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Piotr Kwasniak

Wyzsza Szkota Ekonomii i Innowacji w Lublinie
Wydzial Administracji

Mechanizmy demokratyzacji w procesie tworzenia

aktow prawa miejscowego

Mechanisms of democratization in the process of creating

of local law

Streszczenie

Co do zasady, regulacje dotyczace stanowienia
prawa miejscowego przez samorzady terytorialne
wynikaja z samorzadowych ustaw ustrojowych:
gminnej, powiatowej i wojewddzkiej. Kazda z nich
zawiera odwolania do glosowania powszechnego,
w ktorym uczestniczy spotecznos¢ (czyli suweren)
lokalna lub regionalna, jako jedynego demokra-
tycznego mechanizmu wylonienia organéw sa-
morzadowych. Prawidtowo wybrane organy maja
kompetencje do wydawania aktow prawa miejsco-
wego, ktére dotycza: wewnetrznego ustroju jedno-
stek samorzadu terytorialnego, organizacji urzedéw
i instytucji, zasad zarzadu mieniem, zasad i trybu
korzystania z obiektéw i urzadzen uzytecznoci
publicznej nalezacych do j.s.t., przepiséw porzadko-
wych (w przypadku gmin i powiatéw) oraz innych.
Stanowienie prawa miejscowego w klasycznym uje-
ciu oznacza czynnos¢ jednostronng prawna, doko-
nang przez prawidlowo wybrany organ, co w pelni
odpowiada mechanizmom demokracji posredniej.
Mozna jednak wskaza¢ aspekt tworzenia aktu
prawa miejscowego przy pomocniczym wykorzy-
staniu mechanizmu demokracji bezposredniej,
przy czym nie chodzi tu o klasyczny jej przejaw
w postaci referendum lokalnego. W przypadku
j-s.t. stanowienie prawa miejscowego w oparciu
o tego rodzju mechanizm dotyczy¢ moze np. pla-
nowania i zadospodarowania przestrzennego

Stowa kluczowe: demokratyzacja,
tworzenie aktow prawa miejscowego, posred-
nia demokracja, bezpo$rednia demokracja,
plany zagospodarowania przestrzennego.

Summary

Generally, regulations concerning the creation
of local law by self-governments derive from
local-government systemic acts which establish
communes, poviats (roughly equivalent to Bri-
tish counties) and voivodeships (regions). Tho-
se acts make a reference to general elections,
in which the local (or regional) community
participates, as the only democratic mechanism
of appointing the institutions of the local govern-
ment. Properly elected authorities are competent
to pass local laws which regulate: the internal
system of the units of self-government, the orga-
nization of offices and institutions, management
of property, rules of using public facilities that
belong to the local government, order regula-
tions and others. Therefore the enactment of lo-
cal law in a classical interpretation is a unilateral
legal transaction, effected by a properly elected
public authority, which is fully consistent with
the mechanisms of indirect democracy.

Apart from the aspect that is appropriate for the func-
tioning of indirect democracy, it is possible to indicate
anaspect of the creation of local law by supporting use
the mechanism of direct democracy. However it is not
about its classical example - a local referendum. In
the case of local government creating local law witch
supporting use of mechanism of direct democracy
can apply, for example, to special development plans.

Ke ywor ds: democratization, creating
of local law, indirect democracy, direct de-
mocracy, special development plans.
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1. Uwagi ogdlne

Przyjmujac, ze stanowienie prawa to jedynie czynnos$¢ jednostronna, mozna
zalozy¢, ze podmiot ktéry je stanowi jest w ramach wykonywania tej czynnosci
niezalezny od wyrazenia zgody na tre$¢ nowego prawa przez osoby ktore w de-
mokratyczny sposdb wybraty 6w podmiot. W praktyce jednak jest inaczej. Usta-
wodawcy w panstwach demokratycznych musza mie¢ na uwadze dobro suwerena
czyli obywateli. Oznacza to $wiadomos¢ os6b petnigcych okreslone funkcje w or-
ganach lub pelnigcych funkcje organéw, w tym administracji publicznej, tego,
ze po uplywie okreslonego czasu zostana przez adresatow swych rozstrzygnie¢
ocenieni. Czasami moze to nastgpi¢ nawet wczesniej niz wynikalo by to z ogdl-
nie przyjetych zasad (tj. standardowego biegu spraw). Ocena pozytywna oznaczac
bedzie z reguty dalsze piastowanie funkcji, negatywna przekazanie jej innym oso-
bom. Ocena ta stanowi najbardziej fundamentalny przejaw demokracji przedsta-
wicielskiej a dokonywana jest w zwiazku przeprowadzaniem wyboréw do orga-
néw przedstawicielskich szczebla lokalnego, regionalnego a takze panstwowego.
Te z kolei co do zasady wylaniajg organy wykonawcze.

Generalnie, regulacje dotyczace stanowienia prawa miejscowego przez samo-
rzady terytorialne wynikaja z samorzadowych ustaw ustrojowych: gminnej', po-
wiatowej’ i wojewddzkiej®. Kazda z nich zawiera takze odwotania do glosowania
powszechnego, w ktdrym uczestniczy spotecznos¢ (czyli suweren) lokalna lub
regionalna, jako jedynego demokratycznego mechanizmu wyltonienia organéw
samorzadowych. Prawidlowo wybrane organy maja kompetencje do wydawania
(stosownie do ustaw ustrojowych) aktow prawa miejscowego, ktore dotycza: we-
wnetrznego ustroju jednostek samorzadu terytorialnego (dalej j.s.t.), organizacji
urzedow i instytucji, zasad zarzadu mieniem, zasad i trybu korzystania z obiektow
i urzadzen uzytecznosci publicznej nalezacych do j.s.t., przepisow porzadkowych
(w przypadku gmin i powiatéw) oraz innych. Zatem stanowienie prawa miej-
scowego w klasycznym ujeciu oznacza czynno$¢ jednostronna, dokonang przez
prawidlowo wybrany organ, co w pelni odpowiada mechanizmom demokracji
posredniej.

Mozna jednak wskaza¢, poza tym wlasciwym dla funkcjonowania demokra-
cji posredniej, aspekt tworzenia aktu prawa miejscowego przy pomocniczym
wykorzystaniu mechanizmu demokracji bezposredniej, przy czym nie bedzie tu
prezentowany klasyczny jej przejaw w postaci referendum lokalnego. W przypad-
ku j.s.t. mechanizm stanowienia prawa miejscowego podlega takze regulacjom

' Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591
ze zm.).

2 Ustawa z 5 czerwca 1998 1. 0 samorzgdzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1592 ze zm.).

* Ustawa z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie wojewddztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1590 ze zm.).
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prawnym, ktére wplywaja na jego specyficzne ujecie. Sa one zawarte w ustawach
szczegdtowych, np. w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym (dalej ustawa lub u.p.z.p.)*.

Bardzo wazna funkcje w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym ma
gmina, ktdrej organy przygotowuja i uchwalaja miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego (dalej: m.p.z.p. lub plan miejscowy). Jej aktywno$¢ mozna spro-
wadzi¢ do najwazniejszej — lokalnej aktywnosci w tej materii. Gmina jest bezpo-
$rednim dysponentem przestrzeni, ograniczonym jedynie przez przepisy ustaw,
a planowanie w jej wykonaniu jest elastycznym instrumentem kreowania rozwoju
przestrzennego. Punktem wyjscia do okreslenia rangi prawnej planu miejscowe-
go jest art. 14 ust. 8 u.p.z.p., ktory okresla plan miejscowy jako akt prawa miej-
scowego. Jest to bezposrednie nawigzanie do rozdziatu 4 ustawy o samorzadzie
gminnym pt. ,,Akty prawa miejscowego stanowionego przez gming’, ktéry nadaje
ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym charakter ustrojowy.
Z punktu widzenia zagospodarowania przestrzennego nakazuje natomiast trakto-
wanie jej jako swego rodzaju konstytucji polskiej gospodarki przestrzennej, ktora
w najpelniejszym wymiarze realizowana jest przez plany miejscowe’.

Ustawa o samorzadzie gminnym formuluje zasade domniemania wtasciwosci
rady gminy stanowigc, ze ,,do zakresu dzialania gminy nalezg wszystkie sprawy
publiczne o znaczeniu lokalnym, nie zastrzezone ustawami na rzecz innych pod-
miotéw”. Rada gminy ma status prawny organu kontrolnego, a przede wszystkim
stanowigcego i uchwalodawczego.

Ustawa o samorzadzie gminnym zawiera katalog wylacznych i najwazniejszych
uprawnien rady gminy, ktore zostaly przyznane wylgcznie jej, z wylaczeniem wiec
wszystkich innych organéw®. Jednym z tych uprawnien jest uchwalanie studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (ktore sta-
nowi podstawe do uchwalenia planu miejscowego, nie jest jednak aktem pra-
wa miejscowego) oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
Uprawnienie to zalicza si¢ do tzw. planistycznej kompetencji gminy, w ramach
ktérej znajduje sie takze m.in. uchwalanie budzetu gminy. Kompetencja ta wptywa
na funkcjonowanie i dzialalnos¢ prawotwdrcza gminy. Przeklada sie na uchwala-
nie planéw miejscowych, a nastepnie ich realizacje. Niezbednie jest bowiem, dla
odpowiedniego zagospodarowania i zabudowy okreslonego terenu, zabezpiecze-
nie w budzecie odpowiednich srodkéw nie tylko na opracowanie samego planu
(a wraz z nim odpowiednich prognoz i opracowan), lecz réwniez na pdzniejsza

¢ Dz U.z2003 r., Nr 80, poz. 717 ze zm.

T. Kachniarz, Z. Niewiadomski, Nowe podstawy prawne zagospodarowania przestrzennego, War-

szawa 1994, s. 23.

¢ K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Maczynski, S. Plazek, Ko-
mentarz do ustawy o samorzqgdzie gminnym, (red.) P. Chmielnicki, Warszawa 2004, s. 148-149.
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realizacje¢ jego postanowien (dotyczacych np. wykupu dziatek lub inwestycji w in-
frastrukture komunalng).

Konsekwencjg ustanowienia w art. 2 Konstytucji RP” i funkcjonowania demo-
kracji w Polsce jest utworzenie samorzadow terytorialnych w oparciu o zasade
decentralizacji. Jej konstrukcja wptywa na to, ze planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne, ktore zgodnie z ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
bedac zadaniem wlasnym gmin - jest wykonywane we wlasnym ich imieniu
a takze na wlasne ryzyko i koszt.

Mechanizmy demokracji przedstawicielskiej, bedacej podstawa funkcjono-
wania organéw gminy a wiec i jej samej, s3 widoczne podczas tworzenia aktow
prawa miejscowego. Procedura sporzadzania i uchwalania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego®, w ktéra zaangazowane s3 organy gminy:
uchwatodawczy i wykonawczy, jest mocno sformalizowana i zawiera elementy
charakterystyczne dla instytucji demokracji posredniej jak i bezposrednie;.

W ramach procesu tworzenia m.p.z.p. mozna wymieni¢ nastepujace elementy
wspolczesnej demokracji, ktore wprost sg wen angazowane. Sg to:

1. mozliwo$¢ wybierania kandydatéw na stanowiska publiczne,

2. reprezentacja spofeczenstwa — utozsamiana z delegowaniem uprawnien wlad-
czych na przedstawicieli obieralnych przez spoteczenstwo w wyborach po-
wszechnych,

3. odpowiedzialnos¢ rzadzacych przed rzagdzonymi,

. podzial wladz,
5. instytucjonalna ochrona praw obywatelskich, czyli tworzenie zabezpieczen
obywateli przed nieuzasadniong ingerencja wtadzy w ich sprawy.

N

Mechanizmy demokracji bezposredniej odno$nie tworzenia aktéw plani-
stycznych w gminie, mozna przedstawi¢ w powigzaniu ze specyficznym ujeciem
stosunku administracyjnoprawnego. Plan miejscowy oddzialuje bowiem w spo-
sob wiazacy na adresatow jego norm, lecz przy jego powstawaniu adresaci mieli
mozliwo$¢ wplywu na tre$¢ planu. Jest to wlasnie wyrazem specyfiki stosunku
administracyjnoprawnego funkcjonujacego w systemie planowania i zagospoda-
rowania przestrzennego’, ktéra przejawia si¢ w ostabianiu jego zasadniczej ce-
chy - nieréwnosci wystepujacych w nim podmiotéw. Podstawowymi elementami
stosunku administracyjnoprawnego sg jego podmioty (z jednej strony osoby, jed-
nostki organizacyjne, organy oraz, z drugiej strony, organ administracji majacy
imperium) oraz — lezacy zawsze w sferze prawem okreslonych zadan administra-

7 Dz.U.z1997 1., Nr 78, poz. 483 ze zm.

8 A wiec aktu prawa miejscowego.

Ktéry tworza obok planu miejscowego takze studium gminne, miejscowy plan zagospodarowa-
nia przestrzennego wojewodztwa, koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju, decyzje
o lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzje o warunkach zabudowy oraz akty umocowane
w ustawach szczegdlnych, np.: plany rozwoju sieci drogowe;j.

9
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cji publicznej — przedmiot, ktéorym w systemie planowania i zagospodarowania
przestrzennego jest szeroko pojeta przestrzen (nieruchomosci). Miesci si¢ ona
w sferze wplywow administracji publicznej, ale sposéb jej przeznaczenia, na od-
powiednie cele, na terytorium gminy odbywa sie przy czynnym udziale ludnosci,
i to nie tylko ze wzgledu na sposob uksztaltowania relacji miedzy organami sa-
morzadowymi, ich wyborem i funkcjonowaniem, a spoleczenistwem z jej terenu,
ktére dokonuje tego wyboru. Powstawanie planéw miejscowych jest uregulowa-
ne w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Tam wtasnie
widoczny jest udzial w ich tworzeniu spotecznosci lokalnej. W tym aspekcie
stosunek administracyjnoprawny, w ramach systemu planowania i zagospoda-
rowania przestrzennego, zostal ograniczony przez uczestnictwo spoteczenstwa
w jego kreowaniu. To uczestnictwo ma cechy wlasciwe dla instytucji demokracji
bezposredniej, poniewaz polega ono na bezposrednim uczestnictwie w dyskusji
publicznej czy tez bezposredniej mozliwosci wnoszenia uwag do projektéw planu
miejscowego lub studium.

Wybrane i ukonstytuowane organy gminy w ramach wykonywania swych usta-
wowych obowiazkéw dotyczacych tworzenia tadu przestrzennego rozpoczynaja
proces tworzenia m.p.z.p. W celu ustalenia przeznaczenia terenéw, w tym dla in-
westycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobdw ich zagospodarowania i za-
budowy rada gminy podejmuje uchwale o przystgpieniu do sporzadzenia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego. Wojt (burmistrz lub prezydent
miasta) sporzadza projekt planu miejscowego. Uchwala go rada gminy. Nastepnie
wojt (burmistrz lub prezydent miasta) przedstawia wojewodzie t¢ uchwale razem
z zalacznikami i dokumentacjg prac planistycznych, w celu oceny ich zgodnosci
z przepisami prawnymi. Jest to modyfikacja i uszczegdtowienie normy ogdlne;j.
Art. 90 u.s.g. stanowi, Ze wojt ma ogdlny obowigzek przedstawienia wojewodzie
uchwat rady gminy, lecz bez zalacznikéw i dokumentacji. Pojawia sie zatem pyta-
nie, czy ich formalny brak rodzi skutki prawne w postaci stwierdzenia niewazno-
$ci uchwaty? Wydaje sie, ze nalezy poszuka¢ tu analogii do skutkéw nieprzedsta-
wienia dokumentoéw i zatacznikdw na zgdanie organu nadzoru, zgodnie z art. 88
u.s.g., ktory stanowi, ze ,organy nadzoru majg prawo zadania informacji i danych,
dotyczacych organizacji i funkcjonowania gminy, niezbednych do wykonywania
przystugujacych im uprawnien nadzorczych”. W takim zatem przypadku wojewo-
da powinien w pierwszej kolejnosci wezwac do usunigcia brakow (w czasie biegu
terminu do wydania rozstrzygniecia nadzorczego). Wynika stad, ze niedostarcze-
nie dokumentacji i zalgcznikow moze stanowi¢ przyczyne stwierdzenia niewaz-
nosci przedmiotowej uchwaly. Kontrowersyjna jest kwestia nie tyle naruszenia

10 Udzial ten nie jest w ustawie doprecyzowany, czego przykladem moze by¢ okreslenie ,,dyskusja

publiczna’, ktéra pozostawiona jest przez ustawodawce bez dookreélenia i wytlumaczenia. Dys-
kusja ta nie jest jednak jedynym elementem udzialu spoteczenstwa lokalnego w tworzeniu planu
miejscowego.
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zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego albo wlasciwosci organow
w tym zakresie, ile istotne naruszenie trybu sporzadzania tych aktéw, ktére po-
woduje niewaznos¢ uchwaly rady gminy w caloséci lub czg¢$ci. W pewnym zakresie
odpowiada temu konstrukcja art. 28 u.p.z.p., ktorego tres¢ sugeruje, ze przestan-
ki w nim wymienione uzasadniaja stwierdzenie niewaznosci planu miejscowego.
Przepis ten nie uchyla jednak ogolnej zasady, ktora mowi, ze stwierdzenie niewaz-
nosci uchwaly rady gminy nastepuje w przypadku wystgpienia kazdego istotnego
naruszenia prawa''.

Procedury sporzadzania, zmiany i uchylenia normy planowej w m.p.z.p. maja
zasadnicze znaczenie dla jego obowiazywania oraz skutkow prawnych, jakie wy-
woluje. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym zawiera szcze-
gétowy model postepowania stosowany przy opracowaniu planu miejscowego.
Stosowany jest on takze w przypadku zmiany jego ustalen oraz jego uchylenia,
poniewaz dla wlascicieli (uzytkownikéw wieczystych) okreslonych nieruchomo-
$ci zmiany te mogg by¢ tak samo zasadnicze oraz skutkowac tymi samymi konse-
kwencjami, co uchwalony plan miejscowy. Naruszenie zasad sporzadzenia planu,
podobnie jak naruszenie wlasciwo$ci organéw, powoduje, zgodnie z ustawa, nie-
waznos$¢ uchwaly rady gminy w calosci lub w czesci. Jest to sformulowanie wy-
razne. Odwrotnie jest ze wspomnianym wcze$niej ,,istotnym” naruszeniem trybu
sporzadzania planéw miejscowych. Takie naruszenie doprowadzi do przyjecia
w planie miejscowym ustalen innych niz te, ktore by podjeto, gdyby naruszenie
nie nastgpito. Pojecie ,istotnosci” naruszenia bedzie w praktyce weryfikowane
przez organy nadzoru i sady.

Cechg charakterystyczng procesu opracowywania planu miejscowego jest wy-
soki stopien jego uspolecznienia, to znaczy udzialu spoteczenstwa w jego tworze-
niu. Jednakze regulacja ta jest obarczona lukg konstrukcyjna'?, poniewaz okresle-
nie, ze wojt, burmistrz lub prezydent miasta organizuje ,,dyskusje publiczng nad
przyjetymi w projekcie planu rozwigzaniami” nie jest doprecyzowane, szczegol-
nie w kontekscie ,,istotnego” naruszenia trybu sporzadzania planéw miejscowych.
Ustawa nie zawiera regul wskazujacych, jak ja przeprowadzi¢. Niestety pomimo
kilkunastu nowelizacji u.p.z.p. instytucja ,dyskusji publicznej” nie zostata dopre-
cyzowana. Wydaje si¢ jednak, ze powinna przyja¢ forme konsultacji spotecznych.

' K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Maczynski, S. Ptazek, Ko-
mentarz do ustawy o samorzqgdzie gminnym, (red.) P. Chmielnicki, Warszawa 2004, s. 154-155.
Nie wskazano wszystkich koniecznych elementéw do waznego dokonania okre$lonej czynnosci
konwencjonalnej. Podano jedynie wzmianke o niej, wiazac z ta czynnoscig okreslone skutki
prawne.
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2. Przystapienie do opracowania miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego

Przestanka podjgcia uchwaty o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego jest ustalenie przeznaczenia terendw,
w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okreslenie sposobéw ich zagospo-
darowania i zabudowy. Plan ten sporzadza si¢ obowigzkowo, jezeli wymagaja
tego przepisy odrebne, czyli zawarte w innych ustawach niz ustawa o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym®. Inicjatywa uchwalodawcza nalezy
w tym przypadku do demokratycznie wylonionych organéw gminy: wykonaw-
czego jak i stanowigcego. Jest to jedno z ulatwien, jakie ustawodawca przewi-
dzial w celu przyspieszenia prac zmierzajacych do pokrycia jak najwigkszych
potaci kraju planami miejscowymi.

Przed podjgciem przedmiotowej uchwaly organ wykonawczy gminy wyko-
nuje analizy dotyczace zasadnosci przystapienia do sporzadzenia planu i stop-
nia zgodnosci przewidywanych rozwigzan z ustaleniami studium, przygotowuje
materialy geodezyjne do opracowania planu oraz ustala niezbedny zakres prac
planistycznych. Sa to czynnosci zaréwno niezbedne, jak i oczywiste ze wzgledu
na potrzebng precyzje rozwiazan z zakresu zagospodarowania i zabudowy tere-
néw, ktore zostang przyjete w planie miejscowym. Zakres tych czynnosci oraz
ich wynik pozostaje poza kontrolg legalnosci postepowania w sprawie uchwalenia
planu, poniewaz nie sporzadza si¢ dokumentacji z ich przeprowadzenia, a zatem
nie przedstawia si¢ ich wojewodzie'.

Jezeli chodzi o forme, to uchwata o przystapieniu do sporzadzenia planu
miejscowego zawiera cze$¢ tekstowa, przesadzajaca o zamiarze przystapienia do
sporzadzenia planu na okreslonym w niej obszarze oraz zalacznik graficzny sta-
nowiacy jej integralng czes¢.

Nalezy pamietaé, ze granice planu miejscowego wyznaczajg zasieg obowiazy-
wania prawa miejscowego w ramach planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego, stad powinny by¢ precyzyjnie okreslone. Nie moga wystepowac tu wat-
pliwosci ze wzgledu na przeznaczenie wyznaczonych terenéw (nieruchomosci),
stanowigcych przedmiot prawa wlasnosci, na okreslone funkcje. To samo odnosi
sie do terendw, wobec ktorych przystepuje sie do sporzadzenia planéw. W sytuacji
gdy ostateczny ksztalt granic planu miejscowego zostanie uksztaltowany w toku
sporzadzania projektu, niezbedna jest odpowiednia korekta uchwaly o przysta-
pieniu do sporzadzania planu.

Kwestia wymagajaca przedstawienia jest tres¢ uchwaly o przystgpieniu do
sporzadzenia planu miejscowego. Nie ma ustawowych przeszkdd, aby rada gmi-

B K. Jaroszynski, Z. Niewiadomski, A. Szmytt, L. Ztakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodaro-

waniu przestrzennym. Komentarz, (red.) Z. Niewiadomski, Warszawa 2004, s. 143-144.
4 Tbidem, s. 144.
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ny wyrazita podstawowe zalozenia dotyczace przeznaczenia terendw i okresle-
nia sposobdw ich zabudowy i zagospodarowania w swej uchwale, cho¢ takie
rozwigzanie nie zawsze jest stosowane. Moze ono by¢ jednak pozyteczne dla or-
ganu sporzadzajacego projekt planu, jako wytyczna dajaca gwarancje przyszlej
akceptacji planu miejscowego przez rade gminy. Nie wolno jednak w takiej sytu-
acji dopusci¢ do naruszenia wlasciwosci organéw. Bedzie to skutkowalo niewaz-
nos$cig uchwaly. Moga zdarzy¢ sie sytuacje, w ktorych, przy sporzadzaniu planu
miejscowego, zajdzie konieczno$¢ korekty jego granic. Oznacza to rozbiez-
no$¢ pomiedzy obszarem objetym planem a granicami wykazanymi w uchwale
o przystagpieniu. W takiej sytuacji rada gminy, jako wlasciwy organ, ma, w grani-
cach prawa, swobode decydowania o losach wszczetej procedury planistyczne;.
Moze ona w toku prac planistycznych dokonywa¢ zmian co do ksztaltu obsza-
ru objetego przyszlym planem miejscowym. Jesli uzna to za stosowne, przery-
wa procedure sporzadzania planu oraz wycofuje si¢ z inicjatywy planistyczne;.
Zmian, o ktérych mowa, zgodnie z wlasciwoscig organéw, rada gminy moze do-
kona¢ w drodze uchwaty zmieniajacej uchwale o przystgpieniu do sporzadzenia
planu miejscowego, albo przez uchylenie tej uchwaty’.

3. Mechanizmy demokratyzacji uzywane
przy tworzeniu planu miejscowego

Majac na uwadze tworzenie planu miejscowego, trzeba zauwazy¢, ze nie
funkcjonuje on w prozni i jest elementem wigkszej calosci — systemu planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego. Tworzenie, zmiana i uchwalanie planu
miejscowego jest domeng gminy, musi jednak wspoétpracowac ona w tym zakre-
sie z mieszkancami i r6Znymi organami, aby plan ten mégt prawidtowo funkcjo-
nowa¢ w tym systemie. Powyzsze §wiadczy o demokratyzacji procesu tworzenia
planu miejscowego jako aktu prawa miejscowego, ktora oznacza proces przeobra-
zen systemu planowania i zagospodarowania przestrzennego w kierunku rozsze-
rzenia uczestnictwa obywateli i podmiotéw administracji publicznej w jego two-
rzeniu. Aby zaprezentowaé w sposob teoretyczny, zasady wspdtpracy okreslonych
podmiotéw oparte o demokratyczne mechanizmy a stuzace opracowywaniu tych
aktow planistycznych, mozna stwierdzi¢, ze istnieje:

a) okreslona regulacjami ustawowymi demokratyzacja relacji pomiedzy orga-
nami administracji publicznej (w sensie waskim, dajaca im mozliwoé¢ od-
dzialywania na tre$¢ aktu) przy opracowywaniu czy zmianie studium, planu
miejscowego i planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa,

> Ibidem, s. 146-147.
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b) okreslona regulacjami ustawowymi demokratyzacja (w sensie szerokim, czyli
z udzialem spoleczenstwa) powstawania studium, planu miejscowego i planu
zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa.

W przypadku wspdtpracy miedzy organami administracji publicznej owa de-
mokratyzacja sprowadza si¢ do udziatu lub mozliwosci udzialu w powstawaniu
aktow planistycznych wielu organdéw administracji rzadowej lub samorzadowej,
m.in. na zasadzie opiniowania lub uzgadniania ich tresci. Natomiast demokra-
tyzacja w sensie ogélnym sprowadza si¢ do mozliwosci bezposredniego udzialu
spotecznosci lokalnych w procesie tworzenia aktéw planistycznych. Nalezy jed-
nak podkresli¢, ze zakres ww. demokratyzacji jest bardzo wyraznie ograniczony
przepisami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Odnoszac powyzsze zalozenia do planu miejscowego — aktu prawa miejsco-
wego - jako najwazniejszego elementu systemu planowania i zagospodarowania
przestrzennego, mozna przedstawi¢ mechanizm postepowania stosowany do jego
tworzenia. W pierwszej kolejnosci woéjt (burmistrz, prezydent miasta) przekazuje
informacje o wszczeciu procedury zmierzajacej do przyjecia planu miejscowego.
Czyni to przez ogloszenie w prasie miejscowej oraz przez obwieszczenie, a takze
W sposdb zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci, o podjeciu uchwaly o przy-
stapieniu do sporzadzania planu, okreslajac forme, miejsce i minimalny termin
sktadania wnioskéw do planu. Ponadto zawiadamia, na piSmie, o podjeciu tej
uchwaly instytucje i organy wlasciwe do uzgadniania i opiniowania planu. Spo-
rzadza projekt planu (rozpatrujac zlozone wnioski) uwzgledniajac ustalenia stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy.

Obowiazek uwzgledniania ustalen studium przy sporzadzaniu planu miejsco-
wego, a przy sporzadzaniu studium - ustalen planu zagospodarowania przestrzen-
nego wojewodztwa, $wiadczy o tym, ze uwarunkowania zachodzace pomiedzy
aktami planistycznymi wydawanymi na réznych szczeblach struktury admini-
stracji publicznej wskazuja na systemowy charakter planowania przestrzennego®.

Organ wykonawczy gminy, podobnie jak w przypadku tworzenia studium,
zwraca si¢ do wymienionych w ustawie podmiotéw o uzgodnienie i zaopiniowa-
nie projektu planu. Zaréwno opinie jak i uzgodnienia pochodza od wymienio-
nych wart. 17 u.p.z.p. organéw samorzadowych i organéw administracji rzadowe;j.
Warto jednak zauwazy¢, ze zgodnie z doktryng prawa administracyjnego, kwestia
zwigzania organu prowadzacego postepowanie stanowiskiem wyrazonym przez

6 T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Krakow

2004, s. 101.
7 Zob. Wyrok WSA w Poznaniu z 22 kwietnia 2008 r., II SA/Po 605/07, Dz.Urz.Wielk.
2008/151/2667.
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inny organ zalezy od formy wspoétdziatania. Opinie zasadniczo nie sg wigzace'.
Natomiast uzgodnienia, co do okreslonego rozstrzygniecia, maja zdecydowanie
bardziej donioste znaczenie. Tre$¢ stanowiska organu uzgadniajgcego rozwiaza-
nia zawarte w planie miejscowym wigze organ prowadzacy postepowanie gléwne,
tj. organ wykonawczy gminy sporzadzajacy plan miejscowy'. Uzgodnien doko-
nuje si¢ w trybie art. 106 k.p.a. Majac powyzsze na wzgledzie, nalezy przyja¢, ze
jezeli forma wspoldziatania przybiera posta¢ opinii, to organ sporzadzajacy plan
miejscowy powinien przeprowadzi¢ analizy tresci stanowiska organu opiniujace-
go, jako sktadnika materialu dowodowego. Nie musi tresci tej uwzgledniac. Jezeli
organ sporzadzajacy plan miejscowy zostal zobligowany do uzgodnienia projek-
tu z wymienionymi w ustawie organami, to stanowisko uzyskane w ten sposob
uznaje si¢ za wigzace bezwzglednie®. Niezaleznie jednak od formy wspolpracy
miedzy réznymi organami administracji publicznej, nalezy zauwazy¢, ze proces
powstawania planu miejscowego, dzieki aktywnosci tych organdéw, opiera si¢ na
demokratycznych zalozeniach juz od pierwszych etapéw. Jego demokratyzacja
pogtebia si¢ jeszcze od momentu udzialu w jego tworzeniu spotecznosci lokalne;j.
Ustawodawca z duzg szczegdltowoscia reguluje sposob powstawania planu

miejscowego. Aby byl on aktem prawa miejscowego realizujacym prawidlowo
wszystkie powierzone mu cele zasadnicze, do ktorych nalezy:

o realizowanie polityki przestrzennej zawartej w studium,

o ustalenie przeznaczenia terenu,

« rozmieszczenie inwestycji celu publicznego,

o okreslenie sposobdw zagospodarowania terenu,

o okreslenie warunkow zabudowy terenu,

musi powstawac¢ przy wspolpracy réznych organéw (obliguje do tego art. 23

u.p.z.p.). Zalicza si¢ do nich: gminna lub inna wtasciwa komisja urbanistyczno-
architektoniczna, organy wykonawcze gmin graniczacych z obszarem objetym
planem, w zakresie rozmieszczenia inwestycji celu publicznego o znaczeniu lo-
kalnym, wlasciwy regionalny dyrektor ochrony srodowiska, wiasciwe organy
administracji geologicznej w zakresie terenéw zagrozonych osuwaniem si¢ mas
ziemnych, Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej w zakresie telekomunika-
cji, wlasciwy panstwowy wojewodzki inspektor sanitarny. Do tej grupy zalicza si¢
takze wlasciwe organy Panstwowej Strazy Pozarnej i wojewddzkiego inspektora
ochrony $rodowiska w zakresie lokalizacji zaktadow o zwigkszonym lub duzym

18 Zob. Wyrok NSA z 13 pazdziernika 1997 r., IT SA 203/97, ONSA 1998, nr 4, poz. 120, ktérego
teza brzmi nastepujaco: ,Opinia, jezeli szczegdlny przepis prawa nie nadat jej innego charakte-
ru, jest tylko ocena faktow z uzyciem ustawowych lub subiektywnych kryteriéw opiniujacego,
ktéra nie wigze organu rozstrzygajacego sprawe. Organ ten powinien tylko rozwazy¢ argumenty
zawarte w opinii i dokonac¢ ich swobodnej oceny”.

B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1996,
s. 469.

2 T. Bakowski, Ustawa..., s. 69-70.
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ryzyku wystgpienia powaznych awarii (o ktérych mowa w art. 250 ust. 51 7 usta-
wy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska) oraz rozmieszczenia
obszaréw przestrzeni publicznej i terendw zabudowy mieszkaniowej w sasiedz-
twie zakltadow o zwiekszonym lub duzym ryzyku wystapienia powaznych awarii,
w przypadku gdy te inwestycje, obszary lub tereny zwiekszajg ryzyko lub skutki
powaznych awarii. Sg to organy, do ktérych wystepuje wojt (burmistrz lub prezy-
dent miasta) w sprawie wydania opinii o projekcie planu miejscowego.

W sprawie uzgodnienia projektu planu organ wykonawczy gminy wystepuje
do: wojewody, zarzadu wojewddztwa, zarzadu powiatu w zakresie odpowiednich
zadan rzadowych i samorzadowych, wlasciwego zarzadcy drogi, jezeli sposéb za-
gospodarowania gruntéw przyleglych do pasa drogowego lub zmiana tego spo-
sobu moga mie¢ wplyw na ruch drogowy lub samg droge, wlasciwych organow
wojskowych, ochrony granic oraz bezpieczenstwa panstwa, dyrektora wlasciwego
urzedu morskiego w zakresie zagospodarowania pasa technicznego, pasa ochron-
nego oraz morskich portéw i przystani, wlasciwego organu nadzoru gorniczego
w zakresie zagospodarowania terendw gorniczych, ministra wlasciwego do spraw
zdrowia w zakresie zagospodarowania obszardw ochrony uzdrowiskowej, wtasci-
wego wojewodzkiego konserwatora zabytkow w zakresie ksztaltowania zabudowy
i zagospodarowania terenu?*' oraz organéw wtasciwych do uzgadniania projektu
planu na podstawie przepiséw odrebnych.

Poza uzgadnianiem i opiniowaniem projektu planu miejscowego z wymienio-
nymi organami, wspoéldzialanie bedzie polegalo takze na sktadaniu odpowiednich
wnioskéw oraz udostepnianiu informacji. Wspoétpraca zatem jest przez ustawodaw-
ce uyjmowana kompleksowo. Aby opinie lub uzgodnienia byly, dla organu przygo-
towujacego plan, pozytywne, niejednokrotnie organ ten bedzie zasiegat u ,,opinio-
dawcow” (takze w rozumieniu organéw uzgadniajacych) stosownych informacji,
niezbednych do uzyskania satysfakcjonujacego obie strony efektu. Organy opiniuja-
ce i uzgadniajace sg w zakresie swojej wlasciwosci rzeczowej i miejscowej zobowig-
zane do wspolpracy przy sporzadzaniu projektu planu miejscowego, polegajacej na
wyrazaniu opinii, sktadaniu wnioskéw oraz udostepnianiu informacji.

Przyjecie trybu wspolpracy przy sporzadzaniu planu miejscowego unormo-
wanego w przepisach Kodeksu prawa administracyjnego, jest novum w procedu-
rach planistycznych - rozwigzaniem poprzednio niespotykanym. Ustawa reguluje
problematyke zwigzang z zajmowaniem stanowiska przez inny organ. Moze ono
polega¢ na wyrazeniu opinii, zgody lub zajeciu stanowiska w innej formie*. Sto-

2 Grupy organow wlasciwych do opiniowania i uzgadniania projektu planu miejscowego ustalono

w art. 1 pkt 5 lit. ¢) ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym, ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz.U.10.130.871) zmieniajacej min. u.p.z.p.

M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postepowanie administracyjne — ogdlne,
podatkowe i egzekucyjne, (red.) M. Wierzbowski, Warszawa 2000,s. 153.
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sownie do art. 24 u.p.z.p. organy uzgadniajace i opiniujace projekt studium lub
projekt planu miejscowego czynig to na swoj koszt. Uzgodnien tych, stosownie
do regulacji u.p.z.p., dokonuje si¢ ,w trybie art. 106 k.p.a” Zastosowanie tego ar-
tykutu Kodeksu powinno jednak nastepowac ,,odpowiednio”, poniewaz jest ogra-
niczone przepisami u.p.z.p. (np. art. 25 reguluje terminy dokonania uzgodnien
oraz przedstawienia opinii przez wlasciwe organy odmiennie niz art. 106 k.p.a.).
Wydaje sie, ze zastosowanie unormowan objetych przepisami art. 106 k.p.a. do
zajecia stanowiska w sprawie projektow planu miejscowego (oraz studium) doty-
czy¢ moze jego:

- § 1 w zakresie, w ktérym mowa jest o podjeciu rozstrzygniecia po zajeciu sta-
nowiska przez organ powolany do zaopiniowania lub uzgodnienia projektu
studium lub m.p.z.p.,

- § 4 przewidujacego przeprowadzenie postepowania wyjasniajacego przez or-
gan powotany do zajecia stanowiska w sprawie — w razie potrzeby oraz

- § 5 w zakresie formy aktu administracyjnego (czyli postanowienia), w jakiej
organy wyrazaja swe stanowiska w sprawie.

Ponadto mozna spotka¢ w doktrynie poglad, zgodnie z ktérym wszedzie tam,
gdzie do wspotdecydowania nie stosuje sie art. 106 k.p.a., mozna traktowaé wy-
mog uzyskania uzgodnien, zgdd i opinii jako forme aktu nadzoru, z wynikajacy-
mi z tego konsekwencjami w sferze kontroli sagdowej*. Ustawodawca podkresla,
ze uzgodnien dokonujg wlasciwe organy na wlasny koszt.

W okreslonych sytuacjach faktycznych moze si¢ zdarzy¢, ze wlasciwy organ
nie okresli warunkéw, na jakich uzgodnienie projektu studium lub projektu planu
miejscowego nastgpi (maksymalny przewidziany na to termin wynosi 30 dni).
Wtedy projekt planu moze zosta¢ uznany za uzgodniony. I najczesciej bedzie
uznawany za uzgodniony, poniewaz uznanie to zalezy od organu wykonawcze-
go gminy. Brak zainteresowania odpowiednich organdéw nie jest podstawa do
powstrzymywania procedury planistycznej. Podobnie jest w przypadku braku
podania podstawy prawnej uzasadniajacej okreslenie warunkéw, jakie mialyby
by¢ przedmiotem uzgodnien. Jednakze w tym przypadku mamy do czynienia ze
znacznie mniejszym zawinieniem organu wspdtpracujacego z wlasciwym orga-
nem gminy. Niepowolanie podstawy prawnej okreslonego dzialania nie jest row-
noznaczne z brakiem owej podstawy. Jest to jednak bardzo skuteczne zabezpie-
czenie przed niejasnym okresleniem warunkow uzgodnien.

Kolejnym poruszanym zagadnieniem jest ustalenie przez wdjta (burmistrza,
prezydenta miasta) horyzontu czasowego, w jakim organy wspotdzialajace maja
dokona¢ uzgodnien lub przedstawi¢ swe opinie. Moze prowadzi¢ to do powsta-
nia licznych kontrowersji zwigzanych z ustaleniem tego terminu oraz ze skutkami

# 7. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad

Terytorialny” 2001, nr 1-2, s. 104-105.



