IUSET
ADMINISTRATIO

NR 3/2023 (52)

redakcja naukowa
ELZBIETA FERET

WYDAWNICTWO
UNIWERSYTETU RZESZOWSKIEGO
RZESZOW 2023



Redaktor naczelny
ELZBIETA FERET

Zastepca redaktora naczelnego
DOROTA SEMKOW

Czlonkowie komitetu redakcyjnego
DOROTA HABRAT
KONRAD KEDZIERSKI
PAWEL MAJKA

Sekretarz redakcji
OSKAR BROZ, ALEKSANDRA PELCZAR

Rada naukowa
ELZBIETA URA (Polska) — przewodniczaca; MARIA BUINAKOVA (Stowacja)
DMYTRO BYELOV (Ukraina); DIANA CIRMACIU (Rumunia)
JAROSEAW DOBKOWSKI (Polska); MIECZYSEAW GOC (Polska)
MARINA KARASEVA-SENTSOVA (Rosja); MARIA KIOVSKA (Stowacja)
JAROSLAW KOSTRUBIEC (Polska); IOAN LES (Rumunia)

MONIKA MUNNICH (Polska); JAN OLSZEWSKI (Polska); SELAWOMIR PATYRA (Polska)
STANISLAW PIEPRZNY (Polska); VICTOR HUGO RAMIREZ LAVALLE (Meksyk)
MARIA TERESA RUSSO (Wtochy); BRONISLAW SITEK (Polska)
ANGELO VIGLIANISI FERRARO (Wtochy); ZBIGNIEW WITKOWSKI (Polska)
MUSTAFA YASAN (Turcja); DARIUSZ ZAK (Polska)

Redaktorzy tematyczni
RAINER ARNOLD (Niemcy); GABRIELA DOBROVICOVA (Stowacja)
JAN FILIP (Czechy); IOAN GANFALEAN (Rumunia)
SALIMYA GANIYEVA (Turcja); ANNA GOLONKA (Polska)
MIRUNA MIHAELA TUDORASCU (Rumunia); JACEK WANTOCH-REKOWSKI (Polska)

Korekta tekstéw w jezyku polskim
BERNADETA LEKACZ

Korekta tekstow w jezyku angielskim
BERNADETA LEKACZ

Opracowanie techniczne
EWA KUC

Lamanie tek,stu
AGNIESZKA SZCZEPANSKA-PACZEK

© Copyright by Wydawnictwo Uniwersytetu Rzeszowskiego, Rzeszow 2023

ISSN 2300-4797
DOI: 10.15584/iuseta

WYDAWNICTWO UNIWERSYTETU RZESZOWSKIEGO
35-959 Rzeszoéw, ul. prof. S. Pigonia 6, tel. 17 872 13 69, tel./faks 17 872 14 26
e-mail: wydaw@ur.edu.pl; https://wydawnictwo.ur.edu.pl
wydanie I; format B5; ark. wyd. 14,5; ark. druk. 13; zlec. red. 16/2024



Spis tresci

Karol Bajda
The material-legal conditions for admitting evidence from the testimony of a crown
witness in the Polish criminal procedure ...........ccoocerivirieniniiiienenceeceee e

Leszek Bielecki
Swiadczenie administracji jako kluczowa misja samorzadu terytorialnego....................

Szymon Dubis, Grzegorz Laskawski
Sprawozdanie z Konferencji Naukowej pt. ,,Swiadczaca rola samorzadu™.....................

Pawel Falenta
Limitation of the rights of the accused under the new Article 266 § 1a of the Code of
Criminal ProOCEAUIE ........c.ccoriiuiiiieiiiiiniccic ettt

Piotr Galdyn
Dziecko martwo urodzone a prawo rodzicéw do $Swiadczen socjalnych ...

Anna Hadala-Skora, Karol Piekos
Inicjowanie kontroli konstytucyjno$ci ustaw przez Prezydenta RP w latach 1997-2020....

Karol Hermanowski
Optaty przy zezwoleniach uzaleznionych od przesadzenia drzew badz krzewow lub
dokonania ich nasadzen zastePCZYCh .......coeveviiriiiiiiceeeeeeeee e

Tomasz Hoffmann
Wybrane aspekty europeizacji administracji publicznej w Polsce...........cecveveveniecnnnene

Mirostaw Karpiuk
Wiasciwos¢ samorzadu terytorialnego w zakresie zapobiegania nadzwyczajnym zagro-
zeniom 11Ch SKULKOIM ...co.oiiiiiiiiii e

Hubert Kotarski, Stawomir Bzdziuch
Analiza zroznicowania kapitalu ludzkiego na przyktadzie wojewodztwa podkarpac-

Pawel Majka
Collaboration with local tax authorities providing tax information..........c..cccceeevcvecnennene

Marcin Maminski
Gwarancje praw czlowieka w polskim samorzadzie terytorialnym: analiza aspektow
USETOJOWYCH .ttt ettt ettt ettt et e e seesa et e eseesaesseeseensenseeseessessenseennensan

Artur Mazurkiewicz
Uwagi odnosnie do zasadnos$ci zmian regulacji normatywnej dotyczacej zwrotu kosztow
postepowania administracyjnego, w tym kosztow zastepstwa procesowego, w postepo-
WaNiu adMINISTTACYJIYIIL ..couveteiitetinieeiieteste et et st ettt ettt ettt e sttt satestesbesab e tesaeeanenees



4 Spis tresci

Justyna Meszka
Smart kontrakty jako nowe wyzwanie dla systemu prawnego ...........c.eceeeverveevecuerrennnnnns 165

Aleksandra Pelczar
Prawno-kryminalistyczne aspekty zjawiska pornografii dzieciecej.......cocervrureierurnuennenn 176

Marta Sagan-Martko
Tax authorities’ access to information covered by banking secrecy with regard to the
TIGHE 1O PIIVACY -ttt ettt ettt ettt sttt ettt eat st et e e st saeebense e eneesens 185

Krystian Tuczynski, Tomasz Warchot
Zarzadzanie 1 administrowanie edukacjg pozaformalng realizowang w formie e-lear-
TUTEZOWE] 1. vetteueenteeteenteteetteetetestees e e st s aeesseneeeseeseeseeseansenseeaeensensesaeeseensesneensenseeneeneensesneenean 197



IUSs ET ADMINISTRATIO ISSN 2300-4797

Tus et fldministratio ‘

NR 3/2023 (52) DOI: 10.15584/iuseta.2023.3.1

dr Karol Bajda

ORCID: 0000-0002-3199-8294
e-mail: kbajda@ur.edu.pl
Instytut Nauk Prawnych
Uniwersytet Rzeszowski

The material-legal conditions for admitting evidence
from the testimony of a crown witness in the Polish
criminal procedure

Warunki materialnoprawne dopuszczenia dowodu
z zeznan Swiadka koronnego w polskiej procedurze karnej

Abstract

Crown witness is an institution designed to combat organized crime. The material and legal condi-
tions for admitting evidence from their testimony are contained in Article 1 of the Crown Witness Act.
This article provides an analysis of the subject matter scope of the appearance of a crown witness in the
Polish criminal proceedings. In the text, the author appropriately presents an analysis of the issues of an
organized criminal group and an association aimed at committing crimes, characterizes in an enumerated
manner the offenses listed in paragraph 2 of Article 1 of the Criminal Code and the Sports Law. Addi-
tionally, the author conducts a detailed review of the negative criteria for obtaining the status of a crown
witness. In the text, the author relies on available literature on the subject and domestic court judgments.

Keywords: crown witness, organized criminal group, criminal association, subject matter scope of
the Crown Witness Act, negative prerequisites for the status of a crown witness.

Streszczenie

Swiadek koronny jest instytucja przeznaczong do zwalczania przestepczoéci zorganizowane;.
Warunki materialnoprawne dopuszczenia do udzialu w postepowaniu dowodu z jego zeznan zawiera
art. 1 ustawy o §wiadku koronnym. Niniejszy artykut stanowi analizg zakresu przedmiotowego wy-
stepowania w polskim procesie karnym §wiadka koronnego. Autor w tek$cie prezentuje odpowiednio
analiz¢ zagadnien zorganizowanej grupy przestepczej i zwiazku majacego na celu popehianie prze-
stepstw, charakteryzuje enumeratywnie wymienione w ustegpie 2 art. 1 ustawy przestepstwa z Kodeksu
karnego i ustawy o sporcie, a takze dokonuje szczegdélowego przegladu negatywnych przestanek
uzyskania statusu $wiadka koronnego. W tekscie opiera si¢ na dostepnej literaturze przedmiotu
i krajowych orzeczeniach sadowych.

Stowa kluczowe: §wiadek koronny, zorganizowana grupa przestgpcza, zwiazek przestgpczy, zakres
przedmiotowy ustawy o $wiadku koronnym, negatywne przestanki statusu §wiadka koronnego.
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1. Introduction

The institution of the crown witness, which represents a compromise between
the integrity of the law and the goal of the institution being the implementation
of Western legal thought into Polish criminal procedure. The subject scope of the
exceptional law in the Polish legal system, as outlined in case law and literature,
should be limited to exceptionally serious crimes for which the disruption of crimi-
nal solidarity is necessary for their combat. The scope of the law has undergone
numerous changes and currently includes crimes that cannot be classified as the
most serious. The Act of July 22, 2006, amending the Crown Witness Act and the
Act on the Protection of Classified Information (Journal of Laws No. 149, item
1078), introduced an open catalogue of offenses for which evidence can be pre-
sented based on the testimony of a crown witness. These changes allowed for the
use of the analysed evidence in cases involving terrorist acts, and the catalogue of
corrupt offenses was expanded to encompass the economic sector and professional
sports'. The sole criterion for the admissibility of using evidence from the testimony
of a crown witness under paragraph 1 of Article 1 of the Act is the commission of
a criminal offense or fiscal offense within an organized criminal group or association
aimed at committing criminal offenses®. Paragraph 2, on the other hand, lists specific
offenses from the Criminal Code and the Sports Law, the commission of which
does not need to be correlated with involvement in organized criminal structures.

2. Organized criminal group and association aimed
at committing criminal offenses

A crown witness is a suspect who has been allowed to provide testimony as
a witness under the regulations specified in the Act of June 25, 1997, on Crown
Witness®. A condition for obtaining the status of a crown witness is involvement in
the structures of an organized criminal group or an association aimed at commit-
ting a criminal offense or fiscal offense. The provisions of the Crown Witness Act
limit the attainment of the crown witness status to perpetrators of criminal offenses.
Therefore, a crown witness can be a person who commits a specific offense while
acting within a criminal group or association®. Additionally, the regulations of the

' A. Wazny, A. Kiettyka, B. Kurzgpa, Ustawa o swiadku koronnym. Komentarz, Warszawa 2013.

2 E.W. Ptywaczewski, Swiadek koronny jako instrument zwalczania przestepczosci zorganizo-
wanej, “Prokuratura i Prawo” 2010, No. 7-8, p. 99.

3 Journal of Laws 2016, item 1197 consolidated text.

*The Court f Appeal, in its judgment, states: “Conviction for participation in a criminal group,
whether prior or simultaneous, is not a sine qua non condition for attributing the perpetrator to have
acted ‘in an organized group’ — Article 65 § 1 of the Criminal Code. These are independent factual
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Crown Witness Act apply to cases that constitute a closed catalogue of offenses
characterized in the Criminal Code and the Act of June 25, 2010, on Sports®.

The question then arises: what are organized groups and associations aimed at
committing criminal offenses? The Criminal Code and the Crown Witness Act do
not provide specific definitions for these terms. It can be assumed that an organized
group is a structured assembly of people performing specific tasks, in this case,
committing criminal offenses. For a group to be considered organized, there must
be an element of internal structure in the form of a hierarchical ladder. Additionally,
there should be identifiable leadership. An organized group does not necessarily
have to be permanent®, and organizational discipline is not required. Typically,
joining a group is based on social and environmental contacts. A criminal group
must consist of at least three individuals’, and its objective should be to commit
at least one offense.

Regarding associations aimed at committing criminal offenses, it can be stated
that they represent a higher form of criminal organization. They are a group of
individuals who act together and share identical criminal objectives. A criminal
association has a specific and enduring organizational structure, led by an undis-
puted leader. Joining such an association is formalized and often involves a special
initiation ritual for new members®. The Supreme Court has also addressed criminal
associations in its rulings. In a judgment dated October 27, 1995, the Supreme

findings and may (but do not have to) occur in a separate proceeding. It is also possible to commit
a crime under the conditions of Article 65 § 1 of the Criminal Code without being a member of such
a group, but only by acting jointly with it in the commission of a specific offense”. Judgment of the
Court of Appeal in Warsaw on April 19, 2012, IT AKa 17/12.

5> Official Journal 2022, item 1599 consolidated text.

¢ The Court of Appeal states: “The factors supporting the finding of the defendants’ actions
in an organized group for the purpose of committing crimes include its durability, the planning of
crimes with the assurance of a drug supply source, an extensive network of individuals involved in
drug trafficking, the existence of premises adapted for storing, counting, dividing, and portioning
drugs, providing for the group’s needs (financial means, care, legal assistance), coordinated action,
and single-person leadership. This group was characterized by a lower degree of organization and
formalization of organizational elements, especially in structural aspects, and a higher level of func-
tional organization. It was characterized by the durability of its forms of activity and a high level
of member discipline. These characteristics distinguished it from a loose group committing crimes
(criminal gangs). Making multiple drug purchases from members of an organized drug trafficking
group does not necessarily indicate that the purchaser was a participant (member) of that group”.
Judgment of the Court of Appeal in Krakow on March 13, 2009, IT AKa 155/08.

7L. Gardocki, Prawo karne, Warszawa 1998, p. 287; Z. Cwiakalski, Wybrane problemy wymiaru
kary za przestgpczos¢ zorganizowang, “Prokuratura i Prawo” 2001, No. 12, pp. 7-8; E. Plywaczewski,
Komentarz do rozdziatu XXXII Kodeksu karnego [in:] Kodeks karny. Czegs¢ szczegolna. Komentarz,
Vol. II, ed. A. Wasek, Warszawa 2004 pp. 361-372.

8 M. Bryta, Porozumienie, zorganizowana grupa, zwiqgzek przestgpczy jako forma organizacyjna
przestgpczosci zorganizowanej, “Prokuratura i Prawo” 2000, No. 3, p. 36. See: The judgment of the
Court of Appeal in Katowice on December 16, 2004, case number 11 AKa 223/04.
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Court pointed out that “the characteristics of an ‘association’ in the context of
criminal law are enduring organizational forms, defined leadership, and specific
member discipline. A group of people or even a large assembly of individuals,
in forming an ‘association’, works to realize certain ideas (principles, programs)
within an established internal order, predetermined structures, and acknowledges
specific leadership while adhering to established discipline™. In a subsequent
ruling, the Supreme Court affirmed that “to determine whether a certain group of
people constitutes an ‘association’, it is not essential to consider whether there
was a need for organizational discipline but rather whether such discipline was
even envisaged. One cannot equate voluntary submission to another person’s
authority with an obligation, stemming from an agreement, to carry out their
commands with predetermined consequences for refusal to comply”!°.

The provisions of the Crown Witness Act!!, in connection with Article 1, para-
graph 1 of the same Act, cannot be applied to individuals who act alone or to those
who, while acting with others, have not yet formed an organized criminal group or
association aimed at committing criminal offenses. The assessment of whether this
criterion (organized group or association) has been met is made by the prosecu-
tor when applying to admit evidence from the testimony of a crown witness. The
final decision in this matter is made by the relevant district court responsible for
conducting the preparatory proceedings in accordance with Article 5, paragraph 1
of the Crown Witness Act'?.

It is also worth noting the wording of Article 258 § 1 of the Polish Criminal Code,
which states: “aimed at committing a criminal offense or fiscal offense”’*. This means
that participation in an organized criminal group or association whose members plan
to commit only one offense will also be subject to legal penalties. This is a significant
change!* compared to the previous wording of Article 258 of the Criminal Code, in
which the legislator stated “aimed at committing criminal offenses, including fiscal
offenses”’. The same change in wording applies to Article 1, paragraph 1 of the
Crown Witness Act'®. One can share the legislator’s view and consider this solution

° The judgment of the Supreme Court on October 27, 1995, with the reference number III KRN
122/95.

10 The judgment of the Supreme Court on March 23, 1992, with the reference number II KRN
433/91.

1 Journal of Laws 2016, item 1197 consolidated text.

12 B. Kurzepa, Swiadek koronny w polskim procesie karnym, “Prokuratura i Prawo” 1999, No. 9,
pp. 28-29.

13 Dz.U.2022.1138 consolidated text.

14 Article 258 amended by Article 1, point 4 of the Act of April 16, 2004, amending the Criminal
Code and certain other laws (Journal of Laws 2004, No. 93, item 889).

15 Journal of Laws 2022, item 1138 consolidated text.

16 Article 1 amended by Article 1, point 1 of the Act of July 22, 2006, amending the Crown Witness
Act and the Act on the Protection of Classified Information (Journal of Laws 2006, No. 149, item 1078).
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appropriate, especially because organized criminals typically commit offenses with
the highest qualitative severity and social harm'”. The change allows for the effective
penalization of even a one-time criminal activity by these organized groups.

3. The subject matter of the Crown Witness Act

The catalogue of offenses referred to is contained in Article 1 of the Crown
Witness Act, which states: paragraph 1: “The provisions of this law shall apply to
cases of a criminal offense or fiscal offense committed within an organized group or
association aimed at committing a criminal offense or fiscal offense”'®. The legislator
has therefore expanded the catalogue of offenses compared to the original word-
ing of the first article'®. The subject matter of the institution of the crown witness
encompasses all criminal offenses and fiscal offenses, with the sole condition being
involvement in an organized group or association aimed at committing criminal
offenses. Article 1 of the Crown Witness Act has evolved several times in subse-
quent amendments to the law. The fact that the current unified text encompasses
all offenses primarily results from the growth of organized crime in Poland. From
1997 to 2007, Article 1 was modified to broaden the scope of the institution of the
crown witness. Ending with a comprehensive catalogue of criminal offenses and
fiscal offenses. This may also indicate that law enforcement authorities are aware
of the unconventional activities of groups and associations aimed at committing
criminal offenses. Such an open catalogue of offenses provides a convenient solution
for law enforcement agencies, as they can utilize evidence from the testimony of
a crown witness in various types of offenses, thus fully implementing their actions
in combating organized crime. The current wording of Article 1 will not paralyze
the work of the justice system even in the event of unexpected developments in
the criminal activities of groups and criminal associations.

It is impossible to list all the offenses falling within the scope of the Crown
Witness Act in this space. Furthermore, doing so would involve duplicating the
provisions of the Criminal Code and the Penal Fiscal Code®.

As part of the considerations regarding the scope of the Crown Witness Act, it is
essential to analyse the content of the second paragraph of the Act. This paragraph
is significant because it enumerates specific offenses from the Criminal Code and

7 Por. B. Kurzepa, Swiadek koronny. Geneza instytucji. Komentarz do ustawy, Torun 2005, p. 105.

18 Journal of Laws 2016, item 1197 consolidated text.

19 Article 1 amended by Article 1, point 1 of the Act of July 22, 2006, amending the Crown Witness
Actand the Act on the Protection of Classified Information (Journal of Laws 2006, No. 149, item 1078).

2 Regarding the subject matter scope of the provision concerning the admission of evidence from
the testimony of a crown witness and the questioning of the evidentiary credibility of their testimony,
see more: Judgment of the Court of Appeal in Lublin on July 7, 2015, case number I AKa 57/15.
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the Sports Law without mentioning their commission within an organized group or
association aimed at committing criminal offenses. The second paragraph deviates
from the original character of the crown witness institution. Individuals accused of
these specified offenses do not need to be part of an organized group or associa-
tion aimed at committing criminal offenses to obtain the status of a crown witness,
provided that they meet the remaining material and procedural requirements.

Article 1, paragraph 2, point 1 of the Crown Witness Act states: “The provi-

sions of this law also apply to cases of offenses defined in Article 228, paragraph 1,
and 3-6, Article 229, paragraph 1, and 3-5, Article 230, paragraph 1, Article 230a,
paragraph 1, Article 231, paragraphs 1 and 2, Article 250a, paragraphs 1 and 2,
Article 258, and Article 296a, paragraphs 1, 2, and 4 of the Criminal Code™?!.

The enumerated offenses are:

—  “Article 228, paragraph 1 of the Criminal Code — passive bribery (venality) —
punishment of imprisonment from 6 months to 8 years,

e Paragraph 3 —aggravated form of venality in connection with the violation
of legal provisions, punishment of imprisonment from 1 year to 10 years,

e Paragraph 4 — the aggravated form of venality involving making a public
service conditional on receiving a financial or personal benefit or a promise
of such a benefit, or demanding such a benefit, known as extortion of a bribe,
with a penalty of imprisonment from 2 to 12 years,

e Paragraph 5 — the aggravated form of venality involving accepting a sig-
nificant financial benefit or a promise of such a benefit, with a penalty of
imprisonment from 2 to 12 years,

e Paragraph 6 — passive bribery in connection with holding a public office
in a foreign country or in an international organization, with penalties as
defined in paragraphs 1-5;

— Article 229, paragraph 1 of the Criminal Code — active bribery (corruption) —
punishment of imprisonment from 6 months to 8 years,

e Paragraph 3 — the aggravated form of corruption in connection with the
violation of legal provisions, with a penalty of imprisonment from 1 year
to 10 years,

e Paragraph 4 — the aggravated form of corruption involving the provision of
a significant financial benefit or a promise of such a benefit, with a penalty
of imprisonment from 2 to 12 years,

e Paragraph 5 — active bribery in connection with holding a public office
in a foreign country or in an international organization, with penalties as
defined in paragraphs 1-5;

— Article 230, paragraph 1 of the Criminal Code — the crime of paid protection

— punishment of imprisonment from 6 months to 8 years;

2! Journal of Laws 2016, item 1197 consolidated text.
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Article 230a, paragraph 1 of the Criminal Code — the offense of active bribery in
exchange for intermediation in handling a matter in a state, local, international
organization, or national or foreign organizational unit with public resources,
involving the unlawful exertion of influence on the decision, action, or omission
of a person holding a public office in connection with the performance of that
function — punishment of imprisonment from 6 months to § years;

e Article 231, paragraph 1 of the Criminal Code — the offense of exceeding
one’s powers or failing to fulfil duties, commonly known as «abuse of
power» — punishment of imprisonment up to 3 years”?,

e “Paragraph 2 — the offense of exceeding one’s powers or failing to fulfil
duties in order to gain a financial or personal benefit, with a penalty of
imprisonment from 1 year to 10 years”%;

e “Article 250a, paragraph 1 of the Criminal Code — the offense of passive
bribery in connection with influencing voting — punishment of imprison-
ment from 3 months to 5 years,

e Paragraph 2 — the offense of active bribery in connection with influencing
voting — punishment of imprisonment from 3 months to 5 years”*;

Article 258, paragraph 1 of the Criminal Code — the offense of participation in

an organized group or association aimed at committing a criminal offense or

fiscal offense, punishable by imprisonment from 3 months to 5 years,

e Paragraph 2 — participation in an armed group or armed criminal association
or those aimed at committing a terrorist offense, punishable by imprison-
ment from 6 months to 8 years®,

e Paragraph 3 — founding or leading a criminal group or association, includ-
ing those of an armed nature, punishable by imprisonment from 1 year to
10 years?,

e Paragraph 4 — the offense of founding or leading a group or association
aimed at committing terrorist offenses, punishable by imprisonment from
1 year to 10 years?,;

Article 296a, paragraph 1 of the Criminal Code — the offense of accepting or

demanding a financial or personal benefit or a promise of such a benefit by

a person holding a managerial position in an organizational unit engaged in

economic activity or having an employment, commission, or work contract

relationship with it, in exchange for the abuse of granted authority or the failure

2. Kowalewska-Borys, Swiadek koronny w ujeciu dogmatycznym, Krakéw 2004, pp. 175 and 176.
2 Journal of Laws 2022, item 1138 consolidated text.

% E. Kowalewska-Borys, Swiadek koronny..., op.cit., p. 176.

% Journal of Laws 2022, item 1138 consolidated text.

26 Ibidem.

27 [bidem.

2 Ibidem.
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to fulfil an obligation that may cause financial harm to that unit or constitutes

an act of unfair competition or an impermissible preferential activity to the

benefit of a buyer or recipient of goods, services, or performance — punishment
of imprisonment from 3 months to 5 years,

e Paragraph 2 — the offense referred to in paragraph 1, in a situation where
the offender provides or promises to provide a financial or personal benefit,
is subject to the same penalty as defined in paragraph 1,

e Paragraph 4 — the offense referred to in paragraph 1, in a situation where
the perpetrator, through their actions, causes significant financial harm, is
punishable by imprisonment from 6 months to 8 years®.

Article 1, paragraph 2, point 2 of the Crown Witness Act states: “The provisions
of this Act also apply to offenses defined in Article 46, paragraphs 1, 2, and 4, Ar-
ticle 47, and Article 48, paragraphs 1 and 2 of the Act of June 25, 2010, on Sport™°.

The enumerated offenses are:

— Article 46, paragraph 1 of the Sport Act (sports corruption) — “Who, in con-
nection with sports competitions organized by a Polish sports association or
an entity acting on the basis of a contract concluded with that association or an
entity acting on its behalf, accepts a financial or personal benefit or a promise of
such benefit or demands such a benefit or its promise in exchange for dishonest
conduct that may affect the outcome or course of these competitions, shall be
subject to imprisonment from 6 months to 8 years™!,

e Paragraph 2 — “The same penalty shall apply to anyone who, in cases speci-
fied in paragraph 1, provides or promises to provide a financial or personal
benefit”*?,

e Paragraph 4 — “If the perpetrator of the act referred to in paragraph 1 or 2
accepts a financial benefit of significant value or a promise of such benefit
or provides such a benefit or its promise or demands such a benefit or its
promise, they shall be subject to imprisonment from 1 year to 10 years”;

— Article 47 of the Sport Act (dishonest participation in mutual betting) — “Who,
having knowledge of the commission of an offense defined in Article 46, partici-
pates in mutual betting concerning sports competitions to which this knowledge
relates, or discloses this information for the purpose of another person’s participa-
tion in such bets, shall be subject to imprisonment from 3 months to 5 years™;

— Article 48, paragraph 1 of the Sport Act (paid protection in sport) — “Who,
referring to their influence in a Polish sports association or an entity acting

2 Ibidem.
30 Journal of Laws 2016, item 1197 consolidated text.
31 Journal of Laws 2022, item 1599 consolidated text.
32 Ibidem.
3 Ibidem.
34 Ibidem.
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on the basis of a contract concluded with that association, or an entity acting
on its behalf, or by creating the belief in another person about the existence
of such influence, or by confirming them in the belief of the existence of such
influence, undertakes to mediate in determining a specific result or course of
sports competitions in exchange for a financial or personal benefit or a promise
of such benefit, shall be subject to imprisonment from 6 months to 8 years”,

e Paragraph 2 — “The same penalty shall apply to anyone who provides or

promises to provide a financial or personal benefit in exchange for mediating
in the determination of a specific result or course of sports competitions,
involving the unlawful exertion of influence on the behaviour of a person
performing a function in a Polish sports association or an entity acting on
the basis of a contract concluded with that association, or an entity acting
on its behalf in connection with the performance of that function™®.

The departure from the principle expressed in Article 1, paragraph 1 of the
Crown Witness Act was driven by the overriding goal of breaking the solidarity
among individuals participating in corrupt practices involving public officials and
those in public office. Subsequently, the closed catalogue of crimes was expanded
to include offenses related to sports®’. These offenses are indeed difficult to detect
and prove using conventional methods of evidence. Paragraph 2 of Article 1 does
not require the perpetrator to be part of a criminal group or organization when
committing the specified crimes. While this situation may occur, participation in
a criminal group or organization in the cases mentioned in paragraph 2 is not a sine
qua non condition for the application of the witness protection institution?®.

In its resolution dated December 21, 1999, the Supreme Court emphasized
that “the removal of criminal liability for individuals benefiting from the status of
a crown witness under Article 9, paragraph 1 of the Act of June 25, 1997, on Crown
Witness (Journal of Laws No. 114, item 738) for offenses defined in Article 1,
paragraph 2 of this Act (from Article 258, paragraph 1 or 2 of the Criminal Code)
only covers participation in an organized group or association aimed at committing
crimes”. This resolution is commendable because, in practice, all that is required to
benefit from the Crown Witness Act is membership in a criminal group or organiza-
tion, in addition to meeting the other conditions specified in Article 3 of the Act®.

It’s worth noting that the institution of a crown witness can only be applied
in the case of offenses specified in Article 1 of the Crown Witness Act. There are

35 Ibidem.

36 Ibidem.

37 Article 1, paragraph 2, amended by Article 62 of the Act of June 25, 2010, on Sports (Journal
of Laws No. 127, item 857).

3% B. Kurzepa, Swiadek koronny. Geneza..., op.cit., p. 105.

3% Resolution of the Supreme Court dated December 21, 1999, with the reference number I KZP
44/99, with approving votes from B. Kurzgpa, OSP 2000/6 item 95, and K. Tarkowska, “Prokuratura
i Prawo” 2000, No. 6, pp. 104-113.
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instances where a crown witness testifies in cases involving offenses not listed in
the catalogue of offenses in Article 1. In these cases, their testimony can be freely
used in proceedings against individuals in which the crown witness appears. In
such proceedings, the witness no longer has the status of a crown witness but is
considered a standard witness®.

4. Negative prerequisites for the status of a crown witness

Not every perpetrator of an offense specified in Article 1 of the Crown Witness
Act can act as a crown witness in criminal proceedings. Article 4*' of the Crown
Witness Act states that “the provisions of the Act shall not apply to a suspect who,
in connection with involvement in an offense or a fiscal offense defined in Article 1:
1) attempted or committed the crime of murder or assisted in the commission of such
a crime; 2) induced another person to commit a prohibited act defined in Article 1,
in order to initiate criminal proceedings against that person; 3) led an organized
group or association aimed at committing an offense or fiscal offense”*. Article 4,
therefore, indicates three categories of personal exclusions that make it impossible
to apply the crown witness institution. These limitations primarily result from
principles of social coexistence and the purpose of the crown witness institution®.

The first reason finds its justification in the indisputable observation that human
life is the highest value, and its protection does not correspond to any exceptions. The
absolute priority of human life, its protection, and the right to life itself are reflected in
numerous international acts. Reference can be made to the provisions of the Univer-
sal Declaration of Human Rights*, the International Covenant on Civil and Political
Rights®, and the fundamental provisions of contemporary states that unanimously
emphasize the issue of the right to life and its protection*. Article 38 of the Constitu-
tion of the Republic of Poland, dated April 2, 1997, states: “The Republic of Poland
ensures legal protection of every human life”’. The first point of Article 4 of the Crown

# B, Kurzepa, Swiadek koronny. Geneza..., op.cit., p. 107. See more: Judgment of the Court of
Appeal in Warsaw on April 29, 2005, case number II AKa 90/05; Decision of the Supreme Court on
July 9, 2003, TIT KK 418/02.

4 Article 4 amended by Article 1, point 3 of the Act of July 22, 2006, amending the Crown Witness
Act and the Act on the Protection of Classified Information (Journal of Laws 2006, No. 149, item 1078).

4 Journal of Laws 2016, item 1197 consolidated text.

4 See more: Decision of the Supreme Court on June 9, 2004, IV KK 407/03.

4 Adopted by the United Nations General Assembly Resolution 217/I11 A on December 10,
1948, in Paris.

4 Adopted as a result of the United Nations conference in New York, under General Assembly
Resolution 2200A (XXI) on December 16, 1966.

4 E. Kowalewska-Borys, Swiadek koronny..., op.cit., p. 193.

47 Journal of Laws 1997, No. 78, item 483.
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Witness Act concerns the crime of murder, including the basic intentional type (Article
148 § 1 of the Criminal Code), the qualified type of murder (Article 148 § 2 of the
Criminal Code), and intentional murder of more than one person (Article 148 § 3 of
the Criminal Code). This exclusion also applies to other forms of murder specified in
other articles, e.g., Article 118 § 1 and 2 of the Criminal Code (genocide), Article 123
§ 1 of the Criminal Code (an attack on the lives or health of prisoners of war or the
civilian population)®. These are the most serious crimes, punishable by the harshest
penalty of life imprisonment. In light of the above, it is reasonable to approve the
exclusion of the possibility of acting as a crown witness in the event of the commis-
sion of a crime under Article 148 of the Criminal Code by a suspect. Furthermore,
the legislator extends the exclusion not only to the commission of intentional murder
but also to its attempted commission and various modes of participation, including
complicity, leadership, instigation, and aiding and abetting. In literature, there are op-
posing views regarding the wide-ranging exclusion from applying the crown witness
institution®. Tt is essential to understand “persons who cooperate in committing or
attempting to commit a murder as including instigators, accomplices, principal offend-
ers, leaders, and accessories”™. Bolestaw Kurzepa argues that this is unjust, and in the
interest of citizens’ safety, the use of the crown witness institution should be allowed for
perpetrators whose involvement in the crime under Article 148 of the Criminal Code
is less significant (e.g., instigators or accessories). The author believes that through
crown testimony, other perpetrators of the crime can be exposed and punished, even
at the cost of acquitting one of them, thereby protecting society from further attacks®'.

The second reason for the limitation in Article 4, point 2 of the Crown Witness
Act is provocation to commit a crime. The legislator has eliminated the possibility
of applying this institution to individuals inciting others to commit a crime under
Article 1 of the Act. Provocation is defined in Article 24 of the Criminal Code, which
states that “A person who, in order to initiate criminal proceedings against another
person, incites them to commit a prohibited act shall be liable as if for instigation™2.
Article 4, point 2 of the Crown Witness Act, in relation to this provision, serves as
a lex specialis and limits the exclusion to crimes under Article 1 of the Act. It should
be noted that if a suspect incites another person to commit a crime under Article 1
but does so without the intent to bring criminal liability upon that person, they can

48 From the justification of the government’s draft law dated June 5, 2006, amending the Crown
Witness Act, Polish Sejm 5th term, publication number 651. See more: EW. Plywaczewski, Swiadek
koronny..., op.cit., pp. 101-102.

¥ E. Kowalewska-Borys, Swiadek koronny..., op.cit., p.194.

0 M. Gabriel-Weglowski, Ustawa o Swiadku koronnym. Komentarz. Zarys instytucji w Europie,
Warszawa 2011, p. 95. Cf. W. Wrébel, A. Zoll, Polskie prawo karne. Czgs¢ ogolna, Krakoéw 2010, p. 247.

51 B. Kurzepa, Swiadek koronny w polskim..., op.cit., p. 31. See more: Decision of the Supreme
Court on February 2, 2009, case number I KK 224/08; Judgment of the Court of Appeal in Krakow
on October 27, 2008, 11 AKa 102/08.

32 Journal of Laws 2022, item 1138 consolidated text.
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freely apply for crown witness status. The restriction deserves approval. This leads
to a contradictory situation in the evaluative sphere. On the one hand, the legislator
condemns deceit, provocation, and believes that a person who uses them does not
deserve the benefits of the Crown Witness Act. On the other hand, the essence of the
institution itself is based on a kind of betrayal of former criminal associates. The ef-
fective functioning of law enforcement agencies and the disclosure of the most serious
crimes through evidence from the testimony of a crown witness closely aligns with
the morally negative stance of a kind of “betrayal” of associates. This is, therefore,
a paradox. It is likely that the inclusion of Article 4, point 2 was intended to prevent
the abuse of the crown witness institution for mutual criminal manoeuvring. This
could involve deceptively inciting members of rival criminal groups and associations
to commit crimes and then notifying law enforcement authorities about their actions.
In summary, the exclusion mentioned pertains to incitement to commit a crime, but
only with the intention of bringing criminal liability against the person incited™>. It is
important to emphasize that, according to the judgment of the Court of Appeals of
October 29, 2018, a situation in which the testimony of a crown witness constitutes
the only incriminating evidence in a case does not disqualify it as a source of evidence,
and the testimony remains a valid means of proof™.

The third type of limitation referred to in Article 4, point 2 of the Crown
Witness Act pertains to the inability to use a suspect as a crown witness if they
were leading an organized criminal group or association aimed at committing
a crime. This exclusion is justified by the undeniable fact that the individuals
who lead criminal groups and associations reap the most significant profits from
criminal activities. Contrary to the purpose of the institution, it would be inap-
propriate to approve a solution that provides legal benefits to individuals without
whom criminal activities could not exist. “Leading” is understood as “managing
someone, something, being at the helm of something, instructing someone on
how to proceed”*. Leading a criminal group or association involves actual su-
pervision over its activities, issuing orders to subordinates, and making decisions
on critical matters. It also includes charting the direction of criminal activities.
Holding leadership positions can be of a permanent or temporary nature. It is
important to note that designating a member, for example, to manage a specific
task or activity, or temporarily assuming a leadership role, such as during short-
term unavailability, does not constitute leading a criminal group or association
under the Act®. Following the enactment of the Act of July 22, 2006, amending
the Crown Witness Act and the Act on the Protection of Classified Information®’,

53 E. Kowalewska-Borys, Swiadek koronny..., op.cit., p. 194; B. Kurzepa, Swiadek koronny.
Geneza..., op.cit., p. 128.

5% Judgment of the Court of Appeal in Warsaw on October 29, 2018, I AKa 324/18.

55 Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/ [access: 2.11.2020].

56 B. Kurzepa, Swiadek koronny. Geneza..., op.cit., p. 128.

57 Journal of Laws 2006, No. 149, item 1078.
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Article 4 received new wording. The phrase “established an organized criminal
group or association” was eliminated, leaving only the term “led”. The change
was influenced by the opinion of legal scholars who called for the elimination
of the verb “established”, suggesting that criminal groups and associations are
characterized by the significant variability in the positions of their members.
Under the previous legal framework, a situation could arise in which the founder
of a criminal group or association became an ordinary member of it and was
nonetheless unable to apply for crown witness status. Therefore, the modification
of Article 4 should be welcomed. In addition to the dominant role in committing
crimes, the justification for the exclusion under the third point serves another
goal of the institution: “catching big fish with small ones”, never the other way
around. The goal of the institution is to dissect the entire criminal machinery and
break it from within. This will allow the exposure of how it functions and the
punishment of all perpetrators of crimes, particularly its leadership®®. Individuals
constituting the core of the criminal hierarchy generally possess the most com-
prehensive knowledge of committed crimes and perpetrators. Their knowledge
could contribute to the speed of gathering evidence. Hence, it’s not uncommon to
propose allowing these cases to also make use of the crown witness institution®’.

The presence of even one of the negative prerequisites listed in Article 4 of the
Crown Witness Act precludes a suspect from benefiting from the crown witness
institution. If, during the preparatory proceedings, the prosecutor determines the
existence of any of the negative conditions, they cannot petition the court for grant-
ing crown witness status. If the relevant regional court overseeing the location of
the preparatory proceedings, in cases where the prosecutor’s office overlooks this
matter, identifies the presence of a condition from Article 4, it will issue a ruling
refusing to admit evidence from the testimony of a crown witness. However, when
these circumstances are revealed during a trial while the crown witness is giving
testimony, the Act does not provide the option to revoke the ruling made under
Article 5 of the Crown Witness Act®. In this situation, the prosecutor is obliged to
resume the suspended proceedings based on Article 10, Paragraph 3 of the Crown
Witness Act®!. Furthermore, if one of the conditions mentioned is only revealed
after the termination of the proceedings against the crown witness (within five years

58 E. Kowalewska-Borys, Swiadek koronny..., op.cit., p. 195; B. Kurzepa, Swiadek koronny.
Geneza. .., op.cit., p. 129; eadem, Swiadek koronny w polskim. .., op.cit., p. 32.

% P. Gaska, Historia instytucji swiadka koronnego oraz wspolczesne problemy jej stosowania [in:]
Prawo karne na rozdrozu: wspolczesne tendencje i kierunki zmian, ed. P. Goralski, Warszawa 2021, p. 216.

8 K. Cesarz, Dowdd z zeznah swiadka koronnego na tle prawa do sqdu (wybrane zagadnienia),
“Przeglad Sadowy” 2004, No. 4, p. 74. See more: Judgment of the Court of Appeal in Katowice on
March 6, 2003, IT AKa 454/02.

" See more: Decision of the Supreme Court on July 13, 2006, case number III KK 333/05;
Judgment of the Supreme Court on February 2, 2006, case number II KK 100/05; Decision of the
Supreme Court on May 10, 2005, case number 11 KK 531/04.
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from the date of the final decision to terminate the proceedings), the prosecutor
will reopen the proceedings against them. However, it is essential for the negative
prerequisites to be established by a final and binding judgment®?,

5. Conclusion

The consolidated text of the Crown Witness Act, which has remained unchanged
since 2016, reflects the well-established position of compromise solutions. The
changes introduced over the years to shape the Crown Witness Act into its final
form should be welcomed with approval. The open catalogue of crimes, the com-
mission of which in the conditions of organized crime enables the extensive use of
the witness protection institution, results in significant benefits for societal safety
indirectly due to the functioning of the Act. The solidarity of criminal groups and
associations can be effectively broken, and they can be annihilated. The use of
evidence from a witness under protection is also possible in the realm of terrorist
offenses and widely in acts of a corrupt nature. A positive change also pertains to
limiting the negative prerequisites for acting as a protected witness to directing an
organized group or a criminal association. The previous provision prevented the use
of the Act in relation to individuals who established such structures, which often
eliminated valuable sources of evidence considering the dynamic nature of various
criminal structures. The crown witness institution is an effective mechanism for
combating crime. Its shape should depend on current needs correlated with socio-
economic changes and should be modified according to changing circumstances.
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In the study I try to introduce the concepts of local government and administration, especially the
administration of provision. In this regard, by presenting the role and tasks of local government, in
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Streszczenie

W opracowaniu staram si¢ przyblizy¢ pojecia samorzadu terytorialnego oraz administracji,
zwlaszcza administracji §wiadczacej. W tym zakresie poprzez zaprezentowanie roli i zadan samorzadu
terytorialnego, a w szczegolnosci samorzadu lokalnego, prezentuje teze, zgodnie z ktorg samorzad
lokalny nie tyle administruje okreslong wspolnota lokalna (zbiorowoscia), ile zasadniczo poprzez
wykonywanie zadan §wiadczy takiej wspolnocie administracje jako ustuge publiczna.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, administracja, administracja §wiadczaca, zadania publiczne,
$wiadczenie administracji.

1. Wstep

Obrana w niniejszym opracowaniu problematyka nawigzuje do kwestii §wiad-
czacej roli samorzadu. Najszerszym rodzajem samorzadu jest samorzad terytorialny
i dlatego wtasnie jemu bedzie po§wigcona uwaga. Niewatpliwie jest on powotany
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do zatatwiania spraw lokalnych, regionalnych i wojewodzkich. Z jednej strony
sprawuje w takich spolecznos$ciach administracje, czyli zarzadza wspolnota samo-
rzagdowa, a z drugiej strony §wiadczy wszelka pomoc dla tejze wspolnoty. Dlatego
tez, biorac pod uwagg specyfike samorzadu terytorialnego, a w szczegdlnosci
samorzadu gminnego, nasuwa si¢ pytanie, czy tenze samorzad w ramach swojego
funkcjonowania administruje wspolnota lokalng w ramach swoich zadan, czy tez
w szeroko pojetym aspekcie w zasadzie §wiadczy dla niej administracje.

W pierwszej kolejnosci w opracowaniu przyblize problematyke samorzadu
terytorialnego, ktadac nacisk na rolg¢ samorzadu gminnego jako najblizej stoja-
cego przy obywatelu, za$ pozniej zechce wskaza¢ na kwesti¢ administracji, w tym
administracji $wiadczacej jako rodzaju administracji w aspekcie jej zadan, za$
w koncowej sekwencji dokonam argumentacji na rzecz roli administracji lokalne;j
jako $wiadczacej administracje.

W opracowaniu postuze si¢ metoda badawcza o charakterze dogmatyczno-
-opisowym, polaczong w zakonczeniu z wnioskami wlasnymi w rozpoznawanym
zakresie.

2. Samorzad (terytorialny, lokalny)

Kwestia samorzadu w aspekcie prawnym musi koncentrowac si¢ w pierwszej
kolejnosci na przepisach Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej jako najwyzszym
prawie w Polsce. Zgodnie z jej art. 17 w drodze ustawy mozna tworzy¢ samo-
rzady zawodowe, reprezentujace osoby wykonujace zawody zaufania publicznego
i sprawujace piecze nad nalezytym wykonywaniem tych zawodow w granicach
interesu publicznego i dla jego ochrony. W drodze ustawy mozna tworzy¢ rowniez
inne rodzaje samorzadu. Samorzady te nie moga narusza¢ wolnosci wykonywa-
nia zawodu ani ogranicza¢ wolnosci podejmowania dziatalnosci gospodarcze;j'.
W omawianym zakresie funkcjonuja rdézne rodzaje samorzadu, w tym adwokatow,
radcoOw prawnych, notariuszy, lekarzy, pielegniarek i potoznych oraz inne. Tenze
przepis Konstytucji RP zezwala na ich utworzenie w formule ustawy, jednak naj-
szerszym rodzajem samorzadu jest samorzad terytorialny. Stosownie do przepiséw
Konstytucji RP mozna wskazac, ze samorzad terytorialny wykonuje zadania pu-
bliczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organow innych wladz
publicznych. Analiza przepiséw Konstytucji RP pozwala ustali¢, ze podstawowa
jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina — wykonuje ona wszystkie zadania
samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Konstytucja RP przyznaje jednostkom samorzadu terytorialnego osobo-
woS$¢ prawna, a ponadto przyshugujg im prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe.

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1. (tekst jedn. Dz.U. z 1997 r.,
nr 78, poz. 483 ze zm. i sprost.).
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Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowe;.
Konstytucja RP podkresla, ze jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja za-
dania publiczne shuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej jako tzw.
zadania wlasne. Istotne jest, ze spory kompetencyjne pomiedzy jednostkami samo-
rzadu terytorialnego rozstrzygaja sady administracyjne. Z kwestiag wykonywania
zadan publicznych wigze si¢ problem finansowania wykonywania tychze zadan.
W zwigzku z tym Konstytucja RP zapewnia jednostkom samorzadu terytorialnego
udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan. W tym
zakresie dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sa ich dochody wtasne oraz
subwencje ogélne i dotacje celowe z budzetu panstwa. Zrodta dochodow jednostek
samorzadu terytorialnego sa okreslone w odpowiedniej ustawie®. Samodzielno$é
jednostek samorzadu terytorialnego, w tym w szczegdlnosci gminy, jest podkre-
$lona uprawnieniem w zakresie ustalania wysokosci podatkoéw i optat lokalnych.
Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP, mimo ze zezwala na funkcjonowanie
réznych rodzajéow samorzadu, wyroznia samorzad terytorialny, poswigcajgc mu
caty rozdzial. W tym zakresie Konstytucja RP stanowi o kompetencjach samorzadu
terytorialnego, wskazujac na gming jako wiodaca w tymze samorzadzie.
Samorzad terytorialny to niewatpliwie sktadowa cz¢s¢ wtadzy wykonawczej
w panstwie. Przedmiotem jego dzialan sg sprawy stanowiace cz¢$¢ zadan na-
lezacych do zakresu tej wladzy. Podobnie tez $rodki dziatania stosowane przez
jednostki samorzadu terytorialnego majg charakter administracyjny, a nie usta-
wodawczy czy sadowniczy. Dziatalnos¢ prowadzona przez organy samorzadu
terytorialnego opiera si¢ na ustawach i odbywa w ramach przez nie ustanowio-
nych. Dlatego tez kwestia zgodnosci dziatania organéw samorzadu terytorialnego
z prawem podlega nadzorowi organéw administracji rzadowej. O charakterze
organdéw samorzadu terytorialnego jako wladzy wykonawczej swiadczy takze
systematyka Konstytucji RP, gdyz przepisy okreslajace zasady i zakres dziatania
samorzadu terytorialnego ujete zostaly bezposrednio po artykutach dotyczacych
Rady Ministrow i administracji rzadowej. Konstytucja RP przekazuje samorzadowi
terytorialnemu z reguly zadania, ktore nie wymagaja jednolitego wykonywania
w skali panstwa. Ustroj demokratyczny nie moze si¢ oby¢ bez samorzadu, wy-
maga bowiem decentralizacji wladzy i upodmiotowienia obywatela. Te funkcje
spelnia organizacja samorzadowa. Istotg samorzadu jest zatem samodzielnosé
i niezalezno$¢. Podkresleniem tej samodzielno$ci jest odrebna od panstwa pod-
miotowos$¢ prawna. Organy samorzadowe nie mogg by¢ utozsamiane z organami
administracji rzadowej, nie sa im podporzadkowane hierarchicznie, podlegaja
jedynie nadzorowi sprawowanemu wedtug kryterium legalno$ci. Samodzielno$¢
samorzadu obejmuje wszystkie sfery jego dziatania. Jednostki samorzadowe
majg prawo do decydowania, w granicach ustaw, o swym wewngtrznym ustroju

2 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (tekst
jedn. Dz.U. z 2022 1., poz. 2267).
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oraz samodzielnego kreowania swoich organéw. Zostaty wyposazone we wlasny
majatek i majg konstytucyjnie zagwarantowany udzial w dochodach publicznych.
Samodzielno$¢ jednostek samorzgdu terytorialnego ma jeszcze jeden aspekt.
Trojszczeblowa obecnie struktura samorzadowa nie ma budowy hierarchiczne;.
Gmina, powiat i wojewddztwo samorzadowe nie sg od siebie zalezne organi-
zacyjnie, kompetencyjnie ani personalnie. Na samodzielno$¢ gminy sktada si¢
wiele aspektow. Najbardziej dobitnym podkresleniem samodzielnosci gminy jest
przyznanie jej mozliwosci decydowania o wlasnym ustroju. Niezalezno$¢ w tym
zakresie ma gwarancje konstytucyjne. Wedtug art. 169 ust. 4 Konstytucji RP ustroj
wewnetrzny jednostek samorzqdu terytorialnego okreslaja w granicach ustaw ich
organy stanowiace. Sadowa ochrona samodzielnosci gminy obejmuje wszystkie
jej kompetencje — uprawnienia publicznoprawne i prywatnoprawne.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewodztwa® podkresla,
ze zakres dziatania samorzadu wojewodztwa nie narusza samodzielno$ci powiatu
i gminy. Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego z 15 pazdziernika 1985 roku*
zawiera wigzace bezposrednio nasz kraj postanowienia dotyczace samodzielno$ci
samorzadu. Definiujac samorzad lokalny jako ,,prawo i zdolno$¢ spolecznosci
lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasad-
nicza czescig spraw publicznych na ich wlasng odpowiedzialnos¢ i w interesie
ich mieszkancow”, Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego stanowi rowniez, iz
»Spotecznosci lokalne majg — w zakresie okreslonym prawem — petng swobode
dziatania w kazdej sprawie, ktora nie jest wytaczona z ich kompetencji lub nie
wchodzi w zakres kompetencji innych organéw wiadzy”. W polskim ustawodaw-
stwie dotyczacym samorzqdu terytorialnego podkreslana jest ustawowa zasada
samodzielno$ci gminy’. Wedtug niej gmina — rozumiana przez ustawodawcg jako
system dwoch pojec: mieszkancow gminy tworzacych z mocy prawa wspolnote
samorzadowg oraz zajmowanego przez nich terytorium — stanowi podmiot po-
siadajacy osobowos¢ prawng, wykonujacy na podstawie obowigzujacego prawa
zadania publiczne w imieniu wiasnym i na wtasna odpowiedzialno$¢. Tak okreslona
samodzielno$¢ prawna gminy podlega ochronie sagdowej. Samodzielna gmina po-
wolana jest zatem w celu zarzadzania czgsécig terytorium panstwa. Dysponuje ona
wladztwem panstwowym, z sankcja przymusowego podporzadkowania jej osob
fizycznych i prawnych. Samodzielno$¢ gminy stanowigca podstawe jej funkcjono-
wania nie moze jednak przekresli¢ praw podmiotowych jednostki. Skoro gmina,
wykonujac swoje zadania, ma stuzy¢ spotecznosci lokalne;j, to jej dziatalno$¢ nie
moze ogranicza¢ praw jednostki. Idea samorzadu nie polega bowiem na tym, by
rzadzi¢ w ogole, lecz na tym, by w rzadzeniu nie byly realizowane przede wszystkim

3 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r.,
poz. 2094 ze zm.).

4Dz.U.z 1994 r., nr 124, poz. 607.

S Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 40 ze zm.).
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interesy panstwa, a byly realizowane zwtlaszcza (a czgsto wylacznie) interesy oby-
wateli, ktorzy tworza zbiorowo$¢ nazwang w ustawie wspolnota i ktorzy wybieraja
jej podstawowe organy®.

Do rozpatrywania problematyki samodzielnosci samorzqdu terytorialnego
mozna podchodzi¢ zar6wno od strony podmiotowej, jak i przedmiotowej. Badanie
samodzielnosci od strony podmiotowej oznacza przede wszystkim zwrdcenie uwagi
na stosunek panstwa i samorzqdu terytorialnego jako dwoch odrebnych podmiotow
publicznoprawnych. Wspoétczesnie stosunek ten jest na ogdt dwojakiego rodzaju:
z jednej strony panstwo nalezy traktowaé jako podmiot nadrzgdny wobec samo-
rzqdu terytorialnego, a z drugiej strony niekiedy sg to podmioty wspotdziatajace
na zasadzie rownorzednosci, wspotpracujace ze soba na podstawie umow i poro-
zumien. Rozwazania na temat samodzielnosci w uktadzie przedmiotowym moga
by¢ prowadzone w rozmaitych ptaszczyznach. Przyktadowo w literaturze mozna
si¢ spotkac¢ z rozpatrywaniem samodzielnosci w ptaszczyznie gospodarczej, praw-
nej, organizacyjnej i politycznej. W aspekcie samodzielno$ci nalezy takze zwrdcic
uwage na sposob przekazywania zadan przez organy panstwowe. O ile zadania —
szczegoblnie obligatoryjne — wynikaja z przepisow prawnych, samorzqd terytorialny
jest zobowiazany do ich przyjecia. Istnieje jednak mozliwo$¢ przejmowania zadan
zardwno wiasnych, jak i zleconych od organow panstwowych w drodze porozu-
mien, co stawia samorzqd terytorialny w pozycji wspotdziatajacego z panstwem
odrgbnego podmiotu, ktory decyduje o swoim zakresie zadan

Kolejnym aspektem samodzielnos$ci samorzqdu terytorialnego jest jego samo-
dzielnos¢ finansowa. Mozemy ja podzieli¢ na samodzielnos¢ dochodowa, ktora
polega na mozliwosci zwigkszania dochodoéw i pozyskiwania ich z réznych zro-
del, oraz na samodzielno$¢ wydatkowa, ktora charakteryzuje si¢ swoboda decy-
dowania o zakresie i rodzaju wydatkow. W aspekcie samodzielnosci najwigksze
znaczenie maja jednak dochody wiasne, charakteryzujace si¢ tym, iz pochodzg ze
zrodet znajdujacych sie na terenie dziatania samorzgdu terytorialnego, sa oddane
do dyspozycji samorzadu bezterminowo i w calo$ci. Gmina w tym aspekcie jest
jednostka, ktora posiada duza samodzielnos¢ dochodowa zwigzana z podatkami
1 optatami lokalnymi.

W swietle obowiazujacej Konstytucja RP samodzielnos¢ gminy jest wartoscia
chroniong. Ochrona tej wartosci nie moze jednak wykluczy¢ prawa ustawodawcy
do normowania stosunkow w panstwie. Oznacza to, ze ustawodawca ma prawo
ingerowac w funkcjonowanie gminy — rowniez w sfere samodzielnosci — wydajac
przepisy ustawodawstwa zwyklego. W konsekwencji samodzielno$¢ gminy w ro-
zumieniu Konstytucji RP nie ma charakteru bezwzglednego. Pewne ograniczenia
samodzielnosci gminy w ustawodawstwie zwyklym moga wystapi¢ z uwagi na
potrzebe ochrony intereséw panstwa lub interesu publicznego. Moga one jednak

¢ L. Klat-Wertelecka, Problem samodzielnosci gminy a ochrona praw podmiotowych jednostki,
»Samorzad Terytorialny” 1998, nr 10, s. 3.
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nastepowac tylko zgodnie z wymaganiami materialno-prawnymi, jakie ustawo-
dawca naktada na ustawy wkraczajace w sfer¢ samodzielnosci gminy. Nakaz taki
wynika z obowigzku poszanowania konstytucyjnej pozycji gminy. Samodzielno$¢
gminy nie moze by¢ bowiem zniesiona w catosci ani nawet tylko w czgsci, ale
przesadzajacej o jej istocie. Zrodtem istnienia i odrebnosci samorzqdu terytorial-
nego oraz zabezpieczenia jego samodzielnosci jest prawo pozytywne. Oznacza to,
iz samo istnienie samorzadu gminnego i okreslenie jego samodzielnos$ci znajduje
swoja podstawe w ustawie wyrazajacej wolg catego narodu, a nie tylko spotecznosci
lokalnej, i powierzajacej samorzadowi gminnemu wykonywanie zadan administracji
publicznej w okre§lonym zakresie. Teza ta znajduje wyraz takze w orzecznictwie
Trybunalu Konstytucyjnego, a w szczeg6lnosci w uchwale z dnia 27 wrze$nia 1994
roku (sygn. W 10 19/23). Wynika z niej, ze zrodtem wiadzy publicznej samorzqdu
terytorialnego jest prawo stanowione przez panstwo’. Rzeczpospolita Polska jest
panstwem jednolitym, unitarnym. Oznacza to, iz organy panstwowe stanowig jedna,
zharmonizowang cato$¢. W takim panstwie samorzqd terytorialny nie ma autonomii
dajacej mu wlasne, niepochodzace od panstwa prerogatywy. Jest uzalezniony od
woli ustawodawcy. Jego samodzielno$¢ polega na uczestniczeniu w wykonywa-
niu zadan publicznych we wiasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢, ale na
podstawie i w granicach zakre$lonych przez ustawy. Ustawodawca, dajac organom
samorzqdu terytorialnego kompetencje stanowienia prawa, przenosi na samorzad
czg$¢ swego wiadztwa i okre$la granice jego wykorzystania.

Biorac powyzsze pod uwage, mozna stwierdzi¢, ze samorzad terytorialny
w ogo6Inosci stanowi istotng cze$¢ wiadzy publicznej administrujacej lokalnymi spo-
feczno$ciami. W tym zakresie trzeba rozwing¢ znaczenie pojecia ,,administracja”.

3. Administracja (samorzadowa)

Termin ,,administracja” pochodzi od tacinskich stow ministrare, administ-
rare, czyli stuzy¢, poshugiwac, zarzadzaé¢, wykonywac, kierowac. Przedrostek ad-
wskazuje na celowo$¢ dziatania®. W przypadku samorzadu terytorialnego mamy
do czynienia z rodzajem administracji publicznej. ,,Administracja publiczna jest
to przejete przez panstwo i realizowane przez jego zawiste organy, a takze przez
organy samorzadu terytorialnego, zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych po-
trzeb obywateli, wynikajacych ze wspotzycia ludzi w spoteczno$ciach™. Doktryna
zasadniczo wyr6znia administracj¢ w znaczeniu przedmiotowym (funkcjonalnym,

7 A. Wiktorowska, Konstytucyjne podstawy i gwarancje samodzielnosci gminy w Rzeczypospolitej
Polskiej, Warszawa 2002, s. 14.

8 P. Ruczkowski, Pojecie administracji, jej cechy, postacie, funkcje i sfery dzialania [w:] Prawo
administracyjne. Czgs¢ ogolna, red. L. Bielecki, P. Ruczkowski, Warszawa 2011, s. 13.

°J. Bo¢ [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2000, s. 16.
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materialnym, czynnosciowym) i podmiotowym (strukturalnym, organizacyjnym,
personalnym)'®, Najcze$ciej wskazuje si¢ nastepujace cechy administracji: 1) dzia-
tanie w imieniu i na rachunek panstwa lub innego, odrgbnego od panstwa podmiotu
wladzy publicznej, ktéremu panstwo przekazato czgs¢ swojej wladzy (imperium);
2) mozno$¢ dziatania w formach wtadczych i stosowania przymusu panstwowego;
3) dzialanie w interesie publicznym; 4) polityczny charakter; 5) dziatanie na pod-
stawie 1 w granicach prawa; 6) aktywnos$¢, zwrocenie ku przysztosci, moznosé
podejmowania dziatan z wlasnej inicjatywy; 7) dzialanie w sposob ciagly i stabilny;
8) oparcie si¢ (z reguly) na zawodowym personelu; 9) charakter monopolistyczny
(administracja, dziatajac w ramach powierzonej jej kompetencji, wystepuje jako
wylaczny gospodarz w okreslonej kategorii spraw) i bezosobowy; 10) dzialanie
non profit — brak dazenia do osiagania zysku, co nie oznacza braku odptatnosci za
swiadczone ushugi'!.

Zasadniczo administracja kojarzy si¢ z okreslong wtadczoscia, a mniej ze
stluzebnoscia. Typowa cecha administracji publicznej jest stosowanie — na og6t
wiadczych — srodkow w celu regulowania (rozstrzygania) konkretnych przypadkow
prawnych oraz urzeczywistniania réznorodnych planow (programow)'?. Charakte-
rystyczne dla administracji publicznej jest zatem wiladztwo, ktore z jednej strony
polega na jednostronnym regulowaniu sytuacji prawnej jednostki, a z drugiej
sprowadza si¢ do mozliwo$ci uzycia przymusu w celu wyegzekwowania nakazoéw
i zakazoéw typu administracyjnego'®. Doktryna wskazuje rowniez klasyczne funkcje
administracji: policyjna, reglamentacyjng, nadzorcza, $wiadczaca i planistyczng'*.

Administracja publiczna oznacza podmioty zespolone lub niezespolone dziata-
jace bezposrednio w imieniu panstwa, np. wojewodg lub ministra, albo dzialajace
bezposrednio w imieniu samorzadu terytorialnego, np. wojta, burmistrza, prezy-
denta. Przy tym nalezy podkresli¢, ze administracja publiczna odroznia si¢ od
administracji prywatnej. Administracja publiczna dziata dla dobra wspolnego, czyli
w interesie publicznym, w przeciwienstwie do administracji prywatnej, ktora dziata
np. w imieniu szkoty niepublicznej lub fundacji. Stanowi prawnie wyodrebniong

10 M. Zimmermann, Z zagadnieri definicji prawa administracyjnego, ,,Acta Universitatis Wra-
tislaviensis” 1964, nr 19, s. 11 i n. Reprint w wersji angielskiej: On the Definitions of Administrative
Law, ,,Adam Mickiewicz University Law Review” 2019, no. 10 — The 100th Anniversary of the
Faculty of Law and Administration, s. 335 i n.

I'L. Zacharko, J. Gluminska-Pawlic, J. Blicharz, Poszukiwanie definicji administracji publicznej
w nauce europejskiej [w:] Administracja w demokratycznym panstwie prawa. Ksigga jubileuszowa
Profesora Czestawa Martysza, red. A. Matan, Warszawa 2022, s. 62.

12 H. Maurer, Allgmeines Verwaltungsrecht, Miinchen 2009, s. 5.

13 Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 23-24. Zob. tez: P. Przybysz,
Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne,
red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2019, s. 105 i n.

14 R. Stasikowski, O funkcji policyjnej administracji publicznej, ,,Przeglad Prawa Publicznego”
2009, nr 4, s. 6-21.
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cze$¢ aparatu panstwowego i nalezy do wltadzy wykonawczej. W znaczeniu pod-
miotowym administracja publiczna oznacza dziatalno$¢ organéw administracji, zas
w sensie przedmiotowym to oparta na prawie dziatalno$¢ majaca na celu realizacje
zadan publicznych. W warstwie ptaszczyzn dziatania administracji wyrdznia si¢
sfere reglamentacyjno-dystrybucyjna, zwang sferg wtadczg dziatania administracji,
oraz sfere $wiadczaca, czyli organizatorska. Pierwsza z wymienionych sfer jest reali-
zowana poprzez dzialalno$¢ administracji polegajaca na rozstrzyganiu okre§lonego
rodzaju spraw w wyniku zastosowania prawnych form dziatania administracji, np.
decyzji administracyjnej. Druga ze sfer dziatania administracji dotyczy zaspoka-
jania potrzeb spotecznych okreslonych grup obywateli, np. w zakresie kultury,
o$wiaty, ochrony zdrowia. Nalezy takze zwrdci¢ uwage, ze administracja posiada
dwie plaszczyzny funkcjonowania. Jedng z nich jest plaszczyzna oddziatywania
wewngtrznego pomig¢dzy jednostkami administracji lub jej pracownikami, a wigc
np. problematyka prawa wewnetrznego administracji lub stosunki stuzbowe. Inna
ptaszczyzna dotyczy oddzialywania zewngtrznego, gdzie administracja dziata z re-
guly wladczo wobec podmiotow jej niepodporzadkowanych stuzbowo lub organi-
zacyjnie, np. stosunki wojewody z dyrektorem izby skarbowej lub rozstrzygnigcie
wobec petenta zapadajace w formie decyzji administracyjnej'.

Nalezy wskaza¢, ze doktryna wyr6znia zasadniczo dwie postacie administracji
publicznej, czyli administracje wtadcza oraz administracj¢ niewladcza. Réznica
pomiedzy nimi polega na tym, ze w zakresie administracji niewladczej postuguje
si¢ ona w swoim dzialaniu prawnymi $rodkami o charakterze cywilnoprawnym
lub innymi administracyjnoprawnymi niewtadczymi, np. poprzez czynnosci ma-
terialno-techniczne. Wowczas jednostronne nakazy i zakazy sg zastepowane wza-
jemnymi o$wiadczeniami woli rownorzednych stron stosunku prawnego. W tym
przypadku administracja nie postuguje si¢ typowymi srodkami przymusu. Nato-
miast Srodki dziatania wladczego administracji sprowadzaja si¢ do tego, ze moze
ona dziata¢ poprzez przyznang prawnie mozliwo$¢ stosowania form przymusu
panstwowego'®. Uprawnienie do stosowania srodkéw przymusu wigze si¢ nie tylko
z mozliwoscig dzialania na podstawie przepisOw o egzekucji administracyjne;j,
ale tez z mozliwo$ciag wydawania zakazow, nakazow, zezwolen, ograniczen lub
koncesji. Cecha dziatan wtadczych jest to, ze organ administracji jednostronnie,
mocg swoich kompetencji, rozstrzyga o pozycji prawnej drugiej strony stosunku
prawnego (o pozycji obywatela czy innego podmiotu). Druga natomiast strona
tego stosunku prawnego musi podporzadkowac si¢ woli organu, ktéry dysponuje
srodkami prawnymi pozwalajacymi mu na wymuszenie podporzadkowania sie.
Panstwo przekazuje organom administracji publicznej prawo narzucania swojej
woli 1 egzekwowania go za pomocg srodkow przymusu panstwowego. Wiadztwo

15 E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2015, s. 86.
16 M. Stahl, Wiadztwo administracyjne (panstwowe) i sankcja administracyjna [w:] Prawo admi-
nistracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2009, s. 81.
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administracyjne moze wystgpowac¢ w odniesieniu do tej dzialalno$ci organu ad-
ministracji publicznej, w ktorej jest on podmiotem prawa publicznego!’. Istotng
cechg wladztwa, wynikajacg z uznania go za kategori¢ normatywna, jest jego
stopniowalno$¢. Podlegaja mu albo wszyscy, albo niektére podmioty (tak zwane
wladztwo zewnetrzne i wewnetrzne), np. uzytkownicy zakltadu administracyjnego,
pracownicy urzedu lub nadzorowane jednostki organizacyjne's.

Z kolei z niewladczoscia dziatalnosci administracji, a w szczegolnosci admi-
nistracji samorzadowej, kojarzy si¢ jej rola stuzebna wobec spotecznosci lokalnej,
regionalnej i wojewodzkiej. Swiadcza o tym zadania gminy, skoncentrowane na
zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspdlnoty lokalnej, zadania powiatu oraz zadania
wojewodztwa samorzadowego. Stad mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze cho¢ admini-
stracja samorzadowa ze swojej istoty ma prawo i korzysta z uprawnien wiadczych, to
z drugiej strony istota tej administracji sprowadza si¢ do funkcji §wiadczacych okre-
slone zadania dla okreslonych spotecznosci. W istocie rzeczy taka sytuacja sprawia,
ze samorzad terytorialny nie tyle administruje okreslonymi spoteczno$ciami, ile raczej
swiadczy tym spolecznosciom administracje przejawiajaca si¢ w realizacji przypisa-
nych jej zadan. Swiadczenie administracji pod roznymi postaciami wykonywanych
zadan, a nie administrowanie, jest zatem kluczowa misja samorzadu terytorialnego.

