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Stowo wstepne

Trudno jest uwierzyé, ze mineto juz pieé lat istnienia naszego skromnego czasopi-
sma. Podejmowalismy rdézne tematy: administracji skarbowej, spétdzielczosci, samorzadu
terytorialnego (nadzoru, wyboréw, wizerunku w mediach, historii), doktryn politycznych
i prawnych, historii sagdownictwa pracy, dziejow gospodarczych Lubelszczyzny i Centralne-
go Okregu Przemystowego, historii mediow, wykorzystania $srodkéw unijnych, organizacji
spotecznych a nawet rynku nieruchomosci. W obecnym tomie siegamy do zagadnien zwig-
zanych z administracjg publiczng, bankowoscig spétdzielczg, Centralnym Okregiem Prze-
mystowym, samorzadem terytorialnym, podatkami lokalnymi, politykg bezpieczenstwa,
prawem konstytucyjnym i zawodami prawniczymi.

W br. roku nasza sie¢ badawcza przeszta transformacje i od 1 lipca funkcjonujemy
w ramach Osrodka Badan nad Samorzadami. Jednak przez wzglad na juz zaawansowany
proces wydawniczy nie zmienialiSmy danych na obecnym tomie. Tym sposobem jest to
ostatni tom firmowany przez Public Administration & Local Government Research Network.

Najwazniejsze dla nas byto uzyskanie 4 punktéw na liscie B w ocenie AD 2015.
Stato sie to ogromnym zaskoczeniem, ale tez wyzwaniem. Jako redakcja chcemy wyrdz-
nia¢ sie kulturg organizacyjng i jakoscia obstugi naszych Autorek i Autoréw. Dlatego kazdy
artykut jest opatrzony w nagtdwku petnymi danymi bibliograficznymi, od razu w momencie
ukazania sie tomu wszystkie artykuty sg rejestrowane w Polskiej Bibliografii Naukowej
i umieszczane w repozytorium CEON, a na koncu tekstu podajemy liczbe arkuszy wydawni-
czych oraz parametry w formacie BibTeX. Literature - pod katem obliczania Polskiego
Wspotczynnika Wptywu w systemie POL-index - zamieszczamy dodatkowo w formacie Chi-
cago.

Niestety czesci nadestanych tekstow nie mogliSmy przyjaé, z prozaicznego powo-
du: profilu naukowego redaktoréw tematycznych i recenzentéw. Z artykutdéw poruszajq-
cych zagadnienia, czesto waskie zagadnieniowo, ktére wykraczaty poza tematyke czasopi-
sma, sitg rzeczy musieliSmy rezygnowac. Teksty wymagajace zwiekszonego naktadu pracy
redakcyjnej przenieslimy do kolejnego tomu. Za tego typu - nieodzowne w codziennej
pracy osob opiekujacych sie ,Rocznikiem” - dziatania, autorki i autoréw przepraszam,
0 wyrozumiato$¢ zarazem proszac. Pragne jednoczesnie ztozy¢ podziekowania moim wspot-

pracownikom, bez zaangazowania ktérych wydanie obecnego tomu nie bytoby mozliwe.

Karol Dgbrowski
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Abstrakt
Regionalne izby obrachunkowe sg organami panstwowymi, niezaleznymi od pionu centralne-

go administracji publicznej. Odgrywajg kluczowa role w procesie nadzoru i kontroli finanséw jednostek
samorzadu terytorialnego, a zwilaszcza w procedurze stanowienia przez nie uchwat budzetowych.
Mogq one miec realny wptyw na ksztatt uchwaty budzetowej. Poczatkowo ich rola sprowadza sie jedy-
nie do sygnalizowania pojawienia sie nieprawidtowosci w projekcie uchwaty budzetowej. Nastepnie,
w momencie uchwalenia komentowanej uchwaty, izby ograniczajq sie do wydania terminu przewidzia-
nego na wprowadzenie zmian, a dopiero po niezastosowaniu sie do jej opinii stwierdzajq niewaznos¢
uchwaty. Ostatnim ze $rodkdéw kontroli i nadzoru jest przejecie przez izbe uprawnienia do ustalenia
uchwaty budzetowej. Kompetencja ta powinna by¢ stosowana wyjatkowo, w przypadku nienalezytego
wykonywania lub niewykonywania w ogdle swoich zadan przez jednostke samorzadu terytorialnego.
W pierwszej kolejnosci przeprowadzenie procedury budzetowej powinno naleze¢ do jednostki samo-

rzadu terytorialnego.
Stowa kluczowe: regionalne izby obrachunkowe, samorzad terytorialny, uchwata budzetowa

Abstract

Regional accounting chambers are government bodies, independent from the central public
administration. They are pivotal in the process of supervision and financial control of the local govern-
ment units, especially in the budgetary procedure. They may have actual influence on the shape of
the budget resolution. Their primary role is to signalize misstatements in the project of budgetary res-
olution. Then, in the moment of adoption of commented resolution they confine themselves and es-
tablish a deadline for the introduction of changes, and only in case of failure to comply with their
opinion, they are allowed to annul the budgetary resolution. The last mean of control and supervision

is the power to determine budgetary resolution. This competence should be executed only as an ex-
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ception, in case of improper performance or non-performance in all its tasks of the local government

unit. In the first place, the conduction of budgetary procedure belongs to the local government unit.

Keywords: budgetary resolution, local authority, regional accounting chamber

1. Uwagi ogodlne

Przeprowadzone pod koniec lat 90. reformy ustrojowe znaczgco zmienity strukture
administracji publicznej w Polsce. Wskutek ustanowienia tréjstopniowego samorzadu tery-
torialnego doszto do przekazania czesci zadan panstwowych z osrodka centralnego na po-
ziom samorzgdowy. Zapewnic¢ ich skuteczng realizacje mogto jedynie wyposazenie struktur
samorzadowych w odpowiednie Srodki. Decentralizacja stworzyta zatem dwuptaszczyzno-
wos¢ finanséw publicznych. Pierwsza z tych pfaszczyzn, oparta na zasadzie centralizmu,
obejmuje budzet o charakterze centralnym. Druga pfaszczyzna ma natomiast charakter
Scisle lokalny?.

Stworzenie struktur lokalnych w panstwie nie doprowadzito jednakze do catkowite-
go rozdzielenia kompetencji szczebli rzadowego i samorzadowego. W dalszym ciggu, mimo
rosnacej niezaleznosci samorzaddw, ich budzety zasilajg subwencje ogdlne i dotacje celo-
we ptynace z budzetu Skarbu Panstwa?. Co istotne, juz w momencie powstawania jedno-
stopniowego samorzadu lokalnego zaktadano kontrolowanie go pod wzgledem polityki fi-
nansowej przez specjalnie powotane do tego organy. Ustanowienie w art. 86 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym?3 regionalnych izb obrachunkowych (R10)
przesadzito o kluczowej roli, jakg odgrywa ten organ w procesie kontroli i nadzoru finan-
sow jednostek samorzadu terytorialnego, a zwlaszcza w procedurze stanowienia przez nie

uchwat budzetowych.

2. Status ustrojowy regionalnych izb obrachunkowych

Jak juz zostato nadmienione, po raz pierwszy status RIO uregulowany zostat
w ustawie o samorzadzie terytorialnym. Pochodzaca z 1990 r. ustawa przewidywata jedno-
stopniowy samorzad terytorialny oparty jedynie na szczeblu gminnym. Do zadan Rio nale-
zata kontrola i nadzér nad samorzadem pod katem jego dziatalnosci zwigzanej z budzetem
gminy. Ostatecznie nie doszto do wyksztatcenia sie tych struktur, a przyznane kompetencje
wykonywali wojewodowie, jako organy administracji rzadowej w terenie. Taki stan rzeczy
utrzymywat sie do 1992 r.,, wtedy bowiem uchwalona zostata nowa ustawa o Rio%, ktéra
okreslita ich strukture, zakres dziatan i kompetencje. Potwierdzeniem wyzej okreslonego
statusu byto przyznanie Ri0 rangi organu konstytucyjnego. W Konstytucji Rzeczypospolitej

Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 .5, w art. 171 sprecyzowano, ze oprdécz Prezesa Rady
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Ministrow i wojewodow, funkcje kontrolne w stosunku do samorzaddw petnig R1o. Co wie-
cej, struktury lokalne podlegajq kontroli pod wzgledem legalnosci, a na ptaszczyznie spraw
finansowych kompetencje kontrolne posiadaja wytacznie Rio. Uchwalenie w 1998 r. kolej-
nych dwodch ustaw®, ktore konczyty proces decentralizacji panstwa, uzna¢ mozna réwniez
za poszerzenie zakresu dziatalnosci RiI0 oraz rozciggniecie ich kompetencji na wszystkie
samorzadowe jednostki terytorialne w panstwie. Od momentu uchwalenia pierwszej usta-
wy poswiecajacej swojq uwage kontroli finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
(3sT) zmienit sie znaczaco zakres dziatalnosci Rio zaréwno pod katem podmiotowym, jak
i przedmiotowym.

Zestawiajac dziatalnos¢ omawianych organdw, pod wzgledem ich charakteru,
z ptaszczyznami administracji publicznej, nalezy z catg pewnoscig przyporzadkowacd je do
pionu panstwowego. Jak stanowi art. 1 u.r.i.0. sg one organami panstwowymi. Nalezg, co
wynika z art. 4 u.r.i.o., do jednostek sektora finanséw publicznych, a konkretnie sg jed-
nostkami budzetowymi, co oznacza, ze wykonujg zadania publiczne. Ich dziatalno$¢ nie
jest nastawiona na osigganie zysku, wykonujg swoje zadania nieodptatnie, jednoczesnie
otrzymujac $rodki z budzetu panstwa’.

Panstwowy charakter Rio determinuje ich niezalezno$¢ od jednostek samorzado-
wych. Podnoszono jednak sprzeciw, ze moze doprowadzi¢ to do zbyt duzego wptywu na
Rio przez administracje panstwowa. W swoim orzeczeniu Trybunat Konstytucyjny uznat
jednak, ze przyjeta regulacja nie doprowadza do braku niezaleznosci R10. Sg one organami
o statusie panstwowym i nie sg zalezne od pionu centralnego administracji publicznej8.

Wskazana niezalezno$¢ zwigzana jest ze swoistg rolg, jakg Rio petnig w stosunku
do JsT. Kiedy jednak analizuje sie wzajemne relacje tych instytucji pod wzgledem struktury
organizacyjnej, wida¢ wyrazne jeden aspekt uzaleznienia Rio od JsT. Decentralizacja wia-
dzy publicznej i utworzenie trdjszczeblowego samorzadu terytorialnego wymusito niejako
skonstruowanie organéw je kontrolujacych, réwniez opartych o zasade decentralizacji.
Stworzono zatem szesnascie izb, co odpowiada liczebnie ilosci wojewddztw.

Struktura organizacyjna izby okreslona zostata w przepisie art. 14 i 15 ust. 1 u.r.i-
.0. W mysl tych przepisow organem izby jest kolegium, w skiad ktérego wchodzi prezes,
jako przewodniczacy, oraz pozostali cztonkowie. Poszczegdlni cztonkowie powotywani sg
przez Prezesa Rady Ministrow. Co ciekawe, potowa sktadu kolegium powotywana jest spo-
$réd kandydatéw przedstawionych przez organy stanowigce JstT (tak art. 15 ust. 3 u.r.i.o.).
Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych wylicza enumeratywnie warunki jakie musi
spetni¢ cztonek kolegium, m.in. wskazujac na wymog posiadania wyzszego wyksztatcenia

w dziedzinie prawa, czy ekonomii. W zakresie legalnosci dziatania izby podlegajg kontroli
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ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej. W przypadku nagminnego postepo-
wania izby w sposob niezgodny z prawem, minister sprawujacy kontrole moze ztozy¢ wnio-
sek do Prezesa Rady Ministrow o jej rozwigzanie.

Wynika z tego, ze izba obrachunkowa jest organem kolegialnym. Do podjecia
uchwaty przez kolegium izby wymagane jest uzyskanie bezwzglednej wiekszosci gtosow
w obecnosci co najmniej potowy liczby jej cztonkdw. W ramach swoich struktur wewnetrz-
nych w kazdej jednostce powotywane sg trzyosobowe sktady orzekajace. Co warto podkre-
slic, w zakresie wykonywanych funkcji cztonkowie podlegajg ochronie wtasciwej dla funk-
cjonariuszy publicznych, natomiast w podejmowaniu decyzji wynikajacych z powierzonych
zadan sa niezalezni i podlegajg jedynie ustawom.

Od momentu uchwalenia ustawy o samorzadzie terytorialnym z 1990 r. doszto do
znaczacych modyfikacji zarowno w zakresie podmiotdéw, ktore podlegajg kontroli Rio, jak
réwniez zmianie ulegt zakres zadan, jakie zostaty natozone na te jednostki. Doszukujac sie
powodéw licznych zmian w obu zakresach dziatania mozna wskazac¢ na réznorodne przy-
czyny. Z jednej strony poszerzenie katalogu jednostek kontrolowanych wynikato z przepro-
wadzenia reformy samorzadowej kraju. W momencie, w ktérym Rio zostaty powotane do
zycia w panstwie wystepowat tylko gminny szczebel samorzadowy. Oznaczato to zatem, ze
kognicja RIO rozciggata sie jedynie na wspomniane gminy, tworzone przez nie zwigzki mie-
dzygminne oraz inne komunalne osoby prawne i sejmiki samorzadowe?®. Wraz ze zmianami
ustrojowymi, zmieniat sie rowniez zakres podmiotowy. Znowelizowana w 2000 r. u.r.i.o.
w art. 1 ust. 2 enumeratywnie wymienia siedem kategorii podmiotéw. Wszystkie tworza
struktury samorzadowe albo dysponujg $rodkami finansowymi pochodzacymi z budzetow
JsT. Sq to: jednostki samorzadu terytorialnego, zwigzkéw metropolitalnych, zwigzkéw mie-
dzygminnych, stowarzyszen gmin oraz stowarzyszen gmin i powiatéw, zwigzkéw powiatdw,
zwigzkow powiatowo-gminnych, stowarzyszen powiatéw, samorzgdowych jednostek orga-
nizacyjnych, w tym samorzadowych osdéb prawnych, innych podmiotéw w zakresie wyko-
nywania przez nie dotacji przyznawanych z budzetéw JsT.

Z drugiej strony zmiana zakresu zadan, jakie wykonywa¢ miata izba, wynikata nie
tylko ze zmian o charakterze ustrojowym - poczatkowo przeciez Rio dziataty tylko w za-
kresie polityki finansowej gmin, ale réwniez wynikata z potrzeby uszczegdétowienia zbyt
ogdlnych kategorii dziatania. W obecnym stanie prawnym zadania Rio wynikajg przede
wszystkim z regulacji ustawy o Rio, ale takze ustawy o finansach publicznych9, czy Ko-
deksu postepowania administracyjnego?!.

Podstawowa rola, jakg spetniajg RIo, to kontrola i nadzor nad sprawami finansowy-

mi JsT. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze bedzie to nie tylko analiza samego dziatania
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jednostek, co skfada sie na aspekt kontroli. Aspekt nadzoru ma szersze spektrum, co po-
zwala stosowaé Rio pewne $rodki majace na celu bezposredni wptyw na funkcjonowanie
struktur lokalnych. Charakteryzujac rodzaj kontroli jaki sprawuje izba w stosunku do JsT,
nalezy zauwazy¢, ze ma ona charakter zewnetrzny - oznacza to, ze miedzy podmiotem
kontrolujgcym, a kontrolowanym nie wystepuje stosunek podlegtosci. Jest to zgodne
z przyjeta, w momencie powotywania RIO, koncepcjg o stworzeniu organu niezaleznego,
ktorego gtdwnym zadaniem bedzie niezalezna kontrola.

Jezeli chodzi o kryteria, jakimi kieruje sie izba obrachunkowa w czasie kontroli, to
juz art. 171 Konstytucji RP stanowit, ze ma ona odbywac sie pod katem legalnosci. Powtd-
rzeniem tej regulacji w zakresie realizacji zobowigzan podatkowych i zaméwien publicz-
nych podmiotéw jest art. 5 ust. 1 u.ri.o. Wprowadzenie kryteridéw celowosci, rzetelnosci
i gospodarnosci odnosi sie natomiast do zakresu spraw zwigzanych z realizacjg zadan ad-
ministracji rzadowej, o czym stanowi ust. 2 omawianego artykutu.

W zwigzku ze stworzeniem organu, ktérego gtownym celem dziatania jest prowa-
dzenie nadzoru i kontroli, logiczng konsekwencjg tego byt obowigzek wyposazenia RiO
w $rodki, ktore zatozony cel pozwolg im osiggnaé. Po pierwsze prowadzone przez nie dzia-
tania muszg wystepowaé w okreslonej czestotliwosci. Przyjecie takiego zatozenia jest za-
sadne ze wzgledu na mozliwos$¢ oceny kontrolowanego podmiotu z perspektywy czasu oraz
wyciggniecie dalekosieznych wnioskéw. Zgodnie z art. 7 u.ri.o., przeprowadzanie takiej
kontroli powinno nastepowa¢ w maksymalnie czteroletnich okresach. Co wiecej, kontrola
taka przeprowadzona moze by¢ réwniez na wniosek samej jednostki samorzadu terytorial -
nego, jak rowniez przez podmioty, ktore przekazaty jej srodki - daje to mozliwos¢ do cig-
gtego kontrolowania, czy zostaty one witasciwie wydatkowane.

Po drugie, na mocy art. 8 u.r.i.o., w toku przeprowadzanej kontroli, podmioty kon-
trolujace, tj. inspektorzy, otrzymujq szereg uprawnien. Wéréd nich warta podkreslenia jest
mozliwos¢ wgladu do szeroko rozumianej dokumentacji podmiotu kontrolowanego. Chociaz
mogtoby wydawacd sie to zabiegiem oczywistym w kontekscie podejmowanych czynnosci,
to jednak przyjeta regulacja wzbudzita watpliwosci. Do omawianej kwestii odnidst sie Wo-
jewddzki Sad Administracyjny z siedzibg w Rzeszowie. W swoim orzeczeniu z 8 marca
2007 r. sprecyzowat, ze realizacja kompetencji organéw nadzoru, ktérym jest regionalna
izba obrachunkowa, ze swej istoty musi obejmowac analize nie tylko samych przepisdéw
ustaw i badanej uchwaty, ale réwniez innych dokumentéw, ktére pozwolg ocenié¢, czy do-
szto do sytuacji uzasadniajacej stwierdzenie niewaznosci uchwaty!2. Potwierdza to zatem
teze, ze w swoich dziataniach kontrolnych izba nie moze by¢ ograniczona, a w wiekszosci

przypadkéw analiza jedynie poszczegdlnej uchwaty, bez wiekszego zagtebienia sie w pro-
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blematyke sytuacji, nie doprowadzi do pozadanego rezultatu. Istota przytoczonego orze-
czenia nie sprowadza sie jednak jedynie do potwierdzenia zakresu kompetencji Rio w sto-
sunku do JsT. Jest ono tez wyraznym zobrazowaniem, ze proces kontroli struktur samorza-
dowych jest swoistym przejawem ingerencji w ich funkcjonowanie. Niejednokrotnie dopro-
wadza to do sprzeciwu ze strony JsT, postrzegajgcych niektére czynnosci kontrolne, jako

przekroczenie uprawnien ustawowych.

2. Rola regionalnych izb obrachunkowych w odniesieniu do uchwalenia uchwaty
budzetowej jednostek samorzadu terytorialnego

Zgodnie z art. 211 ustawy o finansach publicznych, budzet jednostek samorzadu
terytorialnego jest rocznym planem dochodéow i wydatkéw oraz przychoddéw i rozchodéw
tej jednostki. Stanowi wiec podstawe gospodarki finansowej w danym roku budzetowym,
a uchwata budzetowa jest istotna z punktu widzenia funkcjonowania poszczegdlinych struk-
tur samorzadowych. Szczegdlna materia jakg okresla, sprawia, ze juz na etapie jej uchwa-
lania powinna by¢ poddawana kontroli ze strony kompetentnych organdéw.

Proces konstruowania budzetu poszczegdlnej jednostki samorzadu terytorialnego
odbywa sie dwustopniowo. W pierwszej kolejnosci powstaje projekt uchwaty budzetowej,
a dopiero pozniej uchwalona zostaje uchwata budzetowa. Jak juz zostatlo wspomniane,
szczegodlny status omawianej uchwaty, niejako, wymusza wdrozenie kontroli na kazdym
z wymienionych etapow. Analiza procedury budzetowej uswiadamia, jak istotna jest rola
RIO w uchwalaniu uchwaty budzetowej i jakie niesie to ze sobg konsekwencje.

Kolejnym etapem rozwazan nad Rio w procesie uchwalania uchwaty budzetowej
jest przeanalizowanie rodzajow decyzji, jakie mogg by¢ wydane po przeprowadzeniu kon-
troli. Po pierwsze, jak stanowi art. 238 ust. 1 u.f.p., zarzad jednostki jest zobligowany do
przekazania izbie projektu uchwaty budzetowej w nieprzekraczalnym terminie do 15 listo-
pada poprzedzajacego rok budzetowy. Jednoczesnie omawiany projekt przekazywany jest
organowi stanowigcemu wtasciwej jednostki. Na tym etapie przeprowadzanej kontroli zo-
staje wydana opinia o przedtozonym projekcie. Jezeli w wydanej przez izbe opinii stwier-
dzone zostanie, ze projekt zawiera jakies nieprawidtowosci, to istnieje obowigzek poinfor-
mowania o tym organdw stanowigcych JsT. Ze wszystkich rozwigzan, jakie przewidziane
zostaty dla procedury kontrolnej ma ona najtagodniejszy charakter, ogranicza sie bowiem
jedynie do obligatoryjnego odparcia zarzutdw przez organ wykonawczy wynikajacych
z opinii. Doszukujac sie sensownosci wprowadzenia kontroli na tym etapie, trzeba zauwa-
zy¢, ze jest to sygnatem dla organow decydujacych o tym, ze przedtozony projekt nie jest

wiasciwy oraz powinny zostaé¢ wprowadzone, prawem dopuszczalne, zmiany.
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Po drugie, na etapie bezposredniego uchwalania uchwaty budzetowej, jak precyzu-
je art. 12 ust. 1 u.ri.o., izba, dokonujgc czynnosci nadzorczych, wskazuje na ewentualne
nieprawidtowosci, przy jednoczesnym podaniu terminu do ich usuniecia. Oznacza to zatem,
ze jezeli w toku przeprowadzonej kontroli doszto do wykrycia nieprawidtowosci organ kon-
trolujacy daje odpowiedni czas na wprowadzenie zmian celem ich wyeliminowania. Nato-
miast ust. 2 omawianego artykutu precyzuje, ze jezeli nie zostang one wprowadzone, wte-
dy kolegium orzeka o niewaznosci w catosci badz w czesci. Wystepuje tutaj sytuacja,
w ktérej izba wydaje dwie uchwaty. Pierwsza z nich stwierdza jedynie naruszenie prawa.
Dopiero po jej uprawomocnieniu i przy jednoczesnym braku podjecia dziatan przez organy
JsT, zostaje wydana druga uchwata stwierdzajaca niewaznos$¢ uchwaty w catosci lub czesci.
Jak mozna zauwazy¢, na tym etapie decyzje Rio majq juz charakter bardziej represyjny.

Bezposrednig konsekwencje takiej sytuacji przewiduje art. 12 ust. 3 u.r.i.o. Jezeli
w uchwale budzetowej stwierdzono nieprawidtowosci, ktore rzutujg na jej niewaznosc,
kompetencja do ustalenia budzetu przechodzi na kolegium izby. Moze to jednak zrobic tyl-
ko w zakresie, w jakim o tym orzekfa. To znaczy, ze jezeli stwierdzita niewaznos¢ jedynie
w czeséci, tylko w takim zakresie ustala budzet. Widoczne jest zatem, ze jest to $rodek naj-
bardziej inwazyjny, nastepuje tutaj przejscie kompetencji z organdw JsT na kolegium izby.

Ostatnig sytuacje, w ktérej organy kontrolne uzyskuja niejako kompetencje wtdrna
w stosunku do braku dziatan organdw JsT precyzuje art. 11 ust. 2 u.r.i.0. Przepis ten doty-
czy sytuacji, gdy nie dochodzi do uchwalenia uchwaty budzetowej w nieprzekraczalnym
terminie do 31 stycznia danego roku budzetowego!3. Oznacza to zatem brak podstaw do
prowadzenia dziatalnosci finansowej poszczegdlnych JsT. Zgodnie jednak z wymogiem, jaki
narzuca zasada ciggtosci budzetu, ale takze zasada rocznosci, nie moze doj$¢ do sytuacji
nieuchwalenia budzetu. Na mocy omawianego przepisu kompetencje do ustalenia podsta-
wy gospodarki finansowej otrzymuje wiec kolegium izby. W swojej uchwale musi ono za-
wrze¢ zadania wiasne i zlecone, jak rowniez podja¢ ja zgodnie z wymogami okreslonymi
w ustawie o finansach publicznych!4. Skutek przyjecia takiej regulacji jest bardzo podobny
do omawianego wczesniej. Ot6z w tym wypadku rowniez dochodzi do przejscia uprawnien
na izbe. W doktrynie podnosi sie jednak, ze dopuszczane jest, aby w drodze uchwat organ
stanowiacy miat mozliwos¢ wptywu na ksztatt budzetu poprzez dodanie do niego dodatko-
wych elementéw?5,

Rozwazajac szereg sytuacji, ktére przewidujg dziatalnos¢ Rio determinujaca ksztatt
uchwaty budzetowej, mozna doj$¢ do konstatacji, ze sg one sklasyfikowane wedtug rézne-
go stopnia natezenia ingerencji. Poczatkowo rola izby obrachunkowej sprowadza sie jedy-

nie do zasygnalizowania pojawienia sie nieprawidtowosci w projekcie uchwaty budzetowej.
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Nastepnie, w momencie kiedy dojdzie do uchwalenia uchwaty budzetowej, izba wyposazo-
na zostata w bardziej zdecydowane srodki. Wstepnie okreslajac zakres niewaznosci wyda-
nej uchwaty, ogranicza sie jedynie do wydania terminu przewidzianego na wprowadzenie
zmian. Dopiero po niezastosowaniu sie do jej opinii stwierdza niewaznos$¢. Za powdd przy -
jecia takiego rozwigzania nalezy uzna¢, ze rola Rio ma nie tylko sprowadzac¢ sie do organu
niweczacego plany dziatania JsT. Raczej nalezy to odnie$¢ do czuwania nad prawidtowoscig
budzetu, wymuszenia na organach stanowigcych podjecia dziatan zgodnych i efektywnych.
Wyrazem tego jest réwniez fakt, ze przejecie przez izbe uprawnienia do ustalenia uchwaty
budzetowej jest ostatnim ze srodkéw kontroli i nadzoru. Nie uznaje sie wiec omawianej re-
gulacji za pozgdang, co oznacza, ze powinna mie¢ ona charakter wyjatkowy. W pierwszej
kolejnosci przeprowadzenie procedury budzetowej powinno zatem naleze¢ do JsT.

Podobne wnioski, w zakresie podziatu rél miedzy Rio i JsT, w zakresie uchwaty bu-
dzetowej, wskazuje drugi z omawianych przypadkdw, tj. podjecie uchwaty przez kolegium
izby. W tej sytuacji jednak nie dochodzi do uchwalenia budzetu przez Jst — wtasnie dlatego
przewidziana jest rola Ri0 od poczatku z najsilniejszym stopniem natezenia. To znaczy, ze
w tym przypadku, po zaistnieniu wymaganych okolicznosci, obowigzek ustalenia budzetu
Zz mocy ustawy przechodzi na izbe obrachunkowa.

Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze wyjscie z poczatkowego zatozenia, jakim byto
przypisanie R10 do kategorii podmiotdw kontrolujgcych, przyniosto szeroki wachlarz mozli-
wosci, jakimi dysponuje. Okazuje sie bowiem, ze izby moga nie tylko stwierdza¢ (badz nie)
niewaznos¢ uchwat budzetowych. W drodze nieprawidtowego postepowania organdéw sta-

nowigcych same przejmujg kompetencje do ich ustalania.

3. Uwagi koncowe

Niezaprzeczalnie ustanowienie Rio bylo swoistym novum w strukturze organdw
panstwowych. Od poczatku istnienia powstawaty liczne kontrowersje zwigzane z zakwalifi-
kowaniem ich do pionu rzadowego!®. Takie przypisanie oznaczatoby bowiem uzaleznienie
od organdw centralnych, co w konsekwencji mogtoby rzutowa¢ na rodzaj decyzji wydawa-
nych w odniesieniu do uchwat Js1. Chociaz brak jest jednoznacznie sformutowanego prze-
pisu, ktéry oddzielatby R1o od pionu centralnego, to TK stoi na stanowisku, ze sam przy-
miot panstwowosci nie determinuje uzaleznienia. Oznacza to zatem, ze wszelkie regulacje
dotyczace bezposredniego odwotywania sie Rio do organdéw administracji rzadowej, sq je-
dynie konsekwencja wykonywanych dziatan kontrolnych, a nie stosunkiem podlegtosci.

O braku zaleznosci mozna réwniez mowi¢ w przypadku relacji Rio do JsT. Co praw-

da, organy samorzadowe majg realny wptyw na personalny sktad kolegiéw izb, ale regula-
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cja ta wynika¢ moze z koniecznosci powotywania kandydatow posiadajacych nie tylko od-
powiednie kompetencje wynikajace z wyksztatcenia, ale rdwniez wiedze o danej jednostce
samorzadu, wazna bowiem jest zawsze indywidualna ocena kazdej z nich. Pomijajac przy-
wotany przyktad, w ktéorym JsT oddziatuje bezposrednio na izbe, uzna¢ mozna, ze w tym
przypadku RIo spetniajg role stuzebng w stosunku do samorzadu. Ich gtéwna rola sprowa-
dza sie do nadzoru i kontroli i jedynie w takiej ptaszczyznie sg one powigzane. Co warte
podkreslenia, omawiana kontrola ma zawsze charakter nastepczy, to znaczy, ze jest ona
sprzezona z podejmowaniem przez organ JsT dziatan. Ma ona réwniez charakter zewnetrz-
ny, co wynika z oméwionej wyzej niezaleznosci.

Dyskusyjny moze sie wydawac swoisty rozdziat zasad jakimi kierowac sie majg Rio
w toku podejmowanych dziatan. Bezdyskusyjne jest bowiem zastosowanie zasady legalno-
éci — precyzuje ja bowiem zaréwno Konstytucja RP, jak réwniez u.r.i.o. Jednakze wspo-
mniana ustawa wprowadza dodatkowo zasady gospodarnosci, rzetelnosci i celowosci. Cho-
ciaz w sposbéb oczywisty wydaje sie to zasadne, dziwi¢ moze jedynie fakt, ze wymienione
zostaty jedynie w kontekscie wykonywania zadan administracji rzadowej, a nie catosciowej
dziatalnosci JsT.

Odnoszac sie natomiast do czynnego udziatu RiI0 w procesie uchwalania uchwaty
budzetowej, warto zwrdci¢ uwage na szerokie mozliwosci oddziatywania w jakie zostaty
one wyposazone. Jest to przejawem bardzo silnej ingerencji, jednak nalezy na tym etapie
podkresli¢, ze powinna ona posiada¢ zawsze charakter wyjatkowy. Ustawodawca nie zakta-
da bowiem, ze kazdorazowo kontrola legalnosci zaréwno projektu, jak i pézniejszej uchwa-
ty budzetowej bedzie prowadzi¢ do wykazania nieprawidtowosci. Regulacja na stanowic
~wentyl bezpieczenstwa” w sytuacji, gdy organy JsT nie bedg wykonywaty swoich zadan

prawidtowo albo nie podejma ich wcalel’.

L A. Borodo, Samorzad terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa 2012, s. 36.

2 A. Niezgoda, Podziat Srodkéw publicznych miedzy paristwo a jednostki samorzgdu terytorialnego,
[w:] Zrédta finansowania samorzgdu terytorialnego, red. A. Hanusz, Warszawa 2015, s. 27.

3 Tekst pierwotny: Dz.U. Nr 16, poz. 95.

4 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, Dz.U. Nr 85, poz. 428,
Z pozn. zm., tekst jednolity: Dz.U. z 2012 r. poz. 1113, z p6zn. zm., dalej jako: u.r.i.o.

5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483,
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Dz.U. Nr 91, poz. 576.
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14 K. Celarek, Prawne i praktyczne aspekty kontroli i nadzoru nad dziatalno$ciq samorzadu
terytorialnego, Legalis/el. 2015.
15 ], Storczynski, Nadzér regionalnej izby obrachunkowej nad samorzgadem terytorialnym,
Bydgoszcz 2005, s. 158.
16 R.P. Krawczyk, Funkcja kontrolna regionalnych izb obrachunkowych, ,Finanse Komunalne” 2013,
nr1-2,s. 63-79.
17 Zob. tez: http://www.rio.gov.pl/ [dostep: 09.04.2016].

Bibliografia

Literatura

Borodo A., Samorzad terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa 2012.

Celarek K., Prawne i praktyczne aspekty kontroli i nadzoru nad dziatalnoscig samorzgdu
terytorialnego, Legalis/el. 2015.

Krawczyk R. P., Funkcja kontrolna regionalnych izb obrachunkowych, ,,Finanse Komunalne” 2013,
nr 1-2.

Mikos-Sitek A., Budzet panstwa i budzet jednostek samorzadu terytorialnego, Legalis/el. 2011.

Niezgoda A., Podziat srodkdéw publicznych miedzy paristwo a jednostki samorzadu terytorialnego,
[w:] Zrédta finansowania samorzadu terytorialnego, red. A. Hanusz, Warszawa 2015.

Rutkowska-Tomaszewska E., Jednostki sektora finanséw publicznych, [w:] Prawo finansowe,
red. R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska, Warszawa 2013.

Storczynski 1., Nadzoér regionalnej izby obrachunkowej nad samorzadem terytorialnym, Bydgoszcz
2005.

Akty prawne

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483, z pdzn. zm.
Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, tekst pierwotny: Dz.U. Nr 16, poz. 95.
Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, Dz.U. z 2012 r.

poz. 1113, z pézn. zm.

18



Karolina Badurowicz & Tomasz Drab
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, Dz.U. z 2015 r. poz. 1445, z pézn. zm.
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa, Dz.U. z 2015 r. poz. 1392, z pézn. zm.
Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
Dz.U. z 2016 . poz. 198.
Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. z 2013 r. poz. 885, z pézn. zm.

Orzecznictwo
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 kwietnia 1999 r., K 3/99.
Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 8 marca 2007 r., I SA/Rz 647/06.

Internet
http://www.rio.gov.pl/

Karolina Badurowicz: studentka III roku prawa na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie. Wiceprzewodniczaca Sekcji Prawa Cywilnego Studenckiego Kofa
Naukowego Prawnikédw UMCS. E-mail: karolina.badurowicz@gmail.com.

Tomasz Drab: student IV roku prawa na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Marii Curie-
Sklodowskiej w Lublinie. Prezes Studenckiego Kota Naukowego Prawnikéw UMCS. E-mail:

tomasz.drab@wp.pl.
arkuszy wydawniczych: 0,7

@article{Badurowicz_Drab_2016, title={Status ustrojowy regionalnych izb obrachunkowych i ich
wptyw na procedure budzetowq jednostek samorzadu terytorialnego}, volume={5},
url={http://roczniksamorzadowy.jimdo.com/numery-czasopisma/2016-tom-5/}, journal={Rocznik

Samorzadowy}, author={Badurowicz, Karolina and Drab, Tomasz}, year={2016}, pages={9-21}}

Borodo, A. 2012. Samorzad terytorialny. System prawnofinansowy. Warszawa.

Celarek, K. 2015. Prawne i praktyczne aspekty kontroli i nadzoru nad dziatalnoScia samorzadu
terytorialnego. Legalis/el.

Krawczyk, R.P. 2013. ,Funkcja kontrolna regionalnych izb obrachunkowych”. Finanse Komunalne” 1-2.
Mikos-Sitek, A. 2011. Budzet panistwa i budzet jednostek samorzadu terytorialnego. Legalis/el.
Niezgoda, A. 2015. Podziat Srodkdw publicznych miedzy paristwo a jednostki samorzadu
terytorialnego, In Zrédta finansowania samorzadu terytorialnego, ed. by A. Hanusz.
Warszawa.Rutkowska-Tomaszewska, E. 2013. Jednostki sektora finanséw publicznych, In Prawo
finansowe, ed. by R. Mastalski and E. Fojcik-Mastalska. Warszawa.

Storczynski, J. 2005. Nadzor regionalnej izby obrachunkowej nad samorzadem terytorialnym.

Bydgoszcz.

19



20



@ @@@ Mateusz Bartoszewicz, Zagrozenia korupcyjne w polskim samorzgdzie
terytorialnym, ,Rocznik Samorzadowy” 2016, t. 5, ISSN: 2300-2662, s. 21-40.

Mateusz Bartoszewicz, Uniwersytet Wroctawski, Wydziat Nauk Spotecznych,
Instytut Studiéw Miedzynarodowych

Zagrozenia korupcyjne w polskim samorzadzie terytorialnym
Threats of the corruption in Polish local government

przestanie tekstu: 25 stycznia 2016 r., ocena redakcji: 26 marca 2016 r., recenzja: 2 kwietnia 2016 r.,

akceptacja do druku: 4 kwietnia 2016 r.

Abstrakt

Polski dyskurs medialny co najmniej raz na kwartat dominowany jest przez kolejne afery ko-
rupcyjne. Uwaga opinii publicznej kierowana jest zazwyczaj na naduzycia wiadzy centralnej, podczas
gdy problem dotyka réwniez nizszych szczebli administracji panstwowej. Z tego punktu widzenia istot-
ne sg takie zjawiska, jak: korupcja urzednicza (cztowiek jako najstabsze ogniwo systemu), naduzycia
przy wykorzystaniu srodkoéw unijnych, defraudacje przy projektach infrastrukturalnych, naduzycia
zwigzane z informatyzacjg administracji oraz zagrozenia ptynace z nieoficjalnych porozumien miedzy

podmiotami biorgcymi udziat w przetargach publicznych.
Stowa kluczowe: korupcja, samorzad terytorialny

Abstract

At least once a quarter Polish media discourse is dominated by successive corruption scan-
dals. Media and scholars are mainly interested in public power abuse on government level, whereas
problem of corruption afflicts lower levels of authority, as well. Therefore, the author is going to ana-
lyze corruption threats which occur in Polish local government. The author will examine phenomena
such as: officials’ corruption (man as the weakest part of the system), maladministration of European
Union funds, embezzlement in infrastructural projects, machinations in the implementation of IT solu-
tions and threats coming from unofficial arrangements between subjects participating in public auc-

tions.

Keywords: corruption, local government

1. Wprowadzenie

Pafistwo Polskie po uptywie ponad ¢wieréwiecza od transformacji ustrojowej

boryka sie z wieloma problemami, z ktorych jednym z powazniejszych - jest korupcja?.
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Dyskurs medialny co najmniej raz na kwartat dominujg kolejne afery korupcyjne. Uwaga
opinii publicznej kierowana jest zazwyczaj na naduzycia wtadzy centralnej, podczas gdy
problem dotyka réwniez nizszych szczebli wiadz i administracji panstwowej. Dlatego tez,
w celu rozwiniecia i przyblizenia czytelnikowi powyzszej tematyki, w artykule przeprowa-
dze analize samorzadowej korupcji urzedniczej, naduzyé przy wykorzystywaniu srodkéw
unijnych, defraudacji przy projektach infrastrukturalnych, zagrozen korupcyjnych zwigza-
nych z procesem informatyzacji administracji oraz zagrozen wynikajacych z nieoficjalnych
porozumien miedzy podmiotami biorgcymi udziat w przetargach publicznych.

Podstawe zrédtowa pracy stanowig akty prawne, dokumenty i publikacje instytucji
panstwowych (w tym Centralnego Biura Antykorupcyjnego), badania opinii publicznej (pol-
skie i zagraniczne), informacje podawane przez Transparency International oraz publikacje

naukowe na temat zjawiska korupcji.

1. Siatka pojeciowa - samorzad

Samorzad, to forma zaspokajania potrzeb zbiorowych okreslonej spotecznosci
przez nig sama lub w oparciu o dziatania wybranych przez nig przedstawicieli. W rozumie-
niu formalno-prawnym samorzad jest formg decentralizacji administracji, ktéra objawia sie
gtéwnie w powstaniu i funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego®. Zgodnie z Europejska
Karta Samorzadu Terytorialnego (dalej: E.K.S.T), oznacza on prawo i zdolno$¢ spoteczno-
Sci lokalnych do kierowania i zarzadzania - na witasng odpowiedzialnos$¢, w interesie wia-
snych mieszkancéw oraz w granicach prawa - zasadniczg czescig spraw publicznych. Arty-
kut 4. E.K.S.T precyzuje zakres dziatania samorzadu terytorialnego i przewiduje, ze jego
kompetencje zostang okreslone przez panstwa w Konstytucji lub ustawie. Spotecznosci lo-
kalne powinny bowiem mie¢ petng swobode dziatania w kazdej sprawie w ramach swoich
kompetencji, a odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ te organy wiadzy,
ktore znajduja sie najblizej obywateli®. Zblizona definicja samorzadu terytorialnego znala-
zta sie w art. 16. Konstytucji Rzeczypospolitej z 1997 roku*:

1. 0Ogot mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa
wspdlnote samorzadowa.
2. Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej. Przystugujaca mu

w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wkasnym i na

wilasng odpowiedzialnosc.

W Polsce istniejg trzy poziomy samorzadu terytorialnego: gminny, powiatowy
i wojewodzki. Zakres zadan kazdego z nich zostat opisany w ustawach samorzadowych.

Zgodnie z ustawg o0 samorzadzie gminnym z dnia 8 marca 1990 r. organami gminy sg:
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rada gminy (wtadza uchwatodawcza) oraz wojt/burmistrz/prezydent miasta (wtadza wyko-
nawcza). Ich dziatalnos¢ jest jawna i jakiekolwiek ograniczenia jawnosci moga wynikaé je-
dynie z ustaw. Samorzad gminny zajmuje sie w szczegdlnosci®:

e ochrong zdrowia, organizacjg pomocy spotecznej i systemu wspierania rodziny,
edukacji publicznej, kultury i kultury fizycznej;

e organizacjq: fadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony $rodowi-
ska, gospodarki wodnej, infrastruktury drogowej i organizacji ruchu w jej obrebie;

e zagwarantowaniem mieszkancom gminy dostepu do medidéw (wody, gazu, energii
elektrycznej itp.) oraz unieszkodliwianiem odpadkéw komunalnych;

e organizacjq lokalnego transportu zbiorowego, cmentarzy gminnych, targowisk i hal
targowych;

e realizacjgq zadan z zakresu bezpieczenstwa i porzadku publicznego (mozliwos$¢ po-
wofania strazy gminnych) na terenie gminy oraz ochrong przeciwpozarowg i prze-
ciwpowodziowq;

e wspdipraca z organizacjami pozarzadowymi i innymi podmiotami prawnymi;

e promocjg gminy.

Dodatkowo w drodze ustaw mozna natozy¢ na gminy obowigzki wykonywania za-
dan zleconych z zakresu administracji rzagdowej i przeprowadzania wybordw powszechnych
oraz referenddw

Organami powiatu sg za$ rada powiatu i zarzad powiatu. Podobnie jak w przypadku
dziatalnosci wtadzy gminnej - wtadze powiatowe dziatajg jawnie i jakiekolwiek ogranicze-
nia w tej materii mogq wynika¢ wytgcznie z ustaw®. Powiat wykonuje okreslone ustawami
zadania publiczne, ktorych charakter wykracza ponad mozliwosci i zakres gminy. Poza roz-
szerzeniem dziatan gminy, sg to wiec zadania w zakresie: edukacji ponadgimnazjalnej,
wspierania oséb niepetnosprawnych, turystyki, obronnosci, utrzymania drog publicznych,
geodezji, kartografii i katastru, administracji architektoniczno-budowlanej, rolnictwa, le-
$nictwa i rybactwa $rédladowego, przeciwdziatania bezrobociu i aktywizacji lokalnego ryn-
ku pracy (powiatowe urzedy pracy) oraz ochrony praw konsumenta. Do zadan publicznych
powiatu nalezy réwniez zapewnienie realizacji ustawowych zadan i kompetencji kierowni-
kow powiatowych stuzb, inspekcji i strazy. Inne zadania powiatu mogq zosta¢ okreslone
w ustawie.

Wojewddztwo jest najwyzszym poziomem samorzadu terytorialnego w Polsce. Orga-

nami samorzadu wojewodztwa sg sejmik i zarzad wojewddztwa. Analogicznie jak w przy-
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padku gminy i powiatu - ich dziatalnos¢ jest jawna i ewentualne ograniczenia moga wyni-
kac jedynie z ustaw’.

Zgodnie z ustawag z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, zakres
dziatania wojewddztwa nie narusza samodzielnosci powiatu lub gminy, a gldbwnym jego za-
daniem jest okreslanie strategii rozwoju dla catego wojewoddztwa. Samorzady wojewodzkie
prowadza polityke rozwoju, wykonujac zadania zwigzane z:

1. kreowaniem rozwoju gospodarczego (w tym - rynku pracy);

2. utrzymywaniem i rozwojem infrastruktury o znaczeniu wojewodzkim;

3. pozyskiwaniem i faczeniem s$rodkdéw finansowych na cele z zakresu uzytecznosci
publicznej w ramach wspdtpracy sektora prywatnego z publicznym;

4. podnoszeniem poziomu wyksztatcenia obywateli, popieraniem postepu technolo-
gicznego i innowacji poprzez edukacje publiczng i szkolnictwo wyzsze;

5. staniem na strazy zasady zréwnowazonego rozwoju, ktéra przejawia sie w ochro-
nie srodowiska naturalnego, racjonalnej modernizacji terendw wiejskich i racjonal-
nym zagospodarowaniu przestrzennym;
wspieraniem rozwoju kultury i dziedzictwa kulturowego;
promocjg wojewodztwa;
integracjg spoteczna i przeciwdziataniem wykluczeniu spotecznemu - tj. ochrong
roszczen pracowniczych w razie niewyptacalnosci pracodawcy i przeciwdziataniem

bezrobociu.

2. Korupcja

Zgodnie z analizami Centralnego Biura Antykorupcyjnego (CBA), jednoczesna wyso-
ka aktywnos¢ instytucji publicznych i podmiotéw prywatnych przy wydatkowaniu srodkow
budzetowych, tworzy $rodowisko wysoce narazone na zagrozenia korupcyjne®. Realizacja
przez samorzady znacznego zakresu zadan na wielu poziomach zycia spofecznego i przy
wysokim stopniu ich ztozonosci - stanowi takg - zagrozong naduzyciami sfere dziatalnosci
panstwa.

Jednoznaczne zdefiniowanie zjawiska korupcji, wraz ze wszystkimi jej cechami i me-
chanizmami, jest jednak trudnym zadaniem. Spory wsrdod badaczy wystepuja juz w punk-
cie wyjscia — przy prdbie opisania korupcji w kategoriach moralnych. Od drugiej potowy lat
dziewieédziesigtych XX wieku wiekszo$¢ badaczy tematyki korupcyjnej uzywa definicji
wskazujacej na negatywny wymiar moralny korupcji, zgodnie z ktérg korupcja to zto pu-
bliczne®, bedace przeciwienstwem republikanskiej kategorii dobra publicznego, ktére jak

kazde zto - nalezy zdecydowanie zwalcza¢. Inni badacze natomiast stojg na stanowisku
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funkcjonalnej interpretacji korupcji'®, ktéra pod pewnymi warunkami moze sprzyja¢ rozwo-
jowi gospodarczemu?!,

Biorac jednak pod uwage kontekst spoteczno-polityczno-gospodarczy'?, w jakim
funkcjonuje Polska oraz jej umocowanie w Unii Europejskiej, dla potrzeb artykutu przyjmu-
je negatywng definicje korupcji, poniewaz moim zdaniem w polskich realiach korupcja nie-
sie ze sobg wiecej szkdd i zagrozen dla bezpieczenstwa panstwa, anizeli potencjalnych ko-
rzysci.

Miedzynarodowa i pozarzadowa organizacja Transparency International okresla ko-
rupcje jako ,naduzywanie wtadzy dla prywatnych korzysci”. Definicja zawiera sie jedynie
w pieciu stowach, ale mimo to trafnie oddaje charakter zjawiska. Wskazuje, po pierwsze:
na istnienie wiadzy, ktéra jest dobrem na tyle cennym, ze zostaje powierzona przez ogét
zbiorowosci jej nielicznym, teoretycznie najlepiej przygotowanym do petnienia funkcji pu-
blicznych - przedstawicielom. Po drugie: ludzie, ktérzy zostajg obdarzeni wiadzg powinni
by¢ wysoce moralni, tak by dziatajgc w imieniu zbiorowosci, od ktérej te wtadze otrzymali,
realizowali interesy zgodnie z dobrem ogdtu spoteczenstwa. Korupcja stanowi sprzeniewie-
rzenie sie powyzszemu modelowi, tzn. wykorzystanie posiadanych mozliwosci, wynikajg-
cych z pozycji w aparacie panstwowym, dla wiasnej korzysci - kosztem zbiorowosci, ktorej
interesy powinno sie realizowac i chronic.

W ramach prawodawstwa polskiego, korupcja zostata zdefiniowana w ustawie z dnia
9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym®*. Zgodnie z art. 1 ust. 3a korup-
Cja W rozumieniu ustawy jest czyn:

1) polegajacy na obiecywaniu, proponowaniu lub wreczaniu przez jakakolwiek osobe, bezposrednio
lub posrednio, jakichkolwiek nienaleznych korzysci osobie petnigcej funkcje publiczng dla niej samej
lub dla jakiejkolwiek innej osoby, w zamian za dziatanie lub zaniechanie dziatania w wykonywaniu jej
funkdcji;

2) polegajacy na zadaniu lub przyjmowaniu przez osobe petnigcq funkcje publiczng (...), nienalez-
nych korzysci, (...) lub przyjmowaniu propozycji lub obietnicy takich korzysci, w zamian za dziatanie
lub zaniechanie dziatania w wykonywaniu jej funkcji;

3) popetniany w toku dziatalnosci gospodarczej, obejmujacej realizacje zobowigzan wzgledem wia-
dzy (instytucji) publicznej, polegajacy na obiecywaniu, proponowaniu lub wreczaniu, (...), osobie kie-
rujacej jednostka niezaliczang do sektora finansdw publicznych lub pracujacej w jakimkolwiek charak-
terze na rzecz takiej jednostki, jakichkolwiek nienaleznych korzysci, (...) w zamian za dziatanie lub za-
niechanie dziatania, ktére narusza jej obowigzki i stanowi spotecznie szkodliwe odwzajemnienie;

4) popetniany w toku dziatalnoséci gospodarczej obejmujacej realizacje zobowigzan wzgledem wia-
dzy (instytucji) publicznej, polegajacy na zadaniu lub przyjmowaniu (...) przez osobe kierujaca jed-
nostkg niezaliczang do sektora finanséw publicznych lub pracujaca w jakimkolwiek charakterze na

rzecz takiej jednostki, jakichkolwiek nienaleznych korzysci lub przyjmowaniu propozycji lub obietnicy
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takich korzysci (...), w zamian za dziatanie lub zaniechanie dziatania, ktoére narusza jej obowigzki
i stanowi spotecznie szkodliwe odwzajemnienie.
Oprocz tego, w polskim kodeksie karnym (K.k.) czyny korupcyjne zostaty stypizowa-
ne w nastepujacych artykutach'®:

Art. 228. § 1. Kto, w zwigzku z petnieniem funkcji publicznej przyjmuje korzy$¢ majatkowg lub
osobistg albo jej obietnice, podlega karze pozbawienia wolnosci od 6 miesiecy do lat 8.

Art. 229. § 1. Kto udziela albo obiecuje udzieli¢ korzysci majatkowej lub osobistej osobie petniacej
funkcje publiczng w zwigzku z petnieniem tej funkcji, podlega karze pozbawienia wolnosci od 6 mie-
siecy do lat 8.

Art. 230. § 1. Kto, powotujac sie na wptywy w instytucji panstwowej, (...) albo wywotujac przeko -
nanie innej osoby lub utwierdzajac jg w przekonaniu o istnieniu takich wptywdw, podejmuje sie po-
Srednictwa w zatatwieniu sprawy w zamian za korzys¢ majatkowg lub osobistg albo jej obietnice, pod-
lega karze pozbawienia wolnosci od 6 miesiecy do lat 8.

Art. 230a. § 1. Kto udziela albo obiecuje udzieli¢ korzysci majatkowej lub osobistej w zamian za
posrednictwo w zatatwieniu sprawy w instytucji panstwowej, (...) polegajace na bezprawnym wywarciu
wptywu na decyzje, dziatanie lub zaniechanie osoby petnigcej funkcje publiczna, w zwigzku z petnie-
niem tej funkcji, podlega karze pozbawienia wolnosci od 6 miesiecy do lat 8.

Art. 231. § 1. Funkcjonariusz publiczny, ktéry, przekraczajac swoje uprawnienia lub nie dopetniajac
obowigzkdéw, dziata na szkode interesu publicznego lub prywatnego, podlega karze pozbawienia wol-
nosci do lat 3

Art. 250a. § 1. Kto, bedac uprawniony do gtosowania, przyjmuje korzy$¢ majatkowa lub osobistg
albo takiej korzysci zada za gtosowanie w okreslony sposdb, podlega karze pozbawienia wolnosci od
3 miesiecy do lat 5.

Art. 296a. § 1. Kto, petniac funkcje kierownicza w jednostce organizacyjnej wykonujacej dziatal-
no$¢ gospodarcza lub pozostajac z nig w stosunku pracy, (...) , zada lub przyjmuje korzy$¢ majatkowaq,
lub osobistg albo jej obietnice, w zamian za naduzycie udzielonych mu uprawnien lub niedopetnienie
cigzacego na nim obowigzku mogace wyrzadzi¢ tej jednostce szkode majatkowaq albo stanowiace czyn
nieuczciwej konkurencji, (...) podlega karze pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy do lat 5.

Art. 305. § 1. Kto, w celu osiggniecia korzyséci majatkowej, udaremnia lub utrudnia przetarg pu-
bliczny albo wchodzi w porozumienie z inng osobg dziatajac na szkode wiasciciela mienia albo osoby

lub instytucji, na rzecz ktérej przetarg jest dokonywany, podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 3.

Na podstawie przytoczonych regulacji prawno-karnych mozna stwierdzi¢, ze w trans-
akcji korupcyjnej najczesciej wystepuje osoba petnigca funkcje publiczng, ktora dostaje od
osoby trzeciej propozycje otrzymania nienaleznej korzysci w zamian za dziatanie lub zanie-
chanie dziatania w wykonywaniu petnionej funkcji. Funkcjonariusz publiczny moze takze

z wiasnej woli wysunac¢ propozycje korupcyjng w kierunku osoby trzeciej.
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Poza przekroczeniem uprawnien lub niedopetnieniem obowigzkéow w celu uzyskania
nienaleznej korzysci (art. 231 K.k.), przekupstwem (art. 229 K.k.) oraz sprzedajnoscig
urzednicza (art. 228 K.k.) - czynami karalnymi sg rowniez: powotywanie sie na wplywy
w instytucji panstwowej i posrednictwo w naduzyciach (art. 230. i 230a. K.k.), korupcja
wyborcza (art. 250a. K.k.), naduzycia funkcji kierowniczych w administracji (art. 296a.

K.k.) oraz dziatalno$¢ na szkode przetargdéw publicznych (art. 305. K.k.).

3. Skala korupcji w Polsce

Z powodu istnienia zjawiska ciemnej liczby przestepstw, tzn. tych faktycznie popet-
nionych, ale dotychczas nie ujawnionych przez organy $cigania, precyzyjne ustalenie skali
zjawiska jest praktycznie niemozliwe'®. W identyfikacji obszaréw zagrozonych korupcjg
oraz przy analizie skali jej wystepowania, pomocny okazuje sie ,Rzadowy Program Prze-
ciwdziatania Korupcji na lata 2014-2019"" oraz wydawany corocznie przez CBA raport:
~Mapa Korupcji”. Dla potrzeb artykutu przeanalizowane zostato wydanie zawierajgqce dane
z roku 20148,

Rys 1. Liczba rejestracji przestepstw korupcyjnych w 2014 r.

K“"Hf"‘* "" i Policja ABW (BA Proluratura SG w  To—
228 kk 1037 9 70 189 4 7 2216
MG s 3 s a0 s 2 2
230kk 480 = 47 20 = = 547
BRI w - om s 1 - s
231§2Kkk 3122 1 30 137 = 13 3303
99 - - 4 - - 103
296a kk 127 8 23 2 = - 160
92 - - = = - 92
305 kk 226 = 47 13 = = 286
47 ustawy o sporcie - - - - - 2
54 ustawy refundacyjnej 1 = = - = =
8358 21 284 610 59 22 9354

Zrodio: KCIK

Zrédio: Mapa korupcji. Zwalczanie przestepczosci korupcyjnej w Polsce w 2014 r., wyd. Centralne
Biuro Antykorupcyjne, Warszawa 2015, na podstawie danych Krajowego Centrum Informacji Kry-
minalnych (KCIK).

W 2013 r. CBa okreslito prognozy dotyczace przewidywanych zagrozen korupcyjnych.

Wskazano, ze obszarami zycia spotecznego, w ktérych zachodzi najwieksze zagrozenie
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korupcja, sq: projekty infrastrukturalne, informatyzacja administracji publicznej, wykorzy-
stywanie $rodkow unijnych, stuzba zdrowia, sektor obronny, branza energetyczna, ochrona
$rodowiska i korupcja urzednicza (cztowiek jako najstabsze ogniwo systemu)?®.

W statystykach Krajowego Centrum Informacji Kryminalnych (Kcik) z 2014 r. w kon-
tekscie korupcji przodowaty przestepstwa z art. 228 K.k. (sprzedajnos¢ urzednicza), art.
231 § 2 K.k. (przekroczenie uprawnien lub niedopetnienie obowigazkéw w celu osiggniecia
korzysci majatkowej) oraz z art. 229. K.k. (przekupstwo). Na przestrzeni lat liczba zareje-
strowanych przestepstw korupcyjnych wahata sie znacznie - od 8 824 w 2008 r. do 15 405
w 2013 r., by w 2014 r. zmniejszy¢ sie do 9 354%°. Co interesujace - w 2013 r. prawie poto-
we ze wszystkich zarejestrowanych przestepstw korupcyjnych popetniono w obrebie woje-
wodztwa $laskiego®', co moim zdaniem prawdopodobnie ma zwigzek z umiejscowieniem w
tej czesci kraju wiekszosci przedsiebiorstw zwigzanych z wydobyciem wegla®.

Poza twardymi danymi statystycznymi, warto przyjrze¢ sie badaniom sondazowym
na temat korupcji. Przywotana w czesci definicyjnej organizacja - Transparency Internatio-
nal, corocznie publikuje wyniki badan percepcji korupcji panstw z catego Swiata. Badanie
nosi nazwe Indeksu Percepcji Korupcji®®, ktéry bazuje na rezultatach wielu réznych badan
opinii wéréd obywateli danego panstwa, cudzoziemcow, biznesmenodw, ludzi nauki i anali-
tykéw ryzyka. Zgodnie z nim, Polska w 2014 znalazta sie na miejscu 35 pod wzgledem
czystosci od korupcji - z wynikiem 61 pkt na 100. Panstwem ,najczystszym” byta Dania,
ktéra otrzymata 92 pkt, natomiast do najwyzszej korupcji dochodzito w Somalii (8 pkt).
W ramach rejonu postkomunistycznego Polska osiggneta stosunkowo dobry wynik, zajmu-
jac pozycje przed: Litwa (39 pozycja), kotwa (43), Wegrami (47), Republikg Czeska (53)
i Stowacjq (54).

4. Zrédta korupcji w ramach ,,Polski samorzadowej”

Panstwo, aby moc skutecznie realizowad interesy zgodne z wiasng racjg stanu, po-
trzebuje efektywnego systemu podejmowania decyzji i zarzadzania procesem ich realizacji.
Funkcje te powinna odgrywac administracja publiczna, ztozona ze sprawnych instytucii,
czytelnych procedur dziatania oraz droznych kanatéw komunikacji wewnetrznej, ktore dzia-
tajac synergicznie - powinny tworzy¢ warto$¢ dodang i przyczyniac¢ sie do prawidiowego
rozwoju panstwa?*.

Tymczasem w praktyce dziatan administracji rzadowej i samorzadowej majg miejsce
liczne dysfunkcje, skutkujgce m.in. nadmiernym przyrostem zatrudnienia urzednikéw z po-
wodu kumoterstwa i nepotyzmu, wzrostem kosztéw utrzymania administracji, brakiem wy-

starczajqcej kontroli oraz niedopracowanymi i nieprzejrzystymi przepisami proceduralnymi,
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ktore utrudniajg petentom sprawne zatatwianie spraw urzedowych®. Korupcji sprzyjajq
rowniez: niejasne procedury naboru i awansow urzednikéw, niskie ptace urzednikéw zaj-
mujacych sie wielomilionowymi przetargami, opieszato$¢ i niesprawnos¢ stuzb panstwo-
wych i sqdownictwa, brak odpowiedzialnosci urzedniczej, nadmiar kompetencji w rekach
pojedynczych urzednikédw i uznaniowo$¢ podejmowania decyzji, nierzetelne prowadzenie
dokumentacji, nietransparentos¢ dziatan oraz nadmierna dowolno$¢ w dysponowaniu $rod-
kami publicznymi?®.

Kazdy z wymienionych w poprzednim rozdziale ,obszaréw narazonych” w pewnym
stopniu wigze sie z dziatalnoscig wtadz lokalnych (samorzadowych), jak i centralnych. Ze
wzgleddw objetosciowych w artykule omowie jedynie ,najbardziej charakterystyczne”?” dla
samorzadu zagrozenia korupcyjne:

= korupcje urzedniczq;

* naduzycia przy wykorzystaniu srodkéw unijnych;

= defraudacje przy projektach infrastrukturalnych;

» naduzycia zwigzane z informatyzacja administracji;

= zagrozenia wynikajace z nieoficjalnych porozumien miedzy podmiotami biorgcymi

udziat w przetargach publicznych.

Bardziej lukratywne przypadki korupcji zwigzane z sektorem surowcowym i energe-
tycznym, obronnoscig lub stuzbg zdrowia na dtuzszg mete wymagajg ,zielonego $wiatta” z
gory, tzn. wspoditpracy skorumpowanych samorzgdowcéw z mocodawcami lub klientami na
wyzszych szczeblach systemu politycznego i organdw Scigania. Dlatego tez w artykule zo-
stang jedynie zasygnalizowane. W dalszej analizie skupiam sie na defraudacjach powsta-
tych i zazwyczaj pozostajacych na poziomie samorzgdowym - zaréwno wsrdod politykow

jak i urzednikow administracji.

5. Korupcja urzednikéw i politykdéw samorzadowych

Podany na nastepnej stronie schemat mozna opisac¢ na przyktadzie hipotetycznej sy-
tuacji, w ramach ktoérej przedsiebiorca chce zafatwi¢ sprawe w urzedzie gminnym. Zdaje
sobie sprawe, ze standardowy czas na wydanie decyzji w jego sprawie administracyjnej
wynosi od 90 do 180 dni. Po licznych doswiadczeniach w kontaktach z administracjq petent
wie, ze decyzje wydawane sq zazwyczaj pod koniec dopuszczalnego okresu (prawo Parkin-
sona)?. Uznaje wiec, ze nie ma tyle czasu i jest w stanie poswieci¢ cze$¢ wiasnych zaso-
béw w celu przyspieszenia biegu sprawy. Dociera do osoby, w ktérej reku jest nadmiar
kompetencji i dowolno$¢ podejmowania decyzji. Proponuje takiej osobie wreczenie niena-

leznej korzysci za przyspieszenie procedury i — przy zatozeniu, ze urzednik zgodzi sie na
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transakcje - nastepuje pozytywne rozpatrzenie sprawy petenta, a okres oczekiwania na

decyzje zostaje skrocony: ze 180 do 90 dni.

Rys. 2. Schemat prostej transakcji korupcyjnej

Pragnienie zalatwienia sprawy przez
strone

Dotarcie do osoby, w ktorej reku jest
nadmiar kompetencjii dowolnos¢
podejmowania decyzji

Wreczenie osobie decyzyjnej
nienaleznej korzysci

Pozytywne rozpatrzenie
sprawy petenta.

Zrodto: Opracowanie wiasne na podst. J. Bil, Obszary, mechanizmy oraz skala przestepstw korupcyj-
nych w zyciu publicznym i gospodarczym oraz kierunki ich ewaluacji, [w:] Korupcja i antykorupcja:

wybrane zagadnienia, cz. 3, Warszawa 2012, s. 102-103.

Dziatanie powyzszego mechanizmu zalezy od stopnia skomplikowania sprawy i rela-
cji zachodzacych pomiedzy stronami. Zdarzajq sie przypadki bardziej skomplikowane,
w ktérych moga dziataé posrednicy transakcji, a nawet cate sieci klientelistyczne, ktérym
A. Zybertowicz nadat miano: antyrozwojowych grup interesu®.

Trwatym elementem zachowan korupcyjnych jest czynnik ludzki, podatny na pokusy
dodatkowego zarobku. Ze wzgledu na stosunkowo niskie zarobki urzednikdéw nizszego
szczebla®®, poprzez sieci klientelistyczne oplatajace i blokujace tym samym urzedy, kon-
czac na leku przed sprzeciwieniem sie przetozonemu (nawet gdy ten wydaje bezzasadne
polecenia) - nasuwa sie jednoznaczna ocena: kapitat spoteczny w polskich urzedach jest
niski. Moze to skutkowa¢ wczesniejszym wypaleniem zawodowym pracujacych tam ludzi,
ktore to wypalenie przyczynia sie do pdzniejszego nierzetelnego przeprowadzania i doku-
mentowania odbiordéw realizowanych zadan®'. Gdy ewaluacja realizacji stawianych celéw
jest przeprowadzana niewtasciwie, atmosfera pracy ulega zepsuciu, poniewaz urzednicy
nie musza wykonywac starannie obowigzkow. Od tego jest juz tylko krok do wykorzystania
~nieswiadomych niczego”, wypalonych urzednikéw lub tych, ktérzy po prostu dali sie skusié

tapownikowi do realizacji projektow marnotrawigcych publiczne pienigdze. Takie funkcjono-
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wanie urzedoéw samorzgdowych mozna okresli¢ jeszcze jako ,umiarkowanie — szkodliwe”.
Mozliwosci naduzy¢ jest jednak o wiele wiecej.

Przy zatozeniu, ze kluczowi urzednicy odpowiedzialni za oceny wnioskdéw zostang
przekupieni - moga przeprowadzac¢ i dokumentowaé postepowania dotyczace udzielania
zamowien publicznych w sposdéb nierzetelny i stronniczy. Przyktadowo: Przygotowywacd
specyfikacje istotnych warunkéw zaméwien (Siwz) pod konkretnych wykonawcow? albo
naduzywac trybu o ograniczonej konkurencyjnosci celem eliminacji proceduralnej rywali
dla firm, ktore po zaptaceniu tapowki odpowiednim urzednikom, sg predestynowane do
wygrania przetargu®?,

Osobliwym przyktadem naduzy¢ sg ustugi doradcze $wiadczone przez urzednikow
odpowiedzialnych za wydawanie decyzji lub za przeprowadzanie przetargdw podmiotom,
ktore ubiegajq sie o wygranie tych przetargéw. Przedstawiciele paristwa odpowiedzialni za
ocene wnioskdw startujgcych do przetargu podmiotow oferujg pomoc konsultingowg dla
tych podmiotéw w postaci sporzadzania wnioskow o dotacje, przygotowywania projektéw
lub analiz finansowych za te podmioty**. De facto taka wspodtpraca daje pewnos¢ przejscia
whniosku przez machine biurokratyczng lub gwarancje wygrania przetargu. Przekupieni
urzednicy mogaq réwniez przyspieszy¢ procedury administracyjne lub wptynaé na wynik po-
stepowania kwalifikacyjnego, od ktérego zalezy dofinansowanie. Oczywiscie podmioty, kto-
re nie wykupity ustugi konsultingowej nie majg szans w przetargu lub wazna dla nich decy-
zja administracyjna nie zostanie wydana®>.

Radni rad gminy, rad powiatu i sejmikéw wojewddzkich stanowig, istotng, uchwato-
dawczg czes¢ reprezentowanych organow samorzgdowych. Dlatego sg potencjalnymi cela-
mi podmiotéw, ktére dazg do wprowadzenia rozwigzan (zaleznych od decyzji rady) ko-
rzystnych dla siebie, a nieoptacalnych z punktu widzenia dobra wspodlnoty terytorialnej.
Przekupienie jednego radnego podwaza zaufanie do catej instytucji, nie mowiac juz o sko-
rumpowaniu wiekszej ich liczby.

Przyktadem samorzadowej ,korupcji politycznej”, ktéra nie podlega penalizacji kar-
nej - jest praktyka komunalna niepodwyzszania cen i optat za wode i Scieki w latach wy-
borczych. Ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekow3®
przewiduje uzasadnione zmiany taryf raz na rok, dopuszczajac jednoczesnie mozliwosc¢
przedituzenia obowigzujacych stawek na okres jednego roku. Radni w latach wyborczych,
mimo merytorycznych przestanek przemawiajacych za podniesieniem optat, decydujg sie
tego nie robic i utrzymuja dotychczasowy ich poziom. Korumpuja wyborcéw, liczac ze dzie-

ki temu otrzymajg wiekszg liczbe gtoséw w nadchodzacych wyborach samorzadowych®.
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6. Naduzycia w wydatkowaniu srodkéw unijnych i przy projektach infrastruktu-
ralnych

Srodki unijne sa érodkami publicznymi w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych®. Dlatego mogg by¢ wydatkowane przez jednostki sektora
finanséw publicznych jedynie w ramach obowigzujacych procedur. Zgodnie z informacjami
podanymi przez CBA, caty proces wydatkowania funduszy unijnych jest w polskich warun-
kach jednym z obszaréw najbardziej zagrozonych przestepczoscig w ogéle®. Srodki te s
obecne we wszystkich sektorach gospodarki i zycia publicznego. W ramach ich wydatkowa-
nia korupcja moze wystapi¢ na kazdym etapie wdrazania programoéw pomocowych - po-
czynajac od etapu naboru i selekcji, w ktorym sprzedajny urzednik moze juz na wstepie
faworyzowac projekty wybranych podmiotow. Poprzez kolejne fazy realizacji i kontroli wy-
konania, gdzie przekupieni kontrolerzy moga ,przymykac oko” na oczywiste btedy lub de-
fraudacje. Finalnie moze doj$¢ do sytuacji, ze organy kontrolne UE w zwigzku z wykryciem
nierzetelnego wydatkowania funduszy - nakazg zwrot czesci dofinansowan.

Wytudzenia srodkéw unijnych wielokrotnie dotyczg organizacji szerokiej gamy szko-
len, na ktorych stuchacze rzekomo majg szlifowac¢ swoje umiejetnosci miekkie albo pozna-
wac tajniki obstugi komputera. Zbadanie efektywnosci takich kurséw lub choéby weryfika-
cja wszystkich czynnosci wpisanych we wniosek i liczby uczestnikéw, ktdérzy realnie wzieli
udziat sg trudne, poniewaz wiekszos¢ takich projektow realizowana jest daleko poza miej-
scem zarejestrowania przedsiebiorstwa*®. Dlatego tez organy kontrolne panstwa majg pro-
blem ze sprawdzeniem rzetelnosci realizacji takich szkolen.

Strumienie funduszy unijnych kierowane sg takze na inwestycje infrastrukturalne
i uzytecznosci publicznej. Zgodnie z informacjami CBA w kontekscie realizacji takich pro-
jektow zdarzajg sie nieuzasadnione opdznienia realizacji czesci inwestycji. Moze to wynikaé
z bteddéw w czasie projektowania, z dodatkowych roszczen finansowych wykonawcdw, ktd-
rzy aby wygrac¢ przetarg celowo zanizyli koszty oraz z korumpowania decyzyjnych urzedni-
kow*'. Otéz ci, optaceni przez inne zewnetrzne podmioty, moga celowo opozniaé projekty
konkurencji. Op6znienia mogg wynikac réwniez z sytuacji odmiennej, tzn. ze podmioty go-
spodarcze celem wygrania przetargu przekupujg urzednikow, ktérzy doprowadzajg nieme-
rytorycznie do ich wybrania. Jednak beneficjenci nie bedac w stanie rzetelnie wywigzac sie
pdzniej z realizacji umowy — powodujg opdznienia lub nawet zaprzepaszczenie catych pro-
jektow*?,

W ramach wydatkowania funduszy unijnych do naduzy¢ dochodzi réwniez po stronie
beneficjentéw. Zdarzajg sie przypadki celowego zawyzania wartosci faktur celem wytudze-

nia pieniedzy publicznych, dochodzi do fatszowania dokumentéw, podpinania normalnych,
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codziennych kosztéw dziatalnosci beneficjenta pod koszt projektu lub po prostu wydatko-

wania pieniedzy unijnych niezgodnie z przeznaczeniem®.

7. Naduzycia w procesie informatyzacji i problem nieoficjalnych porozumien mie-
dzy podmiotami biorgcymi udziat w przetargach

Omawiajac proces informatyzacji sektora administracji publicznej, nalezy zwrocic¢
uwage na znaczng liczbe projektdéw i rownie znaczny poziom nieefektywnosci nadzoru nad
nimi. Po pierwsze: osoby odpowiedzialne za przeprowadzanie projektéw informatyzacji sq
bardzo czesto nieprzygotowane merytorycznie, co odbija sie na niemoznosci efektywnej
kontroli przebiegu projektéw. Po drugie: w zamdwieniach teleinformatycznych ma miejsce
patologia konstruowania Siwz w zmowie: oferent — pracownicy instytucji zamawiajgcej*.
W ten sposéb tworzone wymagania pasuja jedynie pod konkretnego dostawce ustugi lub
sprzetu, poprzez co podmioty najbardziej innowacyjne i atrakcyjne cenowo nie majq szans
w konkurencji. Zdarza sie tak, ze przetarg wygrywa ten, kto posiada skuteczniejszy dostep
do przedstawicieli wlkadz samorzadowych®.

Gdy instytucja juz dokona wyboru oprogramowania lub sprzetu - zwigzuje sie
z przedsiebiorstwem - dostawcg na dtuzszy czas. Taka wspodtpraca moze trwac latami, po-
niewaz kupno sprzetu wigze sie z jego ewentualnym serwisowaniem, konserwowaniem
systemow, udostepnianiem aktualizacji czy tak prozaiczng sprawa jak organizacja szkolen
z obstugi sprzetu dla urzednikow.

Ponadto zdarza sie, ze przetargi przeprowadzane s jedynie na niewielkg czes¢ cate-
go zlecenia. Z czasem uzupetniane zostajg o kolejne aneksy, ktére skutkujg zawyzonymi
wartosciami kolejnych zlecen o podwyzszonych marzach, ktérych wielko$¢ jest nieporow-
nywalna do $rednich marz rynkowych*. Przynosi to powazne straty dla budzetéw samorza-
dowych.

Zachowania quasi-korupcyjne wystepujg rowniez pomiedzy podmiotami sektora pry-
watnego, ktore ubiegajg sie o wygranie przetargéw teleinformatycznych. Niejednokrotnie
zawigzywane sg zmowy cenowe, nieoficjalne konsorcja i inne tego typu porozumienia, kto-

re wypaczajq uczciwg konkurencje w dostepie do zamodwien publicznych?®’.
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Rys. 3. Schemat nieoficjalnego konsorcjum miedzy podmiotami gospodarczymi startujgcymi

w przetargu na realizacje zamdwienia publicznego.

Oferta A
é Oferta B D NIEOFICJALNE
POROZUMIENIA
PRZETARG | S————— A
Oferta C
<——-——- C

Zrédto: Opracowanie wiasne na podst. Przewidywane zagrozenia korupcyjne w Polsce, op. cit., s. 18.

Analiza schematu (sytuacja hipotetyczna): W przetargu bierze udziat kilka podmio-
tow gospodarczych (A, B i C) oficjalnie ze sobg konkurujacych o mozliwos¢ realizacji za-
mowienia publicznego. W rzeczywistosci jednak taczg je nieformalne porozumienia odno-
$nie podziatu zyskéw po uzyskaniu zamdwienia przez jednego z nich (przyjmijmy - pod-
miot A), ktorego potencjalne zwyciestwo zostato ustalone przez oferentéw na dtugo przed
przystgpieniem do przetargu. Podmioty B i C skfadajq iluzoryczne oferty przetargowe z za-
wyzonymi kosztorysami. Skutkuje to wybraniem przez urzednikdw - zgodnie z odpowied-
nimi kryteriami przetargu — oferty A, ktéra w poréwnaniu do ofert B i C wydaje sie byc¢
najkorzystniejsza.

Mozliwos¢ realizacji zamowienia publicznego dostaje przedsiebiorstwo A, ktérego za-
rzad w ramach realizacji nieoficjalnego porozumienia, moze zatrudni¢ B i C w roli podwy -
konawcdédw. Taki mechanizm jest potencjalnie szkodliwy z punktu widzenia wydatkowania
pieniedzy budzetowych, poniewaz niesie ze sobg ryzyko ograniczenia konkurencyjnosci na
rynku.

Podobne praktyki majg miejsce przy organizacji przetargéw gminnych w ramach go-
spodarki odpadami, gdzie dziatajace na lokalnym rynku ,firmy $mieciowe” startujac
w przetargu, ustalajg ceny na podobnym - zawyzonym poziomie. Zmuszajg w ten sposob
wiadze gminy do wyboru pozornie najtanszej z nich, ktéra nastepnie moze zatrudnic¢ ,kon-
kurencje” w roli podwykonawcow. Niektére gminy w ramach proby obrony przed takimi

praktykami podzielity swoj obszar na kilka sektorow i zorganizowaty kilka przetargow. Nie
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przyniosto to jednak pozytywnych skutkéw, poniewaz do kazdego zamowienia wystartowa-

to po jednej dominujacej firmie z ,branzy”, oferujgc podobne - zawyzone kosztorysy“®,

8. Podsumowanie

Wiadze samorzaddw terytorialnych w Polsce nie sg wolne od korupcji. W zwigzku
z faktem, ze kapitat spoteczny w urzedach jest stosunkowo niski, urzednicy (poza rzecz ja-
sna wyjatkami) sg podatni na wypalenie zawodowe i tworzenie sie sieci klientelistycznych,
ktére moga wyewoluowaé w antyrozwojowe grupy intereséw. Mechanizmoéw korupcjogen-
nych wystepujacych w administracji jest wiele: niejasno$¢ procedur polskiego prawa, nad-
miar kompetencji w reku jednego urzednika, stabo$¢ kontroli wewnetrznej poszczegdlnych
urzedow lub arbitralne przygotowywanie specyfikacji istotnych warunkéw zamoéwien. Poza
tym zdarzajq sie rowniez sytuacje oczywistego konfliktu intereséw, przyktadowo: urzedni-
cy s$wiadczg ustugi doradcze podmiotom, ktérych wnioski pdzniej majq oceniaé. Tym sa-
mym podmioty, ktére nie wykupig takich ustug nie majg szans w przetargach.

Naduzycia maja miejsce zazwyczaj tam, gdzie dochodzi do stycznosci pomiedzy wta-
snoécig publiczng a podmiotami prywatnymi, np. w ramach wydatkowania $rodkéw unij-
nych, przy projektach infrastrukturalnych Iub tez w obrebie informatyzacji administracji.

Korupcja przyczynia sie do znacznego marnotrawstwa pieniedzy publicznych, spadku
kapitatu spotecznego i co sie z tym bezposrednio wigze — rozprzestrzeniania zjawiska ano-
mii spotecznej. Ze wzgledu na roéznice pomiedzy ludzmi i z uwagi na fakt, ze zawsze znajdq
sie jednostki, ktére chca ,i$¢ na skréty” - catkowita likwidacja korupcji jest niemozliwa.
Nie znaczy to jednak, ze panstwo powinno zrezygnowac z jej zwalczania. Samo $ciganie
tapownikow i skorumpowanych funkcjonariuszy publicznych moze okazac¢ sie niewystarcza-
jace. Wazne jest wytworzenie w spoteczenstwie $wiadomosci nieuchronnosci kary za ko-
rupcje oraz wprowadzenie systemu pozytywnych zachet, ktére bedg nagradzac¢ zachowania

transparentne i uczciwe.

! Opinie o korupcji oraz standardach zycia publicznego w Polsce, Centrum Badania Opinii Spotecznej,
Warszawa nr 14/2014, s. 2-3.

2 Leksykon Politologii, red. A. Antoszewski, R. Herbut, Wroctaw 2004, s. 397.

3 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.,
Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997, Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483,

z pézn. zm.
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Abstrakt

Artykut dotyczy problematyki korupcji mogacej pojawiaé sie w jednostkach samorzadu tery-
torialnego, a w szczegdlnosci ograniczen legislacyjnych majacych jej przeciwdziataé. Korupcja jest zja-
wiskiem powszechnie wystepujacym od stuleci i niezwykle destrukcyjnym pod wieloma wzgledami.
Wigze sie ona z demoralizacjgq spoteczng. Zjawisko to stanowi powazny problem spoteczny, poniewaz
prowadzi do destrukcji zaufania spotecznego. Pod wzgledem politycznym stanowi problem z tego
wzgledu, ze niszczy wiare w sens demokratycznego uczestnictwa obywateli w zyciu spotecznym. Nato-

miast ekonomiczny aspekt stanowi to, iz prowadzi do powaznych strat w gospodarce.

Stowa kluczowe: korupcja, samorzad terytorialny

Abstract

The article concerns the problems of corruption which could appear in local government
units, particularly restrictions on legislative measures to counteract it. Corruption is a phenomenon
commonly occurring for centuries and very destructive in many ways. Corruption is primarily associ-
ated with the social demoralization. This phenomenon is a serious social problem because it leads to
the destruction of public trust. Politically, it poses a problem for this reason that destroys faith in the
meaning of democratic participation of citizens in society. In contrast, the economic aspect of this is

that corruption leads to serious damage to the economy.

Keywords: corruption, local administration

Pojecie ,korupcja” z tac. corruptio oznacza zepsucie, przekupstwo, przewrotnosé.
Korupcja w polskim systemie prawnym posiada legalng definicje zbudowang na gruncie

ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym®. W mysl art. 1
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ust. 3 tej ustawy korupcjq ,jest obiecywanie, proponowanie, wreczanie, zadanie, przyjmo-
wanie przez jakakolwiek osobe, bezposrednio lub posrednio, jakiejkolwiek nienaleznej ko-
rzy$ci majatkowej, osobistej lub innej, dla niej samej lub jakiejkolwiek innej osoby lub
przyjmowanie propozycji lub obietnicy takich korzysci w zamian za dziatanie lub zaniecha-
nie dziatania w wykonywaniu funkcji publicznej lub w toku dziatalnosci gospodarczej. Zja-
wisko to wystepujace w strukturach administracji zwigzane jest zazwyczaj z omijaniem,
badz tamaniem obowigzujgcego prawa w celu uzyskania korzysci przez funkcjonariuszy
panstwowych. W przepisach polskich aktéw normatywnych nie pojawia sie termin ,przepi-
sy antykorupcyjne”, mimo to zwrot ten jest powszechnie stosowany przez przedstawicieli
doktryny oraz w orzecznictwie sagdowym. Do aktdw prawnych zawierajacych przepisy anty-

korupcyjne zalicza sie nastepujace ustawy:

z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?;

z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym?;

- z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa?*;

- z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez
osoby petnigce funkcje publiczne®;

- z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych®,

Celem powyzszych przepiséw antykorupcyjnych jest zapobieganie konfliktowi mie-
dzy szeroko rozumianym interesem publicznym, ktory powinien stanowi¢ wartos$¢ nadrzed-
ng dla funkcjonariuszy panstwowych objetych tymi regulacjami i by¢ realizowany w co-
dziennej stuzbie, a ich ewentualnym, prywatnym interesem i korzysciami. Zapobiega to
angazowaniu sie takich osdéb w sytuacje i relacje, ktére mogg zaréwno naruszac ich osobi-
stg uczciwos$é, jak i autorytet organdéw panstwowych — a co za tym idzie ostabia¢ zaufanie
opinii publicznej do prawidtowego funkcjonowania aparatu panstwowego. Nastepstwem
funkcjonowania w systemie prawnym przepisow o dziataniu antykorupcyjnym jest wyklu-
czenie mozliwosci wykonywania dziatalnosci gospodarczej, samodzielnie lub wraz z innymi
osobami przez osoby piastujgce takie funkcje i urzedy oraz wykonywania pracy na rzecz
podmiotow prowadzacych takq dziatalnosé. Ponadto, poprzez utrate mozliwosci uzyskiwa-
nia przez te osoby korzysci majatkowych pochodzacych od podmiotéw, wobec ktérych po-
dejmowane beda okreslone rozwigzania. Stuzg temu oswiadczenia majatkowe, kontrolujg-
ce stan majatkowy osob przez, ktore sg sktadane. Obowigzek ich przedstawiania dotyczy
rowniez radnych jednostek samorzadu terytorialnego.