Zeszyty Naukowe WSEI seria: ADMINISTRACJA, 2(1/2012)

17

Piotr Kwasniak, Mechanizmy demokratyzacji w procesie tworzenia aktéw prawa... |

jego niedotrzymania®. Rozsadek nakazuje przyjcie rozwiazania, w ktérym po-
prawno$¢ ustalenia horyzontu czasowego (terminu) podlegataby kontroli sado-
wej w ramach kontroli legalnosci postepowan planistycznych®. Tym bardziej,
ze nieprzedstawienie powyzszych stanowisk lub warunkdéw, w terminie ustalo-
nym przez organ wykonawczy gminy, uwaza si¢ za réwnoznaczne odpowiednio
z uzgodnieniem lub zaopiniowaniem projektu. Zagadnienie horyzontu czasowe-
go, w jakim organy wspotdzialajgce maja dokona¢ uzgodnien lub przedstawi¢ swe
opinie, zostalo doprecyzowane w ustawie w taki sposob, ze organ wykonawczy
gminy ustala termin dokonania uzgodnien albo przedstawienia opinii przez wia-
$ciwe organy” nie krotszy niz 14 dni i nie dtuzszy niz 30 dni od dnia udostepnienia
projektu studium albo projektu planu miejscowego wraz z prognoza oddziatywa-
nia na $rodowisko. Organ uzgadniajacy albo opiniujgcy moze w uzasadnionych
przypadkach wystapi¢ do wojta, burmistrza albo prezydenta miasta, o zmiane
ustalonego terminu wskazujac termin nie dtuzszy niz 30 dni na przedstawienie
opinii albo dokonanie uzgodnienia. Nieprzedstawienie stanowiska w ustalonym
przez organ wykonawczy gminy terminie uwaza sie za réwnoznaczne odpowied-
nio z uzgodnieniem lub zaopiniowaniem projektu.

W procesie planistycznym maja miejsce sytuacje, w ktérych, pomimo najlep-
szego nawet przebiegu wspolpracy miedzy organami uzgadniajacymi projekt
planu miejscowego, moze dojs¢ do zmiany stanowiska. Przyczyny tego sg rdzne.
W takim wypadku koszty uwzglednienia takich zmian w projekcie planu miej-
scowego ponosi organ zmieniajacy swe stanowisko. Jezeli zmiany te wynikaja ze
zmiany ustawy lub zmiany wigzacych ten organ ustalen wlasciwego organu ad-
ministracji rzagdowej, oraz w przypadku uzgodnien z organami zespolonej admi-
nistracji samorzadu powiatowego lub samorzadu wojewddzkiego, koszty ponosi
Skarb Panstwa.

Podejmujac probe charakterystyki wspolpracy organdw administracji publicz-
nej w ramach systemu planowania i zagospodarowania przestrzennego w Pol-
sce, nalezy wskaza¢é, ze podstawowe akty planistyczne, ktdrych zrodtem jest
u.p.z.p., czyli studia, plany miejscowe, plany zagospodarowania przestrzennego
wojewodztwa s3 opracowywane na zasadach wspolpracy okreslonej nie tylko
w u.p.z.p. ale takze w innych ustawach. Dla przykladu ustawa z dnia 16 kwietnia
2004 r. o ochronie przyrody” stanowi np., Ze m.in. projekty studiow uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin, miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego, planéw zagospodarowania przestrzennego
wojewodztw wymagaja uzgodnienia z dyrektorem parku narodowego w zakre-

2 W. Radecki, J. Sommer, W. Szostek, Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym oraz wybrane

przepisy wykonawcze, Wroctaw 1995, s. 85-86.
»  T. Bakowski, Ustawa..., s. 124.
% o ktorych mowa w art. 11 pkt 51 6 oraz art. 17 pkt 6 u.p.z.p.
¥ Tekst jedn. Dz. U. z 2009 r., Nr 151, poz. 1220.
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sie ich ustalenr, mogacych mie¢ negatywny wplyw na ochrone przyrody parku
narodowego. Natomiast ww. projekty w zakresie ich ustalen, mogacych mie¢ ne-
gatywny wplyw na cele ochrony rezerwatu przyrody, na ochrone przyrody parku
krajobrazowego, na ochrone przyrody obszaru chronionego krajobrazu, moga-
cych znaczgco negatywnie oddzialywa¢ na obszar Natura 2000 wymagaja uzgod-
nienia z regionalnym dyrektorem ochrony $rodowiska. Ustawa z dnia 23 lipca
2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami® zawiera regulacje, obligu-
jace do uzgodnienia projektéw i zmian planu zagospodarowania przestrzennego
wojewodztwa oraz miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego z wo-
jewodzkim konserwatorem zabytkéow w zakresie ksztaltowania zabudowy i za-
gospodarowania terenu. Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych®
obliguje zarzadce drogi sporzadzajacego okresowo plany rozwoju sieci drogo-
wej do ich przekazywania niezwlocznie po sporzadzeniu, organom wiasciwym
w sprawie sporzadzania planu zagospodarowania przestrzennego. W planach za-
gospodarowania przestrzennego wojewoddztwa i miejscowych planach zagospo-
darowania przestrzennego przeznacza si¢ pod przyszta budowe drég pas terenu
o szerokosci uwzgledniajacej ochrone uzytkownikéw drog i terenu przyleglego
przed wzajemnym niekorzystnym oddzialywaniem.

Dyskusja publiczna nad rozwigzaniami przyjetymi w projekcie planu (w rozu-
mieniu demokratyzacji w sensie ogélnym), pomimo niedoskonatosci tego okresle-
nia, powinna by¢ zorganizowana w czasie jego wylozenia do wgladu publicznego.
Mimo braku dookreslenia formy dyskusji w ustawie, wydaje sie, Ze powinna ona
przybra¢ forme otwartego dla zainteresowanych spotkania, na ktérym przeprowa-
dzatoby si¢ swoiste ,,konsultacje” dotyczace ksztaltu przysziego planu miejscowego.
Wydaje sig, ze na takg forme wskazuje rozporzadzenie wykonawcze do ustawy™,
w ktérym okreslono wzor protokotu z przeprowadzenia takiej dyskusji*'.

Organ wykonawczy gminy (w ten sam sposob jak przy okazji przedstawienia
do publicznej informacji wiadomosci o podjeciu uchwaty o przystgpieniu do spo-
rzadzenia planu miejscowego, a wiec w prasie miejscowej, przez obwieszczenie
oraz w sposdb zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci) oglasza o wylozeniu
projektu planu miejscowego. Po okreslonym w ustawie minimalnym terminie
wyklada go, razem z prognoza oddzialywania na $rodowisko, do publicznego
wgladu. W ogloszeniu tym wyznacza odpowiedni termin, biegnacy od dnia za-
konczenia okresu wylozenia planu, w ktérym szeroki wachlarz podmiotéw (osob
fizycznych, prawnych i jednostek organizacyjnych) bedzie mogt wnosi¢ uwagi do-

% Dz.U.z2003 r., Nr 162, poz. 1568 ze zm.

#  Tekst jedn. Dz. U. z 2007 r., Nr 19, poz. 115 ze zm.

¥ Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. Nr 164, poz. 1587).

31 Z.Kostka, J. Hyla, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym - komentarz, przepi-
sy wykonawcze, Gdansk 2004, s. 52.
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tyczace projektu planu. Organ ten wprowadza odpowiednie zmiany, wynikajace
z rozpatrzonych uwag, do projektu planu miejscowego. Nastepnie w niezbednym
zakresie ponawia uzgodnienia. Oznacza to, ze pomimo przeprowadzenia zmian
w projekcie, nie ma obowigzku ponownego wyktadania go do wgladu publiczne-
go. Takie rozwigzanie moze doprowadzi¢ do naruszenia praw podmiotdw, kto-
rych np. prawo uzytkowania wieczystego zostanie naruszone dopiero w wyniku
zmiany projektu, dokonanej na skutek uwzglednienia uwagi innego podmiotu.
Powtoérne niewylozenie zmienionego dokumentu uniemozliwi zajecie stanowiska
przez wniesienie uwag do zmienionego w sposob niekorzystny dla wspomniane-
go przykladowo uzytkownika wieczystego projektu®.

Z powyzszego wynika, ze proces upublicznienia projektu planu miejscowego
oraz jego konsekwencje maja znaczny wplyw na jego ostateczny ksztalt. Ten akt
prawa miejscowego powstaje za posrednictwem ,,konsultacji” z réznymi podmio-
tami, dzigki czemu przybiera bardziej demokratyczng forme od aktéow niepodda-
wanych tego rodzaju procesowi.

Budzaca watpliwosci kwestia jest rdznicowanie przez ustawodawce podmio-
tow uprawnionych do skfadania wnioskéw do planu oraz uwag do jego projektu.
Whioski bowiem moga sktada¢ organy administracji publicznej, takze te, ktdre sa
wlasciwe do uzgadniania i opiniowania projektu planu. Nie sg one jednak wymie-
nione w grupie podmiotéw, okreslonych w art. 17 pkt 11 u.p.z.p., zglaszajacych
uwagi na etapie wylozenia projektu planu miejscowego do publicznego wgla-
du. Tylko organy wtasciwe do uzgodnienia projektu biorg udzial w ponowieniu
uzgodnien w przypadku zmiany projektu w konsekwencji uwzglednienia uwag.
Powyzsze ograniczenie dotyczace organéw administracji publicznej w kolejnym
artykule ustawy jest pominiete, poniewaz zgodnie z nim ,,uwagi do projektu pla-
nu miejscowego moze wnie$¢ kazdy, kto kwestionuje ustalenia przyjete w pro-
jekcie planu, wylozonym do publicznego wgladu” Moze to rodzi¢ uzasadnione
watpliwosci co do zakresu podmiotéw majacych uprawnienie w tej materii. Stusz-
ne wydaje si¢ zalozenie okreslenia jak najszerszego kregu podmiotéw, ktore maja
wplyw na tres¢ planu miejscowego.

Wydaje sig, ze pomimo braku odpowiedniego uregulowania, organ wykonaw-
czy gminy odnosi si¢ do wszystkich wnioskéw oraz uwag w formie zarzadzenia,
przy czym moga by¢ to zarzadzenia zbiorcze, np. dotyczace odpowiedniej grupy
wnioskéw. Niedochowanie odpowiednich terminéw zgtaszania wnioskow i uwag
(odpowiednio minimum 21 i 14 dni) powoduje pozostawienie ich bez rozpatrze-
nia. W celu uzupelnienia nalezy stwierdzi¢, ze w przedmiotowej materii majg za-
stosowanie ogdlne zasady dotyczace reprezentacji osob prawnych oraz jednostek
organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej*. W przypadku wnioskéw do-
tycza one etapu ogloszenia o podjeciu uchwaly o przystgpieniu do sporzadzania

32 Ibidem, s. 52.
¥ K. Jaroszynski, Z. Niewiadomski, A. Szmytt, £. Ztakowski, Ustawa o ..., s. 176-178.



Zeszyty Naukowe WSEI seria: ADMINISTRACJA, 2(1/2012)

20 | Piotr Kwasniak, Mechanizmy demokratyzacji w procesie tworzenia aktéw prawa...

planu, natomiast w przypadku uwag - etapu wylozenia do publicznego wgladu
gotowego projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

4. Interes prywatny i interes publiczny
w kontek$cie tworzenia planu miejscowego

Ksztaltowanie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego to zlo-
zony proces, polegajacy na takim przeznaczeniu w nim terenéw oraz okresleniu
zasad ich zabudowy i zagospodarowania, ktére taczy w sposob kompromisowy
rézne kwestie. Jedna z nich jest pogodzenie interesu prywatnego i publicznego
przy rozwazaniu probleméw zwigzanych m.in. z walorami ekonomicznymi prze-
strzeni, prawem wlasnosci, potrzebami obronnosci i bezpieczenstwa panstwa czy
potrzebami interesu publicznego. Takze i w tej sprawie widoczne s3 mechanizmy
demokratyzacji (w sensie ogolnym) tworzenia aktu prawa miejscowego znaczaco
wplywajacego na wyzej przytoczone interesy.

Bardzo waznymi instrumentami, z ktérych moga korzysta¢ wtasciciele lub
uzytkownicy wieczysci, jako element ,konsultacji” z organami administracji pu-
blicznej, s wnioski - stanowiace jedna z podstaw do sporzadzenia projektu planu
miejscowego, dyskusja publiczna oraz uwagi wnoszone do projektu. Najwazniej-
szym z wymienionych instrumentéw sg uwagi. Zastapily one znane z poprzedniej
regulacji ustawowej (ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym z 1994 r.) prote-
sty i zarzuty. Prawo do ich wniesienia ma charakter powszechny, w czym ujawnia
sie podobienstwo do niefunkcjonujacego juz protestu®.

Obecnie obowiazujaca ustawa nie daje podstaw do zaskarzania do sagdu admi-
nistracyjnego uchwatly rady gminy, nieuwzgledniajacej sugestii zawartej we wnie-
sionej uwadze. Jednakze zaréwno uchwaty uwzgledniajace, jak i nieuwzglednia-
jace uwag do projektu planu miejscowego, sa uchwalami z zakresu administracji
publicznej. Oznacza to, ze moga one by¢ zaskarzane do sadu administracyjne-
go na zasadach ogodlnych, zgonie z art. 101 u.s.g. Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z 7 stycznia 2000 r. ** orzekt, ze w przypadku odrzucenia protestu, oso-
ba go wnoszaca nie mogla wnies¢ skargi do sadu administracyjnego na podstawie
przepiséw ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, mogla ona jedynie ,,sko-
rzysta¢ z ogdlnego trybu zaskarzania uchwal organéw samorzadu terytorialnego
przewidzianego w przepisach ustawy z 1990 r. o samorzadzie gminnym”. Teza ta
jest aktualna takze w dzisiejszych realiach obrotu prawnego. W tym przypadku
skuteczno$¢ zaskarzenia uchwaly rady gminy o sposobie rozpatrzenia uwag do
projektu planu miejscowego wymaga wskazania naruszenia chronionego przepi-
sami prawa interesu prawnego przez przepisy uchwaly®. Ten mechanizm bedzie

* T. Bakowski, Ustawa..., s. 106.
3% 1SA 2017/99, LEX nr 54168.
* T. Bakowski, Ustawa..., s. 106-107.
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jednak uzyty dopiero gdy funkcjonowanie mechanizmu demokratycznego przy
uchwalaniu tego aktu prawa miejscowego, wyrazajacego si¢ we wnoszeniu wnio-
skow, uwag i uczestnictwie w dyskusji publicznej, nie przyniesie oczekiwanych
skutkéw dla jednej ze stron.

5. Uchwalenie planu miejscowego

Samorzady gminne, realizujac zagospodarowanie przestrzenne przez plany
miejscowe, moga wprowadza¢ nowe rozwigzania przestrzenne badz sankcjonowaé
juz istniejace. Mozna stwierdzi¢, ze nowo uchwalony plan miejscowy ma charak-
ter konstytutywny. Wynika on z kreowania przez jego tres¢ ,,nowej rzeczywistosci”
dotyczacej przeznaczania terendw na okreslone cele oraz ustalania zasad ich zago-
spodarowania i zabudowy. Jest on w pewnym stopniu ograniczony przepisami - wy-
tycznymi ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Jest to jednak
niezbedne ze spoleczno-gospodarczych przyczyn. Zagospodarowanie przestrzenne
musi by¢ ograniczone i regulowane przez ramy ustawowe, poniewaz w przeciwnym
razie mogloby to prowadzi¢ do chaosu w przeprowadzaniu proceséw inwestycyj-
nych. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego ma jednak na celu utrwa-
la¢ nowe propozycje racjonalnych przemian w szeroko pojmowanej gospodarce
przestrzennej na terytorium gminy.

Konstytutywno$¢ nie jest cechg definitywna, odnoszaca si¢ do wszystkich miej-
scowych planéw zagospodarowania przestrzennego ,,sporzadzanych” przez gmi-
ny. Moze zaistnie¢ sytuacja, w ktdrej plan miejscowy sankcjonowat bedzie jedynie
rozwigzania juz istniejace. Wtedy uwidoczni si¢ jego deklaratoryjny charakter. Nie
wolno jednak zapominac o tym, ze zaréwno konstytutywne, jak i deklaratoryjne
cechy planéw miejscowych musza by¢ zgodne z ustaleniami studium uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy” (w tym znaczeniu,
ze nie mogg naruszac ustalen tegoz studium). A zatem te dwie wymienione cechy
powinny by¢ akcentowane takze w tym akcie wewnetrznie obowigzujacym. Wy-
daje sie ponadto, ze nic nie stoi naprzeciw, aby w jednym planie miejscowym byly
zawarte zarowno elementy konstytutywne, jak i deklaratoryjne.

Uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest czynno-
$cig proceduralnie zlozong a opiera sie w pierwszym rzedzie o mechanizmy funk-
cjonowania demokracji przedstawicielskiej. Na owa czynnos¢ sklada si¢ szereg
aktow chronologicznie po sobie nastgpujacych, przy czym kazdy kolejny powinien
wynika¢ z poprzedniego. W pierwszej kolejnosci plan miejscowy uchwala rada
gminy, po stwierdzeniu, ze nie narusza on ustalen studium. Ustawa nie okresla
formy, w jakiej rada powinna stwierdzi¢ owa zgodnos$¢*. Majac jednak na uwadze,

¥ Wyrok WSA w Gliwicach z 22 stycznia 2007 r., IT SA/GI1 784/06, LEX nr 340145.
3% M. Swietlik, [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, przepisy - oméwienia
- komentarze, (red.) G. Buczek, M. Tetera-Jankowska, Warszawa 2003, s. 35-36.
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ze jest to czynno$¢ towarzyszaca uchwalaniu planu (nastepuje przed jego uchwa-
leniem), wydaje sie, ze powinna przyja¢ forme odrebnej uchwaly. Przyjecie zakre-
su wymaganej zgodnosci studium i planu miejscowego, ustawodawca pozostawit
do uznania rady gminy. Organ ten sam dokonuje interpretacji aktu kierownictwa
wewnetrznego, jakim jest studium, w kontekscie oceny projektu planu miejsco-
wego. Stopien wplywu studium na jego tre$¢ zalezy od ustalen studium, a takze,
jak sie wydaje, od ,,odpowiedniej” ich interpretacji dokonanej przez rade gminy.
Stopien zwigzania planowania miejscowego przez ustalenia studium moze by¢ za-
tem rdézny. Przede wszystkim zalezy to od szczegélowosci studium, ktére, zgodnie
z obecnie obowigzujaca ustawy, zawiera wiele danych wigzacych wprost przy spo-
rzadzaniu planéw miejscowych. ,,Zgodnos¢” aktu prawa miejscowego ze studium
- aktem wewnetrznie obowigzujacym, oznacza, Ze jest to stopien powigzania bar-
dziej oczywisty i trwalszy niz np. niesprzecznos$c®.

Uchwalenie planu miejscowego nastepuje jednoczesnie z rozstrzygnieciem
o sposobie uwzgledniania wniesionych uwag do projektu planu. Trzeba jednak za-
uwazyé, ze ich uwzglednienie moze doprowadzi¢ do zmiany tego projektu. Rada
gminy nie powinna podejmowac¢ uchwaly w sprawie uchwalenia planu miejsco-
wego, wraz z zalgcznikiem zawierajacym rozstrzygniecie o uwzglednieniu przez
nig uwag, nieznajdujacych jednak odzwierciedlenia w jego tresci. Bytoby to nie-
logiczne, a zarazem prowadziloby do licznych sprzecznosci. Rozpatrzenie zatem
uwag powinno by¢ czynnoscig poprzedzajacg uchwalenie planu, odrebna, polega-
jacg na poddaniu ich gtosowaniom na sesji rady gminy*.

Podobna sytuacja bedzie miala miejsce w przypadku okreslenia sposobu reali-
zacji, zapisanych w planie, inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, ktore
nalezg do zadan wlasnych gminy, oraz zasad ich finansowania. Zaliczy¢ do nich
przyktadowo mozna, zgodnie z brzmieniem ustawy o samorzadzie gminnym, za-
dania zwigzane z: gminnymi ulicami, drogami, mostami, wodociggami, kanali-
zacja, zaopatrzeniem w energie czy utrzymaniem urzadzen sanitarnych i szeroko
pojeta infrastrukturg spoleczna.

Rada gminy, rozstrzygajac o sposobie realizacji inwestycji okreslonych w planie
miejscowym, nie powinna odnosi¢ si¢ do spraw, ktore z mocy ustawy o samorzadzie
gminnym lub innych ustaw naleza do organu wykonawczego gminy. Ingerencja ta
burzylaby naturalny podzial kompetencji pomiedzy podstawowymi organami pod-
stawowej jednostki samorzadu terytorialnego. Rada moze zawrze¢ w swojej uchwale
m.in.: okreslenie podmiotu realizujgcego inwestycje — gmina lub przedsigbiorstwo

¥ K. Jaroszynski, Z. Niewiadomski, A. Szmytt, L. Ztakowski, Ustawa o ..., s. 188-189.
40 Ibidem, s. 190.
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wobec niej ,,zewnetrzne” (a wiec wybierany w drodze przetargu*' wykonawca planu
miejscowego*?), czy okreslenie zasad finansowania inwestycji*.

Organ wykonawczy gminy przedklada wojewodzie uchwalony plan miejscowy
w terminie 7 dni od podjecia. Przedmiotem jego dziatalnosci nadzorczej, poza tre-
$cig uchwaly, sg takze dofaczone do niej rozstrzygniecia. Zgodnie z ustawg o samo-
rzadzie gminnym, wojewoda, w przypadku uznania przedmiotowej uchwaty lub
rozstrzygnie¢ bedacych do niej zalacznikami za niezgodne z prawem, orzeka o ich
niewaznosci w cato$ci lub w czgsci w terminie 30 dni od doreczenia. Po przekrocze-
niu tego terminu moze uchwale jedynie zaskarzy¢ do sagdu administracyjnego. Roz-
strzygniecie nadzorcze zawiera uzasadnienie prawne i faktyczne oraz pouczenie
dotyczace mozliwosci wniesienia skargi do sadu administracyjnego. Jezeli jednak
naruszenie prawa jest nieistotne, wojewoda nie stwierdza niewaznosci uchwaly.
Wskazuje jedynie, ze uchwale wydano z naruszeniem prawa*.

Upublicznienie projektu planu miejscowego ma cechy wspélne z ogloszeniem
jego ostatecznej uchwalonej wersji. W obu przypadkach mamy do czynienia
z przekazaniem do publicznej wiadomosci informacji dotyczacej zagospoda-
rowania przestrzennego. W przypadku projektu istnieje mozliwos¢ wptywu na
jego tres¢. Natomiast ogloszenie to czynno$¢ konwencjonalna, polegajaca na
zamieszczeniu tresci aktu normatywnego w urzedowym publikatorze, ale takze
udostepnienie egzemplarza tego dziennika, co jest jednoznaczne przynajmniej
ze skierowaniem go do rozpowszechnienia®. Czynnos¢ ta zatem wplywa na zna-
jomos¢ prawa przez ogloszenie w dzienniku urzedowym wojewddztwa uchwaty
rady gminy w sprawie uchwalenia planu miejscowego. Oznacza to, ze wéréd form
informowania o prawie, wazng pozycje¢ zajmuje jego oglaszanie. Rozumiane jest
ono jako oficjalne podanie, w obowigzujacej formie prawnej, do publicznej wia-
domosci, informacji o ustanowieniu i tresci aktu prawodawczego, w sposéb do-
puszczony w normatywnych aktach regulujacych ogloszenie®.

Ogloszenie aktu prawa miejscowego jest zatem czynnoscig bardzo wazng takze
z punktu widzenia mechanizméw demokratycznego panstwa prawnego. Stano-
wi ono informacje przekazywang spoleczenstwu — suwerenowi, o efektach pracy
(i jej jakosci) wykonywanych przez wybranych przedstawicieli tegoz spoteczen-
stwa w organach samorzadowych. Z kolei tres¢ tej informacji (jak i innych danych

1 Na podstawie ustawy z 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamowien publicznych (tekst jedn. Dz.U.

22010 r. Nr 113, poz. 759 ze zm.).

A. Okrasinski, Zagospodarowanie przestrzenne — przepustka dla inwestorow, ,,Gazeta Prawna” 17
sierpnia 2005 r., nr 159 (1524).

# K. Jaroszynski, Z. Niewiadomski, A. Szmytt, L. Ztakowski, Ustawa o ..., s. 192.

*#  T. Bakowski, Ustawa..., s. 112-113.

# S. Wronkowska, Ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych,
»Przeglad Sejmowy” 2001, nr 5, s. 11-12; wyrok TK z 20 grudnia 1999 r., K 4/99, OTK 1999, nr
7, poz. 165.

Z. Duniewska, Ignorantia iuris w prawie administracyjnym, £6dz 1998, s. 50.
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przekazywanych do wiadomosci publicznej) bedzie miatla istotny wpltyw ponow-
ny wybdr tych przedstawicieli lub jego brak.

Wyjatkowos$¢ planéw miejscowych, na tle pozostalych aktéw prawa miejsco-
wego, przejawia sie nie tylko w stopniu ich konkretnosci, ale takze w formalnej
przestance ich oglaszania, gwarancjach bezposredniego uczestnictwa spoleczen-
stwa w ksztaltowaniu jego tresci, a takze jawnym charakterze tresci postanowien
w nich zawartych. Przyjmujac normatywny charakter planéw miejscowych nale-
zy zauwazy¢, ze cecha konkretnosci norm planowych nie ktéci sie z generalno-
$cig oraz normatywnym ich charakterem. Swiadczy to o ich specyfice, poniewaz
normy planowe sg zarazem generalne i konkretne. W tresci planéw miejscowych
uszczegolawiane sg poszczegdlne etapy zagospodarowania okreslonych tere-
néw, ktére maja by¢ realizowane, co obrazuje ceche konkretnosci. Jednoczesnie
za$ enumeratywne postanowienia planistyczne nalezg do szerszej catosci, ktora
w sposdb planowy jest realizowana na okreslonym terytorium (gminy lub jej cze-
$ci) w stosunku do okreslonej grupy adresatow, co obrazuje ceche generalnosci
normy planowej. Podsumowujac, jesli mozna wskaza¢ ceche najbardziej wyjatko-
wa planu miejscowego, nalezy podkresli¢, obok tgczenia cech generalnosci i kon-
kretnosci, bezposrednie uczestnictwo spoteczenstwa w ksztaltowaniu jego tresci.
Wiasciwos¢ ta jest przejawem uzycia instrumentu demokracji bezposredniej przy
tworzeniu tego aktu prawa miejscowego.
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Wyzsza Szkota Ekonomii i Innowacji w Lublinie

Wydzial Administracji

Tryb uchwalenia budzetu powiatu

The procedure of passing the poviat budget

Streszczenie

Do dnia 15 listopada, roku poprzedzajace-
go rok budzetowy, zarzad powiatu zobo-
wiazany jest sporzadzi¢ i przedlozy¢ radzie
powiatu i regionalnej izbie obrachunkowe;
projekt uchwaly budzetowej. Po przed-
fozeniu przez zarzad powiatu projektu
budzetu do pracy przystepuje rada powia-
tu i jej komisje. Organy te pracujac nad
budzetem powinny kierowac sie podjeta
przez rade powiatu uchwaly w sprawie
trybu prac nad projektem uchwaty budze-
towej, aby najpdzniej do dnia 31 stycznia
roku budzetowego uchwali¢ budzet.

Stowa kluczowe: projekt uchwaty
budzetowej, budzet powiatu, uchwala bu-
dzetowa, zarzad powiatu, rada powiatu

Summary

Till 15 November, the year preceding
the budget year, the poviat management
board is obliged to make and submit
the draft budget resolution to the po-
viat council and the regional accounting
chamber. After the submission of the draft
budget by the poviat management board,
the poviat council and its commissions
commence their work. These bodies wor-
king on the budget should act according to
the poviat council resolution on the proce-
dure of the draft budget resolution so that
they should pass the budget not later than
31 January the budget year.

Keywords: the draft budget resolu-
tion, the poviat budget, the budget re-
solution, the poviat management board,
the poviat council
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Czwarty kwartal kazdego roku to czas wzmozonej pracy organdéw powiatu
zwigzanej z przygotowaniem budzetu powiatu na kolejny rok budzetowy. Niniej-
szy artykul przedstawi w jaki sposéb powinny procedowa¢ organy powiatu, aby
w zgodzie z obowiazujacymi przepisami prawa i terminowo uchwali¢ budzet.

Tryb prac organdéw powiatu nad projektem budzetu ustalaja rady powiatow
podejmujgc uchwaly w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowe;.
Uchwaly te okreslaja w szczegolnosci:

1. wymagang szczegdtowos¢ projektu budzetu powiatu;

2. terminy obowigzujace w toku prac nad projektem uchwaly budzetowej;

3. wymogi dotyczace uzasadnienia i materialy informacyjne, ktére zarzad po-
wiatu powinien przedlozy¢ radzie powiatu wraz z projektem uchwaty budze-
towej (art. 234 ustawy o finansach publicznych'). Zgodnie z art. 53 ustawy
o samorzadzie powiatowym? rada powiatu, okreslajac tryb prac nad projek-
tem uchwaly budzetowej, uwzglednia w szczegdlnosci obowiazki powiato-
wych stuzb, inspekgji i strazy w toku prac nad tym projektem. Rada powia-
tu w uchwale w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej po-
winna okresli¢ miedzy innymi zasady uchwalania budzetu: kwestie zwigzane
z opiniowaniem projektu budzetu przez komisje rady powiatu, obowiazujg-
ce terminy, a takze kwestie zwigzane z samym przebiegiem sesji budzetowe;j.
Uchwata ta nie moze jednak regulowac zasad sporzadzania samego projektu
uchwaly budzetowej, jak stwierdzita bowiem w swojej uchwale z dnia 23 mar-
ca 2010 r. Regionalna Izba Obrachunkowa w Rzeszowie: ,,z art. 234 n.u.f.p.
[nowej ustawy o finansach publicznych - przyp. autora] wynika, ze uchwa-
fa podejmowana na tej podstawie ma regulowac tryb prac nad projektem
uchwaly budzetowej. Prace nad projektem uchwaly budzetowej rozpoczynaja
sie od momentu sporzadzenia projektu tej uchwaly przez wlasciwy organ jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Brakuje podstaw prawnych do regulowania
przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego w omawianym
trybie etapu prac poprzedzajacych sporzadzenie projektu uchwaly budzeto-
wej, w tym okreslania obowigzkow skarbnika, kierownikow jednostek organi-
zacyjnych i naczelnikéw wydzialéw w toku prac poprzedzajacych sporzadze-
nie projektu uchwaly budzetowej”?

Organy powiatu (w tym komisje state rady powiatu), podejmujac kolejne czyn-
nosci w ramach procedury uchwalania budzetu, powinny kierowa¢ sie podjeta przez
rade powiatu uchwalg w sprawie trybu prac nad projektem uchwaly budzetowe;j.

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

z poin. zm.).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. nr 142,

poz. 1592 z pdzn. zm.).

*  Uchwala Regionalnej Izby Obrachunkowej w Rzeszowie z dnia 23 marca 2010 r. VII/1191/10,
OwSS 2010/3/89/89-90.
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Do dnia 15 listopada, roku poprzedzajacego rok budzetowy, zarzad powiatu
zobowigzany jest sporzadzi¢ i przedtozy¢ radzie powiatu oraz wlasciwej regional-
nej izbie obrachunkowej projekt uchwaly budzetowej (art. 238 ust. 1 ustawy o fi-
nansach publicznych). Zgodnie z art. 238 ust. 2 ustawy o finansach publicznych
do projektu budzetu powinny by¢ dotgczone: uzasadnienie do projektu uchwaty
budzetowej oraz inne materiaty okreslone w uchwale rady powiatu w sprawie try-
bu prac nad projektem uchwaty budzetowej. Przykladowo § 6 ust. 1 uchwaty Rady
Powiatu w Bialogardzie w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej*
zobowigzuje zarzad powiatu do przedtozenia wraz z projektem uchwaty budzeto-
wej uzasadnienia i objasnien. Zgodnie z § 6 ust. 2 powolanej wyzej uchwaly Rady
Powiatu w Bialogardzie objasnienia do projektu budzetu powinny zawieraé:

1. w zakresie dochodow - szczegéltowe oméwienie poszczegolnych zrodet do-
chodow

2. w zakresie wydatkow — szczegdlowe uzasadnienie poszczegélnych rodzajow
wydatkéw z wyodrebnieniem:

a) wydatkéow jednostek budzetowych i wydatkéw na zadania budzetowe,
z wyszczegolnieniem wynagrodzen i pochodnych od wynagrodzen oraz
wydatkow rzeczowych,

b) dotacji udzielanych z budzetu z wymienieniem jednostek dotowanych,

c) wydatkéw na inwestycje;

3. omodwienie przychodéw zwigzanych z pokryciem deficytu (niedoboru) bu-
dzetu oraz rozchoddéw zwigzanych ze splatami zaciggnietych dlugotermino-
wych kredytow;

4. informacje o finansowaniu zadan inwestycyjnych obejmujacg w szczegolnosci:

a) nazwe inwestycji,

b) ogdlny koszt inwestycji,

c) zrodta finansowania inwestycji,

d) date rozpoczecia i zakonczenia inwestycji,

e) stan zaawansowania robot,

f) inne dane uzupelniajace.

Po przedlozeniu przez zarzad powiatu projektu budzetu do pracy przystepuje
rada powiatu i jej komisje stale. Prace podejmuje takze wlasciwa regionalna izba
obrachunkowa - jej rola polega na wydaniu opinii o projekcie uchwaly budzeto-
wej, opinie te zarzad powiatu zobowigzany jest przedstawi¢, przed uchwaleniem
budzetu, radzie powiatu (art. 238 ust. 3 ustawy o finansach publicznych).

Ze wzgledu na fakt, ze rady powiatow w rézny sposob reguluja procedure
uchwalania budzetu ponizej przedstawiona zostanie procedura przykladowa,
uwzgledniajaca uregulowania obowigzujace w poszczegdlnych powiatach.

*  Uchwala Nr LVI/297/10 Rady Powiatu w Bialogardzie z dnia 24 wrzesnia 2010 r. w sprawie
trybu prac nad projektem uchwaly budzetowe;.
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Przygotowany przez zarzad powiatu projekt budzetu przesylany jest przez prze-
wodniczacego rady powiatu wszystkim radnym. Nastepnie projektem budzetu zaj-
muja si¢ komisje stale rady powiatu (za wyjatkiem komisji rewizyjnej). Zgodnie
z § 7 ust. 1 uchwaly Rady Powiatu w Zwoleniu w sprawie okreslenia trybu prac
nad projektem uchwaly budzetowej® przewodniczacy rady powiatu przekazuje nie-
zwlocznie projekt budzetu wraz z materiatami do zaopiniowania stalym komisjom
rady. W czesci powiatéw komisje zajmujg si¢ tylko czescig budzetu dotyczacy za-
kresu dziatania danej komisji, w pozostalych zas przedmiotem obrad komisji jest
caly projekt budzetu. W trakcie swoich obrad komisje formutujg opinie dotyczace
projektu budzetu. Jak stanowi § 7 ust. 2 powolanej wyzej uchwaly Rady Powiatu
w Zwoleniu komisje rady powiatu wyrazaja swoje opinie o projekcie uchwaty bu-
dzetowej i przekazuja na piSmie przewodniczagcemu komisji budzetu rozwoju go-
spodarczego i rolnictwa (komisji wlasciwej do spraw budzetu) w terminie 14 dni
od daty jego otrzymania. Zgodnie z przyjetymi w poszczegolnych powiatach zasa-
dami komisje mogg takze przyjmowa¢ wnioski dotyczace zmian projektu budzetu.
Przy czym w przypadku zmian proponujacych wprowadzenie nowego wydatku lub
tez zwigkszenie wydatku przewidzianego w projekcie budzetu — komisja powinna
wskaza¢ zrodlo finansowania. Tak kwestie te reguluje przyktadowo § 7 ust. 3 powo-
tanej wyzej uchwaty Rady Powiatu w Zwoleniu: Komisja proponujgca wprowadze-
nie nowego wydatku lub zwiekszenie wydatku przewidzianego w projekcie budzetu
zobowigzana jest wskaza¢ zrédlo jego sfinansowania. Komisja, ktéra obraduje jako
ostatnia, jest komisja wlasciwa do spraw budzetu, zwana najczesciej komisjg budze-
towa. Powszechnie przyjelo sie, ze w posiedzeniu tej komisji uczestniczg takze prze-
wodniczacy wszystkich komisji stalych rady powiatu, ktére wczesniej zajmowaly
sie projektem budzetu (za wyjatkiem komisji rewizyjnej). Przewodniczacy komisji
w trakcie posiedzenia komisji budzetowej przedstawiajg opinie sformutowane przez
poszczegolne komisje. Po analizie projektu budzetu komisja budzetowa formuluje
opinie w sprawie projektu budzetu, nie jest w tym jednak zwigzana opiniami pozo-
stalych komisji. Komisja budzetowa, tak jak pozostate komisje, moze takze formu-
fowa¢ wnioski dotyczace zmian projektu budzetu. Opinie i wnioski komisji rady
powiatu kierowane s3 do zarzadu powiatu. Zmiany do projektu budzetu zgloszone
przez komisje moga by¢ przyjete przez zarzad powiatu i w takim wypadku beda
potraktowane jako autopoprawki do projektu budzetu. W przypadku nieuwzgled-
nienia przez zarzad powiatu zmian wniesionych przez komisje — ogolnie przyjetym
rozwigzaniem jest obowigzek uzasadnienia przez niego powodu nieuwzglednienia
tych zmian. Tak przykladowo tg kwestie reguluje § 9 ust. 2 uchwaly Rady Powiatu
w Szczecinku w sprawie okreslenia trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej®:

*  Uchwala Nr XXXVII /246 /09 Rady Powiatu w Zwoleniu z dnia 29 kwietnia 2009 r. w sprawie
okreslenia trybu prac nad projektem uchwaly budzetowe;.

¢ Uchwala Nr LV1/392/2010 Rady Powiatu w Szczecinku z dnia 30 czerwca 2010r. w sprawie okre-
$lenia trybu prac nad projektem uchwaty budzetowe;j.
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nieuwzglednienie przez zarzad w projekcie uchwaly budzetowej wnioskéw komisji
wymaga pisemnego uzasadnienia. Zarzad powiatu moze takze wnosi¢ do projek-
tu budzetu autopoprawki z wlasnej inicjatywy’. Dobrym rozwigzaniem, stosowa-
nym w cze$ci powiatdw, jest sporzadzanie i dostarczanie radnym projektu budzetu
uwzgledniajacego wszystkie wniesione przez zarzad powiatu autopoprawki.

Po odbyciu sie wszystkich posiedzen komisji, w tym posiedzenia komisji bu-
dzetowej, projekt budzetu staje si¢ przedmiotem obrad rady powiatu.