4. Podsumowanie

Wyzwania stojace przed wspotczesnym panstwem maja charakter kompleksowy
w tym sensie, ze wykraczaja poza nakaz sprawnosci jako statlego argumentu dla
kolejnych reform lub kontrreform, a takze tradycyjna role administracji publiczne;j:
ingerujaca, swiadczgcq i administracje infrastruktury'®. Przekonanie, ze samo-
rzqd terytorialny to dziatanie dla dobra wspolnego, pozostaje nickwestionowane
W nauce prawa administracyjnego. Przez lata koncentrowano si¢ w doktrynie na
roznych aspektach zabiegania o dobro wspolne i na konsekwencjach prawnych
jego wlasciwego sformutowania®. Wsr6d nowych zadan samorzqdu terytorialnego

17B. Adamiak, Czynnosci prawne jednostki a wladztwo administracyjne [w:] Wspolczesne zagad-
nienia prawa i procedury administracyjnej. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Jackowi
Langrodowi, red. M. Wierzbowski, J. Jagielski, A. Wiktorowska, R. Stefanska, Warszawa 2009, s. 35.

81, Bielecki, Wiadztwo administracyjne jako istotna cecha definicyjna administracji publicznej
[w:] O prawie administracyjnym i administracji. Refleksje. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesor
Matgorzacie Stahl, red. B. Jaworska-De¢bska, £.0dz 2017, s. 31.

19]. Stugocki, Administracja publiczna z perspektywy antropologii kulturowej. Kilka uwag o pro-
blemach wspotczesnosci [w:] Cywilizacja administracji publicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji 80-le-
cia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego, red. J. Korczak, Wroctaw 2018, s. 431 in.

20 M. Stahl, Dobro wspélne w prawie administracyjnym [w:] Nowe problemy badawcze w teorii
prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 132; 1. Lipowicz, Dobro
wspdlne, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2017, z. 3.
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na nadchodzace lata mozna wyr6zni¢ przejecie przez samorzady wiodacej roli
w promocji i ochronie wszelkich przejawdw samorzadnosci w Polsce. Im trudnie;j-
sza bedzie sytuacja wewnetrzna i zewnetrzna, tym cenniejsze staja si¢ wszelkie
mechanizmy samoregulacji i piecza nad innowacjami.

Rola samorzqdu terytorialnego przysztosci powinna zosta¢ odpowiednio zmo-
dyfikowana wlasnie w §wietle doswiadczen zwigzanych z kryzysem pandemii. Ich
podsumowanie bedzie wymagac oczywiscie czasu, juz obecnie jednak mozemy
formutowac kilka wnioskow. O ile w pierwszym okresie gwaltowanego kryzysu
o zréznicowanym charakterze niezbedne sa przede wszystkim decyzje organow
naczelnych i centralnych, o tyle we wstepnej fazie planowania i w drugiej jego
fazie — ujawniania si¢ rozleglych skutkow spotecznych i gospodarczych, zroz-
nicowanych w poszczegdlnych regionach, powiatach i gminach — ci¢zar dziatan
przenosi si¢ na organy terenowe?'. Dlatego tez zadania samorzadu terytorialnego
sg kluczowa kwestig uzasadniajaca jego funkcjonowanie. Wykonywanie tychze
zadan przez samorzad terytorialny jest nie tyle administrowaniem okreslong
spotecznoscia, ile raczej $wiadczeniem administracji w tym zakresie. W moim
przekonaniu misja samorzadu terytorialnego, a w szczego6lno$ci misja samorzadu
gminnego, przejawiajac si¢ w wielu jego aktywnosciach, zasadniczo dotyczacych
wszystkich aspektow zycia spotecznosci lokalnej, zaspokajajac jej potrzeby, nie
tyle realizuje swoje zadania jako administracja, a wlasnie poprzez realizacje¢
tychze zadan $wiadczy tym spotecznosciom administracje, stuzac i poprzez to
uzewngtrzniajac niejako ide¢ administracji jako w pierwszej kolejnosci stuzenia
i postugiwania, a dopiero w dalszej kolejnosci zarzgdzania, wykonywania wta-
dzy i kierowania takg spotecznoscia. Dlatego tez uwazam, ze urzedniczy aparat
samorzadowy w wigkszym stopniu powinien §wiadczy¢ administracje w zakresie
zaspokajania roznych potrzeb spolecznosci lokalnej i w ten sposdb wykorzy-
stujac narzedzia administracji, wykonywac¢ swoje zadania wobec okres§lonej
spotecznosci, niz podporzadkowywac takie zadania swojej wladzy administra-
cyjnej. Uwazam bowiem, ze administrowanie w spoteczno$ci lokalnej powinno
podporzadkowywa¢ funkcje administracyjne zaspokajaniu potrzeb wspdlnot
lokalnych, a nie podporzadkowywaniu potrzeb wspolnot lokalnych potrzebom
administracji samorzadowej.

Trzeba w tym zakresie zwroci¢ uwage na zjawisko tzw. prywatyzacji ustug
publicznych, ktére podwazato §wiadczaca role samorzadu. Doktryna shusznie
wskazuje, ze samorzad terytorialny ma w swej istocie wpisang praktycznie ca-
tos¢ klasycznych kompetencji i zadan administracji §wiadczacej, nawet jezeli
w niektorych kwestiach (np. pomocy spotecznej) mamy do czynienia z podziatem
kompetencji w tym zakresie miedzy rozne szczeble samorzadu i administracji

21 1. Lipowicz, Nowa rola samorzqdu terytorialnego w paristwie wspdlczesnym, ,,Samorzad
Terytorialny” 2020, nr 7-8, s. 22-35.
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rzadowej*>. W zwiazku z tym sprzeczne z ideg (misja) samorzadu terytorialnego
jest angazowanie podmiotéw prywatnych w wykonywanie zadan publicznych
samorzadu terytorialnego, w tym np. edukacyjnych czy zdrowotnych?. Pamietaé
trzeba bowiem, ze samorzad terytorialny dziala na rzecz zarowno konkretnego
mieszkanca, jak i calej spotecznosci mieszkancoéw, w gminie bowiem spotykaja
si¢ oba oblicza administracji $wiadczacej: swiadczenia dla zbiorowosci, np. ko-
rzystajacych z wodociggu gminnego, drogi czy domu kultury, a z drugiej strony
uzasadnione dobrem wspolnym rézne rodzaje pomocy lub wsparcia §wiadczonego
jednostce?. Teza o $wiadczeniu administracji przez samorzad jako swojego rodzaju
ushlugi publicznej dla spotecznos$ci lokalnej jest wzmacniana przez ideg¢ uksztalto-
wania samorzadu terytorialnego wedhug zasady pomocniczo$ci, gdzie administracja
samorzagdowa nosi miano pomocniczej administracji publicznej®.

PowyzZsze rozwazania absolutnie nie majg na celu dezawuowania roli samorzadu
terytorialnego, zasadniczo na poziomie gminy, do prawa administrowania okreslong
spotecznoscia (lokalng), ale maja na celu zwrocenie uwagi na okolicznos¢ stuzebnej
roli administracji samorzadowej jako administracji §wiadczacej. Wykonywanie
administracji dla okres§lonej zbiorowosci ludzkiej, polegajacej na zaspokajaniu
potrzeb tej zbiorowosci, powoduje, ze funkcje administracyjne samorzadu prze-
ksztatcajg si¢ poprzez zaspokajanie okreslonych potrzeb zbiorowosci w §wiadczenie
administracji jako ustugi publicznej, a nie tylko sensu stricte administrowanie dang
zbiorowoscig. W tym to znaczeniu wyraza si¢ stuzebna rola samorzadu terytorial-
nego, ze wykonujac swoje zadania na rzecz zbiorowosci lokalnej, $wiadczy on w ten
sposdb swoja administracje na jej rzecz. Oznacza to w praktyce, ze administracja
samorzadowa, nie tyle sprawuje wladz¢ administracyjna na danym terytorium,
ile raczej $wiadczy na tym terytorium administracje dla spotecznosci lokalnej to
terytorium zamieszkujacej. Biorac pod uwage wskazany wyzej stan normatywny,
w moim przekonaniu swoiste §wiadczenie administracji na rzecz zbiorowosci
ludzkiej powinno by¢ kluczowg funkcja samorzadu terytorialnego, zwlaszcza na
poziomie lokalnym. W zwigzku z tym mozna sformutowa¢ definicj¢ administracji
$wiadczacej, ktéra w moim przekonaniu jest administracja samorzadowa powotana
do $wiadczenia administracji celem zaspokajania potrzeb spotecznosci lokalnych,
wykorzystujaca narzedzia stuzace administracji publiczne;j.

221, Lipowicz, Samorzqd terytorialny jako podmiot administracji sSwiadczgcej, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, z. 3, s. 117.

2 G. Krawiec, Zatozenia koncepcji good governance wobec materialnych, proceduralnych
i ustrojowych zasad prawa administracyjnego [w:] Zastosowanie idei public governance w prawie
administracyjnym, red. 1. Niznik-Dobosz, Warszawa 2014, s. 15 i n.

2 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako administracja swiadczqca. Studium administracyjno-
prawne, Warszawa 2012, s. 182.

% Zob. szerzej: T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swietle zasady po-
mocniczosci, Warszawa 2007, s. 123.
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Sprawozdanie z Konferencji Naukowej
pt. ,Swiadczaca rola samorzadu”

7-9 maja 2023 r. w Komborni k. Krosna odbyta si¢ Konferencja Naukowa
pt. Swiadczgca rola samorzqdu. Jej organizatorami byly: Zaktad Prawa i Poste-
powania Administracyjnego oraz Zaktad Prawa Finansowego Instytutu Nauk
Prawnych Uniwersytetu Rzeszowskiego, a takze Stowarzyszenie fus Publicum.
Patronat honorowy nad Konferencja objat Rektor Uniwersytetu Rzeszowskiego,
Jego Magnificencja prof. dr hab. Sylwester Czopek.

Uroczystego otwarcia oraz przywitania wszystkich obecnych gosci dokonaty
kolejno: prof. dr hab. Elzbieta Ura i prof. dr hab. Elzbieta Feret, ktore podkreslity
w swoich przemoéwieniach doniosto$¢ wydarzenia, wskazujac, ze konferencje na-
ukowe, w szczegdlnosci organizowane przez osrodek rzeszowski, sg forum zywych
dyskusji naukowych i miejscem ksztaltowania si¢ idei i mysli, efektem ktorych jest
p6zniejsza wspoltpraca roznych srodowisk akademickich. Konsekwencje Organiza-
toroOw przejawiajacg si¢ w cyklicznosci organizacji tego typu spotkan naukowych,
a takze ich znaczenie dla srodowiska administratywistow i finansistow doskonale
wyeksponowat i podkreslit w trakcie swojego przemowienia rowniez prof. dr hab.
Sylwester Czopek. Nawigzujgc do wybranego przez Organizatorow miejsca konfe-
rencji, Rektor Uniwersytetu Rzeszowskiego zwrécit uwage na pigkno regionu i fakt,
ze w Komborni urodzit si¢ Stanistaw Pigon — profesor historii literatury polskiej
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na Uniwersytecie Stefana Batorego w Wilnie w latach 1921-1930, a nastepnie na
Uniwersytecie Jagiellonskim w latach 1931-1960, ktory caly swoj liczacy ponad
9 tys. wolumindow ksiegozbior polecit przekaza¢ po swojej $mierci Wyzszej Szkole
Pedagogicznej w Rzeszowie, ktora stata si¢ czgscig sktadowa dzisiejszego Uni-
wersytetu Rzeszowskiego.

W sesjach naukowych odbywanych w ramach Konferencji udziat wzigli wy-
bitni naukowcy z uczelni w Polsce i na Stowacji, zajmujacy si¢ problematyka
szeroko rozumianej $wiadczacej roli samorzadu. Zostalo wygloszonych blisko 30
referatow, z ktorych piec pierwszych miato charakter wprowadzajacy. Ich autorami
byli w kolejnosci profesorowie: Bronistaw Sitek, Iwona Niznik-Dobosz i Piotr
Dobosz, Jerzy Korczak, Dorota Dabek i Piotr Lisowski. Wszystkie referaty byty
niezwykle interesujace oraz zakreslity perspektywe historyczng i teoretyczng dla
pozostatych wystapien.

Wypowiedz prof. dr. hab. Bronistawa Sitka poswigcona $wiadczacej funkcji
samorzadu gminnego/municypalnego w prawie rzymskim po raz kolejny rozszerzata
czasowe granice badan podejmowanych przez prawnikdw-administratywistow
oraz wyeksponowata znaczenie w tych badaniach metody poréwnawczej i metody
historycznej. W trakcie swojego wystapienia prof. dr hab. Iwona Niznik-Dobosz
i prof. dr hab. Piotr Dobosz wskazali na dorobek prof. Tadeusza Pilata w zakresie
problematyki §wiadczacej roli administracji. Dr hab. Jerzy Korczak, prof. UWr,
przeniost uczestnikow Konferencji do wroctawskiej szkoty nauki administracji
i prawa administracyjnego, przedstawiajac dorobek prof. Tadeusza Kuty — jednego
z czotowych przedstawicieli tej szkoty — 1 jego wkiad w rozwoj koncepcji admi-
nistracji ustug z uwzglednieniem jej korzeni niemieckich (leistende Verwaltung)
1 francuskich (service public). W swoim wystapieniu dr hab. Dorota Dabek, prof.
UlJ skupita si¢ na zakresie sadowej kontroli §wiadczacej roli samorzadu, za$ dr
hab. Piotr Lisowski, prof. UWr zwrdcit uwage na samorzadowa samodzielno$é
prawotworczg w kontekscie administracji $wiadczacej.

Po czgsci wprowadzajacej odbyla si¢ sesja pierwsza, podczas ktorej swoje
wystapienia przedstawili: dr hab. Leszek Bielecki, prof. UJK, prof. dr hab. Elz-
bieta Feret, assoc. prof. JUDr. Radomir Jakab, PhD., Lukas Jan¢at, PhD., dr hab.
Magdalena Sitek, prof. WSGE, dr hab. Sebastian Gajewski, prof. EWSPA, dr hab.
Matgorzata Such-Pyrgiel, prof. WSGE, dr hab. Mariola Lemonnier, prof. UL oraz
dr hab. Magdalena Matecka-Lyszczek, prof. UEK.

Kolejnego dnia odbyta si¢ sesja druga, w trakcie ktorej glos zabrali: dr hab.
Joanna Smarz, prof. UTH, dr hab. Matgorzata Czuryk, prof. UWM, dr hab. Michat
Marianski, prof. UWM, dr Pawet Swital, dr hab. Katarzyna Matysa-Sulifiskia, prof.
UJ i mgr Anna Kawecka, dr Karolina Rokicka-Murszewska, ks. dr hab. Stawomir
Fundowicz, prof. KUL, dr Iwona Florek, dr hab. Agata Barczewska-Dziobek, prof.
UR, prof. dr hab. Mirostaw Karpiuk, dr Adam Pietrzkiewicz, dr hab. Robert Suwaj,
prof. PW oraz dr Marcin Maminski.
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Zwienczeniem tego dnia obrad konferencyjnych byta dyskusja stanowiaca
doskonate pole wymiany pogladow, spostrzezen oraz doswiadczen zwigzanych
z zaproponowanym przez Organizatorow tematem konferencji. Gtosy w dyskus;ji
wydaty si¢ by¢ tym cenniejsze i trafne ze wzgledu na fakt, ze wyrazane byly przez
teoretykow, a takze praktykow prawa. W trakcie dyskusji pytano o to, czy istnieja
granice administracji §wiadczacej, a jesli tak, to gdzie nalezy ich szuka¢. Prof. dr
hab. Jerzy Supernat zwrdcit uwage na to, aby rzeczywisto$¢, w ktorej ksztatltowane
sg poszczegodlne nurty myslowe i idee, wynikiem czego sa rozne ,,szkoty” admi-
nistracji (np. szkota prof. Pilata czy prof. Kuty), byta polem do rozwoju nowych
koncepcji i nurtow w badaniu szeroko pojetej administracji, a nie tylko ,,sekta”,
ktorej celem jest hotd sktadany poszczegolnym ich prekursorom i zatozycielom.

Konkludujgc, wskaza¢ nalezy, iz Konferencja pt. Swiadczgca rola samorzgdu,
bedaca kontynuacja tzw. rzeszowskich konferencji, byta doskonatym forum wy-
miany mys$li i pogladow administratywistow i finansistow reprezentujacych nie-
malze wszystkie krajowe osrodki akademickie. Jest to niezbity dowdd na to, ze
Zaktad Prawa i Postegpowania Administracyjnego oraz Zaktad Prawa Finansowego
Instytutu Nauk Prawnych Uniwersytetu Rzeszowskiego sa wiodacymi osrodkami,
ktore dzigki podejmowanym przez siebie inicjatywom wychodzg naprzeciw waz-
nym i kluczowym zagadnieniom zwigzanym z funkcjonowaniem administracji
publicznej w Polsce. Na to zwrocit szczegdlng uwage prof. Jerzy Korczak, dzigkujac
osobiscie Organizatorom na r¢ce Pani prof. dr hab. Elzbiety Ury.
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Limitation of the rights of the accused under
the new Article 266 § 1a of the Code of Criminal Procedure

Ograniczenie praw oskarzonego na tle nowego art. 266 § 1a k.p.k.

Abstract

This article deals with the issue of financial guarantee in the aspect of changes to the Code of
Criminal Procedure. The author analyzes the introduced change and its impact on the rights of the
accused, the possibility of the surety and, in a broader context, on the course of the preparatory pro-
ceedings. Particular attention will be paid to the litigation risks, the increase in the prosecutor’s powers,
the limitation of the possibility of using the surety, as well as possible constitutional violations. The
analysis will be carried out with the use of elements of the normative set method.
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Streszczenie

Artykut przedstawia analize nowego przepisu postgpowania karnego z perspektywy praw oskar-
zonego. Autor dokonat kwerendy uzasadnienia do wprowadzonych zmian, zagrozen, jakie pojawiaja
si¢ w zwiazku z praktyka stosowania tego przepisu, jak rOwniez naruszenia prawa do obrony i zasady
pierwszenstwa stosowania §rodkow nieizolacyjnych. Opracowanie zostato przygotowane z wykorzy-
staniem elementéw metody kompletu normatywnego oraz zakonczone syntetycznymi wnioskami.

Stowa kluczowe: oskarzony, poreczenie majatkowe, prawo do obrony, postepowanie karne, $rodki
zapobiegawcze.

1. Introduction

The subject of analysis in this article is the issue of the surety as a preventive
measure in criminal proceedings in the context of changes that were introduced
on 22 June, 2021. The Act of 20 April 2021, to be more specific Article 3, point 5
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of this Act (Journal of Laws 0f 2021, item 1023) was laid down by a legislator to
amend the provision of Article 266 of the Code of Criminal Procedure' by adding
§ 1a which states that “the subject of the surety may not come from a grant to
the defendant or another person providing financial guarantee for this purpose.
The court or the public prosecutor may make the acceptance of the object of
the surety subject to proving the source of the object by the person lodging the
surety”. Thus, the sources of the property’s origin for financial guarantee were
limited and the possibility of demanding proof of the source of its origin was
introduced. The draft amendments were submitted to the Sejm on 8 January 2021
(auto-amendment 19 January 2021)%. On 20 April 2021 the Act was passed by
the Sejm, and on 2 June 2021 it was signed by the President. The analysis will
be carried out using elements of the normative set method.

In the literature, it is assumed that the content of the surety is a specific
agreement resulting from the decision of the procedural authority to apply this
measure between this authority and the tenderer of the surety, specifying the
conditions for the financial guarantee of the presence and proper participation
of the accused in the trial. The implementation of this agreement is guaranteed
by the consequence in the form of forfeiture of the objects of the surety and the
associated psychological coercion affecting the accused®. Given that the surety
is a non-custodial preventive measure, the essence of such measures is to restrict
certain civil rights and freedoms while letting the accused remain at large*. The
surety interferes with the right to property set out in Article 1 of Protocol No.
1 to the Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Fre-
edoms, drawn up in Paris on 20 March 1952. It is an independent preventive
measure, there are no obstacles to it being used together with other non-insulating
measures. Although Article 257 § 2 of the Code of Criminal Procedure allows
for the provision that the measure will change when the surety is lodged within
a specified period, this surety is not a substitute for pre-trial detention®. The new
regulations significantly limit the use of the institution of the surety, even making
it impossible to apply in many cases.

This analysis shows important aspects of the introduction of the new regula-
tion, presents important comments from industry, science and expert circles, raises
questions about the risks associated with the application of the new regulation. The
analysis was prepared using elements of the normative set method.

! Act of 6 June 1997 Code of Criminal Procedure (Journal of Laws of 2021, item 534 as amended).

2 https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?documentld=3BAB978255C6B3A2C125865
700558711 [access: 29.12.2021].

3]. Kosonoga, Komentarz do art. 266 k.p.k., teza I [in:] Kodeks postepowania karnego. Komen-
tarz, ed. J. Skorupka, Warszawa 2021, Legalis.

4K. Dudka, Komentarz do art. 266 k.p.k., teza I [in:] M. Janicz, C. Kulesza, J. Matras, H. Palusz-
kiewicz, B. Skowron, K. Dudka, Kodeks postgpowania karnego. Komentarz, Warszawa 2020, LEX.

5 Ibidem.
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2. Justification for the changes

§ la was added in the amended provision® in Article 266 of the Code of Criminal
Procedure, which states that “the object of surety may not come from a grant to the
defendant or another person providing the surety made for this purpose. The court or
the public prosecutor may make the acceptance of the object of financial guarantee
subject to proving the source of the object by the person lodging the surety”. In the
justification for the amendments to the Act’, in the form of an auto-amendment,
Point 2a introduced the principle of excluding the possibility of covering sureties
from grants to the accused or another person providing the surety made for this pur-
pose, in particular from donations, as well as voluntary contributions of individual
persons outside the collections results from the essence of the preventive measure
in the form of surety. It was noted that this measure assumes the financial liability
of the accused or another person providing the surety for the proper performance
by the accused of his procedural obligations, in particular the obligation to appear
before the procedural authority. This liability is related to the risk of losing funds
deposited as the surety if the accused fails to comply with these obligations. If the
surety comes from grants to the accused or another person providing the surety
for this purpose, the link between liability and the risk of loss of funds is broken,
because the accused or the person lodging the surety does not risk losing their own
funds, but the funds they obtained as a result of the transfer from third parties®.
As emphasized in the cited justification, an additional but equally important argu-
ment in favor of excluding the possibility of covering the surety from grants to the
defendant or another person providing the surety made for this purpose is the fact
that if the accused properly performs his procedural obligations and the surety is
released, there is an undue gain of material benefit by the guarantor (the defendant
or another person) of assets in the form of funds collected from third parties.

The regulation in question was also subject to a criminal sanction, establishing
in the amendment Article 1a amending Article 57 of the Code of Petty Offences,
which in its new wording states that’: “Who: 1) organizes or conducts a fundraiser
for (...) a surety (...) is punishable by arrest or a fine”.

3. Comments and expert opinions on the introduced changes

The opinions that were expressed in connection with the introduced changes
can generally be divided into those not lodging comments and those being critical.

¢ Article 266, section 1a added by Article 3 Point 5of the Act of 20 April 2021 (Journal of Laws
0f 2021, item 1023) changing among others the Act as of 22 June 2021.

7 https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=867 [access: 29.12.2021].

8 Ibidem.

? Act of 20 May 1971 Code of Petty Offences (Journal of Laws of 2021, item 2008 as amended).
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The only fully positive opinion was the opinion of the National Prosecutor’s Of-
fice, Opinion of PK of 08 February 2021 (PK I BP 0280.8.2021). The first group
of opinions includes: the PUODO opinion of 20 January 2021 (DOL.401.12.2021.
WL.PM), the PUODO opinion of 03 February 201 (DOL.401.12.2021.WL.PM,
the opinion in connection with the auto-amendment to the paper No. 867a), the
BAS opinion of 22 January 2021 (BAS-WAPM-120/21 Urgent procedure) and the
BRMiSP opinion of 29 January 2021 (WPL.110.2021.ZS)'°. An important critical
opinion was the opinion of the Supreme Bar Council (opinion of 10 February 2021
(NRA.12-SM.1.2.2021). The Supreme Bar Council emphasized some important
facts. First of all, it was pointed out that the procedural body, also on the basis of
the regulations from before the amendment, could effectively supervise the applica-
tion of this measure, e.g. at the stage of issuing the decision it could stipulate who
the entity paying the surety would be and specify many detailed elements in the
decision itself, allowing to watch over the correctness of this measure: the amount,
type and conditions of the surety, the deadline for lodging, the amount of damage
caused and the nature of the act committed (procedural authorities, however, rarely
used this wide catalogue of possibilities). Secondly, the Supreme Bar Council stated
that the review of the correctness of the application of that measure would take
place only at the stage of accepting the subject of the guarantee, which may mean
that actions in this area may ultimately prove ineffective. What is more, also in the
legal status before the amendment, the authority could carry out a certain control,
due to Article 143, paragraph 1, point 9 of the Code of Criminal Procedure — the
adoption itself as a separate procedural act). Thirdly, it was stated that if there is
not a sufficient suspicion that the funds for the surety do not come from a crime,
the question of the origin of the subject of the surety remains outside the sphere of
interest of the procedural authority — this provision eliminates this idea. The new
provision is also a kind of petrification of the financial situation of the suspect or the
guarantor. The subject of the surety may not come from the grant to the defendant
or another person lodging the surety. It should be added that it refers to any type
of contribution (although Article 57 of the Code of Petty Offences refers only to
fundraisers, and does not penalize other acts). The prohibition under Article 266,
paragraph la of the Code of Criminal Procedure means that neither the defendant
nor his relatives may, for example, take out loans to cover the surety. Fourthly,
there has been a reversal of the burden of proof. The legislator provided for the
necessity of proving the source of origin of the surety by the guarantor. However,
it is impossible to interpret how the suspect or the person submitting the surety
would prove this source (a statement of income, a certificate from an employer,
a balance sheet, an account statement?). The question arises considering the point
where the authority will consider that this demonstration is sufficient and leaves no

10 https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=867-A [access: 29.12.2021].
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doubt. Fifthly and finally, as the Supreme Bar Council rightly pointed out, the ban
in question raises doubts as to its compliance with the Constitution of the Republic
of Poland. This is a broad interference with the constitutional rights and freedoms
of individuals — the right to property (Article 64 of the Constitution of the Republic
of Poland) and a violation of the principle of proportionality (Article 31, section 3
of the Constitution of the Republic of Poland). Restrictions on the freedom to
dispose of one’s property at a level that goes far beyond the subject matter of the
proceedings raise justified objections and are not justified by law.

Doubts about the new provision were also raised in the commentary by J. Ko-
sonoga!!. He stated that the changes in preventive measures should be aimed
at expanding an effective, non-custodial alternative to pre-trial detention, not at
narrowing it down. This was certainly the idea that accompanied the creators of
the Code of Criminal Procedure (cf. Nowe kodeksy karne z uzasadnieniami, 1997,
pp. 419-420). Meanwhile, the adopted solution definitely limits the procedural
usefulness of the surety. Indeed, it can only be submitted by a person who already
has the appropriate means to do so. Any grant in this respect cannot be regarded
as the subject of the guarantee. However, since the essence of the surety is to gu-
arantee the proper conduct of the proceedings in view of the risk of forfeiture, it
should not matter how the guarantor came into possession of those funds, except,
of course, in the case of their criminal origin. What matters is the amount and type
of the surety, which should be assessed in such a way as to take into account the
financial situation of the accused and the person lodging the surety, the amount of
damage caused and the nature of the act committed (Art. 266 § 2 of the Code of
Criminal Procedure). What is more, the procedural authority may determine the
conditions for accepting the financial guarantee, as well as verify its acceptance
as part of the protocol acceptance (Art. 143 § 1 point 9 of the Code of Criminal
Procedure). These are sufficient powers of the procedural authority in the field of
shaping the form of the surety adequate to the specific procedural situation. It is
important that it guarantees the correct course of criminal proceedings without
the need to isolate the accused. Of secondary importance in this context should
be whether the guarantor has obtained the funds from the grant or not. He rightly
pointed out that the consequence of the restriction introduced is the possibility of
obliging the person lodging the surety to prove the source of his origin. This is not
anew solution. A similar distribution of the burden of proof occurs in the provisions
of criminal law, e.g. as part of the forfeiture of financial benefits derived from crime
(Art. 45 § 2 of the Criminal Code). However, one may wonder whether it should
characterise the application of non-custodial preventive measures, all the more that
unlike a penal measure, the obligation to prove the source of the subject of the su-
rety does not apply to the funds derived from crime. Since the procedural authority

11 J. Kosonoga, Komentarz do art. 266 k.p.k., teza IIL.
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may (optionally) make the acceptance of the subject of the surety ‘dependent on’
proving the source of its origin, a failure to comply with this obligation means the
need to issue a decision refusing to accept the surety. It is a precautionary measure
order which is open to challenge under the general rules'.

K. Eichstaedt, in his commentary edited by D. Swigcki'?, noted that the solution
adopted by the legislator was critically referred to in the literature, pointing out,
among others, that in the Polish reality it is difficult to expect that the person paying
the surety has direct access to often a high amount of money that is the subject of
the financial guarantee. It is pointed out that, since the funds for the surety cannot
come from a grant, the surety must be paid from the funds which are at the disposal
of the guarantor. However, it was rightly noted that these funds often come from the
sale of movable property, from a loan granted or they constitute financial support
for family members. (P. Karlik, Zmiana w funkcjonowaniu poreczenia majgtko-
wego, “Rzeczpospolita” of 23 June 2021, Special Supplement No. 97 Courts and
Prosecutor’s Offices, p. 3). As a result, the adopted solution will mean that the use
of the surety may be quite limited, especially if the defendant and his immediate
family will not be able to pay the often high amount of the surety from their own
resources. It has rightly been noted that the introduction of this solution into the
Polish criminal procedure may significantly contribute to an increase in the number
of people in custody in connection with the use of an isolation preventive measure
(R. Rynkun-Werner, Poreczenie majgtkowe po nowemu — czyli Quo Vadis, ustawo-
dawco? Kilka uwag na tle projektu nowelizacji Kodeksu postepowania karnego of
January 2021, “Palestra” 2021, No. 5, pp. 24-25)™.

R. Rynkun-Werner in Palestra' stressed that it is difficult not to get the im-
pression that the submitted draft amendments, in particular in Article 266 of the
Code of Criminal Procedure, have a different purpose than the one indicated in
the justification. The above statement is supported not only by the lack of any
sense of practical introduction of this change, but also by the mode of proceeding
over the project in question. In particular, this should be applied to the institution
of public consultations, which, in accordance with Article 34, section 3 of the
Standing Orders of the Sejm, should be carried out. According to this regulation,
the justification for the draft should present the results of consultations and inform
about the presented options and opinions, in particular if the obligation to con-
sult such opinions results from the provisions of the Act. In the case of deputies’

12 [bidem.

13 K. Eichstaedt, Komentarz do art. 266 k.p.k., teza 23 [in:] Kodeks postgpowania karnego, Vol. I:
Komentarz aktualizowany, ed. D. Swic;cki, Warszawa 2021, LEX/el. 2021.

14 Ibidem.

I3 https://palestra.pl/pl/czasopismo/wydanie/5-202 1/artykul/poreczenie-majatkowe-po-nowemu-
-kilka-uwag-na-tle-projektu-nowelizacji-kodeksu-postepowania-karnego-ze-stycznia-202 1-r [access:
7.09.2021].
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drafts on which no consultations have been held, the Marshal of the Sejm shall
submit the draft for consultation before the first reading in the manner and on the
terms specified in separate regulations. However, it should be pointed out that
in this matter we are dealing with two draft amendments. The original draft, i.e.
paper No. 867, does not contain proposals to amend Article 57 of the Code of
Petty Offences and Article 266 of the Code of Criminal Procedure. However, the
changes in question are contained in the auto-amendment, i.e. paper No. 867A.
And here a rather surprising situation occurs. In most of the opinions attached to
the discussed drafts, there is no reference at all to the draft amendments resulting
from the auto-amendment — paper No. 867A. Interestingly, most of the reviews
contain comments, but only for paper No. 867. In addition, the institutions that
should first express their position, i.e. the Supreme Court, the National Council of
the Judiciary, the Supreme Bar Council or the National Chamber of Legal Advisers,
did not comment on the discussed issue at all. According to the author, the proposed
changes, radically limiting the de facto possibility of using the surety in a criminal
trial, appear to be incomprehensible and violate the ratio legis of this institution.
They do not increase the sense of security or justice in any way. The arguments of
the drafters in confrontation with the practice of using this preventive measure do
not have a raison d’étre. The draft is in direct contradiction with Article 2 of the
Constitution, which expresses the principles of a democratic state governed by the
rule of law. In its detailed scope, it violates the principle of citizen’s trust in the
state and the law it makes, the principle of unambiguous law or the prohibition of
creating apparent rights. In one of its rulings, the Constitutional Tribunal stated
that in a democratic state governed by the rule of law, law-making and the appli-
cation of the law cannot be a trap for the citizen, and the citizen should be able to
arrange his affairs in confidence that he does not expose himself to adverse legal
consequences of his decisions and actions that are unpredictable at the time of
making these decisions and actions. Such an order also applies to the prohibition
of creating apparent rights. A violation of the principle of protection of trust in
the state and the law it establishes is a situation in which a specific legal solution
is illusory and apparent. The legislator cannot create normative constructions that
are unenforceable, constitute an illusion of law and, consequently, give only the
appearance of protecting the interests of the individual. The draft in question, in
the scope that it makes it practically impossible for the accused or another person
who does not have the material resources to provide the surety on his own to
carry out and organise a fund-raiser for that purpose, infringes the principle of
loyalty of the state to the citizen. If they are adopted, the dubious desirability of
the proposed changes will consequently negatively affect the entire system of the
criminal action in Poland, which the drafters do not seem to notice'®.

16 Ibidem.
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The subject of the amendment to Article 266 of the Code of Criminal Proce-
dure was also noticed and presented in the media. Gazeta Prawna in its publication
stated “that it would seem that as a result, only the richest will be able to afford the
luxury of being released pending trial, but even in this case it is not so certain. —
Even if the accused can afford to pay the amount set by the court, the prosecutor
may always disagree, pointing to the need to examine the legality of the origin of
money in advance. And until then, the accused will be in custody”.

“Completely unnecessary regulations. A sheer ‘Republic of Prosecutors’!’.
In Rzeczpospolita, in turn, judge B. Piwnik stated that the “proposal to amend
Article 266 of the Code of Criminal Procedure outrages lawyers. This is another
unfortunate proposal. For years, it has been emphasized that the surety should be
used as often as possible — and it is even more effective when the suspect or accused
person is financially supported by other people. Because it is in their interest not
to lose their funds due to irresponsible behavior of the suspect™?®.

5. Category of payoffs (benefits) that these entities can achieve in connection
with the actions in question

5.1. For accused and guarantors

Not established.

5.2. For procedural authorities

1) Possibility of influencing the course of the proceedings.

2) Limitation of the possibility of granting sureties.

3) Reversal of the burden of proof in terms of proving the source of the funds
for the surety.

4) As aresult of the limitation of the possibility of granting sureties, increasing
the possibility of applying isolation preventive measures.

6. Category of costs (burdens, ailments) associated with the solutions in
question

6.1. For accused and guarantors

1) Limitation of the use of the institution of the surety.

2) Limitation of the rights of the individual, in particular as regards the right
to property.

3) The need to prove the source of the funds for the surety and problems with
proving it.

4) The possibility of liability under the Code of Petty Offenses.

5) More frequent use of detention as a preventive measure and longer detention
stays.

6.2. For procedural authorities

7 https://serwisy.gazetaprawna.pl/orzeczenia/artykuly/8170897 kodeks-karny-nowelizacja-pro-
cedury-karnej-co-sie-zmieni.html [access: 7.09.2021].

18 https://www.rp.pl/prawo-karne/art29192 1 -poreczenie-majatkowe-po-nowemu-wolnosc-tyl-
ko-dla-bogatych [access: 7.09.2021].
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1) The need to investigate the source of funds for the surety.

2) Limiting the use of simpler non-custodial measures to more complex iso-
lation measures.

7. Reconstruction of links between formal solutions

Diagram 1. Reconstruction of links among formal solutions (own elabo-
ration)

(insert attached diagram here)

8. Conclusion

Based on the presented analysis, the following conclusions and doubts related
to the introduced regulation can be formulated:

1. Unclear limitations on the number of granted sureties and an increase in the
number of pre-trial detentions.

2. Problems with proving the source of funds for the surety.

3. Violation of constitutional principles: the right to property (Article 64 of the
Constitution of the Republic of Poland), the principle of proportionality (Ar-
ticle 31, section 3 of the Constitution of the Republic of Poland), the principle
of a democratic state governed by the rule of law (Article 2 of the Constitution
of the Republic of Poland).

4. Strengthening prosecutorial powers, freedom of decision.
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Dziecko martwo urodzone a prawo rodzicéw
do swiadczen socjalnych

Stillborn child and parents’ right to social benefits

Abstract

The aim of the article is to analyze the issues related to social benefits due to parents in the event
of stillbirth and to synthesize legal solutions regarding the rights of women after stillbirth. An attempt
was also made to organize the current legal status and resolve possible conflicts between the provi-
sions. Parents of a stillborn child whose gender cannot be determined should be entitled to a funeral
allowance in the event of incurring the funeral costs of a stillborn child for whom a death certificate
has been drawn up, but no birth certificate has been drawn up, and the right to other social benefits.
Under the current legal status, parents of children who died in the early stages of pregnancy, which
include stillborn children, in many cases cannot receive the aforementioned benefits. The reason for
this is the obligatory determination of the sex of the child in the so-called stillbirth card. However,
the lack of such a record makes it impossible for the head of the Registry Office to draw up a birth
certificate with the appropriate annotation about stillbirth. Hence the need to change the regulation
on the dependence of issuing a birth certificate of a child with an annotation that it was stillborn, on
determining the sex of the child.

Keywords: stillborn baby, social benefits, funeral allowance, maternity leave, birth certificate.

Streszczenie

Celem artykulu jest analiza problematyki zwigzanej ze §wiadczeniami socjalnymi przystu-
gujacymi rodzicom w sytuacji martwego urodzenia si¢ dziecka oraz synteza rozwigzan prawnych
dotyczacych uprawnien przystugujacych kobietom po martwym urodzeniu dziecka. Zostata rowniez
podjeta proba uporzadkowania aktualnego stanu prawnego oraz rozstrzygni¢cia mozliwych kolizji
miedzy przepisami. Rodzicom dziecka martwo urodzonego, ktorego ptci nie da sig ustali¢, powinno
przystugiwaé prawo do zasitku pogrzebowego w sytuacji poniesienia kosztow pogrzebu dziecka
martwo urodzonego, dla ktérego sporzadzono kart¢ zgonu, lecz nie sporzadzono aktu urodzenia,
oraz prawo do innych $§wiadczen socjalnych. W aktualnym stanie prawnym rodzice dzieci zmartych
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na wczesnym etapie cigzy, do ktorych zaliczy¢ nalezy dzieci martwo urodzone, w wielu zaistnia-
lych przypadkach nie moga otrzymaé¢ wspomnianych swiadczen. Powodem tego jest obligatoryjne
okreslenie pici dziecka w tzw. karcie martwego urodzenia. Brak takiego zapisu powoduje natomiast
niemozliwos¢ sporzadzenia przez kierownika USC aktu urodzenia z wlasciwa sobie adnotacja o mar-
twym urodzeniu. Stad konieczno$¢ zmiany regulacji dotyczacej zaleznosci wydania aktu urodzenia
dziecka z adnotacja, ze urodzito si¢ martwe, od okre$lenia pici dziecka.

Stowa kluczowe: dziecko martwo urodzone, $wiadczenia socjalne, zasitek pogrzebowy, urlop ma-
cierzynski, akt urodzenia.

1. Wstep

Celem artykutu jest analiza problematyki zwigzanej ze $wiadczeniami socjalnymi
przystugujacymi rodzicom w sytuacji martwego urodzenia si¢ dziecka. Rozwigzanie
cigzy moze dokonac si¢ nie tylko w sposob naturalny oraz medycznie prawidtowy ale
moze rowniez zrealizowac si¢ w okoliczno$ciach szczeg6lnych, do ktorych naleza np.
poronienie czy martwe urodzenie dziecka'. W kontekscie kazdej z tych okoliczno$ci
ustawodawca przewidzial szereg uprawnien w zakresie $wiadczen pomocowych,
ktore przystuguja szczegolnie kobietom jako matkom dziecka, ale rdwniez i obojgu
rodzicom. Niestety, mimo istniejgcych regulacji okazuje sie, ze prawo do skorzystania
ze $wiadczen socjalnych, do ktorych zaliczy¢ nalezy chociazby zasitek pogrzebowy,
zasitek macierzynski czy urlop macierzynski, w sytuacji martwego urodzenia si¢
dziecka jest stosunkowo mocno ograniczone. W aktualnym stanie prawnym rodzice
dzieci zmartych na wezesnym etapie ciazy, do ktorych zaliczy¢ nalezy dzieci martwo

! Zob. art. 15 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 6 kwietnia 2020 r. w sprawie rodzajow,
zakresu i wzoré6w dokumentacji medycznej oraz sposobu jej przetwarzania (Dz.U. z 2020 r., poz. 666).
Dla prawidlowego rozumienia prezentowanych kwestii nalezy wskazaé¢ na réznice, jakie zachodza
miedzy poronieniem a martwym urodzeniem dziecka. Zgodnie z Zatacznikiem do rozporzadzenia Mi-
nistra Zdrowia z dnia 6 kwietnia 2020 r. (poz. 666) za poronienie uznaje si¢ wydalenie badz wydobycie
z ustroju matki ptodu, ktory nie oddycha ani nie wykazuje zadnego innego znaku zycia, o ile nastapito
to przed uplywem 22. tygodnia cigzy. Urodzeniem martwym natomiast dokument nazywa okoliczno$¢
calkowitego wydalenia lub wydobycia z ustroju matki ptodu, ktory nie oddycha ani nie wykazuje zadnego
innego znaku zycia, ktore ma miejsce po uptywie 22. tygodnia ciazy. Zatem zasadnicza roznica miedzy
dwoma wskazanymi zdarzeniami w glownej mierze opiera si¢ czasie trwania ciazy i jej rozwigzania.
Istotny jest wiec fakt, czy rozwigzanie cigzy nastapito przed 22. tygodniem — mamy wowczas do czy-
nienia z poronieniem, czy po 22. tygodniu cigzy — méwimy wowczas o martwym urodzeniu dziecka.
Nalezy wzia¢ rowniez pod uwagg fakt, nieanalizowany w tym opracowaniu, ze okreslenie tych dwoch
terminow, mimo ze medycznie nie budzi watpliwosci, to w doktrynie nastrecza sporo problemow
interpretacyjnych. Rozréznienie miedzy poronieniem a martwym urodzeniem zostato bowiem uzyte
tylko w rozporzadzeniu Ministra Zdrowia (Dz.U. z 2020 r., poz. 666), natomiast nie funkcjonuje, jak
bedziemy mogli si¢ przekonaé, na gruncie p.a.s.c. (art. 54 1 55). Podobnie Kodeks pracy, regulujac kwe-
stie urlopu macierzynskiego kobiety w przypadku zgonu dziecka, nie dokonuje réznicowania mi¢dzy
poronieniem a martwym urodzeniem. Nastrgcza to sporo trudno$ci w prawidtowym okreslaniu praw
przystugujacych rodzicom w zakresie $wiadczen socjalnych.
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urodzone, w wielu zaistniatych przypadkach nie mogg otrzymaé¢ wspomnianych
swiadczen. Powodem tego jest obligatoryjne okreslenie plci dziecka w tzw. karcie
martwego urodzenia. Brak takiego zapisu powoduje niemozliwos$¢ sporzadzenia
przez kierownika USC aktu urodzenia z wlasciwg adnotacja o martwym urodzeniu.

W konsekwencji istnienie tego rodzaju regulacji stwarza powazne trudnosci
rodzicom, ktorzy chcieliby skorzysta¢ z przystugujacych im swiadczen socjalnych,
a ktorych dziecko zmarlo na wezesnym etapie ciazy i u ktorego trudno jest jedno-
znacznie okreslic¢ pte¢. W efekcie braku wyraznej adnotacji o martwym urodzeniu
si¢ dziecka i jego okreslonej plci poglebia si¢ stan nierdéwnos$ci miedzy rodzicami
w dostepie do poszczegdlnych swiadczen pomocowych.

2. Aktualny stan prawny w zakresie regulacji w przypadku
dzieci martwo urodzonych na wczesnym etapie ciazy

Prawo o aktach stanu cywilnego? nie pozostawia watpliwosci co do wiasciwego
zakresu czynnosci, ktore nalezy zrealizowa¢ w przypadku urodzenia si¢ dziecka.
Zdarzenie takie musi zosta¢ odnotowane w rejestrze stanu cywilnego i co do niego
musi zosta¢ sporzadzony wlasciwy akt stanu cywilnego’. Zgtasza si¢ urodzenia
dziecka zywego i martwego.

Zgodnie z treScig art. 14 p.a.s.c. zgloszenia urodzenia dziecka dokonuje si¢
w USC wiasciwym ze wzgledu na miejsce urodzenia dziecka. Czynnos¢ zgloszenia
zdarzenia, jakim jest urodzenie si¢ dziecka, moze by¢ realizowana tylko przez te
osoby, ktore zostaty wyraznie okre§lone w art. 57 ust. 1 i 2 p.a.s.c., a do ktorych
nalezg m.in.: matka i ojciec dziecka (zardwno posiadajacy pelng zdolnos¢ do czyn-
no$ci prawnych, jak i w sytuacji ograniczenia tych zdolnosci, lecz ukonczyli oni
16 lat), przedstawiciel ustawowy Iub opiekun matki (w pozostatych przypadkach),
petnomocnik ktérejs z 0sob wskazanych w ust. 14, Czynno$¢ zgtoszenia musi zo-
sta¢ zrealizowana w terminie 21 dni od dnia sporzadzenia karty urodzenia (art. 55
ust. 1 p.a.s.c.)’. W dniu, w ktorym ustawowo wskazane osoby dokonajg zgloszenia
urodzenia dziecka, kierownik USC ma obowigzek sporzadzi¢ akt urodzenia® lub

2 Ustawa z dnia 28 listopada 2014 r. — Prawo o aktach stanu cywilnego (tekst jedn. Dz.U. z2021 .,
poz. 709 ze zm.), dalej jako: p.a.s.c.

3 Art. 19 ust. 1 p.a.s.c.

4 Jak w przypadku zgtoszenia urodzenia dziecka przez matke (co nastgpuje stosunkowo rzadko)
sprawa jest oczywista, tak w przypadku dokonywania zgloszenia przez ojca, w zaleznosci od zaist-
niatych okolicznosci, sytuacja moze si¢ komplikowaé, bowiem moze on dokona¢ zgloszenia uro-
dzenia dziecka, jesli jego ojcostwo w chwili zgloszenia zostat ustalone zgodnie z obowiazujacymi
przepisami (art. 62, 751751 k.r.o.).

5 Warto nadmieni¢, ze w przypadku dzieci, ktore urodzity si¢ zywe, dzien urodzenia jest rowniez
data sporzadzenia karty urodzenia.

¢ Art. 52 ust. 1 p.a.s.c.
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w warunkach innych przewidzianych przez ustawodawce (art. 177 albo art. 58a
p.a.s.c.) dokonuje tego najp6zniej w nastepnym dniu roboczym po dniu zgtoszenia
urodzenia si¢ dziecka. Natomiast w sytuacji niezrealizowania powyzszych czyn-
nosci i niedotrzymania terminu w zakresie zgtoszenia urodzenia® ustawodawca
przewiduje, ze akt urodzenia sporzadza si¢ z urzedu (art. 55 ust. 2, art. 56 p.a.s.c.).

W sytuacji gdy dziecko urodzi si¢ martwe, kierownik USC w rejestrze stanu
cywilnego, tak jak w przypadku zywego urodzenia, jest zobowigzany do odnoto-
wania zdarzenia martwego urodzenia si¢ dziecka. Zadaniem urzgdnika jest zatem
poswiadczenie okoliczno$ci urodzenia si¢ dziecka martwego. Oznacza to, ze co do
zaistniatego faktu martwego urodzenia nie sporzadza si¢ aktu zgonu’. Kierownik
USC sporzadza natomiast akt urodzenia dziecka i dokonuje w nim odpowiednie;j
adnotacji o martwym urodzeniu'’.

W takich okolicznosciach zmienia si¢ rowniez termin wskazany przez ustawo-
dawce na dokonanie zgloszenia ,,urodzenia si¢” martwego dziecka — w przypadku
martwego urodzenia dziecka sg to 3 dni od dnia sporzadzenia karty martwego uro-
dzenia (art. 55 ust. 1 p.a.s.c.)!'. Je$li zdarzenie martwego urodzenia dziecka nie zo-
stanie zgloszone zgodnie z przepisami, kierownik USC na podstawie karty martwego
urodzenia sporzadza z urzedu akt urodzenia z adnotacja o sporzadzeniu aktu z urzedu
oraz informuje rodzicow dziecka o dokonaniu takiej czynnosci na mocy prawa'?,

3. Akt urodzenia - karta urodzenia i karta martwego urodzenia
dziecka

Podstawg sporzadzenia aktu urodzenia przez kierownika USC dla kazdego
dziecka jest wydanie oraz dostarczenie odpowiednich dokumentow, na podstawie
ktorych mozna bedzie przyjaé zgloszenie i dokonaé rejestracji faktu urodzenia

W sytuacjach okreslonych w art. 17 p.a.s.c. zgloszenia urodzenia mozna dokonaé roéwniez
W miejscu pobytu osoby zobowigzanej do zgtoszenia i zarejestrowania zdarzenia, jesli jej stan zdro-
wia nie pozwala na osobiste stawiennictwo we wlasciwym miejscowo — tzn. ze wzglgdu na miejsce
urodzenia — urzedzie stanu cywilnego. Por. B. Opalinski [w:] B. Kotowicz, B. Opalinski, A. Kurzawa,
Prawo o aktach stanu cywilnego. Komentarz, Warszawa 2022, s. 99.

8 Termin wyznaczony na dokonanie czynnos$ci zgloszenia jest terminem zawitym, ktorego
przekroczenie wymusza sporzadzenie aktu urodzenia z urz¢du. Por. np.: M. Boratynska, A. Bielska-
-Brodziak [w:] System Prawa Medycznego, t. 11, cz. 2: Regulacja prawna czynnosci medycznych,
red. M. Boratynska, P. Konieczniak, Warszawa 2019, s. 527.

° B. Opalinski [w:] B. Kotowicz, B. Opalinski, A. Kurzawa, Prawo o aktach..., op.cit., s. 100.

10 Art. 55 ust. 2 p.a.s.c.

1'W przypadku dziecka martwo urodzonego czas 3 dni na ,rejestracje” faktu jest liczony od
momentu sporzadzenia karty martwego urodzenia dziecka, a nie od dnia urodzenia, tak jak dzieje
si¢ to w przypadku zywego urodzenia. Oznacza to zatem, ze oba te zdarzenia — martwe urodzenie
i sporzadzenie karty martwego urodzenia — moga mie¢ miejsce w odrgbnych terminach.

12 Art. 55 ust. 2 p.a.s.c.
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dziecka'®. Akt urodzenia sporzadza si¢ na podstawie karty urodzenia lub karty
martwego urodzenia oraz protokotu zgloszenia zdarzenia'*. Sporzadzenie aktu
urodzenia nie jest momentem tworzenia si¢ nowo zaistniatej sytuacji prawnej, ale
tylko potwierdzeniem jej zaistnienia na mocy samego prawa. Stad tez sporzadzenie
aktu urodzenia ma charakter $cisle deklaratoryjny. Co za tym idzie, akt ten posiada
moc dowodowa w zgodzie z art. 3 p.a.s.c.

Tres¢ aktu urodzenia okres$lona zostata w art. 60 p.a.s.c., ktéry wyraznie wska-
zuje, ze dokument ten musi zawieraé $cisle przepisane elementy, bedace gtownie
danymi osobowymi: nazwisko, imi¢ (imiona) dziecka; kraj, date i miejsce urodzenia
dziecka; pte¢ dziecka; nazwiska, imiona oraz nazwiska rodowe, daty i miejsca
urodzenia rodzicow dziecka; nazwisko i imi¢ osoby zglaszajacej urodzenia oraz
nazwisko i imi¢ bieglego lub thumacza, jesli bral udziat w czynnosci.

Warunkiem sporzadzenia aktu urodzenia dla dziecka Zywo urodzonego jest karta
urodzenia dziecka wydana i przekazana do USC przez podmiot wykonujacy dzia-
talno$¢ leczniczg (najczgsciej bedzie to szpital) oraz protokot zgtoszenia dziecka's.

W sytuacji urodzenia si¢ dziecka martwego podstawa do sporzadzenia aktu
urodzenia z odpowiednig adnotacja o martwym urodzeniu — a nie aktu zgonu — s3:
karta martwego urodzenia wydawana i przekazywana do USC przez szpital badz
inny podmiot realizujacy dziatalnos$¢ lecznicza oraz protokoét zgtoszenia martwego
urodzenia dziecka. W przypadku dzieci martwo urodzonych przepis art. 52 ust. 2
p.a.s.c. wylacza sporzadzenie aktu zgonu. W takich okolicznosciach to akt uro-
dzenia z adnotacjg o martwym urodzeniu dziecka petni¢ bedzie funkcj¢ zastgpcza
dla whasciwego aktu zgonu'®, ktory postuzy rodzicom do dokonania wszelkich
czynnosci zwigzanych z pochowkiem.

Nalezy pamietac, ze w akcie urodzenia z zawartg adnotacjg o martwym urodzeniu
si¢ dziecka, podobnie jak w akcie zywego urodzenia, nalezy wskaza¢ matke, ktora
urodzita dziecko!’. Znaczenie i skutek prawny, jakie osiaga tego rodzaju dziatanie,
sg identyczne jak w przypadku ustalenia macierzynstwa w zwyktym trybie, kiedy

13 Akt urodzenia sporzadza si¢ dla kazdego dziecka, bez wzgledu na to czy urodzito si¢ zywe
czy martwe, roznicujac tylko czas w jakim winno nastapi¢ zgloszenie urodzenia dziecka zywego
(art. 38 ust. 1) i martwego”. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 9 czerwca 2010 r., III SA/Kr 775/09,
LEX nr 643879.

14 Zgloszenie urodzenia dziecka moze dokonac si¢ rowniez — w trybie art. 58a — w formie elek-
tronicznej w sposob przewidziany przez ustawe¢ (Dz.U. z 2020 r. poz. 346, 568, 695, 1517 i 2320)
i po wlasciwej identyfikacji uzytkownika systemu teleinformatycznego (uwierzytelnienie). W przy-
padku zgloszenia urodzenia dziecka w formie elektronicznej nie sporzadza si¢ protokotu zgloszenia
zdarzenia (art. 58a ust. 3 p.a.s.c.).

15 Protokt, ktorego tres¢ okre§lona zostata w p.a.s.c., jest podpisywany przez osobe zglaszajaca
fakt urodzenia i kierownika urz¢du stanu cywilnego (art. 57 ust. 3).

16 D. Tykwinska-Rutkowska, Odmowa sporzgdzenia aktu urodzenia dziecka martwo urodzonego.
Glosa do wyroku WSA z dnia 9 czerwca 2010 r., 11l SA/Kr 775/09, ,,Gdanskie Studia Prawnicze —
Przeglad Orzecznictwa” 2011, nr 1, s. 21-28.

17 Art. 60 p.a.s.c.
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sporzadza si¢ akt urodzenia dziecka. W efekcie rowniez akt urodzenia martwego dziecka
ma znaczenie dowodowe i stanowi wytaczny dowdd zdarzen w nim stwierdzonych!s.

Tres¢ zarowno karty urodzenia, jak i karty martwego urodzenia zostala precy-
zyjnie ustalona przez ustawodawce w art. 54 p.a.s.c. Oba te dokumenty powinny
zawiera¢: nazwisko, imi¢ (imiona), nazwisko rodowe, date i miejsce urodzenia
oraz numer PESEL matki dziecka; miejsce, dat¢ i godzing urodzenia dziecka; pte¢
dziecka. Dodatkowo karta martwego urodzenia musi zawiera¢ informacjg, ze
dziecko urodzito si¢ martwe?®.

Zar6éwno karta urodzenia, jak i karta martwego urodzenia dla sporzadzenia wta-
Sciwego aktu urodzenia sg przekazywane kierownikowi USC w formie dokumentu
elektronicznego, ktory ma zosta¢ opatrzony kwalifikowanym podpisem elektronicz-
nym?'. Termin ustalony dla dokonania tych czynnosci to 3 dni od dnia sporzadzenia
karty urodzenia oraz jeden dzien od dnia sporzadzenia karty martwego urodzenia.

4. Koniecznosci wskazania plci dziecka w karcie martwego
urodzenia a korzystanie ze Swiadczen socjalnych

Akt urodzenia martwego dziecka zostaje sporzadzony w oparciu o kart¢ mar-
twego urodzenia. Karta ta zgodnie z trescig art. 54 ust. 3 p.a.s.c. zawiera doktadnie
takie same dane, ktére precyzuje ustawodawca w ust. 2 art. 5 p.a.s.c. dla karty
urodzenia zywego. R6znice formalng, jaka zachodzi miedzy tymi dwoma doku-
mentami, stanowi tylko informacja o fakcie martwego urodzenia dziecka, ktora
obligatoryjnie ma zosta¢ zamieszczona w karcie martwego urodzenia.

Wobec powyzszego w karcie martwego urodzenia obok podstawowych danych
osobowych matki oraz faktu martwego urodzenia nalezy okresli¢ i odnotowac
réowniez informacjg¢ o pici dziecka. Procedura przypisywania pici prawnej (metry-
kalnej) wskazuje na obowigzek ustalenia ptci w przypadku kazdego noworodka?.

Ustalenia pfci dziecka dokonuje lekarz metodg organoleptyczna poprzez ocene
wygladu zewnetrznych narzadéw plciowych zaraz po porodzie. Przypisanie pici

8 Art. 3 p.a.s.c.

190d 1 stycznia 2023 roku w karcie urodzenia i w karcie martwego urodzenia nalezy zamie$ci¢
réwniez nastepujace informacje: dla karty urodzenia — informacje o stanie zdrowia dziecka (dlugos$¢,
cigzar ciata, punkty w skali Apgar); informacje o cigzy i porodzie (okres trwania cigzy, wielorakos¢
i miejsce porodu); dane o poprzednich ciazach i porodach matki; miejsce zamieszkania rodzicow
dziecka, w tym okres ich przebywania na terytorium RP na obszarze danej gminy; wyksztalcenie ro-
dzicow; dla karty martwego urodzenia — czas zgonu ptodu i przyczyng zgonu, jesli zostata stwierdzona.

20 Art. 54 ust. 3 p.a.s.c.

2 Art. 54 ust. 4 p.a.s.c.

22 Obowigzek ten istnieje w sposob niezmienny od 1946 roku. Zob. M. Boratyfiska, A. Bielska-
-Brodziak [w:] System Prawa Medycznego, t. 11, cz. 2: Regulacja prawna czynnosci medycznych,
red. M. Boratynska, Warszawa 2019, s. 528.
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metrykalnej moze zosta¢ zrealizowane takze przez specjalistyczng pracowni¢ diagno-
styczna, ktora za pomoca badania genetycznego okresli miarodajnie pte¢ dziecka. Jesli
we wczesnej fazie cigzy nie doszto jeszcze do wyksztalcenia si¢ wlasciwych organow
(gloéwnie chodzi¢ bedzie o narzady piciowe), to badanie lekarskie pierwszym sposobem
jest nieskuteczne a ustalenie ptci dziecka niemozliwe. Druga metoda natomiast, o wiele
bardziej skuteczna, nie jest obowigzkowa ani refundowana przez NFZ. Oznacza to, ze
rodzice tylko z wlasnej inicjatywy moga wykona¢ badania genetyczne dla ustalenia
plci swojego dziecka®. Wobec tego jesli lekarz w sytuacji $mierci ptodu na wezesnym
etapie cigzy nie jest wstanie ustali¢ pici dziecka, niestety pozostaje ona nieokreslona.
Mimo mogacych pojawia¢ si¢ trudnosci ustawodawca, tak jak w karcie zywego
urodzenia, obliguje rowniez w karcie martwego urodzenia do podania ptci dziecka.
Z jednej strony dziatanie prawodawcy wydaje si¢ oczywiste, biorgc chociazby pod
uwage fakt, ze przy sporzadzaniu aktu urodzenia nalezy wpisa¢ np. imi¢ dziecka.
Czynnos¢ okreslenia i nadania imienia dziecku ma si¢ dokona¢ zgodnie z przepisami
prawa. Imi¢ nadawane dziecku zgodnie z obowigzujacym porzadkiem prawnym musi
odpowiadac¢ jego pici albo przynajmniej w powszechnym znaczeniu zosta¢ przypisane
do danej ptci**. Z drugiej strony sytuacja ta jednak zaczyna si¢ komplikowac, kiedy
nie mozna jednoznacznie okresli¢ cech ptciowych dziecka martwo urodzonego.
Jesli ustalenie plci dziecka nie jest mozliwe przez dokonanie rozroznienia wi-
docznych cech biologicznych, nie zostaje ona wpisana do karty martwego urodzenia.
W rezultacie braku takiej adnotacji karta ta nie moze zosta¢ przekazana do USC. Tak
stanowi art. 54 ust. 3 p.a.s.c., ktory okresla, ze jesli nie mozna ustali¢ ptci dziecka,
,.karty martwego urodzenia nie przekazuje si¢”. W tym konteks$cie zapis ten nalezy
rozumie¢ jednoznacznie, ze w okolicznosciach, kiedy nie mozna ustali¢ ptci dziecka,
arodzice nie podejmuja si¢ jej okreslenia przez zlecenie badan genetycznych, pod-
miot wykonujacy dziatalno$¢ leczniczg odstepuje od wystawienia karty martwego
urodzenia®. W konsekwencji jej niesporzadzenia nie moze ona zosta¢ przekazana
kierownikowi USC, co skutkuje brakiem mozliwo$ci sporzadzenia aktu urodzenia
z zalaczona informacja o martwym urodzeniu dziecka. Przekazanie bowiem karty
1 zawartej w niej informacji okreslajacej pte¢ jest konieczne do wydania decyzji
o sporzadzeniu takiego dokumentu. Dzieje si¢ tak zgodnie z trescig art. 54 ust. 3
o karcie urodzenia oraz art. 60 p.a.s.c., ktory enumeratywnie wyznacza zakres
tresciowy aktu urodzenia. Okazuje si¢ zatem, ze koniecznos¢ okreslenia w karcie

3 W obowigzujacym porzadku prawnym podmioty wykonujace dziatalno$¢ lecznicza nie sa
zobowigzane do przeprowadzania badan genetycznych. Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatal-
nosci leczniczej (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 633 ze zm.).

24 Zob. art. 59 ust. 4 p.a.s.c. Przy czym nalezy pamigtaé, ze kierownikowi USC przystuguje
prawo do odmowy przyjecia oswiadczenia o wyborze imienia, jesli nie wskazuje ono przynajmnie;j
posrednio na pte¢ dziecka.

% Karte martwego urodzenia nalezy wypetia¢ wylacznie wtedy, jezeli okreslono pte¢ dziecka
i przekazuje si¢ ja do urzedu stanu cywilnego”. Komunikat Ministra Zdrowia z dnia 20 stycznia
2015 r. (MZ-MD-P-075-13/k.c./14), https:// bit.ly/3RUhCTL [dostep: 9.06.2023].
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martwego urodzenia plci dziecka moze powodowac powazne problemy w kwestii
realizowania przez rodzicéw dzieci zmarlych na wczesnym etapie cigzy prawa do
przystugujacych im zupehie podstawowych §wiadczen socjalnych.

Skoro podmiot realizujacy dziatalno$¢ lecznicza nie wystawia karty martwego
urodzenia przy braku mozliwosci ustalenia ptci dziecka, kierownik USC nie otrzy-
muje dokumentu upowazniajacego do sporzadzenia wiasciwego aktu urodzenia. Brak
natomiast dokumentu potwierdzajacego fakt urodzenia dziecka lub martwego urodze-
nia zamyka drogg¢ dla mozliwosci realizowania przynajmniej niektorych §wiadczen
pomocowych. Akt urodzenia badz akt urodzenia z adnotacja, ze dziecko urodzito
si¢ martwe, jest podstawa do ubiegania si¢ o przystugujace swiadczenia socjalne.
Rozwigzania przewidziane w aktualnym stanie prawnym stanowig caty czas nieroz-
wigzany problem. Komplikacje w zakresie przystugujacych $wiadczen socjalnych
dotycza przede wszystkim zasitku pogrzebowego przewidzianego w art. 77 ust. 1
pkt 1-4 u.e.r. FUS?, urlopu macierzynskiego uregulowanego w art. 180! k.p.?’ oraz
zasitku macierzynskiego®, do otrzymania ktorych konieczne jest przedstawienie
przynajmniej skroconego odpisu aktu urodzenia dziecka z adnotacjg, ze dziecko
urodzito si¢ martwe. W sytuacji gdy nie jest mozliwe okreslenie plci dziecka, nie
przekazuje si¢ karty martwego urodzenia do sporzadzenia wskazanego dokumentu.

Rodzice dziecka martwo urodzonego, ktorego pici nie mozna ustali¢, a przez
to sporzadzi¢ wtasciwej dokumentacji, otrzymuja tylko tzw. karte zgonu, ktora
ostatecznie pozwala jedynie na zorganizowanie pochéwku dziecka.

Jak juz wspomniano, aby korzysta¢ z szeregu uprawnien regulowanych w zakre-
sie prawa pracy, ubezpieczen spotecznych czy innych §wiadczen przystugujacych
z tytutu posiadanej polisy ubezpieczeniowej w sytuacji niemozliwos$ci okreslenia
pici dziecka, rodzice na wtasng r¢ke musza podjac¢ si¢ wykonania badan genetycz-
nych, ktoére umozliwig wydanie odpowiednich dokumentow.

Od kilku lat Rzecznik Praw Obywatelskich probuje wptyna¢ na przedtuzajacy
si¢ ciggle proces legislacyjny w kontekscie ewentualnych zmian z zakresu zabez-
pieczenia spolecznego dla rodzicéw dzieci martwo urodzonych, ktorych pici nie
mozna ustali¢. Do prac legislacyjnych wplynely trzy projekty zmian.

21 czerwca 2021 roku do Sejmu wptynat senacki projekt ustawy o zmianie
niektorych ustaw w zwiazku z objeciem prawem do zasitku pogrzebowego nowej
grupy uprawnionych®. Projekt ten prezentuje rozwigzania, ktore regulowatyby

26 Art. 77 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 504), dalej jako: u.e.r. FUS.

21 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (tekst jedn. Dz.U. 22022 1., poz. 1510 ze zm.).

28 Art. 29-31 ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach pieni¢znych z ubezpieczenia
spotecznego w razie choroby i macierzynstwa (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 1732 ze zm.).

¥ Senacki projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z objeciem prawem do zasitku
pogrzebowego nowej grupy uprawnionych (druk nr 1401). 14 lipca 2021 roku projekt skierowano
do I czytania w Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny, a 13 pazdziernika 2021 roku do Komisji
Administracji i Spraw Wewnetrznych. Zob. https://linkd.pl/29fdu [dostep: 9.06.2023].
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sytuacje rzeczywistego braku mozliwosci okreslenia plci dziecka martwo urodzo-
nego przy jednoczesnej zdolnosci rodzicow do otrzymania zasitku pogrzebowego
poprzez kompleksowe zmiany w powszechnym systemie ubezpieczen spotecznych.
Maja one dotyczy¢ przede wszystkim przyznania prawa do zasitku pogrzebowego
osobie uprawnionej do pochowania dziecka martwo urodzonego bez wzgledu na
czas trwania cigzy. Projekt w swych gtownych zatozeniach wydaje si¢ zasadny,
cho¢ przedstawione przez projektodawcow niektore z rozwigzan mogg budzi¢
watpliwosci. Jednym z nich jest chociazby zalozenie co do wyptaty zasitku po-
grzebowego na podstawie karty zgonu. Tworcy projektu, powolujac si¢ na art. 11
ust. 5a ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych’’, wskazuja, ze adnotacja USC
o zarejestrowaniu zgonu w przypadku dziecka martwo urodzonego bez wzgledu
na czas trwania cigzy nie jest wymagana. A zatem na podstawie samej tylko karty
zgonu nastapi rozszerzenie krggu osob, ktore pokryty koszty pogrzebu i stajg si¢
przez to uprawnione do zasitku pogrzebowego. Jednak brak wlasciwego aktu stanu
cywilnego przedtozonego do wniosku o zasitek pogrzebowy moze uniemozliwi¢
chociazby ustalenie prawidlowego zakresu uprawnien do §wiadczen.