Bogdan Dolnicki pisat, iz ,radny nie jest organem powiatu, lecz jedynie cztonkiem
organu kolegialnego. Przed objeciem mandatu ma obowigzek ztozenia $lubowania. Odmo-

wa $lubowania oznacza zrzeczenie sie mandatu”’. Radni wybierani sg w wyborach pow-
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szechnych na 4-letnig kadencje, obradujg na sesjach, co najmniej przez jedna sesje na
kwartat. Z przepisow ustawy wynika, ze radny zobowigzany jest przede wszystkim kiero-
wac sie dobrem wspdlnoty samorzadowej. Do obowigzkéw radnych nalezy réwniez przyj-
mowanie zgtaszanych przez mieszkancéw postulatow i przedstawiania ich odpowiednim or-
ganom do rozpatrzenia, ale nie sg zwigzani instrukcjami wyborcéw. Do ich obowigzkowych
zadan zalicza sie utrzymywanie statej wiezi z mieszkaricami i ich organizacjami. Ponadto,
radny zobligowany jest do brania udziatu w pracach rady gminy oraz jej komisji i innych
instytucji samorzadowych, do ktérych zostat wybrany badz desygnowany.

Radni oprocz posiadanych obowigzkéw i praw wynikajacych ze sprawowanego
mandatu musza stosowac sie do okreslonych w aktach prawnych zakazéw i ograniczen.
Zakazy te mozna podzieli¢ na:

- zakaz taczenia funkcji radnego z zatrudnieniem na niektérych stanowiskach i petnieniem
niektorych funkcji;

- zakaz podejmowania przez radnych niektérych dodatkowych zajec;

- ograniczenie ich swobody w podejmowaniu dziatalnosci gospodarczej.

Dotyczg one radnych wszystkich szczebli jednostek samorzadu terytorialnego®.

Zakaz zatrudniania radnego w urzedzie gminy (urzedzie marszatkowskim, staro-
stwie powiatowym), w ktdrej radny uzyskat mandat nie dotyczy sytuacji, gdy radny stara
sie o zatrudnienie w urzedzie jednostki samorzgdu terytorialnego innej niz ta, w ktorej
sprawuje mandat. Przepis ten ma zapobiec tqczeniu zatrudnienia w administracji samorza-
dowej z dziatalnoscig radnego poniewaz w sposdb oczywisty wystepuje tu kolizja miedzy
obowigzkami radnego jako cztonka organu stanowigcego i kontrolnego gminy (powiatu,
wojewddztwa) a jego obowigzkiem jako pracownika podlegtego tym organom. Zakaz ten
nie dotyczy réwniez radnych wybranych do zarzadu powiatu i wojewddztwa, poniewaz
Z nimi z mocy ustawy o pracownikach samorzadowych nawigzywany jest stosunek pracy
na podstawie wyboru (art. 24b ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym)®. Art. 24b ustawy
0 samorzadzie gminnym stanowi ponadto, ze przed przystgpieniem do wykonywania man-
datu osoba wybrana na radnego a zatrudniona w urzedzie gminy, w ktérej uzyskata man-
dat, obowigzana jest ztozy¢ wniosek o urlop bezptatny w terminie 7 dni od dnia ogloszenia
wynikéw wyboréw przez wiasciwy organ wyborczy. Radny otrzymuje bezptatny urlop na
czas sprawowania mandatu oraz 3 miesigce po jego zakonczeniu i to go bez wzgledu na
rodzaj i czas trwania stosunku pracy. W przypadku radnego wykonujgcego funkcje kierow -
nika lub jego zastepcy w jednostce organizacyjnej, przejetej lub utworzonej przez gmine
w czasie kadencji, termin, o ktéorym mowa w ust. 1 cytowanego artykutu, wynosi 6 miesie-

cy od dnia przejecia lub utworzenia tej jednostki. Takie same przepisy, z ktérych wynika
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powyzszy zakaz dotyczg radnego powiatu (zastosowanie ma art. 24 ustawy o samorzadzie
powiatowym) oraz radnego wojewoddztwa (art. 26 ustawy o samorzadzie wojewodztwa).
Zgodnie z artykutem 24b ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym konsekwencja nieztozenia
wniosku o bezpfatny urlop jest rdwnoznaczno$¢ rezygnacji z mandatu. Po zakonczeniu
sprawowania mandatu przez radnego, pracodawca przywraca go do pracy na takim sa-
mym, badz réwnorzednym stanowisku z wynagrodzeniem réwnoznacznym z takim jakie
otrzymywalby, gdyby nie przystugujacy urlop bezptatny. Radny zgtasza swojq gotowos$¢ do
podjecia pracy w terminie 7 dni od dnia, w ktérym wygast jego mandat.

Oprocz tego, ze radny nie moze pracowaé w urzedzie gminy, w ktérej sprawuje
mandat, nie moze tez petni¢ funkcji kierownika gminnej jednostki organizacyjnej oraz jego
zastepcy (art. 24a, 24b ustawy o samorzadzie gminnym).

Kolejny zakaz wynika z art. 24 d ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktd-
rym wojt (burmistrz, prezydent miasta) nie moze powierzy¢ radnemu gminy, w ktdrej zdo-
byt mandat, wykonywania pracy na podstawie umowy cywilnoprawnej. Analogiczne przepi-
sy obowigzujg réwniez radnego powiatu badz wojewddztwa. Wyzej wymieniony zakaz po-
wierzania radnemu funkcji kierownika jednostki organizacyjnej lub jego zastepcy w jedno-
stce samorzadu terytorialnego, w ktérej radny sprawuje mandat réwniez na podstawie
umowy cywilnoprawnej znalazt swe uzasadnienie w orzeczeniu Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego w Warszawie z dnia 7 kwietnia 2000 roku. Wedtug opinii NsA ,Zakaz taczenia
funkcji radnego powiatu z zatrudnieniem na stanowisku kierownika powiatowej jednostki
organizacyjnej obejmuje réowniez zatrudnienie na innej podstawie niz stosunek pracy (np.
na podstawie kontraktu menedzerskiego). (...) Przyjecie innej interpretacji, a mianowicie,
ze obowigzek wynikajacy z art. 24 ust. 1 i 4 ustawy o samorzadzie powiatowym dotyczy
tylko pracownikéw, nie zas menedzerdw, godzitoby w konstytucyjna zasade réwnosci wo-
bec prawa i rbwnego traktowania przez wtadze publiczne (art. 32 ust. 1 Konstytucji RP)"*°.

Radnych obowigzuje poza tym wiele przepiséw o charakterze antykorupcyjnym i o
zakazie tgczenia stanowisk (art. 24 e oraz 24 f ustawy o samorzadzie gminnym)*!. Nie
mogg oni by¢ parlamentarzystami, wojewodami (wicewojewodami), cztonkami organdw in-
nej jednostki samorzadu terytorialnego, cztonkami zarzadéw rad nadzorczych, komisji re-
wizyjnych, petnomocnikami spétek prawa handlowego z udziatem gminnych oséb prawnych
lub przedsiebiorcow, w ktdrych uczestniczg takie osoby. Nie mogq tam pracowac, jesli mo-
gtoby to wskazywacd na ich stronniczo$¢ ani nie mogg posiada¢ ponad 10% akcji tych spot-
ek, Udziaty badz akcje, ktore przekraczajg ten pakiet powinny by¢ przez radnego zbyte
przed pierwsza sesjq rady gminy. W przypadku braku ich zbycia nie uczestniczg one przez

okres wykonywania mandatu i 2 lat po jego wygasnieciu w wykonywaniu uprawnien im
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przystugujacych w tym prawo poboru, prawo gtosu, prawo dywidendy i prawo do podziatu
majatku (art. 24 f ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym).

Radny nie moze podejmowac zaje¢ dodatkowych ani dostawac darowizn, ktére mo-
gtyby podwazy¢ zaufanie wyborcéw do sprawowania mandatu. Do tych zajeé zaliczane sq
wszystkie czynnosci niezwigzane z wykonywaniem mandatu. Natomiast zgodnie z Kodek-
sem cywilnym*? przez umowe darowizny darczyinca zobowigzuje sie do bezptatnego $wiad-
czenia na rzecz obdarowanego kosztem swego majatku. Trzeba pamietac, ze zakaz doty-
czy tylko tych zaje¢ i darowizn, ktére moga podwazy¢ zaufanie wyborcéw. Osoba sprawu-
jaca funkcje radnego nie moze powotywac sie na swdj mandat w zwigzku z podjetymi za-
jeciami dodatkowymi lub dziatalnoscig gospodarcza wykonywang na wtasny rachunek badz
wspdlnie z innymi (art. 24 e ustawy o samorzadzie gminnym).

Oprocz wyzej omowionych zakazéw zwigzanych z brakiem mozliwosci tgczenia
funkcji radnego z niektérymi stanowiskami i funkcjami oraz zakazem wykonywania dodat-
kowych zaje¢ przez radnego istniejg ograniczenia w zakresie prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej. ,Radni nie mogg prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej na wtasny rachunek lub
wspolnie z innymi osobami z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktérej radny
uzyskat mandat, a takze zarzadzac¢ takg dziatalnoscig lub by¢ przedstawicielem czy petno-
mocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci” (tak art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym). Chodzi w tym wypadku o mozliwo$¢ uzywania mienia komunalnego i pobiera-
nia pochodzacych z niego pozytkdw. Istnieje rézny zakres dysponowania mieniem - m.in.
posiadanie, uzytkowanie wieczyste, najem lokalu. Natomiast w sytuacji kiedy radny pro-
wadzit wyzej wspomniang dziatalno$¢ przed rozpoczeciem sprawowania mandatu jest zo-
bowigzany do zakonczenia prowadzenia jej w ciggu 3 miesiecy od dnia, w ktorym ztozyt
$lubowanie. Niewypetnienie tego obowigzku jest podstawa do tego, by stwierdzi¢ wyga-
$niecie mandatu. Niedopuszczalna jest wiec teraz sytuacja (zdarzajacg sie w poprzednich
kadencjach samorzadu), gdy radny na podstawie umowy wynajmuje z majatku miasta,
czy powiatu pomieszczenia na prowadzenie np. sklepu.

Zakazy w poszczegolnych przypadkach nie dotyczg tylko i wytgcznie radnych, wéj-
tow, ich zastepcéw, sekretarzy oraz skarbnikdw gminy czy kierownikow jednostek organi-
zacyjnych gminy oraz osob zarzadzajacych i bedacych cztonkami organéw zarzadzajacych
gminnymi osobami prawnymi, ale takze obejmujq ich matzonkdéw. Wszystkie wymienione
wyzej osoby nie mogg by¢ cztonkami wiadz zarzadzajacych lub kontrolnych i rewizyjnych,
ani petnomocnikami spétek prawa handlowego z udziatem oséb prawnych lub przedsie-
biorstw w ktorych uczestniczq takie osoby. Wybodr lub powotanie radnego do tych wtadz sg

niewazne z mocy prawa. Jezeli wybér lub powotanie wyzej wymienionych osdb nastgpity
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przed rozpoczeciem wykonywania mandatu radnego albo dniem wyboru wéjta lub przed
zatrudnieniem na stanowisku sekretarza gminy, powofaniem na stanowisko zastepcy wéj-
ta, skarbnika gminy, kierownika jednostki organizacyjnej gminy oraz osoby zarzadzajacej
i cztonka organu zarzadzajacego gminng osoba prawng, osoby, o ktérych mowa w art. 24f
ust. 2, sq obowigzane zrzec sie stanowiska Iub funkcji w terminie 3 miesiecy od dnia ztoze-
nia $lubowania przez radnego albo wdjta czy tez od dnia zatrudnienia na podstawie umowy
o prace lub powotania na stanowisko. W razie nie zrzeczenia sie stanowiska lub funkcji
osoba, o ktérej mowa w ust. 2, traci je z mocy prawa po uptywie terminu, o ktérym mowa
w zdaniu pierwszym (art. 24f ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym).

Kolejnym z zakazdw, ktory ma dziatanie antykorupcyjne w stosunku do radnych
jest brak mozliwosci udziatu w gtosowaniu w radzie, badz komisji, jesli dotyczy ono jego
interesu prawnego (art. 25a ustawy o samorzadzie gminnym, art. 24 ust. 2 ustawy o sa-
morzadzie wojewddztwa, art. 21 ust. 7 ustawy o samorzadzie powiatowym). W zwigzku
z tym, iz radny (zaréwno jako pracownik samorzadowy) jest funkcjonariuszem publicznym,
wiec obowigzuja go przepisy odnoszace sie do tej grupy, zawarte Kodeksie karnym®,

Kolejnym instrumentem prawnym, ktéry ma na celu zapobieganie praktykom ko-
rupcyjnym i majacym poszerzac zaufanie spoteczenstwa do wtadz publicznych jest o$wiad-
czenie majatkowe. Obowigzek jego ztozenia ma radny, wéjt, zastepca wdjta, sekretarz
i skarbnik gminy, kierownik jednostki organizacyjnej gminy, osoba zarzadzajaca i cztonek
organu zarzadzajacego gminng osobg prawng oraz osoba, ktéra wydaje decyzje admini-
stracyjne w imieniu wdjta. Sg oni zobowigzani do zlozenia oswiadczenia o swoim stanie
majatkowym. Dotyczy ono majatku odrebnego oraz majatku objetego matzenska wspolno-
Scig majatkowaq tych oséb. Zawiera informacje o zasobach pienieznych, nieruchomosciach,
udziatach i akcjach w spétkach handlowych oraz o nabyciu (od Skarbu Panstwa, innej pan-
stwowej osoby prawnej, jednostek samorzadu terytorialnego, ich zwigzkéw lub od komu-
nalnej osoby prawnej) mienia, ktére podlegato zbyciu w trybie przetargowym, a takze
dane o prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej rowniez dotyczace zajmowania stanowisk
w spotkach handlowych, dochodach osigganych z tytutu zatrudnienia lub innej dziatalnosci
zarobkowej, badz zaje¢ z wyszczegdlnieniem kwot uzyskiwanych z szeregu réznorakich ty-
tutdw, mieniu ruchomym o wartosci powyzej 10 000 ztotych. Obejmuje takze wszelkie zo-
bowigzania pieniezne przekraczajgce wartos¢ 10 000 ztotych, w tym zawarte sg kredyty,
zaciggniete pozyczki oraz warunki, na jakich zostaty udzielone. Osoba, ktora sktada to
os$wiadczenie uwzglednia w nim przynaleznos$¢ poszczegélnych skfadnikow majatkowych,
dochoddw i zobowigzan do majatku odrebnego i majatku objetego matzenskg wspolnoscig

majatkowg(art. 24h -24| ustawy o samorzadzie gminnym).
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Oswiadczenie majatkowe wraz z kopig swojego zeznania o wysokos$ci osiggnietego
dochodu w roku podatkowym (PIT) za rok poprzedni i jego korektg sktadajg w dwdch eg-
zemplarzach:

1) radny - przewodniczgcemu rady gminy;

2) wojt, przewodniczacy rady gminy — wojewodzie;

3) zastepca wdjta, sekretarz gminy, skarbnik gminy, kierownik jednostki organiza-
cyjnej gminy, osoba zarzadzajqca i cztonek organu zarzadzajacego gminng osobg prawng
oraz osoba wydajaca decyzje administracyjne w imieniu wojta — wojtowi (art. 24h ust. 3
ustawy o samorzadzie gminnym).

Oswiadczenie majgtkowe i jego kopia, ktore zawierajg informacje o wysokosci
osiggnietego dochodu w roku podatkowym (PiT) za rok poprzedni i jego korektg radny
musi zda¢ w dwdch egzemplarzach na rece przewodniczacego rady/sejmiku.

Termin, w ktorym radni i wojt musza ztozy¢ pierwsze o$wiadczenie majatkowe wy-
nosi 30 dni od dnia ztozenia $lubowania. Do pierwszego o$wiadczenia majatkowego radny
jest obowigzany dodac informacje dotyczaca sposobu i terminu w jakim zaprzestat prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej z wykorzystaniem mienia gminy, w ktdérej otrzymat man-
dat. Nastepne oswiadczenia skfadane sg co roku do dnia 30 kwietnia, wediug stanu na
dzien 31 grudnia poprzedniego roku oraz na 2 miesigce przed zakoriczeniem kadencji.

Analogiczne przepisy (art. 24h - 24k ustawy o samorzadzie gminnym) dotyczg:
zastepcy wdijta, sekretarza i skarbnika gminy, kierownika jednostki organizacyjnej gminy,
osoby zarzadzajacej i cztonka organu zarzadzajacego gminng osobg prawng, osoby wyda-
jacej decyzje administracyjne. Sg oni réwniez zobowigzani do dotgczenia informacji na te-
mat sposobu i terminu zakonczenia prowadzenia dziatalnosci, jezeli takg prowadzili przed
dniem zatrudnienia badZz powotania. Dalsze o$wiadczenia majatkowe sktadajg oni co roku
do dnia 30 kwietnia, wedtug stanu na dzien 31 grudnia roku poprzedniego oraz w dniu,
w ktérym zostang odwotani z zajmowanego stanowiska lub w dniu, w ktérym nastgpito
rozwigzanie umowy o prace.

Jezeli radny nie dotrzyma terminu ztozenia os$wiadczenia, przewodniczacy rady,
wojewoda, badz wojt w terminie 14 dni liczac od dnia stwierdzenia niedotrzymania terminu
wzywa okreslong osobe, ktoéra nie wywigzata sie z obowigzku ztozenia oswiadczenia do
jego natychmiastowego ztozenia i wyznacza dodatkowy czternastodniowy termin, ktory
jest liczony od dnia skutecznego dostarczenia wezwania.

Informacje zawarte w oswiadczeniu majatkowym sa weryfikowane w stosunku do
radnych przez przewodniczacego rady/sejmiku, ktory przekazuje jeden egzemplarz

os$wiadczenia urzedowi skarbowemu wiasciwemu ze wzgledu na miejsce zamieszkania
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osoby sktadajacej oswiadczenie. Analizy danych zawartych w o$wiadczeniu majatkowym
dokonuje réwniez urzad skarbowy, uwzgledniajac takze zeznanie o wysokosci osiggnietego
dochodu w roku podatkowym (P1T) matzonka osoby, ktdra sktada oswiadczenie majatkowe.
Podmiot, ktory przeprowadza analize jest kompetentny do pordwnania tresci analizowane-
go o$wiadczenia majatkowego, a takze dotgczonej kopii zeznania o wysokosci osiggnietego
dochodu w roku podatkowym (P1T) z trescig wczesniej ztozonych oswiadczen majatkowych
réwniez z dofaczonymi do nich kopiami zeznan o wysokoséci osiggnietego dochodu w roku
podatkowym (P1T). W przypadku podejrzenia, iz osoba sktadajaca oswiadczenie majatkowe
dopuscita sie w nim podania nieprawdy lub zataita prawde, podmiot, ktéry analizuje
oéwiadczenie tej osoby, zwraca sie do dyrektora urzedu kontroli skarbowej wtasciwego ze
wzgledu na miejsce zamieszkania osoby skfadajgcej oswiadczenie z wnioskiem o kontrole
jej oswiadczenia majatkowego (art. 24h ust. 7 ustawy o samorzadzie gminnym). Podmiot
dokonujacy analizy oswiadczen majatkowych w terminie do dnia 30 pazdziernika kazdego

roku przedstawia radzie gminy informacje o:

osobach, ktére nie ztozyty oswiadczenia majatkowego lub ztozyty je po terminie;

nieprawidtowoséciach stwierdzonych w analizowanych oéwiadczeniach majatkowych wraz

z ich opisem i wskazaniem 0sd6b, ktére ztozyly nieprawidtowe oéwiadczenia;

dziataniach podjetych w zwigzku z nieprawidtowosciami stwierdzonymi w analizowanych
os$wiadczeniach majatkowych” (art. 24h ust. 12 ustawy o samorzadzie gminnym)*=.

Nastepng instytucjg, ktéora ma na celu zapobieganie zjawisku korupcji wéréd rad-
nych jednostek samorzadu terytorialnego jest rejestr korzysci prowadzony przez Woje-
wodzkiego Komisarza Wyborczego. Zgodnie z art. 12 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje pu-
bliczne'® w Rejestrze ujawniane sg korzysci uzyskiwane przez cztonkdw Rady Ministrow,
sekretarzy i podsekretarzy stanu w ministerstwach i Kancelarii Prezesa Rady Ministrow,
kierownikéw urzedéw centralnych, wojewoddéw, wicewojewodow, cztonkow zarzadow woje-
wodztw, sekretarzy wojewddztw, skarbnikow wojewddztw, cztonkdéw zarzaddéw powiatdw,
sekretarzy powiatow, skarbnikdw powiatow, woéjtow (burmistrzow, prezydentdw miast),
zastepcow waéjtoéw, sekretarzy gmin i skarbnikow gmin lub ich matzonkdw.

k3

W polskim systemie prawnym istnieje wiele ograniczen i zakazéw majacych na celu
zapobieganie korupcji w samorzadzie terytorialnym. Jednakze, mimo licznych uregulowan,
negatywne i destrukcyjne zjawisko korupcji pojawia sie i bedzie istniato zawsze, poniewaz
nie da sie go catkowicie wyeliminowac. Z przeprowadzonych 3 grudnia 2014 r. badan przez

organizacje Transparency International i opublikowanego przez nig Indeksu Percepcji Ko-
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rupcji 2014 (Corruption Perception Index — CpI) wynika, iz zjawisko korupcji ulega zmniej-
szeniu. W rankingu tym Polska uzyskata 61 punktow (2013 r. - 60) i zostata sklasyfikowa-
na na 35 miejscu (w 2013 r. - 38), co oznacza lepsza ocene w stosunku do pozycji z lat
poprzednich. Kolejny raz na czele rankingu znalazta sie Dania z wynikiem 92 punktow, na
drugim miejscu uplasowata sie Nowa Zelandia z notg 91 punktéw, na trzecim Finlandia
z wynikiem 89 punktéw. Ewaluacji poddano 175 krajow, z ktérych ponad 2/3 uzyskato
mniej niz 50 punktéw. Przygotowywany przez Transparency International rokrocznie od
1995 roku Indeks Percepcji Korupcji jest uwazany za czotowy wyznacznikiem percepcji ko-
rupcji w sektorze publicznym?’,

Zjawisko korupcji moze chociazby wynika¢ z tego, ze niektore z przepisow praw-
nych sg roznie interpretowane na drodze wyktadni w procesie stosowania prawa. Brak jed-
noznacznych uregulowan ustanowionych przez ustawodawce nie sprzyja nalezytemu wy-
korzystaniu istniejgcych srodkdéw prawnych.

Korupcja jest wypadkowag mozliwosci osiggniecia korzysci, zakresu uznaniowosci,
a takze mechanizmodw rozliczania z odpowiedzialnosci. Rozprzestrzenia sie tam, gdzie moz-
na osiggna¢ wysokie zyski, natomiast zakres kompetencji jest szeroki, a systemy sprawoz-
dawczosci oraz monitoringu stabo rozwiniete. Zjawisko korupcji dotyczy catosci struktur
panstwa, jednak naduzycia w samorzadzie terytorialnym maja znaczenie szczegdlne. Sa-
morzad jest bowiem najblizszg kazdemu obywatelowi forma dziatania panstwa. Praktyki
korupcyjne wystepujace wsrdéd funkcjonariuszy samorzadu ,rzucajg cien” na ustréj demo-
kratyczny, jednoczesnie demoralizujac obywateli w znaczny sposéb. Podwazajq idee spra-

wiedliwego, wspdlnego dziatania.

'Dz.U. z 2014 r. poz. 1411, z p6zn. zm.

2Dz.U. z 2015 r. poz. 1515, z pdézn. zm.

3Dz.U. z 2015 r. poz. 1445, z p6zn. zm.

*Dz.U. z 2015 r. poz. 1392, z pdzn. zm.

*Dz.U. 2 2006 r. Nr 216, poz. 1584, z p6zn. zm.

®Dz.U. 22012 r. poz. 1113, z pézn. zm.

7 B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Warszawa 2012, s. 112.

8 A. Radwanska, D. Nilsson, Przepisy antykorupcyjne pracownikéw samorzadowych w polskim
systemie prawnym oraz w systemach prawnych innych panstw europejskich, Warszawa 2003, s. 4-19.
°Szerzej w opracowaniu: A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorzadzie
terytorialnym, Warszawa 1999. Zob. tez: Z. Gilowska et alt., Podstawy prawne funkcjonowania
terytorialnej administracji publicznej w RP, ,Samorzad terytorialny” 2002, nr 1-2, s. 19.

® Wyrok NSA z dnia 7 kwietnia 2000 r., sygn. II SA 2253/99.
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Abstrakt

Problematyka bezpieczenistwa jest zagadnieniem ziozonym i interdyscyplinarnym. Wigze sie
ona takze z zagadnieniem polityki, a wiec szeroko rozumianej aktywnosci ludzkiej, publicznej i pry-
watnej skoncentrowanej na rozwigzywaniu problemoéw i konfliktow na wszystkich ptaszczyznach funk-
cjonowania cztowieka, grup i instytucji. Polityka bezpieczenstwa jest zatem celowq i zorganizowang
dziatalnoscia kompetentnych organdw panstwa, majacg na celu zaspokajanie wszystkich wartosci,
sktadajacych sie na tres¢ bezpieczenstwa. W tej dziatalnosci istotng role ze wzgledu na decentralizacje

administracji publicznej odgrywa takze samorzad terytorialny.
Stowa kluczowe: bezpieczenstwo, polityka bezpieczenstwa, samorzad terytorialny

Abstract

The problem of security is complex and interdisciplinary. It is connected with widely per-
ceived politics which concerns all human activity, both public and private. It is concentrated on solving
problems relating to each citizen, various social groups and institutions. Therefore politics is aimed at
organizing the competent state authorities which cooperate so that all safety needs are fulfilled. In

the safety area the local authorities play a vital role especially in the context of decentralization.
Keywords: local government, safety, safety policy

1. Wprowadzenie

Cho¢ bezpieczenstwo jest jedna z podstawowych potrzeb czitowieka to jednak
w codziennym stabilnym i uporzadkowanym zyciu rzadko zdajemy sobie z tego sprawe.
Nie zastanawiamy sie nad tym, czy nam co$ grozi, czy jesteSmy w petni bezpieczni. Tym-

czasem pomimo zmieniajacych sie uwarunkowan politycznych i gospodarczych bezpieczen-
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stwo wcigz pozostaje jednym z podstawowych i niezmiennych warunkéw naszego bytu
i rozwoju.

W ujeciu ponadpanstwowym zwraca sie uwage, ze na architekture bezpieczenstwa
skfada sie m.in. swoiste potaczenie zagrozen starych i nowych. Zagrozenia nowe czesto
zwane sg asymetrycznymi (np. terroryzm) za$ zagrozenia stare zwigzane sg z typowym
konfliktem zbrojnym. Sytuacji nie poprawia statyczny czesto charakter struktur bezpie-
czenstwa (a nawet erozja takich organizacji jak ONz, OBWE czy nawet NATO), ktdremu prze-
ciwstawia sie dynamiczny charakter proceséw wptywajacych na to bezpieczenstwo!. Na te
zagrozenia naktadajg sie zagrozenia wystepujace wewnatrz jednostki panstwowej, a ktére
to zagrozenia mogg mie¢ bardzo zréznicowany i ztozony charakter np. zwigzane z demo-
grafig, wykluczeniem spotecznym czy zagrozeniami zwigzanymi ze srodowiskiem natural-
nym. Pojawia sie dlatego przestrzen dla kreowania $wiadomej i skutecznej polityki bezpie-
czenstwa, ktérej podstawowym zadaniem ma by¢ ksztattowanie stosunkdéw zewnetrznych i
wewnetrznych, skutkujacych zapewnieniem bezpieczenstwa zarédwno w wymiarze miedzy-
narodowym, krajowym jak i lokalnym.

Sama polityka rozumiana jest czesto jako forma aktywnosci ludzkiej, ktorej celem
jest tworzenie, zachowanie oraz poprawa ogoélnych zasad zycia. Twierdzi sie zatem, ze poli-
tyka jest nierozerwalnie zwigzana z fenomenem konfliktu i kooperacji. Z jednej bowiem
strony istnienie odmiennych czesto sprzecznych opinii i pragnien, konkurencyjnych potrzeb
oraz przeciwstawnych intereséw gwarantuje réznice zdan. Z drugiej strony, ludzie uznajg,
ze jesli chcg wptywac na ksztattowanie zasad lub zapewnic sobie ich przestrzeganie, muszg
dziata¢ wraz z innymi. Dlatego tez za istote polityki uwaza sie czesto proces rozwigzywania
konfliktow, w ktérym udaje sie pogodzi¢ sprzeczne poglady lub konkurencyjne interesy.
Polityka postrzegana jest takze jako sztuka rzadzenia to znaczy sprawowania kontroli nad
spoteczenstwem przez tworzenie i egzekwowanie wspdlnych decyzji. Jeszcze szerzej moz-
na powiedzie¢, ze polityka jest czescig kazdej czynnosci spotecznej, formalnej i nieformal-
nej, publicznej i prywatnej, wszystkich ludzkich grup, instytucji i spoteczenstw. W tym zna-
czeniu wiec, polityka przejawia sie na kazdym z poziomow spotecznej interakcji®.

W zwigzku z tym polityka bezpieczenstwa panstwa stanowi celowg i zorganizowang
dziatalno$¢ kompetentnych organéw panstwa, majaca na celu zaspokajanie wszystkich
wartosci, sktadajgcych sie na tres¢ bezpieczenstwa. Nie wchodzac w szczegdty mozna po-
wiedzie¢, ze w polityce bezpieczenstwa panstw siega sie do rozwigzan jednostronnych
(np.: hegemonizm, interwencjonizm, izolacjonizm) i wielostronnych (np.: réwnowazenie
sit, odstraszanie, sojusze, neutralnos$¢ i neutralizm)?. Polityka ta zatem zmierza do realiza-

cji strategicznych celéw bezpieczenstwa panstwa.

54



Krzysztof Bojarski

Nadrzednym celem strategicznym jest — co okreslono w Strategii Bezpieczenstwa
Narodowego RP a posiada to jednoczesnie wymiar uniwersalny - zapewnienie korzystnych
i bezpiecznych warunkéw realizacji intereséw narodowych poprzez eliminacje zewnetrz-
nych i wewnetrznych zagrozen, redukowanie ryzyka oraz odpowiednie oszacowanie podej-
mowanych wyzwan i umiejetne wykorzystywanie pojawiajacych sie szans. Za gtdwne cele
strategiczne uznano natomiast: zapewnienie niepodlegtosci i nienaruszalnosci terytorialnej
Rzeczypospolitej Polskiej oraz suwerennosci w decydowaniu o wewnetrznych sprawach zy-
cia narodu, jego organizacji oraz ustroju panstwa; stworzenie warunkéw rozwoju cywiliza-
cyjnego i gospodarczego, decydujacych o mozliwosciach dziatania narodu i panstwa; za-
pewnienie mozliwosci korzystania przez obywateli z konstytucyjnych wolnosci, praw czto-
wieka i obywatela oraz stworzenie bezpiecznych warunkéw do godziwego zycia obywateli
i rozwoju narodu, w wymiarze materialnym i duchowym; zapewnienie mozliwosci aktywne-
go ksztattowania stosunkow w otoczeniu miedzynarodowym i zdolnosci skutecznego dzia-
tania poprzez obrone intereséw narodowych i promowanie wizerunku wiarygodnego
uczestnika stosunkéw miedzynarodowych, a takze realizacji zobowigzan sojuszniczych,
stanowigcych o wiarygodnosci Polski; zapewnienie bezpieczenstwa, ochrony i opieki nad
obywatelami polskimi przebywajacymi poza granicami kraju; promocja polskiej gospodarki
i wspieranie polskich przedsiebiorcéw oraz budowa prestizu Polski w otoczeniu miedzyna-
rodowym; zapewnienie poczucia bezpieczenstwa prawnego obywateli Rzeczypospolitej Pol-
skiej; ochrone duchowego i materialnego dziedzictwa narodowego (bogactw naturalnych,
majatku indywidualnego obywateli i zbiorowego majatku narodowego) oraz zapewnienie
mozliwosci jego bezpiecznego rozwijania we wszystkich sferach aktywnosci narodowej,
w tym zwilaszcza ekonomicznej, spotecznej i intelektualnej; ochrone $rodowiska naturalne-
go i ochrone przed skutkami klesk zywiotowych, a takze katastrof spowodowanych poprzez
dziatalno$¢ cztowieka; zapewnienie szerokiego dostepu do informacji, podniesienie pozio-
mu edukacji narodowej oraz stworzenie silnego zaplecza naukowo-badawczego, potaczo-
nego z potencjatem wytwdrczym, poprawiajacym konkurencyjnos$¢ gospodarki®.

Przygladajac sie wskazanym wyzej celom polityki bezpieczenstwa panstwa nietrud-
no dostrzec, ze czes¢ z tych celéw odnosi sie do zadan i aktywnosci samorzadu terytorial -
nego. Wynika to oczywiscie z faktu decentralizacji administracji publicznej i kluczowej roli
w polskim systemie ustrojowym zasady pomocniczosci. Role samorzadu terytorialnego
w zapewnieniu bezpieczenstwa panstwa potwierdzono réwniez w samej Strategii stwier-
dzajac miedzy innymi iz: ,...organy samorzadu terytorialnego wspétuczestnicza w realizacji
strategicznych celdow polityki bezpieczenstwa RP” i dalej: ,udziat organdw samorzadu tery -

torialnego w dziataniach na rzecz bezpieczenstwa na poziomie wojewddztwa stanowi
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o skutecznosci systemu bezpieczenstwa oraz zapewnia mozliwos¢ skutecznego dziatania
podmiotéw ratowniczych, a takze zarzadzania kryzysowego i wtasciwego reagowania w sy-
tuacjach zagrozen. Rolg tych organdéw jest monitorowanie i zapobieganie wszelkim zagro-
zeniom, a w sytuacji ich wystgpienia - dazenie do ich opanowania i likwidacji badz mini-
malizacji powstatych skutkow” oraz ,,...strategia kierowana jest do wszystkich organéw ad-
ministracji publicznej oraz podmiotéw realizujacych zadania z zakresu bezpieczenstwa”>.
Podstawowg zas$ jednostkg administracji publicznej jest gmina, nastepnie powiat i woje-
wodztwo. W zwigzku z tym jednostki samorzadu terytorialnego realizujg lokalng i regional-
ng polityke bezpieczenstwa, na ktérg sktada sie wykonywanie ustawowych zadan tych jed-
nostek, a ktore to zadania wprost lub w sposdb posredni powigzane sg z zapewnieniem

bezpieczenstwa cztonkom wspdlnoty samorzadowej.

2. Bezpieczenstwo na poziomie gminnym

Konstytucja RP ustanawiajac gmine podstawowg jednostka samorzadu terytorial-
nego jednoczesnie formutuje zasade domniemania kompetencji we wszystkich sprawach
niezastrzezonych na rzecz innych jednostek samorzadu terytorialnego. Gmina wykonuje
zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wiasng odpowiedzialno$¢, a o jej ustroju stanowi
statut gminy®. Zasadniczy zakres dziatania gminy, zgodnie z ustawa o samorzadzie gmin-
nym’, obejmuje natomiast zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty lokalnej, w tym
miedzy innymi sprawy dotyczace: porzadku publicznego, bezpieczenstwa obywateli, ochro-
ny przeciwpozarowej, ochrony przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania
gminnego magazynu przeciwpowodziowego. Gminna wspolnota samorzadowa realizuje te
zadania za posrednictwem swoich organdw tj. rady gminy i wéjta. Rada gminy, ktéra jest
organem stanowigcym i kontrolnym jest kompetentna we wszystkich sprawach pozostaja-
cych w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej, w zakresie nieuregulo -
wanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych, rada
gminy moze wydawac przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne dla ochrony zycia lub
zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego,
ma réwniez kompetencje do stanowienia o kierunkach dziatania wojta oraz przyjmowania
sprawozdan z jego dziatalnosci. Organem wykonawczym jest za to wojt, ktéry realizuje
uchwaty rady gminy i zadnia gminy (w tym réwniez ze sfery bezpieczenstwa); miedzy in-
nymi wojt opracowuje plan operacyjny ochrony przed powodzig oraz ogtasza i odwotuje
pogotowie i alarm przeciwpowodziowy, jezeli w inny sposdb nie mozna usuna¢ bezposred-
niego niebezpieczenstwa dla zycia ludzi lub dla mienia, wojt moze zarzadzi¢ ewakuacje

z obszarow bezposrednio zagrozonych. W przypadku niecierpigcym zwtoki moze wydac
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przepisy porzadkowe, w formie zarzadzenia. Zarzadzenie to podlega zatwierdzeniu na naj-
blizszej sesji rady gminy, wojt przesyta przepisy porzadkowe do wiadomosci wojtom sg-
siednich gmin i staroscie powiatu, w ktérym lezy gmina, nastepnego dnia po ich ustano-
wieniu®.

Szereg zadan zwigzanych z szeroko rozumianym bezpieczenstwem, wynika ponad-
to z ustaw szczegdlnych. Oprécz zadan juz wyzej wymienionych nalezy wskazaé na przy-
ktad na to, ze: wojt jest organem nadzoru nad zgromadzeniami publicznymi organizowa-
nymi na terenie gminy, a w ramach tego nadzoru w stosownych okolicznosciach moze wy-
da¢ decyzje o zakazie zgromadzenia, czy o rozwigzaniu zgromadzenia®; woéjt wydaje ze-
zwolenie na przeprowadzenie imprezy masowej lub odmawia jego wydania !°; zgodnie
z ustawq z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej!* w przypadku bezpo-
$redniego zagrozenia bezpieczenstwa wspoélnoty samorzadowej, w szczegdlnosci zycia lub
zdrowia, wdjt (burmistrz, prezydent miasta) moze wydaé¢ komendantowi powiatowemu
(miejskiemu) Panstwowej Strazy Pozarnej polecenie podjecia dziatan w zakresie wiasciwo-
$ci Panstwowej Strazy Pozarnej, zmierzajacych do usuniecia tego zagrozenia. Na podsta-
wie ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej'?, wojt (burmistrz,
prezydent miasta) koordynuje funkcjonowanie krajowego systemu ratowniczo-gasniczego
na obszarze gminy w zakresie ustalonym przez wojewode, zas w zakresie zarzadzania kry-
zysowego zgodnie z ustawg o zarzadzaniu kryzysowym, organem wiasciwym w sprawach
zarzadzania kryzysowego na terenie gminy jest wojt (burmistrz, prezydent miasta).
W zwigzku z tym do zadan wojta, nalezy'®: 1) kierowanie dziataniami zwigzanymi z moni-
torowaniem, planowaniem, reagowaniem i usuwaniem skutkdw zagrozen na terenie gminy,
2) realizacja zadan z zakresu planowania cywilnego, w tym realizacja zalecen do gminnego
planu reagowania kryzysowego, opracowanie i przedktadanie staroscie do zatwierdzenia
gminnego planu reagowania kryzysowego, 3) zarzadzanie, organizowanie i prowadzenie
szkolen, ¢éwiczen i treningdw z zakresu reagowania na potencjalne zagrozenia, 4) wykony-
wanie przedsiewzie¢ wynikajacych z planu operacyjnego funkcjonowania gmin i gmin
o statusie miasta, 5) przeciwdziatanie skutkom zdarzen o charakterze terrorystycznym,
6) realizacja zadan z zakresu ochrony infrastruktury krytycznej. Oczywiscie zadania te wy-
konywane sg przy pomocy komérki organizacyjnej urzedu gminy. Ponadto organem po-
mocniczym w omawianym zakresie jest takze zespot zarzadzania kryzysowego, powotywa-

ny przez wdjta, ktéry jednoczesnie okresla jego sktad™.
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obywateli, ochrony przeciwpozarowej, (w tym wyposazenia i utrzymania powiato-
wego magazynu przeciwpowodziowego, przeciwpozarowego i zapobiegania innym nadzwy-
czajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi oraz $rodowiska). Opierajac sie zatem o ustawe
0 samorzgdzie powiatowym'®> w odniesieniu do organdw powiatu nalezy wskazad, iz rada
powiatu miedzy innymi: uchwala powiatowy program zapobiegania przestepczosci oraz
ochrony i bezpieczenstwa obywateli i porzadku publicznego, dokonuje oceny stanu bezpie-
czenstwa przeciwpozarowego i zabezpieczenia przeciwpowodziowego, w okreslonych sytu-
acjach moze wydawac przepisy porzadkowe obowigzujace na terenie powiatu. Zarzad
moze wydawacé uchwaty kierowane do powiatowych jednostek organizacyjnych, a w wy-
padkach niecierpigcych zwioki uprawniony jest do uchwalania (w zastepstwie rady powia-
tu) przepiséw porzadkowych. W przypadku powiatu nalezy takze pamieta¢ o szczegolnej
pozycji ustrojowej starosty, ktéry bedac cztonkiem zarzadu, posiada takze wtasne kompe-
tencje, na przyktad: opracowuje plan operacyjny ochrony przed powodzig oraz ogtasza
i odwotuje pogotowie i alarm przeciwpowodziowy; w sprawach niecierpigcych zwtoki, zwig-
zanych z zagrozeniem interesu publicznego, zagrazajacych bezposrednio zdrowiu i zyciu
oraz w sprawach mogacych spowodowal znaczne straty materialne starosta podejmuje
niezbedne czynnosci nalezgce do wtasciwosci zarzagdu powiatu®®,

Poza tym szereg zadan z zakresu bezpieczenstwa przypisanych jest staroscie
w oparciu o ustawy szczegdlne z uwagi na to, ze petni on funkcje organu sprawujgcego
wtadze administracji ogélnej w powiecie i ponosi tym samym odpowiedzialno$¢ za prawi-
dtowe i skuteczne wykonywanie funkcji panstwa w tym rowniez w sferze bezpieczeristwa
i porzadku publicznego. Nie wymieniajac wszystkich kompetencji przykfadowo nalezy
wskaza¢, iz: starosta ma prawo zadac¢ od komendanta powiatowego Policji przywrdcenia
stanu zgodnego z porzadkiem prawnym lub podjecia dziatann zapobiegajacych naruszeniu
prawa, a takze zmierzajacych do usuniecia zagrozenia i porzadku publicznego®’, w przy-
padku bezposredniego zagrozenia bezpieczenstwa wspdlnoty samorzadowej, w szczegol-
nosci zycia lub zdrowia, starosta moze wyda¢ komendantowi powiatowemu Panstwowej
Strazy Pozarnej polecenie podjecia dziatan w zakresie wtasciwosci Panstwowej Strazy Po-
zarnej, zmierzajacych do usuniecia tego zagrozenia'®, Trzeba takze wspomnieé, iz w struk-
turze organizacyjnej powiatu dziata komisja bezpieczenstwa i porzadku utworzona w celu
realizacji zadan starosty w zakresie zwierzchnictwa nad powiatowymi stuzbami, inspekcja-
mi i strazami oraz zadan okreslonych w ustawach w zakresie porzadku publicznego i bez-
pieczenstwa obywateli, na czele ktdrej stoi starosta. Réwniez w przypadkach szczegdlnych,
ale nieuzasadniajgcych wprowadzenia standw nadzwyczajnych na obszarze powiatu, orga-

nem wilasciwym w sprawach zarzadzania kryzysowego'® jest starosta. Katalog uprawnien
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starosty w tym zakresie zostat uksztattowany analogicznie do uprawnien wéjta, wyzej juz
przedstawionych, dlatego warto jedynie podkresli¢ fakt, iz realizacja zadan starosty z za-
kresu planowania cywilnego pozwala mu na wydawanie organom gminy zaleceri do gmin-
nego planu reagowania kryzysowego oraz zatwierdzanie gminnego planu reagowania kry-
zysowego. Starosta podobnie jak wdjt, wykonuje zadania w sprawach zarzadzania kryzy-
sowego przy pomocy wiasciwej komérki organizacyjnej starostwa powiatowego. Ponadto
organem pomochiczym w omawianym zakresie jest takze zespot zarzadzania kryzysowego
uksztattowany analogiczne do zespotu gminnego. Natomiast w przypadku centrum zarza-
dzania kryzysowego, ustawodawca wprowadzit obowigzek ich utworzenia (inaczej niz przy
centrum gminnym). Zadania powiatowego centrum zarzadzania kryzysowego odpowiadajg

zadaniom wojewddzkiego centrum?®,

4. Bezpieczenstwo na poziomie wojewodzkim

Samorzad wojewddztwa, ktérego organami sg sejmik wojewddztwa i zarzad woje-
wodztwa, wykonuje zadania publiczne o charakterze wojewddzkim w imieniu wiasnym i na
wiasng odpowiedzialnosé. Sg to zadania niezastrzezone ustawami na rzecz organow admi-
nistracji rzadowej, wéréd ktérych mozna na przykiad wskazac¢ zadania z zakresu bezpie-
czenstwa publicznego, gospodarki wodnej, w tym ochrony przeciwpowodziowej, a w szcze-
gélnosci wyposazania i utrzymywania wojewddzkich magazynéw przeciwpowodziowych?!.
Poza tym urzedy marszatkowskie wykonujg w zakresie bezpieczenstwa zadania takie jak
np.: wspétdziatanie z wydziatem zarzadzania kryzysowego urzedu wojewddzkiego w sytu-
acjach nadzwyczajnych i przy tworzeniu grup roboczych do zwalczania klesk zywiotowych,
podejmowanie czynnosci zwigzanych z wykonywaniem polecenn wojewody wydawanych
w sytuacjach nadzwyczajnych, okreslanie zadan dla jednostek organizacyjnych urzedu na
wypadek zagrozenia bezpieczenstwa panstwa i kontrola ich realizacji oraz organizowanie
szkolenia pracownikéw urzedu i podlegtych jednostek organizacyjnych w zakresie spraw
obronnych i bezpieczenstwa publicznego. Marszatek wojewddztwa moze takze podejmowac
decyzje zamiast zarzadu w sprawach nadzwyczajnych, niecierpigcych zwioki, jezeli wigze
sie to z bezposrednimi zagrozeniami interesu publicznego, zdrowia i zycia, a takze w in-
nych sprawach, jesli moga one spowodowaé znaczne straty materialne®?. Trzeba tez za-
uwazy¢, iz na szczeblu wojewddztwa samorzadowego kompetencje organdéw tego samo-
rzadu w zakresie bezpieczenstwa majg w wiekszym stopniu charakter prewencyjny ze
wzgledu na to, iz w sferze kompetencji wojewody pozostawiono przede wszystkim reago-
wanie na stan zagrozenia bezpieczenstwa. Tym niemniej, na przyktad sejmik wojewddztwa

uchwala program ochrony powietrza, marszatek wojewddztwa jest odpowiedzialny za stan
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watdw przeciwpowodziowych, w pozwoleniach wodnoprawnych ustala rodzaj urzadzen
wodnych zabezpieczajacych przed powodzig, zatwierdza program gospodarki odpadami
niebezpiecznymi, ma prawo wstrzymac¢ w drodze decyzji, dziatalnos¢ powodujacg wytwa-

rzanie odpadéw w sytuacji, gdy zagraza to bezpieczenstwu $rodowiska?3.

5. Polityka i poczucie bezpieczenstwa w praktyce

Wskazane wyzej przyktady zadan i sposobow dziatania samorzadu terytorialnego
w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa na poziomie lokalnym i regionalnym odnoszg sie
jedynie do uregulowan prawno-organizacyjnych systemu bezpieczenstwa. Warto jednak
zwroci¢ takze uwage na faktyczne efekty tych dziatan i ich wptyw na poczucie i stan bez-
pieczenstwa obywateli. Przyktadem mogga by¢ wybrane dziatania podejmowane w gminach
wojewodztwa Slaskiego. Dziatania te mozna pogrupowac w stosunku do okreslonych zagro-
zen tzn. dziatania podejmowane wobec zagrozen zycia i zdrowia to: dodatkowe os$wietlenie
miejsc niebezpiecznych, dodatkowe patrole Strazy Miejskiej, dofinansowanie dziatan Poli-
cji, system monitoringu wizyjnego, wspétpraca z Policjq; dziatania podejmowane wobec
zagrozen porzadku publicznego to: propagowanie bezpiecznych zachowan, dodatkowe
kontrole prewencyjne miejsc zagrozonych, dyzury w punkcie konsultacji do spraw narko-
manii, dziatalnos¢ osrodka terapii uzaleznien, profilaktyki i pomocy psychologicznej, kon-
takt dzielnicowych ze spotecznoscig lokalng, ograniczenie zezwolen na sprzedaz alkoholu,
system monitoringu wizyjnego miejsc publicznych, stadiondéw i szkdt, wymiana informacji
o problemach spotecznych z o$rodkami pomocy spotecznej, komisjami urzedu gminy, oso-
bami duchownymi, zapewnienie wymogow bezpieczenstwa imprez masowych; dziatania
podejmowane wobec zagrozenia bezpieczenstwa ruchu drogowego to: instalowanie fotora-
daréw statych i przeno$nych, modernizowanie infrastruktury drogowej (budowa sygnaliza-
cji éwietlnych akomodacyjnych, przebudowa skrzyzowan, tworzenie nowych parkingdw,
wiasciwe oznakowanie drég, budowa chodnikéw, budowa $ciezek i szlakow turystycznych),
analiza wypadkowosci oraz ocena stanu bezpieczenstwa ruchu drogowego, wskazywanie
niebezpiecznych punktdw na drogach, ogtoszenia ostrzegajace w mediach, opracowanie
i kolportaz ulotek prewencyjno-informacyjnych, wychowanie komunikacyjne dzieci i mio-
dziezy; dziatania podejmowane wobec zagrozenia przestepstwami i aspotecznymi zacho-
waniami wsérod nieletnich to: aktywizacja mtodziezy, zagospodarowanie czasu wolnego
dzieci i mtodziezy przez placéwki oswiatowe, kulturalne, imprezy turystyczne i sportowe
konkursy, dodatkowe patrole parkéw i placéw zabaw przez Straz Miejska, dziatalnos¢
o$rodkdw pomocy rodzinie, dziatalno$¢ osrodkow terapii uzaleznien, profilaktyki i pomocy

psychologicznej, dziatania profilaktyczne i interwencyjne w szkotach, kontakt dzielnicowych

60



Krzysztof Bojarski
ze spotecznoscig lokalng, kontrola prawidtowosci sprzedazy alkoholu; dziatania podejmo-
wane wobec zagrozenia i funkcjonowania rodziny to: utworzenie osrodka interwencji kry-
zysowej, aktywizacja zawodowa oséb bezrobotnych, doradztwo, szkolenia i kursy zawodo-
we, dozywianie uczniow w szkotach, organizowanie szkolen i warsztatow w zakresie prze-
ciwdziatania przemocy, organizowanie dziatan w ramach edukacji publicznej - konferencje
tematyczne, audycje radiowe, reklamowanie dziatalnosci placéwek pomocowych?.

To tylko przyktadowe dziatania samorzadu terytorialnego w zakresie szeroko rozu-
mianego bezpieczenstwa, ale wskazujg one na to, jak polityka bezpieczenstwa moze by¢
i jest realizowana przez podmioty samorzadowe. Madra realizacja polityki bezpieczenstwa
znajduje pdzniej swoje odzwierciedlenie w raportach na temat stanu i poczucia bezpie-
czenstwa bowiem wyniki badan spotecznych od ponad dziesieciu lat wykazujgq wzrost po-
czucia bezpieczenstwa Polakdéw.

Wyniki badan spotecznych dotyczacych poczucia bezpieczenstwa oraz obaw i ocze-
kiwan mieszkancow Polski w kwestiach bezpieczenstwa sg takze od wielu lat podstawg pla-
nowania i wdrazania krajowych i lokalnych dziatan na rzecz zapewnienia bezpieczenstwa
i podnoszenia poziomu poczucia bezpieczenstwa obywateli. Badania przeprowadzone
w pierwszej potowie kwietnia 2010 roku wskazywaty, ze mieszkancy Polski deklarowali wy-
sokie poczucie bezpieczenstwa. Wiekszos¢ Polakéw (70% badanych) uznawato swéj kraj za
bezpieczny. Wskaznik ten wzrasta od kilku lat. W roku 2001 odsetek Polakéw, ktdérzy uwa-
zali Polske za kraj, w ktérym zyje sie bezpiecznie, wynosit 18%. W ciggu kolejnych 10 lat
wskaznik ten wzrost o 52 punkty procentowe. Jednoczesnie zdanie, ze Polska nie jest kra-
jem, w ktorym zyje sie bezpiecznie, w kwietniu 2010 roku zadeklarowato 26% badanych.
W roku 2001 takich wskazan byto 81%, co oznacza, ze w ciggu ostatnich 10 lat odsetek
respondentéw uznajacych Polske za kraj, w ktérym nie zyje sie bezpiecznie, spadt o 55
punktow procentowych. W tym samym badaniu respondentom zadano pytanie o poczucie
bezpieczenstwa w ich najblizszej okolicy (w dzielnicy, na osiedlu, na wsi itd.). Uzyskane
odpowiedzi na to pytanie wyraznie wskazuja, ze poczucie bezpieczenstwa Polakéw w okoli-
cy ich miejsca zamieszkania jest wyzsze niz deklarowane w skali catego kraju. Zdecydowa-
na wiekszos¢ badanych (86%) uznata swoje otoczenie za bezpieczne i spokojne. Odsetek
pozytywnych wskazan utrzymat sie na poziomie zblizonym do wyniku z poprzednich edycji
badania (marzec 2008 i kwiecien 2009 roku), kiedy to uzyskano odpowiednio: 87% i 88%
odpowiedzi twierdzacych. Ponadto ponad potowa dorostych Polakéw (53%) nie obawia sie,
ze moze stac sie ofiarg przestepstwa. Odmienne odczucia wyrazito 46% badanych®. Po-

dobne dane zawierajg takze kolejne raporty.
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Na przykfad, w badaniu w kwietniu 2012 roku dwie trzecie Polakéw (66% bada-
nych) uznawato swdj kraj za bezpieczny. Wskaznik ten zasadniczo wzrastat od 2001 do
2011 roku, nastepnie w kwietniu 2012 roku zmniejszyt sie 0 9 punktéw procentowych (wy-
nik z kwietnia 2011 roku: 75% odpowiedzi pozytywnych, byt jak dotad najwyzszy). W ba-
daniu z kwietnia 2012 roku zdanie, ze Polska nie jest krajem, w ktérym zyje sie bezpiecz-
nie, zadeklarowato 31% badanych. W poréwnaniu z poprzednim badaniem (z kwietnia
2011 roku, kiedy odnotowano najnizszy, jak dotad, wskaznik odpowiedzi negatywnych)
odsetek respondentdéw uznajacych Polske za kraj, w ktorym nie zyje sie bezpiecznie,
wzrést o 9 punktéw procentowych. Jesli zas chodzi o poczucie bezpieczenstwa w najbliz-
szej okolicy ich miejsca zamieszkania to uzyskane odpowiedzi na to pytanie wyraznie
wskazujg, ze podobnie jak w poprzednich edycjach badania poczucie bezpieczeristwa Pola-
kéow w okolicy ich miejsca zamieszkania jest tradycyjnie wyzsze niz deklarowane w skali
catego kraju. Dziewieciu na dziesieciu badanych Polakéw (89%) uznato swoje otoczenie za
bezpieczne i spokojne. Odsetek pozytywnych wskazan z kwietnia 2012 roku byt najwyzszy
od konca lat osiemdziesigtych. Jednoczesnie 9% respondentéw wyrazito zdanie odmienne
(jest to najnizszy z dotychczas notowanych wynikow). Ponadto, wiekszos$¢ (59%) doro-
stych Polakdw nie obawiata sie, ze moze stac sie ofiarg przestepstwa. Jest to wynik iden-
tyczny z uzyskanym w marcu 2008 roku. Od poprzedniej edycji badania (kwiecien 2011
roku) odsetek badanych Polakéw, ktorzy nie obawiajg sie, ze mogg stac sie ofiarami prze-
stepstw, zmniejszyt sie o 2 punkty procentowe. (natomiast w poréwnaniu z wynikami ba-
dan z 2003 wskaznik ten jest wyzszy o 20 punktéw procentowych). Natomiast 39% re-
spondentéw stwierdzito, ze obawiajg sie, ze mogg stac sie ofiarami przestepstw, co jest
wynikiem zblizonym do uzyskanego w marcu 2008 roku. Od kwietnia 2011 roku odsetek
respondentéw, ktérzy obawiajg sie, ze moga sta¢ sie ofiarami przestepstw, wzrést o 2
punkty procentowe (natomiast w poréwnaniu z wynikami badan z 2003 wskaznik ten jest
nizszy o 20 punktdéw procentowych)?®.

Przedstawione wyzej informacje wskazujg na mocny trend wzrostowy w zakresie
poczucia bezpieczenstwa, ktdry nie bytby mozliwy bez spdjnej i przemyslanej polityki bez-
pieczenstwa realizowanej w znacznej mierze przez jednostki samorzadu terytorialnego.
Dowodzi to rowniez stusznosci i trafnosci dziatan podejmowanych przez samorzad teryto-
rialny w ramach diagnozowania i zaspokajania potrzeb bezpieczenstwa cztonkéw wspdlnoty
samorzadowej. Swiadczy o tym dobitnie wskaznik wskazujacy iz obywatele czujg sie zde-

cydowanie najbezpieczniej we wiasnej okolicy.
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6. Podsumowanie

Polityka rozumiana jako planowe i przemyslane podejmowanie dziatan majacych
na celu polepszenie bytu ludzi jest podstawa dziatan takze w zakresie bezpieczeristwa.
W tym zakresie okreslana jest mianem polityki bezpieczenstwa. Z uwagi na decentralizacje
administracji publicznej znaczna cze$¢ zadan z zakresu bezpieczenstwa powierzona zostata
samorzadowi terytorialnemu, ktéry pomimo czesto trudnosci finansowych, wywigzuje sie
z tych zadan - moim zdaniem - dobrze. Swiadcza o tym miedzy innymi rosnace wskazniki
wynikéw badan opinii publicznej w zakresie poczucia bezpieczenstwa obywateli. Uksztatto-
wane wiec przez ustawodawce kompetencje i zadania jednostek samorzadu terytorialnego
w zakresie bezpieczenstwa generalnie nalezy uznac¢ za prawidlowe, jednak zauwaza sie
takze problemy przede wszystkim w zakresie jasnego podziatu tych kompetencji miedzy
poszczegdlne podmioty realizujace zadania w tym wymiarze. Wediug Biatej Ksiegi Bezpie-
czenstwa nadmierna liczba stuzb i rozproszony nadzor komplikujg czesto koordynacje
i ostabiajg efektywno$¢ dziatan na rzecz bezpieczenstwa (jako przyktad wskazuje sie: sta-
bos¢ systemu ostrzegania, stabos$¢ systemu ratownictwa, niedostateczng koordynacje dzia-
tan administracji rzadowej i samorzadowej)?. Niezmiennie wiec trzeba dazy¢ do uprosz-
czenia systemu bezpieczenstwa, wiekszej klarownosci i przejrzystosci w zakresie funkcjo-
nowania i wspétdziatania jego poszczegdlnych podmiotéw, w tym réwniez jednostek samo-
rzadu terytorialnego réznego szczebla, a stan taki mozna osiggna¢ wtasnie poprzez reali-

zacje przemyslanej i spojnej polityki bezpieczenstwa.

! W tym kontekscie trzeba wskazaé na przeksztatcenie sie Rosji w zupetnie nowe mocarstwo nie tylko
regionalne, ale takze globalne, ktérego nie mozna poréwnac ani do Zwigzku Radzieckiego ani do
carskiej Rosji.
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Abstrakt
Artykut przedstawia zagadnienie zmian prawnych w zakresie wymogdéw co do kwalifikacji sta-
wianych cztonkom zarzaddéw i rad nadzorczych bankéw spoétdzielczych, bedacych konsekwencjg imple-

mentacji do prawa polskiego przepiséw unijnej dyrektywy CrRD IV.
Stowa kluczowe: banki spétdzielcze, CRD IV/CRR, nadzér bankowy, prawo bankowe

Abstract

The article presents the issue of legal changes in the requirements for the qualification of the
members of the management and supervisory boards of cooperative banks, as a consequence of the
implementation to the Polish law of provisions of the EU Directive CRD IV.

Keywords: banking law, banking supervision, cooperative banking, CrRD IV/CRR

Z dniem 1 listopada 2015 r. weszfa w zycie ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r.
o nadzorze makroostroznosciowym nad systemem finansowym i zarzadzaniu kryzysowym
w systemie finansowym?'. Ustawa ta implementowata do polskiego porzadku prawnego
przepisy Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/36/UE z dnia 26 czerwca
2013 r. w sprawie warunkéw dopuszczenia instytucji kredytowych do dziatalnosci oraz
nadzoru ostroznosciowego nad instytucjami kredytowymi i firmami inwestycyjnymi, zmie-
niajaca dyrektywe 2002/87/WE i uchylajaca dyrektywy 2006/48/WE oraz 2006/49/WE
(Dz.U.UE.L.2013.176.338), znang powszechnie jako dyrektywa CRD IV i w ten sposéb

przywotywana dalej w niniejszym opracowaniu. Ustawa o nadzorze makroostroznosciowym
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znowelizowata przepisy m.in. ustawy Prawo bankowe? oraz ustawy o funkcjonowaniu ban-
kéw spotdzielczych, ich zrzeszaniu sie i bankach zrzeszajacych®, wnoszac donioste zmiany
w zakresie wymogow stawianych cztonkom zarzaddw i rad nadzorczych bankdéw spétdziel -
czych. Rozwazaniom wokot tychze zmian, ich tresci, znaczenia i oceny przyjetych rozwia-
zan pos$wiecone jest niniejsze opracowanie.

Gtownym celem i przedmiotem dyrektywy CRD IV jest koordynacja krajowych prze-
piséw regulujacych warunki podejmowania i prowadzenia dziatalnosci przez instytucje kre-
dytowe i firmy inwestycyjne, metody zarzadzania nimi oraz ramy nadzoru nad tymi insty-
tucjami i firmami. W dyrektywie CRD IV specjalnym instrumentem makroostroznosciowym
jest antycykliczny bufor kapitatowy, ktory polega na natozeniu na banki w okresie nad-
miernej dynamiki akcji kredytowej dodatkowego wymogu kapitatowego — w celu ostabienia
ekspansji kredytowej bankdéw, wygtadzenia wahan cyklu koniunktury i wzmocnienia bazy
kapitatowej. Ponadto w nowej dyrektywie pozostawiono przepisy dotyczace licencji dla in-
stytucji kredytowych oraz korzystania przez nie ze swobody przedsiebiorczosci i swobody
przeptywu ustug, jak réwniez ogdlne zasady nadzoru nad instytucjami kredytowymi i fir-
mami inwestycyjnymi. Dyrektywa bedzie takze nadal regulowa¢ kontrole nadzorczg prowa-
dzong wobec tych podmiotdéw przez wiasciwe organy nadzorcze panstw cztonkowskich®.
Dyrektywa CRD IV i rozporzadzenie CRR dotyczg implementacji postanowien Bazylejskiego
Komitetu ds. Nadzoru Bankowego (BCBS, Basel Committee on Banking Supervision) w ra-
mach tzw. Bazylei III, bedacej odpowiedzig miedzynarodowych regulatorow na swiatowy
kryzys finansowy ostatnich lat. Nowe regulacje maja na celu wzmocnienie sektora banko-
wego, tak aby zmniejszy¢ prawdopodobienstwo wystepowania lub znaczaco ostabic¢ skutki
ewentualnych przysztych kryzysow?®,

Przyjeta dyrektywa jest dyrektywa tzw. maksymalnej harmonizacji. Dyrektywy sg
bowiem specyficznymi aktami prawnymi Unii, ktore nie majgq odpowiednika w prawie we-
wnetrznym panstw cztonkowskich. Wigzg one kazde panstwo czionkowskie, do ktorego sg
skierowane, w odniesieniu do rezultatu, ktéry ma by¢ osiagniety, pozostawiajq jednak or-
ganom swobode wyboru formy i $rodkéw i w odrdznieniu od rozporzadzen wigza tylko
w zakresie wskazanych celdow®. Doktryna rozrdoznia w zaleznosci od tresci dyrektywy: har-
monizacje maksymalng (zwana réwniez zupetng) oraz harmonizacje czesciowa, w ramach
ktorej mozemy wyrdzni¢ harmonizacje czesciowg sensu stricto (dyrektywa tylko czesciowo
normuje dang dziedzine), harmonizacje czesciowg opcjonalng (norma dyrektywy pozosta-
wia panstwu cztlonkowskiemu wybor stosownego $rodka), harmonizacje czesciowq alterna-
tywng (dyrektywa wskazuje wyraznie opcje, ktdre mogq by¢ wybrane alternatywnie) oraz

harmonizacje cze$ciowo minimalng (norma okresla jedynie standard minimalny)’. W dy-
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rektywach CRD z 2006 r. zastosowano zasade maksymalnej harmonizacji, tzn. ze panstwa
cztonkowskie, implementujac je do swojego porzadku prawnego, nie powinny niczego mo-
dyfikowac, co oznaczato, iz przepisow krajowych nie powinno sie zaostrzaé. Jednak w
przypadku CRD zastosowano tzw. opcje narodowe, ktdre pozwalaty ustawodawcy krajowe-
mu nie tylko wybra¢ jedno ze wskazanych rozwigzan, lecz takze zaostrzy¢ konkretne prze-
pisy. Spotkato sie to z miazdzaca krytyka zaréwno nadzoréw krajowych, jak i bankéw, cze-
go skutkiem byto stopniowe zmniejszenie liczby opcji narodowych do kilkunastu. Postano-
wiono, ze przepisy zostang w przysztosci ujednolicone na terenie catego obszaru unijnego
rynku bankowego, co zmaterializowato sie w pakiecie CRD IV z 2013 roku®. Wydaje sie, ze
przyjecie przez prawodawce unijnego rozwigzania w postaci maksymalnej harmonizacji
oraz wydania rozporzadzenia (CRR) obok dyrektywy, abstrahujac od oceny konkretnych
rozwigzan przyjetych w CRrD IV, zastuguje na aprobate. Ujednolicenie zasad funkcjonowa-
nia instytucji kredytowych ma bowiem istotne znaczenie dla jednolitego rynku wewnetrz-
nego Unii. Mozliwos¢ stosowania pewnego rodzaju luzowania zasad w niektérych pan-
stwach cztionkowskich, w obliczu zasady swobody przeptywu kapitatu i swobody przedsie-
biorczoséci, mogtaby doprowadzi¢ do przenoszenia dziatalnosci tychze instytucji do panstw
0 mniej restrykcyjnych przepisach, zaburzajac tym samym funkcjonowanie jednolitego
rynku wewnetrznego Unii.

Przedmiotem naszych rozwazan jednakze bedg te przepisy, ktore dotyczy¢ bedq
wymogoéw kwalifikacyjnych stawianym cztonkom organdw zarzadzajacych instytucji kredy-
towych, a konkretnie rzecz ujmujac cztonkom rad nadzorczych i zarzadu bankoéw spétdziel -
czych. W mysl art. 91 ust. 1 dyrektywy CRrRD 1V, cztonkowie organu zarzadzajacego majg
cieszy¢ sie wystarczajaco dobrg opinig i posiadac¢ wystarczajaca wiedze, umiejetnosci i do-
Swiadczenie do wykonywania swoich obowigzkdéw; ogdlny sktad organu zarzadzajacego od-
zwierciedla¢ ma zas$ odpowiednio szeroki zakres doswiadczen. Przepis ten zostat zaimple-
mentowany do prawa polskiego poprzez dodanie art. 22aa pr. bank., w mys| ktérego
cztonkowie zarzadu i rady nadzorczej banku powinni mie¢ wiedze, umiejetnosci i doswiad-
czenie, odpowiednie do petnionych przez nich funkcji i powierzonych im obowigzkow, oraz
dawac¢ rekojmie nalezytego wykonywania tych obowigzkéw. Warto w tym miejscu zazna-
czy¢, ze organ zarzadzajacy w rozumieniu przepiséw dyrektywy, zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt
7 oznacza organ lub organy instytucji, powotane zgodnie z przepisami krajowymi, ktére to
organy sg uprawnione do okreslania strategii, celéw i ogdlnego kierunku dziatan instytucji
i ktére nadzoruja i monitoruja proces podejmowania decyzji przez kierownictwo, a w jego

skfad wchodza osoby, ktére faktycznie kierujg dziatalnosciq instytucji. W przypadku pol-
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skich bankdéw spétdzielczych, organami w rozumieniu powyzszej definicji bedg wiec: rada
nadzorcza banku i zarzad banku.

Rada nadzorcza jest organem kontrolnym i nadzorczym (w tym sensie odpowiada
wobec cztonkdéw banku za nalezyte funkcjonowanie i rozwdj banku). Jej podstawowg rolg
jest sprawowanie statego, wewnetrznego nadzoru nad dziatalnoscig banku spoétdzielczego.
Kompetencje tego organu spétdzielni zostaja zmodyfikowane w banku spdétdzielczym
w stosunku do innych spétdzielni. Ze wzgledu na to, ze ustawodawca przyktada szczegdlng
uwage do tego by dziatalno$¢ bankowa byta prowadzona w sposéb gwarantujacy bezpie-
czenstwo powierzonym bankom s$rodkom, réwniez obowigzki rady nadzorczej w banku
spotdzielczym zostaty dostosowane do potrzeb wynikajacych z tego nadrzednego celu®. Za-
rzad banku spotdzielczego, w mys| przepisu art. 48 ustawy - Prawo spdtdzielcze'?, kieruje
dziatalnoscig spétdzielni oraz reprezentuje ja na zewnatrz, nadto korzysta z domniemania
kompetencji — w zakresie podejmowania decyzji niezastrzezonych innymi przepisami na
rzecz innego organu.

Przepisy prawa w dotychczasowym brzmieniu nie stawiaty wobec cztonkéw rad
nadzorczych bankdéw spdtdzielczych zadnych wymagan kwalifikacyjnych. Art. 11 ust. 1
u.f.b.s. w brzmieniu dotychczasowym wymagat wytacznie, aby osoby te byly cztonkami
banku. Mimo, iz przepis ten zostat skreslony z u.f.b.s., statuty bankdéw spoétdzielczych sta-
wiajq przed cztonkami rad nadzorczych wymog formalny — bycia cztonkiem banku. Wynika
to z przepisu art. 45 § 2 pr. spot, ktéry stanowi, ze do rady moga by¢ wybrani wylacznie
cztonkowie spoétdzielni. W stosunku do bankéw w formie spdtek akcyjnych, przepisy pr.
bank. rowniez nie przewidywaty jakichkolwiek wymogoéw kwalifikacyjnych wobec cztonkow
rad nadzorczych bankdw.

Inaczej rzecz ma sie z cztonkami zarzadu banku spétdzielczego. Zgodnie z uchylo-
nym juz art. 12 ust. 2 u.f.b.s. co najmniej 2 cztonkéw zarzadu, w tym prezes zarzadu ban-
ku spotdzielczego, powinno posiada¢ kwalifikacje i doswiadczenie zawodowe dajace rekoj-
mie prowadzenia dziatalnosci banku z zachowaniem bezpieczenstwa wktaddéw i lokat w nim
zgromadzonych oraz pozostawac w stosunku pracy z tym bankiem, zwigzanym z petniong
funkcja. Nadto art. 12 ust. 3 u.f.b.s. stanowit, ze prezesa zarzadu banku spoétdzielczego
powotuje i odwotuje rada nadzorcza, przy czym powotanie nastepuje za zgoda Komisji
Nadzoru Finansowego w trybie przewidzianym w art. 22b pr. bank.

W systemie bankowym nadzér oznacza obowigzek zapewnienia bezpieczenstwa
dziatalnosci instytucji bankowych oraz obowigzek przestrzegania przez podmioty poddane
nadzorowi przepisOw prawa, a w razie ich naruszenia organ nadzorujacy uprawniony jest

do zastosowania okreslonych prawem srodkow nadzordéw!!. Banki sg istotnym elementem

70



Kamil Burski

gospodarki wolnorynkowej. Prowadzona przez nie dziatalno$¢ obcigzona jest okreslonym
ryzykiem, w tym rowniez ryzykiem upadtosci przedsiebiorstwa bankowego w przypadku
realizacji nadmiernie ryzykownych inwestycji. Poprzez stosowanie nadzoru bankowego na-
stepuje ingerowanie przez panstwo w funkcjonowanie bankéw. Stosowanie tej ingerencji
uzasadnione jest jednak potrzeba utrzymania bezpieczenstwa i stabilnosci finansowej sys-
temu bankowego $wiadczacego ustugi na rzecz gospodarki i spoteczenstwa'?. Polski usta-
wodawca opowiedziat sie za modelem nadzoru bankowego, w ktérym organ nadzoru, kto-
rym jest Komisja Nadzoru Finansowego, jest instytucjg wspdétodpowiedzialng za wizerunek
i kondycje sektora bankowego. W zatozeniu, celem nadzoru bankowego w tym modelu nie
jest jedynie ograniczenie swoich dziatan do czuwania nad przestrzeganiem przez instytucje
bankowe przepisow prawa i limitdw oraz obowigzkéow w nim okreslonych. W tym znaczeniu
nadzoér bankowy to takze przeciwdziatanie szeroko rozumianym nieprawidtowosciom zwia-
zanym z dziatalno$ciq bankowg, grozacym niebezpieczenstwu depozytéw bankowych?®.
Stad tez, ustawodawca zdecydowat sie powierzy¢ organowi nadzoru bankowego zadanie
polegajace na uzgadnianiu kazdorazowo dwdch cztonkéw zarzadu, w tym prezesa zarzadu
banku. Jest to jak najbardziej uzasadnione, z uwagi na to, ze odpowiedni dobdr oséb pet-
nigcych kierownicze funkcje w instytucji kredytowej ma niewatpliwie istotny wptyw na bez-
pieczenstwo zgromadzonych w tychze instytucjach depozytéw.

W przypadku bankéw spoétdzielczych, zgoda KNF wymagana jest wylacznie w przy-
padku powotania prezesa zarzadu. Przepis art. 12 u.f.b.s. byt jednakze w pismiennictwie
oceniany negatywnie, z uwagi na to, ze w przepisie pominieto warunek dawania rekojmi
ostroznego i stabilnego zarzadzania bankiem, ktory jest wymagany wobec cztonkdw zarza-
du, ktérym udziela zgode KNF, w bankach-spotkach akcyjnych. Nie wyczerpuje bowiem
tego rekojmia prowadzenia dziatalnosci banku z zachowaniem bezpieczerstwa wktadow i
lokat, ktorej dawanie byto wymagane wobec dwdch cztonkdw zarzadu banku spoétdzielcze -
go, W tym prezesa, przez przepis art. 12 u.f.b.s.'* W obliczu ostatnich zmian prawnych,
Komisja Nadzoru Finansowego obligatoryjnie odméwi na podstawie art. 22b ust. 3 pkt 4
pr. bank. wyrazenia zgody na powotanie osoby na prezesa zarzadu banku spoétdzielczego,
jezeli nie spetnia ona wymagan okreslonych w art. 30 ust. 1 pkt 2 pr. bank., w tym rekoj-
mi ostroznego i stabilnego zarzadzania bankiem. Niewatpliwie jest to kolejne w ostatnich
latach zaostrzenie wymogow kwalifikacyjnych stawianych przed osobami zarzadzajacymi
bankami spétdzielczymi. Ustawa z dnia 24 czerwca 1994 r. o restrukturyzacji bankéw spot-
dzielczych i Banku Gospodarki Zywno$ciowej oraz o zmianie niektérych ustaw'®, ktéra
okreslata przed 2000 r. szczegdlne zasady tworzenia, organizacji i dziatalnosci bankow

spoétdzielczych, przewidywata w art. 8, ze prezesa zarzadu banku spétdzielczego powoty-
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wata i odwotywata rada nadzorcza, po zasiegnieciu opinii zarzadu banku regionalnego,
w ktérym bank spoétdzielczy jest zrzeszony. Dla powotania prezesa zarzadu nie byta wyma-
gana zgoda organu nadzoru bankowego. Ustawodawca formutujac wymog dawania rekoj-
mi stabilnego i ostroznego zarzadzania bankiem, niewatpliwie postuzyt sie zwrotem nie-
ostrym. To, ze teksty prawne zawierajg zwroty niedookreslone i wyrazenia nieostre, jest
zarazem koniecznoscig i oczywistoscia. Obecnos$¢ takich zwrotdw w tekscie prawnym - jesli
tylko nie stanowi legislacyjnego wypadku przy pracy - jest efektem dziatania $wiadomego,
podjetego w celu preferowania elastycznosci rozwigzania i zapewnieniu luzu decyzyjnego?®,
Nalezy jednakze pamietac, ze wspdtczesna nauka prawa administracyjnego i orzecznictwo
sqdowe odeszty juz trwale od koncepcji utozsamiajacych uznanie administracyjne z inter-
pretacja pojec¢ nieostrych i pojecia te nie mogg by¢ obecnie zaliczane do sformutowan
ustawowych upowazniajacych do uznania. Luz wynikajacy z nieostrosci poje¢ ustawowych
jest bowiem uwazany za upowaznienie do dokonania wigzacej oceny, ktdra moze by¢ sze-
roka, ale nie moze by¢ dowolna'’. W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym podkresla sie,
z e zastosowanie pojecia nieostrego wymaga wskazania nie tylko jego uwarunkowan ze-
wnetrznych, wynikajacych z chronionych wartosci zawartych w catym systemie prawa
(konstytuciji), ale i jego uwarunkowan wynikajacych z wartosci i zasad lezacych u podstaw
aktu normatywnego, w ktérym zastosowano dane pojecie nieostre i dopiero wtedy doko-
nana ocena szczegotowo ustalonych okolicznosci sprawy nie nosi cech dowolnosci i miesci
sie w ramach dopuszczalnego stosowania pojecia nieostrego®®. Z dotychczasowej praktyki
wynika, ze KNF nie naduzywat pozycji regulatora, a jego decyzje odmawiajace wyrazenia
zgody nie byty kwestionowane przez sady administracyjne, co dowodzi raczej, ze powie-
rzone mu przez ustawodawce zadanie dbatosci o bezpieczenstwo depozytéw bankowych
poprzez kontrole spetnienia wymogdw kwalifikacyjnych przez czionkdéw zarzadéw instytucji
bankowych realizowat w sposéb prawidtowy. W mojej ocenie, zaostrzenie wymogow w za-
kresie kryterium dawania rekojmi stabilnego i ostroznego zarzadzania bankiem, w istocie
nie rézni sie od kryterium dawania rekojmi prowadzenia dziatalnosci banku z zachowaniem
bezpieczenstwa wktaddw i lokat, bowiem prowadzenie dziatalnosci w ten sposdb jest jej
prowadzeniem w sposob stabilny i ostrozny. Réznica ta, w moim przekonaniu, nie miata
wiekszego znaczenia, bowiem brak odpowiedniego poziomu wyksztatcenia czy doswiadcze-
nia w zarzadzeniu bankiem modgt prowadzi¢ do odmownej decyzji KNF w obu przypadkach.

Wbrew pierwotnemu brzmieniu rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy -
Prawo bankowe, ustawy o obrocie instrumentami finansowymi oraz niektérych innych
ustaw (druk nr 3595), ktory byt procedowany w poprzedniej kadencji Sejmu RP wspdlnie

z projektem ustawy o nadzorze makroostroznosciowym (ostatecznie potaczono dwa pro-
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jekty w jeden), KNF nie zyskat w art. 22d pr. bank. prawa do samodzielnego odwotywania
w drodze decyzji cztonkéw zarzadu i cztonkdw rad nadzorczych, jezeli nie spetniajg oni wy-
mogow w art. 22aa pr. bank. Pomimo zagwarantowania w projektowanym ksztatcie art.
22d ust. 4 pr. bank. prawa do kontroli tejze decyzji przez sad administracyjny, z pominie-
ciem administracyjnego toku instancji, wydaje sie, ze takie rozwigzanie mogto budzi¢ wat-
pliwosci co do zgodnosci z przepisami Konstytucji RP', tj. przede wszystkim art. 2, art. 20
i 31 ust. 3 ustawy zasadniczej. Niewatpliwie ograniczato to autonomie spotdzielni od pan-
stwa i dopuszczato bezposrednig ingerencje organu wtadzy publicznej w funkcjonowanie
spotdzielni i ksztatt jej organdw. Ostatecznie, w mysl obowigzujacej tresci art. 22d pr.
bank., w przypadku, gdy cztonek rady nadzorczej lub zarzadu nie spetnia wymogdw w art.
22aa pr. bank., KNF moze wystgpi¢ do wtasciwego organu banku z wnioskiem o jego odwo-
tanie. Do czasu podjecia przez wiasciwy organ banku uchwaty w sprawie wniosku o jego
odwotanie, KNF moze zawiesi¢ te osobe w czynnosciach cztonka rady nadzorczej lub czton-
ka zarzadu banku. Jednakze w przypadku, gdy wiasciwy organ statutowy odmodwi odwota-
nia, zawieszenie upada®. Wydaje sie, ze przepisy nie zakazujg Komisji ponowienia wnio-
sku o odwotanie i zawieszania danej osoby, co w praktyce moze prowadzi¢ do utrudnien
w prowadzeniu dziatalnosci banku i skutecznie doprowadzi¢ do wyegzekwowania postulo-
wanej przez organ nadzorczy czynnosci.

W praktyce wydanie przez nadzér zgody na powotanie na prezesa zarzadu poprze-
dzane jest postepowaniem, w ramach ktérego organ wykonawczy dokonuje analizy przed-
stawionych przez wnioskodawcow dokumentéw i informacji o kandydatach. Na ich podsta-
wie organ wykonawczy nadzoru bankowego bada, czy nie zachodzag okolicznosci, ktoére
w razie zatajenia i pdzniejszego ujawnienia mogtyby negatywnie wptynaé¢ na zaufanie
klientéw do banku. Jezeli analiza dokumentéw i informacji o kandydatach wypadnie pozy-
tywnie, organ nadzoru bankowego wyraza zgode na ich powotanie?!. Z pewnoscig jest wie-
le argumentow, ktére przemawiajq za tym, by w przypadku bankéw spotdzielczych, ktére
niewatpliwie sa podmiotami specyficznymi i o mniejszej skali prowadzonej dziatalnosci, by
mogty one w peni korzystaé¢ z autonomii w zakresie formutowania swoich organéw statu-
towych i powotywania danej osoby na funkcje prezesa zarzadu banku bez koniecznosci
uzgadniania tejze decyzji z KNF. Tak, jak byto to przed 2000 r., kiedy to rada nadzorcza,
przy powotaniu prezesa zarzadu, zasiegata jedynie opinii banku regionalnego. Biorgc pod
uwage obowigzujace ustawodawstwo, nalezy pamieta¢ o tym, ze kazdy bank spéidzielczy,
ktoérego kapitat zatozycielski wynosi mniej niz rownowarto$¢ kwoty 5 milionéw euro, obo-
wigzany jest zrzeszyC sie z bankiem zrzeszajacym (art. 4 w zw. z art. 1 ust. 2 u.f.b.s.).