Sesja budzetowa rady powiatu zwolywana jest przez przewodniczacego rady
powiatu, tak jak kazda inna sesja zwyczajna, dlatego zgodnie z art. 15 ust. 1 zd.
2 ustawy o samorzadzie powiatowym do zawiadomienia o sesji nalezy dolgczy¢
porzadek obrad wraz z projektami uchwal. W przypadku zwolywania sesji budze-
towej statuty niektorych powiatow reguluja zasady zwotania sesji w ten sposob, ze
zawiadomienie o sesji zwyczajnej wraz z odpowiednimi materiatami winno by¢
dostarczone radnym na 7 dni przed terminem sesji, zas w przypadku sesji budze-
towej - na 14 dni przed terminem sesji. Tak kwestie tg reguluje przykladowo Statut
Powiatu Krasnickiego®, stwierdzajac w § 14 ust. 3, Ze materialy na sesje, w szcze-
golnosci projekty uchwal, dorecza sie radnym na 7 dni przed rozpoczeciem sesji
rady powiatu, z tym ze materialy na sesje, ktorych przedmiotem jest uchwalenie
budzetu powiatu oraz rozpatrzenie sprawozdania z wykonania budzetu, dore-
cza si¢ radnym co najmniej na 14 dni przed rozpoczeciem sesji. Jesli procedura
uchwalania budzetu nie przewiduje sporzadzania ostatecznej wersji projektu bu-
dzetu powiatu uwzgledniajgcego wszystkie przyjete autopoprawki, nie ma potrze-
by ponownego przesylania z porzadkiem obrad sesji budzetowej projektu budzetu
powiatu — wystarczy wzmianka w przesylanym porzadku obrad, ze projekt zostat
juz wczesniej przestany radnym. Uchwaly w sprawie okreslenia trybu prac nad
projektem uchwaly budzetowej wskazuja punkty, ktore powinny by¢ uwzglednio-
ne w porzadku obrad sesji budzetowej. Porzadek obrad sesji budzetowej powinien
uwzglednia¢ co najmniej nastepujgce punkty:

« odczytanie projektu uchwaty budzetowej wraz z uzasadnieniem,
« odczytanie opinii regionalnej izby obrachunkowej,

« odczytanie opinii i wnioskéw komisji, w tym komisji budzetowej,
« dyskusja nad projektem uchwaly budzetowej,

o glosowanie.

Warto wspomnie¢, ze przeciwne zdanie w tej kwestii wyrazita Regionalna Izba Obrachunkowa
w Zielonej Gorze (Uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Zielonej Gorze z dnia 1 grudnia
2010 r. 410/10, OwSS 2011/1/87/87-89) stwierdzajac, ze po 15 listopada roku poprzedzajacego
rok budzetowy organ wykonawczy traci prawo zgltaszania autopoprawek i samodzielnych zmian
do przedstawionego przez siebie i przedtozonego do uchwalenia projektu uchwaty budzetowe;.
8 Uchwala Nr IX-66/99 Rady Powiatu w Krasniku z dnia 30 czerwca 1999 r. w sprawie zmian
w statucie Powiatu Krasnickiego i ustalenia jednolitego tekstu (Dz.Urz.Woj.Lubel. z 1999 nr 65,
poz. 1719 z pdzn. zm.).
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Przyktadowo § 11 ust. 3 uchwaly Rady Powiatu w Bielsku Podlaskim w sprawie
okreslenia trybu prac nad projektem uchwaly budzetowej’ stanowi, ze porzadek
sesji budzetowej powinien zawiera¢ nastepujgce punkty:
1. przedstawienie projektu uchwaty budzetowej wraz z uzasadnieniem zarzadu,
2. przedstawienie opinii regionalnej izby obrachunkowej o projekcie uchwaty
budzetowej,

. przedstawienie opinii komisji statych,

. przedstawienie stanowiska zarzadu powiatu w sprawie opinii (wnioskéw ko-
misji),

. przedstawienie ewentualnych autopoprawek do projektu budzetu,

. dyskusja nad proponowanymi poprawkami oraz ich przegtosowanie,

. dyskusja nad projektem uchwaly budzetowej,

. glosowanie nad projektem uchwaly budzetowej zgloszonym przez zarzad,

uwzgledniajagcym autopoprawki i przegtosowane przez rade powiatu poprawki.

AW

o N N U

Zgodnie z art. 12 pkt 5 ustawy o samorzadzie powiatowym do wyltacznej kom-
petencji rady powiatu nalezy uchwalenie budzetu powiatu, dlatego rada powiatu
powinna odnies¢ sie do zmian nieuwzglednionych w projekcie budzetu - zgtoszo-
nych przed sesjg budzetowq oraz zgloszonych w trakcie trwania sesji budzetowe;.
Powinno si¢ to odby¢ przed ostatecznym gtosowaniem nad projektem budzetu.
Zmiany zgloszone do projektu budzetu w trakcie sesji budzetowej moga by¢ przy-
jete przez zarzad powiatu i w takim wypadku beda potraktowane jako autopo-
prawki do projektu budzetu. Bez zgody zarzadu powiatu rada powiatu nie moze
wprowadzi¢ w projekcie uchwaty budzetowej zmian powodujacych zmniejszenie
dochodoéw lub zwigkszenie wydatkéw i jednoczesnie zwigkszenie deficytu budze-
tu powiatu (art. 240 ust. 2 ustawy o finansach publicznych). Uchwale w sprawie
budzetu powiatu rada powiatu podejmuje zwykla wigkszoscia gloséw w obecno-
$ci co najmniej polowy ustawowego skladu rady, w glosowaniu jawnym (art. 13
ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym).

Rada powiatu podejmuje uchwale budzetows przed rozpoczeciem roku budze-
towego, a w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach - nie pdzniej niz do dnia 31
stycznia roku budzetowego (art. 239 ustawy o finansach publicznych). Jak stwier-
dzil w swoim wyroku z dnia 15 lipca 2011 r. Wojewoddzki Sadu Administracyjnego
w Lodzi: terminy dla podjecia uchwaly sg kategoryczne i nie podlegaja zadnym
przesunieciom'’. Do czasu podjecia uchwaly budzetowej, jednak nie pdzniej niz
do dnia 31 stycznia roku budzetowego, podstawa gospodarki finansowej jest pro-
jekt uchwaly budzetowej przedstawiony przez zarzad powiatu radzie powiatu (art.
240 ust. 1 ustawy o finansach publicznych). W przypadku nieuchwalenia przez

®  Uchwala Nr XXXVIII/253/10 Rady Powiatu w Bielsku Podlaskim z dnia 31 sierpnia 2010 r.
w sprawie okre$lenia trybu prac nad projektem uchwaly budzetowe;.

10 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 15 lipca 2011 r., I SA/Ld 764/11,
niepubl.
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rade powiatu budzetu do dnia 31 stycznia roku budzetowego, jest on ustalany, do
konca lutego roku budzetowego, przez regionalng izbe obrachunkows, w zakresie
zadan wlasnych oraz zadan zleconych. Do dnia ustalenia budzetu przez regio-
nalng izbe obrachunkowg podstawa gospodarki finansowej jest projekt uchwaty
budzetowej przedstawiony przez zarzad powiatu radzie powiatu (art. 240 ust. 3
ustawy o finansach publicznych).

Po uchwaleniu budzetu starosta przedktada wlasciwej regionalnej izbie obra-
chunkowej uchwate budzetowa w ciggu 7 dni od dnia jej podjecia (art. 78 ust. 2
ustawy o samorzadzie powiatowym).
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Wydzial Administracji

Aspekty kontroli i nadzoru nad samorzadem

terytorialnym

The aspects of control and supervision over local

self-government

Streszczenie

Od poczatku funkcjonowania samorza-
déw, w mysl art. 166 i 167 Konstytucji RP,
wykonuja one zadania publiczne stuzace
zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samo-
rzadowej jako zadania wlasne, a jezeli to
wynika z uzasadnionych potrzeb panstwa,
ustawa mozna zleci¢ im wykonywanie in-
nych zadan. Zadania administracji rzgdo-
wej moga by¢ takze zlecane na podstawie
zawartych porozumien. Wykonanie tych
zadan nie jest jednak dowolne i podlega
kontroli lub nadzorowi wlasciwych or-
ganow, ktore posiadajg do tego stosowna
legitymacj¢. Wprowadzona reforma admi-
nistracji decentralizacja organow wladzy
panstwowej nie data samorzadowi teryto-
rialnemu pelnej autonomii w wykonywa-
niu zadan okreslonych w ustawach. Jego
niezalezno$¢ ma zatem granice oparte na
mechanizmach nadzoru oraz kontroli.

Stowa kluczowe: kontrola, nadzér,
organ, administracja, publiczna, rzadowa,
samorzadowa, samorzad terytorialny, gmi-
na, powiat, wojewddztwo, wojewoda.

Summary

From the beginning of local and regional
self-government in Poland, by virtue of Ar-
ticle 166 and 167 of the Constitution, self-
government bodies have been responsible
for the execution of public duties which
serve to satisfy the needs of local commu-
nities as own tasks. If this follows from
reasonable needs of the State, it is possi-
ble to them to perform other tasks by way
of a bill. Government administration tasks
can also be commissioned via contracted
agreements. Executing those tasks is not
arbitrary and comes under control or su-
pervision of proper public organs that are
authorised to do this. Decentralization
of public administration organs that was ef-
fected by means of the reform of public ad-
ministration did not give local and regional
self-government full autonomy in the area
of doing tasks stipulated in acts. Its inde-
pendence has limits resulting from mecha-
nisms of supervision and control.

Ke ywor ds: control, supervision, organ,
administration, public, government, self-
government, commune, poviats, voivode-
ships, voivodship governor.
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Od poczatku funkcjonowania samorzadéw, w mysl art. 166 i 167 Konstytucji
RP!, wykonuja one zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty
samorzadowej jako zadania wlasne, a jezeli to wynika z uzasadnionych potrzeb
panstwa, ustawg mozna zleci¢ im wykonywanie innych zadan. Zadania admini-
stracji rzagdowej moga by¢ takze zlecane na podstawie zawartych porozumien.
Wykonanie tych zadan nie jest jednak dowolne i podlega kontroli lub nadzorowi
wlasciwych organow, ktére posiadaja do tego stosowng legitymacje. Wprowadzo-
na reforma administracji decentralizacja organéw wiadzy panstwowej nie data
samorzadowi terytorialnemu pelnej autonomii w wykonywaniu zadan okreslo-
nych w ustawach. Jego niezaleznos¢ ma zatem granice oparte na mechanizmach
nadzoru oraz kontroli.

§ 1. Podobienstwa i réznice miedzy kontrola
a nadzorem

Kontroli moze by¢ nadawany dwojaki sens. Moze ona by¢ traktowana jako
funkcja albo jako system organizacyjny. Organizacyjne ujecie kontroli sprowa-
dzi¢ si¢ moze do przedstawienia obrazu instytucji i jednostek organizacyjnych,
dzialajacych w wykonywaniu kontroli jako funkcji. Kontrola w znaczeniu organi-
zacyjnym stanowi, wiec caloksztalt instytucji kontrolnych - sprawujacych funkcje
kontroli®>. Wazniejsze wydaje si¢ by¢ zatem funkcjonalne pojecie kontroli. I ono
wlasnie doczekalo si¢ licznych definicji w doktrynie. Zdaniem E. Iserzona kontro-
la to ogdt czynnosci zmierzajacych do ustalenia faktycznego stanu rzeczy. Aktyw-
no$¢ ta polaczona jest z poréwnaniem stanu istniejacego z planowanym®. J. Lang
okresla kontrole jako poréwnanie tego, co jest z tym, co by¢ powinno. Natomiast
celem kontroli jest ustalenie, czy przewidziany stan doszedl do skutku. Jest to
jednak mozliwe tylko wtedy, gdy znany jest stan postulowany, a stan istniejacy
- zbadany*. Wydaje sig¢, ze najbardziej zwigzlego okreslenia kontroli w doktry-
nie dokonal M. Jaroszynski. Stwierdzil on, ze kontrola to sprawdzenie stanu fak-
tycznego®. Podobnie bardzo syntetyczng definicja postuzyl si¢ J. Stuzewski. Przez
kontrole jego zdaniem nalezy rozumie¢ sprawdzanie i oceng dzialalnosci admi-
nistracji®. Bardziej rozbudowang definicj¢ skonstruowal W. Dawidowicz. Stoi on
na stanowisku, ze kontrole mozna scharakteryzowac jako: zbadanie istniejacego
stanu rzeczy, zestawienie tego, co realnie funkcjonuje z tym, co powinno funk-

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1999 r., s. 7.

E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 174.

Z. Cieslak, J. Jagielski, J. Lang, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawo ..., s. 229.

M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna,
Warszawa 1956, s. 440.

J. Stuzewski, Zarys nauki administracji, Warszawa 1979 r., s. 126.

Goe W e



Zeszyty Naukowe WSEI seria: ADMINISTRACJA, 2(1/2012)

Piotr Kwasniak, Aspekty kontroli i nadzoru nad samorzgdem terytorialnym | 35

cjonowac i sformulowanie na tej podstawie odpowiedniej oceny. W przypadku
istnienia rozbiezno$ci pomiedzy stanem istniejacym a pozadanym, nalezy usta-
li¢ ich przyczyny i sformulowa¢ zalecenia, majgce na celu wskazanie sposobow
usuniecia niepozadanych zjawisk, ktére ujawniata kontrola’. Z kolei J. Starosciak
wskazywal, ze kontrola polega na obserwowaniu, ustalaniu czy wykrywaniu sta-
nu faktycznego, poréwnywaniu rzeczywistosci z zamierzeniem, wystepowaniu
przeciw zdarzeniom niekorzystnym oraz zasygnalizowaniu jednostkom kompe-
tentnym o dokonanych spostrzezeniach (bez decydowania o zmianie kierunku
dzialania jednostki podlegajacej kontroli)®. E. Ochendowski twierdzi natomiast,
ze kontrola polega na ustalaniu istniejacego stanu rzeczy oraz ustalaniu jak po-
winno by¢. Nastepnie na zestawieniu tego, co istnieje z tym, co by¢ powinno (co
przewiduja odpowiednie wzorce), i wykazaniem na tej podstawie réznicy miedzy
tym, co istnieje, a tym, jak by¢ powinno. A w przypadku réznicy miedzy stanem
pozadanym a stanem rzeczywistym, na ustaleniu przyczyn tej réznicy i sformuto-
waniu zalecen w celu likwidacji zjawisk niepozadanych®.

Z powyzszego wynika, ze poszczegolne ujecia kontroli s3 do siebie podobne.
Mozna zatem wysnu¢ konkluzje, ze kontrola w swoim funkcjonalnym znaczeniu
sprowadza si¢ do oceniania, a przede wszystkim do sprawdzania wskazanej dzia-
talnosci lub wskazanego stanu. Jest to funkcja zakladajaca rozpoznawanie i doko-
nywanie prawidlowej oceny - z perspektywy wyjsciowych i pozadanych efektow.
Polega ona wreszcie na stawianiu diagnozy dotyczacej przyczyn nieprawidtowo-
$ci oraz formulowaniu wnioskéw dotyczacych okreslonego stanu lub dzialalno-
$ci w przysztosci. Cechg kontroli jako funkgji jest to, Ze nie daje ona mozliwosci
wladczego i wigzgcego oddzialywania na podmioty, wobec ktdrych jest stosowa-
na. Nie zawiera ona co do zasady, instrumentu wladczego wkraczania w dziatal-
no$¢ podmiotéw kontrolowanych po to, aby tg dzialalnos¢ korygowa¢. Jednakze
w pewnym zakresie kontrola daje mozliwo$¢ wptywu na jednostki kontrolowane.
Wynika to z obowigzku nalozonego na podmioty kontrolowane do poddania sie
kontroli i wykonywania sformulowanych po kontroli wnioskéw. Uwidacznia to
pewien wladczy aspekt kontroli®.

Przechodzac do nadzoru mozna stwierdzi¢, ze pozwala on na szybkie reago-
wanie i oddzialywanie na podmioty nadzorowane. Cechuje go duzy stopien za-
leznosci oraz nadrzednosci i podleglosci podmiotéw wzgledem siebie. Kontrola
nie posiadajac tych cech obejmuje znacznie szersze pole od niego, wlasnie dzie-
ki braku owej zaleznosci i nadrzednosci. Z punktu widzenia wladczego oddzia-
tywania na okreslone podmioty, niewatpliwie nadzor oznacza kategorie szersza
od kontroli. Tam gdzie w gre wchodzi prawo do wydawania polecen, wigzacych

7 W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji paristwowej w Polsce, Warszawa 1970 1., s. 34.
8 . Staro$ciak, Zarys nauki administracji, Warszawa 1971 r., s. 356.

®  E. Ochedowski, Prawo administracyjne, Torun 1994 r., s. 188.

J. Jagielski, op. cit., s. 10.
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dyrektyw o zmianie kierunku dzialania, bedziemy mowili o nadzorze nad or-
ganami administracyjnymi, nie za$ o kontroli. Nadzoér nie ogranicza si¢ zatem
do obserwacji, a faczy si¢ z czynnikiem kierowania przez wydawanie dyrektyw.
Organ nadzorujacy nie tylko ocenia, ale w pewnym sensie wspotadministruje,
odpowiada za wynik dzialalnos$ci organizatorskiej organéw podleglych nadzoro-
wi. Odpowiedzialnos¢ jest ze zrozumiatych wzgledéw ograniczona do dziedziny,
w ktorej zakresie skutkujg srodki nadzorcze. Nadzdr zawsze obejmuje kontrole.
Z drugiej strony, wykonywanie kontroli nie musi by¢ tozsame z moznoscig stoso-
wania §rodkéw nadzorczych''. Nadzor oznacza, wedtug W. Dawidowicza, prawna
mozliwo$¢ wplywania na dzialalno$¢ organéw podporzadkowanych'.

T. Bigo stwierdza, ze wsrod funkeji kierownictwa pod okresleniem nadzoér wy-
odrebniamy ,,zespot takich kompetencji, ktérych wplyw na dziatalnos¢ organow
podporzadkowanych jest bardziej intensywny i bezposredni, a ktére maja na celu
usuniecie nieprawidlowosci i zapobiegania im na przysztos¢”. Natomiast kontrolg
nazywa zabiegi i dzialania, ktdre stuzg temu celowi, tj. ktore zmierzaja bezposred-
nio do zdobycia informacji, do zdobycia rozeznania. Jego zdaniem jest to funkcja,
ktéra warunkuje i umozliwia kierownictwo, przy czym znajduje si¢ w bezposred-
nim sgsiedztwie nadzoru. Rozdzielenie tych termindw jest uzasadnione tym, ze
kontrola jest podstawg i punktem wyjscia dla wszystkich pozostalych elementow
kierownictwa. Poza tym z reguly nie ma charakteru wladczego'. Zatem kontrola
jest punktem wyijscia dla nadzoru, ten z kolei rysuje sie¢ jako kategoria, w ktorej
mieszczg si¢ takze elementy skladajace si¢ na kontrole. Zaliczamy do nich: ob-
serwacje, ocene, diagnoze oraz sformulowanie wnioskéw. Poza tym cechujg go
w gléwnej mierze, $rodki wladczej ingerencji w dzialalno$¢ nadzorowanego pod-
miotu, ktére maja doprowadzi¢ do skorygowania jego dziatan, w sposob zbiezny
z dazeniami nadzorujgcego. Mozna wiec mowic o funkcji nadzoru, czyli wiadczej
ingerencji ustanowionej po to, aby mozna bylo zapewni¢ dochowanie przez nad-
zorowany podmiot wyznaczonych standardéw, wzorcow i regul, dzieki ktérym
zapewnione jest utrzymanie okreslonego stanu.

»Nadzdr” oznacza pewien system, strukturalnie badz funkcjonalnie powigza-
ny, oparty na zasadzie zaleznosci i podleglosci organéw. Wydaje sig, Ze poza tym
systemem zaleznos¢ i podleglos¢ miedzy organami nie wystepuje. Nadzoér wy-
réznia si¢ wladczym charakterem form jego realizacji. Jednakze wladczos¢ owa
ma w zaleznosci od sytuacji, rozny zakres. Kontrola natomiast nie jest nacecho-
wana $rodkami o charakterze wltadczym. Dlatego kontrola nie musi by¢ tgczona
z wykonywaniem nadzoru. Moze by¢ wykonywana przez organy nie powotane do
czuwania nad zachowaniem si¢ podmiotéw kontrolowanych i do korygowania

1 J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1975 r., s. 346.

W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974 r., s. 105.
T. Bigo, Z probleméw nadzoru nad administracjg terenowg, Kontrola Panstwowa nr 5, 1961 r., s. 2.

12

13



Zeszyty Naukowe WSEI seria: ADMINISTRACJA, 2(1/2012)

Piotr Kwasniak, Aspekty kontroli i nadzoru nad samorzgdem terytorialnym |

37

tego zachowania, ale jedynie do wykonywania czynnosci sprawdzajacych i formu-
fowania wnioskéw z kontroli.

Kontrola nad jednostkami samorzadu terytorialnego (j.s.t.) polega na poréw-
naniu rezultatu koncowego zrealizowanego zadania lub zespolu zadan z zawar-
tymi w przepisach prawa regulacjami. Poza tym polega ona na sprawdzeniu, czy
podmioty zobowigzane do realizacji tych zadan zachowywaly obowiazujace pro-
cedury prawne na etapie przygotowywania lub realizacji przyjetych obowigzkow.
Ponadto organy prowadzace kontrole (takie jak NIK) moga takze bada¢ rzetel-
nos$¢ i gospodarnos¢ w ramach wykonywanych obowiazkow.

Nadzér, jak wyzej wspomniano, wiaze si¢ z wladczym stosunkiem podmiotu
nadzorujacego nad podmiotem nadzorowanym. W przypadku samorzadu tery-
torialnego ten wladczy stosunek opiera si¢ na ustawowej regulacji stosunkéw ad-
ministracyjnoprawnych w okreslonych dziedzinach, do ktorych zalicza si¢ m.in.
tad przestrzenny, oswiate, pomoc spoleczng, ochrone zdrowia, czy transport zbio-
rowy. Zaznaczy¢ jedynie wypada, ze stosunek 6w opiera si¢ na nadrzednosci pod-
miotu publicznego nad innym podmiotem publicznym lub niepublicznym. Poza
stosunkiem nadrzednosci, innym waznym elementem nadzoru jest obligatoryj-
nos¢ jego sprawowania z jednej strony oraz obowiazek poddania mu sie¢ z drugiej,
zawsze wowczas gdy wystepuja okreslone w ustawie stany prawne i faktyczne.

Na przykladzie zagospodarowania przestrzennego mozna zauwazy¢, ze w ob-
szarach dla ktérych sporzadzono miejscowe plany zagospodarowania prze-
strzennego (m.p.z.p.), kontrola tadu przestrzennego dotyczy¢ bedzie gltéwnie
sprawdzania jej zgodnosci z trescig tych planéw oraz innymi przepisami prawa,
dotyczacymi planowania i zagospodarowania przestrzennego. Powyzsza kontrola
na obszarach, dla ktérych nie sporzadzono planéw miejscowych opierac si¢ bedzie
0 przepisy prawa powszechnie obowiazujgcego (przepisy szczegélne) dotyczace
przeksztalcania przestrzeni a takze o decyzje administracyjne wydane na ich pod-
stawie. Z kolei nadzor nad realizacjg planéw zagospodarowania przestrzennego,
poza aspektami dotyczacymi przeksztalcania przestrzeni, obejmuje realizacje tych
elementéw planu, ktérych obowigzek wykonania spoczywa na gminie. Waznymi
punktami odniesienia, od ktérych zalezy zakres i sposéb wykonywania nadzoru
i kontroli nad zagospodarowaniem przestrzennym, a wiec takze nad realizacja
planu miejscowego, s3 m.in.: rodzaj podmiotu sprawujacego nadzér lub kontrole,
rodzaj ustalen planu (tj. stopien jego szczegdtowosci lub ogdlnosci), rodzaj pod-
miotu realizujacego zagospodarowanie przestrzenne, obszar objety m.p.z.p. lub
obszar przestrzeni bedacy przedmiotem zainteresowania'* podmiotéw procesu
planistycznego.

" Instytut Gospodarki Przestrzennej i Komunalnej Oddzial w Krakowie oraz LLEWELYN - DA-
VIES, LONDON. Poradnik. Gospodarka Przestrzenne Gmin. Tom VII. Kontrola i Nadzér w Go-
spodarce Przestrzennej, Krakow 1995 r., s. 3-5.
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Kontrole oraz nadzor nad j.s.t. pelni szereg réznego rodzaju organéw. Sg nimi
zarébwno organy samorzadu terytorialnego oraz organy rzadowe, tak admini-
stracji ogolnej, jak i specjalnej. Niektore z nich zajmuja si¢ tylko kontrola, inne
kontrolg i nadzorem. Zakres kompetencji tych organéw okreslajg rézne przepisy
prawa, poczynajac od Konstytucji przez ustawy do rozporzadzen wlacznie. Wy-
czerpujace wyszczegélnienie zakresoéw kompetencji poszczegolnych podmiotow
przekracza jednak zakres podejmowanej tematyki.

§ 2. Zakres nadzoru nad j.s.t.

Szczegdtowa tre$¢ nadzoru wyznaczaja oczywiscie przepisy prawa. Funkcja
nadzoru jest $cisle limitowana zaréwno w zakresie podmiotowym relacji nadzor-
czej (dotyczacej wskazania: kto nadzoruje, a kto podlega nadzorowi) oraz w od-
niesieniu do jej skladnikéw przedmiotowych (dotycza one srodkéow oddziatywa-
nia na podmiot nadzorowany). Zdeterminowanie prawne nadzoru jest skutkiem
samej konstrukcji nadzoru. Mianowicie ma on ksztatltowa¢ uktad pomiedzy okre-
Slonymi podmiotami pozostajacymi wobec siebie w stosunkach nadrzednosci
i podleglosci, ale zachowuja, gdy chodzi zwlaszcza o podmioty podlegle, pewien
zakres prawnej samodzielnosci, szczegdlnie szerokiej dla samorzadow terytorial-
nych. Jej granice wyznacza tre$¢ nadzoru, ktéra musi by¢ — dla dochowania trwa-
tosci tych granic i zagwarantowania ich przestrzegania — ujeta w formuly stoso-
wanych norm prawnych. W konsekwencji oznacza to, ze stosunek nadzoru moze
mie¢ (majac na uwadze rozstrzygniecia ustawodawcy w konkretnym przypadku)
tre$¢ zroznicowana, w zaleznosci od charakteru i pozycji podmiotéw w tym sto-
sunku wystepujacych®. Inny jest zakres nadzoru w odniesieniu do podmiotéw
aparatu administracji publicznej, ktérej pierwszoplanowym przykladem jest nad-
zOr Prezesa Rady Ministrow i wojewody nad gming, a szerzej nad samorzadem
terytorialnym, a w zakresie spraw budzetowych - nadzér regionalnych izb ob-
rachunkowych. Inaczej ksztaltuje sie¢ on natomiast w relacji: organ administracji
- podmiot spoza aparatu administracji. Ze wzgledu na powyzsze w przepisach
prawnych ksztattujacych nadzér przewidziane sg rozmaite formy oddziatywania
nadzorczego, od udzielania pomocy i wspomagania, przez instruktaz i uzgadnia-
nie stanowisk w indywidualnych sprawach, az po wydawanie zarzadzen zastep-
czych regulujacych okreslong sprawe w sposob wiadczy's.

Jesli organ nadzoru ma mozliwo$¢ ingerencji wtadczej w dzialalnos¢ podmiotu
nadzorowanego oraz powinno$¢, a nawet obowigzek, wspomagania tego podmio-
tu, to mozna zalozy¢, ze jest on organem wspodtuczestniczacym w szeroko rozu-
mianym procesie dzialania podejmowanego w celu realizacji zalozonych zadan.
Jest to podejscie zakladajace traktowanie nadzoru jako funkcji aktywnej, ktéra

5 J. Letowski, Prawo administracyjne dla kazdego, Warszawa, 1995 1., s. 65.

]. Jagielski, op. cit., s. 13.
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obejmuje caly szereg oddzialywan wspomagajacych funkcjonowanie jednostek
podlegtych nadzorowi. Do tego rodzaju aktywnosci zaliczy¢ mozna np. dziala-
nia wojewody, majace na celu spowodowanie objecia przez gminy zagospoda-
rowaniem przestrzennym okreslonych terenow. Jesli wezwania wojewody okaza
sie nieskuteczne, moze on wyda¢ zarzadzenie zastepcze, wywolujace takie same
skutki prawne jak m.p.z.p.

Samorzady terytorialne funkcjonujac w szeroko pojetym systemie administracji
publicznej, podlegaja regutom nadzoru swoistym dla calosci administracji publicz-
nej. Polegaja one m.in. na istnieniu miedzy nadzorujacym a nadzorowanym stosun-
ku organizacyjnego nadrzednosci i podrzednosci. Zatem nadzor wystepuje pomie-
dzy podmiotami polaczonymi wigzami organizacyjnymi. Oznacza to, Ze w ramach
ukladéw organizacyjnych bedziemy mie¢ do czynienia z istnieniem takze funkcji
nadzorczych. Zasadzaja sie one na powiazaniu organizacyjnym wewnatrz struktur,
ktore z zalozenia zawierajg relacje nadzoru miedzy poszczegolnymi podmiotami.
Zatem w tej koncepcji nadzor jest stosunkiem natury organizacyjnej'’.

Koncepcja nadzoru jako stosunku natury organizacyjnej, w odniesieniu do sa-
morzadu terytorialnego, rozpatrywana z punktu widzenia podmiotowego zakre-
su nadzoru nad dzialalno$cig gminy sensu largo moze doprowadzi¢ nawet do roz-
wigzania rady gminy. Jest to najbardziej dotkliwy przejaw podmiotowego zakresu
nadzoru, a zarazem stanowi egzemplifikacje, takze najbardziej dotkliwg, przed-
miotowego zakresu nadzoru (jako najpowazniejszego srodka oddzialywania na
podmiot nadzorowany).

Ustawodawca przewidzial zréznicowany przedmiotowy zakres nadzoru. Pole-
ga on na zastosowaniu roznorodnych $rodkéw nadzoru. Mozna je podzieli¢ na
informacyjne i ostrzegawcze (bezposrednio zwiazane z funkcjg kontroli i bazuja-
ce na niej) oraz prewencyjne i represyjne (zwigzane z aktywnym wlaczeniem sie¢
organu nadzorujgcego w sfere dzialania organu podlegajacego nadzorowi).

Niewatpliwie, podstawg dziatan nadzorczych jest rzetelna informacja. Dlate-
go tez organy nadzoru majg prawo zadania niezbednych informacji dotyczacych
funkcjonowania i organizacji samorzagdu. W ramach tego srodka nadzoru, wladze
samorzgdowe majg obowigzek przedkladania organom nadzoru swych rozstrzy-
gnie¢. Z mocy prawa, organy wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego
wszystkich szczebli, obowigzane sa do przedstawienia wojewodzie kazdej uchwa-
ty w ciagu 7 dni od jej uchwalenia.

Dzialanie ostrzegawcze organu nadzorujgcego polega na wezwaniu przez wo-
jewode, rady gminy do uchwalenia wymaganej uchwaty lub jej zmiany w wyzna-
czonym terminie lub na wezwaniu do uchylenia kwestionowanego aktu.

Dzialanie prewencyjne organu nadzorujgcego moze natomiast polega¢ na pod-
jeciu czynnosci zmierzajacych do uzgodnienia terminu realizacji okreslonych in-

17 . Jagielski, op. cit., s. 14-15.
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westycji oraz uzgodnieniu warunkéw wprowadzenia tych inwestycji do samorza-
dowego aktu administracyjnego. Dzialanie prewencyjne moze doprowadzi¢ do
uregulowania przez organ nadzorujacy, tj. wojewode okreslonej kwestii za gmine,
w przypadku zaniechania przez nig wymaganej aktywnosci'®.

Na srodki represyjne sklada sie tego rodzaju aktywnos¢ organu nadzoru, ktéra
prowadzi do: orzeczenia o niewaznosci uchwaly organu samorzadu, rozwigzania
organu stanowigcego samorzadu, ustanowienia zarzagdu komisarycznego.

Wydaje sie, ze srodkiem nadzoru, ktéry najbardziej skutecznie wplywa na dzia-
tania j.s.t., jest stwierdzenie niewaznosci uchwaty wlasciwego organu. Srodek ten
przewiduja wszystkie ustawy samorzadowe, stanowigc, ze uchwala wilasciwego
organu samorzgdowego sprzeczna z prawem jest niewazna. Nalezy jednak zazna-
czy¢, ze ustawodawca nakazuje wltadnym organom stwierdzi¢ niewazno$¢ uchwa-
ty tylko wtedy, gdy naruszenie prawa jest istotne. Jesli jest ono jest nieistotne, to
organ nadzoru powinien si¢ ograniczy¢ do wskazania, ze uchwale wydano z na-
ruszeniem prawa, co skutkuje pozostawieniem jej w obrocie prawnym. Organem
wlasciwym do stwierdzenia niewazno$ci uchwaly organu samorzadowego jest
wojewoda". Stwierdzenie niewaznosci moze dotyczy¢ zardwno calej uchwaty, jak
ijej czesci i przyjmuje forme rozstrzygniecia nadzorczego. Ponadto wstrzymuje
jej wykonywanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci,
z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego®. Powinno ono zawiera¢ prawne
i faktyczne uzasadnienie oraz pouczenie o dopuszczalnosci wniesienia skargi do
sadu administracyjnego.

Gwarancjg ochrony samodzielnosci samorzadu terytorialnego jest jego prawo
zaskarzania do wojewodzkiego sadu administracyjnego kazdego rozstrzygniecia
organu nadzorczego, ktdére go dotyczy. Rozstrzygniecia nadzorcze mozna zaskar-
zy¢ na podstawie ich niezgodnosci z prawem w terminie 30 dni od daty dorecze-
nia. Niedochowanie tego terminu powoduje utrate prawa do zaskarzenia rozstrzy-
gniecia, i wtedy staje si¢ ono prawomocne. Do tego samego prowadzi odrzucenie
(z powodow formalnych) lub oddalenie (gdy sad uznal rozstrzygniecie za legalne)
skargi przez wojewodzki sad administracyjny. Rozstrzygniecie nadzorcze woje-
wody staje sie wtedy niewzruszalne i podlega wykonaniu®..

Instytucja nadzoru jest mocno powigzana z samodzielnoscig podmiotéw nad-
zorowanych. Mozna takze powiedzie¢, ze jest ona swego rodzaju miernikiem
samodzielnosci organéw nizszego rzedu w ukladzie organéw. Organ wyzszego
rzedu tylko w przypadkach przez prawo przewidzianych moze ingerowaé w dzia-

Niniejsze dwa $rodki nadzoru zawarl ustawodawca w art. 12 ustawy z 27 marca 2003 . o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2003, s. 139.

E. Radziszewski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Przepisy i komentarz, Warszawa
2006 ., s. 95.

7. Niewiadomski, Planowanie ..., s. 140-141.
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tania organu nizszego rzedu. Poza nimi organ nizszego rzedu jest samodzielny.
Ukazuje sie zatem swego rodzaju relacja miedzy owa samodzielnoscig podmiotow
nizszego rzedu a nadzorem ze strony podmiotu wyzszego rzedu. Daje to podsta-
we do stwierdzenia, Ze nadzdr stanowi sume uprawnien organu wyzszego rzedu
do ingerencji w dzialalno$¢ organu mu podlegtego, lecz tylko w okreslonej przez
prawo sytuacji.

Przechodzac do stosunku prawnego zachodzacego pomiedzy podmiotami
nadzorujagcymi a nadzorowanymi, nalezy stwierdzi¢, Ze symptomatyczna jest tu
samodzielnos¢ nadzorowanych w realizacji wlasnych kierunkow dziatania oraz
dzialalnos¢ korygujaca lub prewencyjna nadrzednych organéw. Granice samo-
dzielnos$ci sg wyznaczone przez kompetencje i zadania nadzorowanego organu
z jednej strony, a z drugiej przez okreslone prawnie instrumenty wladczej inge-
rencji organu nadzorujacego. Powyzsze uprawnienia nadzorcze posiadajg organy
administracji rzadowej odno$nie samorzadu terytorialnego®.

Odnoszac sie do problematyki zakresu nadzoru warto zauwazy¢, iz polski usta-
wodawca rezygnuje z celowosci jako kryterium nadzoru nad samorzadem i sta-
nowi w art. 171. Konstytucji RP, ze ,,dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego pod-
lega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci”. To uregulowanie dotyczy réwniez
sytuacji gdy realizuje on zadania zlecone. Oznacza to, ze organy nadzoru moga
wkracza¢ w dzialalno$¢ komunalng tylko wtedy, kiedy naruszone zostanie prawo,
a ich dzialanie ma doprowadzi¢ do stanu zgodnego z prawem.

Nadz6r nie jest zamkniety w obrebie stosunkow organizacyjnych administracji
rzadowej. Jest on stosowany, takze w stosunku do organéw samorzadu terytorial-
nego, tak w obrebie ich wlasnej struktury, jak i ze strony aparatu rzadowego. Caly
aparat administracji publicznej ma czuwaé nad wykonywaniem prawem okreslo-
nych obowigzkow przez inne podmioty, w tym takze obywateli, poniewaz jest to
strefa dziatania nadzorczego®.

§ 3. Zakres kontroli nad j.s.t.

Analogicznie jak w przypadku nadzoru, funkcja kontroli moze by¢ rozpatry-
wana z punktu widzenia podmiotowego (kto kontroluje, a kto podlega kontro-
li) oraz przedmiotowego zasiggu oddzialywania (ograniczonego do rozpatrzenia
$rodkéw oddziatywania na kontrolowany podmiot). Nalezy jednak zaznaczy¢, ze
kontrola rozpatrywana w aspekcie przedmiotowym jest zbiezna z informacyjny-
mi i ostrzegawczymi $rodkami nadzoru. Natomiast generalng kompetencje do
przeprowadzania kontroli podmiotowej wobec wszystkich podmiotéw z sektora

22 7. Niewiadomski, Ibidem, s. 136.
2 S. Jedrzejewski, H. Nowicki, Kontrola administracji publicznej. Kontrola a nadzor, struktura sys-
temu, instytucje, Torun 1995 r., s. 13-14.
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administracji publicznej maja takie instytucje jak Najwyzsza Izba Kontroli*, czy
sady administracyjne. W przypadku kontroli przeprowadzanej w stosunku do
okreslonego podmiotu lub grupy podmiotéw, np. gmin czy powiatéw, kontrola
podmiotowa bedzie mogla stanowi¢ podstawe do podejmowania okreslonej in-
terwencji przez organ nadzorujacy.

Kontrola moze by¢ rozpatrywana takze w innych aspektach. Oznacza to, ze
funkcjonujg rézne rodzaje kontroli, mniej lub bardziej rozbudowane, w zalezno-
$ci od tego jak szczegotowe kryteria brane s3 pod uwage. Na podstawie kryte-
rium zakresu kontroli mozna wymieni¢ kontrole generalng, czyli kompleksowa
i kontrole problemowg, czesto przeprowadzang w sposdb dorazny. Pierwsza z wy-
mienionych odnosi si¢ do caloksztaltu dzialalnosci kontrolowanego podmiotu.
Zapewnia ona wszechstronng i pelna ocene osiggnie¢ oraz niedociagniec i bra-
kow dziatalnosci jednostki kontrolowanej, czyli w rozpatrywanym znaczeniu sa-
morzadu gminnego, powiatowego lub wojewddzkiego. Kompleksowy charakter
kontroli wiaze si¢ z koniecznoscig zastosowania dobrze zorganizowanego i pro-
fesjonalnego zespotu kontroleréw oraz doglebnego zaangazowania pracownikow
jednostki poddanej kontroli. Kontrola problemowa natomiast polega na badaniu
i ocenie tylko jednego okreslonego aspektu w dzialalnosci jednostki poddanej
kontroli. Dopiero wyniki szeregu réznych kontroli problemowych pozwolg uzy-
ska¢ caly obraz kontrolowanej dzialalnos$ci okreslonej jednostki®.