W sierpniu 2021 roku wptynal do Sejmu réwniez poselski projekt ustawy
0 zmianie ustawy — Prawo o aktach stanu cywilnego®'. Projektodawcy wskazuja
na dwa zasadnicze cele planowanych zmian. Po pierwsze, nowelizacja ma shuzy¢
uproszczeniu procedur zwigzanych ze sporzadzeniem aktu urodzenia dziecka mar-
two urodzonego, bez obowiazku okreslania plci dziecka, co znacznie utatwitoby
otrzymanie $wiadczen socjalnych. Po drugie, akt urodzenia dziecka martwo uro-
dzonego ma stwierdza¢ okolicznosci istotne z punku widzenia zakresu uprawnien
1 obowigzkéw rodzicow dziecka martwo urodzonego oraz zagwarantowac faktyczny
dostep do uprawnien z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spotecznych®.

Wreszcie 16 czerwca 2020 roku przedstawiony zostat w Sejmie poselski pro-
jekt ustawy o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych oraz ustawy — Prawo o aktach stanu cywilnego®*. Proponowane przez
projektodawcow zmiany rowniez skupiaja si¢ na mozliwie sprawiedliwym dostepie
rodzicow dzieci martwo urodzonych do przystugujacych im swiadczen socjalnych.

Niestety wszystkie trzy projekty utknety w toku prac legislacyjnych w poszcze-
gblnych komisjach sejmowych. Na 1 stycznia 2024 roku planowane jest wejscie

30 Ustawa z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (tekst jedn. Dz.U.
22023 r., poz. 887 ze zm.).

31 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o aktach stanu cywilnego (druk nr 1610).
29 wrzesnia 2021 roku projekt skierowano do I czytania do Komisji Administracji i Spraw We-
wnetrznych, a 13 pazdziernika 2021 roku do Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny. Zob. https://
linkd.pl/29fds [dostep: 9.06.2023].

32 Uzasadnienie do projektu, pkt 1, s. 4, https://linkd.pl/29fdm [dostep: 9.06.2023].

3 Skierowany zostat do I czytania w komisjach — do Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny
(7 lipca 2020 roku) oraz Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych (13 pazdziernika 2020 roku).
https://linkd.pl/29fdf [dostep: 9.06.2023].
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w zycie zmian dotyczacych tresci ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych oraz
przepisow przejsciowych Prawa o aktach stanu cywilnego. By¢ moze beda one
impulsem do dalszych prac na projektowanymi nowelizacjami.

5. Podsumowanie

Analizujac problematyke martwych urodzen w kontekscie §wiadczen socjalnych
przystugujacych rodzicom po stracie dziecka, ktorego plci nie mozna okreslic,
nalezy zwroci¢ uwage na konieczno$¢ podjecia kompleksowych dziatan stuzacych
wyeliminowaniu wszelkich trudnosci w korzystaniu z przystugujacych §wiadczen
socjalnych. Priorytetowg zmiang bytaby modyfikacja przepisow p.a.s.c. pozwalajaca
na sporzadzanie aktu urodzenia z adnotacja o martwym urodzeniu bez obowigzku
ustalania ptci dziecka.

Przyjecie odpowiednich regulacji prawnych, ktére beda zmierzaty do uregulo-
wania sytuacji rodzicow dzieci martwo urodzonych, wymaga precyzji i wlasciwe;j
oceny ich skutkéw, bowiem propozycje nowych rozwiazan legislacyjnych beda
dotyczyty wprowadzenia modyfikacji na wielu ptaszczyznach, poczawszy od zmian
W p.a.s.c., poprzez zmiany dokonane w standardach opieki okotoporodowe;j, a skon-
czywszy na przeksztatceniu przepisdéw wykonawczych w kontekscie uzyskiwania
$wiadczen socjalnych przez rodzicéw dzieci martwo urodzonych.
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Streszczenie

Prezydent RP na mocy art. 122 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 1.! zostat wyposazony w wytaczna kompetencje do inicjowania prewencyjnej kontroli przepisow
przed Trybunatem Konstytucyjnym, majacej na celu zbadanie ich zgodnosci z Konstytucja RP. Istota
tego dziatania jest dazenie do weryfikacji tych przepisow, ktore budza watpliwosci gtowy panstwa
w zakresie ich zgodnoSci z ustawg zasadniczg. Regulacje prawne dotyczace procedury usuwania nie-
zgodnosci znajduj si¢ zarowno w Konstytucji RP, jak i w Regulaminie Sejmu?. Z kolei legitymacja
podmiotowa w zakresie wystgpowania do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawach
wymienionych w art. 188 Konstytucji RP —tj. przepisu okreslajacego wlasciwos¢ rzeczowa Trybunatu
Konstytucyjnego — zostata wskazana w art. 191 Konstytucji RP. Zgodnie z tym przepisem Prezydent
RP jest jednym z podmiotow posiadajacych uprawnienie umozliwiajace inicjowanie postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym w sprawach nastgpczej kontroli hierarchicznej zgodnos$ci norm,
jak rowniez w kwestii konstytucyjno$ci celow, a takze dziatalno$ci partii politycznych. Glowa
panstwa nalezy zatem do grona podmiotow posiadajacych szczeg6lng legitymacje — tj. legitymacje
nieograniczong. Jej istota polega na uprawnieniu do kwestionowania wszystkich aktow normatywnych,
ktére zostaly objete wiasciwoscia Trybunatu Konstytucyjnego®. W niniejszym artykule podjeto probe
dokonania wstepnej analizy w zakresie inicjowania kontroli konstytucyjnosci ustaw przez polskich
prezydentéw w latach 1997-2023.

Stowa kluczowe: Prezydent RP, Sejm i Senat, Marszatek Sejmu, Trybunat Konstytucyjny, kontrola
konstytucyjnosci prawa, regulamin sejmu, Konstytucja RP.

1. Wstep

Uregulowane w art. 122 ust. 3 Konstytucji RP uprawnienie Prezydenta RP do
wystapienia przed podpisaniem ustawy do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem
w sprawie zgodnosci takiej ustawy z Konstytucjg RP jest pierwszym krokiem ini-
cjujacym jeden z dwoch wskazanych w ustawie zasadniczej rodzajow prewencyjnej
kontroli konstytucyjnosci prawa. Z kolei zawarty w art. 133 Konstytucji RP drugi
rodzaj kontroli dotyczy jej przeprowadzania w odniesieniu do umow migdzyna-
rodowych przed ich ratyfikacjg. Zaro6wno w jednym, jak i w drugim przypadku
Prezydent RP jest jedynym organem posiadajagcym prawo do zainicjowania postg-
powania przed Trybunatem Konstytucyjnym. W tym miejscu warto zwroci¢ uwage
na dwa znaczenia wynikajgce z przyznania glowie panstwa prawa do inicjowania
prewencyjnej kontroli konstytucyjnos$ci ustaw, a mianowicie znaczenie ustrojowe
oraz znaczenie polityczne®.

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., nr 78,
poz. 483 ze zm.).

2 P. Chybalski, Komentarz do art. 122 [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. 1. Komentarz. Art. 87—
243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 527-533.

3 A. Maczynski, J. Podkowik, Komentarz do art. 191 [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. 11:
Komentarz. Art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1222-1223.

4 P. Chybalski, Komentarz do art. 122, op.cit., s. 527.
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Odnoszac si¢ do pierwszego z powyzszych — znaczenia ustrojowego — przed-
stawiciele doktryny stanowczo podkreslali, Ze przyznanie tego rodzaju kompetencji
glowie panstwa w sposob $cisty wigze si¢ z zadaniem tego organu wyrazonym
przez ustawodawce w art. 126 ust. 2 Konstytucji RP, polegajacym na czuwaniu nad
przestrzeganiem Konstytucji RP°. Niektorzy autorzy ktadg jednak wigkszy nacisk na
drugie — polityczne — znaczenie inicjowania prewencyjnej kontroli konstytucyjnosci
ustaw. Dla przyktadu mozna w tym miejscu zaprezentowac stanowisko wyrazone
przez J. Ciemieniewskiego, ktory wskazuje, ze zapoczatkowanie przez prezydenta
kontroli o charakterze prewencyjnym ,,zawsze wywotuje [...] stan pewnego napig-
cia w stosunkach miedzy parlamentem a rzgdem i wiekszoscig parlamentarng”.

Celem niniejszego artykutu jest dokonanie analizy przedstawionego zagadnienia
oraz porownanie aktywnosci Prezydentow RP w tej materii w latach 1997-2020.
Obejmuja one prezydenture Aleksandra Kwasniewskiego, Lecha Kaczynskiego,
Bronistawa Komorowskiego oraz Andrzeja Dudy.

2. Regulacje prawne

Na niektorych podmiotach, ktore zostaty wskazane w art. 191 ust. 1 Konstytucji
RP, a konkretnie na Prezydencie RP oraz Rzeczniku Praw Obywatelskich, cigzy
szczegoblnie istotny, bo wynikajacy z konstytucyjnych norm, obowigzek. Jego istota
jest ochrona nadrz¢dno$ci Konstytucji RP. Z kolei realizacja niniejszego obowigzku
powinna by¢ dokonywana w drodze wystapienia z wnioskiem do Trybunatu Kon-
stytucyjnego w przypadku powzigcia watpliwosci co do hierarchicznej zgodnosci
norm’. Wyeksponowana w art. 191 kompetencja Prezydenta RP jest $cisle zwigzana
Z jego pozycja ustrojowa, jak rowniez z zadaniami wynikajacymi z art. 126 ust. 1
Konstytucji RP, polegajagcymi na czuwaniu nad przestrzeganiem Konstytucji RP.
Wyzej wskazana kompetencja stanowi uzupelnienie uprawnienia glowy panstwa
do inicjowania prewencyjnej kontroli konstytucyjnosci prawa przed Trybunatem
Konstytucyjnym w trybie art. 122 ust. 3 oraz 133 ust. 2 Konstytucji RP®.

Bez wzgledu na to, czy kontrola konstytucyjnosci prawa ma miejsce podczas
etapu postgpowania z projektem ustawy, czy odbywa si¢ po jej uchwaleniu, jednak

° B. Opalinski, Rola Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w procesie stanowienia ustaw na tle
praktyki ustrojowej Konstytucji III RP, Warszawa 2014, s. 232; P. Sarnecki, Prezydent Rzeczypospo-
litej Polskiej, Krakow 2000, s. 86.

¢ J. Ciemniewski, Badanie zgodnosci ustaw z Konstytucjg w procesie legislacyjnym, ,,Przeglad
Sejmowy” 2004, nr 1, s. 227-231. Do tego stanowiska przychylaja si¢ takze inni przedstawiciele
doktryny. Zob. np.: W. Brzozowski, Prawne relacje Prezydenta RP z Trybunatem Konstytucyjnym
[w:] Instytucja prezydenta. Zagadnienia teorii i praktyki na tle doswiadczen polskich oraz wybranych
panstw obcych, red. T. Motdawa, J. Szymanek, Warszawa 2010, s. 22.

7 A. Maczynski, J. Podkowik, Komentarz do art. 191, op.cit., s. 1233.

8 Ibidem, s. 1234.
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przed promulgacja, przyjmuje si¢, ze ma ona miejsce w trakcie rozumianego sze-
roko procesu stanowienia (tworzenia) prawa. Przyjecie takiego ujgcia oznacza, ze
procesem tworzenia prawa bedzie nie tylko jego waskie rozumienie, czyli’® ,,zespot
nastepujacych po sobie czynnosci konwencjonalnych i jedynie konwencjonalnych
kompetentnych organow panstwa (stanowienie prawa)”'?. Istotg jest to, ze w od-
niesieniu do ustaw proces ten zostaje zapoczatkowany z chwila zlozenia projektu
ustawy, konczy go natomiast jej przyjecie bedace efektem przeprowadzonego w tej
sprawie glosowania. Z kolei w ujeciu szerokim proces prawodawczy obejmuje
takze tzw. prace przygotowawcze, czyli pozostale czynnosci poprzedzajace for-
malne wniesienie projektu ustawy, jak rowniez te, ktore odbywajg si¢ po formal-
nym uchwaleniu przez parlament danej ustawy, a ktore sg konieczne, aby ustawa
uzyskata moc obowiazujaca''. Warto zaznaczy¢, ze biorac pod uwage tego rodzaju
spojrzenie, mechanizmy parlamentarne kontroli prewencyjnej oraz mechanizmy
wykonywania przez organ pozaparlamentarny przed wejsciem ustawy w zycie
kontroli jej konstytucyjnosci zdarza si¢, ze sg uznawane za element ujgtej w sposob
szeroki procedury ustawodawczej. W tym miejscu mozna przywotaé stanowisko,
ktoére zaprezentowat J. Repel. Autor ten podkreslat, ze uprzednia kontrole konstytu-
cyjnosci ustawy, ktora odbywa si¢ na etapie projektu ustawy badz po jej uchwaleniu,
jednak przed etapem promulgacji, charakteryzuje walor tzw. odrgbnego stadium
procesu legislacyjnego'.

Odnoszac si¢ do kwestii przedmiotu kontroli zainicjowanej przez Prezydenta
RP, nalezy zauwazy¢, ze pomimo iz ustrojodawca w art. 122 ust. 3 Konstytucji
RP umiescit wyrazenie ,,wniosek w sprawie zgodnosci ustawy z Konstytucja”, to
podobnie jak w przypadku kontroli o charakterze nast¢pczym, gtowa panstwa po-
siada kompetencje polegajace na zakwestionowaniu konstytucyjnosci catej ustawy.
Jest rowniez uprawniona, aby kwestionowa¢ w swoim wniosku jedynie wybrane
przepisy takiej ustawy. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze przedstawiciele dok-
tryny jednomyslnie wskazuja jako niedopuszczalne przedktadanie przez Prezydenta
RP do Trybunalu Konstytucyjnego tzw. wnioskéw o charakterze afirmatywnym,
czyli takich, ktére maja na celu potwierdzenie przez sad konstytucyjny zgodnosci
z Konstytucja RP danej ustawy".

Ustrojodawca w art. 122 ust. 3 i 4 Konstytucji RP szczegdtowo uregulowat kwe-
sti¢ skutkow orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, ktore organ ten wydat w ramach
kontroli prewencyjne;j. Taki stan rzeczy powoduje zwigkszenie prawdopodobienstwa

® A. Rytel-Warzocha, Prewencyjna kontrola konstytucyjnosci prawa w Polsce na tle panstw
europejskich, Gdansk 2019, s. 42.

10°A. Michalska, S. Wronkowska, Zasady tworzenia prawa, Poznan 1983, s. 19.

I A. Rytel-Warzocha, Prewencyjna kontrola..., op.cit., s. 42.

12 J. Repel, Kontrola zgodnosci ustaw z Konstytucjq [w:] Kontrola legalnosci ustawy w Sejmie,
red. P. Radziewicz, Warszawa 2015, s. 297.

13 P. Chybalski, Komentarz do art. 122, op.cit., s. 529. Zob. M. Mistygacz, Prewencyjna kontrola,
,Kontrola Panstwowa” 2011, nr 3, s. 30.
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pojawienia si¢ problemdw interpretacyjnych. Zgodnie z art. 122 ust. 3 jezeli Trybu-
nal Konstytucyjny uzna ustawe za zgodng z Konstytucja RP, wowczas Prezydent
RP nie moze odmoéwi¢ podpisania tej ustawy. Jednoczes$nie sytuacja ta wyklucza
mozliwos$¢ skorzystania przez niego z uprawnienia do zawetowania ustawy. Z kolei
w art. 122 ust. 4 ustrojodawca zawart zakaz zlozenia przez Prezydenta RP podpisu
pod ustawa, ktora zgodnie z orzeczeniem Trybunatu zostala uznana za niekonsty-
tucyjna. Drugie zdanie tego przepisu okresla jednak szczegélne przypadki. Chodzi
zatem o sytuacje, gdy mozliwe jest podpisanie takiej ustawy, ktére jak pokazuje
dotychczasowa praktyka, sa dominujgce. Mianowicie Prezydent RP moze podpisaé
ustawe, w ktorej niekonstytucyjnos$¢ dotyczy jedynie wybranych przepisow tej
ustawy'. Jak wskazuje R. Kieronczyk, ustrojodawca, wprowadzajac taka regulacje,
miat na celu niedopuszczenie do sytuacji, w ktorej dosztoby do ,,zmarnowania”
uchwalonej ustawy'>.

Zgodnie z art. 122 ust. 4 Konstytucji RP to, co wydarzy si¢ z negatywnie
oceniong przez Trybunal Konstytucyjny ustawa, zalezy z kolei od tego, czy organ
ten stwierdzil, ze kwestionowane przepisy sg ,,nierozerwalnie zwigzane z cata
ustawg”. Jezeli Trybunal uzna, Ze sg one nierozerwalnie zwiazane z calg ustawa,
skutkiem bedzie upadek takiej ustawy. W przeciwnej sytuacji Prezydent RP jest
uprawniony do tego, aby dokona¢ wyboru jednego z dwoch mozliwych rozwigzan
proceduralnych. Sa to: 1) podpisanie ustawy z pomini¢ciem oraz 2) skierowanie
ustawy do Sejmu, ktore ma na celu usunigcie niezgodnosci. Poddany analizie
przepis naktada obowiagzek zasiegnigcia przez Prezydenta RP opinii w tej sprawie
Marszatka Sejmu. Odnosi si¢ to oczywiscie do wyboru jednej z wyzej wskazanych
opcji, przy czym bezdyskusyjne jest to, Ze opinia ta jest opinig niewigzaca'®. Regu-
lamin Sejmu, a $cisle rzecz ujmujac art. 57", zawiera szczegdtowy tryb dotyczacy
przygotowywania przez Marszatka Sejmu tejze opinii. Podstawa jest w tym przy-
padku stanowisko komisji, ktoére zajmowaly si¢ rozpatrywaniem danego projektu
ustawy na etapie poprzedzajacym jej uchwalenie przez pierwszg izbe parlamentu.
Niemniej Marszatek Sejmu nie ma obowiazku, aby podzieli¢ przedstawione przez
komisje stanowisko w tej sprawie. Przyczyna tego stanu rzeczy zostata wskazana
w art. 122 ust. 4, a konkretnie chodzi o to, ze wydanie opinii przez Marszatka
Sejmu jest konstytucyjna, samodzielng kompetencja przyznang temu organowi'®.

14 P. Chybalski, Komentarz do art. 122, op.cit., s. 531.

15 R. Kieronczyk, Regulacja instytucji Prezydenta w nowej Konstytucji RP [w:] Wybrane za-
gadnienia nowej Konstytucji, red. A. Szmyt, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 1998, t. 111, s. 180—181.

16 P. Chybalski, Komentarz do art. 122, op.cit., s. 531-532; R. Piotrowski, Opinia w sprawie
usuniecia niezgodnosci z Konstytucjg RP w ustawie z dnia 5 listopada 2009 r. o spotdzielczych kasach
oszczednosciowo-kredytowych (druk senacki nr 129),2012,s. 3 in.

17 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej (M.P. z 2022 r., poz. 1204).

18 P. Chybalski, Komentarz do art. 122, op.cit., s. 531-532; R. Piotrowski, Opinia w sprawie...,
op.cit.,s.3in.
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L. Garlicki wskazuje, ze zwrocenie przez Prezydenta RP ustawy do Sejmu ma
w mysl art. 122 ust. 4 Konstytucji RP na celu jedynie ,,usuni¢cie niezgodno$ci”
z Konstytucja, ktore zostaly stwierdzone przez Trybunat Konstytucyjny. Autor ten
wyjasnia, ze w analizowanej przez nas procedurze ,,niec mozna dokonywac¢ innych
zmian w ustawie”. Dokonywane w ustawie poprawki musza miescic¢ si¢ w dotychcza-
sowym zakresie przedmiotowym ustawy, innymi stowy — nie moga wykracza¢ poza
dotychczasowy zakres przedmiotowy. Niemniej w tym miejscu warto zaznaczyc¢, ze
usunigcie niezgodnosci moze obejmowac takze pozostate przepisy ustawy, przy czym
warunkiem jest, aby byty one w bezposrednim zwigzku z przepisem, ktory Trybunat
Konstytucyjny uznat za niezgodny z Konstytucja RP (jednocze$nie przepisy te nie
podlegaly kwestionowaniu przez Prezydenta RP w jego wniosku). Dozwolone jest
rowniez wprowadzanie niezbgdnych zmian o charakterze redakcyjnym'.

Zawarte w Regulaminie Sejmu przepisy — art. 58 oraz nastepne — sg konkre-
tyzacja art. 122 Konstytucji RP, a doktadnie rzecz ujmujac, zd. 2 tego przepisu,
ktory wyposaza Prezydenta RP w uprawnienie polegajace na mozliwosci zwrocenia
ustawy do pierwszej izby parlamentu celem usunig¢cia niezgodno$ci z Konstytucja
RP stwierdzonej uprzednio przez Trybunat Konstytucyjny (dodatkowo w sytuacji,
gdy organ ten nie orzekt, ze te przepisy sa ,,nierozerwalnie zwiazane z calg ustawa”).
Ustrojodawca w art. 122 uzyt do$¢ lakonicznego sformutowania ,,w celu usunigcia
niezgodno$ci”, nie precyzujac jednoczes$nie regulacji, ktora wskazywalyby na tym
etapie postepowania zakres regulacyjnej swobody badz takich, ktdre normowatyby
procedure parlamentarng. Zgodnie z brzmieniem art. 58 Regulaminu Sejmu pod
pojeciem usunigcia niezgodnosci w przypadku, gdy ustawa zwracana jest przez
Prezydenta RP do Sejmu, rozumie si¢ uchwalenie odpowiednich zmian przepisow
uznanych przez Trybunat za niekonstytucyjne, przy jednoczesnym zachowaniu ich
dotychczasowego zakresu przedmiotowego?.

Moment, w ktorym dokonywana jest prewencyjna kontrola konstytucyjnosci
prawa, stanowi zasadnicze kryterium umozliwiajace wyodrebnienie tejze kontroli.
Z kolei zakres$lenie ram czasowych przeprowadzania kontroli przez odpowiedni,
posiadajacy do tego prawo, organ daje mozliwo$¢ wyodrebnienia dwoch form
kontroli konstytucyjno$ci prawa. Mozna zatem wyrdzni¢ kontrole prewencyjna,
uprzednia (ex ante), a priori, oraz kontrolg represyjna, nastgpcza (ex post), a poste-
riori*'. Aby byto mozliwe osiggniecie celu kontroli o charakterze prewencyjnym,

Y L. Garlicki, Uwagi do art. 122 Konstytucji [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. 11, red. L. Gar-
licki, Warszawa 2001, s. 27.

2 K. Wojtyczek, Komentarz do art. 58 [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej, Warszawa 2018, s. 356 i n.

2 Kontrola o charakterze prewencyjnym stosowana jest w stosunku do jeszcze nieobowigzujg-
cych aktow prawnych. Jest to element, ktory odrdéznia ten rodzaj kontroli od kontroli o charakterze
represyjnym, gdzie przedmiot kontroli stanowi obowigzujacy akt normatywny. Przedmiotem kontroli
represyjnej moze by¢ rowniez uchwalony i odpowiednio ogloszony akt normatywny, jednak wciaz
pozostajacy w okresie vacatio legis.
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kluczowe jest jej przeprowadzenie przed wejsciem w zycie aktu normatywnego,
czyli przed momentem, kiedy znajdujace si¢ w nim normy prawne beda stanowity
element obowigzujacego systemu prawa. Taka sytuacja moze nastgpi¢ w chwili
publikacji tego aktu (we wtasciwym dzienniku urzedowym) badz w innym terminie,
ktory wynika z przepisow prawa obowigzujacego lub z tej ustawy?.

Prezydent RP, dzialajac na podstawie art. 122 ust. 4 Konstytucji RP, zwraca do
Sejmu ustawe celem usunigcia niezgodnosci. Dziatanie to nie moze przejawiac si¢
w uczynieniu skuteczng derogacji prewencyjnej (wynikajacej z orzeczenia wydanego
przez Trybunatl Konstytucyjny), czyli innymi stowy, na uchyleniu niekonstytucyjnych
przepisow. Powinno ono polega¢ jedynie na wprowadzeniu zmian do ustawy w ob-
szarze, ktory zostal zakreslony w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego. Jak zostato
to juz wczesniej wspominane, Prezydent RP przed zwrdoceniem ustawy do pierwszej
izby parlamentu zasi¢ga opinii Marszatka Sejmu. Dziatanie glowy panstwa ma na celu
ustalenie, czy mozliwe jest usunigcie niezgodnosci, ktorego istotg jest wprowadzenie
zmian w ustawie, nie zas$ to, aby spowodowac uchylenie niekonstytucyjnych, lecz
nieposiadajacych jeszcze mocy wiazacej (nieobowigzujacych) przepisow?.

3. Praktyka ustrojowa

Na potrzeby artykutu dokonano analizy wnioskow skierowanych w celu zba-
dania konstytucyjnosci przepiséw pomigdzy 1997 a 2020 rokiem. W latach 1997—
2005, na ktore przypadata prezydentura Aleksandra Kwasniewskiego, w ramach
kontroli prewencyjnej skierowano do Trybunalu Konstytucyjnego 22 wnioski,
z ktérych 10 od momentu uchwalenia Konstytucji RP do konca I kadencji, a 12
w trakcie II kadencji 6wczesnego Prezydenta RP*. Z przeprowadzonej analizy
wynika, ze w trakcie prezydentury A. Kwasniewskiego nie odnotowano przypad-
kow kontroli nastepczej®.

Podjeta analiza wskazuje, ze najwigcej badanych aktywnos$ci w trakcie jednej
kadencji podjat L. Kaczynski petnigcy urzad Prezydenta RP w latach 2005-2010.
Istotne jest, ze od 2007 roku prezydentura L. Kaczynskiego odbywala si¢ cze-
sciowo w warunkach koabitacji (lata 2007-2010), co nie pozostato bez wplywu
na aktywno$¢ glowy panstwa w tej materii®,

22 A. Rytel-Warzocha, Prewencyjna kontrola..., op.cit., s. 41-42.

2 R. Piotrowski, Opinia w sprawie..., op.cit., s. 5.

2 Wyroki w sprawach z wnioskéw czterech kolejnych prezydentéow o prewencyjne zbadanie
ustaw Trybunat wydawat i po 5 tygodniach, i po 25 miesigcach, https://monitorkonstytucyjny.eu/
archiwa/24729 [dostep: 1.05.2023].

3 Archiwum Aleksandra Kwasniewskiego, https://www.prezydent.pl/kancelaria/archiwum/ar-
chiwum-aleksandra-kwasniewskiego [dostegp: 1.05.2023].

26 Ustawy odestane do TK, https://www.prezydent.pl/kancelaria/archiwum/archiwum-lecha-ka-
czynskiego/ustawy/ustawy-odeslane-do-tk/page,2 [dostep: 1.05.2023].
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Prezydent L. Kaczynski od momentu objecia wiadzy przez powstaty po wy-
borach w 2007 roku rzad zglosit do Trybunatu Konstytucyjnego 19 wnioskow?’.
Mozna na tej podstawie dostrzec znaczacy wplyw koabitacji na aktywnos¢ glowy
panstwa w badanym obszarze. Nie znaczy to jednak, ze Prezydenci podejmowali
przedmiotowe inicjatywy tylko w warunkach, gdy Prezydent RP wywodzit si¢ z in-
nego srodowiska politycznego niz parlament®®. B. Komorowski, piastujacy urzad
Prezydenta RP w latach 2010-2015, wyro6zniat si¢ do$¢ oryginalnym podej$ciem
do poruszanego problemu. Otdz stosunkowo czesto korzystat z kontroli nastep-
czej. W trakcie jego prezydentury do Trybunatu Konstytucyjnego trafito 7 takich
wnioskéw. Wobec kontroli nastepczej w takiej formie stanowisko zajeli eksperci.
W opublikowanym w 2013 roku Oswiadczeniu prawnikow w zwigzku z projektowa-
nymi przez rzqd zmianami w systemie ubezpieczen spotecznych zwrécono uwage na
istotne zadanie Prezydenta RP polegajgce na szczegdlnej dbatosci o konstytucyjnos¢
uchwalanych przepisow, co wynika z art. 126 ust. 2 Konstytucji RP%.

Stosowana przez B. Komorowskiego praktyka stala si¢ przedmiotem szerokiej
krytyki ze strony politykow ugrupowan opozycyjnych. Jako przyktad mozna wska-
zac reakcje politykéw Sojuszu Lewicy Demokratycznej (SLD), ktérzy stanowczo
zareagowali na decyzj¢ Prezydenta RP o skierowaniu do Trybunatu Konstytucyj-
nego nowelizacji ustawy o dostepie do informacji publicznej tuz po jej podpisaniu®.
W ich ocenie Prezydent RP po powzigciu watpliwosci powinien ustawe przekazaé
do Trybunatu Konstytucyjnego w trybie kontroli prewencyjnej. Dodatkowo politycy
SLD podkreslali, ze gtowa panstwa powinna zaprosi¢ na rozmowe szefow klubow
parlamentarnych w celu omowienia przepisow, ktoére mogty by¢ przyczyna pre-
zydenckiego weta. Swoje zdanie w tej kwestii wyrazit R. Kalisz (SLD), ktory byt
zdania, ze Prezydent RP naruszyt art. 126 ustawy zasadniczej. Odmienne stanowi-
sko w tej kwestii wyrazata Kancelaria Prezydenta. Zawetowania ustawy domagaty
sie: SLD, Prawo i Sprawiedliwo$¢ (PiS) oraz Polska Jest Najwazniejsza (PIN)3!.

Stosowanie kontroli nastepczej w podobny sposob jak w trakcie prezydentury
B. Komorowskiego skutkowato réwniez krytyka skierowang wobec A. Dudy, ktory
sprawowal urzad Prezydenta RP od 2015 r. Po raz pierwszy A. Duda skorzystat

21 Ustawy odestane do TK, https://www.prezydent.pl/kancelaria/archiwum/archiwum-lecha-ka-
czynskiego/ustawy/ustawy-odeslane-do-tk/page,2 [dostep: 1.05.2023].

8 Legislacja, https://'www.prezydent.pl/prezydent/piec-lat-prezydentury-andrzeja-dudy/legislacja
[dostep: 1.05.2023].

2 Zob. Oswiadczenie prawnikow w zwiqgzku z projektowanymi przez rzqd zmianami w systemie
ubezpieczen spotecznych, https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/ public/k8/komisje/2013/kbfp/
opinie/132 2.pdf [dostep: 1.05.2023].

30 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2011 r., nr 204,
poz. 1195).

31 SLD zarzuca Komorowskiemu naruszenie konstytucji, https://prawo.money.pl/aktualnosci/
wiadomosci/artykul/sld;zrazuca;komorowskiemu;naruszenie;konstytucji,160,0,920480.html [dostep:
1.05.2023].
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z tego mechanizmu po podpisaniu ustawy o nowelizacji IPN*2. Rowniez L. Kaczyn-
ski korzystal z kontroli nastgpczej wobec ustawy, ktorg sam niedtugo wczesniej
podpisat. Takim przyktadem byta nowelizacja ustawy o zarzadzaniu kryzysowym?3.
Istotne, ze wowczas decyzja Prezydenta RP nie wywotata szerokich dyskus;ji.

4. Podsumowanie

Dokonana analiza pozwolita na uzyskanie interesujacych wnioskow. Dotychcza-
sowa praktyka ustrojowa ukazata, ze czgsciej Prezydenci RP w latach 1997-2020
kierowali wnioski do Trybunatu Konstytucyjnego w ramach kontroli prewencyj-
nej. Najwigcej wnioskow w tej formie skierowat A. Kwasniewski (22), nastgpnie
L. Kaczynski (17). Zarowno B. Komorowski, jak i A. Duda korzystali z tej formy
7 razy. Interesujaca jest kwestia kontroli nastepczej, ktoéra w ostatnich latach byta
przedmiotem krytyki. Jej wspolczesnie znana forma swoje poczatki miata w trakcie
prezydentury L. Kaczynskiego, czego przyktadem byla sytuacja zwigzana noweli-
zacjg ustawy o zarzadzaniu kryzysowym. Owczesny Prezydent RP po podpisaniu
ustawy zapowiedziat, ze niektore jej przepisy skieruje do zbadania konstytucyjnosci
przez Trybunat Konstytucyjny**. Ttumaczono wowczas, ze ze wzgledu na bezpie-
czenstwo obywateli Prezydent RP nie skorzystat z prawa weta®.

Prezydent B. Komorowski czgsto korzystal z nastepczej kontroli ustaw, ponie-
waz na 14 wnioskow az 7 zglosit w tym trybie. Ten sposob postepowania spotkat
si¢ z krytyka, ktora rowniez pojawiala si¢ wobec takich zabiegdéw stosowanych
przez A. Dudg. Nie mozna takze poming¢ kontekstu politycznego, ktory nie po-
zostaje bez wptywu na aktywno$¢ gtowy panstwa w tym zakresie. Korzystanie
z kontroli nastepczej tuz po podpisaniu ustawy moze by¢ dziataniem korzystnym
z perspektywy rzadzacych, bowiem nie opoznia wejscia w zycie kontrowersyjnych
przepiséw. Z drugiej strony w warunkach koabitacji Prezydent RP moze opdzniac
wejscie w zycie stanowionego prawa za sprawg kontroli prewencyjnej. Niniejsza
publikacja nie wyczerpuje tego zagadnienia, ktore jest interesujacym obszarem
badawczym wymagajacym dalszych analiz.

32 Postanowitem podpisac nowelg ustawy o IPN i skierowa(é jg do TK, https://www.prezydent.pl/
aktualnosci/wydarzenia/postanowilem-podpisac-nowele-ustawy-o-ipn-i-kieruje-ja-do-tk,864 [dostep:
1.05.2023].

33 Prezydent: niech przepisy ustawy o zarzqdzaniu kryzysowym zbada TK, https://prawo.gazeta-
prawna.pl/artykuly/346555,prezydent-niech-przepisy-ustawy-o-zarzadzaniu-kryzysowym-zbada-tk.
html [dostep: 1.05.2023].

34 Prezydent podpisal ustawe o zarzadzaniu kryzysowym, https://www.money.pl/gospodarka/
polityka/artykul/prezydent;podpisal;ustawe;o;zarzadzaniu;kryzysowym,130,0,518786.html [dostep:
1.05.2023].

35 Z. Dziemianko, W. Stach, Nowelizacja ustawy o zarzqdzaniu kryzysowym, ,,Przeglad Nauko-
wo-Metodyczny. Edukacja dla Bezpieczenstwa” 2009, nr 3, s. 141.
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1. Wstep

W problematyce dotyczacej usuwania drzew lub krzewow wiele uwagi poswigca
si¢ zagadnieniom administracyjnoprawnym dotyczacym zezwolen, zgloszen, wyso-
kosci oplat czy surowosci kar pienigznych za nielegalne ich usunigcie. Duzo mniej-
szym zainteresowaniem cieszg si¢ natomiast kwestie niezwykle istotne z uwagi
na wpltyw, jaki wywieraja na kompensacj¢ przyrodnicza. Chodzi o rozwigzania
w zakresie dokonania nasadzen zastgpczych i przesadzania drzew lub krzewow,
a przede wszystkim regulacje zwigzane z odraczaniem terminu uiszczenia optaty
za ich usuniecie. W sytuacji gdy drzewa lub krzewy majg zosta¢ usunicte, wyraz-
nym panaceum, stanowigcym ztoty $rodek, na ten proces sa wlasnie nasadzenia
kompensacyjne lub czynnosci w zakresie przesadzenia tych niezwykle cennych
elementow $wiata przyrodniczego.

2. Prawny charakter oplat za usuwanie drzew i krzewow

System ochrony $rodowiska w Polsce charakteryzuje swego rodzaju dualizm.
Obok instrumentéw regulacji bezposredniej (prawnoadministracyjnej) funkcjonuja
rowniez metody regulacji posredniej, czyli ekonomicznej (okreslanej takze jako
finansowoprawna). ,,Stosowanie §rodkow finansowoprawnych w ochronie srodowi-
ska wywodzi si¢ z zalozenia, ze w dzialalnosci ochronnej musza by¢ uwzgledniane
takze ekonomiczne aspekty korzystania ze Srodowiska, wprowadzania w nim zmian,
dokonywania degradacji, podejmowania dziatan ochronnych oraz restytucyjnych’..
Do takich srodkow w zakresie ochrony $srodowiska naleza m.in. optaty za korzysta-
nie ze $rodowiska?, do ktorych przedstawiciele doktryny zaliczaja optaty za usuwa-
nie drzew i krzewow?. Optaty te, uregulowane w ustawie z dnia 16 kwietnia 2004
roku o ochronie przyrody*, maja na celu ograniczenie nieuzasadnionego usuwania
drzew i krzewow. Ochrona ta stanowi wspotczesnie jeden z wazniejszych obszaréw
aktywnosci wtadz publicznych, gdyz w wielu sytuacjach ich usuwanie wymaga
wiasciwej kompensaty przyrodniczej, ktéra moze przybra¢ postac stosownej optaty.
Spehiajac swoje funkcje, optaty te maja za zadanie zniecheci¢ do usuwania drzew

' A. Jaworowicz-Rudolf, Instrumenty finansowoprawne [w:] Prawo ochrony srodowiska, red.
M. Gorski, Warszawa 2018, s. 200.

2 M. Bar, Z. Bukowski, J. Jendroska, J. Jerzmanski, S. Urban [w:] Leksykon prawa ochrony
Ssrodowiska, red. J. Jendroska, Warszawa 2012, s. 43.

3 A. Kazmierska-Patrzyczna, Ochrona réznorodnosci biologicznej w systemie prawnej ochrony
przyrody, Warszawa 2019, s. 195-196; A. Jaworowicz-Rudolf, Instrumenty finansowoprawne...,
op.cit., s. 206-208; D. Danecka, W. Radecki, Ochrona terenow zieleni i zadrzewien. Art. 78—90 ustawy
o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2017, s. 183; J. Rotko, Instrumenty prawne ochrony przy-
rody [w:] Teoretyczne podstawy prawa ochrony przyrody, red. W. Radecki, Wroctaw 2006, s. 204-207.

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 1336 ze zm. (dalej jako: u.0.p.).
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1 krzewow, a jezeli jest to nieuniknione — zrekompensowac straty w srodowisku,
jakie wynikng z ich usuni¢cia. W przypadku optat za usuwanie drzew i krzewow
powinny by¢ one przeznaczane na kompensacj¢ przyrodniczg w postaci sadzenia
nowych i dbania o juz istniejgce zadrzewienia.

Wysoko$¢ naleznych optat powinna zosta¢ okreslona w wydanym zezwoleniu
na usuniecie drzew lub krzewow. Obowigzek uiszczenia optat nie ma charakteru
bezwzglednego’®. Wydanie zezwolenia na usunigcie drzewa lub krzewu moze by¢
uzaleznione od okres$lonych przez organ nasadzen zastgpczych lub przesadzenia
tego drzewa lub krzewu (art. 83c ust. 3 u.0.p.). Zezwolenie zostalo oddane do oceny
i decyzji wskazanych w przepisach organow. To wojt, burmistrz albo prezydent mia-
sta, a w przypadku gdy zezwolenie dotyczy usunigcia drzewa lub krzewu z terenu
nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkow — wojewodzki konserwator zabytkow
—majg zadecydowacé o usunigciu drzew lub krzewow w konkretnych warunkach
i okolicznosciach®. Regulowang w art. 83c¢ ust. 3 u.0.p. mozliwo$¢ natozenia w ze-
zwoleniu na usuni¢cie drzew obowiazku nasadzen zastepczych pozostawiono uzna-
niu organu’. Uznanie administracyjne jako forma kompetencji dyskrecjonalnych
administracji publicznej pozwala organowi w ramach przyznanej mu mozliwos$ci
wyktadni prawa na wybor optymalnego rozstrzygnigcia sprawy®. Wojewodzki Sad
Administracyjny w Warszawie zastrzegt jednak, ze uzyte w przepisie sformutowa-
nie ,,moze by¢ uzaleznione” przesgdza w sposob jednoznaczny o tym, ze kwestia
natozenia na podmiot uzyskujacy zezwolenie na usunigcie drzewa obowigzku
dokonania w to miejsce nasadzen zastepczych zostata oparta na konstrukcji uzna-
nia administracyjnego. Oznacza to, ze natozenie owego obowiazku przez organ
wydajacy zezwolenie ma charakter fakultatywny, a wiec organ ten dysponuje
pewnym luzem decyzyjnym, orzekajac o konieczno$ci dokonania takich nasadzen’.
Zakres tego uznania wyznaczony jest przepisami o postgpowaniu administracyjnym
i przepisami prawa materialnego. Organ jest jednak zwigzany nie tylko przepisem,
ale i celem okreslonej regulacji. Celem instytucji zezwolen na usuwanie drzew jest
ich zachowanie, ochrona'®. Rozwigzania ustawy o ochronie przyrody w odniesieniu
do mozliwos$ci natozenia obowigzku wykonania nasadzen zastgpczych przyjmuja

5 M. Gorski, Ochrona terenow zieleni i zadrzewien [w:] Prawo administracyjne materialne, red.
Z. Duniewska, B. Jaworska-De¢bska, P. Korzeniowski, E. Olejniczak-Szatowska, Warszawa 2022, s. 811.

¢ Wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 maja 2021 r., Il SA/Kr 426/21, Legalis nr 2585106.

7 Tak tez wypowiedziat sie NSA w wyroku z dnia 11 pazdziernika 2022 r., III OSK 1427/21,
LEX nr 3421260.

8 A. Blas$, Jednostka wobec dyskrecjonalnych uprawnier administracji publicznej [w:] Jednostka
wobec dzialan administracji publicznej. Miedzynarodowa Konferencja Naukowa Olszanica 21-23
maja 2001 r., red. E. Ura, Rzeszow 2001, s. 23; M. Miemiec, Wladza dyskrecjonalna administracji
publicznej [w:] Prawo administracyjne. Zagadnienia ogolne i ustrojowe, red. J. Blicharz, P. Lisowski,
Warszawa 2022, s. 126—133.

® Wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 lutego 2021 r., IV SA/Wa 1822/20, Legalis nr 2567818.

1" Decyzja SKO we Wroctawiu z dnia 23 maja 2019 r., SKO 4131/16/19, LEX nr 2748899.
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formg¢ prawng warunku, od speienia ktérego zalezy obowigzek uiszczenia oplaty
z tytuhu usuniecia drzew i krzewow!!. Jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 28 lutego 2023 roku, art. 83¢ ust. 3 u.0.p. nie uzaleznia wydania
zezwolenia na usunig¢cie drzew od zastgpienia ich innymi drzewami, ale daje or-
ganowi mozliwo$¢ uzaleznienia udzielenia stosownego zezwolenia od nasadzenia
zastepczego. To organ decyduje, czy dla srodowiska kompensacja przyrodnicza jest
bardziej korzystna, czy tez korzystniejszym rozwigzaniem jest uiszczenie optaty za
usuniecie drzew. Zatem nie w kazdym przypadku organ musi wydac zezwolenie
uwarunkowane dokonaniem nasadzen zastepczych!2.

3. Uzaleznienie naliczenia oplat za usuniecie drzewa lub krzewu
od przesadzeniatego drzewalub krzewu albowykonania nasadzen
zastepczych

Mimo Ze zasada jest ponoszenie optat za usuni¢cie drzew lub krzewow, nalicza-
nych w zezwoleniu na ich usuniecie (art. 84 ust. 112 u.0.p.), to jednak w przypadku
uzaleznienia wydania zezwolenia od wykonania nasadzen zastepczych i odroczenia
terminu uiszczenia optaty na pierwszy plan wysuwa si¢ cel w postaci przyznania
prymatu kompensacji przyrodniczej majacej skutkowaé zastgpieniem wycinanych
drzew lub krzewow nowymi nasadzeniami'®. To oznacza, ,,ze jezeli organ wydajacy
zezwolenie zgodzi si¢ na przesadzenie drzew lub krzewoéw objetych wnioskiem
o wydanie zezwolenia albo zastgpienia ich innymi nasadzeniami, to musi liczy¢
si¢ z tym, ze w efekcie finalnym nie dojdzie do uiszczenia optat za korzystanie
ze Srodowiska, gdyz negatywne w nim zmiany wywotane usunigciem drzew lub
krzewoOw zostaty skompensowane w inny sposob”'*, Instytucje¢ te nalezatoby po-
traktowac jako przejaw sprawiedliwosci ekologicznej w postepowaniu dotyczacym
wydania zezwolenia w przedmiotowej sprawie'>.

Zgodnie ze stanowiskiem zajetym przez judykature dokonanie nasadzen w za-
mian za odstgpienie od wymogu uiszczenia optaty za usuniecie drzewa stanowi
uprawnienie, a nie obowigzek, i ma charakter kompensacyjny. Stad decydujac si¢
na nie, strona musi uwzgledniac to, Ze spoczywa na niej obowiazek przedsigwzigcia
tejze czynnosci w taki sposdb, aby przyniosta ona oczekiwany przez ustawodawce

' Wyrok NSA z dnia 31 marca 2017 r., IT OSK 1965/15, LEX nr 2358000.

12’Wyrok NSA z dnia 28 lutego 2023 r., III OSK 6980/21, Legalis nr 2907628.

1 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 8 stycznia 2020 r., IT SA/Rz 1123/19, LEX nr 3010727.

14 K. Gruszecki, Nasadzenia zastgpcze jako instrument wplywajgcy na koniecznosé ponoszenia
optat za usuwanie drzew i krzewow [w:] Oplaty samorzqdowe w Polsce — problemy praktyczne, red.
G. Liszewski, Bialystok 2010, s. 136.

15 A. Ogonowska, Zadania reglamentacyjne w zakresie ochrony drzew i krzewow jako przejaw
sprawiedliwosci ekologicznej [w:] Sprawiedliwos¢ ekologiczna w prawie i praktyce, red. T. Bojar-
-Fijatkowski, Gdansk 2016, s. 242.
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cel, a zatem zado$Cuczynita stratom przyrodniczym, ktore nastapily na skutek
podjetych przez nig dziatan zwiazanych z usuni¢ciem drzew. Tym samym korzy-
stajac z mozliwosci umorzenia wymaganej zaleglosci, bierze na siebie odpowie-
dzialno$¢, ze dopeini cigzacego na niej obowigzku realnego, a nie iluzorycznego,
zado$¢uczynienia stratom w przyrodzie, a ewentualny w tym zakresie brak moze
by¢ powodowany wylacznie okolicznosciami od niej niezaleznymi, jak np. sita
wyzsza i zwigzane z tym chociazby kataklizmy pogodowe typu tornado, czy inne
dziatania ludzkie, na ktore wptywu strona nie miata, jak np. katastrofa ekologiczna
czy budowlana!'®.

Zgodnie z art. 84 ust. 3 u.o.p. w przypadku naliczenia optaty za usunigcie
drzewa lub krzewu oraz uzaleznienia wydania zezwolenia na usunigcie drzewa
lub krzewu od przesadzenia tego drzewa lub krzewu albo wykonania nasadzen
zastepczych organ wlasciwy do wydania zezwolenia odracza termin uiszczenia
oplaty za jego usunigcie na okres 3 lat od dnia uplywu terminu wskazanego w ze-
zwoleniu na jego przesadzenie lub wykonanie nasadzen zastgpczych. Wskazany
w tym przepisie termin trzyletni jest swoistym okresem proby, w ktorym nalezy
sprawdzi¢, co sie¢ stalo z drzewami i krzewami przesadzonymi albo nasadzonymi
zastepczo. Podstawa takiej oceny jest zachowanie badz niezachowanie zywotnos$ci
drzewa lub krzewu'’. ,,Trzyletni okres wegetacji drzew stwarza bowiem bardzo
duze prawdopodobienstwo, ze nowe nasadzenia si¢ zaadoptowaty”!®. W orzecz-
nictwie przyjmuje si¢ rowniez, ze mechanizm odraczania oplaty uzasadniony jest
dazeniem do zachowania zasobow przyrodniczych (przy przesadzeniu drzew lub
krzewow) lub tez ich odnowieniem w naturze. Odroczenie nie ma zatem charak-
teru zwalniajacego, przesuwajac jedynie termin wymagalno$ci optaty". Organ
wlasciwy do wydania zezwolenia powinien umorzy¢ optate za usuni¢cie drzew lub
krzewow, jezeli te podlegajace przesadzeniu lub nasadzone zastepczo zachowaty
swoja zywotnos¢. Umorzenie optaty wiaze si¢ zatem, co do zasady, z zachowaniem
zywotnos$ci przez nasadzenia, a wigc z realizacjg funkcji kompensacyjnej w naturze.
W takim przypadku, co oczywiste, to, czy i jak posiadacz nieruchomosci troszczyt
si¢ 0 nasadzenia, nie ma prawnego znaczenia. W przeciwnym wypadku aktualny
pozostaje obowigzek kompensacji w postaci oplaty albo tez udowodnienie, ze
utrata zywotnos$ci nasadzen nastapita z przyczyn od posiadacza niezaleznych?.
Skutecznos$¢ nasadzen kompensacyjnych moze by¢ zroznicowana.

Mozna w zwiazku z tym stwierdzi¢, ze w sytuacji, w ktorej w wydanym ze-
zwoleniu byla ustalona optata, moze ona zosta¢ umorzona, jezeli drzewa zacho-
waly zywotno$¢ albo jej nie zachowaly z przyczyn niezaleznych od posiadacza

16 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 6 kwietnia 2018 r., IT SA/Wr 99/18, LEX nr 2533547.
7 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 23 czerwca 2021 r., IT SA/Kr 369/21, Legalis nr 2592485.
18 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2021, s. 663.

1 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 3 lutego 2016 r., I SA/L.d 865/15, Legalis nr 1433989.

2 Ibidem.
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nieruchomosci. Poniewaz ustawodawca nie okreslit, jakie przestanki nalezy uznac
za przyczyny niezalezne od posiadacza nieruchomosci, to w kazdym przypadku
bedzie to badane indywidualnie i zalezne od miejsca dokonania nasadzen oraz
sposobu ich wykonania. Taka przyczyna moze by¢ np. wystapienie jakich$ aktow
chuliganskich zgtoszonych organom $cigania.

4. Ocena zachowania zywotnosci nowych nasadzen
lub przesadzonych drzew

Konsekwencja odroczenia terminu ptatno$ci za usuniecie drzewa lub krzewu jest
konieczno$¢ powrotu do sprawy optaty za usuniecie drzew i krzewow po uptywie
terminu odroczenia w celu ustalenia, czy nalozony obowigzek zostat wykonany,
a jesli tak, to czy przesadzone lub nasadzone zastgpczo drzewa lub krzewy zacho-
waly zywotno$¢, a jezeli nie, to z jakiej przyczyny. Postgpowanie w tym zakresie
jest catkowicie nowym postepowaniem w nowej sprawie administracyjnej z punktu
widzenia procesowego. Tylko bowiem w ramach sformalizowanego postepowania
administracyjnego (wyjasniajacego) organ moze dokona¢ wigzacych ustalen®'.
Organ wydajacy decyzj¢ powinien uwzgledni¢ dostepnos¢é miejsc do nasadzen
zastgpczych (lokalizacje) oraz cechy usuwanego drzewa lub krzewu, ich wartos¢
przyrodnicza, a takze funkcje petnione w ekosystemie oraz warto$¢ kulturowg
i walory krajobrazowe. Ponadto decyzj¢ wydawang w takim trybie musi poprzedzi¢
wszechstronna ocena istniejacych okoliczno$ci w konkretnej sprawie, dokonana
na podstawie analizy catoksztattu materiatu dowodowego uprawniajacej do przy-
jecia prawidtowych ustalen i zalatwienia sprawy w wymagany sposob, w tym
z uwzglednieniem interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli. Z tego tez
powodu gdy w wyniku przeprowadzonego postgpowania wyjasniajacego dotycza-
cego okolicznos$ci sprawy organ uzna, ze nasadzenia zastepcze nie zrekompensuja
negatywnych zmian w Srodowisku, jego obowiazkiem jest ustalenie optaty.

Nasadzenia zastepcze nie majag wptywu na realizacje uprawnienia w postaci
wycinki drzew, ale na to, czy strona uprawniona do wycinki skorzysta ze zwolnienia
z oplaty za realizacj¢ uprawnienia®’. Niwelujg one zmiany w $rodowisku, ale ich
nie rekompensuja, gdyz trudno znalez¢ decyzje administracyjng w tym zakresie
nakazujgcg posadzi¢ taka liczbe drzew, ktore realnie zrekompensujg uszczerbek
z powodu ich usunigcia®. Jezeli przesadzone albo posadzone drzewa lub krzewy

' Wyrok WSA w Gdansku z dnia 5 kwietnia 2018 r., I1 SA/Gd 87/18, LEX nr 2478191. Podobnie:
wyrok WSA w Lodzi z dnia 14 grudnia 2017 r., Il SA/L.d 674/17, LEX nr 2424025.

22 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 25 kwietnia 2019 r., I SA/Bk 514/18, LEX nr 2677690.

2 A. Smolorz, Nasadzenia zastgpcze, ,,Zielen Miejska” 2021, nr 4, s. 55. Autor stawia stuszne
pytanie: Jezeli prawo zaklada kompensacje¢ dla srodowiska, to dlaczego jest ona wykonywana w tak
znikomym zakresie?
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zachowaty zywotno$¢ po uptywie zakreslonego okresu lub nie zachowatly zywot-
nosci z przyczyn niezaleznych od posiadacza nieruchomosci, naleznos¢ z tytutu
ustalonej oplaty za usunigcie drzew lub krzewdw podlega umorzeniu (art. 84
ust. 4 u.0.p.). Natomiast jezeli przesadzone albo posadzone drzewa lub krzewy, albo
czg$¢ z nich, nie zachowaty zywotnos$ci po uptywie trzyletniego okresu z przyczyn
zaleznych od posiadacza nieruchomosci, naliczona optata jest przeliczana w sposob
proporcjonalny do liczby drzew lub powierzchni krzewow, ktore nie zachowaty
zywotnosci (art. 84 ust. 5 u.0.p.). Przeliczenie ma swoje racjonalne uzasadnienie,
jezeli jaka$ cze¢$¢ przewidzianych nasadzen nie zostata w ogdle wykonana lub
zostala wykonana z razagcym naruszeniem wymogdéw zezwolenia, a tym samym
uniemozliwito to osiggniecie gtdwnego celu, jakim jest kompensacja przyrodnicza®.
Przewidziana w art. 84 ust. 5 u.0.p. odpowiedzialno$¢ za niezachowanie zywotnosci
drzew nie jest nieograniczona. Uzalezniona jest od winy posiadacza nieruchomosci.
Wykazanie wymogu dochowania nalezytej starannosci przy dokonywaniu czynnosci
zwalnia od tej odpowiedzialno$ci®.

Do oceny stanu zywotnos$ci danego drzewa lub krzewu czy tez prawdopodob-
nych przyczyn ich utraty wymagane moga by¢ wiadomosci specjalne, ktore moga
by¢ pozyskane poprzez przeprowadzenie ogledzin. Ogledziny majace na celu
ustalenie, czy nasadzone lub przesadzone drzewa i krzewy zachowaly zywotnos¢,
prowadzone sg przez pracownikow organu. Z reguly odbywa si¢ to w terminie
od kilku dni do kilku tygodni po uptywie 3 lat od dokonania nasadzen badz prze-
sadzen drzew 1 krzewow. Z kolei kontrola zachowania zywotno$ci nasadzonych
badz przesadzonych drzew i krzewdéw powinna by¢ prowadzona niezwlocznie po 3
latach od wyznaczonego w zezwoleniu terminu wykonania nasadzen zastepczych,
ktory stanowi jednocze$nie termin odroczenia oplaty za usunigcie drzew i krzewow.
Przeprowadzenie ogledzin kilka miesiecy po uptywie okresu, na ktdry odroczono
uiszczenie optaty, uniemozliwi np. dochodzenie naleznosci z tego tytutu. W przy-
padku stwierdzenia w toku ogledzin, ze drzewa i krzewy utracily zywotnos$¢, nie
bedzie mozliwe ustalenie, czy ro§lina obumarta przed uptywem 3 lat od posadzenia,
czy w pozniejszym czasie. Nie bedzie zatem wiadomo, czy adresat decyzji powinien
wnies¢ naliczong optate, czy tez powinna ona zosta¢ umorzona.

Redakcja powyzej analizowanych przepiséw (art. 84 ust. 3—5 u.0.p.) wskazuje,
iz kwestia oceny zachowania zywotno$ci nasadzen nowych drzew winna zostac¢
odnoszona do okresu nastepujacego po uptywie 3 lat od dnia wskazanego w ze-
zwoleniu na dokonanie tej czynnosci. W tych bowiem przepisach chodzi o ocene
efektywnosci dziatan zmierzajacych do kompensacji przyrodniczej, ktora stwierdzic
mozna po uptywie wskazanego czasu?.

2 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 22 grudnia 2020 r., IT SA/Go 337/20, LEX
nr 3103749.

% Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 23 czerwca 2021 r., I SA/Rz 314/21, LEX nr 3195837.

2 Wyrok NSA z dnia 24 wrze$nia 2019 r., IT OSK 2190/18, LEX nr 2783689.



Optaty przy zezwoleniach uzaleznionych od przesadzenia drzew bqdz krzewdw... 75

Decyzje w przedmiotowych sprawach mogg by¢ wydane przed upltywem wyma-
ganego okresu, jezeli przesadzone albo posadzone drzewa lub krzewy nie zachowaty
zywotnosci przed jego uptywem (art. 84 ust. 6 u.o.p.). W przypadku niewykonania
nasadzen zastepczych lub czesci z nich, zgodnie z zezwoleniem na usunig¢cie drzewa
lub krzewu, naliczona optlata jest przeliczana w sposob proporcjonalny do liczby
drzew lub powierzchni krzewow, ktore nie zostaty wykonane zgodnie z zezwo-
leniem (art. 84 ust. 7 u.0.p.). Regulacja ta wyraznie odnosi wykonane nasadzenia
do tresci decyzji, nie pozostawiajac jej adresatom pola do interpretacji sposobu
ich wykonania. Przeliczenia dokonuje si¢ za$ proporcjonalnie do liczby drzew,
wykonanych zgodnie ze zleceniem?’. Przeliczenie optaty w trybie tego przepisu
wobec niewykonania obowiazku nasadzen zastepczych zgodnie z zezwoleniem na
usunigcie drzewa lub krzewu jest forma sankcji za brak ekwiwalentnego zastapienia
unicestwionego elementu przyrody?.

Przepis art. 84 ust. 7 u.o.p. nie réznicuje odstepstw od warunkéw okreslonych
w zezwoleniu w zaleznosci od stopnia naruszenia. Organ wydajacy zezwolenie okresla
zatem warunki nasadzen zastepczych, gdyz w przepisach prawa brak jest podstaw
do p6zniejszego dokonywania zmiany tresci tego obowiazku. W rezultacie decyzja
wydawana na podstawie tego przepisu ma charakter zwigzany, gdyz organ bada
jedynie wykonanie nasadzen zgodnie z zezwoleniem — w kazdym aspekcie wska-
zanym w tym zezwoleniu®. Sytuacja niewykonania nasadzen zastepczych zgodnie
z zezwoleniem wystapi rowniez w przypadku, gdy wprawdzie nasadzen zastgpczych
dokonano, jednak nastgpito to po uptywie terminu wyznaczonego w zezwoleniu®.
Mimo iz w tresci art. 84 ust. 7 u.o.p. mowa jest o niezgodnos$ci nasadzen zastepczych
lub czesci z nich z zezwoleniem — co wskazywatoby, ze jakakolwiek niezgodnosé¢
skutkuje obowigzkiem przeliczenia oplaty — kazdy przypadek wymaga jednak wni-
kliwej i zindywidualizowanej oceny dokonywanej nie tylko przez pryzmat wyktadni
jezykowej tego przepisu, ale przede wszystkim jego wyktadni systemowej postrze-
ganej w wynikajacym z regulacji ww. ustawy przewodnim kontek$cie wymogow
ochrony przyrody i zwigzanej z tym kompensacji przyrodniczej*'.

5. Realne problemy
Na powazny problem, ktéry moze si¢ pojawi¢ przy odroczeniu terminu platnosci

optat za usuniecie drzew lub krzewow, zwracaja uwage przedstawiciele doktryny.
Dotyczy on sytuacji, kiedy w trakcie trwania trzyletniego okresu zwiazanego

27 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 5 maja 2021 r., IT SA/Gd 790/20, LEX nr 3181269.
2 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 4 lutego 2020 r., IT SA/Ld 829/19, Legalis nr 2286648.
2 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 20 kwietnia 2021 r., IT SA/Gd 885/20, LEX nr 3174655.
30 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 4 marca 2021 r., Il SA/Wr 552/20, LEX nr 3161163.
31 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 14 kwietnia 2021 r., I SA/Ed 66/21, LEX nr 3170795.
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z wykonaniem okreslonych w zezwoleniu nasadzen zastepczych doszto do zmiany
wlasciciela nieruchomosci. Watpliwos¢ dotyczy tego, kto powinien by¢ strong
postepowania: czy podmiot, wobec ktorego wydano rozstrzygnigcie nakazujgce
dokonanie tych nasadzen, czy nowy wtasciciel nieruchomosci, u ktérego te nasa-
dzenia kompensacyjne aktualnie si¢ znajduja. Jezeli w zezwoleniu do wykonania
nasadzen okreslono konkretny podmiot, to przejscie nieruchomosci z nasadzeniami
zastgpczymi nie ma wptywu na to, komu ma zosta¢ umorzona optata, bowiem pod-
miot zobowigzany pozostaje caly czas ten sam. Podobnie bedzie w sytuacji, gdy
kompensacja zostata dokonana na nieruchomosci innego podmiotu. Co prawda,
moze to powodowaé pewne trudnosci w procesie utrzymania nowych nasadzen,
jednak jest to ryzyko podmiotu zobowigzanego do wykonania nasadzen w takim
wlasnie miejscu. Zobowiazany powinien podja¢ wszelkie starania, zeby nowy
podmiot wladajacy nieruchomos$cia np. na podstawie zawartej umowy podjal si¢
obowigzkow w zakresie utrzymania drzew i krzewow w nalezytym stanie albo
umozliwil to zobowigzanemu do dokonania tych nasadzen kompensacyjnych. Wedle
powyzszych ustalen postegpowanie w przedmiocie umorzenia odroczonych optat
dotyczacych nasadzen zastepczych musi by¢ prowadzone z udziatem podmiotéw
zobowigzanych w wydanym zezwoleniu badz ich nastepcow prawnych®>.

Nalezy zwroci¢ uwage rowniez na uzaleznienie wydania zezwolenia od przesa-
dzenia lub nasadzen zastepczych, jezeli usunigcie drzew i krzewow jest wolne od
optat. Ustawodawca przyznat, ze przesadzenie lub nasadzenia zastgpcze zwigzane
sg z zezwoleniami, a nie z optatami. Zgodnie z art. 86 ust. 2 u.o.p. jezeli wydanie
zezwolenia na usuniecie drzewa lub krzewu zostato uzaleznione od przesadzenia
tego drzewa lub krzewu albo wykonania nasadzen zastgpczych, a przesadzone
albo posadzone drzewo lub krzew nie zachowaty zywotnosci po 3 latach od dnia
uptywu terminu wskazanego w tym zezwoleniu na ich przesadzenie lub wykonanie
nasadzen zastepczych, lub przed uptywem tego okresu, z przyczyn zaleznych od
posiadacza nieruchomosci, organ wlasciwy do wydania zezwolenia na usuni¢cie
drzewa lub krzewu naktada ponownie w drodze decyzji obowiazek wykonania
nasadzen zastepczych. Natomiast w przypadku niewykonania tych nasadzen zastep-
czych zgodnie z zezwoleniem na usunigcie drzewa lub krzewu, stosuje si¢ przepisy
o0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji (art. 86 ust. 3 v.0.p.).

Celem opfat nie jest przysporzenie warto§ci materialnych konkretnemu pod-
miotowi, z terenu ktérego sa usuwane, ale przede wszystkim skompensowanie
zmian zachodzacych w $rodowisku przyrodniczym. Srodki z oplat za usuwanie
drzew i krzewow trafiaja do budzetu wlasciwego organu finansujacego nowe na-
sadzenia i odpowiadajacego za utrzymanie juz istniejacych. Jednak, jak pokazuje
praktyka, organ zamiast naliczy¢ optate sicgajacg w niektorych przypadkach kilka
badz kilkanascie tysigcy ztotych, nakazuje dokonaé nasadzen zastgpczych, ktore

32 K. Gruszecki, Strony postgpowania w przedmiocie umorzenia odroczonych oplat za usunigcie
drzew lub krzewow, ,,Zielen Miejska” 2020, nr 9, s. 57-58.
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z reguly nie zapewniaja wlasciwej kompensacji przyrodniczej**. Porownujac war-
tos¢ duzego zdrowego drzewa, ktore czesto ma by¢ zastgpione jedng lub dwiema
sadzonkami o matym obwodzie, o zadnej rekompensacie dla §rodowiska nie moze
by¢ mowy. Niezbedne jest poszukiwanie odpowiednich gatunkéw drzew, pasujg-
cych do warunkow miejskich, ktore odegraja wazna role w czasach gwaltownych
zmian klimatycznych. Dobrym przyktadem jest Rzeszoéw, w ktorym w rosngca na
rynku, a potamang w wyniku silnych wiatrow robini¢ akacjowg zastgpiono rosling
tego samego gatunku i o podobnych parametrach.

Zasadniczym elementem jest zrozumienie wlasciwego projektowania nasa-
dzen zastepczych dostosowanych do warunkéw dominujacych w danym miejscu.
Przyktadem moga by¢ ogrody na dachach sktadajace si¢ z trawnikow, tradycyjnych
klombow, drzew i krzewow, sadzenie roslin, ktore sa ze soba zgodne ekologicznie,
ktoérych wymagania integruja si¢ z procesami naturalnymi ekosystemow roslinnych.
Kluczowy w tym przypadku jest odpowiedni dobor roslinnosci przystosowanej do
konkretnych warunkéw. Ochrona sktadnikéw $wiata przyrodniczego, do ktorej
zobowigzane zostalty wlasciwe organy, oznacza, ze uzasadnione jest doktadne
wskazanie gatunkéw drzew i1 krzewdw oraz precyzyjne okreslenie specyfikacji
nasadzen, ktore beda w stanie rzeczywiscie zrekompensowac straty w srodowisku,
jakie nastapiag w wyniku ich usunigcia.

6. Podsumowanie

Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze optata ma zapobiega¢ nadmiernemu usu-
waniu drzew i zachecac inwestoréw do poszukiwania rozwiagzan zmierzajacych do
ich zachowania. Najkorzystniejszym rozwiazaniem dla srodowiska przyrodniczego,
podmiotow odpowiedzialnych za ochrong zadrzewien i zakrzewien, a takze pod-
miotéw ubiegajacych si¢ o ich usuniecie stanowig wlasciwie dobrane nasadzenia
zastgpcze. Nasadzenia zastepcze czy tez obowiagzek przesadzenia® usuwanych
drzew lub krzewow ma na celu mozliwie najlepsza kompensate strat w lokalnych
zasobach przyrodniczych, a nie tylko w zasobach przyrodniczych jako takich®.
Stanowig one podstawowe §rodki prawne majace zagwarantowac, ze rozwoj bedzie

33 SKO we Wroclawiu stwierdzito, ze ,,200-letni dab jest drzewem wyjatkowym. Nasadzenie
sadzonek grabéw o obwodach pni 16-18 cm, w zamian za planowany do usunigcia dab, w zaden
sposob nie moze zrekompensowac jego walorow przyrodniczych i krajobrazowych”. Decyzja SKO
we Wroctawiu z dnia 23 maja 2019 r., SKO 4131/16/19, LEX nr 2748899.