Wytacznie jeden bank spoétdzielczy w Polsce obecnie pozostaje niezrzeszony. Bank zrze-
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szajacy, zgodnie z art. 19 ust. 2 pkt 5 u.f.b.s., kontroluje zgodnos$¢ dziatalnosci zrzeszo-
nych bankdéw spétdzielczych z postanowieniami umowy zrzeszenia, przepisami prawa i sta-
tutami. Nadto niemal wszystkie banki spétdzielcze w Polsce, z obu istniejacych zrzeszen,
tj. zrzeszenia Bps (Bank Polskiej Spotdzielczosci) oraz zrzeszenia SGB (Spoétdzielcza Grupa
Bankowa), sq w trakcie tworzenia systemu ochrony, o ktéorym mowa w rozdziale 3a
u.f.b.s. Celem funkcjonowania systemu ochrony jest zapewnienie ptynnosci i wyptacalnosci
kazdego jego uczestnika na zasadach okreslonych w ustawie i w umowie systemu ochrony,
w szczegolnosci przez udzielanie pozyczek, gwarancji i poreczen na warunkach okreslo-
nych w umowie systemu ochrony. W mysl| art. 22i u.f.b.s. do zadan organu zarzadzajace-
go systemem ochrony nalezy m.in. podejmowanie dziatan koniecznych do zapewnienia
bezpieczenstwa depozytdw gromadzonych u uczestnikdw systemu ochrony i zgodnosci ich
dziatalnosci z postanowieniami umowy systemu ochrony. Natomiast zgodnie z art. 22j
u.f.b.s. organ zarzadzajacy systemem ochrony moze nakaza¢ uczestnikowi systemu ochro-
ny zaprzestanie dziatan naruszajacych prawo lub postanowienia umowy systemu ochrony
oraz wezwac uczestnika systemu ochrony do usuniecia stwierdzonych uchybien w wyzna-
czonym terminie. Organ zarzadzajacy systemem ochrony, niezaleznie od zastosowania
srodkéw okreslonych w umowie systemu ochrony, moze wystgpi¢ do wiasciwego organu
uczestnika systemu ochrony o odwotanie cztlonkéw zarzadu lub rady nadzorczej tego
uczestnika odpowiedzialnych za stwierdzone uchybienia. Moze réwniez zaskarzy¢ do sadu
uchwate walnego zgromadzenia albo zebrania przedstawicieli, w terminie 30 dni od dnia jej
powziecia, w drodze powddztwa o jej uchylenie, jezeli uchwata narusza przepisy prawa lub
postanowienia umowy systemu ochrony; zaskarzenie uchwaty wstrzymuje jej wykonanie.
Wydaje sie wiec, ze w Swietle tych regulacji prawnych dla zapewnienia bezpieczenstwa de-
pozytdw zgromadzonych w bankach spétdzielczych, wystarczajace bytoby w przypadku
bankow zrzeszonych/cztionkdéw systemu ochrony, uzgadnianie powotania danej osoby na
stanowisko prezesa zarzadu banku z zarzadem banku zrzeszajgcego albo organem zarza-
dzajacym systemem ochrony, a nie z KNF. Wobec braku jednoznacznej regulacji ustawo-
wej, status prawny Komisji Nadzoru Finansowego pozostawat dyskusyjny. W doktrynie
prawa finansowego, zgodnie z przewazajacymi pogladami, Komisja jest uznawana za nie-
zalezny organ administracji publicznej, zdecydowanie jednak nie za organ administracji
rzadowej. Argumentami przywotywanymi dla tego stanowiska sg: kadencyjnos¢ przewod-
niczacego KNF, mozliwos¢ jego odwotania przed uptywem kadencji tylko w wymienionych
w ustawie przypadkach, jedynie formalny charakter nadzoru nad KNF ze strony Prezesa
Rady Ministréow, takze udziat w pracach Komisji osob, ktore nie podlegajg Prezesowi Rady

Ministréw ze wzgledu na swojg konstytucyjng chroniong prawem niezaleznosé, jak Prezes
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Narodowego Banku Polskiego i przedstawiciel Prezydenta RP??. Wewnetrzny $rodek nadzo-
ru, w moim przekonaniu, mijatby sie z celem, a to z uwagi na powigzania kapitatowe ist-
niejace pomiedzy bankami zrzeszonymi a bankiem zrzeszajacym, co niewatpliwie prowa-
dzitoby do konfliktu intereséw. Jezeli wiec uznajemy, ze kwalifikacje prezesa zarzadu ban-
ku spétdzielczego majg relewantne znaczenie dla bezpieczenstwa zgromadzonych w banku
depozytéw, kompetencje co do kontroli spetniania wymogdéw w zakresie jego kwalifikacji
powinny wiec spoczywac w rekach publicznego organu regulacyjnego.

W kontekscie zmian prawnych wynikajacych z przyjecia dyrektywy CRrRD IV, maja-
cych donioste znaczenie dla organdéw zarzadzajacych bankiem spétdzielczym, nalezy wspo-
mnie¢ rowniez o przepisie art. 76 ust. 5 dyrektywy, w mys$l ktérego panstwa cztonkowskie
zapewniajq, zgodnie z wymogiem proporcjonalnosci ustanowionym w art. 7 ust. 2 dyrekty-
wy Komisji 2006/73/WE, niezaleznos¢ funkcji zarzadzania ryzykiem w ramach instytucji od
funkcji realizujacych zadania operacyjne oraz posiadanie przez te funkcje dostatecznych
uprawnien, statusu, zasobdw i dostepu do organu zarzadzajacego. Kierownik funkcji zarza-
dzania ryzykiem jest niezaleznym cztonkiem kadry kierowniczej wyzszego szczebla, ktére-
mu wyraznie powierzono odpowiedzialno$¢ za funkcje zarzadzania ryzykiem. W przypadku
gdy charakter, skala i ztozono$¢ dziatalnosci danej instytucji nie uzasadniajg wyznaczenia
osoby petnigcej tylko te funkcje, inny pracownik wysokiego szczebla w ramach instytucji
moze peic te funkcje, o ile nie zachodzi konflikt intereséw. Polska implementujac te prze-
pisy, znowelizowata tres¢ art. 22a pr. bank., dodajac do niego ust. 3-6, w mysl ktérego
w zarzadzie banku wyodrebnia sie stanowisko cztonka zarzadu nadzorujacego lub stanowi-
ska cztonkdw zarzadu nadzorujacych zarzadzanie ryzykiem istotnym w dziatalnosci banku.
W ramach wewnetrznego podziatu kompetencji w zarzadzie banku, nie mogg by¢ zgodnie
z art. 22a ust. 6 pr. bank. taczone funkcje prezesa zarzadu oraz cztonka zarzadu nadzoru-
jacego obszar ryzyka, prezesowi zarzadu nie moze by¢ rowniez powierzony nadzor nad ob-
szarem dziatalnosci banku stwarzajacym ryzyko istotne w dziatalnosci banku, prezesowi
zarzadu podlega komoédrka audytu wewnetrznego. Ustawodawca polski, biorac pod uwage
charakter, skale i ztozono$¢ dziatalnosci banku spotdzielczego, zdecydowat, ze w przypad-
ku banku spoétdzielczego zrzeszonego w banku zrzeszajagcym, czionkiem zarzadu odpowie-
dzialnym za obszar ryzyka bedzie prezes zarzadu. Tym samym, wytacznie powofanie pre-
zesa zarzadu nastepuje za zgoda Komisji Nadzoru Finansowego. Jest to jak najbardziej
uzasadnione, nie tylko z punktu widzenia ograniczonej skali dziatania bankdéw spéitdziel-
czych zrzeszonych z bankiem zrzeszajacym, ale réowniez z tego wzgledu, ze w przypadku
tych bankdéw, na podstawie umowy systemu ochrony powierza¢ one bedg zgodnie z art.

22i ust. 4 u.f.b.s. wykonywanie kontroli wewnetrznej organowi zarzadzajagcemu systemu
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zarzadzajacemu systemem ochrony. Tym samym, funkcja prezesa zarzadu ograniczytaby
sie wtasciwie do zadan administracyjnych, co nie wydaje sie pozadane.

Konkludujac, pakiet CrRD IV/CRR, implementowany przez polskiego ustawodawce
ustawg o nadzorze makroostroznosciowym, niewatpliwie wprowadza wiele istotnych zmian
dla funkcjonowania instytucji kredytowych. Wynika z nich réwniez dazenie prawodawcy do
podniesienia profesjonalizacji organdw zarzadzajacych, czego efektem ma by¢ podniesie-
nie bezpieczenstwa depozytow. Ocena zmian jest dos¢ pozytywna; wydaje sie, ze przyjete
rozwigzania nie naruszajg w sposob znaczacy autonomii spétdzielni od wtadz publicznych,
a przyjete ograniczenia sg konieczne ze wzgledu na szczegdlne zadania panstwa w zakre-
sie utrzymania stabilnosci sektora bankowego. Zmiany te istotnie wplywajg réwniez na
banki spoétdzielcze w Polsce. Sytuacja prawna bankdéw spétdzielczych w Polsce nie jest ta-
twa, bowiem ich dziatalno$¢ determinujg przepisy nie tylko ustawy - Prawo bankowe, ale
rowniez ustawy - Prawo spoétdzielcze oraz ustawy o funkcjonowaniu bankow spédtdziel -
czych, ich zrzeszeniu sie i bankach zrzeszajacych. Na aprobate zastuguje wiec fakt, ze przy
okazji implementacji przepiséw prawa unijnego, udato sie czesciowo uporzadkowac rozbu-
dowang siatke regulacji prawnych i przepisy dotyczgce organdw zarzadzajgcych umiejsco-
wi¢ w ustawie - Prawo bankowe, gdzie uregulowane byty uprzednio szczegdlne rozwigza-

nia ustrojowe dla organéw w bankach dziatajgcych w formie spétki akcyjnej.

! Dz.U. z 2015 r. poz. 1513.

2 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Prawo bankowe, tekst. jedn.: Dz.U. z 2015 r., poz. 128,

z po6zn. zm.; dalej jako: pr. bank.

3 Ustawa z dnia 7 grudnia 2000 r. o funkcjonowaniu bankéw spétdzielczych, ich zrzeszaniu sie

i bankach zrzeszajacych, tekst. jedn.: Dz.U. z 2015 r., poz. 2170, z p6ézn. zm.; dalej jako: u.f.b.s.
* A.Nadolska, Komisja Nadzoru Finansowego w nowej instytucjonalnej architekturze europejskiego
nadzoru finansowego, Warszawa 2014, s. 101.

® S.Kasiewicz, L.Kurklinski, Dtugoterminowe finansowanie bankéw w Polsce. Postulaty regulacyjne
»Zarzadzanie i Finanse” Nr 2/1/2013 (11), s. 257-258.

¢ J.Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 91.

7 J.Barcz, M.Gérka, A.Wyrozumska, Instytucje i prawo Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 238.
8 H.Gronkiewicz-Waltz, Ewolucja koncepcji europejskiego nadzoru bankowego, ,,Europejski Przeglad
Sadowy” 2015, nr 4, s. 4.

° A.Zalcewicz, Bank spétdzielczy. Aspekty prawne tworzenia i funkcjonowania, Warszawa 2009,

s. 10-11.

1 Ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r. - Prawo spdétdzielcze, tekst. jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 21;
dalej jako: pr. spét.

1 R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska, Prawo finansowe, Warszawa 2013, s. 645.
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12 7, Ofiarski, Prawo bankowe, Warszawa 2008, s. 391.
13 p, Stanistawiszyn, Status Komisji Nadzoru Finansowego w polskim systemie bankowym, [w:]
Problemy wspéiczesnej bankowosci - zagadnienia prawne, red. W. Goralczyk, Warszawa 2014,
s. 298.
1 A. Serwotka, Komentarz do ustawy z dnia 7 grudnia 2000 r. o funkcjonowaniu bankéw
spotdzielczych, ich zrzeszaniu sie i bankach zrzeszajgcych, LEX/el., 2011.
* Dz.U. Nr 80, poz. 369, z p6zn. zm.
16 E. ketowska, Interpretacja a subsumpcja zwrotéw niedookre$lonych i nieostrych, ,Panstwo i Prawo”
2011, nr 7-8, s. 17.
7.3, Zimmermann, op. cit., s. 357.
8 W, Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2006, s. 520.
1% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483,
z poézn. zm.
20 A, Kawulski, Prawo bankowe. Komentarz, LEX./el. 2013.
L R.W. Kaszubski, Funkcjonalne zrédta prawa bankowego publicznego, Warszawa 2006, s. 123.
2 A, Jurkowska-Zeidler, Status prawny Komisji Nadzoru Finansowego jako organu administracji
publicznej w Swietle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 czerwca 2011 roku, ,,Gdanskie
Studia Prawnicze” 2012, t. 28, s. 147-148.
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Abstrakt

Na terenie Cop istniaty rézne formy drobnej, tradycyjnej wytwdrczosci: chatupnictwo i prze-
myst ludowy. Stanowity one niekiedy wazne zrédto zarobkow ludnosci wiejskiej, ktdra nie zajmowata
sie w dostatecznym stopniu rolnictwem. W zwigzku z rozbudowg wielkiego przemystu te dwie gatezie
wytworczosci nabraty nowego znaczenia. W przedktadanym artykule zaprezentowano przykfadowe
zrédta, ktére moga by¢ wykorzystane do opisu postrzegania przez owczesnych roli chatupnictwa

i przemystu ludowego dla rozwoju gospodarczego Cop.
Stowa kluczowe: Centralny Okreg Przemystowy, chatupnictwo

Abstract

In the Central Industrial District area there were many different forms of small traditional
manufacture: cottage industry and folk industry. In some situations those forms of manufacture were
an important source of income for the rural population of Cip, mostly for those who weren't fully in-
volved in agriculture. Due to the expansion of large industry the future of cottage industries change
their meaning. This article discusses examples of sources which may be used to describe the role of

indicated forms of manufacturing in the grand scheme of economical life in the Central Industrial District.

Keywords: Central Industrial District, cottage industry

Centralny Okreg Przemystowy (Cop), bedacy najwazniejsza i najwieksza inwestycja
Drugiej Rzeczypospolitej, stanowi¢ miat skuteczng recepte na najwazniejsze dwa problemy

gospodarcze panstwa: niski poziom industrializacji oraz nierdbwnomierne rozmieszczenie
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przemystu. Nowy okreg przemystowy miat przyczynic¢ sie do takze do zmniejszenia innych
problemoéow ekonomicznych 6wczesnej Polski oraz rozwoju miast, rolnictwa, potaczen ko-
munikacyjnych itp. Tworzenie Cop nie mogto jednak z dnia na dzien zmieni¢ rzeczywistosci
gospodarczej. Pewne zastane formy wytwdrczosci niejednokrotnie zwigzane z tradycjq da-
nego terenu nalezato rozwing¢ i przystosowac¢ do nowych warunkoéw tak, by ludnos¢ zaab-
sorbowana okreslonymi zajeciami mogta sprosta¢ nowym wymaganiom, jakie stawiat
zmieniajacy sie niewatpliwie pod wptywem uprzemystowienia rynek. Takimi formami wy-
tworczosci byty chatupnictwo oraz przemyst ludowy, stanowigce w niektérych czesciach
Cop podstawowe lub dodatkowe, aczkolwiek wazne zrdédto utrzymania ludnosci. Ksana Bo-
golubowdwna stwierdzita, ze: ,W Polsce, w zwigzku z kryzysem ekonomicznym znaczenie
przemystu ludowego i chatupnictwa dla mozliwosci pracy osdb, ktére w przeciwnym razie
wegetowatyby w stanie skrajne nedzy jest ogromne”*. Wydawato sie wdwczas, ze rozwdj
wielkiego przemystu w okolicach bedacych , pustkowiem gospodarczym” moze spowodowac
destrukcje tradycyjnej wytwdrczosci, opartej niejednokrotnie na rekodzielnictwie. Tak jed-
nak nie byto. Rozwdj Cop planowano jako proces zréwnowazony. Dlatego tez planowano
miejscowg wytwodrczosc¢ wesprzed, szukajac dla niej roznych rozwigzan.

Termin ,chatupnictwo” czesto bywa uzywany zamiennie z pojeciami ,przemyst do-
mowy”. Jest z kolei czyms$ nieco innym od ,przemystu ludowego”. Doskonale wyttumaczyt
to na praktycznym przyktadzie Jan Stanistaw Lewicki w swojej pracy ,Chatupnictwo. Jego
istota, teorja, historja i rozpowszechnienie” z 1908 r., gdy pisat: ,,Miejsce pracy jest to ce-
cha czysto zewnetrzna. Tkacz w gubernji radomskiej pracuje przy zupeinie podobnym
warsztacie, jak chatupnik w okolicach todzi. Warsztat krawca-chatupnika trudno odréznic
od warsztatu krawca-rzemiesinika, a jednak jeden i drugi to zupetnie odmienne typy. Na
czem wiec polega rdéznica? Chtop-tkacz nie chatupnik pracuje albo na swej wtasnej potrze-
by, albo tez czas wolny zuzywa na wyrabianie tkanin, ktdére sam sprzedaje na jarmarku,
Jest on bardzo czesto producentem witasnego Inu lub welny. Zupetnie inaczej przedstawia
nam sie chtop-chatupnik. Otrzymuje on przedze od fabrykanta lub zyda-handlarza, ktéry
ptaci mu od sztuki i sam potem towar sprzedaje. Z punktu widzenia prawnego zachodzi tu
kontrakt locatio operis. Tak samo krawiec-rzemiesinik ma swojg wtasng klientele, dla kté-
rej pracuje, sam kupuje materjaty, a krawiec-chatupnik tymczasem z klientem sie nie sty-
ka, od krawca-pracodawcy otrzymuje przykrojong kamizelke, spodnie, tuzurek etc. do wy-
konczenia, lub tez materjat, z ktérego wedtug danych mu miar robi ubranie”?.

Celem przedktadanego artykutu jest przyblizenie pisanych zrédet historycznych, do-
tyczacych chatupnictwa i przemystu ludowego z terenu Cop. Informacje o zwigzkach mie-

dzy chatupnictwem i przemystem ludowym mozna napotkac¢ w zrodtach archiwalnych
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i to nawet o charakterze typowo wojskowym. W zasobie Centralnego Archiwum Wojskowe-
go w zespole Gabinetu Ministra Spraw Wojskowych zachowat sie interesujacy dokument
poswiecony Cop, w ktérym napisano: ,W wielkim przemysle wyrabiajacym swoje fabrykaty
przy pomocy skomplikowanych maszyn wymagajacych hal fabrycznych, jak i statego nad-
zoru technicznego, moga znalez¢ sie pewne wytwory, ktére czy to jako czesci sktadowe,
czy tez wyposazenia dodatkowe produktéw wielkiego przemystu, moga by¢ przerzucone na
okoliczne chatupnictwo. Ten sposdéb moze daé przemystowi pewne korzysci dla potanienia
produkcji, przez zmniejszenie obiektéw fabrycznych i ewentualnie doméw robotniczych
(budowa i amortyzacja) oraz $wiadczen spotecznych. Rownie ze wzgledéw socjalnych cha-
tupnictwo ma duze znaczenie, mianowicie 1) praca chatupnika nie zwigzana $cisle z cza-
sem dniowki pozwala matorolnym zajaé sie gospodarstwem przez co potaczy¢ dwa zrodta
dochodu , a poza tym polepszenie bytu, 2) moze dawac zatrudnienie czeSciowo catej rodzi-
nie, 3) chatupnictwo zorganizowane w pewnym okregu, przywigzuje ludnos$¢ do miejsca
zamieszkania i uspotecznia jg, oraz zmniejsza wedréwki w poszukiwaniu za pracg fabrycz-
na, 4) przez brak skupien przy jednym warsztacie fabrycznym nie podlega ona ogdlnym
wptywom i psychologii mas, a przez zwigzanie ze swoim osobistym warsztatem, nie pod-
daje sie tak tatwo agitacjom politycznym. Poza tym przez prace chatupnika w domu i uzy-
wanie czes$ciowo do pomocy swych dzieci, zapoznaje on je z tym rzemiostem, dajac im
moznos$¢ badz prowadzenia pdzniej tego rzemiosta w chatupnictwie, badz tez posiadania
juz pewnych kwalifikacji na rzemiesInika fabrycznego”.

Informacje poswiecone tradycyjnej wytwdrczosci Cop mozna znalezé w éwczesnych
dzietach publicystycznych bezposrednio poswieconych okregowi. Jerzy Zbigniew Ostrowski
w swoim pracy ,Widly Wisty i Sanu” wspomniat o perspektywie udoskonalenia technolo-
gicznego drobnej wytwdrczosci, jakie dawat Cop w zwigzku z rozwojem energetyki: ,,Gdyby
rozwdj Centralnego Okregu Przemystowego obnizyt koszt energii mechanicznej i zastgpit
prymitywny nieraz naped warsztatéw na elektryczny, rzemiosto tutejsze mogtoby wejsc
ponownie w okres rozkwitu. Ze za$ rzemie$lnik polski wykazuje wiele smaku (dowodem
przemyst ludowy orz drobny przemyst konfekcyjny i szewski Warszawy) - towar wytworzo-
ny przez rzemiosto mégtby stawac¢ do $miatych konkurencji nawet z wyrobami przemy-
stu”,

Zrédia do dziejéw chatupnictwa w Cop sg czesto nieznane. Przykiadem bedzie nie-
dtugi, liczacy 36 stron maszynopis z zasobow Centralnej Biblioteki Gtdwnego Urzedu Staty-
stycznego w Warszawie. Mozna w nim znalez¢ informacje na temat niedostatecznego wy-
korzystywania mozliwosci produkcyjnych wikliniarstwa, ktére popularne bylo w powiecie

nizanskim: ,, Do stosunkowo stabo wykorzystywanej gatezi wytwodrczosci roslinnej nalezy
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w O.C. [Okregu Centralnym - przyp. W. Ch.] wikliniarstwo. Brzegi Wisty i Sanu dostarczajq
duzej ilosci materiaty surowcowego. Trzeba go tylko nalezycie w sensie przetwdrczym wy-
korzysta¢. Na terenie regionu «C» znajduje sie wprawdzie o$rodek przetwérczy wikliniarski
w Rudniku jednak pod wzgledem zaopatrywania sie w surowiec — ma on charakter lokalny>.

Kolejnym rodzajem zrodet, z ktérych badacz moze czerpa¢ wiedze na temat drobnej
wytwdrczosci w COP sg pamietniki. Jézef Mizera we wspomnieniach z rodzinnego Przedzela
opisat jedno z przedsiebiorstw koszykarskich w Rudniku nad Sanem: ,Przedsiebiorstwo to
byto oparte na chatupnictwie, Kazdy koszykarz (rzemiesinik wyplatat w domu, ptacony byt
od wykonanej sztuki, ktéra dostarczyt do przedsiebiorstwa. Kto i ile godzin robit, nie inte-
resowato przedsiebiorcy. RzemiesInik jak chciat wiecej zarobi¢, to wiecej pracowat, albo po-
magata mu cata rodzina. Wyroby byty rézne. Koszyki réznego rodzaju, walizki, kufry, kole-
bacze (fotele bujane) itp. Prety kolorowe, czerwone stuzyly do ozdoby przedmiotéw lub
wykonania catych przedmiotéw. Czerwony kolor uzyskiwato sie przez gotowanie pretow
w kolorze, a potem korowanie”®.

W zawierajagcym wiele informacji o Cop, poczytnym przedwojennych dzienniku ,,Pol-
ska Zbrojna”, w artykule ,Tysigce chatupnikow tkackich w Cop bez nalezytej organizacji
i opieki” zasygnalizowano potrzebe zorganizowania i uporzadkowania wytworczosci chatup-
niczej na tym obszarze. Wskazano, ze chatupnictwo stanowito istotne dodatkowe Zrddto
dochodu dla ludnosci rolniczej: ,,Do niedawna tereny, wchodzace w sktad Okregu Przemy-
stowego, miaty charakter rolniczy. Poniewaz gospodarstwa kartowate, ktére stanowig po-
wazny odsetek w strukturze gospodarczej miejscowej wsi, w niedostatecznym stopniu za-
pewniaty utrzymanie wtascicielom i cztonkom ich rodzin, rozwinat sie tutaj szereg przemy-
stow chatupniczych”’.

Autorzy niektorych zrdodet starali sie wskazac¢, ze budowa Cop mogta by¢ szansg od-
rodzenia sie wielu lokalnych i tradycyjnych osrodkéw wytwdrczosci. Tak - zdaniem redakcji
~Expresu Porannego. Kielce. Radom” - miato stac sie w przypadku chatupnictwa tkackiego
w Btazowej koto Rzeszowa. W miejscowosci tej tradycje tkactwa siega¢ miaty poczatkdow
XVI wieku. Wedtug przytoczonych w prasie zapiséw zrddtowych z 1624 r. wiekszo$¢ miesz-
kancéw Btazowej zajmowato sie produkcjg tkanin z Inu i konopi. W 1882 r., z inicjatywy
ks. Bronistawa Markiewicza, zorganizowane zostalo Towarzystwo Tkackie z naukowym
warsztatem tkackim. Powstata rowniez Szkota Tkacka. Tkactwo bfazowskie rozwijato sie
bardzo intensywnie. Kleska pozaru z 1907 r. oraz wybuch I wojny $wiatowej zahamowat
ten rozwdj. Po wojnie Btazowa zaczeta podupadac. Po rozpoczeciu budowy Cop planowano

odtworzy¢ tkackg wytwdrczosc¢ Btazowej oraz przywrocic jej dawng $wietnos¢. Pomoc mia
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ty w tym zabiegi starosty rzeszowskiego Stefana Bernatowicza oraz plan budowy fabryki
wyrobdw bawetnianych, Inianych i sukienniczych®,

Owczesna prasa przynosita takze informacje o konferencjach organizowanych
w sprawie chatupnictwa. Jedna z nich odbyfa sie w sierpniu 1938 r. w siedzibie Kieleckiej
Izby Rolniczej. W konferencji wzieli udziat przedstawiciele Kieleckiej Izb RzemiesIniczej,
Kieleckiej Izby Rolniczej oraz Urzedu Wojewddzkiego w Kielcach. Celem spotkania byto
omowienie postulatéw i sytuacji chatupnictwa i przemystu ludowego wojewddztwa kielec-
kiego. Najwiecej uwagi poswiecono garncarstwu itzeckiemu. Wspomniano o wsparciu ze
strony Funduszu Pracy. Rozwazano nad innymi sposobami pomocy finansowej dla ludowe-
go przemystu marmurowego,, kamieniarskiego, drzewnego itd.® W numerze ,Dziennika
Polskiego” z 31 lipca 1939 r. mozna za$ natknac sie na informacje o projekcie ekspozycji
wyrobow chatupniczych z COP na planowanych V Targach Pétnocnych w Wilnie?®,

*

Niewielki przeglad zrédtowy wykonany w ramach niniejszego artykutu dowodzi
(w zasadzie wraz z komplementarnym artykutem na temat rolnictwa w Cop'), iz wraz
z dynamicznym rozwojem przemystu zmienia sie potozenie innych dziedzin gospodarki.
Niektdore z nich zmieniajg sie w sposdb bardziej automatyczny, takie jak sprawa obrotéw
handlowych. Z kolei cze$¢ z nich wymaga pewnych dodatkowych dziatan, tak jak sprawa
drobnej wytwodrczosci. W zwigzku z budowg Cop przysztos¢ chatupnictwa i przemystu ludo-
wego nabrata perspektyw. Aby rozwdj osrodkéw chatupnictwa i przemystu ludowego w Cop
byt mozliwy, aktywnie musiaty dziata¢ instytucje publiczne. Sprawe tradycyjnej wytworczo-
éci w Cop mozna réwniez traktowac réwniez jako odrebne zagadnienie badawcze, czego
dowodzg wymienione przyktady zrodet historycznych. Dodatkowo dla podniesienia wagi
poruszonego tematu przytoczone zostaty aneksy zrodiowe na temat chatupnictwa i prze-
mystu ludowego w Cop, ktdre prezentuje ponizej.

Przedtozony artykut ma podobny charakter do poprzedniego na temat rozwoju rol-
nictwa w Cop. Celem jego napisania nie byto ukazanie problematyki chatupnictwa i prze-
mystu ludowego w Cop, ale przyblizenie wybranych zrddet historycznych przedstawiajacych
wskazany rodzaj drobnej wytworczosci na terenie okregu. Podane w artykule przyktady
zrodet odnoszacych sie do kwestii chatupnictwa i przemystu ludowego maja réwniez dowo-
dzi¢ szerokiego pola badawczego, jakie ukazuje sie przed historykami i ekonomistami, za-

mierzajacymi prowadzi¢ badania nad tg najwazniejszg inwestycjg Polski miedzywojennej.
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Aneks zrédiowy I:

Zatgcznik
Notatka
w sprawie spozytkowania przemystu chatupniczego

na terenie COP-u dla eksportu*?

Na terenie COP-u istnieje caty szereg osrodkdow, w ktdrych rozwiniety jest przemyst
ludowy.

miedzy innymi:

Chatupniczy przemyst powroZniczy jest rozwiniety w pow. Jarostawskim kofo miasta
Radymna, sgsiadujacy pow. Lubaczowski produkuje znaczne ilosci witdkna Inianego
i konopnego, na ktére w przewaznej mierze nie ma zbytu.

Przemyst tkacki w Kieleckim (pow. Opoczyriski, Goéry Swietokrzyskie) w pétnocnych
powiatach COP-u woj. Lubelskiego, w pow. Rzeszowskim koto Btazowej.

Przemyst szewski w Staszowie w pow. Sandomierskim (okofo 800 szewcdw,
pracujacych z rodzinami, co stanowi razem okoto 2000 osdéb zatrudnionych. Powstaje
Spétdzielnia ,,Lech”).

Przemyst koszykarski koto Rudnika n/Sanem.

Przemyst drzewny (wyroby z drzewa budkowego, jak np. Kleszczyny do chomat itp.)
w Gérach Swietokrzyskich koto Bodzentyna.

Przemyst serowarski (sery z owczego mleka - ,oscypki”) w potudniowych powiatach
COP-u.

Wreszcie krawiectwo i szewstwo chatupnicze w Kolbuszowej.

Organizacja w wiekszosci wypadkow (wyjawszy sztuke ludowg) nie odbiega od
utartego szablonu: naktadcg jest zyd dostarczajacy surowca, zabierajgcy wyroby
i wyzyskujgcy niemitosiernie chatupnika.

Od dawna daje sie zauwazy¢ state pogorszenie jakosci wyrobow i ogdlnej sytuacji
chatupnictwa, ktéra w chwili obecnej jest optakana, a w zwigzku z tym - daznos¢ do
zaniku.

Na przeszkodzie egzystencji i rozwoju stojg: brak kapitatow i zanikanie wyszkolenia
nowych rzemiesinikéw.

Jesli chodzi o kapitaty wzglednie kredyty dla przemystu chatupniczego, nastepujace
rozwigzanie bytoby realne:
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1. Zespolenie istniejacych zasobéw Funduszu Pracy (na ,usamodzielnienie
rzemiosta”) oraz funduszow przeznaczonych przez Bank Rolny na Centrale Handlowe
Przemystu Ludowego i Chatupniczego (Kielce) i zorganizowanie sprezystych spétdzielni,
podlegajgcych kontroli instytucji nadzorczej. Spoétdzielnie bytaby kredytobiorcami. Towar
wyrabiany musiatby podlega¢ normom standaryzacyjnym.

2. Zainteresowanie przedsiebiorstw eksportowych jak ,Dal” Kampania Handlu
Zamorskiego, Kampania Handlu z Azjq. Ustalenie przez reprezentacje zagraniczne tgcznie
z Rada Handlu Zagranicznego i Inspektoratem Standaryzacyjnym wymogow rynkoéw
zagranicznych, w szczegdlnosci zaopatrywanych przez b. Czechostowacje (powroznictwo,
wyroby ludowe, buty) i zorganizowanie odpowiedniego aparatu skupu i kontroli wyrobow
dla eksportu; kredytowanie i udzielanie zaliczek na surowiec miatoby miejsce bezposrednio
przez organa firmy eksportujgcej.

3. Zawigzanie specjalnej spotki dla eksploatacji tego rodzaju przedsiebiorczosci.

We wszystkich trzech wypadkach gtowny nacisk nalezatoby potozyé na sprezystosé
organizacji w szczegdlnosci na Scistq kontrole.

Poniewaz decyzja co do mozliwosci podawanych powyzej zalezy gtownie od
chtonnosci i wymogdw rynkéw zagranicznych, pozadane bytoby.

1. Zasiegniecie opinii (w formie konferencji) Wydziatu Ekonomicznego MSZ
i placowek gospodarczych zagranica, jakie kraje mogtyby wchodzi¢ w rachube.

2. Zainteresowanie sfer handlowych (odnosnie 2 i 3 rozwigzania) i przedstawienie
konkretnych mozliwosci produkcyjnych (ze strony Delegatury Zwigzku Izb w Sandomierzu)
i eksportowych, po odbyciu konferencji z administracja handlu zagranicznego, Jesli chodzi

o0 wyszkolenie rzemiesinikow, wigze sie to z ustawg o rzemiosle.

(-) Mgr. Wt. Koztowski
31.V.39r.
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Aneks zréditowy II:

Mozliwosci rozwoju przemystu chatupniczego na terenie COP*

Najbardziej zaniedbanym przemystem chatupniczym w COP jest przemyst
chatupniczy szewski, ktory koncentruje sie w czterech Srodkowych powiatach COP, a to
w powiecie: rzeszowskim, kolbuszowskim, taricuckim i tarnobrzeskim.

W powiecie faricuckim w Zotyni, zatrudnionych jest obecnie okoto 100 szewcéw
chatupnikdéw, ktérzy potrzebny materiat otrzymujg od kupcéw zydowskich, a wyrobione
obuwie oddajg zaktadom. Dawniej istniata Spotdzielnia Szewska, ktora dostarczata obuwie
w stosunkowo duzych ilosciach dla wojska, z powodu braku jednak funduszéw i ztej
organizacji spétdzielnia rozpadta sie.

W powiecie rzeszowskim, w Gfogowie, istnieje kilkudziesieciu szewcdéw, ktorzy
wyrabiajq obuwie na sprzedaz, na straganach w okolicznych miastach oraz na zamdwienia
dla sklepow.

W powiecie kolbuszowskim pracuje w Kolbuszowej okoto 50 szewcdw i przynajmniej
drugie tyle w Sokotowie. Wyrabiajg oni obuwie wszelkiego rodzaju meskie, damskie, dla
wsi i miasta.

Powyzsze dane liczbowe nie sg jednak doktfadne. Niedoktadnos¢ idzie w kierunku in
minus i przy odpowiedniej organizacji w tej dziedzinie, mozna by zatrudnié kilkakro¢
wiekszg ilos¢ szewcéw chatupnikdw i zapewnié im ciggtos¢ pracy. Ciggtosci tej w obecnych
warunkach nie ma, ze wzgledu na mate zapotrzebowanie zbiedzonej ludnosci miejscowej,
ktéra butéw uzywa przez pare miesiecy zimowych, oraz w niedziele | Swieta przed
potudniem, a poza tym chodzi boso.

Obecne jednak warunki te ulegty zasadniczej zmianie. Wobec znacznego naptywu
ludnosci do powstajgacych w COP zaktaddéw przemystowych oraz wobec wzrostu dochoddéw
miejscowej ludnosci, zatrudnionej w tych zaktadach z dniem kazdym wzrasta mozliwosc
zwiekszonego zbytu wszelkiego rodzaju obuwia.

Kwestig tg warto by sie zainteresowad, bo przy duzych mozliwosciach zbytu, datoby
sie podnies¢ wysoko$¢ zarobkow, ktére dotychczas wynoszg za robote pare butéw od 2 zt.
do 4,50 zt., przez co skoriczytyby sie wedrdwki bezrobotnych ze wsi i matych miasteczek
do zaktaddow przemystowych i do miast.

W razie poczynienia konkretnych krokow, zmierzajacych do zorganizowania
chatupniczego przemystu obuwniczego, z pewnoscia mozna by zastosowal racjonalng
organizacje pracy i znalaztaby sie wieksza ilo$¢ zaktadow.

Jak sie ostatnio dowiadujemy kilka fabryk obuwia w przewidywaniu istniejgcych
mozliwosci zamierza wybudowac na terenie COP fabryki obuwia, ktére prawdopodobnie
réwniez zatrudnigq cze$¢ chatupnikow.
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Abstrakt: Artykut dotyczy problematyki rozwoju rolnictwa w Centralnym Okregu Przemysto-
wym (Copr), tworzonym w latach 1937-1939. Rolnictwo na terenie Cop stanowito gtéwne zrédio utrzy-
mania miejscowej ludnosci. Byto nierozerwalnie zwigzane z procesem industrializacji i urbanizacji tych
terendéw. Artykut ma charakter zrédtoznawczy. Omdwiono w nim przyktady zrodet, dotyczacych m.in.
rozwoju przemystu rolno-spozywczego, podniesienia produktywnosci, ustroju rolnego oraz zagospoda-
rowania terendw rolnych. Przy okazji omawiania zrddet starano sie ukazac takie problemy rolnictwa,
ktore znalazty sie w obszarze zainteresowan roznych koncepcji ekonomicznych. Biorgc pod uwage

ilo$¢ i roznorodnosc zrédet, temat rolnictwa w Cop moze staé sie bowiem tematem monografii naukowej.

Stowa kluczowe: Centralny Okreg Przemystowy, rolnictwo

Abstract: The paper concerns the problems of agriculture progress in the Central Industrial
Region (CIR). The CIR was created in the years 1937-1939. The agriculture in CIR, which was the
main source of livelihood of the local population, was linked with the local industrialization and urban-
ization processes. The aim of this article is to assess the sources relating to the agriculture progress
in CIR. It focuses on sources concerning i.e. progress of agricultural industry, rising productivity and
the agricultural system of the CirR. The case of agricultural lands development is also mentioned in the
text. During the discussion of sources, also the problems of agriculture and their treatment by differ-
ent economic system is analyzed. This paper proves that the agriculture in the CIR can be a subject of

a separate monography.

Keywords: agriculture, Central Industrial District

Centralny Okreg Przemystowy, zlokalizowany na terenie wojewddztw krakowskiego,
Iwowskiego, kieleckiego i lubelskiego, uzna¢ trzeba za najwieksze dzieto gospodarczej

inicjatywy przedwojennego panstwa polskiego. Jego budowa zostata ogtoszona w Sejmie
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na poczatku 1937 roku. W planach inwestycyjnych nakreslono szerokie perspektywy roz-
woju infrastruktury i przemystu. Najwazniejsze zatozenia tych plandw omawiano w prasie.
Budzity one uznanie wielu grup spotecznych i znacznej wiekszosci srodowisk politycznych.
Petne brzmienie nazwy Cop wskazuje, ze miat by¢ on terenem, na ktérym miat zostac¢ zlo-
kalizowany szereg zaktaddow przemystowych. Twdrcy koncepcji Cop obrali sobie za cel
uprzemystowienie zacofanych gospodarczo, z powodu prowadzonej przez polityki zabor-
cow, czesci ziem Drugiej Rzeczypospolitej, stanowigcej styk dwoch cesarstw: rosyjskiego
i austriackiego. Polityka zaborcéw nie sprzyjata uprzemystowieniu terenéw bytej Rzeczypo-
spolitej. Ponadto kordon zaborczy negatywnie wptywat chociazby na uktad sieci komunika-
cyjnej. Ogolnie rzecz biorac, gospodarka odrodzonego w 1918 r. panstwa polskiego napo-
tykata problemy w wielu dziedzinach. Przemyst stanowit wazng czes$¢ gospodarki Polski,
jednakze byt niedostatecznie rozwiniety w stosunku do realnych potrzeb. Podstawe gospo-
darki polskiej stanowito rolnictwo. Na terenie Cop stanowito ono szczegdlnie wazne zrddio
utrzymania ludnosci. Nie oznacza to jednak, ze byto ono dobrze rozwiniete. Dgzono dlate-
go do podniesienia poziomu rolnictwa oraz do takiego przeksztatcenia struktury zatrudnie-
nia, aby przemyst stanowit zrédto utrzymania nawet do 50% ludnosci. Rolnictwo nowego
okregu przemystowego réwniez wymagato rozwoju i poniesienia znacznych na to nakta-
doéw. Modernizacja rolnictwa w Cop znalazta swoje liczne praktyczne odniesienia w prowa-
dzonej polityce gospodarczej. Moim zdaniem, problematyka ta mogtaby zosta¢ poruszona
w dedykowanej temu zagadnieniu monografii

Celem przedktadanego artykutu nie jest omowienie problematyki rolnictwa w Cop,
lecz podjecie proby krétkiego przedstawienia przyktaddéw zrddet pisanych, zawierajacych
informacje odnoszace sie do rozwoju rolnictwa na terenie tej najwiekszej inwestycji gospo-
darczej Drugiej Rzeczypospolitej. Dzieki przytoczeniu zrédet nakreslone zostang perspekty-
wy badawcze omawianej problematyki.

*

Czes¢ informacji o rolnictwie Cop mozna znalez¢é w opracowaniach zwartych. Intere-
sujaca nas problematyke poruszyt Michat Huculak w ,Almanachu Podkarpackim 2000”. Wy-
mienit on wazniejsze inwestycje rolno-spozywcze, ktére realizowano w Copr. Wspomniat
réwniez o pracach melioracyjnych, tworzeniu zbiornikdw przeciwpowodziowych, akcji par-
celacyjnej i komasacji gruntow, tworzeniu infrastruktury dla usprawnienia handlu produk-
tami rolnymi oraz zwiekszajacej sie stopniowo roli roslin przemystowych w rolnictwie Cop*.
Stanistaw Krzykata w pierwszym tomie ,Dziejow Lubelszczyzny” z 1974 r. wspomniat o po-
zytywnym wptywie inwestycji Cop na przemyst rolno-spozywczy w rejonie lubelskim ,B”

(obszar COP podzielono na trzy rejony: A - kielecki, surowcowy; B - lubelski, aprowizacyj-
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-ny oraz C - sandomierski, czyli wtasciwy rejon przemystowy). Podat, ze w okresie tworze-
nia Cop trzykrotnie wzrosty obroty w fabryce maszyn i narzedzi rolniczych. W lubelskiej fa-
bryce wag miano zwiekszy¢ produkcje w stosunku do 1936 r. o 80%. Podkreslit réwniez
wzrost produkcji gorzelni i cukrowni na Lubelszczyznie?.

Szereg informacji na temat rolnictwa Cop mozna znalez¢ mozna znalezé w przedwo-
jennych opracowaniach fachowych dotyczacych ekonomiki rolnej. Autorem interesujacego
i waznego tekstu zatytutowanego ,Rolnictwo w Okregu Centralnym” opublikowanym w pis-
mie ,,Rolnictwo” byt Stanistaw Skwarczynski. Dokonat on analizy rolnictwa Cop pod wzgle-
dem produktywnosci roslinnej i zwierzecej®. Starat sie poprzez to okresli¢ poziom jego sa-
mowystarczalnosci. Nalezato bowiem stwierdzi¢, czy Cop bedzie sam sie w stanie wyzywic,
czy tez nalezy sprowadzaé na jego teren produkty rolne z Kresow Wschodnich. Badat on
obszar Cop mniejszy niz zakreslony przez ustawe o ulgach inwestycyjnych z 1938 r., a wiec
bez potudniowych powiatow wojewoddztwa krakowskiego i Iwowskiego. Podkreslit, ze po-
wiaty Cop nie sq w praktyce powigzane ze sobg funkcjonalnie. Jego zdaniem, na przestrze-
ni ostatnich dziesiecioleci na ziemiach tych nie bylo odpowiednich warunkdéw polityczno-
gospodarczych, aby takie zwigzki stworzy¢. Istniato jednak pewne naturalne, a zarazem
historyczne powigzanie w postaci systemu rzecznego Wisty, ktéry planowano w ramach bu-
dowy Cop odpowiednio zagospodarowad. S. Skwarczynski, dzielac Cop na poszczegdlne re-
jony, wskazat, ze kryterium jego podziatu stanowi skupisko kilku powiatéw wokdt wiek-
szych miast stanowiacych dlan rynek zbytu. Na tej podstawie wydzielit sze$¢ rejonéw*. Na-
pisat: ,Krétki przeglad statystyczny struktury rolnictwa w Okregu Centralnym przekonuje
nas, ze okreg ten posiada charakter niejednolity i w ogdlnych zarysach przypomina w po-
mniejszeniu strukture Rzeczypospolitej. Momentem, ktéry wystepuje na tym obszarze
w wiekszym nasileniu, jest przeludnienie wsi. Zwtaszcza niektére powiaty, zaliczone przez
nas do Okregu Centralnego, stanowiq jedne z najbardziej przeludnionych okolic w Polsce;
sg to powiaty $rodkowej Matopolski, potozone wzdtuz linii kolejowej Tarnow — Przemys|”>.
Wedtug S. Skwarczynskiego produkcja rolnicza dominowata w rejonach sandomierskim
i lubelskim. Rejony tarnowsko-rzeszowski oraz przemyski specjalizowaty sie zas w hodowli
bydta rogatego®.

Znany polski ekonomista rolnictwa Antoni Zabko-Potopowicz przygotowat prace:
~Rolnictwo w Polsce. Stan, bolgczki, zadania, drogi naprawy”, cz. I: ,Stan rolnictwa w Pol-
sce”, powotujac sie m.in. na wczesniej cytowane opracowanie S. Skwarczynskiego. Wedtug
A. Zabko-Potopowicza w okresie, gdy nastapi intensywna industrializacja Cop, miejscowa

produkcja rolnicza nie bedzie w stanie zaspokoi¢ nowych pojawiajacych sie potrzeb ludno-
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$ci miejscowej i naptywowej. Za pozytywne nalezato zas uznac¢ wedtug autora nasilenie ho-
dowli bydta w okolicach Tarnowa i Rzeszowa’.

Budzace uwage informacje mozna znalez¢ w opracowaniach dotyczacych przemystu.
W dziele ,Podstawy surowcowe uprzemystowienia Wielkopolski” Florian Barcinski ocenit, ze
w przyszitosci uprzemystowiony teren Cop korzystajacy z produkcji rolnej sasiedniego Woty-
nia bedzie mégt odcigzy¢ rynki zbytu na produkty rolne znajdujace sie na Mazowszu, Gér-
nym Slasku i wojewddztwie tédzkim, dzieki czemu beda one mogly korzystaé¢ z produkcji
nowoczesnie rozwinietego rolnictwa Wielkopolski®.

Informacje na temat rolnictwa w Cop zawarto w okolicznosciowym wydawnictwie
opublikowanym z okazji Pierwszego Polskiego Kongresu Inzynierow, ktory odbyt sie
w dniach 12-14 wrzesnia 1937 r. we Lwowie. W czesci ,,Sekcja VII Przemystéw Konsump-
cyjnych i Rolnictwa” Tadeusz Sliwinski pisat, iz w Cop nalezato lokalizowa¢ wszystkie nowe
wytwornie przetwarzajace artykuty roslinne, czyli np. olejarnie i utwardzalnie olejéw®. Jego
zdaniem w intensyfikacji rolnictwa w Cop mogto by pomoc organizowanie na jego terenie
przemystu chemicznego. Argumentowat, ze fabryki zwigzkéw azotowych w Moscicach
i Chorzowie, poza normalng produkcjg nastawiong na zysk, czes¢ nawozdw sztucznych
mogtyby przeznaczy¢ w formie subwencji na cel intensyfikacji rolnictwa w Copr. Nalezato
réwniez odpowiednio zabezpieczy¢ przed powodzig tereny rolnicze potozone w okolicach
Sandomierza. Jezeli chodzi o gospodarke lesng, to byt zdania, ze nalezato propagowac
uprawe gatunkow drzew, z ktorych mozna byloby pozyskiwac jak najlepszej jakosci celulo -
ze. Nalezato ponadto zwiekszy¢ w Cop produkcje zwigzanag z rektyfikacja spirytusu oraz
gorzelnictwem rolniczym i przemystowym?™.

Informacje na temat rolnictwa w Cop pojawiaty sie w prasie codziennej, czego przy-
ktadem byta ,Gazeta Polska”. Autor jednego z artykutdw ,Chleb razowy w COP-ie” stwier-
dzit, ze w poczatkowej fazie rozwoju przemystu, w razie niemoznosci zaspokojenia popytu
ludnosci na artykuty spozywcze, przed prywatng inicjatywa gospodarczg stang wazne za-
dania. Podkreslit braki w istniejgcej w CopP infrastrukturze rolno-spozywczej piszac, ze
z Rzeszowa, z braku wystarczajacego zaplecza przetwdrczego zyto do przemiatu transpor-
towano do innych miejscowosci®!.

W ,Warszawskim Dzienniku Narodowym” z 8 lutego 1938 r. natrafiamy na artykut
~Warunki podniesienia rolnictwa w Centralnym Okregu Przemystowym”. Redakcja podata,
ze podniesienie rolnictwa w Copr i dostosowanie go do nowych potrzeb nie bedzie mozliwe
przy uzyciu tylko miejscowych sit i Srodkow. Aby mozliwe stato sie zwiekszenie produkdji
rolnej, ok. 50% gruntéw gtéwnie matej witasnosci rolnej potozonych u styku wojewddztw

krakowskiego i Iwowskiego wymagato melioracji, a takie przedsiewziecia pochtonetby
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znaczne s$rodki finansowe. Oszacowano jednak, ze przeprowadzenie potrzebnych melioracji
mogtoby zwiekszy¢ produkcje o 50-100%?.

O rolnictwie w Cop pisano réwniez w prasie lokalnej, omawiajac problemy miesz-
kancéw wsi w formie osobistych swiadectw i doswiadczen. Franciszek Igram, ktéry w okoli-
cach Kolbuszowej organizowat kursy rolnicze i propagowat wiedze z zakresu sadownictwa
i warzywnictwa'?, pisat w ,Wiadomosciach Kolbuszowskich”, ze rolnicy powinni poprawic
stan tak oraz pastwisk. Uzasadniat, ze poprawi to mleczno$¢ krow. Dla powiatu kolbuszow-
skiego sprawa ta byta bardzo wazna, gdyz istniejgce tam taki i pastwiska byly w znacznej
mierze zachwaszczone, zamszone, podmokte, nienawozone, nieuprawiane i zakwaszone.
Ponadto wskazat na réznego rodzaju wysokie obcigzenia finansowe i rzeczowe ponoszone
przez miejscowg ludnos$¢ na rzecz panstwa i samorzadu. Pisat obrazowo, ze nie tylko po-
prawa stanu tak i pastwisk, lecz réwniez podniesienie wydajnosci gospodarstw przy wyko-
naniu odpowiednich krokéw mogtoby znacznie zwiekszy¢ ilo$¢ pieniedzy pozostatych
w portfelach miejscowej ludnosci®®.

Na informacje o produkcji rolno-spozywczej mozemy natknaé sie w prasie branzo-
wej. Jednym z waznych tytutdw byt ,Przeglad Piwowarsko-Stodowniczy” - organ Zwigz-
ku Piwowaréw w Polsce. W jednym z numerdw czasopisma z 1938 r. w artykule , Browary
w Centralnym Okregu Przemystowym”, na podstawie informacji uzyskanych z ,Biuletynu
Zwigzku Browardw i Stodowni” (1938, nr 8) wymienione sg miejsca produkcji piwa w Cop:
»~Z Woj. krakowskiego: Okocim, Tarnéw, Zofindw (Grybow). Z woj. Iwowskiego: Biata (Rze-
szow), Dzikéw, kancut, Nisko, Zaczernie, Zarszyn, Dobromil, Ostrow (Przemysl), Wegierka,
Dzikdow Stary. Z woj. kieleckiego: Jedrzejow, Kielce, Kozienice, Opoczno, Ostrowiec, Ra-
dom. Z woj. lubelskiego: Lublin (2 brow.), Kluczkowice, Jandw, Popkowice, Zamos¢, Jatu-
téw, Zwierzyniec, Stawatycze”*>.

W pismie ,Kupiec — Swiat Kupiecki” z 2 lipca 1939 r. poruszono wazng problematyke
odnoszacqg sie do rolnictwa w Cop, mianowicie sprawe zaplecza rolniczego na Wotyniu.
Uznano, iz na terenie Wotynia istniaty znaczne nadwyzki zbdz. Wotyn posiadat wazna role
w produkcji chmielu, owocow, tytoniu, gryki, prosa, konopi i fasoli. Funkcjonowaty mtyny,
cukrownie, olejarnie, rzeznie eksportowe, bekoniarnie i elewatory zbozowe. Rozwijata sie
hodowla bydta i trzody. Wotyn tym samym miat szanse stac sie rezerwuarem produktéw
rolnych dla Cop*®,

W numerze tygodnika ,Gtos Mazowiecki Handlowy, Rzemieslniczy i Przemystowy”
z 1 marca 1938 r. umieszczono artykut Stanistawa Victorina zatytutowany ,Uprzemystowie-
nie kraju a rolnictwo”*’. S. Victorin podkreslit, ze podniesienie poziomu i uprzemystowienie

rolnictwa w CoP moze nabra¢ waznego znaczenia ekonomicznego dla rynku polskiego i je-
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go potozenia wzgledem rynkow zagranicznych: ,,Przemyst eksportowy jest zawsze narazo-
ny na silne wahania, zmiany i niespodzianki, jakie trafiajq sie na obcych rynkach, Przemyst
konsumowany na rynku wiasnym wewnetrznym jest od tego himerycznego balansowania
cen i zapotrzebowan wolny, tym samym stajgq sie mozliwe: normalna, bo do witasnych do-
brze znanych potrzeb dostosowana wytwdrczos¢ i normalna kalkulacja. I na odwrot — w in-
teresie rolnictwa lezy mozliwie najszerszy rozwoj przemystu. Wytwory rodzimego przemy-
stu sg z reguty od importu tansze, nastreczajg mozliwo$¢ dogodnego kredytu i przede
wszystkim rozbudowany przemyst rozwigzuje racjonalnie dotkliwy dla rolnictwa problem,
to jest przeludnienie wsi”*®.

W numerze czasopisma ,Zycie Rolnicze” (bedacym organem Zwigzku Izb i Organiza-
cji Rolniczych RP) z 2 kwietnia 1938 r. podano artykut ,Rolnictwo woj. kieleckiego a Cen-
tralny Okreg Przemystowy” autorstwa W. Michatowskiego®®. Jego zdaniem uprzemystowie-
nie Cop przyczyni sie do rozwoju nowych gatezi wytwodrczosci w rolnictwie. Do powiatow
wojewddztwa kieleckiego posiadajacych odpowiednie warunki dla rozwoju rolnictwa W. Mi-
chatowski zaliczyt: sandomierski, stopnicki, pinczowski, i cze$¢ opatowskiego). Wedtug nie-
go produkcja rolnictwa tych powiatéw powinna zmieni¢ kierunek wywozu artykutdow rol-
nych z rynkéw zachodnich na uprzemystawiane powiaty okregu. W ramach konsumpcji we-
wnetrznej Cop wykorzystywane miaty by¢ réwniez nadwyzki wymienionych zyznych powia-
tow wojewddztwa kieleckiego. Ocenit, iz nalezy dokonac szeregu inwestycji w ramach in-
frastruktury rolnej, ktére mogtaby zdynamizowaé obroty w handlu zbozem (spichlerze,
miyny elewatory)®*. W. Michatowski byt zdania, ze ,Sytuacja rolnictwa w okregu «A», t.j.
w pozostatych 8 powiatach woj. kieleckiego, t.zw. «tworzywa Cop» przedstawia sie nieco
inaczej. Jest to teren juz dzisiaj w pewnej mierze uprzemysfowiony. Rolnictwo rozporzadza
tam mniej korzystnymi warunkami glebowymi, co ogranicza wszechstronnos$¢ produkcji.
Niemniej jednak obok przemystu niektore takze gatezie przetwdrstwa rolnego znajdujg
uzasadnienie gospodarcze. Przede wszystkim jednak wysuwa sie zagadnienie aprowizacyj-
ne pobliskich osrodkéw miejskich i przemystowych i wykorzystanie w tym celu naturalnych
warunkéw dla podniesienia produkcji rolniczej i organizacji zbytu”?!.

Tematyka Cop byta obecna takze w wydawnictwach popularnych. W broszurze , Rze-
czywisto$¢ gospodarcza Polski i zamierzenia ku poprawie” podkreslono, iz aby mozna byto
podnie$¢ poziom rolnictwa nalezato modernizowac gospodarstwa rolne. Rozwdj szkolnictwa
obok rozwoju przemystu miat pozwoli¢ na czesciowe przejscie nadwyzki ludnosci rolniczej
do zawoddw w przemysle, handle i rzemiosle®.

Wsrdd wielu elaboratéw poswieconych Cop opracowanych przez Izbe Przemystowo-

Handlowg w Krakowie znajduje sie jeden poswiecony sprawom aprowizacji w Copr. Nosi ty-
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tut: ,Uwagi o sytuacji aprowizacyjnej w powiatach Centralnego Okregu Przemystowego le-
zacych w zasiegu dziatalnosci Izby Przemystowo-Handlowej w Krakowie”. W elaboracie ze-
brano i opracowano dane i informacje, dzieki ktérym miano nakresli¢ cze$¢ wytycznych po-
lityki aprowizacyjnej na terenie, ktory ulegt procesowi szybkiej industrializacji. Autorzy
opracowania zaznaczyli, ze dla nakreslenia planu dtugofalowej polityki aprowizacyjnej, na-
lezato uzyska¢ informacje w zakresie potrzeb obronnych panstwa, aktualnego stanu ludno-
$ciowego Cop, stanu produkcji, komunikacji, wymiany towarowej, kierunkoéw i rozmiarow
industrializacji Cop w dtuzszej perspektywie czasowej. Diugofalowy plan aprowizacji Cop
wedtug Izby modgt by¢ opracowany jedynie z czynnym udziatem wiadz panstwowych. Ze-
brane przez siebie dane i informacje Izba uznawata za fragmentaryczne i jednoczesnie wy-
raznie wskazata na koniecznos$¢ przeprowadzenia bardziej doktadnych badan. Za jeden
z powodow opracowania wspomnianego elaboratu podano niepokojacy — zdaniem Izby -
wzrost cen na artykuty pierwszej potrzeby?.

Badaniem (jak wynika z samego tytutu) zostaty objete te powiaty CoF, ktére lezaty
w okregu Izby. Niemniej jednak nawigzywano réwniez do sytuacji powiatéw sasiednich le-
zacych poza jej zasiegiem. Przedstawiono m.in. dane o ksztaltowaniu sie cen najwazniej-
szych produktéw na tle produkcji rolnej: pszenicy, zyta, jeczmienia, ziemniakdw, chleba
zytniego (pytlowego i razowego), miesa wotowego i wieprzowego, stoniny i kietbasy (odno-
$nie Rzeszowa, w ktorym zanotowano szczegdlnie duzy ruch inwestycyjny uwzgledniono
wiekszg ilos¢ artykutdw). Co jest interesujgce — w omawianym opracowaniu zawarto wy-
kresy ukazujace krzywe cen poszczegélnych produktow od sierpnia lub wrzesnia 1937 r. do
czerwca 1938 r., z wyszczegdlnieniem Rzeszowa (od stycznia 1936 r. do lipca lub sierpnia
1938 r.). Dla kazdego z produktéw wyznaczono powiaty w ktdrych ceny byly najnizsze lub
najwyzsze®*.

Przedstawione powyzej przyktady tekstow zrédtowych dotyczacych rolnictwa w Cop,
sg zaledwie zasygnalizowaniem wielosci i rodzajow zrodet czekajacych na badaczy. Wiele
z nich znajduje sie np. w archiwach panstwowych, a by¢ moze jeszcze wiecej w prywat-
nych zbiorach, niedostepnych pozostatosciach archiwow zaktadowych, niepublikowanych
wspomnieniach rekopismiennych itp. Juz jednak te wspomniane w artykule dowodza, ze
perspektywy badawcze omawianej problematyki sa znaczne. Rolnictwo w Cop niewatpliwie
powinno stac¢ sie problematyka poruszong w szerszej monografii, w ktérej omoéwiono by m.
in. plany (réwniez te niezrealizowane) rozwoju przedsiebiorstw branzy rolno-spozywczej
w Cop, ktore powstawaé miaty obok zaktaddw przemystu zbrojeniowego. Chodzi w tym
przypadku o probe opisu zwigzkow rolnictwa z tworzonym niemal od podstaw przemystem,

a obszar Cop daje taki mozliwosci.
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Abstrakt

Tematem artykutu sg formy zatrudnienia pracownikéw samorzgadowych. W artykule podano
definicje pracownika samorzadowego. Wskazane zostaly rowniez wymagania kwalifikacyjne, niezbed-
ne do zatrudnienia na stanowisku pracownika samorzadowego. Opisano rowniez formy zatrudnienia

pracownikdéw samorzadowych, tzn.: wybdr, powotanie oraz umowa o prace.
Stowa kluczowe: pracownik samorzgdowy, umowa o prace

Abstract
The subject of the article is: Forms of the local government workers employment. The article
introduce the definition of the local government employee and forms of employment, agreement of

employment, vocation and selection.
Keywords: agreement of employment, local government employee

1. Wprowadzenie

Formy zatrudnienia pracownikéw samorzadowych zostaty uregulowane przepisami
ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgadowych oraz Kodeksem pracy
z dnia 26 czerwca 1974 roku'. Zgodnie z artykutem 2 ustawy o pracownikach samorzado-
wych, pracownikami samorzadowymi sq osoby zatrudnione w nastepujacych jednostkach
organizacyjnych:

1. urzedach marszatkowskich oraz w wojewddzkich samorzadowych jednostkach orga-
nizacyjnych;

2. starostwach powiatowych oraz w powiatowych jednostkach organizacyjnych;

3. urzedach gmin, w jednostkach pomocniczych gmin oraz w gminnych jednostkach

budzetowych i w samorzadowych zaktadach budzetowych;
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4. biurach zwigzkdw jednostek samorzadu terytorialnego oraz w samorzadach zakta-
déw budzetowych, utworzonych przez te jednostki;

5. biurach jednostek administracyjnych jednostek samorzadu terytorialnego.

Pracownikami samorzgdowymi sg wiec osoby zatrudnione na podstawie stosunku
pracy w samorzadowych strukturach organizacyjnych wszystkich szczebli, ktore zostaty
wymienione w sposéb wyczerpujacy, a jednoczesnie w sposéb ogdlny w artykule 2 ustawy
z 2008 roku. O statusie pracownika samorzgadowego rozstrzyga miejsce zatrudnienia, a nie
sposéb nawigzania stosunku pracy lub charakter pracy?.

W obecnej regulacji prawnej nie ma jednej legalnej definicji pracownika samorza-
dowego. Sytuacja ta moze wynikac¢ z dwoch powodow:

1. po pierwsze, wystepuje zréznicowany sposdb nawigzania stosunku pracy z pracow-
nikiem samorzadowym, a w konsekwencji wigze sie to ze zréznicowanym statusem praw -
nym pracownikow samorzadowych. Ustawa odnosi sie gtownie do pracownikdéw samorza-
dowych zatrudnionych na podstawie mianowania.

2. po drugie, miejsce zatrudnienia decyduje o kryterium, na podstawie, ktérego mozna
zaliczy¢ danego pracownika do grupy pracownikdw samorzadowych. Mozna wskazac wiec
dwie grupy pracownikéw samorzadowych: pracownikéw urzeddw oraz pracownikéw jedno-
stek organizacyjnych.

Definicje pracownika samorzadowego mozna stworzy¢ przy pomocy rdznych kryte-
ridw. Przy zastosowaniu kryterium podmiotowego mozna wskazaé, ze pracownikiem samo-
rzgdowym bedzie kazda osoba zatrudniona, niezaleznie od stanowiska, w jednostkach
wskazanych w art. 2 ustawy o pracownikach samorzadowych. Do jednostek tych nalezag
urzedy marszatkowskie, starostwa, urzedy gminy, biura zwigzkow jednostek samorzadu
terytorialnego oraz samorzadowych zaktadéw budzetowych utworzonych przez te zwigzki
oraz biura jednostek administracyjnych jednostek samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z kryterium przedmiotowym pracownik samorzgadowy wykonuje zadania
o charakterze publicznoprawnym, ktore zostaty przekazane przez panstwo okreslonym jed-
nostkom samorzadu terytorialnego. Sg to zadania wlasne lub zlecone z zakresu admini-
stracji rzadowej lub czynnosci pomocnicze albo obstugi.

Z punktu widzenia praw i obowigzkéw nalezy podkresli¢, ze w zaleznosci od stano-
wiska oraz sposobu nawigzania stosunku pracy stopien dyspozycyjnosci przy wykonywaniu
obowigzkdéw rézni sie od siebie. W szczegdlnosci dotyczy to pracownikéw zatrudnionych na
podstawie powotania albo wyboru. Taka sytuacja prowadzi réwniez do zréznicowania odpo-

wiedzialnosci pracownikows.
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Pracownikiem samorzadowym moze by¢ osoba, ktdra spetnia wymogi kwalifikacyj-
ne na dane stanowisko. Wymogi te zostaty okreslone w artykule 6 ustawy o pracownikach
samorzadowych. Mozna do nich zaliczyc:

1. obywatelstwo polskie;

2. petng zdolnos$¢ do czynnosci prawnych oraz korzystanie z petni praw publicznych;

3. posiadanie kwalifikacji zawodowych wymaganych do wykonywania pracy na okreslo-
nym stanowisku.

Dodatkowo zgodnie z ustawg pracownikiem samorzadowym zatrudnionym na pod-
stawie wyboru lub powofania moze by¢ osoba, ktora spetnia wyzej wskazane wymagania
oraz nie byfa skazana prawomocnym wyrokiem sadu za przestepstwo umysine s$cigane
z oskarzenia publicznego lub umysine przestepstwo skarbowe.

Pracownikiem samorzadowym zatrudnionym na podstawie umowy o prace na sta-
nowisku urzedniczym, doradcy lub asystenta moze by¢ natomiast osoba, ktdora spetnia wy-
magania okreslone w artykule 6 oraz dodatkowo:

1. posiada co najmniej wyksztatcenie $rednie;

2. nie byta skazana prawomocnym wyrokiem sadu za umys$lne przestepstwo Scigane
z oskarzenia publicznego lub umysine przestepstwo skarbowe;

3. cieszy sie nieposzlakowang opinia,

Zgodnie z ustawg o pracownikach samorzadowych, pracownikiem samorzadowym
zatrudnionym na podstawie umowy o prace na kierowniczym stanowisku urzedniczym
moze by¢ osoba, ktdra spetnia wymagania okreslone w ustepie 1 i ustepie 2 ustawy oraz
dodatkowo:

1. posiada co najmniej trzyletni staz pracy lub wykonywata przez co najmniej 3 lata
dziatalno$¢ gospodarczg o charakterze zgodnym z wymaganiami na danym stanowisku;

2. posiada wyksztatcenie wyzsze pierwszego lub drugiego stopnia w rozumieniu przepi-
sOw ustawy o szkolnictwie wyzszym.

Podsumowujac nalezy wskazaé, ze pracownikiem samorzadowym jest osoba za-
trudniona na podstawie powotania, wyboru lub umowy o prace, wykonujaca zadania o cha-
rakterze publicznoprawnym, przekazane przez panstwo jednostkom samorzadu terytorial-
nego jako zadania wiasne lub zadania zlecone. Pracownicy o ktérych mowa posiadajg zrdz-
nicowany zakres praw i obowigzkdw, a co za tym idzie réwniez rézny zakres odpowiedzial-

nosci.
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2. Formy zatrudnienia pracownikow samorzadowych
Obecnie pracownicy samorzadowi mogg by¢ zatrudnieni na trzy sposoby, czyli na
podstawie: 1) wyboru; 2) umowy o prace; 3) powofania. O tym w jaki sposob pracownik
samorzadowy zostanie zatrudniony decyduje fakt, w jakim organie samorzadowym bedzie
pracowat oraz w jakim charakterze i na jakim stanowisku. Nalezy wskaza¢, ze najwyzsze
stanowiska obsadzane sg na podstawie wyboru. W taki sposéb zatrudnia sie min.:
1. w urzedzie marszatkowskim: marszatka wojewddztwa, wicemarszatka i pozostatych
cztonkow zarzadu wojewddztwa, jesli status wojewddztwa tak stanowi;
2. w starostwie powiatowym: staroste, wicestaroste i pozostatych cztonkdw zarzadu,
jezeli statut powiatu tak stanowi;
3. w urzedzie gminy: wojta, burmistrza lub prezydenta miasta;
4. w zwigzkach jednostek samorzadu terytorialnego: przewodniczacego zarzadu zwigz-
ku oraz pozostatych cztonkdw zarzadu, jesli statut zarzadu tak stanowi.
Pracownicy nizszego szczebla, a wiec zastepca wojta, burmistrza lub prezydenta
miasta, zatrudniani sg na podstawie powotania. Na podstawie powotania stosunek pracy

rozwigzuje sie w momencie wygasniecia mandatu.

3. Wyboér
Akt wyboru jako sposdéb nawigzania stosunku pracy moze wystepowacé w odniesie-
niu do:
1. kierowniczych stanowisk w organizacjach spotecznych i politycznych, jezeli wigze sie
z nimi obowigzek wykonywania pracy w charakterze pracownika oraz
2. do niektorych stanowisk w aparacie panstwowym.
Sposéb, w jaki dokonywany jest wybor na okreslone stanowisko, a takze prawa
i obowigzki osob, ktore zostaty wybrane wskazane sq w przepisach dotyczacych funkcjono-
wania okreslonego typu organizacji, a takze w statutach, natomiast w stosunku do stano-
wisk panstwowych wskazane zostaty przepisami ustaw dotyczacych okreslonych organdw.
Do tej ostatniej grupy zaliczamy takze pracownikdw samorzadowych?.
Lista 0os6b zatrudnionych na podstawie wyboru zostata podana w artykule 4 ustawy
o pracownikach samorzgadowych. Do grupy tych pracownikdw mozna zaliczy¢, zgodnie ze
wskazanym artykutem:
1. w urzedzie marszatkowskim: marszatka wojewodztwa, wicemarszatka oraz pozosta-
tych cztonkdéw zarzadu wojewodztwa;
2. w starostwie powiatowym: staroste, wicestaroste oraz pozostatych cztonkdéw zarza-

du powiatu;
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3. w urzedzie gminy: wdjta, burmistrza lub prezydent miasta;

4. w zwigzkach jednostek samorzadu terytorialnego: przewodniczacego zarzadu zwigz-
ku i pozostatych cztonkdédw zarzadu;

5. w urzedzie miasta stotecznego Warszawy: burmistrza dzielnicy miasta stotecznego
Warszawy, zastepce burmistrza dzielnicy miasta stotecznego Warszawy i pozostatych
cztonkdw zarzadu miasta stotecznego Warszawy.

Katalog tych podmiotéow ma charakter zamkniety. Oznacza to, ze nie mozna nikogo
do tak skonstruowanej listy ,dopisac¢”. Nie wszystkie wskazane podmioty posiadajg poza
tym zatrudnienie pracownicze. Dotyczy to czlonkdéw zarzadu wojewoddztwa, powiatu oraz
zwigzkach jednostek samorzadu terytorialnego. W tym wypadku kluczowga role odgrywa
ich statut. Jezeli chodzi o spoteczne petnienie danej funkcji, osoby takie nie posiadajg sta-
tutu pracownika samorzadowego.

Nawigzanie stosunku pracy na podstawie wyboru nastepuje, jesli z wyboru wynika
obowigzek wykonywania pracy w charakterze pracownika®. Tego typu stosunek pracy nie
jest jednak stosunkiem samodzielnym. Stosunek ten trwa do momentu wykonywania
przez dang osobe powierzonego jej mandatu. Na przyktad, powierzenie w drodze wyboru
stanowiska starosty w jednostkach samorzadu terytorialnego mozna postrzegac¢ jako pu-
blicznoprawny akt powierzenia mandatu. Powierzenie okreslonej funkcji w drodze wyboru
mozna rozumiec jako uprawnienie i obowigzek wykonywania przez dang osobe okreslonych
czynnosci, ktére nalezg do tego organu®. Nalezy takze podkresli¢, ze tres¢ stosunku pracy
z wyboru podlega tym samym przepisom, co umowa o prace. Jezeli jednak stosunek pracy
danej kategorii pracownikow wybieranych regulujg przepisy szczegdlne, dotyczy to np. opi-
sywanych pracownikéw samorzadowych, to wéwczas przepisy dotyczace umowy o prace
stosuje sie w zakresie nieuregulowanym tymi przepisami”.

Zgodnie z orzeczeniem Sadu Najwyzszego z dnia 4 grudnia 1979 roku?® stosunek
pracy z wyboru rozwigzuje sie tylko w przypadku wygasniecia mandatu. Nie majg do niego
zastosowania przepisy dotyczace rozwigzania umowy o prace w drodze wypowiedzenia
albo bez wypowiedzenia, w tym rowniez te wskazane w artykule 52 kodeksu pracy®. Sta-
nowisko to zostato potwierdzone w wyroku z dnia 23 listopada 2001 r.,, w ktdrym Sad Naj-
wyzszy wskazat, ze przepisy o wypowiedzeniu, ktére wynikajg z umowy warunkdéw ptacy

nie majg zastosowania do stosunku pracy z wyboru?0,
4. Powotanie

Zgodnie z artykutem 68 Kodeksu pracy stosunek pracy na podstawie powotania na-

wigzuje sie na podstawie powotania w przypadkach okreslonych w odrebnych przepisach.
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Stosunek ten nawigzywany jest na czas nieokreslony, a jezeli na podstawie odrebnych
przepiséw szczegolnych pracownik zostat powotany na czas okreslony, stosunek pracy na-
wigzuje sie na okres objety powotaniem. Powotanie moze by¢ poprzedzone konkursem,
chocby przepisy szczegdlne nie przewidywaty wymogu wytonienia kandydata na stanowi-
sko wyfacznie w drodze konkursu. Nawigzanie stosunku pracy z powotania wymaga zgod-
nego oswiadczenia woli pracodawcy i pracownika. Przestanka powstania tego stosunku
pracy jest wiec uprzednia zgoda pracownika. Jest to akt jednostronny i wywotuje on po-
dwdjne skutki: powierza okreslone funkcje oraz nawigzuje stosunek pracy!!. Stosunek pra-
cy na podstawie powotania jest nawigzywany w terminie, ktéry zostat okreslony w powota-
niu, a jezeli termin ten nie zostat wskazany w powotaniu — w dniu doreczenia powotania,
chyba ze przepisy szczegdlne stanowig inaczej. Powotanie powinno by¢ dokonane na pi-
$mie. Do stosunku pracy na podstawie powotania stosuje sie takze przepisy dotyczace
umowy o prace na czas nieokreslony, chyba, ze przepisy szczegdlne stanowig inaczej. Po-
nadto pracownik zatrudniony na podstawie powofania moze by¢ odwotany w kazdym cza-
sie przez organ, ktory go powotat. Odwotanie to moze wywota¢ dwa rodzaje skutkdéw:

1. pozbawia pracownika kierowniczego stanowiska;

2. rozwigzuje stosunek pracy miedzy pracownikiem, a pracodawca??.

Stosunek pracy na podstawie powotania jest takze stosunkiem zobowigzaniowym
podobnie jak kazdy stosunek pracy!3. Zgodnie z ustawag o pracownikach samorzadowych
na podstawie powofania nawigzywany jest stosunek pracy z: 1) zastepca wéjta, burmi-
strza, prezydenta miasta; 2) skarbnikiem gminy, powiatu, wojewddztwa. Powotanie jest
aktem administracyjnym, na mocy ktérego powierza sie odpowiednim kandydatom okre-
Slone stanowisko oraz nawigzuje sie z nimi stosunek pracy. W rozumieniu kodeksu pracy
powofanie oznacza podstawe prawng nawigzania stosunku pracy. Powotania na stanowi-
skach w jednostkach samorzadu terytorialnego dokonuje wtasciwy organ stanowigcy!*. Do
stosunku pracy na podstawie powotania stosuje sie przepisy, ktére dotyczg umowy o prace
na czas nieokreslony, z wytaczeniem przepiséw regulujacych tryb postepowania przy roz-
wigzania umow o pracel®,

Nalezy takze podkresli¢, ze od wiasciwego powotania odrdznia sie takze powotanie
rozumiane jako powierzenie stanowiska. Potwierdza to stanowisko Sad Najwyzszy w uza-
sadnieniu uchwaty z dnia 11 stycznia 2005 rokul®. Sad Najwyzszy wskazat, ze w niekto-
rych sytuacjach powotanie moze prowadzi¢ wylgcznie do powierzenia stanowiska bez na-
wigzania stosunku pracy. Z taka sytuacjg mamy do czynienia na przyktad w przypadku po-

wierzenia funkcji dyrektora szkoty nauczycielowi mianowanemu lub dyplomowanemu.
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5. Umowa o prace

Umowa o prace to zgodne oswiadczenie woli stron, na podstawie ktérego pracow-
nik zobowigzuje sie $wiadczy¢ w sposdb ciagty na rzecz pracodawcy prace okreslonego ro-
dzaju, a pracodawca zatrudni¢ pracownika za wynagrodzeniem. Oznacza to, ze umowa
o prace jest umowg konsensualng, dwustronnie zobowigzujacq i odptatna. Zgodnie z ko-
deksem pracy umowa o prace powinna zosta¢ zawarta na piSmiel’. Najczesciej zatrudnie-
nie pracownika samorzadowego nastepuje na podstawie umowy o prace. Zgodnie z ustawq
w taki sposéb nawigzywany jest stosunek pracy z pozostatymi pracownikami samorzado-
wymi. Jest on nawigzywany na czas okreslony lub nieokreslony. W sytuacji zastepstwa
pracownika w czasie jego usprawiedliwionej nieobecnos$ci w pracy, pracodawca moze
w tym celu zatrudnié inng osobe na podstawie umowy o prace na czas okreslony, obejmu-
jacy czas tej nieobecnosci’s.

Przepisy ustawy o pracownikach samorzadowych oraz kodeks pracy wskazuja dwa
rodzaje uméw zawieranych z pracownikami samorzadowymi. Wyrdzni¢ mozna umowy ter-
minowe oraz bezterminowe. Do umoéw terminowych mozna zaliczy¢ umowy zawarte na
czas okreslony, na okres prébny oraz na zastepstwo. Sg to umowy, ktére posiadajg termin

zakonczenia pracy.

6. Umowa o prace na okres probny

Pierwszym etapem, ktéry wystepuje w przypadku zatrudnienia nowych
kandydatéw na dane stanowisko pracy jest sprawdzenie umiejetnosci okreslonych oséb.
Forma takiego przetestowania jest wtasnie zawarcie umowy na okres probny. Zgodnie
z obowigzujacymi przepisami prawa ten sam pracownik oraz pracodawca mogq zawrzec
umowe na okres prébny tylko raz.

Celem tej umowy jest sprawdzenie pracownika, ktdrego zatrudnia sie po raz
pierwszy na danym stanowisku pracy. Umowa na okres prébny powinna zosta¢ zawarta na
czas okreslony, na piSmie, powinna wskazywac rodzaj umowy, date jej zawarcia, warunki
pracy i ptacy. Umowa taka zawarta jest na okres nie dtuzszy niz 6 miesiecy z pracownikiem
z ktérym stosunek pracy nawigzywany jest po raz pierwszy?°.

Problematyka tego rodzaju umowy nieco inaczej zostata uregulowana w Kodeksie
pracy. W oparciu o przepisy kodeksowe, czas trwania umowy na okres probny nie moze
przekroczy¢é 3 miesiecy, przy czym umowe o prace na okres prébny zawarta na czas
krotszy mozna przediuzaé, jednak na czas nie dluzszy niz 3 miesigce??. Zgodnie
z Kodeksem pracy umowa na okres probny podlega wypowiedzeniu. Okres wypowiedzenia

WYnosi:
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a) 3 dni robocze, jesli okres prébny nie przekracza 2 tygodnie;
b) 1 tydzien, jezeli okres prébny jest dtuzszy niz 2 tygodnie;

c) 2 tygodnie, jezeli okres prébny wynosi 3 miesiace.

7. Umowa o prace ha czas okreslony

Na gruncie prawa pracy umowa na czas okreslony jest umowa zawierang w celu
wykonywania zadan, ktore sg okreslone w czasie. Termin zakonczenia tej umowy powinien
by¢ wskazany bezposrednio, czyli przez wskazanie okreslonej daty albo posrednio, czyli
przez wskazanie okolicznosci, ktérej pojawienie sie jest pewne i spowoduje rozwigzanie
umowy?2!l, Ponadto zawarcie kolejnej umowy o prace na czas okreslony jest rownoznaczne
w skutkach prawnych z zawarciem umowy o prace na czas nieokreslony, jezeli poprzednio
pracownik i pracodawca zawarly umowe o prace na czas okreslony na nastepujace po so-
bie okresy, o ile przerwa miedzy rozwigzaniem poprzedniej, a nawigzaniem kolejnej umo-
Wy o prace nie przekroczyta miesigca. Umowa ta moze zostaé wypowiedziana zgodnie
z Kodeksem pracy za dwutygodniowym wypowiedzeniem?2,

Umowa o prace zawarta na czas okreslony, ktéry jest dtuzszy niz 6 miesiecy posia-
da dwutygodniowy okres wypowiedzenia. Sytuacja taka ma miejsce w przypadku, gdy taka
mozliwo$¢ wczesniejszego wypowiedzenia zostata wskazana w umowie. W innej sytuacji
umowa o prace rozwigzuje sie z uptywem okresu, na jaki zostata zawarta.

Do wyjatku mozna zaliczy¢ umowe zawierang z nastepujgcymi osobami:

1. Osobg podejmujacq po raz pierwszy prace na stanowisku urzedniczym, w tym takze
kierowniczym stanowisku urzedniczym. Taka umowa zawierana jest na czas okreslony,
ktéry nie przekracza szes¢ miesiecy. Istnieje takze mozliwos¢ wczesniejszego rozwigzania
tej umowy za dwutygodniowym wypowiedzeniem;

2. Osobg, ktora jest zatrudniana na stanowisku doradcy lub asystenta woéjta, burmi-
strza lub prezydenta miasta, starosty albo marszatka wojewddztwa. W tych przypadkach
zatrudnienie dotyczy czasu petnienia funkcji przez woéjta, burmistrza lub prezydenta mia-
sta, staroste lub marszatka wojewddztwa. Wczesniejsze rozwigzanie takiej umowy moze
zostac¢ dokonane za okresem wypowiedzenia, ktéry wynosi 2 tygodnie?3.

Zgodnie z wyrokiem Sadu Najwyzszego z dnia 5 czerwca 2014 r. zawarcie wielolet-
niej umowy o prace na czas okreslony albo jej rozwigzanie przed terminem bez konkretne-
go uzasadnienia moze by¢ uznane za naduzycie prawa, czyli czynnos¢ sprzeczng z zasada-
mi wspotzycia spotecznego albo dziatanie w celu obejscia przepiséw?4. Umowa o prace
moze by¢ zawarta na czas okreslony i co do tego nie ma zadnych watpliwosci. Umowy ta-

kie dopuszczone sg przez Kodeks pracy. Nie mogq by¢ jednak zawierane dowolnie ani roz-
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wigzywane w dowolny sposdb. Termin, na jaki umowa powinna by¢ zawarta nalezy
wskaza¢ w sposdb celowy. SN nie wykluczyt jednak catkowicie zawierania umoéw
dtugoterminowych. Jednak musi w tym wypadku istnie¢ uzasadniony cel, dla ktérego taka

umowa powinna zostac zawarta.

8. Umowa na zastepstwo

Umowa na zastepstwo stanowi odmiane umowy na czas okreslony. Zgodnie ze sta-
nowiskiem Najwyzszej Izby Kontroli celem umowy na zastepstwo jest jedynie zapewnienie
okresowego zastepstwa pracownika samorzagdowego w pracy w okresie jego usprawiedli-
wionej nieobecnosci. Zatrudnienie urzednika na podstawie umowy o prace na zastepstwo
nie wymaga przeprowadzenia otwartego i konkurencyjnego naboru oraz odbycia stuzby
przygotowawczej?>.

Umowa taka moze by¢ zawarta tylko i wylgcznie na czas usprawiedliwionej nie-
obecnosci zastepowanego pracownika. Dotyczy to gtownie dluzszej nieobecnosci danego
pracownika. Nieobecnos¢ ta moze by¢ spowodowana wieloma przyczynami. Ws$rdéd nich
mozna wyrdzni¢: 1) niezdolno$¢ do wykonywania pracy z powodu choroby; 2) bezptatny
urlop; 3) urlop macierzynski; 4) urlop wychowawczy.

Umowa na zastepstwo rozwigzuje sie z chwilg powrotu do pracy pracownika zaste-
powanego. Umowa ta moze zostaé rozwigzana za wypowiedzeniem dokonanym przez pra-
cownika lub pracodawce. Okres wypowiedzenia umowy na zastepstwo wynosi 3 dni robo-
cze, niezaleznie od czasu trwania umowy.

Dla uzupetnienia warto wskazaé, ze pracownik zatrudniony na podstawie umowy
na zastepstwo nie korzysta z ochrony przed wypowiedzeniem, ktdrg posiadajg pracownicy
zatrudnieni na czas okreslony26. W szczegélnosci do umowy na zastepstwo nie stosuje sie:

a) gwarancji zatrudnienia przewidzianych dla kobiet w cigzy;
b) domniemania zawarcia umowy na czas nieokreslony, co wynika z artykutu 25 Ko-

deksu pracy?’.