Inny podzial kontroli opiera si¢ na kryterium sposobu prowadzenia kontro-
li. Z tego punktu widzenia mozna wyodrebni¢ kontrole posrednig oraz kontrole
wykonywang bezposrednio. Pierwsza z nich zasadza si¢ na badaniu i analizach
sprawozdan i innych materialéw dostarczonych przez kontrolowany samorzad te-
rytorialny. Nie wymaga ona szczegoélnych zabiegéw organizacyjnych i nie zaktoca
wlasciwego toku pracy organéw administracji poddanych kontroli. Minusem tego
rodzaju kontroli jest raczej niepewna gwarancja dostarczenia obiektywnego i pel-
nego materialu badawczego, obrazujacego dziatalnos¢ jednostki kontrolowanej,
ktéra bedzie starala si¢ eksponowa¢ w swych sprawozdaniach pozytywne strony
dzialalnosci, a z drugiej strony ukrywa¢ niedociagniecia i bledy. Z tego wzgle-
du ten rodzaj kontroli powinien stanowi¢ jedynie uzupelnienie innych rodzajow
kontroli. Kontrola wykonywana bezposrednio, polega natomiast na tym, Ze organ
kontrolujacy zapoznaje sie z dzialalnoscig jednostki kontrolowanej wskutek bez-
posredniego, ,namacalnego” sprawdzenia tej dzialalnosci i efektéw jakie ta dzia-
talnos¢ przyniosta®.

Na podstawie kryterium etapu wkraczania kontroli w dziatalnos¢ okreslonych
podmiotéw mozna wyrdznic¢ kontrole: wstepng, w toku i nastepcza. Odnosza sie

2 Na podstawie ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2001, Nr 85,
poz. 937 - tekst jednolity)

» ] Jagielski, op. cit., s. 19-20.

% J. Jagielski, op. cit., s. 20-21.



Zeszyty Naukowe WSEI seria: ADMINISTRACJA, 2(1/2012)

Piotr Kwasniak, Aspekty kontroli i nadzoru nad samorzgdem terytorialnym | 43

one odpowiednio do etapu rozpoczecia kontroli przed podjeciem dzialalnosci,
w jej trakcie i po jej zakonczeniu. Najbardziej przydatng w praktyce wydaje si¢ by¢
kontrola wstepna oraz kontrola w toku. Kontrola wstepna polega na mozliwosci
sprawdzenia i oceny planowanej dziatalnosci. Jest to zatem kontrola zamierzen,
a nie przedsiebranych juz czynnosci. Pozytywng jej strong jest mozliwos¢ zapo-
biegniecia dziatalnosci, ktéra okazalaby sie nierzetelna lub niegospodarna. Kon-
trola w toku stanowi natomiast kontrole wykonywang w stadium prowadzenia
przez kontrolowanego okreslonej dziatalnosci.

Kontrola nastepcza pozwala na calo$ciowe spojrzenie na funkcjonowanie
podmiotu kontrolowanego oraz dokonanie wnikliwej analizy i oceny tego funk-
cjonowania. Kontrola ta nie daje mozliwosci eliminacji bledéw i poprawy kon-
trolowanej dzialalnos$ci, gdyz odnosi si¢ do dzialalnosci juz zakonczonej. Rola
kontroli nastepczej polega zatem na pelnej ocenie stanu zastanego oraz na stwo-
rzeniu podstaw do wyciagniecia stosownych wnioskdw na przyszto$¢ w odniesie-
niu do wykonywania przez organy samorzadu terytorialnego zadan podobnych
do tych skontrolowanych?.

Uprawniony organ moze kontrolowac¢ caloksztalt dziatalnosci danych podmio-
tow lub jedynie pewne obszary tematyczne. Kontrola skierowana na dany odcinek
dzialalnosci organu moze podlega¢ ograniczeniu przez okreslenie pewnych form
dzialania, ktére bada¢ i ocenia¢ moze dany organ pelniacy funkcje kontrolne.
Moze takze by¢ wyznaczone $ciste kryterium, za pomocg ktérego organ ten ma
dokonywac¢ oceny badanego dzialania.

Przedmiotowe ograniczenia zakresu wlasciwosci organéw wykonujacych kon-
trole powoduja, ze na te samg dzialalnos¢ administracyjng, na poszczegdlne jej
odcinki oraz na poszczegélne formy tej dzialalnosci, mogg by¢ kierowane czyn-
nosci kontrolne réznych organéw. Uzasadnia to potrzeba wszechstronnej i profe-
sjonalnej oceny poddawanych kontroli odcinkéw dziatalno$ci administracji. Wy-
daje sie wiec, ze u podstaw przedmiotowych ograniczen kompetencji kontrolnych
potozona jest dbatos¢ o jakos$¢, nalezyty starannosé, a co za tym idzie rzetelnos¢
kontroli. W systemie kontroli administracji dzialajg takze takie organy kontrolne,
ktére wyposazone sg w kompetencje pozwalajace na rzetelna ocene dziatalnosci
calego aparatu administracji. Najlepszym przyktadem jest Najwyzsza Izba Kon-
troli, ktora zbiera material ilustrujacy funkcjonowanie administracji publicznej
jako calosci. Poza tym organ ten moze przeprowadza¢ kontrole dorazne, ktdre
moga mie¢ jako przedmiot np. wszelkie zadania realizowane przez gminy powiaty
i wojewodztwa.

Poza kryterium przedmiotowym oraz kryterium formy dzialania, doktadne
okreslenie zakresu wlasciwosci organéw kontroli, nastepuje poprzez wskazanie
podmiotéw, w stosunku do ktdrych moga by¢ kierowane czynnosci kontrolne.

27 Ibidem, s. 22.
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Zakres kompetencji jakiego$ organu kontroli oceniany z podmiotowego punktu
widzenia jako szeroki, moze okaza¢ si¢ znacznie uszczuplony przez ogranicze-
nia przedmiotowe i odwrotnie. W zakresie podmiotowym, kompetencje kontro-
li mogg ograniczac sie tylko do okreslonego rodzaju jednostek organizacyjnych
administracji lub do jednostek okreslonego stopnia w uktadzie hierarchicznym.

Tak podmiotowe jak i przedmiotowe ograniczenia zakresu wlasciwosci okre-
slonych organéw kontroli sg zjawiskiem normalnym. Podyktowane s3 dazeniem
do zapewnienia kontroli, wyzszego stopnia rzetelnosci i jako$ci. Ograniczenia te
moga by¢ takze przejawem dazenia do wylaczenia spod kontroli pewnego odcin-
ka dziatalnosci administracji albo okreslonego kregu podmiotéw. Takie postepo-
wanie nie zastuguje na pozytywnga ocene. Caloksztalt dziatalnosci administracji,
nie wylaczajac oczywiscie samorzadu terytorialnego, powinien by¢ obserwowany
i oceniany przez wlasciwe organy kontroli, we wlasciwych formach. Jest to oczy-
wista konsekwencja podporzadkowania aparatu administracyjnego organom
wladzy panstwowej, podporzadkowania prawu i dyrektywom stanowionym przez
uprawnione organy?.

Wydaje sie, iz w relacji nadzér - kontrola, instytucja obszerniejsza (obejmuja-
cg szerszy krag podmiotéw) od nadzoru jest kontrola samorzadu terytorialnego.
Sprawuja ja podmioty publiczne posiadajace kompetencje ustawowe, na ktérych
jednocze$nie spoczywa obowigzek prawny wykonywania kontroli. Poza organami
kontroli panstwowej, sprawuja ja w przedmiotowej materii rady gmin, powiatow
i wojewddztw w stosunku do ich organéw wykonawczych i samorzagdowych jed-
nostek organizacyjnych. W tym celu powolujg one komisje rewizyjne. Wynika
to chocby z obowiazku przekazywania organom uchwatodawczym, przez organy
wykonawcze samorzaddéw, ustawowo okreslonych dokumentow w celu ich akcep-
tacji. Po zbadaniu ich tresci, ktdra to czynnos¢ stanowi swoistg kontrole, wlasciwe
rady podejmuja uchwaly o ich przyjeciu lub nie.

Konkludujac, kontrola moze by¢ postrzegana w dwojakiej postaci. Pierwsza
to postac kontroli jako funkcji samoistnej, druga natomiast to skladnik funkcji
nadzoru lub w szerokim znaczeniu kierownictwa. Takie postrzeganie pozwala na
dostrzezenie problematyki kontroli w odniesieniu do samorzadu terytorialnego
funkcjonujacego w ramach zlozonego systemu administracji publicznej, ktora
poddawana jest oddzialywaniu rozmaitych, w tym samoistnych, instytucji kon-
troli. Rozlegty obszar oddzialywania funkcji kontroli, obejmujacy caly system
administracji, kreuje mozliwo$¢, a nawet w okreslonych sytuacjach obowiazek,
nastepczego wystepowania funkcji nadzoru®. Dla zapewnienia prawidlowego
funkcjonowania aparatu samorzadu terytorialnego wykonywanie kontroli ma
zatem istotne znaczenie. Objete nig winno by¢ cale pole dzialania szeroko poj-
mowanego samorzadu terytorialnego. Nalezy tu zaznaczy¢, ze $rodki koryguja-

# S, Jedrzejewski, H. Nowicki, op. cit.., s. 15-16.
# ] Jagielski, op. cit., s. 17.
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ce nadzoru sg stosowane w przypadkach stwierdzonych na podstawie wynikow
kontroli. Jednoczesnie, wychodzac poza ramy samorzadu terytorialnego mozna
powiedzie¢, ze kontrola obejmuje w administracji znacznie bardziej rozlegly ob-
szar od nadzoru®.

§ 4. Sagdowa kontrola administracji

Sadowa kontrola administracji to instytucja m.in. zapewniajaca samorzadom
terytorialnym mozliwos¢ odwotania si¢ od nieprawidfowych (zdaniem tych sa-
morzadow) rozstrzygnie¢ organéw nadzorczych. Mozna przez nig rozumie¢ kon-
trole wykonywang przez sad w $cistym tego stowa znaczeniu, ale takze kontrole
wykonywang wedlug procedury wlasciwej postepowaniu sadowemu, zwlaszcza
opartemu na zasadzie bezposredniosci, i to bez wzgledu na to, przed jakim orga-
nem toczy si¢ postepowanie kontrolne®.

Obok sadowej kontroli administracji, wystepuja takze terminy takie jak ,,kon-
trola sadowo-administracyjna” oraz ,sadownictwo administracyjne”. Drugi ter-
min oznacza kontrole wykonywang przez wyspecjalizowane sady administra-
cyjne, natomiast pierwszy dotyczy kontroli administracji wykonywanej przez
sagdownictwo powszechne*.

Domeng aktywnosci sadow jest rozstrzyganie sporéw pomiedzy stronami. To-
czg si¢ one na tle faktéw dokonanych juz w przeszlosci. Wskutek tego sad ulega
w zasadzie zwigzaniu poprzez inicjatywe stron (w tym znaczeniu nawet wszczy-
nanie sporu z urzedu jest w zasadzie ujete w ramy takiej ,figury procesowej”),
jest wiec postrzegany jak gdyby z ,drugiego planu” w zakresie bezposredniosci
jego aktywnosci, w poréwnaniu z np. szeroko pojeta administracja. Takie ujecie
aktywnosci sagdu w ramach sporu powoduje, iz jego ingerencja ma charakter kon-
trolny (kontroli nastepczej). Idzie to w parze z zapewnieniem ogétowi podmiotow
prawa dostepu do wymiaru sprawiedliwosci®.

Powolanie sadéw do kontroli nad administracja odzwierciedla specyfike specja-
lizacji sadéw. Konieczno$¢ stworzenia osobnej organizacji tego typu sadow zostala
podyktowana rozmaitymi przyczynami. Wymieni¢ w tym miejscu nalezy chocby:
poszanowanie zasady podziatu wladz, czy tez nieskutecznos$¢ poruczania sprawo-
wania sgdownictwa administracyjnego instytucjom publicznym lub sadom cywil-
nym?. Rozny charakter spraw, procedur i organizacji uzasadnia wydzielenie sagdow

30

S. Jedrzejewski, H. Nowicki, op. cit., s. 14.

Drugie okreslenie sadowej kontroli administracji prezentowal w polskiej doktrynie prawa W. L.

Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924 r., s. 18.

32 . Jagielski, op. cit., s. 90-91.

¥ 1.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, Reprint, Zakamycze, Kra-
kéw 2003 r., s. 323-324.

*  Tbidem, s. 334-335.
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administracyjnych®. Natomiast niezawisto$¢ kontrolera (jakim w tym ujeciu jest
sad) od kontrolowanego (organu administracji), stwarza punkt oparcia tej postaci
kontroli prawnej oraz jest podstawowym jej kryterium, w odrdznieniu od intra -
administracyjnej kontroli instancyjnej*. W tym przypadku mamy do czynienia
z podstawowg zasadg dla zrozumienia administracyjnej kontroli sgdowej. Miano-
wicie, zadaniem sadu nie jest nigdy administrowanie lecz kontrolowanie. (W na-
stepstwie tej czynnosci zapada dopiero orzeczenie). Istnienie bezstronnej kontroli
sagdowej nad administracja nie moze przenies¢ rzeczywistego srodka dyspozycji
poza obreb podmiotéw administrujacych. Zatem wszedzie gdzie administracja,
zwoli ustawodawcy, sama tworczo decyduje (wramach danejjej pewnejalternatywy
albo wzglednie swobodnie) sad nie moze dyktowac organowi czy, jak i kiedy po-
winien w odpowiedni sposdb postapic, aby trafniej dostosowaé swa ingerencje do
okoliczno$ci danego wypadku. Zatem sad oceniajgc aktywnos$¢ administrujacych
nie wkracza w domene ,,czystego” administrowania®’.

Praktyczne zastosowanie kompetencji sgdoéw administracyjnych obrazuje po-
nizsza sytuacja, ktdra moze wprost odnosi¢ si¢ do uchwaly w sprawie miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego. Mianowicie, jezeli organ nadzoru,
uprawniony do stwierdzenia niewaznosci wadliwej uchwaly organu samorzadu
terytorialnego, nie uczyni tego - traci to uprawnienie, i moze zaskarzy¢ taka
uchwate do sadu administracyjnego. Ten z kolei staje sie wlasciwy do wyelimi-
nowania z obrotu prawnego uchwatly jako nielegalnej. Sad administracyjny kon-
trolujac jej legalnos¢, moze orzec niewaznos¢ w kazdym czasie, poniewaz ma ona
charakter aktu prawa miejscowego (plan miejscowy). W przypadkach uchwat nie
majacych takiego charakteru, sad moze postapi¢ analogicznie w ciagu roku od
daty ich podjecia (chyba, ze uchybiono obowigzkowi przedtozenia uchwaty orga-
nowi nadzoru, ktérym jest wojewoda, w ustawowym siedmiodniowym terminie).
Jezeli roczny termin uplynal, a sg przestanki do stwierdzenia niewaznos$ci uchwa-
ty nie majacej charakteru aktu prawa miejscowego, sad nie stwierdza niewaznosci
uchwaly, a jedynie jej niezgodno$¢ z prawem™. Taka sytuacja moze dotyczy¢ np.
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy,
poniewaz 6w akt nie ma charakteru aktu prawa miejscowego.

Nalezy zaznaczy¢, ze postepowanie toczace si¢ przed wojewddzkim sadem
administracyjnym, na skutek zaskarzenia uchwaly organu samorzadu przez or-
gan nadzoru lub na skutek zaskarzenia rozstrzygniecia nadzorczego przez j.s.t.,
jest wolne od optat sadowych. Nie odnosi si¢ to do postepowania toczacego sie

*  Obecnie podstawowym aktem prawnym odnoszacym si¢ do sadownictwa administracyjnego

jest ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sqdéw administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz.
1269, ze zm.), oraz ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami admi-
nistracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. Nr 270 t.j.)

% J.S. Langrod, op. cit. s. 344.

37 Ibidem, s. 345-346.

7. Niewiadomski, Planowanie ..., s. 140.
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przed sadem administracyjnym na skutek zaskarzenia uchwaly organu samo-
rzadu terytorialnego przez kazdego, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty
naruszone uchwala lub zarzadzeniem, podjetymi przez organ gminy w sprawie
z zakresu administracji publicznej. Ustawodawca przyznaje zatem kazdemu, czyj
interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwalg organu samorzadu
(w tym uchwalg planistyczng), mozliwos¢ jej zaskarzenia do sagdu administracyj-
nego. Uprawnienia obywateli do sktadania skarg na uchwaly organéw samorzadu
jest narzedziem, ktore uruchamia mechanizm ,,badania legalnosci dziatania tych
organow przez sad administracyjny, ktdry z wlasnej inicjatywy nie moze tego czy-
ni¢. Jednoczesnie jest to srodek ochrony m.in. mieszkanca gminy przed bezpraw-
ng dziatalnoscig jej organdw.

Skarge do sadu mozna zlozy¢ dopiero po bezskutecznym wezwaniu organu
gminy do usuniecia zarzucanego naruszenia. Okreslenie ,bezskuteczne wezwa-
nie” oznacza¢ moze zaréwno brak jakiejkolwiek reakeji ze strony organu, jak i wy-
razng odmowe usunigcia naruszenia, ktéra musi by¢ rowniez podjeta w formie
uchwaty”®. Powyzszga skarge mozna wnies¢ w terminie 30 dni od dnia doreczenia
skarzagcemu bezskutecznej odpowiedzi na wezwanie do usuniecia zarzucanego
naruszenia praw lub uprawnien®. Przedmiotem oceny sagdu administracyjnego
jest nie tylko tre$¢ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz
zalgcznikow do uchwaly w jego sprawie, ale takze procedura jego sporzadzania
i uchwalania. Podstawg do oceny prawidtowosci przeprowadzenia postepowania
jest dokumentacja sporzadzenia planu. W nastepstwie uznania zasadnosci skargi,
sad stwierdza niewaznos¢ przedmiotowej uchwaly ze skutkiem wstecznym®*.

Kontynuujac watek spraw z zakresu planowania i zagospodarowania prze-
strzennego, znajdujacych sie pod jurysdykcja sadéw administracyjnych, nalezy
zaznaczy¢, ze rozstrzygniecia wojta (burmistrza lub prezydenta miasta) o nie-
uwzglednieniu odpowiednio wnioskéw dotyczacych studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy, uwag dotyczacych pro-
jektu tego studium, wnioskow dotyczacych miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego, uwag dotyczacych projektu tego planu - nie podlegajg za-
skarzeniu do sgdu administracyjnego. Oznacza to, ze do sagdu administracyjnego
nie mogg by¢ skarzone z wyraznej woli ustawodawcy rozstrzygniecia wdjta, bur-
mistrza (prezydenta miasta) o nieuwzglednieniu wnioskow i uwag dotyczacych
zaréwno studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzenne-
go gminy, jak i projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Chodzi tu o wnioski i uwagi zgtaszane po podjeciu przez rade gminy stosownych
uchwat o przystapieniu do sporzadzenia projektu studium lub planu miejscowe-

3 Ibidem, s. 142.

4 E. Radziszewski, op. cit.., s. 95.

4 K. Jaroszynski, Z. Niewiadomski, A. Szmytt, L. Ztakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2004 r .s. 196.
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go. Tym samym dopuszczalna jest skarga do sadu administracyjnego na ewentu-
alne zarzadzenia wojta (burmistrza lub prezydenta miasta) podejmowane poza
ustawowo regulowang procedura planowania w toku postepowania planistycz-
nego, zmierzajacego do opracowania projektu i przedlozenia radzie gminy odpo-
wiednio studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Tym bardziej
dopuszczalna jest skarga na uchwale rady gminy podjeta w trakcie procedury
sporzadzania projektu studium i planu miejscowego (np. uchwata dotyczaca eta-
powania prac projektowych), o ile oczywiscie skarzacy spelni wymogi okreslone
w art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym*.

Skarga do sagdu administracyjnego nie przystuguje tez na rozstrzygniecia wojta
(burmistrza lub prezydenta miasta), podejmowane w ramach procedury plani-
stycznej wowczas, gdy czesciowo uwzglednia wioski i uwagi, o ktérych mowa,
jako ze takie rozstrzygniecia trzeba traktowac, ze wzgledu na skutek, jaki wywotu-
ja, na réwni z rozstrzygnieciami w calosci nie uwzgledniajacymi przedmiotowych
wnioskow i uwag.

Jezeli za$ chodzi o rozstrzygniecia planistyczne uwzgledniajace w catosci wnioski
i uwagi, to wydaje sie, Ze ewentualne skargi wnoszone przez osoby trzecie czgsto
okazywaly sie beda nieskuteczne, jako Ze wykazanie naruszenia interesu prawnego
lub uprawnienia bedzie niezwykle trudne. Dopuszczalng moze by¢ skarga wowczas,
gdy zdaniem wlasciwego organu rozstrzygniecie uwzglednia stosowne wnioski lub
uwagi, lecz ich postulator bedzie twierdzit przeciwnie. W takiej sytuacji niewyklu-
czone jest, ze sad administracyjny bedzie badal zasadno$¢ skargi i stosownie do wy-
nikéw tych badan skarge oddali lub zakwestionuje zaskarzone rozstrzygniecie.

Innym przykladem kontroli sagdéw administracyjnych nad samorzadem, w in-
teresujacej nas materii, jest sytuacja, kiedy organ gminy nie wykonuje czynnosci
nakazanych prawem albo przez podejmowane czynnosci prawne lub faktyczne
narusza prawa osob trzecich (zgodnie z brzmieniem art. 101 a. ustawy o samorza-
dzie gminnym). Wowczas mozna zaskarzy¢ bezczynnos¢ organu gminy do sadu
administracyjnego. Majac na uwadze, Ze podjecie rozstrzygniecia w kwestii wnio-
skow 1 uwag do projektow zaréwno studium, jak i planu miejscowego jest obo-
wigzkiem wojta (burmistrza lub prezydenta miasta), nie mozna wykluczy¢ skargi
do sadu administracyjnego w tej mierze®.

Ponadto sad administracyjny moze nakaza¢ wykonanie niezbednych czynno-
$ci na rzecz skarzgcego, na koszt i ryzyko gminy. Powyzsza kompetencja sagdow
administracyjnych jako organéw kontrolnych pokazuje, ze kontrola, jako poje-
cie zakresowo szersze od nadzoru, ma wplyw na podejmowanie czynnosci przez

4 Z.Niewiadomski, Skargi na plan miejscowy, [w:] Wspélnota — Pismo Samorzgdu Terytorialnego,

nr 6, 24 marca 2004 r.
% Ibidem.
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organy nadzorujgce oraz organy samorzadowe. Czynnosci te wchodza w zakres
prewencyjnych i represyjnych srodkéw nadzoru.

§ 5. Kompetencje Trybunalu Konstytucyjnego
a kontrola prawa miejscowego stanowionego
przez samorzady

Bez wzgledu na roéznice ustrojow panstwowych, kontrola konstytucyjnosci
prawa jest realizowana w formie kontroli sadowej lub politycznej. Te pierwsza
sprawuja sady badz organy typu sadowego w oparciu o model postepowania ju-
rysdykcyjnego. Natomiast kontrola polityczna dokonuje si¢ na podstawie kryte-
riéw celowo$ciowych, bez zachowania nadzwyczajnych procedur i stanowi jedna
z wielu funkgji realizujacych ja organéw*. Cecha tej kontroli jest, zwigzany z zasa-
da nadrzednosci parlamentu jako organu wyrazajacego suwerenng wole narodu,
brak mozliwosci kwestionowania zgodnosci ustawy z konstytucja przez jakikol-
wiek organ pozaparlamentarny. W konsekwencji, kazda ustawa uchwalona przez
parlament uwazana jest a priori za zgodna z konstytucja. Bioragc powyzsze pod
uwage trudno dziwic sie, ze kontrola ta jest obecnie w zaniku®.

Tak jak przyjecie zasady oparcia dzialan administracji na ustawie spowodowato
konieczno$¢ wprowadzenia kontroli decyzji administracyjnych przez sady admi-
nistracyjne, tak sformulowanie zasady zgodnosci ustawodawstwa z konstytucja
pociagnelo za sobg konieczno$¢ stworzenia pewnego minimum $rodkéw ochro-
ny prawnej, stuzacych zapewnieniu prymatu ustawy konstytucyjnej w systemie
zrodel prawa powszechnie obowigzujacego. Kontrola konstytucyjnosci prawa nie
moze by¢ w zadnym razie przekazana w rece partii politycznych*. Musi to by¢
kontrola zewnetrzna w stosunku do nich, a to dlatego, ze nawet parlament nie
moze by¢ sedzig we wlasnej sprawie®.

Model europejski kontroli konstytucyjnosci prawa, uksztattowany pod silnym
wplywem wzorcow austriackich, przyjety zostal w drugiej potowie XX wieku w wie-
lu panstwach. Chcac zapewnic¢ konstytucji ochrone o charakterze jurysdykcyjnym

# A. Korybski, L. Leszczynski, J. Sobczak, W. Zakrzewski, Wybrane zagadnienia legislacji, Lublin
1993 1., s. 134.

% E. Gdulewicz, W. Zakrzewski, Zrédta prawa konstytucyjnego, [w:] Polskie prawo konstytucyjne,
(red.) W. Skrzydlo, Lublin 1997 r., s. 27.

*  Odmienne rozwigzania od kontynentalnego systemu kontroli konstytucyjnosci prawa przyjeto
we Francji. Na podstawie Konstytucji V Republiki powolana zostala Rada Konstytucyjna. Jej
sklad, sposob kontroli oraz pozycja ustrojowa zdaja si¢ wskazywa¢ na nig, jako na organ kon-
troli politycznej. Mozna jednak w ostatnich latach zauwazy¢, ze ewolucja Rady Konstytucyjnej,
a raczej jej orzecznictwa wskazuje na jej jurysdykcyjny charakter, W. Skrzydlo, Ustréj polityczny
Francji, Warszawa 1992 r., s. 125-128.

¥ D. Merten, [w:] Tworzenie prawa w demokratycznym panstwie prawnym. (red.) H. Suchocka,
Warszawa 1992 r., s. 32.



Zeszyty Naukowe WSEI seria: ADMINISTRACJA, 2(1/2012)

50 | Piotr Kwasniak, Aspekty kontroli i nadzoru nad samorzgdem terytorialnym

stworzony zostal szczegolny organ panstwowy, wyodrebniony organizacyjnie z sys-
temu sadowego, powolywany w specyficzny (polityczny) sposob i rozstrzygajacy, na
zasadzie wylacznosci, spory konstytucyjne. Organ ten nazywany jest Trybunalem
Konstytucyjnym lub Sagdem Konstytucyjnym. W tym skoncentrowanym systemie
sady powszechne nie maja uprawnien do samodzielnego rozstrzygania probleméow
konstytucyjnych. Po drugie, ochrona konstytucji nabrafa charakteru kompleksowe-
go. Zakres dzialania Trybunalu Konstytucyjnego nie ogranicza si¢ do kontroli kon-
stytucyjnosci ustaw i innych norm prawa, lecz obejmuje takze spory zwigzane ze
stosowaniem norm konstytucyjnych (na przyklad spory federalne, spory wyborcze,
rozstrzyganie sporow kompetencyjnych). Jednak kontrola ustaw nosi tu charakter
wyodrebniony proceduralnie i funkcjonalnie. Po trzecie, kontrola konstytucyjnosci
ustaw nabrata charakteru abstrakcyjnego, co oznacza, ze sprawowana mogla by¢
przez sad lub trybunat tylko na podstawie inicjatywy upowaznionych organéw
panstwowych w oderwaniu od indywidualnych przypadkéw stosowania prawa i za-
kwestionowaniu normy prawnej w oparciu o ogolne przekonanie o jej niekonsty-
tucyjnosci®®. Obecnie obok kontroli abstrakcyjnej, dopuszcza si¢ rézne formy kon-
troli konkretnej. W niektérych panstwach (na przyklad w Portugalii), przyznaje sie
sagdom w ograniczonym zakresie prawo do rozstrzygania kwestii konstytucyjnych
lub zwracania si¢ od trybunalu o stosowne rozstrzygniecie. Szczegolng forma kon-
troli konkretnej jest skarga konstytucyjna. Po czwarte, kontrola konstytucyjnosci
ustaw nabrala charakteru bezwzglednego, gdyz orzeczenie o sprzecznosci ustawy
z konstytucja powoduje jej wyeliminowanie z systemu prawa obowigzujacego ze
skutkiem erga omnes®.

W odrdéznieniu od systemu amerykanskiego, gdzie kontrola konstytucyjnosci
ma nastepczy, represyjny charakter (sprawowana jest po wejsciu w zycie okre-
slonego aktu), w systemie kontynentalnym akt prawny moze podlega¢ zaréwno
kontroli nastepczej, jak i wstepnej, prewencyjnej, czyli na wczesniejszych etapach
jego powstawania®. Na przykfadzie tego systemu kontroli konstytucyjnosci prawa
mozna zauwazy¢ wplyw trybunaléw i sadow konstytucyjnych na tworzenie prawa,
miedzy innymi na skutek prewencyjnego i bezwzglednego charakteru kontroli.

Dzialalno$¢ orzecznicza trybunatow jest szczegélnym, w poréwnaniu do po-
wszechnego rozumienia kontroli pafistwowej, rodzajem kontroli. Mozna powie-
dzie¢, ze jest to — obok stanowienia i stosowania prawa — trzeci tryb dziatalnosci
konstytucyjnych organéw panstwa, polegajacy na kontroli konstytucyjnosci ak-
tow normatywnych, a wiec takze na kontroli tworzenia prawa®. Nikt dzi$ nie ma
watpliwosci, ze wladza ustawodawcza, mimo iz jest najwyzsza z wladz i w znacz-
nym stopniu suwerenng, nie jest nieograniczona. Ustawodawca nie jest ani nie-
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L. Garlicki, Sgdownictwo konstytucyjne w Europie Zachodniej, Warszawa 1987 r., s. 39-40.

4 Ibidem, s. 40-41.

0 E. Zwierzchowski, Prawo i kontrola jego zgodnosci z konstytucjg, Warszawa 1997 r., s. 75.

J. Trzcinski, [w:] W kregu zagadnien konstytucyjnych, (red.) M. Kudej, Katowice 1999 r., s. 200.
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omylny ani nietykalny. Dowodem na to, ze ustawodawca o tym wie, jest istnienie
organow kontroli. Trybunalom konstytucyjnym on sam nakazuje czuwac nad do-
chowaniem zasad konstytucyjnych. W ten sposob praktyka kontynentalnego sys-
temu konstytucyjnos$ci prawa, co do tego co nakazane, zakazane lub dozwolone
na tle ustawy zasadniczej, naklada na ustawodawce ograniczenia™.

W Polsce Trybunal Konstytucyjny jest niezawistym organem pelnigcym role
sadu konstytucyjnego, powotanego do orzekania o zgodnosci ustaw i innych ak-
tow normatywnych z konstytucja, a gdy chodzi o akty podustawowe, TK orzeka
o ich zgodnosci z ustawami®. Nie jest typowa instytucjg kontroli administracji
publicznej i nie nalezy do sfery prawa administracyjnego. Jednakze jego funkcje
kontrolne wprost dotycza bardzo waznego fragmentu dziatalnosci administracji
publicznej — wykonywania funkcji prawodawczych naczelnych organdéw admini-
stracji panstwowe;j>*.

Poprzez badanie zgodnosci z konstytucjg ustaw, na ktérych podstawie wydawa-
ne sg akty prawa miejscowego, Trybunat posiada rzeczywisty wplyw na tres¢ i for-
me prawa miejscowego. Oznacza to, ze TK odgrywa wazng role w ksztaltowaniu
systemu prawa w Polsce. Czesto przedmiotem jego dziatan sg przepisy prawa ad-
ministracyjnego. To z kolei daje podstawe do twierdzenia, ze Trybunat w istotny
sposob wplywa na podstawy prawne funkcjonowania administracji publicznej™.
Nalezy jednak zaznaczy¢, ze nie jest to dzialalnos¢ kontrolna nad administracja
w $cistym tego stowa znaczeniu. Wiaze si¢ ona jednak z ocena mechanizmoéw
dzialania aparatu administracyjnego, skutkujaca wywieraniem wptywu na ksztalt
jego podstaw prawnych®.

Ponizej poruszana bedzie problematyka dziatalnos$¢ Trybunatu Konstytucyjne-
go w zakresie kontroli nad samorzadem terytorialnym, w kontekscie jego aktyw-
nosci zwigzanej ze stanowieniem prawa miejscowego.

Kontrola prowadzona przez Trybunat Konstytucyjny obejmuje, zgodnie z art.
188 Konstytucji RP orzekanie m.in. o zgodnosci ustaw z Konstytucja RP, zgodno-
$ci uméw miedzynarodowych z Konstytucjg, zgodnosci ustaw z ratyfikowanymi
umowami miedzynarodowymi, ktérych ratyfikacja wymaga uprzedniej zgody
wyrazonej w ustawie oraz orzekanie o zgodnosci przepiséw prawa, wydawanych
przez centralne organy panstwowe, z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi i ustawami. W materii prawa miejscowego bardzo wazne s3
jego kompetencje dotyczace stwierdzania zgodnosci ustaw z Konstytucjg. Jezeli
bowiem zostanie orzeczona niekonstytucyjno$¢ ustawy lub jej przepiséw bezpo-
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E. Letowska, Po co ludziom konstytucja, Warszawa 1995 r., s. 118-119.

Art. 188-197 Konstytucji RP, oraz ustawa o Trybunale Konstytucyjnym z dnia 1 sierpnia 1997
roku (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z p6z. zm.).

J. Jagielski, op. cit., s. 81.

% J. Letowski, op. cit., s. 248.

s ]. Jagielski, op.cit., s. 81.
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srednio wplywajacych na ten rodzaj prawa, to jest rzecza oczywistg, ze uchwa-
ty jako akty prawa miejscowego uchwalone na podstawie tych niekonstytucyj-
nych przepiséw ustawowych, beda sprzeczne z prawem. Zatem wigzace sa tylko
uchwaly podjete na zgodnej z Konstytucja podstawie normatywnej. Uwidacznia
sie w tym miejscu zasieg oddzialywania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego.
Poprzez powigzanie i bezposrednia zalezno$¢ pomiedzy ustawami i aktami pra-
wa miejscowego, jego orzeczenia dotyczace ustaw, wywoluja odpowiednie skutki
w materii powstalego na ich podstawie prawa miejscowego.

Zaznaczy¢ nalezy, iz w normatywnej koncepcji zrodel prawa, ktérej wyraz daje
konstytucja, najstabszym ogniwem jest prawo miejscowe. Ustrojodawca nadat
wprawdzie prawodawstwu lokalnemu range konstytucyjna (art. 87 ust. 2), ale
nie uregulowal w sposob zadowalajacy podstawowych kwestii takiej legislacji —
zwlaszcza katalogu organow prawotwdrczych i dopuszczalnych form stanowienia
prawa. Jedynie na marginesie kompetencji NSA i wojewddzkich sagdéw admini-
stracyjnych wskazano, ze wlasciwg formag prawotworstwa organdw samorzadu
terytorialnego sg uchwaly (art. 184 Konstytucji RP)”".

Wobec stabego umocowania prawa miejscowego w konstytucji®, pojawia sie
potrzeba kontroli konstytucyjnosci prawa miejscowego nie tylko za posrednic-
twem instytucji pytan prawnych, ale i skargi konstytucyjnej. Na wniosek taki
pozwala wykladnia art. 79 Konstytucji RP. Przedmiot skargi okreslony w nim
zostal jako ,ustawa lub inny akt normatywny, na podstawie ktorego sad lub or-
gan administracji publicznej orzekl ostatecznie”, naruszajac wolnosci lub prawa
jednostki. Brak jest przestanek do wyltaczenia spod skargi konstytucyjnej pew-
nych aktéw z uwagi na ich forme, a tym bardziej zasieg terytorialny. A contrario,
uzycie okreslenia ,,akt normatywny” moze by¢ zasadnie odczytane jako intencja
objecia kontrolg Trybunatu Konstytucyjnego (dokonang z inicjatywy obywateli)
wszystkich form prawotworstwa regulujacych sytuacje prawng jednostki. Nie stoi
to w sprzecznosci z regulacjg art. 188 konstytucji, ktorego wykladnia prowadzi
do wniosku, ze kontrola abstrakcyjna TK dotyczy aktéw tworzonych centralnie,
za$ kontrola konkretna (uruchamiana skargg konstytucyjng) stanowi odrebng
kompetencje TK, obejmujaca kazdy akt prawotwodrczy, cho¢ zarzut moze doty-
czy¢ tylko niekonstytucyjnosci aktu normatywnego. Uwidocznia sie tu roznica
pomiedzy kontrolg konstytucyjnosci prawa a kontrolg jego legalnosci, ktéra prze-
prowadzana jest przez sady (administracyjne), a skutki ich orzeczen zazwyczaj
dotyczg konkretnej sprawy.

7 W. Krecisz, W. Zakrzewski, Skarga konstytucyjna a kontrola konstytucyjnosci prawa miejscowego,

[w] Przeglgd sejmowy, 1998 r., nr 5(28)/1998, s 53.

W doktrynie wyrazona byla ona do$¢ powszechnie, H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia
prawa miejscowego, Warszawa 1994 r., s. 241.

% W. Krecisz, W. Zakrzewski, op. cit., s. 63.
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Wychodzac z zatozenia, ze konstytucja przyjmuje powszechny model kontroli
konstytucyjnos$ci prawa ® uzna¢ mozna, ze akty prawa miejscowego moga podle-
ga¢ kontroli konstytucyjnosci prawa w trybie kontroli konkretnej. Moze by¢ ona
realizowana w zwigzku z konkretnym, indywidualnym aktem stosowania prawa
poprzez instytucje skargi konstytucyjnej albo poprzez instytucje pytania prawne-
go odnosnie konstytucyjnosci aktu normatywnego, stanowigcego podstawe roz-
strzygniecia. Z pytaniem prawnym do TK wystgpi¢ moze kazdy sad rozpoznajacy
konkretng sprawe, takze z zakresu samorzagdowego prawa miejscowego, jezeli od
odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed
tym sagdem. Przedmiotem zaréwno skargi, jak i pytania prawnego do TK jest akt
normatywny, nie za$ orzeczenie sadowe, czy administracyjne. Tak wiec konkret-
na kontrola konstytucyjnosci prawa (w tym prawa miejscowego) zmierza¢ ma
przede wszystkim do ochrony nadrzednosci konstytucji w systemie zrodel prawa.
Konstrukeja skargi konstytucyjnej wskazuje na szeroki kragg podmiotéw upraw-
nionych do jej wniesienia. Ustrojodawca postuguje si¢ w tej mierze ogolnym okre-
$leniem ,,kazdy”. Generalnie wigc skarga konstytucyjna wniesiona moze by¢ przez
osoby fizyczne oraz osoby prawne prawa prywatnego i niekiedy publicznego. Po-
siadajg one bowiem zdolnos¢ sadowy i zdolnos¢ do wystepowania przed sagdem
(w charakterze strony)®".