3% Szerzej na temat przesadzania drzew: J. Smolorz, Proces maszynowego przesadzania drzew,
,.Zielen Miejska” 2020, nr 6, s. 46—48; idem, Przygotowanie drzew do przesadzenia, ,,Zielen Miejska”
2020, nr 11, s. 54-56; idem, Ceny za przesadzanie drzew, ,,Zielen Miejska” 2020, nr 2, s. 66—67; idem,
Przesadzi¢ drzewo — ale jak?, ,Zielen Miejska” 2020, nr 12, s. 48-49; idem, Przesadzanie drzew,
.Zielen Miejska” 2020, nr 1, s. 52-53.

33 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 wrze$nia 2013 r., Il SA/Kr 767/13, LEX nr 1462081.
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przebiegal w sposob zrownowazony*. Regulacje te nie sa jednak doskonate, ale
w duzej mierze chronig drzewa i krzewy przed niekontrolowanym usunig¢ciem,
natomiast w przypadku nasadzen zastepczych wymagajg wprowadzenia zmian
w celu zagwarantowania efektywnego systemu ich ochrony zgodnie z zasada
ZrdWnowazonego rozwoju.

W przypadku decyzji naktadajacych obowigzek dokonania nasadzen zastep-
czych najwigkszy problem dotyczy sytuacji, w ktorej podmiot zobowigzany do
ich realizacji bedzie o nie dbal, a kiedy tylko optata zostanie umorzona, drzewa
zostang przez niego usunigte, poniewaz nie beda miaty wymaganego do obowigzku
uzyskania zezwolenia obwodu mierzonego na wymaganej wysokosci. Zasadne
wydaje sig, zeby wiasciwe organy wskazywaty réwniez minimalng objetos¢ na-
sadzanych drzew. Jest to o tyle istotne, ze w przypadku nasadzen o minimalnych
obwodach po uplywie 3 trzech lat od ich nasadzen najprawdopodobniej nie osiggna
one wartos$ci, ktory chronitby je przed usunigciem bez uzyskania zezwolenia lub
zgloszenia. W takiej sytuacji nasadzenia zastgpcze tracg sens, poniewaz wilasciciel
wladajacy nieruchomoscig bedzie je mogt usunaé zgodnie z prawem bez potrzeby
uzyskania stosownego zezwolenia, a tym samym poniesienia optaty.
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The main research goal of the article is to indicate selected models and ways of Europeanization
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Streszczenie

Glownym celem badawczym artykutu jest wskazanie wybranych modeli i sposobow europeizacji
administracji publicznej oraz przyblizenie aspektow prawnych i spotecznych. Dokonana selekcja
materiatu badawczego powoduje, Zze w niniejszym opracowaniu probowano takze wskazaé, w jaki
sposob okre§lone uwarunkowania mialy wptyw na procesy europeizacji. Wyeksponowano réwniez
kontekst polityczny oraz prawny w przygotowaniu administracji publicznej (zaréwno rzadowej, jak
i samorzadowej) do efektywnego uczestnictwa w politykach publicznych Unii Europejskie;.

Stowa kluczowe: europeizacja, europeizacja administracji publicznej, Unia Europejska.

1. Wstep

Zmierzch wtadzy komunistycznej, upadek dwubiegunowego tadu migdzynaro-
dowego 1 postgpujaca dezintegracja ZSRR ustanowily jakosciowo nowa sytuacje
dla Polski i innych panstw Europy Srodkowej oraz Wschodniej. Panujace warunki
wewnetrzne 1 miedzynarodowe stworzyly nowe mozliwosci dla panstwa polskiego,
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w szczegolnoscei jesli chodzi o realizacjg suwerennych praw. Zachodzace glebokie
zmiany systemowe zapoczatkowane zostaty ustanowieniem rzadu T. Mazowiec-
kiego. Zmienity one radykalnie kierunek polskiej polityki zagranicznej. Do$¢ szybko
zostaly zauwazone i wsparte przez panstwa nalezace do Europejskiej Wspolnoty
Gospodarczej. Praktycznym przejawem tej zmiany byto uruchomienie programu
pomocy finansowej PHARE dla Polski i Wegier, wlaczenie Polski do systemu
powszechnych preferencji celnych oraz zawieszenie ograniczen ilosciowych sto-
sowanych w tym czasie wobec importu z Polski, a takze innych panstw nalezacych
do Rady Wzajemnej Pomocy Gospodarczej (RWPG)'.

Na poczatku lat 90. Polska przezywala powazny kryzys gospodarczy i spo-
teczny, ktory byt spuscizng minionego systemu i zarazem skutkiem gwattownosci
reform. Wtedy to zalozono, Ze strategicznym celem polskiej polityki zagraniczne;j
bedzie integracja ze Wspodlnotami Europejskimi, a takze z Unig Europejska oraz
wstagpienie do Sojuszu Potnocnoatlantyckiego. W zasadzie nikt nie zdawat sobie
sprawy, kiedy tak naprawd¢ moze to nastgpi¢. Wsrdd politykow pojawiaty sie
opinie, ze by¢ moze Polska stanie si¢ cztonkiem WE/UE w 2000 roku, niektorzy
sadzili, ze bedzie to jeszcze w XX wieku?.

Zanim jednak do tego doszto, nalezato przeprowadzi¢ niezbedne reformy go-
spodarcze i polityczne, przyja¢ setki aktoéw prawnych, a takze zreformowac pro-
wadzong do tej pory polityke, aby méc znalez¢ si¢ w Unii Europejskiej. Rowniez
Wsp6lnoty Europejskie zmuszone byly do otwarcia si¢ na panstwa Europy Sro-
dowej i Wschodniej, w tym Polske. W proces ten zaangazowano wielu politykdw,
specjalistow, a takze starano si¢ o poparcie spoleczne niezbedne dla koncowego
celu, jakim bylo cztonkostwo. Powoli ustanawiano instytucje, formutowano nowe
dokumenty, podpisywano stosowne umowy-.

Probowano réwniez unowoczesni¢ instytucje prawne, wymusi¢ pewne stan-
dardy traktowania obywatela przez administracje itp. Mozna zatem stwierdzic,
ze w kontekscie przygotowan do cztonkostwa w Unii Europejskiej zasadni-
czym zmianom ulegala administracja publiczna. Dokonujace si¢ przeobrazenia
stanowily synteze dziatan przystosowujacych ja do zmian zachodzacych w jej
otoczeniu oraz $wiadomej, intencjonalnej dziatalno$ci modernizacyjnej, wyni-
kajacej z okreslonych zalozen doktrynalnych bedacych podstawg aktywnoSci
wladz publicznych®.

! J. Barcz, E. Kawecka-Wyrzykowska, K. Michatowska-Gorywoda, Integracja europejska,
Warszawa 1997, s. 403.

2 S. Biernat, Europejskie prawo administracyjne i europeizacja krajowego prawa administra-
cyjnego [w:] Studia Prawno-Europejskie (Studies on European Law), t. VI, red. M. Sewerynski,
Z. Hajna, 1.6dz 2002, s. 72—-111.

3 J. Barcz, E. Kawecka-Wyrzykowska, K. Michatowska-Gorywoda, Integracja europejska,
op.cit., s. 405.

4 G. Rydlewski, Modernizacja administracji. Studium z polityk administracyjnych w Polsce,
Warszawa 2015, s. 11.
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Wszystkie glowne zasady, jakim kierowano si¢ wowczas, znalazly potwier-
dzenie w Karcie Praw Podstawowych, ktora przyjeto w 2000 roku na szycie
w Nicei. Wreszcie rok pdzniej takie zasady, jak: praworzadnos¢, niedyskrymi-
nacja, wspdimierno$¢ przyjetych dziatan do obranego celu, zakaz naduzywania
uprawnien, bezstronnos¢ i niezalezno$¢, znalazty potwierdzenie w Europejskim
Kodeksie Dobrej Administracji’. W 2002 roku Komisja Europejska dodatkowo
wydata Komunikat w sprawie oceny skutkow regulacji. Przyj¢to w nim zasady:
polityki lepszego stosowania prawa Unii Europejskiej, w tym proporcjonal-
nos$¢, subsydiarno$é, przejrzystos¢, odpowiedzialnos¢ czy dostepnosé i prostote.
Zasadniczym celem badawczym niniejszego artykutu jest proba teoretycznej
i empirycznej analizy oddziatywania Unii Europejskiej na proces europeizacji
administracji publiczne;j.

Gléwnym problemem badawczym bedzie zatem wskazanie wybranych mo-
deli i sposobow europeizacji administracji publicznej oraz przyblizenie prawnych
i spotecznych jej aspektéw. Ogodlne problemy badawcze okreslono nastgpujaco:
— jak szeroko rozumiane uwarunkowania historyczne, kulturowe, srodowiskowe,

spoteczne i geograficzne wptywatly na sposob europeizacji w Polsce,

— W jaki sposob wyreparowac pewne okres$lone i powtarzalne zespoty przyczyn
tego procesu.

Za metodologicznie uzasadnione uznano wykorzystanie metody $ledzenia —
proces tracing z analizg instytucjonalno-prawng. Triangulacja metod z jedne;j strony
podyktowana jest procesowym charakterem europeizacji, a z drugiej stopniowalna
i zmienng specyfika analizowanego procesu i w takim ujeciu jej zastosowanie jest
wskazane®.

2. Operacjonalizacja pojecia i znaczenia
terminu ,europeizacja”

W dyskusjach na temat fenomenu zjawiska, jakim jest europeizacja, taksono-
mia aparatu pojeciowego nie jest jednolita, jego systematyka, a niekiedy jej brak,
pozostawia wiele do zyczenia’. Analiza opracowan naukowych poswigconych pro-
cesowi europeizacji pozwala przyjac, iz jest to rozwijajacy si¢ proces polegajacy na
ztozonej interakcyjnosci zmiennych, skutkujacy zréznicowanymi, wspotzaleznymi,
a nawet czasami sprzecznymi efektami.

5 A. Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji w Swietle Karty Praw Podstawowych, ,,Pafistwo
i Prawo” 2003, z. 7, 5. 55; J. Swiatkowski, Europejski Kodeks Administracji, Warszawa 2002.

¢ Por. J. Ruszkowski, Europeizacja. Analiza oddzialywania Unii Europejskiej, Warszawa 2019,
s. 18-19.

7 Zob. K. Holzinger, F. Schimmelfenning, Differentiated Integration in the European Union:
Many Concept, Sparse Theory. Few Data, ,,Journal of European Policy” 2012, vol. 19, no. 2, s. 292.
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Tak ogdlna definicja europeizacji pozwala na jej zastosowanie do wielu dyscy-
plin naukowych?®. T. Flockhart definiuje jg na do$¢ ogdlnym poziomie, twierdzac, ze
jest to dynamiczny, wielopostaciowy proces dyfuzji, mysli, procedur i zwyczajow
europejskich. Proces ten ma silne konotacje socjologiczne, czego wyrazem jest
odwotanie w projekcie Traktatu Konstytucyjnego Unii Europejskiej do poczatkow
cywilizacji europejskiej, jej kulturowego i religijnego oraz cywilizacyjnego, a takze
humanistycznego dziedzictwa Cesarstwa Rzymskiego’.

Niektorzy autorzy dokonuja nawet periodyzacji europeizacji na przestrzeni
wiekdw, w ramach ktorej wyrdzniaja jej pie¢ okresdOw: okres samorealizacji europej-
skiej (przed 1450 rokiem), okres protoeizacji (lata 1450—1700), okres wspotczesnej
europeizacji dosrodkowej (lata 1700—1919) oraz okres wspotczesnej europeizacji
odsrodkowej (po 1945 roku)™®.

Wspdlczesne pojecie europeizacji coraz czgsciej odnosi si¢ do samej Unii Eu-
ropejskiej niz do Europy czy cywilizacji europejskiej. Mozna zatem zaryzykowaé
teze, ze stanowi to pewne wypaczenie etymologii tego poj¢cia, stad cze$¢ autorow
postuluje, aby rozgraniczy¢ europeizacje od innych koncepcji EU-izacji.

R. Landrech traktuje europeizacje jako ,,inkrementalny proces reorganizacji kie-
runkow 1 ksztattu polityki do takiego poziomu, Ze polityczno-gospodarcza dynamika
Unii Europejskiej staje si¢ poniekad cze$cig logiki organizacyjnej krajowej polityki
i jej decydentow ''. Biorac pod uwage systematyke filozoficzng, mozna wyréznié
trzy gtowne obszary badan europeizacji: ontologi¢, epistemologi¢ i metodologie.

Ontologia europeizacji zajmuje si¢ badaniem struktury i proceséw europeizacji,
epistemologia europeizacji rozpatruje sposob poznania tego zjawiska i analizuje,
jaki jest przedmiot badan, jego relacje miedzy teorig a praktyka. Najmniej rozwi-
nigta jest metodologia europeizacji, ktora wypracowuje systematyczne procedury
poznawania procesu europeizacji i instrumenty doskonalenia badawczego w tym
zakresie'?.

Analizujac dostgpna literaturg, zar6wno polska, jak i obcojezyczng, mozna
dojs$¢ do wniosku, iz do procesu europeizacji mozna zastosowaé trzy zasadnicze
podejscia badawcze:

8 K. Dyson, Introduction: EMU as integration, Europeanization and Convergence [w:] European
states and euro. Europeanization, Variation and Convergence, red. K. Dyson, Oxford—New York
2002, s. 2-3.

°T. Flockhart, Europeanization or EU-ization? The transfer of European Norm across Time and
Spaces, ,,Journal of Common Market Studies” 2010, vol. 48, no. 4, s. 788—789.

W K. Wach, Europeizacja malych i Srednich przedsigbiorstw, Warszawa 2012, s. 145.

11 Zob. R. Landrech, Europeanization and Political Parties. Towards a Framework for analysis,
,Party Politics” 1999, vol. 8, no. 4, s. 71.

12.S. Bulier, C. Ardelli, The Europeization of national Policy? Queen’s papers on europeization,
,,Public Administration 80 2005, no. 4, s. 23-25; H. Grabbe, How does europeization affect CEE
governance? Conditionally, difusion and diversity, ,,Journal of European Publicy Policy 8” 2005,
no. 4,s. 1013-1031.
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Europeizacja jako problem badawczy

Y

Pierwsza Druga Trzecia
generacja P generacja generacja
Podejscie | podejscie podejscie
l
bottom-up fop-down zintegrowane
A
od lat 70. XX w. od lat 90. XX w. przetom XX/XXI w.

Rysunek 1. Europeizacja jako problem badawczy

Zrodto: K. Wach, Europeizacja malych i Srednich przedsiebiorstw, Warszawa 2012, s. 151.

Pierwszy z nich to podejscie oddolne, zapoczatkowane w latach 70. XX wieku®*.
Opiera si¢ na grupach interesu i sieciach powiazan, ktore sg srodkiem, za posred-
nictwem ktorego preferencje poszczegolnych grup oddolnych sa uwzglednianie na
poziomie Unii Europejskiej, wptywajac na rozwoj struktur politycznych!'4. Podej-
Scie to okreslane jest jako indukcyjne lub stopniowane z sekwencyjnym modelem
przechodzenia od panstwa, przez mi¢dzynarodowa organizacje¢, do wykreowania
centrum',

Drugie podejscie traktuje europeizacje jako czynnik eksplanacyjny dla zmian
zachodzacych na poziomie krajow cztonkowskich. Zgodnie z zalozeniami tego
podejscia Uni¢ Europejska postrzega si¢ jako odrgbny system polityczny!'.

W podej$ciu tym nastepuje przesunigcie suwerennosci panstwowej ze zdecen-
tralizowanego systemu, w ktérym gtowna role petnig panstwa narodowe oddzia-
tywujace na Unie Europejska w ramach relacji bilateralnych i multilateralnych,
w kierunku supra- i subnarodowe;j spotecznosci, ktora osiagneta pewna zdolnos¢

13 Czasami nazywane jest podejsciem demokratycznym.

14 Zob. K.E. Howell, Developing Conceptualizing of Europeanization: A study of Financial
Services, ,,Politics” 2004, vol. 24, no. 1, s. 21; idem, Europeanization, Policy Transfer, Convergence
and Lesson-Drawing: Case Studies of UK and German Financial Services Regulation, ,Journal of
Banking Regulation” 2005, vol. 6, no. 1, s. 52-53.

15 Zob. J. Caporaso, The Three World of Regional Theory [w:] Europeanization New Research
Agendas, red. P. Graziano, M.P. Vink, New York 2007, s. 24-26.

16 Zob. J. Czaputowicz, Suwerennosé panstwa w Unii Europejskiej [w:] Administracja publiczna.
Wyzwania w dobie integracji europejskiej, red. J. Czaputowicz, Warszawa 2008, s. 5.
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organizacyjng, oraz samoregulacji, co wigze si¢ z instytucjonalizacjg systemu
podejmowania decyzji'’.

Waznym i zarazem istotnym efektem europeizacji jest zmiana strukturalna'®
krajowej polityki w trzech wymiarach: krajowych przekonan politycznych, krajowej
strategii politycznej oraz krajowego systemu politycznego'.

Europeizacja

procesy, polityki publiczne i instytucje

Strategie polityczne

Przekonania polityczne

System polityczny

Polityki publiczne: Procesy: Systemy:
— instytucje — formulowania interesu, — polityczno-ustrojowy,
normalizacyjne, — agregowania interesu, — publiczny,
— instrumenty, — reprezentowania — ekonomiczny,
— propozycje rozwigzan, interesu, — struktury prawnej,
— narracje polityczne — prowadzenia dyskursu — relacji
i dyskursy, politycznego. miedzyrzadowych,
— administracja, — tradycji pafistwowej,
instytucje, — tozsamosci,
relacje. — spofeczenstwa
panstwowego.

Rysunek 2. Krajowe efekty europeizacji typu top-down

Zrédto: K. Wach, Europeizacja malych i Srednich przedsiebiorstw, Warszawa 2012, s. 153.

Obecna trzecia fala badan nad europeizacja stanowi pewng probe holistyczne;j
koncepcji, zarowno deskrypcji, jak i eksplikacji, zaktadajgcej wzajemne powigzanie
tych procesdw, a ponadto taczacej dotychczasowe podejécia oddolne i odgorne.
W doktrynie podejmujacej ten nurt badawczy pojawia si¢ pojecie ,,ciagle wirujacej

17 B. Nowak, R. Riedel, Europeizacja. Teorie, mechanizmy, wyzwania, agenda badawcza [w:]
Polska i Europa Srodkowa. Demokratyzacja. Konsolidacja. Europeizacja, red. B. Nowak, R. Riedel,
Lublin 2010, s. 214.

18 J.G. March, J.P. Olsen, Instytucje. Organizacyjne podstawy polityki, Warszawa 2005, s. 206-208.

1 Por. M. Cowles, J. Caporoso, T. Risse, Europeization and change. Transforming Europe, Cal-
ifornia 2001, s. 45-49; R. Wong, The Europeization of Foreign Policy [w:] International Relations
and the European Union, red. H. Christopher, M. Smith, United Kingom 2005, s. 134, 145-146.
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wielopoziomowej spirali oddolnych i odgérnych procesow interakcji miedzy unij-
nym a krajowym poziomem rzadzenia”*.

Wspolczesne instrumentami europeizacji mozna podzieli¢ na twarde (wdrazane
prawodawstwo), a takze migkkie, do ktorych zaliczy¢ mozna: otwartag metodg ko-
ordynacji, benchmarking, dobre praktyki, jak rowniez wymiang¢ profesjonalistow.
Metody te skutkujg powstaniem efektu nasladownictwa®', ktoremu w procesie
europeizacji przyznaje si¢ bardzo duze znaczenie®.

Proces europeizacji mozna zauwazy¢ w wielu wymiarach zycia spotecznego.
Mamy zatem do czynienia z europeizacja prawa, administracji, edukacji, badan,
stylu zycia, panstwa, jezyka. Katalog ten oczywiscie nie jest zamknigty.

Pewne uporzadkowanie obszarow wplywow europeizacji pozwala na przyjecie
tezy, iz istnieje wiele wymiar6w europeizacji, w tym jedne maja charakter ekono-
miczny, inne z kolei pozaeckonomiczny. Europeizacja pozackonomiczna opisuje
zmiany w wymiarach: geograficznym, socjologicznym, edukacyjno-badawczym,
prawnym, instytucjonalno-organizacyjnym, politycznym oraz geopolitycznym?.

W wymiarze prawnym europeizacja jawi si¢ jako konwergencja prawa krajowego
z prawem unijnym, co z jednej strony powoduje transpozycj¢ prawa unijnego do
krajowego porzadku prawnego, z drugiej za§ bezposrednie obowigzywanie prawa
unijnego w krajach cztonkowskich Unii Europejskiej**. Z kolei w odniesieniu do
plaszczyzny administracyjnej europeizacja przebiega w pewnej dychotomii. Z jedne;j
strony koncentruje si¢ ona na rozwoju instytucji unijnych?®, z drugiej strony wigze si¢
z ksztaltowaniem w administracji panstw cztonkowskich zbieznych zadan, procesow
atakze pewnych standardow jakosciowych?® wspolnych dla catej Unii Europejskiej?.

3. Europeizacja administracji publicznej
Zdaniem W. Wessela i D. Rometscha system instytucjonalny Unii Europejskiej

jest klubem otwartym na instytucje narodowe i ich aktywny udziat w procesie
podejmowania decyzji. Administracje narodowe panstw cztonkowskich sg zatem

2 Zob. B. Nowak, R. Riedel, Europeizacja. Teorie, mechanizmy..., op.cit., s. 215; K. Wach,
Europeizacja matych..., op.cit., s. 160.

21 Szerzej o tym: K. Waltz, Teoria stosunkéw miedzynarodowych, Warszawa 2006.

2 http://aei.pitt.edu/1720/1/Howell [dostep: 12.12.2020].

2 The Group of Lisbon, Limits to Competition, Cambridge—London 1995, s. 20, za: K. Wach,
Europeizacja matych..., op.cit., s. 166.

2 M.P. Maduro, Editorial Note: Legal Education and the Europeization and Globalization of
Law, ,,Croatian Yearbook of European Law & Policy” 2008, vol. 4, s. 2-3.

3 Szerzej: J.G. March, J.P. Olsen, Instytucje. Organizacyjne..., op.cit.; J.P. Olsen, The many faces
of Europeanization, ,,Journal Common Market Studies” 2002, vol. 40, no. 3, s. 925.

26 Np. wzmozona obstuga petentow z pozostalych panstw cztonkowskich oraz opieka konsularna
nad obywatelami panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Zob. Polityczne prawa.

21 G. Rydlewski, Problemy europeizacji Adminisracji publicznej, ,,Stuzba Cywilna” 2004, nr 9, s. 12.
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zorientowane na Brukselg i zainteresowane zachodzacymi tam procesami. W tym

konteks$cie mozna mowic o europeizacji administracji krajowej. Z kolei polska

administracja ma historyczne tendencje pozostalte po panstwie komunistycznym.

Z tym wigze si¢ wiele sytuacji, ktorych nie mozna adaptowa¢ w polski system

administracyjno-prawny®. Europeizacja ma duze znaczenie dla catej administracji

publicznej, co powoduje, ze wywotuje ona trojakie skutki:

— nastgpuje unowoczesnienie instytucji prawnych,

— dokonuje si¢ wymuszenia pewnych standardéw traktowania obywatela przez
administracje,

— poprawia si¢ i ujednolica status obywatela wobec administracji®.

Oproécz tendencji europeizacyjnych znaczacy wplyw na zmiany w zakresie ad-
ministracji publicznej i prawa administracyjnego ma globalizacja. Przejawia si¢ ona
w realizacji zasady praworzadnosci czy demokracji*'. Europeizacja umozliwia do-
stosowanie si¢ do standardow panujacych w innych panstwach cztonkowskich Unii
Europejskiej, a zatem naktada si¢ na procesy globalizacyjne®. O dos¢ skomplikowane;
strukturze powigzan mig¢dzy europeizacja i globalizacja pisza liczni autorzy?.

W dyskusji nad samg koncepcja europeizacji administracji publicznej wyodreb-
nia si¢ dwa przeciwstawne kierunki myslenia. Pierwszy z nich wyznaczajg oczeki-
wania dotyczace stworzenia w administracji narodowej podobnych rozwigzan, ktore
dziataja w Unii Europejskiej. W szczegolnosci chodzi tu o sfere zasad dziatania,
kompetencji, instytucji oraz kadr. Ten kierunek myslenia powoduje wnioskowanie,
w ramach ktorego administracje panstw cztonkowskich powinny zosta¢ ujednoli-
cone w ten sposob, aby stworzy¢ jeden uniwersalny model administracji publiczne;.

Drugi kierunek mys$lenia koncentruje si¢ wokot oczekiwania dotyczacego
uksztattowania si¢ w administracji narodowej zbieznego zakresu warto$ci uznawa-
nych za fundamentalne. Jest to trudne, bowiem poszczegdlne panstwa cztonkowskie
maja odmienne systemy polityczne, a co si¢ z tym wigze, rOwniez normatywne.

W S$wietle tego analiza europeizacji moze mie¢ znaczenie w analizie relacji
pomiedzy administracja narodowa a pewnym ogdlnym modelem administracji

8 W. Wessels, D. Rometsch, Conclusion: European Union and national institutions [w:] The
European Union Member States. Towards Institutional Fusion?, red. W. Wessels, D. Rometsch,
Manchester 1996, s. 351.

2 S. Gajewski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Nowe instytucje, Warszawa 2017,
s. 131; P. Izdebski, Administracyjnoprawne srodki ochrony konsumentow na rynku kapitatowym
w ramach dziatalnosci Komisji Nadzoru Finansowego i Prezesa UOKiIK, Warszawa 2018; S. Bier-
nat, Europejskie prawo..., op.cit.; Z. Janku, Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Waligorski, K. Wojtczak,
Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, Wroctaw 2005, s. 13; M. Jaskowska, Europeizacja
prawa administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1999, z. 11.

30 G. Krawiec, Europejskie prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 16.

31 Ibidem. Por. D.G. Milewski, Standardy Rady Europy w zakresie demokracji lokalnej i ich
znaczenie w polskim porzqdku prawnym, Warszawa 2018.

32 J. Blicharz, L. Zacharko, Globalizm a personalizm wobec administracji publicznej. Studium
administracyjno-prawne, Wroctaw 2019, s. 65.

33 M.P. Maduro, Editorial Note..., op.cit., s. 4.
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publicznej, ktory jest oparty na fundamencie wartosci i zasad funkcjonowania
panstwa demokratycznego w realizacji polityk europejskich.

Analizujac standardy narodowej administracji, nalezy stwierdzié, iz polski sys-
tem administracji publicznej jest zgodny ze standardami Unii Europejskiej. Przede
wszystkim opiera si¢ na podstawowych wartosciach dla Wspolnoty, takich jak:
demokracja, prawa cztowieka, odpowiedzialnos¢ panstwa i administracji za swoje
dziatania, dziatanie na zasadzie i w granicach prawa, przestrzeganie wigzacego
prawa migdzynarodowego, uczestnictwo samorzadu terytorialnego w procesach
sprawowania wladzy wykonawczej. Standardy te zostaty wdrozone w polskim sys-
temie administracji, podobnie w ramach kontroli, nadzoru oraz innych obszarach
administracyjno-prawnych.

W ramach standardow powolano odpowiednie instytucje, do ktorych zaliczy¢
mozna m.in.: Pelnomocnika rzadu ds. zwalczania nieprawidlowosci finansowych
na szkodg¢ RP, systemy zarzadzania, odpowiednie procedury aplikacyjne, decyzyjne
i kontrolne w biezgcym funkcjonowaniu administracji publicznej.

Drugim przypadkiem europeizacji jest analiza korelacji wystepujacych na po-
ziomie zadan realizowanych przez administracje narodowa poszczeg6lnych panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej. Polska administracja publiczna musiata, pod
wplywem tendencji europeizacyjnych, opanowac cztery podstawowe sfery wplywu:
— wypracowanie skoordynowanego i spojnego stanowiska krajowego i umiejet-

nos$¢ jego prezentacji,

— dostosowanie prawa krajowego do unijnego,
— konsumpcje i absorpcje srodkdéw unijnych,
— zaspokojenie potrzeb kadrowych zwigzanych z obstugg cztonkostwa w Unii

Europejskie;j.

Z racji tego, ze w Unii Europejskiej nie ma jednego skonkretyzowanego modelu
administracji publicznej, panstwa cztonkowskie, w tym Polska, musiaty wprowadzié
takie rozwigzania, bazujgc na kulturze prawnej i dos§wiadczeniu. Chodzito géwnie
o to, aby krajowa polska administracja byta skuteczna.

Analizujac zachodzace zmiany w administracji publicznej, do gtéwnych kierun-
kow modernizacji i unowoczesnienia polskiej administracji mozna zaliczy¢: odej-
$cie od administracji wladczej, wprowadzenie zmian systemowych i strukturalnych,
profesjonalizacj¢ 1 poprawe jakosci kadr administracji publicznej, wzmacnianie
przejrzystosci, rzetelnosci, bezstronnosci oraz odpowiedzialnosci administracji,
wprowadzenie proinnowacyjnej administracji, a takze tendencje europeizacyjne,
czyli przygotowanie administracji publicznej do dziatania w europejskiej przestrzeni
administracyjnej. Bardzo istotnego znaczenia nabralo wprowadzenie do polskiej
administracji rozwigzan opartych na decentralizacji i dekoncentracji**.

3% Systemy owe zostaly wdrozone w zasadzie na kazdym szczeblu administracji publicznej
(samorzadowym czy rzadowym).
33 G. Rydlewski, Modernizacja administracji..., op.cit., s. 141-240.
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Decentralizacja to nic innego jak ustawowe, trwale, prawem chronione prze-
kazywanie organom decentralizowanej wladzy publicznej zadan, kompetencji oraz
srodkow, w ktore do tej pory byly wyposazone organy wtadzy centralne;j. Jak twierdza
liczni badacze tej kwestii, decentralizacja traktowana jest jako konstrukcja stosunkow
miedzy podmiotami prawa publicznego. Podniesiona zostata ona do rangi konstytu-
cyjnej, co przejawiato si¢, wraz z zasada pomocniczosci, tworzeniem okreslonych
uktadoéw zadan i kompetencji polegajacych na przekazywaniu wadzy z gory w dor®.

Jak wskazuje K. Kokocinska, podmioty wtadzy publicznej wchodzi¢ zaczety
w liczne relacje, co wymagato normatywnego ich uporzadkowania. Z kolei ich
modelowanie przyczyni¢ si¢ miato do zapewnienia skutecznosci i efektywnosci
wykonywania zadan publicznych®’. Dekoncentracja to z kolei delegowanie kompe-
tencji i powierzanie wykonywania zadan wtadzy centralnej instytucjom i organom
wladzy reprezentujacym ja w terenie*®. To z jednej strony racjonalizacja sprawo-
wania wladzy, z drugiej — europeizacja polskiego porzadku prawnego™®.

Do kolejnych zasadniczych elementow wyznaczajgcych charakter ustroju panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej, w tym ustroju krajowej administracji publiczne;,
naleza zasady demokracji i panstwa prawnego. Stanowig one warto$ci wspolne dla
wszystkich panstw cztonkowskich oraz podstawowe wartosci samej Unii Europejskiej®.

Zasada demokracji oznacza wymoég demokratycznej legitymacji organdéw ad-
ministracji publicznej, z kolei zasada panstwa prawa decyduje o tym, ze prawo
stanowione przez panstwo w sposob demokratyczny zajmuje pozycj¢ nadrzgdna
i1 wiagzaca dla rzadzacych, wyznaczajac ich zakres kompetencji oraz zapewniajac
obywatelom okreslony katalog praw i wolnos$ci wraz z gwarancjami ich przestrze-
gania*'. Rownie wazng rolg¢ pelni zasada poszanowania tozsamo$ci narodowej
zwigzana z podstawowymi zasadami porzadku konstytucyjnego poszczegolnych
panstw cztonkowskich*.

3 Z. Zgud, Zasada subsydiarnosci w prawie europejskim, Krakow 1999; A. Szpor, Parnstwo
a subsydiarnos¢ jako zasada prawa w UE i w Polsce, ,,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 1-2, s. 20;
Z. Cieslik, Zagadnienia prawa europejskiego. Informacje na temat kontroli dziatan podejmowanych
przez UE pod wzgledem zgodnosci z zasadq subsydiarnosci, ,,Zeszyty Prawnicze Biura Studiow
i Ekspertyz” 2004, nr 3, s. 33; E. Poptawska, Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci) [w:] Zasady
podstawowe polskiej konstytucji, red. W. Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 190.

37 K. Kokocinska, Decentralizacja jako ustrojowa zasada relacji pomiedzy organami wladzy
publicznej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, z. 2, s. 27-29.

38 L. Zacharko, M. Janik, Europeizacja administracji publicznej (kilka refleksji), ,,Acta Univer-
sitatis Wratislaviensis”, Prawo nr 3999, Wroctaw 2019, s. 207.

% Podobnie: J. Szymanek, Determinanty procesu zmiany konstytucji, ,,Przeglad Legislacyjny”
2015, nr 3,s. 9, 16-17.

4R, Grzeszczak, Legitymizacja demokratyczna Unii Europejskiej (Ewolucja procesu legislacyj-
nego i rola parlamentow narodowych) [w:] Suwerennos¢ i ponadnarodowosé a integracja europejska,
red. J. Kranz, Warszawa 2006, s. 209-212.

4 Prawo w zmieniajgcym sig spoleczenstwie, red. G. Skapska, Torun 1992, s. 325-334.

42 Wyrok TK z dnia 24 listopada 2010 r., K 32/09, OTK-A 2010, nr 9, poz. 108, pkt IT1.2.1.
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Panstwa cztonkowskie wzajemnie si¢ szanuja i udzielaja sobie wzajemnego
wsparcia w wykonywaniu zadan wynikajacych z Traktatow Zatozycielskich, co
przejawia si¢ w zasadzie lojalnej wspotpracy i efektywnosci prawa Unii Euro-
pejskiej. Wymusza ona zatem dziatanie sprawnych panstw cztonkowskich, a co
si¢ z tym wiaze, sprawnej krajowej administracji. Warto wreszcie wspomnie¢, iz
znaczaca role pelni zasada autonomii instytucjonalnej, ktora polega na tym, ze
panstwa cztonkowskie posiadaja swobode w ksztaltowaniu swoich struktur ad-
ministracyjnych na potrzeby wykonywania prawa Unii Europejskiej*’. Wszystkie
wymienione podstawowe zasady wspdlnotowego porzadku prawnego majg wpltyw
na ustroj administracji publicznej panstwa cztonkowskiego. Co wigcej, s3 one
bardzo wazne w przypadku prowadzenia przez panstwo polityki europejskiej czy
uczestnictwa w procesach decyzyjnych Unii Europejskie;j.

Dla administracji publicznej byly to jedne z najwickszych wyzwan, bowiem
wymagaly tworzenia zupetnie nowych struktur czy procedur decyzyjnych, ktore
z kolei miaty dbac o interesy narodowe. Europeizacja administracji wigzala si¢
takze z koniecznos$cig zaangazowania wielu podmiotéw i instytucji bedacych
odpowiedzialnymi za wdrazanie polityki europejskiej na szczeblu krajowym czy
regionalnym. Na szczeblu centralnym prawo Unii Europejskiej miato wptyw na
ustrdj 1 funkcjonowanie Rady Ministrow, uregulowano wspoiprace Rady Mini-
strow z Sejmem i Senatem, a takze Rady Ministrow z Prezydentem RP oraz Rady
Ministroéw z samorzgdem terytorialnym®*:,

Na szczeblu krajowym, w ramach administracji rzadowej, tworzono rdzne nie-
zalezne agencje regulacyjne odpowiedzialne za obszar infrastruktury (np. Prezes
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, Prezes Urzedu Regulacji i Ener-
getyki, Prezes Urzgdu Transportu Kolejowego itp.)*. Przyktadem wptywu prawa
unijnego na krajowe rozwigzania ustrojowe w obszarze administracji jest ochrona
konkurencji. W Polsce ustawg z dnia 16 lutego 2007 roku powotano do zycia Pre-
zesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow (UOKIiK) jako centralny organ
administracji rzadowej wtasciwy w sprawach ochrony konkurencji i konsumentow,
wykonujacy zadania nalozone na wladze krajowe przez Uni¢ Europejska.

Ponadto UOKIiK wprowadza programy rozwoju konkurencji, a zatem zajmuje
si¢ wdrazaniem prawa migkkiego, ktore stanowi przyktad europeizacji prawa
z obszaru ponadnarodowego w krajowy. Owa europeizacja ma charakter top-down,
poniewaz transfer norm, warto$ci i innych czynnikow nastepuje z gory do dotu.

4 1L. Zacharko, M. Janik, Europeizacja administracji..., op.cit., s. 64. Por. R. Hauser, A. Wrobel,
Z. Niewiadomski, Europeizacja prawa administracyjnego [w:] System Prawa Administracyjnego,
t. III, Warszawa 2014, s. 122.

4 A. Gajda, Udzial organéw samorzqdowych i partnerow spotecznych w zarzqdzaniu sprawami
Unii Europejskiej [w:] Prawne aspekty cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, red. J. Barcz, War-
szawa 2012, s. 196-217.

4 Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2005, s. 185-186.
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Oczywiscie ta europeizacja nie ingeruje w sposob, w jaki te programy sg przygo-
towywane i przedstawiane, bowiem to pozostawiono ustawodawcy krajowemu.
Europeizacja dotyczy faktu, iz np. UOKIiK w Polsce transferuje obowigzki unijne
na obszarze Polski.

Konieczno$¢ zachodzenia proceséw europeizacyjnych wynika rowniez z wejscia
rozporzadzenia 1/2003 i europeizacji jego tresci w narodowym ustawodawstwie*s.

Drugim przejawem dziatan o charakterze niewtadczym (soft law), bedacych
wynikiem proceséw europeizacji, jest wydawanie przez Prezesa UOKiK wytycz-
nych i wyjasnien. Ich celem jest zwickszenie przejrzystosci 1 transparentnosci
w zakresie stosowania prawa ochrony konkurencji i konsumentéow. Do tej pory
Prezes UOKIK wydat liczne wytyczne, w ktorych zawart swoiste instrukcje dla
przedsigbiorcow zamierzajacych skorzystac z instytucji unormowanych w ustawie
o ochronie konkurencji i konsumentow?’.

Istotg wytycznych i wyjasnien jest przede wszystkim prewencja dotyczaca
ochrony konkurencji czy konsumentoéw. Stanowig one takze przejaw zachodzacych
proceséw europeizacji. W ich wyniku nastepuje eksport norm z Unii Europejskiej
do krajowego systemu ochrony konkurencji i konsumentow. Juz natozenie samych
zadan na Prezesa UOKiK w kwestii wydawania wytycznych i wyjasnien jest ele-
mentem europeizacyjnym dziatania UOKiK.

Trzecim, ostatnim obszarem stosowania migkkiego prawa przez Prezesa UOKiK
jest dokonywanie interpretacji przepisow. Problem, ktory administracja polska mu-
siala rozwigzac, to réwniez takie jej uksztaltowanie, ktére umozliwialo budowanie
wlasciwego stanowiska na poziomie krajowym, ktore pdzniej byto prezentowane
na forum Unii Europejskie;j.

Kolejnym organem, ktory wykonuje zadania z zakresu regulacji gospodarki
paliwami i energig*® oraz promowania konkurencji, jest Prezes Urzgdu Regulacji
Energetyki. Jest on tzw. krajowym organem regulacyjnym. Okreslone wymagania
dotyczace niezaleznosci tego organu zostaly wdrozone do prawa polskiego ustawa
z dnia 26 lipca 2013 roku®.

Innym organem regulacyjnym, ktory jest centralnym organem administracji
rzadowej wlasciwym w sprawach regulacji transportu kolejowego, licencjonowania
transportu kolejowego, nadzoru technicznego nad eksploatacja i utrzymaniem linii
kolejowych oraz pojazdow kolejowych, a takze bezpieczenstwa ruchu kolejowego,

4 Ibidem.

47 Przyktad wytycznych i wyjasnien zob. http://www.uokik.gov.pl/wyjasnienia_i_wytyczne.
php [dostep: 15.04.2015]. Zob. tez: T. Misko, Rola i miejsce aktow soft law w publicznoprawnym
systemie ochrony konkurencji w Polsce [w:] Administracja niewladcza, red. A. Barczewska-Dziobek,
K. Klosowska-Lasek, Rzeszow 2014, s. 139.

8 J. Schwarze, European Administrative Law in the Light of the Treaty of Lisbon, ,,European
Public Law” 2012, no. 2, s. 285-304.

4 Maly trojpak energetyczny w postaci ustaw z dnia 26 lipca 2013 r. 0 zmianie ustawy — Prawo
energetyczne oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2013 r., poz. 984).
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jest Prezes Urzedu Transportu Kolejowego (UTK) itp.* Polski organ regulacyjny
(UTK) wspotpracuje z organami innych panstw cztonkowskich Unii Europejskie;.
Wspotpraca ma takze miejsce z Komisja Europejska oraz z Agencja Kolejowa Unii
Europejskiej. Mozna zatem przyjaé, ze jest to kolejny niezalezny organ regulacyjny,
ktéry podlega europeizacji.

Réwniez w innych obszarach dzialajg specjalne organy majace status agen-
cji, ktorych dziatalno$¢ podlega europeizacji®'. Europeizacja odegrata wazna rolg
w ksztattowaniu organizacji samorzadu terytorialnego. Jesli chodzi o administracje¢
samorzadowa, to musiata ona by¢ przygotowana do wykonywania ustalen Unii Euro-
pejskiej, a takze tak urzadzona tak, aby skutecznie wptywacé na polityke europejska.
Mielis$my zatem w pierwszym przypadku do czynienia z perspektywa europeizacji
z gbry w dol, z kolei w drugim — z dotu do gory. Skuteczno$¢ i sprawno$¢ administracji
oceniana byta poprzez pryzmat prowadzonych poszczegdlnych polityk publicznych,
ktore zostaty niejako przejete z Unii Europejskiej. Sprawe komplikowat dodatkowo
fakt, iz administracja musiata zapewni¢ realizacje polityki krajowe;.

Zachodzace w administracji przemiany miaty miejsce w zakresie europeizacji
standardow, zadan oraz rozwigzan organizacyjnych i proceduralnych, co prowa-
dzito do harmonizacji, adaptacji itp. Europeizacja dotyczyta tez regionalizacji,
czyli tworzenia regionow Unii Europejskiej, co wigzato si¢ w pewnym sensie
z kryzysem koncepcji samorzadu terytorialnego. W zwiazku z tym panstwa czton-
kowskie wprowadzaty jednostki podziatu administracyjnego na poziomie nizszym
niz krajowy, ale ponadlokalnym.

Szczegoblne zainteresowanie w doktrynie naukowej zaczgto taczy¢ z pojeciem
regionu i polityki regionalnej. Terminami tymi interesowaly si¢ liczne organizacje,
w tym Rada Europy, ktora przyjeta, ze region to szczebel ponizej panstwa. W 1994
roku powotata ona Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy, ktérego
gléwnym celem jest niesienie pomocy poszczegdlnym panstwom w kwestiach
zarzadzania ich samorzgdami terytorialnymi’2.

Rada Europy podczas Sesji Konferencji Ministrow w Walencji w 2007 roku
przyjeta, ze instytucja regionu (regionu samorzadowego) najpetniej wptywa na
rozwoj demokracji poprzez udzial spoteczenstwa w sprawowaniu wiadzy™.

Rozwazania o roli i znaczeniu regionu zawarto w Europejskiej Karcie Sa-
morzadu Regionalnego. Region zostat tam uznany za szczebel wtadzy, do kto-
rego winno si¢ stosowac zasade pomocniczosci, z jednoczesng ochrong zasady

0 A. Walaszek-Pyziot, Europejska Agencja ds. Wspotpracy Organow Regulacji Energetyki — nowy
wymiar europeizacji prawa energetycznego [w:] Europeizacja Publicznego Prawa Gospodarczego,
red. H. Gronkiewicz-Waltz, K. Jaroszynski, Warszawa 2011.

1L, Zacharko, M. Janik, Europeizacja administracji. .., op.cit., s. 212.

52S. Malarski, Regiony i euroregiony. Zalozenia prawne, organizacyjne i administracyjne, Opole
2003, s. 136.

53 P, Jankowski, Wojewddztwo jako region europejski, Torun 2013, s. 30.
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samorzadnosci. W Karcie nie utworzono definicji samorzadu regionalnego, wycho-
dzac z zalozenia, ze lezy to w kompetencjach kazdego panstwa (z zachowaniem
odpowiednich regulacji wynikajacych z procesu regionalizacji i samorzadno$ci oraz
panstwa prawnego). Karta daje wyraz ochrony samorzadu regionalnego, wskazuje
na cechy jego systemu finansowego, zasady uczestnictwa w sprawach panstwa
przez regiony, ustanawiania biur fgcznikowych itp.>*

Trudnosci, jakie pojawily si¢ z precyzyjnym wyznaczeniem terminu ,,region”,
wplynely rowniez na dziatania Unii Europejskiej, ktora na poczatku lat 70. XX wieku
wprowadzila klasyfikacje terytorialng, tzw. NUTS. Podstawowym celem wdrozenia
tej klasyfikacji bylo rozwigzanie problemu podziatow terytorialnych stosowanych
w panstwach Unii Europejskiej. Rozszczepienie takie zagrazato stosowaniu danych
statystycznych i porownywaniu regionow poszczeg6lnych panstw cztonkowskich.
W tym celu Unia Europejska dokonata kategoryzacji regiondw wedtug kryterium
wielkosci na regiony duze, $rednie i mate®. Podziat ten stuzy tez do identyfikacji stref
korzystajacych z pomocy Funduszy Strukturalnych WE i nie mozna regionow trakto-
wac¢ jako odpowiednikéw indywidualnych szczebli administracyjnych w panstwach
Unii. Jesli chodzi o Polske, to od 1 stycznia 2018 roku w Polsce dziata 7 jednostek
NUTS 1, 17 jednostek NUTS 2 oraz 73 jednostki NUTS 3.

Podziat ten po czesci jest wynikiem interwencji funduszy strukturalnych, dzigki
ktoérym wzrosty niektore wskazniki makroekonomiczne, co z kolei spowodowato,
ze wojewodztwo mazowieckie zostato podzielone na dwie jednostki statystyczne
oraz wyodrebniono kolejne jednostki®.

Reasumujac: pojgcie regionu wiaze si¢ z licznymi kryteriami natury politycz-
nej, kulturowej, historycznej, gospodarczej czy administracyjnej. W zwiazku ze
zwigkszajacym si¢ znaczeniem regionéw w Unii Europejskiej unijne prawo wtorne
dotyczace polityki regionalnej (spdjnosci) natozyto i przyznato kompetencje w za-
kresie jej wdrazania panstwom cztonkowskim. W tym celu polska administracja
samorzadowa musiala przygotowac si¢ do skutecznej absorpcji srodkdw unijnych.
Dlatego tez tworzono specjalne struktury odpowiedzialne za tego typu dziatania.

Wejscie Polski do Unii Europejskiej generowalo wiele niewiadomych, a zatem
skonstruowanie optymalnego systemu absorpcji i wspierania rozwoju regionalnego
byto na wszech miar utrudnione. Rzad, negocjujac warunki pomocy finansowej
Unii Europejskiej, skupit si¢ w pierwszym rzedzie na wdrozeniu systemu, ktory
bedzie cechowat sie funkcjg wdrozeniowo-absorpcyjng®’. Uznano zatem, Ze po-

4 Ibidem, s. 38.

55 Por. M. Kulesza, Rozwdj regionalny. Zagadnienia instytucjonalne, ,,Samorzad Terytorialny”
2000, nr 10, s. 23-30.

56 Rozporzadzenie Komisji (UE) 2016/2066 z 21 listopada 2016 r. zmieniajace zataczniki do
rozporzadzenia (WE) nr 1059/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ustalenia wspolnej
klasyfikacji Jednostek Terytorialnych do Celow Statystycznych (NUTS) (Dz. Urz. L 322/1).

57 A. Walenia, Mechanizmy kontroli instrumentéw prawno-finansowych polityki spéjnosci Unii
Europejskiej w perspektywie finansowej 2014-2020, Warszawa 2018, s. 51-52.
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wstang duze wojewddztwa, ktore beda stanowity jednostki NUTS 2 i tym samym
stang si¢ beneficjentami srodkéw unijnych®.

Administracja publiczna, zardéwno rzadowa, jak i samorzadowa, ulegata zatem
zmianom, co przejawialo si¢ takze we wprowadzeniem nowych regulacji, rOwniez
w zakresie sluzby cywilnej. Miata ona opiera¢ si¢ na zawodowym charakterze,
otwartosci, odrebnosci, przejrzystosci, odpowiedzialnosci, wydajnosci czy efektyw-
nosci. W tym obszarze stuzba cywilna jako gldéwny trzon administracji publicznej
zaczeta dziataé jako organizacja zawodowa, z czym wigzata si¢ realizacja innych
wartosci, takich jak: neutralno$é, jasne okreslenie praw i obowigzkow czy godna
i jawna placa. Ponadto réwnie istotne jest usankcjonowanie odpowiedzialnosci
urzednika stuzby cywilnej®. Ow proces europeizacji administracji zostat zauwazony
i otrzymal nazwe tworzenia si¢ europejskiej przestrzeni administracyjne;.

L. Lipowicz w konteks$cie europeizacji stuzby cywilnej jako przyktady podaje:
powstanie nowego organu, jakim jest Europejski Inspektor Danych Osobowych,
1 wymodg dostosowania polskiej administracji do standardow europejskich. Twierdzi
rowniez, ze jest to przyktad wymuszonej europeizacji. Przyktady migkkiej euro-
peizacji to jej zdaniem realizacja licznych projektéw twinningowych, powotanie
superregulatora z zakresu telekomunikacji czy budowa silnych sieciowych agencji
ulokowanych w Polskich strukturach administracji®®, wprowadzenie systemu koor-
dynacji polityk publicznych na réznych szczeblach administracji, w tym w ramach
stuzby cywilnej®!. Stuzba cywilna ulega przeobrazeniom. Nie dzieje si¢ to w prozni,
bowiem czerpie ona z licznych rozwigzan europejskich.

W tym kontek$cie mozna mowic o transferze kompetencji z poziomu Unii Eu-
ropejskiej na obszar Polski, i odwrotnie. Oczywiscie europeizacja nie rozwigzuje
wszystkich problemoéw stuzby cywilnej czy szerzej — administracji publiczne;.
Mimo tego jest ona pewnego rodzaju zwornikiem, w wyniku ktorego w ramach
procesu socjalizacji stuzba cywilna zaczyna uczy¢ si¢ od swoich innych odpo-
wiednikéw narodowych w panstwach cztonkowskich Unii Europejskich. Polska
administracja wprowadzita takze dokumenty o charakterze soft law.

Administracj¢ zatem zaczgto postrzegac jako organizacje, ktorg w kontekscie
dokonywanych dziatan nalezy w pewien sposob oceniaé. W zwiazku z tym rosto

8 A. Roznoch, Podstawowe problemy polityki spéjnosci w Unii Europejskiej po roku 2013 [w:]
Drzis i jutro polityki spojnosci w Unii Europejskiej, red. E. Pancer-Cybulska, E. Szostak, Wroctaw
2012, s. 169.

% D. Bossaert, Ch. Demmke, K. Nomden, R. Polet, Civil services in the Europe of fifteen. Trends
and new developments, Maastricht 2001, s. 248.

% 1. Lipowicz, Europeizacja administracji publicznej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny” 2008, z. 1, s. 7-12.

61 J. Jakubek-Lalik, Europeizacja zarzqdzania publicznego. Administracja krajowa w Unii
Europejskiej [w:] Administracja i zarzqdzanie publiczne. Nauka o wspotczesnej administracji, red.
D. Szescito, Warszawa 2014, s. 252. Szerzej: R.K. Tabaszewski, Struktury koordynacji polityki eu-
ropejskiej w Polsce, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska” 2011, vol. XVIIL, nr 1, s. 51.
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znaczenie takich pojec, jak: ewaluacja rozumiana jako systematyczna i obiektywna
ocena realizacji programow i polityk, ich zatozen, celow, rezultatow pod wzgledem
celowosci, skutecznosci, trwatosci 1 uzytecznos$ci podjetych dziatan. Dzigki ewa-
luacji mozna podejmowac dziatania modernizacyjne zmierzajace do wzmocnienia
zdolnosci decydujacych o jakos$ci i spotecznej uzytecznosci administracji. W tym
konteks$cie analizuje si¢ zdolnos¢ obshugi zadan wigzacych si¢ z pozyskiwaniem
informacji i zarzadzaniem nimi.

W ramach europeizacji polskiej administracji dochodzito zatem do wzmacniania
synergii wewnatrz struktur instytucjonalnych administracji publicznej, a takze utrzy-
mania interaktywnego kontaktu pomie¢dzy podmiotami i adresatami tych decyz;ji.
W krajach postkomunistycznych — takich jak Polska — europeizacja administracji
publicznej byla $cisle zwigzana z antropologicznym rytualem przejsécia z jednej
rzeczywistosci do innej. Mozna zatem przyjac, ze wigzala si¢ ze zmiang systemu
wartos$ci i modeli zachowan uwazanych za wschodnie na bardziej zachodnie, czyli
modernizacja i okcydentalizacjg réznorakich aspektow dziatania administracji pu-
blicznej w Polsce. Ten, wydawatoby sig, banat nie oznacza jednak automatycznego
nasladownictwa Zachodu. W okresie tym ksztaltuja si¢ pewne interesy transgre-
syjne, w ramach ktérych zachodzace procesy europeizacji wymuszaja dyfuzje norm
1 warto$ci, a takze tworzenie polityk publicznych.

Piszac o europeizacji administracji narodowej, nalezy wzia¢ pod uwage to, iz
faktyczny stopien akceptacji administracji byt i jest uzalezniony od rodzaju trans-
ferowanej polityki. Mozna dodatkowo zatozy¢, ze w przypadku rozbudowanych
polityk transfer ten mogt napotykaé pewne problemy. W przypadku administracji
jednak byt budowany od podstaw. Dziedzictwo systemu komunistycznego musiato
by¢ skutecznie zreformowane, stad zachodzace procesy europeizacji zapetniaty
niejako powstala w administracji nisze.

Analizujac rozwdj polskiej administracji, zaktadam, iz w obrebie Unii Europe;j-
skiej mimo réznorodnos$ci systemow polityczno-ustrojowych tworzacych integracje
europejska wytworzyt sie pewien model administracji, ktory nastgpnie w swym
wymiarze prawnym, instytucjonalnym czy dyskursywnym stat si¢ zrodlem procesow
dyfuzji oraz instytucjonalizacji norm dotyczacych prowadzenia polityki administra-
cyjnej i wdrozenia zasad, na ktorych zbudowana jest idea europejskiej administracji.

4. Podsumowanie

Wejscie Polski w struktury unijne dato asumpt do zreformowania struktur
administracji publicznej, wprowadzenia stuzby cywilnej, uporzadkowania kwestii
zwigzanych z prawem w zakresie administracyjnej dziatalnosci urzedéw, agend
1 instytucji. Procesy europeizacji w tym wymiarze przebiegalty w dwoch zasadni-
czych okresach.
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Pierwszy to czas staran o cztonkostwo, negocjacji, az do podpisania Traktatu
Akcesyjnego. Okres ten charakteryzowal si¢ europeizacja odgorna, a wigc narzu-
caniem przez Uni¢ Europejska rozwigzan prawnych, proceduralnych i organizacyj-
nych i dostosowywaniem ich do polskiej rzeczywistosci. Z kolei drugi rozpoczat
sie w momencie uzyskania cztonkostwa. Wowczas polska administracja posiadata
juz formalne prawo gtosu i mogta w pewien sposoéb hamowac niekorzystne roz-
wigzania narzucane przez kreatora wspolnotowego. Mozna zatem postawic tezg,
ze pierwszy okres to czas, w ktorym Polska jest odbiorca proceséw europeizacii,
z kolei w drugim jest jego aktywnym wspottworca.

Polska, wstepujac do Unii Europejskiej, nie miata z géry przyjgtego rozwig-
zania w kwestii przysztego ksztattu administracji publicznej. Czerpata wiedze
z doswiadczen innych panstw, niejako adaptujac istniejace tam rozwiagzania prawne
w tym obszarze do specyfiki naszego kraju. Korzystata z wiedzy wielu wybitnych
teoretykéw zajmujacych si¢ sprawami ustroju administracji publicznej. Mozna
zatem stwierdzi¢, ze ostateczny ksztalt narodowej administracji to wypadkowa
wielu prawnych 1 spotecznych aspektéw. Na te aspekty wplyw mialy uwarun-
kowania historyczne. Niewatpliwe pietno na nich odcisnat fakt, iz starano si¢ za
wszelka cene nie powiela¢ wadliwych rozwigzan, z jakimi mieliémy do czynienia
przed czy w trakcie pierwszych lat po transformacji ustrojowej. Rowniez istotne
znaczenie dla uksztattowania si¢ administracji publicznej miaty uwarunkowania
kulturowe. Ot6z Polska kultura prawna dopiero uczyla si¢ zupetnie nowych zasad
opartych i wynikajacych z idei rzadow prawa. W zwigzku z tym niektore pomysty
nie zostaly przyjete, a te wdrozone byty doktadnie analizowane.

Wplyw na ksztattowanie si¢ nowej administracji, ktorej rozwigzania beda
zgodne z acquis communicature, mialy kwestie sSrodowiskowe oraz geograficzne,
a zatem proces implementacji administracji zmodernizowanej i dostosowanej do
standardow europejskich po czgsci wynikat z tych aspektow. Dziatania te miaty
na celu wykreowa¢ takie rozwigzania ustrojowe, aby administracja publiczna
byla sprawna i skuteczna w realizacji polityki europejskiej, a tym samym umiata
prowadzi¢ poszczegolne polityki publiczne.

Od samego poczatku dziatania podejmowane w polityce europejskiej przez
polska administracje byly nastawione na koordynacje oraz podejscie, aby nie stac
si¢ ofiarg procesow europeizacji. Z kolei implementacja poszczego6lnych polityk
publicznych Unii Europejskiej w Polsce oparta byta na konstruktywnym realizo-
waniu i budowaniu procesow rozwoju Unii.

Chodzito zatem o stabilne struktury administracyjne odpowiedzialne za ko-
ordynacj¢ polityk publicznych, a takze nowy stosunek poszczeg6lnych elit po-
litycznych do tego fenomenu. Mimo tego okres, kiedy modernizowano polska
administracje¢, nie byl pozbawiony konfliktow czy rozbiezno$ci w postrzeganiu
interesOw Polski. Bardzo cz¢sto dochodzito do napig¢ pomiedzy organami wiadzy
wykonawczej, co byto odzwierciedleniem tego, ze pomimo wypracowania przez
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urzednikow administracji okreslonego stanowiska to rzad byl w konsekwencji za
nie odpowiedzialny.

J. Jakubek-Lalik pisze, iz w okresie tym ujawnialy si¢ pewne stabosci, jak
chocby watlo$¢ przywodztwa politycznego w sferze polityki europejskiej. Naktadata
si¢ na to niemoc panstwowej mysli strategicznej i brak zinstytucjonalizowanego
zaplecza analitycznego oraz konceptualnego dla prowadzenia skutecznej polityki
europejskiej. Administracji brakowato tez zdolnos$ci do wytyczania i kwantyfikacji
celow polityki europejskiej. Czesto klopotliwy okazywat si¢ brak klarownosci
podziatu funkcji strategicznej, wdrozeniowych czy refleksyjnych w administracji®.
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Streszczenie
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1. Wstep

Ustawodawca nie definiuje nadzwyczajnego zagrozenia, jednak mozna wskazac
na sytuacje, ktore beda miaty taki status. Nadzwyczajnymi zagrozeniami bgda za-
grozenia zycia, zdrowia, mienia, Srodowiska, bezpieczenstwa, godzace w porzadek
publiczny, zagrozenia determinujace wprowadzenie stanow nadzwyczajnych czy
tez sytuacje kryzysowe.

Ustrojodawca wyraznie zastrzega, ze ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Pol-
skiej zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej'. Organy zdecentralizowane
cechuje samodzielnos¢, ktéra powinna by¢ rozumiana jako wyposazenie w prawo
do wzglednie samodzielnego dziatania w okreslonych granicach, oraz niezawistos§¢
oznaczajaca wolno$¢ od ingerencji organow wyzszych w zakresie szerszym, niz
to dopuszczajg ustawy. Decentralizacja to proces statego poszerzania uprawnien
jednostek wtadzy publicznej nizszego stopnia w drodze przekazywania im zadan,
kompetencji oraz niezbednych srodkéw. Nie jest ona jednorazowym przedsigwzie-
ciem organizacyjnym, a trwata cechg kultury politycznej panstwa zbudowanej na
wlasciwych rozwigzaniach ustawowych, zgodnych z konstytucyjnymi zasadami
ustroju RP. Granice decentralizacji wyznacza przede wszystkim zasada jednolitosci
RP. Urzeczywistnienie tej zasady jest do pogodzenia z zapewnieniem decentrali-
zacji wladzy publicznej przez ustroj terytorialny panstwa pod warunkiem zacho-
wania zgodnych z Konstytucja RP relacji pomigedzy zakresem zadan i uprawnien
poszczegdlnych ogniw w strukturze wladzy. Granice decentralizacji wyznaczone
sg takze przez konsekwencje ustrojowe zasady, w swietle ktorej RP jest dobrem
wspolnym wszystkich obywateli. Oznacza to koniecznos$¢ utrzymania rownowagi
pomigdzy potrzebami oraz interesami o charakterze lokalnym a potrzebami i inte-
resami o charakterze ponadlokalnym?. W tre$¢ zasady dobra wspdlnego wpisana
zostata rtOwnowaga pomiedzy identyfikacja oraz artykulacjg potrzeb miejscowych
a interesem ogolnopanstwowym?.

Podstawowa formg decentralizacji jest samorzad terytorialny. Wedlug art. 16
Konstytucji RP ogét mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego
stanowi z mocy prawa wspolnotg samorzadowa. Samorzad terytorialny uczestniczy
w sprawowaniu wtadzy publicznej. Przystugujacg mu w ramach ustaw istotng czgs$¢
zadan publicznych wykonuje on w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢.

UArt. 15 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r.,
nr 78, poz. 483 ze zm.).

2 Wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 r., K 24/02, OTK-A 2003, nr 2, poz. 11.

3 J. Dobkowski, Znaczenie generalnych klauzul kompetencyjnych w delimitacji sfer odpowiedzial-
nosci panstwa i samorzqgdu terytorialnego w sprawach ochrony porzqdku publicznego i bezpieczenstwa
obywateli [w:] Zadania i kompetencje samorzqgdu terytorialnego w zakresie porzgdku publicznego
i bezpieczenstwa obywateli, obronnosci oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodzioweyj, red.
M. Karpiuk, M. Mazuryk, 1. Wieczorek, £.6dz 2017, s. 13.



Wlasciwos¢ samorzqdu terytorialnego w zakresie zapobiegania. .. 103

Zadania publiczne przyznane samorzadowi terytorialnemu obejmujg zapobieganie
zagrozeniom (w tym nadzwyczajnym) i ich skutkom. Sg zatem zwigzane z zaspo-
kajaniem potrzeby bezpieczenstwa wspolnoty samorzadowe;.

Sprawnie dziatajagcy samorzad terytorialny jest podstawg systemu demokra-
tycznego®. Sprawnos¢ ta musi rowniez dotyczy¢ przeciwdziatania zjawiskom nie-
pozadanym, zagrazajacym funkcjonowaniu samej instytucji samorzadu, jak tez
wspolnocie. Jest ona szczegdlnie wazna w przypadku sytuacji nadzwyczajnych.

2. Zasady zapobiegania nadzwyczajnym zagrozeniom i ich
skutkom przez samorzad terytorialny

Zapobieganiu nadzwyczajnym zagrozeniom stuzy m.in. zarzadzanie kryzy-
sowe, ktore jest definiowane jako dziatalno$¢ organow administracji publicznej,
ktora jest elementem kierowania bezpieczenstwem narodowym, a polega na
zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu do przejmowania nad
nimi kontroli w drodze zaplanowanych dziatan, reagowaniu w przypadku wy-
stapienia sytuacji kryzysowych, usuwaniu ich skutkow oraz odtwarzaniu zaso-
boéw i infrastruktury krytycznej’. W pojeciu ,,zarzadzanie kryzysowe” miesci
si¢ zatem dziatalno$¢ organow administracji publicznej, do ktorej to kategorii
zaliczajg si¢ takze organy samorzadu terytorialnego. Samorzad terytorialny bedzie
zatem podmiotem witasciwym w zakresie zarzadzania kryzysowego, ktéremu
ustawodawca powierzyl szczeg6lne zadania w zakresie zapobiegania nadzwy-
czajnym zagrozeniom. Czynnik prewencyjny, chronigcy zarowno przed samym
zagrozeniem, jak i jego skutkami, jest niezwykle istotny w sferze zarzadzania
kryzysowego, zatem zapobieganie musi stanowi¢ wazny element samorzadowej
polityki bezpieczenstwa.

Sytuacja kryzysowa, jak stanowi art. 3 pkt 1 u.z.k., to sytuacja wplywajaca
negatywnie na poziom bezpieczenstwa ludzi, mienia w znacznych rozmiarach lub
srodowiska, wywotujaca znaczne ograniczenia w dziataniu wlasciwych organéw
administracji publicznej ze wzgledu na nieadekwatnos$¢ posiadanych sit i sSrodkow.
Ustawodawca nie wymienia przestanek, ktére moga prowadzi¢ do takiej sytuacji,
zatem nalezy przyjaé, ze wywotywac ja moze kazde zagrozenie znacznie wptywa-
jace na poziom bezpieczenstwa®. Z sytuacja kryzysowg mamy zatem do czynienia,
gdy wystapi nadzwyczajne zagrozenie.

4W. Pizto, Ewolucja roli samorzgdu — od teorii lokalizacji do umigdzynarodowienia [w:] Trzy
dekady doswiadczen samorzqdu terytorialnego, red. K. Karski, I. Wieczorek, Biatystok 2020, s. 128.

5 Art. 2 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (tekst jedn. Dz.U.z 2013 r.,
poz. 122 ze zm.), dalej jako: u.z.k.

¢ M. Karpiuk, Crisis management vs. cyber threats, ,,Sicurezza, Terrorismo e Societa” 2022,
no. 2, s. 114.
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Zadania z zakresu zarzadzania kryzysowego na szczeblu samorzadu realizowane
sg przede wszystkim przez powiat i gming. Na obszarze wojewodztwa zadania
w tym zakresie wykonuje wojewoda.

W powiecie zadania w sprawach zarzgdzania kryzysowego wykonuje starosta,
a okresla je art. 17 u.z.k., zaliczajac do nich: 1) kierowanie monitorowaniem,
planowaniem, reagowaniem, a takze usuwaniem skutkéw zagrozen na terenie
powiatu; 2) planowanie cywilne; 3) zarzadzanie, organizowanie i prowadzenie
szkolen, ¢wiczen i treningdw z obszaru zarzadzania kryzysowego; 4) wykony-
wanie przedsigwzig¢ wynikajacych z planu operacyjnego funkcjonowania powia-
tow 1 miast na prawach powiatu; 5) zapobieganie, przeciwdziatanie i usuwanie
skutkéw zdarzen o charakterze terrorystycznym; 6) wspoldziatanie z Szefem
Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego w zakresie przeciwdzialania, zapobie-
gania i usuwania skutkéw zdarzen o charakterze terrorystycznym; 6) ochrong
infrastruktury krytycznej. Zadania te przewodniczacy zarzagdu powiatu wykonuje
przy pomocy powiatowej administracji zespolonej i jednostek organizacyjnych
powiatu. Organem wilasciwym w sprawach zarzadzania kryzysowego w powiecie
jest starosta, zatem organ monokratyczny. Ustawodawca stusznie wyszedt z zato-
zenia, ze taki organ lepiej si¢ sprawdzi w przypadku zagrozenia. Jednoosobowo
mozna szybciej podjac¢ decyzje niecierpiace zwloki, pozwalajace na podjecie
dziatan zapobiegawczych, jak tez naprawczych.