9. Umowa na czas nieokres$lony

Jest to umowa, ktdéra zawiera sie na nieokreslony czas, tzn. nie ma ustalonego
koncowego terminu trwania tej umowy. Mozliwa jest zatem sytuacja, ze jeden pracownik
bedzie na podstawie tej umowy pracowat u tego samego pracodawcy od momentu zatrud-
nienia do momenty przejscia na emeryture?8. Jest to réwniez umowa, ktéra jest uwazana
za najbardziej korzystng dla pracownika. Zgodnie z kodeksem pracy okres wypowiedzenia

takiej umowy wynosi: 1) dwa tygodnie, w przypadku gdy pracownik byt zatrudniony krocej
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niz 6 miesiecy; 2) miesigc, jesli pracownik byt zatrudniony co najmniej 6 miesiecy;
3) 3 miesigce, jezeli pracownik byt zatrudniony co najmniej 3 lata. Umowa zawarta na czas
nieokreslony moze by¢ rozwigzana przez pracodawce w drodze wypowiedzenia tylko i wy-
tacznie z uzasadnionych powoddw i po konsultacji z odpowiednim zwigzkiem zawodo-
wym?22,

Zgodnie z wyrokiem sadu z dnia 16 wrzesnia 2010 r.3° naduzycie przez pracodawce
przewagi ekonomicznej w celu zawierania uméw terminowych w celu obejscia przepisdéw
o0 ochronie bezterminowego stosunku pracy umozliwia uznanie klauzuli terminu za niewaz-
na. W pracowniczych zobowigzaniach umownych prymatem powinna by¢ umowa o prace
na czas nieokreslony, a zawieranie terminowych umow o prace uzasadnione jest wylacznie
w sytuacji, gdy wynika to z przepisow szczegdinych. Ponadto, zgodnie z uchwatg 7 sedzidéw
Sadu Najwyzszego z dnia 23 wrzesnia 2014 r. umowa o prace na czas okreslony zawarta
na okres dtuzszy niz 24 miesigce pod rzadami ustawy antykryzysowej z 2009 r. jest umo-
wa nha czas nieokreslony3!, Natomiast w wyroku z dnia 18 stycznia 2013 r. Sad Najwyzszy
uznat na podstawie ustawy antykryzysowej niedopuszczalno$¢ zatrudnienia pracownika na
podstawie kolejnych umow o prace na czas okreslony przez okres diuzszy niz 24 miesiace,
liczac od dnia wejscia w zycie ustawy. (Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 18 stycznia 2013
r., II PK 149/ 12 (OSNP 2013/ 21-22/ 246)).

Nalezy podkresli¢, ze ustawa z 2008 r. o pracownikach samorzadowych zniosta
z administracji samorzgdowej nawigzanie stosunku pracy na podstawie mianowania. Wy-
eliminowano tez zatrudnienie sekretarza gminy, powiatu, wojewddztwa na podstawie po-
wotania. Od tego momentu sekretarze zatrudniani sg na podstawie umowy 0 prace, na
ogdlnych warunkach, czyli s zatrudniani przez wojta, staroste i marszatka wojewddztwa.
Stosunki pracy nawigzywane na podstawie mianowania zostaty przeksztatcone w stosunki

na podstawie umowy o prace na czas nieokreslony32,

10. Podsumowanie

Podsumowujac nalezy wskazaé, ze pracownikiem samorzadowym jest osoba za-
trudniona na podstawie wyboru, powofania lub umowy o prace. Pracownik samorzgadowy
wykonuje zadania o charakterze publicznoprawnym, ktére zostaly przekazane przez pan-
stwo okreslonym jednostkom samorzadu terytorialnego. Sg to zadania wiasne oraz zlecone
przez organy administracji rzadowej. Posiadajg oni zréznicowany zakres praw i obowigz-
kéw, a co za tym idzie zréznicowany zakres odpowiedzialnosci.

Najwazniejsze stanowiska obsadzane s na podstawie wyboru. Z wyboru pocho-

dza: marszatek wojewddztwa, wicemarszatek oraz pozostali cztonkowie zarzadu wojewodz-
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twa, starosta, wicestarosta i pozostali cztonkowie zarzadu powiatu, woéjt, burmistrz lub
prezydent miasta, przewodniczacy zarzadu zwigzku i pozostali cztonkowie zarzadu. Powo-
tanie zas jest aktem administracyjnym, na mocy ktérego powierza sie okreslonym kandy-
datom okreslone stanowisko, a co za tym idzie nawigzuje sie stosunek pracy. Z powotania
pochodzi: zastepca wojta, burmistrza lub prezydenta miasta, skarbnik gminy, powiatu, wo-
jewddztwa. Umowa o prace stanowi najpopularniejszg forme zatrudnienia pracownikéw sa-
morzadowych. Dotyczy ona pozostatych pracownikéow samorzgadowych. Wyrdzni¢ mozna
umowe zawartg na czas okreslony lub na czas nieokreslony. Do pracownikdéw samorzado-
wych w zakresie zatrudnienia pracownikéw samorzadowych zastosowanie znajduje Kodeks
pracy oraz przepisy ustaw szczegodlnych, w szczegélnosci ustawa o pracownikach samorzg-
dowych.

Na zakonczenie trzeba réwniez podkresli¢, ze od danego stanowiska zalezy nie tyl-
ko forma nawigzania stosunku pracy czy tez wymagania kwalifikacyjne, stawiane pracow-
nikowi samorzadowemu, ale rowniez zasady naboru na dane miejsce pracy. W polskim po-
rzadku prawnym wystepuje wiec zréznicowany nabdr na stanowiska urzednicze. W inny
sposob bedzie sie dokonywac naboru na stanowisko urzednicze, a w inny sposob na stano-

wisko wdjta, burmistrza, czy prezydenta miasta.

! Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. - Kodeks pracy, Dz.U. z 2014 r.,, poz. 1502, z pdzn. zm.; ustawa
z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgadowych, Dz.U. z 2016 r., poz. 902.

2 A. Kisielewicz, Prawo pracy i prawo urzednicze, Rzeszow-Przemys$l 2014, s. 346.

3 E. Ura, Prawo urzednicze, Warszawa 2011, s. 93-94.

4 M. Barzycka-Banaszczyk, Prawo pracy, Warszawa 2015, s. 45.

5 S. Samol, Umowne i pozaumowne podstawy nawigzania stosunku pracy na podstawie powofania
[w:] Prawo pracy, red. Z. Niedbata, Warszawa 2012, s. 88.

8 M. Kasprzak, Pracownicy samorzadowi — od zatrudnienia do zwolnienia, wzory dokumentéw,
Warszawa 2010, s. 21.

7 L. Florek, T. Zielinski, Prawo pracy, Warszawa 2010, s. 78.

8 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 4 grudnia 1979 r., I PR 93/79.

° Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r - Kodeks pracy, Dz.U. z 2014, poz. 1502, z pézn. zm.

10 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 23 listopada 2001 r., I PKN 699/00.

1. Florek, T. Zielinski, op. cit., s. 77.

2.5, Samol, Umowne i pozaumowne..., s. 85-86.

3 L. Florek, T. Zielinski, op. cit., s. 77.

4 E. Ura, Prawo..., s. 108.

15 M. Kasprzak, Pracownicy samorzgdowi..., s. 24.

16 Uchwata Saqdu Najwyzszego z dnia 11 stycznia 2005 r., I PZP 11/04.

111



Monika Hetz
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8 http://www.infor.pl/prawo/praca/umowa-o-prace/270533,Nawiazanie-stosunku-pracy-przez-
pracownika-samorzadowego.html [dostep: 11.02.2016].
9 M, Kasprzak, Pracownicy samorzgdowi..., s. 25.
20 5, Samol, Umowne i pozaumowne..., s. 81.
2! Ibidem, s. 82.
22 M.B. Rycak, Umowne stosunki pracy. Powstanie, tres¢ i rodzaje umdw o prace [w:] Prawo pracy -
repetytorium, red. M. Barbara-Rycak, E. Wronikowska, A. Rycak, Warszawa 2012, s. 82.
23 Ibidem, s. 28.
24 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5 czerwca 2014 r., I PK 308/13. Zob. omdwienie w: Najwazniejsze
orzecznictwo 2014 - prawo pracy i ZUS, oprac. M. Culepa et alt., Warszawa 2015, s. 13.
25 http://samorzad.pap.pl/depesze/redakcyjne_sekretarz/139534/Tylko-zastepca--Wykonywanie-
obowiazkow-to-nie-stanowisko---przypomina-NIK [dostep: 11.02.2016].
26 5. Samol, Umowne i pozaumowne..., s. 83.
27 M.B. Rycak, Umowne stosunki pracy..., s. 82.
28 5, Samol, Umowne i pozaumowne..., s. 83.
29 L. Florek, T. Zielifski, op. cit., s. 75.
30 Wyrok Sadu Okregowego w Biatymstoku z dnia 16 wrzesnia 2010 r., V Pa 88/10.
31 Uchwata 7 sedzidw Sadu Najwyzszego z 23 wrzesnia 2014 r., III PZP 2/14 Zob. omoéwienie w:
Najwazniejsze orzecznictwo 2014 - prawo pracy i ZUS, op. cit., s. 14.

32 A. Kisielewicz, Prawo pracy..., s. 355.
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Abstrakt

Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 25 lipca 2015 roku o Trybunale Konstytucyjnym
w skardze konstytucyjnej nalezy okreslic przedmiot kontroli — przepis ustawy lub innego aktu
normatywnego, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie
o wolnosciach lub prawach albo obowigzkach skarzacego okreslonych w Konstytucji i w stosunku
do ktérego skarzacy domaga sie stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucjg. Dlatego tak istotne jest

okreslenie znaczenia termindw ,ustawa” oraz ,inny akt normatywny”.

Stowa kluczowe: skarga konstytucyjna, Trybunat Konstytucyjny

Abstract

In accordance with article 65 paragraph 1 point 1 The Constitutional Tribunal Act of 25 June
2015, a constitutional complaint shall specify the subject of review - a provision of a statute or
another normative act upon which basis a court or a public administration authority has made a final
decision on the complainant’s freedoms, rights or obligations specified in the Constitution, and with
regard to which the complainant requests the Tribunal to determine non-conformity to the
Constitution. In this article I try to determine the meaning of terms ,statute” and ,another normative

”

act

Keywords: constitutional complaint, The Polish Constitutional Tribunal Act

Przedmiot polskiego modelu skargi konstytucyjnej charakteryzuje sie waskim za-
kresem®. Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji? w drodze skargi mozna domagac sie zbada-
nia konstytucyjnosci ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktérego sad lub
organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o wolnosciach, prawach lub obowigzkach

skarzacego okreslonych w ustawie zasadniczej. Sformutowanie to powtarza w zasadzie
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art. 65 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 roku o Trybunale Konstytucyjnym?,
zgodnie z ktérym ,,w skardze nalezy okresli¢ przedmiot kontroli - przepis ustawy lub inne-
go aktu normatywnego, na podstawie ktérego sad lub organ administracji publicznej
orzekt ostatecznie o wolnosciach lub prawach albo obowigzkach skarzacego okreslonych
w Konstytucji i w stosunku do ktdrego skarzacy domaga sie stwierdzenia niezgodnosci
z Konstytucjq”. Rowniez Trybunat Konstytucyjny podkreslat, ze ,skarga konstytucyjna do-
tyczy niezgodnosci z Konstytucjg przepisow ustawy lub innych aktow normatywnych, nie
za$ indywidualnych rozstrzygnie¢ w konkretnej sprawie”.

Pojecie ,ustawy” w doktrynie nie budzi watpliwosci. Przyjmuje sie, ze jest to akt
o charakterze normatywnym (generalno-abstrakcyjny), uchwalany przez parlament, zaj-
mujacy po Konstytucji najwyzsze miejsce w systemie zrodet prawa krajowego, o nieogra-
niczonym zakresie przedmiotowym, dochodzacy do skutku w szczegdlnej procedurze
(w podstawowym zakresie unormowanej w ustawie zasadniczej)®. Kontroli Trybunatu
w trybie skargi konstytucyjnej podlegajg rowniez inne akty majace moc réwng ustawie,
zwane przez niektdrych autordw ustawami w znaczeniu materialnym®. W polskim porzadku
prawnym zaliczamy do nich rozporzadzenia z mocg ustaw wydawane przez Prezydenta RP
w warunkach przewidzianych w art. 234 Konstytucji’ oraz ,inne akty ustawodawcze wyda-
ne na podstawie przepiséw obowigzujacych przed dniem wejscia w zycie Konstytucji, ktore
miaty moc prawng réwng mocy prawnej ustawy” (art. 4 ustawy o TK). Wedtug przewazaja-
cej czesci przedstawicieli nauki sg nimi w szczegdlnosci: dekrety z mocg ustawy wydawane
przez Rade Panstwa w latach 1952-1989, dekrety z moca ustawy wydawane przez PKwN,
a potem przez Rade Ministrow w latach 1944-1952, dekrety Prezydenta Rzeczypospolitej
wydawane na podstawie art. 55-57 i art. 63 ust. 1 Konstytucji z 1935 roku, rozporzadze-
nia z mocy ustawy wydawane przez Prezydenta RP na mocy ,noweli sierpniowej” z 1926
roku®. Do tej kategorii niektdrzy zaliczajg rowniez: akty witadz emigracyjnych w czasie
IT wojny Swiatowej, dekrety Naczelnika Panstwa z okresu od listopada 1918 roku do lutego
1919 roku oraz akty panstw zaborczych, jezeli zachowuja jeszcze moc obowigzujaca®.

Przedmiotem skargi nie mogg zostac¢ uczynione ustawy wyrazajgce zgode na raty-
fikacje umowy miedzynarodowej (art. 89 Konstytucji) oraz ustawy na podstawie, ktorych
moga zostac przekazane kompetencje organow panstwowych w niektérych sprawach orga-
nowi miedzynarodowemu lub organizacji miedzynarodowej (art. 90 Konstytucji) z uwagi
na to, ze majq one charakter jedynie upowazniajacy. Nie ksztaltujg natomiast zadnych
praw podmiotowych po stronie skarzacego. W zwigzku z tym nie moga by¢ podstawaq, orze-
czenia sadu lub innego organu administracji publicznej'®. Réwniez ustawa budzetowa

(lub prowizorium budzetowe) ze wzgledu na brak normatywnego charakteru nie moze stac
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sie przedmiotem skargi konstytucyjnej'!. Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z dnia
20 czerwca 2001 roku w sprawie o sygnaturze akt K 35/00 wskazat, ze tres¢ materialng
ustawy budzetowej stanowig z reguty normy planowe ,skonkretyzowane czasowo i kwoto-
wo”, nie zaé normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym?*2. Podobnie Teresa Debow-
ska-Romanowska stwierdzita, ze ustawa budzetowa ma charakter dyrektywny, tzn. ze jest
.Zbiorem zagregowanych, konkretnych norm powinnosciowego zachowania, wigzacych jej
wykonawcéw — adresatow”*,

Zasadnicza watpliwos¢ wigze sie z rozumieniem pojecia ,inny akt normatywny”
uzytym w art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz art. 65 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK. Chodzi w szcze-
golnosci o to, czy pojecie to ma charakter autonomiczny wzgledem art. 188 Konstytucji.
Zgodnie z punktami 1-3 tego przepisu, Trybunat Konstytucyjny orzeka w sprawach konsty-
tucyjnosci ustaw, umoéw miedzynarodowych oraz innych przepiséw prawa wydawanych
przez centralne organy panstwowe.

W teorii prawa wskazuje sie na materialne okreslenie ,,aktu normatywnego”. Przyj-
muje sie, ze jest to akt wydany przez organ wiadzy publicznej na mocy innych przepiséw.
Sktada sie z przepiséw prawa, na podstawie ktorych mozna konstruowac¢ normy prawne'®,
Decydujace znaczenie dla rozréznienia aktu normatywnego nalezy przypisac¢ jego tresci,
bez wzgledu na nazwe, forme oraz podstawe i sposéb wydania. Elementy te beda miaty
jednak znaczenie dla oceny konstytucyjnosci badz legalnosci tego aktu®>.

Réwniez Trybunat Konstytucyjny przyjmuje materialng definicje aktu normatywne-

16

go™,
tres¢, a nie forma aktu®’. Trybunat stanat na stanowisku, ze ,jezeli w aktach tych odnajdu-

uznajac, ze rozstrzygajace znaczenie jako kryterium oceny jego normatywnosci ma

jemy jakakolwiek tre$¢ normatywng, to nie wolno wytaczy¢ ich spod kontroli konstytucyj-
nosci czy legalnosci, zwtaszcza wtedy, gdy w gre wchodzi ochrona praw i wolnosci cztowie-
ka i obywatela”®. Wedtug niego w takich sytuacjach nalezy zastosowac ,swoiste domnie-
manie normatywnosci aktéw prawnych, ktoérych skutki, niekoniecznie prawne, prowadzic¢
moga do naruszenia sfery praw lub wolnosci jednostki. W przeciwnym bowiem wypadku,
przy ogromnej wspotczesnie liczbie takich aktow prawnych, wydawanych przez rézne orga-
ny panstwa, a niekiedy takze inne podmioty, wiekszo$¢ z nich pozostawataby poza jaka-
kolwiek instytucjonalng i skuteczng kontrolg ich konstytucyjnosci lub legalnosci”*.
Materialna definicja aktu normatywnego (kazdy akt zawierajacy normy generalno-
abstrakcyjne) konsekwentnie przyjmowana w orzecznictwie Trybunatu, przemawia za
nadaniem przedmiotowi skargi konstytucyjnej odmiennego charakteru, w tym sensie, ze
skarga ma autonomiczng podstawe konstytucyjng, poniewaz przedmiot kontroli w tym try-

bie odrywa sie od ogdinej kompetencji Trybunatu, o ktérej mowa w art. 188 Konstytucji.
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Trafny wydaje sie poglad zgodnie, z ktdrym ustrojodawca w punkcie 5 tego przepisu usta-
wy zasadniczej wymienia rozpoznawanie skarg konstytucyjnych jako odrebne uprawnienie
Trybunatu. Oznacza to, ze pojeciu ,inny akt normatywny”, o ktérym mowa w art. 79 ust. 1
nalezy przypisaC szersze znaczenie niz jest to okreslone w art. 188 Konstytucji pkt 1-3
Konstytucji. Znaczenie to powinno odpowiada¢ materialnej definicji aktu normatywnego.

We wczesniejszym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przedmiot skargi kon-
stytucyjnej ustalany byt zgodnie z art. 188 pkt 1-3 Konstytucji. W praktyce watpliwosci
pojawity sie na tle dopuszczalnosci objecia skargg aktéw prawa miejscowego i ratyfikowa-
nych uméw miedzynarodowych, a po akcesji Polski do Unii Europejskiej zaczeto rozwazac
kwestie wystepowania ze skargg na akty prawa wspdlnotowego?®.

Jezeli chodzi o akty prawa miejscowego, to nalezy wskazaé, ze majg one z natury
rzeczy ograniczony terytorialnie zakres obowigzywania. Zarazem przepisy te zostaty zali-
czone przez ustrojodawce w art. 87 ust. 2 Konstytucji do katalogu Zzrédet powszechnie
obowigzujacego prawa. Mogg by¢, wiec adresowane do wszelkich lokalnych podmiotéw,
ksztattujac ich prawa i obowigzki*'. Akty prawa miejscowego ustanawiaja organy samorza-
du terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie i w grani-
cach upowaznien zawartych w ustawie. Obecne ustawodawstwo przewiduje istnienie
dwéch typéw aktow prawa miejscowego o powszechnie obowigzujagcym charakterze.
Pierwszym z nich sg przepisy wykonawcze do odrebnych ustaw, dla ktérych konieczne jest
istnienie upowaznienia zawartego w ustawie, wskazujgcego organ wtadzy lokalnej wtadny
do ustanowienia takiego przepisu i materii, ktdra ma zosta¢ uregulowana. Drugim nato-
miast sg przepisy porzadkowe??, wydawane wytgcznie jezeli jest to niezbedne dla ochrony
zdrowia lub zycia obywateli oraz zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicz-
nego, w kwestiach, ktére dotychczas nie zostaty uregulowane w ustawach lub innych po-
wszechnie obowigzujacych przepisach?.

Zagadnienie mozliwosci uczynienia aktéw prawa miejscowego przedmiotem skarg
konstytucyjnych jest sporne w nauce prawa konstytucyjnego. Przeciwnicy tej koncepcji
kwestionujg w szczegdlnosci autonomiczny charakter aktu normatywnego, o ktérym mowa
w art. 79 ust. 1 Konstytucji. Wskazuja, ze swoistg norma kompetencyjng dla Trybunatu
jest art. 188 Konstytucji. Wobec czego, Trybunat nie moze orzeka¢ w sprawie konstytucyj-
nosci wszystkich aktéw normatywnych, ale jedynie w tym przepisie wymienionych?*. Zgod-
nie z tym stanowiskiem przedmiotem skargi konstytucyjnej moga by¢ wytacznie ustawy
i akty normatywne centralnych organdéw panstwa?’. Ponadto sadowa kontrola legalnosci
aktow prawa miejscowego przewidziana jest w art. 184 Konstytucji. Zgodnie z tym przepi-

sem Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne orzekajq ,0 zgodnosci
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z ustawami uchwat organdw samorzadu terytorialnego i aktow normatywnych terenowych
organéw administracji rzadowej”. Wedlug Zdzistawa Czeszejko-Sochackiego kontrola ta
w praktyce wykracza poza ramy okreslone w wymienionym przepisie ustawy zasadniczej,
poniewaz w przypadku niekonstytucyjnosci aktu prawa miejscowego sad administracyjny
moze w ramach kontroli konkretnej zwréci¢ sie z pytaniem prawnym do Trybunatu lub
w ramach kontroli incydentalnej odmoéwic¢ zastosowania niezgodnego z Konstytucja przepi-
su®. Z pogladem tym nie zgadza sie Ferdynand Rymarz, ktérego zdaniem nieracjonalne
bytoby odméwienie prawa do skargi konstytucyjnej w ramach konstytucyjnosci aktéw pra-
wa miejscowego, skoro prawo takie przystuguje NSA w postaci pytania prawnego?. Na-
stepnie formutuje teze, wedtug ktorej nielogiczne byloby powotanie do zycia instytucji
gwarantujacej ochrone podstawowych praw i wolnosci, jednoczesnie zawezajac jest zakres
do kontroli konstytucyjnosci prawa wydawanego przez centralne organy panstwowe. Wylta-
czenie badania konstytucyjnosci prawa miejscowego jako istotnego segmentu obowigzuja-
cego prawa na danym terenie bytoby sprzeczne z celem skargi konstytucyjnej?®. Inni auto-
rzy zwracajg uwage na brak ,przestanek do wylaczenia spod skargi konstytucyjnej pew-
nych aktéw z uwagi na ich forme, a tym bardziej terytorialny zasieg obowigzywania.
A contrario — uzycie okreslenia «akt normatywny» moze by¢ zasadnie odczytane jako in-
tencja objecia kontrolg Trybunatu Konstytucyjnego (dokonang z inicjatywy obywateli)
wszystkich form prawotwdrstwa regulujgcych sytuacje prawng jednostek”*.

Trybunat Konstytucyjny uznat, ze przedmiotem skargi na naruszenie praw i wolno-
$ci gwarantowanych ustawa zasadnicza moga zosta¢ uczynione akty prawa miejscowego,
»0 ile majg one charakter normatywny i mogg by¢ zaliczone do aktéw normatywnych w ro-
zumieniu konstytucyjnym, czyli powszechnie obowigzujacego prawa, zawierajacego normy
generalne i abstrakcyjne”®. Jednoczesnie stwierdzit, ze ,zakres przepiséw podlegajacych
zaskarzeniu (przedmiot skargi konstytucyjnej) ustala autonomicznie i wyczerpujaco art. 79
ust. 1 Konstytucji RP. Wytaczenie spoza zasiegu skargi konstytucyjnej prawa miejscowego
bytoby takze sprzeczne z art. 188 pkt 5 Konstytucji RP, ktéry wyraznie wigze kognicje Try-
bunatu Konstytucyjnego z regulacjg art. 79 ust. 1, w tym z pojeciem «innego aktu norma-
tywnego»"3*,

W sprawie o sygnaturze akt SK 42/02, Trybunat wykluczyt mozliwo$¢ badania
konstytucyjnoséci plandéw zagospodarowania przestrzennego jako aktédw prawa
miejscowego o0 szczegdlnym charakterze. Przyczyng takiego wylaczenie byta
~wielostronnos¢” i ,wielokrotnos¢” stosowania planéw, co powoduje, ze mieszcza sie one
miedzy klasycznymi aktami normatywnymi a klasycznymi aktami indywidualnymi

zwigzanymi ze stosowaniem prawa*?,
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Postugujac sie materialnym kryterium aktu normatywnego oraz koncepcjg autono-
micznej interpretacji pojecia ,innego aktu normatywnego” uzytego w art. 79 ust. 1 w sto-
sunku do art. 188 pkt 1-3 Konstytucji, mozna uznac, ze rowniez akty prawa wewnetrznego
wchodzg w zakres przedmiotowy skargi konstytucyjnej, jezeli zawierajg normy generalno-
abstrakcyjne. Takze Trybunat potwierdza mozliwos¢ kontroli w trybie skargowym m.in. ko-
deksu etyczno-zawodowego®, uchwat, wytycznych, pism okdlnych, czy obwieszczen, o ile
zawierajg tre$¢ normatywnga. Jednoczesnie opowiada sie za szerokim katalogiem zrddet
prawa powszechnie obowigzujacego wykraczajagcym poza akty, o ktérych mowa w art. 87
Konstytucji**. W nauce nie wyklucza sie mozliwosci zaliczenia do tego katalogu réwniez
uktaddéw zbiorowych prawa pracy oraz niektorych postanowien regulamindw parlamentar-
nych®?,

Zgodnie z art. 188 pkt 1 Konstytucji Trybunat Konstytucyjny posiada kompetencje
badania zgodnosci umow miedzynarodowych z ustawg zasadniczg. Ustrojodawca nie wy-
réznia umow ratyfikowanych i nieratyfikowanych. W zwigzku z czym mozna przyjaé, ze ko-
gnicji Trybunatu podlegajg wszystkie umowy miedzynarodowe. O ile nie ma watpliwosci,
ze kontrola tych aktéw moze nastgpi¢ w trybie wnioskéw i pytan prawnych®, o tyle nie
jest jasne, czy mogq stac sie one przedmiotem skargi konstytucyjnej. Kwestia ta pozostaje
w doktrynie sporna.

Przeciwnicy koncepcji uznania umoéw miedzynarodowych za przedmiot skargi,
wskazujq na ich nature prawna. Mimo, ze po ogtoszeniu w Dzienniku Ustaw stajq sie one
czescig krajowego porzadku prawnego, to jednak nie przeksztaicajg sie zarazem w akty
normatywne organdw panstw®. Ich zdaniem za wytgczeniem z zakresu przedmiotowego
skargi umow miedzynarodowych przemawia rowniez brak autonomicznego charakter aktu
normatywnego, o ktérym mowa w art. 79 ust. 1 w stosunku do art. 188 Konstytucji. Taka
interpretacja czynitaby przedmiotem kontroli w trybie skargowym wytacznie ustawy i akty
wydawane przez centralne organy panstwa®®. Ci sami prawnicy nie wykluczajgq jednocze-
énie mozliwosci oparcia ostatecznego orzeczenia na normach prawa miedzynarodowego™.
Wedtug rozwazan Matgorzaty Masternak-Kubiak odnoszacych sie do tresci poprzedniej
ustawy o TK, regulacja ta wskazywata na waskie rozumienie pojecia ,aktu normatywne-
go”, odnoszace sie jedynie do aktéw stanowionych przez organy wiadzy publicznej. Swiad-
czy¢ miaty o tym postanowienia wyodrebnionej czesci rozdziatu drugiego zatytutowanej
~Postepowanie o stwierdzenie zgodnosci ratyfikowanych uméw miedzynarodowych i aktéw
normatywnych z Konstytucjg oraz w sprawie pytan prawnych”. Autorka argumentowata, ze
zaréwno kryteria kontroli, jak i krag uczestnikéw jest w zasadzie inny niz w postepowaniu

skargowym. Taka wyktadnia zmierza jej zdaniem do wylgczenia uméw miedzynarodowych
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z zakresu przedmiotowego skargi*°. Nie sposdb zgodzi¢ z tym stanowiskiem. Przepisy usta-
wy z dnia 1 sierpnia 1997 roku o Trybunale Konstytucyjnym®* regulujgce tryb postepowa-
nia, dotyczace orzekania w sprawie zgodno$¢ uméw miedzynarodowych z ustawg zasadni-
cza, wskazywaty na pewne odrebnosci w ramach trybu inicjowanego wnioskiem, pytaniem
prawnym lub skargg konstytucyjng*?. Podyktowane one byty szczegdlnym charakterem tej
kontroli. Zaprezentowana przez autorke wykfadnia, zmierzajaca do wytaczenia umow mie-
dzynarodowych z przedmiotu kontroli w postepowaniu skargowym ,budzi¢ moze powazne
watpliwosci wigzace sie najogdlniej z realizacjq podstawowych funkcji skargi konstytucyj-
nej jako srodka ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw”*3. Obecnie obowigzujgca ustawa
o TK nie zawiera wyodrebnionej czesci rozdziatu o tym samym tytule.

Inni komentarzy wskazuja, ze bezposrednie stosowanie umoéw miedzynarodowych
(art. 91 ust. 1 Konstytucji) powoduje, ze moga by¢ one podstawa orzeczen saddéw i orga-
néw administracji publicznej. W takiej sytuacji zarzut naruszenia konstytucyjnych wolnosci
lub praw moze dotyczy¢ bezposrednio tej umowy. Wylgczenie umow miedzynarodowych
z zakresu przedmiotowego skargi stworzytoby ,wyrazng luke w ochronie konstytucyjnych
praw i wolnosci przed ich naruszeniem ze strony organdw wiadzy publicznej”**.

Trybunat stanat na stanowisku dopuszczalnosci objecia kontrolg umowy miedzyna-
rodowej w postepowaniu zainicjowanym skargg konstytucyjng, gdy ma ona normatywny
charakter® oraz gdy byta podstawg ostatecznego rozstrzygniecia o prawach, wolnosciach
lub obowigzkach skarzgcego®.

Jesli chodzi o mozliwos¢ kwestionowania aktow prawa wspdlnotowego (tzw. prawa
pierwotnego i wtérnego) w drodze skargi konstytucyjnej, to w literaturze nie ma jednolite-
go stanowiska w tej kwestii. Normy prawa pierwotnego, na ktére sktadajg sie traktaty za-
wierane przez panstwa cztonkowskie, z prawnego punktu widzenia sa umowami miedzyna-
rodowymi. Dlatego podlegajg ogdlnemu rezimowi kontroli konstytucyjnosci ratyfikowanych
umow miedzynarodowych*’. Stanowisko to potwierdza Trybunat Konstytucyjny, ktory
uznaje, ze zakres jego kognicji nie ulega ograniczeniu lub zréznicowaniu w zaleznosci od
trybu zwigzania umowa czy tez trybu wyrazenia zgody na jej ratyfikacje. Trybunat zacho-
wuje kompetencje do kontroli umowy miedzynarodowej nawet wéwczas, gdy zgoda na jej
ratyfikacje wyrazona zostata w drodze referendum*. Kognicja ta obejmuje réwniez umowy
miedzynarodowe wchodzgce w sktad systemu prawa wspdlnotowego, ktore zostaty zawar-
te jeszcze przed przystgpieniem Polski do Unii Europejskiej®.

Natomiast jesli chodzi o akty prawa stanowionego w ramach organizacji miedzyna-
rodowych (prawo wtdérne), to w literaturze zwraca sie uwage, ze nie majg one statusu

umowy miedzynarodowej w zwigzku z czym nie sg objete kontrolg konstytucyjnosci, ktérej
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zakres normuje art. 188 Konstytucji Zwtaszcza, ze prawo wspdlnotowe podlega wytacznej
kompetencji do interpretacji Trybunatowi Sprawiedliwosci UE*. Leszek Garlicki wskazal, ze
problem konstytucyjnosci tego prawa byitby praktycznie nieistotny, gdyby sady i organy
administracji publicznej odmawiaty stosowania ustaw krajowych w razie ich kolizji z pra-
wem wspolnotowym oraz kierowaty do Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci®* pytania
prejudycjalne o wyktadnie tego prawa. Jednak jak sam stwierdzit, nie mozna wykluczy¢, iz
wtorne prawo UE miesci sie w ogdlnych pojeciach ,przepisu prawa” (art. 188 pkt 3 Konsty-
tucji) lub ,,aktu normatywnego” (art. 193 i art. 79 ust. 1 Konstytucji)>.

Trybunat Konstytucyjny uznat, ze kwestionowanie konstytucyjnosci aktéw prawa
pochodnego UE jest niedopuszczalne w trybie kontroli abstrakcyjnej (zainicjowanej wnio-
skiem lub pytaniem prawnym). Okreslony w art. 188 pkt 1-3 Konstytucji katalog aktéw
normatywnych podlegajacych kognicji Trybunatu nie obejmuje bowiem aktéw stanowio-
nych przez organizacje miedzynarodowa lub jej organ®3. Jednakze kontrola konstytucyjno-
Sci aktow prawa pochodnego UE nie jest wykluczona w trybie skargi konstytucyjnej. Przyj-
mowana przez Trybunat koncepcja autonomicznej interpretacji pojecia ,aktu normatywne-
go” uzytego w art. 79 ust 1 w stosunku do art. 188 pkt 1-3 Konstytucji wskazuje na szer-
szy zakres przedmiotowy aktow, ktére mogq by¢ kwestionowane w trybie skargowym. Za-
kres ten obejmuje nie tylko akty wydawane przez organy polskie, ale rowniez akty pocho-
dzace od organizacji miedzynarodowej lub jej organu. Odnosi sie to w szczegdlnosci do
rozporzadzen unijnych, ktére obowigzujg i sg stosowane bezposrednio. Kazdorazowo nale-
zy wykazac¢ jednak, ze rozporzadzenie UE lub jego przepis stanowity rzeczywistg podstawe
ostatecznego rozstrzygniecia w sprawie skarzacego®®. Ponadto dopuszczalno$¢ poddania
aktu prawa wtérnego kontroli w trybie skargi konstytucyjnej wymaga od skarzacego do-
chowania szczegdlnego, kwalifikowanego, obowigzku w zakresie wykazania sposobu naru-
szenia konstytucyjnych praw i wolnosci. Musi on uprawdopodobni¢, ze kwestionowany akt
prowadzi do istotnego obnizenia poziomu ochrony praw i wolnosci w stosunku do poziomu
ochrony gwarantowanej przez Konstytucje®®. Wypracowane przez Trybunat rozwigzania od-
powiadajq standardom niemieckim. Tamtejszy sad konstytucyjny posiada kompetencje do
badania zgodnosci prawa wspdlnotowego z ustawa zasadniczg tylko jezeli skarzacy udo-
wodni, ze poziom danego prawa na szczeblu wspdlnotowym obnizyt sie od czasu wydania
orzeczenia Solange II w taki sposéb, Ze jest nizszy niz standard gwarantowany przez Usta-
we Zasadniczg RFN®®,

Skutkiem orzeczenia Trybunatu o niekonstytucyjnosci okreslonych przepiséw jest
utrata ich mocy obowigzujacej. Takiego skutku nie mogtoby wywotywaé ewentualne

stwierdzenie niezgodnosci z ustawg zasadniczg umowy miedzynarodowej lub aktu prawa
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pochodnego UE. Na przeszkodzie realizacji orzeczenia Trybunatu o niezgodnos$ci umowy
miedzynarodowej stoi zasada pacta sunt servanda. Z kolei o waznosci aktow prawa po-
chodnego orzeka wyfacznie Trybunat Sprawiedliwosci UE. W takiej sytuacji wyrok Trybuna-
tu Konstytucyjnego mogiby jedynie prowadzi¢ do pozbawienia niekonstytucyjnego aktu
mozliwosci stosowania przez organy polskie oraz wywierania skutkédw prawnych na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej. Stosowanie takiego aktu na polskim terytorium ulegtoby
zatem zawieszeniu®’.

Zgodnie z art. 8 ust. 2 Konstytucji jej przepisy stosuje sie bezposrednio, chyba ze
Konstytucja stanowi inaczej. W praktyce istnieje zatem mozliwos¢ oparcia orzeczenia sadu
lub organu administracji publicznej wytacznie na normach ustawy zasadniczej®®. Tym bar-
dziej nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktorej w drodze orzekania zostanie ona btednie zin-
terpretowana. W taki przypadku nie jest jednak mozliwe zaskarzenie tresci konkretnego
przepisu Konstytucji z innym unormowaniem ustawy zasadniczej. Doprowadzitoby to do
poziomego badania konstytucyjnosci norm prawnych, a ustawa zasadnicza nie moze by¢
obiektem kontroli Trybunatu w zadnej z jej form>*.

Podsumowujac te czes$¢ rozwazan stwierdzi¢ nalezy, ze watpliwosci wérdod przed-
stawicieli nauki zwigzane z probg wyodrebnienia katalogu aktéw normatywnych podlegaja-
cych kontroli w trybie skargowym powoduja, ze niezbedne jest w tym zakresie postuzenie
sie orzecznictwem Trybunatu. Polski sad konstytucyjny konsekwentnie postuguje sie mate-
rialnym kryterium aktu normatywnego oraz koncepcjg autonomicznej interpretacji pojecia
~innego aktu normatywnego” uzytego w art. 79 ust 1 w stosunku do art. 188 pkt 1-3 Kon-
stytucji. Skutkiem czego jest dopuszczenie do merytorycznego rozpoznania w trybie skargi
konstytucyjnego (przy spetnieniu pozostatych przestanek) kazdego aktu zawierajgcego
normy generalne i abstrakcyjne®, bedacego jednoczesnie podstawq ostatecznego orzecze-
nia o prawach lub wolnosciach gwarantowanych ustawg zasadniczg. W konsekwencji Try-
bunat dopuszcza mozliwos¢ wniesienia skargi nie tylko na przepisy wydawane przez cen-
tralne organy panstwa, ale réwniez na akty prawa miejscowego i wewnetrznego oraz na
umowy miedzynarodowe i akty prawa wtérnego UE.

Warto zadad pytanie, czy na gruncie art. 79 ust. 1 Konstytucji przedmiotem skargi
konstytucyjnej mozna uczyni¢ caly akt normatywny czy konkretny przepis lub przepisy
wskazane przez skarzacego. Przyjmuje sie, ze podstawg orzeczenia sadu lub decyzji admi-
nistracyjnej sg dokfadnie oznaczone przepisy, dlatego zakwestionowanie konstytucyjnosci
catego aktu normatywnego w drodze skargi spowoduje naruszenie jej konstytucyjnej kon-

strukcji®* oraz przeniesienie ciezaru skonkretyzowania wiasciwego przedmiotu na Trybunat.
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Nie wyklucza sie natomiast zaskarzenia catego aktu normatywnego, gdyby zarzut niekon-
stytucyjnosci dotyczyt braku kompetencji organu lub naruszenia procedury jego wydania®.

Przedmiotem kontroli Trybunatu sg normy prawne o charakterze generalno-abs-
trakcyjnym wyinterpretowane z tresci zaskarzonych przepiséw®. W postepowaniu skargo-
wym obowigzkiem skarzgcego jest zakwestionowanie kazdego z przepiséw sktadajgcego
sie na norme prawna®. Wedtug Trybunatu ,tak okreslony przedmiot skargi determinuje
réowniez cel korzystania z tego srodka ochrony praw i wolnosci. Jest nim eliminacja z sys-
temu obowigzujgcego prawa normy prawnej, ktérej niezgodnos$¢ z Konstytucjg stwierdzi
Trybunat”®.

Przedmiotem skargi nie mogg by¢ wylacznie przepisy odsytajace, poniewaz same
w sobie nie ksztattujg po stronie skarzacego zadnych praw podmiotowych. Ze wzgledu na
cel i skutki kontroli konstytucyjnosci okreslonej normy prawnej (wyeliminowanie z porzad-
ku prawnego przepisu uznanego za niekonstytucyjny), niezbedne jest precyzyjne wskaza-
nie przepiséw, z ktérych dana norma wynika, zwtaszcza wtedy gdy sq to przepisy odsyta-
jace®®. Przepis odsytajacy jest bowiem niekompletny i sam nie tworzy normy prawnej, lecz
wymaga ,uzupetnienia” przez przepis odestania, ktory dopiero wziety tacznie z przepisem
odsyfajacym daje poszukiwang regute zachowania sie®’.

Zgodnie z art. 77 ust. 3 pkt 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK utrata mocy obowigzuja-
cej kwestionowanego aktu normatywnego w zakwestionowanym zakresie przed wydaniem
wyroku przez Trybunat rodzi konieczno$¢ umorzenia postepowania. W praktyce, jeszcze na
gruncie poprzedniej regulacji, powstat problem z przepisami, ktére zostaty uchylone, jed-
nak nie utracity mocy obowigzujacej w rozumieniu ustawy o TK. W orzecznictwie Trybuna-
tu utrwalit sie poglad, zgodnie z ktérym o utracie mocy obowigzujacej mozna méwic¢ dopie-
ro wtedy, gdy zakwestionowany przepis nie moze juz by¢ podstawg indywidualnych aktow
stosowania prawa. Mozliwo$¢ zastosowania przepisu uchylonego nie moze by¢ jednak
utozsamiana z kazdg sytuacjg, w ktorej organy panstwowe powotujg sie na ten przepis®®.
Na skutek nowelizacji ustawy o TK z 2000 roku dodano przepis, w mysl ktdérego postepo-
wanie przed TK nie ulega umorzeniu, jezeli wydanie orzeczenia o akcie normatywnym,
ktéry utracit moc obowigzujacg przed wydaniem orzeczenia, jest konieczne dla ochrony
konstytucyjnych wolnosci i praw. Powyzsza regulacja znalazta sie réwniez w obecnej usta-
wie o TK, w art. 77 ust. 4. Badajac, czy wystepuje warunek z tego unormowania, Trybunat
ustala czy miedzy dang regulacjg a ochrong konstytucyjnych praw i wolnosci zachodzi
zwigzek odpowiadajacy trzem warunkom: po pierwsze, przepis bedacy przedmiotem oceny
zawiera tresci normatywne odnoszace sie do sfery praw i wolnosci konstytucyjnie chronio-

nych; po drugie, nie istnieje inny instrument prawny (poza ewentualnym uznaniem

124



Daniel Knaga

przepisu za niekonstytucyjny), ktory mogtby spowodowa¢ zmiane sytuacji prawnej
uksztattowanej definitywnie, zanim ten przepis utracit moc obowigzujaca; po trzecie,
ewentualna eliminacja tego przepisu bedzie stanowi¢ skuteczny $rodek przywrdcenia
ochrony praw naruszonych obowigzywaniem kwestionowanej regulacji prawnej®. Dodatko-
wo W postepowaniu zainicjowanym skargg konstytucyjng watpliwosci co do zastosowania
art. 77 ust. 4 ustawy o TK, Trybunat rozstrzyga zgodnie ze swoistym domniemaniem po-
trzeby dokonania kontroli norm w celu ochrony naruszonych wolnosci lub praw’.

W mysl art. 50 ustawy o TK ,Trybunat, orzekajac jest zwigzany zakresem zaskar-
zenia wskazanym we wniosku, pytaniu prawnym lub skardze konstytucyjnej”. Nie moze
zatem orzekac o przepisach niewskazanych przez podmiot inicjujacy postepowanie ani nie
moze z wiasnej inicjatywy rozszerzac lub uzupetnia¢ przedmiotu kontroli’*. W europejskiej
kulturze prawnej ugruntowata sie jednak zasada falsa demonstratio non nocet, w mysl
ktorej decydujace znaczenie ma istota sprawy (materia), a nie jej oznaczenie. W konse-
kwencji Trybunat dopuszcza mozliwos¢ takiej interpretacji skargi konstytucyjnej (réwniez
wniosku i pytania prawnego), ktora daje pierwszenstwo intencji i istocie skargi, nie zas do-
stownemu sformutowaniu w petitum, jezeli jest ono niezreczne czy nieadekwatne do istoty
zgtoszonych zarzutdéw. Ostatecznie Trybunat moze poddaé kontroli wszystkie przepisy
ustawy lub innego aktu normatywnego, z ktérych wynika kwestionowana tres¢ normatyw-
na, mimo, ze skarzacy powota jedynie cze$¢ z nich’?. Orzecznictwo TK odnosi powyzsze
zatozenia nie tylko do przedmiotu kontroli, lecz takze do jej wzorcow (podstawy kontroli)”3,

Do kompetencji Trybunatu nalezy ocena zgodnosci aktow prawnych z Konstytucja.
Nie moze on orzeka¢ o stosowaniu prawa, ani ocenia¢ dziatalnosci organdw panstwa,
w tym sadow. Jak wielokrotnie podkreslat w swoim orzecznictwie jest sadem prawa, nie
zas$ sadem faktow’™. W zwigzku z czym pojawia sie pytanie czy w przypadku naruszenia
praw i wolnosci gwarantowanych ustawg zasadniczg poprzez niekonstytucyjng interpreta-
cje normy, bedacej podstawg orzeczenia lub decyzji, podmiot, ktéry doznat tego narusze-
nia zostanie pozbawiony ochrony prawnej. W swoim orzecznictwie Trybunat przyjat, ze
moze kontrolowaé konstytucyjnos¢ treséci przepisu uzyskang w wyniku jednolitej, po-
wszechnej i statej (powtarzalnej) wyktadni sagdowej. Przy spetnieniu tych przestanek moze
bowiem dojs$¢ do stanu, w ktérym kontrolowanym normom nadane zostaje trwale niekon-
stytucyjne znaczenie”. Okolicznos$¢ taka zachodzi w szczegdlnosci, jezeli praktyka uksztat-
towata sie wskutek dziatalnosci Sadu Najwyzszego lub Naczelnego Sadu Administracyjne-
go, ktérych uchwaty - z racji autorytetu i pozycji ustrojowej tych sadéw - sa uwzgledniane
w judykaturze’®. Jezeli jednolita i konsekwentna praktyka stosowania prawa w sposob bez-

sporny ustalita wyktadnie danego przepisu, a jednoczesnie przyjeta interpretacja nie jest
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kwestionowana przez przedstawicieli doktryny, to przedmiotem kontroli konstytucyjnosci
jest norma prawna dekodowana zdanego przepisu zgodnie z ustalong praktyka’’. Obowig-
zek wykazania istnienia takiej statej, powszechnej i powtarzalnej wyktadni zaskarzonego
przepisu spoczywa na skarzacym.

Wyznaczenie ram dopuszczalnej swobody regulacyjnej ustawodawcy powigzane
jest takze z kwestig orzekania przez Trybunat w zakresie tzw. pominie¢ prawodawczych
(ujmowanych niekiedy jako ,wzgledne zaniechania prawodawcze”). Jest to sytuacja,
w ktdrej zarzut niekonstytucyjnosci dotyczy tego, co ustawodawca w danym akcie pomi-
nat, cho¢ postepujac zgodnie z Konstytucjg powinien byt unormowacd’®. Niepetny zakres
unormowania moze dotyczy¢ zaréwno strony podmiotowej’®, jak i przedmiotowej®. Od re-
gulacji fragmentarycznej i niepetnej - pominiecia prawodawczego, nalezy odroézni¢ sytu-
acje braku uregulowania danej materii — zaniechania ustawodawczego. W tym ostatnim
przypadku zarzuty skargi zmierzajg w istocie do wykazania, ze ustawodawca nie wydat
okreslonego aktu ustawodawczego, cho¢ obowigzek jego wydania wynikat z norm konsty-
tucyjnych. Trybunat wskazat, ze wykreowanie nowej normy prawnej nastepuje w drodze
aktu stanowienia prawa. Ona sam nie moze uzupetnia¢ stanu prawnego o normy, ktére
czynityby zado$¢ postulatom zgtoszonym przez skarzacego®!'. Odrdzniajac obie sytuacje
Trybunat podkreslit, ze jedynie w przypadku istnienia jakosciowej tozsamosci (albo przy-
najmniej daleko idacego podobienstwa) materii unormowanych w danym przepisie i tych
pozostajacych poza jego regulacjg mozna méwi¢ o pominieciu ustawodawczym?®, W posta-
nowieniu z dnia 11 grudnia 2002 roku, Trybunat dokonat swoistego testu, uznajac, ze
z pominieciem mamy do czynienia wowczas, gdy po dodaniu do kwestionowanej normy
tresci postulowanej przez skarzacego, otrzymamy tg samg norme o poszerzonej zawarto-
$ci podmiotowej lub przedmiotowej. Z kolei, gdy dodana tre$¢ zmieni charakter przepisu,
wowczas dojdzie do luki normatywnej w postaci zaniechania ustawodawczego®. Orzecze-
nia o niekonstytucyjnosci przepisu w zakresie, w jakim pomija okreslone regulacje nie po-
woduje utraty jego mocy obowigzujacej, ale jest adresowanym do ustawodawcy potwier-
dzeniem - wynikajacego z Konstytucji — obowigzku ustanowienia regulacji prawnych nie-
zbednych dla realizacji norm konstytucyjnych®:,

Przed przystapieniem do merytorycznej kontroli konstytucyjnosci ustawy lub inne-
go aktu normatywnego, niezbedne jest rozstrzygniecie, czy sformutowany przez skarzace-
go zarzut w istocie dotyczy normy prawnej, czy praktyki stosowania prawa przez powotane
do tego organy. Trybunat Konstytucyjny nie jest witadny kontrolowac aktéw stosowania
prawa, nawet jezeli prowadzg one do niekonstytucyjnych skutkdw®. Podczas rekonstrukcji

normy prawnej konieczne jest nie tylko uwzglednienie brzmienia przepisu, z ktérego jest
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wyprowadzana, ale i jej systemowego uwarunkowania, pogladdw doktryny oraz uksztatto-
wanej w tej materii linii orzeczniczej. Jezeli skarzacy sprowadzi swoje zarzuty wytacznie do
jednostkowego sposobu, w jaki organ orzekajacy w jego sprawie zastosowat zakwestiono-
wang regulacje prawng, Trybunat moze przyjaé, ze skarga konstytucyjna jest probg za-

kwestionowania orzeczenia, nie za$ aktu normatywnego, bedgcego jego podstawg®®.

! Rozwigzania takie przyjety rowniez Rosja, Belgia, Stowenia oraz Stowacja. Z kolei ujecie szerokie
skargi na naruszenie praw i wolnosci gwarantowanych ustawg zasadniczg prezentowane jest

w Niemczech, Austrii, Czechach, Hiszpanii i Albanii.

2Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483, z pozn. zm.

3 Dz.U. z 2015 r,, poz. 106, z pdzn. zm.

* Wyrok TK z dnia 12 listopada 2002 r., sygn. SK 40/01.

® L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2014, s. 129.

¢ Zob. L. Jamréz, Skarga konstytucyjna. Wstepne rozpoznanie, Biatystok 2011, s. 118.

7 Przepis przewiduje mozliwo$¢ wydawania przez Prezydenta RP rozporzadzen z mocg ustaw na
wniosek Rady Ministréw tylko w trakcie stanu wojennego, gdy Sejm nie moze zebra¢ sie na pierwsze
posiedzenie. Rozporzadzenia te nastepnie podlegaja zatwierdzeniu przez Sejm na najblizszym
posiedzeniu.

8 Zob. Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, red. Z. Czeszejko-Sochacki, Warszawa
1999, s. 251; L. Jamrdz, op. cit., s. 118-119; B. Szmulik, Skarga konstytucyjna. Polski model na tle
porownawczym, Warszawa 2008, s. 172; J. Repel, Przedmiotowy zakres skargi konstytucyjnej,

[w:] Skarga konstytucyjna, red. ]. Trzcinski, Warszawa 2000, s. 87.

® Komentarz..., red. Z. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 252.

10 Ustawy, o ktérych mowa w art. 89 i 90 Konstytucji moga natomiast by¢ przedmiotem kontroli

w trybie wnioskow i pytan prawnych. Materialna zgodnos$¢ takiego aktu z ustawg zasadniczg stanowi
warunek konieczny uchwalenia zgodnej z Konstytucja ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje umowy
miedzynarodowej. W wypadku podniesienia przez podmiot inicjujacy postepowanie zarzutéw
dotyczacych naruszenia trybu uchwalenia ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje, kontrola
dokonywana przez Trybunat ogranicza sie do ustalenia, czy umowa miedzynarodowa lub inny akt
prawa pierwotnego UE prowadza do , przeniesienia kompetencji”, i czy dokonano wyboru
prawidtowego trybu wyrazenia zgody na ratyfikacje, z zachowaniem ograniczen oraz wymagan
wynikajacych z art. 90 Konstytucji (zob. wyrok TK z dnia 16 czerwca 2013 r., sygn. K 33/12).

1 Ustawa budzetowa zasadniczo sktada sie z dwdch czesci: ,artykutowej” oraz rachunkowej
(tabelarycznej).

2. 0TK zU 2001, Nr 6, poz. 167.

13 T. Debowska-Romanowska, Wydatki publiczne, ich formy prawne oraz zasady realizacji w sektorze
finansow publicznych, [w:] System prawa finansowego, t. 2, red. E. Ruskowski, Warszawa 2010,

s. 132.
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* Wstep do prawoznawstwa, red. A. Jamrdz, Biatystok 2007, s. 53. Norma prawna zawsze ma
charakter generalny (nie jest skierowana do jednego, Scisle oznaczonego adresata, ale do grupy
podmiotow okreslonych przy pomocy nazwy rodzajowej) i abstrakcyjny (dotyczy powtarzalnych
zachowan, wielokrotnego, uniwersalnego zastosowania).
5 Komentarz..., red. Z. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 31.
6 Materialne pojmowanie aktu normatywnego TK przyjat jeszcze na gruncie poprzedniej regulacji
konstytucyjnej, zob. np. orzeczenia TK z dnia 7 czerwca 1988 r., sygn. U 15/88; z dnia 4 lutego 1991
r., sygn. U 2/90; z dnia 19 czerwca 1992 r., sygn. U 6/92; z dnia 15 lipca 1996 r., sygn. U 3/96 oraz
postanowienie TK z dnia 25 wrzesnia 1989 r., sygn. U 5/89.
7. Zob. wyrok TK z dnia 21 czerwca 1999 r., sygn. U 5/98.
8 Wyrok TK z dnia 12 lipca 2001 r., sygn. SK 1/01.
° Tbidem.
20 g, Jarosz-Zukowska, Prawo do skargi konstytucyjnej — stan obecny i postulaty de lega ferenda,
[w:] Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzadku prawnym,
red. M. Jabtonski, Wroctaw 2014, s. 834.
2 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 137.
2 Upowaznienie do ich wydania znajduje sie w ustawach o poszczegdlnych szczeblach samorzadu
terytorialnego oraz w ustawach o administracji rzadowej w wojewddztwie. Kompetencje do ich
wydawania przystugujq: na szczeblu gminy i powiatu — samorzadowym organom stanowigcym
(w wypadkach niecierpigcych zwioki - organom wykonawczym), na szczeblu wojewodztwa - tylko
wojewodzie jako terenowemu organowi administracji rzadowej.
% L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 137-138.
24 5, Jarosz-Zukowska, Prawo do skargi konstytucyjnej..., s. 834.
% por. uwagi J. Trzcinskiego do art. 79 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. 1, red. L. Garlicki, Warszawa 1999, s. 15.
%6 7. Czeszejko-Sochacki, Sgdownictwo konstytucyjne w Polsce na tle poréwnawczym, Warszawa
2003, s. 254.
% F. Rymarz, Problem prawa miejscowego jako przedmiot skargi konstytucyjnej, ,Przeglad Sadowy
1999, nr 5, s. 7.

% F, Rymarz, op. cit., s. 7.

"

2% W. Krecisz, W Zakrzewski, Skarga konstytucyjna a kontrola konstytucyjnosci prawa miejscowego,
»Przeglad Sejmowy” 1998, nr 5, s. 62

30 postanowienie TK z dnia 6 lutego 2001 r., sygn. Ts 168/00.

* Ibidem.

32 Zob. postanowienie TK z dnia 6 pazdziernika 2004 r., sygn. SK 42/02.

3 Zob. wyrok TK z dnia 23 kwietnia 2008 r., sygn. SK 16/07. Trybunat zajmowat sie oceng
konstytucyjnosci przepisu art. 52 ust. 2 Kodeksu etyki lekarskiej.

34 Zob. postanowienie TK z dnia 29 marca 2000 r., sygn. P 13/99.

% L. Jamroz, op. cit., s. 123.
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3% Wskazujq na to przepisy art. 188 pkt 1-3 oraz 193 Konstytucji RP.
3 Uwagi K. Dziatochy do art. 91 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. 1, red. L. Garlicki, Warszawa 1999, s. 2.
3 Por. uwagi J. Trzcinskiego do art. 79 Konstytucji, [w:] Konstytucja..., red. L. Garlicki, op. cit., s. 15.
3% Komentarz..., red. Z. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 168.
40 M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie prawa miedzynarodowego w $wietle Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, Krakéw 2003, s. 315.
“ Dz.U. 21997 r. Nr 102, poz. 643, z p6zn. zm.
42 W przypadku zakwestionowania konstytucyjnosci przepiséw umowy miedzynarodowej w trybie
skargowym, uczestnikami postepowania poza wymienionymi w art. 52 ust. 1 ustawy o TK sg réwniez
podmioty wymienione w art. 41 ustawy o TK. Za takim rozumieniem przemawia réowniez art. 27 pkt 6
i 7 ustawy o TK, wskazujacy na odrebnosci postepowania dotyczacego kontroli umow
miedzynarodowych w zakresie uczestnikéw postepowania.
4 M. Masternak-Kubiak, op. cit., s. 315-316.
4 ]. Repel, op. cit., s. 94.
4 ,Analizujac normatywny charakter postanowien umowy miedzynarodowej, nalezy uwzglednic¢
specyfike tego aktu, wynikajacg m.in.: z zasady przyjmowania umow miedzynarodowych wskutek
kompromisu godzacego w interesy stron umowy; z koniecznos$ci takiego zredagowania, aby nadawat
sie do stosowania w porzadkach prawnych o odmiennych wartosciach, tradycjach i zasadach, a takze
ze wzgledu na autonomiczne dla prawa miedzynarodowego zasady wykfadni uméw w celu ustalenia
zgodnej woli panstw-stron” (Informacja o istotnych problemach wynikajacych z dziatalnosci
i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w 2011 r., Warszawa 2012, s. 50-51).
46 Zob. wyroki TK z dnia 18 grudnia 2007 r., sygn. SK 54/05 oraz z dnia 21 wrzesnia 2011 r., sygn. SK
6/10. Stanowisko Trybunatu wyrazone w tych orzeczeniach odpowiada materialnej definicji aktu
normatywnego.
47 Problematyka umowy miedzynarodowej jako przedmiotu skargi konstytucyjnej zostata oméwiona
we wczesniejszej czesci opracowania.
48 Zob. wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04. W tej sprawie Trybunat badat zgodnos¢
z Konstytucjq traktatu akcesyjnego z Aten na mocy, ktorego Polska przystapita do Unii Europejskiej.
4 Zob. wyrok TK z dnia 18 grudnia 2007 r., sygn. SK 54/05.
%0 M. Grzybowski, Prawo miedzynarodowe i wspéinotowe jako wzorzec i przedmiot kontroli norm,
[w:] Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, red. M. Zubik, Warszawa 2006, s. 345-
346; cytowane uprzednio uwagi K. Dziatochy do art. 91 Konstytucji oraz M. Masternak-Kubiak,
op. cit., s. 316.
1 W obecnym stanie prawnym nazywany jest Trybunatem Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (Court
of Justice of the European Union).
2 L. Garlicki, Kilka uwag o konstytucyjnych aspektach przystapienia Polski do Unii Europejskiej,
[w:] Konstytucja. Wybory. Parlament. Studia oferowane Zdzistawowi Jaroszowi, red. L. Garlicki,
Warszawa 2000, s. 70.
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3 Zob. postanowienie TK z dnia 17 grudnia 2009 r., sygn. U 6/08. Sprawa dotyczyta wniosku postéw
o zbadanie konstytucyjnosci przepiséw rozporzadzenia Komisji WE z 2007 r., wprowadzajacych zakaz
potowu dorsza na Battyku przez statki ptywajace pod banderg polska.
> Zob. wyrok TK z dnia 16 listopada 2011 r., sygn. SK45/09.
* Ibidem.
% Por. orzeczenie Drugiego Senatu FTK z dnia 7 czerwca 2000 r., 2BvL 1/97 oraz postanowienie
Drugiej Izby Pierwszego Senatu FTK z dnia 9 stycznia 2001 r., 1BvR 1036/99.
%7 W stosunku do aktéw prawa pochodnego UE por. wyrok TK z dnia 16 listopada 2011 r,,
sygn. SK 45/09.
8 Z. Czeszejko-Sochacki odrzuca mozliwos$¢ oparcia przedmiotu skargi na przepisach Konstytucji
w sytuacji, gdy zostanie ona bezposrednio zastosowana. Wedtug niego oparcie ostatecznego
orzeczenia na przepisach ustawy zasadniczej wyklucza art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz art. 47 ust. 1
pkt 1 ustawy o TK (zob. Komentarz..., red. Z. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 168-169.
9 Zob. wyrok TK z dnia 27 lipca 2006 r., sygn. SK 43/04 oraz postanowienie TK z dnia 5 sierpnia
2008, sygn. Ts 112/08.
0 Oznacza to, ze postanowienia takiego aktu nie mogg by¢ adresowane do konkretnych jednostek
badz innych konkretnie oznaczonych podmiotdw, a ponadto postanowienia te muszg okresla¢ prawa
i obowigzki adresatéw danego aktu w oderwaniu od konkretnych stanéw faktycznych (zob.
postanowienia TK z dnia 14 grudnia 1999 r., sygn. U 7/99; z dnia 29 marca 2000 r., sygn. P 13/99
oraz wyroki TK z dnia 15 grudnia 1999 r., sygn. P 6/99 z dnia 13 marca 2001 r,, sygn. K 21/00).
® M. Masternak-Kubiak, Procedura postepowania w sprawie skargi konstytucyjnej, [w:] Skarga
konstytucyjna, red. J. Trzcinski, Warszawa 2000, s. 189; podobnie Z. Czeszejko-Sochacki,
Sgdownictwo konstytucyjne..., s. 245 oraz postanowienie TK z dnia 20 maja 2002 r., sygn. SK 28/01.
62 Zob. 1. Repel, Przedmiotowy zakres..., s. 99; M. Masternak-Kubiak, Procedura postepowania...,
s. 189.
63 Zob. postanowienie TK z dnia 14 grudnia 1999 rok, sygn. U 7/99; wyrok TK z dnia 8 maja 2000 r,,
sygn. SK 22/99; postanowienie TK z dnia 3 wrzesnia 2001 r., sygn. Ts 4/01.
64 Zob. postanowienie TK z dnia 9 grudnia 2009 r., sygn. Ts 29/08.
% Postanowienie TK z dnia 21 wrze$nia 2005 r., sygn. SK 32/04.
6 Zob. wyrok TK z dnia 20 grudnia 2007 r., sygn. P 39/06 oraz postanowienie TK z dnia 27 listopada
2013 r., sygn. Ts 41/13.
67 Zob. wyrok TK z dnia 28 kwietnia 2009 r., sygn. P 22/07 oraz cytowane wyzej postanowienie TK z
dnia 27 listopada 2013 r.
® Por. wyroki TK z dnia 31 stycznia 2001 r., sygn. P 4/99; z dnia 14 listopada 2000 r., sygn. K 7/00
oraz postanowienia TK z dnia 12 grudnia 2005 r., sygn. SK 4/03; z dnia 6 kwietnia 2005 r.,
sygn. SK 8/04. Zob. réwniez Informacja o istotnych problemach wynikajgcych z dziatalnoSci
i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w 2005 r., Warszawa 2006, s. 13.
 Por. wyroki TK z dnia 11 grudnia 2001 r., sygn. SK 16/00; z dnia 28 maja 2002 r., sygn. P 10/01;
z dnia 8 lipca 2002 r., sygn. SK 41/01 oraz postanowienie TK z dnia 15 grudnia 2003 r.,
sygn. SK 20/01. Zob. réwniez Informacja o istotnych problemach..., s. 13-14.
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7% Por. wyrok TK z dnia 12 grudnia 2000 r., sygn. SK 9/00. Zob. tez: Informacja o istotnych
problemach..., s. 13-14.
7t Zob. wyroki TK z dnia 7 czerwca 1999 r., sygn. K 18/98; z dnia 20 listopada 2001 r.,, sygn. SK 19/01
oraz z dnia 20 pazdziernika 2003 r., sygn. U 2/02.
72 Zob. wyroki TK z dnia 7 czerwca 1999 r., sygn. K 18/98; z dnia 20 listopada 2001 r.,
sygn. SK 19/01; z dnia 8 lipca 2002 r., sygn. SK 41/01; z dnia 20 pazdziernika 2003 r., sygn. U 2/02;
z dnia 6 marca 2007 r., sygn. SK 54/06; z dnia 2 wrzesnia 2008 r., sygn. K 35/06; z dnia 24 lutego
2009 r., sygn. SK 34/07 oraz postanowienie TK z dnia 25 listopada 2009 r., sygn. SK 16/09.
73 Zob. wyrok TK z dnia 8 lipca 2002 r., sygn. SK 41/01.
74 Zob. postanowienie TK z dnia 26 pazdziernika 2005 r., sygn. SK 11/03.
5 Zob. np. postanowienie TK z dnia 16 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 13/07 oraz wyrok z 8 grudnia
2009 r., sygn. SK 34/08.
76 Zob. np. wyroki TK z dnia 28 pazdziernika 2003 r., sygn. P 3/03; z dnia 7 marca 2007 r,,
sygn. K 28/05 oraz z 6 grudnia 2011 r., sygn. SK 3/11.
77 Zob. postanowienia TK z dnia 21 wrzes$nia 2005 r., sygn. SK 32/04 oraz z dnia 7 marca 2011 r.,
sygn. P 3/09.
8 Zob. orzeczenie TK z dnia 3 grudnia 1996 r., sygn. K 25/95.
7% Np. zakwestionowanie z zasadg rownego traktowania pominiecia w kregu beneficjentéw okreslonej
regulacji prawnej jakiej$ grupy podmiotéw, ktdre powinny byty korzysta¢ z owego benefitu
ustawowego (zob. wypowiedz M. Safjana podczas 23 posiedzenia Sejmu III kadencji w dniu 19 lipca
2000 r.).
8 Wwystepuje rzadziej niz pominiecie prawodawcze dotyczace strony podmiotowej. Dotyczy luki
w dyspozycji normy prawnej.
81 Zob. postanowienie TK z dnia 13 pazdziernika 2004 r., sygn. Ts 55/04.
82 Zob. postanowienie TK z dnia 11 grudnia 2002 r., sygn. SK 17/02 oraz Informacja o istotnych
problemach wynikajacych z dziatalnoSci i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w 2008 r.,
Warszawa 2009, s. 21.
8 Sygn. SK 17/02.
84 Zob. wyroki TK z dnia 25 czerwca 2002 r., sygn. K 45/01 oraz z dnia 27 czerwca 2008 r.,
sygn. K 51/07.
8 Zob. np. postanowienie TK z dnia 13 pazdziernika 2008 r., sygn. SK 20/08.
8 ]. Sutkowski, rec.: L. Jamrdz, Skarga konstytucyjna. Wstepne rozpoznanie, Wydawnictwo Temida 2,

Biatystok 2011, [w:] ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2013, nr 3, s. 235.
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Abstrakt

Celem artykutu jest ukazanie praktycznego aspektu polityki kulturalnej prowadzonej przez
gminy uzdrowiskowe. Za przykiad postuzyta gmina Iwonicz-Zdréj, jednak ukazano ja na tle wybra-
nych innych gmin uzdrowiskowych; to za$ pozwolito zauwazy¢ szersze tendencje w ich dziatalnosci.
Tekst przedstawia rézne oblicza polityki kulturalnej. Skupiono sie zaréwno na jej finansowych aspek-
tach, jak i poruszono tematyke konkretnych dziatan w jej zakresie. Ponadto, ukazano role urzadzen
lecznictwa uzdrowiskowego w promowaniu kultury, a takze przedstawiono wspotprace w zakresie poli-
tyki kulturalnej z organizacjami pozarzadowymi oraz z innymi krajami. Przeprowadzona analiza po-

zwolita na dostrzezenie charakterystycznych cech polityki kulturalnej prowadzonej w uzdrowiskach.
Stowa kluczowe: polityka kulturalna, gmina, gmina uzdrowiskowa

Abstrakt

The aim of the article is to show a practical aspect of cultural policy led by spa communities.
The Iwonicz-Zdréj Community served as the example, however it was shown against a background of
some other spa communities, what helped to notice countrywide trends in its activities. The text
shows various faces of cultural policy. Both financial aspects and concrete activities in this field were
considered. Moreover, a cultural role of such places as pump rooms was presented. Also, the article
demonstrate cultural cooperation with other countries and NGOs. This analysis makes it possible to

notice some specific features of cultural policy led in spas.

Keywords: cultural policy, community, spa community
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1. Wstep

Gminy uzdrowiskowe w Polsce posiadajg szczegdlny status. Zgodnie z trescig arty-
kutu 34 ust. 1 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach
i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych! (dalej: u.l.u.), aby
dany obszar uzyskat status uzdrowiska, musi posiada¢ ztoza naturalnych surowcéw leczni-
czych o potwierdzonych wiasciwosciach leczniczych, klimat o wasciwosciach leczniczych
oraz infrastrukture techniczng w zakresie gospodarki wodno-$ciekowej, energetycznej,
transportu zbiorowego, a takze prowadzi¢ gospodarke odpadami. Ponadto na jego obsza-
rze muszg znajdowaé sie zaktady lecznictwa uzdrowiskowego i urzadzenia lecznictwa
uzdrowiskowego, przygotowane do prowadzenia lecznictwa uzdrowiskowego, winny tez zo-
sta¢ spetnione okreslone w przepisach o ochronie $rodowiska wymagania w stosunku do
Srodowiska. Jak wida¢, wymogi te odnosza sie gtéwnie do warunkéw przyrodniczych gminy
przy uwzglednieniu pewnych aspektow natury praktycznej, pozwalajgcych realizowac funk-
cje uzdrowiska. Jednak faktycznie atrakcyjnos¢ turystyczna gminy uzdrowiskowej to nie
tylko walory krajobrazowe i lecznicze. Wytworzona na przestrzeni dziejéw charakterystycz-
na kultura uzdrowiskowa pokazuje, ze dla kuracjuszy liczy sie takze wtasnie oferta kultu-
ralna. Im jest ona bogatsza, tym wieksza szansa na rozwdj turystyki w danym regionie?,
zas$ uzdrowiska o stabo rozwinietej infrastrukturze w tym zakresie uwazane sg za te o niz-
szym standardzie®. Nalezy doceni¢ takze marketingowy aspekt polityki kulturalnej, ktéra
uwazana jest za skuteczne narzedzie promocji gminy*,

Szczegdlna rola, jakg petni polityka kulturalna w miejscowosciach uzdrowiskowych,
byta takze dostrzegana przez prawodawce - wspominata o niej m.in. ustawa uzdrowiskowa
z 1922 r.°, nadajac odpowiednie kompetencje w tym zakresie dziatajacym w uzdrowiskach
wydziatom wykonawczym. Kwestie te regulowaty takze wewnetrzne zarzadzenia, takie jak
rozporzgdzenia Panstwowego Przedsiebiorstwa Uzdrowiskowego dotyczace obowigzku
funkcjonowania Zaktadow Ustug Kulturalno-Oswiatowych (taki funkcjonowat réwniez
w Iwoniczu-Zdroju®). Dzi$ co prawda w uregulowaniach prawnych brakuje odpowiednich
postanowien, ktore podkreslatyby szczegdlng role polityki kulturalnej w uzdrowiskach, ale
mimo to nie jest ona lekcewazona, a kurorty czesto kojarzone sg z waznymi, czesto popu-
larnymi w skali kraju wydarzeniami kulturalnymi.

Artykut ma na celu przeanalizowanie najwazniejszych aspektow prowadzenia poli-
tyki kulturalnej w gminach uzdrowiskowych. Za przykitad postuzyta gmina Iwonicz-Zdréj,
przy czym zdecydowano sie na ukazanie jej dziatalnosci na tle innych, wybranych, gmin
uzdrowiskowych tak, by uzyskac szersze spojrzenie na omawiany temat. Przeprowadzona

m.in. w oparciu o dane z Biuletynu Informacji Publicznej oraz informacje uzyskane z gmin-
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nych stron internetowych analiza pozwolita na dostrzezenie specyficznych cech polityki kul-
turalnej gmin uzdrowiskowych, odrézniajacych ja w znacznym stopniu od dziatan gmin nie
posiadajacych takiego statusu. Na tym tle podjeto prébe odpowiedzi na pytanie, czy polity-
ka kulturalna gmin uzdrowiskowych jest intensywniejsza od polityki innych gmin. Oceniono

takze jakosc¢ oferty kulturalnej Iwonicza-Zdroju na tle innych kurortéw w Polsce.

2. Miejsce polityki kulturalnej w wydatkach budzetowych gmin uzdrowiskowych

Truizmem jest stwierdzenie, ze bez odpowiednich srodkéw finansowych trudno jest
realizowac zatozenia lokalnej polityki kulturalnej. Procentowy udziat wydatkéw na kulture
w ogolnej strukturze budzetu mozna uznac za wskaznik tego, jakg wage dana gmina przy-
wigzuje do rozwijania tego typu dziatalnosci.

Uchwata budzetowa gminy Iwonicz-Zdrdj na rok 2015 przewiduje, ze na kulture
wydatkowane zostanie ok. 3,14% ogdlnych srodkéw gminnych’. Jednoczesnie, pordwnujac
te wartos¢ z wartosciami z lat ubiegtych, trudno moéwi¢ o jakiej$ jednolitej tendencji, wzro-
stowej czy tez spadkowej. Przyktadowo, odsetek ten w roku 2014 wynosit ok. 2,45%8, zas
w 2012 byt na poziomie 4,33%?°.

By zobaczy¢, jak taka struktura $wiadczy o ewentualnej specyfice gmin uzdrowi-
skowych, warto dokona¢ poréwnania wskaznikdw biezacego roku z poziomem wydatkow
na kulture w powiecie krosnienskim, wojewodztwie podkarpackim, budzecie panstwa, jak
rowniez w gminach sasiednich, nieposiadajacych jednak statusu gmin uzdrowiskowych.
Ciekawe jest réwniez poréwnanie z innymi gminami uzdrowiskowymi potozonymi na tere-
nie Podkarpacia. Co prawda materiat badawczy oparty na omodwieniu wydatkdéw jedynie
wybranych gmin nie pozwala na sformutowanie jednoznacznych tez, to jednak ponizsze
analizy pozwalaja dostrzec pewne tendencje, a w szczegdlnosci sprawdzi¢, czy fakt posia-
dania przez gmine statusu uzdrowiskowej przektada sie na ponoszenie wiekszych wydat-

kéw na kulture.
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Wykres 1. Udziat procentowy wydatkéw przeznaczonych na kulture w gminie Iwonicz-Zdréj
z wydatkami powiatu kro$nienskiego, wojewodztwa podkarpackiego

oraz budzetu panstwa

Odsetekwydatkow
przeznaczonych na kulture &)
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych z aktéw prawnych

Jak wynika z powyzszego wykresu, odsetek wydatkéw przeznaczonych na kulture
w Iwoniczu-Zdroju jest ok. 3 razy wiekszy niz ten sam odsetek w powiecie kroéniefskim?®,
do ktérego gmina nalezy oraz ok. 5 razy wiekszy niz odsetek ten w budzecie panstwa®'.
Mozna to uznac¢ za dowdd na decentralizacje zadan w obszarze kultury, gdyz duza czes¢
kosztéw jest ponoszona przez jednostki najnizszego szczebla. Jednoczes$nie wnioskowi
temu przeczy¢ moze wynik wojewddztwa podkarpackiego'?, ktéry - wynoszac prawie 5%

ogdlnych wydatkéw - zdecydowanie gdruje ponad innymi.

Wykres 2. Porownanie wydatkow przeznaczonych na kulture w gminie Iwonicz-Zdroéj

w 2015 r. z wydatkami gmin sasiednich, niebedacych gminami uzdrowiskowymi
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych z aktéw prawnych
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Z wykresu nr 2 wynika, ze wydatki gminy Iwonicz-Zdrdj sg nieznacznie wyzsze od
wydatkow gminy Dukla (ok. 2,8%)*3, jednak znacznie — bo sg dwukrotnie mniejsze - od-
biegajg od wydatkéw gminy Miejsce Piastowe (ok. 6,3%)'*. Nalezy tez doda¢, ze kolejnos¢
gmin (od wydajacej najwiecej do wydajacej najmniej) nie zmienia sie, jesli za kryterium
obierze sie kwote wydatkowang na kulture w przeliczeniu na jednego mieszkanca'®.

Abstrahujac od powyzszego wykresu, warto zauwazy¢, ze procent wydatkdw gminy
Iwonicz-Zdroéj przeznaczonych na kulture miesci sie w najczestszym dla miast ponizej 20

tys. mieszkancéw przedziale 2 do 4% wydatkow®®,

Wykres 3. Porownanie wydatkow przeznaczonych na kulture w gminie Iwonicz-Zdroéj
w 2015 r. z wydatkami wybranych gmin uzdrowiskowych

w wojewodztwie podkarpackim
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Zrodio: Opracowanie wiasne na podstawie danych z BIP

Jak wynika z wykresu, wydatki przeznaczone na kulture w podkarpackich gminach
uzdrowiskowych oscylujg miedzy 2 a 3% ogdlnych udziatdw w budzecie (gmina Rymandw
- ok. 2,8%?%, gmina Horyniec — ok. 2,3%'%). Iwonicz-Zdrdj, ze swoim wynikiem 3,14%
prowadzi w tej klasyfikacji, co moze wynika¢ z faktu, iz na Podkarpaciu jest to gmina
uzdrowiskowa, do ktérej od lat przybywa najwiecej kuracjuszy'®. Mimo to gmina Iwonicz-
Zdroj wydaje mniej na kulture w przeliczeniu na 1 mieszkanca niz gmina Horyniec-Zdroj
(gdzie wynik ten wynosi ok. 105 zi/mieszkanca). Najgorzej w tym zestawieniu prezento-
wataby sie gmina Rymanow, przeznaczajac na ten cel ok. 87 zt na jednego mieszkanca.

Czy powyzsze wyniki Swiadczg o tym, ze podkarpackie gminy uzdrowiskowe prze-
znaczajq na kulture jedynie przecietng wartos¢ swoich $rodkéw, nie doceniajac odpowied-

nio tej sfery w poréwnaniu z gminami uzdrowiskowymi innych regionéw? Jedna z najpopu-
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larniejszych polskich gmin uzdrowiskowych - gmina Krynica-Zdréj — na rozwdj kultury
przeznacza ok. 2,8% swojego budzetu®, co jest wartoscig zblizong do wartosci prezento-
wanych w powyzszym wykresie. Jednoczesnie jednak, bedac gming o podobnym potencja-
le ludnosciowym do gminy Iwonicz-Zdrdj, gmina Krynica-Zdrdj jest jednostkag znacznie za-
mozniejszg. To za$ przektada sie na wartos¢ srodkéw przeznaczanych na kulture w przeli-
czeniu na 1 mieszkanca - tam wynosi ona ok. 230 zt, a wiec ponad 2 razy wiecej niz
w Iwoniczu-Zdroju oraz innych uzdrowiskach podkarpackich. Takiej wartosci per capita
trudno jednak oczekiwa¢ w gminie iwonickiej, gdyz konieczne jest wziecie pod uwage moz-
liwosci budzetowych. Mozna jednak powiedzie¢, ze proporcjonalnie wydatki ponoszone na
kulture w Iwoniczu-Zdroju sg zblizone do wydatkéw gminy Krynica-Zdréj, co jest o tyle
znamienne, ze Krynica-Zdréj jest uzdrowiskiem styngcym z licznych atrakcji kulturalnych.

Jak zatem wida¢, w strukturze wydatkéw gmin uzdrowiskowych kultura mimo
wszystko nie zajmuje szczegdlnego miejsca. Odsetek pieniedzy na nig przeznaczonych nie
roézni sie zbytnio od wartosci innych gmin. Nasuwa sie wiec wniosek, ze gminy uzdrowisko-
we - tak jak kazde inne gminy - dziatajg gtdwnie dla zaspokojenia potrzeb lokalnej wspdl-
noty. Brak natozenia na gminy przez obecng ustawe obowigzku zapewnienia rozrywek kul-
turalnych kuracjuszom sprawia, ze nie jest to obcigzeniem dla samorzadowych finansow.
Ponadto, w wyniku proceséw prywatyzacyjnych wiele zadan z tego zakresu przejety spofki
zarzadzajace uzdrowiskami czy organizacje pozarzadowe. Jednoczesnie nie oznacza to, ze
polityka kulturalna gmin uzdrowiskowych niczym nie rézni sie od polityki gmin nie posiada-

jacych takiego statusu, o czym bedzie mowa w dalszej czesci artykutu.

3. Rola urzadzen lecznictwa uzdrowiskowego w rozwoju polityki kulturalnej

Jak juz wspomniano, zgodnie z art. 34 ust. 1 pkt 3 u.l.u. warunkiem koniecznym
nadania obszarowi statusu uzdrowiska jest usytuowanie na jego terenie urzadzen lecznic-
twa uzdrowiskowego, ktérych wykaz zawarto w art. 5 ust. 1 wspomnianej ustawy. O ile
gtéwna funkcjg owych urzadzen, do ktérych zalicza sie m.in. pijalnie wdd, jest prowadze-
nie lecznictwa uzdrowiskowego, o tyle pomocniczo czesto wykorzystywane sg one rowniez
jako miejsca, w ktorych prowadzi sie dziatalnos¢ kulturalna.

Obecnie urzadzeniami lecznictwa uzdrowiskowego zarzadzaja najczesciej nie gmi-
ny, a spétki - w przypadku Iwonicza-Zdroju taka spotka jest Uzdrowisko Iwonicz S.A. Trud-
no wiec w przypadku dziatalnosci pijalni méwic¢ o polityce kulturalnej prowadzonej przez
organy samorzadowe. Ze wzgledu jednak na powigzanie owych urzadzen z charakterem

gminy warto wspomniec i o tej ich dosy¢ nieoczywistej i wtdrnej funkcji.
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Iwonicka pijalnia potaczona jest z galerig sztuki ,Pasaz”, mieszczacq sie na pietrze
tego samego co pijalnia budynku. Organizowane sg tam cykliczne wystawy - niekiedy pre-
zentuje sie dzieta miodych twdrcow czy miejscowych artystéw, innym razem wystawy
maja charakter okolicznosciowy, jak np. ta sprzed roku zwigzana z obchodami 70. rocznicy
istnienia tzw. ,Rzeczpospolitej Iwonickiej”?!. Jak wida¢, miejsce to stuzy nie tylko promocji
sztuki, ale takze popularyzowaniu pochodzacych z regionu talentdw oraz lokalnej historii.
Mieszczaca sie w pijalni galeria bywa takze wykorzystywana przy réznych uroczystosciach,
w ktére angazuje sie takze gmina. Przyktadem moze by¢ zorganizowany w 2012 r. benefis
Wiadystawa Kandefera, miejscowego rzezbiarza, ktdéra to uroczystos¢ potaczona byta
z nadaniem mu przez Przewodniczgcego Rady Miejskiej medalu Zastuzony dla gminy Iwo-
nicz-Zdroj oraz otwarciem wystawy jego prac?®.

taczenie funkcji typowo uzdrowiskowej z funkcjq kulturalng to zresztg nieodosob-
niony trend w polskich uzdrowiskach. Za przyktad podobnych - a nawet szerzej zakrojo-
nych dziatan — moze stuzy¢ uzdrowisko Piwniczna-Zdroj, gdzie tamtejsza pijalnie poddano
gruntownej odnowie, a po remoncie nawet nadano jej nazwe ,Pijalnia Artystyczna”. Odtad
stuzy ona za gtowny osrodek kulturalny miejscowosci, jest miejscem, w ktérym odbywajg
sie réznorodne koncerty, wieczory poezji, wystawy. Jak mozna przeczytac¢ na stronie inter-
netowej pijalni, jednym z jej celdw jest ,promowanie szeroko pojetej kultury, pochodzacej
réwniez z tego regionu”®. W zupetnie innym kierunku zmierza Uzdrowisko Krynica-Zegie-
stow. Pierwotna funkcja Pijalni Gtdwnej, jaka jest wspomaganie lecznictwa uzdrowiskowe-
go, zostata zepchnieta na dalszy plan, a miejsce to promuje sie jako centrum akcji , Kryni-
ca zrodtem kultury”, nad ktérg patronat objeta m.in. gmina Krynica-Zdrdj. W odrdznieniu
jednak od wczesniej wymienionych przyktaddéw, w Krynicy-Zdroju odchodzi sie nieco od
promocji kultury wysokiej (cho¢ i ta jest reprezentowana, m.in. poprzez spektakle teatral-
ne) na rzecz kultury popularnej, co w pewnym stopniu zmienia tradycje tego uzdrowiska.
W miejscu okreslanym jako ,wyjatkowe miejsce na eventowej mapie Polski” i ,modne

miejsce na mapie Krynicy”*

jeszcze zima 2015 r. wystepowaty przede wszystkim wspot-
czesne gwiazdy muzyki pop czy rock, a zamiast wod mineralnych gtdwna role zdawaty sie
odgrywac sprzedawane tam napoje alkoholowe. Taki dobdr rozrywek nie do korica odpo-
wiadat profilowi typowego kuracjusza przybywajacego ,do wod” w poszukiwaniu zdrowia
i spokoju. Ten wniosek z kolei potwierdzaty statystyki, wedtug ktérych z proponowanych
przez uzdrowisko rozrywek korzystali gtdwnie, bo w 70%, okoliczni mieszkancy®. Obecnie
oferta wydarzen kulturalnych znéw jest zréznicowana, a kultura popularna nie dominuje

juz tak wyraznie nad kulturg wysoka.
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Na tym tle polityka kulturalna prowadzona w Iwoniczu-Zdroju zdaje sie by¢ wywa-
zona. Zachowano tu odpowiednie proporcje, przez co gtéwne przeznaczenie miejsca bedq-
cego w mysl ustawy urzadzeniem lecznictwa uzdrowiskowego nie zostaty przestonione,

a jednoczesnie skorzystano z potencjatu miejsca.