Mozna przypuszczaé, ze dokonywana zwlaszcza w trybie skargi konstytucyjnej,
kontrola zgodnosci aktéw prawa miejscowego z konstytucja powodowac bedzie,
iz w relacjach pomiedzy jednostka a samorzadem terytorialnym, obywatel uzyska
dodatkowy srodek ochrony swoich intereséw. Nie oznacza to jednak, ze kazde
orzeczenie TK uwzgledniajace skarge konstytucyjng bedzie prowadzilo do zamie-
rzonej przez obywatela zmiany jego sytuacji prawnej. Bezposrednim skutkiem
uznania przez TK zasadno$ci skargi jest utrata mocy obowigzujacej niekonstytu-
cyjnego aktu normatywnego, lecz wydane na jego podstawie orzeczenia zachowu-
ja swoja aktualnos¢ wobec jednostki do czasu ich wzruszenia (co moze, a nie musi
nastapic¢). Uchylenie niekonstytucyjnego aktu prawnego moze spowodowac luke
w porzadku prawnym. Oczekiwanie na nowy akt normatywny doprowadzi¢ musi
wowczas do zawieszenia orzekania w indywidualnej sprawie, co pozostawi oby-
watela nawet na dtuzszy czas w stanie niepewnosci, co do jego sytuacji prawnej®.

Konczac rozwazania zwigzane z kontrolg prawa miejscowego (stanowionego
przez samorzady) przez Trybunal Konstytucyjny, nalezy zauwazy¢, ze warunkiem
wejscia w zycie tych aktow prawa (podobnie jak ustaw i rozporzadzen) jest ich

% W orzeczeniu TK (U 6/92; OTK 1992/1/13) czytamy, ze ,w demokratycznym panstwie praw-
nym niedopuszczalne jest stanowienie norm prawnych, ktore nie podlegalyby ocenie z punk-
tu widzenia ich zgodnosci z konstytucja w trybie pozwalajacym na usuniecie wystepujacych
sprzecznosci”.

81 W. Krecisz, W. Zakrzewski, op. cit., s. 65.

8 W. Krecisz, W. Zakrzewski, op. cit., s. 69.
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ogloszenie. Nastepuje ono we wlasciwym organie urzedowym (art. 88 ust 1 i 2
z art. Konstytucji RP). Orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego dotyczace prawa
miejscowego powinny by¢ oglaszane w organie urzedowym, w ktérym okreslony
akt normatywny zostal poczatkowo ogloszony (art. 190 ust. 2 Konstytucji RP).
Zwrot ,,organ urzedowy” wskazuje, odnosnie prawa miejscowego, na wojewodzki
dziennik urzedowy. Wnioskowanie, ktére przesadza o koniecznosci takiego ogla-
szania jest zasadne pod warunkiem, ze musi ono by¢ zwigzane z akceptacja kom-
petencji Trybunalu Konstytucyjnego do rozpatrywania pytan prawnych i skarg
konstytucyjnych, majacych za przedmiot zarzuty do aktu prawa miejscowego®.

8 J. Ciapala, Zagadnienia okreslenia prawnych form aktow prawa miejscowego i ich publikacji,
»Przeglad Legislacyjny” Rok XI, 2004, nr 2 (42), s. 90.
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Le critére de la nationalité en droit international

privé. Ses perspectives

Lacznik narodowosci w prawie prywatnym
miedzynarodowym i jego perspektywy

Summary

La nationalité est le critére qui permet & un indi-
vidu de participer a la vie de 'Etat, que ce soit par
le vote ou par les manifestations pour exprimer
son opinion. Elle lui permet également de bénéfi-
cier de la protection de I'Etat dans le cadre de
conflit & caractére international. Il pourra ainsi,
du moins en principe, se voir appliquer sa loi na-
tionale, qui lui sera toujours plus favorable dans
le cadre d’un conflit international. Mais le critére
de nationalité revéte également une dimension
politique dans la mesure ou elle permet a IEtat
de continuer a affirmer sa souveraineté par I'in-
termédiaire de ses sujets vis-a-vis des autres Etats.
Pendant longtemps, le critére de nationalité était
considéré comme LE critére de rattachement par
excellence, cependant, dans la mise en ceuvre, elle
peut se révéler trés complexes et somme toute ar-
tificielle, car ne coincide pas toujours aux réalités.
Une situation particuliérement favorisée par
la mondialisation, et par la régionalisation du
droit qui semble devenir la tendance actuelle-
ment. A la lumiére de ces considérations, on est
alors en droit de se demander si la nationalité
constitue encore un critére de rattachement
fiable, si elle permet encore d’avoir une ap-
préciation juste des rapports de droits qui peu-
vent survenir entre les individus dans le droit
international privé.

Keywor ds: droit international privé, na-
tionalité, critére de nationalité, résolution des
conflits de lois, principe de non discrimination

Streszczenie

Obywatelstwo jest tym kryterium, ktdre pozwala
jednostce na uczestnictwo w zyciu panstwa, czy
to poprzez prawo glosu, czy inne formy wyraze-
nia swojej opinii. Ale przede wszystkim zapewnia
ono osobie ochrone ze strony jej panstwa w sytu-
acji konfilktu o charakterze miedzynarodowym.
Jednostka moze mie¢ réwniez w tej sytuacji, co
do zasady, gwarancje zastosownia jej prawa naro-
dowego, ktore bedzie jej bardziej przychylne. Ale
to kryterium ma takze wymiar polityczny w tym
sensie, iz gwarantuje panstwu mozliwo$¢ umoc-
nienia jego suwerennosci wobec innych panstw.
Przez dlugi czas, facznik obywatelstwa byt
postrzegany w prawie prywatnym miedzyna-
rodowym jako kryterium par excellence, jed-
nak obecnie jego zastosowanie wydaje sie by¢
coraz bardziej skomplikowane i sztuczne jako,
ze nie zawsze pozwala na odzwierciedlenie
rzeczywistej sytuacji jednostki.

Spadek znaczenia tego lacznika, faworyzowa-
ny przez mondializacje i regionalizcje prawa,
wydaje sie przybiera¢ forme aktualnej tenden-
¢ji w prawie prywatnym miedzynarodowym.
W $wietle powyzszych rozwazan, mamy prawo
zadad sobie pytanie, czy obywatelstwo dalej spet-
nia role godnego zaufania tacznika i czy nadal
pozwala na wiasciwe oszacowanie relacji praw-
nych, ktore istnieja miedzy jednostkami.

Stowa kluczowe: prawo prywatne
miedzynarodowe, narodowos¢, facznik obywa-
telstwa, konflikt praw, zasada niedyskryminacji

w prawie prywatnym miedzynarodowym
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Introduction

La crise de nationalité apparait visiblement dans le droit contemporain. Les
signes évidents de cette évolution dans le droit positif sont : la réduction des effets
de la nationalité, renforcement des autres liens entre une personne et un Etat qui
affaiblissent la nationalité, ou le développement de la notion de la citoyenneté eu-
ropéenne. Pour mesurer 'impact de ses changements il faut analyser tout dabord
la portée de la nationalité en droit primaire et la législation dérivée admettant une
place a la nationalité.

Cest dans le domaine de droit international privé des personnes et de famille
que le principe du rattachement a la nationalité a toujours gardé un réle important
dans la plupart de pays européens. Cest pour cette raison que 'Union Européenne
se dirige vers une codification du droit international privé dans ce domaine apres
avoir introduit plusieurs réglements concertants le droit des affaires.

Toutefois, on observe parallelement un vrai rejet de la nationalité comme critére
de rattachement du domaine d’application des lois nationales et communautaires
au sein de 1'Union Européenne. Comment expliquer ce phénomene qui a déja
provoqué certains tensions et qui a amenée la Cour de Justice a prononcer plu-
sieurs arréts concernent les personnes a double nationalité préconisant une no-
uvelle appréciation du principe de nationalité dans 'union et les Etats européens ?

Cette analyse semble importante a Iépoque ou on assiste a une abondance re-
connue a la compétence fondée sur la résidence habituelle pendant que la com-
pétence basée sur la nationalité est selon B. Ancel et H.M.Watt « soumise a une
contention qui interdit toute ramification et la condense en un chef unique »* . Ca
suggérerait en vue de déterminer de compétence en matiere détat des personnes
et de relation de famille, lappartenance stable a une nation ou une collectivité
na pas une importance significative. Ca peut savérer important de point de vue
de la conception de la juridiction et la position du juge tant que de la conception
matérielle du lien conjugal.

La méfiance des autorités de I'Union envers le critére de la nationalité mene a
s'interroger sur l'avenir du critére de nationalité en droit international privé ainsi
que la pertinence des rattachements basés sur le domicile ou la résidence habitu-
elle pour le statut personnel mais pas uniquement au sein du systeme de 'Union
Européenne.

Depuis les deux arréts significatifs : arréts Hadadi et Rottmann, la question des
rapports entre la citoyenneté européenne et la nationalité étatique et surtout du
role de la nationalité comme critere de rattachement en droit communautaire se
posent tout naturellement. Je souhaiterai apporter dans ce mémoire une réflexion
générale sur ce changement en droit international privé.

' B. Ancel, H. Muir Watt, « Uintérét supérieur de Ienfant dans le concert des juridictions: le

Reéglement Bruxelles IT bis », Revue critique de droit international privé 2005, p. 569.
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Il ressortira de cet examen que plusieurs inconvénients du critére de la rési-
dence habituelle conduisent a privilégier le critere de nationalité ou de domicile
assuré par un Réglement satisfaisant.

I. Le pluralisme juridique dans 1’espace
européenne

Le sentiment d’identité

Pendant longtemps le fait de définir le domaine dapplication d’'une regle de droit
par rapport a la nationalité a été considéré comme symbole de la volonté souveraine
de I'Etat, dans le sens de la compétence personnelle. Considéré dans cette maniere le
principe de la nationalité abuse de I'idée principale de I'intégration des marchés na-
tionaux et comme tel a été interdit par le Traité de Rome. Toutefois, hors de son sens
de I'instrument politique national protectionniste, la nationalité est bien un signe
de lexistence d’'un lien de proximité entre un étre et un Etat. Cest pourquoi, dans la
situation internationale de la pluralité des droits et des juridictions dans I'Europe et
dans le monde, il est nécessaire et indispensable pour établir des liens de proximité
et déterminer la loi applicable et la juridiction compétente.

Parmi les avantages du rattachement du statut personnel a la nationalité ont
pourrait citer la permanence qu’il permet a assurer a ce statut puisque il savere
plus facile de changer le domicile que la nationalité mais également la certitude
qu’il garantie ou un respect de I'identité culturelle des individus®.

Le droit des personnes et de la famille sert comme une plateforme ou le plurali-
sme juridique doit nécessiter une réflexion sur I'importance attribuée par le droit
international privé au critére de la nationalité. Daniel Gutman apporte une réfle-
xion intéressante en analysant la nationalité comme étant un rattachement cultu-
rel’. Le lien significatif qui existe entre rattachement a la nationalité et sentiment
d’identité peut étre expliqué par les trois facteurs qui consacrent sa supériorité sur
le critere du domicile.

Il est premiérement apprécié pour sa permanence qui assure la sécurité juridi-
que ainsi qu'une protection aux tiers contre des risques apportés par le change-
ment détat. En outre, une approche rationnelle du rattachement a la nationalité
est basée sur I'idée que le statut personnel est inséparable de I'individu lui-méme
d’une « maniére intime, nécessaire et permanente »*. H. Batiffol a souligné enfin

2 J. Heymann, « Le droit international privé a Iépreuve du fédéralisme européen », Economica,

2010, p. 343.
*  D. Gutman, « Le sentiment d’identité. Etude de droit des personnes et de la famille », L.G.D.],
2000.

A. K. Elgeddawy, Relations entre systémes confessionnel et laique, n°5, p. 12.
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que la loi nationale devrait suivre son individu au-dela des frontiéres’ puisque « la
personne reste identique a elle-méme indépendamment du lieu ou elle se trouve,
il dot en étre du méme du droit qui sapplique a elle »°. Cette approche qui a ses
sources dans la doctrine de Mancini peut étre traitée comme une philosophie de
I'identité personnelle, en liant inséparablement une garantie de permanence de la
loi nationale et I'identité de la personne a elle. Ce le raison pour lequel la natio-
nalité parvient a la différance du domicile a lier un individu a sa propre culture.

Toute difficulté réside cependant dans la réflxion révisée sur la base de rattache-
ment dans le droit commun qui pourrait emmener a un abandon de 'uniformité
pour céder la place a l'analyse approfondie de sentiment d’identité dans chaque
cas sans forcément évoquer l'appartenance nationale. Pour le mettre en place, il
serait peut-étre justifié de mettre en valeur de la volonté individuelle ce quon peut
observer ce dernier temps comme une tendance au sein de 'Union Européenne.
En réalité, ce serait indispensable de poser des limites a cette volonté et détablir la
frontiere au-dela de laquelle le sentiment d’identité cédera obligatoirement devant
des nécessités supérieures.

On peut estimer que méme si on ne peut accepter un rattachement de principe
du statut personnel a la loi du domicile, on ne peut pas non plus imposer aux
étrangers établis en France une loi nationale dont ils souhaitent sémanciper. Asso-
uplir la regle de conflit et choisir une fois pour toutes le rattachement du domicile
ou de la nationalité pourrait créer une situation impossible pour les migrants qui
devrait renoncer a sa loi nationale tout en restant attachés a sa culture dorigine,
et au méme temps demeure régi par un droit national qui ne correspond plus a la
réalité de leur vie’.

I serait tentant de choisir le systéme de loption en « privatisant » des relations
familiales en droit international privé. Dans le contexte social d'une grande de-
mande d'autonomisation de la spheére du privé face a un pouvoir cela pourrait
garantir le choix de l'individu en ce qui concerne directement sa vie privée. Par
contre, l'argument ne peut pas justifier directement le choix de la loi applicable.
Loption de législation peut en revanche se replacer dans lorientation générale
d’un droit qui confére une importance croissante a la volonté dans les regles de
conflit de lois en général, et dans la matiére de létat des personnes en particulier.

Il est certes évident que le droit international privé a toujours tendance a locali-
ser les situations de droit en recherchant les liens qu'une personne entretient avec
un ordre juridique. Une telle démarche peut utilement étre adoptée en matiére de
statut personnel, en laissant aux individus le choix de déterminer par eux-mémes

*  H. Batiffol, Aspects philosophiques du droit international privé..., n° 125.

¢ H. Batiffol et P.Lagarde, I, n°279.

7 J.-Y. Carlier, « Autonomie de la volonté et statut personnel », Etude prospective de droit inter-
national privé, Travaux de la Faculté de Droit de 'Université Catholique de Louvain, Bruylant,
Bruxelles, 1992, n°2, p. 13.
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le systéme juridique dont ils se sont le plus proche. Cest ainsi que a été mis au
jour la nature spécifique de la proximité propre au statut personnel, de nature
non plus géographique, mais plutot symbolique - le lien avec une civilisation. Le
statut personnel est le domaine par excellence ot des valeurs et des symboles de
rencontrent, alors la regle de conflit doit étre capable d’intégrer en son sein cette
dimension essentielle. En permettant au sujet de droit de choisir entre loi natio-
nale et loi du domicile, on donnera a une personne loccasion de voir reconnue ce
qu’il considére comme sa véritable appartenance sociale.

Il semble en effet que I'idée communautarienne a deux visages différents et
complémentaires. De son coté « psychologique », elle se base sur I'importance
déterminante de l'appartenance a une communauté nécessaire a la constitution
de la personnalité individuelle. De l'autre coté — « politique », il est considéré que
puisque l'appartenance est si intimement liée a la personnalité I'Etat a le devoir
den tirer des conséquences juridiques directes. Le sentiment d’identité se donne
pour objectif prioritaire de faire reconnaitre juridiquement un aspect essentiel de
la personnalité individuelle.

On a le droit destimer que le sentiment d’identité se place ainsi au centre de la
question de la place de nationalité en droit international privé.

Le critére de nationalité et les libertés des personnes

Pour mettre en place un systéme de respect envers I'identité personnel et de
nationalité le droit primaire de 'Union Européenne a fait appelle a une valeur
des libertés fondamentales retenu par le Traité de Rome. Il est important de dire
combien la position du droit de 'Union européenne est ambigué concernant le
critere de nationalité.

En assurant la liberté de circulation de personnes I'Union Européenne a été obli-
gé d'imposer la suppression dans toute les états des regles nationales pourront don-
ner quiconque avantage u privilege basé sur des origines d’'une ressource dans les
états membre. Le principe de la nationalité est utilisé dans le Traité comme un di-
spositif pour déterminer une éventuelle discrimination si les législations nationales
conferent des droits subjectives aux ses ressortissants toute en les refusant aux étran-
gers des autres pays membres. Il est intéressant dobserver a ce propos que la méme
situation concernant les ressortissants des pays tiers ne sera pas contestable comme
incompatible ou discriminatoire selon le droit de 'Union Européenne.

Toutefois, le critére de la nationalité utilisé dans plusieurs dispositions, autant
dansl'interdiction générale de « toute discrimination exercée en raison de la natio-
nalité » que pour la libre circulation des travailleurs et le « citoyens de I'Union »%,
nest pas suffisamment précis quand il sagit de ressortissants d’Etats tiers. Dans ce
contexte, contrairement a son rdle en droit international privé, il sert comme un

8 Particle 9 TUE et l'article 20 TFUE.
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critére de niveau de proximité pour lattribution des libertés fondamentales. Dans
le domaine du Traité les Etats décident d’accorder des droits uniquement a des
personnes ayant avec eux un lien suffisant.

Par contre, dans les conflits de lois les regles de rattachements favorisent le cho-
ix de la loi d’un état avec lequel une personne présente une relation la plus étroite
en raison de la justice maximale de droit privé. Regardé de ce point de vue, l'appli-
cation de la loi du for ne savere pas nécessairement le plus avantageuse, pendant
que le choix du droit étranger choisi par rapport a la nationalité pourrait mieux
réaliser un but du droit international privé.

Dans ce contexte du droit communautaire, leffacement progressif de la natio-
nalité est per¢u comme le raison de discrimination. Mais son affaiblissement ne
signifie pas que 'Union Européenne ne prend pas en compte une liaison et I'in-
tégration d’'une personne a sa communauté. Ce qui a changé cependant cest une
conviction que les rattachements traditionnels ne servent plus a traduire ce lien.
I semble indispensable d’invoquer ici la notion du « lien réel », 'un des con-
cepts-clés de la construction du droit international privé, qui es employé aussi
bien comme un rattachement que comme un principe de la compétence juridic-
tionnelle ou un élément déclenchant les lois de police de consommateur.

La citoyenneté européenne

I semblerait que les juges communautaires font prévaloir la citoyenneté eu-
ropéenne sur la nationalité interne des leurs ressortissants et nationaux des Etats
membres. Dans ce contexte ot le traité de Maastricht n'a pas désigné la citoyen-
neté comme étant un sort de « supranationalité » pour quelle devienne un lien
de substitution auquel faudra attacher un statut juridique. Uniquement quelques
droits y sont attachés, comme la liberté de circulation et le droit de vote aux élec-
tions locales. Cependant, on peut se poser la question si la citoyenneté européen-
ne menace réellement le concept de nationalité, puisque elle repose exclusivement
sur un lien de nationalité avec un Etat membre de 'Union européenne.

Arrét Hadadi fait penser que le systéme communautaire a mis a coté la notion
de nationalité. Il S'inscrit dans le mouvement jurisprudentiel communautaire an-
noncé déja par les arréts Garcia Avello’ et arrét Grunkin et Paul'. Laffaire Hadadi
sera abordé plus loin, il semble cependant désirable de mentionner ici que par
larrét Garcia Avello la Cour a déclaré qu'une personne binationale belgo-espa-
gnole peut se prévaloir des regles du Traité CE (articles 17 et s.) méme si elle
arésidée depuis sa naissance en Belgique ou en Espagne. Cela permet de conclure
que toute personne possédant la nationalité d'un Etat membre et séjournant léga-
lement dans un autre Etat membre peut se prévaloir des régles sur la citoyenneté

°  CJCE, 2 octobre 2003.
10 CJCE, 14 octobre 2008.
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européenne. Cet arrét semble nier le critére du rattachement d’'un statut juridique
a la nationalité. Dans ce cas, le choix de la nationalité effective n'aurait pas été a
lencontre de ce mouvement jurisprudentiel naissant ?

Il est alors permis de s'interroger si le temps nest pas venu de 'adoption de
nouveaux critéres de rattachement applicable en matiére de statut personnel dans
les rapports interétatiques au sein de I'Union. Ainsi, il faudra envisager préala-
blement a cette perspective la recherche d’'une regle de conflit apte a résoudre les
différents cas de conflit diagonal signalisés par ces affaires.

En effet, le paragraphe premiére de l'article 20 du Traité sur le fonctionnement
de I'Union européenne' stipule qu’il est « institué une citoyenneté de 'Union.
Est citoyen de 'Union toute personne ayant la nationalité d'un Etat membre. La
citoyenneté de I'Union s'ajoute a la citoyenneté nationale et ne la remplace pas».
Lacquisition de la citoyenneté ne dépend que d’un critere, la possession de la na-
tionalité de I'un des Etats membres. La citoyenneté de I'Union est ainsi une citoy-
enneté ancillaire.

A considérer le concept de citoyenneté européenne comme postulant un prin-
cipe dégalité de traitement a fin d’intégration, on peut se poser la question de sa-
voir si des regles de conflit retenant la nationalité comme critére de rattachement
sont compatibles avec ce principe. En plus, est-ce que le concept de citoyenneté
doive et puisse avoir une quelconque influence sur les mécanismes du droit inter-
national privé. La question se pose surtout par rapport au statut personnel. Lévo-
lution de la jurisprudence de la Cour de justice semble répondre négativement
a cette question.

Sur la problématique de la confrontation des regles de conflit de lois au prin-
cipe dégalité et non-discrimination, il convient de ne pas oublier qu’il sagit ici
de l'appréhender sous l'angle spécifique de la citoyenneté de 'Union. De ce point
de vue, la reconnaissance d’'une influence de ce concept sur le droit international
privé des Etats membres constituerait une extension ratione materiae du droit de
I'Union puisque en matiére de statut personnel, 'Union ne possede aucun titre de
compétence'.

A nouveau, on pourra méme se demander si la question de la compatibilité de
la regle de conflit du for retenant pour critére de rattachement la nationalité et
légalité de traitement postulé par le concept de citoyenneté européenne est perti-
nente. Est-ce quune régle de conflit nest pas par définition discriminatoire? Regle
de rattachement destinée a opérer un choix, elle doit aboutir a une discrimina-
tion"®. Ainsi, il faut vérifier I'absence de discrimination en raison de la nationalité

Traité sur le fonctionnement de I'Union européenne, Journal officiel n® C 115 du 09/05/2008
p. 0001-0388, TFUE dans le texte.

2 V. plus en ce sens, not. CJCE, 10 juin 1999, Jutta Johannes ¢/ Hartmut Johannes, Aff. C-430/97,
Rec., p. I-3475, spéc. Point 27.

Dans ce sens v. not. M..-P. Puljak, n.326 et suiv.
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au moment de l'application a la cause de la loi applicable par une régle de conflit
et nest pas au stade de sa désignation. En tout cas, la Cour de justice de I'Union
européenne a estimée que la régle de primauté de la nationalité du for, appliquée
par les juridictions belges a un conflit positif de nationalité lors d'une procédure
de changement de noms initiée par des enfants mineurs doubles nationaux, était
contraire aux art. 18 et 20 TFUE.

Depuis la seconde moitié du XXe siecle on assiste & une intense activité doctri-
nale sur le traitement de la question de I'influence des droits véhiculés par la citoy-
enneté de 'Union sur le conflit de lois aux Etats-Unis. Il convient de mentionner
lexistence d'une nouvelle approche qui défend I'idée selon laquelle les individus
ont, en qualité de citoyens, des droits politiques négatifs pour les opposer aux
Etats dans le domaine du conflit de lois'.

Par une opposition a une approche du conflit de lois qui consiste a évaluer les
avantages des différents moyens de résoudre un conflit en fonction des résultats
auxquels ils conduisent, Mme Brilmayer propose une approche plus « déontologi-
que » du conflit de lois, qui permet de poser des limites a la poursuite de I'intérét
général en raison des mérites immanents que présentent les différents moyens de
résoudre un conflit. La théorie est séduisante par son originalité et sa pleine prise
en compte des intéréts privés mais dans sa représentation du conflit de lois elle
présente certaines faiblesses.

Nationalité comme un indice d’un lien de proximité.

Si la nationalité ne semble plus étre une nécessité, les Etats ou 'Union euro-
péenne ont néanmoins besoin de définir la population et les nationaux méme
pour l'utilité de recherche de juridiction compétente. Il serait peut-étre possible
dencadrer le pouvoir des Etats en matiére de nationalité et de leur imposer la
détermination de la nationalité sur des critéres objectifs et non politique.

La question se pose toutefois comment déterminer la nationalité sur une base
objective et effective ? La recherche de leffectivité serait la recherche de la nationa-
lité de I'Etat qui exerce effectivement sa souveraineté et l'autorité sur I'individu. Il
semble désirable que certains critéres fondamentaux soient retenus, tout comme:
le lien de filiation, le mariage dans le cas de résidence du couple dans I'Etat dont
la nationalité est en jeu, la naissance est résidence prolongée sur le territoire, et en
plus quelques critere liées a la situation de I'intéressé dans la société, comme son
intégration culturelle ou professionnelle et les services effectués.

Une nécessité d’'un recours a la nationalité pour rechercher un lien de proximité
pour la détermination de la loi applicable et la juridiction compétente a été confir-
mée par un arrét de la Cour de justice du 2 avril 2009 relative a la prise en charge

" L. Brilmayer, « Post-modernisme in American Choice of Law », in Liber Memorialis Fran¢ois

Laurent, Bruxelles, E. Story-Scientia, 1989, p. 695. Y.-E. Le Bos, Renouvellement de la théorie du
conflit de lois dans un context federal, Thése, Paris I, 2008, n. 780 et s.
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et au placement d'enfants en dehors du foyer familial et la résidence habituelle de
l'enfant'®. Méme si pour établir la compétence en matiére de responsabilité paren-
tale le facteur de rattachement nest pas la nationalité mais la résidence habituelle
d’un enfant, cette affaire présente une étude intéressant en matiére de principe de
la nationalité. La Cour a observé que la nationalité est un de facteurs dont reléve
la résidence habituelle et sa définition.

Selon elle la résidence habituelle d'un enfant au sens de l'article 8 du reglement
Bruxelles II bis « doit étre établie sur la base d'un ensemble de circonstances de
fait particuliéres a chaque cas d'espece. Outre la présence physique de l'enfant
dans un Etat membre doivent étre retenus d'autres facteurs susceptibles de faire
apparaitre ... que la résidence de I'enfant traduit une certaine intégration dans un
environnement social et familial. Doivent étre notamment pris en compte la du-
rée, la régularité, les conditions et les raisons du séjour sur le territoire d'un Etat
membre et du déménagement de la famille dans cet Etat, la nationalité de I'enfant,
le lieu et les conditions de scolarisation, les connaissances linguistiques ainsi que
les rapports familiaux et sociaux pour l'enfant dans ledit Etat »'6.

Si on observe I'importance de cette arrét par rapport a l'article 18 TFUE, il en
ressort clairement le changement de nature du critére de la nationalité qui devient
un élément significatif du lien de proximité, ne va uniquement pas dans le sens
d’une distance mais également de la dimension social. Le rattachement a la na-
tionalité commune des époux en droit de la famille ou a la nationalité du défunt
ne comporte pas une discrimination en ce sens. Il n'y a donc pas de nécessité
de la suppression de ce critére de rattachement. Toutefois, 'utilité d'une nouvelle
appréciation de la nationalité comme facteur de rattachement semble pertinent.

Cette analyse permet dobserver une besoin de la nouvelle appréciation du
principe de la nationalité, qui semble osciller entre I'interdiction de la discrimina-
tion et la nécessité apparente d’'une recherche d’un lien de proximité entre les faits
ou les personnes et lordre juridique d’'un Etat membre. Cest grace a cette regle
de proximité quoon peut probablement encore observer certaines régles du droit
international privé qui utilisent ce facteur de rattachement.

Arrét de la Cour (troisiétme chambre) du 2 avril 2009 (demande de décision préjudicielle du
Korkein hallinto-oikeus - Finlande) — procédure engagée par A (Affaire C-523/07).

16 CJCE, 2 avr. 2009, n° C-523/07, D. 2009. 1149; ibid. 2010. 1585, obs. P. Courbe et E Jault-Se-
seke; AJ famille 2009. 294, étude A. Boiché; Rev. crit. DIP 2009. 791, note E. Gallant; RTD civ.
2009. 714, obs. J. Hauser; RTD eur. 2010. 421, chron. M. Douchy-Oudot et E. Guinchard, Rec.
p- I-2805, cons. 37-39.
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II. Analise de la notion de nationalité
en droit international privé de personne
et de famille

Le droit international privé a fait de principe de la nationalité un critére es-
sentiel de rattachement aux différents conflits de juridiction. Depuis l'article 5 de
la Convention de la Haye de 1930" les conflits de juridictions ont été résolus en
favorisant le critére de la nationalité effective. Depuis l'arrét Busquetta de 1814,
larticle 3 du Code civil, relatif a I'application du droit francais en ce qui concerne
le statut et Iétat des personnes a un francais résidant a [étranger, a été bilatéralisé.
Depuis, un étranger na pas pu dans ces matieres ne se voir appliquer que son
propre droit national.

Toutefois, la communauté européenne, en voulant sortir d'un certain unilatéra-
lisme qui emportait depuis l'affaire Lotus, a mis en valeur la rege de la solidarité et
de confiance mutuelle en en donnant preuve dans le reglement dit Bruxelles I1*®. 11
y a établie des reégles qui prévoient la compétence directe des juridictions des Etats
membres en matieres matrimoniales en fonction d’'un certain nombre de criteres
alternatifs. Cest sur la problématique de ce Reglement que la Cour de justice des
Communautés européennes se prononcera le 16 juillet 2009 dans l'affaire Hadadi®.

L’arrét Hadadi

Dans ce contexte s'inscrit un arrét capital de La Cour de Justice sur 'incidence
de la double nationalité des époux. Dans l'affaire Hadadi, un couple de nationalité
hongroise avait émigré en France et apres y avoir fondé leur résidence habituelle
et ayant une certaine durée de résidence de ils ont obtenu la nationalité frangaise.
Monsieur Hadadi a introduit une demande de divorce en 2002 devant le Tribunal
hongrois. Le Tribunal de Budapest a prononcé un jugement de divorce le 4 mai
2004, quelques jours apres I'adhésion de la Hongrie a 'Union Européenne. De son
coté, Mme Hadadi a introduit une requéte en divorce devant le tribunal francais.

« Dans un Etat tiers, 'individu possédant plusieurs nationalités devra étre traité comme s’il ne
avait qu'un. Sans préjudice des régles de droit appliquées dans I'Etat tiers en matiere de statut
personnel et sous réserve des conventions en vigueur, cet Etat pourra, sur son territoire, re-
connaitre exclusivement, parmi les nationalités que posséde un tel individu, soit la nationalité
d’un pays dans lequel il a sa résidence habituelle et principale, soit la nationalité de celui auquel,
diapres les circonstances, il apparait comme se rattachant le plus en fait. »

Reéglement Nr. 2201/2003 relatif a la compétence, la reconnaissance et lexécution des décisions
en matiére matrimoniale et de responsabilité parentale ; JO n° L 338 du 23.12.03 p. 1-29.

¥ CJCE, 16 juill. 2009, n° C-168/08, Hadadi ¢/ Mesko (Mme), D. 2009. 2106, obs. V. Egéa; ibid.
2010. 1243, obs. G. Serra et L. Williatte-Pellitteri; ibid. 1585, obs. P. Courbe et E. Jault-Seseke; AJ
famille 2009. 348, obs. A. Boiché; Rev. crit. DIP 2010. 184, note C. Briére; RTD eur. 2010. 421,
chron. M. Douchy-Oudot et E. Guinchard; ibid. 617, chron. E. Pataut; ibid. 769, note P. Lagarde,
Rec. p. 1-6871, cons. 55.
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Les juges Hongrois rendent leur décisions les premiers, ce qui engage le juge aux
affaires familiales francais de déclaré irrecevable la demande de épouse. Cette
derniere interjette I'appel et la Cour d’appel estime que le jugement Hongrois ne
peut étre exécuté en France. Elle déclare ainsi 'action de Mme Hadadi recevable.

Son époux monsieur Hadadi, se pourvoit alors en cassation. Madame Hadadi
invoquait que seul le juge francais était compétent, en raison du fait qu’il était le
juge de la nationalité la plus effective, dans la mesure o, les époux étaient domici-
liés sur le territoire francais, et qu’ils avaient en outre la nationalité francaise. Elle
invoquait également, une possibilité de forum shopping. Monsieur Hadadi soute-
nait que larticle 3 alinéa 1 lit. b) permet au contraire, a un plaideur binational,
de pouvoir plaider dans n'importe lequel des Etats membres dont a la nationalité.

La Cour de cassation a formé un recours préjudiciel a La Cour de justice en lui
posant deux questions : en premier lieu la question de savoir si, par rapport de l'ar-
ticle 3 alinéa 1 lit. b) du Reglement il faut prendre en considération uniquement
la nationalité de Iétat membre avec lequel la personne a le lien les plus étroits (la
nationalité effective) et si dans ce cas la juridiction de ce seul état sera compétant
au titre de la nationalité. Dans le cas de binationaux, doit-on faire prévaloir la
nationalité du juge du fort (lex fori), ou au contraire faut-il faire prévaloir la com-
pétence de la nationalité la plus effective ? Sinon, est-ce que les époux peuvent
plaider dans les Etats de leur choix y compris dans celui dont ils ont la nationalité ?

La Cour de justice dans un arrét du 16 juillet 2009 a souligné le caractere pas
précis de la notion de nationalité effective et refuse I'utilisation du principe de lex
fori. Elle a relevé également la coexistence de plusieurs juridictions compétentes
en vue de larticle 3 du réeglement. La Cour a décidé que, en cas de double nationa-
lité des époux, les juridictions d'un Etat membre ne pouvaient faire prévaloir une
nationalité sur l'autre.

En ce qui concerne la notion de la nationalité effective La Cour na pas suivi
le raisonnement d’'une épouse Hadadi, qui en raison d’'une absence des solutions
concernant des binationaux ont désiré se tourner vers les résolutions du droit in-
ternational général, cest-a-dire la résolution prévu par l'article 5 de la Convention
de la Haye en faveur de la nationalité effective®. Toutefois, La Cour de Justice a re-
fusé ce critere au regard du principe de liberté communautaire. Puisque la faire
adopter donnerait lieu a une réduction significative et corrélative des juridictions
compétentes dans le litige du droit international privé.

Ce qui apporte l'arrét Hadadi cest surtout une position explicite de La Cour de
Justice contre une régle de 'unilatéralisme. Désormais, les deux nationalités des
époux sont égales de point de vue de recherche de la compétence indirecte. La
nationalité, méme pas effective, est considérée comme un lien suffisant de proxi-
mité avec un Etat qui lui permet doctroyer les droits réservés a ses ressortissants.

2 Cette solution a déja été appliquée dans l'arrét Nottebohn en 1955.
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Depuis, au sein de 'Union Européenne, la mise en ceuvre des dispositions du
reglement Bruxelles II bis permet aux époux de choisir la juridiction qui leur sera
la plus favorable.

Le méme raisonnement se retrouve dans un arrét qui est la suite de la position
adoptée par la Cour de cassation dans l'arrét Hadadi mais dans le cadre extra-eu-
ropéen. Cest un arrét rendu par Cour de Cassation le 23 février 2011 qui marque
labandon du principe de la primauté de la nationalité du for et reconnaissance
d’une décision de divorce étrangere®. Il s'agissait d'un couple ou Iépouse maroca-
ine et Iépoux franco-marocain se sont mariés au Maroc et résidaient en France.
Le divorce, demandé par Iépoux est prononcé par la jurisprudence marocaine et
transcrit sur le registre détat civil francais. Mais Iépouse sollicite 'annulation de
cette transcription. La Cour a statué que la nationalité francaise d'une personne
ayant double nationalité franco-marocaine nest plus seul prise en compte sagis-
sant de la reconnaissance d’une décision de divorce prononcée au Maroc.

Cet arrét semble constituer un revirement de jurisprudence sur la question de
la prise en compte de la nationalité francaise d’'une personne en cas d'un cumul
des nationalités dans le cadre de la reconnaissance d’'une décision étrangere. Ju-
squiau cet arréte la Cour de cassation avait toujours fait prévaloir la nationalité fra-
ncaise de I'intéressé a cause de la régle de la primauté de la nationalité du for. Cette
évolution semble étre une suite de la position de la Cour de cassation dans l'arrét
Hadadi, méme si cet arrét a été prononcé en application du droit communautaire.

Toutefois, les voix se levent pour souligner que si le réglement Bruxelles II bis per-
met aux époux au sein de 'Union européenne de choisir la juridiction la plus favora-
ble, pourquoi interdire ce droit hors Europe? Cest pourquoi la porté de ce virement
nest pas clair et demande les éclairages dans les prochaines décisions de la Cour.

L’affaiblissement de ’état-nation et le droit
international privé. Articles 14 et 15 du Code civil

Il parait évidant que le droit de I'Union ainsi que la convention européenne de
sauvegarde des droits de '’homme et des libertés fondamentales peuvent influen-
cer la force dédiction des Etats a cause du principe de supériorité.

La convention exprime les droits fondamentaux qui ne sappliquent pas directe-
ment au droit international privé mais les situations internationales privées inclus
dans les champs d’application de la convention sont directement touchées. De la
méme maniere, les législations nationales sont obligées de respecter les principes
de I'Union européenne, a savoir le principe de non-discrimination en raison de la
nationalité et le principe de libertés fondamentales. Cela concerne également les
matieres couvertes pas le droit international privé. De toute fagon, chaque regle de
droit national doit étre accordable avec le droit de I'Union.

2L Arrét n°® 203 du 23 février 2011 (10-14.760) de la Cour de cassation. Premiére chambre civile.
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Comme il a été déja décrit le pouvoir sur les regles de conflit est limité a lespace
européen et aux situations internationales étant un obstacle a la mobilité euro-
péenne. Tous les actes des états membres, ainsi que le droit international privé
étatique sont soumis a un controéle de compatibilité au droit européen et au droit
européen des droits de ’homme. Ce controle différenciera pour les régles de con-
flit de juridictions et les regles de conflit des lois.

Quand il sagit de principe de non-discrimination, il est stipulé dans le Traité
FUE dan son article 18 que « toute discrimination en raison de la nationalité est in-
terdite ». Sa fonction est de favoriser la mobilité intra-européenne ce qui refletent
des dispositions des articles 45 du traité FUE relative a la liberté de circulation des
travailleurs et l'article 49 du traité FUE concernant la liberté détablissement. De
cette fagon, les régles basées sur le seul fondement de la nationalité ou dexistence
d’un élément dextranéité qui menent a une différence de traitement peuvent étre
condamnées par le juge national et européen. Méme dans le cas ol les mesures
discriminatoires ne touchent pas la maniére de traitement de non-nationaux. Un
seul fait que ces dispositions sont susceptibles de le faire suffit de la sanctionner.

Il faut souligner que la compétence internationale des tribunaux francais est
basée avant tout sur la regle actor sequitur forum rei. Toutefois, les deux articles
du Code civil, a savoir article 14 et 15 concurrence cette régle en imposant le
privilege de nationalité. Selon leur dispositions le demandeur et le défendeur, si ils
ont la nationalité francgaise, peut réclamer la compétence des juridictions franga-
ises, méme si la situation ne présente pas des liens avec le for.