Starosta w przypadku planowania cywilnego na podstawie art. 17 ust. 2 pkt 2
lit. c—d u.z.k. zostat wyposazony w kompetencje wtadcze w stosunku do podsta-
wowej jednostki samorzadu terytorialnego. Wydaje on organom gminy zalecenia
do gminnego planu zarzadzania kryzysowego, a takze zatwierdza ten plan. Usta-
wodawca stawia go zatem w tym przypadku w pozycji nadrzednej nad samo-
rzadem gminnym, gdy poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego nie sg
sobie podporzadkowane, niezaleznie realizujg wiasng polityke, w tym dotyczaca
bezpieczenstwa, w ktorej to sferze miesci si¢ rowniez zarzadzanie kryzysowe.
Ustawodawcy zapewne chodzito o ujednolicenie rozwigzan zawartych w planach
zarzadzania kryzysowego obowigzujacych na terenie powiatu (gminnych i planie
powiatowym), zeby nie dochodzito do nieporozumien, w tym nie uniemozliwiato
lub znacznie nie utrudniato zapobiegania sytuacjom kryzysowym, jednak wydawa-
nie zalecen czy zatwierdzanie jest dziataniem zbyt daleko ingerujagcym w swobode
gminy, zwlaszcza przez organ, ktory nie sprawuje nad dziatalnoscig podstawowej
jednostki samorzadu terytorialnego nadzoru.

Zadania wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w sprawach zarzadzania kry-
zysowego okresla art. 19 u.z.k. Sa to podobne zadania jak w przypadku zadan sta-
rosty, z tym ze mniejszy jest ich zasi¢g oddzialywania, poniewaz dotycza obszaru
gminy, a obejmuja: 1) kierowanie monitorowaniem, planowaniem, reagowaniem
i usuwaniem skutkdw zagrozen na terenie gminy; 2) planowanie cywilne; 3) za-
rzadzanie, organizowanie i prowadzenie szkolen, ¢wiczen i treningdw z zakresu
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zarzadzania kryzysowego; 4) wykonywanie przedsiewzi¢¢ wynikajacych z planu
operacyjnego funkcjonowania gmin i gmin o statusie miasta; 5) zapobieganie,
przeciwdziatanie i usuwanie skutkoOw zdarzen o charakterze terrorystycznym;
6) wspotdziatanie z Szefem Agencji Bezpieczenstwa Wewngetrznego w zakre-
sie przeciwdziatania, zapobiegania i usuwania skutkéw zdarzen o charakterze
terrorystycznym; 6) ochrong infrastruktury krytycznej. Dziatania prewencyjne
obejmuja nie tylko monitorowanie zagrozen, ale tez szkolenia czy przedsiewzigcia
wynikajace z planu operacyjnego funkcjonowania gmin (w tym przedsigwziecia
dotyczace podwyzszania gotowos$ci obronnej panstwa oraz systemu kierowania
w obszarze wlasciwos$ci organu sporzadzajacego plan). Zapobieganie nadzwy-
czajnym zagrozeniom w obszarze zarzadzania kryzysowego to tez zapobieganie
zdarzeniom o charakterze terrorystycznym, definiowanym jako sytuacje, co do
ktorych istnieje podejrzenie, ze powstaly na skutek przestepstwa o charakterze
terrorystycznym, lub zagrozenie zaistnienia takiego przestgpstwa’, jak rowniez
ochrona infrastruktury krytycznej®.

W zwiazku z zapobieganiem nadzwyczajnym zagrozeniom, w tym sytuacjom
kryzysowym, bardzo wazny jest szybki przeptyw informacji pomiedzy podmiotami
odpowiedzialnymi za zapewnienie bezpieczenstwa. W przypadku zarzadzania
kryzysowego przeplyw informacji, w tym zwigzanych z zapobieganiem powstaniu
sytuacji kryzysowych, zapewniajg centra zarzadzania kryzysowego. Gwarantuja
one obieg informacji, co pozwala w wielu przypadkach zneutralizowac zagrozenie,
nie doprowadzajac tym samym do sytuacji kryzysowe;.

System zarzadzania kryzysowego w Polsce w znacznym stopniu opiera si¢ na
strukturach administracji rzadowe;j, ktore sa zhierarchizowane, dziataja w opar-
ciu o polecenia i wytyczne, a podjecie decyzji bywa ze nie jest podyktowane
potrzeba odpowiedniego dziatania, a wyltacznie celami politycznymi. Struktury
te sg znacznie lepiej finansowane, gdy mozliwosci samorzadu terytorialnego sa
ograniczone. Ustawodawca w sposdb ogdlny okreslil zadania ze sfery zarzadza-
nia kryzysowego i niedookreslony uregulowat zakres kompetencyjny organéw
samorzadu terytorialnego. Moze to rodzi¢ daleko idace konsekwencje, poniewaz
brak jasnych norm kompetencyjnych, przy szeroko okreslonych normach zadanio-
wych regulujacych przedmiotowsg problematyke, moze w okreslonych sytuacjach

T Art. 2 pkt 7 ustawy z dnia 10 czerwca 2016 r. o dzialaniach antyterrorystycznych (tekst jedn.
Dz.U. z 2022 r., poz. 2632).

8 Ochrona infrastruktury krytycznej to wedtug art. 3 pkt 3 u.z.k. wszelkie dziatania, ktore zmie-
rzaja do zapewnienia funkcjonalnosci, ciagtosci dziatan i integralnosci infrastruktury krytycznej
w celu zapobiegania zagrozeniom, ryzykom lub stabym punktom, jak tez zmierzajace do ogranicze-
nia i neutralizacji ich skutkow, a takze szybkiego odtworzenia tej infrastruktury na wypadek awarii,
atakow oraz innych zdarzen zakldcajacych jej prawidtowe funkcjonowanie. Czynnik prewencyjny
w przypadku ochrony krytycznej jest zatem bardzo widoczny — sg to dziatania podejmowane w celu
»zapobiegania zagrozeniom, ryzykom lub stabym punktom”.
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prowadzi¢ do odpowiedzialno$ci organu z tytutu niedopetnienia obowigzkow?.
Odpowiedzialno$¢ ta moze nawet skutkowaé wygasnigciem mandatu. Nie ma
prawa wybieralno$ci w wyborach na wojta (burmistrza, prezydenta miasta) osoba
skazana prawomocnym wyrokiem sgdu za umy$lne przestepstwo $cigane z oskar-
zenia publicznego'’. Wygasnig¢cie mandatu wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
nastepuje zatem wskutek uraty prawa wybieralnosci, ktéra moze by¢ spowodowana
skazaniem prawomocnym wyrokiem sagdu za niedopetienie obowigzkow, w tym
z zakresu zarzadzania kryzysowego.

Na podstawie art. 7a ust. 1 pkt 3 u.z.k. w sytuacji kryzysowej Prezes Rady
Ministrow moze, z wlasnej inicjatywy lub na wniosek Szefa Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw czy tez ministra kierujacego dzialem administracji rzadowe;,
wydawac polecenia obowigzujace organy jednostek samorzadu terytorialnego,
samorzadowe osoby prawne oraz samorzadowe jednostki organizacyjne niepo-
siadajace osobowosci prawnej. Polecenia te, jak stanowi art. 7a ust. 2 u.z.k., sa
wydawane w celu: 1) zapewnienia wlasciwego funkcjonowania, ochrony, wzmoc-
nienia lub odbudowy infrastruktury krytycznej; 2) przejecia kontroli nad sytuacja
kryzysowa, ktorej wplyw na poziom bezpieczenstwa ludzi, mienia lub §rodowiska
jest szczegdlnie negatywny; 3) usunigcia skutkéw sytuacji kryzysowej. Polecenia
zasadniczo s3 elementem dziatania struktur zhierarchizowanych, gdzie kierowane
sg do podmiotow podleglych. Samorzad terytorialny nie jest podporzadkowany
administracji rzgdowej, w tym Prezesowi Rady Ministrow, ktory jest organem
nadzoru nad samorzadem terytorialnym i sprawuje go pod katem legalnosci. Usta-
wodawca, umozliwiajac Prezesowi Rady Ministréw ingerencje w samodzielnos¢
samorzadu terytorialnego, dodatkowo postuguje si¢ pojeciami nieostrymi, takimi
jak np. ,,zapewnienie wlasciwego funkcjonowania” czy ,,wptyw szczeg6lnie nega-
tywny”. Powyzsze zwroty niedookre§lone moga powodowac, ze organ administracji
rzadowej w celu realizacji wlasnej polityki bedzie ich naduzywat dla wymuszenia
podjecia okreslonych dziatan przez samorzad terytorialny.

Polecenia Prezesa Rady Ministrow obowiazujace organy jednostek samorzadu
terytorialnego, samorzadowe osoby prawne oraz samorzadowe jednostki organi-
zacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej sa wydawane wedtug art. 7a ust. 3
u.z.k. w drodze decyzji administracyjnej, podlegaja natychmiastowemu wykonaniu
z chwila ich dorgczenia lub ogloszenia, a przy tym nie wymagaja uzasadnienia.
Forma polecenia, jaka jest decyzja administracyjna, umozliwi¢ ma uruchomienie
trybu kontroli z inicjatywy jej adresata, jakim jest samorzad terytorialny. Trudno jed-
nak bedzie stronie odwotujacej si¢ odnies¢ si¢ do argumentacji organu wydajacego

® M. Karpiuk, The Legal Status of Local Government Authorities in the Sphere of Crisis Ma-
nagement. Cross-Border Cooperation [w:] Theoretical, Methodological and Practical Support for
Crisis Management Processes in Borderland Areas, red. W. Gizicki, 1. Penkevyh, Lublin 2021, s. 133.

10 Art. 11 § 2 pkt 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (tekst jedn. Dz.U.
22022 r., poz. 1277 ze zm.).
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decyzje, poniewaz decyzja taka nie wymaga uzasadnienia, sformutowanie zarzutow
moze by¢ zatem nietatwe. Ustawodawca, jak si¢ wydaje, zbyt daleko uproscit po-
stepowanie dotyczgce wydania polecenia samorzadowi terytorialnemu w drodze
decyzji administracyjnej. Sytuacja moze rzeczywiscie wymagac natychmiastowego
dzialania, czemu moze nie sprzyja¢ nadmierny formalizm, ale mozna byloby tez
wprowadzi¢ rozwigzanie, wedlug ktorego Prezes Rady Ministrow mogtby w poz-
niejszym terminie sporzadzi¢ uzasadnienie decyzji administracyjnej. Decyzja taka
moze by¢ wydana zarowno w formie pisemnej, jak i ustnej. Ustnie powinna by¢
wydana wtedy, gdy okoliczno$ci wymagaja natychmiastowego dziatania ze wzglgdu
na status zagrozenia.

Mozliwo$¢ uchylenia lub zmiany polecenia Prezesa Rady Ministréw (wydanego
w drodze decyzji administracyjnej) skierowanego do samorzadu terytorialnego jest
znacznie ograniczona. Ograniczenia te wynikaja z art. 7a ust. 4 u.z k., wedtug kto-
rego decyzje te moga by¢ uchylone lub zmieniane, jezeli przemawia za tym interes
spoteczny lub stuszny interes strony. Przepis wskazuje zatem na dwie przestanki
umozliwiajace uchylenie lub zmiang¢ decyzji, obie o charakterze nieostrym. Za
uchyleniem lub zmiang decyzji przemawia¢ ma interes spoteczny badz tez stuszny
interes strony. Tak okreslone kryteria pozwalaja na duza swobodg interpretacyjna,
ktoéra moze nawet godzi¢ w istote samorzadu terytorialnego, ktorego cecha jest
m.in. samodzielno$¢ w zakresie wykonywania zadan, w tym dotyczacych zarza-
dzania kryzysowego.

W drodze polecenia Prezes Rady Ministréw moze natozy¢ na samorzad teryto-
rialny okres$lone zadania, przy czym zadania natozone w tym trybie sa realizowane
przez jednostki samorzadu terytorialnego jako zadania zlecone z zakresu admini-
stracji rzadowej. Status tych zadan okresla art. 7a ust. 6 u.z.k. Finansowanie zadan
z zakresu zarzadzania kryzysowego nalozonych w drodze polecenia Prezesa Rady
Ministrow odbywa si¢ z budzetu centralnego, zatem $rodki z budzetu samorzado-
wego na realizacj¢ tego rodzaju zadan nie sg wykorzystywane.

W czasie stanu kleski zywiolowej w przypadku samorzadu terytorialnego dzia-
faniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiolowej lub ich
usuni¢cia kieruje wojt (burmistrz, prezydent miasta), jezeli stan kleski zywiotowe;j
wprowadzono tylko na obszarze gminy, lub starosta, gdy stan kleski zywiotowej
wprowadzono na obszarze wiecej niz jednej gminy wchodzacej w sktad powiatu'!.
Stan klgski zywiotowej — wedtug art. 2 u.s.k.z. — moze by¢ wprowadzony dla
zapobiezenia skutkom katastrof naturalnych lub awarii technicznych noszacych
znamiona kleski zywiotowej oraz w celu ich usunigcia. Element zapobiegawczy
jest zatem wyraznie wyartykulowany przez ustawodawceg.

W czasie stanu kleski zywiolowej, co wynika z art. 9 ust. 1 u.s.k.z., wla-
Sciwy miejscowo wojt (burmistrz, prezydent miasta) kieruje dziataniami, ktore sa

T Art. 8 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie klgski zywiotowej (tekst jedn. Dz.U.z 2017 r.,
poz. 1897 ze zm.), dalej jako: u.s.k.z.
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prowadzone na obszarze gminy, podejmowanymi w celu zapobiezenia skutkom
klegski zywiotowej lub ich usunigcia. Whasciwos¢ organu wykonawczego gminy
w zakresie zapobiegania skutkom kleski zywiotowej zwigzana jest z jego statusem
jako organu realizujacego lokalng polityke bezpieczenstwa. To wlasnie ten organ
jest najlepiej zorientowany w zakresie wystepowania zagrozen (w tym ich zrodet)
na terenie gminy, ktora reprezentuje, i w zwigzku z tym moze najszybciej pode;j-
mowac dziatania stanowigce reakcj¢ na zagrozenia, jak tez dzialania zaradcze.

W przypadku dziatan podejmowanych w celu zapobiezenia skutkom klegski
zywiotowej na podstawie art. 9 ust. 2 u.s.k.z. wojt (burmistrz, prezydent miasta)
moze wydawac polecenia wigzace organom jednostek pomocniczych, kierownikom
jednostek organizacyjnych utworzonych przez gming, kierownikom jednostek
ochrony przeciwpozarowej dziatajacych na obszarze gminy oraz kierownikom
jednostek organizacyjnych czasowo przekazanych przez wtasciwe organy do jego
dyspozycji i skierowanych do wykonywania zadan na obszarze gminy. Polecenia te
pozwalaja na minimalizacje szkdd zwigzanych z kleska zywiotowa, petnig rowniez
rol¢ prewencyjna.

W zakresie dziatan podejmowanych w celu zapobiezenia skutkom kleski zywio-
lowej, jezeli stan ten wprowadzono na obszarze wigkszym niz jedna gmina, wojt
(burmistrz, prezydent miasta niebedacego miastem na prawach powiatu) podlega
staro$cie. Podlegtos¢ takg wprowadza art. 9 ust. 4 u.s.k.z. Ogranicza to (w sposob nie-
uprawniony) swobode samorzgdu gminnego, ktory samodzielnie realizuje na wlasnym
obszarze polityke bezpieczenstwa. Jeszcze dalej w t¢ swobode ingeruje art. 9 ust. 5
u.s.k.z. Wedlug tego przepisu w przypadku niezdolno$ci do kierowania lub niewta-
sciwego kierowania dzialaniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski
zywiotowej wojewoda z inicjatywy wlasnej lub na wniosek starosty moze zawiesi¢
uprawnienia wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w zakresie wydawania polecen
czy tez wystepowania do kierownikow okre$lonych jednostek organizacyjnych,
dzialajacych na obszarze gminy, z wnioskami o wykonanie czynno$ci niezb¢dnych
w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej oraz wyznaczy¢ pelnomocnika do
kierowania tymi dzialaniami. Ustawodawca wprowadza tutaj pozakonstytucyjne
kryterium nadzoru, jakim jest niezdolno$¢ do kierowania dziataniami dotyczgcymi
zapobiegania skutkom kleski zywiotowej czy tez niewlasciwe kierowanie takimi
dziataniami. Sg to kryteria nieostre, mogace prowadzi¢ do nieuprawnionej ingerencji
w samodzielno$¢ gminy, w zwigzku z czym nalezaloby z nich zrezygnowac.

Jezeli chodzi o powiat, to na jego terenie w czasie stanu kleski zywiolowej wia-
$ciwy miejscowo starosta kieruje dzialaniami podejmowanymi w celu zapobiezenia
skutkom kleski zywiotowej. Wlasciwosc t¢ okresla art. 10 ust. 1 u.s.k.z. W zakresie
tych dziatan moze on na podstawie art. 10 ust. 2 u.s.k.z. wydawac polecenia wig-
zace wojtom (burmistrzom, prezydentom miast niebedacych miastami na prawach
powiatu), kierownikom jednostek organizacyjnych utworzonych przez powiat, kie-
rownikom powiatowych stuzb, inspekc;ji i strazy, kierownikom jednostek ochrony
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przeciwpozarowej dziatajacych na obszarze powiatu oraz kierownikom jednostek
organizacyjnych czasowo przekazanych przez wlasciwe organy do jego dyspozycji
i skierowanych do wykonywania zadan na obszarze powiatu. Starosta nie jest orga-
nem nadrzgdnym w stosunku do wojta (burmistrza, prezydenta miasta), zatem nie
powinien by¢ wyposazony w kompetencje do wydawania mu wigzacych polecen.

Ustawodawca w art. 10 ust. 4 u.s.k.z. ustanowit podleglto$¢ starosty wojewodzie
w zakresie realizacji zadan zapobiegawczych odno$nie do skutkow kleski zywio-
towej, jezeli taki stan nadzwyczajny zostat wprowadzony na obszarze wigcej niz
jednego powiatu.

W przypadku starosty, tak samo jak w przypadku organu wykonawczego gminy,
w razie niezdolnosci do kierowania lub niewlasciwego kierowania dziataniami prowa-
dzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej wojewoda moze zawiesi¢
jego uprawnienia dotyczace wydawania polecen czy tez wystgpowania do kierow-
nikow okreslonych jednostek organizacyjnych, dziatajagcych na obszarze powiatu,
z wnioskami o wykonanie czynnosci niezbednych w celu zapobiezenia skutkom
kleski zywiotowej oraz wyznaczy¢ petnomocnika do kierowania tymi dzialaniami.

W celu zapobiegania nadzwyczajnym zagrozeniom i ich skutkom organy samo-
rzadu terytorialnego moga wydawac przepisy porzadkowe. W zakresie nieuregulo-
wanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowiazujacych
rada gminy moze wydawaé przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne dla
ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju
i bezpieczenstwa publicznego'?. Wyjatkowo, jak stanowi art. 41 u.s.g., w przy-
padku niecierpiacym zwtoki przepisy porzadkowe moze wyda¢ wojt (burmistrz,
prezydent miasta) w formie zarzadzenia. Zarzadzenie to podlega zatwierdzeniu
na najblizszej sesji rady gminy. Traci ono moc w razie odmowy zatwierdzenia
badz nieprzedstawienia do zatwierdzenia na najblizszej sesji rady. W przypadku
nieprzedstawienia do zatwierdzenia lub odmowy zatwierdzenia zarzgdzenia rada
gminy okresla termin utraty jego mocy obowigzujacej.

Tylko w zwiazku z zaistnieniem bezposredniego zagrozenia dobr, a takze potrzeba
podjecia niezwlocznej interwencji prawodawczej wlasnie organ wykonawczy jako
organ monokratyczny, ktorego pragmatyka dziatania, jezeli chodzi o jego efektyw-
no$¢ i szybkos¢, jest zdecydowanie inna niz w przypadku organu kolegialnego,
zostal wyposazony w kompetencj¢ do stanowienia przepisoéw porzadkowych po to,
aby przeciwdziata¢ temu bezposredniemu zagrozeniu poprzez szybkie ustanowienie
niezbednej regulacji'®. Przepisy porzadkowe maja charakter samoistny, a ich two-
rzenie zostato zastrzezone dla sytuacji szczego6lnego rodzaju. Nie mozna pomijaé
potrzeby Scistej wyktadni przepiséw kompetencyjnych, a w tym kontekscie faktu, ze
w zwigzku z zakazem domniemywania kompetencji przeciwnego podejscia nie moze

12 Art. 40 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. 22023 r.,
poz. 40 ze zm.), dalej jako: u.s.g.
13 Wyrok NSA z dnia 25 sierpnia 2021 r., Il GSK 459/21, LEX nr 3241240.
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uzasadnia¢ okoliczno$¢ operowania przez ustawodawce pojeciami oraz zwrotami
nieostrymi i niedookreslonymi. Zagrozenie prawnie chronionych dobr musi mie¢
charakter bezposredni. Inny charakter tego zagrozenia nie stanowi przypadku nie-
cierpigcego zwloki, zatem przypadku, ktory mégltby uzasadniaé podjecie niezbgdne;j
interwencji prawodawczej'*. W przypadku koniecznosci podjgcia interwencji prawo-
dawczej dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku,
spokoju i bezpieczenstwa publicznego to tworzenie przepisow porzadkowych moze
by¢ motywowane tylko bezposrednim zagrozeniem tych dobr, zatem stanem, ktory
W sytuacji niecierpigcej zwloki tworzy podstawe uzasadniajaca stanowienie tych
przepiséw w celu ochrony tychze dobr przed doznaniem przez nie uszczerbku'®.

W powiecie przepisy porzadkowe stanowi rada powiatu. W zakresie nieuregulo-
wanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych
w szczegolnie uzasadnionych przypadkach rada powiatu moze wydawac powiatowe
przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne do ochrony zycia, zdrowia lub mienia
obywateli, ochrony srodowiska naturalnego albo do zapewnienia porzadku, spokoju
i bezpieczenstwa publicznego, o ile przyczyny te wystepuja na obszarze wigcej
niz jednej gminy'®. Powiatowe przepisy porzadkowe w sytuacjach niecierpigcych
zwloki moze wydac zarzad, przy czym podlegaja one zatwierdzeniu na najblizszej
sesji rady powiatu. Traca moc w przypadku nieprzedtozenia ich do zatwierdzenia lub
odmowy zatwierdzenia. Termin utraty mocy obowigzujacej okresla rada powiatu.
Wtasciwos¢ zarzadu powiatu w zakresie stanowienia przepiséw porzadkowych
wynika z art. 42 u.s.p.

Ograniczenia, zakazy i nakazy wprowadzane w przepisach porzadkowych
w normalnych warunkach objete sa materig ustawowa, jednak w stanie wyzszej
konieczno$ci pojawia si¢ nadzwyczajna kompetencja samorzadu lokalnego do
stanowienia takich przepisow!'’.

3. Podsumowanie

Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy do zadan wlasnych gminy.
W szczegdlnosci zadania wlasne obejmuja sprawy ochrony §rodowiska i przyrody,

14 Wyrok WSA z dnia 22 grudnia 2022 r., IIT SA/Kr 988/22, LEX nr 3452852.

15 Wyrok NSA z dnia 16 wrzeénia 2021 r., I GSK 874/21, LEX nr 3240668.

16 Art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U.
z 2022 r., poz. 1526 ze zm.), dalej jako: u.s.p. Zob. tez: N. Szczgch, Przepisy porzgdkowe wyda-
wane przez organy samorzqdu terytorialnego dla zapewnienia porzgdku, spokoju i bezpieczenstwa
publicznego [w:] Zadania i kompetencje samorzgdu terytorialnego w zakresie porzgdku publicznego
i bezpieczenstwa obywateli, obronnosci oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej, red.
M. Karpiuk, M. Mazuryk, 1. Wieczorek, £6dz 2017, s. 92.

17.J. Dobkowski, Samodzielnosé prawotwércza jednostek samorzqdu terytorialnego — glos
w dyskusji, ,,Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny” 2022, z. 2, s. 64.
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porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozaro-
wej 1 przeciwpowodziowej. Wiasciwos¢ ta wynika z art. 7 ust. 1 pkt 11 14 u.s.g.
Powiat wedlug art. 4 ust. 1 pkt 13, 15-16 120 u.s.p. wykonuje okreslone ustawami
zadania publiczne o charakterze ponadgminnym, w tym w zakresie: ochrony $ro-
dowiska i przyrody, porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli, ochrony
przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania powiatowego magazynu
przeciwpowodziowego, ochrony przeciwpozarowej i zapobiegania innym nadzwy-
czajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi oraz §rodowiska czy tez obronnosci.
Podobnie samorzad wojewodztwa wykonuje zadania o charakterze wojewodzkim
okreslone ustawowo, w szczegolnosci w zakresie: ochrony srodowiska, obronnosci,
bezpieczenstwa publicznego'. W ramach tych zadan mieszcza si¢ zatem sprawy
zwigzane z przeciwdziataniem nadzwyczajnym zagrozeniom i ich skutkom.

Samorzad terytorialny jest zobowigzany do rzetelnego i sprawnego wykony-
wania zadan natozonych przez ustawodawce!®. Ta sprawnosc¢ i rzetelnos¢ dotyczy
réwniez zapewnienia bezpieczenstwa, w tym poprzez zapobieganie zagrozeniom
1 ich skutkom wystepujacym lokalnie lub regionalnie.

Zgodnie z zasadg praworzadnosci organom wtadzy publicznej wolno tylko
tyle, na ile pozwalajg przepisy prawa. Nie moga one domniemywac swoich kom-
petencji. Kompetencje organdéw muszg jednoznacznie wynikac z przepisow ustaw.
Zgodnie z zasadg decentralizacji samorzad terytorialny wykonuje jedynie zadania
przekazane mu ustawowo i nie ma prawa do samodzielnego kreowania dla siebie
zadan publicznych. Realizacja zadan przez samorzad terytorialny zawsze nastgpuje
w ramach ustawowo przypisanych organom tego samorzadu kompetencji*’. Zakaz
domniemywania kompetencji i samodzielnego kreowania zadan dotyczy zatem
réwniez samorzadu terytorialnego, co obejmuje takze dziatania w zakresie prze-
ciwdziatania nadzwyczajnym zagrozeniom i ich skutkom. Zakaz ten obowigzuje
tez wowczas, gdyby ograniczal on znacznie mozliwosci interwencji w przypadku
zagrozenia. Samorzad moze zatem podejmowac tylko te dzialania, na jakie pozwala
mu ustawodawca, co dotyczy tez walki z nadzwyczajnymi zagrozeniami.
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samorzadu terytorialnego. Wyniki analiz pozwolity wskazac¢ na przyktadzie wojewodztwa podkarpac-
kiego na istnienie zwigzku mi¢dzy zasobami kapitatu ludzkiego a rozwojem regionalnym, co stalo si¢
podstawa wnioskowania o istnieniu korelacji miedzy poziomem rozwoju regionalnego i mozliwoscia
jego podnoszenia a zasobami i jako$cia kapitatu ludzkiego, na ktoére moze on oddziatywac.

Stowa kluczowe: kapitat ludzki, polityka rozwoju, rozwoj regionalny, wojewddztwo podkarpackie.

1. Wstep

Bardzo czgsto, dokonujac charakterystyki wspotczesnego spoleczenstwa, mowi
sie, ze jest oparte na wiedzy i dazy do kreacji coraz to nowszych, cz¢sto inno-
wacyjnych technologii. Aby sprosta¢ pojawiajacym si¢ kolejnym wyzwaniom
zglobalizowanego $wiata, kazda gospodarka potrzebuje wyspecjalizowanych kadr
posiadajacych odpowiedni zas6b wiedzy, umiejetnosci, do§wiadczenia. To, co
wazne globalnie dla rozwoju gospodarki, jest rowniez kluczowe z punktu widzenia
regionu. W literaturze wskazuje sig, iz konkurencyjno$¢ regionow jest determino-
wana przez odpowiedni potencjat ludzki cechujacy si¢ adekwatnym poziomem
wiedzy i umiejetnosci.

Wskazany powyzej jeden z kluczowych elementow wspotczesnej gospodarki
okreslamy jako kapitat ludzki. Termin ten w obecnych czasach zyskat na znaczeniu
i jest zdecydowanie czgéciej akcentowany w kontek$cie rozwoju spoteczno-gospo-
darczego niz np. kapitat finansowy. Jest okres§lany jako jego niematerialna forma.
Ta cecha kapitatu ludzkiego sprawia, iz jest on nielatwy w pomiarze, co moze
komplikowa¢ wykorzystywanie go w interpretacji zachodzacych przemian. Jednak
pomimo wskazanych trudno$ci z pomiarem rola, jaka przypisuje si¢ omawianej
formie kapitatu w rozwoju systemu gospodarczego, sprawia, ze jest on przedmiotem
zainteresowania roznych dziedzin nauki oraz publicystyki.

W niniejszej publikacji uwaga zostata skupiona si¢ na zré6znicowaniu poziomu
wystepowania tej niematerialnej formy kapitatu w wojewodztwie podkarpackim.

2. Kapitat ludzki - ogé6lna charakterystyka

Kapital ludzki jest terminem, z ktorym wtasciwie mozna si¢ spotkac co-
dziennie, zwtaszcza gdy mowa o kompetencjach w kontekscie funkcjonowania
nowoczesnej gospodarki. Sformulowanie to jest wlasciwie przettumaczonym
w sposob dostowny z jezyka angielskiego zwrotem human capital, poprzez ktory
nalezy rozumie¢ warto$¢ kwalifikacji ludzkich!. W zwigzku z tym wydawac

'T. Michalczyk, S. Musiol, Kapitat ludzki i spoleczny a rozwdj spoteczno-ekonomiczny w swietle
nowej analizy instytucjonalnej [w:] Kapitaly ludzkie i spoleczne a konkurencyjnosé regionow, red.
M.S. Szczepanski, K. Bierwiaczonek, T. Nawrocki, Katowice 2008, s. 61.
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by si¢ mogto, iz termin ten ma stosunkowo mlody rodowdd, zwigzany z dy-
namicznym rozwojem gospodarczym zainicjowanym w ciggu ostatnich 50 lat.
Nic bardziej mylnego, gdyz nie jest on ,,odkryciem” doby gospodarki opartej na
wiedzy (GOW). Geneza tego terminu si¢ga polowy XVII wieku, gdy angielski
ekonomista W. Petty (1623—-1687) dostrzegl znaczenie cztowieka jako jednego
z czynnikow realizacji celow ekonomicznych. W swoich rozwazaniach autor ten
podkreslat wage kapitatu tkwigcego w czynniku, jakim byta praca. Kapitat, ktory
obejmowat kunszt i kwalifikacje zawodowe przypisane danemu czlowiekowi,
byt przez Petty’ego wymieniany na réwni z takimi czynnikami wptywajgcymi
na rozwdéj bogactwa narodowego, jak ziemia, srodki trwale i materialy oraz
praca. W jego mniemaniu kwalifikacje ludzkie nie bytly jednym z podstawo-
wych czynnikéw, jak np. ziemia i praca, ale to one sprawialy, iz praca stawala
si¢ bardziej efektywna?.

Kolejnym wybitnym ekonomistg, ktory zwrdcit uwage na to, iz nabywana przez
obywateli danego kraju wiedze i doswiadczenie mozna traktowac jako jego kapitat,
byt A. Smith. Filozof ten w swoim klasycznym dziele z roku 1776 (wydanym w Pol-
sce w roku 1954) pt. Badania nad natura i przyczyng bogactwa narodow umiescit
nastgpujacy opis: ,,Na kapitat trwaty, ktorego cecha jest przynoszenie dochodu lub
zysku bez obrotu, tzn. bez zmiany wlasciciela, sktadaja si¢ cztery glowne pozycije,
w tym pozyteczne umiejetnosci nabyte przez spoteczenstwo™. W sposdb podobny
swoje mysli formutowat niemiecki ekonomista J.H. von Thuenen, ktory uwazat, iz
utozsamianie cztowieka z niematerialng formga kapitatu w zadnym wzgledzie nie
uwlacza jego godnosci®. Stuszne skadinad tezy postawione przez wyzej wymienio-
nych autordéw nie zostaty niestety ujete w sposob formalny, a co za tym idzie — nie
stworzyty spojnej teorii.

Pierwsze szersze ujecie problematyki kapitatu ludzkiego sformutowane zo-
stalo dopiero w latach 60. XX wieku wraz z ukazaniem si¢ publikacji takich
autorow, jak T.W. Schultz, G.S. Becker oraz J. Mincer. Wymienieni badacze
wprowadzili na stale do nauk ekonomicznych kapitat ludzki jako czynnik pro-
dukcji, odwotujac si¢ do teorii kapitatu opracowanej przez I. Fishera, wedtug
ktorego wszystkie zasoby wykorzystywane przez organizacje (firm¢) moga by¢
traktowane jako kapital®.

W polskiej literaturze przedmiotu nie obowigzuje jedna podstawowa definicja
kapitatu ludzkiego. Wybrane definicje opracowane przez polskich autorow w od-
niesieniu do pierwotnej definicji T.W. Schultza przedstawiono w tabeli 1.

2 Za: S.R. Domanski, Kapital ludzki i wzrost gospodarczy, Warszawa 1993, s. 31-33.

3 A. Smith, Badania nad naturq i przyczynami bogactwa narodow, t. 1, Warszawa 1954, s. 345.

4 K. Cichy, K. Malaga, Kapital ludzki w modelach i teorii wzrostu gospodarczego [w:] Kapitat
ludzki i kapitat spoleczny a rozwdj regionalny, red. M. Herbst, Warszawa 2007, s. 19.

5 A. Wieczorek-Szymanska, Koncepcja kapitatu ludzkiego w teorii ekonomii — przeglgd wybra-
nych podejsé, ,,Studia i Prace WNEiZ US” 2010, nr 17, s. 163.
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Tabela 1. Wybrane definicje kapitalu ludzkiego

Autor Definicja kapitalu ludzkiego

Wiedza 1 umiejetnosci, ktore sg nabywane przez ludzi poprzez edukacj¢ i rézne
T.W. Schultz | szkolenia. Kapitat jest produktem zamierzonych inwestycji charakteryzujacych
si¢ okreslona stopa zwrotu.

Zasob wiedzy, umiejetnosci, zdrowia, energii witalnej zawarty w spoleczenstwie.
S.R. Jest on dany przez genetyczne cechy danej populacji raz na zawsze, ale mozna
Domanski | go powigksza¢ droga inwestycji zwanych inwestycjami w cztowieka: w ludzi,
w kapitat ludzki, w ludzkie zycie.
W. Florczak | Wszystkie cechy psychofizyczne jednostki, takie jak posiadane wrodzone
zdolnosci, zasob wiedzy, poziom wyksztalcenia, umiejetnosci i doswiadczenie
zawodowe, stan zdrowia, poziom kulturalny, aktywnosc¢ spoteczno-ekonomiczna,
swiatopoglad itp., ktore wptywaja bezposrednio lub posrednio na wydajnosc
pracy i ktore sa nierozerwalnie zwiazane z czlowiekiem jako no$nikiem owych
wartosci.

Zbior whasciwosci tkwigcy w ludziach, takich jak: wiedza, umiejetnosci, cechy
A. Pocztowski | psychologiczne, zdrowie, zachowania posiadajace okreslong warto$¢, ktore moga
by¢ zrodtem przysztych dochodéw zarowno dla pracownika, jak i organizacji.

Na kapitat ludzki skladajg si¢ takie cechy zbiorowosci, jak: struktura wieku

M. Mar .. . . ..
& ody, populacji, umieralnos¢, stopa urodzen, stan zdrowia, ktore tworza razem bardziej
A. Giza- \ . ,

ogo6lng kategori¢ cech demograficznych. Oprocz cech demograficznych w sktad
Poleszczuk . . T - L . . L
Ujecic kapitatu ludzkiego wchodza roéwniez umiej¢tnosci czlonkéw zbiorowosci
. . wyrazone w postaci poziomu wyksztatcenia, struktury zawodowej oraz stopnia

socjologiczne Y p p vy : Yy ! P

zgodnosci struktury zawodowej z wymogami nowoczesnego rynku pracy.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: M. Tyranska, Wspélczesne tendencje w zarzqdzaniu
zasobami ludzkimi, Warszawa 2012, s. 97; L. Popiel, Aspekty pojeciowe kapitatu ludzkiego i jego
znaczenie, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2015, t. XCV, s. 303; H. Kotarski, Kapitat ludzki i kapitat
spoteczny a rozwdj wojewddztwa podkarpackiego, Rzeszow 2013, s. 17.

Teoria kapitatu ludzkiego pomimo swej popularno$ci bywa rowniez poddawana
krytyce, czego przyktadem mogg by¢ uwagi zglaszane wobec pogladow T.W. Schul-
tza, ktory traktowat ksztatcenie tylko i wytacznie w kategoriach inwestycji¢. Takie
spojrzenie stoi w sprzecznosci z faktem wystgpowania takze innych czynnikdéw
wptywajacych na motywacje jednostki do rozwoju zawodowego czy podnoszenia
kompetencji. Mozemy do nich zaliczy¢: satysfakcje ze zdobywanej wiedzy, po-
czucie zadowolenia, realizacj¢ wtasnych ambicji oraz rozwoj osobowosci. Nalezy
tez pamigtac, iz jednostka decydujaca si¢ na wybor drogi ksztatcenia badZz uzupet-
niania kwalifikacji nigdy nie ma pelnej wiedzy na temat funkcjonowania rynku
pracy w przysztosci. Rowniez niektore z pogladéow G.S. Beckera wspotczesnie
sg przedmiotem krytycznych wypowiedzi. Uwaza si¢ nawet, iz stwierdzenie, ze
cztowiek w swoim zachowaniu zawsze dazy do maksymalizacji osigganych efek-
tow 1 zawsze potrafi okresli¢ swoje preferencje, mozna postrzegac jako sprzeczne

¢ L. Jabtonski, Ewolucja podejsé do kapitatu ludzkiego w naukach ekonomicznych, ,,Gospodarka
Narodowa. The Polish Journal of Economics” 2021, nr 306, z. 2, s. 95.
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z naturg ludzka’. Koncepcja prezentowana przez Beckera pomimo jej krytyki nadal
jest uznawana za uzyteczng, szczegdlnie ze wzgledu na podejscie do pracownika,
jego pracy, jak rowniez zasad, jakie kierujg rynkiem pracy®.

3. Kapital ludzki - czynnik rozwoju lokalnego i regionalnego

W pracach z zakresu regional science do podstawowych czynnikoéw majacych
wplyw na budowe konkurencyjnosci regionu zalicza si¢ powszechnie: kapitat
ludzki, szeroko rozumiang infrastrukturg i kapital spoteczny. Te trzy czynniki wy-
czerpuja warunki realizacji wysokiej konkurencyjno$ci gospodarki. Ich wystapienie
daje bardzo duze gwarancje pomys$lnego tempa rozwoju regionu. Czgsto podno-
szony w literaturze przedmiotu problem ,,rozwini¢tej i zréznicowanej struktury
gospodarki” jako czynnika rozwoju konkurencyjnosci regionu ma wigksze zna-
czenie dla pomiaru konkurencyjnosci w ujeciu statycznym niz w procesie budowy
tego czynnika. Budowa konkurencyjnos$ci regionu jest ujeciem dynamicznym,
zmierzajacym do stworzenia rozwinietej i zréznicowanej struktury gospodarki.
Innowacyjny charakter gospodarki zaliczany przez wielu autorow do najwaz-
niejszych czynnikow konkurencyjnosci jest skutkiem nagromadzenia w regionie
kapitatu ludzkiego i spotecznego oraz dobrej infrastruktury.

Analiza najwazniejszych czynnikow warunkujacych powodzenie rozwoju
lokalnego lub regionalnego pozwala na ocen¢ znaczenia kapitatu ludzkiego w pro-
cesie rozwoju. Powszechnie uznaje si¢, ze na powodzenie programoéw rozwoju
jednostek terytorialnych (gmin, powiatow, regionow) wpltywaja w najwickszym
stopniu m.in.: istnienie skutecznego przywddztwa — inspirujacego decydentow
oraz zdolnego do mobilizowania zbiorowosci lokalnej; szerokie wspotuczest-
nictwo wszystkich kategorii mieszkancéw w podejmowanych dziataniach; zde-
finiowanie jasnych zasad kierunkowych oraz precyzyjna ocena celéw rozwoju
regionu; zaufanie i konsensus oraz wspotpraca i partnerstwo publiczno-prywatne;
wyczulenie na tozsamos¢ kulturowa i strukture spoteczno-polityczng regionu oraz
uwzglednienie potrzeby ciaglego ,,dostrajania” dziatan do ewoluujacego otocze-
nia, a takze wyzwan globalnych i zmian strukturalnych®. Jako$¢ kapitatu ludzkiego
decydujaca o sukcesie rozwojowym regionu warunkowana jest nastepujacymi
cechami: dynamika populacji regionalnej, stanem zdrowia wyrazonym m.in.
przez $rednig dlugo$¢ zycia i umieralno$¢ niemowlat, poziomem wyksztatcenia

7 Za: B. Czerniachowicz, S. Marek, Wybrane problemy rozwoju kapitatu ludzkiego, Szczecin
2004, s. 28.

8 A. Wieczorek-Szymanska, Koncepcja kapitatu. .., op.cit., s. 164.

% J. Lobocki, Znaczenie kapitatu spotecznego w budowie konkurencyjnego regionu [w:] Zarzqdza-
nie rozwojem lokalnym i regionalnym w kontekscie integracji europejskiej, red. A. Klasik, ,,Biuletyn
KPZK PAN” 2003, z. 208, s. 34-35.
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ludnos$ci'®. Wspotczesni naukowey kontynuuja badania przedmiotu w réznych
skalach (mi¢dzynarodowej, regionalnej lub lokalnej) i analizujg relacje miedzy
kapitalem ludzkim a rozwojem. Czerpigc z dorobku ostatnich 80 lat, wychodzi si¢
obecnie poza analize roli kapitatu w neoklasycznych modelach wzrostu i bada si¢
nie tylko jego wptyw na rozwdj, lecz takze na bezrobocie czy migracje''. Rowniez
badania J.C. Cuaresma, D. Doppelhofera, F. Hubera i P. Piribauera dotyczace
projekcji akumulacji kapitatu ludzkiego i dtugoterminowego wzrostu dochodow
dla regionow europejskich wykazaty, ze kapitat ludzki jest waznym czynnikiem
konwergencji dochodow per capita migdzy zamoznymi i biednymi regionami
oraz wzrostu gospodarczego, szczegolnie wsrdd regiondw stabiej rozwinietych!'2,

Analiza ta pokazuje, ze podkreslanie roli niematerialnych form kapitatu jako
czynnikow rozwoju stato si¢ w ciggu ostatnich lat bardzo powszechne w naukach
spotecznych i znajduje swoje empiryczne uzasadnienie.

4. Zalozenie metodologiczne budowy miernika jakosci kapitatu
ludzkiego

Na podstawie doglebnej analizy dostepnosci wskaznikow statystycznych cha-
rakteryzujacych bezposrednio badz w sposob posredni zasob kapitatu ludzkiego
na szczeblu powiatow przyjeto nastepujaca koncepcje budowy miernika jakos$ci
kapitatu ludzkiego!®.

Ze wzgledu na relatywnie ubogi zestaw innych miernikow odnoszacych sig¢
w sposob bezposredni do zasobu kapitalu ludzkiego w powiatach (np. charakte-
rystyk stanu zdrowia populacji w wieku zdolno$ci do pracy) bateria wskaznikow
zostata uzupelniona o wskazniki charakteryzujace jakos$¢ kapitatu ludzkiego po-
srednio, poprzez obserwowane statystycznie efekty zachowan spoteczno-gospo-
darczych ludnosci. W ten sposéb istnieje szansa potaczenia niezmieniajacych si¢
cech demograficznych oraz cech socjologicznych, wyptywajacych z dziedziczonych
zachowan zbiorowosci. Pierwsza kategoria wskaznikow bezposrednich nazwana
zostala charakterystyka potencjalu demograficznego regionéw ze wzglgdu na do-
minujgca w tej grupie role cech demograficznych. Druga kategoria wskaznikow
posrednich opisuje aktywnos$¢ spoteczno-gospodarczg ludnosci. W ramach kazdej
z tych dwoch zasadniczych kategorii zostato wyodrebnionych po kilka cech lub

10 Regionalne zréznicowanie kapitatu ludzkiego w Polsce, ,,Prace Zaktadu Badan Statystyczno-
-Ekonomicznych GUS i PAN” 2001, z. 277, s. 7-8.

""'W. Biedka, Inwestycje w kapital ludzki w ramach polityki spéjnosci a rozwdj regionalny, ,,Prace
Geograficzne” 2021, z. 164, s. 115.

12]J.C. Cuaresma, G. Doppelhofer, F. Huber, P. Piribauer, Human capital accumulation and long-
-term income growth projections for European regions, ,,Journal of Regional Science” 2018, no. 58(1).

13 H. Kotarski, Kapital ludzki i kapital spoleczny a rozwéj wojewddztwa podkarpackiego, Rze-
szow 2013.
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zachowan populacji charakteryzujacych potencjal demograficzny i aktywno$¢

spoteczno-gospodarcza ludnosci w powiatach, ktorym mozna przypisac¢ konkretne

obserwowalne mierniki statystyczne. W rezultacie powstat pewien hierarchiczny,

trojpoziomowy uktad wskaznikéw przedstawiony na schemacie 1.

Podstawa zrodlowa badania byty informacje pochodzace z Bazy Danych Re-
gionalnych GUS (BDR), wynikéw Narodowego Spisu Powszechnego Ludnosci
i Mieszkan z 2021 r., rejestru REGON, danych statystycznych Urzgdu Staty-
stycznego w Rzeszowie oraz wynikow wyborow samorzadowych i lokalnych
publikowanych przez Panstwowa Komisje¢ Wyborcza. Dane pochodzity z lat
2010-2022. Z uwagi na to, ze cechy demograficzne opisujace jakos$¢ kapitatu
ludzkiego charakteryzuja si¢ mata zmiennos$cig w czasie oraz w celu zmniejszenia
ryzyka btedu w ocenie potencjatu demograficznego ludnosci, zwigzanego z wy-
stepowaniem jednorocznych, najczesciej losowych wahan wielkosci parametrow
demo-spoltecznych, analiza materiatu statystycznego przeprowadzona zostata na
podstawie §rednich wartosci miernikoéw dla lat 2010-2022. Procedurg usredniania
zastosowano takze w odniesieniu do parametrow charakteryzujacych aktywnos¢
spoteczno-gospodarcza ludnosci.

Potencjal demograficzny regionow jest kategoria zawierajaca szczegodlnie in-
teresujace cechy zasobu kapitatu ludzkiego, takie jak: wyksztatcenie i stan zdrowia
populacji w wieku zdolnosci do pracy. Wykorzystanie w badaniu tych zmiennych
napotyka jednak zasadnicze ograniczenia zwigzane z dost¢pnoscig danych w mate-
riale statystycznym gromadzonym w systemie statystyki publicznej. W ich miejsce
wprowadzone zostaty zmienne posrednio zwiazane z charakterystyka potencjatu
demograficznego powiatow. Ostatecznie ten poziom analizy zréznicowania tery-
torialnego jakosci kapitatu ludzkiego bazuje na ustaleniu wielkosci trzech para-
metréw: pr¢znosci demograficznej, poziomu wiedzy funkcjonalne;j i stanu zdrowia
ludnosci. Szczegotowe charakterystyki poszczegolnych cech przedstawiono ponize;.

Prezno$¢ demograficzna to cecha opisujagca potencjat ludnosciowy z punktu
widzenia stanu i perspektyw rozwoju demograficznego regionéw. Wielko$¢ tego
parametru ksztaltuja nastepujace charakterystyki demograficzno-spoteczne:

1. Obcigzenie demograficzne ludnosci w wieku produkcyjnym (15-59/64 lata)
ludnoscia, ktora ze wzgledu na osiagnigcie wieku powszechnie uprawniajacego
do przejécia na emeryturg zaliczana jest do grupy osob w wieku poprodukcyj-
nym (m¢zczyzni w wieku 65 lat i wigcej oraz kobiety w wieku 60 lat i wigcej).

2. Wspolezynnik reprodukcji brutto — charakteryzuje aktualng ptodnos¢ i umie-
ralno$¢, wyrazajac $rednig liczbe zywo urodzonych dziewczynek, ktore dozyja
wieku swych matek, a przypadajacych na jedng kobiete w wieku rozrodczym.
Przy zatozeniu niezmiennego aktualnego poziomu czastkowych wspotczynni-
kow ptodnosci i umieralnosci.

3. Wspodtczynnik dynamiki demograficznej przedstawia stosunek liczby urodzen
zywych do liczby zgonéw w danym okresie.
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4. Plodnos¢ ogdlna — parametr informujacy o $redniej liczbie dzieci zywo urodzo-
nych przypadajacych na 1000 kobiet w wieku rozrodczym (1549 lat).

5. Zasoby ludnosci w wieku maksymalnej mobilno$ci zawodowej, okreslone
wielko$cig udziatu 0s6b w wieku 20—44 lata w ogdlnej liczbie ludno$ci w wieku
produkcyjnym.

6. Mobilno$¢ zawodowa okresla iloraz osob, ktore wyemigrowaty, na 1000 oso6b
w wieku produkcyjnym.

Poziom wiedzy funkcjonalnej to cecha stanowigca istotne (czgsto wstepne)
kryterium oceny jako$ci zasobow ludzkich, brane pod uwage zar6wno przy pro-
jektowaniu konkretnych przedsiewzie¢ gospodarczych w oparciu o analiz¢ rynku
pracy, jak i w ogdlnej ocenie mozliwos$ci rozwoju modernizacyjnego spotecz-
nosci. Wobec braku systematycznie prowadzonej rejestracji danych o poziomie
wyksztatcenia ludnosci w podziale terytorialnym konstrukcj¢ miernika oparto na
informacjach pochodzacych z ostatniego powszechnego spisu ludnosci (z 2021
roku) oraz cechach demograficzno-spotecznych posrednio okreslajacych poziom
wyksztalcenia ludnosci. Lista szczegotowych charakterystyk miernika poziomu
wiedzy funkcjonalnej zawiera:

— czytelnictwo charakteryzowane przez relacje liczby czytelnikow zarejestro-
wanych w bibliotekach publicznych do ludnosci w wieku 10 lat i wigcej (na
1000 osob),

— powszechnos¢ ksztalcenia w szkotach ponadgimnazjalnych dla mlodziezy
okreslong przez liczbe ucznidw w szkotach wskazanego szczebla nauczania
przypadajaca na 1000 os6b w wieku 15-19 lat, tj. w wieku odpowiadajacym
w przyblizeniu wiekowi uczniow szkoét ponadgimnazjalnych (dane za lata
2010-2021).

— odsetek 0s6b z wyksztalceniem co najmniej srednim w populacji 0sob w wieku
13 lat i wigce;j.

W przypadku stanu zdrowia ludnos$ci do podstawowych miernikow staty-
stycznych charakteryzujacych te ceche potencjalu ludno$ciowego zaliczy¢ mozna
nastepujace: umieralno§¢ niemowlat, przecigtne dalsze trwanie zycia, zachoro-
walno$¢ i chorobowos¢ (m.in. z powodu choréb przewlektych), absencje choro-
bowa, niepetnosprawnos¢ biologiczng i/lub z orzeczeniem prawnym czy wreszcie
samooceng stanu zdrowia, standaryzowang przedwczesng umieralno$¢ mezczyzn
(w wieku 35-49 lat). Z tej dlugiej, chociaz z pewno$cig niekompletnej listy mozliwe
do wlaczenia w zakres prezentowanego badania ze wzgledu na dostgpnos¢ danych
w podziale terytorialnym okazaly sig:

— poziom umieralnosci niemowlat (na 1000 urodzen zywych),

— przedwczesna umieralno$¢ mezczyzn (w wieku 35-49 lat),

— umieralno$¢ na choroby cywilizacyjne, takie jak: choroby zakazne i1 paso-
zytnicze, nowotwory, choroby uktadu nerwowego, choroby uktadu krazenia,
choroby uktadu oddechowego, choroby uktadu trawiennego, choroby uktadu
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kostno-stawowego, migsniowego i tkanki tacznej oraz choroby uktadu moczo-

wo-ptciowego (na 1000 mieszkancoéw).

Zestaw cech opisujacych aktywnos¢ spoteczno-gospodarcza ludnosci (drugi
poziom analizy r6znic w jako$ci kapitatu ludzkiego) stanowig parametry: 1) mobil-
nos$¢ przestrzenna, 2) aktywno$¢ gospodarcza oraz 3) aktywno$¢ spoteczna ludnosci,
oparte na nastgpujacych szczegdtowych miernikach statystycznych:

1. Mobilnos¢ przestrzenna okres$lona przez saldo migracji wewngtrznych ludnos$ci
(na 1000 osob).

2. Aktywno$¢ gospodarcza charakteryzowana przez relacjg liczby jednostek osob
fizycznych sektora prywatnego (wedlug REGON) do liczby ludnosci w wieku
aktywnosci zawodowej (na 1000 oséb w wieku 20-59/64 lata) oraz liczbe
podmiotéw nowo zarejestrowanych na 10 tys. ludnosci w wieku produkcyjnym.

3. Aktywno$¢ spoteczna opisana przez takie mierniki, jak:

e nasycenie pozarzadowymi organizacjami spotecznymi (fundacje i stowa-
rzyszenia) na 10 tys. ludnosci (dane za lata 2016-2022),
frekwencja w wyborach samorzadowych (2018 rok),
frekwencja w wyborach parlamentarnych (2019 rok),
frekwencja w wyborach prezydenckich (2020 rok),
aktywno$¢ inwestycyjna wladz samorzadowych okre$lona przez udziat
wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogétem z budzetow lokalnych,

e srodki gmin i powiatow z Unii Europejskiej na finansowanie programow

1 projektow w przeliczeniu na jednego mieszkanca (dane za lata 2010-2022).

Podsumowujac, problematyka badania zostata usystematyzowana w hierarchicz-
nie uporzadkowany uktad zmiennych, w ktérym poszczegélne poziomy analizy
wyznaczone zostaly przez stopien agregacji miernikow statystycznych opisujacych
jakos$¢ kapitatu ludzkiego.

Wzér na obliczenie wskaznika czastkowego przyjmuje nastepujaca postac:

X — Min {x,; b,
me — Tl { mI} L - 100’
max{x,,; }im — min{x,,; im

Pm: € [0,100]

gdzie:
xmi — warto$¢ i danej zmiennej w danym m powiecie,
pmi — znormalizowana warto$¢ i danej zmiennej w danym m powiecie.

Tak wyliczone miary wskaznika czastkowego dla danego powiatu majg cha-
rakter wzgledny i1 pokazuja jedynie potozenie powiatu w stosunku do minimum
i maksimum. Aby mozna byto dokona¢ analiz poréwnawczych, przeprowadzono
normalizacje warto$ci wskaznikow czastkowych (wartos$ci zmiennych diagno-
stycznych) poprzez stworzenie dla kazdego powiatu syntetycznych wskaznikow
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grupowych. W procesie tym wykorzystana zostata taksonomiczna bezwzorcowa
metoda agregacji zmiennych, polegajaca na usrednianiu znormalizowanych wartosci
zmiennych diagnostycznych'.
Dla kazdego z powiatow uzyskano warto$ci wskaznikéw grupowych:
Enm =1Pmi
n 2

gm: € [0,100],

Gm —

gdzie:

pmi — znormalizowana warto$¢ i danej zmiennej (wskaznika czastkowego)
w danym m powiecie,

n — liczba wskaznikow czastkowych,

gml — warto$¢ [-tego wskaznika grupowego w danym m powiecie.

W ostatnim etapie prac dla kazdego powiatow dokonano syntetycznej oceny
poziomu jakosci kapitatu ludzkiego na podstawie warto$ci wskaznikow grupowych,
wyliczajac wartos¢ Miernika Jakos$ci Kapitatu Ludzkiego (MJKL). Jest on $rednia
arytmetyczng grupowych wskaznikow syntetycznych. Warto$ci obliczonego mier-
nika syntetycznego mieszczg si¢ w przedziale od 0 do 100, a jego interpretacja jest
nastgpujgca — im warto$¢ jest blizsza 100, tym powiat charakteryzuje si¢ wyzszym
poziomem jakos$ci kapitatu ludzkiego wedtug przyjetych kryteriow (wskaznikow
grupowych). MJKL wyliczony zostatl wedtug wzoru:

PD,y + PWFpy + SZps + MPyye + AGy + ASp
N

MJKL =

gdzie:

PDmk — preznos¢ demograficzna,

PWFmk — poziom wiedzy funkcjonalnej,

SZmk — stan zdrowia,

MPmk — mobilnos$¢ przestrzenna,

AGmk — aktywnos¢ gospodarcza,

ASmk — aktywnos¢ spoteczna

N —liczba wskaznikéw grupowych.

Do konstrukcji MJKL zastosowano agregacj¢ danych w szesciu zmiennych
grupowych — miernikéw poziomu drugiego. Dla kazdej z grup zmiennych uzyto
wskaznikoéw czastkowych.

14 T. Grabinski, Wielowymiarowa analiza poréwnawcza w badaniach dynamiki zjawisk ekono-
micznych, Krakéw 1984,
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5. Analiza zr6znicowania kapitalu ludzkiego

Szes¢ miernikow czastkowych: obcigzenie demograficzne, reprodukcji brutto
ludnosci, ptodno$¢ ogolna, dynamika demograficzna ludnosci, zasoby ludnosci
mobilnej zawodowej, mobilnos¢ zawodowa ludnosci, utworzyto miernik grupowy
poziomu drugiego — preznos¢ demograficzna. Suma warto$ci poszczegdlnych
wskaznikow czastkowych pozwolita wyliczy¢ zagregowang warto$¢, ktora przyj-
muje wartosci w przedziale od 0 do 100.

Wskaznik grupowy
PREZNOSC DEMOGRAFICZNA

I 0,00 - 20,00

[ 20,01 - 40,00
[ 40,01 - 60,00
[ 60,01 - 80,00
[ 80,01 - 100,00

Mapa 1. Wskaznik grupowy wspélczynnika preznosci demograficznej

Najprezniejsze demograficznie powiaty koncentrowaty sie w srodkowej czesci
wojewddztwa. Najwyzszg warto$¢ miernika zanotowano w powiecie ropczycko-
-sedziszowskim. Nieznacznie nizsze w powiecie rzeszowskim ziemskim, miescie
Rzeszow oraz powiecie tancuckim. Drugg grupe pod wzgledem poziomu natezenia
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wartos$ci miernika pr¢znosci demograficznej stanowity powiaty: debicki, brzozow-
ski, przemyski ziemski, mielecki, przeworski, kolbuszowski, kro$nienski ziemski
oraz strzyzowski. Trzy miasta na prawach powiatu — Przemysl, Tarnobrzeg i Kro-
sno — oraz powiat stalowowolski znalazty si¢ w grupie powiatdw o najnizszym
poziomie wartosci miernika preznosci demograficzne;.

Stosujac wspotczynnik korelacji liniowej Pearsona, mozna zauwazy¢ silng
korelacj¢ pomigdzy miernikiem preznosci demograficznej i poziomem urbanizacji
(r=-0,572; p=10,003). Interpretujac powyzsze dane, mozna stwierdzi¢, iz wraz ze
wzrostem poziomu urbanizacji maleje warto$¢ miernika prgznosci demograficznej
w powiatach. Najstabiej zurbanizowane powiaty dysponujg najwigcksza dynamika
demograficzna i najwigkszymi zasobami miodych oséb.

Powiat m. Tarnobrzeg Powiat m. Rzeszéw
o0 @

100,00 -
Powiat m. Przemys|  Powiat m. Krosno

0,00

)
o
N
% Powiat stalowowolski
8 6000 °
=
3
= Powiat mielecki
[ Powiat sanocki a
c Powiat bieszczadzhi 3 -
ﬁ ) Powiat debicki
40,00 P I o
o [ = [
s Prtics it g Powiat jarostawski Powiat ropczycko-sedziszowski
o Powiat lubaczowski © Powiat lezajski @
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= Powiat tarnobrzeski o R
Powiat leski Powiat przeworski o neLed
20,00 =] Powiat rzeszowski
Powiat kolbuszowski e
Powiat strzyzowski® Oﬂ Powc\’at brzozowski

Powiat krognienski

Powiat przemyski
oo o

00 20,00 40,00 60,00 80,00 100,00
Wspélczynnik grupowy preznosé demograficzna

Wykres 1. Poziom urbanizacji powiatow i poziom wspélezynnika grupowego preznosci
demograficznej

Powiatami charakteryzujacymi si¢ relatywnie najwyzszym poziomem wiedzy
funkcjonalnej mieszkancow sa cztery miasta, powiaty grodzkie — Krosno, Rzeszow,
Przemysl i Tarnobrzeg. Mieszkaja w nich najlepiej wyksztatceni mieszkancy,
najczesciej korzystajacy z czytelni i bibliotek, moggcy rowniez korzysta¢ z naj-
wigkszego wyboru oferty edukacyjnej na poziomie szkot ponadgimnazjalnych.
Relatywnie najnizszy poziom wiedzy funkcjonalnej mieszkancow zaobserwowano
w powiatach ziemskich — krosnienskim, przemyskim i tarnobrzeskim oraz prze-
worskim, kolbuszowskim, nizanskim i brzozowskim. Wylaczajac z analizy powiaty
ziemskie okalajace miasta grodzkie, wigkszos¢ powiatdw o najnizszym poziomie
wiedzy funkcjonalnej zlokalizowana jest we wschodniej cze$ci wojewddztwa
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— strzyzowski, brzozowski, lubaczowski, przeworski, w subregionie kro$niensko-
-przemyskim. Przestrzenne zréznicowanie poziomu wiedzy funkcjonalnej w wo-
jewodztwie podkarpackim przedstawiono na mapie 2.

100.00;

Wskaznik grupowy
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Mapa 2. Wskaznik grupowy wspélczynnika poziomu wiedzy funkcjonalnej

Powiatami charakteryzujacymi si¢ relatywnie najwyzszym poziomem stanu
zdrowia mieszkancow sg: powiat mielecki, miasto Rzeszow oraz powiat sanocki.
Mieszkaja w nich osoby w najmniejszym stopniu zagrozone $miercig z powodu
choréb cywilizacyjnych. Réwniez w tych powiatach zanotowano stosunkowo
niewielki poziom umieralnosci niemowlat oraz przedwczesnej Smierci mezczyzn
w wieku 35-49 lat. Druga grupe powiatow charakteryzujacych si¢ takze relatywnie
wysokim poziomem stanu zdrowia ludnosci tworza: miasto Krosno oraz powiaty
przeworski, tancucki, rzeszowski ziemski, stalowowolski, jarostawski i dgbicki.
Do grupy powiatow o najnizszym poziomie stanu zdrowia ludno$ci mozna zaliczy¢
powiaty nizanski, lubaczowski, strzyzowski oraz miasto Tarnobrzeg.
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Mapa 3. Wskaznik grupowy wspélczynnika stanu zdrowia ludnoSci

Odsetek 0s6b pracujacych w I sektorze gospodarki rolnictwo, lesnictwo, to-
wiectwo i rybactwo jest skorelowany z poziomem wskaznika grupowego stan
zdrowia ludnosci. Zalezno$¢ t¢ wida¢ na wykresie 2 — powiaty cechujace si¢ niskim
poziomem odsetka pracujacych w rolnictwie, lesnictwie, towiectwie i rybactwie
charakteryzowaly si¢ wyzszym poziomem wskaznika grupowego stanu zdrowia
ludnosci. Wspotczynnik korelacji liniowej Pearsona wykazuje korelacje pomiedzy
odsetkiem pracujacych w rolnictwie, le$nictwie, towiectwie i rybactwie a pozio-
mem wskaznika grupowego stan zdrowia ludnosci (r =-0,462; p = 0,02). Ujemna
warto$¢ wspotczynnika korelacji wskazuje, iz wraz ze wzrostem odsetka pracuja-
cych w rolnictwie, lesnictwie, lowiectwie i rybactwie maleje warto§¢ wskaznika
grupowego stan zdrowia ludnosci.

Wewnetrzny ruch wedrowkowy to jedyny dostepny parametr statystyczny
opisujacy mobilno$¢ przestrzenng na poziomie jednostek terytorialnych, jakimi sa
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powiaty. Przewage naptywu ludnosci (dodatnie saldo migracji) rejestrowano jedy-
nie w trzech powiatach wojewodztwa. Interesujacym faktem jest to, iz przewaga
naptywu nad odptywem ludnosci wystgpowata w powiecie ziemskim otaczajacym
miasto na prawach powiatu — Rzeszow. Na uwage zastuguje rowniez przypadek
powiatu tancuckiego, ktory obok powiatu ziemskiego rzeszowskiego oraz miasta
Rzeszowa zanotowat dodatnie saldo migracyjne. Przewaga naptywu nad odptywem
ludno$ci moze by¢ w tym powiecie podyktowana dobrym potgczeniem drogowym
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Wykres 2. Odsetek pracujacych w rolnictwie, leSnictwie, lowiectwie i rybactwie i poziom
wskaznika grupowego stan zdrowia ludnosci wedlug powiatow

z Rzeszowem — najwigkszym miastem regionu, ktore zapewnia czesci 0osob pracu-
jacych w Rzeszowie mozliwo$¢ mieszkania w niewielkiej odlegltosci od miejsca
pracy, szybkiego dojazdu do niej przy zdecydowanie nizszych kosztach zakupu
mieszkania czy dziatki budowlanej. Pamigtajac o duzym zageszczeniu przestrzen-
nym Rzeszowa (szczegolnie przed jego pierwszym rozszerzeniem w 2006 roku),
alternatywa mieszkania szczeg6lnie w zachodniej czesci powiatu tancuckiego
(gmina Lancut czy tez Czarna) byta atrakcyjna dla wielu osob. Powiatem, ktory
zanotowal najwyzsza przewage naptywu nad odptywem ludnosci, byt powiat
ziemski rzeszowski. Saldo migracji wyniosto 3,53 osoby na 1000 ludnosci i byto
nieznacznie wyzsze niz warto$¢ dla Rzeszowa. Sytuacja Rzeszowa wpisuje si¢ w ob-
serwowang od kilku lat w tym miescie tendencje dodatniego salda migracyjnego.
Rzeszow od chwili stania sig¢ stolica wojewddztwa zdecydowanie wzmocnit swoja
pozycje jako gtéwnego osrodka wzrostu w regionie, ktory ,,zasysa” mieszkancow
z innych podkarpackich powiatow. Znajduje to swoje przetozenie m.in. w niskiej
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stopie bezrobocia, wyzszych ptacach na poziomie wojewodzkim czy tez czynnikach
jakosci zycia (oferta edukacyjna, kulturalno-rozrywkowa czy handlowa).

Powiatami o najwyzszym ujemnym saldzie migracji, przekraczajacym 3 osoby
na 1000 mieszkancow, sg trzy miasta grodzkie: Krosno, Przemysl i Tarnobrzeg oraz
powiaty bieszczadzki i lubaczowski. Pozostale 17 powiatow wojewddztwa podkar-
packiego zanotowato przewagg odptywu nad naplywem ludnosci, ktéra zawierata
si¢ w przedziale od —2,90 osoby na 1000 ludnosci w powiecie brzozowskim do
—0,52 osoby na 1000 ludnosci w powiecie krosnienskim ziemskim.

42.59
Wskaznik grupowy
MOBILNOSC PRZESTRZENNA

I 0,00 - 20,00
[ 20,01 - 40,00
[ 40,01 - 60,00
[ 60,01 - 80,00
[ 80,01 - 100,00

Mapa 4. Wskaznik grupowy wspoélczynnika mobilnoSci przestrzennej

Podstawa okres$lania poziomu aktywnos$ci gospodarczej podkarpackich po-
wiatow byt wskaznik relacji liczby o0sob fizycznych prowadzacych dziatalnos¢
gospodarcza na 100 oséb w wieku produkcyjnym oraz liczba podmiotéw nowo
zarejestrowanych na 10 tys. ludnosci w wieku produkcyjnym. Dodanie do analizy
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poziomu aktywnosci gospodarczej wskaznika liczby podmiotow nowo zarejestro-
wanych na 10 tys. ludnosci w wieku produkcyjnym pozwolito urealni¢ ten miernik.
Oparcie si¢ tylko na liczbie jednostek 0sob fizycznych prowadzacych dziatalnosé
gospodarcza na 1000 os6b w wieku produkcyjnym nie daje petnego obrazu zjawiska.