4. Instytucje kulturalne

Gminy uzdrowiskowe mogg sie zazwyczaj poszczyci¢ wiekszym niz inne jednostki
samorzadu terytorialnego o podobnej wielkosci i podobnej liczbie ludnosci zapleczem kul-
turalnym. Nie inaczej jest w przypadku Iwonicza-Zdroju.

Charakterystyczne dla tej niewielkiej gminy jest funkcjonowanie kina (pod auspi-
cjami Gminnego Osrodka Kultury). Juz sama jego nazwa - ,Wczasowicz” — wskazuje na
gtéwnego adresata jego dziatalnosci. Jest to jeden z przyktaddéw wyjscia gminy poza wspo-
mniane juz na wstepie zaspakajanie potrzeb lokalnej wspdlnoty, cho¢ oczywiscie miejsco-
wa spotecznosc takze zyskuje na posiadaniu bardziej rozbudowanej kulturalnej infrastruk-
tury. Iwonickie kino to zreszta miejsce, w ktéorym odbywaja sie nie tylko seanse filmowe,
ale takze koncerty (np. ostatnio — 1 lipca 2015 r.— koncert solistéw Opery Slaskiej), wysta-
wy oraz przedstawienia.

Kina stanowia charakterystyczny punkt kulturalny w kurortach. Taka instytucjg
dysponujg takze inne podkarpackie gminy uzdrowiskowe — Rymandw i Horyniec-Zdrdj.
Réwniez w innych wojewddztwach w ramach dziatalnosci lokalnych osrodkéw kultury cze-
sto powstajq tego typu miejsca - tak jest np. w Krynicy-Zdroju czy Nateczowie. Jednocze-
énie kino to instytucja charakterystyczna dla uzdrowisk wiekszych - pozbawione sg go
m.in. takie miejscowosci jak Piwniczna-Zdréj czy Wysowa-Zdréj (na tym tle pozytywnie
wyrdznia sie wiec podkarpacki Horyniec-Zdréj). Tak czy inaczej wydaje sie, ze to, co jest
jesli nawet nie reguta, to czestg praktykg w gminach uzdrowiskowych, stanowi raczej rzad-
kos¢ w gminach wiejskich lub miejsko-wiejskich nie posiadajacych takiego statusu. Warto
ponadto wspomnie¢, ze w niektérych uzdrowiskach dziataja takze teatry - przykfadem
moze byc¢ Teatr Zdrojowy im. Henryka Wieniawskiego w Szczawnie-Zdroju czy Teatr Zdro-
jowy im. Stanistawa Moniuszki w Kudowie-Zdroju.

Obligatoryjnym dla wszystkich gmin zadaniem witasnym, ktére wyréznit ustawo-
dawca w sferze dziatalnosci kulturalnej, jest prowadzenie bibliotek. Gminna Biblioteka
w Iwoniczu-Zdroju miesci sie w centrum miejscowosci, w budynku znanego wsrdd kuracju-
szy Centrum Rozrywki ,Krakowiak”. To powoduje, ze wczasowicze - nawet jesli nie korzy-
stajq z tamtejszego ksiegozbioru - majg tatwy dostep do odbywajacych sie w bibliotece

wydarzen kulturalnych, takich jak np. wystawy (w tym réwniez lokalnych twércéw, m.in.
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czerwcowa wystawa pochodzacego z Domaradza rzezbiarza Marka Wiecha®® czy lutowa wy-
stawa rymanowskiego malarza Wojciecha Zagorskiego?’). Poza tym, na terenie gminy Iwo-
nicz-Zdroéj funkcjonuja jeszcze trzy inne biblioteki w tamtejszych sotectwach.

Dziatalno$¢ biblioteczng, tym razem skierowang juz bezposrednio do kuracjuszy,
prowadzg takze sanatoria. Cho¢ nie jest to juz sfera aktywnosci gminy, to warto powie-
dzie¢, ze na 11 funkcjonujacych w uzdrowisku sanatoriéw trzy posiadajg na miejscu biblio-
teki?®.

5. Imprezy kulturalne

Oferta kulturalna gminy Iwonicz-Zdrdj jest na tyle bogata, ze w 2005 r. uzdrowisko
zostato uhonorowane tytutem Podkarpackiej Stolicy Letnich Imprez Kulturalnych®. Cho¢ od
tamtej pory mineto 10 lat, w gminie nadal organizuje sie wiele wydarzen. Niektore z nich
adresowane s przede wszystkich do mieszkancéw okolicy (do takich mozna zaliczy¢ m.in.
»Ferie z GOK Iwonicz-Zdréj” czy Gminny Konkurs Inscenizacji Wiersza) inne za$ to impre-
zy, w ktérych chetnie uczestnicza takze kuracjusze czy turysci. Wsrdd tych ostatnich moz-
na wyrozni¢ m.in. Miedzynarodowy Festiwal im. Ksiecia Michata Kleofasa Oginskiego, Polo-
nijny Festiwal Dzieciecych Zespotdéw Folklorystycznych, a takze Dni Iwonicza. Wéréd wyda-
rzen kulturalnych znajdujq sie takze cykliczne koncerty Gminnej Orkiestry Detej, Iwo Dixie
Jazz Fest czy Plenerowy Sylwester. W gminie odbywajg sie rowniez imprezy o charakterze
festyndw, jak np. Festiwal Pieroga. Ponadto, waznym wydarzeniem jest, odbywajacy sie co
prawda nie w samym Iwoniczu-Zdroju, a w pobliskiej miejscowosci Iwonicz, Miedzynaro-
dowy Festiwal Muzyki Organowej i Kameralnej ,,Ars Musica”.

W tym zestawieniu najwazniejszych wydarzen wida¢ ceche charakterystyczng poli-
tyki kulturalnej w gminach uzdrowiskowych, jaka jest przyktfadanie wagi do promowania
muzyki klasycznej. W Iwoniczu wokoét tej dziedziny skupiajg sie dwa miedzynarodowe fe-
stiwale, uwazane za najbardziej znane imprezy kulturalne w gminie. Podobng tendencje
widac¢ na przykfadzie innych uzdrowisk. Przyktadowo, w pobliskim Rymanowie-Zdroju orga-
nizowany jest Wieczdér Opery i Operetki czy tez Festiwal im. Hanki Ordondéwny (na ktérym
w 2015 r. wystepowata m.in. Orkiestra Filharmonii Podkarpackiej), zas dalej potozone
uzdrowiska czesto wrecz styna z wydarzen zwigzanych z muzyka klasyczna. Tak jest
w przypadku Krynicy-Zdroju i znanego Festiwalu im. Jana Kiepury czy tez miejscowosci
Duszniki-Zdrdj, gdzie odbywa sie Miedzynarodowy Festiwal Chopinowski. Przyczyn takiego
stanu rzeczy mozna upatrywac zarédwno w historii uzdrowisk (tak jak rodzina Oginskich
byta zwigzana z Iwoniczem, tak Jan Kiepura z Krynicg, a Fryderyk Chopin spedzit w Dusz-

nikach wakacje w 1826 r.), jak réwniez w upodobaniach kuracjuszy. Z uzdrowiskowych wy
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darzen zwigzanych z upowszechnianiem muzyki klasycznej warto jeszcze wymienic¢ corocz-
ng Wielkg Gale Tenoréow odbywajaca sie w Ciechocinku czy Festiwal Moniuszkowski w Ku-
dowie-Zdroju.

Inne imprezy wigza sie z promocjq kultury ludowej. To juz jednak cecha charakte-
ryzujgca nie tylko gminy uzdrowiskowe, podobnie jak organizowanie wydarzen typu ,Dni
miasta” czy réznorodnych festyndow. Jednakze i tu mozna dostrzec, przynajmniej posred-
nio, nastawienia na kuracjuszy - na ,gwiazdy” wydarzenia wybiera sie nie idoli nastolat-
kéw, a osoby prezentujace badz to muzyke spokojng, ballady czy poezje Spiewang
(np. Dorota Osinska, Dni Iwonicza w 2014 r.) badz tez osoby, ktére swojq kariere zaczyna-
ty wiele lat temu (np. Halina Kunicka, Dni Iwonicza w 2015 r.). Takze w innych uzdrowi-
skach mozna zauwazy¢ ukierunkowanie na grupe turystow. Przyktadowo, w Rymanowie-
Zdroju, uznawanym w duzej mierze za uzdrowisko dzieciece, organizuje sie m.in. takie
wydarzenia, jak: ,<Zdrojowe Spotkania Pokolen”, Prezentacje Artystyczne Dzieci i Mtodzie-
zy” czy ,Rodzinna majowka”. W dzieciecym uzdrowisku Rabka-Zdrdj dziata z kolei Teatr La-
lek ,Rabcio”.

Ciekawe jest to, ze w innych uzdrowiskach zdarzajq sie imprezy, ktére wprost na-
wigzujg do uzdrowiskowego charakteru miejscowosci. To na razie rzadka, cho¢ warta na-
$ladowania praktyka. Reprezentatywnym przyktadem jest tu Festiwal Wod Mineralnych or-
ganizowany przez gmine Muszyna. Jego ideg jest zamienienie lokalnego amfiteatru w ple-
nerowgq pijalnie, a uroczystosci towarzyszy program artystyczny°.

Dowodem na to, ze w gminach uzdrowiskowych prowadzi sie bardziej aktywna po-
lityke kulturalng niz w innych jednostkach tego stopnia moze by¢ fakt, ze na 190 imprez
planowanych w 2015 r. w powiecie krosnienskim, az 60 zorganizowanych zostanie w gmi-
nie Iwonicz-Zdréj. To odsetek bliski jednej trzeciej. Aktywna polityke kulturalng prowadzi
potozona rdéwniez na terenie powiatu kroénienskiego gmina Rymandw — imprez organizuje
sie tam niemal 40. Razem obie gminy uzdrowiskowe organizujg ponad potowe imprez
w powiecie, w skfad ktérego wchodzi 10 gmin. Jednoczesnie jedynie w gminach uzdrowi-

skowych powiatu oraz w gminie Dukla organizuje sie imprezy o randze miedzynarodowej'.

6. Ochrona zabytkow i opieka nad zabytkami

Rozkwit uzdrowisk w XIX w. oraz w dwudziestoleciu miedzywojennym spowodowat,
ze wspoifczesnie w miejscowosciach uzdrowiskowych wiekszos¢ infrastruktury turystycznej
(sanatoria, pensjonaty i inna zabudowa) pochodzi wiasnie z tego okresu. Czesto budowle
te majq status zabytkow. W poddanej analizie gminie Iwonicz-Zdréj w roku 2012 w reje-
strze zabytkow znajdowaty sie 24 obiekty>2. Niektore od poczatku petnig funkcje uzdrowis-
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kowe, inne za$ stanowig przyktad zaadaptowania budynku do potrzeb miejscowosci (np.
iwonicki Patac Zatuskich). Zabytkowe jest centrum Iwonicza-Zdroju, ktére niedawno zosta-
to zrewitalizowane. Odnowa polegata zaréwno na remoncie zabytkéw (np. pawilonu ,Nad
zrodtami”), jak i upiekszeniu ich otoczenia (m.in. poprzez tworzenie klombow, pofozenie
nowej nawierzchni, itp.)*. To z kolei, jak od czasu nowelizacji z 2003 r. stanowi expressis
verbis ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym, zadania nalezace do zadan
wilasnych gminy. Konkretnie za$, wykonane podczasrewitalizacji czynnosci realizujg przepi-
sy ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami, ktérej art. 5
stanowi, ze w zakres opieki nad zabytkami wchodzi m.in. prowadzenie prac konserwator-
skich, restauratorskich i robot budowlanych przy zabytku oraz zabezpieczenie i utrzymanie
zabytku oraz jego otoczenia w jak najlepszym stanie®.

Kwestie rewitalizacji byty oczywiscie podnoszone na obradach iwonickiej Rady Miej-
skiej. Jak wynika z protokotu Nr XLIV /2014 z dnia 27 lutego 2014 r.,, inwestycja ta byta
dla gminy priorytetowa - poparto jg mimo ryzyka finansowego, jakie ze sobg niosta, a za
gtéwne jej cele uznano: poprawe estetyki, wizerunku miasta, wykorzystanie $rodkéw unij-
nych, rozwdj Uzdrowiska Iwonicz-Zdrdj, zachowanie miejsc pracy®. Z kolei protokét
Nr XLIII /2014 z dnia 29 stycznia 2014 r. jest dowodem na to, ze rewitalizacja zabytkowe-
go centrum w opiniach niektérych mieszkancéw nie stuzy zaspokojeniu ich potrzeb - ze
strony mieszkancow padt bowiem postulat, ze wazniejsza bytaby rewitalizacja garazy i ba-
senu®. Podczas obrad w dniu 30 maja 2014 r. uchwalono rozszerzenie zakresu koniecz-
nych robdt, mimo zwiekszenia ryzyka finansowego®.

Niedawna rewitalizacja uzdrowiska Iwonicz-Zdrdj wydaje sie wpisywaé w szerszg
tendencje. Na poczatku lipca br. w Horyncu-Zdroju otwarto zrewitalizowany zabytkowy
park zdrojowy, w ktérym jednoczesnie umieszczono nowe elementy tzw. matej architektu-
ry — w tym pijalnie, ktorej dotychczas brakowato w centrum miejscowosci. Sq rowniez
uzdrowiska, ktére prowadza dziatania na znacznie szerszg skale. Przyktadem moze byc
uzdrowisko Zegiestéw potozone w gminie uzdrowiskowej Muszyna, gdzie odnawia sie obec-

nie liczne niewykorzystywane od lat obiekty.

7. Wspoélpraca zagraniczna oraz wspoélpraca z organizacjami pozarzadowymi
w sferze polityki kulturalnej

W poprzednich czesciach artykutu byfa juz mowa o miedzynarodowych imprezach
kulturalnych, jakie odbywajq sie w uzdrowiskach, w tym w gminie Iwonicz-Zdréj. To jed-
nak nie jedyne przejawy wspoétpracy miedzynarodowej na polu kultury, jakie majg tam

miejsce. Tradycjq iwonicka sg juz miedzynarodowe plenery malarskie, kiedy$ organizowa
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ne w ramach dziatalnosci gminnej, dzi$ z kolei - przez spdtke Uzdrowisko Iwonicz S.A. Od
kilku lat noszg one nazwe ,Uzdrowisko Iwonicz Zimga”, a zagraniczni artysci przybywaja
gtdéwnie z sasiedniej Stowacji®.

Charakterystycznym przedsiewzieciem byt rowniez miniprojekt ,Spotkanie z kultu-
rg polsko-ukrainskg w Iwoniczu-Zdroju” wspétfinansowany ze $rodkéow UE w ramach Pro-
gramu Wspdtpracy Transgranicznej Polska - Biatoru$ — Ukraina 2007-2013%*. Pod auspicja-
mi projektu w 2014 r. zorganizowano m.in. Polsko-Ukrainski Transgraniczny Festiwal Kul-
tur, podczas ktérego promowano folklor obu panstw, prezentowano potrawy regionalne,
popularyzowano rekodzieto ludowe oraz reklamowano oferte uzdrowiskowa*°. Taki program
festiwalu jest dowodem na to, ze wydarzenie kulturalne mozna potgczy¢ z promocjg regio -
nu i - szerzej - turystyki uzdrowiskowej, co zreszta rowniez byto jednym z wiodacych ce-
[6w miniprojektu. Warto podkresli¢ potozenie nacisku przez gmine Iwonicz-Zdréj na wspot-
prace z Polonig zagraniczna, czego wyrazem jest wspomniany juz wczesniej Polonijny Fe-
stiwal Dzieciecych Zespotow Folklorystycznych.

Majac na uwadze inne uzdrowiska, warto zwréci¢ uwage na jeszcze inng forme
wspotpracy. Przyktadowo, uzdrowisko Zegiestdw zaangazowato sie w pomoc dzieciom
z Ukrainy i na ich rzecz przeznaczono dochdd z Festiwalu Gorskiego ,Winter is coming” po-
taczonego z III Biesiadg Folkowa.

Jesli zas chodzi o wspotprace z organizacjami pozarzadowymi, warto wymienic¢ tu
przede wszystkim wspodtprace ze Stowarzyszeniem Przyjacidt Iwonicza-Zdroju. Zajmuje sie
ono m.in. popularyzowaniem wiedzy o historii gminy. Jednym z ostatnich przedsiewziec¢
byto bowiem zorganizowanie obchoddw 70. rocznicy powstania Rzeczpospolitej Iwonickiej,
tj. obszaru skupionego wokot Iwonicza-Zdroju wyzwolonego przez zotnierzy AK w zwigzku
z Akcja ,Burza”. Z tej okazji m.in. zorganizowano wystawe, jak réwniez nakrecono film po-
$wiecony tej tematyce. Czes¢ wydarzen zwigzanych z obchodami rocznicowymi byta adre-
sowana do lokalnej mtodziezy (np. konkurs wiedzy o Rzeczpospolitej Iwonickiej). Stowa-
rzyszenie dba takze o pamie¢ o waznych dla rozwoju Iwonicza-Zdroju postaciach, przez
organizacje obchodéw rocznicowych z nimi zwigzanych*'.

Wspotpraca Stowarzyszenia z Gminnym Osrodkiem Kultury rozcigga sie réwniez na
wspdtorganizowanie Miedzynarodowego Festiwalu im. Ksiecia Oginskiego. Stowarzyszenie
organizowato rowniez wydarzenia przeznaczone scisle dla kuracjuszy - do takich mozna
zaliczy¢ serie koncertdéw sanatoryjnych pod nazwg ,Iwonickich wspomnien czar”*?.

Nieco inny profil dziatalnosci prezentuje Iwonickie Stowarzyszenie ,Ocali¢ od zapo-
mnienia”. Celem statutowym jest tu odnowa i konserwacja historycznych grobdéw i kapli-

czek potozonych na terenie gminy. Ta dziatalno$¢, jak wida¢, jest mniej powigzana z uzdro
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wiskowym charakterem terenu, choc¢ jednoczesnie w planach dziatalnosci stowarzyszenia
jest m.in. zorganizowanie koncertu charytatywnego potgaczonego z aukcjg - to wydarzenie
zas$ mogtoby przyciagna¢ réwniez uwage kuracjuszy®.

Dziatalno$¢ organizacji pozarzadowych wspoétdziatajacych z samorzadowymi insty-
tucjami kultury jest charakterystyczna takze dla innych uzdrowisk. Przyktadowo, Krynickie
Towarzystwo Kulturalne im. Jana Kiepury jest organizatorem licznych koncertéw muzyki
klasycznej jak i muzyki jazzowej, a patronat nad tymi imprezami objeto m.in. gminne Cen-

trum Kultury.

8. Whioski

Praktyczne aspekty polityki kulturalnej w gminach uzdrowiskowych pozwalajg na
dostrzezenie kilku jej cech specyficznych. Chociaz nie wida¢ wielkich réznic, jesli chodzi
o analize budzetu, to wyrazna jest wieksza aktywnos$¢ na polu kultury w miejscowosciach
posiadajacych status uzdrowiska. Mozna zauwazy¢ tu pewne sprzezenie zwrotne. Z jednej
strony fakt, ze gminy uzdrowiskowe sg uwazane za atrakcyjne pod wzgledem turystycz-
nym, determinuje konieczno$¢ zwrocenia wiekszej uwagi na ich atrakcyjnos¢ réwniez kul-
turalng. Wymusza to w obecnych warunkach przede wszystkim konkurencja, a dobra poli-
tyka kulturalna pomaga w przekonaniu do siebie wczasowiczédw. Z drugiej zas strony warto
spojrze¢ w przesztos¢ - okazuje sie bowiem, ze niegdysiejsza popularno$¢ uzdrowiska
wsrdd turystéw (zwtaszcza tych z kregow artystycznych) warunkuje ksztatt polityki kultu-
ralnej prowadzonej dzisiaj. Najbardziej charakterystycznym przyktadem jest tu upamiegt-
nianie postaci Jana Kiepury w Krynicy, ktore jest uhonorowaniem nie osoby pochodzacej
z danego regionu, a wtasnie kogos, kogo Krynica zauroczyta swoimi uzdrowiskowymi walo-
rami. Z podobnym zjawiskiem mozna sie spotkac chociazby w Nateczowie, gdzie stworzono
muzeum pos$wiecone przebywajgcemu tam w celach leczniczych Bolestawowi Prusowi, Ry-
manodw-Zdrdj od niedawna organizuje zas festiwal noszacy imie przyjezdzajacej do ryma-
nowskich wod Hanki Ordondwny**. Jesli zas chodzi o poddane analizie uzdrowisko Iwonicz-
Zdrdj, nie jest ono zwykle kojarzone z zadng konkretng postacig historyczng. Warto bytoby
to zmieni¢ - zwtaszcza ze i tam nie brakowato znanych osobistosci (w uzdrowisku goscili
m.in. Jan Matejko, Wojciech Gerson, Seweryn Goszczynski czy Wincenty Pol*?). Do tej pory
podejmowano proby popularyzacji zwigzkow z Iwoniczem Wiadystawa Betzy, jednak nie to-
warzyszyt temu duzy rozmach. Tymczasem sukcesy krynickiego festiwalu czy popularnosé
nateczowskiego muzeum pokazujg, ze jest to droga, ktéra warto podazac.

Warte odnotowania jest takze umiejetne fgqczenie funkcji uzdrowiskowych z funk-

cjami kulturalnymi. Zabytkowe budynki czesto stuzg jako sanatoria, co sprzyja utrzymywa
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niu ich w nalezytym stanie, a jednoczesénie zwalnia od kosztownej budowy nowej bazy
noclegowej. Pijalnie zas wykorzystywane sg w celach kulturalnych, co réwniez nalezy
uznac¢ za pomyst trafiony z punktu widzenia rozwoju tej dziedziny. Organizowane w nich
wystawy badz inne wydarzenia moga liczy¢ na wiele zwiedzajacych/uczestnikéw, ze wzgle-
du na to, ze pijalnie najczesciej stanowig najbardziej charakterystyczne i najczesciej od-
wiedzane punkty uzdrowiska. Ponadto wspomnianej symbiozy miedzy uzdrowiskowym
charakterem danego miejsca a rozwojem kultury na danym terenie dowodzi organizowanie
imprez, ktére wprost odwotujg sie do waloréw leczniczych miejscowosci - jak wspomniany
Festiwal Wdd Mineralnych w Muszynie. Propozycjg w tym zakresie mogtaby byc¢ takze pro-
mocja tradycji i kultury uzdrowiskowej w formie ekspozycji muzealnych. Inicjatywy w tym
zakresie byly realizowane w formie czasowych wystaw*®, w wielu uzdrowiskach brak jed-
nak instytucji, ktéra na state zajmowataby sie popularyzacja dziejéw miejscowosci z poto-
zeniem nacisku na jej uzdrowiskowy charakter (pozytywnym wyjatkiem jest Szczawnica).
Brakuje placéwki na wzor chociazby stowackiego Muzeum Balneologicznego w Pieszcza-
nach, kompleksowo poswieconego historii uzdrowisk w tym kraju. Przy dzisiejszym dyna-
micznym rozwoju muzealnictwa, chetnie korzystajqcego z ciekawych i nowatorskich form,
wydaje sie to by¢ sporym, acz nie do kornica wykorzystanym i docenionym potencjatem.
Smuci w tym kontekscie fakt, ze w Iwoniczu nie ma juz dzi$ Muzeum Historyczno-Balne-
ologicznego, ktére niegdys funkcjonowato w budynku ,Krakowiak”.

Charakterystycznym rysem gmin uzdrowiskowych jest takze to, ze czesto wspot-
pracujg one w organizacji przedsiewzie¢ kulturalnych z prywatnymi spétkami uzdrowisko-
wymi, jak réwniez z dziatajagcymi na danym terenie stowarzyszeniami. Jest to o tyle istot-
ne, ze odcigza w pewnym stopniu samorzadowy budzet. Z drugiej strony moze to grozic¢
natezeniem dziatan o charakterze komercyjnych, zwtaszcza ze strony nastawionych na
zysk prywatnych podmiotéw. To natomiast nie zawsze idzie w parze z jakoscia.

Kolejng cechg pozytywnie odrdzniajacg gminy uzdrowiskowe od innych jednostek
najnizszego szczebla jest stosunkowo bogata infrastruktura kulturalna. Zaréwno kuracju-
sze, jak i mieszkancy mogaq korzysta¢ z kin czy nawet teatrow w niewielkich badz co badz
miejscowosciach, majg regularny kontakt z kulturg wysoka. Stawianie na rozwdj muzyki
powaznej - cho¢ ostatnio nieco ostabiony, o czym $wiadczg chociazby zmiany w Krynicy -
to zresztg nastepny wyroznik uzdrowisk, czesto juz powszechnie wigzany z miejscowoscia-
mi o tym statusie. Prymat muzyki klasycznej nie oznacza jednak, ze nie zwraca sie uwagi
na inne ptaszczyzny kultury. Oferta w tym zakresie jest bardzo zréznicowana, co z kolei
odpowiada forsowanym w nauce o zarzadzaniu w turystyce postulatom o koniecznosci od-

powiedzi na réznorodne preferencje wczasowiczow®’.
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Podsumowujac, gminy uzdrowiskowe prowadza polityke kulturalng specyficzna,
gdyz opierajacg sie nie tylko na potrzebach mieszkancow, a uwzgledniajagcq w rownym
stopniu turystyczny charakter miejscowosci i preferencje kuracjuszy. Ruch turystyczny po-
woduje, ze czestotliwo$¢ wydarzen kulturalnych jest wieksza niz w gminach o podobnej
wielkoséci i potencjale ludnosciowym (widac¢ tez wiekszy rozmach towarzyszacy ich organi-
zacji), podobnie jak zazwyczaj wiecej jest kulturalnych instytucji. Dzieje sie to jednak z ko-
rzyscig dla lokalnej spotecznosci, ktéra zaréwno moze korzysta¢ z dobrodziejstw oferowa-
nych przez uzdrowisko, jak réwniez moze liczy¢ na wzmozony ruch turystyczny i korzysci
ekonomiczne z tym zwigzane. Odpowiednia polityka kulturalna, poftaczona ze skutecznym
jej wypromowaniem, moze bowiem wptywaé na rozwdj catej gminy, a co za tym idzie -

stymulowac ozywienie w innych dziedzinach lokalnej dziatalnosci.

! Dz.U. z 2016 . poz. 879.

2 Z. Kruczek, Atrakcyjnos¢ turystyczna uzdrowisk karpackich [w:] Uzdrowiska i ich znaczenie
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Abstrakt

W artykule przedstawiono kondycje finansowg polskich gmin oraz to, w jaki sposéb finanse
samorzadu terytorialnego wptywajg na gospodarke panstwa. Analizie poddane zostaty dane finansowe
polskich gmin w latach 2010-2014. Omdwiono sposoby zarzadzania finansami przez gminy oraz czyn-
niki, ktére je warunkuja. Nastepnie opisano sytuacje gospodarczg polski ze szczegdlnym uwzglednie-
niem dtugu publicznego. W zwigzku z dtugiem publicznym analizie poddany zostat réwniez stan zadtu -

zenia polskich gmin.
Stowa kluczowe: finanse publiczne, dlug publiczny, gmina, gospodarka panstwa

Abstract

This article presents the financial position of Polish communes. Except that, it describes the
relationship between the financial position of the local self-government finances and the economy of
the state. Financial data of Polish communes was analysed from 2010 to 2014. The ways of the finan-
cial management in communes are presented together with the factors, which determine these ways.
Next, the current economic situation is presented with particular references to the national debt. In

relation to the national debt a level of indebtedness of Polish communes is also analysed.

Keywords: commune, national debt, public finances, state economy

1. Wstep

Uwaza sie, ze obecnie rozwdj gospodarki w znacznym stopniu opiera sie o wiedze,
ktéra jest wykorzystywana w celu coraz szybszego generowania postepu o charakterze

techniczno- organizacyjnym. Musimy jednak pamieta¢, ze korzystanie w gospodarce
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z posiadanych zasobdw wiedzy, a takze tworzenie nowej wiedzy wymaga wspotdziatania
wielu uczestnikdw procesu gospodarczego, gtownie tych, ktérzy sa odpowiedzialni za
ksztattowanie odpowiedniej infrastruktury oraz tworzenie instytucjonalnych warunkéw
sprzyjajacych rozwojowi gospodarczemu. Owe warunki sq okreslane przez zrodta endoge-
nicznego rozwoju regionalnego opartego na wewnetrznym kapitale materialnym i ludzkim
danej jednostki terytorialnej. Aktualnie ksztattujace sie sieci wspétpracy tworza zbiér rela-
cji miedzy wieloma uczestnikami procesu gospodarczego. Wazng role odgrywajg w nich -
obok przedsiebiorstw, licznych organizacji konsultingowych i ustugowych, instytucji badaw-
czych i finansowych - administracja rzadowa i samorzady terytorialne!. Dziatania wiladz
gminnych w budowaniu innowacyjnej gospodarki powinny by¢ gtéwnie skierowane na
wspieranie aktywnosci lokalnych przedsiebiorcow, rozwdéj badan i nauki oraz edukaciji, gdyz
takie warunki sprzyjaja powstawaniu innowacji w gospodarce. Wspieranie i tworzenie tych
korzystnych uwarunkowan dla innowacji ze strony samorzadu gminnego uzaleznione jest
jednak od jego dobrej kondycji finansowej.

Celem niniejszego artykutu jest podkreslenie roli wieloletniej prognozy finansowej
nie tylko jako instrumentu pozwalajacego zachowywac zasady uchwalania budzetu w za-
kresie deficytu i dlugu publicznego, ale réwniez jako narzedzia majacego na celu ograni-
czanie zadtuzenia gmin. Gospodarka finansowa jednostek samorzadu terytorialnego ma
istotny wptyw na sytuacje finansowg kraju a to wigze sie bezposrednio z rozwojem gospo-
darczym. Podstawowymi czynnikami majacymi wptyw na rozwoj gospodarczy sg w szcze-
golnosci: kapitat ludzki, ziemia i surowce, postep techniczny oraz innowacje. Nie mozna
jednak pomija¢ wptywu, jaki na gospodarke wywiera dziatalno$¢ jednostek samorzadu te-
rytorialnego ze szczegoélnym uwzglednieniem gmin jako podstawowych jednostek podziatu

panstwa.

2. Gospodarka finansowa gmin

Gospodarka finansowa powadzona przez gminy polega gtéwnie na gromadzeniu
dochodoéw i przychodéw oraz na dokonywaniu wydatkéw i rozchodéw w celu wykonywania
zadan witasnych i zleconych gminy. Stanowi ona fundament funkcjonowania samorzadu
gminnego, a takze warunkuje jego rozwdj i konkurencyjnos$¢ oraz zabezpiecza realizacje
potrzeb jego mieszkancow. Dla mieszkancow gmin niezwykle istotne znaczenie ma wiec
skuteczne zarzadzanie finansami gminy oraz prowadzenie wiasciwej polityki dochodowej
i wydatkowej. W tym celu konieczne jest prowadzenie analizy dochoddéw i wydatkéw bu-
dzetowych oraz dokonywanie oceny sytuacji finansowej gmin?. Sytuacje finansowg gmin

obrazuje - moim zdaniem - poziom dtugu, wyniki budzetéw, struktura dochodéw i wydat-

158



Urszula Kroél
kow oraz stopien spetnienia ustawowych ograniczen dotyczacych prowadzenia gospodarki
finansowej. Nalezy pamietac, ze obecnie finanse publiczne gmin przezywajg kryzys, ktéry
niekorzystnie wptywa na stabilizacje finansowg sektora centralnego. Wskaznik zadtuzenia
sektora samorzadowego od blisko 15 lat utrzymuje sie na bardzo wysokim poziomie.

Na poziom dochoddéw gmin majg wpltyw decyzje wiasciwych organéw samorzado-
wych. Ze sprawozdan budzetowych za 2014 r. wynika, ze na skutek obnizenia gérnych sta-
wek podatkdéw, udzielenia ulg i zwolnien (bez ulg i zwolnien ustawowych) oraz podjecia de-
cyzji o umorzeniu, roztozeniu na raty i odroczeniu terminu ptatnosci, do budzetéw gmin nie
wptyneta kwota 3 970,7 min zt, co stanowito 4,7% dochoddéw ogdtem gmin, a w odniesie-
niu do dochodéw wtasnych gmin 9,5%. Nalezy pamietac jednak, ze tego rodzaju decyzje
stanowig narzedzie polityki podatkowej prowadzonej przez gminy, ktére tym sposobem re-
aguja na sytuacje swoich mieszkancow i ich potrzeby. Przede wszystkim majg one charak-
ter stymulacyjny, majacy na celu zwiekszenie przedsiebiorczosci i rozwoju gtdwnie matych
i $rednich przedsiebiorstw. Dzieki wprowadzonym ulgom gminy stajg sie atrakcyjniejsze
dla przedsiebiorcéw, ktérzy wdwczas chetniej inwestuja na jej terenie przyczyniajac sie
tym samym do rozwoju danej gminy i do zmniejszenia poziomu bezrobocia. Przyznany za-
kres wladztwa podatkowego jest réwniez o tyle istotny, ze stanowi podstawowy wyznacz-
nik samodzielnosci finansowej gmin. W 2014 r. dochody ogdétem gmin wyniosty 84 549,0
min zt i w poréwnaniu z 2013 r. wzrosty one o 5,6%. Gminy wykonaty plan dochoddéw bu-
dzetowych w 97,4%?3.

Tabela 1. Wyszczegoblnienie dochodow gmin ogétem.

2010 2011 2012 2013 2014
Wykonanie w min zt 72 310,5 75 830,7 | 78 407,5 80 043,4 | 84 549,0
Plan w min zt 74 812,1 78326,3 | 8071 3,3 |82657,4 | 86 763,3
Wskaznik wykonania w % | 96,7 96,8 97,1 96,8 97,4
Rok poprzedni = 100 111,4 104,9 103,4 102,1 105,6

Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Wydatki gmin wyniosty 85 070,1 min z{, w roku 2014 co oznaczato wzrost

0 7,1% w poréwnaniu do roku poprzedniego, a plan wydatkéow zostat wykonany w 92,9%.
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Tabela 2. Wydatki gmin ogétem.

2010 2011 2012 2013 2014
Wykonanie w min zt 79 740,6 | 79686,9 | 78491,4 | 79 442,5 | 85 070,1
Plan w min zt 86 826,3 | 86 102,5 | 84 575,1 | 85948,0 | 91 544,1
Wskaznik wykonania w | 91,8 92,5 92,8 92,4 92,9
%
Rok poprzedni = 100 113,9 99,9 98,5 101,2 107,1

Zrodto: opracowanie wifasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Wedtug danych za 2014 r. zadtuzenie w jednostkach samorzadu terytorialnego wy-
niosto 68 579 min zt i stanowito 35,4% planowanych dochoddw ogdtem i byto o0 2,8% wyz-
sze od zadtuzenia w analogicznym okresie roku ubiegtego, natomiast w stosunku do 2013
r. zadtuzenie bylo nizsze jedynie o 0,8%. Nalezy jednak zauwazy¢, ze spowolnienie gospo-
darcze dotkneto gminy w szczegdlny sposdb. Gminy ze wzgledu na podstawowy i pierwot-
ny szczebel podziatu administracyjnego kraju realizujg wiele ustawowych zadan, od kté-
rych zalezy dobrobyt lokalnej spotecznosci, a w konsekwencji stan finanséw publicznych
w ogdle. Mozna jednak odnies¢ wrazenie, ze zarzadzanie gospodarkg niektorych gmin sta-
je sie zbiorem luznych i nieskojarzonych rozwigzan organizacyjnych, ekonomicznych
i technicznych, anizeli systemem spdjnym i catosciowym. Wiadze gmin skupiajg sie gtow-
nie na zadaniach biezacych, a nie dtugookresowych, natomiast o poszczegolnych rozstrzy-
gnieciach przesadzajg nie tyle wzgledy merytoryczne, co raczej polityczne®. Mimo sprecy-
zowania granic samodzielnosci dochodowej gminy zaréwno w artykule 168 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej’, jak i w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialne-
go®, w dalszym ciggu wiele kontrowersji zwigzanych jest z prawnymi granicami dokonywa-
nia przez gmine wydatkdw w celu realizacji zadan gminy, okreslonych w szczegdlnosci
w ustawie o samorzadzie gminnym’ i generowaniu w zwigzku z tym deficytu i dtugu pu-
blicznego. Aprobaty wymaga twierdzenie, ze tzw. ztota zasada finanséw publicznych - ro-
zumiana jako odpowiednio skonstruowana zasada zréwnowazonego budzetu - jest podsta-
wowym, ale niewystarczajacym instrumentem zapobiegania niewyptacalnosci gminy®.

Polska w zakresie ograniczenia dtugu gmin przyjeta tzw. model regut fiskalnych,
ktory polega na wprowadzeniu za pomoca norm prawnych do systemu finanséw samorza-
dowych limitéw oraz ograniczen, ktére moga dotyczy¢ catkowitego poziomu zadtuzenia,
wydatkdéw, ktére moga by¢ finansowane srodkami pozyczkowymi, kwot przeznaczonych na
obstuge zadtuzenia, okreslonych form lub rodzajéw instrumentéw dtuznych®. Wazne miej-
sce w dyskusji nad zapobieganiem powstawania nadmiernego zadtuzenia zajmuje zagad-
nienie ram fiskalnych. W Polsce funkcjonujg reguty fiskalne odnoszace sie do finanséw

gmin. Wpisane zostaty do ustawy o finansach publicznych®® i opierajg sie na metodologii
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krajowej. W 2014 r. zaczely obowigzywac¢ nowe reguty fiskalne, co nastgpito razem z wy-
gasnieciem czesci dotad obowigzujacych regut. W ich przypadku mozna moéwic¢ o regutach
utrzymanych w mocy, obowigzujacych do 2014 r. i po tej dacie.
Reguty te mozna formutowac nastepujaco:
1. Reguta fiskalna wprowadzona w wyniku nowelizacji ustawy o finansach publicznych obo-
wigzujaca od 2014 r.:

e Indywidualny limit zadtuzenia, podlegajacy modyfikacjom w zaleznosci od szeregu
czynnikow, m.in. facznej kwoty ze sptaty zobowigzan, dochoddw i wydatkéw biezg-
cych, dochoddw ze sprzedazy majatku oraz relacji tych wartosci na przestrzeni trzech
lat, musi by¢ zgodny ze wzorem okreslonym w artykule 243 ustawy o finansach pu-
blicznych'!.

2. Utrzymana w mocy reguta fiskalna:

e Planowane wydatki biezace nie mogg by¢ wyzsze niz planowane dochody biezace

powiekszone o nadwyzke budzetowgq z lat poprzedzajacych i tzw. wolne $rodki.
3. Reguly fiskalne wygasajace w 2014 r.:

¢ Relacja dtugu do dochoddéw na koniec kwartatu i roku budzetowego nie moze prze-

kroczy¢ 60%;
e Kwoty wydatkéw ponoszone z tytutu finansowania zadtuzenia oraz z tytutu udzielo-
nych poreczen i gwarancji na dany rok budzetowy nie mogty by¢ wieksze niz 15% do-
choddéw w tym okresie.
Reguty, ktére wygasty w 2014 r., zostaty zastgpione przez - nizej omdéwiony - in-
dywidualny wskaznik zadtuzenia®?.
W 2014 r. zobowigzania gmin ogoétem wyniosty 26 436,2 min zt (spadek o 2,6%
w poréwnaniu do 2013 r.). Zadtuzenie z tytutu kredytédw i pozyczek stanowito 98,7% zobo-
wigzan ogotem wszystkich gmin, tj. 26 104,2 min zt. Zobowigzania ogotem w 2014 r. wy-
stapity w 2 362 gminach (95,3% ogotu). Zadtuzenie bez zobowigzan na realizacje progra-
mow i projektéw realizowanych z udziatem s$rodkéw unijnych odnotowano w 2 312 gmi-
nach, co odpowiadato 95,8% ogotu. Wskaznik zadtuzenia liczony jako relacja zobowigzan
ogdtem do wykonanych dochodéw dla gmin w 2014 r. wynidst 31,3%, co oznaczato spadek
0 0,9 punktu procentowego w stosunku do 2013 roku. Wskaznik zadtuzenia bez zobowig-
zan na realizacje programow i projektow realizowanych z udziatem $rodkdw unijnych wy-
nosit 28,5% (spadek o 0,6 p. proc. w poréwnaniu do 2013 r.)*3,
Dynamiczny wzrost zadtuzenia sektora samorzadu terytorialnego nastgpit poczyna-

jac od 2009 roku. Jako przyczyny tego zjawiska wskazuje sie:
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- spadek dochoddéw wiasnych samorzadu terytorialnego, spowodowany kryzysem gospo-
darczym, co negatywnie wptyneto na ogdlng sytuacje finansowg samorzadu terytorialnego;
- uruchamianie samorzadowych inwestycji wspoffinansowanych z funduszy pomocowych
Unii Europejskiej, w przypadku ktdrych instrumenty dtuzne podnoszg zdolnos¢ absorpcyjng
Ssrodkdéw unijnych;

- mobilizacje podmiotéw samorzadowych do zadluzania sie na zasadach obowigzujacych
do konca 2013 r. w obawie przed formalng utratg zdolnosci kredytowej w obliczu nowych
zasad wyznaczajacych limity zadtuzenia gmin wedtug wielkosci nadwyzki operacyjnej wy-
pracowanej za ostatnie 3 lata'.

W tym miejscu trzeba wyjasni¢, ze ustawa o finansach publicznych z dnia 29 sierp-
nia 2009 r. wprowadzita zmiany w sposobie obliczania dopuszczalnego poziomu zadtuzenia
samorzadéw. Indywidualny wskaznik zadtuzenia zastapit, obowigzujace do konca 2013 r.
bariery okreslone w art. 169 i art. 170 ustawy o finansach publicznych. Do 2014 roku
wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego obowigzywaty bowiem dwa ilosciowe limity
zadtuzenia lokalnego. Pierwszy stanowit 15%-owy limit relacji planowanych spfat kredy-
tow, pozyczek i wykupu obligacji wraz z odsetkami i dyskontem w danym roku budzeto-
wym do dochoddw budzetowych. Drugim byt 60%-owy limit relacji tacznej kwoty dtugu do
dochodéw budzetowych. Od 2014 r. obowigzuje nowa norma regulujaca limitowanie zadtu -
zenia samorzadu terytorialnego oparta na zindywidualizowanym podejsciu do obliczania
dopuszczalnego poziomu zadtuzenia samorzaddw. Natomiast o dopuszczalnym poziomie
zadtuzenia gminy decyduje ksztattowanie sie relacji wielkosci obstugi diugu do Srodkdw,
ktore w ocenie ustawodawcy mozna przeznaczy¢ na jego sptate, tj. przede wszystkim do
nadwyzki operacyjnej z trzech minionych lat. Zmiana ta byta spowodowana wadami
uprzednio obowigzujacych wskaznikow, takimi jak: ograniczenie mozliwosci zadtuzania sie
jednostek o dobrej kondycji finansowej, a zarazem mozliwo$¢ nadmiernego zadtuzania sie
jednostek o niskiej kondycji finansowej, nieuwzglednienie wielkosci i potencjatu dochodo-
wego jednostki, stosowanie przez instytucje finansowe i ratingowe innych metod oceny
zdolnosci kredytowej samorzaddw®. Nowy wskaznik - jak wynika z tresci uzasadnienia do
projektu ustawy - byl wynikiem postulatéw wielokrotnie zgtaszanych przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego, m.in. podczas Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialne-

9016.
3. Sytuacja gospodarcza Polski

Polska zaskakujgco dobrze zniosta okres spowolnienia gospodarczego i jego na-

stepstwa. Poczawszy od 2008 r. jej realny PKB wzrdst tacznie o 19%, co stanowito absolut-
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Urszula Krdl

to ozywienie aktywnosci gospodarczej w miare wzrostu popytu wewnetrznego, ktéry zasta-
pit handel zagraniczny, stajac sie gtdwnym czynnikiem napedzajacym wzrost gospodarczy.
Oczekuje sie, ze wysokie spozycie prywatne utrzyma sie w krotkim okresie, dzieki stabilnej
sytuacji w zakresie zatrudnienia i wzrostowi ptac realnych. Obserwowane ozywienie akcji
kredytowej w pofaczeniu ze spadkiem kosztow finansowania i wzrostem marz zysku po-
winno wesprze¢ dodatkowo prywatne inwestycje, na ktore wcigz niekorzystnie wptywa nie-
sprzyjajace otoczenie biznesu. Zgodnie z przewidywaniami, inwestycje publiczne réwniez
powinny nabra¢ tempa w 2016 r.,, wraz z uruchomieniem realizacji nowych projektow fi-
nansowanych przez UE. W 2014 r. stopa bezrobocia znacznie spadta, a wskaznik zatrudnie-
nia poprawit sie w zwigzku z silnym wzrostem zatrudnienia i zmniejszeniem sie liczby os6b
w wieku produkcyjnym. Podobnie jak w pozostatych panstwach Europy ostabta takze pre-
sja inflacyjna. W 2014 r. inflacja spadfa do zerowego poziomu; na 2016 r. jest przewidywa-
ne ponowne pojawienie sie niskiej inflacji. Swoje dobre wyniki gospodarcze w ciggu ostat-
nich 25 lat Polska zawdziecza gtdéwnie konkurencyjnym kosztom pracy, natomiast aby
przesungc sie w gore tancucha wartosci dodanej, powinna raczej zwiekszy¢ swoje zdolno-
$ci innowacyjne?’.

Panstwowy dtug publiczny (PDP, zadtuzenie sektora finanséw publicznych po kon-
solidacji) na koniec III kwartatu 2015 r. wynidst 876 398,3 miIn zt, co oznaczato wzrost
0 18 189,5 min zt (2,1%) w stosunku do konca II kwartatu 2015 roku, a takze wzrost o 49
626,0 min zt (+6,0%) w stosunku do konca 2014 r. Dtug sektora instytucji rzadowych i sa-
morzadowych (dtug EDP) stanowiacy jeden z elementéw kryterium fiskalnego z Maastricht
na koniec III kwartatu 2015 r. wyniost 915.201,4 min zt, co oznaczato wzrost o 19.327,0
min zt (0 2,2%) w stosunku do konca II kwartatu 2015 r. Podobnie jak w przypadku PDP,
zmiana dlugu Epp w III kwartale 2015 r. wynikata gtdwnie ze zmian zadtuzenia Skarbu
Panstwa. Ponadto na wysokos¢ diugu Epp wptynat:

- wzrost zadiuzenia Krajowego Funduszu Drogowego (o 536,8 min zi);

- wzrost zadiuzenia przedsiebiorstw zaliczanych do sektora instytucji rzadowych i samorza-
dowych (0 590,4 min zt);

- spadek skarbowych papieréw wartosciowych posiadanych przez fundusze umiejscowione
w BGK (w tym Krajowy Fundusz Drogowy) oraz Bankowy Fundusz Gwarancyjny (tacznie
0 330,6 min zt), co spowodowato wzrost dtugu EDP w wyniku zmniejszenia konsolidacji
wzajemnych zobowigzan jednostek sektora;

- spadek zadtuzenia wynikajacy z transakcji CIRs w rezultacie korzystnego ksztattowania

sie kursu CHF wobec UsD i EUR (0 449,0 min zi)'8,
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Przypomnijmy, ze transakcja CIRs to transakcja, w ktérej klient i bank umawiajg
sie, ze bedq sobie wzajemnie ptaci¢ strumienie ptatnosci odsetkowych oparte o dwie rézne
stopy procentowe, przez ustalony okres, z ustalong czestotliwoscig i od ustalonych nomi-
natow w dwoch okreslonych walutach. Oznacza to, ze bedg zamienia¢ stopy procentowe
swoich zobowigzan lub naleznosci w dwdch réznych walutach®. Natomiast kryteria fiskalne
z Maastricht to wskazniki ekonomiczne, a takze zasady, ktére panstwo zmierzajace do pet-
nego uczestnictwa w Unii Gospodarczej i Walutowej jest zobowigzane wypetni¢. Do owych
kryteriow zalicza sie: stabilnos¢ cen, sytuacja fiskalna (wysokos¢ deficytu), kurs walutowy

(pasmo wahan kursowych) i stopy procentowe.

4. Zarzadzanie dlugiem gmin

Specyfika zarzadzania finansami w gminach wigze sie z istota samych finanséw
publicznych. Finanse gminne sg nieroztaczng czescig systemu finanséw publicznych i pod-
legaja pewnym normom i zasadom wynikajacym zaréwno z ich charakteru, jak i z regulacji
prawnych. Zgodnie z przepisami art. 3. ustawy o finansach publicznych finanse publiczne
obejmujg procesy zwigzane z gromadzeniem $rodkdow publicznych oraz ich rozdysponowa-
niem, a w szczegolnosci:

- gromadzenie dochoddw i przychoddw publicznych;

- wydatkowanie $rodkéw publicznych;

- finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa;

- finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu jednostki samorzadu terytorialnego;
- zacigganie zobowigzan angazujacych srodki publiczne;

- zarzadzanie srodkami publicznymi;

— zarzadzanie diugiem publicznym;

— rozliczenia z budzetem Unii Europejskiej.

Zarzadzanie finansami jest ustawowym obowigzkiem kazdej gminy. Niezaleznie
jednak od funkcjonowania tego obowigzku, w warunkach ograniczonych srodkéw i prak-
tycznie nieograniczonych potrzeb finansowych, kazda gmina powinna odpowiednio zarzag-
dza¢ wiasnymi finansami, poniewaz od ich poziomu i racjonalnosci wykorzystania zalezy
jej sprawne funkcjonowanie i rozwdj. Diug gminny jest czescig dlugu publicznego. Diug
gminny mozna zdefiniowac jako sume $rodkéw finansowych pozostawionych do dyspozycji
tych jednostek na okreslony czas i na okreslonych warunkach. Dziatalno$¢ wtadz lokalnych
zwigzana z zacigganiem dtugu obejmuje wiele decyzji odnoszacych sie do jego rozmiardw,
stosowanych instrumentow, termindw sptat, a takze kosztow finansowych. Decyzje te po-

dejmowane sg w procesie zarzgdzania dlugiem. Wykorzystanie instrumentow dtuznych
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moze by¢ efektywnym prorozwojowym narzedziem zarzadzania finansami. Zarzadzanie
dtugiem gmin okresla sie jako dziatania majace na celu pozyskanie obcych $rodkéw finan-
sowych, ich obstuge oraz sptate zobowigzan. Jest to waskie ujecie, ktére sprowadza sie do
biezacej obstugi dtugu. Zarzadzanie diugiem samorzgdowym mozna definiowaé rowniez
w szerszym kontekscie jako proces decyzyjny dotyczacy kluczowych kwestii wykorzystania
instrumentéw dtuznych w gospodarce finansowe gmin, ktérego celem jest zwiekszenie
mozliwosci w zakresie $wiadczonych przez nie ustug publicznych na rzecz zaspokajania
réoznorodnych potrzeb mieszkancéw wspdlnoty lokalnej. Gtdwnym celem zarzadzania diu-
giem gminnym jest zaspokojenie popytu na pieniadz. Pozostate cele to:
- finansowanie zadan, na ktore brak jest pokrycia w dochodach jednostki samorzadu tery-
torialnego;
- minimalizacja ryzyka finansowego;
- minimalizacja kosztow zwigzanych z wykorzystaniem diugu przez jednostke samorzadu
terytorialnego;
- minimalizacja ryzyka utraty ptynnosci oraz niewyptacalnosci jednostki samorzadu teryto-
rialnego;
- koordynowanie biezacej i przysztej zapadalnosci instrumentéw budzetu z wymagalnoscig
zobowigzan®.
Uwarunkowania ekonomiczne zarzadzania dtugiem gminnym mozna podzieli¢ na

niezalezne i zalezne od samej gminy. Do uwarunkowan niezaleznych zalicza sie:

stan rozwoju gospodarczego kraju;

koniunkture gospodarczq;
- zmiany poziomu PKB;

- stope inflacji i bezrobocia;

stopien rozwoju prywatyzacji i mechanizméw rynkowych;

dziatalnos$¢ spoteczno-gospodarczg panstwa;

stan finanséw publicznych;

zakres wtadztwa dochodowego, w tym wiadztwa podatkowego i wtadztwa wydatkowego;

ograniczenia zadtuzenia;
poziom dochoddw transferowanych z budzetu panstwa i stopien sfinansowania nimi wy-

datkéw na zadania gmin®.

Uwarunkowania zalezne od gmin to:
- potencjat dochodowy gminy;
- potencjat inwestycyjny i poziom atrakcyjnosci inwestycyjnej gminy;
- potencjat wytworczy znajdujacy sie na terenie gminy;
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- zdolno$¢ do akumulacji $rodkdéw oraz struktura wtasnosciowa, rzeczowa i podmiotowa
gospodarki gminnej (w tym zdeterminowany przez te struktury charakter rynku lokal-
nego)?.

Wtadze gminne powinny uwzgledniac istniejace ograniczenia zadtuzenia w swoich
strategiach zarzadzania diugiem. Oprocz planowania kosztéw diugu oraz mozliwosci sptaty
powinny tak planowac¢ zadtuzenie, aby nie przekroczy¢ ustawowych limitow. Prawo regulu-
jace zadtuzenie samorzaddow powinno by¢ zarazem stabilne, gdyz czeste zmiany utrudniajq
zarzadzanie dlugiem, planowanie zadtuzenia w dtuzszym okresie i opracowanie strategii

zarzadzania diugiem?3,

5. Podsumowanie

Normatywng podstawa prowadzonej przez jednostki samorzadu terytorialnego go-
spodarki finansowej jest uchwata budzetowa, ktdérej najistotniejszym elementem jest bu-
dzet. Mimo, ze na gruncie ustawy o finansach publicznych, gminy w uchwale budzetowej
mogty przyjmowac oprécz limitdw wydatkdédw na okres roku budzetowego, limity wydatkow
na wieloletnie programy inwestycyjne, na programy i projekty realizowane ze srodkéw Unii
Europejskiej oraz inne zadania - nadal widocznie zarysowuje sie potrzeba konstruowania
nowych rozwigzan w zakresie nie tylko planowania finansowego, ale takze w aspekcie
ograniczania dtugu i deficytu jednostki samorzadu terytorialnego. W obecnej sytuacji go-
spodarczej mimo decentralizacji finanséw publicznych system finansowania gmin jest nie-
adekwatny do decentralizacji zadan publicznych, ktére gminy wykonujg. Konsekwencjg ta-
kiego stanu rzeczy jest naktadanie na samorzad gminny coraz liczniejszych zadan, ktorych

wykonanie przekracza mozliwosci finansowe gmin, powiatdw i wojewodztw.

! R. Domanski, A. Marciniak, Sieciowe koncepcje gospodarki miast i regionéw, Warszawa 2003, s. 76.
2 J. Hybel, Regionalne zréznicowanie sytuacji finansowej gmin w Polsce w latach 2005-2009, ,Zeszyty
Naukowe SGGW, Ekonomika i Organizacja Gospodarki Zywnos$ciowej”, Warszawa 2010, s. 29-30.

3 Gospodarka finansowa jednostek samorzadu terytorialnego 2014, oprac. Gtéwny Urzad Statystyczny,
Warszawa 2015.

4 M. Jedrzejczyk, Rola wieloletniej prognozy finansowej jako narzedzia ograniczajacego deficyt i dtug
publiczny gmin, ,Nierownosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2014, nr 4 (40), s. 3.

® Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483,

z pozn. zm.

® Dz.U. z 2016 r. poz. 198.

7 Dz.U. z 2016 r. poz. 446.

8 M. Bitner, Reguty fiskalne ograniczajgce zacigganie dtugu przez jednostki samorzadu terytorialnego

- analiza prawno-poréwnawcza, ,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 1-2, s. 39.
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° Ibidem, s. 40.
10 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. z 2013 r. poz. 885, z p6zn. zm.
' Gospodarka finansowa jednostek samorzadu terytorialnego 2014, op. cit., s. 14.
12 M. Dylewski, Zadtuzenie JST - problemy nowej perspektywy finansowej UE, ,Studia Ekonomiczne
UE w Katowicach” 2014, nr 198, s. 125 i n.; J. Kotlinska, Finanse jest w nowych regufach
zadtuzeniowych, ,,Roczniki Ekonomiczne Kujawsko-Pomorskiej Szkoty Wyzszej w Bydgoszczy” 2014,
nr7,s. 49 in.; K. Marchewka-Bartkowiak, Reguty budzetowe (fiskalne), [w:] Leksykon budzetowy,
http://www.sejm.gov.pl/; ead., Reguty fiskalne, ,Analizy Biura Analiz Sejmowych” 2010, nr 7 (32),
s. 1/7-7/7; ead., Ramy budzetowe panstw cztonkowskich — nowe regulacje prawne w zakresie polityki
budzetowej w Unii Europejskiej, ,Studia BAS” 2012, nr 3 (31), s. 161 i n.; J. Rutkowski, Sytuacja
finansowa samorzgddw w Polsce a nowe zasady limitowania zadtuzenia - spojrzenie
makroekonomiczne, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2015, nr 873: ,Finanse, Rynki
Finansowe, Ubezpieczenia” nr 77, s. 277 i n.
13 Zob. cytowane dane GUS: Gospodarka finansowa jednostek samorzadu terytorialnego 2014.
* M. Poniatowicz, J. Salachna, D. Perto, Efektywne zarzadzanie dtugiem w jednostce samorzadu
terytorialnego, Warszawa 2010, s. 38.
5 D.A. Hataburda, Zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego w $wietle nowych regulacji
prawnych, ,Zeszyty Naukowe SGGW - Ekonomika i organizacja gospodarki zywnosciowej” 2011,
nr 91, s. 156.
6 B. Romowicz, Wptyw indywidualnego wskaznika zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego na
poziom zadtuzenia wybranych gmin wojewddztwa podkarpackiego, ,Nierownosci Spoteczne a Wzrost
Gospodarczy” 2014, nr 4 (40), s. 227-230.
Y7 Sprawozdanie Komisji Europejskiej z dnia 26 lutego 2015 r., {COM(2015) 85 final}, Bruksela 2015.
8 Zadtuzenie Sektora Finanséw Publicznych III kw/2015,
http://www.finanse.mf.gov.pl/documents/766655/1170490/zsfp_2015_09.pdf [dostep: 29.01.2016].
¥ p, Wawrzyniak, Swap walutowo-procentowy w transakcjach zabezpieczajacych, ,E-finanse.
Kwartalnik internetowy” 2007, s. 78.
20 D,A. Hataburda, op. cit., s. 154-155.
! Ibidem, s. 155-156.
2 Tbidem, s. 156.
» Ibidem, s. 157.
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Abstrakt

Artykut stanowi drugg czes$¢ rozwazan na temat partycypacji spotecznej mtodziezy. Jedng
z fundamentalnych instytucji stuzgacych aktywizacji miodziezy w samorzadzie gminnym stanowi mio-
dziezowa rada gminy. Instytucja ta, lakonicznie unormowana na poziomie ustawowym, opiera sie na
normach statutowych uchwalanych przez rade gminy. Analiza poszczegdlnych statutéw wskazuje, ze
pomimo wystepujacych réznic mozna zauwazy¢ elementy wspolne dla wszystkich mtodziezowych rad
gmin. Spojrzenie na szczegdétowe rozwigzania pozwala wyprowadzi¢ wniosek, ze miodziezowa rada
gminy, posiadajac podobng strukture do rady gminy oraz podlegajac nadzorowi organéw gminy,
umozliwia praktyczna nauke funkcjonowania instytucji samorzadu gminnego, lecz specyficznie sfor-
mutowana ordynacja wyborcza tqczaca miodziezowe rady ze szkotami utrudnia wzmocnienie wiezi

z lokalng spotecznoscia.
Stowa kluczowe: partycypacja, mtodziez

Abstract

This paper is a second part of the analysis regarding social participation of the youth. One of
the most fundamental institutions which stimulates the activity of the young people in commune self-
government in the Juvenile Gmina Council. Aforesaid institution is laconically adjusted in Polish statu-
tory regulations and is mainly based on the statutes enated by Gmina Council. The comparison of
such statutes illustrates that despite of some varieties, some common standards recarding all Juvenile
Gmina Councils can be indicated. A deeper outlook on the implemented solutions leads to conclusion
that the Juvenile Gmina Council which has a very similar structure to the traditional Gmina Council
and is also subjected to supervision of the institutions of Gmina, it enables the practical education of
functioning the commune self-government. Unfortunately at the same time, due to specific provisions
of the electoral system which combines the Juvenile Councils with public schools, the strenghtening
bonds with local community seems much more difficult.

Keywords: participation, youth
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1. Wstep

W poprzedniej czesci artykutu przedstawitem opinie na temat znaczenia pojecia
»~partycypacja spoteczna” i zwigzanych z nim termindw, jak ,demokracja bezposrednia” czy
~Spoteczenstwo obywatelskie”, a takze koncepcje zastosowania teoretycznego modelu par-
tycypacji spotecznej na potrzeby aktywizacji mitodziezy w sferze obywatelskiej. W tym
miejscu chciatbym zaprezentowaé zestawienie wczesniej scharakteryzowanego problemu
z praktycznym rozwigzaniami w statutach wybranych mtodziezowych rad gmin, ktére sta-
nowig fundamentalng instytucje stuzaca reprezentacji miodziezy w strukturach samorzadu
terytorialnego, zgodnie z art. 5b ust. 2 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie

gminnym (dalej: u.s.g.)".

2. Realizacja postulatéw dotyczacych partycypacji spotecznej mtodziezy na przy-
ktadzie mtodziezowych rad gmin.

Ograniczenia objetosciowe artykutu wymuszajg dokonanie analizy praktycznego
zastosowania przepiséw jedynie na wybranych statutach mtodziezowych rad gmin. Mate-
riatem badawczym w tym artykule stanowig dla mnie regulacje prawne dotyczace mitodzie-
zowych rad gmin (i miast) z samorzadow miejskich na terenie Tréjmiasta oraz samorzga-
doéw gminnych w Powiecie Gdanskim. Praktyka pokazuje, ze miasta: Gdansk, Sopot i Gdy-
nia utworzyly miodziezowe rady miast, natomiast na 8 gmin w Powiecie Gdanskim tylko
Gmina Pszczétki utworzyta mtodziezowa rade gminy?. Oznacza to, ze w tej czesci artykutu
zostang omdwione przepisy znajdujace sie w nastepujacych aktach prawnych?:

* uchwata nr XI/177/11 Rady Miasta Gdanska z dnia 26 maja 2011 r. w sprawie powotania
Mtodziezowej Rady Miasta Gdanska (dalej: s.g.)*;

* uchwata nr XII/223/11 Rady Miasta Gdyni z dnia 28 wrzesénia 2011 r. w sprawie powofa-
nia Mtodziezowej Rady Miasta Gdyni i nadania jej statutu (dalej: s.g.d.)>;

* uchwata nr XIV/158/11 Rady Miasta Sopotu z dnia 16 grudnia 2011 r. w sprawie powota-
nia Mtodziezowej Rady Miasta Sopotu i nadania jej statutu (dalej: s.s.)%;

* uchwata nr XXXII/158/14 Rady Gminy Pszczotki z dnia 6 listopada 2014 r. w sprawie po-
wotania Mtodziezowej Rady Gminy Pszczotki (dalej: s.p.)”.

Na samym poczatku nalezy jednak zaznaczyé, ze instytucja miodziezowej rady
gminy, zgodnie z art. 5b u.s.g., jest podstawowa forma wspierania i upowszechniania idei
samorzadowej. Cho¢ brak jest prawnej definicji tego pojecia, nalezy uznaé, ze oddaje ono
idee partycypacji spotecznej, tym bardziej, ze dziatania na rzecz aktywizacji obywatelskiej
oraz wspierania i upowszechniania idei samorzgadowej nalezg, zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt

17 u.s.g., do zadan wiasnych gminy stuzgcych zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspdlnoty.
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Pod pojeciem tym zostat zawarty obowigzek podejmowania przez organy samorzadu
wszelkich inicjatyw (np. szkolen, spotkan informacyjnych, konsultacji itp.), ktére dadzag
poczucie mieszkancom, ze stanowig wspdlnote samorzgadowa i to do nich, jako do pierwot-
nego podmiotu suwerennosci, ktory taczg wspdlne interesy, nalezy dziatanie na rzecz
zmian w $rodowisku lokalnym, co taczy sie z uznawanymi przez organy wtadzy publicznej
zasadami godnosci ludzkiej i demokracji oraz szacunkiem dla ludzkiej kreatywnosci
i przedsiebiorczosci®. W przypadku regulacji samorzadu gminnego warto pamietac, ze wy-
kfadnia art. 1 u.s.g. wskazuje, iz fundamentem gminy jest wtasnie wspdlnota samorzado-
wa ztozona ze wszystkich jej mieszkancéw. Stanowi to ostateczne potwierdzenie pierwot-
nego wladztwa mieszkancow w samorzadzie®, co w kontekscie omawianej problematyki
partycypacji mtodziezy podkresla, ze na poziomie gminy mozna oczywiscie stosowac ogra-
niczenia w zakresie udziatu w sprawowaniu wiadzy ze wzgledu na wiek, ale brak juz jest
podstaw do wprowadzania cenzusu wieku w przypadku niewtadczych instytucji aktywnosci
obywatelskiej'®. Ustawodawca zresztg w art. 5b u.s.g. wyraznie wskazuje, ze miodziez jest
szczeg6lnym podmiotem edukacji obywatelskiej.

Umieszczenie podstawy prawnej do powotania mtodziezowej rady gminy wskazuje,
ze dla realizacji wyzej scharakteryzowanych celéw samorzadowych instytucja ta ma szcze-
golne znaczenie. Wskazuje sie wiec, ze jest to swoisty organ w strukturach gminy, ktéry
sktada sie z jej mtodych mieszkancow majacych za zadanie inicjowac dziatania w celu ak-
tywizacji swoich kolezanek i kolegéw, a takze reprezentowac gtos rowiesnikow wobec or-
ganow gminy w $cistym tego stowa znaczeniu'!. Nalezy zatem przeanalizowa¢, czy faktycz-
ne rozwigzania spetniajg ten postulat.

Jak zostato to juz wczesniej powiedziane, fundamentem dla weryfikacji, czy mto-
dziezowe rady gmin sg rzeczywistym narzedziem partycypacji, bedzie odniesienie wyste-
pujacych w nich instytucji do koncepcji CLEAR dostosowanej do pojecia partycypacji mio-
dziezy. Koncepcja ta - ktorej autorami sg Vivien Lowndes i Lawrence Pratchett - opisuje
warunki skutecznej partycypacji. Ich zdaniem skuteczno$¢ partycypacji jest zalezna od
spetnienia pieciu warunkow: osoby biorgce udziat w partycypacji musza posiada¢ odpo-
wiednie kompetencje (can do), osoby te muszg mie¢ motywacje do dziatania (/ike to),
a takze warunki do organizowania sie w grupy, ktére bedg braty udziat w przedsiewzieciach
partycypacyjnych (enable to), wtadze muszg zaprasza¢ obywateli/mieszkancow do wyraze-
nia swojej opinii (asked to), a podjete przez obywateli/mieszkancéw dziatania muszg miec
widoczne skutki (responded to)*.

Kolejnym watkiem, na ktéry trzeba zwroci¢ uwage, to ustawowe, w odniesieniu do

jednostek samorzadu terytorialnego, rozumienie pojecia ,mtodziez”. Termin ten mozna wy
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interpretowac¢ z norm regulujacych czynne i bierne prawo wyborcze do mtodziezowych rad
gmin. O samych ordynacjach wyborczych bedzie jeszcze mowa pdzniej - teraz nalezy je-
dynie zauwazy¢, ze zgodnie ze statutami, cztonkami miodziezowych rad gmin moga byc¢
(a wiec posiadajg bierne prawo wyborcze) uczniowie gimnazjow i szkdt ponadgimnazjal-
nych (§ 28 ust. 2 w zw. z § 3 pkt 4 i § 27 s.g., § 25 s.p.) badz tez tylko uczniowie szkdt
ponadgimnazjalnych (§ 12 ust. 1 s.g.d.). Oznacza to, ze pojecie ,miodziez” uzyte w art. 5b
ust. 1 u.s.g. w przepisach szczegdotowych nie jest definiowane ze wzgledu na wiek, ale na
okres edukacji. Biorac pod uwage ksztatt obowigzku szkolnego w Polsce, bedg to co do za-
sady osoby w wieku od 15 do 19 roku zycia, przy czym nalezy pamietac, ze moga to by¢
rowniez osoby mitodsze (np. z powodu wczesniejszego rozpoczecia obowigzku szkolnego)
oraz osoby starsze (np. z powodu powtarzania klasy). Wyjatek na tym tle stanowig regula-
cje w Sopocie, gdzie za gtéwne kryterium biernego prawa wyborczego obrano wiek i w s.s.
wprost zostato okreslone, ze radnym moze by¢ tylko osoba, ktéra ukonczyta 16. rok zycia
i nie ukonczyta 19. roku zycia (§ 16 ust. 2 s.s.; takze § 31 ust. 1 pkt 3 s.s.). W Gdyni na-
tomiast, cho¢ wiek generalnie nie decyduje o biernym prawie wyborczym, zostata zawarta
norma, ktdra zabrania obejmowania funkcji radnego Miodziezowej Rady Miasta Gdyni oso-
bie, ktora ukonczyta 20. rok zycia nawet, jezeli jest uczniem szkoty ponadgimnazjalnej
(8 12 ust. 2 s.g.d.). Czynne prawo wyborcze jest regulowane podobnie: zazwyczaj w sta-
tutach wprost zostaje okreslone, ze czynne prawo wyborcze posiadajg Ci, ktérzy majq
bierne prawo wyborcze (§ 28 ust. 2 w zw. z § 3 pkt 4i § 27 s.g., § 31 ust. 2 s.s., prawdo-
podobnie takze § 27 ust. 1 s.p.'®) i jedynie w Gdyni posiadanie tego prawa zalezy od po-
bierania nauki w szkole ponadgimnazjalnej (§ 25 s.g.d.). Utwierdza to tylko w przekona-
niu, ze lokalni prawodawcy definiujq pojecie miodziezy przez pryzmat okresu edukaciji,
a nie okreslonego wieku. Nalezy jednoczesnie zaznaczy¢, ze wszystkie statuty (w rézny
sposob) wytaczajg mozliwos¢ uznania za mtodziez osoby uczacej sie w szkole zaocznie lub
w szkole dla dorostych. Takie rozwigzania wydajg sie by¢ uzasadnione, jako ze praktyczna
edukacja obywatelska w mtodziezowej radzie gminy powinna pogtebia¢ wiedze teoretycz-
ng, ktora zostata przekazana w szkole na odpowiednim etapie ksztatcenia. Funkcje mto-
dziezowej rady gminy sg zatem Scisle powigzane z wtasciwg realizacjq programu nauczania
szkolnego.

Przechodzac juz do samej analizy partycypacji spotecznej nalezy przypomnie¢, ze
jej pierwszym elementem bylo okreslenie umiejetnosci uczestnikdéw, co w przypadku mito-
dziezy nalezy rozumie¢ jako nabywanie umiejetnosci. Instytucja miodziezowej rady gminy
jest przyktadem praktycznego ukazywania mechanizméw dziatania samorzadu, w zwigzku

z tym oczywiste jest, ze teoretyczng wiedze na temat ustroju oraz funkcjonowania gmin
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i miast uczniowie powinni zdoby¢ na szkolnych lekcjach wiedzy o spoteczenstwie oraz rdz-
nego rodzaju kursach itp. Nie oznacza to jednak, ze w trakcie prac mtodziezowej rady gmi-
ny miodzi ludzie nie potrzebujg nadzoru czy pomocy ze strony dorostych. Fundacja Civis
Polonus, ktora stara sie wypracowac¢ dobre praktyki dziatan mtodziezowych rad gmin za-
uwaza wrecz, ze potrzebna jest trwata funkcja animatora - osoby, ktéra bedzie dyspono-
wata duza iloscig czasu dla mtodych ludzi, ktérzy mogliby dzieli¢ sie z nig pomystami, uzy-
ska¢ wskazowki w przedmiocie swojej dziatalnosci, pomoc w rozpoznaniu lokalnych po-
trzeb oraz organizacji spotkan z réwiesnikami itp.!* Jednoczesnie brak jest tam informacji
na temat tego, kto powinien petni¢ taka funkcje - tylko przyktadowo wskazuje sie na
urzednika gminnego czy nauczyciela®. Ta sama fundacja wskazuje jednoczesnie, ze nieza-
leznie od istnienia funkcji animatora powinny odbywac sie spotkania radnych z mtodziezo-
wej rady gminy z radnymi i urzednikami gminy, co przynosi obopdlne korzysci: miodziez
obserwuje, jak funkcjonujg organy gminy oraz jak dziatalno$¢ samorzadowa jest prowa-
dzona przez osoby doroste, natomiast urzednicy uzyskujq informacje o potrzebach mio-
dziezy u samego zrddta'®. Potrzeba pedagogicznego podejscia do kontroli i nadzoru nad
aktywizacjg mtodziezy sprawia, ze nauka prawa prawie w ogodle nie zajmuje sie problema-
tyka nadzoru nad dziatalnoscig mtodziezowych rad gmin. Jedynie Tomasz Moll wskazuje, ze
naturalnym podmiotem nadzorujacym dziatalno$¢ miodziezowych rad gmin bedzie odpo-
wiednia rada gminy, ktora powotata ten organ mitodziezowy, poprzez $rodki prewencyjne,
korygujace, a w skrajnych sytuacjach polegajace na rozwigzaniu mtodziezowej rady gminy
badz odwotaniu poszczegdlnych radnych w niej zasiadajacych'’. Postulaty te zdajg sie
w petni oddawac istote partycypacji mtodziezy. Jednoczesnie nalezy stwierdzi¢, ze w prak-
tyce nie zawsze sg one w petni realizowane. Najczestszym rozwigzaniem zdaje sie powie-
rzenie sprawowania nadzoru nad dziatalnoscig miodziezowych rad gmin (miast) organowi
wykonawczemu (prezydentowi miasta, burmistrzowi lub wéjtowi), ktéry to nadzér zawsze
opiera sie na obowigzku przestania kazdej uchwaty do organu wykonawczego, ktéry moze
stwierdzi¢ jej niewaznosc¢, jezeli jest ona niezgodna z prawem (§ 26 s.g., § 22 s.s., § 20
s.p.'®). Wyjatkiem na tym tle jest Gdynia, gdzie podkresla sie wage wspoipracy miedzy
Mtodziezowg Radq Miasta Gdyni oraz gdynskimi radnymi, a opieke merytoryczng sprawuje
specjalnie powotany na okres kadencji Mtodziezowej Rady Opiekun Rady, ktérego wybiera
Komisja Samorzadnosci Lokalnej i Bezpieczenstwa Rady Miasta Gdyni spos$rod kandydatow
zgtoszonych przez dyrektoréw gdynskich szkét ponadgimnazjalnych oraz radnych (§ 11
s.g.d.). Mozna takze przypuszcza¢, ze podobng funkcje petni Honorowy Patron Miodziezo-
wej Rady Miasta Sopotu (8§ 48-49 s.s.), czyli osoba fizyczna, osoba prawna lub tzw.

~utomna osoba prawna”, ktérej Mtodziezowa Rada Miasta Sopotu przyzna taki tytut za za-
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stugi dla tego organu, takze, jak sie wydaje, w celu umozliwienia tej osobie udzielania po-
mocy miodziezowym radnym zwilaszcza w sferze petnienia funkcji w tym organie. Z drugiej
strony szeroka autonomia samej mtodziezowej rady w zakresie przyznawania tego tytutu
sprawia, ze nie mozna tej instytucji uzna¢ za rozwigzanie w petni gwarantujgce realizacje
funkcji edukacyjnych, poniewaz istotg instytucji edukacyjnych jest nadzér oséb dorostych
- aby ten nadzoér byt w petni skuteczny miodziezowi radni powinni méc co najwyzej kon-
sultowa¢ wyboér piastundw danego organu. Wydaje sie jednak, ze najwiekszym btedem
wszystkich regulacji jest uwzglednienie tylko jednego z podanych wyzej rozwigzan, albo-
wiem kazda z tych instytucji ma swoje znaczenie: opiekun rady zapewnia opieke pedago-
giczng, nadzo6r administracyjny edukacje prawng, a honorowy patron rady gwarantuje
uwzglednienie bezposredniego gtosu mtodziezy w kontaktach z dorostymi.

Inng kwestig zwigzang z edukacja wydaje sie by¢ odzwierciedlenie w pracach
mtodziezowej rady gminy trybu pracy tej ,rzeczywistej rady gminy”, oczywiscie z dostoso-
waniem zakresu kompetencji radnych mitodziezowych do poziomu ich psychofizycznego
rozwoju’®. Dotychczas mozna zauwazy¢ brak zainteresowania ustrojem wewnetrznym mto-
dziezowej rady gminy tak ze strony doktryny prawa, jak i nawet organizacji pozarzado-
wych. Za powszechne mozna uznaé¢, ze miodziezowa rada gminy, analogicznie do rady
gminy, posiada swoje prezydium na czele z przewodniczacym, ktére organizuje prace mio-
dziezowej rady gminy, a takze wykonuje jej postanowienia i gromadzi dokumentacje prac
rady (8§ 18-21 s.g.d., §§ 11-13 s.s.,, 8§ 11 i 12 s.p., §§ 10-12 s.g.). Ciekawgq, ale juz nie
powszechnie stosowang, instytucjg wewnatrz mtodziezowej rady gminy sg komisje proble-
mowe, ktore pozwalajq na rozpatrzenie konkretnych aspektow dziatalnosci miodziezowej
rady w mniejszym, bardziej wyspecjalizowanym gronie. Organy te wystepuja w Gdyni
(§ 22 s.g.d.), Sopocie (§ 14 ust. 1-3 s.s.) oraz w Gdansku (§ 16 ust. 1 s.g.). Szczegdlnie
ciekawe jest zawarcie osobnego przepisu dotyczacego obowigzkowego powotania komisji
rewizyjnej, jak ma to miejsce w Gdansku (§ 17 s.g.) oraz Sopocie (§ 15 s.s.). Wydaje sie,
ze jest to rozwigzanie niezwykle ciekawe, zwtaszcza jezeli wezmie sie pod uwage wyjatko-
wa role, jaka komisja rewizyjna petni w pracach rad gmin w Polsce, cho¢ jednoczesnie na-
lezy zauwazy¢, ze z racji braku mozliwosci utworzenia budzetu mtodziezowej rady gminy,
komisja ta bedzie petnita jedynie funkcje kontrolng w przedmiocie prawidtowego dziatania
innych organéw mtodziezowej rady gminy oraz opiniodawcza w zakresie prac mtodziezowej
rady i poszczegdlnych radnych®. Szczegdlng forma ujednolicenia ustroju wewnetrznego
rady gminy i mtodziezowej rady gminy jest uregulowane w Mtodziezowej Radzie Miasta So-
potu prawo radnych do zrzeszania sie w kluby radnych (§ 14 ust. 4 s.s.). Wydaje sie, ze

rozwigzanie to jest na dzien dzisiejszy niedoceniane, albowiem mozliwos¢ powotania takie-
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go klubu moze miec¢ znaczenie edukacyjne - mtodziezowi radni powinni nauczy¢ sie wspot-
zycia i wspotpracy w jednym spoteczenstwie (i jednym organie) pomimo wystepujacych
miedzy nimi réznic, ktore to réznice kluby radnych w sposéb szczegdlny uwidaczniaja. Jed-
noczesnie trzeba zwrdci¢ uwage, ze powszechne jest okreslanie w statutach, ze miodziezo-
wa rada gminy jest apolityczna (§ 4 s.g.d., § 1 ust. 4 s.s., § 2 s.p., § 2 s.g.). O ile mozna
sie zgodzi¢ z tym, ze miodziezowa rada gminy nie moze by¢ narzedziem zadnej partii poli-
tycznej, o tyle wydaje sie, ze nie mozna tych przepiséw interpretowac jako zakazu dziata-
nia i wspoétpracy np. tzw. mtodziezéwek partii politycznych w pracach mtodziezowej rady,
takze w ten sposob, ze cztonkowie tych miodziezéwek bedacy jednoczesnie radnymi, two-
rzyliby kluby radnych zwigzane z dang mtodziezéwka. Obecnie w Polsce istnieje co prawda
przekonanie, ze edukacja powinna sie odbywac bez jakiegokolwiek udziatu partii politycz-
nych, ale z drugiej strony pozycja partii politycznych w Polsce i uznanie ich obecnosci
w zyciu publicznym za jeden z fundamentow demokracji sprawia, ze mozna postawic teze,
iz obecnos¢ réznych sit politycznych w edukacji obywatelskiej moze przynies$¢ wiele korzy-
éci zwigzanych z aktywizacjg polityczng (i publiczng) mitodziezy*. W koncu nalezy takze
zauwazy¢, ze podstawowgq forma dziatalnosci mtodziezowych rad gmin sg sesje rady. Juz
w doktrynie zauwaza sie, ze powinny to by¢ sesje zwyczajne oraz nadzwyczajne??. Prakty-
ka pokazuje, ze statuty okreslaja maksymalny okres przerw pomiedzy zwyczajnymi sesja-
mi miodziezowej rady gminy, ktdre zwotuje przewodniczacy prezydium, nadajac jednocze-
Snie prawo sktadania wnioskéw o zwofanie sesji nadzwyczajnej okreslonej liczbie radnych
badZ waéjtowi/prezydentowi miasta/burmistrzowi.

Na marginesie warto takze wspomnie¢ o specyficznej regulacji w zakresie ordy-
nacji wyborczej do Mtodziezowej Rady Miasta Sopotu. Zgodnie z §§ 42-47 s.s. pie¢ man-
datéw w radzie przypada osobom, ktére osiagnety najlepszy wynik w konkursie organizo-
wanym przez Prezydenta Miasta Sopotu we wspdtpracy z sopockimi szkotami. Tematyka
konkursu obejmuje wiedze o Sopocie, a takze wiadomosci z zakresu nauk spotecznych, hi-
storii i wiedzy o samorzadzie. Jest to interesujaca inicjatywa z racji mozliwosci potaczenia
weryfikacji wiedzy teoretycznej o funkcjonowaniu spoteczenstwa obywatelskiego w miescie
z aktywnoscig ucznidw zwigzang z pdzniejszym wykonywaniem mandatu radnego i spraw-
dzeniem nabytej wiedzy w praktyce®. Podsumowujac te cze$¢ rozwazan nalezy wiec
stwierdzi¢, ze wypracowano wiele pozytywnych standardow w zakresie edukacyjnej funkcji
mtodziezowych rad gmin, lecz wymagajq one pewnego ujednolicenia ze wzgledu na deli-
katng materie, jaka jest edukacja obywatelska, tak istotna w panstwie demokratycznym.