Cette privilége appelé privilege de juridiction est jugé par certains comme
démesuré. Il semblerait que cest surtout I'interprétation qui rend les sens de ces
deux articles exorbitants dans le sens ou elle assume de donner aux francais plus
de droit que ce qui a été prévu par le Code civil. Sur cette base la jurisprudence
a rendu obligatoire la compétence des tribunaux francgais dans la situation sap-
pliquant a un Frangais qui n'a pas renoncé a ce privilege. Déja a 1928 la Cour de
cassation a confirmée le caractére exclusif de la compétence des juridictions du
for??, déterminant I'incompétence indirecte du juge étrangére dans tout les cas de
la compétence directe de la juridiction francaise basée sur la nationalité du défen-
deur. Notamment, le saisi d’un tribunal étranger étant sans intérét si les biens d’'un
débiteur frangais se situaient en France. Dans ce cas, le jugement ne produirait pas
deffet dans lordre juridique requis et aucun jugement rendu contre un Frangais
a létrangere na pas pu obtenir lexequatur en France.

Selon la Cour de cassation: « Larticle 15 du Code civil édicte une régle de com-
pétence qui, dans la mesure ou son bénéficiaire n’y a pas renoncé, est exclusive
de toute compétence concurrente de la juridiction étrangere dont la décision ne
saurait dés lors étre reconnue en France »*. Cette vision reflet une conception

2 Cass. Civ. 2 mai 1928, Banque d’Ttalie, DH 1928.334; S. 1928.1.281.
# Cass. Civ. ler, 21 janvier 1992, Epoux L., D. 1993, Somm. comm., p. 351, obs. B. Audit.
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souverainiste du lien existant entre 1état-Nation et ses nationaux. Toutefois, une
question reste pertinente: cette vision nationaliste a-t-elle e la place en droit de
I'Union européenne?

Méme si au premier regard, ces chefs de compétence de caractere exorbitants
devraient étre jugés incompatibles avec les droits de I'Union européenne par rap-
port au principe de non-discrimination en raison de la nationalité, une étude
récente démontre le contraire*. Les articles 14 et 15 du Code civil expriment le
lien d’allégeance entre une personne et 'Etat lequel justifie la jouissance d’une
protection exceptionnelle par les nationaux. Cette différente traitement est justi-
fie également par un aspect publiciste du conflit de juridictions puisque un Etat
francais a un intérét particulier a protéger ses nationaux autant qu’il n'a pas un
intérét a connaitre d’'un litige entre étrangers. Madame Marie-Paule Puljak juge
que la compétence directe des juridictions francaises basées uniquement sur la
nationalité des parties est complétement recevable par rapport au droit de I'Union
européenne. Ce qui est confirmé par le fait que les deux articles nont jamais été
condamnés dans leur principe.

Concernant la place de la compétence privilégiée des juridictions francaises
dans lordre juridique européen au moment de la reconnaissance des décisions
semble poser plus des problemes par rapport a la création d’'un espace judiciaire
européen qui ne justifie pas un tel exclusivisme. Mais selon Madame Puljak cet
exclusivisme des juridictions francaises doit étre conservé car en son absence il
suffirait au demandeur étranger dassigner le défendeur francais devant les juri-
dictions étrangeéres pour omettre la protection prévue par le code civil. Donc les
articles 14 et 15 sont compatibles avec les ordres juridiques de I'Union, sans pour
autant perdre la fonction indirecte que leur avait été conférée par la jurisprudence.
Ils ont connu un certain déclin méme si ils nont pas été directement sanctionnés
par la Cour de Luxembourg ou la Cour de Strasbourg.

Quels sont les manifestations de ce recul du nationalisme en matiére de com-
pétence judiciaire internationale? Premiérement, 'absence du lien entre la situ-
ation et le for qui est devenue une condition pour utiliser le privilege de juridic-
tion. Pour que la nationalité frangaise du demandeur ou du défendeur soit prise
en compte la situation ne doit présenter aucun lien objectif avec le for. De cette
maniére elle est devenue un critére subsidiaire. Deuxiémes, il faut citer un arrét
de la cour de cassation qui a mis obstacle a lexclusivité des juridictions francaises.

Dans l'arrét du 23 mai 2006* la question était de savoir si la Cour doit accueillir
ou non un pourvoi critiquant les juges du fond qui ont accordé lexequatur a un
jugement suisse. Pour sopposer a la demande dexequatur prononcé par son épo-
use de la nationalité helvétique, Iépoux binational canadien et frangais a invoqué
larticle 15 du Code civil. Mais par un revirement de jurisprudence, la Cour statue

2 M. - P. PULJAK, Le droit international privé..., thése préc., p. 111 s.,n° 186 s.
25 (Cass. Civ. ler, 23 mai 2006, Prieur, GA n°87.
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que cette article « ne consacre qu'une compétence facultative de la juridiction fra-
ncaise, impropre a exclure la compétence indirecte d’'un tribunal étranger, dés lors
que le litige se rattache de maniére caractérisée a 'Etat dont la juridiction est saisi
et que le choix de la juridiction nest pas frauduleux ».

Au terme de cet arrét, le privilege direct reste mais il semble tout a fait normal
puisque le droit international public donne aux Etats une compétence générale
envers leurs ressortissants sexprimant par exemple a travers la fonction juridic-
tionnelle puisque le juge est un représentant une forme de la souveraineté de I'E-
tat. Cest le raison pour lequel il est permis de lier lexercice du pouvoir judiciaire
au critére de la nationalité conduisant par cela a la compétence des tribunaux
francais si une des parties est frangaise®. Par contre, le privilege indirect de juri-
diction des tribunaux francais a disparu.

Il faut observer que la compétence des articles 14 et 15 a toujours été optionnel-
le pour le plaideur francais. Cependant, une compétence dont l'action est soumise
a la volonté d’'un individu ne peut pas étre vue comme une manifestation de so-
uveraineté. La protection des intéréts des nationaux peut fonder un des objectifs
de I'Etat représentés dans les regles de conflit de juridictions. Ces comme si I'Etat
mettait en ceuvre sa souveraineté en but de défendre les intéréts de ses natio-
naux?. Il parait donc que le but recherché est la protection de ses ressortissants
plutot que leur soumission aux juridictions du for. Si les plaideurs frangais jugent
que leurs intéréts sont ainsi bien o mieux satisfaits devant une court étrangere il
ne peut pas exister une atteinte a la souveraineté étatique.

En somme, I'unique fait qu'un plaideur est frangais n'implique pas la souve-
raineté de I'Etat. Cest parce que I'Etat est souverain qu’il peut mettre les regles
voulu. Le droit de 'Union réduit une souveraineté parce que dans les litiges intra-
européens, le privilege de juridiction napparaisse pas si le défendeur a un domi-
cile dans I'Union. Dans cette situation I'Etat nest plus indépendant dassurer la
compétence de ses tribunaux a ses nationaux. Dans cette optique, le réeglement
Bruxelles I et Bruxelles II bis ne donnent pas droit a un individu domicilié dans un
Etat membre détre attraite devant les juridictions frangaises en vertu des articles
14 et 15 du Code civil.

Comme ¢a a déja été présenté, le privilége de juridiction reposait sur la con-
struction souveraine de regles de compétence et également sur le lien national.
Il faut auparavant observer que le but de législateur dans la création des articles
14 et 15 était de défendre I'intérét de ses nationaux. Et que les juges ont appliqués
ses régles au-dela de leur lettre. Et si l'affaiblissement de ces articles ne ressort pas
exclusivement de la notion de souveraineté, il est possible de penser quil vient
également du lien national. Il existe une these du juge naturel qui soutien que le

%  D.BUREAU et H. MUIR WATT, p. 178, n°164.v
¥ L.RIGAUD, « La conception nationaliste de la compétence judiciaire en droit international pri-
vé; sa persistance et ses origines », Rev. Crit. DIP 1938.605.
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juge national est le juge des parties®. Cette théorie a longtemps dominée en Fran-
ce conduisant les juridictions francaises a ses déclarer incompétentes pour les liti-
ges impliquant des estrangers par rapport a un lien entre un national et son juge.

La désunion conjugale

Comme ¢a a déja été prouvé, notre époque semble signer le déclin de la natio-
nalité comme facteur du rattachement du statut familial ainsi que I¢loignement
del'idée du juge « naturel » — « meilleur gardien de la loi personnelle », qui a servi
dans les multiples rattachements juridictionnels. Dans le contexte du droit com-
munautaire, cette révocation de la nationalité résulte entre autre de la perception
de rattachement a la nationalité comme source de discrimination. Est-ce raison-
nable? Et est-ce que « destruction » de critére de nationalité est inséparable de la
perte de I'influence de concept de juge « le mieux placé »?

Dans les nombreux Etats membres, parmi eux dans certain maniere la France®,
la tradition selon laquelle un juge national est prédestiné au traitement du con-
tentieux lieu au statut personnel a cause de sa proximité culturelle et spirituelle.

Puis, a la base d’'une évolution déja bien progressée la Cour de cassation afhir-
mait par un arrét Scheffel que « lextranéité des parties nest pas une cause d’'in-
compétence des juridictions francgaises »*. Cest la fin de cette doctrine en France,
méme si la Haute juridiction permet encore aux Frangais détre jugé quen France.
En plus, les arréts Prieur et Fercométal marquent eux aussi la disparition de 'idée
du juge naturel en matiere de compétence indirecte.

Pourtant, le rapport n°33 de Réglement Bruxelles II indique clairement que la
volonté de certains Etats de conserver cette critére est rejeté a cause de la possibi-
lité de I'instauration claire et formelle d'un forum actoris sans lien réel avec le con-
tentieux, et en conséquence abusif aux intensions du texte. Le groupe européen de
droit international privé a mit la proposition d’introduire dans le prochain texte
du reglement Bruxelles I des chefs de compétence exorbitants pur protéger les
citoyens européens dans le cadre de leurs relations avec des non-citoyennes de
I'Union. Par cela le privilege de nationalité pourrait devenir un privilege d’un ci-
toyen européen.

Le Réglement Bruxelles II bis

Le Reglement Bruxelles II bis sapplique a la matiére matrimoniale pour les pro-
cédures concernant la dissolution du mariage, la séparation de corps ou a lannu-

# E.POISSON-DRCOURT, note sous Cass. Civ. ler, 23 juin 1982, Rev. Crit. DIP 1983.314, spéc. 316.
¥ Le droit commun frangais se serve de ce critere, soit pour justifier la survie du privilege de juri-
diction en ce domaine, soit pour retenir la compétence indirecte du juge national, lorsque I'épo-
ux ressortissant d'un Etat étranger retourne chez lui pour obtenir la dissolution de son mariage.
30 Cass. Civ. ler, 30 ct. 1962, Sceffel, Rev. crit. DIP 1963.387.
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lation du mariage et a la responsabilité parentale (art 1). Les tribunaux d’'un Etat-
membre sont compétents selon deux critéres: la nationalité et la résidence habituelle.

Larticle 3 al 1 prévoit que sont compétentes les juridictions de I'Etat-membre
dont les deux époux ont la nationalité. Cour de cassation a déja statué sur ce sujet
en disant qu’il suffit que les époux aient la nationalité d’un Etat-membre pour ju-
stifier la compétence du juge de cet Etat membre. De plus, la nationalité peut étre
un complément a la résidence si elle est de 6 mois, ce que prouve que cette regle
nest pas discriminatoire en raison de la nationalité.

Des lors que le couple, de nationalité commune, réside séparément ailleurs que
dans son pays d'origine, les juridictions compétentes au regard de ce texte sont
multiples. Ainsi, si les tribunaux de I'Etat de la nationalité commune sont toujours
compétents, le sont également ceux de la résidence habituelle commune des épo-
ux, de la derniére résidence habituelle commune dans la mesure ot 1'un des époux
y réside encore, de la résidence habituelle du défendeur, de la résidence habituelle
du demandeur pourvu que la qualifie une implantation de plus de six mois dans
le pays de sa nationalité ou de plus d'un an dans un autre pays. En cas de demande
conjointe, la compétence appartient aux juridictions de 1'Etat de la résidence habi-
tuelle de I'un ou de l'autre époux.

Larticle 3a point 6 du Reglement donne la compétence du tribunal, dans I'Etat
membre duquel le demandeur a sa résidence depuis 6 mois immédiatement avant
lintroduction de la demande et la nationalité de 'Etat membre. Toutefois, il fau-
dra analyser si cette disposition ne pourrait pas étre considérée comme contraire
alarticle 12 TCE.

Quelques réflexions se posent a propos de la conception élargie de la compéten-
ce directe. Puisque les régles uniformes de Chapitre II du Reglement Bruxelles II
ne désignent pas un for privilégié en donnant un choix complexe des droits natio-
naux. B. Ancel et H. Muir Watt se posent la question 1égitime, s'il ne suffisait pas,
de point de vue de la construction de lespace judiciaire commun, de neutraliser
le jeu des regles nationales exorbitantes a légard des défendeurs intégrés a lespace
commun, au moyen d’un controle de la compétence indirecte?*!

On témoigne d’un réglage plus strict de la compétence directe sur le droit sub-
jectif @ un démariage effectif. En effet, le choix entre les divers fors proposés est
parfaitement libre pour le demandeur, a qui il ne saurait étre reproché de saisir
le tribunal qui, des points de vue de la géographie, des cotts de procédure ou du
fond, lui parait le mieux @ méme de le décharger des chaines d'un mariage éteint.
Cependant, nous assistant systématiquement aux cas oll une partie se livrerait
a une véritable manipulation d'un critére de compétence ou méme au harcelement
du défendeur.

1 V. B.Ancel, H. Muir Watt, « La désunion européenne : le Réglement dit Bruxelles II », Rev. Crit.

DIP 2001, p. 403.
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« Le forum shopping »

Ceest le cas de la situation de 'instrumentalisation du droit international privé
par une « law shopping » par lequel certaines personnes ou certaines familles
jouent avec des frontiéres et des lois en abusant de la diversité des régles de com-
pétence internationale.

Selon « M Le magazine du Monde »** Le Royaume-Uni est devenu une desti-
nation préférée par les couples souhaitant divorcer. D’apres une enquéte réalisée
par le Times, publiée le 10 avril 2012, dans ce pays une séparation sur six implique
au moins un citoyen étranger, ce qui représente 24 000 affaires de divorce et de
droit de garde denfants dans les tribunaux anglais chaque année. Certains couples
en instance de rupture décident méme de s’installer au Royaume-Uni pour un
période de six mois ou un an pour satisfaire aux conditions de résidence qui leur
permettra dengager la procédure devant le tribunal. Les Tribunaux britanniqu-
es doivent leur popularité a la réputation de générosité acquise par leur juge en
matiere de calcul des indemnités accordées aux épouses, pouvant aller jusquau
892 millions deuros. Lattirance exercée par la justice anglaise, compté tenu de
complexité et de l'ampleur des affaires, contribue bien évidemment a une satura-
tion des tribunaux.

Le « forum shopping » n'est évidemment pas condamnable lorsqu'il n'est que l'e-
xercice d'une option entre des chefs de compétence reposant chacun sur un lien jugé
a priori suffisant. Désormais la compétence juridictionnelle est congue en termes
de concurrence et d'équivalence et non d'exclusivité et de hiérarchie. Le reglement
structure la compétence directe sur le modele dégagé pour la compétence indirecte
et dont le libéralisme était, depuis longtemps, source de déformation.

Ce qui a toujours freiné en droit commun ['élargissement de la compétence
directe comme la libéralisation de la compétence indirecte, a été la crainte de voir
contournée la loi applicable au statut personnel, et notamment de voir la loi du for
évincée du domaine qui semblait lui appartenir naturellement. Le bilatéralisme
des criteres de compétence directe et I'exclusivité corrélative de la compétence du
juge « naturel » du divorce doivent s'expliquer ainsi. Procéder a l'extension de la
compétence, c'est admettre non seulement I'équivalence des garanties procédura-
les offertes par les juridictions étrangeres, mais également celle des lois appliquées.

Les Etats membres attaché a une conception plus conservatrice du lien conju-
gal, seront tentés d'empécher que les personnes qu'il soumet a sa loi interne puis-
sent obtenir ailleurs une décision que n'auraient pas prononcée ses propres juri-
dictions. L'option de compétence directe simposant a lui, c'est au niveau de 'effet
des jugements que les barrieres pourraient se recréer. En excluant cependant la
révision au fond et le controle de la loi appliquée, le reglement prend clairement

32 Jean-Michel Normand, « Ils font ¢a comme ¢a ! », dans: M Le magazine du Monde, 21 avril 2012,

p.- 31
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parti pour la solution la plus libérale, glissant ainsi le principe de libre désunion
des époux sous l'aile du principe de libre circulation des décisions.

Les notions de « résidence habituelle » et de «
domicile »

Le succeés que connait la notion de la résidence habituelle comme critére de
rattachement pour le statut personnel apres la Conférence de la Haye peut étre
justifié essentiellement par son caractére de souplesse, de réalisme et pragmatisme
ainsi que les considérations d'urgence ou de proximité quelle devrait incarner.

Malgré cet essor dans les instruments conventionnels, surtout ceux issus de la
Conférence de la Haye, elle reste une « notion de fait »*. Elle autorise une appro-
che casuistique et pragmatique, propre a localiser au plus pres de la vérité la rési-
dence d’un individu, comme «le lieu ot la personne demeure effectivement...d’u-
ne maniére stable et habituelle »**. Cependant, l'absence de définition précise de la
notion de résidence habituelle a pour conséquence de soumettre cette notion au
risque d’'une divergence d’interprétation, dépendant de la pertinence que le juge
voudra accorder aux différents éléments de fait pour déterminer la « résidence ».

La promotion du critére centrale de la résidence habituelle de lenfant a com-
mencé, avec la Convention de la Haye du 5 octobre 1961 concernant la compéten-
ce des autorités et la loi applicable en matiére de protection des mineurs®, qui
le transformera en rattachement concurrent de la nationalité, désormais conte-
stée dans sa suprématie absolue depuis la Convention de 1902. Cest dans cette
dynamique que s’inscrit le Réglement Bruxelles II bis. Il noffre pas simplement
une consolidation des reégles conventionnelles pour des tribunaux et autorités des
Etats membres. En plagant cette notion au centre d’'une structure de compétence
mobilisant lensemble des juridictions des Etats membres, il donne au for de la
résidence habituelle de lenfant une position inédite.

La notion de « résidence habituelle » est un critére de compétence établi a l'art 3
(donnant un choix élargi de saisine aux époux) et a l'art 8 du Reglement. Larticle 8
du Reglement, qui donne la compétence aux juridictions de I'Etat-membre dans le-
quel lenfant aurait sa résidence habituelle semble poursuivre le but de la protection
de lenfant. Pour tenir compte de l'intérét de lenfant, la juridiction de la résidence
habituelle de lenfant semble étre le mieux placée compétente, car elle connait le mi-
lieu social et familial de lenfant et peut ainsi mieux définir les mesures appropriées
par rapport a la situation de lenfant. En fonction des circonstances de lespéce il est

¥ En ce sens, v. not. P. Lagarde, « Rapport explicatif de la Convention du 13 janvier 2000 sur la

protection internationale des adultes », Actes et documents de la Conférence de la Haye, 2000,
p- 17 ets.
** J. Carbonnier, Droit civil, vol. I, PUF, 2004, n. 247, p. 464.
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possible que lenfant acquiére sa résidence habituelle des le premier jour de larrivée
dans 'Etat membre. Mais cela est laissé a l'appréciation du juge national.

Laffaiblissement apparent des rattachements traditionnellement utilisés par les
Etats membres nest pas un signe de 'abandon d’importance de I'intégration d’'une
personne a la communauté de I'Etat du for. Mais selon le Reglement ni la nationa-
lité ni le domicile ne sont plus considérés comme pouvant exprimer ce lien.

Si la résidence habituelle ressort comme le rattachement plus influant cest
grice a son caractere représentant la réalité et aussi parce qu’il permet déchapper
aux contraintes de la qualification juridique et parce qu’il garantie une estima-
tion concrete et continuellement renouvelable des liens effectives de I'intéressé
avec le milieu sociale de I'Etat du for*. Jusquau maintenant La Cour de Justice
des Communautés européennes a défini la résidence habituelle comme « le lieu
ou l'intéressé a fixé, avec la volonté de lui conférer un caractére stable, le centre
permanent ou habituel de ses intéréts, étant entendu qu'a fin de détermination de
cette résidence, il importe de tenir compte de tous les éléments de fait constitutifs
de celle-ci ». Ce lien d'intégration, dénommé « principe du lien réel » constitue
selon certain 1'un des concepts-clés de la construction du droit international privé
européen”. Une telle explication permet de l'utiliser comme un rattachement et
de principe explicatif de la compétence juridictionnelle, et méme comme un fac-
teur déclenchant les lois de police protectrices du consommateur, ou encore de
fait générateur de l'application des droits de 'homme a la croisée des conflits de
lois et de la condition des étrangers. Cela explique pourquoi le degré d'intégration
du contentieux a I'espace européen ne pouvait rester sans incidence sur le jeu des
regles de compétence uniformes.

De fagon générale, le domicile est depuis longtemps considéré comme une no-
tion dont la définition varie avec les pays, les temps et les arréts. Malgré ca, il
reste partout et surtout « le siege de la personne »*. Pour cette raison, il assure
nécessairement et de maniere universelle une fonction localisatrice. La détermi-
nation du domicile international d’'un individu seffectue traditionnellement au
moyen déléments matériels (« lexercice d'un emploi rémunéré, la perception de
ressources ou de revenus fonciers, l'acquisition d'immeuble ou d’un fonds de com-
merce, le mariage avec un ressortissant du pays, le lieu de célébration du mariage,

% V.sur ce point, v. J.-CL Dr. int., fasc. 543-10, « Le domicile dans les rapports internationaux », n°
4ets.

On la retrouve dans l'arrét Van Uden, ou elle devient synonyme de l'assise territoriale des me-
sures provisoires prises sur le fondement de l'article 24 de la Convention de Bruxelles (CJCE,
17 nov. 1998, cette Revue 1999.340, note Normand, Rev. arb. 1999.143, note Gaudemet-Tallon).
La doctrine anglaise 'interprete dans le sens de « sérieux » ou « substantiel », pour justifier la
portée extraterritoriale des mesures prises dans le méme contexte (Dicey & Morris, The Conflict
of Laws, 13e éd., 2000, t. 2, p. 193, § 8-027).

¥ H. Muir Watt, V° « Domicile » in D. Alland & S. Rials, Dictionnaire de la culture juridique, Lamy,

PUF, Coll. Quadrige, 2003, p. 410.
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la naissance et la scolarisation denfants, la titularité d'un passeport, lobtention
ou le renouvellement d’un titre de séjour, le paiement d'impots, lexercice du droit
de vote »*) et un élément intentionnel (la volonté d’un individu de sétablir pour
une durée indéfinie). Lemploi du domicile comme rattachement pour le statut
personnel ne doit se concevoir, pour les Etats ayant retenu a cet effet la seul na-
tionalité, que dans une perspective dapplication secondaire, comme soutien a la
revendication par ces Etats de l'applicabilité 1égitime de leur loi aux situations qui
donneraient naissance a de conflits.

Jeremy Heymann dans « Le droit international privé a Iépreuve du fédéralisme
européen »*, propose des développements basés sur la notion de « vrais conflits ».
Selon lauteur, l'adoption par les Etats membres du domicile comme critere de
rattachement pour le statut personnel soit un moyen de prévenir la naissance de
cas de vrais conflits. Libre de choisir leur propre définition du domicile inter-
national, les Etats membres seraient néanmoins obligés de le déterminer pour
garantir, envers des autres Etats membres et des autorités de I'Union, la légitimité
de lapplication de leur loi au statut personnel des individus considérés comme
domiciliés sur leur territoire. Etant donné que cette détermination est libre, les
Etats membres auront parfois a justifier I'application de leur loi au statut personnel
d’un individu autrement que par la seule présence du domicile de ce dernier sur
leur territoire. A cette fin, I'Etat de nationalité, s'il peut également établir lexisten-
ce sur son territoire d'un domicile pour cet individu, sera le plus légitime a voir sa
loi sappliquer. Il reste a voir la praticabilité d'une telle proposition.

III. Autre dispositions récents utilisant le
critéere de la nationalité

I convient donc de rechercher des actes et des propositions qui mettent en
valeur la notion de la nationalité.

Le réglement n°4/2009 relatif aux obligations alimentaires*' vise a garantir le
recouvrement effectif et rapide des créances alimentaires. Il permet aux parties
de choisir la juridiction d'un Etat membre dont une des parties est ressortissan-
tes. Cela veut dire que la base de cette compétence nest pas la nationalité mais
accord entre les parties. La nationalité sert toutefois de critere indiquant un lien
de proximité qui permet cet accord a ce produire mais son utilité est limitée. On

¥ H. Muir Watt, préc., p. 411.

“J. Heymann, « Le droit international privé a Iépreuve du fédéralisme européen », Economica
2010, p. 350 et s.

4 Le Reglement (CE) no 4/2009 du Conseil du 18 décembre 2008 relatif a la compétence, la loi ap-
plicable, la reconnaissance et lexécution des décisions et la coopération en matiére dobligations
alimentaires.
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pourrait également supposer, d'apres J. Basedow*?, que dans la situation de double
nationalité, chaque nationalité, méme pas effective, serait suffisante pour servir
comme un lien de proximité dans le cadre de réglement.

Le réglement retient également les dispositions imposant les limites au ratta-
chement a la nationalité d’'un seul époux. La juridiction compétente pour statuer
en matiere dobligations alimentaires est soit la juridiction de la résidence habitu-
elle soit « la juridiction compétente pour examiner une action en matiere détat
des personnes ou de responsabilité parentale, lorsqu'une demande relative a une
obligation alimentaire y est associée (a condition que cette compétence ne soit pas
uniquement fondée sur la nationalité de l'une des parties)». Cette exception ne
sera pas applicable en cas ou les deux parties sont les ressortissants de 'Etat mem-
bre du juge qui se déclare compétent. Lobjectif de cette exception serait déviter
toute discrimination en raison de la nationalité.

D’un autre coté, la Commission européenne a adoptée le 14 octobre 2009 la
proposition de réglement en matiére de successions internationales®, laquelle vise
a simplifier et unifier I'identification de l'autorité compétente et de la loi applica-
ble en matiere de successions internationales. Il semble que les régles en matiére
de successions sont moins susceptibles de faire des effets discriminatoires si elles
sattachent a la nationalité de défunt. Larticle 6 de la proposition a prévu une com-
pétence résiduelle des juridictions d’Etat membre dont le défunt avait la nationa-
lité au moment du déces si des biens de la succession y sont situés.

En matiére de d’autorité parentale (le Réglement Bruxelles II bis), dobligations
alimentaires (Reglement relatif aux obligations alimentaires) ou de successions, la
nationalité serve de l'unificateur des compétences juridictionnelles et législatives.
Et comme telle elle déduit 'importance de la loi du milieu de vie d'une personne
et de la famille.

IT convient de ne pas oublier que dans laffaire Hadadi, le litige de caractere
privé a résonance communautaire, la question sous-jacente a ce conflit de juridic-
tion, était celui d’un conflit de loi. Actuellement, les actes du droit dérivé de conflit
de lois n'utilisent pas la notion de nationalité comme critere de rattachement. To-
utefois, en ce qui concerne les propositions de la Commission en matiére de suc-
cessions et de divorce quelques orientations doivent étre présentées a ce propos.

Dans la Proposition de réglement en matiére de succession internationales*
la loi applicable a la succession sera la loi de 1‘Etat dans lequel le défunt avait sa
résidence habituelle au moment du déces, en condition qu’il n’a pas choisi la loi de

#2 J. Basedow, Le rattachement a la nationalité..., Rev. crit. Dip. 2010, p.427.

# La proposition de réglement du Parlement européen et du Conseil relatif a la compétence, la loi
applicable, la reconnaissance et l'exécution des décisions et des actes authentiques en matiere de
successions et a la création d'un certificat successoral européen, COM(2009) 154.

# Op. cit.
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IEtat de sa nationalité”. Egalement en cas de parties aux pactes successoraux qui
peuvent choisir la loi nationale comme celle qui régit les relations contractuelles et
successorales. Il semblerait que I'assurance de la sécurité juridique ce qui est le but
poursuivi par le choix de la loi applicable peut étre atteint uniquement si ce choix
se rapporte a la nationalité de la personnes au moment du choix a un tel fagon que
un éventuel changement de la nationalité arrivant postérieurement ne pourrait
pas affecter le statut de la succession.

Lorsqu’il s’agit de divorce, article 3 de la proposition de reglement en matiere
de la loi applicable au divorce et a la séparation de corps, les époux ont le droit
de choisir par commun accord la loi applicable au divorce et a la séparation de
corps. Toutefois, leur choix est limité aux certaines lois nationales présentant un
lien de proximité avec lespece et parmi eux « la loi de I'Etat de la nationalité de
'un des époux au moment de la conclusion de la convention »*. On peut observer
quen cas dépoux ressortissants de plusieurs Etats chaque nationalité pourrait étre
choisie — méme la nationalité non effective. A défaut de choix, la nationalité des
époux au moment de la saisine de la juridiction ne détermine la loi qu'au troisieme
échelon, apres la loi de la résidence habituelle des époux, ou a défaut, celle de leur
derniére résidence habituelle.

On peut en déduire une nécessité de préciser le concept de nationalité commu-
ne des époux, et autant plus la nationalité effective. Linterdiction par l'article 18
TFUE de la discrimination exercée en raison de la nationalité ameéne a définir la
notion de nationalité commune dans un sens stricte.

Le droit international privé de la désunion conjugale des Etats membres de 'U-
nion européenne est profondément affecté par le régime de compétence juridic-
tionnelle et de la reconnaissance des décisions dans lespace judiciaire européen,
qui loriente vers la dissolution ou au relichement du mariage. Non encore unifiée
sur le plan européen, la regle de conflit de lois francaise, unilatéraliste, ouvre aussi
laccés au divorce « a la francaise ».

Sur le terrain du conflit de lois, il est permis de s’interroger si nétait-il pas
préférable d’adopter un mécanisme précis et explicite de résolution des conflits?
J. Basedow propose trois solutions envisageables®. Premiérement, la possibilité
de permettre aux intéressés de choisir la nationalité qui doit étre prise en compte.
Dans ce cas, on pourrait trancher le conflit en faveur de la nationalité du for ou en
faveur de la nationalité effective. La premiere solution présente l'inconvénient de
créer la situation dans laquelle les doubles nationaux se confectionnent un statut
sur mesure. La préférence systématique de la nationalité du for ne peut pas étre
envisageable dans les relations entre Etats membres.

# Les articles 16 et 18 de la proposition de réglement.

Art. 3, al. 1, lit. ¢) de la proposition de réglement.
J. Basedow, Le rattachement a la nationalité..., art. préc.
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L'attachement a la nationalité effective semble a priori constituer la meilleure
solution. Toutefois, celle-ci conduit le plus souvent a retenir celle des nationalités
qui coincide avec la résidence habituelle. Or, au sein des regles de conflit euro-
péennes en matiére de divorce et de régimes matrimoniaux, la nationalité coexiste
avec le critére de la résidence habituelle. Les deux criteres risquent donc souvent
de se confondre pour les doubles nationaux, comme l'a expressément souligné la
Cour de justice dans l'arrét Hadadi.

On peut prendre I'exemple de l'article 8 du reglement « Rome III »*. L'applica-
tion de la loi nationale des époux est prévue au sein d'une regle de conflit en casca-
de, au stade du troisieme échelon. Si l'on s'attache a la seule nationalité effective,
I'Etat désigné devrait le plus souvent étre I'Etat dans lequel les époux ont leur rési-
dence habituelle, ce qui renvoie au critére retenu au premier échelon de la regle. Si
cette solution ne présente pas d'inconvénient insurmontable, dans la mesure ot le
quatriéme échelon de la regle institue une solution de secours en désignant la lex
fori, elle ne parait néanmoins pas idéale. Il peut savérer ainsi qu'aucune des trois
solutions du conflit de nationalités n'est réellement adaptée. Peut-étre une toute
autre voie devrait-elle étre trouvée.

Dans une régle en cascade, le critere de la nationalité coexiste avec celui de la
résidence pour permettre une solution de repli dans I'hypothése ot les intéressés
n'ont pas leur résidence habituelle dans le méme Etat. La référence a la nationalité
commune n'a alors de sens que si les intéressés ont la nationalité d'un Etat qui
n'est pas celui de leur résidence. Cela apparait tres clairement pour les personnes
n'ayant qu'une seule nationalité.

Le sens de la régle de conflit suppose que l'on accepte de tenir compte d'une
nationalité qui puisse ne pas étre la nationalité effective, ou plus précisément, une
nationalité qui ne coincide pas avec la résidence habituelle. Un tel raisonnement
permettrait de s'attacher a la nationalité, par ex. francaise d’un des époux et donc
d'appliquer au divorce la loi francaise de la nationalité commune. La solution ainsi
défendue exprime une faveur pour la réalisation de la condition de nationalité
commune. Cette faveur semble justifiée ici, dans la mesure ou la nationalité est
employée comme un critére seulement subsidiaire par rapport a la résidence habi-
tuelle et qu'en matiere familiale, le lien de nationalité possede une valeur localisa-
trice significative. La loi nationale commune parait préférable a I'application de la
lex fori ou a une détermination, sur le fondement de I'ensemble des circonstances,
de la loi qui présente les liens les plus étroits.

Il suffit de rappeler que le droit international privé régle les conflits de natio-
nalités dans deux fagons. Dans les cas de personnes ressortissantes de deux Etats
étrangeres, il faut rechercher la nationalité effective, souvent indiquée par le fait
que la personne a sa résidence habituelle dans un des Etats dont elle a la nationa-

4 Reglement (UE) n° 1259/2010 « Rome III ».
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lité. De l'autre coté, pour les personnes qui ont aussi la nationalité de 'Etat du for,
cest elle qui prévaut.

On voit ces regles appliquées dans tous les domaines de droit international pri-
vé, que ce soit la compétence des juridictions, conflits de lois, la reconnaissance
de jugements étrangers. Cependant, la Cour de justice n'a pas accepté ces regles
pour le controle de la compétence indirecte des juridictions au stade de la recon-
naissance d’'un jugement rendu dans un autre Etat membre. Par l'application du
reglement Bruxelles II bis, mais aussi en prenant compte de la perspective anti-di-
scriminatoire de l'article 18 TFUE. Si un Etat membre permet a ses ressortissants
ayant une double nationalité d'ester en justice devant ses propres juridictions,
méme si sa nationalité n'est pas effective, il devrait permettre a ces ressortissants
de se servir également des juridictions de l'autre Etat membre dont ils ont la na-
tionalité. En principe, les effets des jugements rendus par les deux juridictions
nationales devraient étre les mémes dans les deux Etats membres sinon une di-
scrimination exercée en raison de la nationalité devra étre constatée au stade de la
reconnaissance ou de l'exécution.

On peut estimer que le refoulement du pluralisme juridique en matiére de
conflits de nationalité peut prendre plusieurs formes. Il semble en effet que deux
approches peuvent étre retenues a ce propos. Premierement, ceux qui déclarent
que la primauté de la nationalité du for doit céder chaque fois que la nationa-
lité étrangere est la plus effective, pour pouvoir adapter a la situation de fait le
reglement juridique du conflit. En effet, I'insertion de leffectivité en droit positif
constituerait une faveur directe au sentiment d’identité.

Pourtant, les défauts d’'une telle conception tiennent a I'insécurité juridique liée
a la recherche de leffectivité ainsi que a son incapacité a sappliquer sur le terrain
de la jouissance des droits liés a la nationalité francaise. Cest le raison pour lequel
lautre doctrine dit « fonctionnelle », selon laquelle « la primauté de la nationalité
du for n’a pas la méme force dans les différentes situations ou le conflit peut se
présenter »*, a gagnée du terrain.

Il semble évident que ce n'est que par le traitement égal des deux nationalités que le
droit international privé de I'Union peut remplir sa mission d'arbitre entre les préten-
tions des divers Etats membres d'imposer leur propre loi nationale. Ceci n'empéche
pas |'Etat membre de rester attaché a la priorité de sa propre nationalité en ce qui con-
cerne ses ressortissants qui ont en méme temps la nationalité d'un Etat tiers.

Dans le domaine des conflits de lois la détermination d'une seule loi applicable
est normalement indispensable. Le raisonnement de 1'arrét Hadadi ne peut donc
pas étre transféré au conflit de lois ce qui a été fait tout méme par la Cour de ju-
stice dans l'arrét Garcia Avello. La prépondérance de la loi du for qui s'exprime
dans les dispositions du droit international privé des Etats membres réglant les

¥ H. Batiffol et P. Lagarde, I, n°78, p. 122.
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conflits de lois constitue une discrimination sans équivoque exercée en raison de
la nationalité. Le recours a une autre solution, soit la loi choisie par les parties, ou
par l'intéressé, soit la loi de la nationalité effective semble donc inéluctable si des
nationalités de deux ou plusieurs Etats membres se trouvent en conflit. Les Etats
peuvent cependant garder la regle de la priorité de leur propre nationalité si le
ressortissant en question a aussi la nationalité d'un Etat tiers.

Conclusions

Traditionnellement, les questions détat des personnes et de droit de la famille
sont régies par la loi personnelle, entendue comme loi nationale des intéressés.
Telle est d’ailleurs la solution présentée dans l'article 3, alinéa 3, du Code civil.
Le rattachement, en ce moment affaibli, a la nationalité est cependant affecté de
défauts et nombreux dérogations qui nuisent a la stabilité et I'unité de la matiere.
Dans cette situation sajoute I'impacte considérable de droit de 'homme et du dro-
it communautaire. Que reste-t-il du rattachement a la nationalité en matiére de
droit de personne et droit de la famille?

Si le rattachement a la nationalité est conservé, la stabilité et la prévisibilité
généralement associées a ce critére ne sont plus les objectifs de la régle de conflit.
Seul semble compter le résultat matériel précis favorisé par le droit interne, jusque
dans les relations internationales. Dans le cas par exemple du mariage de deux
époux de nationalité différente, le rattachement a la nationalité est conservé mais
les valeurs portés par 'une des lois nationales en présence seront « outragées »,
seul la loi nationale qui sera la plus restrictive va sappliquer. Cette conséquence
peut étre une source d'imprévisibilité pour une personne dont la loi nationale sera
mise a part. Pendant que le nombre de mariages mixtes et les cas de double na-
tionalité chez les ressortissantes des Etats membres multiplient les situations dans
lesquels 'unité de la famille échappe finalement au rattachement a la nationalité.
La solution au conflit de nationalité, cest-a-dire la primauté de la nationalité du
for ou nationalité étrangere la plus effective, ou a la mixité (loi nationale la plus
restrictive) aide a trouver une loi unique mais la détermination de cette loi parait
arbitraire et étrangere aux besoins de stabilité du droit personnel.

Le but serait peut-étre d’identifier un rattachement correspondant au centre
de gravité de la situation, et donc la recherche d'adéquation entre le rattachement
choisi et la situation a régir. Cela assure un accord entre le traitement juridique et
le milieu sociologique d’une personne, en garantissant une harmonie entre le droit
et les coutumes du pays. La possibilité d’identifier le rattachement préalablement
permet a 'individu de connaitre en avance la loi qui sera appliqué a leur situation.