Wskaznik grupowy
AKTYWNOSC GOSPODARCZA
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[ 80,01 - 100,00

Mapa S. Wskaznik grupowy wspélczynnika aktywnos$ci gospodarczej

Wskaznik nowo zarejestrowanych podmiotow pozwala uzupetni¢ stan wiedzy. Naj-
wigksze nasilenie przedsigbiorczosci w wojewodztwie podkarpackim wystepowato
w powiatach grodzkich — Rzeszowie, Krosnie i Tarnobrzegu — oraz dwoch powiatach
0 wyraznie turystycznym charakterze — bieszczadzkim i leskim. Najwyzszy poziom
wskaznika odnotowano w powiecie leskim. Nieco nizsze wartosci charakteryzowaty
miasta: Rzeszow i Krosno. Tak wysoki poziom wskaznika os6b fizycznych pro-
wadzacych dziatalno$¢ gospodarcza mozna w duzym stopniu thumaczy¢ wyraznie
turystycznym charakterem tych powiatow, a co za tym idzie — sporym nasyceniem
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ustugodawcow z tej branzy. W ostatnich latach mozna obserwowa¢ w Bieszczadach
dynamiczny rozwoj turystyki. Powstaje szereg hoteli, pensjonatow, gospodarstw
agroturystycznych, zajazdow czy restauracji. Najnizszy poziom nasycenia jednostkami
0s0b fizycznych prowadzacych dziatalno$¢ gospodarczg na 1000 0sob w wieku produk-
cyjnym zaobserwowano w powiatach wschodniej czesci wojewodztwa: przemyskim,
lubaczowskim, przeworskim oraz brzozowskim, a takze w powiecie kolbuszowskim.

Wskaznik grupowy
AKTYWNOSC SPOLECZNA
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Mapa 6. Wskaznik grupowy wspélczynnika aktywnosci spolecznej

Najwyzszym poziomem aktywnosci spolecznej charakteryzujg si¢ powiaty gtow-
nie centralnej czgsci wojewddztwa — miasto Rzeszoéw, powiat rzeszowski ziemski
1 fancucki oraz powiat leski i miasto Krosno. Te pig¢ powiatow mozna zaliczy¢ do
grupy lideréw o najwyzszym potencjale aktywnosci spolecznej. Grupe powiatow
o relatywnie wysokim poziomie aktywnos$ci spolecznej tworzg powiat ropczycko-
-sedziszowski oraz debicki. Najnizszg wartos¢ miernika zanotowano w Przemyslu.
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Nieznacznie wyzsza warto$cig miernika aktywnosci spolecznej charakteryzowaty si¢
powiaty: sanocki, nizanski, tarnobrzeski, bieszczadzki i brzozowski. W grupie powia-
toOw 0 najnizszym poziomie wskaznika znalazly si¢ ponadto powiaty: kolbuszowski,
przemyski, jasielski, kro$nienski, strzyzowski, stalowowolski oraz lubaczowski.

Wskaznik Jakosci Kapitatu Ludzkiego
suma wskaznikw grupowych

B 15,84 - 20,00
[ 20,01 - 30,00
[ 30,01 - 40,00
[ 40,01 - 50,00
[ 50,01 - 60,00
[ 60,01 - 70,00
[ 70,01 - 91,20

Mapa 7. Miernik Jakos$ci Kapitalu Ludzkiego

6. Podsumowanie

Do konstrukcji MJKL zastosowano agregacj¢ danych w szesciu zmiennych
grupowych — miernikéw poziomu drugiego. Dla kazdej z grup zmiennych uzyto
wskaznikow czastkowych. Pozwolito to stworzy¢ zoptymalizowany MJKL. Po-
wiatem 0 najwyzszym poziomie jakosci kapitatu ludzkiego okazata si¢ stolica
wojewodztwa — Rzeszow. Zdecydowanie najwicksze ludnosciowo miasto regionu,
w ktérym koncentruje si¢ zycie gospodarcze, edukacyjne, administracyjne oraz
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kulturalne, znaczaco dominuje nad pozostatymi powiatami. Wysokim poziomem
MIJKL cechuje si¢ rowniez warto$¢ wskaznika w powiecie ziemskim i to wlasnie
powiat rzeszowski jest najwigkszym beneficjentem bliskosci i pozycji Rzeszowa.
Powiatami o wyzszej — §redniej — warto$ci miernika byty réwniez Krosno, powiat
fancucki i leski. Zdecydowanie najnizszym poziomem wartosci MJKL charakte-
ryzowaly si¢ powiat nizanski, lubaczowski oraz tarnobrzeski ziemski.

Warto podkresli¢, iz istotng korzyscia ze stosowania w badaniach nad rozwojem
regionalnym kategorii kapitatu ludzkiego jest mozliwos¢ jego wykorzystania do
projektowania polityki regionalnej w wiekszym stopniu odpowiadajgcej realnym
potrzebom mieszkancow regionu. Analizy takie mogg sta¢ si¢ elementem diagnozy
strategii rozwoju regionu oraz poszczegolnych jednostek podziatu administracyj-
nego wojewodztwa — powiatow czy tez gmin. Moze by¢ to osiagniete poprzez
dziatania z zakresu edukacji, rynku pracy oraz decentralizacji lokalnej polityki.
Mozliwo$¢ wigkszego wykorzystania lokalnych zasobow kapitatu ludzkiego po-
winna sta¢ si¢ celem lokalnej polityki rozwoju.
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Abstract

Currently, there is an increasing cooperation in the exchange of tax information, and this infor-
mation is also obtained from local tax authorities by other public administration bodies. The issue of
providing tax information by local tax authorities is a part of a broader topic concerning the cooperation
between administrative bodies. Collaboration between authorities in this regard brings about numerous
challenges related to limiting the scope of information provision and the procedure in which it occurs.
It is crucial to have legal mechanisms that ensure an efficient process of providing information while
protecting the taxpayer’s rights. There is no doubt about the need to limit, for example, tax secrecy
when disclosing information about taxpayers to other public authorities as part of their duties. Any
intrusion into the right to privacy should be balanced with both the public interest and the taxpayer’s
interest. The existing regulations regarding the subject matter of information provision by local tax
authorities and the list of entities entitled to request this information are considered clear and not raising
any doubts in their application. However, regarding the procedure for providing information and the
form in which disclosure or refusal should take place, legislative changes are necessary, including
the introduction of an obligation to inform the taxpayer about the disclosure of their information.

Keywords: tax information, cooperation between authorities, local tax authorities, tax secrecy.

Streszczenie

Wspoltczesnie zwigksza si¢ wspolpraca w zakresie wymiany informacji podatkowych, w tym
informacje te pozyskiwane sa rowniez od samorzadowych organéw podatkowych przez inne organy
administracji publicznej. Problem udostepniania informacji podatkowych przez samorzadowe organy
podatkowe stanowi przy tym wycinek szerszej problematyki wspotdziatania administracji. W zwigzku
ze wspotdziataniem organdw w tej dziedzinie pojawiajg si¢ liczne problemy zwigzane z ograniczeniem
zakresu udzielania informacji oraz procedury, w jakiej si¢ ono odbywa. Jako istotne nalezy zatem
uzna¢ istnienie prawnych mechanizméw, ktore gwarantuja sprawny tryb udzielania informacji oraz
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réwnoczesnie chronig prawa podatnika. Nie budzi jednoczesnie watpliwosci konieczno$¢ ograniczenia
przyktadowo tajemnicy skarbowej w sytuacji ujawniania informacji dotyczacych podatnikéw innym
organom wiadzy publicznej w zwigzku z wykonywaniem przez nie zadan. Ingerencji w prawo do pry-
watnosci towarzyszy¢ powinno zachowanie rownowagi pomiedzy interesem publicznym oraz interesem
podatnika. Obowiazujace regulacje w zakresie przedmiotu udostepniania informacji przez samorzadowe
organy podatkowy oraz katalog podmiotow uprawnionych do zadania tych informacji nalezy oceni¢ jako
niewywolujace watpliwosci w ich stosowaniu. Z kolei w zakresie procedury udzielania informacji, form,
w jakich udostepnienie lub odmowa powinny nastgpic¢, wskazano na konieczno$¢ zmian legislacyjnych,
w tym wprowadzenia obowiazku informowania podatnika o ich udostgpnianiu.

Stowa kluczowe: informacje podatkowe, wspoldziatanie organow, samorzadowe organy podatkowe,
tajemnica skarbowa.

1. Introduction

The issue of providing tax information by local tax authorities to non-tax
public administration bodies is just a part of a broader challenge in terms of go-
vernment cooperation. Collaboration between tax authorities, particularly in the
context of information sharing, has significant consequences, as the evaluation
of the correctness of actions taken within this cooperation can subsequently
determine the effectiveness of another government entity’s activities'. The col-
laboration between these authorities raises numerous issues related to the scope
of information sharing and the procedures involved. The conducted analysis will
encompass the issue of providing information exclusively to public administration
bodies for the purpose of analysing the limits within which local tax authorities
can provide them, with the aim of evaluating existing legislative solutions and
proposing changes in this regard.

2. The concept of tax information and the scope of its disclosure

The term “information” lacks a precise definition, which makes the only adequ-
ate definition applicable to various contexts where the concept of information is
found, a general statement that information is a certain portion of meaningful
knowledge?. As for legal information, it should be understood as information
about any facts that have or may have legal significance®. On the other hand, tax

! See, for example, the assessment of the actions of the authority performing the informational
duty consisting of delivering a notification of the non-commencement or suspension of the statute of
limitations for a tax obligation, as undertaken in cooperation in issuing a decision by another autho-
rity (Resolution of the Supreme Administrative Court dated March 18, 2019, FPS 3/18, CBOSA).

2W. Zatuski, O pojeciu informacji w perspektywie teoretyczno-prawnej [in:] Informacje gospo-
darcze. Studium prawne, ed. A. Walaszek-Pyziot, Warszawa 2018, p. 11.

3 G. Wierczynski, W. Wiewiorski, Informatyka prawnicza, Warszawa 2016, p. 51.
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information refers to information provided to tax authorities about taxable events*,
which serves the tax administration in monitoring taxpayers’ compliance with the
law’. The sources of tax information collected by tax authorities primarily include
private and official documents, as well as registries and databases maintained by
these authorities.

The acquisition of information from local tax authorities by other public admi-
nistration bodies arises from the necessity to take them into account when handling
matters, most commonly related to social assistance, social insurance, and admi-
nistrative penalty enforcement in practice. In connection with the fact that local
tax authorities are limited to two entities — commune administrators (mayors and
city presidents) and local appeal boards, and tax collection in their case is limited
to selected local taxes, the subject of the request usually concerns information
regarding taxable properties (land, including agricultural and forest land, and
buildings, as well as incidentally — structures)®. These pieces of information are
simultaneously subject to tax secrecy, which entails a prohibition on disclosing
individual data, i.e., information concerning a specific person and their activities,
regardless of how the tax authorities obtain them’. The rule is, however, the use
of information held by the tax authority is limited to its organizational structures
and exclusively for tax purposes, while exceptions to this rule should be expressis
verbis defined in legal provisions®.

3. Tax secrecy and its limitation

The background of the issue of providing information is the concept of tax
secrecy. According to Article 293 § 1 of the Tax Ordinance Act of August 29,
1997°, individual data contained in declarations and other documents submitted by
taxpayers, payers, or collectors are subject to tax secrecy. The broadest definition
of “tax secrecy”, based on the content of the mentioned provision, indicates that

4 B. Brzezinski, Informacje i dokumentacja w prawie podatkowym [in:] Prawo podatkowe. Teoria.
Instytucje. Funkcjonowanie, ed. B. Brzezinski, Torun 2009, p. 296.

5 B. Brzezinski, Informacje podatkowe [in:] Wielka Encyklopedia Prawa, Vol. XI: Prawo finan-
sowe, eds. H. Litwinczuk, B. Brzezinski, Z. Ofiarski, Warszawa 2017, p. 205.

¢ In the case of local government authorities, there is also no issue arising regarding the provision
of information on the international level.

J. Ortowski, Tajemnica skarbowa [in:] Wielka Encyklopedia Prawa, Vol. XI: Prawo finansowe,
eds. H. Litwinczuk, B. Brzezinski, Z. Ofiarski, Warszawa 2017, p. 473.

8 The judgment of the Supreme Administrative Court dated December 3, 2003, T SA/Wr 2083/01,
CBOSA. Similarly: R. Mastalski [in:] J. Borkowski, B. Adamiak, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordy-
nacja podatkowa. Komentarz 2016, Wroctaw 2016, p. 1404.

° Consolidated text Journal of Laws of 2022, item 2651, as amended, hereinafter referred to as
“Tax Ordinance”.
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it involves a lack of transparency (involving a prohibition on disclosure or provi-
sion of information) of individual data contained in any documents submitted by
a taxpayer, payer, or collector to the tax authority, as well as in documents held by
that authority or information obtained by the authority about that data'®.

Treasury secrecy constitutes a type of official secrecy, with the notable aspect
that it should be defined as broadly as possible, which, notabene, has occurred in
the current regulations. It is also well-established in legal doctrine and jurispru-
dence that every case of disclosing data contained in any tax documents should be
strictly regulated, both in terms of the authorized entities and the extent to which
it can occur.

At the same time, there is no doubt about the need to limit tax secrecy in situ-
ations where information about taxpayers is disclosed, especially to various public
authorities in the course of performing their tasks. In this context, there is a collision
between the public interest and the constitutional principle of protecting an indi-
vidual’s right to privacy, which is considered permissible. The right to privacy is
not absolute and may be subject to limitations in connection with the enforcement
of other norms'". In this situation, it is necessary for the legislator to maintain the
principle of proportionality so that any intrusion into the right to privacy is balan-
ced with the public interest and the taxpayer’s interest. The issue of the boundaries
within which tax information is shared is significant today due to the increasing
scale of information collection by tax authorities. Additionally, a new phenomenon
in modern times is the expansion of the possibilities of using information that was
once exclusively available to tax authorities and subject to tax secrecy by other
entities (including private entities) and the public opinion'?. However, the boun-
daries for sharing information cannot be so narrow that, in the name of protecting
information, they hinder tax authorities from, for example, combatting abuse. In
light of these general issues, there are detailed questions about the scope of the
information to be shared, the list of entities authorized to request information, the
appropriate procedure for providing information, the forms in which disclosure or
refusal should occur, judicial oversight of information sharing, and whether the
taxpayer should be informed about its disclosure. All of these issues also pertain
to the sharing of information by local tax authorities.

It’s important to note that one of the institutions that limits tax secrecy in a way
that raises questions about maintaining the principle of proportionality is the disc-
losure of specific information according to Article 299b § 1 of the Tax Ordinance
Act. This provision allows the Head of the National Revenue Administration to

19 In this sense: Ordynacja podatkowa. Komentarz, eds. C. Kosikowski, L. Etel, Warszawa
2006, p. 907.

"' M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 47 [in:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, ed. P. Tuleja, LEX/el. 2019.

12 P. Schwartz, The Future of Tax Privacy, “National Tax Journal” 2008, No. 4, p. 896.
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give consent for the disclosure of certain information constituting tax secrecy by
heads of tax offices, heads of customs and tax offices, directors of chambers of tax
administration. This disclosure excludes information that constitutes secrecy other
than tax secrecy and is protected under separate laws. The manner of disclosure and
use of the disclosed information should be indicated at the same time. Consent can
only be given in the presence of a significant public interest and when it is neces-
sary to achieve the goals of tax control, customs and tax control, tax proceedings,
or when the disclosure of this information fulfils citizens’ right to be accurately
informed about the actions of tax authorities and the transparency of public life'*.
The current regulations do not provide a similar solution for the disclosure of tax
secrecy by local tax authorities, which, considering the reservation regarding the
potential violation of the proportionality principle of this regulation, should be
considered appropriate.

4.Subjectivescope of information disclosure by local taxauthorities

The existing regulations provide for the possibility of disclosing data covered
by tax secrecy, including in connection with their provision to other specifically
designated state authorities or the disclosure of information from tax records. Sta-
tutory regulations regarding the disclosure of tax information have been divided
within the editorial units of the Tax Ordinance Act depending on who requests the
information and what it pertains to.

Regarding the disclosure of information by local tax authorities, Article 298
of the Tax Ordinance Act should be noted, which states that tax authorities make
available records that do not contain financial information from banks and other
financial institutions to the entities enumerated in this provision. These entities
include, among others, the Minister responsible for public finance, the Head of
the National Revenue Administration, the Supreme Audit Office, authorized in
writing by the prosecutor, to the officers of the Police, Internal Security Agency, and
Border Guard authorized in writing by the prosecutor in connection with ongoing
proceedings, Military Counterintelligence Service, Intelligence Agency, Military
Intelligence Service, Central Anticorruption Bureau, Military Gendarmerie, Prison
Service, voivode. Records of cases that do not contain information from financial
institutions are marked with the “tax secrecy” clause when transferred to authorities
and individuals who are not tax authorities.

13 For a more extensive discussion on the institution of disclosing secrets and criticism of the
adopted solutions, see: 1. Nowak, Ujawnienie tajemnicy skarbowej na podstawie artykutu 299b
Ordynacji podatkowej, “Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2020, No. 1, pp. 65-88. See also:
D. Habrat. P. Majka, Upowaznienie inspektora kontroli skarbowej do ujawnienia informacji stano-
wigcych tajemnice skarbowgq, “Przeglad Podatkowy” 2013, No. 8, pp. 36-43.
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The issue of disclosing information from tax records has been separately re-
gulated, and in the case of local tax authorities, it is the most common subject of
their cooperation with other authorities. According to Article 299 § 1 of the Tax
Ordinance Act, tax authorities provide information contained in tax records, exclu-
ding information from banks and other financial institutions, to the authorities and
individuals listed in Article 298 of the Tax Ordinance Act. Additionally, Article 299
§ 3 of the Tax Ordinance Act specifies that tax authorities also provide information
to entities such as county and voivodeship labour offices, organizational units of the
Agricultural Social Insurance Fund and Social Insurance Institution, the Minister
responsible for internal affairs, mayors, city presidents, and voivodes in the context
of proceedings related to social benefits. In accordance with Article 299¢ of the Tax
Ordinance Act, tax authorities also provide information contained in tax records,
excluding information from financial institutions, to authorities that are required by
separate laws to accept certificates or declarations regarding the amount of income
or revenue, or certificates or declarations regarding the absence of tax arrears, to
the extent necessary to verify the content of the declaration.

In the literature, it is emphasized that the information contained in tax records
is processed by the authority providing it, which only provides specific information
contained in the records without attaching copies of documents from the case files'.
Due to the use of the term “information contained in tax records” in Article 299 of
the Tax Ordinance Act, there has been some confusion in practice about whether
tax information that was not included in the specific tax case files but is found in
other information repositories is subject to disclosure in this manner'®. This issue has
been resolved by introducing the regulations of Article 299d of the Tax Ordinance
Act, which stipulate that information obtained from entities other than taxpayers,
payers, and collectors, as well as information obtained by tax authorities from
financial institutions, is subject to the provisions regarding the disclosure of infor-
mation arising from tax records. Documents containing the information mentioned
in Article 299 of the Tax Ordinance Act are marked with the “tax secrecy” clause.

5. Procedure for information disclosure

The disclosure of tax information by local tax authorities to other government
entities does not follow a single, coherent, and clearly regulated procedure outlined
in the legislation. This raises questions about how to classify the act of providing tax
information to other government entities in the context of procedural regulations.

14 W. Stachurski, Komentarz do art. 299 [in:] Ordynacja podatkowa. Komentarz zaktualizowany,
ed. L. Etel, LEX/el. 2021.

1SW. Stachurski, Komentarz do art. 299d [in:] Ordynacja podatkowa. Komentarz zaktualizowany,
ed. L. Etel, LEX/el. 2021.
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From the perspective of the authority requesting tax information from a lo-
cal tax authority, obtaining this information is usually associated with actions
involving the collection of evidence in the course of proceedings, inspections,
or other verification activities. The multitude and diversity of these forms of
activity by public administration bodies make it impossible to provide a com-
prehensive overview in this discussion. However, it should be noted that, in
general, the procedural classification of actions for obtaining information is
related to the collection of evidence. The issues of the authority to request tax
information from a tax authority and the scope of the acquired information are
usually regulated in detailed provisions concerning the activities of the entity
requesting this information, regardless of the fact that they are also mentioned
in the Tax Ordinance Act. In this context, providing information by local tax
authorities to other non-tax government entities can also be classified as part of
the collaboration between government agencies. The obligation for such coope-
ration during administrative proceedings may arise from Article 7b of the Code
of Administrative Procedure', which states that in the course of administrative
proceedings, public administration bodies cooperate with each other as necessary
to thoroughly clarify the factual and legal circumstances of the case, taking into
account the public interest, the legitimate interests of citizens, and the efficiency
of the proceedings, using appropriate means suitable for the nature, circumstan-
ces, and complexity of the case'’. There is no equivalent provision in the Tax
Ordinance Act. It is important to note that for entities that are not government
bodies (e.g., courts or the prosecution), the basis for providing tax information
will generally come from specific procedural regulations that these entities fol-
low, often related to the collection of evidence in civil, criminal, criminal-tax,
or administrative proceedings.

The classification of providing tax information from the perspective of actions
taken by local tax authorities stems from the aforementioned provisions of the Tax
Ordinance Act or specific regulations that may indicate the nature of this activity
in the context of proceedings before another authority. The act of providing infor-
mation is most commonly associated with presenting evidence from a document
or conveying information that points to a factual circumstance that needs to be
determined. In cases where the Tax Ordinance Act regulations do not specify
that providing information is related to an ongoing proceeding, the tax authority,
when providing such information, does not have grounds to verify the validity of
the request. Nevertheless, this act should be classified as a form of collaboration
between entities that are government bodies.

16 Consolidated text Journal of Laws of 2023, item 775, hereinafter referred to as “Code of
Administrative Procedure”.

17 For a broader theoretical understanding of the collaboration among public administration
entities, see: S. Biernat, Dzialania wspolne w administracji publicznej, Wroctaw 1979, p. 36.
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Regardless of the theoretical classification of the act of providing tax information
by the tax authority, it should be noted that technically, the act of providing infor-
mation, which involves sending case files or their parts, or a document containing
the information, does not have a formal initiation date with legal consequences
for the taxpayer concerned by the information. Instead, the date of initiation of
these activities is considered to be the date of receipt of the relevant request for
information by the local tax authority. Since there is no tax proceeding conducted
in this case, one could point to the moment of completing the information-sharing
activity, which is associated with its transmission (the date it is dispatched to the
requesting authority or the document containing the information). However, this
is not of significant importance in terms of legal consequences. It should also be
emphasized that the regulations do not provide for mechanisms to discipline local
tax authorities regarding the time frame for providing information or any obligation
for the authority to provide such information in the first place. There are also no
procedural regulations concerning the appeal of the act itself, for example, in case
of incomplete provision of information.

Since providing information does not lead to the issuance of explicit decisions
concluding proceedings, and the act of providing information is not considered
another administrative act or action within the scope of government administration
responsibilities or obligations arising from the law, as defined in Article 3 § 2 point
4 of the Act of August 30, 2002, on Proceedings Before Administrative Courts'®,
there is no judicial control over the course of providing information. It should also
be noted that in the context of providing information, the taxpayer may not be aware
of'this action (as the authority requesting information may not be obligated to inform
the taxpayer), and the taxpayer is not entitled to participate in it'’. At the same time,
the lack of the taxpayer’s involvement is not procedurally significant for them, as
even if the taxpayer is informed about another entity’s request for information, they
have no legal remedies to protect their rights during this process. Furthermore, the
absence of a general regulation that requires notifying the taxpayer each time another
authority requests information concerning them appears not to meet the standards
set by the case law of courts adjudicating in international matters in assessing the
legality of obtaining information from tax authorities of other countries by the tax
administration. For example, in the judgment of the European Court of Human
Rights dated November 27, 1996, in the case of FS v. Germany*’, the German
tax authorities informed the taxpayer that they intend to transmit, based on the
provisions of the agreement on the avoidance of double taxation, information and

18 Consolidated text Journal of Laws of 2023, item 1634, as amended.

19 Regarding the taxpayer’s right to be informed about the exchange of information concerning
them, see: M. Se¢k Prawo do informacji w prawie podatkowym [in:] Ochrona praw podatnika. Dia-
gnoza sytuacji, ed. A. Franczak, Warszawa 2021, p. 369.

2 No. 30128/96.
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documents concerning his assets in the Federal Republic of Germany to the Dutch
tax authorities. When assessing the proportionality in the actions of German tax
authorities, the European Court of Human Rights found that there were substantial
reasons to suspect that the taxpayer was evading taxes in the Netherlands. This led
to the conclusion that while providing information would indeed infringe on the
right to privacy, it was done in accordance with the principle of proportionality.
The idea of balancing the public and private interests in the context of international
information exchange, with a focus on the principle of proportionality, should also
be taken into consideration when applying regulations regarding the provision of
information by Polish tax authorities to other entities on a domestic level. In this
regard, it is recommended to introduce a statutory rule that obliges the taxpayer
to be informed about this action. Any exceptions in this regard should be rare and
based on significant grounds related to the protection of the public interest, for
instance, in cases involving law violations during verification procedures.

6. Conclusion

Currently, there is an increasing cooperation in the exchange of tax information,
and this information is also obtained from local tax authorities by other public ad-
ministration bodies. It is essential to have legal mechanisms that ensure an efficient
process of providing information while protecting the taxpayer’s rights. In terms of
protecting the taxpayer’s rights, the barrier to sharing information is the institution
of tax secrecy. There is no doubt about the need to limit this secrecy when disclo-
sing taxpayer information to other public authorities in the course of their duties.
In this context, there is a collision between the public interest and the protection of
an individual’s right to privacy, which can be considered acceptable under certain
conditions. Limiting this secrecy in connection with providing information to do-
mestic entities should be done while maintaining the principle of proportionality,
ensuring that the intrusion into the right to privacy is balanced with the public
interest and the taxpayer’s interest. The existing regulations regarding the scope
of information provision by local tax authorities and the list of entities entitled to
request this information are considered stable and currently do not raise any doubts
in their application. However, regarding the procedure for providing information
and the form in which disclosure or refusal should take place, considering the lack
of judicial oversight over the provision of information by local tax authorities,
legislative changes are desirable. This may include introducing an obligation to
inform the taxpayer about the disclosure of their information. It seems that the
model of information exchange procedure within international cooperation could
serve as a template for creating a coherent procedure for providing tax information.
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Streszczenie

W dzisiejszych czasach coraz wigkszy nacisk kladzie si¢ na poszanowanie praw cztowieka
i ochrong wolnos$ci jednostki. W tym kontekscie rola jednostek samorzadu gminnego w zapewnie-
niu tych praw nabiera szczegdlnego znaczenia. Wykonywanie zadan publicznych przez samorzad
terytorialny wptywa bezposrednio na jako$¢ zycia mieszkancow danej gminy, a jednocze$nie moze
mie¢ wplyw na poszanowanie ich praw cztowieka. Panstwo realizuje swoje zadania publiczne m.in.
poprzez administracje, ktora posiada okreslone struktury na szczeblu centralnym i terytorialnym. Do
administracji terytorialnej naleza jednostki bezposrednio wypelniajace polecenia i wytyczne wladz
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centralnych badz podmioty, ktore wykonuja powierzone zadania publiczne we wtasnym imieniu i na
wlasna odpowiedzialnos$¢. Drugi rodzaj realizacji zadan panstwa w terenie nazywany jest samorzadem
terytorialnym. Podzial administracji panstwa na administracje¢ centralng oraz samorzad terytorialny jest
charakterystyczny dla wigkszosci panstw demokratycznych. Obecny model samorzadu terytorialnego
w Polsce ksztattuje si¢ od 1989 roku. Jest jednym z wielu efektow zmiany ustrojowej panstwa, jaka
wowczas nastgpita. Celem artykutu jest zwrocenie uwagi na kluczowe aspekty wykonywania zadan
publicznych przez jednostki samorzadu gminnego w konteksécie ochrony praw cztowieka.

Stowa kluczowe: prawa cztowieka, samorzad terytorialny, ochrona praw cztowieka, wiadze lokalne,
Konstytucja RP.

1. Wstep

Jednostki samorzadu gminnego majg ogromny wplyw na zycie mieszkancoéw
danego obszaru. Dlatego tez podejmowane przez nie decyzje i dziatania powinny
by¢ zawsze ukierunkowane na zapewnienie poszanowania praw cztowieka. W kon-
tekscie ochrony praw czlowieka waznym aspektem jest $wiadomos$¢ mieszkancow
na temat swoich praw i mozliwosci ich realizacji. Dlatego tez samorzady powinny
podejmowac dziatania na rzecz edukacji spotecznej oraz wspierania inicjatyw
mieszkancow zwigzanych z ochrong praw cztowieka. Jednoczesnie nalezy pamigtac
o tym, ze wykonywanie zadan publicznych przez jednostki samorzadu gminnego
moze rowniez wigzac si¢ z potencjalnymi zagrozeniami dla praw cztowieka. Warto
zwroci¢ uwagg na te zagrozenia i podejmowac dziatania na rzecz ich minimalizacji.
Samorzad terytorialny jako przedmiot badan naukowych jest bogato opisany w li-
teraturze. Po§wiecono mu wiele publikacji z dziedziny prawa administracyjnego
i prawa konstytucyjnego. Nalezy podkresli¢, iz pomimo faktu istnienia samorzadu
terytorialnego w obecnym ksztatcie od ponad 30 lat nadal wystgpuja rozne stano-
wiska i spory dotyczace podstawowych elementow jego funkcjonowania.

W ramach badan postuzono si¢ metoda formalno-dogmatyczng, zwigzang
z analizg krajowych oraz mi¢dzynarodowych (w tym unijnych) aktow prawnych
odnoszacych si¢ do badanej problematyki. Postuzono si¢ rowniez w niewielkim
zakresie metodg historyczno-prawna, ktora pozwolita lepiej zrozumie¢ badang
tematyke.

2. Pojecie bezpieczefistwa w zapewnieniu poszanowania praw
cztowieka

Bezpieczenstwo w demokratycznym panstwie prawnym jest kwestig, ktora
wymaga uwagi ze strony legislatora. Mimo ze pojgcie to jest szeroko uzywane
W zyciu codziennym, to nie posiada ono jednoznacznej definicji w przepisach
obowigzujacego prawa. Istnieje wiele odniesien do bezpieczenstwa w réznych
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gateziach prawa'. Bezpieczenstwo moze by¢ rozpatrywane w kontekscie przedmio-
towym, jak np. bezpieczenstwo sanitarne, czy tez w kontekscie podmiotowym, jak
bezpieczenstwo ludzi. W zaleznosci od obszaru lub przestrzeni, w ktorej ma by¢
zapewnione bezpieczenstwo, mozna mowic o bezpieczenstwie lokalnym, panstwa
lub migdzynarodowym.

Bezpieczenstwo jest zazwyczaj utozsamiane z ochrona przed zagrozeniami, ale
w rzeczywistosci to takze stan poczucia pewnosci i oparcia, zarowno psychicznego,
jak i prawego. Jednostka potrzebuje poczucia bezpieczenstwa, aby funkcjonowac
w spoleczenstwie i podejmowaé dzialania na rzecz swojego rozwoju i dobra.
W panstwie prawnym zapewnienie bezpieczenstwa jest zadaniem organéw panstwa,
ktére powinny dziata¢ w sposéb instytucjonalny i praktyczny. Formalne gwaran-
cje ochrony powinny prowadzi¢ do spolecznie akceptowalnego poziomu ryzyka,
w ktorym obywatele i ich wspdlnoty nie odczuwajg zagrozenia swego istnienia ani
podstawowych interesow zyciowych?.

Warto podkresli¢, ze bezpieczenstwo jest pojeciem ztozonym i wieloaspek-
towym, dlatego jego zagadnienia pojawiajg si¢ w wielu dziedzinach prawa, np.
W prawie pracy, prawie ochrony §rodowiska, prawie budowlanym czy tez w prawie
karnym. Wazne jest, aby organy panstwa dziataly w sposob spdjny i konsekwentny,
aby zapewni¢ obywatelom poczucie bezpieczenstwa i ochrong ich podstawowych
praw i interesow.

Wedhug W. Kawki bezpieczenstwo jest niezbgdne dla rozwoju grup spotecznych
1 polega na zapewnieniu ochrony ogotowi spoteczenstwa i jego interesom, a takze
panstwu wraz z jego celami przed szkodami z jakiegokolwiek Zrodta®. J. Litwin
definiuje bezpieczenstwo publiczne jako ochrone podstaw politycznego ustroju
panstwa, a takze spoteczno-gospodarczego. To oznacza, ze pojecia ,,bezpieczenstwo
panstwa” oraz ,,bezpieczenstwo publiczne” sg ze sobg Sci§le zwigzane. Zdaniem
J. Zaborowskiego bezpieczenstwo to stan faktyczny wewnatrz panstwa, ktory
umozliwia normalne funkcjonowanie organizacji panstwowej oraz realizacje jej
interesow, a takze zachowanie zycia, zdrowia i mienia jednostek zyjacych w tej
organizacji oraz korzystanie przez nie z praw i wolnosci zagwarantowanych kon-
stytucja i innymi przepisami prawa®.

Wspotczesny $wiat charakteryzuje si¢ réznorodnymi zrodtami zagrozen bezpie-
czenstwa, ktore z uptywem czasu i postepem cywilizacyjnym ulegaja rozszerzeniu.
Wobec tego panstwo musi stale dostosowywac swoje strategie i dziatania w celu
ochrony bezpieczenstwa publicznego. Stanowi to jedno z najwazniejszych zadan

! Stownik wspélczesnego jezyka polskiego, red. B. Dunaj, Warszawa 1998, s. 51.

2E. Ura, S. Pieprzny, T. Pado, Pojecie bezpieczernstwa publicznego w prawie administracyjnym
[w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 162.

3 W. Kawka, Policja w ujeciu historycznym i wspolczesnym, Wilno 1939, s. 46.

4J. Zaborowski, Prawne srodki zapewnienia bezpieczenstwa i porzqdku publicznego, Warszawa
1977, s. 11.
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panstwa. W tym celu musi ono okresla¢, co jest zgodne, a co niezgodne z bezpie-
czenstwem oraz co moze zagrozi¢ bezpieczenstwu. Zapewnienie bezpieczenstwa
publicznego wymaga dziatan na r6znych poziomach — od dziatan podejmowanych
przez panstwo, przez wspotprace migdzynarodowsa, az po zaangazowanie spote-
czenstwa w proces ochrony bezpieczenstwa.

3. Zrédla podstawowych gwarancji poszanowania praw czlowieka

Utworzenie samorzadu terytorialnego oraz wzrost demokratyzacji zycia spo-
lecznego doprowadzily do reform w administracji bezpieczenstwa i porzadku
publicznego poprzez zmian¢ podejscia do zarzadzania tymi obszarami. Zmiana
ta objawia si¢ przede wszystkim przekazaniem odpowiedzialnos$ci za te kwestie
na nizsze szczeble wladzy, co jest konsekwencja decentralizacji administracji
oraz realizacji zasady subsydiarno$ci’. W kontekscie bezpieczenstwa i porzadku
publicznego oznacza to, ze spotecznos$¢ lokalna ma wigkszy wplyw na decyzje
dotyczace strategii, priorytetow i dziatan zwigzanych z utrzymaniem porzadku
1 zapewnieniem bezpieczenstwa.

Jednostki samorzadu terytorialnego powinny skoncentrowaé swoje zadania
w zakresie bezpieczenstwa i porzadku publicznego na dziataniach ochronnych,
poniewaz nie posiadajg wladztwa, ktore umozliwitoby im skuteczne zwalczanie
innych zagrozen. Najwazniejszg ptaszczyzng dzialan powinno by¢ zabezpiecza-
nie bezpieczenstwa obywateli, co jest podstawowym celem jednostek samorzadu
terytorialnego®.

Wprowadzenie praw i wolnosci cztowieka do aktow normatywnych nie wy-
starcza, aby zagwarantowac ich pelna ochrong i przestrzeganie. Konieczne jest
utworzenie skutecznych mechanizméw, ktore pozwolg jednostkom dochodzié¢
swoich praw w przypadku ich naruszenia. W tym celu stosuje si¢ gwarancje praw
cztowieka, ktore stanowia kompleksowe systemy ochrony praw czlowieka i swobod
obywatelskich. Dzigki nim jednostki maja mozliwos$¢ skutecznego korzystania ze
swoich praw oraz egzekwowania ich przestrzegania od organéw witadzy i innych
podmiotow’.

Warto w tym miejscu wspomnie¢, iz F. Ermacora wprowadzit do literatury
prawniczej nowg typologi¢ ochrony praw czlowieka, wyr6zniajac ochrong sensu
stricto oraz ochrong sensu largo. Ochrona sensu stricto dotyczy udzielania po-
rad prawnych, przygotowywania projektow aktow prawnych oraz egzekwowania
swoich praw przed sadami i urzedami. Natomiast ochrona sensu largo obejmuje
ogot wyspecjalizowanych organdéw i §rodkoéw prawnych, ktorych zadaniem jest

5 E. Ura, Prawne zagadnienia bezpieczenstwa panstwa, Rzeszow 1988, s. 124—125.
¢ Ibidem, s. 197.
7 A. Bisztyga, M. Jabtonski, K. Wojtowicz, System ochrony praw cztowieka, Chetm 2003, s. 13.
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zapewnienie przestrzegania praw czlowieka ustanowionych w aktach legislacyj-

nych. Dzieki takim srodkom jednostki moga skutecznie korzystaé ze swoich praw

i egzekwowac ich przestrzeganie przez wiadze i innych podmiotows®.

Ponadto w preambule Konstytucji RP® zaznaczono, ze panstwowe prawo pod-
stawowe opiera si¢ na poszanowaniu wolnos$ci i sprawiedliwo$ci, wspotpracy
wiadz oraz dialogu spotecznym, a takze na zasadzie pomocniczosci, ktora umacnia
uprawnienia obywateli i wspolnot. Konstytucja RP gwarantuje ochrong wolnosci
i praw osobistych, politycznych, ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych oraz
okresla $rodki ochrony. Zasady przyrodzonej godnosci cztowieka, prawa do wol-
nosci i obowigzku solidarnos$ci z innymi stanowig niewzruszong podstawe Rze-
czypospolitej Polskiej. Gwarancje ustrojowe wynikaja bezposrednio z rozdziatu I1
Konstytucji RP, zatytutowanego Wolnosci, prawa i obowiqzki czlowieka i obywatela.

Wiele tresci literatury przedmiotu opiera si¢ na typologii wyr6zniajacej gwa-
rancje materialne i formalne, jednak w czasach dynamicznego rozwoju praw ten
podzial jest zbyt ogdlny, a przyktady zrodet gwarancji znalaztyby odzwierciedlenie
w obu grupach. Szczegdtowa typologie podstawowych gwarancji praw czlowieka
opracowat L. Wisniewski, ktory wyrdznit:

1. Gwarancje ustrojowe: opieraja si¢ na konstytucji i jej najwazniejszych zasadach,
stanowigc podstawowy gwarant praw i wolnosci obywatelskich.

2. Gwarancje prawno-instytucjonalne: obejmuja szereg organdw, instytucji i norm
prawnych, ktore zostaly ustanowione w drodze procedury legislacyjnej. Ich
celem jest okreslenie metod i srodkdw realizowania praw jednostki, tworzac
tym samym system ochrony i kontroli przestrzegania praw.

3. Gwarancje spoteczne i moralne: tworzg instytucje spoteczne i pozarzadowe,
ktore kontroluja przestrzeganie norm oraz oferuja pomoc w przypadku koniecz-
no$ci dochodzenia swoich praw.

4. Gwarancje materialne: okreslane réwniez jako faktyczne, obejmuja wszystkie
realne dobra materialne umozliwiajace korzystanie z praw!'’.

W tym miejscu warto wspomnie¢ rowniez o gwarancjach procesowych, ktore
sa kluczowym elementem systemu ochrony praw czlowieka i wolnosci obywa-
telskich. Wyr6zniaja si¢ one w literaturze karnoprocesowej i obejmuja wszystkie
srodki urealniajgce stosowanie prawa w procesie sgdowym. Maja one na celu
zagwarantowanie, ze proces sagdowy bedzie przebiegal zgodnie z zasadami prawa
1 Zze osoby podejrzane o popetnienie przestepstwa beda miaty zapewnione odpowied-
nie prawa i wolno$ci. W sktad gwarancji procesowych wchodza m.in.: prawo do
obrony, prawo do przeshuchania, prawo do dostepu do akt sprawy, a takze przepisy
dotyczace procedury sadowej i postepowania karnego. Wszystkie te srodki maja
na celu zabezpieczenie praw jednostki i zapewnienie sprawiedliwego procesu.

8 Ibidem, s. 15.
? Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 ., nr 78, poz. 483).
10A. Bisztyga, M. Jabtonski, K. Wojtowicz, System ochrony..., op.cit., s. 18—19.
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Waznym elementem gwarancji procesowych jest rOwniez zapewnienie, ze prze-
pisy ustawowe dotyczace procesu sgdowego sa wykonywane w sposob wlasciwy
i skuteczny, co ma na celu zapewnienie realizacji zadan wymiaru sprawiedliwosci.
Dzigki gwarancjom procesowym osoby podejrzane o popetnienie przestgpstwa majg
zapewnione prawo do sprawiedliwego procesu, co stanowi jedng z podstawowych
warto$ci demokratycznego panstwa prawnego!'!.

4. Rola samorzadu terytorialnego w ochronie praw czlowieka

Decentralizacja wladzy publicznej byta jednym z fundamentalnych zalozen,
ktore legly u podstaw I1I Rzeczypospolitej. Zatozenie to, ucielesnione w 1990 roku
w odrodzeniu gmin jako samodzielnych podmiotéw prawa publicznego, znalazto
swoje ustrojowe umocowanie w Konstytucji RP z 1997 roku, a nast¢pnie utworzeniu
powiatow i wojewodztw w 1999 roku'2.

Artykut 15 Konstytucji RP stanowi, Ze ,,ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Pol-
skiej zapewnia decentralizacj¢ wtadzy publicznej”, za$ art. 16 wskazuje, ze ,,istotna
czg$¢ zadan publicznych samorzad terytorialny wykonuje w imieniu wlasnym i na
wlasng odpowiedzialno$¢”. Jest to zgodne z ratyfikowana przez Polske Europejska
Kartg Samorzadu Lokalnego, ktora stwierdza, Ze ,,samorzad terytorialny oznacza
prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okre$lonych prawem, do
ich kierowania i zarzadzania zasadnicza czescig spraw publicznych na ich wlasng
odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancow”.

Istota samorzadu jest zasada pomocniczosci, ktora zaktada, ze decyzje powinny
by¢ podejmowane na jak najnizszym szczeblu, czyli przez mieszkancow danego
regionu. Samorzad terytorialny daje mozliwo$¢ urzeczywistnienia demokracji,
poniewaz to wlasnie mieszkancy maja wptyw na decyzje dotyczace ich codzien-
nego zycia. Poprzez wybory lokalne wybierajg oni swoich przedstawicieli, ktorzy
maja za zadanie reprezentowac ich interesy w organach samorzadowych. To oni
podejmuja decyzje dotyczace np. inwestycji, budzetu, edukacji, kultury czy opieki
spotecznej. Samorzad terytorialny jest tez odpowiedzialny za rozwoj gospodarczy
danego regionu oraz zapewnienie mieszkancom odpowiedniej jakoSci zycia. Sa-
modzielno$¢ samorzadu terytorialnego daje mozliwo$¢ dostosowania rozwigzan
do potrzeb lokalnych spotecznosci, co przyczynia si¢ do zwigkszenia efektywnosci
dziatan i zaspokojenia potrzeb mieszkancow'.

Takie oddolne podejscie do problematyki rozwoju sprzyja niewatpliwie widocz-
nemu w ostatnich latach dynamicznemu postepowi spotecznemu i gospodarczemu,

11J. Skorupka, O sprawiedliwosci procesu karnego, Warszawa 2003, s. 99—100.

12 B. Stobodzian, Wspdiczesne systemy samorzgdu terytorialnego w Polsce, Torun 2005, s. 15-45.

13 A. Chodubski, Samorzqd terytorialny w Polsce, jako wartosé kulturowo-cywilizacyjna [w:] 25
Lat Samorzgdu Terytorialnego, red. A. Finster, J. Knopek, Chojnice 2015, s. 30.
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a w efekcie wyraznej poprawie warunkow zycia w Polsce. Sam samorzad teryto-
rialny stat si¢ natomiast trwatym elementem lokalnej demokracji.

Poglebienie procesu decentralizacji, wzmocnienie samorzadowej samodzielno-
$ci oraz ochrona praw cztowieka stanowig kluczowe elementy demokratycznego
panstwa prawnego. W Polsce — kraju o bogatej tradycji samorzadowej — te trzy
aspekty sa niezbednymi warunkami rozwoju panstwa zar6wno na poziomie kra-
jowym, jak i lokalnym.

Decentralizacja i samorzadno$¢ oznaczajg przekazywanie czesSci wladzy z cen-
tralnych organow panstwa na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego, takich jak
gminy, powiaty czy wojewodztwa. Dzieki temu organy samorzgdowe sg bardziej
zorientowane na potrzeby swoich mieszkancoéw i maja mozliwos¢ podejmowania
decyzji dostosowanych do lokalnych potrzeb. Wzmocnienie samorzadowej sa-
modzielnosci przyczynia si¢ takze do zwigkszenia zaangazowania mieszkancow
w zycie publiczne oraz wzmacnia zaufanie do wtadz.

Ochrona praw czlowieka stanowi podstawowg warto$¢, ktora jest fundamentem
demokratycznego panstwa prawnego. Wszyscy ludzie powinni mie¢ rowne prawa.
W Polsce ochrona praw czlowieka jest zagwarantowana w Konstytucji RP oraz w mie-
dzynarodowych umowach, ktorych Polska jest strona. Wspotpraca miedzy organami
centralnymi a samorzgdowymi, a takze z organizacjami spoleczenstwa obywatelskiego
i sektorem prywatnym jest niezbedna do osiggnigcia tych celdéw. Wymaga to takze
zwigkszenia partycypacji obywateli w zyciu publicznym oraz upowszechnienia wiedzy
na temat praw i mozliwosci, jakie daje samorzadno$¢ i ochrona praw cztowieka'.

5. Podsumowanie

Prawa czlowieka sg jednym z podstawowych elementéw koncepcji demokracji
1 panstwa prawa. Ich ochrona jest fundamentalnym zadaniem panstwa i wymaga
uwzglednienia w procesie tworzenia prawa oraz jego egzekucji. Ochrona praw czlo-
wieka ma na celu zagwarantowanie godnosci i wolnosci kazdej osobie, niezaleznie
od jej pochodzenia, plci, orientacji seksualnej, wyznania czy statusu materialnego.
Rozumienie ochrony praw cztowieka mozna uwzglgdnia¢ dwa ujecia — jako stan
faktyczny oraz jako proces. Stan faktyczny dotyczy przepisOw prawnych oraz
katalogu praw cztowieka, ktére obowigzujg w danym panstwie. Ich przestrzega-
nie jest poddane procedurom wyjasniajacym, a naruszenie praw cztowieka moze

14 Postulat zaprezentowany rowniez w programie ,,Polska samorzadow. Silna demokracja, sku-
teczne panstwo”. Zaklada on 21 rozwiazan — katalog konkretnych rozstrzygnigé dotyczacych kwestii
fiskalnych, organizacji stuzby zdrowi i os§wiaty, organizacji wtadz samorzadowych, finansowania
zadan, mechanizméw uczestnictwa mieszkancéw we wspotrzadzeniu, rekonstrukeji funkeji samo-
rzadu powiatowego i wojewodzkiego. E. Bendyk, A. Smolar, Nowa fala samorzqdnosci [w:] Polska
samorzqdow. Silna demokracja, skuteczne panstwo, red. D. Szescito, Warszawa 2019, s. 10.
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skutkowac¢ sankcjami. Proces ochrony praw czlowieka z kolei obejmuje dynamike
rozwoju katalogu praw i wolnosci, powstawanie procedur, organdw i organizacji,
ktére maja za zadanie zapewnic ich ochrong, oraz reagowanie na nowe wyzwania
i zagrozenia dla praw cztowieka.

Warto podkresli¢, ze ochrona praw cztowieka to nie tylko obowigzek panstwa,
ale rowniez kazdej osoby, ktora ma prawo do ochrony swoich praw oraz obowiazek
szanowania praw innych. Z tego powodu edukacja spoteczna i budowanie kultury
praw czlowieka sa rownie wazne jak system prawny i jego egzekucja. Tylko dzigki
kompleksowemu podejsciu do ochrony praw czlowieka mozna zapewnic ich petna
ochrong i realizacj¢ w praktyce.

Ochrona praw czlowieka jest niezwykle wazna, ale wymaga statego dbania
i wdrazania odpowiednich rozwigzan zaré6wno na poziomie krajowym, jak i mig-
dzynarodowym. Stanowi fundamentalne zadanie panstwa, ktore powinno zagwa-
rantowac kazdej osobie godno$¢ i wolnos¢, niezaleznie od jej pochodzenia, ptci,
wyznania czy statusu materialnego. Wymaga to ciggtego dbania i wdrazania od-
powiednich rozwigzan na poziomie krajowym i migdzynarodowym. Niezbedne
jest stosowanie skutecznych mechanizméw ochrony praw czlowieka, takich jak
sady i organy ochrony praw czlowieka, a takze edukacja spoteczna i kultura praw
cztowieka. Wprowadzenie odpowiednich procedur i instytucji oraz ich skuteczne
funkcjonowanie sg kluczowe dla zapewnienia petnej ochrony praw czlowieka.
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Streszczenie

W Kodeksie postgpowania administracyjnego przyjeto, ze koszty postgpowania dowodowego
najczeSciej obciazaja organ administracji, co zwigzane jest z jego obowigzkiem ustalenia prawdy
materialnej. Pomimo istnienia regulacji przewidujacej obciazanie stron kosztami postgpowania
poniesionymi w jej interesie lub z jej winy jest ona stosowana przez organy z duzymi oporami.
Nie istnieje natomiast zaden przepis ani nawet nie jest dyskutowane rozwiazanie dotyczace zwrotu
kosztow zastgpstwa procesowego w postepowaniu administracyjnym, co wobec licznych przypad-
kow reprezentacji stron przez profesjonalnych zastgpcow procesowych wydaje si¢ by¢ istotna luka
i co z kolei obcigza budzety stron, nie dajac im szansy na odzyskanie naktadéw na pelnomocnika.
W postepowaniach sagdowych sprawy te sa uregulowane kompleksowo, a ugruntowana praktyka
pozwala obcigzac strony kosztami, jesli sprawe przegraty, zas stronom odzyskiwaé koszty pomocy
prawnej, ktora optacaty w toku postgpowania. O ile réznice w rozliczeniach kosztow postgpowania
mig¢dzy postgpowaniem cywilnym a administracyjnym sa, cho¢ jedynie czg$ciowo, uzasadnione
odmiennym modelem spraw administracyjnych (brak kontradyktoryjnosci, model inkwizycyjny),
o tyle brak podstaw prawnych zwrotu kosztow zastgpstwa procesowego w Kodeksie postegpowania
administracyjnego autor uwaza za powazng luke prawng i anachronizm. W artykule zamieszczona
jest argumentacja uzasadniajaca postulat zmian de lege ferenda w przedstawionym wyzej zakresie.

Stowa kluczowe: zwrot kosztow postgpowania, koszty zastgpstwa procesowego, postepowanie
administracyjne.

1. Wstep

Kwestia zwrotu kosztow postgpowania zajmuje wiele uwagi w rozwazaniach
zwigzanych z postgpowaniami sagdowymi, lecz w postepowaniu administracyjnym
wydaje si¢ by¢ traktowana marginalnie. Przyjeto, ze koszty postgpowania dowodo-
wego najczesciej obcigzajg organ, co zwigzane jest z jego obowigzkiem ustalenia
prawdy materialnej. Koszty te uznano za zwigzane z procesem administrowania
1 pomimo istnienia stosownej, cho¢ lakonicznej regulacji zaktadajacej obciazenie
stron tymi kosztami nie jest ona zbyt czg¢sto stosowana ze szkoda dla budzetow
organ6w administracyjnych. Nie istnieje natomiast zaden przepis ani nawet nie
jest dyskutowane rozwigzanie dotyczace zwrotu kosztow zastgpstwa procesowego
W postepowaniu administracyjnym, co wobec licznych przypadkéw reprezentacji
stron przez profesjonalnych zastepcow procesowych wydaje sie by¢ istotng luka
i co z kolei obcigza budzety stron, nie dajac im szansy na odzyskanie naktadow na
pelmomocnika. Ta wtasnie problematyka jest przedmiotem niniejszych rozwazan.
Tymczasem w literaturze wskazuje si¢, ze konieczna jest zmiana paradygmatu
prawa administracyjnego i odejscie od postrzegania go jako ,,prawa administracji
publicznej” na rzecz postrzegania go jako ,,prawa podmiotéw administrowanych”!.
Sygnalizuje si¢ ciagla walke o przestrzeganie praw cztowieka i obywatela w jego

' J. Jagielski, P. Gotaszewski, Kryzys prawa administracyjnego a zmiana jego paradygmatu
[w:] Jakos¢ prawa administracyjnego, red. D. Kijowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko, Warszawa
2012, s. 39-40.



Uwagi odnosnie do zasadnosci zmian regulacji normatywnej... 153

kontaktach z administracja. Wprawdzie najczesciej czyni si¢ to w kontekscie prawa
materialnego?, niemniej kwestia regulacji dotyczacych zwrotu kosztow zastepstwa
procesowego w postepowaniu administracyjnym (a raczej ich braku) takze miesci
si¢ w tej problematyce jako dotyczaca interesow ekonomicznych obywateli obcu-
jacych z administracja publiczna.

2. Regulacje dotyczace obciazania stron kosztami postepowania
administracyjnego i ich zastosowanie w praktyce

W postgpowaniu cywilnym, gdzie zasada odpowiedzialno$ci za wynik sprawy
jest podstawowa regula rozktadania cigzaru kosztow procesu, nie ma watpliwosci, ze
za dziatania generujgce koszty postgpowania placi strona, ktora przegrata sprawg. Ta
sama zasada jest stosowana odpowiednio w sprawach nieprocesowych. Oczywiscie
w ramach dyskrecjonalnej wladzy sedziego mozliwe sg inne decyzje, jak odstapie-
nie od obcigzania strony kosztami, mimo ze przegrata sprawe. Nie budzi jednak
watpliwosci sama zasada ponoszenia przez strony kosztow postepowania i koniecz-
no$¢ ich ponoszenia funkcjonuje w powszechnej §wiadomosci obywateli. Artykut
98 k.c.? wyraznie stwierdza w § 1, iz strona przegrywajaca sprawe obowigzana jest
zwroci¢ przeciwnikowi na jego zadanie koszty niezbedne do celowego dochodzenia
praw i celowej obrony (koszty procesu). Natomiast w § 2 i nastepnych wskazuje,
ze do niezbednych kosztow procesu zalicza si¢ koszty sgdowe, koszty przejazdow
strony i pelnomocnika, koszty utraconego wskutek stawiennictwa w sadzie zarobku
oraz wynagrodzenie pelnomocnika. Przepis wprowadza jednocze$nie ograniczenia
tychze kosztow, zaznaczajgc, ze koszty przejazdow pelnomocnika i strony oraz
utraconego zarobku nie mogg by¢ wyzsze niz wynagrodzenie jednego adwokata
wykonujacego zawod w siedzibie sadu, za$ stawki optat pelnomocnika okre$lone
sg w odrebnych przepisach*. Pojecie kosztow sadowych nie jest zdefiniowane
w art. 98 k.p.c. i do jego sprecyzowania nalezy odwota¢ sie¢ do odrebnego aktu
normatywnego, tj. ustawy o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych?, gdzie art. 2

2 A. Nalecz, Zasady ogdlne prawa administracyjnego — wybrane zagadnienia w kontekscie
europejskim [w:] Dziesigc¢ lat polskich doswiadczen w Unii Europejskiej. Problemy administracyj-
noprawne, t. 1, red. J. Shugocki, Wroctaw 2014, s. 23.

3 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (tekst jedn. Dz.U.
72023 r., poz. 1550).

4 Mowa tu o aktach prawnych regulujacych kwestie wysokosci wynagrodzenia profesjonalnych
zastgpcow procesowych, w tym zwlaszcza o rozporzadzeniu Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 paz-
dziernika 2015 r. w sprawie optat za czynnosci adwokackie (Dz.U. 22015 r., poz. 1800) oraz o rozporza-
dzeniu Ministra Sprawiedliwo$ci oraz Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika
2015 r. w sprawie optat za czynnosci radcéw prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 265).

5 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych (tekst jedn. Dz.U.
z 2023 1., poz. 1144).
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wskazuje, ze koszty sktadajg si¢ z optat sadowych 1 wydatkow, natomiast art. 5 tej
ustawy zawiera katalog wydatkow?®, a jej Tytut II reguluje kwestig¢ optat sadowych.

Zasada odpowiedzialno$ci za wynik procesu, cho¢ moze wyjatkowo zostac
pomini¢ta, jest wyrazem sprawiedliwosci spotecznej w aspekcie ekonomiczno-
-prawnym. Ustawodawca zauwaza tu oczywistg prawde, ze postepowanie sadowe
kosztuje, a strona czesto musi odwota¢ si¢ do pomocy profesjonalnych pelnomoc-
nikow, ktorzy pracuja z zasady w zamian za wynagrodzenie. Pojawia si¢ zatem
pula wydatkow zwigzanych z procesem, a wynik tego procesu decyduje takze
o rozliczeniu finansowych kosztow postgpowania. Przy czym wygrywajgcemu
nalezy si¢ réwniez zwrot kosztow postepowania incydentalnego, nawet jesli w tym
postepowaniu ulegt on przeciwnikowi, bowiem o zwrocie kosztoéw postepowania
decyduje ostateczny wynik sprawy, i to nie ten osiggniety w poszczeg6lnych in-
stancjach, lecz ten koncowy w toku instancji lub nawet osiagniety przed Sadem
Najwyzszym’.

W postepowaniu administracyjnym pomimo zasadniczego podobienstwa kon-
cepcji kosztow postgpowania regulacja jest jednak zgota odmienna. Przez koszty po-
stepowania administracyjnego rozumie si¢ wydatki zwigzane z tym postgpowaniem.
Ocena, czy dane wydatki zaliczajg si¢ do kosztow postgpowania i w jakiej wysokosci,
kto zobowigzany jest do ich uiszczenia oraz czy ewentualnie zachodzg przestanki do
zastosowania zwolnienia od ponoszenia kosztow w catosci badz w czgéci, nalezy do
organu administracji prowadzacego sprawe®. Wydatki, ktore mogg by¢ zaliczone do
kosztéw postepowania, wskazane sg w Kodeksie postepowania administracyjnego
w sposob przyktadowy w art. 263 § 1, dajac jednocze$nie organom administracji w §
2 tego przepisu kompetencje do zaliczenia w poczet kosztow takze innych wydat-
kow’. Wysoko$¢ naleznoscei z tytutu kosztow postgpowania moze by¢ okreslana po
zakonczeniu postepowania, cho¢ w sprawach typowych koszty te moga by¢ z gory

© Wydatki obejmujg w szczegolnoscei: 1) koszty podrozy strony zwolnionej od kosztow sado-
wych zwigzane z nakazanym przez sad jej osobistym stawiennictwem; 2) zwrot kosztow podrozy
i noclegu oraz utraconych zarobkow lub dochodow $§wiadkow; 3) wynagrodzenie i zwrot kosztow
poniesionych przez biegtych, thumaczy oraz kuratoréw ustanowionych dla strony w danej sprawie;
3a) zryczattowane koszty przeprowadzenia dowodu z opinii opiniodawczego zespotu sagdowych
specjalistow; 4) wynagrodzenie nalezne innym osobom lub instytucjom oraz zwrot poniesionych
przez nie kosztow; 5) koszty przeprowadzenia innych dowodow; 6) koszty przewozu zwierzat
i rzeczy, utrzymywania ich lub przechowywania; 7) koszty ogloszen; 8) koszty osadzenia i pobytu
w areszcie; 9) ryczalty nalezne kuratorom sagdowym za przeprowadzenie wywiadu srodowiskowego
w sprawach: o uniewaznienie matzenstwa, o rozwod oraz separacje, a takze za uczestniczenie przy
ustalonych przez sad kontaktach rodzicéw z dzie¢mi; 10) koszty wystawienia zaswiadczenia przez
lekarza sagdowego; 11) koszty mediacji prowadzonej na skutek skierowania przez sad.

" Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz, red. M. Manowska, Warszawa 2015, s. 283.

§ B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2004, s. 853.

°R. Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 20035, s. 489.
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okreslone i podlegac zryczattowaniu'®. Do kosztow tych zaliczy¢ mozna zatem koszty
podrozy 1 inne naleznosci §wiadkow i bieglych o ktorych mowa w art. 56 k.p.a.,
koszty dorgczen, koszty ogledzin. Do kosztow postepowania moga by¢ zaliczone
jedynie takie naleznosci, ktére zostaly poniesione ,,w granicach niezbednej potrzeby
i W sposob zgodny z zasadami gospodarnosci™'!.

Tak rozumiane koszty postepowania podlegaja specyficznemu tylko dla poste-
powania administracyjnego rozliczeniu. Zgodnie z art. 262 k.p.a. stron¢ obciazaja
te koszty postepowania, ktore:

— wynikly z winy strony,
— zostaly poniesione w interesie lub na zadanie strony, a nie wynikajg z ustawo-
wego obowiazku organéw prowadzacych postepowanie.

Teoretycznie wigc cigzar ponoszenia naleznosci z tytutu kosztéw postepowania
jestroztozony pomigdzy strong postgpowania a organem administracji powotanym
do zalatwienia sprawy. W praktyce jednak te dwa przewidziane wyzej przypadki
stosowane sg sporadycznie, a koszty postepowania dowodowego ponosi zazwy-
czaj organ prowadzacy sprawe. Koszty, ktore wynikty z winy strony, to np. koszty
zwigzane z konieczno$cig powtorzenia czynnosci, na ktdrg strona bezzasadnie sie
nie stawila'?. Z kolei koszty, ktore zostaly poniesione w interesie lub na zadanie
strony, a nie wynikajg z ustawowego obowigzku organdéw prowadzacych poste-
powanie, zwigzane sa np. z dodatkowymi czynno$ciami dowodowymi. Beda to
dodatkowe opinie biegtych, mimo Ze zostaty juz w sprawie przeprowadzone, koszty
dodatkowych ogledzin lub ekspertyz, przestuchania dodatkowych §wiadkéw mimo
wyjasnienia juz okolicznosci sprawy w stopniu wystarczajagcym do rozstrzygnig-
cia'®. W uzasadnionych przypadkach organ administracji publicznej moze zadaé
od strony wplacenia zaliczki w okreslonej wysokos$ci na pokrycie kosztow poste-
powania. Jest oczywiste, ze koniecznos¢ uiszczenia pewnej kwoty na poczatku
postepowania petni funkcj¢ profilaktyczng w tym sensie, ze ogranicza ewentualne
nieuzasadnione tokiem postepowania wnioski dowodowe stron'*.

Jednak warto podkresli¢, ze w zasadzie wszelkie koszty dowodowe zwigzane
sg z ustawowym obowigzkiem organoéw. Obowigzkiem tym jest realizacja zasady

10°M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Krakow
2000, s. 1050.

''E. Iserzon, J. Staroéciak, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory
i formularze, Warszawa 1970, s. 322.

12 Kodeks postgpowania administracyjnego oraz ustawa o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym
z orzecznictwem Naczelnego Sqdu Administracyjnego i Sgdu Najwyzszego, opracowanie zespotu
sedziow NSA, red. R. Hauser, Warszawa 1998, s. 479. Takze: wyrok NSA z dnia 10 listopada 1995 .,
IIT SA 199/95.

13 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania..., op.cit., s. 857.

14P. Dobosz, Zasady i tryb ustalania, wymierzania oraz egzekwowania oplat i kosztow w postepo-
waniu przed organami administracji publicznej (korelacje pomigdzy humanitaryzmem a legalizmem),
,,Casus” 1999, nr 14, s. 12.
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prawdy obiektywnej, ktorg zobowiazany jest stosowac kazdy organ prowadzacy
postepowanie. Zaktada on konieczno$¢ podjecia, z urzgdu lub na wniosek stron,
wszelkich czynnos$ci niezbednych do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego
oraz do zatatwienia sprawy. Obowigzek ten rozcigga si¢ na kazde postepowanie
i obejmuje w zasadzie catos$¢ postgpowania dowodowego w sprawie. Tym sposobem
kazda czynnos¢ dowodowa mozna ,,podciagnac” pod obowiazek stosowania przez
organ prawy obiektywnej 1 przerzuci¢ na niego koszty jego poniesienia, nawet jesli
wniosek dowodowy jest realizowany na zadanie strony.

Oczywiscie nie mozna traci¢ z pola widzenia faktu, ze prawo cywilne jest to
prawo prywatne, stuzgce regulacji prywatnoprawnych stosunkéw prawnych. Kt6z
zatem, jesli nie strona zainteresowana zatatwieniem sprawy lub strona, ktorej za-
chowanie bylo przyczyna wszczecia sprawy (i poniesienia kosztow zwigzanych np.
z opinig bieglego), mialby te koszty ponosi¢? Jest to oczywiscie prawda, ale czy
nie analogicznie jest w sytuacji, gdy strona domaga si¢ przyznania jej okreslonego
uprawnienia lub ochrony swoich interesow przed organem administracji?

Nie ulega watpliwosci, ze sprawy administracyjne nalezg do sfery prawa pu-
blicznego, niemniej w pewnych kategoriach postgpowan podobienstwa do procedury
cywilnej widoczne sa gotym okiem. Mozna tu powota¢ sprawy o zado$¢uczynienie
za uszczerbek na zdrowiu w wyniku niezgodnego z prawem postgpowania admi-
nistratora nieruchomosci, ktory nie zabezpieczyt chodnika przed oblodzeniem,
w zwiazku z czym przechodzien posliznat si¢, upadt i ztamat nogg. W tego typu
sprawie niezbg¢dna bedzie opinia biegtego z zakresu ortopedii, ktory stwierdzi, ze
obrazenia poszkodowanego moga by¢ zwigzane z upadkiem w wyniku posliznigcia
si¢, opisze ich zakres w sposob czytelny dla sadu i stron nieposiadajacych w tym
zakresie wiadomosci specjalnych oraz ustali procent uszczerbku na zdrowiu. Nie
ma watpliwosci, ze w przypadku uznania winy (w rozumieniu deliktu cywilnego)
administratora nieruchomosci za zaistnienie tego zdarzenia b¢dzie on zmuszony do
zaplaty zados¢uczynienia, a ponadto, zgodnie z zasadg odpowiedzialnosci za wynik
sprawy, zasadzony od niego zostanie zwrot kosztow postepowania poniesionych
przez powoda, takich jak wynagrodzenie petnomocnika, optata od pozwu i pel-
nomocnictwa oraz zaliczka na poczet opinii biegtego oraz ostatecznie przyznane
biegtemu wynagrodzenie.

Powyzsze mozna zestawi¢ ze sprawg administracyjng dotyczaca zmiany
stosunkéw wodnych. Strona, ktérej posesja zalewana jest wodami opadowymi
wskutek dziatan sgsiada, ktory np. dokonatl samowolnego podniesienia poziomu
gruntu poprzez nawiezienie ziemi na swoja posesj¢, zwraca si¢ do organu gminy
z wnioskiem o wszczecie postgpowania w sprawie zmiany stosunkéw wodnych.
W ramach tego postgpowania coraz powszechniej stosowane sa opinie bieglych
z zakresu hydrologii, bowiem w istocie wojt, burmistrz, prezydent miasta nie
posiadaja z urzedu wiadomosci specjalnych w tej dziedzinie, a i w praktyce nie
zawsze pracownik prowadzacy spraweg jest w stanie samodzielnie stwierdzi¢, czy
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okreslone dziatania rzeczywiscie doprowadzily do zmiany stosunkéw wodnych.
Jednak pomimo istnienia stosownego przepisu (art. 262 k.p.a.) utrwalila si¢ taka
praktyka organow, w ktorej powolujac biegtego w celu przeprowadzenia opinii,
nawet jesli dzieje si¢ to na wniosek strony, organ zazwyczaj nie naktada na strong
winng powstania tych kosztow lub te, w ktorej interesie je poniesiono, obowigzku
ich zwrotu, a gdy to uczyni, musi liczy¢ si¢ z tym, Ze postanowienie naktadajace
taki obowigzek bedzie przez stron¢ zaskarzone. Orzecznictwo za$ w tym wzgle-
dzie, zar6wno na poziomie samorzadowych kolegiow odwolawczych, jak i sadow
administracyjnych nie jest jednoznaczne.