Kolejnym elementem konstrukcji partycypacji spotecznej jest zaproszenie do

udziatu w ksztattowaniu samorzadu lokalnego oraz ukazanie, ze adresaci tego zaproszenia
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sq czescig spotecznosci lokalnej. Problematyka ta jest juz ukazana w art. 5b ust. 2 u.s.g.,
ktéry wskazuje, ze powotanie miodziezowej rady gminy musi sie odby¢ na wniosek $rodo -
wisk mtodziezowych. Co zatem wazne, z jednej strony powofanie mtodziezowej rady gminy
nie moze by¢ odgdrnym dziataniem wiadz gminy?*, a z drugiej podkresla sie takze, ze dzia-
tania majace na celu powotanie mtodziezowej rady gminy muszg oczywiscie obejmowac
samg mtodziez (a nie tylko zaktywizowanych dorostych), ktéra ma by¢ zainteresowana ak-
tywnoscig lokalng, przy zachowaniu w pojeciu ,$rodowiska miodziezowe” takze stowarzy-
szen, organizacji pozarzadowych itp., w ktérych dorosli zajmujg sie dziatalnoscig na rzecz
aktywizacji i edukacji miodziezy®>. Mozna wiec przypuszczaé, ze aktywizacja mtodziezy
w instytucji mtodziezowej rady gminy moze by¢ w petni skuteczna wtedy, kiedy z jednej
strony miodziez wyrazi na to zgode, ale obowigzkiem dorostych (nauczycieli, dziataczy sto-
warzyszen oraz organizacji pozarzadowych itp.) jest zachecenie mtodziezy do takiej dzia-
talnosci, aby ksztattowaé w miodych ludziach odpowiedzialno$¢ za dobro wspodlne.

Takze z tym zagadnieniem zwigzany jest inny problem: kto powinien by¢ upraw-
niony do wziecia udziatu w pracach miodziezowej rady gminy? Ordynacje wyborcze w ana-
lizowanych statutach wyraznie pokazuja, ze istotg prawa wyborczego (czynnego i bierne-
go) jest uczeszczanie do szkoty na terenie gminy (§ 24 s.g.d.), ktére moze by¢ potaczone
z obowigzkiem statego zamieszkania na terenie gminy (§ 31 ust. 1 i 2 s.s., § 25 s.p.).
Oczywiscie trudno jest podwazad, juz wczeséniej podkreslona, role szkoty w edukacji mio-
dziezy, a przez to takze w nauczaniu korzystania z instytucji partycypacji, jednakze fakt,
ze miejsce zamieszkania dziecka nie zawsze jest tozsame z miejscem edukacji sprawia, ze
model ten nie jest idealny®. Ordynacja wyborcza to bardzo szerokie zagadnienie, ktore
wymaga w rzeczywistosci petnego omoéwienia w osobnym artykule, dlatego w tym wypad-
ku nalezy jedynie zgtosi¢ postulat, ze w zwigzku z tym (o czym wczesniej takze byla
mowa), iz istotg samorzadu terytorialnego jest wspdlnota samorzadowa osoéb, ktére za-
mieszkujq jej terytorium, konieczne jest techniczne zagwarantowanie mozliwosci wziecia
udziatu w wyborach do mtodziezowych rad gmin takze osobom, ktére zamieszkujg dang
gmine, ale niekoniecznie uczeszczajg do placowek edukacyjnych na jej terenie. Dla przy-
ktadu mozna wskaza¢, ze uznanie szkdt za okregi wyborcze stanowi co prawda dominujacy
model w ordynacji do mtodziezowych rad (np. § 27 ust. 1 i 2 s.g.d., § 32 s.s.), to jednak
rozwigzanie przeprowadzenia wyboréw w oparciu o jedng gminng komisje wyborczg, jak
ma to miejsce w Pszczdtkach, wydaje sie bardziej adekwatne. Tak samo prawo wyborcze
powinno przystugiwac ze wzgledu na miejsce zamieszkania (jak ma to miejsce w wyborach
samorzadowych), a nie ze wzgledu na uczeszczanie do szkoty na terenie gminy (lub ewen-

tualne dodatkowo ze wzgledu na fakt uczeszczania do szkoty na terenie gminy moze by¢

178



Piotr Maciaszek
przyznane prawo wyborcze wiekszej liczbie osdb, takze tym, ktore nie zamieszkujg stale
na terenie gminy).

Angazowanie miodziezy w dziatalno$¢ samorzadowa wymaga takze odpowiedniej
formy kontaktu miedzy lokalng spotecznoscia mtodziezy, a mtodziezowymi dziataczami sa-
morzadowymi. Miodziezowa rada gminy jest organem konsultacyjnym, ktéry z racji tego,
ze w jego pracach uczestniczg przede wszystkim osoby niepetnoletnie, nie moze wypetniac
zadan publicznych, a jedynie wyrazaé opinie w zakresie wykonywania zadan publicznych
przez organy samorzgdowe?’. Trudno zatem uznac¢, aby mtodziezowa rada gminy kwalifiko-
wata sie do podmiotdw, ktére zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r.
o dostepie do informacji publicznej (dalej: u.d.i.p.)*® maja obowigzek udostepniaé informa-
cje o swojej dziatalnosci w sposob przewidziany w przepisach u.d.i.p. W praktyce wiec
kwestia udostepniania informacji o swojej dziatalnosci oraz kontakt ze spotecznoscia lokal-
na przez miodziezowe rady gminy jest regulowany zwyczajowo. Fundacja Civis Polonus,
wypowiadajac sie o dobrych praktykach w tym wzgledzie, zwraca uwage na fakt, ze komu-
nikacja ta powinna przebiegac¢ na réznych ptaszczyznach: z jednej strony dobrze widziane
jest, aby mitodziezowa rada gminy prowadzita wtasng strone internetowg lub ewentualnie
posiadata podstrone na stronie urzedu gminy, ale takze aby kontaktowata sie z lokalng
spotecznoscig przez media lokalne, media spotecznosciowe oraz wykazywata sie aktywno-
écig w Srodowisku szkolnym (np. wspotpracujac z nauczycielami i samorzadem uczniow-
skim) i wydawata materiaty promocyjne (np. ulotki, biuletyny itp.), takze przy okazji
wspotorganizowanych przedsiewzie¢?®. Sposdb komunikacji odzwierciedla postulat, aby
miodziezowa rada gminy stuzyta spotecznosci danej gminy, a nie tylko uczniom szkét na
terenie gminy. Trzeba zresztg stwierdzi¢, ze postulat ten jest w duzej mierze realizowany.
W Gdansku Mtodziezowa Rada Miasta Gdanska posiada swojg podstrone w Biuletynie In-
formacji Publicznej Urzedu Miejskiego w Gdansku®, informacje o jej dziatalnosci pojawiajg
sie na stronie naszemiasto.pl®, a takze posiada ona swoj profil na portalu facebook.com?,
W Sopocie istniejg podstrony na stronach miejskich dotyczacych Miodziezowej Rady Miasta
Sopotu®, ale zawarte w nich informacje sg ubozsze, natomiast informacje w Biuletynie In-
formacji Publicznej Urzedu Miasta Sopotu sg nieuporzgdkowane**. W przypadku Gdyni na-
lezy stwierdzi¢, ze gtdwng forma komunikacji Mtodziezowej Rady Miasta Gdyni jest strona
na portalu facebook.com®, ale pewne informacje mozna takze znalez¢ na stronie interne-
towej miasta®. Natomiast innej informacji niz o rozpisaniu wyboréw trudno znalez¢
w przedmiocie Miodziezowej Rady Gminy Pszczdtki®’. Mozna zatem przypuszczaé, ze takze
w przedmiocie publikowania informacji o swojej dziatalnosci przez mtodziezowe rady gmin

najwiekszym problemem jest brak jednolitych, jasnych standardéw. Nie mozna tez nie za-
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uwazy¢, ze pomimo mnogosci zrodet wiedzy o miodziezowych radach gmin, liczba informa-
cji przekazywanych na stronach internetowych (moze poza portalami spotecznosciowymi)
jest znikoma i dotyczy zazwyczaj statutu rady oraz spraw personalnych.

Powyzsze rozwazania pokrywaja sie takze z problematyka umozliwienia organiza-
cji sie spoteczenstwa w grupy. Pozostaje jeszcze ostatnia kwestia (zwigzana z dwoma
ostatnimi elementami koncepcji CLEAR), ktdra zwigzana jest z organizacjg dialogu wtadzy
ze spoteczenstwem, przynoszacym na dodatek wymierne efekty. O ile wzbudzenie poczucia
wspdtodpowiedzialnosci za Srodowisko lokalne spoczywa (po czesci) na samych organach
miodziezowych i ich poczuciu obowigzku aktywizacji swoich rowiesnikéw, o tyle nie mozna
zapomina¢ o roli urzednikoéw i dorostych dziataczy samorzadowych w zagwarantowaniu
faktycznych mozliwosci petnej partycypacji mtodych ludzi. Oczywiscie trzeba raz jeszcze
podkresli¢, ze miodziezowa rada gminy jest jedynie ciatem konsultacyjnym i pomimo dzia-
tania na podobnej zasadzie jak ,wtasciwa” rada gminy (a wiec poprzez wydawanie np.
uchwat, opinii czy wnoszenie interpelacji) nie moze posiada¢ zadnych kompetencji wtad-
czych®®. Nie zmienia to faktu, ze mitodziezowa rada gminy, aby mogta spetni¢ swojq role,
musi mie¢ wplyw na dziatania organdw samorzadowych, co wymaga zwtaszcza kontaktu
mtodziezowych radnych z radnymi i urzednikami gminy, zapewne takze w ramach ujetych
prawnie®. Podstawowg forma jest oczywiscie zapewnienie miodziezowej radzie gminy ob-
stugi technicznej (zapewnienia funduszy, miejsca pracy itp.) przez urzad gminy*°, co zresz-
tq jest powszechnie gwarantowane w statutach (8§ 4-5 s.g., §§ 3-4 s.s., § 10 s.g.d., §§ 4-
5 s.p.). Odmienng kwestig sq formy bezposredniego kontaktu i wspdtpracy miedzy mio-
dziezowq rada gminy a rada gminy. Statuty zawieraja zazwyczaj ogolnie sformutowane
prawo do wyrazania opinii w sprawach dot. miodziezy przedstawiane organom gminy
z wiasnej inicjatywy, na prosbe takiego organu badz niekiedy takze na wniosek mtodziezy
zamieszkujacej dang gmine (§ 9 pkt 1i 2 s.g.d., § 9 ust. 1-3 s.s., § 21 ust. 1-3 s.p.). Moz-
na takze uwzgledni¢ kilka szczegdlnych instytucji (nie wystepujacych juz powszechnie):
prawo miodziezowej rady gminy do otrzymywania planu posiedzen oraz projektéw uchwat
rozpatrywanych na posiedzeniu rady gminy (§ 21 ust. 4 s.p., § 9 ust. 4 s.s.), mozliwos¢
przedstawiania sprawozdania swojej dziatalnosci na sesji rady gminy (§ 9 pkt 3 s.g.d.) czy
mozliwo$¢ zadawania pytan i sktadania wnioskéw organom gminy przez przewodniczgcego
miodziezowej rady gminy (8§ 9 ust. 5 s.s.), a nawet prawo do uczestniczenia w pracach ko-
misji rady gminy i wygtaszania na posiedzeniach swoich opinii przez przedstawicieli komisji
mitodziezowej rady gminy (§ 16 ust. 4 s.g.). Z pewnoscig sg to wazne przepisy, ktére majg
na celu umozliwienie realizacji swoich zadan przez mtodziezowe rady gminy w sposob bar-

dziej konkretny — takze w tym wzgledzie nalezy wiec postara¢ sie wypracowac ogdlne
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standardy. Warto zwrdci¢ takze uwage, ze zaden z wyzej omawianych aktéow prawnych nie
uwzglednia omawianej w doktrynie inicjatywy uchwatodawczej miodziezowych rad gmin.
Mozna takze zauwazy¢, ze z jednej strony samo przedfozenie projektu uchwaty rady gminy
nie ma charakteru wtadczego, dlatego ze projekt aktu prawnego musi jeszcze przejs¢ od-
powiednig procedure legislacyjng, ale z drugiej strony wskazuje sie, ze tworzenie nawet
projektu aktu normatywnego wymaga posiadania pewnej wiedzy z zakresu techniki legi-
slacyjnej*’. Wydaje sie zatem, ze prawnie mozliwe jest nadanie mtodziezowej radzie gminy
inicjatywy uchwatodawczej, przy czym trzeba uwzgledni¢, ze miodziezowi radni dopiero za-
czynaja uczy¢ sie pisac akty prawne, dlatego warto takg instytucje uregulowac¢ w sposéb,
ktory faczytby mozliwosc sktadania projektéw uchwat z nauka techniki legislacyjnej. Z dru-
giej strony instytucja inicjatywy uchwatodawczej nie wydaje sie niezbedna, jako ze kazdy
mieszkaniec gminy moze zgtasza¢ swoje postulaty radnemu, ktéry na podstawie art. 23
ust. 1 u.s.g. ma obowigzek je przyjac¢*’. Nadawanie inicjatywy uchwatodawczej mtodziezo-
wej radzie gminy nie jest takze praktyka, na ktérg zwracataby uwage np. Fundacja Civis
Polonus, gdyz ona wskazuje, ze dziatanie mtodziezowej rady gminy polega na konsultowa-
niu wiasnych projektéw z konkretnymi organami (oraz miodziezg), a takze dziatalnosci
czysto spotecznej*®. A zatem nalezy stwierdzi¢, ze obecne regulacje idg w dobrg strone,
a zmiany powinny obejmowac przede wszystkim gwarancje w przepisach prawnych pole-
gajace na zinstytucjonalizowaniu form konsultacji, jak np. zdawanie sprawozdan, otrzymy-

wanie projektéw uchwat itp.

3. Podsumowanie

Zestawienie modelu partycypacji spotecznej mtodziezy oraz konkretnych rozwig-
zan prawnych w statutach mtodziezowych rad gmin pozwala dokona¢ wstepnej oceny jako-
éci tej instytucji jako narzedzia aktywizacji miodziezy. Przede wszystkim nalezy zwrdcic
uwage, ze brak jest ustawowo okreslonych podstawowych standardéw odnoszacych sie do
funkcjonowania mtodziezowych rad gmin. Z jednej strony pozwala to na szerszg aktyw-
nos¢ w tym zakresie organizacji pozarzadowych wspomagajacych spoteczng aktywizacje
mtodziezy, ale nie mozna tez zapomnie¢, ze to rada gminy ma wylgczng kompetencje do
powofania miodziezowej rady i w dalszej perspektywie to na organach gminy spoczywa
gtébwny ciezar zapewnienia miodziezowej radzie odpowiedniego wsparcia i sprawowania
nad nig nadzoru. Jednolite standardy ustawowe w przedmiocie utroju i funkcjonowania
mitodziezowych rad gmin mogtyby wzmocnié te instytucje.

Analiza konkretnych rozwigzan statutowych wskazuje, ze mimo powyzszych

uwag wiele rozwigzan jest wspoélnych dla miodziezowych rad gmin. Przede wszystkim
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ustréj wewnetrzny mtodziezowych rad gmin jest odpowiednikiem ustroju wewnetrznego
rad gmin, co umozliwia zapoznanie sie z mechanizmami funkcjonowania organu stanowia-
cego gminy w praktyce. Powszechnie funkcje prawno-edukacyjng petni takze nadzér admi-
nistracyjny nad pracami rady, ktory weryfikuje, czy dziatania miodziezowej rady sg zgodne
z prawem. W niektorych miodziezowych radach ksztattuje sie takze praktyka powotywania
opiekundéw lub honorowych cztonkoéw, ktérzy sq w stanie wspomagac¢ dziatania miodziezo -
wych radnych na biezaco. Takze piastuni funkcji w urzedach gmin i radni maja mozliwosci
wspotdziatania z mtodziezowymi radnymi, cho¢ w odmiennym stopniu w réznych miej-
scach. Wszystko to utwierdza w przekonaniu, ze jezeli zapisy statutowe sg efektywnie wy-
korzystywane w rzeczywistosci, to miodziezowa rada gminy stanowi praktyczng forme
edukacji w zakresie funkcjonowania samorzgadu gminnego. Potrzebe poprawienia efektyw-
nosci wida¢ natomiast w szczegdlnosci w sferze publikowania informacji o mtodziezowych
radach gmin - zwitaszcza informacje na oficjalnych stronach gmin sg znikome i chaotyczne.

Jednoczesnie nalezy stwierdzi¢, ze przede wszystkim ordynacja wyborcza odse-
parowuje miodziezowe rady gminy od lokalnej spotecznosci. W wiekszosci przypadkdw
mitodziezowe rady gmin sg wybierane w okregach wyborczych, ktére stanowig szkoty,
a posiadanie czynnego i biernego prawa wyborczego jest uzaleznione od uczeszczania do
szkoty na terenie gminy. Cho¢ szkofa stanowi jedno z fundamentalnych $rodowisk, w ja-
kich funkcjonuje miodziez, to jednak wspdlnota samorzgdowa nawet dla miodziezy nie jest
zawsze tozsama ze spotecznoscig szkolng (np. w konteks$cie szeroko rozumianego podwor-
ka). Nalezy zatem zgtosi¢ postulat, aby powigza¢ posiadanie prawa wyborczego do mio-
dziezowych rad gmin z miejscem zamieszkania, a nie edukaciji.

Podsumowujac nalezy przypomnieé, ze w pierwszej czesci artykutu zostata posta-
wiona teza, ze mozna i nalezy zastosowac teoretyczny model partycypacji do aktywizacji
spotecznej miodziezy. Zapewnienie skutecznosci tej formie edukacji obywatelskiej wigzato
sie ze szczegdlnym uwzglednieniem potrzeby wykorzystania omawianej instytucji jako for-
my praktycznego ksztatcenia w przedmiocie funkcjonowania samorzadu gminnego, a w
efekcie wzbudzenia w mtodych ludziach poczucia wspdlnoty z lokalnym otoczeniem. Mozna
stwierdzi¢, ze o ile mtodziezowa rada gminy rzeczywiscie pozwala na prezentacje funkcjo-
nowania organéw gminy w praktyce oraz nalezyta kontrole nad dziataniami miodziezowych
radnych, o tyle powigzanie tego organu ze $rodowiskiem szkolnym, a nie samorzadowym,
a takze brak dostatecznej liczby informacji na temat dziatania tych organdéw utrudnia wpa-

janie idei samorzadowej mtodym ludziom.
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Abstrakt

W artykule opisano sytuacje osob transseksualnych w Polsce. Autor krytykuje system podej-
mowania decyzji przez administracje publiczng w Polsce w stosunku do o0sob transseksualnych, ale
takze zwyktych ludzi. Jego zdaniem administracja publiczna bywa oderwana od palacych probleméw
spotecznych, ograniczajac sie przewaznie do formalnego stosowania prawa. Zwraca uwage, iz poprzez
wiasciwg ustawe (prawo o aktach stanu cywilnego) istnieje prawna mozliwos$¢ kreowania sytuacji oséb
transpiciowych przez organy administracji publicznej. Obecnie do tego dziatania wykorzystywana jest

wytacznie procedura cywilna.
Stowa kluczowe: konstytucja, rownos$c¢, transseksualizm

Abstract

The article raises the issue of the situation of transgender people in Poland. It criticizes the
decision - making system of public administration in relation to transgender people but also to stra-
ight people. The administration in Poland is detached from the problems of society, apply the law ba-
sed on the developed, rigid standards. The Constitution emphasizes equality and respect for the indi-
vidual, what is not seen in the case law and administrative activities. Article draws attention to the
possibility of administrative law - material in the process of issuing a decision in relation transgende-

red people after gender reassignment surgery. Currently to this action is being used only civil procedure.

Keywords: constitution, equality, transgender

Transseksualizm w Polsce - wolnej, demokratycznej, jawiacej sie jako panstwo
prawa wydaje sie szczegdlnie interesujacym i kontrowersyjnym tematem nie tylko w kon-
tekscie spotecznym, czy kulturowym, ale szczegdlnie prawnym, a to zwazywszy na specy-

ficzne, by nie rzec - w mojej ocene — lekcewazace podejscie organdéw stosowania prawa
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(reprezentujacej przeciez panstwo jako catos$¢) do tej kwestii. Ciekawym problemem ba-
dawczym zdaje sie odpowiedz na pytanie czy osoby transseksualne, bedace obywatelami
RP mogg korzysta¢ w petni z wolnosci i swobod gwarantowanych im przez Konstytucje RP,
czy administracja publiczna staje naprzeciw oczekiwaniom konkretnego nie koniecznie
transseksualnego obywatela, chociazby przez korzystng dla jednostki interpretacje norm
prawa. W pierwszej kolejnosci trzeba pochyli¢ sie nad definicjg transseksualizmu: ,Trans-
seksualizm jest skrajng postacig zespotu dezaprobaty pici. Jest definiowany jako pragnie-
nie zycia w roli piciowej odwrotnej wobec posiadanej zgodnie z obiektywnymi wyznaczni-
kami ptci oraz towarzyszace mu pragnienie uzyskania aprobaty spotecznej dla wystepo-
wania w roli osoby pici przeciwnej. Pragnieniom tym towarzyszy dazenie do doprowadze-
nia ciata, za pomoca zabiegdéw chirurgicznych i leczenia hormonalnego, do postaci maksy-
malnie zbieznej z preferowang ptcig - na tyle, na ile jest to tylko mozliwe'”.

Niezaprzeczalnie zgodnie z ugruntowanymi pogladami doktryny i orzecznictwa
pte¢ uznawana jest za dobro osobiste. Potwierdzit to miedzy innymi NSA w swym wyroku
z 16 lipca 2008 r.: ,Ustawowy katalog ddébr osobistych nie ma charakteru zamknietego

(...) — pte¢ cztowieka jest dobrem osobistym, co jest kwestig bezsporng?”.

Sad Najwyzszy,
ktéry wypowiedziat sie 22 marca 1991 r. potwierdzit tg teze, uwzgledniajac jednak w sen-
tencji swego postanowienia réwniez osoby transseksualne, méwiac nie tyle o samej pici
jako kategorii podlegajacej ochronie i konkretnych cechach fizycznych, ale réwniez o po-
czuciu przynaleznosci do danej pici jako pewnej konstrukcji psychicznej: ,Poczucie przy-
naleznosci do danej pici moze by¢ uznane za dobro osobiste (art. 23 k.c.) i jako takie
podlega ochronie réwniez w drodze powddztwa o ustalenie na podstawie art. 189 k.p.c.?”.
Uznanie ptci za jedno z dobr osobistych uznaé nalezy za posuniecie catkowicie stuszne re-
spektujace konstytucyjng réwnos¢ podmiotow. W kontekscie tym nalezatoby wspomniec
dominujacym w doktrynie poglad reprezentowany chocby przez Stanistawa Dmowskiego,
ktéry w komentarzu do Kodeksu cywilnego pisat: ,przy ocenie, czy doszio do naruszenia
dobra osobistego, decydujgace znaczenie ma nie tyle subiektywne odczucie osoby zadaja-
cej ochrony prawnej, ile to, jakq reakcje wywotuje w spoteczenstwie to naruszenie*”. Takie
ujecie problemu obiektywizmu przy ocenie naruszenia dobr osobistych wydaje sie umiar-
kowanie sprawiedliwe bowiem, jak dodat S. Dmowski: ,w judykaturze i piSmiennictwie
przyjmuje sie powszechnie, ze dobra osobiste wynikajg z tych wartosci niemajatkowych,
ktdére sq Scisle zwigzane z cztowiekiem, obejmujac jego fizyczng i psychiczng integralnosé
albo bedac przejawem jego tworczej dziatalnosci; skupiaja niepowtarzalna, pozwalajacq
na samorealizacje indywidualno$¢ cztowieka, jego godnos¢ oraz pozycje wérod innych ludzi®”.
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Stwierdzi¢ nalezy, ze poczucie przynaleznosci do danej pici osob transseksual-
nych to dobro osobiste i jako takie powinno mie¢ charakter obiektywny. Jako cztonkowie
jednej spotecznosci nie mozemy byc¢ obojetni na problemy konkretnej jednostki. Stad po-
stulat poprawy komfortu zycia, kondycji psychicznej jednostki (choéby przez uproszczenie
procedury zwigzanej ze zmiang ptci), rowniez w kontekscie obiektywizmu traktowanego
w ujeciu dobr osobistych nie powinien byc¢ traktowany jako wyjatkowy, a raczej standar-
dowy. Uszanowanie godnosci konkretnej jednostki powinno by¢ priorytetem dla demokra-
tycznego panstwa prawa jakim jest Polska. Aparat panstwa przez skomplikowang i dtugg
procedure zmiany pfci z pewnoscig nie dazy do petnego uszanowania jednostek transsek-
sualnych i wypetnienia konstytucyjnej zasady z art. 31 ust. 2 (,Nikt nie moze by¢ dyskry -
minowany w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczy-
ny”®) Z tej konstytucyjnej zasady wynika, iz prawo i administracja publicznej powinny
zwraca¢ uwage na stabszy podmiot - obywatela, a w tym przypadku transseksualiste, co
zdaje sie potwierdza¢ W. Skrzydto w swoim komentarzu: ,z tej generalnej zasady (art. 31
ust. 2 Konstytucji) wynika takze zakaz stosowania dyskryminacji w zyciu politycznym,
spotecznym i gospodarczym. Dyskryminacji tego rodzaju nie mogqa usprawiedliwia¢ zadne
przepisy i zadne przyczyny. Od zasady réwnosci Konstytucja nie zna zadnych odstepstw
i wyjatkow’.

Uregulowania dopuszczajqce osoby transseksualne do dokonywania zmian w ak-
cie stanu cywilnego (bedacego podstawg do wprowadzania zmian w innych dokumentach)
powinny by¢ zgodne z konstytucyjna zasada rownosci wobec prawa rozumianej w znacze-
niu formalno-proceduralnym jako przymus: ,organdéw witadzy publicznej do réwnego trak-

towania wszystkich w procesie stosowania prawa”®

. W obecnym stanie prawnym dokony-
wanie tych zmian mozliwe jest wytacznie poprzez wytoczenie powddztwa z art. 189 k.p.c,
sposobnos$¢ ta - cho¢ ugruntowana w doktrynie i orzecznictwie - wydaje sie by¢ niedo-
skonata, dlatego stusznym wydaje sie postulat uproszczenia catej procedury.

Do wytoczenia powodztwa z art. 189 k.p.c w brzmieniu: ,powdd moze zadac
ustalenia przez sad istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego lub prawa, gdy ma

w tym interes prawny”®

konieczna jest przestanka ochrony interesu prawnego danego
podmiotu, ktéra wedtug wiekszosci doktryny zachodzi: ,jezeli sam skutek, jaki wywota
uprawomocnienie sie wyroku ustalajacego, zapewni powodowi ochrone jego prawnie
chronionych intereséw, czyli definitywnie zakoniczy spor istniejacy lub prewencyjnie zapo-

biegnie powstaniu takiego sporu w przysztosci”*

. Z cytowanej definicji podanej przez
Przemystawa Telenge, jak i samej istoty procesu cywilnego jasno wynika, iz pomiedzy

stronami oznaczonymi w pozwie powinien istnie¢ spér. Takie ujeciu problemu w przypadku
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procesdow wytaczanych przez osoby transseksualne wydaje sie by¢ niestuszne wszak
trudno przyja¢ istnienie sporu pomiedzy stronami procesu, ktérymi sa przeciez rodzice
oraz ich dzieci. Cate postepowanie ma dotyczy¢ ,ostatecznej ochrony prawnej”** w kwestii
ochrony dobr osobistych, dlatego uznaé nalezatoby, ze to wtasnie rodzice osoby transsek-
sualnej naruszajq rzeczone dobra osobiste. Zresztg zgodnie z opiniami zawartymi w li-
teraturze musi to by¢ przedmiotem dowodu: ,powdd musi takze udowodni¢, ze ma inte-
res skierowany powoddztwa przeciwko konkretnemu pozwanemu, tj. osobie, ktdra nieko-
niecznie bedac strong stosunku prawnego lub prawa objetego petitum pozwu, pozostaje
w takim zwigzku z tym stosunkiem prawnym, ze stwarza przynajmniej potencjalne zagro-

zenie prawnie chronionym interesom powoda”*?

. Cho¢ powoddztwo o ustalenie prawa lub
stosunku prawnego doskonale sprawdza sie, gdy odnosi sie na przyktad do: ,stosunku
najmu, ustalenie prawa cztonka spotdzielni do zbycia swojego mieszkania wtasnosciowe-
go, jezeli spotdzielnia bezprawnie ograniczyta to cztonkowi”*®. Przez wzglad na wskazane
powyzej mankamenty, jego stosowanie do oséb transseksualnych jest nie do konca wita-
$ciwe, a na pewno krzywdzace przez dtugq i nie zawsze tanig droge sadowa.

Rozwigzanie to ma réwniez inne mankamenty, ktére w sposéb znaczny dyskrymi-
nuja osoby transseksualne nie tylko przez fakt ich odmiennosci psychicznej, mentalnej
ale réwniez w sposdb znaczny rdznicujq je ze wzgleddw finansowych. Chodzi bowiem
0 aspekt operacji korekty pitci. Zgodnie z utorowanym przez Sad Najwyzszy pogladem, by
moc ubiegad sie o umieszczenie wzmianki dodatkowej o zmianie pitci w aktach stanu
cywilnego w trybie art. 189 k.p.c. nalezy najpierw dokona¢ zabiegu chirurgicznego. Po-
twierdza to uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 8 maja 1992: ,Czesciowa zmiana cech
ptciowych transseksualisty w wyniku trwajacej terapii hormonalnej oraz przeprowadzone-
go zabiegu chirurgicznego nie daje podstawy do sprostowania w akcie urodzenia wpisu
okreslajacego pte¢'*” w dalszej czesci orzeczenia SN doprecyzowat, ze chodzit o ,czescio-
waq zmiane cech ptciowych transseksualisty w wyniku trwajgacej terapii hormonalnej*”,

Nalezy jednak zaznaczy¢, iz w tej materii Sad Najwyzszy swym wczesniejszym
orzeczeniem z 25 lutego 1978 r. wykazat sie wiekszym liberalizmem orzekajac: ,w wypad-
ku wyjatkowym Sad moze sprostowac akt urodzenia przez zmiane oznaczenia pici takze
przed dokonaniem korekcyjnego zabiegu operacyjnego zewnetrznych narzaddéw picio-
wych, jezeli cechy nowo ksztattujacej sie ptci sq przewazajace i stan ten jest nieodwracal-
ny'®”. Nalezy jednak zaznaczy¢, iz to podejscie Sqdu Najwyzszego nie uzyskato pozytyw-
nego oddzwieku w doktrynie i relatywnie szybko zostato zmienione przez cytowane wcze-
$niej orzeczenie (uchwata SN z 8 maja 1992 r, III CZP 40/92).
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Wspomniana dyskryminacja ujawnia sie juz wsrdod samych transseksualistow
traktowanych jako grupa spoteczna. Panstwo polskie autorytetem Sadu Najwyzszego do-
konato tym samym podziatu na biednych i zamoznych czyli tych ktérzy moga pozwoli¢ so-
bie na operacje zmiany ptci a tym samym poprawe wiasnej kondycji psychicznej, choéby
poprzez dokonanie zmian w aktach stanu cywilnego. Jest tak, gdyz w Polsce operacje
zmiany pfci nie s refundowane przez Narodowy Fundusz Zdrowia zostaty zakwalifikowa-
ne do tzw. negatywnego koszyka refundacyjnego’’. Co warte podkreslenia ,koszt cztero-
etapowej procedury chirurgicznej wraz z protezami dla zabiegu zmiany pitci u 0oséb trans-
seksualnych typu kobieta-mezczyzna wynosi okoto 25 000 zlotych, natomiast dla typu
mezczyzna-kobieta koszt ten wynosi okoto 15 000 ztotych'®”, Teza Sadu Najwyzszego po-
twierdzana jest i teraz chocby przez orzeczenie WSA w Warszawie z dnia 20 pazdziernika
2011 r: ,Organ podnidst, ze procedury medyczne obejmujg sobg zabiegi wykonywane
wytacznie jako przywracajgce stan fizjologiczny utracony w efekcie urazu, wady wrodzo-
nej, choroby lub nastepstw jej leczenia. Zatem Prezes NFZ ustalit, ze leczenie choroby
F64.0 Transseksualizm tak metodami operacyjnymi jak i metodami zachowawczymi przez
specjaliste z dowolnej dziedziny medycyny nie jest $wiadczeniem gwarantowanym w ro-
zumieniu ustawy o $wiadczeniach oraz odpowiednich przepisow wykonawczych'®”.

Wydaje sie, ze Prawo o aktach stanu cywilnego w swym brzmieniu sprzed noweli-
zacji z 28 listopada 2014 r, umozliwiato organom administracji publicznej, kierownikom
stanu cywilnego, do zajmowania sie sytuacjq prawng osOb transseksualnych przez
brzmienie, ktére nadawato art. 18: ,akt stanu cywilnego powinien zawiera¢ tylko dane
wymagane przez prawo. W szczegolnosci w akcie stanu cywilnego nie mozna zamieszczaé
danych naruszajacych dobra osobiste; ust. 2: na wniosek o0séb zainteresowanych, or-
gandéw panstwowych lub z urzedu skresla sie czes¢ wpisu dotyczacq danych, ktére
stosownie do ust. 1 nie moga by¢ zamieszczone w akcie stanu cywilnego”?. Doktryna do
~danych nieprzewidzianych przez prawo lub naruszajacych dobro osobiste” zaliczata mie-
dzy innymi: ,dane przynoszace ujme zainteresowanemu (...), informacje kolidujace
z przepisami Konstytucji RP lub innymi ustawami”?*.

W obecnym stanie prawnym, w znowelizowanej ustawie, do kwestii dokonywania
zmian w aktach stanu cywilnego odnosi sie rozdziat 4 ustawy prawo o aktach stanu cywil-
nego. W ustawie prawo o aktach stanu cywilnego, cho¢ nie okreslona wprost wyrazona
jest dyrektywa trwatosci aktu stanu cywilnego®?, jednakze ustawodawca przewidziat moz-
liwos¢ ich zmiany gtéwnie w art. 35 oraz 36, ktory uznaé trzeba za szczegdlnie wazny
w kontekscie sytuacji oséb transseksualnych. Ustawodawca artykutowi 36 nadat nastepu-

jace brzmienie: ,sprostowanie aktu stanu cywilnego dokonuje sad w postepowaniu nie-
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procesowym na whiosek osoby zainteresowanej, prokuratora lub kierownika urzedu stanu
cywilnego (...)"?2. Podkresli¢ nalezy, iz do dokonania sprostowania wlasciwy bedzie sad je-
zeli: ,sprostowanie aktu cywilnego jest niemozliwe na podstawie akt zbiorowych rejestra-
cji stanu cywilnego lub innych aktéw stanu cywilnego, o ile stwierdzajg one zdarzenie
wczesniejsze i dotyczg tej samej osoby Iub jej wstepnych albo zagranicznych dokumen-

"4

tow stanu cywilnego”* oraz ,sprostowanie aktu stanu cywilnego przez kierownika urzedu

stanu cywilnego nie jest mozliwe wylgcznie na podstawie wymienionych dokumentow”?.

Akt stanu cywilnego btednie okreslajacy pte¢, a w zwigzku z tym takze imie, czy
nazwisko, rowniez osoby transseksualnej w sposdb bezdyskusyjny kwalifikuje sie do do-
konania w nim wiasciwych zmian. Mozliwo$¢ stosowania art. 36 prawa o aktach stanu cy-
wilnego w stosunku do oséb transseksualnych niostaby za sobg ogromng zmiane w catej
procedurze ze wzgledu na rozstrzyganie sytuacji oséb transseksualnych w postepowaniu
nieprocesowym, co ,oznacza, ze w postepowaniu tym rozpoznawanie spraw nie odbywa
sie w procesie, w ktorym wystepuja dwie strony z reguty o przeciwstawnych interesach,
lecz z udziatem uczestnikéw, ktorych liczba moze by¢ rézna, a interesy ich mogg, lecz nie
muszg by¢ sprzeczne”?®. Jest to niezwykle istotne gtdéwnie ze wzgledu na brak konieczno-
Sci pozywania rodzicéw o0sob transseksualnych. Catg procedure zmiany ptci w omawianym
kontekscie utatwiatby réwniez fakt, iz: ,sad wiasciwy do sprostowania aktu stanu cywilne-
go dowodowo moze przyjac¢ kazdy dokument, (...), na podstawie ktérego dokona obiek-
tywnego rozstrzygniecia co do istoty, tj. czy sprostowanie aktu w tym trybie jest dopusz-
czalne"?. Jednakze prdby te potepia orzecznictwo, choéby wyrok Sadu Najwyzszego z 22
czerwca 1989 r. - co warte zaznaczenia Sad Najwyzszy nadat tej regule range zasady
prawnej. ,Wystepowanie transseksualizmu nie daje podstawy do sprostowania w akcie

urodzenia wpisu okreslajacego pte¢?®”

- tak napisano w uchwale. Sedziowie w uzasadnie-
niu ttumaczyli, ze ,akt stanu cywilnego ma wyitacznie charakter deklaratoryjny - jego
tres¢ stwierdza jedynie stan prawny, jaki powstat z mocy okreslonych zdarzen prawnych,
do rzedu tych zdarzen jednak nie mozna zaliczy¢ transseksualizmu, ktérego wystepowa-
nie polega na zmianie stanu psychicznego, a nie stanu prawnego cztowieka®”.

Poglad ten stat sie bezkrytycznie akceptowalny przez wiekszo$¢ badaczy z zakre-
su nauk prawnych, czego przyktadem moze by fragment komentarza do prawa o aktach
stanu cywilnego: ,transseksualizm nie daje podstaw do sprostowania w akcie urodzenia
wpisu okreslajacego ptec®®”. Tak sformutowana teza ma duzo powazniejsze konsekwencje,
mianowicie osoba transseksualna (nawet po dokonaniu terapii hormonalnej i w petni uda-
nej operacji zmiany pici) zawsze w akcie urodzenia bedzie miata ujawniong swojq pier-

wotng pte¢, mimo iz wszelakie cechy fizyczne i tym bardziej psychiczne bedg wskazywaty

194



Dawid Malinowski
na pte¢ odmienng. Zwigzane to jest z pogladem doktryny wysnutym na podstawie oma-
wianego orzeczenia: ,jezeli sad w wyroku ustali, ze nastgpita zmiana ptci cztowieka, to
nalezy te okoliczno$¢ ujawni¢ w aktach stanu cywilnego w formie wzmianki dodatko-
wej’t”,

Wydaje sie, ze podejscie to jest skrajnie krzywdzace dla osob transseksualnych
dodatkowe obcigzajace je psychicznie w i tak stosunkowo ciezkiej sytuacji spotecznej
(braku zrozumienia, dyskryminacji), a przeciez jak wspomina SN w tym samym wyroku
akt urodzenia ,ma charakter deklaratoryjny**” dlatego wykreslenie danych w nim zawar-
tych na podstawie wyroku sadowego nie powinno przysporzy¢ kfopotu. Waznym gtosem
w tej dyskusji jest glosa Mariana Filara: ,pilnym zadaniem ustawodawczym jest podjecie
akcji legislacyjnej, ktérej celem bytoby znalezienie kompromisu pozwalajgcego go uplaso-
wac mozliwie bezbolesnie niewielka wprawdzie, lecz bardzo pokrzywdzong przez los (bez
jakiegokolwiek wtasnego przyczynienia sie) grupe transseksualistow w ogdlny system dy-
chotomicznego ptciowo $wiata prawno-spotecznego®”. Postulat M. Filara w obliczu zasady
prawnej SN z 22 czerwca 1989 r znacznie dyskryminujacej transseksualistow - wydaje
sie wyjatkowo stuszny.

Ciekawe w kontekscie powyzszych rozwazan wydaje sie rowniez pytanie, czy organ
administracji publicznej moze tak daleko ingerowa¢ w zycie przecietnego obywatela, by
dokonywac oceny jego odczué, przezy¢. Innym pytanie jest, czy organ w tak delikatnych
kwestiach nie powinien skupia¢ sie na wspomnianym juz wczesniej poczuciu wtasnej god-
nosci danego obywatela. Stusznym rozwigzaniem z tego niezwykle ztozonego problemu
wydaje sie powrdt do przyjmowanego wczesniej pogladu, ze ,dobro osobiste to indywidu-
alne wartosci uczuc i stanu psychicznego konkretnego cztowieka. Jego odczucie powinno
mie¢ decydujace znaczenia dla oceny, czy doszto do naruszenia jakiego$ cenionego przez
niego dobra osobistego**”. Takie pro-obywatelskie podejécie (dominujace przeciez wcze-
Sniej) organdw administracji publicznej oszczedzitoby osobom transseksualnym nie po-
trzebnych upokorzen i doprowadzitoby do powstania alternatywy dla 189 k.p.c. i korzysta-
nia z mozliwosci wprowadzenia zmian w aktach stanu cywilnego na podstawie art. 36 pr.
0 a.s.c. Wszak jak pisat M. Filar: ,Gtdwnym zadaniem prawa powinno by¢ jednak, przy
zachowaniu jego funkcji w sferze organizowania i ochrony szeroko pojetego porzadku
prawnego, rozwigzywanie ludzkich problemdw nawet wtedy, gdy dotyczy to stosunkowo
niewielkiej grupy adresatéw. Po stosunku do «mniejszosci» rozpoznajemy bowiem poziom
kultury spoteczno-prawnej spoteczenstwa®”.

W polskiej doktrynie czeste sq odniesienia do wzorcéw zachodnioeuropejskich.

W kwestii transseksualizmmu odwazne, jak na polskie warunki podejscie prezentuje pan-
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stwo niemieckie wprowadzajgac tzw. trzecig pte¢. Rozwigzanie to nie dopuszcza do dyskry-
minacji jakiejkolwiek osoby oraz podkresla naszg réznorodnos¢ w spoteczenstwie. ,Wita-
dze Niemiec zezwalajg swym obywatelom na wpisanie «X» w rubryce «pte¢» w paszpor-
cie®”, co udowadnia liberalne podej$cie bedacej u wiadzy partii chadeckiej. ,Uznanie
transseksualistdw za osoby trzeciej pici nie jest ani kwestig spoteczng, ani medyczng, lecz
kwestig praw cztowieka. Transseksualisci sq obywatelami tego kraju i majg prawo do na-
uki i wszelkich innych praw®"” - to z kolei poglad sadu jednego z najwiekszych pod wzgle-
dem ilosci obywateli panstw na swiecie: Indii.

Podsumowujac rozwazania nalezy zaznaczy¢, iz sytuacja osdb transseksualnych
z wielu wzgleddw (spotecznych, kulturowych, czy wreszcie prawnych) jest szczegodlna.
W zwigzku z tym podejscie Panstwa do tej materii powinno charakteryzowacd sie postawg
zrozumienia. Administracja publiczna powinna wychodzi¢ naprzeciw potrzebom obywateli
bez wzgledu na ich orientacje seksualng, czy poczucie przynaleznosci do danej ptci, ale
w imie realizacji konstytucji RP. Podkresla ona bowiem, iz jako obywatele Polski jestesmy

zjednoczeni ale w réznorodnosci.

! E. Holewinska-tapinska, Sagdowa zmiana pfci. Analiza orzecznictwa z lat 1991-2008, [w:] Studia
i analizy Sadu Najwyzszego, t. 4, red. K. Slebzak, LEX/el. 2010.

2 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 22 czerwca 1989 r, III CZP 37/89.

3 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 22 lutego 1991 r, III CRN 28/91.

*S. Dmowski, Tytut II. Osoby. Dziat I. Osoby fizyczne, [w:] Kodeks Cywilny. Komentarz - cze$¢
ogdina, red. J. Gudowski, Warszawa 2013, s. 133.

® Ibidem.

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r, Dz.U. Nr 78, poz. 483, z pdzn. zm.
7 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, LEX/el. 2013.

8 M. Granat, Prawo konstytucyjne w pytaniach i odpowiedziach, Warszawa 2012, s. 110.

° Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks Postepowania Cywilnego, Dz.U. z 2014 r. poz. 101,

z pdzn. zm.
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2 Thidem.
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Abstrakt

Rzeczpospolita przez wieki byta jednym z najbardziej zalesionych krajow europejskich i pozo-
staje do tej pory, o czym $wiadczy fakt posiadania przez Polske szdstych co do wielkosci laséw w Unii
Europejskiej (dane za 2014 rok). Tym samym fakt posiadania sporych terenéw lesnych sprawia, ze
objecie ich szczegdlnym typem opodatkowania jest interesujaca kwestig i materia, ktérg warto poddac

wnikliwej analizie.
Stowa kluczowe: budzet gminy, lasy, podatek lesny, samorzad terytorialny

Abstract

The Republic of Poland for centuries has been one of the most forested European country and
remains to now, as evidenced of this is the fact that Poland has the sixth largest forest in the Europe-
an Union (data for 2014 years). Same, the fact of having a one of the largest forest areas makes their

placing particular type of tax is an interesting issue and a matter that should be carefully analyzed.

Keywords: forests, forests tax, local government

1. Uwagi wstepne

Funkcjonowanie i sprawne wykonywanie zadah przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego nie bytoby mozliwe, gdyby nie system ich finansowania. Zgodnie z Konstytucja,
jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia sie udziat w dochodach publicznych odpo-
wiednio do przypadajacych im zadan, ktére moga stanowi¢ dochody wtasne oraz subwen-
cje ogodlne i dotacje celowe z srodkow Skarbu Panstwa (tak art. 167 ust. 1-2 Konstytucji?).
Oprdcz tego jednostki samorzadu terytorialnego. mogq ustala¢ wysokos¢ podatkow i optat
lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie (art. 168 Konstytucji).
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Niniejsze opracowanie dotyczy konstrukcji jurydycznej podatku lesnego. Podatek
lesny, uregulowany na gruncie ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym?,
stanowi zrodto finansowania samorzadu terytorialnego. Zgodnie z ustawg o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego®, podatek lesny stanowi dochdd wrasny gminy.

Tezg pracy jest stwierdzenie, ze podatek lesny stanowi danine publiczng o charak-
terze uzupetniajacym wzgledem podatku od nieruchomosci i podatku rolnego. Wyzej przy-
wotane podatki sq wobec siebie alternatywne. Celem badawczym opracowania jest obja-
$nienie elementéw technicznych podatku lesnego. W artykule przedstawiono takze kon-
strukcje omawianego podatku na tle wczesniejszych rozwigzan ustawodawczych w zakresie
opodatkowania laséw w Polsce. Publikacja uwzglednia takze zmiany wprowadzone ustawq
z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektdrych in-
nych ustaw*.

Struktura pracy obejmuje pie¢ czesci. Pierwszg z nich zawiera uwagi wstepne, dru-
ga za$ wskazanie rysu historycznego opodatkowania laséow w Polsce. Trzecia czes¢ to cha-
rakterystyka wtasciwa podatku lesnego. Przedostatni element zawiera wskazanie benefi-
cjentow podatku lesnego oraz wysokos$¢ uzyskiwanych z jego tytutu wplywéw. Catosc
zwiencza ocena ostatnich zmian, ktére weszty w zycie 1 stycznia 2016 r. oraz uwagi koncowe.

Podatek lesny z uwagi na swojg dos¢ dtuga historie, byt przedmiotem rozwazan
sporej liczny opracowan monograficznych i komentatorskich, w wiekszo$¢ przypadkow
omawiamy jest jednak jako jeden z podatkdow samorzadowych lub obok podatku od nieru-
chomosci i rolnego. Istnieje takze niezbyt obszerna grupa artykutdw w czasopi$miennic-
twie, ktérych przedmiotem byt wtasnie podatek lesny. Najmniejszq grupe stanowig nato-

miast publikacje dotyczace szczegdtowych rozwigzan w omawianym podatku.

2. Rys historyczny opodatkowania lasé6w w Rzeczpospolite]j

Opodatkowanie laséw w Polsce nie ma rownie diugiej historii, co opodatkowanie
budynkdéw. W okresie II Rzeczpospolitej las byt jednym z elementéw uzyskania zwolnienia
wobec podatku od nieruchomosci, pod warunkiem, ze budynki obcigzone podatkiem od
nieruchomosci byty zwigzane z prowadzonym gospodarstwem lesnym i nie byty wynajmo-
wane badz dzierzawione®. W okresie Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej na gruncie dekretu
o podatkach lokalnych® nie zdefiniowano terminu ,las”. Charakterystyka gospodarstwa rol-
nego, ktéra stwierdzata, ze za gospodarstwo rolne uwaza sie ogdélny obszar gruntéw posia-
danych przez jednego podatnika, a potozonych w jednej gminie, pozwala stwierdzi¢, ze
lasy takze zostaty poddane tej klasyfikacji. Wysokos$¢ daniny odprowadzanej na rzecz bu-

dzetu panstwa okreslona byta przez ogtaszang corocznie dla kazdego powiatu sSrednig

202



Artur Potocki

wysokos$¢ ceny kwintala zyta. Podatek wynosit rbwnowarto$¢ posiadanego areatu wyrazo-
nego w hektarach w stosunku do tejze ceny w proporcji 1 do 1. Tego rodzaju regulacja
obowigzywata jednak wytacznie do konca 1949 roku. Las jako przedmiot opodatkowania
obecny byt takze w kolejnych aktach prawnych dotyczacych opodatkowania gruntéw, ko-
lejno z 1950 roku, dekrecie z 1951 roku, ustawie z 1972 roku. Wreszcie ustawa z dnia
15 listopada 1984 r. o podatku rolnym’, ktdéra byta jednym z lepiej funkcjonujacych, kom-
pleksowych unormowan w zakresie opodatkowania lasdw i przyniosta bardziej petng regu-
lacje w tym zakresie niz dotychczasowe regulacje.

Zmiany polityczne konca lat 80. i poczatku 90. XX wieku przyniosty daleko poste-
pujace w zakresie opodatkowania lasow. Podatek lesny wprowadzony zostat do polskiego
systemu prawnego ustawg z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach®. Obecnie funkcjonowanie
podatku lesnego reguluje ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym, ktéra
weszta w zycia 1 stycznia 2003 roku. Wspomniana wczesniej ustawa o lasach zostata
uszczuplona o zakres podatkowy i koncentruje sie na ogdinej prawnoadministracyjnej cha-

rakterystyce laséw w Polsce.

3. Charakterystyka podatku lesnego

Zgodnie z ustawg o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, podatek od la-
sow jest dochodem wiasnym gminy®. Wobec powyzszego, organem podatkowym podatku
lesnego jest wiasciwy miejscowo dla przedmiotu opodatkowania wadjt, burmistrz lub prezy-
dent miasta (art. 6 ust. 1 u.p.l.), natomiast organem odwotawczym jest samorzadowe ko-
legium odwotawcze'®,

Podatkowi lesnemu podlegajg grunty lesne zaewidencjonowane zgodnie z prawem
geodezyjnym i kartograficznym?! jako lasy. Prowadzeniem ewidencji gruntéw i budynkoéw
zajmuje sie starosta lub prezydent miasta na prawach powiatu. Opodatkowaniu w tym
przypadku nie podlegajg grunty lesne zajete na wykonywanie innej dziatalnosci gospodar-
czej niz dziatalnos¢ lesna, czyli innej niz wskazane bezposrednio przez ustawe (art. 1 ust.
3 u.p.l.). W zwigzku z powyzszym za przedmiot opodatkowania nalezy uznac stany fak-
tyczne badz prawne, od ktorych zaistnienia uzaleznia sie powstanie obowigzku podatkowe-
go'2. W tym przypadku stanem prawny jest informacja w przytoczonej wczesniej ewidencji
gruntow i budynkéw prowadzonej przez wiasciwego miejscowo staroste lub prezydenta
miasta, wprowadzona tam w oparciu o stan faktyczny. Zgodnie z rozporzadzeniem w spra-
wie ewidencji gruntéw i budynkdw??, grunty kwalifikowane jako lasy w ewidencji sg sklasy-
fikowane jako ,Ls”, co zostato okreslone w § 68 ust. 2 pkt 1 tegoz rozporzadzenia. Zazna-

czy¢ nalezy, ze dla takiego sklasyfikowania jest wymagana minimalna powierzchnia, po-
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niewaz pojecie to w omawianym rozporzadzeniu powstato w oparciu o ustawe o lasach®,
zgodnie z ktérg las musi zajmowaé minimum 0,10 ha terenu pokrytego roslinnoscig lesng
(uprawami lesnymi), tj. drzewami i krzewami oraz runem lesnym lub przejsciowo jej po-
zbawiony'®. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze wprowadzone w ustawie zostato takze kryterium
przeznaczenia, ktérym jest produkcja lesna, chyba Zze chodzi o lasy w rezerwatach przyro-
dy i parkach narodowych, badz wpisane do rejestru zabytkéw. Oprocz tego, takze miejsca
bedace zapleczem infrastrukturalnym dla prowadzenia gospodarki lesnej podlegajg opodat-
kowaniu podatkiem lesnym, a nie podatkiem od nieruchomosci*®. W praktyce oznacza to,
ze grunt posiadajacy te cechy, ale nieoznaczony tak w ewidencji gruntéw jako ,Ls” podle-
ga¢ moze opodatkowaniu innym podatkiem, np. rolnym. W przypadku stwierdzenia, ze
dany grunt odpowiada cechom lasu, podmiot podatku winien jest wystgpi¢ do organu pro-
wadzacego ewidencje gruntdéw i budynkéw o dokonanie stosownych zmian'’. Przestanka
sklasyfikowania gruntu w ewidencji gruntéw i budynkéw ma charakter ustawowy i powodu-
je, ze organ podatkowy jest zwigzany tylko oznaczeniem tak figurujacym, a nie istniejgcym
fizycznie stanem faktycznym. Potwierdzit to wyrok WSA w Szczecinie z dnia 29 kwietnia
2009 r. (I SA/Sz 739/08), gdzie w sentencji stwierdzono, ze ,Ewidencja gruntdéw i budyn-
kéw jest urzedowym zrédiem informacji faktycznych, wykorzystywanych w postepowa-
niach administracyjnych (w tym podatkowych) i w przypadku, gdy dane zawarte w dekla-
racji czy informacji ztozonej przez podatnika sa niezgodne z danymi wynikajacymi z ewi-
dencji, rozstrzygajace znaczenie dla opodatkowania gruntéw majq zapisy wynikajace z tej-
ze ewidencji. Oznacza to, ze organy podatkowe nie moga dokonywa¢ samodzielnych usta-
len co do wielkosci gruntu i jego klasyfikacji”. Warto takze zwrdci¢ uwage, ze grunty za-
drzewione i zakrzewione porosniete roslinnoscig lesng, ktérych pole powierzchni jest
mniejsze niz 0,10 ha, czyli takie ktére spetniajg wymogi ustawowe bycia ,lasem” oproécz
powierzchni sklasyfikowane sg jako grunty zadrzewione i zakrzewione oraz podlegajg
oznaczeniu ,Lz”. Tego rodzaju grunty nie podlegajg opodatkowaniu podatkiem lesSnym w
mys$l u.p.l. Przyja¢ mozna, ze grunt oznaczony takim symbolem podlega w mys| ustawy o
podatkach i optatach lokalnych, podatkowi od nieruchomosci*®.

Podatnikiem podatku lesnego sg osoby fizyczne, osoby prawne, jednostki organiza-
cyjne, w tym spétki, nieposiadajace osobowosci prawnej, ktére sa wiascicielami laséw, po-
siadaczami samoistnymi, uzytkownikami wieczystymi lub posiadaczami laséw stanowigcych
wiasnos$¢ Skarbu Panstwa badz jednostki samorzadu terytorialnego. Szczegdlnej regulacji
podlega obowigzek podatkowy w zakresie podatku lesnego od laséw pozostajacych w za-
rzadzie Panstwowego Gospodarstwa Leénego Lasy Panstwowe oraz wchodzacych w sktad
Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa. W tym przypadku obowigzek podatkowy lezy po
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stronie jednostek organizacyjnych Agencji Nieruchomosci Rolnych (dalej Agencja) i Lasow
Panstwowych (art. 2 ust. 2 u.p.l.). Jednostki te, a nie Agencja jako osoba prawna, zobo-
wigzane sg do deklarowania i optacania podatku. W tym kontekscie warto zauwazy¢ takze,
ze obowigzek podatku lesnego obcigza posiadacza zaleznego tylko w przypadku, gdy
w jego posiadaniu znajdujg sie lasy stanowigce wtasno$¢ domeny publicznej, tj. Skarbu
Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego. Zawarcie umowy cywilnoprawnej nie po-
woduje przeniesienia obowigzku podatkowego z witasciciela na posiadacza zaleznego
w przypadku dzierzawy lasow oprocz wspomnianego wyzej przypadku'®. W przypadku
wspotwiasnosci lub wspétposiadania lasu przez dwa lub wiecej podmiotéw stosuje sie zasa-
de solidarnego zobowigzania wszystkich wspodtwilascicieli lub wspoétposiadaczy. Skutkiem
tejze solidarnosci jest fakt, ze zakres obowigzku podatkowego jest niezalezny od czesci po-
wierzchnilasu pozostajacego w dyspozycji konkretnego wspdtwiasciciela lub wspdtposiadacza.

Wysoko$¢ podatku lesnego za 1 ha ustalana jest przy pomocy wskaznika, ktérym
jest rownowartos¢ pieniezna 0,220m3 drewna, obliczana wedtug $redniej ceny sprzedazy
drewna uzyskanej przez nadles$nictwa za trzy pierwsze kwartaty roku poprzedzajacego rok
podatkowy (art. 4 u.p.l.). Cena ta ustalana jest na podstawie komunikatu Prezesa Gtdwne-
go Urzedu Statystycznego (zwanego dalej Prezesem GUS), ktéry ogtaszany jest w Dzienni-
ku Urzedowym ,Monitor Polski” w terminie 20 dni po uptywie trzeciego kwartatu, tj. do
20 pazdziernika kazdego roku. Do ceny ogtoszonej przez Prezesa GUS nie wlicza sie kwoty
podatku od towarow i ustug, czyli jest to kwota netto. Obcigzenie podatnika podatkiem le-
$nym, podobnie jak w przypadku podatku od nieruchomosci i podatku rolnego, jest obcia-
zeniem proporcjonalnym, poniewaz bez wzgledu na wielko$¢ opodatkowanej powierzchni
lasu, stawka za 1 ha jest taka sama?®. Problem waloryzacji (ktora jest nieodtacznym ele-
mentem kazdego podatku majatkowego) zostat rozwigzany przez uzaleznienie wysokosci
podatku za 1 ha od wspomnianej wczesniej ceny drewna. Tego rodzaju rozwigzanie stano-
wi z jednej strony niejako automatyczny kalkulator wysokosci opodatkowania, z drugiej
natomiast nie uwzglednia wszystkich kwestii dotyczacych wydajnosci ekonomicznej laséw,
ktore moga byc¢ réznie wykorzystywane. Istotng kwestig w tym zakresie jest takze duza
rozbieznos$¢ w skali kraju, jesli chodzi o ceny produktow lesnych.

Ustawodawca przewidziat wyjatek zwigzany z sama wysokoscig podatku lesnego,
ktorym jest obnizenie o 50% stawki podatki dla laséw wchodzacych w sktad rezerwatow
przyrody i parkow narodowych (art. 4 ust. 3 u.p.l.). Lasy wchodzace w skiad rezerwatéw
przyrody i parkéw narodowych sg objete ustawa o ochronie przyrody?' (zwana dalej u.o-
.p.). Zgodnie z u.o.p. parkiem narodowym jest obszar wyrdzniajacy sie szczegélnymi war-

tosciami przyrodniczymi, naukowymi, spotecznymi, kulturowymi i edukacyjnymi o powierz-
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-chni nie mniejszej niz 1000 ha, na ktdérym ochronie podlega cata przyroda oraz walory
krajobrazowe (art. 8 u.o.p.). Kompetencje do utworzenia i zmian granic parku narodowego
ma Rada Ministrow, ktéra w drodze rozporzadzenia okresla jego obszar, granice, otuline
itd. Drugim rodzajem lasow objetych preferencyjng stawkg opodatkowania, o ktérej mowi
u.o.p., jest rezerwat przyrody, ktéry obejmuje obszary zachowane w stanie naturalnym lub
mato zmienionym, ekosystemy, ostoje i siedliska przyrodnicze, a takze siedliska roslin, sie-
dliska zwierzat i siedliska grzybdw oraz twory i sktadniki przyrody nieozywionej, wyréznia-
jace sie szczegdélnymi wartosciami przyrodniczymi, naukowymi, kulturowymi lub walorami
krajobrazowymi (art. 13 u.o.p.). Uznaniem danego obszaru za rezerwat przyrody ma for-
me zarzadzenia regionalnego dyrektora ochrony $rodowiska??.

Oprocz powyzszych obligatoryjnych obnizen wysokosci podatku lesnego, ustawo-
dawca przewidziat takze mozliwo$¢ obnizenia kwoty stanowiacej srednig cene sprzedazy
drewna, przyjmowanej jako podstawa obliczania podatku leSnego na obszarze gminy przez
rade gminy. Jest to uprawnienie z ktérego organ stanowigcy gminy moze skorzystac i nale-
zy go postrzegac jako przejaw realizacji lokalnej polityki podatkowej, czyli lepszego dosto-
sowania wysokoséci podatku lesnego do miejscowej sytuacji gospodarczej, jednak bezpo-
$rednio prowadzi do zmniejszenia dochodu gminy.

Poza obnizeniem wysokosci podatku lesnego, ustawodawca przewidziat takze sze-
reg zwolnien przedmiotowych oraz podmiotowych, a takze mozliwo$¢ wprowadzenia przez
organ stanowigcy gminy w drodze uchwaty innych zwolnien przedmiotowych (art. 7 u.p.l.).
Zwolnieniu od podatku lesnego podlegaja lasy z drzewostanem w wieku do 40 lat®, lasy
wpisane do rejestru zabytkow?* oraz uzytki ekologiczne®®. Oprdocz tego od podatku le$nego
zostat zwolniony caty szereg podmiotdéw, przede wszystkim ze wzgledu na wykonywang
przed podatnika dziatalno$¢. W grupie tej mieszcza sie uczelnie (art. 7 ust. 2 pkt 1 u.p.l.),
jednostki objete systemem os$wiaty oraz prowadzace je organy w zakresie laséw zajetych
na dziatalno$¢ oswiatowg (zaréwno publiczne jak i niepubliczne - tak art. 7 ust. 2 pkt 2
u.p.l.), instytucje naukowe i pomocnicze jednostki naukowe Polskiej Akademii Nauk (art. 7
ust. 2 pkt 3 u.p.l.) podmioty prowadzace zaktady pracy chronionej lub zaktady aktywnosci
zawodowej w zakresie lasow wymienionych w decyzji w sprawie przyznania im odpowied-
niego statusu (art. 7 ust. 2 pkt 4 u.p.l.), instytuty badawcze?, przedsiebiorcow o statusie
centrum badawczo-rozwojowego (art. 7 ust. 2. pkt 6 u.p.l.). W przypadku tego ostatniego,
jednostce samorzadu terytorialnego przystuguje z budzetu panstwa zwrot utraconych do-
chodoéw, natomiast zwolnienie od podatku lesnego stanowi dla tegoz podmiotu pomoc de

minimis (art. 7 ust. 6 u.p.l.).
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Mozliwe s takze zwolnienia wprowadzone w drodze uchwaty przez organ stanowig-
cy gminy, jednak mogg to by¢ wylacznie zwolnienia przedmiotowe, inne niz okreslone
w art. 7 ust. 1 u.p.l. oraz uwzgledniajace przepisy dotyczace pomocy publicznej (art. 7
ust. 3 u.p.l.)?. Jest to regulacja, ktoéra pozwala na uwzglednienie warunkéw lokalnych
w stosunku do danego podatku i warunkéw gospodarczych oraz ekonomicznych.

Sposéb powstania zobowigzania podatkowego w podatku lesnym zalezny jest od
tego, czy podatnikiem jest osoba fizyczna, czy tez osoba prawna. W przypadku osob fi-
zycznych nalezy ztozy¢ deklaracje w terminie 14 dni od dnia powstania okolicznosci uza-
sadniajacych powstanie tego obowigzku (art. 6 ust. 2 u.p.l.). Organ podatkowy ustala
w drodze decyzji wysokos$¢ podatku lesnego na caty rok podatkowy, ktdry to jest podzielo-
ny na cztery, proporcjonalne do czasu trwania obowigzku podatkowego, raty i termin ich
pfatnosci okresla ustawa na 15 marca, 15 maja, 15 wrzesnia i 15 listopada (art. 6 ust. 3
u.p.l.). Wobec powyzszego, osoba fizyczna nie musi kazdego roku sporzadza¢ nowej dekla-
racji na podatek lesny, a skfada jg jednorazowo w chwili zaistnienia, zmiany badz ustania
okolicznosci niezbednych do opodatkowaniem podatkiem lesSnym.

Nieco inaczej sytuacja wyglada w przypadku podatnikéw bedacych osobami praw-
nymi, jednostkami organizacyjnymi, spotkami nieposiadajgcymi osobowosci prawnej, jed-
nostkami organizacyjnymi Laséw Panstwowych i Agencji Nieruchomosci Rolnych. W tym
przypadku podmiot podatku zobowigzany jest do corocznego ztozenia deklaracji na poda-
tek lesny na dany rok podatkowy do dnia 15 stycznia kazdego roku, lub w terminie 14 dni
od dnia wystgpienia okolicznosci uzasadniajacych powstanie tego obowiazku, jego zmiane
badz wygasniecia (art. 6 ust. 5 pkt 1-2 u.p.l.). Inaczej takze, niz w przypadku osoéb fizycz-
nych ksztattuje sie powstanie zobowigzania podatkowego oraz czestotliwos¢ jego optaca-
nia. Sam obowigzek podatkowy wynika z mocy prawa®®, natomiast podmiot zobowigzany
jest wptaca¢ w ratach proporcjonalnych do czasu trwania obowigzku podatkowego z mie-
sieczng czestotliwoscig raty na rachunek budzetu wiasciwej gminy do dnia 15 kazdego
miesigca (art. 6 ust. 5 pkt 3 u.p.l).

Organ stanowigcy gminy w drodze uchwaty okresla warunki i tryb sktadania infor-
macji o lasach, wzory formularzy, ktére powinny sktada¢ podmioty w tym takze wzor de-
klaracji w formie elektronicznej (art. 6 ust. 9 u.p.l.). Oprdcz tego rada gminy moze zarza-
dzi¢ pobdr podatku lesnego od oso6b fizycznych w formie inkasa, wyznaczy¢é wysoko$¢ wy -
nagrodzenia za inkaso i wyznaczy¢ inkasentow (art. 6 ust. 8 u.p.l.). Wyznaczenie inkasen-

téw powinno zosta¢ poprzedzone zgoda podmiotu na wynikajace z tego obowigzki®®.
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4. Srodki uzyskane z tytutu podatku i jego beneficjenci

Beneficjentami podatku lesnego sg gminy, co zostato wczesniej wskazane w art. 4
ust. 1 u.d.j.s.t., natomiast organem podatkowym jest organ wykonawczy beneficjenta,
tj. wdjt, burmistrz lub prezydent miasta w miescie na prawach powiatu*°. Z uwagi na fakt
uzaleznienia podstawy opodatkowania oraz wpltywdéw z niego od powierzchni gruntéw le-
$nych w danym regionie, mozna wysnuc¢ teze, ze najwieksi beneficjenci tego podatku to
gminy z wojewddztw zachodniopomorskiego, mazowieckiego, wielkopolskiego i warmin-
sko-mazurskiego, zgodnie z danymi Gidwnego Urzedu Statystycznego®'. Jednoczesnie nie
sq to wojewddztwa o najwiekszym procencie zalesienia (stosunku powierzchni laséw do
powierzchni catkowitej), poniewaz ten wykazujg wojewddztwa lubuskie i podkarpackie.

Wysoko$¢ dochodow gmin z tytutu podatku lesnego w poszczegdlnych wojewddz-
twach w przyblizeniu odpowiadaja powierzchni laséw w nich wystepujacych. Dochody te
najwieksze s odpowiednio w wojewddztwach mazowieckim, zachodniopomorskim, war-
minsko-mazurskim oraz wielkopolskim, natomiast najmniejsze w wojewddztwach opolskim
i $laskim?®2. Ogdétem do budzetdw gmin i miast na prawach powiatu w skali kraju w roku
2014 wptyneto 209,3 min zt z tytutu podatku lesnego, jednak w stosunku do catosci docho-
dow gmin i miast na prawach powiatu opiewajacych na kwote 152 808,8 min zi, dochody
z tytutu podatku lesnego stanowia zaledwie 0,14% catosci dochodow?*3. W przypadku gmin,
do ktorych wptyneto 207,2 min zt z tytutu podatku lesnego, a wiec znaczna wiekszo$¢, sta-
nowito to 0,24% ich dochoddéw, natomiast miastom na prawach powiatu przypadto 2,1 min
zt, co odpowiadato jedynie 0,003% ich dochodu. Sama wysoko$¢ podatku lesnego jaka
wptywa do gmin i miast na prawach powiatu ulegata zwiekszeniu do 2013 roku wigcznie.
W 2005 roku wptyneto z tego tytutu 136,8 min zt, pie¢ lat pézniej 165,2 min zt, natomiast
najwiecej w roku 2013, kiedy to 227,8 min zt zasilito budzety gmin i miast na prawach po-
wiatu w skali kraju. Dochody z tytutu tego podatku rosty w tempie szybszym niz dochody
z tytutu podatku od nieruchomosci, ktéry stanowi znacznie wieksza czes¢ dochoddéw gmin i
miast na prawach powiatu (12,8% w 2014 r.), jednak wolniejszym niz dochody z tytutu po-
datku rolnego (1,1% dochoddw gmin i miast na prawach powiatu w 2014 r.)*,

Sama wysokos¢ podatku od 1 ha lasu rosta z roku na rok zaleznie od S$redniej
wzrostu cen sprzedazy drewna przez nadlesnictwa. W pierwszym roku obowigzywania,
tj. 2004 stawka za 1 ha wynosita 23,69 zt, w roku 2010 byto to 30,04 zt, w roku uzyskania
najwiekszych dochoddéw z tytutu tego podatku, czyli 2014 byto to 37,63 zt, natomiast
w roku 2016 wynosi ona 42,19 z*>.

Biorac pod uwage powyzsze, mozna stwierdzi¢, ze podatek lesny ma niewielkie

znaczenie dla dochodéw gminy, a w szczegdlnosci wobec miast na prawach powiatu, ktére
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takze sg jego beneficjentami, jednak z jest pewnym Zrddtem finansowania przede wszyst-

kim dla gmin wiejskich, znajdujacych sie na terenach o niskiej wydajnosci ekonomicznej*®.

5. Uwagi koncowe i ocena ostatnich zmian

Poczawszy od 1 stycznia br. wszedt w zycie szereg zmian w ustawach zwigzanych
z podatkami lokalnymi, w tym takze w podatku lesnym. Najwiekszg z nich, jest wykresle-
nia laséw ochronnych z katalogu laséw objetych 50% stawkg podatku, wyszczegolnionych
w art. 4 ust. 3 u.p.l. Pojecie lasy ochronne zostato okreslone w art. 15 u.l., zgodnie z kté-
rym za lasy ochronne moga by¢ uznane lasy, ktére miedzy innymi: sg trwale uszkodzone
na skutek dziatalnosci przemystu, chronig glebe przed wyjatowieniem lub zmywaniem, po-
wstrzymujg usuwanie sie ziemi, obrywanie sie skat lub powstawanie lawin, chronig zasoby
wodne, sg wazne dla ochrony roslin i zwierzat podlegajacych ochronie gatunkowej, sa po-
tozone w granicach administracyjnych miast liczacych ponad 50 tysiecy mieszkancéw lub
do 10 km od nich®. Uzna¢ dany obszar za las mogg zaréwno organy administracji rzado-
wej jak i samorzadowej (art. 16 u.l.). Organem administracji rzadowej, ktéry ma takie
uprawnienia jest minister wtasciwy ds. srodowiska, ktoéry na wniosek Dyrektora Generalne-
go Lasdw Panstwowych zaopiniowany przez rade gminy, wydaje decyzje w sprawie uznania
lasu nalezacego do Skarbu Panstwa za ochronny, lub pozbawienia go tego charakteru.
W przypadku pozostatych lasdw, tj. nienalezacych do Skarbu Panstwa, starosta wtasciwy
miejscowo dla danego lasu wydaje decyzje o uznaniu lasu za ochronny. Dzieje sie to jed-
nak po uzgodnieniu tego faktu z wiascicielem lasu i zasiegnieciu opinii rady gminy
w przedmiotowej sprawie. W obu przypadkach rada gminy ma dwa miesigce na wyrazenie
opinii w sprawie od dnia otrzymania wystgpienia o jej wyrazenie. Co istotne, w art. 17 u.l,,
ustawodawca przewidziat delegacje ustawowa dotyczaca szczegdtowych zasad i trybu
uznawania laséw za ochronne oraz szczeg6towe zasady prowadzenia w nich gospodarki le-
$nej’®. Redukcja wysokosci podatku lesnego w stosunku do laséw ochronnych jest uzasad-
niona z powodu nizszej ich wydajnosci ekonomicznej oraz szczegélnym znaczeniu dla réw-
nowagi ekologicznej*®. Lasy ochronne korzystaty z preferencyjnej, 50% stawki podatku le-
Snego wylgcznie do konica 2015 roku. Od 1 stycznia 2016 r. weszty w zycie zmiany w u.p.l.
i na podstawie art. 26 ust. 2 ustawy zmieniajacej*’, lasy ochronne objete zostaly peina,
100% stawkgq podatku lesnego.

Kolejng wartg odnotowania zmiang jest umorzenie z mocy prawa postepowania po-
datkowego w zakresie podatku lesnego w przypadku, gdy wysokos¢ zobowigzania na dany
rok bytaby znikoma, tj. nizsza od doreczenia przesytki poleconej za potwierdzeniem odbio-

ru**. Razem z tym przepisem nalezy zestawic tres¢ art. 6 ust. 7a u.p.l., ktdry stanowi,
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ze w przypadku gdy kwota podatku nie przekracza 100 zt, podatek ptatny jest jednorazowo
w terminie ptatnosci pierwszej raty. Kolejng zmiang jest wprowadzenie zasady taczenia wy-
sokosci podatkéw od nieruchomosci, rolnego i leSnego na jednym nakazie ptatniczym. Te
zasady to kroki ustawodawcy ku racjonalizacji polityki podatkowej na korzys$¢ podatnika,
bowiem obcigza sie podmioty posiadajace znikome powierzchniowo lasy. Znaczgaco uprasz-
cza to tym samym system podatkowy w tym zakresie gtdwnie dla niewielkich gospodarstw
domowych. tgczenie wszystkich trzech podatkdow na jednym nakazie ptatniczym jest roz-
wigzaniem pro-obywatelskim i z pewnoscig uprosci rozliczenia podatkowe oséb fizycznych.

Przyczyni sie réwniez do potanienia funkcjonowania administracji publicznej*.

Reasumujac, podatek lesny jest konstrukcjg uzupetniajagcg podatek od nierucho-
mosci oraz podatek rolny w zakresie opodatkowania majatku nieruchomego, jednak jego
znaczenie fiskalne dla wiekszosci gmin w Polsce jest niewielkie, co potwierdzajg dane GUS
za lata jego obowigzywania. Rozwigzaniem, ktdére byloby w stanie ujednolici¢ rozdrobniony
system opodatkowania majatku nieruchomego, mogtby by¢ jeden podatek o zréznicowa-
nych stawkach uzaleznionych od danych w ewidencji gruntéw i budynkéw. Niewatpliwie
jedna jak na razie jest to interesujgca konstrukcja z racji szczegélnego przedmiotu opodat-
kowania, ktérym sq lasy, a wiec tereny niezbedne do zachowania réwnowagi ekologicznej

panstwa oraz czystosci powietrza, ktérego jakos¢ wptywa na poziom zycia spoteczenstwa.

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.,
zwana dalej Konstytucja,

2Dz.U. z 2016 r., poz. 374, zwana dalej u.p.l.

3 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,

Dz.U. z 2016 r., poz. 198, zwang dalej u.d.j.s.t.

4 Dz.U. z 2015 r., poz. 1045.

® Zob. art. 1 ust. 1 lit. B pkt 1 oraz ust. 2 dekretu Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej z dnia

14 stycznia 1936 r. o podatku od nieruchomosci, Dz.U. Nr 3 poz. 14.

® Dekret z dnia 20 marca 1946 r. o podatkach komunalnych, Dz.U. Nr 19, poz. 128.

7 Dz.U. z 1984 r. Nr 52, poz. 268, z p6zn. zm.

8 Dz.U. z 1991 r. Nr 101, poz. 444, z p6zn. zm.

® Art. 4 ust. 1 pkt 1 lit. c u.d.j.s.t.

® Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. H. Dzwonkowski, Warszawa 2014, s. 103-104.

1 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne, Dz.U. z 2015 r., poz. 520.

2 A, Niezgoda, Podatek lesny, [w:] Zrédta finansowania samorzadu terytorialnego, red. A. Hanusz,
Warszawa 2015, s. 110-112.

13 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie

ewidencji gruntow i budynkéw, Dz.U z 2015 r., poz. 542.
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14 Zwana dalej u.l.
5 Zob. B. Rakocz, Ustawa o lasach Komentarz, Warszawa 2011, s. 25-28.
8 W, Radecki, Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2008.
7 Zob. L. Etel, Podatek rolny. Podatek lesny. Komentarz, Warszawa 2012, s. 240.
8 Zob. art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy z 12 stycznia 1991 r o podatkach i opfatach lokalnych,
Dz.U. z 2014 r., poz. 849.
¥ Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 sierpnia 1996 r., FPK 9/96.
20 podobnie A. Hanusz, A. Niezgoda, P. Czerski, Dochody budzetu jednostek samorzadu
terytorialnego, Warszawa 2009, s. 75-76 oraz Zrédta finansowania..., red. A. Hanusz,
Warszawa 2015, s. 113.
2 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, Dz.U. z 2015 r., poz. 1651, z p6zn. zm.
22 Akt o utworzeniu rezerwatu przyrody ma charakter nadrzedny wobec generalnych aktéw
planistycznych gminy. Zob. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 30 stycznia 2014 r. II SA/Rz 1071/13.
Szerzej K. Gruszecki Nastepstwa prawne wyznaczenia otuliny parkéw narodowych oraz rezerwatéw
przyrody, ,Casus” 23/1/2006.
% Informacje o wieku drzewostanu mozna uzyskac z planu urzadzenia lasu, ktéry powinien zostac
sporzadzony na podstawie rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 12 listopada 2012 r. w sprawie
szczegotowych warunkow i trybu sporzadzania planu urzadzenia lasu, uproszczonego planu
urzadzenia lasu oraz inwentaryzacji stanu lasu (Dz.U. z 2012, poz. 1302) lub w przypadku braku
takowego na podstawie oswiadczenia podatnika w trybie art. 180 § 2 ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. 2015, poz. 613), zwana dalej o.p.
24 Chodzi o lasy wpisane do rejestru zabytkdw prowadzonego przez wojewddzkiego konserwatora
zabytkow, wobec ktorego tenze wydat decyzje o zakwalifikowaniu jako zabytek, zgodnie z art. 9 ust.
1 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami (Dz.U. 2014, poz.
1446).
% Uzytki, ktére zostaty zakwalifikowane jako ekologiczne w my$l § 67 pkt 4 rozporzadzenia w sprawie
ewidencji gruntéw i budynkéw, w tym przypadku uzyskaty symbol E-Ls w ewidencji.
% Zob. art. 7 ust. 2 pkt 5 u.p.l. Szerzej przepisy ustawy z dnia 30 kwietnia 2010 r. o instytutach
badawczych (Dz.U. z 2016 r., poz. 371).
27 Zob. Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 30 kwietnia 2013 r., I SA/GI 142/13.
8 Obowigzek podatkowy powstaje w trybie okreélonym przez art. 21 § 1 pkt 1 o.p. Podobnie: Zrédta
finansowania..., red. A. Hanusz, s. 116 i L. Etel, Podatek rolny..., s. 285.
% Por. Wyrok NSA w Warszawie z dnia 11 stycznia 2008 r., II FSK 1526/06.
3 Por. A. Niezgoda, Podziat zasobdw publicznych miedzy administracje rzadowg i samorzadowa,
Warszawa 2012, s. 125i n.
3 Tabl. 2, Le$nictwo 2015, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2015 (zwany dalej raport GUS
o lasach), s. 36.
32 Tabl. 30 raportu GUS o lasach, s. 249.
33 Tabl. 29 raportu GUS o lasach, s. 249.
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3 Tabl. 26, Gospodarka finansowa jednostek samorzadu terytorialnego 2014, Gtéwny Urzad
Statystyczny, Warszawa 2015, s. 60-61.
3 Stawki obliczona na podstawie komunikatéw Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego w sprawie
$redniej ceny sprzedazy drewna, obliczonej wedtug $redniej ceny drewna uzyskanej przez
nadlesnictwa za pierwsze trzy kwartaty roku poprzedniego.
% podobnie Zrddta finansowania..., s. 108.
3 Szerzej J. Stelmasiak, Rola samorzadu terytorialnego w ksztattowaniu fadu przestrzennego na
przyktadzie obszaréw specjalnych o charakterze ekologicznym, ,Administracja. Teoria-Dydaktyka-
Praktyka” 2015, nr 3.
¥ Delegacja ta zostata spetniona przez Rozporzadzenie Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobéw
Naturalnych i
Lesnictwa z dnia 25 sierpnia 1992 r. w sprawie szczegotowych zasad i trybu uznawania lasow za
ochronne oraz szczegdtowych zasad prowadzenia w nich gospodarki le$nej, Dz.U. Nr 67, poz. 337.
3 Zob. P. Borszowski, Podatek rolny i le$ny. Komentarz, Warszawa 2013, s. 147.
40 Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektorych innych
ustaw, Dz.U. z 2015 r., poz. 1045.
41 Zob. art. 6 ust. 3a u.p.l., szerzej R. Dowgier, Niska wysoko$¢ zobowigzania podatkowego jako
negatywna przestanka prowadzenia postepowania w sprawie podatku od nieruchomosci, rolnego lub
lesnego ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2015, 6-13/11.
42 Por. E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci w systemie finanséw samorzadu

terytorialnego w Polsce, Warszawa 2013, s. 74 i n.
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Abstrakt

Jedna z konsekwencji globalizacji jest powstanie miedzynarodowych korporacji prowadzacych
dziatalno$¢ w wielu panstwach, a takze rozwdj organizacji miedzynarodowych integrujacych interesy
gospodarcze i polityczne. Procesy te coraz mocniej wptywajg na wykonywanie zawodéw prawniczych.
Pierwsza czes$¢ artykutu przedstawia wybrane doswiadczenia Standéw Zjednoczonych, gdzie w latach
80. zaczely sie rozwijaé regulacje utatwiajgce prawnikom wykonywanie zawodu na obszarze réznych
stanow, otwierajace rynek na prawnikow zagranicznych oraz dopuszczajgce korporacje do $wiadczenia
ustug prawniczych. W drugiej czesci artykutu przedstawiona zostata integracja rynku ustug prawni-
czych w Unii Europejskiej. W obydwu przypadkach mozna dostrzec rozwdj swobody $wiadczenia ustug
na rynku wewnetrznym z utrzymaniem ograniczonego dostepu dla prawnikéw, ktérzy swoje kwalifika -

cje zawodowe zdobywali poza rynkiem wewnetrznym.

Stowa kluczowe: globalizacja prawa, swoboda przeptywu ustug, zawody prawnicze w UE, zawody

prawnicze w USA

Abstract

Among consequences of globalization there is a rise of multinational corporations operating in
many countries and a development of international organizations that integrate economic and political
interests. These processes have growing influence on the performance of the legal profession. The
first part of the paper presents some experience of the United States, where since the 80s some reg-
ulations helped lawyers to practice in the various states, they've opened the market to foreign
lawyers and allowed corporations to provide legal services have been developed. The second part of

the paper presents the integration of the legal services market in the European Union. In both cases,
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one can see the development of the freedom to provide services in the internal market with parallel maintaing

limited access for lawyers who acquired professional qualifications outside of the internal market.

Keywords: freedom to provide services, globalization of law, legal professions in EU, legal

professions in the USA

1. Wstep!

Gospodarczy wymiar globalizacji jest zwiazany z liberalizacjq handlu, powstaniem
regulacji utatwiajacych przeptyw towardw, ustug i kapitatu, a takze rozwojem technologii
przyspieszajagcych wymiane informacji. Wsrdd konsekwencji globalizacji nalezy zwrocic¢
uwage na powstanie miedzynarodowych korporacji prowadzacych dziatalnos$¢ w wielu pan-
stwach, a takze rozwdj organizacji miedzynarodowych integrujacych interesy gospodarcze
i polityczne. W ptaszczyznie regulacyjnej tg konsekwencjg jest rozwdj globalnego prawa
administracyjnego?.

Globalizacja i towarzyszace jej procesy wywierajg duzy wptyw réwniez na wykony-
wanie zawoddw prawniczych. Do najwazniejszych probleméw naleza regulacje ograniczaja-
ce prawo do wykonywania zawodu na terenie okreslonych jurysdykcji, zréznicowane deon-
tologiczne i pozadeontologiczne zasady wykonywania zawodu, a takze wspoétpraca prawni-
kéw z korporacjami miedzynarodowymi oraz innymi profesjonalistami.