Il est alors permis de s'interroger sur la porté du rattachement a la résidence
habituelle qui semble permettre de rétablir I'unité du probleme de droit person-
nel. Définie comme lieu de convergences des attaches familiales et sociologique
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d’une personne avec un pays, la résidence habituelle correspondrait peut-étre aux
interrogations d’intéressé ? Pourtant, cette critere ne semble pas réunir les qualités
requises pour localiser le milieu d’intégration réel ni garantir la protection visée
par la regle de conflit. Ainsi, le caractére de rattachement a la résidence habituelle
souléve les questions de la détermination d’'une résidence familiale unique dans
les cas de la famille en cause vivent dans des pays différents. Quoi qu’il en soit,
le rattachement a la résidence habituelle rencontre plus de succes dans les textes
communautaires et internationaux. Faut-il en déduira sa supériorité sur la notion
de la nationalité?

En effet, le Réeglement Bruxelles II bis reconnait comme chef de compétence
la résidence habituelle du défendeur. Ce critére peut provoquer un élargissement
excessif de la compétence judiciaire. Il constitue en outre une véritable incitation
au forum shopping. En plus, on a pu observer, au travers de l'arrét Grunkin et
Paul, la volonté affirmée du juge de prendre la direction du fédéralisme, tout en
rejetant les conceptions unionistes des Etats membres.

Il semble quaujourd’hui comme hier, le droit de se prévaloir de sa loi nationale
permet de faire acte de l'attachement a un type de société ou de civilisation. La
nationalité permet, contrairement au domicile, de relier I'individu a sa culture
propre. Il convient de ne pas méconnaitre les enjeux culturels et sociologiques de
cette problématique.

Le rattachement par la nationalité traduit simplement la conviction quen
matiére de statut personnel, la loi nationale des intéressés entretient un lien étroit
avec les problemes soulevés. Il est toujours lisible aux droit de ’homme et droit
communautaire d’intervenir le cas échéant dans un deuxieme temps et seulement
a ce moment, par une intervention de principe, tout en se fondant dans la loi na-
tionale applicable lorsque la loi désignée est celle d'un Etat membre. Ou en substi-
tution de la loi d’un Etat non partie lorsque son application heurterait les valeurs
et principes fondamentaux du for, et parmi eux les principes communautaires et
européens. Le but serait uniquement d’identifier un rattachement correspondant
au centre de gravité de la situation.

Cette recherche dadéquation entre le rattachement choisi et la situation présen-
te certains avantages importants. Le fait dappliquer la loi correspondant au centre
de gravité de la situation assure une coincidence entre le traitement juridique
et le milieu sociologique des personnes, et garantie une harmonie entre le statut
juridique des intéressés et les coutumes du pays dans lequel ils sont intégrés. Li-
dentification préalable d’'un rattachement permet aux individus de connaitre par
avance la loi qui sera appliqué a leur cas. Surtout dans la situation moderne, ot
I’harmonie, stabilité et prévisibilité du statut personnel ont déja été remplacés par
chaos, indétermination et confusion dans les relations familiales.

En achevant ce bref exposé des arguments qui opposent le rattachement a la
nationalité et les autres rattachements, il convient de retenir que choc entre les
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deux conceptions semble définitive. En réalité, le rattachement a la nationalité
considere que le sentiment d’identité sera mieux respecté par la reconnaissance
d’une origine étrangere, pendant que rattachement a domicile par exemple estime
que une personne d'immigré doit étre défini par sa présence dans le pays et le
niveau de sa insertion dans la société. Aucune de conception ne suffit a elle-méme
et cest pourquoi la question se pose sil ne serait pas possible de rechercher, plutot
qu’un conflit entre les plusieurs vocations de la régle de conflit, une regle de conflit
a vocation pluraliste.
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Przedsigbiorcy na kazdym etapie dziatalnosci spotykajg sie z réznego rodza-
ju rejestrami prowadzonymi przez organy administracji panstwowej lub samo-
rzadowej oraz przez podmioty prywatne. Zadaniem rozmaitych rejestrow jest
gromadzenie danych o przedsiebiorcach, stuzacych weryfikacji ich legalnosci,
prowadzeniu efektywnej kontroli i nadzoru nad ich dziatalnoscig, ochronie ob-
rotu gospodarczego ale rowniez do opracowywania réznego rodzaju statystyk na
potrzeby instytucji publicznych oraz podmiotéw prywatnych. Udostepnianie da-
nych podmiotom prywatnym nie jest obowiazkowe, za to rejestry prowadzone
przez organy administracji majg charakter obligatoryjny i dokonanie stosownego
zgloszenia warunkuje uruchomienie i prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej.

System rejestrow, dzialajacy w Polsce w obecnym ksztalcie, powstal w wyniku
reformy przeprowadzonej w latach dziewieédziesigtych XX wieku, ktéra zakla-
data prowadzenie przez sady rejestru przedsiebiorcow w formie informatyczne;j.
Rejestr z zalozenia mial by¢ uniwersalny, obejmowaé wlasciwoscig wszystkich
przedsiebiorcéw oraz wszystkie jednostki organizacyjne nieprowadzace dziatal-
nosci gospodarczej. Zalozenia te zostaly zrealizowane jedynie czg$ciowo. Powstat
rejestr sadowy — Krajowy Rejestr Sadowy (KRS). Réwnoczesnie stworzono Cen-
tralng Informacje Krajowego Rejestru Sadowego. Niestety, ten rejestr nie ma cha-
rakteru uniwersalnego. Pierwotnie rejestr miat obja¢ rowniez przedsiebiorcow -
osoby fizyczne ale zrezygnowano z tego zamiaru. Dla tych podmiotéw utworzono
rejestry administracyjne prowadzone przez urzedy gmin - ewidencje dziatalnosci
gospodarczej'.

1. Centralna Ewidencja i Informacja
o Dzialalno$ci Gospodarczej

Ewidencja dzialalnosci gospodarczej to system legalizujacy podejmowanie,
a nastgpnie prowadzenie dzialalnosci gospodarczej przez osoby fizyczne. Jej
wprowadzenie bylo konsekwencja zasady legalnosci dzialalnosci gospodarcze;.
Od samego poczatku system ten mial ograniczony zakres podmiotowy, dlatego
po ponad 10 latach jego funkcjonowania podjeto probe zrezygnowania z dalszego
jego prowadzenia, a tym samym przeniesienia podmiotéw podlegajacych obo-
wiazkowi wpisu do Ewidencji Dziatalnosci Gospodarczej do Krajowego Rejestru
Sadowego. Proba nie powiodta si¢, w zwiazku z czym zachowany zostal dualizm
rejestracji podmiotéw gospodarczych.

Osoby fizyczne prowadzace dzialalno$¢ samodzielnie lub w formie spodt-
ki cywilnej podlegaja obowiazkowi wpisu do Centralnej Ewidencji i Informacji
o Dzialalnosci Gospodarczej. Zasady jej dzialania reguluje ustawa z dn. 2 lipca
2004 r. o swobodzie dziatalnos$ci gospodarczej (s.d.g)>. Nalezy jednak podkresli¢,

' Z.Snazyk, A. Szafranski, Publiczne prawo gospodarcze, C. H. Beck, Warszawa 2010, s. 94-95.
2 Tekst jednolity Dz. U. .z 2010 r. nr 220 poz. 1447 ze zm.



Zeszyty Naukowe WSEI seria: ADMINISTRACJA, 2(1/2012)

Agnieszka Zywicka, Rejestry przedsigbiorcéw w polskim systemie prawnym | 85

ze do 1 lipca 2011 r. procedure prowadzenia ewidencji regulowaly przepisy art.
7a-7i uchylonej ustawy z 19 listopada 1999 r.- Prawo dzialalnosci gospodarczej’.
W zwigzku z tym ewidencje prowadzily gminy jako zadanie zlecone z zakresu ad-
ministracji rzadowej. Wlasciwo$¢ organu rejestracyjnego ustalano wedlug miej-
sca zamieszkania osoby fizycznej, jezeli znajduje si¢ ono na terytorium Polski, lub
gléwnego miejsca wykonywania dzialalnosci gospodarczej dla pozostatych osob.
Whiosek rejestracyjny zawieral dane okreslone w art. 7b niniejszej ustawy:
« oznaczenie przedsiebiorcy oraz jego numer PESEL;
« numer NIP przedsiebiorcy;
 oznaczenie miejsca zamieszkania i adresu przedsiebiorcy a przypadku wyko-
nywania dzialalnosci poza miejscem zamieszkania réwniez wskazanie adresu
zakladu gtéwnego oraz ewentualnych oddzialow;
o okreslenie przedmiotu wykonywanej dzialalnosci gospodarczej zgodnie
z Polska Klasyfikacja Dzialalnosci Gospodarczej;
« wskazanie daty rozpoczecia dzialalnosci gospodarczej;
« numer telefonu kontaktowego i adres poczty elektronicznej.

Kazda gmina prowadzila wlasng ewidencje, ktéra miala formalny charakter
jawny. Jawno$¢ miata stuzy¢ bezpieczenstwu obrotu prawnego. Dane w nich zgro-
madzone byly dostepne dla kazdego, kto ich zazada, bez potrzeby wskazywania
przyczyny oraz interesu prawnego. Organy ewidencyjne nie ponosily odpowie-
dzialnosci za prawdziwos¢ danych ujawnionych w ewidencjach, gdyz nie spraw-
dzano danych pod wzgledem ich zgodnosci z prawem i ze stanem rzeczywistym.
Zakres informacji ujawnionych w ewidencjach byl bardzo waski. Majac to na
uwadze, ich jawno$¢ nie miala wigkszego znaczenia merytorycznego. Wada tego
systemu byt brak scentralizowanego systemu danych, tgcznie funkcjonowalo ok.
2500 ewidencji. Uzyskanie informacji o przedsigbiorcy stwarzalo pewne trudno-
$ci techniczne. Bez znajomosci miejsca zamieszkania lub w przypadku oséb maja-
cych miejsce zamieszania poza granicami Polski — miejsca wykonywania dziatal-
nosci gospodarczej, bylo to zadanie dosy¢ trudne*. To tylko jeden z powodoéw, dla
ktérych zdecydowano o wprowadzeniu ogélnopolskiego systemu rejestracji osob
fizycznych prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza.

Idea utworzenia Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalnosci Gospodar-
czej (CEIDG) byla wzorowana na Centralnej Informacji Krajowego Rejestru
Sadowego. CEIDG ma spelnia¢ analogiczne zadania w odniesieniu do danych
zawartych w ewidencji dzialalnosci gospodarczej. Termin wprowadzenia przepi-
sow s.d.g. dotyczacych CEIDG byl kilkakrotnie zmieniany na pdzniejszy. CEIDG
jest nie tylko organem ewidencyjnym, jej zadaniem jest réwniez realizowanie
postulatu jawnosci - udzielanie zainteresowanym informacji o zarejestrowanych

> Dz U.z1999r. Nr 101, poz. 1178.
*  Z.Snazyk, A. Szafranski, dz. cyt., s. 97.
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podmiotach. Jak podkresla C. Kosikowski, owa ewidencja jest rejestrem przedsie-
biorcéw bedacych osobami fizycznymi, a nie jak poprzednio funkcjonujace ewi-
dencje - rejestrem dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez osoby fizyczne.
Prowadzenie dwdch odrebnych rejestrow: KRS i CEIDG jest zasadne, aczkolwiek
mozliwe jest prowadzenie w systemie informatycznym jednej ewidencji lub re-
jestru przedsigbiorcow bez wzgledu na to, czy sa oni osobami fizycznymi, praw-
nymi czy jednostkami organizacyjnymi nieposiadajagcymi osobowosci prawne;j.
Wspdlna instytucja jest bardzo potrzebna ze wzgledu na mozliwosci realizowania
funkgcji informacyjnej oraz funkcji kontroli wstepnej rozpoczynania dziatalnosci
gospodarczej’.

Art. 23-39 s.d.g. zawierajgce prawng regulacje CEIDG weszly w zycie 1 lip-
ca 2011 r., wprowadzajac gruntowne zmiany w procedurze rejestracji przedsie-
biorcéw - 0sob fizycznych. Od tego momentu funkcjonuje CEIDG prowadzona
w systemie informatycznym, przez ministra wlasciwego do spraw gospodarki,
ktéry jako organ rejestrowy zastapil gminy. CEIDG jest prowadzona w formie
platformy internetowej, do ktérej dostep ma kazdy uzytkownik Internetu.

Do zadan CEIDG nalezy:

« ewidencjonowanie przedsiebiorcéw bedacych osobami fizycznymi;

« udostepnianie informacji o przedsi¢biorcach i innych podmiotach w zakresie
ustalonym w s.d.g;

« umozliwienie wgladu do danych udostepnianych bezplatnie przez Centralna
Informacje Krajowego Rejestru Sagdowego;

« umozliwienie ustalenia terminu i zakresu zmian wpiséw w CEIDG oraz
wprowadzajacego je organu.

Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej przewiduje przy skladaniu
wnioskow forme elektroniczng i pisemna. Jezeli wniosek o wpis jest skladany na
formularzu elektronicznym za posrednictwem strony internetowej CEIDG, sys-
tem przesyta przedsigbiorcy, na wskazany adres mailowy potwierdzenie zlozenia
wniosku®. Przy czym konieczne jest potwierdzenie tozsamosci waznym podpisem
elektronicznym. Mozliwe jest rowniez ztozenie wniosku w formie papierowej na
wymaganym wzorze w urzedzie gminy, ktéry nadal jest organem kompetentnym
do przyjmowania wnioskéw o wpis w przypadku, gdy wnioskodawca nie ztozy

5

Powyzszy poglad prezentuja: C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Ko-
mentarz, Lexis Nexis, Warszawa 2011, s. 181-182; Z. Leonski, Materialne prawo administracyj-
ne, C. H. Beck, Warszawa 2009, s. 262-263; G. Michniewicz, Prawo w dzialalnosci gospodarczej,
Branta, Bydgoszcz 2011, s. 23.

Elektroniczna Platforma Uslug Administracji Publicznej (ePUAP) to system informatyczny
umozliwiajacy jednostkom administracji publicznej bezplatne udostgpnianie ustug w formie
elektronicznej. W systemie ePUAP przyjmowanie elektronicznych dokumentéw przez pod-
mioty publiczne realizowane jest za pomoca Elektronicznej Skrzynki Podawczej. Elektroniczny
obieg dokumentéw reguluje ustawa z 17 lutego 2005 . o informatyzacji podmiotéw realizujgcych
zadania publiczne, Dz. U. z 2005 r. Nr 64, poz. 565 ze zm.
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wniosku w formie elektronicznej. Przedsigbiorca moze zlozy¢ wniosek osobiscie
badz wysla¢ go listem poleconym. Jezeli zgloszenie jest wysylane listem poleco-
nym, autentycznos$¢ podpisu wnioskodawcy musi by¢ potwierdzona przez no-
tariusza. Organ gminy nie moze odmowié przyjecia wniosku, chyba Ze jest nie-
kompletny lub zawiera btedy formalne. Gmina weryfikuje wniosek pod wzgledem
formalnym i potwierdza na piSmie jego przyjecie, nastepnie przeksztalca wniosek
w forme elektroniczng i wysyta go do CEIGD, nie pdzniej niz nastepnego dnia
roboczego’.

Zmianie ulegl zakres danych podlegajacych ujawnieniu. Od 1 lipca 2011 r.
przedsiebiorcy, oprocz dotychczas podawanych danych, obowiazani sg ujawniaé
nastepujace informacje:

« obywatelstwo;

« numer REGON;

« informacja istnieniu lub ustaniu malzenskiej wspdlnosci majatkowej;

« informacja o istnieniu lub ustaniu spétki cywilnej;

« dane stalego pelnomocnika, jezeli przedsiebiorca udzielit takiego pelnomoc-
nictwa;

« informacje o ograniczeniu lub pozbawieniu przedsi¢biorcy zdolnosci do
czynnosci prawnych oraz o ustanowieniu kuratora;

« informacje o zawieszeniu i wznowieniu dziatalnosci gospodarczej;

« informacje o zakazie wykonywania dziatalnosci gospodarczej;

« informacja o zakazie wykonywania okreslonego zawodu, ktérego wykonywa-
nie przez przedsiebiorce podlega wpisowi do CEIDG;

« informacja o zakazie prowadzenia dziatalnosci zwigzanej z wychowaniem, le-
czeniem, edukacja matoletnich lub opieka nad nimi;

« informacje o ogloszeniu upadiosci lub wszczeciu postepowania naprawczego;

o adres poczty elektronicznej oraz strony internetowej przedsiebiorcy.

Cze$¢ z wymienionych danych bedzie uzupelniana w trakcie prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej, wowczas gdy przedsigbiorca znajdzie si¢ w konkret-
nych sytuacjach prawnych.

Zgloszeniu do CEIDG nie podlegaja informacje koncesjach, licencjach, zgo-
dach, upowaznieniach oraz o wpisie do rejestru dzialalnos$ci regulowanej. Z tego
wzgledu przyjeta konstrukeja formularza jest wadliwa, gdyz wpis do CEIDG jest
nie tylko formg legalizacji dziatalnosci gospodarczej, ale przede wszystkim zbio-
rem informacji o przedsigbiorcy wykonujacym dziatalnos¢®.

Wpisy w CEIDG sg dokonywane z chwilg zamieszczenia danych w systemie te-
leinformatycznym, najpdzniej nastepnego dnia roboczego po dniu wptywu wnio-
sku. Wpis do ewidencji oraz jego zmiana nie ma formy decyzji administracyjne;j.

7 C. Kosikowski, Ustawa..., 2011, s. 197-200.
8 Tamze,s. 189.
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Przedsigbiorcy jest wydawane stosowne zaswiadczenie, nie stosuje si¢ do trybu
jego wydawania art. 217-220 ustawy z 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania
administracyjnego’. Natomiast odmowa wpisu nastepuje w postaci decyzji, po-
niewaz forma ta jest wymagana do rozstrzygania o prawach i obowigzkach. Decy-
zja moze zosta¢ wzruszona w trybie postepowania odwotawczego przed samorza-
dowym kolegium odwolawczym, a po wyczerpaniu postepowania instancyjnego
mozliwe jest zaskarzenie decyzji do wojewodzkiego sadu administracyjnego™.
Na przedsiebiorcy spoczywa obowigzek zgloszenia w ciaggu 7 dni informacji
o zawieszeniu lub zakonczeniu dziatalnosci. Wykreslenie danych przedsiebiorcy
z CEIDG nastepuje w formie decyzji administracyjnej i moze nastgpi¢ nie tylko
na wniosek przedsiebiorcy ale rowniez z urzedu. Przypadki dziatania organu ad-
ministracji z urzedu wymienione zostaly w art. 34 s.d.g.:
« prawomocnie orzeczony zakaz wykonywania okreslonej dziatalnosci gospo-
darczej przez przedsigbiorce;
o stwierdzenie trwalego zaprzestania wykonywania przez przedsigbiorce dzia-
talnosci gospodarczej;
« nieztozenie wniosku o wpis informacji o wznowieniu wykonywania dziatal-
nosci gospodarczej po uplywie okresu 24 miesiecy od dnia ztozenia wniosku
o wpis informacji o zawieszeniu tej dziatalnosci;
o utrata przez przedsigbiorce uprawnien do wykonywania dziatalnosci gospo-
darczej, o czym organ ewidencyjny jest informowany przez wlasciwe organy
administracji w ciagu 3 dni roboczych.

Wykresleniu lub sprostowaniu podlegaja rowniez dane zawarte we wpisie w CE-
IDG niezgodne z rzeczywistoscia, po wczesniejszym wezwaniu przedsiebiorcy
do zlozenia oswiadczenia w sprawie tych danych w ciggu 7 dni. W tym zakresie
ustawodawca powierzyt kompetencje kontrolne organom gminy, poniewaz organ
ewidencyjny moze zwrdcic si¢ do gminy, na terenie ktdrej przedsigbiorca prowadzi
dziatalno$¢ gospodarcza, o zajecie stanowiska w sprawie danych. W takim przypad-
ku organ gminy wydaje postanowienie, na ktore przedsiebiorcy przystuguje zazale-
nie do ministra wlasciwego do spraw gospodarki. W sytuacji niezgodnos$ci danych
z rzeczywistoscig podlegaja one wykresleniu w trybie decyzji administracyjne;j.
Wybér w tym przypadku nalezy do organu ewidencyjnego, gdyz s.d.g. przewiduje,
ze wykreslenie ma miejsce wowczas, gdy dane zawieraja oczywiste bledy, wystapita
niezgodnos¢ z trescig wniosku lub stanem faktycznym wynikajacym z innych reje-
strow organdéw administracji publicznej. Jest to rozwigzanie dos¢ lakoniczne i nie
ulatwia dokonywania rozstrzygnie¢ organowi ewidencyjnemu. Stusznym byloby

®  Dz.U.z2000 r. Nr 98, poz. 1071.
10 C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Lexis Nexis, Warsza-
wa 2008, s. 181-183.
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przyjecie rozwiazania, aby dokonywa¢ sprostowania tam, gdzie jest ono mozliwe,
a jezeli nie jest to mozliwe, wtedy wybra¢ forme skreslenia'.

CEIDG jest oparta na zasadzie jawnosci, s.d.g. nie wprowadza zadnych ograni-
czen podmiotowych w zakresie dostepu do danych w niej zawartych. Dane udo-
stepniane s3 w pelnym zakresie, z wyjatkiem numeru PESEL i adresu zamieszkania
przedsigbiorcy, o ile rézni si¢ on od miejsca wykonywania dziatalnosci gospodar-
czej. W s.d.g. zostaly przewidziane nastepujace formy jawnosci danych i informacji:
ogloszenie na stronie internetowej CEIDG, zamieszczenie informacji na Elektro-
nicznej Platformie Ustug Administracji Publicznej, wydawanie zaswiadczen o wpi-
sie do CEIDG w formie elektronicznej lub w postaci wydruku ze strony interne-
towej. Korzystnym rozwigzaniem jest zakazanie organom administracji stawiania
przedsigbiorcom wymogu okazywania zaswiadczen o wpisie do CEIDG ze wzgledu
na mozliwo$¢ bezposredniego sprawdzenia tych danych na platformie'.

2. Krajowy Rejestr Sadowy

Rejestracja przedsiebiorcéw prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza w formie
zorganizowanej dokonywana jest w Krajowym Rejestrze Sagdowym (KRS). Zasady
prowadzenia rejestru i dokonywania w nim wpiséw zostaly okreslone w ustawie
z 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sgdowym" oraz w ustawie z 20 sierp-
nia 1997 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowym Rejestrze Sagdowym*™.
Wskazane akty prawne zunifikowaly rejestracje przedsiebiorcéw, poniewaz KRS
zastgpil istniejacy dotychczas system ztozony z wielu rejestrow, ktory byt oparty
na kryterium organizacyjno-podmiotowym. W Polsce funkcjonowalo kilka od-
rebnych rejestréw: handlowy, przedsigbiorcow panstwowych, spétdzielni, funda-
cji, rzemiosta, izb gospodarczych, zwigzkéw zawodowych, zwigzkéw pracodaw-
cow, niepublicznych zakladéw opieki zdrowotne;j®.

KRS jest podzielony na trzy czesci :

« rejestr przedsigbiorcow;

o rejestr stowarzyszen i innych organizacji spotecznych i zawodowych, fundacji
oraz publicznych zakladow opieki zdrowotnej;

o rejestr dluznikéw niewyptacalnych.

Powyzszy poglad prezentuja: A. Powalowski (red.), Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodar-
czej. Komentarz, Wolters Kluwer business, Warszawa-Krakow 2009, s. 192-195; K. Strzyczkow-
ski, Prawo gospodarcze publiczne, Lexis Nexis, Warszawa 2007, s. 221-222.

12 C. Kosikowski, Ustawa..., 2011, s. 185-188.

13 Dz.U.z2007 r. Nr 168, poz. 1186.

¥ Dz U.z1997 r. Nr 121, poz. 770 ze zm.

Powyzszy poglad prezentuja: C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Euro-
pejskiej, Lexis Nexis, Warszawa 2005, s. 96; J. Okolski D. Wajda, Przedsigbiorcy, [w:] J. Okolski
(red.), Prawo handlowe, Wolters Kluwer business, Warszawa 2008, s. 77-78.
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Do rejestru przedsigbiorcow wpisywane sa nastepujace podmioty: spotki jaw-
ne, spotki partnerskie, spotki komandytowe, spotki komandytowo-akceyjne, spotki
z ograniczong odpowiedzialnoscia, spotki akcyjne, spotki europejskie, spotdziel-
nie, spoltdzielnie europejskie, przedsigbiorstwa panstwowe, instytuty badawcze,
towarzystwa ubezpieczen wzajemnych, towarzystwa reasekuracji wzajemnej, inne
osoby prawne wykonujace dziatalno$¢ gospodarcza i podlegajace obowigzkowi
wpisu do rejestru, oddzialy przedsiebiorcow zagranicznych dziatajacych na tery-
torium Polski, gléowne oddzialy zagranicznych zaktadéw ubezpieczen, gtéwne od-
dzialy zagranicznych zakladow reasekuracji, europejskie zgrupowania interesow
gospodarczych, przedsiebiorcy okresleni w przepisach o zasadach prowadzenia
na terytorium Polski dzialalno$ci gospodarczej w zakresie drobnej wytwdrczo-
$ci przez zagraniczne osoby prawne i fizyczne, instytucje gospodarki budzetowe;.
Dane dotyczace poszczegdlnych przedsiebiorcéw umieszczane sg pod numerem
przeznaczonym dla danego podmiotu w 6 dzialach rejestru przedsigbiorcow.

Do rejestru stowarzyszen i innych organizacji spotecznych i zawodowych, fun-
dacji oraz publicznych zakladéw opieki zdrowotnej wpisywana jest stosunkowo
duza grupa podmiotdw, ktorej wspolng cechg jest to, ze nie prowadzg one dzia-
talnosci gospodarczej. Nalezg do niej m. in. fundacje, stowarzyszenia, kolumny
transportu sanitarnego, organizacje pracodawcow, izby rzemieslnicze, zwigzki
zawodowe. Przy czym jezeli podmiot zgltoszony do tego rejestru prowadzi dzia-
talnos¢ gospodarczg, wowczas podlega réwniez obowigzkowi wpisu w rejestrze
przedsiebiorcéw. W konsekwencji podmiot bedzie wpisany réwnolegle w 2 reje-
strach, nie otrzymuje on jednak 2 numeréw KRS'.

Do rejestru dtuznikéw niewyplacalnych wpisywani sg z urzedu:

« osoby fizyczne wykonujgce dzialalno$¢ gospodarcza, jezeli ogloszono ich upa-
dlos¢ lub jezeli wniosek o ogloszenie ich upadlosci zostal prawomocnie od-
dalony z tego powodu, Ze majatek niewyptacalnego dluznika nie wystarcza na
zaspokojenie kosztéw postepowania albo umorzono prowadzong przeciwko
nim egzekucje sgdowg lub administracyjng z uwagi na fakt, iz z egzekucji nie
uzyska sie sumy wyzszej od kosztow egzekucyjnych;

« wspolnicy ponoszacy odpowiedzialnos¢ calym swoim majatkiem za zobo-
wigzania spolki, z wyjatkiem komandytariuszy w spdtce komandytowej, je-
zeli ogloszono ich upadltos¢ lub jezeli wniosek o ogloszenie upadtosci zostat
prawomocnie oddalony z tego powodu, ze majatek niewyplacalnego dtuznika
nie wystarcza na zaspokojenie kosztéw postepowania, albo umorzono prowa-
dzong przeciwko nim egzekucje sadowa lub administracyjng z uwagi na to, iz
z egzekucji nie uzyska sie sumy wyzszej od kosztéw egzekucyjnych;

16

J. Grabowski (red.), Publiczne prawo gospodarcze. Zarys wyktadu, Branta, Bydgoszcz-Katowice
2008, s. 79.
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o dluznicy, ktdérzy zostali zobowigzani do wyjawienia majatku w trybie przepi-
séw ustawy z 17 czerwca 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego'” o poste-
powaniu egzekucyjnym;

« osoby, ktore przez sad upadlosciowy zostaly pozbawione prawa prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej na wlasny rachunek oraz petnienia funkeji cztonka
rady nadzorczej, reprezentanta lub pelnomocnika w spétce handlowej, przed-
siebiorstwie panstwowym lub spétdzielni;

o dluznicy, o ktérych mowa w art. 1086 § 4 k.p.c.'®

Na wniosek wierzyciela posiadajacego tytul wykonawczy wystawiony przeciw-
ko osobie fizycznej wpisuje sie do rejestru dtuznikéw niewyptacalnych dtuznika,
ktéry w terminie 30 dni od daty wezwania do spelnienia $wiadczenia nie zaptacit
naleznosci stwierdzonej w tytule wykonawczym.

Rejestr prowadzony jest centralnie dla catego kraju w systemie informatycznym.
Organami rejestrowymi sa sady rejonowe gospodarcze, ktore obejmuja zakresem
swojego dzialania obszar wojewddztwa lub jego czes¢. Wlasciwos¢ miejscowa
sadu okresla sie wedlug siedziby przedsigbiorcy. Do postepowania w sprawie wpi-
su do KRS stosuje sie przepisy ustawy z 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze
Sadowym oraz k.p.c. o postepowaniu nieprocesowym.

Przez dokonanie wpisu nalezy rozumie¢ zaréwno wpis, jak i jego wykreslenie.
Wpis podlega wprowadzeniu do systemu informatycznego, danych zawartych
w postanowieniu sagdu rejestrowego, niezwlocznie po jego wydaniu. Wpis jest
czynnoscig techniczng dokonywang na podstawie orzeczenia sadu, ktére wywo-
tuje okreslone skutki prawne. Z tego wzgledu nalezy odrézni¢ moment dokonania
wpisu do KRS od wydania lub uprawomocnienia si¢ postanowienia sadu, ktére
stanowi podstawe wpisu'’.

Co do zasady wpis do rejestru jest dokonywany na wniosek, przy czym przepisy
szczegblne moga przewidywa¢ wpis z urzedu. Wniosek nalezy zlozy¢ w termi-
nie 7 dni od dnia zaistnienia zdarzenia uzasadniajacego jego dokonanie, chyba
ze przepis szczegolny stanowi inaczej. Wniosek o wpis jest skladany na urzedo-
wym formularzu. Formularze dostgpne sa na stronie internetowej Ministerstwa
Sprawiedliwosci oraz w siedzibach sagdéw rejestrowych. Ustawodawca przewiduje
mozliwo$¢ sktadania wnioskow w formie elektronicznej i papierowej. Jezeli wnio-
sek jest skladany droga elektroniczng, musi by¢ opatrzony bezpiecznym podpi-
sem elektronicznym. Zlozenie wniosku podlega oplacie sagdowej. Oplacie podlega
réwniez opublikowanie wpisu w ,,Monitorze Saqdowym i Gospodarczym”. Oplata
jest uiszczana przez wnioskodawce przed zlozeniem wniosku. Jezeli wniosek oraz

7 Dz.U.z 1964 r. Nr 43, poz. 296 ze zm.

8 W mysl art. 1086 § 4 k.p.c.: ,W razie powstania zalegto$ci za okres dluzszy niz 6 miesigcy ko-
mornik z urzedu sktada wniosek do Krajowego Rejestru Sadowego o wpis dtuznika do rejestru
dhuznikéw niewyptacalnych”

¥ A.Kidyba, Prawo handlowe, C. H. Beck, Warszawa 2007, s. 62.
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wymagane zalgczniki nie zawierajg brakow, wowczas wywoluje skutek od daty
jego wniesienia. Do wniosku o wpis nalezy dofaczy¢, uwierzytelnione notarialnie
lub ztozone przed sedzig albo przed upowaznionym pracownikiem sgdu, wzory
podpiséw osob upowaznionych do reprezentowania podmiotu lub prokurenta
oraz dokument potwierdzajacy tytul prawny wnioskodawcy do nieruchomosci,
w ktdrej ma by¢ prowadzona dziatalno$¢ gospodarcza oraz umowe spotki. Wzo-
ry podpiséw, wymienionych wyzej osob, dotacza sie kazdorazowo w przypadku
zmiany tych oséb. W przypadku brakéw, sad wzywa wnioskodawce do ich usu-
niecia w terminie 7 dni od daty doreczenia zarzadzenia®.

Jezeli podmiot skladajacy po raz pierwszy wniosek o wpis do KRS wniosku-
je rdwnoczesnie o nadanie numeru REGON oraz o nadanie numeru NIP, sad
rejestrowy z urzedu przesyla powyzsze wnioski odpowiednio do urzedu staty-
stycznego wojewddztwa, na terenie ktérego przedsigbiorca ma siedzibe oraz do
urzedu skarbowego wskazanego przez przedsiebiorce, wraz z odpisem postano-
wienia o wpisie i zaswiadczeniem o dokonaniu wpisu, niezwlocznie, nie pdzniej
niz w terminie 3 dni od dnia dokonania wpisu.

Sad rejestrowy rozpatruje wniosek nie pozniej niz w terminie 14 dni od daty
zlozenia. Jesli rozpoznanie wniosku wymaga wezwania do usuniecia przeszko-
dy, wniosek rozpoznawany jest w terminie 7 dni od usuniecia przeszkody przez
wnioskodawce. Jezeli rozpoznanie wniosku wymaga wysluchania uczestnikow
postepowania lub przeprowadzenia rozprawy, wniosek musi by¢ rozpoznany nie
pdzniej niz w ciaggu miesigca. W czasie postepowania rejestrowego sad bada, czy
dokumenty dolaczone do wniosku sg zgodne pod wzgledem formy i tresci z prze-
pisami prawa. Obligatoryjnos¢ badania zakresu prawdziwosci danych dotyczy
informacji o osobach fizycznych: imion, nazwisk i numeréw PESEL, a w przypad-
ku innych podmiotéw nazwy lub firmy i numeréw REGON oraz numeréw KRS,
pozostale dane sg sprawdzane pod katem ich zgodnosci z rzeczywistym stanem
wtedy, gdy sad ma w tym wzgledzie uzasadnione watpliwosci?'.

W szczegdlnie uzasadnionych przypadkach sad rejestrowy moze z urzedu do-
kona¢ wpisu danych odpowiadajacych rzeczywistemu stanowi, wowczas gdy do-
kumenty stanowiace podstawe wpisu znajduja sie¢ w aktach rejestrowych, a dane
te sg istotne, lub tez wykresli¢ wpis niezgodny z rzeczywistym stanem rzeczy. Sad
z urzedu dokonuje sprostowania, gdy wpis zawiera bledy oczywiste lub jest nie-
zgodny z trescig postanowienia®.

2 J. Grabowski (red.), dz. cyt., s. 82.

2 Powyzsze stanowisko mozna odnalezé w: Tamze, s. 82-83; S. Hoc, Prawo administracyjne
gospodarcze. Wybrane zagadnienia, Wyzsza Szkola Handlu i Prawa im. Ryszarda Lazarskiego
w Warszawie, Warszawa 2009, s. 138-139.

T. Szymanek, Swoboda dziatalnosci gospodarczej, Europejska Wyzsza Szkota Prawa i Admini-
stracji, Warszawa 2010, s. 128-129.
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Funkcjonowanie sagdow rejestrowych utatwia nalozony przez ustawodawce na
organy administracji rzagdowej i samorzadowej, sady, komornikéw, notariuszy
oraz banki obowigzek niezwlocznego informowania sady rejestrowe o zdarze-
niach podlegajacych wpisowi do KRS z urzedu.

Zgloszeniu do KRS podlegaja informacje pozwalajace na identyfikacje przed-
siebiorcy. Ich zakres jest zdecydowanie szerszy niz dane ujawniane w CEIDG.
W dziale pierwszym zamieszcza si¢ m. in.: firme lub nazwe podmiotu, oznaczenie
formy organizacyjno-prawnej, siedzibe, adres, oznaczenie poprzedniego numeru
z rejestru sagdowego lub ewidencji dzialalnosci gospodarczej. W dziale drugim
zamieszczane s3: oznaczenie organu uprawnionego do reprezentowania oraz oséb
wchodzacych w jego sktad, informacje o zawieszeniu cztonkéw organu, informa-
cje o prokurencie. Dzial trzeci zawiera dane o przedmiocie dzialalnos$ci przedsie-
biorcy wedltug PKD oraz informacje dotyczace ztozonych sprawozdan. W dziale
czwartym znajduja sie dane o zalegtos$ciach podatkowych, celnych, sktadkach na
ubezpieczenia spoteczne i wobec innych wierzycieli, a takze informacje o otwar-
ciu i zakonczeniu likwidacji, dane likwidatora, informacje o zabezpieczeniu
majatku dluznika w postepowaniu upadlo$ciowym, o wszczeciu postepowania
naprawczego, o ogloszeniu upadlosci z okresleniem sposobu prowadzenia poste-
powania i jego zmianach, oraz informacje o zakonczeniu tych postepowan. Dzial
piaty zawiera wzmianke o powotaniu i odwolaniu kuratora. Dzial szosty zawiera
dane o likwidacji, ustanowieniu zarzagdu komisarycznego, rozwigzaniu lub unie-
waznieniu spotki, polaczeniu z innymi podmiotami lub przeksztalceniu w inny
podmiot. W tym miejscu umieszczane jest ponadto stanowisko Prezesa Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w powyzszych sprawach. W dziale piatym
i szostym wpisy dokonywane sg z urzedu.

KRS jest prowadzony centralnie dla catego kraju. Systemem informatycznej
rejestracji wszystkich podmiotéw wymienionych w ustawie z 20 sierpnia 1997 r.
o Krajowym Rejestrze Sadowym koordynuje Centralna Informacja Krajowego
Rejestru Sadowego, bedaca komadrka organizacyjng Ministerstwa Sprawiedliwo-
$ci, ktora posiada 19 oddzialow - sadow rejestrowych®. Jej najwazniejszym za-
daniem jest zapewnienie dostepu do danych zawartych w KRS oraz wydawanie
na zadanie zainteresowanego podmiotu dokumentdw o zarejestrowanych w KRS
podmiotach. Odpisy, wyciagi i zaswiadczenia maja moc dokumentéw urzedo-
wych. W Centralnej Informacji KRS mozna réwniez przegladac i drukowa¢ dane
w programie komputerowym oraz uzyska¢ pisemne informacje*.

# Na podstawie rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z 21 grudnia 2000 r. w sprawie sposobu
przechowywania dotychczasowych akt rejestrowych oraz wydawania z nich odpiséw wyciagdw
i zaswiadczen, Dz. U. z 2000 r. Nr 117, poz. 1239, oddzialy sad6w rejestrowych zlokalizowane sa
w nastepujacych miastach: Biatystok, Bielsko-Biata, Bydgoszcz, Czgstochowa, Gdansk, Gliwice,
Katowice, Kielce, Koszalin, Krakéw, Swidnik, £6dz, Olsztyn, Opole, Poznan, Rzeszéw, Szczecin,
Torun, Warszawa, Wroclaw, Zielona Gdra.