Stosujac jezykowe i funkcjonalne reguty wyktadni normy art. 262 § 1 pkt 1
k.p.a., nalezy dojs¢ do przekonania, ze gtdéwng przestanka decydujaca o obcigzeniu
strony kosztami postgpowania administracyjnego jest ,,wina strony”. Ustalenie winy
strony powinno by¢ oceniane takze w kontekscie calej materii danego postgpowa-
nia administracyjnego, nie ograniczajac si¢ tylko do kwestii formalnych, a zatem
chodzi tu o wing rozumiang zaréwno formalnie, jak i materialnie.

Warto zwrdci¢ uwage, ze pojecie winy w prawie administracyjnym ma zawsze
charakter obiektywny, polegajacy na samym stwierdzeniu naruszenia przepisow
i obowiazkéw przypisanych podmiotowi, bez koniecznosci oceny stopnia winy
W rozumieniu prawnokarnym czy tez istnienia i nat¢zenia zlej woli, Swiadomosci lub
wiedzy o naruszeniu prawa'’, ktorag w nomenklaturze prawnokarnej nazwac naleza-
toby postacig winy (umy$lnej wraz z okreslong postacig zamiaru lub nieumyslnej).

Takg sytuacja moze by¢ zardwno dziatalno$¢ polegajaca na bezprawnej zmia-
nie stosunkow wodnych i wyrzadzeniu sasiadowi szkody, jak i zlozenie wniosku
o ustalenie zmiany stosunkow wodnych, ktora w rzeczywistosci nie wystgpila.

W orzecznictwie zazwyczaj akcentuje si¢, ze w sprawach o przywrocenie sto-
sunkéw wodnych na gruncie i wydanie decyzji na podstawie art. 234 ust. 3 Prawa
wodnego'® opinia biegtego do spraw badania stosunkéw wodnych jest zasadniczo
niezbedna!’. Zaréwno bowiem ustalenie, czy zmiana stanu wod na gruncie w ogole
nastapila, jak i stwierdzenie, czy zmiana ta wywotana zostata dziataniami wtasci-
ciela gruntu, czy spowodowato to szkody i wreszcie w jaki sposob szkodom tym
mozna zapobiec poprzez wskazanie odpowiednich urzadzen, do wykonania ktérych
organ powinien zobowigzac strong, przekraczaja wiedz¢ posiadang przez organ
z urzedu i wymagaja wiadomosci specjalnych — fachowej wiedzy specjalistyczne;.

Stanowisko to znajduje coraz wigkszg akceptacje takze wsrdd organdw I instancji
w administracyjnym toku instancji, a organy I instancji zobowigzane do ponoszenia

15 Zob. wyrok NSA z dnia 15 listopada 2012 r., I OSK 1269/11, LEX nr 1291882.

16 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 1478).

17 Tak np. w wyroku NSA z dnia 14 maja 2008 r., Il OSK 613/07; wyroku NSA z dnia 15 listopada
2012 r., I OSK 1269/11; wyroku WSA w Gdansku z dnia 17 maja 2012 r., Il SA/Gd 97/12; wyroku
WSA we Wroctawiu z dnia 30 kwietnia 2009 r., II SA/Wr 669/08; wyroku WSA w Bialymstoku
z dnia 15 czerwca 2010 r., II SA/Bk 300/10.
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kosztow postepowan dowodowych byty od dawna jej oredownikami. Jednak mozna
tez zauwazy¢ w orzecznictwie stanowisko odmienne, wedtug ktorego ,,sprawy
dotyczace zmiany stanu wody na gruncie nie musza mie¢ charakteru szczegdlnie
ztozonego. Nie bedzie wymagana w szeregu przypadkoéw wiedza specjalistyczna,
gdy — dokonane przez ustalong osobe — zmiany rzednych terenu, powoduja odpro-
wadzanie wod (w tym opadowych) na grunty przylegtle, takze w kontekscie ustalenia
wlasciwych dziatan, w celu odwrocenia szkody (usunig¢cie nawiezionej ziemi lub
wykonanie urzadzen odwadniajacych — np. rowow opaskowych, drendw itp. zabez-
pieczajacych dziatki sgsiednie). Prawidlowej oceny istotnych okoliczno$ci sprawy
moze, w szeregu przypadkow, dokona¢ — np. w ramach wizji lokalnej (ogledzin
— art. 85 § 1 k.p.a.) oraz na podstawie o$wiadczenia stron czy §wiadkow — dzia-
ajacych z upowaznienia organu pracownik urzedu, dysponujacy wyksztatceniem
technicznym w szeregu specjalnosci”'®. Coz, oczywiscie okolicznosci kazdej sprawy
mogg by¢ inne i to organ decyduje o zakresie czynno$ci dowodowych niezbgednych
do rozstrzygnigcia sprawy. Niekiedy zapewne sprawa bedzie faktycznie oczywista.
Jednak wymog, aby sprawe¢ prowadzit pracownik ,,dysponujacy wyksztalceniem
technicznym w szeregu specjalnosci”, a ponadto oczekiwanie, Ze strona przegrywa-
jaca uwierzy mu na stowo, ze akurat konkretne rozstrzygniecie jest prawidtowe i nie
potrzeba tu opinii specjalisty, pozwalaja na zatozenie, ze bedg to jednak wyjatkowe
sytuacje. Tak wigc zasadg staje si¢ powoli korzystanie w tych sprawach z wiedzy
specjalistycznej, co generuje koszty postgpowania. Zostato to juz uwzglednione
w orzecznictwie, skoro sady administracyjne stwierdzily, ze ,,w sprawie zaktocenia
stosunkéw wodnych na gruncie, koszty sporzadzenia opinii biegtego hydrologa
obcigzaja ten podmiot, ktéry jest odpowiedzialny za powstate zaklocenie i ktore
wynikly z jego winy (strona postgpowania)”'’, a takze ,,w sprawie zaklocenia stosun-
koéw wodnych na gruncie, koszty sporzadzenia opinii bieglego hydrologa obcigzaja
strong, ktora zaktocita stosunki wodne na gruncie, gdy wynikly z jej winy”?.
Innym z nielicznych wylomdéw w zakresie obcigzania stron kosztami postepo-
wania sa sprawy o rozgraniczenie nieruchomosci, ktére sa prowadzone ewident-
nie w interesie stron nieruchomosci rozgraniczanych. Réwniez w tym zakresie
orzecznictwo wypracowato poglad, ze koszty tego postgpowania powinny obcigzaé
strony w rownych czesciach, jako ze ponoszone sg w ich interesie i na ich zadanie.
Jednak pomimo iz czynno$ci rozgraniczenia w oczywisty sposob i zawsze wyma-
gaja dziatan geodety, ktore wykonywane sg za wynagrodzeniem, co oznacza, ze
zawsze powstana koszty postepowania, to nawet w tym przypadku Naczelny Sad
Administracyjny stwierdza, ze nie sg to koszty, ktére winny by¢ uiszczone z gory
w mysl art. 261 § 1 k.p.a., gdyz Zaden przepis tego wyraznie nie wskazuje*'. Po-

18 Z uzasadnienia wyroku WSA w Warszawie z dnia 19 lutego 2015 r., IV SA/Wa 1585/14.
1 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 grudnia 2017 r., IV SA/Wa 1888/17, LEX nr 2432828.
2 Wyrok NSA z dnia 15 listopada 2012 r., Il OSK 1269/11, LEX nr 1291882.

21 Tak: wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2000 r., IT SA/Kr 816/00, ONSA 2002, nr 1, poz. 35.
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mimo wigc tego, ze organ ma prawo zadac od stron (a zwlaszcza strony wnoszacej
o rozgraniczenie) zaliczki na poczet kosztow postepowania, to w praktyce strona
moze zlekcewazy¢ wezwanie do uiszczenia zaliczki, a organ nie moze z tego tytutu
zwroci¢ wniosku. Pozostaje mu zatem okreslenie tych kosztow po ich poniesieniu
w postanowieniu i ewentualna egzekucja administracyjna, jesli strona ich nie uisci.

W sprawach o rozgraniczenie nieruchomosci przyjeta praktyka orzecznicza
akceptuje obcigzanie stron kosztami postgpowania, jako ze wydatkowane sa w ich
interesie. Czym wigc to postgpowanie roézni si¢ od postgpowania w sprawie zmiany
stosunkow wodnych, w ktorym takze organ wszczyna postgpowanie na zadanie
strony, dziata w jej interesie, ustalajac przyczyny zmiany, i ma ustawowy obowigzek
rozstrzygniecia sprawy w oparciu o zasade prawdy materialnej po postepowaniu
wyjasniajacym, w ktorym zazwyczaj niezbgdna jest opinia osoby posiadajacej
wiadomosci specjalne z zakresu hydrologii? Skoro strony musza pokry¢ koszty
geodety w postepowaniu rozgraniczeniowym, to dlaczego strona uznana prawomoc-
nie za ,,winng” naruszenia stosunkéw wodnych nie miataby zaptaci¢ za biegtego
hydrologa w sprawie dotyczacej zmiany stosunkéw wodnych? Przy czym w wielu
innych kategoriach spraw administracyjnych orzecznictwo w zakresie obcigzania
strony kosztami postgpowania nie jest tak rozbudowane jak w omawianych wyzej
przypadkach.

Obowigzujaca interpretacja art. 262 § 1 pkt 2 k.p.a. wywoluje wigc negatywne
skutki, bowiem organy czesto, pomimo iz wiadomosci specjalne sg konieczne dla
rozstrzygnigcia sprawy, wszelkimi sposobami starajg si¢ wyda¢ decyzje bez oparcia
si¢ na opiniach bieglych, dlatego ze daza do zaoszczgdzenia kosztow, ktorych nie
moga przerzuci¢ na strong. Budzety stationes fisci Skarbu Panstwa i tak zwane
mickkie, w rozumieniu nieinwestycyjnych, budzety gmin sa bardzo napigte, co
powoduje oszczedzanie na kosztach postepowania administracyjnego. Ograniczanie
kosztow postepowania dowodowego odbija si¢ negatywnie na jakoSci orzeczen,
powoduje czeste uchylanie decyzji organdéw I instancji lub dodatkowo obcigza
sadownictwo administracyjne, powodujac przekazywanie spraw do ponownego
rozpoznania. Rezultaty dalekie sa wigc od dyspozycji przepisu art. 8 k.p.a., tj.
budowania zaufania do administracji publiczne;.

3. Koszty zastepstwa procesowego w postepowaniu
administracyjnym - calkowity brak regulacji

W zakresie kosztow postgpowania niezwigzanych z kosztami zastepstwa pro-
cesowego regulacja oparta na obowigzku organu rozstrzygnigcia stanu faktycznego
zgodnie z prawda materialng chroni zatem interesy materialne strony i nie stanowi
bariery dla dochodzenia jej uprawnien. Jest ona korzystna dla strony z ekonomicz-
nego punktu widzenia, lecz moze si¢ okaza¢ bardzo zgubna, jesli dla zaoszczedzenia
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wydatkow organ rozstrzygnie sprawe bez udziatu biegltego, mimo ze wymagane
w sprawie byly wiadomosci specjalne. Ponadto, jak wyzej wskazano, praktyka ta
nickoniecznie jest stuszna, powodujac, ze tylko w nielicznych przypadkach, gdy
przepisy szczegolne tak stanowia lub postanowig tak sady administracyjne, organ
moze obciazy¢ strone kosztami. Zupelnie odwrotnie ma si¢ natomiast sprawa ze
zwrotem kosztow zastgpstwa procesowego. W tym wypadku ustawodawca z kolei
zdaje si¢ zapominac, ze strona ma prawo, a niekiedy wrecz musi odwotac si¢ do
profesjonalnej pomocy prawnej takze w sprawie administracyjnej oraz ze to wigze
si¢ z poniesieniem kosztow wynagrodzenia pelnomocnika. Jest to zastanawiajaca
wrecz czarna dziura w systemie prawa administracyjnego. Tym dziwniejsza, ze
w przypadku innych kosztow ustawodawca nie wypracowal regulacji skutecznie
obcigzajacych strony obowigzkiem ich zwrotu, chocby ewidentnie ponoszone byty
na ich wniosek i w ich interesie.

Nie ulega watpliwosci, ze profesjonalne zastgpstwo procesowe strony poste-
powania administracyjnego jest istotng instytucjg procesowa pozwalajacg stronie
na zoptymalizowanie skuteczno$ci wysitkéw w celu osiggnigcia pozgdanego przez
nig celu postepowania, i to nawet bez jej osobistego udzialu w czynno$ciach. Po-
mimo iz postepowanie administracyjne uksztaltowane jest jako stosunkowo mato
rygorystyczne (w porownaniu z sgdowym), a pozycja strony jest wzmacniana przez
szereg gwarancji procesowych zapewniajacych jej dostep do informacji i ogoélnie
gwarantujacych dziatanie organu prowadzacego sprawg wedtug pewnych stan-
dardow stuzgcych podtrzymaniu zaufania strony do organéw wiadzy?, to jednak
przy pewnej ztozono$ci prawnej spraw pomoc profesjonalnego zastepcy prawnego
jest nieodzowna, a przyjazne traktowanie, udzielanie pouczen i wyjasnienie prze-
stanek podjecia decyzji nie zrekompensuje stronie odmowy realizacji jej interesu
prawnego w postepowaniu, czyli kolokwialnie moéwigc — przegranej sprawy. Samo
uprawnienie do powotania pelnomocnika i dziatania w sprawie przez niego prze-
widuje art. 32 k.p.a. Odpowiednikiem tego przepisu w Kodeksie postepowania
cywilnego jest art. 86, jednak ustawa ta przewiduje takze, o czym byta juz mowa,
Ze strona przegrywajaca sprawe obowigzana jest zwroci¢ przeciwnikowi na jego
zadanie koszty niezbgdne do celowego dochodzenia praw i celowej obrony (koszty
procesu)®. Zgodnie z § 2 i 3 tego przepisu do tych niezbednych kosztéw procesu
zalicza si¢ m.in. wynagrodzenie, jednak nie wyzsze niz stawki optat okreslone
w odrebnych przepisach i wydatki jednego pelnomocnika, oraz koszty przejazdow
do sadu pelnomocnika przy zatozeniu, ze wykonuje on zawdd w obszarze wiasci-
wosci sadu prowadzacego sprawe.

Tylko na marginesie niniejszych rozwazan zasygnalizowa¢ mozna, ze czgsto te
,,odrebne przepisy” przewiduja stawki wynagrodzenia pelnomocnika w wysokos$ci

22 Zasada informowania — art. 9 ustawy k.p.a., zasada pogl¢biania zaufania — art. 8 k.p.a., zasada
rozstrzygania watpliwosci interpretacyjnych na korzysc¢ strony — art. 7a k.p.a.
B Art. 98 § 1 k.p.c.
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nieadekwatnej do naktadu pracy profesjonalisty i poniesionych przez niego kosztow
obstlugi sprawy. Powyzszy problem uderza tylez w samych pelnomocnikéw, co
w ich klientow, ktdrzy w sytuacji razgco niskim stawek procesowych gwaranto-
wanych ustawowo bgda zmuszeni doptaca¢ pelnomocnikom z wlasnych srodkow
lub rezygnowa¢ z pomocy prawnej i naraza¢ si¢ na konsekwencje prowadzenia
spraw bez pomocy profesjonalisty. Niezaleznie jednak od tego, jak bardzo nega-
tywnie ocenimy wysoko$¢ stawek za pomoc prawna przed sadem, to i tak strona
postepowania sagdowego jest w znacznie lepszej sytuacji niz strona postgpowania
administracyjnego, dla ktorej ustawa nie przewiduje w ogole mozliwosci przyzna-
nia zwrotu kosztow zastepstwa procesowego w postepowaniu administracyjnym.
Podkresli¢ nalezy, ze analizowane tu regulacje w istocie przede wszystkim chronig
interesy strony, gwarantujac jej zwrot wydatkow w sprawie, w ktorej ma uzasad-
niong potrzebe korzystania z ptatnej pomocy prawnej, a w mniejszym stopniu stuzg
interesom samych pelnomocnikéw, ktorzy ostatecznie pracuja przeciez zarobkowo
iuzyskaja wynegocjowane wynagrodzenie niezaleznie od tego, czy ich mocodawca
uzyska zwrot naktadéw po wygranej sprawie, czy nie.

Na jakiej podstawie ustawodawca uznat, ze strona w sprawie administracyjnej
nie bedzie wymagala pomocy prawnej do nalezytego zabezpieczenia swych inte-
resOw oraz ze w przypadku korzystania z pomocy prawnej nie nalezy jej si¢ zwrot
kosztow zastepstwa procesowego ? Czy wigc zdaniem ustawodawcy np. sprawy
z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego czy optat wodnoprawnych
sg tak oczywiscie proste, ze obywatel bez przygotowania prawnego z fatwoscia
moze samodzielnie reprezentowac swoje interesy? Czy racjonalny ustawodawca
uznat, ze obywatele wiedz¢ z zakresu prawa budowlanego, podatkéw czy prawa
ochrony srodowiska posiadajg samodzielnie lub posiadg na podstawie lakonicznych
pouczen udzielanych im przez organ administracji korespondencji urzedowe;j?

Zasada informowania stron poprzez podstawowe pouczenia nie zastapi profe-
sjonalnej porady prawnej, zwlaszcza ze mamy tu do czynienia z inkwizycyjnym
modelem postgpowania, w ktorym strona wstepuje w stosunek procesowy z orga-
nem administracji wyspecjalizowanym w zakresie przepisow regulujacych jego
zadania, ktory ponadto czgsto zmierza do rozstrzygnigcia sprawy nie po mysli
strony. Administracja publiczna nie posiada cechy niezawisto$ci w orzekaniu,
interes danej jednostki samorzadu terytorialnego lub wytyczne organdéw nadrzed-
nych w scentralizowanej administracji rzadowej sa takze czynnikiem decydujacym
o wyniku danego postepowania, podobnie jak ustalenia faktyczne i przepisy prawa.
Dlaczego wigc do darmowej pomocy prawnej lub zwrotu kosztow procesu ma
strona prawo dopiero na etapie sagdowej kontroli decyzji ostatecznych, a nie juz
w toku postepowania administracyjnego?

Oczywiscie jedng z zasadniczych roznic migdzy procedura cywilng i administra-
cyjna jest ta okoliczno$¢, ze wigkszos¢ spraw administracyjnych nie ma charakteru
kontradyktoryjnego, lecz wystepuje w nim inkwizycyjny model procesu implikujacy
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uktad strona—organ administracji. Jednak nie stanowi to realnej przeszkody we
wprowadzeniu zmian de lege ferenda w zakresie rozliczania kosztow postgpowa-
nia, w tym kosztow zastgpstwa procesowego. Jesli sprawa ma charakter sporny
sensu stricto 1 wystepuja w niej strony o sprzecznych interesach, to dyskutowane
tu rozwigzanie jawi si¢ jako oczywiste i tatwe do zastosowania. Przy czym roéwniez
w sprawach formalnie niespornych, gdy decyzja administracyjng organ odmawia
przyznania uprawnienia, o ktore wnosi strona, lub tez naktada obowiazek, ktoremu
co do istoty lub zakresu strona si¢ sprzeciwia, a organ Il instancji lub tez sad admi-
nistracyjny przyzna jednak racje stronie, to brak zwrotu na jej rzecz poniesionych
kosztow zastgpstwa procesowego powoduje, iz za sprawe rozstrzygnieta po mysli
strony, czyli de facto za wygrany spor prawny z organem, ktory ostatecznie nie
miat racji, i tak musi zaptaci¢ strona.

4. Podsumowanie

Postgpowanie administracyjne, ktorego zasadnicze zreby uksztattowane zostaly
w Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej, nie byto pomyslane jako procedura zblizona
do sadowej. Szereg gwarancji procesowych na czele z zasadami praworzadnosci,
prawdy materialnej, budowania zaufania, informowania stron, przekonywania
powodowa¢ miato, Zze obywatel w tym postgpowaniu miat, w zatozeniu, moc re-
prezentowaé swoj interes prawny bez pomocy profesjonalnego zastepcy prawnego,
a organy administracji same mialy strzec realizacji interesu prywatnego (o ile nie
stato to w sprzecznosci z interesem publicznym). Dziatania pelnomocnikow pro-
cesowych utozsamiano z postepowaniami sgdowymi. By¢ moze ustawodawca nie
chcial takze wprowadza¢ do postgpowania administracyjnego regulacji o zwrocie
kosztoéw zastepstwa procesowego i swiadomie pozostawil ten wydatek na barkach
obywateli po to, aby nie ulatwia¢ im sporéw z administracjg publiczng (panstwem)
i nie utrudnia¢ procesu administrowania. Z drugiej strony przepisy przerzucity na
organy administracji koszty finansowe postgpowania dowodowego, wywodzac to
z obcigzajacego organy obowigzku wyjasnienia stanu faktycznego. Przy czym jedno
nie jest bynajmniej nierozlgcznie powigzane z drugim, bowiem bez negowania obo-
wigzku ustalenia prawdy obiektywnej mozna obcigzac¢ strony kosztami postepowa-
nia na zasadach zblizonych do Kodeksu postgpowania cywilnego, a zatem wedlug
zasady odpowiedzialno$ci za wynik sprawy, oraz ponadto wedlug regulacji art. 262
§ 1 pkt 1 k.p.a. Dodac¢ takze wypada, ze wprowadzenie przepisow o zwrocie kosztow
postepowania integralnie potaczone jest z regulacjami z zakresu prawa pomocy
opartymi na analizie mozliwosci finansowych stron i systemie wsparcia w postaci
zwolnien od kosztow oraz przyznania pomocy prawnej z urzgdu. Dobrg praktyka
jest, aby organ przed przystgpieniem do czynnosci wyjasniajacych, ktore moga ge-
nerowac¢ koszty, uprzedzit strony o tym, ze w zalezno$ci od wynikéw postgpowania
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wyjasniajacego ktoras z nich moze by¢ zobowigzana do partycypacji w kosztach
postgpowania administracyjnego. Wowczas tez strony maja czas na podjecie decyzji
odnosnie do dalszych posuni¢é¢ procesowych oraz na dobrowolne dziatania mogace
usung¢ problem i uczyni¢ dalsze postgpowanie bezprzedmiotowym.

To, ze wigkszo$¢ spraw administracyjnych nie ma charakteru spornego, lecz
reprezentuje model postepowania inkwizycyjnego, w ktérym wystepuje strona
i organ, bynajmniej nie jest przeszkoda we wprowadzeniu regulacji dotyczacej
zwrotu kosztow postepowania lub zastgpstwa procesowego. Gdy bowiem organ
odmawia bezzasadnie udzielenia uprawnienia, a strona ostatecznie je uzyskuje, to
winna otrzymaé zwrot kosztow zastepstwa prawnego i ewentualnie poniesionych
kosztow postepowania dowodowego. Jesli za$ organ ma racje, winien mie¢ pod-
stawe do obcigzenia tymi kosztami strony.

Proby wyjasnienia przestanek decydujacych o powstaniu tej anachronicznej
w ocenie autora regulacji to jedno, lecz obowigzujace przepisy oparte w duzym
stopniu na zdezaktualizowanych motywach ustawodawcy powodujg koniecznosé
mozolnej, oddolnej zmiany praktyki poprzez powtarzajace si¢ precedensy jurysdyk-
cyjne, co jednak nie moze zastapic regulacji ustawowej. Bez podstawy prawej nie da
si¢ bowiem przeforsowac zwrotu kosztow zastgpstwa procesowego w postepowaniu
administracyjnym, cho¢by strona zaptacita tysigce ztotych pelnomocnikowi wspie-
rajgcemu ja w sporze z inng strong lub z organem administracji, ktory np. btednie
interpretuje przepis lub poczynit btedy w ustaleniach faktycznych i bezzasadnie
odmawia jej uprawnienia lub obcigza obowigzkiem. Powyzsze uzasadnia postulat
de lege ferenda wprowadzenia zmian gruntownie przebudowujacych regulacje
dotyczace rozliczania kosztow postepowania administracyjnego oraz regulacji do-
tyczacych zwrotu kosztow zastgpstwa procesowego w procedurze administracyjne;.
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With the development of new technologies and the ever-galloping digital revolution, there is
a sudden progression of relationships in common parlance, including contracts. New technologies
are becoming an inseparable part of everyday life, but at the same time quite a legal challenge for
legislators. In recent years, cutting-edge blockchain technology has been gaining popularity, and
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Streszczenie

Wobec rozwoju nowych technologii oraz wciaz galopujacej rewolucji cyfrowej dochodzi do naglego
postepu w zakresie zawierania stosunkow w powszechnym obrocie, w tym umoéow. Nowe technologie
staja si¢ nierozerwalnym elementem codziennosci, ale jednocze$nie nie lada wyzwaniem prawnym dla
ustawodawcow. W ostatnich latach na popularnosci zyskuje nowatorska technologia blockchain, a wraz
znig — smart kontrakty stanowiace swego rodzaju program komputerowy umozliwiajacy automatyczne
wykonywanie badz dokumentowanie zgodnie z trescig umowy. Obecnie smart kontrakty jawia si¢ jako
jedna z prob zastgpienia tradycyjnych umow nowoczesnymi rozwigzanymi opartymi na technologii
fancucha blokéw jako narzedziu umozliwiajacym ich wykonywanie. Wskazane ,,inteligentne umowy”
coraz czesciej bywaja wykorzystywane w obrocie spoteczno-gospodarczym, a to nieodlacznie wigze
si¢ z dylematami w obszarze prawnym. W artykule omowiono istotg, cechy charakterystyczne smart
kontraktow, a takze pokrotce zastanowiono si¢ na ich miejscem w systemie prawa.

Stowa kluczowe: smart kontrakt, technologia blockchain, inteligentne umowy, nowe technologie,
umowa.
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1. Wstep

W zwiazku z rozwojem w XXI wieku nowych technologii, opartych przede
wszystkim na dostepie do sieci internet, a co za tym idzie — cyfryzacji wielu klu-
czowych aspektow obrotu prawno-gospodarczego, dynamicznym przemianom
ulegly (i wcigz ulegaja) kwestie zwigzane z bezposrednim zawieraniem stosunkow.
W odpowiedzi na powyzsze w powszechnym obrocie pojawily si¢ tzw. smart kon-
trakty (inaczej: inteligentne kontrakty/umowy, sprytne kontrakty).

Istotng kwestig z punktu widzenia uwag wprowadzajacych jest dokonanie nie-
zbednych ustalen teoretycznoprawnych, ktdre rzutujg na jasnosc¢ i precyzje wywodu.
Teoretyczna, technologiczna i prawna analiza aspektow smart kontraktow moze
by¢ traktowana jako jeden z istotnych elementdéw dla blizszego poznania samego
nowego narzgdzia oraz jego wagi dla wspotczesnego obrotu gospodarczego.

Smart kontrakt to program lub aplikacja oparta na sieci blockchain, ktora dziata
jak cyfrowa umowa w oparciu o okreslony zestaw regut i nie wymaga ingerencji
czlowieka. Stanowi pewna transakcje cyfrowa', narzgdzie technologiczne umozli-
wiajgce zawarcie umowy w formie skomplikowanego kodu programu komputero-
wego®. Wykonuje te dziatania, do ktorych zostal zaprojektowany, pod warunkiem
ze zostaly spelnione wszystkie zalozenia zapisane w kontrakcie. Przy zastosowaniu
technologii blockchain procesy sa nicodwracalne, dziejg si¢ w sposob automatyczny.
Program operuje na rozproszonym, zdecentralizowanym, zabezpieczonym krypto-
graficznie, wspoldzielonym i powielanym rejestrze (zwanym tancuchem blokow),
ktory to rejestr Ow program moze odczytywac i wydawac instrukcje przeniesienia
zapisanych w nim aktywow?.

Obecnie nie jest mozliwe zatrzymanie rozwoju smart kontraktow, wszak ta nowa
technologia stanowi niemate utatwienie procesow dla wielu branz, co réwniez ma
przetozenie na zysk ekonomiczny. Jednak nalezy mie¢ na uwadze, ze inteligentne
kontrakty wciaz uznaje si¢ za pewne narzedzie, ale nie prawo. Co prawda niewatpliwie
beda si¢ one rozwijac, jednak prawdopodobnie nie zastapia w petni obowiazujacego
prawa. Skomplikowany charakter dziatania smart kontraktow wciaz sprawia trud-
nosci w przelozeniu technicznej ptaszczyzny tego rozwigzania na jezyk prawny*.
Inteligentne kontrakty, ktore wiaza si¢ z technologia blockchain oraz szerokim wy-
korzystaniem algorytméw, moga w konsekwencji doprowadzi¢ do istotnych zmian
w systemie prawa, przede wszystkim szeroko pojetego prawa cywilnego.

' M. Buchwald, Smart Contract dispute resolution: the inescapable flaws of blockchain-based
arbitration, USA 2020, s. 1380.

2 M. Pecyna, A. Behan, Smart contracts — nowa technologia prawa uméw?, ,, Transformacje
Prawa Prywatnego” 2020, nr 3, passim.

3 J.J. Szczerbowski, Lex Cryptographia. Znaczenie prawne umow i jednostek rozliczeniowych
opartych na technologii blockchain, Warszawa 2018, s. 14.

4 M. Krzeminska, M. Rzeszutek, Stosowanie smart kontraktéw w obrocie konsumenckim — wy-
brane problemy, ,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2021, nr 6(10), s. 51.
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2. Technologia blockchain

Technologia blockchain nie bez kozery uznawana jest za przetomowe rozwia-
zanie, ktore w istocie posiada ogromny potencjat i wigze si¢ z wieloma mozliwo-
$ciami. Jako polski odpowiednik tego pojecia stosuje si¢ zwrot ,,tancuch blokow”.
Blockchain stanowi rodzaj technologii rozproszonego rejestru (DLT), na ktora
sktadajg sie listy transakcji, czyli bloki, bedace ze sobg potaczone w bezpieczny
sposob za pomoca kryptografii. Wszystkie bloki posiadaja kryptograficzny hash po-
przedniego, a nadto oznaczenie czasu i dane transakcji. Oznaczenie czasu wskazuje,
ze okreslone dane transakcji istnialy w czasie tworzenia bloku. Kazdy z blokow ma
w sobie zawartg takze informacj¢ o poprzednim bloku, co powoduje, ze efektywnie
mogg one tworzy¢ tancuch, a kazdy nastgpny blok ulega potaczeniu z poprzed-
nimi’. Idea wykorzystania kryptografii pojawila sie juz na poczagtkowych etapach
komputeryzacji. Natomiast pomyst zabezpieczonego kryptograficznie tancucha
blokow transakcyjnych zostal rozwinigty najpierw przez S. Habera i W.S. Stornetta
w 1991 roku®, a nastepnie takze przez R. Andersona’.

Polska definicje sformutowat K. Piech, wskazujac, iz ,,blockchain to rozproszona
baza danych, ktora zawiera stale rosnacg ilo§¢ informacji (rekordow) pogrupowa-
nych w bloki i powigzanych ze sobg w taki sposob, ze kazdy nastepny blok zawiera
oznaczenie czasu (timestamp), kiedy zostat stworzony link do poprzedniego bloku,
bedacy zaszyfrowanym «streszczeniem» (hash) jego zawartosci. Poniewaz kazdy blok
transakcji zawiera odwotanie do bloku poprzedniego, nie ma mozliwo$ci zmiany trans-
akcji zawartej wezes$niej w jakims bloku bez modyfikacji wszystkich nastgpujacych
po nim blokow. W ten sposob tworzony jest nierozerwalny tancuch blokéw danych
(blockchain)™®. Tstotne jest, ze w konsekwencji nie jest mozliwe dokonanie zmiany
w historycznym zapisie bez zmiany petne;j historii transakcji’. Do zatwierdzenia bloku
wymagane jest rozwigzanie opierajace si¢ na ,,dowodzie pracy” (proof-of work).

Jak juz zauwazono, w ramach tancucha blokoéw wykorzystuje si¢ tzw. bloki, gdzie
kazdy z nich zostaje podtgczony do kolejnego przy wykorzystaniu podpisu krypto-
graficznego. Tym samym tancuchy blokow, w ktorych dochodzi do chronologicznego
zapisu ciggtosci prowadzonych transakcji, stanowig rozproszony rejestr, ktory moze

5 A. Narayanan, J. Bonneau, E. Felten, A. Miller, S. Goldfeder, Bitcoin and cryptocurrency
technologies: a comprehensive introduction, Princeton 2016, s. 54.

¢ S. Habera, W.S. Stornetta, How to time-stamp a digital document, ,Journal of Cryptology”
1991, no. 3,s.99 in.

"R. Anderson, Security Engineering: A guide to Building Dependable Distributed System, New
York 2008, s. 5in.

8 K. Piech, Leksykon poje¢ na temat technologii blockchain i kryptowalut. Przygotowany w ra-
mach Strumienia Blockchain i Kryptowaluty programu ,, Od papierowej do cyfrowej Polski”, https://
www.gov.pl/documents/31305/0/leksykon pojec na temat technologii blockchain i kryptowalut.
pdf/77392774-1180-79ab-4dd5-089ffab37602 [dostep: 1.09.2023], s. 5.

°D. Szostek, Blockchain a prawo, Warszawa 2018, s. 37.
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by¢ udostepniany oraz potwierdzany przez osob¢ posiadajaca odpowiednie upraw-
nienia!®. Za kluczowy aspekt dziatania blockchain uznaje si¢ utrzymanie jednego
wspolnego rejestru transakeji, ktory przybiera cyfrowa postaé!!. Blok macierzysty
zostat zapoczatkowany przez S. Nakomoto 3 stycznia 2009 roku i od tego czasu sa
przechowywane na nim informacje'?, a sam rejestr pozostaje dostgpny dla kazdego,
co wigze si¢ tym, ze kazdy moze go modyfikowa¢. Tym samym blockchain jest niero-
zerwalnym tancuchem powigzan, bowiem kazdy blok zawiera nie tylko zarejestro-
wane do tej pory transakcje, ale i skrot kryptograficzny poprzedniego bloku, co w kon-
sekwencji spaja wszystkie bloki®. Kluczowy aspekt omawianego sposobu grupowania
informacji wraz z decentralizacjg sieci i rtOwnouprawnieniem jej uzytkownikow
stanowi swoiste zabezpieczenie niezmiennosci danych historycznych, co wptywa
na znaczng wiarygodno$¢ danych obecnych w rejestrze opartym na blockchain'®.

Wskazane cechy uzasadniajg trwatos$¢ i wiarygodno$¢ zapisu. Istnieje wiele
sposobow wykorzystania technologii blockchain. Najistotniejszym wynalazkiem,
ktory dziata dzigki technologii tancucha blokdw, sg kryptowaluty, a w ich obszarze
— bitcoin. Wspotczesnie kryptowaluty nie stanowig przedmiotu zainteresowania
jedynie fanatykow, ale co istotne — mozna uzna¢ je za pelnoprawny przedmiot
obrotu, ktorym poshuguja si¢ zarowno profesjonalisci, jak i przecigtni obywatele.
Nowatorskie narzedzie w postaci technologii blockchain swoje zastosowanie zna-
lazto réwniez przy smart kontraktach, o czym ponizej.

3. Istota, pojecie i cechy charakterystyczne smart kontraktow

Weczesng koncepcj¢ smart kontraktow zaproponowal N. Szabo, definiujac
je jako algorytmiczne ujecie transakcji w postaci kodu zrodtowego programu
komputerowego, ktéry jest zabezpieczony w sposob kryptograficzny lub inny
podobny, a jego cecha jest samowykonalno$¢!s. N. Szabo wskazywatl wowczas,
ze ,,rewolucja cyfrowa stawia przed nami wyzwanie stworzenia nowych instytucji
cyfrowych. Komputery umozliwiaja stosowanie algorytmow, ktore do tej pory
byty zbyt kosztowne, a sieci umozliwiajg szybsza transmisj¢ wigkszych i bardziej
zaawansowanych danych. Co wiecej, informatycy i kryptografowie odkryli ostatnio

1 Ibidem.

"'M. Wnek, Natura prawna kryptowaluty, Warszawa 2023, s. 106.

12 Blok o hashu: 000000000019d6689c085ae165831e934{f763ae46a2a6c172b3f1b60a8ce26f,
https://www.blockchain.com/btc/block/000000000019d6689c085ae165831e9341f763ae46a2a6¢17

2b3f1b60a8ce26f [dostep: 23.08.2023].

13 J. Mmereole, Zawarcie umowy przez inteligentne oprogramowanie — smart kontrakty, ,,Prawo
Nowych Technologii” 2023, nr 1, s. 31.

4 M. Wnek, Natura prawna..., op.cit., Warszawa 2023, s. 105.

SN. Szabo, Smart Contract: Formalising and Securing Relationships on Public Networks, ,,First
Monday” 1997, no. 2(9), passim.
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wiele nowych i1 do$¢ interesujacych algorytmoéw. Polaczenie tych komunikatow
i algorytmoéw umozliwia korzystanie z szerokiej gamy nowych protokotdéw. Pro-
tokoty te, dziatajace w sieciach publicznych, takich jak Internet, zar6wno stanowig
wyzwanie dla nas, jak i umozliwiaja nam sformalizowanie i zabezpieczenie nowych
rodzajow relacji w tym nowym srodowisku, podobnie jak prawo umoéw, formularze
biznesowe i kontrole ksiggowos$ci od dawna sformalizowane i bezpieczne relacje
biznesowe w $wiecie opartym na dokumentach papierowych. Inteligentne kontrakty
zmniejszaja mentalne i obliczeniowe koszty transakcyjne narzucane przez zlecenio-
dawcow, strony trzecie lub ich narzedzia. Fazy umowne: poszukiwania, negocjacji,
zobowigzania oraz wykonania stanowig sfer¢ inteligentnych umow. Inteligentne
umowy wykorzystuja protokoty i interfejsy uzytkownika, aby utatwi¢ wszystkie
etapy procesu zawierania umow. Daje nam to nowe sposoby sformalizowania
i zabezpieczenia cyfrowych relacji, ktore sg o wiele bardziej funkcjonalne niz ich
nieozywieni, papierowi przodkowie”'®. Juz w tamtym czasie zauwazono potege
nowych technologii i mozliwo$¢ zawierania za ich posrednictwem stosunkow
1umow. Tym samym smart kontrakty nalezy uzna¢ za kolejny etap rozwoju narzgdzi
stuzacych wykonaniu umow w plaszczyznie internetu. Technologia blockchain oraz
bitcoiny umozliwily zasadniczo nieodwracalny zapis smart kontraktu w blokach
poprzez zastosowanie silnego zabezpieczenia kryptograficznego, zautomatyzowanie
procesow, a w konsekwencji zaistnienie przewidzianych w kodzie programistycz-
nym przestanek — rowniez ze zautomatyzowanym wykonaniem'”.

Wydaje sie, ze trafng definicj¢ inteligentnych umoéw w doktrynie zaproponowat
J. Czarnecki, wskazujac, ze smart kontrakt w warstwie idei stanowi wigz prawna,
ktoéra moze samodzielnie funkcjonowac w przestrzeni cyfrowej, bez potrzeby od-
wolywania si¢ do $wiata realnego. Co istotne, wedlug niego smart kontrakty nie
sg jedynie umowami, a moga postuzy¢ jako dowolna relacja prawna, np. rejestr
publiczny, system do gtosowania czy element organizacji's.

Do tej pory polski ustawodawca nie wprowadzit definicji legalnej smart kontraktu.
Nalezy takze zauwazy¢, ze w globalnym ujeciu wciaz nie sa one czesto stosowane,
cho¢ niekiedy si¢ pojawiajg. Co interesujace, definicja legalna inteligentnych umow
znalazta si¢ w dekrecie Prezydenta Republiki Biatorusi nr 8 z 21 grudnia 2017 roku
w sprawie rozwoju gospodarki cyfrowej, gdzie smart kontrakt okreslono jako kod
programu przeznaczony do funkcjonowania w ksiedze blokowej transakcji lub innym
rozproszonym systemie informatycznym do celéw zautomatyzowanego wykonania
transakcji lub innych czynnosci istotnych z prawnego punktu widzenia'. Z kolei
w statucie Stanu Arizona mozna znalez¢ informacje, iz smart kontrakt oznacza kazdy

16 http://ojphi.org/ojs/index.php/fim/article/view/548/469#* [dostep: 9.09.2023].

'7D. Szostek, Blockchain..., op.cit., s. 114.

18 J. Czarnecki, Blockchain, inteligentne kontrakty i DAO, Warszawa 2016, s. 7.

19 Dekret Prezydenta Republiki Biatorusi nr 8 z 21 grudnia 2017 r., http://law.by/document/?-
guid=3871&p0=Pd1700008¢ [dostep: 20.08.2023].
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program komputerowy wywotujacy zdarzenie dotyczace danych w nim zawartych,
dziatajacy w oparciu o rozproszong, zdecentralizowang, wspolng i replikowalng
ksiege, za pomoca ktorego klient moze dokona¢ transferu aktywow w tej ksiedze®.
Jak mozna tatwo zauwazy¢, pojecia te pozostaja w duzym stopniu nieostre, a nadto
ich zakres jest szeroki. Warto rowniez podkreslic, ze w zadnej z definicji ustawodawcy
nie uzywaja pojecia ,,umowa”, a jedynie ,.kod” lub ,,program”. Istnieje szansa, ze wraz
z rozwojem technologii pojawig si¢ bardziej precyzyjne definicje smart kontraktow.

Tak w literaturze, jak w praktyce pojecie inteligentnych uméw nie jest jednolite,
a jego zakres — szeroki. Jak juz zauwazono, ich cechami charakterystycznymi sg:
zapis w kodzie programistycznym oraz samowykonywalno$¢ oraz zautomatyzo-
wany sposob realizacji. Tre$¢ smart kontraktu zostaje zapisana w formie kodu
komputerowego zawierajacego o§wiadczenia stron, ich dane identyfikacyjne oraz
zapis dokonanych $§wiadczen?!. Dzigki temu w szczegdtowy sposob ujmowane sg
postanowienia zawierane pomig¢dzy stronami, a nadto mamy do czynienia z wy-
sokim stopniem pewnosci co do skutkow takiej umowy.

Samowykonalno$¢ smart kontraktow polega na tym, ze z pewnymi wyjatkami
sg one wykonalne bez udziatu stron, a takze podlegaja egzekucji — z wylaczeniem
udziatu organow egzekucyjnych. Jest to mozliwe dzigki trwalym i zasadniczo nieusu-
walnym zapisom w blokach. Zautomatyzowanie procesu wigze si¢ ze zmniejszeniem
lub nawet usuni¢ciem ryzyka naruszenia danego zobowigzania przez drugg strong.
Jednak mimo Ze realizacja smart kontraktow jest zgola automatyczna, to pociaga
za soba konieczno$¢ wyrazenia woli stron, aby mogt on by¢ uruchomiony, a to wy-
razenie woli nastepuje w momencie podjecia decyzji przez uzytkownika o uzyciu
smart kontraktu jako narzedzia stuzacemu zawarciu okre§lonej umowy i zwigzaniu
jego dziataniami*>. Okreslona osoba niejako powierza smart kontraktowi zawarcie
umowy, a zarazem jej realizacj¢. Pojawia si¢ tutaj element zaufania w odniesieniu
do komputerowego programu®, a nie do zywej jednostki. Niewatpliwg zaletg smart
kontraktow jest ich zasadnicza pewno$¢ realizacji oraz niezaprzeczalnosc.

4. Smart kontrakt jako umowa
Watpliwosci pojawiaja si¢ czgsto przy kwalifikacji smart kontraktow, a to

z uwagi na brak regulacji ustawowej. Stanowisko doktryny w tym wzgledzie nie
pozostaje jednolite. Nie jest w pelni zasadne postugiwanie si¢ w stosunku do smart

20 Ustawa Izby Reprezentantow nr 2417 z 29 marca 2017 r., Stan Arizona, USA, https://legiscan.
com/AZ/text/HB2417/id/1588180 [dostep: 20.08.2023].

21 J.J. Szczerbowski, Lex Cryptographia. Znaczenie prawne umow i jednostek rozliczeniowych
opartych na technologii blockchain, Warszawa 2018, s. 14.

22 M. Pecyna, A. Behan, Smart contracts..., op.cit., s. 205.

B A. Saveleyev, Contract Law 2.0:,,Smart” Contracts as the Beginning of the End of Classic Con-
tract Law, https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2885241 [dostep: 2.09.2023], s. 11.
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kontraktow terminem ,,umowa”, bowiem uznanie ich za umowg zalezy przede
wszystkim od zgodnos$ci z prawem celu 1 postanowien. Bezposrednie thumaczenie
tego pojecia prowadzi do mylnych wnioskoéw, ze mamy do czynienia z umow3a
w rozumieniu cywilnoprawnym?*, Nadto smart kontrakt musiatby by¢ porozumie-
niem pomiedzy stronami polegajacym na wymianie zgodnych o$wiadczen woli.
To prowadzi do wniosku, ze programy komputerowe dokonujace rozliczen nie
muszg w istocie stanowi¢ umow?. De facto strony ,,zawierajag umowe” przez kod
programistyczny, co nie stoi na przeszkodzie swobodzie uméw czy form sktadania
o$wiadczen woli.

S. Hadrowicz wskazuje na trzy relacje, jakie moga wystgpic przy rozpatrywa-
niu smart kontraktow jako tradycyjnych kontraktéw. Ot6z wedtug autorki smart
kontrakty: 1) moga by¢ umowa; 2) moga stanowi¢ jedynie cz¢$¢ umowy; 3) moga
by¢ wykorzystane do zautomatyzowania wykonania umowy*. Z kolei D. Szostak?’
dokonuje podziatu inteligentnych umoéw na dwa rodzaje: 1) rzeczywista umowe
zawierang wylacznie w sieci, poprzez jej akceptacje; 2) jako narzedzie zapisu
(zasadniczo w technologii blockchain) rzeczywiscie odzwierciedlajace zawartg
weczesniej tradycyjnie umowe (np. na papierze), zazwyczaj ramowa lub warunkowa,
ktorej realizacja nastepuje automatycznie przy uzyciu programu. Potwierdza to
zatem, ze smart kontrakt nie zawsze jest umowa, a najczesciej narzedziem ja od-
zwierciedlajacym oraz rozpoczynajacym jej realizowanie®. Przyjmuje si¢ zatem,
ze inteligentne umowy faktycznie nie s3 umowami cywilnoprawnymi, a jedynie in-
strumentami stosowanymi do wykonania zobowigzania®. Jednoczes$nie K. Kowacz
oraz K. Wielgus, dokonujac pordwnania systemu polskiego z systemem common
law, réwniez wskazuja jako niezasadne traktowanie smart kontraktow jako umoéw
cywilnoprawnych*. Powyzsze uzasadnione jest brzmieniem art. 56 k.c., zgodnie
z ktorym poza skutkami wywotywanymi przez czynno$¢ prawng sama w sobie (tj.
przez smart kontrakt) czynnos¢ ta uzupetniana jest przez skutki wyrazone przez
ustawe, zasady wspotzycia spotecznego i ustalone zwyczaje. Co istotne, w sytuacji
zawarcia smart kontraktu nastgpstwa te nie moga wystapi¢ cho¢by z uwagi na to,
ze w kodzie programu nie znajduja si¢ klauzule dotyczace zasad wspolzycia spo-
tecznego®'. Rowniez M. Pecyna i A. Behan stoja na stanowisku, ze smart kontrakt
nie powinien by¢ oceniany jako umowa w znaczeniu prawnym, a jako sposob za-
warcia 1 zarazem jej wykonania, jesli taka jest tres¢ i cel kodu. Ponadto autorzy ci

2 D. Szostek, Blockchain..., op.cit., s. 15-16.

% Ibidem, s. 16—-17.

26 S. Hadrowicz, Smart kontrakt jako umowa, ,,Monitor Prawa Handlowego” 2020, nr 4, s. 32.
2 D. Szostek, Blockchain..., op.cit., s. 121.

2 Ibidem.

¥ K. Kowacz, K. Wielgus, Smart kontrakty w prawie uméw, Krakow 2021, s. 13.

30 Ibidem, s. 51.

31U Ibidem; J. Mmereole, Zawarcie umowy..., op.cit., s. 32.

32 M. Pecyna, A. Behan, Smart contracts..., op.cit., s. 206.
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w uzasadnieniu do powyzszego traktuja o specyficznych cechach i ewentualnych
sytuacjach, ktore moga wynikna¢ z powodu nieprawidtowosci w programie. Idac
dalej, przez wskazane btedy mimo istnienia ,,o§wiadczen woli” wykonanie kontraktu
nie byloby wowczas mozliwe?.

W konsekwencji jako nieuzasadnione jawi si¢ kazdorazowe utozsamianie in-
teligentnej umowy z umowa w sensie prawnym. Raczej nalezy traktowac je jako
sposob zawarcia oraz wykonania umowy, majac na uwadze cel i tre$¢ programu®*.
Wszakze finalnie wytycznymi pozwalajacymi dokona¢ kwalifikacji danego smart
kontraktu sg wlasnie jego zawarto$¢ oraz zawarto$¢ umowy bedaca przyczyng jego
realizacji. Ponadto sposob zawarcia umowy oddziatuje na okreslenie jej modelu
oraz definicji. Dopiero powyzsze aspekty wptywaja na mozliwos$¢ postrzegania
smart kontraktu w §wietle prywatnoprawnych regulacji umowy*.

5. Smart kontrakty jako nowe wyzwanie prawne

Jak juz zauwazono, do tej pory rzadko mozna spotka¢ si¢ z definicja legalna
smart kontraktow, a co za tym idzie — ich uregulowaniem prawnym. Dlatego tez
wobec postepujacego rozwoju nowych technologii i rewolucji cyfrowej zmiana
nastgpuje w szeroko rozumianym §wiecie uméow, co nierozerwalnie wigze si¢ ze
sktadaniem o$wiadczen woli. Inteligentne kontrakty, $cisle zwigzane z rozwojem
technologii blockchain, oraz odpowiednie wykorzystanie algorytmoéw mogg wkrotce
doprowadzi¢ do przetomu w systemie prawnym, a przede wszystkim w obszarze
prawa cywilnego.

Jednoczesénie nie mozna powiedzie¢, ze inteligentne umowy funkcjonuja poza
prawem lub w prozni prawne;j. Ich takze dotyczg aspekty zwigzane m.in. ze zdol-
nos$cig prawng, zdolnoscig do czynno$ci prawnych, sposobem ich zawarcia (np.
o$wiadczenia woli, forma), treScig umowy, wykonaniem, wygasnieciem itd.>® Pro-
blematyczna pozostaje dodatkowo kwestia wlasciwej jurysdykcji w przypadku ko-
nieczno$ci egzekwowania warunkow inteligentnego kontraktu. Biorac pod uwage,
ze smart kontrakt funkcjonuje na rozproszone;j i zdecentralizowanej sieci, jaka jest
blockchain, komplikuje to okreslenie sadu wlasciwego do rozpoznania roszczen
powstatych w zwigzku z danym kontraktem. Za utrudniong obecnie uznaje si¢
rowniez weryfikacje przepiséw prawa odpowiednich do uregulowania kwestii
z nim zwigzanych. Do projektowania smart kontraktow uzywana jest zazwyczaj
technologia rozproszonych rejestréw, ktora nie ma granic. Z tego wtasnie powodu
pojawiaja sie trudnos$ci z okresleniem prawa wlasciwego dla danej umowy, a takze

3 Ibidem, s. 207.

3 J. Mmereole, Zawarcie umowy..., op.cit., s. 32.

35 M. Pecyna, A. Behan, Smart contract..., op.cit., s. 212.
3 D. Szostek, Blockchain..., s 132.
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z okresleniem jurysdykcji sadu, ktory bylby wtasciwy do rozstrzygniecia powsta-
tego sporu®’.

Przydatne byloby zatem, o ile jest to mozliwe, przy wykorzystaniu zasady
swobody uméw zawartej w art. 3531 k.c., wskazanie bezposrednio w umowie
glownej lub w porozumieniu prawa wlasciwego dla takiego smart kontraktu. Jest
to mozliwe przy krajowym wymiarze kontraktu®®. Wyzwaniem jednak staja si¢
smart kontrakty o wymiarze globalnym, ktore funkcjonuja w cyberprzestrzeni, a ich
uzytkownicy — w odmiennych systemach prawnych. W sytuacji kiedy maja one
wymiar ponadkrajowy, zastosowanie mogg znalez¢ postanowienia rozporzadzenia
Rzym I* lub Prawa prywatnego miedzynarodowego*. Inng alternatywna metodg
rozwiazywania sporow powstatych w wyniku transgranicznych uméw opartych
na smart kontraktach jest ponadnarodowy arbitraz zamiast sadow krajowych.
Umozliwia to przezwyci¢zenie ktopotow dotyczacych wyboru prawa. W zwigzku
Z powyzszym orzeczenia s3 wykonywalne na podstawie konwencji nowojorskiej*!,
ale juz w ramach krajowych jurysdykcji*.

Stworzenie jednolitego, spdjnego uregulowania prawnego w tym obszarze
jawi si¢ jako niezbedne. Pomimo statego rozwoju technologii pozwalajacego na
coraz prostsze zawieranie stosunkéw w powszechnym obrocie i umoéw nie mozna
wyjmowac¢ smart kontraktow spod porzadku prawnego®. Uzytkownikom inteli-
gentnych umoéw powinna by¢ zapewniona odpowiednia ochrona.

6. Podsumowanie

W ostatnim czasie wzrost znaczenia nowoczesnych narzedzi opartych na tech-
nologii blockchain jest niebywaly. Znaczny rozkwit popularnos$ci nowoczesnych
narzedzi stanowi konsekwencj¢ zauwazalnych potrzeb spoteczenstwa w zakre-
sie powszechnego obrotu gospodarczo-ekonomicznego. Omawiana technologia

37J. Rogers, H. Jones-Fenleigh, A. Sanitt, Arbitrating Smart Contract Disputes, International ar-
bitration report, Northon Rose Fulbright 2017, http://www.nortonrosefulbright.com/files/20170925-in-
ternational-arbitration-report-issue-9-157156.pdf [dostep: 12.09.2023], s. 22.

38 S. Kubsik, Z. Drzewiecki, Rozwigzywanie sporow powstalych na gruncie smart kontraktow,
,,Monitor Prawniczy” 2019, nr 21, s. 98.

3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 593/2008 z 17 czerwca 2008 r.
w sprawie prawa wiasciwego dla zobowigzan umownych (Rzym I) (Dz.Urz. UE.Lnr 177 24.07.2008 .,
s. 6 ze zm.).

40 Ustawa z 4.2.2011 r. — Prawo prywatne mi¢dzynarodowe (tekst jedn. Dz.U. z 2023 1., poz. 503
ze zm.).

4 Konwencja o uznawaniu i wykonywaniu zagranicznych orzeczen arbitrazowych sporzadzona
w Nowym Jorku dnia 10 czerwca 1958 1. (Dz.U. z 1962 r., nr 9, poz. 41).

42 D. Szostek, Blockchain..., op.cit., s. 139.

43 Szerzej: ibidem, passim; K. Kowacz, K. Wielgus, Smart kontrakty..., op.cit., passim.
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pozwala na zmiang perspektywy, popularyzujac model samowykonalnych umow.
Idea smart kontraktow pojawita si¢ jako skutek glosow za zastgpieniem umoéow
klasycznych, sankcjonowanych przez panstwo lub inne instytucje, przez nowe
instytucje spoteczne opierajace si¢ na wykorzystaniu kryptografii**. Tym sposobem
uczestnicy obrotu chca oprzec si¢ na zaufaniu wobec bezstronnych, niezmiennych,
bezrefleksyjnych programéw komputerowych, ktérym to powierzane sg wartosci
ekonomiczne, aby nastgpnie mogly stanowi¢ przedmiot zarzadzenia nimi*. Nie-
watpliwie §wiadczy to o checi spoteczenstwa do obdarzenia zaufaniem nowocze-
snych narzedzi technologicznych, ktore wykraczaja poza obecny system prawny.
W celu zwigkszenia zaufania do wymienionej technologii oraz jej upowszechnienia
standard ochrony prawnej w tych stosunkach powinien by¢ porownywalny do
obowiazujacego w przypadku umow tradycyjnych.

Zauwazalne jest, ze obecnie funkcjonujacy system prawny w istocie nie nadgza
za nowoczesnymi technologiami. Nowe mozliwosci, takie jak smart kontrakty,
znajduja si¢ o krok przed regulacjami prawnymi. Niewatpliwie z czasem stosowanie
inteligentnych kontraktow wymusi na ustawodawcach, zarowno europejskim, jak
i krajowym, ustanowienie odpowiednich ram prawnych, ktére umozliwia ich funk-
cjonowanie w cyberprzestrzeni, ponad podzialem krajowym?*®. Konstruujac nowe
prawo w tym zakresie, legislatorzy powinni mie¢ na uwadze przede wszystkim
dynamike rozwoju nowych mozliwo$ci technologicznych, a tym samym tworzy¢
elastyczne przepisy mogace znalez¢ zastosowanie do nowoczesnych rozwigzan.
Zdecydowanie gruntownego przemyslenia przez ustawodawcoéw wymaga sam
sposdb wprowadzenia stosownych regulacji — czy to modyfikacji i dostosowaniu
miatby ulec dotychczasowy system prawny, czy jednak odpowiedniejszym spo-
sobem byloby wprowadzenie zupetlnie nowego, odrebnego porzadku prawnego
w tym zakresie.
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Prawno-kryminalistyczne aspekty zjawiska pornografii dzieciecej

Characteristics of the phenomenon of child pornography

Abstract

The phenomenon of child pornography is becoming an increasingly significant issue. The ad-
vancement of information technology and the widespread accessibility of the Internet have signif-
icantly contributed to the escalation of production, distribution, and consequently, consumption of
child pornography. Currently, factors such as anonymity, access to mass media, social communication
platforms, ease of establishing contacts, and broad avenues for distributing pornographic materials
have turned the Internet into an attractive environment for sexual offenders. International organizations
collaborating with numerous countries make daily efforts to combat these crimes on a global scale
through the exchange of information, pursuit of perpetrators, and protection of potential victims.
Furthermore, through their initiatives, they catalyze the creation of various programs and campaigns
aimed at raising awareness among children, parents, and educational professionals about the threats
associated with pedophilia and child pornography. All actions, whether on legislative, operational, or
educational levels, are geared towards safeguarding children. The objective of this article is to present
the factors underlying the phenomenon of child pornography. The subject matter also addresses the
issue related to the interpretation of the legal term ‘possession’ in relation to digital child pornography.
Additionally, the author highlights differences within the typology of perpetrators and characterizes
organizations aimed at combating the sexual exploitation of children

Keywords: child pornography, pedophilia, sexual exploitation, typology of perpetrators.

Streszczenie

Zjawisko pornografii dziecigeej stanowi coraz wigkszy problem spoteczny. Rozwoj technologii
informatycznych oraz powszechno$¢ dostepu do internetu w zdecydowany sposob przyczynity si¢ do
eskalacji produkgji, dystrybucji, a co za tym idzie — konsumpcji pornografii dziecigcej. Obecnie takie
czynniki, jak anonimowos¢, dostepnos¢ do mass mediow, $rodkoéw spotecznego komunikowania sie,
tatwosci nawigzywania kontaktow oraz szerokich $ciezek dystrybucji materialdw pornograficznych,
powoduja, ze internet stat si¢ atrakcyjnym srodowiskiem dla przestepcéw seksualnych. Organizacje
miedzynarodowe wspotpracujace z wieloma panstwami podejmuja codziennie probg zwalczania tych
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przestepstw na globalng skale poprzez wymiang informacji, $ciganie sprawcow, a takze ochrone po-
tencjalnych ofiar. Ponadto poprzez swoja dziatalno$¢ inicjujg powstawanie réznorodnych programow
i kampanii majacych na celu podniesienie $wiadomosci dzieci, rodzicow i nauczycieli dydaktycznych na
temat zagrozen zwigzanych z pedofilig i pornografia dziecigca. Wszystkie dziatania, zardwno na szczeblu
legislacyjnym, operacyjnym, jak i edukacyjnym, majg na celu ochrong dzieci. Celem niniejszego artykulu
jest przedstawienie uwarunkowan zjawiska pornografii dziecigcej. Przedmiotowe opracowanie porusza
rowniez kwesti¢ zwigzang z wykladnia znamienia ustawowego posiadanie w odniesieniu do pornografii
dziecigcej w formie cyfrowej. Ponadto autorka przedstawia roznice z zakresu typologii sprawcow oraz
charakteryzuje organizacje majace na celu zwalczenie seksualnego wykorzystywania dzieci.

Stowa kluczowe: pornografia dziecigca, pedofilia, wykorzystanie seksualne, typologia sprawcow.

1. Wstep

Jednym z najpowazniejszych zagrozen skierowanych przeciwko ludzkosci jest
razace naruszenie praw czlowieka, w tym rowniez praw dzieci. W wyniku przepro-
wadzonych analiz statystycznych dokonanych przez dyrektora Centrum Badan nad
Zbrodniami przeciwko Dzieciom — D. Finkelhora — zauwazalnym staje si¢ fakt, ze
dzieci padajg 0 2,6 raza czg$ciej ofiarg przestepstwa niz osoby doroste!. Zdecydowany
wplyw na to zjawisko ma kilka czynnikéw, ktore moga przybra¢ m.in. charakter
ekonomiczny (np. ofiara pochodzi z biednej rodziny badz pragnie w szybki sposob
zarobi¢ pienigdze i jest nastawiona na dynamiczny zysk), spoteczny (np. ofiara jest
wykluczona ze swojego naturalnego srodowiska poprzez rodzine i réwiesnikéw)
oraz technologiczny (np. ofiara ma dostep do technologii informatycznych, takich jak
internet)”. Niewatpliwie dynamiczna ewolucja spotecznych kierunkow oraz wzorcow
zachowan wptywa na obecne pokolenie mtodych ludzi. W tej kwestii nowe kreowanie
obyczajowosci opiera si¢ m.in. na modelingu czy sponsoringu, ktory jest propagowany
poprzez tatwo dostepne aplikacje, takie jak TikTok czy Instagram’.

Wazrost zainteresowania pornografig dziecigeg ze strony zorganizowanych grup
przestepczych, zardwno na poziomie krajowym, jak i migdzynarodowym, wynika
z wielu determinant. Do podstawowych naleza podaz oraz popyt, ktory jest nape-
dzany przez dewiacyjne zachowania i sklonno$ci sprawcow, ktorzy szukaja okazji
do wykorzystywania najbardziej bezbronnych jednostek spotecznych. Po wstepnie
przeprowadzonej analizie nalezy wyrdznic¢ trzy ptaszczyzny, na ktorych moze wy-
stapi¢ zjawisko pornografii dziecigcej. Pierwsza z nich jest wykorzystywanie dzieci

' D. Filkenhor, Childhood Victimization. Violence, Crime, and Abuse in the Lives of Young
People, Oxford 2008, s. 3.

2 A. Grabowska, Uwodzenie, Cyberprzemoc oraz pornografia — wiktymizacja dziecka w wirtu-
alnym swiecie, ,,Forum O$wiatowe” 2010, nr 1(42), s. 103—104. Zob. szerzej: L. Wojtasik, Sprawcy
wykorzystania seksualnego dzieci przy uzyciu Internetu, https://dzieckokrzywdzone.fdds.pl /index.
php/DK/article/viewFile/166/127 [dostep: 22.07.2023].

3 L. Koba, Prostytucja i pornografia dziecigca [w:] Organizacje migdzynarodowe w dzialaniu,
red. A. Florczak, A. Lisowska, Wroctaw 2014, s. 307-308.
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przez najblizsze otoczenie, takie jak rodzina. Ponadto czesto do naruszen dochodzi
w roéznego rodzaju instytucjach, np. w szkotach, ktore sa postrzegane jako podsta-
wowe zrodto opieki, zaufania i bezpieczenstwa dla dziecka. Kolejng ptaszczyzna jest
wykorzystywanie pornografii dziecigcej przez zorganizowane grupy przestepcze.
To bardziej zaawansowana forma przestepstwa, czesto wymagajaca koordynacji
1 wspotpracy miedzy réznymi osobami i grupami na poziomie miedzynarodowym,
co utrudnia $ciganie sprawcow i ochrone ofiar. Trzecig ptaszczyzng jest tzw. do-
browolna pornografia dziecigca, w ktdrej to dziecko pozornie zgadza si¢ na udziat
w materiatach pornograficznych. To niezwykle podstgpna forma wykorzystywania
dzieci, ktora prowadzi do powaznych szkod psychicznych i emocjonalnych u ofiar®.

2. Pojecie pornografii dzieciecej oraz typologia sprawcow

Charakterystyke dotyczaca zjawiska pornografii dziecigcej nalezy zaczaé od
faktu, iz mtodziez byta wykorzystywana od czasu, kiedy cztowiek odkryt, na czym
polega aktywno$¢ seksualna. Potwierdzenie tej okoliczno$ci mozna odnalez¢ m.in.
na kartach historii badz w muzeach narodowych przedstawiajacych liczne stare
obrazy, figury czy rzezby wykonane przez niezliczong liczbe artystow, ktorych mo-
tywem przewodnim bylo dziecko, tj. przewaznie nagie, przedstawione w réznych
pozach i niecodziennych sytuacjach’.

Wedltug Swiatowej Organizacji Zdrowia wykorzystanie seksualne dzieci ozna-
cza ,,zaangazowanie dziecka w aktywno$¢ seksualna, ktorej nie jest on lub ona
w stanie w pelni zrozumiec¢ i udzieli¢ na nig §wiadomej zgody, naruszajaca prawo
i obyczaje danego spoteczenstwa. Z wykorzystywaniem seksualnym mamy do czy-
nienia wtedy, gdy wystepuje ono pomiedzy dzieckiem, a dorostym lub dzieckiem
i innym dzieckiem, w sytuacji zaleznosci, jesli te osoby ze wzgledu na wiek badz
stopien rozwoju pozostaja w relacji opieki, zaleznosci, wladzy. Celem takiej ak-
tywnosci jest zaspokojenie potrzeb innej osoby. Aktywnos$¢ taka moze obejmowac:
1. naklanianie lub zmuszanie dziecka do udziatu w jakichkolwiek prawnie zabro-

nionych czynnosciach seksualnych;

2. wykorzystywanie dziecka do prostytucji lub innych nielegalnych praktyk sek-
sualnych;

3. wykorzystywanie dziecka do produkcji przedstawien i materiatow pornogra-
ficznych™s.

4 Ibidem.

5 P. Zarnowska-Grabarz, Pornografia w sztuce, a odpowiedzialnosé karna artystéw —uwagi na tle
art. 202 k.k., ,,Palestra’ 2017, nr 7-8. Zob. tez: Historia i socjologia pornografii, http://informatorects.
uw.edu.pl/pl/courses/view?prz_kod=3502-FAKL17 [dostep: 14.02.2023].

¢ Report of the Consultation on Child Abuse Prevention, World Health Organisation, Geneva
29-31 March 1999.
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Niniejsza problematyka begdzie operowala na takich pojeciach, jak: pornografia
dziecieca, erotyka dziecieca, pedofilia oraz pedofil. Pedofilia to termin uzywany
do opisania skrajnie nieodpowiedniego i przestepczego zachowania, charaktery-
zujgcego si¢ sktonnoscig do nawigzywania kontaktow seksualnych z dzie¢mi’.
Pedofile to osoby, ktore odczuwaja seksualne zainteresowanie lub popedy wobec
dzieci®. Zachowania osob posiadajacych takie sktonnosci sg oparte nie tylko na
jednorazowym dziataniu. Przewaznie taki sprawca kolekcjonuje rzeczy zwiagzane
z erotykg dziecigca, czego skutkiem jest state uzupetnianie swoich zbioréw. Taka
czynno$¢ na ogot trwa przez dhugie lata, chyba Ze sprawca zostanie przytapany we
wczesniejszym stadium rozwoju jego seksualnych zainteresowan. Na podstawie
zgromadzonych filméw, pamigtnikow, zdjec, artykutow, nagran wideo mozna wy-
wnioskowac, jakie doktadnie fantazje seksualne taka osoba posiada lub posiadata’.

W literaturze definiuje si¢ pornografi¢ dziecigeg jako ,,materiaty, czyli fotografie,
filmy, taSmy video, gazety ilustrowane i ksigzki, w ktoérych przedstawia si¢ dzieci
obu plci w pozach jednoznacznie seksualnych”!?, Ze wzgledu na réznorodno$é
dziatan podejmowanych przez sprawcow mozna wyrdzni¢ cztery grupy kolekcjo-
nerow: catkowicie zamknigty, izolujacy si¢, samodzielny i komercyjny!'.