Jedng z charakterystycznych cech zawodu prawnika jest istnienie szczegdlnych re-
gulacji prawnych obejmujacych przede wszystkim dostep do zawodu, zasady jego wykony-
wania oraz odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng. W Stanach Zjednoczonych oraz panstwach
Unii Europejskiej istotny wplyw na ksztatt tych regulacji wywierajg niezalezne od panstwa
izby samorzadu zawodowego lub stowarzyszenia zawodowe. Globalizacja i rozwdj techno-
logiczny wymuszajg integracje regulacji zawodéw prawniczych. Integracja ta polega na
ujednoliceniu zasad dostepu do zawodu i umozliwieniu $wiadczenia ustug na obszarze cate-
go rynku wewnetrznego. Osobnym problemem jest ograniczenie dostepu do rynku we-
wnetrznego dla prawnikdéw, ktorzy uzyskali kwalifikacje zawodowe poza panstwami (stana-
mi) tworzacymi wspdlny rynek.

Problem ten jest dostrzegany w polskiej literaturze, gdzie jako najwazniejsze ten-
dencje wptywajace na przemiany etyki prawniczej wskazuje sie m. in. na kodyfikacje i le-
galizacje, profesjonalizacje, a takze globalizacje®. Rozwdj prawniczych korporacji transna-
rodowych, w duzym stopniu wyksztatconych w Stanach Zjednoczonych, a takze coraz szer-
sze regulacje prawa Unii Europejskiego powodujga, ze problem internacjonalizacji zasad
wykonywania zawodu prawnika nabiera coraz wiekszego znaczenia. Prowadzi to do zwiek-

szenia konkurencji na rynku ustug prawniczych, ale z drugiej strony ogranicza wtadztwo
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stowarzyszen i samorzadow zawodowych w zakresie reglamentowania dostepu do zawodu
oraz ksztattowania deontologii zawodowej.

Ze wzgledu na odmienny charakter zawodu prawnika w poszczegdlnych pan-
stwach, w tym rdznice wystepujgce miedzy systemem prawa common law i prawa konty-
nentalnego, na potrzeby niniejszego artykutu przyjeto w uproszczeniu, ze zawody prawni-
cze polegaja w szczegdlnosci na $wiadczeniu pomocy prawnej w postepowaniach sado-
wych, sg zorganizowane na zasadzie samorzadu zawodowego lub stowarzyszenia zawodo-
wego, a takze wymagajq zdobycia szczegdlnego wyksztatcenia i formalnych kwalifikacji za-
wodowych®. W odniesieniu do polskiego systemu prawa artykut odnosi sie wiec do zawo-

dow adwokata i radcy prawnego.

2. Rozwo6j miedzystanowego rynku ustug prawniczych w Stanach Zjednoczonych

Dopodki systemy prawne funkcjonujace w poszczegdlnych stanach Stanéw Zjedno-
czonych byly co do zasady homogeniczne, problem odrebnosci miedzy regulacjami zawodu
prawnika w poszczegdlnych jurysdykcjach miat ograniczone znaczenie. O ile jeszcze
w 1. potowie XX w. Stowarzyszenie Amerykanskiej Adwokatury (ABA)° doprowadzito do
scentralizowania i ujednolicenia zasad dostepu do zawodu prawnika w poszczegdlnych sta-
nach, to dziatania zwigzane wprowadzeniem ujednoliconych zasad wykonywania zawodu,
w tym zwlaszcza zasad wykonywania zawodu na terenie innych standéw, byto znacznie
mniej efektywne. Niewatpliwie bylo to zwigzane z catosciowg oceng regulacji, ktéra w la-
tach 60. byta postrzegana jako niedostosowana do zmieniajacej sie rzeczywistosci, mato
precyzyjna i nieefektywna®.

Pierwszym impulsem do niwelowania réznic w zasadach wykonywania zawodu,
w tym praktyki miedzystanowej byt wzrost liczby regulacji federalnych skutkujacych ujed-
noliceniem wielu gatezi prawa oddziatujacych na funkcjonowanie gospodarki. W latach 80.
i 90. zmienity sie niektére uwarunkowania swiadczenia ustug prawnych, co przede wszyst-
kim byto zwigzane z rosnaca liczbg spraw, w ktérych strony pochodzity z réznych stanéow
lub nawet panstw’, a takze zwiekszeniem roli duzych kancelarii prawnych, wzrostem mo-
bilnosci prawnikéw i rozwojem technologii dostepnych dla prawnikéow i klientow®, W 1997 r.
ABA powotata specjalng komisje ,Ethics 2000”, ktérej zadaniem byto wprowadzenie odpo-
wiednich zmian do modelowego kodeksu etyki zawodowej (M.R.P.C.)°. Wedtug Nancy J. Mo-
ore, ktora petnita funkcje gtéwnego sprawozdawcy, dziatania komisji ,,Ethics 2000” charak-
teryzowat minimalizm, a ABA zaakceptowata tylko cze$¢ proponowanych zmian®. Ze wzgle-
du na precedensowe orzeczenie Sadu Najwyzszego stanu Kalifornia stwierdzajace, ze

prawnicy bedacy cztonkami izby prawniczej w stanie New York, nie moga $wiadczy¢ ustug
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prawnych na terenie stanu Kalifornia, jak réwniez nie moga sie z tego tytutu domagaé wy-
nagrodzenia'!, w roku 2000 ABA powotata réwniez specjalng komisje do spraw $wiadczenia
ustug prawnych miedzystanowych. Efektem jej pracy byto wprowadzenie do M.R.P.C. nor-
my umozliwiajacych tymczasowe $wiadczenie ustug prawnych na terenie innych stanéw
oraz obejmujace $wiadczenie takich ustug wiasciwoscig stanowych komisji dyscyplinar-
nych.

Reforma objeta rowniez prawnikdow zagranicznych, dopuszczajac do $wiadczenia
ustug prawniczych osoby posiadajqce formalne kwalifikacje zawodowe uzyskane zagranicq,
wykonujace zawdd przynajmniej przez pie¢ z ostatnich siedmiu lat, a takze posiadajace
cechy osobiste charakteru dajace rekojmie nalezytego wykonywania zawodu, z zastrzeze-
niem ze to ostatnie kryterium weryfikowane jest na podstawie przepiséw stanowych, ktére
sq duzo bardziej szczegdtowe niz przepisy obowigzujace w krajach cztonkowskich Unii Eu-
ropejskiej'?. Tacy prawnicy uzyskiwali uprawnienia zawodowe oraz prawo do postugiwania
sie tytutem zawodowym legal consultant, jednak zakres czynnosci zawodowych ktore mo-
gli wykonywa¢ samodzielnie, bez udziatu prawnika posiadajacego uprawnienia zawodowe
na terenie danego stanu, zostat istotnie ograniczony*3. Prawnicy tacy zostali rowniez objeci
rezimem odpowiedzialnosci zawodowej na takich samych zasadach, jak prawnicy posiada-
jacy ,zwykte” uprawnienia zawodowe. Dodatkowo ABA umozliwita prawnikom zagranicznym
tymczasowe $wiadczenie ustug prawniczych, jednak tylko we wspotpracy z prawnikiem po-
siadajacym uprawnienia zawodowe na terenie danego stanu, pod warunkiem ze jest to
uzasadnione uczestnictwem w postepowaniu sagdowym, arbitrazowym lub mediacyjnym to-
czacym sie poza jurysdykcjg Standw Zjednoczonych.

W 2009 r. ABA powotata specjalng komisje ,Ethics 20/20”, ktérej zadaniem byta
analiza M.R.P.C. Efektem dziatalnosci komisji ,Ethics 20/20”byto oczywiscie wprowadzenie
do M.R.P.C. zmian, ktére w duzym stopniu byty podyktowane dostosowaniem sie do zmie-
niajacego otoczenia prawnego oraz uwarunkowaniami swiadczenia ustug prawnych. ABA m.
in: ulatwita mozliwo$¢ $wiadczenia ustug prawnych w innych stanach®, dopuscita mozli-
wos¢ ujawnienia informacji objetych tajemnica zawodowa w celu unikniecia konfliktu inte-
resu, w tym w przypadku tgczenia lub sprzedazy kancelarii prawnych'®, uregulowata korzy-
stanie przez prawnikdw z outsourcingu ustug®®, uregulowata reklame z wykorzystaniem
technologii internetowych'’, zalecita, ze w przypadku konfliktu interesu zwigzanego z wia-
Sciwoscig miejscowg ewentualnego postepowania dyscyplinarnego, wybér jurysdykcji po-
winien by¢ okreslony w pisemnej umowie miedzy klientem a prawnikiem, wprost wskazu-

jacej, ze klient wyrazit na to zgode®®.
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Szczegodlne znaczenie miato uregulowanie statusu prawnikow zagranicznych za-
trudnionych jako in-house lub wystepujacych jako pro hac vice, a takze prawnikéw posia-
dajacych uprawnienia zawodowe wydane w innym stanie zatrudnionych jako in-house'®. Te
ostatnie przepisy wyraznie pokazujg, ze dziatania ABA, ktdre niewatpliwie nalezy ocenic
jako liberalizacje, w swojej istocie stuzg ochronie intereséw prawnikéw posiadajacych
uprawnienia zawodowe w poszczegoélnych stanach. Na prawnikéw in-house natozono zakaz
zastepstwa procesowego oraz zakaz oferowania i $wiadczenia ustug prawnych innym pod-
miotom niz pracodawca lub kontrolowane przez niego podmioty. Prawnicy zagraniczni in-
house moga $wiadczy¢ wytacznie doradztwo prawne w zakresie prawa stanowego i federal-
nego tylko w konsultacji z prawnikiem posiadajagcym odpowiednie uprawnienia stanowe?,
Prawnicy zagraniczni mogg rowniez wystepowac¢ jako pro hac vice w postepowania sado-
wych i administracyjnych, jednak tylko obok prawnika posiadajacego uprawnienia do wy-
konywania zawodu w danym stanie, za zgodg sadu lub agencji prowadzacej postepowania,
mogacych ograniczy¢ zakres jego uprawnien?:,

Czy doswiadczenia amerykanskie mozna w jakims stopniu wykorzysta¢ w odniesie-
niu do regulacji zawoddéw prawniczych w Unii Europejskiej? Porownujac funkcjonowanie
rynku ustug prawnych i regulacje zawodu adwokata R.L. Marcus zwraca uwage na trzy
istotne roznice:

(i) poczucie tozsamosci narodowej i stopien zréznicowania jest znacznie silniejszy
w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej niz w stanach tworzacych Stany Zjednoczo-
ne;

(ii) jednolite standardy ksztatcenia adwokatéow s rozwijane w Stanach Zjedno-
czonych od konca XIX w.;

(iii) jednolite zasady wykonywania zawodu adwokata maja w Stanach Zjednoczo-
nych znacznie wiekszg tradycje, gdyz sa rozwijane od 1908 roku?.

Obok tych rdéznic nalezy jednak podkresli¢, ze w warunkach globalizacji i rozwoju
transnarodowych korporacji prawniczych, w wiekszosci powstatych w Stanach Zjednoczo-
nych, doswiadczenia amerykanskie majg coraz wiekszy wptyw na ksztatt regulacji rynku

ustug prawniczych w innych panstwach.

3. Internacjonalizacja zawodu prawnika w Unii Europejskiej

W 1989 r. socjolog prawa Richard Abel stwierdzit, ze zniesienie wszelkich barier
w handlu pomiedzy panstwami nalezacymi do Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej, spo-
woduje wyksztatcenie europejskiego rynku ustug prawnych, przypominajacego 6wczesny

miedzystanowy rynek ustug prawnych w Stanach Zjednoczonych??. W rzeczywistosci dys-
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kusja na temat ujednolicenia zasad wykonywania zawodu adwokata w Europie zaczeta sie
juz po podpisaniu Traktatow Rzymskich w roku 1957, kiedy to cze$¢ przedstawicieli zawo-
dow prawniczych zakwestionowata, ze swoboda przedsiebiorczosci czy tez swoboda prze-
ptywu ustug majq zastosowanie do zawoddw prawniczych?*.

Od momentu powstania Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej internacjonalizacja
zawodow prawniczych odbywata sie w dwdch wymiarach. Z jednej strony swojg dziatalnos$¢
prowadzit powotany w 1961 r. Komitet Konsultacyjny Izb i Stowarzyszen Adwokackich Sze-
Sciu Panstw Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej zebranych przez Miedzynarodowe Sto-
warzyszenie Prawnikéw, ktéry w 1989 r. zmienit nazwe na Rade Adwokatur i Stowarzyszen
Prawniczych Europy (CcBE)**. Do dziatan podejmowanych przez CcBe nalezat lobbing na
rzecz uznania, ze $wiadczenie ustug prawniczych jest objete wspdlnotowg swoboda prze-
ptywu ustug®, rozstrzygniecie zakresu podmiotowego pojecia prawnika - adwokata?’, oraz
wypracowanie wspolnych zasad deontologii zawodowej.

Z drugiej strony, duzy wptyw na internacjonalizacje zawodow prawniczych wywarta
dziatalno$¢ Trybunatu Sprawiedliwosci Wspolnot Europejskich (TS WE / TS UE), ktérego
orzecznictwo doprowadzito do rozstrzygniecia w jaki sposdb swobody traktatowe nalezy
stosowac do zawoddw prawniczych®®. Konsekwencjg wskazanych orzeczen byto uchwalenie
Dyrektywy Rady nr 77/249/EWG z dnia 22 marca 1977 r. majacej na celu utatwienie sku-
tecznego korzystania przez prawnikéw ze swobody $wiadczenia ustug?, ktéra przyznata
prawnikom prawo czasowego $wiadczenia ustug na terytorium innego panstwa czionkow -
skiego, bez obowigzku uzyskiwania sformalizowanych kwalifikacji zawodowych w tym pan-
stwie. Dyrektywa 77/249/EWG ograniczyta jednak uprawnienia takich prawnikow, wskazu-
jac ze panstwo przyjmujgce moze natozy¢ na prawnika korzystajgcego ze swobody $wiad-
czenia ustug obowigzek wspétdziatania z prawnikiem miejscowym podczas reprezentowa-
nia klienta w postepowaniu sgdowym, co zostato przez TS WE ograniczone do przypadkdw
gdy udziat prawnika jest obowigzkowy?°.

Niemal réwnoczesnie CcBe przyjeta w 1977 r. Deklaracje z Perugii, ktéra ograniczy-
fa sie do wskazania podstawowych zasad wykonywania zawodu, nie wprowadzajac jednoli-
tej kodyfikacji zasad wykonywania zawodu prawnika w Unii Europejskiej®'. Brak jednolitych
zasad wykonywania zawodu prawnika stanowit przeszkode dla petnej realizacji zasady
swobody przeptywu ustug w odniesieniu do ustug prawniczych. Art. 4 Dyrektywy
77/249/EWG wskazywat bowiem, ze:

(i) w przypadku czynnosci zwigzanych z reprezentowaniem lub obrong klienta
w postepowaniu sagdowym lub przed organami wladzy panstwowej wigzace sg zasady de-

ontologii zawodowej obowigzujgce w panstwie przyjmujacym;

222



Dominik Sypniewski

(ii) w przypadku innych czynnosci wigzace sq zasady deontologii zawodowej obo-
wigzujgce w panstwie pochodzenia, jednak z zastrzezeniem Ze nie naruszajg one zasad
obowigzujacych w panstwie przyjmujacym, uzupetnionym o katalog wyjatkéw.

Dziatania podjete przez Ccee doprowadzity do uchwalenia w 1988 r. Kodeksu Etyki
Zawodowej Prawnikow Wspdlnoty Europejskiej (Kodeksu CcBE), ktéry nastepnie zostat
poddany rewizjom w latach 1998, 2002 i 2006. Cho¢ Kodeks CcBE niewatpliwie stanowi
uporzadkowany zbidér zasad etyki zawodowej, ktore zostaty zaakceptowane witasciwie przez
wszystkie panstwa europejskie®, to nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze:

(i) cho¢ celem Kodeksu CcBE jest ztagodzenie skutkéw ,podwdjnej deontologii” wy-
nikajacych z postanowien art. 4 i art. 7 ust. 2 Dyrektywy 77/249/EWG oraz art. 6 i 7 Dy-
rektywy 98/5/WE, to w czesci panstw stanowig one uzupetnienie krajowych zasad etyki za-
wodowej i majg zastosowanie wylacznie do dziatalnosci transgranicznej;

(ii) czes¢ regulacji Kodeksu CcBe przewiduje mozliwos$¢ przyjecia przez panstwa
cztonkowskie rozwigzan bardziej szczegdétowych lub wrecz odmiennych od przewidzianych
przez Kodeks CCBE;

(iii) czes¢ regulacji Kodeksu CcBE jest bardzo ogdlna i nie odnosi sie do problemoéw
wynikajacych z globalizacji rynku ustug prawniczych czy tez postepu technologicznego.

Niemal réwnoczesnie z dziatalnoscig CcBe trwaty prace, ktérych efektem byto przy-
jecie Dyrektywy Rady nr 89/48/EWG z dnia 21 grudnia 1988 r. w sprawie ogdlnego syste-
mu uznawania dyplomow szkdét wyzszych, przyznawanych na zakoniczenie przynajmniej
trzyletniego ksztatcenia i szkolenia zawodowego®. W odniesieniu do zawoddéw prawni-
czych, jej celem byto umozliwienie obywatelom panstw cztonkowskich posiadajacych kwali-
fikacje zawodowe w jednym panstwie uzyskania prawa do wykonywania zawodu w pan-
stwie przyjmujacym, na takich zasadach jak obywatele panstwa przyjmujacego.

Kolejnym aktem prawnym prowadzacym do integracji zawoddw prawniczych jest
dyrektywa nr 98/5/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16 lutego 1998 r.,, majaca
na celu utatwienie statego wykonywania zawodu prawnika w Panstwie Cztonkowskim in-
nym niz panstwo uzyskania kwalifikacji zawodowych (Dyrektywa 98/5/WE)3*. Jej istotq
byto przyznanie prawnikom prawa do $wiadczenia ustug prawniczych w innych panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej pod tytutem zawodowym uzyskanym w macierzystym
panstwie, bez koniecznosci uzyskania uprawnien zawodowych lub cztonkostwa w izbie lub
stowarzyszeniu zawodowym prawnikdw w tym panstwie. Prawo to zostato jednak, podob-
nie jak w przypadku dziatalnosci transgranicznej regulowanej przez Dyrektywe
77/249/EWG, poddane pewnym ograniczeniom. Panstwa cztonkowskie mogg ograniczy¢

zakres uprawnien takiego prawnika w zakresie obejmujacym reprezentowanie i obrone
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klienta przed sadem - w przypadku objecia takich czynnosci przymusem prawniczym oraz
wystawianie dokumentdw zezwalajacych na zarzadzanie majgtkami oséb zmartych lub do-
tyczacych ustanowienia lub przeniesienia praw na nieruchomosci - w przypadku objecia
takich czynnosci przymusem notarialnym. Warunkiem skorzystania z tego prawa jest uzy-
skanie sformalizowanych kwalifikacji zawodowych w panstwie pochodzenia potwierdzonych
przez wlasciwg wiadze publiczng, a takze prowadzenia dziatalnosci w zgodzie z zasadami
etyki zawodowej uchwalonymi przez izbe lub stowarzyszenie zawodowe w panstwie pocho-
dzenia, niepozostajaca w sprzecznosci z Kodeksem CCBE.

Na przyktadzie polskiej implementacji dyrektywy 98/5/WE warto zwroci¢ uwage, ze
cho¢ prawnik z innego panstwa cztonkowskiego UE powinien spetnia¢ wymogi okreslone
w polskich ustawach wymogi dotyczace cech osobistych charakteru, dajacych rekomenda-
cje nalezytego wykonywania zawodu, to spetnienie tej przestanki ogranicza sie do dostar-
czenia przez prawnika zaswiadczenia wystawionego przez wilasciwy organ panstwa pocho-
dzenia stwierdzajacego, ze kandydat posiada kwalifikacje zawodowe wymagane w tym
panstwie do wykonywania zawodu. Dyrektywa 98/5/WE daje rowniez realne instrumenty
ochrony praw, co potwierdza orzecznictwo TS UE. Przykfadowo, na gruncie art. 9 dyrekty-
wy Trybunat wykluczyt mozliwos¢ stosowania procedury odwotawczej, ktéra przewiduje ze
od decyzji w przedmiocie wpisu na liste (rejestracji) nalezy odwotac sie w pierwszej instan-
cji do organu ztozonego wylacznie z adwokatéw wykonujacych zawdd w panstwie przyjmu-
jacym, a w drugiej instancji do organu ziozonego w wiekszosci z takich adwokatéw, pod-
czas gdy skarga kasacyjna do najwyzszego sadu tego panstwa pozwala jedynie na kontro-
le co do okolicznosci prawnych, a nie faktycznych?®®,

Dyrektywa 98/5/WE wprowadzita de facto zasade podwdjnej deontologii zawodo-
wej. Z jednej strony prawnik jest podporzadkowany zasadom deontologii zawodowej obo-
wigzujgcym prawnikdw w panstwie przyjmujacym, a w przypadku uchybienia tym zasadom
majq zastosowanie zasady odpowiedzialnosci dyscyplinarnej obowigzujgce w panstwie
przyjmujacym. Z drugiej strony prawnik podporzadkowany jest zasadom deontologii zawo-
dowej obowigzujagcym w panstwie pochodzenia, co zostato potwierdzone przez TS UE?®.
W konsekwencji nalezatoby uzna¢, ze zakres przedmiotowy odpowiedzialnosci dyscyplinar-
nej w panstwie przyjmujacym obejmuje réwniez naruszenie zasad deontologii zawodowej
w panstwie pochodzenia.

Postepujgca internacjonalizacja zawodu adwokata w Unii Europejskiej wywotuje
pewne opory ze strony samorzaddéw zawodowych. Watpliwosci interpretacyjne zwigzane ze
stosowaniem dyrektywy 98/5/WE i jej zgodnosci z Traktatem o Unii Europejskiej bedzie
rozstrzygat TS UE, ktory w trybie pytania prejudycjalnego bedzie musiat rozstrzygnaé
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kwestie dopuszczalnosci oddalenia przez krajowe izby adwokackie wniosku o wpis na liste
prawnikdw z innych panstw czionkowskich, jezeli wystepujg obiektywne okolicznosci po-

zwalajace na stwierdzenie naduzycia prawa unijnego?’.

4. Rynek jednolity a prawnicy spoza Unii Europejskiej

Osobnym problemem jest wykonywanie zawodu prawnika przez osobe, ktéra przy
uzyciu tytutu zawodowego uzyskanego w panstwie niebedacym cztonkiem UE jest upraw-
niona do wykonywania zawodu odpowiadajacego - pod wzgledem wyksztatcenia i upraw-
nien oraz podstawowych zasad jego organizacji i wykonywania - zawodom objetym Dyrek-
tywg 98/5/WE. Prawo unijne nie reguluje kwestii dopuszczania prawnikéw spoza panstw
cztonkowskich do rynku ustug prawniczych, a miedzy rozwigzaniami obowigzujacymi w po-
szczegolnych panstwach UE wystepujg roznice. Przyktadowo, na gruncie artykutéw 18 i 19
ustawy z dnia 5 lipca 2002 r. o $wiadczeniu przez prawnikéw zagranicznych pomocy praw-
nej w Rzeczypospolitej Polskiej, prawnicy tacy sg uprawnieni do $wiadczenia ustug trans-
granicznych oraz wykonywania statej praktyki. W pierwszym przypadku zakres ustug jest
ograniczony wyfacznie do reprezentowania w postepowaniu cywilnym strony bedacej oby-
watelem lub przynalezacej do panstwa, w ktdrym prawnik ten jest uprawniony do wykony-
wania zawodu. W drugim przypadku zakres statej praktyki obejmuje wytgcznie udzielanie
porad prawnych i sporzgdzanie opinii prawnych dotyczacych prawa panstwa macierzystego
lub prawa miedzynarodowego, a dopuszczalne formy prawne obejmujg wytacznie spoiki
jawne, spotki komandytowe oraz spotki komandytowo-akcyjne®®. Prawnicy tacy sa zobo-
wigzani wykonywac zawdd zgodnie z obowigzujacymi w Polsce zasadami etyki zawodowej
adwokatéw lub radcow prawnych, a takze podlegajg zasadom odpowiedzialnosci dyscypli-
narnej wtasciwym dla adwokatéw lub radcéw prawnych. Takie rozwigzanie moze wzbudzac
watpliwosci z dwoch powoddw. Po pierwsze, prawnicy tacy nie uzyskujg cztonkostwa w sa-
morzadach zawodowych, w zwigzku z czym nie podlegajq aktom normatywnym wydawa-
nym przez organy samorzadowe®; po drugie nie rozwigzuje to problemu podporzadkowa-
nia takiego prawnika zasadom etyki zawodowej obowigzujacym w jego macierzystym kra-

ju, ktére moga pozostawac w kolizji z rozwigzaniami obowigzujgcymi w Polsce.

5. Podsumowanie
Czy problem internacjonalizacji zawoddw prawniczych dotyczy Polski? Jeszcze
w 2001 r. Jerzy Naumann wskazywat na zagrozenia ptynace ze strony ,prawniczych firm

zagranicznych lub firm doradczych $wiadczacych de facto ustugi prawne, ktére odrzucajq
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z zasady dotychczasowg deontologie zawodowgq polskich adwokatow, stosujac zas wiasci-
waq dla kraju pochodzenia”®. Zaréwno dyrektywa 77/249/EWG jak i dyrektywa 98/5/WE
realizujac swobode przeptywu ustug i swobode przedsiebiorczosci, wprowadzity pewne do-
datkowe instrumenty chronigce rynki ustug prawniczych w panstwach przyjmujacych.
Wskazuje na to réwniez orzecznictwo TS UE, ktéry wyraznie podkreslit, ze postanowienia
dyrektyw nie stojg na przeszkodzie uregulowaniom krajowym ustanawiajacym, do celéw
wykonywania zawodu prawnika przy uzyciu tytutu adwokata przyjmujacego panstwa czton-
kowskiego, obowigzku cztonkostwa w organizacji takiej jak izba adwokacka*'.

Przyktady Standéw Zjednoczonych i Unii Europejskiej pokazujg, ze kierunki zmian
w obszarze regulacji zawoddw prawniczych dotyczg przede wszystkim zagwarantowania
swobody przeptywu ustug na rynkach wewnetrznych. W obydwu przypadkach istniejg me-
chanizmy umozliwiajace dostep do zawoddw, jednak ze wzgledéw historycznych i kulturo-
wych, a takze funkcjonowania silnego ogdlnopanstwowego stowarzyszenia zawodowego,
poziom integracji zasad deontologii zawodowej jest wiekszy w Stanach Zjednoczonych.
W Unii Europejskiej nadal wystepuja réznice miedzy zasadami deontologii zawodowej obo-
wigzujacymi w poszczegdlnych panstwach, a takze samorzady zawodowe i stowarzyszenia
zawodowe podejmujg dziatania ukierunkowane na ochrone krajowych rynkéw ustug praw-
niczych, w tym zwifaszcza ustug objetych przymusem prawniczym. W konsekwencji, mimo
postepujacej integracji na szczeblu prawa unijnego oraz powstania Kodeksu CCBE, w Unii
Europejskiej nadal nalezy moéwi¢ o zasadzie podwdjnej deontologii zawodowej.

Istniejacy stan prawny nie rozwigzuje jednak istotnych probleméw, ktére powstajg
w zwiazku z globalizacjq i postepem technologicznym. Przyktady Standw Zjednoczonych
i Unii Europejskiej pokazujg, ze realizacji swobody przyptywu ustug prawniczych na ryn-
kach wewnetrznych towarzyszy ustanowienie istotnych ograniczen prawnych dostepu do
rynkéw wewnetrznych dla prawnikéw ,zewnetrznych”. W kontekscie zjawiska globalizacji
rynku ustug prawnych, w tym zwtaszcza funkcjonowania amerykanskich korporacji prawni-
czych w Unii Europejskiej, inflacji regulacji prawnych o charakterze ponadpanstwowym
oraz rozwoju outsourcingu ustug prawnych ograniczenia te sq postrzegane, jako coraz bar-

dziej sztuczne i coraz mniej efektywne??,

! Artykut powstat w ramach projektu finansowanego ze srodkéw Narodowego Centrum Nauki
przyznanych na podstawie decyzji numer DEC-2011/01/D/HS5/01507.

2 P.J. Suwaj, O globalnym prawie administracyjnym w kontekscie rozrostu prawa administracyjnego,
[w:] Inflacja prawa administracyjnego, red. P.J. Suwaj, Warszawa 2012, s. 23-24.

3 P. Skuczynski, Status etyki prawniczej, Warszawa 2010, s. 37-90.

4 Szerzej zob. R. Tokarczyk, Etyka prawnicza, Warszawa 2011, s. 39-42.
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* ABA to skrét pochodzacy od angielskiej nazwy American Bar Association.
® J.F. Sutton, The American Bar Association Code of Professional Responsibility: an Introduction,
~lexas Law Review”, 48/1970, s. 256-258.
7 L.G. Lerman, P.G. Schrag, Ethical Problems in the Practice of the Law, New York 2008, s. 40.
8 N.J. Moore, Lawyer Ethic Code Drafting in the Twenty-First Century, ,Hofstra Law Review” 30/2002,
s. 928, 939-94, 943.
® Zasady wykonywania zawodu prawnika w poszczegdlnych stanach Stanéw Zjednoczonych sg
uchwalane przez stanowe sady najwyzsze na podstawie propozycji przedstawianych przez stanowe
izby adwokackie, ktére w duzym stopniu korzystajg z kodekséw modelowych opracowywanych przez
ABA. Obecnie obowigzujacy kodeks modelowy, to uchwalone w 1983 r. Model Rules of Professional
Conduct, dalej: M.R.P.C.
' N.J. Moore, op. cit., s. 928.
' Wyrok Sadu Najwyzszego stanu California z dnia 25 lutego 1998 ., 17 Cal. 4th 119.
12 Zgodnie z § 2 ABA Model Rule for the Licensing of Legal Consultants z 2002 r. podstawowym
dokumentem, na podstawie ktérego dokonywana byta ocena cech osobisty charakteru kandydata, byt
list rekomendacyjny wydany przez cztonka organu zarzadzajacego izby lub stowarzyszenia
zawodowego albo sedziego sadu najwyzszego.
13 Prawnicy zagraniczni mieli m. in. zakaz samodzielnego reprezentowania klientéw w postepowaniach
sadowych oraz samodzielnego sporzadzania aktdéw tworzacych lub przenoszacych prawa rzeczowe,
a takze aktéw prawa spadkowego i rodzinnego.
1 Uchwaly Izby Delegatéw ABA nr 105D i 105E z 6 sierpnia 2012 r. wprowadzajace Rule on Practice
Pending Admission oraz Rule on Admission by Motion.
3 Uchwata Izby Delegatéw ABA nr 105F z 6 sierpnia 2012 r. zmieniajaca MR 1.6 oraz MR 1.17.
16 Uchwata Izby Delegatéw ABA nr 105C z 6 sierpnia 2012 r. zmieniajaca MR 1.1 oraz MR 5.3.
7 Uchwata Izby Delegatéw ABA nr 105B z 6 sierpnia 2012 r. zmieniajaca MR 1.18, MR 7.1-7.3
oraz MR 5.5.
8 Uchwata Izby Delegatéw ABA nr 107D z 11 lutego 2013 r.
% Zwrot in-house okresla prawnika $wiadczacego ustugi wytacznie na potrzeby okreslonej organizacji
lub przedsiebiorstwa, natomiast zwrot pro hac vice odnosi sie do sytuacji, w ktérej prawnik zostaje
okazjonalnie dopuszczony do reprezentacji klientéw przed sadem w okreslonej jurysdykcji, w ktorej co
do zasady nie ma prawa do wykonywania zawodu.
20 Uchwaty Izby Delegatéw ABA nr 107A i 107B z 11 lutego 2013 r.
% Uchwata Izby Delegatéw ABA nr 107C z 11 lutego 2013 r.
2 R.L. Marcus, The Balkanized American Legal Profession, [w:] The Landscape of the Legal Profession
in Europe and the USA: Continiuty and Change, Cambridge — Antwerp — Portland 2011, s. 32.
3 R. Abel, American Lawyers, New York 1989, s. 3-4.
2 ¥. Bohdan, Ustugi prawnicze w Unii Europejskiej, Krakéw 2000, s. 22-23.
% Dalej jako: CCBE; skrét pochodzi od oryginalnej nazwy organizacji w jezyku francuskim
(Commission Consultative des Barreaux et. Associations Nationales des six pays de la C.E.E. (réunie

a l'intervention de I'Union Internationale des Avocats).
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% History of CCBE, s. 7, http://ccbe.tv/sites/default/files/en_history_ccbe.pdf.
% Ibidem, s. 9.
%8 Zob. wyrok TS WE z dnia 21 czerwca 1974 r., C 2-74 oraz wyrok TS WE z dnia 3 grudnia 1974 r,,
C 33-74.
% Dz.U. WE L nr 78 z dnia 26 marca 1977 r., s. 17. Dalej jako: dyrektywa 77/249/WE.
30 Wyrok TS WE z dnia 25 lutego 1988 r., C 427-85.
3 H. Adamson, Current EC Legal Developments. Free movement of lawyers, Brussels 1992, s. 67.
32 http://www.ccbe.eu/fileadmin/user_upload/NTCdocument/
EN_Code_of_conductpl_1306748215.pdf, [dostep: 18.08.2013]
3 Dz.U. WE L Nr 19 z dnia 24 stycznia 1989 r,, s. 16.
3 Dz.U WE L nr 77 z dnia 14 marca 1998 r., s. 36.
% Wyrok TS UE z dnia 19 wrzeénia 2006 r., C 506-04.
3 W wyroku TS UE z dnia 7 listopada 2000 r., C 168-98 wyraznie podkreslono, ze art. 6 ust. 1
dyrektywy 98/5/WE , podporzadkowuje adwokata wykonujacego swojq dziatalnos¢ i postugujacego sie
tytutem zawodowym uzyskanym w kraju pochodzenia nie tylko przepisom zawodowym i
deontologicznym obowigzujacym w panstwie cztonkowskim jego pochodzenia, ale réwniez takim
samym przepisom zawodowym i deontologicznym, ktérym podlega adwokat wykonujacy swojg
dziatalnos$¢ i postugujacy sie tytutem zawodowym uzyskanym w przyjmujacym panstwie
cztonkowskim, w odniesieniu do catej dziatalnosci, jaka prowadzi na jego terytorium”.
37 Wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym z 4 lutego 2013 r., C-59/13.
3% Dz.U. z 2014 r. poz. 134, z p6zn. zm.; tekst pierwotny: Dz.U. z 2002 r., Nr 126, poz. 1069.
3 7ob. K. Klaczyniska, M. Ktaczynski, Swiadczenie przez prawnikéw zagranicznych pomocy prawnej
w Polsce. Komentarz, Warszawa 2004, teza 3 do art. 20.
403, Naumann, Adwokatura na rozdrozu, ,Palestra” 2001, nr 7-8, s. 173-179.
*“'Wyrok TS UE z dnia 3 lutego 2011 r. C-359/09.
*2G.S. Geis, Business outsourcing and the agency cost problem, ,Notre Dame Law Review” 82/2007,
s. 957-963.
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Abstrakt

Biegty sadowy powinien by¢ ekspertem. Jesli nim nie jest, wowczas moze przygotowac nie-
rzetelng opinie. Ma to miejsce przynajmniej w trzech sytuacjach. Pierwszej — biegly saqdowy jest eks-
pertem, posiada wiadomosci specjalne, ale nie wykorzystuje wtasciwych metod badawczych, zgodnie
z aktualnym stanem nauki lub sztuki. Drugiej — biegty jest ekspertem, uwaza ze posiada wiadomosci
specjalne, ale faktycznie nie posiada wiedzy i do$wiadczenia zawodowego z okreslonej dziedziny. Trze-
ciej - biegty nie jest ekspertem, nie posiada wiadomosci specjalnych, nie wie jakie sg wtasciwe meto-
dy badawcze. Biegly ma wolno$¢ wyboru metody badawczej wykorzystanej w opinii, a sad rozwaza
wszechstronnie materiat dowodowy w oparciu o zasade swobody oceny dowoddéw. O ile, ignorancja
biegtego nie zostanie ujawniona przez strony lub sad przed zamknieciem rozprawy, nastepstwem tego

moze by¢ wydanie orzeczenia opartego na wadliwej podstawie faktycznej.
Stowa kluczowe: bieglty sagdowy, ignorancja

Abstract

A court expert shall be the expert. If he is not, then he might prepare an incorrect opinion. It
happens at least in three situations. The first — a court expert is an expert, he has a special knowled-
ge, but he does not use appropriate research methods, according to the current state of science or
art. The second - a court expert is an expert, believes that he possesses a special knowledge, but ac-
tually he cannot demonstrate profesional knowledge and experience with the specified field. The third
- a court expert is not an expert, he does not possess a special knowledge and he does not know ap-
priopriate research methods. The expert has the freedom to choose research methods used in the
opinion, and the court is considering comprehensive all evidence material on the basis of the principle
of freedom to assess the evidence. So far, the ignorance of an expert shall not be disclosed by the
parties or the Court before closing the hearing, the result may be a judgement based on flawed legal

basis.
Keywords: court expert, ignorance
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1. Wprowadzenie

W praktyce sadowej istnieje duze ryzyko sporzadzenia przez biegtego sadowego
nierzetelnej opinii. Moze sie tak zdarzy¢ w przynajmniej trzech wypadkach. Po pierwsze,
gdy biegty sadowy jest ekspertem, posiada wiadomosci specjalne, ale nie wykorzystuje
wiasciwych metod badawczych, zgodnie z aktualnym stanem nauki lub sztuki. Po drugie,
gdy biegty jest ekspertem, uwaza ze posiada wiadomosci specjalne, ale faktycznie nie po-
siada wiedzy i dos$wiadczenia zawodowego z okreslonej dziedziny. Trzecia, gdy biegty nie
jest ekspertem, nie posiada wiadomosci specjalnych, nie wie jakie sg wtasciwe metody ba-
dawcze. Przedstawienie rozwazan o roli biegtego w postepowaniu sagdowym jako eksperta
jest w tym miejscu niemozliwe, dlatego rozwazania zostang ograniczone do zarysu proble-
matyki dowodu z dokumentu w postepowaniu cywilnym?!. Powyzszego wyboru dokonatem
na tej podstawie, iz biegly otrzymujac akta sprawy sadowej wykorzystuje ztozone do nich
~0$wiadczenia” i ,informacje”. Otdz okazuje sie, ze nie kazda ,rzecz” moze by¢ ,,dokumen-
tem”, czy to prywatnym czy urzedowym, a przez to nie moze by¢ wykorzystana do przygo-
towania opinii przez biegtego.

W orzecznictwie wyrazono poglad, iz biegty sadowy jest osobq zaufania publiczne-
go oraz organem pomocniczym sadu®. Natomiast praktyka stosowania prawa przynosi
przykfady, iz nie kazdy biegty zastuguje na miano powyzej wskazane. Wykonywanie funkcji
biegtego sadowego podlega odpowiedzialnosci cywilnoprawnej (art. 415 k.c. w zw. art. 430
k.c.)® i karnoprawnej (art. 233 § 4 k.k.)".

Biegtym moze byc¢ osoba, ktéra m. in. posiada teoretyczne i praktyczne wiadomo-
éci specjalne w okreslonej dziedzinie, potwierdzone wtasciwym dokumentem (§ 12 r.b.)".
Przed objeciem funkcji biegty sktada przyrzeczenie: ,Swiadomy znaczenia mych stéw i od-
powiedzialnosci przed prawem przyrzekam uroczyscie, ze powierzone mi obowigzki biegte-
go wykonywac bede z catg sumiennoscia i bezstronnoscia”. Wskazana klauzula: ,z catg su-
miennoscig i bezstronnosciq” posiada charakter ocenny. Po ziozeniu przyrzeczenia tytut
,biegtego” uprawnia do wydawania opinii na zlecenie sadu lub organu prowadzacego po-
stepowanie przygotowawcze (§ 4 w zw. z § 15 r.b.). Powstaje pytanie: na czym polega rola
biegtego jako organu pomocniczego sadu? W orzecznictwie podkreslono, iz biegty nie wy-
jasnia tresci stosunkow faktycznych czy obowigzujacego stanu prawnego w celu rozstrzy-
gniecia zaistniatych na tym tle zagadnien prawnych, jest to wytaczne uprawnienie sadu®.
Takie dziatanie jest nieuprawnione i dyskredytuje dang osobe w stopniu pozwalajacym
uznaé, iz nie daje ona rekojmi nalezytego wykonywania obowigzkéw biegtego’. Osoba bie-
gtego nie moze nasuwac jakichkolwiek podejrzen o stronniczo$¢, nierzetelnosé, czy brak

obiektywizmus,
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Biegty jest powotywany z listy biegtych statych prowadzonej przez prezesa sadu
okregowego lub biegtych w konkretnej sprawie (ad causam, ad hoc). Wediug pogladu wy-
razonego w orzecznictwie SN nie ma réznicy pomiedzy opinig ztozong przez biegtego state-
go a opinig ztozong przez biegtego ad hoc. Wytacznym kryterium powotania biegtego we-
dtug uznania sadu sq: posiadanie wiadomosci specjalnych oraz brak zastrzezen, co do bez-
stronnoséci biegtego®. Jednakze, moim zdaniem, zwtaszcza druga grupa biegtych moze nie
mie¢ odpowiedniego przygotowania do umiejetnego stosowania zasad prawa dowodowego,
w nhastepstwie czego sporzadzona przez nich opinia lub jej elementy nie bedzie spetniata
waloru materiatu dowodowego dla sadu.

Nasuwa sie pytanie: czy biegty jest tylko ,pomocnikiem sadu”, czy az ,sedzig fak-
tu”? Przedstawione pytania wskazujg ,napiecie”, jakie moze powstawac na linii kompeten-
cji biegtego oraz kompetencji sadu. W celu odpowiedzi na postawione pytania nalezy okre-
$li¢: znaczenie pojecia ,ignorancja”, nakresli¢ potencjalne sytuacje nieuprawnionego dzia-

fania biegtego, a tym samym wydania orzeczenia opartego na wadliwej podstawie faktycznej.

2. Rekojmia nalezytego wykonywania obowiazkéw biegltego sadowego

Jednym z warunkdéw stawianych osobom ubiegajgcym sie o wykonywanie funkcji
biegtego jest posiadanie ,rekojmi nalezytego wykonywania obowigzkéw biegtego” (§ 12
r.b.). Akty normatywne nie zawierajg definicji tego pojecia, stad problematyka ta zostata
podjeta w orzecznictwie. Otdz nalezy przez to rozumieé zakres wszystkich zdarzen i oko-
licznosci z zycia prywatnego i zawodowego biegtego sktadajacych sie na jego wizerunek,
jako osoby zaufania publicznego'®, ogét cech osobistych, w tym szlachetnosé, prawosé,
bezstronnos$¢ i sumiennos$¢. Sumienno$¢ w wykonywaniu obowigzkéw biegtego, to takze
obowigzek terminowego sporzadzania opinii i usprawiedliwianie przyczyn opoéznien'!. Od
biegtego wymaga sie nienagannej postawy moralno-etycznej, ktéra w szczegdlnosci obej-
muje rzetelno$¢ i uczciwosé przygotowywanej opinii. Zatem biegty nie moze przedktadac
ekspertyzy, ktora nie odpowiada rzeczywistemu stanu rzeczy'?. Ma to miejsce miedzy inny-
mi w przyktadach wskazanych na wstepie.

Co za$ oznacza stowo ignorancja? Stowo ,ignorancja” pochodzi od tacinskiego sto-
wa ignorantio i oznacza ,brak wiedzy, w jakiej$ dziedzinie, nieznajomos¢ faktow, nieuc-
two”*3, Ignorancja biegtego bedzie powodowata utrate rekojmi przez biegtego, a w efekcie
zwolnienie z funkcji. Aby okresli¢ potencjalne obszary, w ktérych moze sie pojawi¢ brak

kompetencji biegtego, nalezy zbadac faktyczne zdarzenia, w ktorych moze znalez¢ sie bie-

gty przygotowujac opinie.
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Czy biegty jest uprawniony do ,aktywnosci dowodowej”? W postepowaniu cywil-
nym opartym na zasadzie kontradyktoryjnosci, to strony formutujg tezy dowodowe, co
musi polega¢ na wskazaniu, ze okreslone zdarzenie miato miejsce. Strona nie moze po-
przestac tylko na zgtoszeniu tezy, ze okreslone zdarzenie miato miejsce'®. Jezeli strony nie
sg aktywne w postepowaniu dowodowym (art. 232 zd. 1 k.p.c.)*®, sad co do zasady nie ma
obowigzku przejecia tej inicjatywy (art. 232 zd. 2 k.p.c.). Sad wyjatkowo moze dopuscic¢
dowdd z urzedu jezeli: strona jest nieporadna i dziata bez profesjonalnego petnomocnika;
podejmowane sg czynnosci zmierzajace do obejscia prawa; istnieje podejrzenie prowadze-
nia fikcyjnego procesu; istnieje wysokie prawdopodobienstwo zasadnosci dochodzonego
roszczenia'®. Jezeli strona zaniecha aktywnosci dowodowej lub przedtozone wnioski dowo-
dowe okaza sie bezskuteczne, musi sie liczy¢ z konsekwencjq przegrania procesu'’. Zatem,
biegty nie moze naktania¢ stron, czy tez sadu do podejmowania ,aktywnosci dowodowej”,
jak rowniez nie moze ich zastepowac¢ w tym wzgledzie, poniewaz spotkatby sie z zarzutem
bezstronnosci.

W praktyce wykonywania funkcji biegtego wystepuje problem, czy biegty moze
przyjmowac¢ dokument od osoby trzeciej, w ktorym jest wyrazone os$wiadczenie woli lub
wiedzy dotyczace sprawy, w ktorej jest wydawana opinia? Trudno wyrazi¢ twierdzacg lub
zaprzeczajaca odpowiedz, bez odniesienia sie do szczegé6tdw sprawy. W jednej ze spraw
Sad Apelacyjny w Warszawie wyjasnit, ze sad nie moze przyjmowac pisma pochodzacego
od osoby trzeciej, w ktérych jest wyrazone oswiadczenie woli lub wiedzy, a zatem nie
moze uznac¢ go za dowdd. W przeciwnym razie dochodzi do naruszenia zasady swobodnej
oceny dowoddw, ustnosci i bezposredniosci. Natomiast sad moze przestuchac te osoby
bezposrednio w charakterze $wiadka'®. Rozwiniecie tego pogladu mozna znalezé w stano-
wisku A. Laskowskiej, iz przede wszystkim nie mozna w tej sytuacji ustali¢, czy osoba
trzecia weszta w posiadanie dokumentdéw prywatnych w sposéb nieuprawniony bez zgody
lub wiedzy albo wbrew woli ich posiadacza, dokumenty te podlegajq ustawowej ochronie,
a ich posiadacz korzysta z uprawnienia odmowy ich przedtozenia (art. 248 § 2, 293, 308
§ 2, 309 k.p.c.)*. Powracajac do powyzszego pytania przyjmuje stanowisko zachowawcze,
iz biegty nie moze przyjmowac¢ dokumentéw od osoby trzeciej, z uwagi na mozliwos¢ pod-
niesienia zarzutu bezstronnosci. W takiej sytuacji biegty powinien zawiadomi¢ sad o zda-

rzeniu i oczekiwac na zarzadzenia sedziego.
3. Dokument prywatny

Krzysztof Knoppek stusznie zaznaczyt, ze ustawodawca postuguje sie w licznych

przepisach prawa cywilnego materialnego i procesowego pojeciem dokumentu w réznych
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kontekstach, lecz brak jest definicji tego pojecia®. W orzecznictwie SN przyjmuje sie, iz za
dokument prywatny (art. 245 k.p.c.) jest uznawane kazde pismo bedace dokumentem,
o ile nie jest ono dokumentem urzedowym (art. 244 k.p.c.)?!, jest podpisane wtasnorecz-
nie przez wystawce*. W jaki sposob rozumieé zwrot ,wtasnoreczny podpis”? Jak wyjasnit
SN, dotyczy to przede wszystkim udokumentowania brzmienia nazwiska, charakteru pi-
sma, aby w razie sporu utatwi¢ okreslenie tozsamosci wystawcy. Dokument nie moze by¢
podpisany pismem maszynowym (art. 78 k.c. w zw. z art. 245 k.p.c.), przy czym podpis
musi pochodzi¢ od osoby uprawnionej i nie budzi¢ watpliwosci, iz jest integralng czescig
dokumentu?®. Wtadystaw Siedlecki wyrazit stuszny poglad, iz surogat podpisu - pieczatka,
fascimile, stampila - nie jest uwazany za podpis®*. W nauce prawa odmienny poglad wyra-
zit Kazimierz Piasecki®®. Za stuszny uznaje poglad W. Siedleckiego, gdyz podpis stanowi
warunek sine qua non istnienia dokumentu, a przez to mozna odrézni¢ dokument od zré-
dta wiedzy. Takim przyktfadem jest informacja o optatach za lokal w spétdzielni mieszkanio-
wej opatrzone fascimile przedstawicieli spétdzielni, jest to tylko zrédto informacji o wyso-
kosci zobowigzania dtuznika wzgledem wierzyciela. Henryk Madrzak zauwaza, ze w obrocie
gospodarczym wystepujg pewne dokumenty, takie jak ksiegi handlowe, bankowe, ktdre
nie wymagajg podpisu, posiadajg moc materialng i formalng, aby stanowi¢ dowdd w spra-
wie cywilnej*®. Nawiazujac do pogladu H. Madrzaka mozna wskaza¢ réwnoczesnie urzedo-
we zbiory informacji, np. dane statystyczne Gtdwnego Urzedu Statystycznego, ktdrych wy -
korzystanie jest dopuszczalne. Biegly w razie watpliwosci powinien zwroci¢ sie do sadu
z pytaniem, czy w okreslonej sprawie moze wykorzysta¢ dany zbiér informacji.

Powstaje pytanie: co jest istotqg dowodu z dokumentu prywatnego oraz na czym
polega jego moc materialna i formalna? OdpowiedZz mozna znalez¢ w art. 245 k.p.c., we-
dtug ktérego dokument prywatny stanowi dowdd z tego, iz osoba, ktéra go podpisata zto-
zyta o$wiadczenie w nim zawarte?. Kluczem do korzystania z dokumentu prywatnego jest
okreslenie jego mocy materialnej i formalnej. W orzecznictwie przyjmuje sie, ze material-
na moc dokumentu prywatnego jest uzalezniona od jego tresci merytorycznej?. K. Piasec-
ki podkreslit, ze doktryna prawa dokonuje podziatu dokumentdéw na dyspozytywne (kon-
stytutywne) oraz deklaratywne - jako dowdd ztozenia os$wiadczenia, a nie jego skutkow
prawnych, co moze obejmowaé czynnosci prawne, jak i oswiadczenia odnosnie do pewnych
faktow?. W orzecznictwie okreslono, ze formalna moc dokumentu prywatnego dotyczy
podpisu, nie rozcigga sie na okolicznosci zwigzane ze zifozeniem os$wiadczenia i ze swej
istoty nie przesadza o mocy materialnej dokumentu prywatnego®. O materialnej i formal-
nej mocy dokumentu prywatnego moze rozstrzyga¢ wytgcznie sad wedtug ogdlnych zasad

oceny dowoddéw (art. 233 § 1 k.p.c.)?'. Jezeli dokument posiada uszkodzenia, braki lub
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darcie, podskrobanie, przekreslenie — sad ocenia na podstawie indywidualnych okolicznosci
dotyczacych dokumentu, czy i w jakim zakresie dokument zachowuje moc dowodowa, nie
jest to zadaniem biegtego.

W orzecznictwie uznaje sie, iz dokument prywatny nie jest dowodem rzeczywistego
stanu rzeczy*. W tej sprawie wypowiadat sie SN, iz kazdy, kto ma w tym interes prawny
moze dowodzi¢, przy wykorzystaniu wszystkich srodkéw dowodowych, ze os$wiadczenia
wiedzy lub woli w nim ujawnione, nie polegajq na prawdzie, przy czym swoje twierdzenie
musi udowodni¢ przeciwdowodem??. Jezeli dokument pochodzi od osoby trzeciej, innej niz
strona zaprzeczajaca, ciezar udowodnienia prawdziwosci dokumentu spoczywa na osobie,
ktora chce z niego skorzysta¢ i wywodzi z niego skutki prawne?*,

W obrocie gospodarczym najpowszechniej wystepuja nastepujace rodzaje doku-
mentow prywatnych: odpis poswiadczony za zgodno$¢ z oryginatem, ttumaczenie, faktura
VAT, dokument elektroniczny. Na co powinien zwraca¢ uwage biegty postugujac sie wymie-
nionymi wyzej dokumentami? SN w jednym z orzeczen podkreslit, ze odpis poswiadczony
za zgodnos¢ z oryginatem powinien by¢ sporzadzony w odniesieniu do catej tresci orygina-
tu. Nie nalezy pomijac istotnych tresci lub fragmentéw zamazanych, poniewaz moze to
prowadzi¢ do podniesienia zarzutu, iz zdarzenie podlegajgce ustaleniu byloby ocenione od-
miennie, gdyby znana byta tre$¢ catosci oryginatu®. Zbigniew Resich stusznie wskazat, ze
ttumaczenie dokumentu z jezyka obcego na jezyk krajowy jest charakterem zblizone do
odpisu, jest ono oceniane w zakresie odniesienia sie ttumacza do tekstu oryginalnego, jak
i autorskiego ttumaczenia tekstu®.

Innym dokumentem prywatnym, bardzo czesto wystepujacym w obrocie gospodar-
czym jest faktura VAT. SN wskazat, ze biegty nie moze wytacznie na podstawie faktury
okreslac czy strony zawarty umowe i w jakim zakresie zostata wykonana. Do tej oceny nie-
zbedna jest umowa zawarta pomiedzy stronami, protokoty odbioru prac lub wykonania
ustugi. Jezeli tych okolicznosci nie mozna ustali¢ na podstawie dokumentéw, kwestia usta-
lenia tre$ci umowy oraz sposobu jej wykonywania nalezy do sadu®. Od faktury VAT nalezy
odrézni¢ pokwitowanie. SN w jednej ze spraw przyjat, ze pokwitowanie jest oswiadczeniem
wiedzy o charakterze potwierdzenia faktdw, nie jest dowodem rzeczywistego stanu rzeczy
i tworzy korzystne dla dtuznika domniemanie, ze $wiadczenie wynikajace z dtugu zostato
spetnione. Pokwitowanie nie jest o$wiadczeniem woli, nie tworzy skutkéw prawnych po-
przez uksztattowanie stosunku prawnego, podlega ocenie w kategorii prawdy lub fatszu,
zatem moze by¢ obalone przeciwdowodem?®,

Przepisy k.p.c. nie okreslajg legalnej definicji oraz przeprowadzenia dowodu z ,do-
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kumentu elektronicznego”. W rozumieniu zasady racjonalnego ustawodawcy moze on by¢
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przedmiotem materiatu dowodowego jako nosniki obrazu lub dzwieku - przy odpowiednim
zastosowaniu art. 244, 245, 308 i 309 k.p.c., przy czym musi by¢ on opatrzony jednym
z trzech rodzajow podpisu elektronicznego - zwyktym podpisem elektronicznym (art. 3
ust. 1 u.p.e.)*, bezpiecznym podpisem elektronicznym (art. 3 ust. 2 UPE), kwalifikowa-
nym podpisem elektronicznym (art. 5 ust. 2 UPE)*!. Agnieszka Laskowska wyrazita stuszny
poglad, ze jezeli nastgpita modyfikacja wydruku na skutek btedu cztowieka lub komputera
albo celowego dziatania cztowieka, taki wydruk nie moze by¢ przedmiotem materiatu do-
wodowego*?. W zaleznosci od wystawcy dokument elektroniczny bedzie miat charakter
prywatny lub urzedowy.

Wspotczesnie bardzo duze znaczenie posiada korespondencja poczty elektronicznej
e-mail. Powstaje pytanie: jaka jest jej warto$¢ dowodowa? Podzielam poglad Wojciecha
Nartowskiego, ktory uwaza, ze aby e-mail mozna byto uznaé¢ za dokument prywatny oraz
przedmiot materiatu dowodowego musi by¢ umieszczony na nosniku - w postaci wydruku
komputerowego lub na nosniku cyfrowym, zawiera¢ oswiadczenie woli oraz musi by¢ opa-
trzony prawem przepisanym podpisem (bezpiecznym lub kwalifikowanym podpisem elek-
tronicznym)*, poniewaz nalezy oznaczy¢ osobe wystawcy. Biegly z pewnym dystansem
powinien analizowac informacje zawarte w e-mail. Otdz strona postepowania moze na za-
sadach ogodlnych kwestionowac autorstwo e-mail, jego tres¢, fakt otrzymania lub inne oko-
licznosci z nim zwigzane. W niektérych okolicznosciach e-mail moze by¢ analizowany wy -
tacznie jako zrodio wiedzy o faktach lub rzeczach, o czym dalej.

Strony bardzo czesto zlecajg przygotowanie pozasadowej ekspertyzy, ktora jest za-
taczana do pisma procesowego**. Stad kolejny problem: czy ekspertyza pozasgdowa moze
by¢ dowodem z dokumentu w sprawie cywilnej? K. Knoppek podkreslit, iz przewaza poglad
nie uznajacy opinii pozasadowej jako dowodu, jest to forma wyrazenia przez strone jej
stanowiska procesowego®. Wyrazam polemiczny poglad, iz moze zdarzy¢ sie przypadek,
gdy opinie pozasgdowaq bedzie mozna uznac za dowdd, lecz nalezy wyrdzni¢ dwie sytuacje:
czy ekspertyza byfa ztozona do akt sprawy oraz byfa udostepniona drugiej stronie. SN oce-
nit, ze ekspertyza pozasgqdowa przygotowana na zlecenie strony jest dokumentem prywat-
nym, wyjasnieniem ztozonym dla poparcia stanowiska strony*®. Z kolei SA w Warszawie
mocno podkreslit, ze ekspertyza pozasadowa nie korzysta z domniemania zgodnosci
z prawdg zawartych w niej twierdzen. Jezeli strona sktada ja z intencjg uznania jej za do-
wod, moze ona sie sta¢ podstawg poczynienia ustalen faktycznych, gdy jej twierdzenia zo-
stang uznane przez strone przeciwng (art. 229 k.p.c.), albo sad uzna je za przyznane wo-

bec braku zaprzeczenia przez strone przeciwng (art. 230 k.p.c.). Jezeli jej twierdzenia zo-
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stang zaprzeczone przez strone przeciwng, sad nie bedzie mogt dokonac ustalen faktycz-
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nych, wymagajacych wiadomosci specjalnych, bez przeprowadzenia dowodu z opinii bie-
gtego*’. Jednak jak stusznie zauwazyt K. Knoppek dopuszczenie dowodu z opinii pozasado-
wej powinno mieé¢ miejsce po ztozeniu przez strone stosownego wniosku dowodowego“®.
W moim przekonaniu powinien to by¢ wniosek o przeprowadzenie dowodu z ekspertyzy
pozasadowej jako dokumentu prywatnego oraz przestuchanie autora ekspertyzy jako
$wiadka. Rozwijajac wczesniejszg ocene SN warto dodacd, ze ekspertyze pozasadowg nale-
zy udostepnié drugiej stronie, gdyz moze ona by¢ przestanka dopuszczenia przez sad do-
wodu z opinii innego biegtego®. Jezeli natomiast strona nie ztozy ekspertyzy do akt spra-
wy, nie moze ona by¢ traktowana jako stanowisko strony, czy tez cze$¢ materiatu dowodo-
wego. O ile biegly powotany przez sad, we wtasnej opinii wykorzysta wnioski wyrazone
w ekspertyzie pozasadowej nieztozonej do akt sprawy, podlega to ocenie sadu®. K. Knop-
pek wskazuje na sytuacje, gdy biegty sgdowy zapozna sie z trescig opinii pozasadowej zto-
zong do akt sprawy i bedzie miat na uwadze jej tre$¢ sporzadzajac wtasng opinie. Autor
jednoczesnie zanegowat mozliwo$¢ powotania przez sad autora opinii pozasgdowej jako
biegtego sadowego, poniewaz taka osoba nie posiada przymiotu bezstronnosci®'. Moim
zdaniem biegty nie moze opiera¢ sie na ustaleniach dokonanych w ekspertyzie pozasado-
wej, tym bardziej w sytuacji, gdy nie jest mu znana metoda badawcza stosowana przez
eksperta. Powinien zawsze poczyni¢ wtasne ustalenia, opisujac zastosowang metode ba-
dawcza.

Nasuwa sie kolejne pytanie, czy biegly moze wykorzystaé opinie biegtego w innej
sprawie cywilnej? SN wypowiedziat sie ogdlnie w tej sprawie, iz opinia biegtego przygoto-
wana w innej sprawie, nie jest opinig biegtego dla kolejnego postepowania sgadowego,
w odniesieniu do wnioskéw w niej zawartych. Jest dokumentem prywatnym, dowodem na
okolicznos$¢ ztozenia o$wiadczenia przez osobe, ktdra jg podpisata®. W kolejnej sprawie SN
przyjat, ze inny moze by¢ zakres, co do dokonania ustalen w drodze domnieman faktycz-
nych. Jej moc dowodowa jest zatem oceniana przez sad*®. Na podstawie takiego ogdlnego
ujecia problemu zarysowujg sie co najmniej dwie sytuacje. Pierwsza: opinia innego biegte-
go moze byc¢ fachowa i rzetelna; druga: biegty nie byt ekspertem i nie przygotowat wtasci-
wej opinii. Otéz moim zdaniem, czy w pierwszej czy w drugiej sytuacji - bez wzgledu na
fachowosc i rzetelnos$¢ innych opinii — biegty swojg opinie powinien wykona¢ samodzielnie
i niezaleznie od innych podobnych opracowan.

Pozostaje jeszcze do rozwazenia problem, czy dowody przeprowadzone w sprawie
karnej mogg by¢ wykorzystane w sprawie cywilnej? SN orzekt, ze dowody w sprawie kar-

nej, ktére zostato umorzone mogg by¢ z pewnymi ograniczeniami wykorzystane przez sad
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cywilny. Jezeli sg dokumentami urzedowymi mogg by¢ podstawg ustalen faktycznych. Akta
Michat Wdowiak

sprawy karnej lub poszczegdline dokumenty — w tym prywatne - moga stanowi¢ dowod
w sprawie, jezeli nie byly kwestionowane przez strony a oswiadczenia wiedzy lub woli
w nich zawarte nie budzg watpliwosci, jednakze strona, zgodnie z zasadg bezposredniosci
musi mie¢ mozliwos$¢ zadawania pytan w toku postepowania sqdowego®*. Moim zdaniem
powyzszy poglad moze odnosic¢ sie tylko do czynnosci dokonywanych przez sedziego. Bie-
gty nie moze wykorzystywac innych opinii przygotowanych w sprawach cywilnych lub kar-
nych, a odpowiednie ustalenia poczyni¢ sam, niezaleznie od twierdzen zawartych w innych
opiniach.

Innymi przyktadami dokumentéw prywatnych, z ktérymi biegty moze zetkna¢ sie
w swojej pracy sa np. protokot ,likwidacji szkody”®, testament®®, $wiadectwo pracy
w szczeg6lnych warunkach. W odniesieniu do ostatniego dokumentu SN wyrazit stuszny
poglad, iz $wiadectwo pracy wydane przez organ wtadzy publicznej jest dokumentem pry-

watnym, jest to oswiadczenie wiedzy a nie woli*’,

4. Dokumenty urzedowe

Przedstawienie charakterystyki wszystkich rodzajow dokumentéow urzedowych (art.
244 k.p.c.) przekracza ramy niniejszego opracowania®®. Ponizej przedstawie uwagi natury
ogolnej. Dokumenty urzedowe sg wydawane przez organy wtadzy publicznej, organizacje
zawodowe, samorzadowe, spotdzielcze i pozarzadowe w ramach wiasciwosci ich dziatania,
w sprawach zleconych przez ustawe, stanowig dowdd z tego, co zostato w nich urzedowo
zaswiadczone (art. 244 k.p.c.). Biegty musi zatem zbadac¢ okolicznos$¢ czy wystawca doku-
mentu - organ wiadzy publicznej czy inny podmiot prywatnoprawny - sporzadzit go
w sprawach zleconych przez ustawe. Ponadto biegty wykorzystujac dokument urzedowy
musi zwroci¢ uwage na jego moc materialng i formalng. Opierajac sie na tezach wyrazo-
nych przez SN mozna wskaza¢, iz aby dokument urzedowy ,istniat” musi by¢ podpisany
przez wystawiajacy go organ. O ile podpis jest: nieczytelny, znakiem, skrétem imienia
i nazwiska - nie wptywa to na walor formalny dokumentu urzedowego. Natomiast powyz-
sze okolicznosci mogg by¢ podstawg do wzruszenia domniemania pochodzenia dokumentu
od osoby wskazanej, jako organu wystawiajacego dokument **.

Rozwdj stosunkdw spoteczno-gospodarczych sktania do podjecia refleksji nad nie-
ktérymi pogladami wyrazonymi w doktrynie na temat dokumentéw urzedowych. Witold
Broniewicz niegdys$ wyrazit poglad, iz do dokumentéw urzedowych zalicza sie, np. potwier-
dzenie nadania telegramu, potwierdzenie bankowe wptaty na konto®®. Otdz wspédtczesnie

beda - w zaleznosci od wystawcy dokumentu - albo dokumenty prywatne albo urzedowe.
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Przyktadowo, na podstawie art. 16 k.p.p.®!, niektore dokumenty wystawione przez Polska
Michat Wdowiak

Poczte S.A. majg moc prawng dokumentéw urzedowych. Kazdy dokument wystawiony
przez podmiot Swiadczacy ustugi bankowe lub pocztowe musi by¢ oceniony indywidualnie.
Natomiast nadal pozostaje aktualne stanowisko H. Madrzaka, iz akt stanu cywilnego jest
dokumentem urzedowym, jest wytacznym dowodem, co do zdarzen w nim wskazanych®,
Nieco ztozone jest zagadnienie odpisu dokumentu urzedowego. Otdz, kluczowym kryte-
rium jest podmiot sporzadzajacy odpis. H. Madrzak wskazat, ze jezeli odpis dokumentu
urzedowego zostat sporzadzony przez wiasciwy organ witadzy publicznej, jest traktowany
jako dokument urzedowy, ktéry korzysta z domniemania prawdziwosci (autentycznosci)
oraz domniemania zgodnosci tresci dokumentu z prawda®®. Rozwijajac poglad H. Madrzaka
nalezy uznac iz podobnie bedzie, jezeli podmiot prywatnoprawny dziatajac w sprawach zle-
conych przez ustawe sporzadza odpis wystawionego przez siebie dokumentu urzedowego.
W pozostatych przypadkach bedzie to odpis dokumentu prywatnego. I jeszcze jedna uwa-
ga wyrdzniona przez SN: dokument urzedowy pos$wiadczony za zgodnos¢ z oryginatem
przez petnomocnika procesowego jest dokumentem prywatnym, a peinomocnik moze do-
konywac uwierzytelnienia dokumentéw tylko w przypadkach wskazanych wyraznie w usta-
wie, np. art. 89 § 1 i art. 485 § 4 k.p.c. *. Co zdarzy sie w sytuacji, gdy wystawca nie po-
twierdzi odpisu za zgodnos$¢ z oryginatem? SN zinterpretowat taka sytuacje w nastepujacy
sposob. Jezeli taki odpis zostat poswiadczony za zgodnos$c¢ z oryginatem w sposéb nie dajg-
cy ustali¢ tozsamos¢ osoby poswiadczajacej, nie posiada waloru dokumentu urzedowego
czy prywatnego w rozumieniu przepiséw k.p.c. Taki odpis nie moze by¢ przedmiotem ma-
teriatu dowodowego, a jedynie moze by¢ traktowany, jako zrdodto twierdzen o faktach, kté-
re mogq by¢ udowodnione lub kwestionowane na zasadach ogdlnych®®,

W orzecznictwie wskazano réwniez, ze ustawodawstwo w Polsce w obrocie praw-
nym z zagranica dopuszcza wykorzystywanie zagranicznych dokumentéw urzedowych. Jest
to dokument sporzadzony przez organ panstwa obcego, w granicach przekazanych kompe-
tencji i we wtasciwej formie®®. Moze by¢ to oryginat, odpis lub wyciag - uwierzytelniony
przez organ, od ktérego pochodzi®’. W literaturze przedmiotu mozna znalez¢ wypowiedz
W. Broniewicza, iz zagraniczne dokumenty urzedowe sg traktowane na réwni z krajowymi
dokumentami urzedowymi, co do ich mocy dowodowej. Jezeli jednak istnieja watpliwosci
co do jego autentycznosci, powinien by¢ poswiadczony przed polskim przedstawicielstwem
konsularnym lub dyplomatycznym (art. 1138 k.p.c.)®®. W wyjatkowych przypadkach sad
moze powofac biegtego z zakresu znajomosci prawa obcego. Ma to miejsce w sprawach
karnych o popetnienie plagiatu w pracy naukowej przy rozprawach doktorskich i habilita-

cyjnych lub ,ksigzkach profesorskich”.
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W praktyce moze pojawic¢ sie problem - jaki jest charakter prawny aktu notarialne-
go? Jest to zagadnienie ztozone, biegty wykorzystujac w opinii informacje pochodzace
z aktu notarialnego powinien bowiem zwréci¢ uwage, czy jest to o$wiadczenie woli czy
wiedzy. W orzecznictwie SN uznaje sie, ze akt notarialny moze by¢ dokumentem urzedo-
wym, ale nie w kazdym przypadku. Ztozenie os$wiadczenie woli i dokonanie czynnosci
prawnej w formie aktu notarialnego, korzysta z domniemania prawdziwosci i zgodnosci
z prawda tego, co zostato w nim zaswiadczone urzedowo®. Natomiast o$wiadczenia wiedzy
stron zawarte w akcie notarialnym na podstawie ich woli, nie korzystajag z domniemania
zgodnosci z prawdq’®. Podobnie, o$wiadczenie zawarte w dokumencie prywatnym, z podpi-
sem notarialnie poswiadczonym, nie korzysta z domniemania zgodnosci z prawda, a uwie-
rzytelnienie przez notariusza podpisu wystawcy na dokumencie prywatnym, nie nadaje mu
charakteru dokumentu urzedowego’™. Z powyzszej analizy mozna wyciagna¢ wniosek, iz
biegty w opinii nie moze prowadzi¢ ,polemiki” z organem wystawiajacym dokument urze-
dowy, co do jego mocy materialnej jak i formalnej. Biegty natomiast musi przeanalizowa¢,
czy oswiadczenie woli i wiedzy w nim zawarte, moze stanowi¢ uprawniong podstawe do
formutowania wnioskdw koncowych opinii. Jezeli biegty stwierdzi przeszkode w przygoto-
waniu opinii, powiadamia o tym sad, oczekujac na dalsze zarzadzenia. Ocena zgtoszonych

przeszkod nalezy do sadu.

5. Zrédta wiedzy o faktach lub rzeczach

Jakag wartos¢ poznawcza, a przez to ewentualnie wartos¢ dowodowa moga miec:
nieuporzadkowana odreczna notatka, czy tez usystematyzowany spis rzeczy - jednakze
nie podpisane przez ich ,autora”? Sa to tak zwane Zzrodta wiadomosci - o faktach, rzeczach
lub oryginalnym dokumencie’® - kopia reprograficzna niepotwierdzona za zgodnos$¢ orygi-
natem”® czy kserokopia dokumentu’. Ciekawy problem przytoczyt K. Piasecki — kopia kal-
kowa dokumentu prywatnego wraz z podpisem nie moze by¢ traktowana jako oryginat do-
kumentu”. Jest to przykfad relacji pomiedzy oryginatem i odwzorowaniem. Kopia kalkowa
coraz rzadziej wystepuje w obrocie gospodarczym, gdyz jest wypierana przez kserokopie.
W tej sprawie wielokrotnie wypowiadat sie SN, ktéry uznat, ze przez pojecie dokumentu
nalezy rozumie¢ jego oryginat, natomiast tam gdzie moze on by¢ zastgpiony przez odpis,
np. odbitke ksero, jest to w k.p.c. wyraznie zaznaczone’®. Aby uznaé kserokopie za doku-
ment prywatny, jako o$wiadczenie o istnieniu dokumentu o tresci i formie odwzorowanej
kserokopig, niezbedne jest umieszczenie oswiadczenia na kserokopii, np. poswiadczenie za
zgodnosc¢ kserokopii z oryginatem, data, podpis poswiadczajacego’’. Biegty do przygotowa-

nia opinii nie moze wiec wykorzystywac nieposwiadczonych kserokopii.
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Przedsiebiorcy bardzo czesto wykorzystujg w umowach z konsumentami e-fakture
do okresowych rozliczen ustug o charakterze ciggtych. Nie podzielam pogladu, ze jest to
rodzaj dokumentu prywatnego’®, gdyz uwazam iz jest to uproszczone rozliczenie rachun-
kowe wykorzystywane za obustronng zgodg stron. Czy e-faktura moze by¢ zatgcznikiem do
pisma procesowego? W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage, ze strona nie moze zataczy¢ do
pisma procesowego kserokopii dokumentéw ksiegowych nie potwierdzonych za zgodnos¢
z oryginatem (art. 129 k.p.c.). Trzeba wiec sprawdzi¢, czy podpis wystawcy jest odwzoro-
wany kserograficznie oraz czy kserokopia jest prawidtowo poswiadczona przez umocowang
do tego osobe. W przeciwnym wypadku jest to tak zwane wyliczenie nieudokumentowane.
Biegty nie moze w oparciu o takie dokumenty przygotowac opinii, poniewaz jego opinia by-
taby niemiarodajna. W efekcie sad nie moze przeprowadzi¢ na ich podstawie dowodu z do-
kumentu.

Innym przykfadem zrédta wiedzy o faktach lub rzeczach jest informacja prasowa.
SN sformutowat teze, ze informacja prasowa nie jest dokumentem prywatnym, moze by¢
zrodtem informacji, na podstawie ktérego mozna przestuchaé¢ w charakterze swiadka osobe
- o ile jest ona ujawniona — ktdéra o$wiadczenie ztozyta’. Biegty zbierajac informacje z ma-
teriatdw prasowych lub stron internetowych, w celu przygotowania opinii, powinien brac
pod uwage rodzaj materiatu, tzn. czy sg to: dane statystyczne przygotowane przez insty-
tucje publiczng lub prywatng, autorski artykut ekspercki czy tez informacja pochodzaca
z prasy codziennej. Biegty powinien przygotowac opinie na podstawie posiadanych wiado-
mosci specjalnych. W celu przedstawienia szerszego tta sprawy biegty moze natomiast wy-
korzysta¢ badania, wnioski lub poglady zaprezentowane w recenzowanych publikacjach
naukowych. W przypadku danych statystycznych zamieszczanych w Internecie nalezy brac
pod uwage okoliczno$¢, iz dane te moga ulec zmianie lub moga by¢ usuniete ze strony in-
ternetowej.

Do innych rodzajow zrdédet wiedzy o faktach zaliczy¢ mozna faks, e-mail opatrzony
zwyktym podpisem, anonim. Faks - wedtug oceny NSA - nie moze by¢ uznany za doku-
ment prywatny; jest tylko kopig, poniewaz nie zawiera wiasnorecznego podpisu wystaw-
cy®.
podpisem elektronicznym, nie moze by¢ traktowany jako dokument w rozumieniu przepi-

Wedtug W. Nartowskiego e-mail zawierajacy oswiadczenie woli, lecz nieopatrzony

sow k.p.c., poniewaz nie daje pewnosci co do osoby wystawcy®. Jest to poglad stuszny,
gdyz e-mail bez podpisu elektronicznego nalezy traktowa¢, jako zrdédio informacji o fak-
tach, a osobe wystawcy przestucha¢ w charakterze Swiadka. Niekiedy osoby bliskie lub
wspotpracujace ze sobg znajg login i hasto do konta e-mail i wysytajg korespondencje

elektroniczng wskazujac posiadacza konta jako wystawce wiadomosci e-mail. Jest to przy
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ktad dziatania nieuprawnionego. Jezeli chodzi o anonim, to SN uznat, ze nie jest to rodzaj
dokumentu prywatnego, nie moze by¢ podstawag do przeprowadzenia z niego dowodu,
w zadnym zatem aspekcie nie moze by¢ brany przez sad pod uwage®?.

Ustawodawca w art. 308 k.p.c. do srodkéw dowodowych zaliczyt przyrzady utrwa-
lajace lub przenoszace obrazy lub dzwieki, w tym np. fotokopie. Majg one stuzy¢ do przed-
stawienia rzeczywistosci poprzez zawarte w nich obrazy lub dzwieki, a nie opisy wyrazane
pismem. Biegli sadowi z zakresu geodezji mogg w swoich opiniach wykorzystywa¢ wydruk
zdjecia satelitarnego z portalu internetowego. Moim zdaniem nie jest to dokument prywat-
ny (art. 245 k.p.c.), ani dokument urzedowy (art. 244 k.p.c.), lecz moze stanowi¢ przyktad
innego $rodka dowodowego w rozumieniu w art. 308 k.p.c.

W orzecznictwie powszechnie uznaje sie, ze zrddta wiedzy o faktach lub rzeczach
nie mogq zastapi¢ dokumentu, na podstawie ktérego powstaty. Nie sg traktowane jako do-
kument prywatny®?, nie mogg by¢ podstawg ustalenia stanu faktycznego, gdyz prowadzito-
by to do obejscia przepiséw o przeprowadzeniu dowodu z dokumentu®. Szczegdlnie doty-
czy to okolicznosci, gdy druga strona zaprzecza okoliczno$ciom otrzymania takiego pi-
sma®. Sad musi je potraktowad, jako $rodek uprawdopodobnienia za pomocg pisma, po-
zwalajagcym na przeprowadzenie dowodu z zeznan swiadkow i dowodu z przestuchania
stron (art. 74 § 2 k.p.c.)®. Biegty nie moze wiec opiera¢ wnioskdw opinii na danych pocho-
dzacych z tych zrodet, tym bardziej jezeli nie mogq by¢ zbadane metodami badawczymi.

6. Ocena orzeczenia sadowego opartego na wadliwej podstawie faktycznej

Biegty autonomicznie decyduje o rodzaju i zakresie stosowanych w opinii metodach
badawczych. Nalezy zaznaczy¢, ze biegty moze by¢ zwigzany przepisami proceduralnymi,
zaleceniami sadu lub organu administracji. SN w jednym z orzeczen wyrazit teze, iz biegly
przygotowuje opinie na podstawie wszystkich dokumentéw i informacji, a jezeli z nich nie
skorzysta powinien to uzasadni¢ w odniesieniu do wiadomosci specjalnych oraz metod ba-
dawczych wykorzystanych w opinii®’. Ignorancja biegtego jako nieuprawnione czynnosci
przy sporzadzeniu opinii moga polega¢ na naruszeniu normy materialnej lub formalnej
prawa powszechnie obowigzujacego. Antoni Felus$ stusznie zauwazyt, iz moze to nastgpic
na skutek braku wiadomosci specjalnych lub nienalezytej starannosci przy przygotowaniu
opinii®®, Wedtug oceny WSA w Warszawie, biegty nie moze sie usprawiedliwia¢ swojego nie-
uprawnionego dziatania niewiedzg, poniewaz co do zasady nieznajomos¢ prawa nie stano-
wi usprawiedliwienia®. W nastepstwie tego moze nastgpi¢ bezkrytyczne zaakceptowanie
przez sad wnioskow koncowych opinii, jako ustalenia podstawy faktycznej, a w konse-

kwencji wydania orzeczenia pozostajacego w sprzecznosci z obowigzujagcym porzadkiem
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prawnym. Powstajg zatem pytania: kiedy i w jakim zakresie saqd sprawdza, czy twierdzenia
i wnioski wyrazone w opinii zostaly oparte o uprawnione dziatania biegtego, czy tez sg
efektem dziatan polegajacych na braku kompetencji biegtego? W orzecznictwie wyrazono
poglad, iz sad dokonuje oceny opinii biegtego, po jej wszechstronnym rozwazeniu, w od-
niesieniu do wszystkich przeprowadzonych dowoddéw i towarzyszacych im okolicznosci,
wptywajacych na ich ocene i wiarygodnos$¢ art. (233 § 1 k.p.c.)®°. Opinia, jako dowdd,
podlega ocenie sadu wedtug odpowiednich dla jej przedmiotu kryteridow zgodnosci z regu-
tami logiki, wiedza powszechng, poziomem wiedzy biegtego, podstawami teoretycznymi
opinii, a takze sposobem oraz stopniem stanowczosci wyrazonej w niej wniosku®!. Jezeli
biegty w wyniku wtasnej ignorancji przygotuje nierzetelng lub wrecz fatszywa opinie, ktérg
sad przyjmie bezkrytycznie, woéwczas zostanie wydane orzeczenie oparte na wadliwej pod-
stawie faktycznej. W tej sprawie wypowiedziat sie SN, iz takie orzeczenie podlega nie tylko
kontroli zgodnosci jego tresci z obowigzujacym prawem, ale rowniez jest determinowana
istotg ,wiadzy sadowniczej tj. orzekania w warunkach niezawistosci, w sposdb bezstronny,
zalezny nie tylko od obowigzujacych ustaw, ale takze od «gtosu sumienia» sedziego oraz

jego swobody w ocenie prawa i faktéw stanowigcych podtoze sporu”®?

. Dalej, orzeczenie
bedzie niezgodne z prawem, jezeli powstaje niewatpliwa kolizja pomiedzy linig orzeczniczg
w nim wyrazona a ,zasadniczymi i nie podlegajacymi réznej wyktadni przepisami, z ogdlnie
przyjetymi standardami rozstrzygnie¢ albo jest wydane w wyniku szczegdlnie razgco bted-
nej wyktadni lub niewfasciwego zastosowania prawa, ktére jest oczywiste i nie wymaga

gtebszej analizy prawniczej”*.

7. Zakonczenie

Przeprowadzone rozwazania mozna zwienczy¢ ponizszymi uwagami. Kazdy biegty
powinien posiada¢ elementarng wiedze na temat rdznic pomiedzy dokumentem prywat-
nym, dokumentem urzedowym, zZrédfach wiedzy o faktach lub rzeczach, czy tez innymi
$rodkami dowodowymi - o ich mocy materialnej i formalnej®*. Bieglty moze wykorzysta¢ do
przygotowania opinii dokumenty prywatne i urzedowe, natomiast zrédta wiedzy o faktach
lub rzeczach wowczas, gdy przepis prawa na to pozwala. Biegty nie moze wykorzystywacé
twierdzen wyrazonych w innych opiniach przygotowanych w sprawach cywilnych lub kar-
nych, opinii pozasgdowej, a odpowiednie ustalenia poczyni¢ w sposdb samodzielny i bez-
stronny. Nastepnie, nie moze opiera¢ wnioskdw opinii na danych pochodzacych ze zrédet,
ktore nie mogg by¢ zbadane metodami badawczymi wykorzystywanymi w poszczegdlnych
naukach sgdowych. Wszelkie odmienne przejawy wykonywania funkcji biegtego sadowego

mozna rozwazac jako jego ignorancje.
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W orzecznictwie wyrazono poglad, ze jesli wobec osoby biegtego zachodzi podej-
rzenie o nierzetelnos$¢ przy wykonywaniu funkcji biegtego, podwaza to zaufanie do niego
i powoduje utrate rekojmi nalezytego wykonywania obowiazkow biegtego®. Jezeli biegty
zostanie skazany prawomocnym wyrokiem sgdu za popetnienie przestepstwa, w tym prze-
stepstwa oszustwa, to nalezy uznac, ze utracit rekojmie nalezytego wykonywania obowigz-
kow biegtego. Wedtug art. 106 k.k. zatarcie skazania ma na celu przyjecie fikcji niekaral-
nosci skazanego. Jednakze fikcja nie moze rozciggac sie na wszystkie sfery aktywnosci,
powinna wptywac na ocene rekojmi nalezytego wykonywania obowigzkow przez kandydata
na biegtego, wobec ktdrego nastagpito zatarcie skazania®.

