniewaz stan prawny jest w tej materii stabo rozpoznany
i mato klarowny, mozna byto oczekiwaé, ze to wlasnie orzecznictwo sadow ad-
ministracyjnych przyczyni si¢ do jego uporzadkowania. Tak si¢ jednak nie stato.
Wyrazitem poglad, ze stworzone przez prawodawce europejskiego konstrukcje
prawne osiagnety stopien zawilo$ci pozbawiajacy je praktycznej uzyteczno$ci
i przypominaja raczej instrumentarium stuzace do naukowego opisu rzeczywi-
stosci. W kazdym badz razie formulowane przez sady administracyjne oceny
prawne powinny w wigkszym zakresie wykorzystywac¢ konstrukcje prawne
i aparature pojeciowa z ramowej dyrektywy wodnej przejetej do ustawy Prawo
wodne. W razie utrzymywania si¢ powaznych watpliwos$ci nalezatoby zachecac
sady do wystgpowania do TS UE z wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym.

Do cech orzecznictwa sadow administracyjnych zwiazanego z ochrong $ro-
dowiska mozna takze zaliczy¢ regularna obecnos¢ problematyki danin publicz-
nych, ktore przewidziane zostaly w co najmniej jedenastu ustawach zaliczanych
do prawa ochrony srodowiska w szerokim rozumieniu. Instrumenty tego rodzaju
nadajq zreszta temu prawu swoiste znamig na tle regulacji innych panstw. Cha-
rakterystyczne dla tego zakresu spraw jest takze bogate (na tle innych zakresow
prawa ochrony $rodowiska) orzecznictwo TK, do ktérego sady administracyjne
wielokrotnie si¢ odwoluja. Potwierdza si¢ tym samym jego kluczowe znaczenie
ustrojowe dla konsolidacji prawa ochrony srodowiska w granicach wyznaczo-
nych przez zasadg panstwa prawa.

Znaczaca role w prowadzonych badaniach po$wigcono orzecznictwu Trybu-
nalu Konstytucyjnego, zwtaszcza pod katem wypowiedzi odnoszacych si¢ do
zasad ogdlnych prawa ochrony srodowiska. Ustalono na tej podstawie, ze oceny
formutowane przez TK ugruntowuja pragmatyczne spojrzenie na ustrojowa po-
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zycje ochrony srodowiska w obrebie zadan wspolczesnego panstwa. Interesujace
sa w szczeg6lnosci jego wypowiedzi odnoszace si¢ do zasady zrownowazonego
rozwoju. Omawiajac wyrok TK z dnia z 6 czerwca 2006 r. w sprawie inwestycji
drogowych (sygn. K 23/05), W. Radecki eksponuje te watki uzasadnienia, z kto-
rych wynika, Ze ochrona $rodowiska jest wartoscia konstytucyjna, ale tylko jed-
na z wielu. Tak wigc TK wyraznie stawia tam¢ absolutyzowaniu ochrony §ro-
dowiska. W ramach zasady zrownowazonego rozwoju nalezy bowiem uwzgled-
ni¢ 1 odpowiednio wywazy¢ rozne wartosci konstytucyjne. W rezultacie moze
si¢ okazac, ze usprawiedliwi o