Pierwszy typ kolekcjonera, czyli catkowicie zamknigty, charakteryzuje si¢ tym,
Ze nie przejawia on zadnego aktywnego zaangazowania seksualnego zwigzanego
z molestowaniem dzieci. Jego dziatanie polega na samym kolekcjonowaniu mate-
riatlow przedstawiajgcych pornografi¢ dziecigeg. Kolekcjoner izolujacy sig to taki,
ktory przejawia aktywnos$¢ seksualng. Czynnikiem powstrzymujacym go jednak
przed takim dziataniem jest strach przed ujawnieniem jego tozsamosci. Podejmuje
on takie inicjatywy, jak np. robienie zdje¢¢ ofiar albo wykorzystanie zrobionych
juz fotografii czy filmoéw pornograficznych z udziatem dzieci, udostepnionych na
stronach internetowych, na ktorych umieszczane sg tego typu tresci'?. Sprawca
samodzielny podaza za podobnymi kolekcjonerami, dzielgc si¢ przy tym informa-
cjami i zdobytym doswiadczeniem w zakresie pornografii dziecigcej. Lubi przeby-
wac w towarzystwie o podobnych zainteresowaniach 1 wymienia si¢ posiadanymi

7 Pedofilia. Prewencja kryminalna https://leszno.policja.gov.pl/w13/prewencja/prewencja-kry-
minalna/69797 ,Pedofilia.html [dostgp: 13.03.2023].

8 A. Swierczewska-Gasiorowska, Wykorzystanie seksualne maloletnich, a medyczne pojecie
pedofilii, ,,Przeglad Policyjny” 2017, nr 1(125), s. 56-57.

® A. Choromanska, D. Mocarska, Dewiacje i przestepstwa seksualne — klasyfikacja, aspekty
prawne, Szczytno 2009, s. 44. Zob. tez: L. Wisniewska-Nogaj, Udostepnianie online zdje¢ dzieci
a problem pornografii dziecigcej w opinii matek, https://dzieckokrzywdzone.fdds.pl/index.php/DK/
article/viewFile/744/595 [dostep: 13.03.2023].

1 A.W. Burgess, C.R. Hartman, Child Abuse Aspects of Child Pornography, ,,Psychiatric Annals”
1987, vol. 17, s. 248.

I A. Krawulska-Ptaszynska, A. Smelkowska-Zdziabek, Pornografia dziecieca — charakterystyka
zjawiska, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1997, nr 3, s. 166. Zob. tez: J. Dworas-
-Kulik, Prawnokarne aspekty pedofilii, ,Kwartalnik Prawo — Spoteczenstwo — Ekonomia” 2015, nr 1.

12 K.V. Lanning, Child Molesters: A behavioral Analysis. For Law Enforcement Officers Inve-
stigating Cases of Child Sexual Exploitation, Wirginia 1992, s. 23-24.
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»zdobyczami” z resztg pedofili. Ostatnig grupa sprawcow sa tzw. komercyijni, czyli
osoby, ktorych gléwnym celem jest osiaggnigcie korzysci w postaci przewaznie
zasobow finansowych. Przewaznie tacy pedofile sa zaangazowani w stopniu za-
awansowanym w aktywne seksualne molestowanie dzieci'>.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy zaznaczy¢, iz pornografia dziecigca moze
wystepowacé w dwoch kategoriach: komercyjnej oraz domowej (tzw. chatupniczej).
Dziecigca pornografia komercyjna obejmuje produkcje¢ oraz sprzedaz, ktorej gtow-
nym celem jest osiagni¢cie zysku, zwykle poprzez wykorzystanie nielegalnego
rynku. Ten rodzaj pornografii jest szczeg6lnie szkodliwy, poniewaz motywuje
sprawcoéw do wykorzystywania dzieci w celu osiggniecia korzy$ci materialnych.
Pornografia domowa, w przeciwienstwie do komercyjnej, pierwotnie nie byta na-
stawiona na zysk. W tym przypadku sprawcy moga korzysta¢ z roznych srodkow
komunikacji, aby wymieniac si¢, udostepnia¢ lub konsumowac tego rodzaju tresci'.

3. Pornografia dziecieca w polskim prawie karnym

Niezaleznie od charakteru, czasu, miejsca czy ogdlnie istniejacych okolicznosci
pornografia dziecigca jest powaznym naruszeniem praw czlowieka. Polskie prawo
traktuje ja jako przestepstwo i naktada surowe sankcje na osoby zaangazowane
w produkcje, posiadanie, dystrybucje lub udostgpnianie materialow pornograficznych
zudzialem nieletnich. Na kanwie obowigzujacych przepisow prawnych funkcjonuje
wiele aktow regulujacych ten czyn zabroniony. W Polsce przestgpstwo produkcii,
posiadania, dystrybucji, importu, eksportu, a takze udostepniania tresci pornogra-
ficznych z udzialem osob nieletnich jest uregulowane w Kodeksie karnym. Tres¢ tej
regulacji zostala zawarta w art. 202 w brzmieniu: ,,§ 4. Kto utrwala tresci pornogra-
ficzne z udzialem matoletniego, podlega karze pozbawienia wolnosci od roku do lat
10. § 4a. Kto przechowuje, posiada lub uzyskuje dostegp do tresci pornograficznych
z udziatem maloletniego, podlega karze pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy do lat
5. § 4b. Kto produkuje, rozpowszechnia, prezentuje, przechowuje lub posiada tresci
pornograficzne przedstawiajace wytworzony albo przetworzony wizerunek matolet-
niego uczestniczacego w czynnosci seksualnej, podlega karze pozbawienia wolnosci
do lat 3. § 4¢. Karze okreslonej w § 4b podlega, kto w celu zaspokojenia seksualnego
uczestniczy w prezentacji tresci pornograficznych z udziatem matoletniego™’s.

Ustawodawca w okreslonym powyzej przepisie prawnym nie uregulowat pojecia
produkcja. W tym przypadku nalezy wigc odrozni¢ sytuacje, w ktorej osoba A utrwala

13 A. Krawulska-Ptaszynska, A. Smelkowska-Zdziabek, Pornografia dziecigca. .., op.cit., s. 166—
167. Zob. tez: K.V. Lanning, Child Molesters..., op.cit., s. 23-24.

14 A. Krawulska-Ptaszynska, A. Smelkowska-Zdziabek, Pornografia dziecigca.. ., op.cit., s. 167—
168. Zob. szerzej: K.V. Lanning, A.W. Burgess, Child pornography and sex rings [w:] Pornography:
Research advances and policy considerations, red. D. Zillman, J. Bryant, New York 1989.

15 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. z 1997 r., nr 88, poz. 553).
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dany materiat pornograficzny z udziatem dziecka, a osoba B jest producentem takiej
tresci. ,,Jedynym wyjs$ciem, aby sprawca (realizujacy tylko znamiona «produkowa-
nia») zostal pociagniety do odpowiedzialnosci, jest odwotanie si¢ do konstrukcji
tzw. niesprawczych form zjawiskowych popetnienia czynu zabronionego™!¢. Kolejng
kwestia wymagajaca uwagi w tym zakresie jest to, iz polski ustawodawca nie za-
brania dokonywania czynnos$ci seksualnych z osoba, ktdra ukonczyta 15. rok zycia.
Jest o tyle istotne, ze innym dogmatem jest fakt, iz utrwalanie, przechowywanie czy
rozpowszechnianie tre§ci pornograficznych z udziatlem osoby mieszczacej si¢ w prze-
dziale wieckowym pomiedzy 15. a 18. rokiem Zycia jest juz czynem zabronionym
wedle obowigzujacych przepisow prawnych.

Wedlug przeprowadzonych analiz w 2016 r. ogdlna liczba przestepstw wynikaja-
cych z art. 202 k.k. oscylowata na poziomie 1525 przypadkow, w tym 1435 przypad-
kow zwigzanych z pornografia dziecigcg. Mozna zatem wywnioskowac, ze organy
Scigania zmagaja si¢ miesi¢cznie ze 120 przestepstwami z art. 202 k k., czyli z okoto
6 dziennie. Takie badania uswiadamiajg spotecznosci, iz skala tego zjawiska jest
ogromna. Niezmiernie wazne jest to, aby stale prowadzi¢ obserwacje w tym zakresie
i wprowadzac¢ coraz to skuteczniejsza strategi¢ zwalczania pornografii dziecigeej'”.

4. Charakterystyka wybranych instytucji zwalczajacych zjawisko
pornografii dzieciecej

Obecnie wiele organizacji pozarzadowych pochyla si¢ nad rozwigzaniem wspot-
czesnych problemow dotyczacych tamania praw cztowieka, m.in. handlu dzie¢mi,
pracy niewolniczej, wyzysku, przemocy, demoralizacji, wykorzystania seksualnego,
prostytucji i pornografii dziecigcej. W rozumieniu dyrektywy z 13 grudnia 2011 r.
Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/UE w sprawie zwalczania niegodzi-
wego traktowania w celach seksualnych i wykorzystywania seksualnego dzieci
oraz pornografii dzieciecej, zastepujacej decyzje ramowa Rady 2004/68/WSiSW,
pornografia dziecigca oznacza ,,obrazy przedstawiajace niegodziwe traktowanie
dzieci w celach seksualnych oraz inne szczegodlnie grozne formy niegodziwego
traktowania w celach seksualnych i wykorzystywania seksualnego dzieci, jest
przedmiotem coraz intensywniejszego obiegu i upowszechnia si¢ poprzez wyko-
rzystanie nowych technologii i internetu”. Niezmiernie wazne jest, aby wszyscy
obywatele i rezydenci przestrzegali prawa w zakresie przeciwdziatania pornografii
dziecigcej. W przypadku podejrzenia lub natrafienia na jakiekolwiek tresci por-
nograficzne z udziatem nieletnich nalezy niezwlocznie zglosi¢ to odpowiednim

16 M. Wrzeé$niewski, Krytycznie o przestgpstwach pornograficznych, ,,Prokuratura i Prawo”
2011, nr 11, s. 103-104.

'7 Coraz wigcej dziecigcej pornografii w intrenecie, https://www.rp.pl/kraj/art3748261-raport-
-dyzurnet-pl-coraz-wiecej-dzieciecej-pornografii-w-internecie [dostep: 15.04.2023].
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wiadzom, takim jak lokalna policja lub jednostki odpowiedzialne za zwalczanie

przestepstw internetowych. Organami zajmujacymi si¢ §ciganiem przedmiotowego

przestepstwa sa m.in. prokuratura, Centralne Biuro Sledcze czy Policja'®. W tym
miejscu warto pochyli¢ si¢ nad charakterystyka migdzynarodowych instytucji, ktore
na co dzien tocza walke z wykorzystywaniem seksualnym dzieci.

INTERPOL, znany rowniez jako Migdzynarodowa Organizacja Policji Kry-
minalnej, to organizacja policyjna, ktorej celem jest zwalczanie przestgpczosci na
skale migdzynarodowsg. Zostal zatlozony w 1923 roku i obecnie jest najwicksza
organizacja policyjna na $wiecie, zrzeszajaca 194 panstwa cztonkowskie'. Od-
grywa wazng role w zwalczaniu przest¢pstw zwigzanych z pornografig dziecieca
na arenie miedzynarodowej*’. Wspolpracuje z panstwami cztonkowskimi w celu
identyfikacji, Scigania i zatrzymywania sprawcow tego odrazajacego przestgpstwa
oraz ochrony ofiar, wykorzystujac do tego rézne obszary dziatan, m.in.*':

— wymiang informacji: utatwia wymiane¢ danych kryminalnych migdzy krajami
cztonkowskimi dotyczaca pornografii dziecigcej; posiada obszerng baz¢ danych
zawierajgcg informacje o ofiarach, sprawcach i filmach pornograficznych oraz
inne istotne dane;

— operacje policyjne: prowadzi operacje policyjne na skale miedzynarodowa,
wspolpracuje z organami Scigania innych panstw, aby zwalcza¢ dziatania prze-
stepcze w sieci, 1 jednoczesnie usuwa tresci pornograficzne zwigzane z dzieé¢mi,

— badaniai analizy: prowadzi badania dotyczace przestepczosci zwiazanej z por-
nografig dziecigca, aby lepiej zrozumie¢ mechanizmy dziatania i trendy w tym
obszarze. Informacje te pomagaja w doskonaleniu strategii zwalczania i zapo-
biegania temu przestgpstwu;

— wspotprace miedzynarodowa: wspolpracuje z innymi organizacjami mi¢dzy-
narodowymi, takimi jak Europol i Migdzynarodowe Centrum ds. Zaginig¢
i Wykorzystywania Dzieci.

Jedna z licznych organizacji stojacych réwniez na strazy praw dziecka jest ECPAT,
czyli End Child Prostitution, Child Pornography and Trafficking of Children for
Sexual Purposes — Koniec Prostytucji Dziecigcej, Pornografii i Handlu Dzie¢mi
w Celach Seksualnych. Jest to miedzynarodowa organizacja pozarzadowa, ktora
obecnie zrzesza 124 organizacje spoteczenstwa obywatelskiego w 103 krajach??. Za

'8 W. Madrzejowski, Prawne podstawy wspotdziatania stuzb i instytucji zwalczajgcych prze-
stepczosé zorganizowang w Polsce, ,, Kultura Bezpieczenstwa. Nauka — Praktyka — Refleksje” 2018,
nr 29, s. 109-110.

19 https://pl.wikipedia.org/wiki/Interpol [dostep: 14.04.2023].

20 https://www.interpol.int/ [dostep: 14.04.2023].

2T, Safjanski, Dziafania Interpolu — charakter prawny, systematyka oraz proba oceny sku-
tecznosci, ,,Przeglad Bezpieczenistwa Wewnetrznego™ 2020, t. XII, nr 23. Zob. tez: A. Mileniczuk,
Miedzynarodowa Organizacja Policji Kryminalnej Interpol — metody i instrumenty funkcjonowania,
,,Facta Simonidis” 2017, nr 10.

22 https://ecpat.org/about-us/ [dostep: 14.04.2023].
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swoj gtowny cel obrata potozenie kresu seksualnemu wykorzystywaniu dzieci, przede
wszystkim poprzez dziatania majace na celu zwalczanie handlu dzie¢mi w celach
prostytucji oraz produkcji pornografii dziecigcej. Zostala zatozona w 1990 roku.
Koncentruje swoje dziatania na trzech gléwnych filarach: zapobieganiu, ochronie
i Sciganiu®. W zakresie zapobiegania angazuje si¢ w edukacje spoteczng poprzez
specjalnie wyselekcjonowane informacje stworzone specjalnie dla dzieci, aby zro-
zumialy swoje prawa. Prowadzi kampanie informacyjne oraz szkolenia dla profe-
sjonalistow, aby zwigksza¢ Swiadomo$¢ i umiejetnosci w zakresie ochrony dzieci
przed wykorzystywaniem seksualnym. W obszarze ochrony wspotpracuje z roznymi
instytucjami, takimi jak policja, sady i organizacje rzadowe, w celu wzmocnienia
systemu ochrony dzieci. Dziata takze na rzecz poprawy opieki i wsparcia dla ofiar,
zapewniajac im bezpieczne schronienie, pomoc psychologiczng i rehabilitacjg.

5. Podsumowanie

Wspotczesny dostep do technologii utatwia nielegalng dystrybucje materiatow
pornograficznych z udziatem dzieci oraz umozliwia nawigzywanie kontaktoéw mig-
dzy sprawcami a ich potencjalnymi ofiarami. W rezultacie panstwa sg zmuszone
wzmacnia¢ swoje sity Scigania, tworzac specjalistyczne jednostki i oddziaty Sledcze,
ktore zajmujg si¢ zwalczaniem pornografii dzieciecej. W odpowiedzi na to zjawisko
ustawodawcy na szczeblu legislacyjnym wprowadzajg coraz to surowsze regulacje
prawne, ktore maja na celu zwigkszenie sankcji dla sprawcow, a co za tym idzie
— zapobieganie tym przestepstwom poprzez wykorzystanie funkcji prewencyjne;j.
Brutalna rzeczywistos¢ sprawia, ze panstwa muszg przeznaczac coraz to wigksze
srodki finansowe w celu zwalczania pornografii dzieciecej. Wspotpracujace ze soba
kraje wymieniajg informacje, prowadzg wspodlne operacje sledcze i udzielajg sobie
wzajemnego wsparcia, co zwicksza skuteczno$¢ zwalczania przestepstwa, jakim
jest pornografia dziecigca. W toczacej sie walce z tym procederem istotne jest tez
edukowanie spoteczenstwa i podnoszenie jego §wiadomosci.
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Abstract

The institution of banking secrecy is regulated in legislation that is at the interface between the
regulations of public and private law. This type of solution may lead to a conflict of interests — private
and public ones. The issue of tax authorities’ access to information covered by banking secrecy re-
quires consideration in relation with the provisions of several legal acts. The procedure for obtaining
information covered by bank secrecy provided for in Articles 182—185 of Tax Ordinance as well as
the duty to take into account the principle of special trust between a client and a financial institution,
are directives referring to the principle of conducting proceedings in a way that inspires trust in tax
authorities, while the practice of making information available to tax authorities under Article 49(2) of
the Act on the National Revenue Administration in fact deprives the parties of procedural safeguards.
In the case of competitiveness of protected goods, it is necessary for the legislator to regulate the
disputed issues in compliance with the constitutional requirements of standardisation and a clear and
legible balance between the interests in conflict. It should therefore be concluded that when introduc-
ing new legislation on the matter of interference in the right to privacy, the legislator is obliged to
balance the competing values with particular care. The balance between the taxpayer’s privacy and
the public interest does not seem to have been preserved in the scope of the subject matter in question.

Keywords: banking secrecy, taxpayer, tax authorities, access, privacy.

Streszczenie

Instytucja tajemnicy bankowej uregulowana zostata w przepisach znajdujacych si¢ na styku
regulacji publiczno- i prywatnoprawnych. Tego rodzaju rozwigzanie moze prowadzi¢ do konfliktu
interesow — prywatnego oraz publicznego. Problematyka dostgpu organéw podatkowych do informacji
objetych tajemnica bankowa wymaga rozwazenia w powigzaniu z przepisami kilku aktéw prawnych.
Procedura uzyskania informacji objetych tajemnica bankowa przewidziana w art. 182—185 Ordynacji
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podatkowej, a takze obowiazek wzigcia pod uwage zasady szczegdlnego zaufania migdzy klientem
a instytucja finansowg to dyrektywy nawiazujace do zasady prowadzenia postgpowania w sposob
budzacy zaufanie do organéw podatkowych, natomiast praktyka udostepniania organom podatkowym
informacji na podstawie art. 49 pkt 2 ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej w istocie pozbawia
strony gwarancji procesowych. W przypadku konkurencyjnosci chronionych dobr konieczne jest
uregulowanie przez ustawodawce spornych kwestii z zachowaniem konstytucyjnych wymogow
normowania oraz jasnej i czytelnej rownowagi mi¢dzy interesami pozostajacymi w kolizji. Nalezy
zatem stwierdzi¢, ze przy stanowieniu przepisow odnoszacych si¢ do materii, jaka jest ingerencja
w prawo do prywatnos$ci, ustawodawca jest zobligowany do szczegdlnie starannego wywazenia
konkurujacych ze soba wartosci. Wydaje si¢, ze w zakresie omawianej problematyki rownowaga
pomiedzy prywatnos$cia podatnika a interesem publicznoprawnym nie zostata zachowana.

Stowa kluczowe: tajemnica bankowa, podatnik, organy podatkowe, dostep, prywatnosé.

1. Introduction

Regulations concerning the institution of banking secrecy in the current legal
order have been placed at the junction of public and private law regulations, which
may be a source of a peculiar conflict of interests — private, i.e. preserving a specific
area of an individual person’s life or activities for their exclusive disposal, free from
any external interference, and public, i.e. preventing terrorism, money laundering or
depletion of public law receivables. The observance of banking secrecy is justified
primarily by the interests of the parties involved in banking relations, by the broadly
understood public interest or by the security of business transactions. Security and
the need to balance the interests of the parties to legal relationships between a bank
and its clients are indicated as the overriding values of banking law. It should be
emphasised that these values cannot be clearly demarcated'. At the same time,
the public interest may constitute a factor in favour of restricting bank secrecy?.
As an example, one can point to situations where observing bank secrecy would
be conducive to avoiding public burdens or could be used in criminal activities®.

In the Polish legal system, the provisions concerning bank secrecy are subject
to relatively frequent changes, which may indicate the lack of a stable concept

1]. Gliniecka, Podstawowe zalozenia prawa bankowego chronigce interesy bankow i ich klientéw,
“Gdanskie Studia Prawnicze” 2017, Vol. XXXVII, pp. 259-277.

2 A. Pomorska, Dostosowywanie polskiego systemu bankowego do standardéw Unii Europejskiej,
Lublin 1999, p. 30.

3 This issue has been the subject of rulings by the European Court of Human Rights, which has
stated that the protection of the confidentiality of specific personal data may sometimes give way
to the need to investigate criminal acts, to prosecute the perpetrators and to ensure the openness of
judicial proceedings to the public, if it is found that the indicated interests are of greater importance
(Judgment of the European Court of Human Rights of 1 December 2015, Brito Ferrinho Bexiga Vil-
la-Nova v. Portugal, Application No. 69436/10, Judgment of the European Court of Human Rights
of 22 December 2015 in G.S.B. v. Switzerland, Application No. 28601/11).
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of the legislator concerning this institution, which is a disadvantageous situation
due to the importance of bank secrecy for banking transactions*. The issue of tax
authorities’ access to information covered by bank secrecy needs to be considered
in conjunction with the provisions of several legal acts®. The Act on the National
Revenue Administration provides an independent basis for tax authorities to obtain
confidential data, while the Tax Ordinance Act regulates the issue of access to data
protected by bank secrecy in the course of tax inspection and tax proceedings.

2. Nature of banking secrecy and exceptions thereto

The bank’s obligation to maintain bank secrecy in the modern sense did not take
shape until the 20th century®, however, the very concept of bank secrecy is part of
a legal culture that has been developed over centuries’. The history of bank secrecy
dates back to ancient times, as evidenced by the numerous loan-making provisions
contained in the Code of Hammurabi®. In the Polish legal order, regulations on
bank secrecy have been and continue to be subject to relatively frequent changes,
which are gradually limiting its scope, which is a sign of the legislator’s lack of
a stable conception of this institution and a disadvantageous situation in view of
its importance for banking transactions’.

When attempting to define the meaning of the institution of bank secrecy, first
of all, it should be highlighted that it is a special type of relationship binding the
customer to the bank'. It is a characteristic and inherent element of banking acti-
vity'!, and information concerning an individual person’s property is inseparably

4 M. Baczyk, Szczegdlne uprawnienia i obowigzki bankéw [in:] Prawo bankowe. Komentarz,
eds. M. Baczyk, E. Fojcik Mastalska, L. Goral, J. Pisulinski, W. Pyziot, Warszawa 2007, p. 534.

5 Act of 29 August 1997, Tax Ordinance (consolidated text of the Journal of Laws of 2022, item
2651 as amended), Act of 29 August 1997 Banking Law (consolidated text of the Journal of Laws of
2022, item 2324, as amended), Act of 16 November 2016 on the National Revenue Administration
(consolidated text of the Journal of Laws of 2022, item 813 as amended).

¢ On Polish soil, the period from the 20th century onwards is mainly worthy of attention. Despite
the fact that the term ‘banking secrecy’ was not used in the law of the inter-war period, the interpretation
of'the legislation in force at that time indicates that in practice this institution was used. Monographs:
J. Gliniecka, J. Harasimowicz, R. Krasnodebski, Polskie prawo bankowe (1918—1996), Warszawa
1996 and J. Gliniecka, Tajemnica bankowa w ujeciu prawnym, Sopot 1997 provide a chronological
overview of the changes in legal acts regulating the issue of banking secrecy.

" R. Marek, Niektére problemy tajemnicy bankowej w swietle praktyki, “Palestra” 1977, No.
1, pp. 12-30.

8 W. Morawski, Zarys powszechnej historii pienigdza i bankowosci, Warszawa 2002, p. 17.

® M. Baczyk, Szczegdlne uprawnienia. .., op.cit., p. 534.

1 R. Sura, Szczegdlne obowigzki bankéw w Polsce, “Prawo Bankowe” 2008, No. 9, pp. 54-68.

1P, Bodyt Szymala, Klient w banku czyli prawo bankowe w perspektywy odbiorcy ustug bankéw,
Poznan 2005, p. 196.
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linked with their right to privacy. Adopting the thesis that bank secrecy is part of
the right to privacy leads to the conclusion that, when interpreting the provisions
governing bank secrecy, an expansive interpretation of exceptions to the rule of
secrecy is out of the question. The essence of banking secrecy is the exclusion of all
information concerning a banking activity, the data obtained during negotiations, as
well as in the course of concluding and implementing the agreement under which
the bank performs the activity. It is vital to indicate the principle of maximalism,
arising from the Banking Law, stating that the material scope of bank secrecy covers
all information, apart from the material exceptions set out in Article 104(2) of the
Banking Law and exceptions concerning the provision of specific information to
strictly defined entities authorised to do so by law.

The provision of Article 105 of the Banking Law regulates the scope of the
bank’s obligation to disclose data constituting banking secrecy. It is divided into two
categories taking into account the role of the entities authorised to obtain the data
in question. The first category includes banks, credit institutions, other institutions
statutorily authorised to grant credit, financial institutions and institutions referred to
in Article 105(4) of the Banking Law, i.e. institutions created by banks, jointly with
banking chambers of commerce, which are authorised to collect, process and disc-
lose data constituting banking secrecy according to the principles set out in Article
105(4) of the Banking Law. Entities from the first group may obtain information
constituting banking secrecy in cases strictly defined in Article 105 paragraph 1
item 1-1 of the Banking Law, in particular in connection with the performance of
banking activities and the purchase and sale of receivables or in connection with
the granting of credits, cash loans, bank guarantees and sureties. The second group
of entities entitled to request information constituting banking secrecy, pursuant to
Article 105(1)(2) of the Banking Law, are entities implementing first and foremost
the powers resulting from the exercise of public authority.

3.Taxauthorities” access to information covered by banking secrecy
under the Act on National Revenue Administration

The act commonly referred to as the Polish Deal or the New Deal'? contains
a number of amendments concerning more than twenty acts. The amendment also
covered the provisions of the Act on National Revenue Administration regarding
access to information covered by banking secrecy by bodies of the National Revenue
Administration. The seemingly minor modification of the content of Article 48 of
the Act on National Revenue Administration concerning the provision of informa-
tion by banks and other financial and credit institutions resulted in a significant

12 Act of 29 October 2021 amending the Personal Income Tax Act, the Corporate Income Tax
Act and certain other acts (Journal of Laws 2021, item 2105 as amended).
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expansion of the powers of the National Revenue Administration authorities with

regard to obtaining confidential information. The introduction to defining the scope

of provided information in Article 48 of the Act on National Revenue Administration
has been modified as follows:

— the entities entitled to request the preparation and transmission of information
covered by banking secrecy (in addition to the Head of the National Revenue
Administration and the head of the customs and tax office) were supplemented
with the head of the tax office;

— the request for information has to be invariably connected with preparatory
proceedings or explanatory proceedings pertaining accordingly to cases of
crimes or offences and fiscal crimes or offences;

— the term “a natural person” (osoba fizyczna) was used in place of the word
“a suspect” (podejrzany)".

This is undoubtedly the most unfavourable change from the point of view of
the protection of bank secrecy. Until now, the head of the National Revenue Admi-
nistration and the heads of customs and tax offices could only obtain information
about a taxpayer after they had been charged'. In addition, bank account proxies
have also been added to the circle of entities about whom information can be sought.

The aforementioned authorities of the National Revenue Administration, pur-
suant to the provisions currently in force, have the possibility to obtain information
about owned and co-owned bank accounts, the proxies of bank accounts, turno-
ver and account balances, recipients and senders of transfers, concluded credit
agreements (including the purpose of a given credit), and methods of securing
repayment, safe deposit box agreements and their history, as well as information
on State Treasury shares or bonds issued by the State Treasury purchased through
the bank. The legislator did not choose to introduce a judicial review of the legiti-
macy of requests submitted to banks. On the other hand, pursuant to Article 49(2)
of the Act on National Revenue Administration, in the course of tax inspections and

13 The legal definition of ‘a suspect’ (podejrzany) is contained in Code of Criminal Procedure
(Code of Criminal Procedure 1997). Its article 71 states in §1 that a person shall be considered
a suspect if the order has been made about presenting the charges to the person, or the charges have
been presented to the person directly (without the order) in relation to interrogating him as a suspect.

§ 2. A person against whom an indictment has been filed, and also a person with respect to
whom the state prosecutor has filed a motion indicated in Article 335 § 1 or a motion for conditional
discontinuance of proceedings, shall be deemed an accused person.

14 The legal justification for the Polish Deal laconically motivated the change in question as fol-
lows: “at the stage of initiation of criminal fiscal proceedings ‘in the case’ there is not yet a suspect.
The current wording of the provision concerning only the suspect makes it impossible to obtain
information from the bank at the stage of proceedings ‘in the case’ without considering to any extent
the issue of the right to privacy and procedural safeguards” (Form No. 1532 — Government Bill to
amend the Personal Income Tax Act, the Corporate Income Tax Act and certain other Acts, with legal
justification, https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=1532 [access: 31.03.2023]).
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proceedings, heads of tax offices submit to the banks requests for information about
audited persons and parties to the proceedings. The provisions of the Act on National
Revenue Administration constitute an independent and autonomous legal basis for
obtaining the relevant information from banks, independent of the provisions of
Articles 182-185 of the Tax Ordinance. It should thus be stated that when the tax
authority submits a relevant request on the basis of the indicated provisions of the
Act on National Revenue Administration, it does not need to request beforehand
the party to the proceedings under Article 183 of the Tax Ordinance to provide the
relevant information, neither does it have to obtain any authorisation to submit
request to financial institutions to provide this information!®. The indicated legal
basis, as well as the practice of the tax authorities, led to the fact that the regulations
of Articles 182-185 of the Tax Ordinance'® seem to be redundant — the parties to
the proceedings are deprived of the proceedings-related procedural safeguards.

4. Tax authorities” access to information covered by
bank secrecy under the Tax Ordinance

The issue of access of tax authorities, in the course of tax proceedings, to
information covered by bank secrecy is regulated by Articles 182—185 of the tax
Ordinance. If, from the evidence gathered in the course of tax proceedings, there is
aneed to supplement this evidence or to compare it with information from the bank,
the bank is obliged, at the written request of the head of the tax office and, in the
course of appeal proceedings, at the request of the director of the tax administration
chamber, to prepare and provide information concerning a party to the proceedings.

The above mentioned premise is not the only one that allows the tax authorities
to obtain information covered by bank secrecy. In order to gain access to confidential
information, the tax authority should first request the taxpayer to provide the relevant
information or apply for authorisation to submit a request to the financial institution
to provide such information'’. The tax authority may submit a request to the financial

15 Judgment of the Voivodeship Administrative Court in Gorzéw Wielkopolski of 16 September
2020, 1 SA/Go 212/20, LEX No. 3062721.

' The tax authority cannot use the means of evidence specified in Article 182 § 1 of the Tax
Ordinance in the course of a tax audit. Article 292 of the Tax Ordinance excludes the appropriate
application of provisions of Articles 182—185 of the Tax Ordinance; Section VI of the Tax Ordinance
devoted to tax inspection does not provide for an analogous regulation.

17 The text uses the term ,,a financial institution” (instytucja finansowa) sensu largo and not sensu
stricto (in the narrow sense, this term by reference to Article 4(1)(26) of the European Parliament
Regulation and of the Council (EU) No. 575/2013 of 26 June 2013 on prudential requirements for
credit institutions and investment firms, amending Regulation (EU) No. 648/2012 (Official Journal
of the EU. L. of 2013 No. 176, p. 1 as amended) is set out in Article 4(1)(7) of the Banking Law).
The legal language lacks a single, universal definition of a financial institution that would apply
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institution only if the taxpayer has not provided the information within the prescribed
time limit, has not authorised the authority, or has provided information that needs to
be supplemented or compared with the information from the financial institution. It is
worth noting that the taxpayer is not obliged to provide the information indicated in
Article 182 § 1 of the Tax Ordinance. Under the applicable legislation, i.e. Article 183
of the Tax Ordinance the refusal to provide the information referred to in Article 182
of the same Act, the failure to respond to a summons from the tax authority as well as
the provision of incomplete data gives the entitled tax authority the right to request
such information directly from the bank, the reason being that the taxpayer is not
obliged to provide the information indicated in Article 182 § 1 of the Tax Ordinance
and, at the same time, the legislator has created an instrument that the tax authorities
may use in such a situation and obtain information which is, in principle, protected as
bank secrecy' (judgment of the Voivodship Administrative Court in Gliwice 2020).

Furthermore, the request from the authority should contain an indication of the
reasons for the necessity to gain possession of the requested information as well
as evidence of the party’s refusal to provide the information, the refusal to grant
the consent to authorise the tax authority, or failure to meet the deadline set for the
aforementioned activities.

The Constitutional Tribunal indicated that asking the bank to disclose data co-
vered by banking secrecy in connection with pending tax proceedings is permissible
only when the following premises occur: if there are reasonable doubts as to the
existence or extent of the tax liability have not been clarified; if all other available
means of evidence have been utilised; and if the failure to use this extraordinary
means of evidence would expose the State Treasury to serious losses. Only in
such circumstances can it be assumed that it is justified to commit a breach of
bank secrecy by making the indicated data available to the head of the tax office.
A possible request of the head of the tax office to disclose data covered by ban-
king secrecy, in other cases of pending tax proceedings, would constitute an abuse
of competence. It would have to be assessed as an unlawful action, violating the
principle of protection of private life'”.

Bearing in mind the content of Article 182 § 1 of the Tax Ordinance and the content
of the cited judgment of the Constitutional Tribunal, it should be stated that the right
of the tax authority to seek information covered by bank secrecy is a right of a special
nature and should be exercised only if other means of evidence prove insufficient to
clarify doubts concerning the correctness and reliability of a tax declaration.

across all normative acts. See: P. Zapadka, Definicja legalna instytucji finansowej w polskim systemie
prawnym — wybrane zagadnienia, “Prawo Bankowe” 2005, No. 9, pp. 9 et seq.; idem, Polskie insty-
tucje finansowe w Unii Europejskiej, “Prawo i Podatki Unii Europejskiej” 2005, No. 5, pp. 12 et seq.
18 Judgment of the Voivodeship Administrative Court in Gliwice of 10 September 2020, I SA/
G1411/20, LEX No. 3063901.
19 Judgment of the Constitutional Tribunal of 11 April 2000, K 15/98, OTK 2000, No. 3, item 86.
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5. Taxpayer’s right to privacy and procedural safeguards in tax
proceedings

The right to privacy, as well as the concept of privacy itself, is not uniformly
defined in Polish legal science. Due to the fact that the scope of the right to pri-
vacy includes many elements of different nature, it is a subject of disputes in terms
of definition?®. On the other hand, within the legal doctrine there is a consensus
that privacy is a broad and complex concept. The notion of the right to privacy is
a component of the protection of an individual person against any attempts to limit
their independence®'. Two main approaches to the category of privacy can be distin-
guished. The first one considers it necessary to increase the forms and scope of the
level of privacy protection, which is a consequence of adopting the liberal view of
the existence of a variously defined sphere of life, not subject to control by the state
and other people. Privacy protection, assuming the right of exclusive control of an
individual over a certain sphere of life, refers to two planes, i.e. to the relations of
the individual with other individuals (horizontal arrangement) and in the relations
of an individual with the public authority (vertical arrangement)*?. The second one,
on the other hand, seeks to limit the sphere of privacy, justifying it by the activity
of specialised state institutions, combating threats aimed at security in the broad
sense”. An analysis of relationship of the provisions the subject of which is bank
secrecy with the right to privacy leads to the conclusion that information covered
by bank secrecy concerning natural persons constitutes an element of the right to
privacy®, since part of the sphere of private life is the material (financial) situation.
It should be emphasised here that although the right to privacy is not mentioned in
the content of Article 23 of the Civil Code?, the indicated right has been elevated to
a value protected by the Constitution®, which is expressed in the content of Article
47 and Article 51(1) of the Constitution®’. The right to privacy thus includes not
only the rights to protection of family and personal life, but also the protection of

20 K. Motyka, Prawo do prywatnosci i dylematy wspolczesnej ochrony praw czlowieka na przy-
ktadzie Stanow Zjednoczonych, Lublin 2006, p. 136.

2 A. Franczak Prawo podatnika do prywatnosci — kilka uwag na tle standardu unijnego [in:]
Verba volant scripta manet. Ksigga jublieuszowa dedykowana Profesor Bogustawie Gneli, eds.
A. Kazmierczyk, K. Michatowska, M. Szaraniec, Warszawa 2023, p. 263.

22 M. Safjan, M. Prawo do ochrony zycia prywatnego [in:] Szkola Praw Czlowieka, Warszawa
2006, p. 213.

3], Braciak, Prawo do prywatnosci [in:] Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, eds.
B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, p. 217.

24 J. Gliniecka, Tajemnica bankowa..., op.cit., p. 30.

% Act 0of 23 April 1964 Civil Code (consolidated text of the Journal of Laws of 2022, item 1360,
as amended).

26 Constitution of the Republic of Poland of 2 April 1997 (Journal of Laws No. 78, item 483 as
amended).

7 Judgment of the Supreme Court of 15 February 2008, I CSK 358/07, OSNC 2009, No. 4, item. 63.
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information concerning a specific individual, including information concerning their
financial situation®. On the other hand, it should be emphasised that the means at
the disposal of public authorities allow a far-reaching interference with the right to
privacy. If the proportionality that determines the measure of the scope and procedure
of this interference is not respected, it is capable of perverting even the very essence
of the right to privacy, which, in turn, because of the immanent link between privacy
and dignity, could jeopardise the dignity of an individual, even depriving them of
the informational autonomy, consisting in the protection of every personal item of
information, and attaching fundamental importance to the premise of an individual
person’s consent for the release of information?. In the case of competitiveness of
protected goods, it is necessary for the legislator to regulate the disputed issues with
the observance of the constitutional requirements of standardisation and a clear and
legible balance between the interests in conflict. As a consequence, it should be stated
that when introducing new legislation on the matter of interference with the right to
privacy, the legislator is obliged to balance competing values with particular care®.

The balance between the taxpayer’s privacy and the public interest does not seem
to have been preserved in respect of the issue in question. At this point, reference
should be made to procedural safeguards derived from the general principles of tax
proceedings. They should ensure the fairness of the proceedings and fulfil a protective
function towards the taxpayer. At the evidentiary stage, these include all procedural
institutions serving to establish the facts of the case in accordance with the principle
of substantive truth. Particularly noteworthy are those that affect the making of factual
findings consistent with reality, without which it is not possible to apply a specific
substantive norm, as well as those that ensure the participation of a party in procedural
activities®'. Evidentiary proceedings are the most essential part of tax proceedings,
as their course and outcome directly affect the shape of the ruling.

6. Conclusion

The procedure for obtaining information covered by banking secrecy provided
for in Articles 182—185 of the Tax Ordinance as well as the duty to take into acco-
unt the principle of special trust between a client and a financial institution — the

8 A. Drywa, In search for useful understanding of the term “privacy” for tax matters, “‘Financial
Law Review” 2022, Vol. 27, No. 3, pp. 1-15.

¥ Judgment of the Constitutional Tribunal of 26 April 1995, K 11/94, OTK 1995, No. 1, item 12;
Judgment of the Constitutional Tribunal of 31 January 1996, K 9/95, OTK 1996, No. 1, item 2; Judgment
of the Constitutional Tribunal of 20 June 2005, K 4/04, OTK-A 2005, No. 6, item 64.

30 W. Hermelinski, B. Nita Prywatnosé¢ obywateli a ,, prywatnosé¢” wiadz, “Palestra” 2015,
No. 34, p. 25.

31 D. Strzelec, Gwarancje procesowe w postgpowaniu podatkowym, “Przeglad Prawa Publicz-
nego” 2011, No. 2, p. 53.
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obligation to maintain discretion regarding the entrusted data — stems from the
nature of the relationship between a bank and its client. These relations require
loyalty, special trust and confidentiality®?, which are directives referring to the
principle of conducting proceedings in a way that inspires trust in tax authorities.
However, the practice of making information available to the tax authorities on
the basis of Article 49(2) of the Act on the National Revenue Administration in
fact deprives the parties of procedural safeguards®*. What is more, the grounds
for obtaining information covered by bank secrecy on the basis of the Act on
the National Revenue Administration are the possibility of submitting request to
a financial institution already at the stage of a tax audit. It should be emphasised
that there are no premises justifying such a request to a financial institution. This
form of the regulation, contrary to the reasoning of the cited judgment of the Con-
stitutional Tribunal concerning the procedure provided for in the Tax Ordinance,
allows submitting requests at the initial stage of the evidentiary proceedings, when
the collected material is not very extensive and there is a possibility to inspecting
other types of evidence that could dispel the doubts of the tax authority. Also
noteworthy is the scope of information covered by a submitted request provided
for in the Act on the National Revenue Administration — much broader than that
of the Tax Ordinance. The lack of regulation of the premises for the tax authority
to request confidential information undoubtedly limits the taxpayer’s rights in
the course of tax procedures. In practice, banks do not have the possibility to
refuse to provide the requested information, which leads to bank secrecy losing
its significance as a guarantee.
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Wyniki przyczyniajg si¢ do pelniejszego zrozumienia skomplikowanych aspektow skutecznego
zarzadzania i administrowania edukacja pozaformalng w formie e-learningowej.

Stowa kluczowe: personalizacja nauki, innowacje pedagogiczne, edukacja online, administrowanie,
edukacja pozaformalna.

1. Wstep

W dzisiejszym dynamicznym $rodowisku edukacyjnym platformy e-learnin-
gowe stanowig kluczowa o$ dla efektywnego zarzadzania procesem ksztatcenia
pozaformalnego. Wspotczesne technologie edukacyjne nie tylko utatwiajg dostep
do materiatlow dydaktycznych, ale takze petnig istotng rol¢ w interakcjach migdzy
nauczycielem a uczestnikami procesu edukacyjnego zgodnie z zasadami teorii
konstruktywistycznej. Niniejszy artykut skupia si¢ na analizie réznych aspektow
zarzadzania procesem ksztalcenia przy wykorzystaniu platform e-learningowych
w kontekscie edukacji pozaformalne;.

Wspolczesne platformy e-learningowe oferuja nie tylko funkcj¢ repozytorium
materiatow dydaktycznych, ale takze kompleksowe narzedzia umozliwiajgce two-
rzenie tresci edukacyjnych, monitorowanie postepow uczestnikow oraz integra-
cje z innymi systemami informacyjnymi. Kazda z tych kategorii wnosi unikalne
korzysci, dostosowujac sie do zroznicowanych potrzeb instytucji edukacyjnych.

Podkreslajac rolg platform e-learningowych w ksztattowaniu wspotczesnej eduka-
¢ji pozaformalnej, artykut skupia si¢ takze na aspektach zarzadzania procesem ksztal-
cenia. Analizuje, w jaki sposob platformy te wspieraja teori¢ konstruktywistyczna,
umozliwiajgc studentom kreatywne wyrazanie siebie, interaktywne zadania oraz prace
indywidualng i grupowg. Dodatkowo zwraca uwage na innowacyjne rozwigzania,
takie jak laboratoria wirtualne, ktore wzbogacaja doswiadczenie edukacyjne.

W kontekscie rosnacej roli edukacji online warto zwrdci¢ uwage na zmieniajaca si¢
rol¢ nauczyciela akademickiego, ktory staje si¢ przewodnikiem i mediatorem wspoma-
gajacym proces samodzielnego zdobywania wiedzy przez studentow. Analizie poddano
takze role emocji, motywacji i komunikacji miedzy uczestnikami procesu ksztatcenia.

Platformy e-learningowe umozliwiaja efektywne zarzadzanie procesem ksztat-
cenia pozaformalnego, przyczyniajac si¢ do elastycznego, zindywidualizowanego
1 interaktywnego Srodowiska edukacyjnego.

2. Omoéwienie zagadnien organizacyjnych w zakresie edukacji
pozaformalnej

Pandemia COVID-19 spowodowatla zmiany w wielu aspektach zycia codzien-
nego. Z perspektywy edukacyjnej wywotata bardzo duzo pozytywnych zmian,
dzieki ktorym obecna edukacja formalna nie tylko szybciej rozwija si¢ w zakresie
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wykorzystania nowoczesnych technologii, ale przede wszystkim zostata zauwazona
jej druga forma, ktora jest edukacja pozaformalna.

Taki efekt zostal spowodowany poprzez przystapienie duzej liczby osob do
uczenia si¢ w sieci z wykorzystaniem réznorodnych szkolen opracowanych w for-
mie kurséw e-learningowych na réznorodnych platformach. W ten sposob doszto
do intensywnej popularnosci e-kursow, ktore mozna realizowa¢ wilasnie z wyko-
rzystaniem edukacji pozaformalne;.

Edukacja pozaformalna to ,,forma uczenia si¢ poprzez §wiadome przystgpowa-
nie do doswiadczen, ¢wiczen, kursoéw, ktore powoduja aktywizowanie intelektualne,
emocjonalne i powstawanie nowych zachowan, dziatan, ktore organizowane sg poza
formalnymi programami ksztatcenia i ktéore umozliwiaja uzyskanie kwalifikacji
zarejestrowanej”'.

Edukacja pozaformalna stanowi uczenie si¢ zorganizowane instytucjonalnie,
jednak poza programami ksztalcenia i szkoleniami prowadzacymi do uzyskania
kwalifikacji zarejestrowanej?. Analiza dokumentéw Instytutu Badan Edukacyjnych
wskazuje, ze ten rodzaj ksztatcenia prowadzi¢ do uzyskania kwalifikacji, ktore
nie sg zawarte w Zintegrowanym Rejestrze Kwalifikacji. Pod pojeciem ,,edukacja
pozaformalna” rozumie si¢ rowniez wszystkie programy ksztatcenia i szkolenia
oprocz tych, ktore sg organizowane na podstawie ustawy regulujacej systemy
o$wiaty i szkolnictwa wyzszego®.

To wlasnie ten rodzaj edukacji w polgczeniu z mozliwoscig tworzenia kursow
e-learningowych byt w pandemii jedng z najpopularniejszych form ksztatce-
nia. Obecnie edukacja pozaformalna dokonuje szerokiej ekspansji edukacyjne;.
W przypadku tego rodzaju ksztalcenia mozemy wskazaé nastepujace cechy
organizacyjne.

Pierwsza, podstawowa cechg edukacji pozaformalnej jest dobrowolno$¢ uczest-
nictwa. Oznacza to, ze moze w niej wzig¢ udziat kazda zainteresowana osoba, ktora
chciataby zwigkszy¢ swdj poziom wiedzy i umiejetnosci w tematyce, z zakresu
ktorej organizowany jest ten rodzaj ksztatcenia®. Jest to bardzo wazna cecha w kon-
tekscie platform e-learningowych, poniewaz kazdy jej uzytkownik moze wybrac
kurs e-learningowy, ktory go interesuje.

Analiza roznorodnych zrodet wykazuje takze, Ze ten rodzaj edukacji moze si¢
odbywa¢ zaréwno w miejscach publicznych, uczelniach, muzeach, jak i w sieci®.

''T. Warchol, Wybrane rodzaje aktywnosci uczniow szkoly podstawowej w edukacji pozaformal-
nej, Rzeszow 2021, s. 35.

2 S. Stawinski, H. Debowski, H. Michatowicz, J. Urbanik, Stownik podstawowych terminéw
dotyczqcych krajowego systemu kwalifikacji, Warszawa 2014, s. 13.

3 S. Stawinski, Mala encyklopedia zintegrowanego sytemu kwalifikacji, Warszawa 2017, s. 14.

*'W. Walat, Poszukiwanie nowego modelu edukacji w oparciu o idee kognitywizmu i konstruk-
tywizmu, ,,Edukacja — Technika — Informatyka” 2010, nr 1, s. 28.

5 A. Szlek, Uczy¢ sie¢ inaczej — nowe kompendium wiedzy na temat edukacji pozaformalnej,
Warszawa 2013, s. 12; S. Stawinski, Mala encyklopedia..., op.cit., s. 14.
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Cechg charakterystyczng dla edukacji pozaformalnej jest stymulowanie roz-
norodnych aktywnos$ci kursanta, zatem organizowanie tego rodzaju ksztalcenia za
pomoca kursow e-learningowych musi by¢ elastyczne w takim stopniu, by tres¢
kursu dopasowywata si¢ do posiadanej wiedzy i umiejgtnosci kursanta i uzupetniata
jego braki. Dzigki wykorzystaniu platform e-learningowych mozliwe jest elastyczne
wykorzystanie r6znorodnych metod, srodkow ksztatcenia, tak by uczacy byt ciagle
w stanie aktywnoS$ci poznawczej. W zwigzku z tym kazdy z kurséw e-learningo-
wych o charakterze edukacji pozaformalnej powinien mie¢ charakter kognitywny®.

Zgodnie z zatozeniami psychologii humanistycznej edukacja pozaformalna musi
pozwoli¢ na wcielenie si¢ kursanta, shuchacza, ucznia w rol¢ odkrywcy naukowego
poprzez realizacje zadan praktycznych, majacych charakter doswiadczalny’. Obecne
platformy e-learningowe dysponujg réznorodnymi narzedziami, ktére pozwalaja
tez za pomocg komputera doskonali¢ umiejetnosci praktyczne.

To podejscie idealnie wpisuje si¢ w definicj¢ edukacji pozaformalnej, ktora
ma stanowi¢ alternatywne zrodlo, uzupethienie edukacji formalnej, i tworzy¢
kompleksowe narzedzie kreujace spoteczenstwo przyszto$ci®.

W realizacji edukacji pozaformalnej nie ma wymogdéw dotyczacych charak-
terystyki grupy. Osoby w niej uczestniczace moga cechowac si¢ réznorodnymi
potrzebami edukacyjnymi, a takze wlasciwosciami osobowymi, taki jak np. wiek,
zainteresowania, praca’. Wskazana cecha jest jedna z tych, ktore wpisujg si¢ w za-
lozenia filaru wskazanego w Raporcie Delorsa, wspomagajacego edukacje: ,,uczy¢
sie, aby dziata¢ wspolnie!.

Kolejng wazng cechg edukacji pozaformalnej jest relacja migdzy uczniem a pro-
wadzacym, ktéra ma charakter partnerski. W przypadku kurséw e-learningowych
cecha ta jest trudna do realizacji, ale coraz cz¢$ciej wspotczesne kursy oparte sg na
sztucznej inteligencji, ktora rownie dobrze radzi sobie z motywowaniem uczacego
si¢. Warto pamigtac, ze sztuczna inteligencja coraz czgsciej jest w stanie odgrywac
rolg elektronicznego przewodnika edukacyjnego. W przypadku edukacji odbywa-
jacej si¢ w formie edukacji pozaformalnej realizowanej jako kurs e-learningowy
nalezy pamigtac, ze taki nauczyciel powinien petnic¢ role koordynatora, ,,ma dawac
narzedzia, wskazowki, ktore pozwola osiagnac cel”!.

¢ T. Warchot, Kurs e-learningowy: obrébka materiatu wideo w programie Pinnacle Studio oparty
na teorii kognitywnej procesu uczenia sig, ,,Edukacja — Technika — Informatyka” 2015, nr 4(14),
s. 169-175.

" 1. Stalonczyk, Edukacja formalna i pozaformalna w procesie ksztattowania spoleczenstwa
wiedzy, ,,Nierownosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2014, nr 37, s. 332.

8 Ibidem.

® A. Marciniak, Pozaformalne i nieformalne aspekty edukacji akademickiej, ,,Ogrody Nauk
i Sztuk” 2013, nr 3, s. 46-53.

10 Raport Delorsa, http://www.unesco.pl/fileadmin/user_upload/pdf/4_Filary Raport Delorsa.
pdf [dostep: 1.12.2023].

"'W. Walat, Architektoniczna przestrzen edukacyjna w wymiarze nowych technologii informa-
cyjno-komunikacyjnych, ,,Szkota — Zawod — Praca” 2017, nr 14, s. 13.
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Interaktywnos¢ to kolejna cecha edukacji pozaformalnej, ktora idealnie wpisuje
si¢ w realizacje z wykorzystaniem e-learningu. Interakcja migdzy nauczycielem
a uczniem zachodzi w kazdej sytuacji dydaktycznej, jednak nie mozna powiedziec,
ze wktad tych 0sob w porozumiewanie si¢ jest jednakowy. O tym, jak bedzie wy-
glada¢ wspoéldziatanie nauczyciela z uczniem, decyduje gltownie ten pierwszy'2.
W zwiazku z tym nalezy postulowaé we wspotczesnych platformach e-learningo-
wych o jak najszybsze implementowanie wirtualnych nauczycieli.

Wazng cecha jest rowniez wewnetrzna motywacja. Oznacza to, ze uczacy si¢
jest odpowiedzialny za efekty swojej pracy. Oceny tych efektow moze dokonywac
za pomocg réznorodnych testow, a takze na podstawie wlasnej weryfikacji efektow
pracy z mozliwo$cig otrzymania informacji zwrotnej od systemu e-learningowego'>.

Ostatnig cechg charakterystyczng jest potwierdzenie lub otrzymanie certyfikatu
uczestnictwa, jednak z punktu widzenia efektow znacznie wazniejsze jest zdobycie
kompetencji'.

Podsumowujac, edukacja pozaformalna to srodowisko, ktére w obecnie w po-
laczeniu z roznorodnymi platformami e-learningowymi daje szerokie spektrum
w zakresie ksztalcenia.

3. Platformy e-learningowe umozliwiajace administrowanie
realizacja edukacji pozaformalnej

Platformy e-learningowe odgrywaja kluczowa rol¢ jako wiodace technologie,
ktoére w r6znym stopniu sg wykorzystywane przez rozne placowki edukacyjne
w Polsce. W kontekscie edukacji pozaformalnej nie tylko peinig one funkcje re-
pozytorium materialow dydaktycznych, ale takze stanowig istotne narzg¢dzie ko-
munikacyjne miedzy prowadzacym a uczestnikami procesu edukacyjnego. Kazda
z nich oferuje réznorodne funkcje, obejmujac m.in. tworzenie tresci edukacyjnych,
kompleksowe zarzadzanie procesem ksztatcenia, analizowanie postepow uczest-
nikdw czy integracje z innymi systemami informacyjnymi'.

W dzisiejszych czasach na rynku dostgpnych jest wiele platform e-learningo-
wych, ktére znajduja zastosowanie w srodowisku szkolnictwa wyzszego. Mozna
je podzieli¢ na trzy gldwne kategorie:

— pflatne (komercyjne): oferowane przez firmy specjalizujace si¢ w tworzeniu

i sprzedazy systemow e-learningowych;

12 H. Noga, Modele komunikacji w procesie edukacyjnym. Na przykladzie ksztalcenia ogdlno-
technicznego, Krakow 2010, s. 52.

B A. Szlek, Uczy¢ sig inaczej. .., op.cit., s. 12.

14 A. Pogorzelska, Zagadnienie kompetencji zawodowych w kontekscie zachowan transgresyjnych
— informacja z badan, ,,Szkota — Zawod — Praca” 2016, nr 12, s. 183—185.

15 P. Kopciat, Analiza metod e-learningowych stosowanych w ksztalceniu 0séb dorostych, ,,Zeszyty
Naukowe Warszawskiej Wyzszej Szkoly Informatyki” 2013, nr 9, s. 79-99.
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— darmowe (typu open source): wykorzystuja licencje GNU i stanowia pakiet
oprogramowania do tworzenia wlasnych kursow, z mozliwoscig kopiowania,
udostepniania oraz modyfikacji zrodet; dzigki nim uzytkownicy maja swobodg
dostosowywania platformy do wtasnych potrzeb'®;

— tworzone indywidualnie: to zazwyczaj dedykowane rozwiazania zawierajace
gotowe szkolenia e-learningowe, ktore sg dostosowane do okreslonych zadan;
platformy te mogg by¢ stworzone na zamowienie, aby spetnia¢ konkretne
wymagania klienta!”.

Pierwszg grupe stanowig platformy komercyjne, ktore sa ptatne i oferujg takie
rozwigzania, jak Fronter, WBTServer, BlackBoard i Microsoft Teams. Charakte-
ryzuja si¢ one profesjonalnym wsparciem technicznym, co jest istotne dla uczelni,
oraz umozliwiaja dostosowywanie funkcjonalnosci do indywidualnych potrzeb.
Przyktadowo platforma Fronter daje uzytkownikom mozliwo$¢ wyboru modutow
zgodnie z potrzebami jednostki edukacyjnej, a WBTServer jest powigzany z opro-
gramowaniem WBTExpress do tworzenia kurséw e-learningowych'®. Microsoft
Teams'® natomiast tgczy funkcje tradycyjnych platform edukacyjnych z narzedziami
biurowymi, co umozliwia kompleksowe wsparcie w procesie nauczania.

Druga grupa to platformy open source, ktore sa darmowe i udostgpniajg swoj
kod zrédlowy, umozliwiajac dostosowanie do wiasnych potrzeb. Do tej kategorii
nalezg Dokeos, eFront i Moodle, z ktérych Moodle jest szczegolnie popularne
w Polsce ze wzgledu na swoja rozbudowang funkcjonalno$¢?, dostepnos¢ na li-
cencji GNU i przyjazny interfejs uzytkownika. Platformy open source sa szeroko
stosowane w konteks$cie edukacji pozaformalnej, umozliwiajac elastyczne tworzenie
i dostosowywanie kurséw online?.

Trzecig grupg tworza platformy dedykowane konkretnym uczelniom, jak np.
Centrum Nauczania Matematyki na Politechnice Gdanskiej. Sa one dostosowane
do specyficznych potrzeb edukacyjnych danej instytucji i stanowig integralng
cze$¢ procesu nauczania. Dziatajg w ramach sieci WWW, umozliwiajac integracje
z innymi systemami wykorzystywanymi na uczelni.

W kontekscie edukacji pozaformalnej te platformy odgrywaja kluczowa role,
pozwalajac na tatwy dostep do réznorodnych kursow online. Ponadto umozliwiaja
efektywne zarzadzanie procesem nauczania, monitorowanie postepow uczestnikow

' W. Przadka, Analiza poréownawcza narzedzi e-learningu, ,,Journal of Computer Sciences
Institute” 2017, no. 3, s. 64—69.

17 7. Zielinski, E-learning w edukacji, Gliwice 2002, s. 20.

'8 G. Hoppe, H. Breitner, Business Models for E-learning [w:] Multikonferenz Wirtschaftsinfor-
matik, Essen 2004, s. 12.

19 L. Martin, D. Tapp, Teaching with Teams: An Introduction to Teaching an Undergraduate
Law Module Using Microsoft Teams, ,,Jnnovative Practice in Higher Education” 2019, no. 3, s. 58.

2'W. Rice, Moodle. E-learning Course Development. A Complete Guide to Successful Learning
Using Moodle, Birmingham 2006, s. 4.

2'S. Gurdala, Internetowe studium menadzerskie Global Mini MBA, ,,e-Mentor” 2008, nr 4(26).
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oraz analiz¢ wynikow. Elastyczno$¢ 1 dostosowalno$¢ tych platform sprawia, ze
sg one niezastgpione we wspieraniu procesu edukacji pozaformalnej na réznych
poziomach nauczania®.

4. Zarzadzanie procesem ksztalcenia z wykorzystaniem platform
e-learningowych

Analiza nowoczesnych platform e-learningowych ukazuje, Ze sg one niezwykle
istotnym narzedziem, majacym pozytywny wptyw na doswiadczenie edukacyjne,
zwlaszcza w kontek$cie zarzadzania procesem ksztalcenia. Kluczowym aspektem
tych platform jest umozliwiane studentom kreatywnego wyrazania siebie poprzez
interaktywne zadania, jednoczesnie sprzyjajac pracy zardéwno indywidualnej, jak
i grupowej. Bogactwo roéznorodnych ¢wiczen, projektow i wbudowany system
monitorowania postgpow edukacyjnych sprawia, ze stanowig one istotne narzedzia,
umozliwiajgc nauczycielom akademickim i studentom stalg kontrole nad wynikami
dydaktycznymi.

Dodatkowym udogodnieniem, majacym zdecydowany wptyw na efektywnos¢
procesu ksztalcenia, jest terminarz online. To narzedzie wspomaga planowanie
i organizacje czasu pracy studentow w przypadku projektéw indywidualnych i gru-
powych. W obszarze komunikacji migdzy nauczycielem akademickim a studentami
platformy e-learningowe oferujg zaréwno asynchroniczne $srodki komunikacji,
takie jak wiadomosci e-mail i forum, jak i synchroniczne formy, np. chat. Znaczaca
redukcja kosztow zwigzanych z dojazdem, wynajmem sal i zakwaterowaniem
stanowi istotne ulatwienie dla uczestnikow zdalnych kursow, co przeklada si¢ na
swobodny dostep do edukacji.

Nalezy podkreslic, ze tatwos¢ modyfikacji zdezaktualizowanych tresci szkole-
niowych w kursach e-learningowych przyczynia si¢ do biezacego ,,od$wiezania”
materiatow dydaktycznych, co ma kluczowe znaczenie dla utrzymania wysokiej
jakosci ksztatcenia. Kolejnym innowacyjnym rozwigzaniem sg tzw. laboratoria
wirtualne, ktore umozliwiaja studentom symulacje eksperymentow niedostgpnych
w realnych warunkach. To z kolei wspotgra z kognitywistyczna teorig wielu kana-
tow, umozliwiajac zilustrowanie zjawisk omawianych na zaj¢ciach w przystepny
i przyjazny sposob, znacznie roznigey sie od tradycyjnych form ksztatcenia®.

Platformy e-learningowe nie tylko eliminujg ograniczenia klasowo-lekcyjne,
czasowe oraz przestrzenne, ale pelnig tez nieoceniong role w zakresie zdobywania
wiedzy i umiej¢tnosci w Srodowisku akademickim. Wspotczesne platformy e-le-
arningowe stajg si¢ nieodtacznym elementem zarzadzania procesem ksztatcenia,

22 M. Grabania-Mukerji, E-learning w edukacji, ,,Zeszyty Glottodydaktyczne” 2011, nr 3, s. 3-4.
B K. Tuczynski, Criteria for Evaluating the Quality of e-Learning Courses in Higher Education,
,,Edukacja — Technika — Informatyka” 2017, nr 4(22), s. 341-346.
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umozliwiajac efektywne, elastyczne i dostosowane do indywidualnych potrzeb
nauczanie w nowoczesnym Srodowisku edukacyjnym. Dzieki nim edukacja staje
si¢ nie tylko dostgpna, ale rowniez interaktywna i bardziej zindywidualizowana, co
Znaczaco przyczynia sie do petniejszego rozwiniecia potencjatu kazdego studenta?.

W kontekscie zarzadzania procesem ksztalcenia online warto zwroci¢ uwage
na miejsce, w ktérym znajduje si¢ w tym procesie nauczyciel akademicki.

Rola nauczyciela akademickiego w kontekscie zarzadzania procesem ksztalce-
nia e-learningowego jest dynamiczna i podlega ptynnym zmianom, wynikajagcym
z codziennych doswiadczen edukacyjnych®. W przeciwienstwie do tradycyjnego
pojmowania nauczyciela jako jedynego zrédla informacji, rola ta w e-learningu
ulega ewolucji. Nauczyciel akademicki staje si¢ przewodnikiem zgodnie z modelem
nauczania poszukujacego, a jego glownym zadaniem jest nie tylko przekazywa-
nie gotowej wiedzy, lecz przede wszystkim nauczanie, jak tworzy¢ z informacji
uzyteczng cato$¢ oraz jak selektywnie pozyskiwac informacje zgodnie z wlasnym
uktadem pojeciowym?.

Wspoltczesny nauczyciel w srodowisku e-learningowym pelni role przewod-
nika, ktéry nie przekazuje gotowej wiedzy, ale wspomaga proces samodzielnego
jej zdobywania przez studentow. W tej roli zgodnie z teorig konstruktywistyczna
planuje swoja prace dydaktyczng tak, aby sktoni¢ uczaca si¢ osobe do efektywnego
poszukiwania rozwigzan, nabywania umiejetnosci, przy jednoczesnym przyswa-
janiu niezbg¢dnej wiedzy.

W kontekscie e-learningu nauczyciel akademicki staje si¢ mediatorem, po-
srednikiem pomagajacym uczniom w wyborze strategii uczenia si¢, sposobow
rozwigzywania problemow i samodzielnego odkrywania wiedzy. Organizujac
aktywizujace metody, umozliwia proces ,.konstruowania” wiedzy przez studentow
zgodnie z zasadami konstruktywizmu.

Nauczyciel akademicki w srodowisku online powinien wnosi¢ do§wiadczenie
dydaktyczne, dostosowujac je do nowej rzeczywistosci. Jego rola obejmuje takze
umiejetno$¢ odczytywania emocji przekazywanych za posrednictwem mediéw
elektronicznych, budowania motywacji, organizowania pracy wiasnej i grupy,
dzielenia si¢ doswiadczeniami oraz budowania ptaszczyzn wymiany do§wiadczen
miedzy uczestnikami procesu ksztatcenia.

W przysztosci, zgodnie z prognozami, nauczanie za posrednictwem sieci in-
ternetowej bedzie obejmowac znaczng cze$¢ uczacych sie, dlatego nauczyciel
akademicki powinien dostosowaé swoje umiejetnosci do wymagan spoleczen-
stwa informacyjnego. Ponadto jego wiedza nie powinna ograniczac si¢ tylko do

8. Juszezyk, Edukacja na odleglos¢ — kodyfikacja pojeé, regut i proceséw, Torun 2002, s. 202.

% E. Musial, Osobowos¢ nauczyciela w dobie ksztalcenia przez Internet [w:] 16. Ogdlnopolskie
Sympozjum Naukowe ,, Komputer w Edukacji”, Krakéw 2006, s. 165.

26'W. Strykowski, Szkola wspélczesna i zachodzgce w niej procesy [w:] Kompetencje nauczyciela
szkoly wspolczesnej, red. J. Strykowska, J. Pielachowski, Poznan 2004, s. 30.
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przedmiotu nauczania, a umiej¢tno$¢ prowadzenia efektywnych dyskusji na plat-
formie e-learningowej staje si¢ rownie istotna zgodnie z konstruktywistyczng teorig
uczenia sig?’.

5. Podsumowanie

Skuteczne zarzadzanie edukacjg pozaformalng w formie e-learningowej stanowi
kluczowy element wspodtczesnego srodowiska edukacyjnego. Proces ten nie tylko
odpowiada na rosngce wyzwania zwigzane z dostepem do wiedzy, ale réwniez
otwiera nowe mozliwosci doskonalenia umiejetnosci uczestnikow.

Obserwowane postepy w dziedzinie platform e-learningowych, z ich innowa-
cyjnymi funkcjami, takimi jak sztuczna inteligencja czy gamifikacja, pozwalaja
na spersonalizowang $ciezke edukacyjng. Administracja edukacja pozaformalna
w formie e-learningowej staje si¢ zatem nie tylko kwestig technologii, ale takze
skutecznego taczenia nowoczesnych narzgdzi z pedagogicznymi i organizacyjnymi
strategiami.

Warto zauwazyc¢, ze sukcesywny rozwoj tego obszaru wymaga elastycznosci,
ciaglego dostosowywania do zmian w otoczeniu edukacyjnym oraz aktywnego
uczestnictwa w procesie rozwoju nowych narzedzi i praktyk edukacyjnych. Zna-
czenie tego procesu nie ogranicza si¢ jedynie do dostarczania wiedzy, ale rowniez
obejmuje ksztattowanie umiejetnosci adaptacji uczestnikow do dynamicznie zmie-
niajgcego si¢ rynku pracy.

Podsumowujac, zarzadzanie edukacja pozaformalng w formie e-learningowe;j
to nie tylko wyzwanie dla administratorow, ale tez szansa na kreowanie nowocze-
snych, angazujacych i spersonalizowanych $rodowisk edukacyjnych. Otwarcie
si¢ na innowacje, skuteczne administrowanie zasobami edukacyjnymi oraz ciggle
dazenie do doskonatosci pedagogicznej sa kluczowymi elementami skutecznego
zarzadzania tym dynamicznym obszarem edukac;ji.
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