Wskutek bteddéw biegtych sadowych nastepujq ,pomytki” wymiaru sprawiedliwosci,
a spoteczenstwo traci zaufanie do biegtych i wymiaru sprawiedliwosci. W krajach Unii Euro-
pejskiej obowigzuje system dziatajacy w oparciu o Europejska Sie¢ Instytutow Nauk Sado-
wych (European Network of Forensic Science Insitutes), ramach ktérego dziata Staty Komi-
tet ds. Jakosci i Kompetencji (Quality and Competence Comittee), ktéry podejmuje szereg
ciggtych zadan majacych na celu zapewnienie kompetencji biegtych. Polska nie bierze
udziatu w pracach ENFSI¥,

W Polsce problematyka wykonywania funkcji biegtego sgdowego jest analizowana
przez podmioty publicznoprawne, stowarzyszenia i organizacje pozarzadowe. Rzadowe
Centrum Legislacji przygotowato projekt z dnia 29 pazdziernika 2014 r. ustawy o biegtych
sadowych®®, ktéry nie zostat jednak skierowany do prac legislacyjnych. K. Knoppek
i E. Jaskiewicz krytycznie ocenili projekt wspomnianej ustawy - co osobiscie podzielam -
gdyz pomija niektdre podstawowe problemy instytucji biegtych sgdowych, a jej uchwalenie

w nadanym ksztatcie otworzytoby nowe obszary watpliwosci i niejasnosci®®. Organizacje

100 101

i stowarzyszenia skupiajace bieglych sadowych organizujg kongresy'®™ i konferencje'**, na
ktorych prezentowane sg opinie, wnioski i postulaty dotyczace wykonywania funkcji biegte-
go sadowego. Bardzo cenng inicjatywe podjeta Fundacja Europejskie Centrum Inicjatyw
w Naukach Sadowych z siedzibg w Warszawie, ktora stworzyta projekt Foresinc Watch ma-
jacy na celu bezstronng ocene kwalifikacji biegtych sadowych i monitorowanie jakosci ich
pracy!??,

Jezeli biegty utracit warunki petnienia tej funkcji, w tym rekojmie nalezytego wyko-
nywania obowigzkéw albo zostanie stwierdzone, ze w chwili ustanowienia nie odpowiadat
tym warunkom oraz w chwili powziecia o tym wiadomosci, nadal im nie odpowiada - na-
stepuje obligatoryjne zwolnienie z funkcji biegtego (§ 6 ust. 1 pkt. 2 r.b.). Organ moze
zwolni¢ biegtego z funkcji z waznych powodow, w szczegdlnosci nienalezytego wykonywa-

nia obowigzkdow biegtego. Jest to fakultatywne zwolnienie z obowigzkéw biegtego (§ 6 ust.
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1 r.b.). Przestanka obligatoryjnego i fakultatywnego zwolnienia z funkcji biegtego majq
charakter odrebny i nie nalezy ich taczy¢ w jednym postepowaniu. Prezes sadu skresla
wowczas dang osobe z listy biegtych oraz usuwa jego karte z wykazu, m.in. z chwilg zwol -
nienia z funkcji (§ 8 ust. 2 pkt 1 r.b.). Biegly ma swobode wyboru metody badawczej wy-
korzystanej w opinii, a sad rozwaza wszechstronnie materiat dowodowy w oparciu o zasa-
de swobody oceny dowodow. O ile ignorancja biegtego nie zostanie ujawniona przez strony
lub sad przed zamknieciem rozprawy, nastepstwem tego moze by¢ wydanie orzeczenia sg-

dowego opartego na wadliwej podstawie faktycznej.

! Szerzej na temat znaczenia rzetelnej opinii biegtego w postepowaniu karnym zob.: D. Karczmarska,
Sqdowa ocena opinii biegtego w procesie karnym, ,Annales UMCS, sectio G” 2009/2010, vol. 56/57,
s. 49-62.

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 listopada 2006 r., VI SA/Wa 1285/06.

3 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, Dz.U. z 2014 r., poz. 121, z p6zn. zm. Szerzej
na temat odpowiedzialnosci cywilnej biegtego sadowego zob.: t. Jedruszuk, Odpowiedzialnos¢ cywilna
biegtego sadowego, ,Temidium” 2014, Nr 2, s. 37-42. Problematyka odpowiedzialnosci cywilnej
biegtego sagdowego bedzie przedmiotem moich odrebnych badan autorskich.

4 Ustawa z dnia 2 sierpnia 1997 r. - Kodeks karny, Dz.U. z 1997 r., Nr 88, poz. 553, z pbzn. zm.

® Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 24 stycznia 2005 r. w sprawie biegtych sadowych,
Dz.U. z 2005 r,, Nr 15, poz. 133, dalej jako: r.b.

® Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 14 kwietnia 2010 r., I SA/Po 45/10.

7 Wyrok NSA z dnia 4 czerwca 2001 r., IT SA 1434/00.

& Wyrok NSA z dnia 11 stycznia 1993 r., IT SA 390/92.

® Wyrok SN z dnia 5 lutego 1974 r., III KRN 371/73.

% Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 lipca 2007 r., VI SA/Wa 786/07.

' Wyrok NSA z dnia 27 maja 2009 r., II GSK 971/08.

12 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 listopada 2007 r., VI SA/Wa 1429/07.

3 praktyczny stownik wspéiczesnej polszczyzny, t. 4, red. H. Zg6tkowa, Poznan 1998, s. 127.

* Wyrok SN z dnia 13 grudnia 2005 r., IV CK 286/05.

% Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego, Dz.U. z 2014 r., poz. 101,

z pézn. zm.

* Wyrok SA w Warszawie z dnia 27 wrzeénia 2011 r., I ACa 133/11.

7 Wyrok SN z dnia 7 listopada 2007 r., II CSK 293/07.

8 Wyrok SA w Warszawie z dnia 7 stycznia 2005 r., VI ACa /04/04.

¥ A. Laskowska, Dowody w postepowaniu cywilnym uzyskane w sposéb sprzeczny z prawem,
~Panstwo i Prawo” 2003, nr 12, s. 93.

% prawo cywilne materialne postuguje sie pojeciami dokumentu okreslonego rodzaju, np. dokument
na okaziciela, dokument zbywalny przez indos, dokument gwarancyjny. Dalej, w prawie cywilnym

materialnym cywilnym wystepujg pojecia réwnorzedne z dokumentami: pismo, pismo z datg pewna,
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papier wartosciowy, pokwitowanie, akt notarialny, testament, list przewozowy, list hipoteczny, list
dtugéw gruntowych i rentowych, ksiega wieczysta, polista ubezpieczeniowa, cennik, protokét
rozbieznosci, czek, weksel. Szerzej na ten temat zob. K. Knoppek, Pojecie dokumentu publicznego
w prawie cywilnym (materialnym i procesowym), [w:] Technicznokryminalistyczne badania
autentycznosci dokumentdéw publicznych. Materiaty I Konferencji, red. H. Kotecki, Poznan 2003, s. 29-
30.
2 Wyrok SN z dnia 3 pazdziernika 2000 r., I CKN 804/98.
22 Wyrok SN z dnia 8 maja 1997 r.,, II CKN 153/97. Szerzej na temat dokumentu prywatnego zob.
K. Knoppek, Dowdd z dokumentu, [w:] System prawa procesowego cywilnego. Postepowanie
procesowe przed sadem pierwszej instancji, t. 2, cz. 2, red. T. Wisniewski, Warszawa 2016, s. 234-
237.
2 Wyrok SN z dnia 2 kwietnia 2008 r., III CSK 299/07.
2 W. Siedlecki, Poszczegdlne dowody wedtug kodeksu postepowania cywilnego, [w:] W. Siedlecki,
Z. Swieboda, Postepowanie cywilne zarys wykiadu, Warszawa 1998, s. 228. Szerzej na ten temat,
K. Knoppek, Dowdd z dokumentu..., s. 172-192.
% K. Piasecki, Komentarz do art. 245 k.p.c., teza 7, [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz,
t. 2, red. K. Piasecki, Warszawa 1989, s. 430.
% H, Madrzak, Dowodzenie faktéw i inne sposoby dokonywania ustaleri, [w:] Postepowanie cywilne,
red. H. Madrzak, D. Krupa, E. Marszatkowska-Krzes, Warszawa 1997, s. 152.
%7 Rowniez wedtug poprzednio obowigzujacych przepiséw dokument prywatny stanowit dowdd z tego,
iz osoba, ktora go podpisata ztozyta oswiadczenie w nim zawarte — art. 264 d. k.p.c. Rozporzadzenie
Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 29 listopada 1930 r. Kodeks postepowania cywilnego,
Dz.U. z 1930 r., Nr 83, poz. 652 z pézn. zm., zwany dalej: k.p.c.
% Wyrok SN z dnia 15 wrzeénia 2011 r., IT CSK 712/10.
2 K. Piasecki, op. cit., s. 430.
30 postanowienie NSA w Warszawie z dnia 21 pazdziernika 2010 r., I OZ 1058/10.
3 W. Siedlecki, op. cit., s. 232.
32 postanowienie NSA w Warszawie z dnia 21 pazdziernika 2010 r., II OZ 1058/10.
3 Wyrok SN z dnia 28 lutego 2007 r., V CSK 441/06.
3 Wyrok SN z dnia 21 maja 2009 r., V CSK 439/08.
% Wyrok SN z dnia 13 grudnia 2005 r., IV CK 286/05.
3% 7. Resich, Komentarz do art. 245 k.p.c., [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz,
red. Z. Resich, W. Siedlecki, Warszawa 1969, s. 416.
37 Wyrok SN z dnia 7 listopada 2007 r., II CNP 129/07.
% Wyrok SN z dnia 5 grudnia 2007 r., IT PK 95/07.
3 Szerzej na ten temat zob. K. Knoppek, Dowdd z dokumentu..., s. 238-254.
40 Ustawa z dnia 18 wrzesnia 2001 r. o podpisie elektronicznym, Dz.U. z 2013 r. poz. 262, z p6zn. zm.,
zwana u.p.e.
! Szerzej na ten temat zob. J. Kurek, Warto$¢ dowodowa dokumentéw elektronicznych, ,,Prawo
Nowych Technologii” 2008, nr 2, s. 82-93.
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“2 A. Laskowska, op. cit., s. 93.
*> W, Nartowski, E-mail przed sadem, ,Rzeczpospolita” 15 lipca 2011,
www.prawo.rp.pl/artykul/687931.html [dostep: 10.02.2016].
4 Szerzej na ten temat, w szczegdlnosci orzecznictwo oraz poglady doktryny austriackiej, niemieckiej
polskiej, wegierskiej i wtoskiej zob. K. Knoppek, Prywatna opinia biegtego de lege ferenda,
[w:] Aequitas sequitur legem, Ksiega jubileuszowa z okazji 75. urodzin profesora Andrzeja
Zielinskiego, red. K. Flaga-Gieruszynska, G. Jedrejek, Warszawa 2014, s. 225-229.
“*Ibidem, s. 225.
6 Wyrok SN z dnia 15 stycznia 2010 r., I CSK 199/09.
47 Wyrok SA w Warszawie z dnia 27 wrzesnia 2011 r.,, I ACa 133/11.
*8 K. Knoppek, Prywatna opinia prywatna..., s. 226.
*° Wyrok SN z dnia 2 lutego 2011 r,, IT CSK 323/10.
%0 Wyrok SN z dnia 25 czerwca 2010 r., I CSK 544/09.
1 K. Knoppek, Prywatna opinia biegtego..., s. 227-229. Autor proponuje odwazny wniosek de lege
ferenda wprowadzenia do polskiej procedury cywilnej mozliwosci przeprowadzenia dowodu z opinii
pozasadowej jako nowej kategorii dowodu. Przedstawienie oceny tego pogladu jest kwestig ztozong
i przekracza ramy niniejszego opracowania.
2 Wyrok SN z dnia 9 listopada 2011 r., II CNP 23/11.
%3 Wyrok SN z dnia 8 pazdziernika 2003 r., III CK 22/02.
** Wyrok SN z dnia 28 stycznia 1960 r., ITII CR 1143/58.
% K. Piasecki, op. cit., s. 431.
¢ Postanowienie z dnia SN 29 czerwca 2010 r., III CSK 317/09.
> Wyrok SN z dnia 14 maja 2012 r., I PK 238/11.
8 Szerzej na ten temat zob. K. Knoppek, Dowdd z dokumentu..., s. 199-218.
9 Postanowienie SN z dnia 26 lutego 2003 r., I CKN 1436/00.
0 W. Broniewicz, Postepowanie cywilne w zarysie, Warszawa 1998, s. 185.
1 Ustawa z dnia 5 wrzesnia 2008 r. o komercjalizacji przedsiebiorstwa panstwowego uzytecznosci
publicznej ,Polska Poczta”, Dz.U. z 2008 r., Nr 180, poz. 1109 z pdzn. zm., zwana k.p.p.
82 H. Madrzak, op. cit., s. 152.
& Ibidem, op. cit., s. 153.
& Wyrok SN z dnia 31 stycznia 2007 r., II CSK 379/06.
 Postanowienie SN z dnia 26 lutego 2003 r., I CKN 1436/00.
% Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 21 lipca 2010 r., II SA/WA 633/10.
8 Wyrok SN z dnia 31 stycznia 2007 r., II CSK 379/06.
% W. Broniewicz, op. cit., s. 185.
 pPostanowienie SN z dnia 17 pazdziernika 2003 r., IV CK 283/02.
7% Uchwata SN z dnia 5 maja 1993 r.,, III CZP 52/93.
7t Postanowienie SN z dnia 17 pazdziernika 2003 r., IV CK 283/02.
72 Uchwata SN z dnia 29 marca 1994 r., III CZP 37/94.
73 Wyrok SA w Katowicach z dnia 10 stycznia 2008 r., V ACa 816/07.

248


http://www.prawo.rp.pl/artykul/687931.html

Michat Wdowiak
’* Wyrok SA w Poznaniu z dnia 13 pazdziernika 2009 r., I ACa 715/09.
75 K. Piasecki, op. cit., s. 431.
76 Wyrok SN z dnia 6 listopada 2002 r., I CKN 1280/00.
7 Wyrok SN z dnia 14 lutego 2007 r., II CSK 401/06.
8 Por. J. Barej, P. Maciejko, Czynnosci poswiadczeniowe w praktyce notarialnej, ,Nowy Przeglad
Notarialny” 2008, nr 3, s. 5-15.
7% Wyrok SN z dnia 9 stycznia 1951 r., C 436/50.
8 Wyrok NSA z dnia 29 listopada 2009 r., II GSK 219/09.
8 W. Nartowski, op. cit.
8 Wyrok SN z dnia 9 grudnia 1980 r., II URN 171/80.
8 Wyrok SA w Poznaniu z dnia 13 pazdziernika 2009 r., I ACa 715/09.
8 Wyrok SN z dnia 14 lutego 2007 r., II CSK 401/06.
8 Wyrok SA w Poznaniu z dnia 13 pazdziernika 2009 r., I ACa 715/09.
8 Wyrok SA w Katowicach z dnia 10 stycznia 2008 r., V ACa 816/07.
8 Wyrok SN z dnia 7 grudnia 1994 r., IT URN 43/94.
8 A. Felus, Poziom trudnosci opiniowaniu czy ignorancja biegtych przyczyna btednie rozpoznanego
postepowania testamentowego i skazania w procesie karnym, [w:] Biegty w sqdzie. Konferencja w 40.
rocznice $mierci Profesora Jana Sehna, Krakéw 1998, s. 144.
8 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 lipca 2007 r., VI SA/Wa 786/07.
% Wyrok SA w Poznaniu z dnia 24 listopada 2010 r., I ACa 831/10.
1 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 17 marca 2009 r., I SA/Po 1215/08.
92 Wyrok SN z dnia 7 listopada 2007 r., II CNP 129/07.
% Wyrok SN z dnia 7 lipca 2006 r., I CNP 33/06.
% K. Knoppek, Wokdt sporu o ograniczenia dowodowe przeciwko osnowie i ponad osnowe dokumentu,
[w:] Ksiega pamigtkowa ku czci Witolda Broniewicza. Symbolae Vitoldo Broniewicz dedicatae,
red. A. Marciniak, £6dz 1998, s. 163-174.
% Wyroki NSA z dnia 11 stycznia 1993 r., II SA 390/92 oraz WSA w Warszawie z dnia 11 stycznia
2006 r., VI SA/Wa 1976/05.
% Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 marca 2007 r., VI SA/Wa 119/07.
7 1. Kopp, Kompetencje biegtego, [w:] Biegly w sadzie. Konferencja w 40. rocznice $mierci Profesora
Jana Sehna, Krakow 1998, s. 12-13.
% http://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/259060 [dostep: 10.02.2016].
% K. Knoppek, E. Jaskiewicz, Ocena projektu ustawy o biegtych sagdowych - uwagi de lege ferenda
i de lege lata, ,Polski Proces Cywilny” 2015, nr 2, s. 173-186. Problematyka wykonywania funkcji
biegtego sagdowego bedzie przedmiotem moich odrebnych badan autorskich.
190 Na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego odbyt sie: I Kongres Nauk
Sadowych w 2010 r. oraz II Kongres Nauk Sadowych w 2015 r., http://www.2kns.pl [dostep:
10.02.2016 r.].
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101\ Czestochowie corocznie odbywa sie konferencja biegtych sadowych, organizowana przez
Stowarzyszenie Rzeczoznawcdw Ekonomicznych, w dniach 21-22 kwietnia 2016 r. miata sie odby¢ XIV
edycja konferencji, http://www.sadownibiegli.pl [dostep: 10.02.2016 r.].
192 5zerzej na ten temat zob. P. Rybicki, Kompetencje biegtych sadowych - narzedzia oceny, ocena

narzedzi, ,Krajowa Rada Sadownictwa” 2015, nr 3, s. 35-44.
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Recenzja: Sebastian Koczur, Prawnopracowniczy status cztonka zarzadu spotki
kapitatowej w kontekscie dwoistosci norm prawa pracy i prawa handlowego,
Oficyna Wydawnicza AFM, Krakéw 2015, ss. 214

Na rynku wydawniczym ukazata sie ksigzka zatytutowana: ,Prawnopracowniczy
status cztonka zarzadu spotki kapitatowej w kontekscie dwoistosci norm prawa pracy i pra-
wa handlowego”. Monografia jest wynikiem, jak stwierdzit autor - Sebastian Koczur, jego
zainteresowan naukowych oraz prowadzonej praktyki adwokackiej.

Idee przygotowania monografii poswieconej analizie tresci stosunku pracy cztonka
zarzadu spdtki kapitatowej nalezy oceni¢ wysoko. W polskiej literaturze problematyka ta
nie byfa przedmiotem szerszej analizy prawniczej, mimo ze na jej tle powstajq wazna pro-
blemy prawne. Osig rozwazan, jak napisat autor, jest stwierdzenie, iz ,stosunek organiza-
cyjny, wynikajacy z faktu powotania do zarzadu spétki kapitatowej determinuje kolizje po-
miedzy normami prawa handlowego a normami prawa pracy” (s. 15). S. Koczur postawit
sobie za zadanie znalezienie teoretycznoprawnego klucza dla rozstrzygnigcia przedmioto-
wych kolizji; jak réowniez rozwigzania wystepujacych kolizji w praktyce funkcjonowania
cztonka zarzadu.

Zdaniem recenzentéw wyznaczenie sobie przez piszacego tytutowa ksigzke tak am-
bitnego, szczegdlne z praktycznego punktu widzenia, celu zastuguje na uznanie. Monogra-
fia zawiera dziesie¢ rozdziatdw merytorycznych, ktére zostaty poprzedzone wykazem skro-
tow i wstepem. Ksigzke dopetnia podsumowanie i bibliografia.

Rozdziat I, noszacy tytut: ,Dwoisto$¢ stosunkdéw prawnych cztonka zarzadu impli-
kacja kolizji norm prawnych”, ma charakter teoretyczny i filozoficznoprawny. Stanowi do-
bre ,tlo” do dalszych rozwazan. Autor w tej cze$ci monografii odnosi i rozwaza teorie pra-
wa zaproponowang przez Ronalda Dworkina. Uwaza, iz koncepcja ta moze by¢ pomocna
w odpowiedzi na tytutowy problem kolizji norm prawnych. Bardzo ciekawe sg rozwazania

poswiecone zastosowaniu koncepcji hard cases w kontynentalnym systemie prawa
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(8§ 5 ust. VII Rozdziat I.). Powaznym mankamentem tego rozdziatu jest, iz S. Koczur odwo-
tujac sie do pogladéw Ronalda Dworkina nie siegnat do jego dziet w oryginale, a korzystat
jedynie z polskiej literatury przedmiotu omawiajacej teorie R. Dworkina. Postuzenie sie
dzietem w oryginale i zacytowanie go w literaturze polskiej zawsze wzbogaca dyskurs
naukowy.

Kolejny rozdziat pracy poswiecony jest rozwazaniom nad determinanta zatrudnie-
nia cztonkow zarzadu spotki kapitatowej w ramach stosunku pracy. Autor rozpoczat rozwa-
zania od kodeksowego zdefiniowania pozycji zarzadu spotki kapitatowej, czynigc to prawi-
dtowo. Mankamentem tej czesci rozdziatu jest jednak brak powotania sie na najnowsza li-
terature przedmiotu. Wartoscig za$ dodang tej czesci pracy jest odwotanie sie przez S. Ko-
czura do licznych judykatow. Ciekawe dywagacje na temat czasowego statusu cztonka za-
rzadu spoftki kapitatowej zostaty przedstawione w § 2 Rozdziatu II. W dalszej czesci (roz-
dziat II w § 5) autor odnidst sie do pozycji prawnej cztionkow zarzadu spotki kapitatowej
w ramach stosunku pracy. Trafnie zauwaza, iz ,cztonek zarzadu jest obowigzany do osobi-
stego wykonywania powierzonej mu funkcji. W konsekwencji przekonanie, ze cztonek za-
rzagdu moze na podstawie petnomocnictwa umocowac drugiego cztonka zarzadu do wyko-
nywania czynnosci, ktore wchodzg w zakres sprawowania funkcji cztonka zarzadu spotki,
jest btedne z tej przyczyny, ze cztonek zarzadu jest obowigzany do osobistego wykonywa-
nia powierzonej mu funkcji” (s. 41). Recenzenci w pefni podzielajg powyzszy poglad.

W rozdziale III autor zajat sie problematyka zawierania umowy o prace z czton-
kiem zarzadu spoftki kapitatowej. Szczegodlnie interesujaco analizowat zagadnienie uchwaty
jako materialnoprawnego tytutu do zawarcia umowy o prace z cztonkiem zarzadu spoéiki
kapitatowej. Jak pisat S. Koczur, ,czynno$¢ prawna zawarcia umowy o prace z cztonkiem
zarzadu jest poprzedzona wewnetrzng (dyskrecjonalng) decyzjg spotki o zatrudnieniu w
charakterze cztonka zarzadu, podejmowang w formie stosownej uchwaty wtasciwego orga-
nu spotki” (s. 55). Nastepnie autor wiele uwag poswiecit nastepstwom naruszania zasad
reprezentacji spotki przy zawieraniu umowy.

W rozdziale IV odnidst sie on do stosunku pracy jednego wspdinika w jednoosobo-
wej spotce kapitatowej. Ta czes¢ pracy liczy tylko 9 stron (67-75) i podzielona zostata na
az 7 podrozdziatdw. Przektada sie to na brak dogtebnej analizy problemu naukowego. Dla
przyktadu nalezy podaé, ze § 6 recenzowanego rozdziatu zatytutowany: ,Brak nawigzania
stosunku pracy, podstawg do ustalenia cywilnoprawnej podstawy $wiadczenia pracy”, zaj-
muje jedynie 10 linijek tekstu. Recenzenci uwazajq, iz jest to btad w konstrukcji pracy.
Przy takiej konstrukcji autor nie tylko pomija istotne problemy stosunku pracy, ale niera-

cjonalnie rozbija tok wywodu.
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Rozdziat V noszacy tytut: ,Podmiotowy i przedmiotowy wymiar podporzadkowania
pracownika — cztonka zarzadu”, S. Koczur rozpoczat od ogolnej charakterystyki podporzad-
kowania jako charakterystycznej cechy stosunku pracy. Najpierw zaprezentowat istote
podporzadkowania, piszac: ,podporzadkowanie pracownika, stanowigc jedng z istotnych
cech stosunku pracy, wyraza sie w podlegtosci pracownika poleceniom pracodawcy, ktére
sq z prawem i dotyczg pracy” (s. 78). Trafnie zauwazyt, ze przepisu Kodeksy pracy pozwa-
laja wyrdézni¢ dwa rodzaje podporzadkowania pracowniczego: umowne (zobowigzaniowe)
i ustawowe. W drugiej czesci rozdziatu V piszacy recenzowang ksigzke oméwit przedmioto-
we granice podporzadkowania pracownika. Zdaniem recenzentow ten fragment monografii
nalezy oceni¢ wysoko, gdyz w wiekszosci opracowan czesto powyzszy problem jest prze-
milczany.

Rozdziat VI zatytutowany: ,Granice swobody ustalania wynagrodzenia czionka za-
rzadu, zatrudnionego w ramach stosunku pracy” zawiera dziewie¢ podrozdziatéw. Autor
w podrozdziale 1. analizowat prawo cztonka zarzadu do wynagrodzenia wynikajace ze sto-
sunku pracy. W dalszej kolejnosci pisat o pojeciu wynagrodzenia za prace. Pojecie to roz-
wazat zaréwno w oparciu o judykature jak i doktryne. W § 6 rozdziatu VI zajat sie - w spo-
sOb interesujacy - sytuacja, w ktdrej ustalenie wynagrodzenie moze stac sie znamieniem
czynu zabronionego. Chodzi bowiem o takie przypadki, gdy ustalenie wynagrodzenia moze
wyrzadzic¢ spoéice szkode.

Kolejny rozdziat nosi tytut: ,Rezimy odpowiedzialnosci cztonka zarzadu za szkode
wyrzgdzong spodtce” autor rozpoczat od poruszenia kwestii istoty odpowiedzialnosci cztonka
zarzadu spotki kapitatowej. Zauwazyt, ze: ,powierzenie petnienia funkcji cztonka zarzadu,
wigze sie z przyjeciem szczegélnej odpowiedzialnosci, wynikajacej ze specyficznego cha-
rakteru zadan realizowanych przez cztonka zarzadu. Wykonujac swoje obowigzki cztonek
zarzadu powinien mie¢ na wzgledzie przede wszystkim interes spotki. Rowniez dziatanie
cztonka zarzadu w interesie akcjonariusza (wspdlnika) kosztem interesu spétki naraza go,
niezaleznie od odpowiedzialnosci organizacyjnej, na odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg
i karng” (s. 107). W dalszej czesci rozdziatu S. Koczur analizowat generalne przestanki od-
powiedzialnosci, takie jak: szkode i zwigzek przyczynowy. Nastepnie § 4 poswiecit zagad-
nieniu odpowiedzialnosci korporacyjnej. Ten fragment zaczat od przedstawienia podstawy
prawnej odpowiedzialnosci korporacyjnej. Nastepnie analizowat warunki odpowiedzialnosci
korporacyjnej, a takze sprzecznos$¢ dziatania z przepisem lub umowa (statutem spétki),
oraz wine cztonka zarzadu spofki kapitatowej.

Rozdziat VIII zawiera omodwienie odpowiedzialnosci cztonka zarzadu za mienie po-

257



wierzone. W odczuciu recenzentdw rozdziat ten powinien rozpocza¢ sie od przedstawienia
Recenzje

pojecia mienia. Jednak tak sie dzieje. Trafnie autor zauwazyt w § 3, iz ,warunkiem przepi-

sania odpowiedzialnosci za powierzone mienie jest dokonanie przez pracodawce prawidto-

wego przekazania przedmiotowego mienia” (s. 131). Piszacy te stowa dostrzegajq, ze

w praktyce czesto problem ten jest pomijany lub nieprawidtowo wykonywany.

Przedmiotem rozwazan w rozdziale IX sg uwarunkowania dziatalnosci konkurencyj-
nej cztonka zarzadu - pracownika. Twdrca zaczat te czesc ksigzki uwagami wstepnymi.
Stuszne stwierdzit, ze ,punktem wyjscia dla analizy ochrony spétki przed dziataniami kon-
kurencyjnymi czionka zarzadu, bedacego pracownikiem, stanowi konstatacja, ze dziatal-
nos$¢ konkurencyjna cztonka zarzadu regulowana jest zaréwno w wymiarze prawa gospo-
darczego, jak i prawa pracy” (s. 140). Nastepnie w § 2 autor przedstawit pojecie dziatal-
nosci konkurencyjnej. W kolejnym podrozdziale wyjasnit zas ustawowe rezimy zakazu kon-
kurencji.

Prace konczy rozdziat X: ,Dochodzenie roszczen ze stosunku pracy czionka zarza-
du”. W § 2 ust. II pkt 1 autor scharakteryzowat ewolucje normatywna pojecia ,sprawa go-
spodarcza”. W kolejnym podrozdziale omodwit wiasciwos¢ rzeczowq sadu pracy. W dalszej
czesci recenzowanego rozdziatu interesujaco pisat na temat zaskarzenia uchwaty, ktéra
jest warunkiem realizacji roszczen w sferze stosunku pracy. Odnidst sie zaréwno do po-
wodztwa o uchylenie uchwaty, jak rowniez do powddztwa o stwierdzenie niewaznosci
uchwaty. Rozwazania te nalezy zdaniem recenzentéw oceni¢ wysoko.

Podsumowujac, monografia autorstwa S. Koczura zatytutowana: ,Prawnopracowni-
czy status cztonka zarzadu spoétki kapitatowej w kontekscie dwoistosci norm prawa pracy
i prawa handlowego”, jest w literaturze prawa jedng z pierwszych préb catosciowego uka-
zania analizy tresci stosunku pracy cztonka zarzadu spotki kapitatowej oraz pozycji praw-
nej, jaka jest wykreowana w stosunku do cztonka zarzadu na podstawie norm prawa pra-
cy. Zdaniem recenzentdéw na pozytywna ocene zastuguje formalna strony rozprawy. Autor
postuguje sie poprawnym i w petni zrozumiatym jezykiem. Niestety w pracy znajdujq sie
btedy literowe np. na stronie 13 jest ,tronami” a powinno by¢ ,stronami”, na tej samej
stronie jest ,omawiajacy” a powinno by¢ ,omawiajace”. Ksigzka oparta jest na bardzo licz-
nych judykatach co podwyzsza jej wartos¢. Natomiast w odczuciu recenzentéow zabrakio
jeszcze gtebszej analizy wypowiedzi doktryny. Dla przyktadu nalezy podad, iz autor pomi-
nat takie pozycje jak: A. Biel, Pozycja prawna cztonka zarzadu w jednoosobowej spdfce
Skarbu Panstwa, ,Radca Prawny” 1999, nr 2; E. Bieniek-Koronkiewicz, M. Zaremba, Ka-
dencja cztonkéw zarzadu spéitki z.o0.0. ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2010, z. 7; K. Bie-

lewska, Byty menedzer nie musi chroni¢ swoich praw skargami korporacyjnymi, ,Monitor
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Prawniczy” 2009, nr 23; S. Wiodyka (red.) System prawa handlowego, t. 5, Prawo umdw
Recenzje

handlowych, Warszawa 2011, itp. Nalezy takze zauwazy¢, ze struktura pracy nie w petni

zostata prawidtowo przemyslana. Niektdre z podrozdziatdw sg bardzo krotkie, zajmuja po

pare zdan, np. podrozdziat 2 rozdziatu I sktada sie z trzech zdan.

Konczac warto pokresli¢, ze tytutowa praca pomimo zauwazalnych mankamentéw
jest godna polecenia. Wszystkich zainteresowanych problematyka stosunku cztonkostwa
w zarzadzie spotki kapitatowej recenzenci odsytajg natomiast do pozycji K. Kutaka, Stosu-
nek czlonkostwa w zarzadzie spotki kapitatowej, Warszawa 2015. Lektura obydwu mono-
grafii poszerzy wiedze kazdego czytelnika dotyczacg uregulowan prawnych cztonka zarza-
du w spotce kapitatowej.
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Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 marca 2015 r. K 19/14*

1. Wprowadzenie

Komentowany wyrok Trybunatu Konstytucyjnego dotyczy jednej z najpowazniej-
szych reform prawa publicznego gospodarczego przeprowadzonej w latach 2013-2015.
Celem tej reformy byto ograniczenie liczby zawoddw regulowanych poprzez catkowite badz
czesciowe zniesienie barier administracyjnych w zakresie dostepu do tych zawoddéw?Z.
Wsrod zawodow objetych reforma znalazt sie réwniez zawdd urbanisty, ktory w dotychczas
obowigzujgcym stanie prawnym byt traktowany jako zawdd zaufania publicznego. O ile
jednak w przypadku zawodu architekta, inzyniera budownictwa czy doradcy podatkowego
zmiany ograniczyty sie do drobnej liberalizacji zasad dostepu do zawodu, to w przypadku
zawodu urbanisty ustawodawca zdecydowat o catkowitej likwidacji samorzadu zawodowego
i nadaniu zawodowi nowego statusu®. W odniesieniu do istotnej czesci tych zmian grupa
postow wystgpita do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie ich zgodnosci z Konstytucjq
RP*. Przedmiotem glosy jest analiza tej czesci wyroku TK, ktéra dotyczy zgodnosci ustawy
deregulacyjnej z artykutem 17 ust. 1 Konstytucji RP.

2. Teza wyroku

Whniosek o zbadanie zgodnosci ustawy deregulacyjnej z Konstytucjg RP dotyczyt
wiasciwie wszystkich jej przepisdw majacych wptyw na regulacje zawodu urbanisty, a jako
wzorzec kontroli wskazano przede wszystkim art. 2, art. 17 ust. 1 oraz art. 32 ust. 1 Kon-
stytucji RP. Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze poszczegdlne przepisy ustawy deregulacyj-
nej sg zgodne albo nie sg niezgodne z Konstytucjg RP, a pewnej czes$ci umorzyt postepo-
wanie.

Ze wzgledu na zakres i cel glosy kluczowe znaczenie ma pkt 1 sentencji, w ktérym
Trybunat Konstytucyjny uznat, ze art. 29 ust. 1 ustawy deregulacyjnej, ktory ,znidst samo-
rzad zawodowy urbanistéw”, nie jest niezgodny z art. 17 ust. 1 Konstytucji RP oraz wyni-
kajacq z art. 2 Konstytucji RP ,zasadq ochrony praw nabytych w zakresie prawa do posia-
dania samorzadu zawodowego”. Wprawdzie podobny charakter ma rowniez pkt 4(b) sen-

tencji stwierdzajacy, ze nowelizacja ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o0 samorzadach
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zawodowych architektow, inzynierédw budownictwa oraz urbanistow (Dz.U. z 2001 r. Nr 5,
poz. 42, ze zm.) wynikajgaca z art. 5 pkt. 4 ustawy deregulacyjnej nie jest niezgodna
z art. 2 i art. 17 ust. 1 Konstytucji RP, to jednak nalezy uzna¢, ze przepis ten ma charakter
techniczny i jest konsekwencja przywotanego art. 29 ust. 1.

W odniesieniu do instytucji samorzadu zawodowego oraz zawoddow zaufania pu-
blicznego wyrok TK ma charakter precedensowy. O ile Trybunat Konstytucyjny uznawat
zgodnos$c¢ z Konstytucjg RP przepisow, ktore liberalizowaty zasady dostepu do zawodow za-
ufania publicznego, ograniczajac tym samym wiadztwo publicznoprawne samorzadow za-
wodowych, to w komentowanym orzeczeniu de facto potwierdzit prawo ustawodawcy zwy-

ktego do tworzenia i znoszenia samorzadéw zawodowych.

3. Czy urbanista jest zawodem zaufania publicznego?

Od strony materialnoprawnej kluczowe znaczenie dla oceny zgodnosci z Konstytu-
cja RP artykutu 29 ust. 1 ustawy deregulacyjnej miato rozstrzygniecie czy urbanista jest
zawodem zaufania publicznego. W leksykonie urbanistyki znajduje sie siedem znaczen po-
jecia ,urbanista”, ktore w wiekszosci odwotujg sie do wykonywania specjalistycznego za-
wodu polegajacego na projektowaniu i planowaniu zagospodarowania przestrzennego miast®.

Przed wejsciem w zycie ustawy deregulacyjnej wykonywanie zawodu urbanisty
byto okreslone jako ,projektowanie zagospodarowania przestrzeni w skali regionalnej i lo-
kalnej, zgodnie z wymaganiami tadu przestrzennego, ochrony wartosci architektonicznych
i krajobrazowych, z wymaganiami ochrony s$rodowiska, racjonalnosci struktur osadniczych

i sieci infrastruktury oraz na edukacji w tym zakresie”®

. Prawo do wykonywania zawodu
urbanisty zostato zastrzezone wylacznie na rzecz osdéb wpisanych na liste cztonkéw. Na
gruncie uchylonego art. 5 ust. 3 u.s.z. cztonkiem izby urbanistow mogty zosta¢ wytacznie
osoby, ktdre spetniaty jeden z okreslonych w ustawie warunkdéw. Warunki te obejmowaty:
(i) posiadanie uprawnien zawodowych uzyskanych na podstawie kolejnych ustaw plani-
stycznych, (ii) posiadanie dyplomu ukonczenia studiéw wyzszych na kierunkach architek-
tura, urbanistyka lub gospodarka przestrzenna oraz do$wiadczenia zawodowego zdobytego
w czasie dwuletniej pracy zwigzanej z gospodarka przestrzenng; (iii) posiadanie dyplomu
ukonczenia studidow wyzszych na innym kierunku uzupetnionych studiami podyplomowymi
w zakresie planowania przestrzennego, urbanistyki lub gospodarki przestrzennej, a takze
doswiadczenia zawodowego zdobytego w czasie trzyletniej pracy zwigzanej z gospodarkg
przestrzenng, alternatywnie uzupetnionego o ztozenie egzaminu ze znajomosci przepiséw
prawnych dotyczacych gospodarki przestrzennej oraz praktycznego zastosowania wiedzy

w zakresie urbanistyki albo (iv) posiadanie kwalifikacji zawodowych do projektowania za-
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gospodarowania przestrzeni i zagospodarowania przestrzennego w skali lokalnej i regional-
nej zdobytych w panstwie nalezacym do Unii Europejskiej. Poza wskazanym wyzej zakre-
sem zawodu urbanisty, w aktach prawnych regulujacych specjalistyczne planowanie prze-
strzenne wskazane byly inne czynnosci wykonywane przez osoby wpisane na liste czton-
kéw samorzadu zawodowego urbanistow’. Konsekwencjg wejscia w zycie ustawy deregula-
cyjnej byto usuniecie z systemu prawnego ograniczenia podmiotowego w postaci obowigz-
ku przynaleznosci do izby urbanistow. Mechanizm przyznajacy prawo do sporzgdzania pro-
jektéow planéw zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa, studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego, a takze projektow wskazanych w przypisie ii, wytgcznie osobom
spetniajgcym jeden ze wskazanych w ustawie warunkéw zostat jednak utrzymany, z za-
strzezeniem ze ustawodawca przenidst go do art. 5 u.p.z.p. Tym samym, w stanie praw-
nym obowigzujacym po wejsciu w zycie ustawy deregulacyjnej, jako urbaniste nalezy ro-
zumie¢ osobe, ktéra spetnia jeden z warunkdéw okreslonych w art. 5 u.p.z.p.®

Ze wzgledu na skutki prawne, ale réowniez skutki gospodarcze i spoteczne doku-
mentdw, ktérych projekty sporzadzajg urbanisci, wtasciwie nie powinno budzi¢ watpliwo-
Sci, ze wykonywanie zawodu urbanisty jest zwigzane z ochrong interesu publicznego. Czy
to jest wystarczajace, zeby uznac¢ urbanistow za zawod zaufania publicznego? W dotych-
czasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zwrdcono uwage, ze zawodd zaufania
publicznego polega ,na obstudze osobistych potrzeb ludzkich, wigzacy sie z przyjmowa-
niem informacji dotyczacych zycia osobistego i zorganizowany w sposob uzasadniajacy
przekonanie spoteczne o witasciwym dla intereséw jednostki wykorzystywaniu tych infor-

=9

macji przez $wiadczacych ustugi”®, wymaga ,posiadania bardzo wysokich umiejetnosci fa-

chowych, zwykle ukonfczenia wyzszych studiéw oraz odbycia dalszych szkolen”*°

, @ 0soby
ktore go wykonujg powinny spetniac specyficzne warunki dotyczace , kwalifikacji moralnych
okreslanych na przyktad jako nieskazitelny charakter czy rekojmia prawidtowego wykony-
wania zawodu”*'. Biorac pod uwage takie kryteria Trybunat Konstytucyjny uznat, ze urbani-
sta nie jest zawodem zaufania publicznego. Kluczowym argumentem okazat sie brak ,bez-
posrednich relacji albo szczegdlnych wiezi urbanistow z osobami fizycznymi”, co pozostaje
w zwigzku z sytuacjg rynkowg urbanistéw, dla ktérych podstawowym klientem sa jednostki
samorzadu terytorialnego. W tym kontekscie, interpretacja Trybunatu Konstytucyjnego jest
oczywiscie zgodna z wczesniejszymi orzeczeniami i pogladami doktryny, a dodatkowo - co
pokazuje pkt 5.5. uzasadnienia - przesadza, ze w tej sprawie artykut 17 ust. 1 Konstytucji

RP nie moze by¢ wzorcem kontroli.
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Czy argument Trybunatu Konstytucyjnego, ze ,w wyniku dziatalnosci urbanistow
zasadniczo nie sg zagrozone zindywidualizowane dobra jednostek” jest jednak w petni
stuszny? Dostrzegajac kreacyjna role organéw samorzadu gminnego w procesie uchwala-
nia aktdéw planistycznych o charakterze ogdélnym czy tez rozstrzygnie¢ indywidualnych,
trudno nie zwrdéci¢ uwagi, ze rekomendacje urbanistow majg istotny wptyw na wartos¢ nie-
ruchomosci gruntowych, rozwdj infrastruktury technicznej i spotecznej czy tez wspieranie
rozwoju zrownowazonego. To urbanista dokonuje, przynajmniej na wstepnym etapie, wy-
wazenia licznych intereséw indywidualnych i interesu publicznego®. W literaturze zwraca
sie uwage, ze cho¢ nie jest on podmiotem polityki przestrzennej, to powinien on braé
udziat w dyskusji publicznej nad projektem miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, a takze, ze to wylacznie urbanista ,bedzie w stanie broni¢ w sposéb meryto-
ryczny i rzeczowy rozwigzan, ktore sam zaprojektowat”**. Cho¢ zawdd urbanisty ma inng
specyfike niz zawody prawnicze czy tez lekarskie, to spetnia on przede wszystkim kryte-
rium szczegolnego natezenia wykonywania funkcji publicznej, a takze konieczno$¢ posia-
dania odpowiedniego wyksztaicenia oraz przygotowania zawodowego. Ze wzgledu na
wskazane watpliwosci, uzasadnienie wyroku TK w zakresie dotyczacym braku kwalifikacji

urbanisty jako zawodu zaufania publicznego nie wydaje sie do konca przekonujace.

4. Czy z artykutu 17 ust. 1 Konstytucji RP wynika prawo do samorzadu zawodowego?

Niezaleznie od tego czy uznamy badz nie uznamy urbaniste za zawod zaufania pu-
blicznego, wydaje sie, ze kluczowym problemem dla analizy zgodnosci artykutu 29 ust. 1
ustawy deregulacyjnej z artykutem 17 ust. 1 Konstytucji RP jest znalezienie odpowiedzi na
kluczowe pytania. Po pierwsze, czy utworzenie samorzadu zawodowego dla oséb wykonu-
jacych dany zawdd zaufania publicznego jest obowigzkiem ustawodawcy. Po drugie zas,
czy artykut 17 ust. 1 Konstytucji RP w 0gdlny sposdb okresla zakres zadan wykonywanych
przez taki samorzad, w przypadku jego utworzenia. We wniosku do Trybunatu Konstytucyj-
nego pojawito sie nawet sformutowanie ,kolektywne prawo do posiadania samorzadu za-
wodowego”, ktdre to prawo miatoby przystugiwaé urbanistom jako osobom wykonujacym
zawod zaufania publicznego. Z drugiej strony, w obowigzujacym stanie prawnym mozna
wskaza¢ doradce inwestycyjnego jako przyktad zawodu zaufania publicznego, dla ktérego
ustawodawca nie utworzyt samorzadu zawodowego'*. Biorgc pod uwage watpliwosci doty-
czace kwalifikacji urbanisty jako zawodu zaufania publicznego, to wiasnie analiza norm
prawnych zawartych w artykule 17 ust. 1 Konstytucji RP jest w przedmiotowym wyroku

kluczowa.
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We wczesniejszym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny zwracat uwage, ze artykut
17 ust. 1 Konstytucji RP ,nie stanowi podstawy do konstruowania odrebnego prawa lub

wolnoséci konstytucyjnej”*®

, a utworzenie samorzadu zawodowego jest ,suwerennym roz-
strzygnieciem ustawodawcy”*®. Taka interpretacja jest zgodna z literalng trescig upowaz-
nienia zawartego w artykule 17 ust. Konstytucji RP. Sformutowanie ,,mozna tworzy¢” nale-
zy rozumiec¢ jako dopuszczenie mozliwosci utworzenia przez ustawodawce samorzadu za-
wodowego sprawujacego piecze nad nalezytym wykonywaniem zawodu zaufania publicz-
nego, a nie jako obowigzek utworzenia takiego samorzadu. W konsekwencji nalezy uznac,
ze zakres upowaznienia obejmuje réwniez likwidacje samorzadu zawodowego, zwiaszcza
w przypadku wprowadzenia przez ustawodawce innych mechanizméw gwarantujgcych na-
lezyte wykonywanie zawodu zaufania publicznego.

Podobne stanowisko zostato przyjete przez Trybunat w pkt. 4.4. uzasadnienia,
gdzie wskazano, ze jezeli ,ustawodawca dostrzega konieczno$¢ wykonania pewnych zadan
publicznych i uzna, ze powotanie samorzadu zawodowego jest efektywnym sposobem ich
osiggniecia, to moze zdecydowad o utworzeniu wiasciwego rodzaju samorzadu”. Z kolei
w pkt 6.3. uzasadnienia Trybunat konsekwentnie przyjat, ze wystarczajacq przestankag do
likwidacji samorzadu zawodowego jest wprowadzenie przez ustawodawce innych $rodkéw
prawnych stuzacych ochronie interesu publicznego zwigzanego z wykonywaniem zawodu
zaufania publicznego, cho¢ zwrdcit rowniez uwage, ze wymaga to dokonania ,starannej
oceny prowadzacej do wniosku, ze nie wystepuja wzgledy przemawiajgce za jego dalszym

funkcjonowaniem”.

5. Podsumowanie

O ile dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace samorza-
du zawodowego dotyczyto przede wszystkim kompetencji przystugujacych samorzadowi
zawodowemu oraz zakresu nadzoru administracji rzgdowej nad samorzadem zawodowym,
to w przedmiotowej sprawie analizowano dopuszczalno$¢ catkowitej likwidacji samorzadu
zawodowego. Decyzjg ustawodawcy zniesiony zostat samorzad zawodowy urbanistow,
a wiec samorzad zrzeszajacy stosunkowo najmniejszg liczbe cztonkéw — w poréwnaniu do
innych samorzadéw zawodowych - ktérzy nabyli uprawnienia zawodowe przede wszystkim
pod rzadami wczesniej obowigzujgcych przepiséw. Z perspektywy instytucji samorzadu za-
wodowego wyrok jest jednak niezwykle wazny, poniewaz tezy przedstawione w pkt. 4 glo-
sy maja charakter uniwersalny i odnoszg sie wtasciwie do kazdego zawodu zaufania pu-

blicznego, dla ktérego ustawodawca utworzyt samorzad zawodowy.
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Art. 17 ust. 1 Konstytucji RP nie wprowadzit definicji zawodu zaufania publicznego.
Powotanie samorzadu zawodowego, ktory w ramach sprawowania pieczy nad nalezytym
wykonywaniem zawodu moze podejmowac dziatania regulacyjne w istocie ograniczajace
konkurencje, jest przywilejem oraz zrédtem etosu i prestizu danego zawodu. Z tego powo-
du nalezy pozytywnie oceni¢ préby formutowania przez Trybunat Konstytucyjny indywidu-
alnych kryteriéw kwalifikujacych zawody jako zawody zaufania publicznego, cho¢ w przy-
padku zawodu urbanisty brak tej kwalifikacji moze budzi¢ watpliwosci.

Przedstawionych rozwazan nie nalezy traktowac jako bezposredniej czy tez posred-
niej krytyki samorzadu zawodowego. Ich celem jest pokazanie, ze na gruncie obowigzuja-
cego artykutu 17 ust. 1 Konstytucji RP ustawodawca ma prawo tworzy¢ i likwidowac¢ samo-
rzady zawodowe dla zawodow zaufania publicznego w ramach realizowanych polityk pu-
blicznych. Jest to réwniez zgodne z panstwowa teorig samorzadu, na gruncie ktérej samo-
rzad zawodowy nie moze posiadaé¢ zadnych kompetencji niepochodzacych od panstwa.
Warto réowniez zwrdéci¢ uwage, ze w przeciwienstwie do samorzadu terytorialnego, samo-
rzad zawodowy nie ma na gruncie Konstytucji RP gwarancji wykonywania istotnej czesci
zadan publicznych zwigzanych ze sprawowaniem pieczy nad nalezytym wykonywaniem za-
wodu, stosownego udziatu w dochodach publicznych czy tez ochrony sadowej.

Zupetnie innym problemem, ktéry wykracza poza zakres niniejszej glosy, jest oce-
na celowosci takich dziatan. W komentowanym wyroku Trybunat zasygnalizowat, ze dziata-
nia takie powinny wynikac¢ z zastosowania innych $rodkéw prawnych zapewniajacych nale-
zyte wykonywanie zawodu. Bardzo podobna argumentacja zostata przedstawiona przez
Trybunat w orzecznictwie dotyczacym zgodnosci z Konstytucjg RP przepisow regulujacych
organizacje egzamindw zawodowych dla zawodow prawniczych, ktére znaczaco ograniczyty
role samorzadéw zawodowych'’. W praktyce orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego,
w tym zwiaszcza komentowany wyrok, wskazuje ze ustawodawca nie ma obowigzku wyko-
rzystywania w regulacji zawodow zaufania publicznego instytucji samorzadu zawodowego.
Z tej perspektywy jezeli ustawodawca oceni, ze samorzad zawodowy nie sprawuje pieczy
nad nalezytym wykonywaniem zawodu w sposob wilasciwy, to moze podja¢ decyzje
o wprowadzeniu modelu regulacji zawodu niewymagajacego udziatu samorzadu zawodo-
wego. W praktyce moze to rowniez prowadzi¢ do redefinicji instytucji samorzadu zawodo-
wego, polegajacej na zmniejszeniu zakresu wtadztwa publicznoprawnego przystugujacego
organom samorzadu zawodowego lub zwiekszeniu zakresu nadzoru sprawowanego przez

organy administracji rzadowej'®.

266



Glosy
! Dalej: wyrok TK.
2 Zob. uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o utatwieniu dostepu do wykonywania niektérych
zawoddw regulowanych, Druk sejmowy nr 1576, Warszawa 2013.
3 Zob. art. 1, art. 5i art. 8 ustawy z 9 maja 2014 r. o utatwieniu dostepu do wykonywania niektdrych
zawoddw regulowanych, Dz.U. poz. 769, dalej: ustawa deregulacyjna.
4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 843.
®P. Saternus, Leksykon urbanistyki i planowania przestrzennego, Warszawa 2013, s. 549-550.
® Art. 2 ust. 3 ustawy z 15 grudnia 2000 r. o samorzadach zawodowych architektéw, inzynierow
budownictwa oraz urbanistéw Dz.U. z 2001 r., Nr 5 poz. 42, dalej: u.s.z.
7 Jako przyktady mozna wskazaé: sporzadzanie miejscowego planu odbudowy obiektéw budowlanych
(art. 13d ust. 5 ustawy z 11 sierpnia 2001 r. o szczegdlnych zasadach odbudowy, remontow
i rozbidrek obiektow budowlanych zniszczonych lub uszkodzonych w wyniku dziatania zywiotu, Dz.U.
Nr 84, poz. 906, z pdzn. zm.); sporzadzanie projektow decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego, decyzji o warunkach zabudowy (art. 50 ust. 4 i art. 60 ust. ustawy z 27 czerwca o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, t.j.: Dz.U. z 2012 r., poz. 647, z p6zn. zm., dalej:
u.p.z.p.), sporzadzanie projektu decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie terminalu (art. 10
ust. 2 ustawy z 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego
skroplonego gazu ziemnego w Swinoujsciu w zakresie sporzadzania projektu decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji w zakresie terminalu, Dz.U. Nr 84, poz. 700, z p6zn. zm.) czy tez sporzadzanie
projektu decyzji o ustaleniu lokalizacji regionalnej sieci szerokopasmowej (art. 54 ust. 6 ustawy z dnia
7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych, Dz.U. Nr 106, poz. 675,
z pézn. zm.).
8 Zob. D. Sypniewski, Deregulacja zawodu urbanisty z perspektywy nauk prawnych, ,Metropolitan.
Przeglad Naukowy”, 2014, nr 2, s. 79.
® Wyroki TK z: 7 maja 2002, SK 20/2000, OTK ZU 2002/3A poz. 29; 2 grudnia 2002, SK 20/2001,
OTK ZU 2002/7A, poz. 89.
1 Wyrok TK z 22 maja 2001, K 37/2000, OTK ZU 2001/4 poz. 86.
' Wyrok TK z 2 lipca 2007, K 41/2005, OTK ZU 2007/7A, poz. 72.
127ob. M. Ja¢, P. Ja¢, Planowanie przestrzenne - o potrzebie i kierunkach zmian, [w:] Kierunki
reformy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego, red. I. Zachariasz, LEX 2012/el.
1370b. K. Rokicka, Konstrukcja dyskusji publicznej nad rozwigzaniami przyjetymi w projekcie studium
uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, [w:] Partycypacja spoteczna w samorzadzie terytorialnym,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 600.
4 Zob. wyrok TK z 12 maja 2009 r., P 66/07, OTK-A 2009 nr 5, poz. 65.
15Zob. wyrok TK z 23 kwietnia 2008 r., SK 16/07, OTK-A 2008 nr 3, poz. 45.
6 Zob. wyrok TK z 30 listopada 2011 r,, K 1/10, OTK-A 2011, nr 9, poz. 99.
7. Zob. wyroki TK z: 30 listopada 2011 r,, K 1/10, OTK-A 2011, nr 9, poz. 99; 12 lutego 2013 r.,
K 6/12, OTK-A 2013, nr 2, poz. 16 oraz 7 marca 2012 r., K 3/10, OTK-A 2012, nr 3, poz. 25.
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8 D. Sypniewski, Ewolucja dostepu do zawoddw zaufania publicznego w Polsce a rozwdj swobody
Swiadczenia ustug w Unii Europejskiej, [w:] Dziesiec lat polskich doswiadczen w Unii Europejskiej.

Problemy prawnoadministracyjne, red. J. Stugocki, Warszawa 2014, s. 343-344.
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pages={261-268}}
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@ @@@ Karol Dabrowski, Nauczanie technologii informacyjnej z perspektywy historyka
prawa, ,Rocznik Samorzadowy” 2016, t. 5, ISSN: 2300-2662, s. 269-270.

Karol Dabrowski, Wydziat Prawa i Administracji UMCS

Nauczanie technologii informacyjnej z perspektywy historyka prawa'

Organizatorzy konferencji postawili trzy bardzo istotne pytania: co badaé i co na-
uczac? W jakim celu badac i nauczac¢? Jak badac i nauczac? Dotykajg dwodch filaréw: onto-
logii i epistemologii, z czego by¢ moze nawet wazniejszy staje sie ten trzeci element tele-
ologiczny, ktéry faczy sie z przekazem, jaki chcemy by trafit do studenta — by nasza wie-
dza zdobyta dzieki badaniom trafita do studentéw, bysmy potrafili jg przekazaé. Tym spo-
sobem trafiamy na pytanie o sposéb nauczania, co w przypadku subdyscyplin takich jak:
historia prawa, historia administracji, historia bezpieczenstwa wewnetrznego jest istotne,
gdyz metodycznie obowigzani jesteSmy uwzglednia¢ dorobek trzech dziedzin nauk (praw-
nych, spotecznych i humanistycznych). Technologia informacyjna? stanowi pomoc w dydak-
tyce subdyscyplinarnej.

Z takiej perspektywy wazne staje sie nie tylko pokazanie medium (np. serwisu
Lhttp://www.szukajwarchiwach.pl/”) i danego zbioru tresci (inwentarza archiwalnego Ko-
mendy Powiatowej Policji Panstwowej w Biatej Podlaskiej dla lat 1919-19397), ale wyko-
rzystanie tego medium do osiggniecia przez studenta, zatozonego przez prowadzacego,
efektu ksztatcenia (nabywania wiedzy o podstawowych modelach organizacyjnych stuzb
ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego i ich ewolucji na ziemiach polskich), na
podstawie tresci ksztatcenia (Policja Panstwowa w II RP), sprecyzowanych dzieki medium
(ksztattowanie sie podziatu Policji Panstwowej na policje Sledczg i policje polityczng), na
konkretnym przyktadzie ($ledztwa w sprawie zabdjstw i inwigilacja komunistéw w powiecie
bialsko-podlaskim w latach 30-tych XX wieku).

Technologia informacyjna utatwia ksztatcenie (Internet jako narzedzie dydaktycz-
ne), ale tez zapamietanie przez studentow tresci z wykorzystaniem zmystu wzroku (wy-
Swietlony na slajdzie schemat inwentarza z klarownym podziatem na sprawy prowadzone
przez policje s$ledczg i polityczng) i stuchu (omoéwienie schematu przez prowadzacego).
Tego typu rozktad na czesci pierwsze procesu ksztatcenia jest mozliwy dzieki wykorzysta-
niu technologii informacyjnych, a w dodatku przyczynia sie do wyzszego poziomu samo-
Swiadomosci po stronie nauczyciela oraz przyblizenia studentom warsztatu badawczego

naukowca w - tak bliskiej im - cyfrowej rzeczywistosci.
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! Zarys referatu zgtoszonego do konferencji ,,Zastosowanie technologii informacyjnych w obrocie
prawnym - badanie i nauczanie na wydziatach prawa i administracji w Polsce”, Wydziat Prawa

i Administracji UMCS, Lublin, 16 listopada 2015 roku.

2 Zesp6t srodkéw (sprzet komputerowy, oprogramowanie itp.) i metod (np. projekt) stuzacych
przetwarzaniu informacji. Inaczej mowiac: zastosowanie informatyki — dyscypliny naukowej

z dziedziny nauk matematycznych. Zob. rozporzadzenie z dnia 8 sierpnia 2011 r. w sprawie obszaréw
wiedzy, dziedzin nauki i sztuki oraz dyscyplin naukowych i artystycznych (Dz.U. Nr 179, poz. 1065).
3 http://www.szukajwarchiwach.pl/35/451/0#tabZespol [dostep: 16.11.2015].
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Karol Dabrowski, Portret niemieckiego aparatu partyjno-administracyjnego w dystrykcie radomskim
(1940-1944), ,Rocznik Samorzadowy” 2016, t. 5, ISSN: 2300-2662, s. 271-275.

Karol Dabrowski, Wydziat Prawa i Administracji UMCS @G)@@

Portret niemieckiego aparatu partyjno-administracyjnego w dystrykcie
radomskim (1940-1944)'

Dystrykt radomski byt jednym z czterech, a potem pieciu dystryktéw Generalnego
Gubernatorstwa. Pomijam jego charakterystyke, gdyz — z punktu widzenia dalszych wywo-
dow - istotny byt podziat na powiaty, ktory rzutowat na organizacje NspApr?. Podziat teryto-
rialny do celéw administracji partyjnej* w Generalnym Gubernatorstwie - a przynajmniej
w dystrykcie radomskim, zalezat od podstawowego podziatu terytorialnego. Dlatego wazne
jest, a mylone w literaturze, rozréznienie miedzy powiatem/starostwem grodzkim (Kre-
ishauptmannschaft-Stadt) a ziemskim (Kreishauptmannschaft-Land), gdyz placowki NSDAP
funkcjonowaty w danym miescie powiatowym i w terenie z rézng obsadg personalna.

Akta zachowane w zespole NspAp - Kierownictwo Okregu Radom, przechowywa-
nym w Archiwum Panstwowym w Radomiu dajg interesujacy obraz niemieckiego aparatu
partyjno-administracyjnego w tym dystrykcie®. Dlaczego partyjno-administracyjnego? Dla-
tego, ze - jak odniostem wrazenie - te dwie struktury na poziomie dystryktowym i powia-
towym, a zwtaszcza powiatowym nie byty jednolite, raczej — zaryzykowatbym twierdzenie
- ze biegly réwnolegle nie zawsze przecinajac sie na ptaszczyznach znajdujacych sie na
tym samym poziomie hierarchii, a co wiecej struktura NspAp byta w okreslonych sytuacjach
zalezna od struktury administracyjnej. To znaczy, kto$ mogt petni¢ wysoka funkcje w admi-
nistracji terenowej Generalnego Gubernatorstwa a nie by¢é wysoko umiejscowiony w hie-
rarchii NsDAP, a kto$ z nizszym zaszeregowaniem w aparacie administracyjnym mogt pia-
stowaé wyzsze stanowisko w biurokracji partyjnej. Nie zawsze tez wszystkie posady byty
zarezerwowane dla cztonkéw NsDAP, a tym bardziej volksdeutschéw, gdyz w radomskiej
strukturze Nspapr preferowano reichsdeutschéw. Oznacza to, ze przetamywano w praktyce
rekrutacje na zasadzie nomenklatury. Nie znalaztem ani jednego przypadku, w ktérym
jako argument za przyjeciem danego kandydata czy kandydatki padataby przynaleznos¢
partyjna, staz w partii lub po prostu numer legitymacji partyjnej, a wydawatoby sig, ze
wczeséniejsze numery powinny dawac przewage w ubieganiu sie o zatrudnienie. Cze$¢ za-
dan z formalnym przypisaniem do danego stanowiska partyjnego w powiecie byta w dodat-

ku wykonywana honorowo (ehrenamtlich) przez okreslong osobe, ktorg dopiero po pew-
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nym czasie (i w tym przypadku réwniez nie bytem w stanie wykry¢ jakiej$ reguty) ewentu-
alnie zatrudniano na state w pelnym wymiarze czasu pracy (hauptamtlich). Niekiedy liczba
pracownikow ,honorowych” rownata sie liczbie etatowych. W aktach personalnych, admini-
stracyjnych, finansowych nie ma wzmianek o zatrudnianiu w niepetnym wymiarze czasu
pracy. Dato sie zauwazy¢, ze pracownicy starali sie, aby staz ,honorowy” i przedwojenna
dziatalnos$¢ partyjna byty wliczane do okresu uprawniajacego do wyzszego urlopu.

Wspomniatem, ze struktura NSDAP byta zalezna od struktury administracyjnej,
mimo iz formalnie NspAP posiadato wtasne placowki i wlasnych pracownikéw. Wygladato to
wiec dos$¢ prosto: gdy dany urzednik byt przenoszony przez wiadze rzadowe do innego
dystryktu, powotywany do Wehrmachtu, dostownie , porzucat” funkcje realizowang na rzecz
NspApP. Z akt wida¢ wyraznie, iz dziat kadr na poziomie dystryktu, odpowiedzialny za obsa-
de placowek partyjnych, byt zaskakiwany tego typu wydarzeniami i musiat znalez¢ nastep-
ce, zapewniajac ciggtos¢ funkcjonowania partii na najnizszym szczeblu. Sam zainteresowa-
ny nie powiadamiat kierownika z poziomu dystryktu, lecz taka wiadomos¢ byta przesytana
przez petnomocnika NSDAP albo wydziat wysytat zapytanie do petnomocnika, kto ,obecnie”
petni okreslong funkcje, zobowigzujac petnomocnika do obsady wakatu. Zwykle na nim
cigzyt obowigzek znalezienia odpowiedniego kandydata/kandydatki i wystapienie do cen-
trali za posrednictwem dystryktowego kierownictwa o zgode na jej zatrudnienie (niekiedy
poziom dystryktowy podejmowat decyzje samodzielnie w ramach posiadanych etatéw).
Dziat kadr nie posiadat kompletnej kartoteki pracownikéw i stale monitowat petnomocni-
kow o dostanie kwestionariuszy lub uzupetnienie brakujacych dokumentdéw. Ciggte roszady
personalne powodowaty permanentng niestabilnos¢ terenowej struktury NspAp w radom-
skim dystrykcie. Trudno jest wiec ustali¢ stan liczbowy cztonkéw i dziataczy NsDAP oraz
okresli¢, kto, od kiedy, do kiedy petnit jakg funkcje. Urzednicy partyjni wykonywali ponadto
czynnosci na rzecz innych ,spotecznych” instytucji totalitarnej Rzeszy, bedacymi ,odnoga-
mi” NsDAP, np. Winterhilfswerk. Z braku kadr funkcje ftqczono, np. kierownika i skarbnika.
Te sytuacje doskonale obrazujgq akta wydziatu opieki NspbAap w dystrykcie radomskim i na
nich bede w dalszej czesci bazowac.

Najdtzej, gdyz od poczatku 1941 do lipca 1944 (ostatnie dokumenty pochodza
z ok. 20 lipca 1944 r.) pracowat kierownik wydziatu Louis Gode, ktory starat sie utrzymac
funkcjonowanie swojej jednostki. Niekiedy znalezienie odpowiednich pracownikéw byto
trudne. Przyktadowo, w styczniu 1941 r. L. Gode pisat do centrali partii w sprawie stenoty-
pistki Eleonory P.:

,Stenotypistka Eleonora (...), ktéra u nas zostata zwolniona bez wypowiedzenia,

jest niemozliwa do zaangazowania jej na stuzbie (...). Jest nadzwyczaj niestaranna, a po-
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niewaz ona prawie co wieczor do trzeciej w nocy z zotnierzami Wehrmachtu w lokalach
przebywa, do porzadnej pracy sie nie nadaje.

Z sekretariatu gubernatora®, p. Kundt powiadomit mnie dopiero co, ze kierownik,
po rewizji, ktéra miata miejsce w nocy o 3 rano, odebrat jej przepustke.

Z jej wczesniejszych placowek, urzedu powierniczego, wydziatu wyzywienia i rol-
nictwa, gdzie ona takze krétki czas byta czynna, zostata z tych samych powodéw zwolniona”®.

W marcu 1942 r. jeden z kierownikow zawiadamiat, ze owszem anonsowano mu
z Krakowa, iz nie majg do dyspozycji sit pracowniczych i ze majg sie sami o nie postarac
i ze dano ogtoszenie, iz szukajg do natychmiastowego przyjecia na stuzbe licznych stenoty-
pistek i opiekunek do dzieci, ale jego wtasne poszukiwania wsréd kolegédw partyjnych nie
daty zadnych efektéw. Jak wynika z dalszej korespondencji, w styczniu 1943 r. nadal bra-
kowato stenotypistek’.

Destrukcyjnie na aparat NsDAP oddziatywaty nie tylko powotania do wojska, ale
i wytyczne ptynace z Berlina. W grudniu 1942 r. nakazano odesta¢ do Rzeszy wszystkie ko-
biety ponizej 21 roku zycia zatrudnione na terenach okupowanych i wymienic¢ je na kobiety
starsze wiekiem. Wyjatki dotyczyty tych kobiet, ktére mieszkaty razem z mezami, rodzica-
mi lub najblizszymi krewnymi. Ich zadania mieli przeja¢ pracownicy obecni na miejscu pra-
cownikéw w roli ,zastepczej sity roboczej”®. Z drugiej strony praca w Generalnym Guber-
natorstwie dawata szanse na szybki awans, co widoczne jest przy obsadzie stanowisk kie-
rowniczek przedszkoli dla niemieckich dzieci.

Powody rezygnacji ze stuzby partyjnej byly bardzo rézne. W przypadku kobiet,
byty to dla przyktadu: zamagzpdjscie, rozpoczecie nauki, powrét do rodziny do Rzeszy,
a nawet otworzenie sklepu. Liczne zmiany nastgpity w roku 1944 i wigzaty sie nie tylko ze
skierowaniami do innych placowek. O zmianie przydziatu miejsca pracy decydowata centra-
la w Krakowie. Kierownik wydziatu dystryktowego mdégt podejmowac decyzje o skierowaniu
do innych powiatéw, ale w granicach dystryktu. Dla przykfadu, w styczniu 1944 r. brako-
wato trzech pracownic poniewaz: jedna nie wrdcita z Wiednia z urlopu; druga wyjechata do
Berlina po tym, jak tamtejsza policja przystata zawiadomienie o zniszczeniu jej mieszkania
w nalocie bombowym; trzecia - wyjechata na wies¢ o smierci jedynego syna, ktory zginat
nad jeziorem Ilmen®. Nie mozna zapomina¢ o opdznieniach w wyptacie wynagrodzen, trud-
nosciach komunikacyjnych i mieszkaniowych, ktére zniechecaty do pracy poza Rzesza. Tra-
fit sie tez przypadek porzucenia pracy na rzecz partii. Na wies¢ o tym L. Géde napisat do
kierownika wydziatu opieki na miasto Czestochowa: ,Znajdujemy sie w totalnej wojnie

i jest nie do przyjecia swoje miejsce pracy bezceremonialnie porzucaé”®°.
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Petnomocnikéw i funkcjonariuszy szukano tam, gdzie skupiata sie wieksza liczba
Niemcéw. Na skarbnikéw i ksiegowych placéwek partyjnych typowano pracownikéow urze-
dow skarbowych i bankdw; do referatu statystyki zaangazowano inspektoréw poczty'!;
funkcjami obdzielano: urzednikéw starostw, powiernikdw przedsiebiorstw, pracownikéw
niemieckich sklepoéw, volksdeutschéw posiadajgcych gospodarstwa rolne; w Ostrowcu
Swietokrzyskim prowadzenie spraw opieki powierzono urzednikom ,Arbeitsamtu”; Pion-
kach - pracownikom fabryki prochu; Wioszczowej - lesnikom; Zwoleniu - personelowi
szkoty rolniczej*2.

Podsumowujac: wydziat opieki NspAp w dystrykcie radomskim dziatat w sposob
przypadkowy i chaotyczny, ale mimo to starat sie zapewnié nieprzerwane funkcjonowanie

placéwek oswiatowo-wychowawczych'®. By¢ moze wiec taka byta specyfika tej struktury.

! Dziekuje Rektor Wyzszej Szkoty Biznesu im. bp. Jana Chrapka w Radomiu dr Joannie Felczak za
pomoc w organizacji badan.

2 Starostwa byly nastepujace: Busko, Jedrzejow, Kielce-Land, Kielce-Stadt, Konskie, Opatow,
Piotrkow, Radom-Land, Radom-Stadt, Radomsko, Starachowice, Tschenstochau
Kreishauptmannschaft, Tschenstochau Stadthauptmannschaft.

3 Partia realizowata zadania z zakresu administracji publicznej, np. oéwiaty i wychowania prowadzac
ztobki, przedszkola dla dzieci niemieckich, obozy dla mtodziezy i tzw. dziecince. Poczatkowo miatem
dlatego zamiar okresli¢ administracje partyjng mianem administracji specjalnej.

4 Zespdt liczy 40 jednostek, z czego sprawdzitem 21 teczek akt ogdlnych i placébwek NSDAP w: Busku-
Zdroju, Czestochowie, Jedrzejowie, Kielcach, Koluszkach, Konskich, Ostrowcu Swietokrzyskim,
Piotrkowie, Radomiu, Radomsku, Rawie Mazowieckiej, Skarzysku-Kamiennej, Starachowicach. Byty to
miasta, w ktorych NSDAP zatrudniato najwiecej pracownikow. Probowatem sporzadzi¢ zestawienie
statystyczne na temat pici, wieku, zamieszkania na terenie Rzeszy, stanu cywilnego na podstawie
istniejacych wykazow personalnych, ale nie bytyby to dane reprezentatywne dla catego okresu
okupacji. Tak interesujace zadanie pozostaje wiec postulatem badawczym.

® Chodzi o gubernatora dystryktu Radom.

® Archiwum Panstwowe w Radomiu, NSDAP okreg Radom, sygn. 1, k. 49.

7 Ibidem, k. 57 i 89.

& Ibidem, k. 86.

° Archiwum Panstwowe w Radomiu, NSDAP okreg Radom, sygn. 20, b.p.

% Thidem.

1! Referat statystyki jest interesujacy, gdyz — na cztery osoby - kierownik i jeden z pracownikéw nie
nalezeli do NSDAP, co bylo jedynym tego typu przypadkiem wsrdd analizowanych akt.

2 Archiwum Pafnstwowe w Radomiu, NSDAP okreg Radom, sygn. 1, k. 2 i nast.

13 Zob. krytyke pracy wydziatu ze strony centrali w Krakowie: Ibidem, sygn. 19, k. 25.
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	Kwestie rewitalizacji były oczywiście podnoszone na obradach iwonickiej Rady Miejskiej. Jak wynika z protokołu Nr XLIV /2014 z dnia 27 lutego 2014 r., inwestycja ta była dla gminy priorytetowa – poparto ją mimo ryzyka finansowego, jakie ze sobą niosła, a za główne jej cele uznano: poprawę estetyki, wizerunku miasta, wykorzystanie środków unijnych, rozwój Uzdrowiska Iwonicz-Zdrój, zachowanie miejsc pracy35. Z kolei protokół Nr XLIII /2014 z dnia 29 stycznia 2014 r. jest dowodem na to, że rewitalizacja zabytkowego centrum w opiniach niektórych mieszkańców nie służy zaspokojeniu ich potrzeb – ze strony mieszkańców padł bowiem postulat, że ważniejsza byłaby rewitalizacja garaży i basenu36. Podczas obrad w dniu 30 maja 2014 r. uchwalono rozszerzenie zakresu koniecznych robót, mimo zwiększenia ryzyka finansowego37.
	Niedawna rewitalizacja uzdrowiska Iwonicz-Zdrój wydaje się wpisywać w szerszą tendencję. Na początku lipca br. w Horyńcu-Zdroju otwarto zrewitalizowany zabytkowy park zdrojowy, w którym jednocześnie umieszczono nowe elementy tzw. małej architektury – w tym pijalnię, której dotychczas brakowało w centrum miejscowości. Są również uzdrowiska, które prowadzą działania na znacznie szerszą skalę. Przykładem może być uzdrowisko Żegiestów położone w gminie uzdrowiskowej Muszyna, gdzie odnawia się obecnie liczne niewykorzystywane od lat obiekty.
	7. Współpraca zagraniczna oraz współpraca z organizacjami pozarządowymi w sferze polityki kulturalnej
	W poprzednich częściach artykułu była już mowa o międzynarodowych imprezach kulturalnych, jakie odbywają się w uzdrowiskach, w tym w gminie Iwonicz-Zdrój. To jednak nie jedyne przejawy współpracy międzynarodowej na polu kultury, jakie mają tam miejsce. Tradycją iwonicką są już międzynarodowe plenery malarskie, kiedyś organizowa
	ne w ramach działalności gminnej, dziś z kolei – przez spółkę Uzdrowisko Iwonicz S.A. Od kilku lat noszą one nazwę „Uzdrowisko Iwonicz Zimą”, a zagraniczni artyści przybywają głównie z sąsiedniej Słowacji38.
	Charakterystycznym przedsięwzięciem był również miniprojekt „Spotkanie z kulturą polsko-ukraińską w Iwoniczu-Zdroju” współfinansowany ze środków UE w ramach Programu Współpracy Transgranicznej Polska – Białoruś – Ukraina 2007–201339. Pod auspicjami projektu w 2014 r. zorganizowano m.in. Polsko-Ukraiński Transgraniczny Festiwal Kultur, podczas którego promowano folklor obu państw, prezentowano potrawy regionalne, popularyzowano rękodzieło ludowe oraz reklamowano ofertę uzdrowiskową40. Taki program festiwalu jest dowodem na to, że wydarzenie kulturalne można połączyć z promocją regionu i – szerzej – turystyki uzdrowiskowej, co zresztą również było jednym z wiodących celów miniprojektu. Warto podkreślić położenie nacisku przez gminę Iwonicz-Zdrój na współpracę z Polonią zagraniczną, czego wyrazem jest wspomniany już wcześniej Polonijny Festiwal Dziecięcych Zespołów Folklorystycznych.
	Mając na uwadze inne uzdrowiska, warto zwrócić uwagę na jeszcze inną formę współpracy. Przykładowo, uzdrowisko Żegiestów zaangażowało się w pomoc dzieciom z Ukrainy i na ich rzecz przeznaczono dochód z Festiwalu Górskiego „Winter is coming” połączonego z III Biesiadą Folkową.
	Jeśli zaś chodzi o współpracę z organizacjami pozarządowymi, warto wymienić tu przede wszystkim współpracę ze Stowarzyszeniem Przyjaciół Iwonicza-Zdroju. Zajmuje się ono m.in. popularyzowaniem wiedzy o historii gminy. Jednym z ostatnich przedsięwzięć było bowiem zorganizowanie obchodów 70. rocznicy powstania Rzeczpospolitej Iwonickiej, tj. obszaru skupionego wokół Iwonicza-Zdroju wyzwolonego przez żołnierzy AK w związku z Akcją „Burza”. Z tej okazji m.in. zorganizowano wystawę, jak również nakręcono film poświęcony tej tematyce. Część wydarzeń związanych z obchodami rocznicowymi była adresowana do lokalnej młodzieży (np. konkurs wiedzy o Rzeczpospolitej Iwonickiej). Stowarzyszenie dba także o pamięć o ważnych dla rozwoju Iwonicza-Zdroju postaciach, przez organizację obchodów rocznicowych z nimi związanych41.
	Współpraca Stowarzyszenia z Gminnym Ośrodkiem Kultury rozciąga się również na współorganizowanie Międzynarodowego Festiwalu im. Księcia Ogińskiego. Stowarzyszenie organizowało również wydarzenia przeznaczone ściśle dla kuracjuszy – do takich można zaliczyć serię koncertów sanatoryjnych pod nazwą „Iwonickich wspomnień czar”42.
	Nieco inny profil działalności prezentuje Iwonickie Stowarzyszenie „Ocalić od zapomnienia”. Celem statutowym jest tu odnowa i konserwacja historycznych grobów i kapliczek położonych na terenie gminy. Ta działalność, jak widać, jest mniej powiązana z uzdro
	wiskowym charakterem terenu, choć jednocześnie w planach działalności stowarzyszenia jest m.in. zorganizowanie koncertu charytatywnego połączonego z aukcją – to wydarzenie zaś mogłoby przyciągnąć również uwagę kuracjuszy43.
	Działalność organizacji pozarządowych współdziałających z samorządowymi instytucjami kultury jest charakterystyczna także dla innych uzdrowisk. Przykładowo, Krynickie Towarzystwo Kulturalne im. Jana Kiepury jest organizatorem licznych koncertów muzyki klasycznej jak i muzyki jazzowej, a patronat nad tymi imprezami objęło m.in. gminne Centrum Kultury.
	8. Wnioski
	Praktyczne aspekty polityki kulturalnej w gminach uzdrowiskowych pozwalają na dostrzeżenie kilku jej cech specyficznych. Chociaż nie widać wielkich różnic, jeśli chodzi o analizę budżetu, to wyraźna jest większa aktywność na polu kultury w miejscowościach posiadających status uzdrowiska. Można zauważyć tu pewne sprzężenie zwrotne. Z jednej strony fakt, że gminy uzdrowiskowe są uważane za atrakcyjne pod względem turystycznym, determinuje konieczność zwrócenia większej uwagi na ich atrakcyjność również kulturalną. Wymusza to w obecnych warunkach przede wszystkim konkurencja, a dobra polityka kulturalna pomaga w przekonaniu do siebie wczasowiczów. Z drugiej zaś strony warto spojrzeć w przeszłość – okazuje się bowiem, że niegdysiejsza popularność uzdrowiska wśród turystów (zwłaszcza tych z kręgów artystycznych) warunkuje kształt polityki kulturalnej prowadzonej dzisiaj. Najbardziej charakterystycznym przykładem jest tu upamiętnianie postaci Jana Kiepury w Krynicy, które jest uhonorowaniem nie osoby pochodzącej z danego regionu, a właśnie kogoś, kogo Krynica zauroczyła swoimi uzdrowiskowymi walorami. Z podobnym zjawiskiem można się spotkać chociażby w Nałęczowie, gdzie stworzono muzeum poświęcone przebywającemu tam w celach leczniczych Bolesławowi Prusowi, Rymanów-Zdrój od niedawna organizuje zaś festiwal noszący imię przyjeżdżającej do rymanowskich wód Hanki Ordonówny44. Jeśli zaś chodzi o poddane analizie uzdrowisko Iwonicz-Zdrój, nie jest ono zwykle kojarzone z żadną konkretną postacią historyczną. Warto byłoby to zmienić – zwłaszcza że i tam nie brakowało znanych osobistości (w uzdrowisku gościli m.in. Jan Matejko, Wojciech Gerson, Seweryn Goszczyński czy Wincenty Pol45). Do tej pory podejmowano próby popularyzacji związków z Iwoniczem Władysława Bełzy, jednak nie towarzyszył temu duży rozmach. Tymczasem sukcesy krynickiego festiwalu czy popularność nałęczowskiego muzeum pokazują, że jest to droga, która warto podążać.
	Warte odnotowania jest także umiejętne łączenie funkcji uzdrowiskowych z funkcjami kulturalnymi. Zabytkowe budynki często służą jako sanatoria, co sprzyja utrzymywa
	niu ich w należytym stanie, a jednocześnie zwalnia od kosztownej budowy nowej bazy noclegowej. Pijalnie zaś wykorzystywane są w celach kulturalnych, co również należy uznać za pomysł trafiony z punktu widzenia rozwoju tej dziedziny. Organizowane w nich wystawy bądź inne wydarzenia mogą liczyć na wiele zwiedzających/uczestników, ze względu na to, że pijalnie najczęściej stanowią najbardziej charakterystyczne i najczęściej odwiedzane punkty uzdrowiska. Ponadto wspomnianej symbiozy między uzdrowiskowym charakterem danego miejsca a rozwojem kultury na danym terenie dowodzi organizowanie imprez, które wprost odwołują się do walorów leczniczych miejscowości – jak wspomniany Festiwal Wód Mineralnych w Muszynie. Propozycją w tym zakresie mogłaby być także promocja tradycji i kultury uzdrowiskowej w formie ekspozycji muzealnych. Inicjatywy w tym zakresie były realizowane w formie czasowych wystaw46, w wielu uzdrowiskach brak jednak instytucji, która na stałe zajmowałaby się popularyzacją dziejów miejscowości z położeniem nacisku na jej uzdrowiskowy charakter (pozytywnym wyjątkiem jest Szczawnica). Brakuje placówki na wzór chociażby słowackiego Muzeum Balneologicznego w Pieszczanach, kompleksowo poświęconego historii uzdrowisk w tym kraju. Przy dzisiejszym dynamicznym rozwoju muzealnictwa, chętnie korzystającego z ciekawych i nowatorskich form, wydaje się to być sporym, acz nie do końca wykorzystanym i docenionym potencjałem. Smuci w tym kontekście fakt, że w Iwoniczu nie ma już dziś Muzeum Historyczno-Balneologicznego, które niegdyś funkcjonowało w budynku „Krakowiak”.
	Charakterystycznym rysem gmin uzdrowiskowych jest także to, że często współpracują one w organizacji przedsięwzięć kulturalnych z prywatnymi spółkami uzdrowiskowymi, jak również z działającymi na danym terenie stowarzyszeniami. Jest to o tyle istotne, że odciąża w pewnym stopniu samorządowy budżet. Z drugiej strony może to grozić natężeniem działań o charakterze komercyjnych, zwłaszcza ze strony nastawionych na zysk prywatnych podmiotów. To natomiast nie zawsze idzie w parze z jakością.
	Kolejną cechą pozytywnie odróżniającą gminy uzdrowiskowe od innych jednostek najniższego szczebla jest stosunkowo bogata infrastruktura kulturalna. Zarówno kuracjusze, jak i mieszkańcy mogą korzystać z kin czy nawet teatrów w niewielkich bądź co bądź miejscowościach, mają regularny kontakt z kulturą wysoką. Stawianie na rozwój muzyki poważnej – choć ostatnio nieco osłabiony, o czym świadczą chociażby zmiany w Krynicy – to zresztą następny wyróżnik uzdrowisk, często już powszechnie wiązany z miejscowościami o tym statusie. Prymat muzyki klasycznej nie oznacza jednak, że nie zwraca się uwagi na inne płaszczyzny kultury. Oferta w tym zakresie jest bardzo zróżnicowana, co z kolei odpowiada forsowanym w nauce o zarządzaniu w turystyce postulatom o konieczności odpowiedzi na różnorodne preferencje wczasowiczów47.
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