2 A. Kidyba, dz. cyt., s. 57-58.



Zeszyty Naukowe WSEI seria: ADMINISTRACJA, 2(1/2012)

94 | Agnieszka Zywicka, Rejestry przedsigbiorcéw w polskim systemie prawnym

Podstawowym celem KRS jest zapewnienie bezpieczenstwa obrotu gospodar-
czego przez dostep do pewnych i kompletnych informacji o jego uczestnikach.
Z tego powodu jego funkcjonowanie oparte jest na zasadzie jawnosci material-
nej i formalnej. W znaczeniu formalnym zasada jawnosci oznacza, ze kazdy ma
prawo wgladu do informacji znajdujacych si¢ w nim za posrednictwem Central-
nej Informacji KRS, bez wzgledu na jakikolwiek interes faktyczny lub prawny.
KRS daje mozliwos$¢ uzyskania informacji o kazdym przedsiebiorcy podlegaja-
cym obowigzkowi wpisu do KRS w formie odpisu, wyciaggu lub odpowiedniego
zaswiadczenia w oddziatach Centralnej Informacji KRS w calym kraju. Zasada
jawnos$ci materialnej oparta jest na domniemaniu powszechnej znajomosci da-
nych wpisanych w rejestrze oraz domniemaniu prawdziwosci informacji w nim
zawartych na zasadzie dobrej wiary oséb korzystajacych z informacji ujawnio-
nych w KRS. Zasada jawnosci materialnej bezposrednio wynika z faktu, ze wpis
w rejestrze przedsigbiorcow podlega obowigzkowemu ogloszeniu w ,,Monitorze
Sadowym i Gospodarczym”. Jest to niezwykle wazne w przypadku sporéw po-
miedzy przedsiebiorcami lub przedsigbiorcami a konsumentami, gdyz od dnia
ogloszenia nikt nie moze si¢ powolywa¢ na nieznajomos¢ danych podlegajacych
ogloszeniu. Domniemanie prawdziwosci danych nie obejmuje informacji zawar-
tych w dziale czwartym rejestru. Te informacje nie podlegaja obowigzkowi oglo-
szenia w ,,Monitorze Sgdowym i Gospodarczym”*.

Osoby dzialajgce w obrocie gospodarczym w dobrej wierze, moga powolywac
sie na informacje, ktore uzyskaly z KRS, nawet jesli te dane nie sg zgodne z rzeczy-
wistym stanem faktycznym. Podmiot wpisany do rejestru nie moze powolywac sie
wobec 0s6b trzecich dzialajacych w dobrej wierze na informacje, ktdre nie zostaty
wpisane do rejestru. W przypadku, gdy w rejestrze wpisane zostaly dane niezgod-
nie z wnioskiem przedsigbiorcy, a nie wystgpit on z wnioskiem o sprostowanie,
wowczas nie moze on zastania¢ sie wobec osob trzecich dziatajagcych w dobrej
wierze, faktem nieprawdziwosci tych danych. Podmiot wpisany do rejestru pono-
si odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzong zgloszeniem do rejestru nieprawdzi-
wych danych, jezeli dane podlegaly obligatoryjnemu zgloszeniu na jego wniosek,
jak réwniez za szkody wyrzadzone niezgloszeniem danych podlegajacych wpiso-
wi w ustawowym terminie®.

»  Powyzszy poglad prezentuja: E. Norek, Krajowy Rejestr Sgdowy i postgpowanie rejestrowe, Wydaw-
nictwo Prawnicze, Warszawa 2001, s. 22-23; J. Z. Milczek, Formy ewidencjonowania przedsigbior-
cow, [w:] J. Olszewski (red.), Publiczne prawo gospodarcze, C. H. Beck, Warszawa 2005, s. 122.

% J. Grabowski (red.), dz. cyt., s. 85; Z. Milczek, dz. cyt., s. 122-123.
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Pawel Pochodyta

Wyzsza Szkota Ekonomii i Innowacji w Lublinie

Wydzial Administracji

Polityczny charakter kontroli dzialalnos$ci cywilnych
sluzb specjalnych na przykladzie Urzedu Ochrony
Panstwa oraz Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego

The political character of the control system over activities
of civil secret services — Office for State Protection

and Internal Security Agency

Streszczenie

Zmiany, jakie zostaly zapoczatkowane w Pol-
sce w 1989 roku zasadniczo wplynely na sys-
tem kontroli nad stuzbami specjalnymi. W tym
czasie powstala nowa cywilna stuzba specjalna
- Urzad Ochrony Panstwa, ktéry poczatko-
wo podlegal ministrowi spraw wewnetrznych.
W 1996 roku nastapita zmiana podlegtosci
w kierunku premiera, ktory od tego czasu byl
zwierzchnikiem UOP-u. W 2002 roku zlikwi-
dowano Urzad Ochrony Panstwa, a w jego
miejsce powolano dwie instytucje — Agencje
Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencje
Wywiadu. Od poczatku dzialalno$ci, cywil-
ne stuzby specjalne poddane zostaly kontroli
wykonywanej przez rézne polityczne struk-
tury. Oprocz wyzej wspomnianych, ministra
spraw wewnetrznych i prezesa rady ministrow,
w okresie 1989-2012, kontrole nad ich dziatal-
noscig sprawowaly m.in. Polityczny Komitet
Doradczy, Komitet Obrony Kraju, Komisje ad-
ministracji i spraw wewnetrznych, Kolegium
do Spraw Stuzb Specjalnych, Komisje do spraw
stuzb specjalnych, ministra - koordynatora.

Stowa kluczowe: Sluiby specjalne,
Urzad Ochrony Panistwa, Agencja Bezpieczen-
stwa Wewnetrznego, system kontroli, Komisja
do Spraw Stuzb Specjalnych, Kolegium do Spraw
Stuzb Specjalnych, minister-koordynator do spraw
stuzb specjalnych, minister spraw wewnetrznych

Summary

There have been great changes in 1989, which
fundamentally affected the control system over
secret services. In 1990 new a new civil secret
service was established - Office for State Pro-
tection (UOP), which was firstly subjected to
the Minister of Internal Affairs. In 1996 there
was a change in subordination, and UOP was
subjected to the Prime Minister, who became
a superior over UOP since that time. The Of-
fice for State Protection (UOP) was liquidated
in 2002, and the Polish Parliament created
in its place two agencies — Internal Security
Agency and Foreign Intelligence Agency.
From the beginning, civil secret services
have been subjected to control system ruled
by the various political structures — the minister
of the interior, the prime minister, also the con-
trol over their activity was exercised by The
Political Advisory Committee, The Committee
of National Defence, The Committee Admini-
stration and Internal Affairs, The College for
Secret Services, The Commission for Secret
Services and The Minister — the Coordinator.

Keywor ds: Secret services, Office for Sta-
te Protection, Internal Security Agency; control
system, The Commission for Secret Services, The
College for Secret Services, the minister — coordi-
nator for secret services, minister of internal affairs
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Wprowadzenie

Idea ustanowienia skutecznej kontroli nad stuzbami specjalnymi w Polsce po
upadku bloku socjalistycznego od poczatku przyswiecata ich twércom. Warun-
kiem jej zapewnienia bylo stworzenie cywilnego i instytucjonalnie szerokiego
systemu kontroli nad stuzbami, jak méwit Krzysztof Koztowski', ,,(...) stworze-
nie cywilnego ministerstwa, podporzgdkowanemu panistwu demokratycznemu, nie
aktualnej ekipie rzgdzgcej i doraznym rozgrywkom politycznym (...)”. Jednym
z zasadniczych problemoéw, przed jakim stangto nowe kierownictwo resortu od-
powiedzialnego za stuzby bezpieczenstwa panstwa, byto stworzenie takiego me-
chanizmu kontroli nad stuzbami specjalnymi, aby te ostatnie nie byty poddane
presji politykow. Nalezy w tym miejscu postawi¢ pytanie, czy stuzby zajmujace
sie bezpieczenstwem panstwa mozna catkowicie ,,odpolityczni¢”? Odpowiedzi
nalezy doszukiwac si¢ w charakterze instytucji sprawujacych kontrole i nadzér
nad dzialalnoscig stuzb specjalnych. Polityczny charakter kontroli nad dziatal-
nos$cia Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego (wczesniej UOP) polega na tym,
iz w sklad cial kontrolno-nadzorczych funkcjonujacych przy organach wiladzy
ustawodawczej i wykonawczej wchodza politycy réznych opcji. Dobitnym tego
przyktadem sg ciala kontrolne funkcjonujace w parlamencie, gdzie kazda z osob
w nich zasiadajacych, jest w istocie przedstawicielem i rzecznikiem danej partii.
Dlatego kazdy z tych przedstawicieli dazy do posiadania jak najwickszego wpty-
wu na podejmowane wobec stuzb decyzje oraz uzyskania jak najwiekszej wiedzy
o dzialaniu stuzb. Czlonkowie cial nadzorczo-kontrolnych funkcjonujacych przy
organach wiladzy wykonawczej wywodza si¢ w wigkszosci z jednej opcji poli-
tycznej, dlatego ich zamierzeniem bedzie realizacja obranego wczesniej progra-
mu politycznego w sferze bezpieczenstwa panstwa. Partie polityczne wszystkich
opcji chcg uzyska¢ wplywy w stuzbach specjalnych i jednoczesnie kontrolowac
ich dzialalnos¢, a dazenia te zalezne sa od ukfadu politycznego rzadzacego kra-
jem. Partie rzadzace dbaja réwnoczesnie o jak najwigksze utajnienie dzialalnosci
stuzb przed opozycja, opozycja za$ czyha na kazde potknigcie rzadu i wykorzystu-
je to do antyrzadowych dziatan propagandowych, podkreslajac wykorzystywanie
stuzb specjalnych do realizowania partykularnych intereséw rzadzacych. Po wy-
granych wyborach dla opozycji role zmieniajg sie i dawni obroncy ,apolityczno-
$ci” stuzb specjalnych staja si¢ zarliwymi obroncami ich ,,niezalezno$ci”. Urzad

1

Zob. Krzysztof Koztowski, Koniec UOPB, poczgtek niewiadomej ,Tygodnik Powszechny” z dnia
7 lipca 2002, Nr 27 (2765).

A. Zebrowski che¢ wplywu opozycji na dzialalnos¢ stuzb specjalnych dzieli na aspekt: propa-
gandowo-polityczny zwiazany z toczaca si¢ walka wyborcza i majacy na celu ukazanie utom-
nosci rzadzacych i aspekt inspiracyjno-administarcyjny- ktéry polega na wywieraniu wplywu
przez opozycje na decyzje wykonawcze rzadzacych w sferze dziatalnosci stuzb specjalnych, por.
A. Zebrowski, M. Zmigrodzki, J. Babula, Rola stuzb specjalnych w sitach zbrojnych. Wywiad
i kontrwywiad, (red.) A. Zebrowski, Krakéw 1999, s. 151.



Zeszyty Naukowe WSEI seria: ADMINISTRACJA, 2(1/2012)

Pawet Pochodyta, Polityczny charakter kontroli dziatalnosci cywilnych stuzb... | 97

Ochrony Panstwa funkcjonowal w latach 1990-2002, za$ jego nastepczyni, czyli
Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego dziata od 2002 roku. Okres ten mozna
podzieli¢ na 3 podokresy, w ktorych funkcjonowaly odmienne systemy kontroli
dzialalnosci nad tymi stuzbami, zwigzane z ich podlegloscia naczelnym organom
panstwa: od roku 1990 do 1996 stuzby te pierwotnie byly podporzadkowane mi-
nistrowi spraw wewnetrznych; lata 1996-2002, w ktérych nastgpito wyjecie stuzb
spod wladztwa ministra spraw wewnetrznych i przekazanie ich pod bezposrednie
zwierzchnictwo prezesa rady ministréw; od 2002 roku, kiedy to zakonczyl swo-
je funkcjonowanie Urzad Ochrony Panstwa a w jego miejsce powotano do zycia
miedzy innymi Agencje Bezpieczenistwa Wewnetrznego.

1. Lata 1990-1996

W tym okresie polityczng kontrole nad dzialalnoscia Urzedu Ochrony Panstwa
sprawowaly nastepujace organy:
 minister spraw wewnetrznych, ktéremu bezposrednio podlegat UOP ;
 rada ministréw i prezes rady ministréw, sprawujacy nadzdér nad ministrem
spraw wewnetrznych;
« Polityczny Komitet Doradczy przy ministrze spraw wewnetrznych;
« Komitet Spraw Obronnych Rady Ministrow;
« Komitet Obrony Kraju;
 komisja administracji i spraw wewnetrznych;
 komisja do spraw stuzb specjalnych.

Minister Spraw Wewnetrznych. Urzad jego zostal powolany ustawa z 6 kwiet-
nia 1990r’. Mocg tego aktu minister byl naczelnym organem administracji pan-
stwowej miedzy innymi w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa panstwa, co czy-
nifo go odpowiedzialnym za dzialalnos$¢ podleglej mu struktury bezpieczenstwa
panstwa, jaka byt UOP. W ramach sprawowanej kontroli nad UOP minister po-
siadal miedzy innymi nastepujace uprawnienia:

 nadzorowatl dziatalno$¢ Urzedu Ochrony Panstwa,

« kierowat pracami Politycznego Komitetu Doradczego,

» podejmowal rozstrzygniecia o przekazaniu Urzedowi okreslonych zadan,
z wyjatkiem zadan dotyczacych prowadzenia postepowan przygotowawczych,

o okreslal metody prowadzenia dzialan rozpoznawczych.

« zapewnial koordynacj¢ dzialan w zakresie ochrony informacji stanowiacych
tajemnice panstwowa pomiedzy UOP a pozostalymi stuzbami, w tym okreslat
obieg dokumentacji w Urzedzie zawierajacej informacje niejawne,

« sprawowal nadzdr nad szkolnictwem Urzedu ochrony panstwa,

*  Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o urzedzie Ministra Spraw Wewnetrznych, Dz.U.90.30.181
z pdzn. zm.
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« wystepowal z wnioskiem do premiera o ustalenie szczegélowego podzialu
kompetencji i okreslenie zasad wspoétdzialania pomiedzy UOP-em a innymi
stuzbami odpowiedzialnymi za bezpieczenstwo panstwa,

o wystepowal z wnioskiem do premiera o okreslenie szczegélowych zadan
i struktury Urzedu Ochrony Panstwa,

o zezwalal funkcjonariuszom UOP na ujawnienie informacji zawierajacych ta-
jemnice panstwows,

« wystepowal z wnioskiem do premiera o mianowanie i odwotanie szefa UOP,

« posiadal bezposrednie uprawnienia kreacyjne w stosunku do obsady stano-
wisk zastepcow szefa UOP, szefow delegatur UOP, dyrektoréw zarzadow oraz
biur Urzedu, a takze mial prawo powierzac pelnienie obowigzkow szefa jed-
nemu z jego zastepcow w przypadku zwolnienia lub czasowej niemoznosci
sprawowania swej funkcji przez szefa UOP,

« zapewnial Urzedowi doptywy informacji z innych stuzb bezpieczenstwa panstwa,

o zarzadzal stosowanie przez Urzad podstuchéw, zakupu kontrolowanego
i przesytki niejawnie nadzorowanej,

« posiadal prawo bycia na biezaco informowanym o uzyskanych przez Urzad
informacjach o istotnym znaczeniu dla bezpieczenstwa panstwa,

o okreslal zasady tworzenia i gospodarowania funduszem operacyjnym na po-
trzeby wyplaty za uzyskane informacje od tajnych informatorow,

o okreslal zasady oceny kandydatéow do stuzby w UOP, wzory legitymacji stuz-
bowych,

« mianowal funkcjonariuszy na stopnie chorazych oraz oficerskie (oprdcz
pierwszego stopnia oficerskiego i stopnia generata brygady, gdzie uprawnie-
nia do mianowania posiadat Prezydent).

Rada Ministréow i Prezes Rady Ministréw. Organy te posiadaly uprawnienia
wynikajace z podleglosci ministra spraw wewnetrznych premierowi. Najwazniej-
szym z jego uprawnien w zakresie sprawowania nadzoru nad ministrem bylo pra-
wo do bycia informowanym przez ministra o istotnych informacjach ze wzgledu
na bezpieczenstwo panstwa uzyskanych przez UOP, a takze przez Polityczny Ko-
mitet Doradczy dzialajacy przy ministrze spraw wewnetrznych, ktéry przedsta-
wial premierowi okresowo sprawozdania ze swojej dzialalnosci. Premier posiadat
ponadto bezposrednie uprawnienie kreacyjne w stosunku do obsady stanowiska
szefa Urzedu (z wnioskiem wystepowal minister spraw wewnetrznych), okreslat
szczegdlows strukture i zadania UOP oraz szczegétowy podziat kompetencji i za-
sady wspoldzialania Urzedu i innych stuzb panstwowych. Kompetencje Rady
Ministrow obejmowaly okreslanie szczegélowych zasad funkcjonowania UOP
w zakresie dokonywania czynnosci legitymowania, zatrzymywania, przeszukania,
kontroli osobistej a takze stosowania srodkéw represji, takich jak $rodki przymusu
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bezposredniego czy bron palna. Okreslata rowniez zasady przyjmowania do pracy
w UOP pozytywnie zweryfikowanych funkcjonariuszy Stuzby Bezpieczenstwa.

Polityczny Komitet Doradczy. Organ ten powolany zostat w 1990 roku roz-
porzadzeniem Rady Ministréow*. Bylo to cialo opiniodawczo-doradcze, ktorego
zadania koncentrowaly sie wokot problematyki instytucji zajmujacych si¢ bezpie-
czenstwem panstwa, w tym i Urzedu Ochrony Panstwa. W jego sklad wchodzito
od 7 do 9 0séb powolywanych i odwolywanych przez Prezesa Rady Ministrow
na wniosek Ministra Spraw Wewnetrznych, za§ pracami jego, kierowal minister.
Z racji zajmowanej funkcjo w jego pracach bral udzial réwniez szef UOP.

W zakresie nadzoru nad Urzedem PKD posiadal uprawnienia do:

« opiniowania projektéw aktow prawnych regulujacych funkcjonowanie UOP, wy-
dawanych przez Radg¢ Ministréw, premiera czy ministra spraw wewnetrznych;

« opiniowanie kandydatury na stanowisko szefa UOP przed przediozeniem jej
prezesowi rady ministréw do nominacji,

« wyrazanie opinii i formulowanie wnioskéw w sprawach zwigzanych z funk-
cjonowaniem Urzedu Ochrony Panstwa, ze skutecznoscia jego dzialan oraz
postepowaniem jego funkcjonariuszy.

Komitet Spraw Obronnych Rady Ministréw powotywata uchwata Rady Mini-
strow z 1995 roku’. Komitet ten byt kolegialnym organem rady ministréw, ktory
mial za zadanie zapewniac¢ realizacje i koordynacje zadan rzadu i innych organéw
administracji panstwowej w zakresie zewnetrznego i wewnetrznego bezpieczen-
stwa panstwa. Informacje, ustalenia czy opinie dostarczane mi¢dzy innymi przez
UOP stanowily punkt wyjscia do formutowania zadan w zakresie zapewnienia
zewnetrznego i wewnetrznego bezpieczenstwa panstwa, zapewnienia koordyna-
cji dziatan organéw administracji panstwowej przygotowujacej projekty aktow
prawnych dotyczacych problematyki bezpieczenstwa panstwa. Komitet mial za
zadanie przygotowywanie i rekomendowanie radzie ministréw swoich stanowisk
i rozstrzygnie¢ na podstawie dostarczonych mu przez Urzad informacji, co sta-
nowilo punkt wyjscia do stanowiska rzadu w okreslonych sprawach dotyczacych
bezpieczenstwa panstwa. W zwigzku z dziatalnoscia Urzedu w zakresie ochro-
ny ekonomicznych intereséw panstwa, Komitet mial za zadanie wypracowywa¢
projekty ekonomicznych podstaw funkcjonowania panstwa, ktore byly nastepnie
przedkladane Radzie Ministréw. Na podstawie analiz dostarczanych przez Urzad
najwazniejszym rzagdowym czynnikom Komitet analizowat ekonomiczne aspekty
bezpieczenstwa panstwa, co takze bylo punktem wyjscia do tworzenia strategii
zapewnienia ekonomicznego bezpieczenstwa panstwa.

*  Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 9 lipca 1990 r. w sprawie powolania Politycznego Komi-

tetu Doradczego przy Ministrze Spraw Wewnetrznych oraz nadania mu statutu, Dz.U.90.47.279.
Uchwata Nr 37 Rady Ministrow z dnia 28 marca 1995 r. w sprawie Komitetu Spraw Obronnych
Rady Ministréw, M.P.95.18.220.
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Komitet Obrony Kraju byt organem pomocniczym Prezydenta RP w zakre-
sie polityki obronnosci i bezpieczenstwa panstwa. Powolany zostat w 1991 roku
zarzadzeniem Prezydenta PR® a do jego kompetencji w dziedzinie problematy-
ki zainteresowan stuzb specjalnych nalezalo rozpatrywanie gtéwnych zagadnien
oraz wytyczaniu kierunkow dziatania w dziedzinie zapewnienia wewnetrznego
bezpieczenstwa panstwa. W skltad KOK-u wchodzil miedzy innymi minister
spraw wewnetrznych, przewodniczacym zas byl Prezydent RP. Komitet mial moz-
liwo$¢ kierowania do naczelnych organéw panstwa, w tym i do ministra spraw
wewnetrznych podjetych uchwal dotyczacych bezpieczenstwa panstwa z zalece-
niem ich realizacji. Organem pomocniczym KOK-u bylo Biuro Bezpieczenstwa
Narodowego, przy Biurze dziatalo kolegium konsultacyjne, ktére bylo organem
opiniodawczo-doradczym Komitetu. W sktad kolegium wchodzili szefowie stuzb
specjalnych funkcjonujacych w Polsce, w tym szef UOP oraz przedstawiciel m. in.
ministra spraw wewnetrznych. Szef UOP mial obowigzek dostarcza¢ kolegium
wszelkich informacji w sprawach nalezacych do zakresu dzialania urzedu, lecz do
tego potrzebna byla zgoda ministra spraw wewnetrznych.

Komisja Administracji i Spraw Wewnetrznych’ ustanowiona zostata uchwata
Sejmu RP w sprawie ustalenia regulaminu Sejmu®. Do zakresu dziatania Komisji
nalezaly zagadnienia z zakresu administracji panstwowej oraz bezpieczenstwa,
fadu i porzadku publicznego. W ramach czynnosci nadzorczo-kontrolnych nad
ministrem spraw wewnetrznych i podlegtym mu Urzedem Ochrony Panstwa, ko-
misja miala uprawniania do:

« rozpatrywania projektéw ustaw i uchwat dotyczacych UOP,

« rozpatrywania informacji przedktadanych jej przez ministra spraw wewnetrz-
nych dotyczacych dziatalnos$ci UOP w zakresie zapewniania bezpieczenstwa
panstwa,

« analizowania szczegélowych aspektéw dziatalnosci Urzedu Ochrony Panstwa,

Zarzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 13 grudnia 1991 r. w sprawie skladu
oraz zasad i trybu dzialania Komitetu Obrony Kraju oraz zakresu dziatania Biura Bezpieczen-
stwa Narodowego, M.P.91.47.332

Przed 1989 rokiem w ramach Sejmu PRL istniala Komisja Administracji, Spraw Wewnetrznych
i Wymiaru Sprawiedliwosci, obejmujac swoimi kompetencjami zakres dziatania wymienionych
W jej nazwie obszardéw aktywnosci panstwa. Dopiero nowelizacja regulaminu Sejmu dokonana
w 1989 roku ustanawiala Komisj¢ Administracji i Spraw Wewnetrznych, jako samodzielnego
organu Sejmu zajmujacego si¢ problematyka bezpieczenstwa i porzadku publicznego panstwa
oraz administracji panstwowej, Zob. Uchwala Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia
17 lipca 1986 r. Tymczasowy Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, M.P.86.21.151 oraz
zmieniajaca ja uchwale Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 31 lipca 1989 r. w spra-
wie zmiany Regulaminu Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, M.P.89.26.202.

W III RP aktem normujacym jej dzialalnos¢ jest uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, M.P.92.26.185, (tekst jednolity
M.P.02.23.398 z pdzn. zm.)
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 zadania od ministra spraw wewnetrznych i szefa Urzedu Ochrony Panstwa
przedstawienia sprawozdania i udzielenia informacji dotyczacych problema-
tyki Urzedu bedacej w zainteresowaniu komisji,

« w przypadku, gdy posel-czlonek komisji zgtosit wniosek lub uwage dotyczaca
dzialalnosci Urzedu, wowczas komisja mogla zwrdci¢ si¢ do ministra badz
szefa UOP o ustosunkowanie si¢ do takiego wniosku czy uwagi.

Komisja do Spraw Stuzb Specjalnych® powotana zostata 27 kwietnia 1995
roku przez Sejm II kadencji, jako wynik 3-letnich zabiegdéw poselskicho stworze-
nie skutecznej kontroli parlamentarnej nad stuzbami specjalnymi. Projektodawcy
podkreslali, ze kontrola nad stuzbami nie funkcjonuje w pelni, a byla w zasadzie
pelniona tylko przez Komisje Administracji i Spraw Wewnetrznych, Polityczny
Komitet Doradczy spelnial w praktyce jedynie funkcje opiniodawcze'®. Komisja
do spraw stuzb specjalnych miata by¢ gwarantem skutecznej kontroli wykonywa-
nej przez parlament. Po przeprowadzeniu wielu debat i dyskusji na forum par-
lamentu ostatecznie uchwalono zmiany w regulaminie Sejmu RP i ustalono, ze
komisja do spraw stuzb specjalnych bedzie miata nastepujace uprawnienia'':

« opiniowanie projektow aktéw prawnych dotyczacych stuzb specjalnych;

o oceny aktéw normatywnych w sprawach dziatalnosci tych stuzb,

« opiniowanie kierunkéw pracy stuzb specjalnych w oparciu o informacje
przedstawiane przez szefa Urzedu Ochrony Panstwa;

o rozpatrywanie corocznych sprawozdan szefa UOP;

o komisja miala réwniez uprawnienia do opiniowania wniosku w sprawie po-
wolania poszczegdlnych osdb na stanowiska szefa Urzedu Ochrony Panstwa;

 posiadata prawo do opiniowanie projektu budzetu w zakresie dotyczacym
Urzedu Ochrony Panstwa a takze opiniowata sprawozdania z jego wykonania,

« oceniafa wspoldziatania stuzb specjalnych podlegtych Ministrowi Spraw We-
wnetrznych i Ministrowi Obrony Narodowej;

« rozpatrywala skargi dotyczace dzialalnosci stuzb Urzedu Ochrony Panstwa.

Poczatkowo w sklad komisji wchodzito do 7 postow, ktorzy mieli obowigzek
zlozy¢ pisemne zobowigzanie o zachowaniu w wiadomosci stanowigcych ta-
jemnice panstwowa i stuzbowa, z ktérymi zapoznali si¢ w trakcie wykonywania
mandatu posta. Marszalek sejmu posiadal w tym wzgledzie prawo do wystepo-

Komisja ta zostata utworzona w 1995 roku na mocy uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 27 kwietnia 1995 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
M.P.95.23.271.

Zob. pierwsze czytanie poselskiego projektu uchwaly w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej (druk nr 693-A), stenogram z 41 posiedzenia Sejmu 2, z dnia 20.01.1995r.
Por. sprawozdanie Komisji Regulaminowej i Spraw Poselskich, Komisji Administracji i Spraw
Wewnetrznych, Komisji Obrony Narodowej oraz Komisji Ustawodawczej o poselskim projekcie
uchwaly w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (druki nr 693-A i 908),
stenogram z 47 posiedzenie Sejmu 2 kadencji, z dnia 20.04.1995r.
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wania do ministra spraw wewnetrznych o upowaznienie cztonkéw komisji do
wiadomosci stanowiacych tajemnice panstwows. Przewodniczacy komisji mogt
zaprasza¢ do udzialu w jej pracach szefa Urzedu Ochrony Panstwa oraz ministra
spraw wewnetrznych. Komisja w trakcie swych prac podejmowata uchwaly, dla
waznosci ktérych wymagana byla bezwzgledna wigkszo$¢ gltoséw przy obecno-
$ci co najmniej potowy czlonkéw komisji. Ze wzgledu na materi¢ poruszanych
spraw, posiedzenia komisji toczyly sie przy drzwiach zamknietych a z obrad nie
byt sporzadzany biuletyn (wyjatkiem byly i s jawne posiedzenia innych komisji
z udzialem Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych, wowczas biuletyn jest sporza-
dzany'?). Protokoly i sprawozdania z prac komisji stanowig tajemnice i podlegaja
z tego wzgledu szczegolnej ochronie.

2. Lata 1996-2002

W tym okresie nastagpilo wyjecie Urzedu Ochrony Panstwa spod wladzy mi-
nistra spraw wewnetrznych i podporzadkowanie go prezesowi rady ministrow
z dniem 1 pazdziernika 1996 roku'’ ustawa reformujaca funkcjonowanie go-
spodarki i administracji publicznej. Od tej pory premier byl zwierzchnikiem
stuzbowym szefa UOP (pdzniej ABW) i z tego powodu ponosil polityczng od-
powiedzialno$¢ za dzialania podleglych mu stuzb specjalnych. Ten sam akt praw-
ny znosil Komitet Spraw Obronnych Rady Ministréw oraz Polityczny Komitet
Doradczy przy Ministrze Spraw Wewnetrznych a w jego miejsce ustawodawca
wprowadzil Kolegium do Spraw Stuzb Specjalnych, ktére miato funkcjonowaé
na podstawie odrebnych przepiséw. W dalszym ciggu dzialala sejmowa komisja
do spraw stuzb specjalnych, wykonujac swoje uprawnienia w zakresie parlamen-
tarnej kontroli nad stuzbami specjalnymi'‘. Pozycje premiera, jako zwierzchnika
Urzedu Ochrony Panstwa dodatkowo potwierdzata ustawa o dziatach administra-
cji rzadowej z 1997 roku, przekazujac mu nadzor nad dziatalnoscia UOP". W ra-
mach usprawnienia dzialania premiera w plaszczyznie bezpieczenstwa panstwa
z jednej strony, i zapewnienia mu efektywnego i bezposredniego doptywu infor-
macji uzyskiwanych przez stuzby specjalne, z drugiej strony utworzona zostala
funkcja tzw. ministra-koordynatora do spraw stuzb specjalnych, ktoéry sprawowat
w imieniu premiera bezposredni nadzér nad Urzedem Ochrony Panstwa i Woj-

Zob. np. Biuletyn nr 3725/II z posiedzenia Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych z dnia
18.06.1997r.

Zob. art. 28 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace funk-
cjonowanie gospodarki i administracji publicznej, Dz.U.96.106.497.

Obiektywizm realizowanej przez komisj¢ do spraw stuzb specjalnych kontroli zalezata od ilosci
przedstawicieli opozycji w jej sktadzie.

Art. 33a ustawy z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzgdowej, Dz.U.97.141.943
z pdzn. zm.
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skowymi Stuzbami Informacyjnymi'®. Minister koordynator, de facto sprawujacy
role kolejnego szczebla decyzyjnego byt ,,przedstawicielem” prezesa rady mini-
strow w stuzbach specjalnych i jego reprezentantem na arenie miedzynarodowej
zwigzanej z dziatalnos$cig stuzb specjalnych.

Uprawnienia ministra-koordynatora w stosunku do funkcjonowania Urzedu
Ochrony Panstwa dotyczyly réwniez:

o sporzadzania i przedstawiania premierowi, a po jego akceptacji i radzie mi-
nistrow projektow aktéw prawnych dotyczacych dziania urzedu, ocen stanu
bezpieczenstwa panstwa i planowanych w tym zakresie kierunkéw dziatania
UOP, ocen zleconych urzedowi i wykonanych przez niego zadan, a takze pro-
jektow zatozen polityki bezpieczenstwa panstwa;

 minister zapewnial premierowi bezposredni doptyw opracowanych informa-
cji dotyczacych weztowych probleméw bezpieczenstwa panstwa uzyskanych
miedzy innymi przez UOP;

« wimieniu premiera przygotowywal wytyczne i polecenia dla Urzedu Ochrony
Panstwa, ktore nastepnie podlegaly akceptacji prezesa rady ministrow a takze
dokonywal oceny stopnia ich realizacji;

« minister przygotowywal opinie o kandydatach na stanowisko szefa UOP;

« posiadat uprawnienia do koordynowania dziatan UOP i innych stuzb (np. Po-
licji, Strazy Granicznej, Zandarmerii Wojskowej) w przypadkach zagrozenia
bezpieczenstwa panstwa;

o szef Urzedu Ochrony Panstwa na zadanie ministra-koordynatora mial obo-
wigzek dostarczania mu szczegétowych informacji o wszelkich aspektach
dzialania Urzedu, poczawszy od planowania budzetu, poprzez sposoby reali-
zacji zadan az do polityki kadrowej wiacznie.

Kolejng instytucja uprawniong do sprawowania funkcji kontroli pozaresorto-
wej nad Urzedem Ochrony Panstwa bylo utworzone w styczniu 1997 roku ko-
legium do spraw stuzb specjalnych, ktérego podstawy dziatalnosci normowata
zmiana do ustawy o Urzedzie Ochrony Panstwa z dniem 1 pazdziernika 1996
roku'’, za$ szczegdtowe zasady jego funkcjonowania okreslone zostaly w roku

16 W historii cywilnej kontroli nad UOP-em istnialo dwdch ministréw-koordynatoréw: Zbigniew

Siemiatkowski i Janusz Patubicki. Stanowisko to zostalo zniesione z dniem powolania Rady Mi-
nistréow pod przewodnictwem Leszka Millera w pazdzierniku 2001 roku. Wowczas na mocy art.
33 ust. 2 ustawy z 8 sierpnia o Radzie Ministrow Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia
7 listopada 1997 r. w sprawie ustalenia szczegélowego zakresu dziatania Ministra-cztonka Rady
Ministréw Janusza Paltubickiego (Dz.U.97.136.924) utracilo swa moc. Stanowisko pelniagcego
obowiazki szefa UOP objal Zbigniew Siemigtkowski, ktére pelnil do czasu likwidacji urzedu
i utworzenia z niego ABW i AW. Zob. takze Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia
13 stycznia 1997 r. w sprawie ustalenia szczegétowego zakresu dzialania Ministra — czlonka
Rady Ministrow Zbigniewa Siemiatkowskiego, Dz.U.97.5.27.
7 Dz.U.96.106.497.
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nastepnym rozporzadzeniem Rady Ministréw'®. Kolegium, podobnie jak stano-
wisko ministra-koordynatora bylo organem, w ktérym przewazajaca wigkszos¢
czlonkow stanowity osoby z ekipy rzadzacej, jednakze w pracach kolegium brali
réwniez udzial przedstawiciele opozycji parlamentarnej i prezydenta RP. Dodat-
kowo za zespoleniem kolegium z rzagdem przemawial fakt, iz sekretariat kolegium
byt komdrka organizacyjna w kancelarii prezesa rady ministréw'®.

Ustawa okreslata kolegium do spraw stuzb specjalnych organem opiniodawczo-
doradczy rady ministréw, do jego zakresu zainteresowan nalezaly zagadnienia
zwigzane z projektowaniem i koordynowaniem dziatan stuzb specjalnych i innych
stuzb panstwowych w sprawach zwigzanych z bezpieczenstwem panstwa. Funk-
cje kolegium i ministra-koordynatora w niektorych aspektach byly tozsame, lecz
z racji ustawowego umocowania instytucji kolegium uprawnienia jego powinny
byty by¢ wiodace, jednak za czaséw sprawowania funkcji ministra-koordynatora
przez Janusza Paltubickiego rola kolegium ulegla zmarginalizowaniu®. Przewod-
niczacym kolegium byl prezes rady ministréw a w sklad tego organu wchodzili
ministrowie: spraw wewnetrznych i administracji, spraw zagranicznych, obrony
narodowej; w pracach kolegium bral udzial takze szet UOP, sekretarz Komite-
tu Obrony Kraju, przewodniczacy stalego komitetu rady ministréw, wlasciwego
w sprawach zewnetrznego i wewnetrznego bezpieczenstwa panstwa, do udzialu
w posiedzeniach kolegium takze prezydent RP madgl delegowac innego swojego
przedstawiciela. Udzial opozycji w pracach tego organu zalezal od premiera, ktory
mogl zaprasza¢ na posiedzenia przewodniczgcych komisji sejmowych (o ile prze-
wodniczagcym danej komisji byl posel opozycyjnego ugrupowania), przedstawi-
ciele ci nie mieli jednak prawa uczestniczenia w podejmowanych rozstrzygnie-
ciach w zwigzku, z czym ich rola ograniczala sig, co najwyzej do wyrazania opinii
dotyczacych poruszanych zagadnien.

Do ustawowych uprawnien kolegium do spraw stuzb specjalnych zwigzanych
ze sprawowaniem funkcji nadzorczej nad funkcjonowaniem Urzedu Ochrony
Panstwa nalezato:

 opiniowanie w sprawie powotlania i odwotania przez premiera Szefa Urzedu
Ochrony Panstwa;

 wyrazanie opinii w sprawach kierunkoéw i planéw dziatania UOP;

+ wyrazanie opinii i formulowanie ocen dotyczacych projektu budzetu UOP;

Kolegium do Spraw Stuzb Specjalnych rozpoczelo swoja dziatalnos¢ rok pdzniej na podstawie
Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 10 czerwca 1997 r. w sprawie zadan, szczegétowych
zasad i trybu funkcjonowania Kolegium do Spraw Stuzb Specjalnych przy Radzie Ministrow,
zasad udzialu w posiedzeniach Kolegium przedstawicieli stuzb specjalnych i innych wtasciwych
organdw, a takze zakresu czynnosci Sekretarza Kolegium, Dz.U.97.64.412.

Zob. Zarzadzenie Nr 80 Prezesa Rady Ministrow z dnia 28 czerwca 2002 r. w sprawie nadania
statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, M.P.02.27.449.

Zob. Demokratyczna kontrola nad stuzbami specjalnymi - czy obecnie istnieje w Polsce? (27 czerw-
ca 1998 r.) [w:] Rozmowy o Polsce, Spotkania z SLD, Warszawa 1999 1., s. 23-24.

20
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opiniowanie i wyrazanie opinii w sprawach zgodnosci realizacji przez UOP
zadan z kierunkami dziatania Urzedu;

ocena i opiniowanie koordynacji i wspétdziatania UOP z innymi instytucjami
strzegacymi bezpieczenstwa panstwa i organami panstwowymi.

Uszczegétowieniem ustawowych zadan kolegium byly uprawnienia powierzo-

ne mu na mocy rozporzadzenia z 1997 roku?, ktére ponadto dotyczyly:

oceny centralnych planéw ochrony instytucji, gospodarki oraz organéw pan-
stwowych;

inicjowania dzialan w zakresie dostosowania prawnych podstaw dzialania
UOP do rozwigzan obowigzujacych w panstwach Unii Europejskiej i NATO;
wyrazenia opinii dotyczacych zgodnosci form i metod prowadzenia przez
UOP pracy operacyjno-rozpoznawczej pod katem ich zgodnosci z obowig-
Zujacym prawem;

dokonywania ocen wspoldziatania UOP z innymi podmiotami krajowymi
w zakresie ochrony bezpieczenstwa panstwa;

opiniowania i oceniania efektywnosci sprawowanego nadzoru nad Urzedem
Ochrony Panstwa;

wyrazania opinii w sprawie projektow dotyczacych zmian w obowigzujacych
przepisach o organizacji i funkcjonowaniu UOP.

Kolegium ze swych prac sporzadzalo ustalenia, wnioski, opinie lub oceny,

z ktoérymi zapoznawala si¢ rada ministréw i Komitet Obrony Kraju, o ile poru-
szane zagadnienia wymagaly ustosunkowania si¢ do nich tych dwéch organéw.

W omawianym okresie zakonczyt swoja dzialalno$¢ Komitet Obrony Kraju®,

za$ w jego miejsce Prezydent RP na mocy art. 135 Konstytucji RP z 2 kwietnia
1997 roku powotal Rade Bezpieczenstwa Narodowego®, ktora dziata do dzis i jest
organem doradczym prezydenta w sprawach wewnetrznego i zewnetrznego bez-
pieczenstwa panstwa. Organem spelniajacym dla Rady Bezpieczenstwa Narodo-
wego funkcje sekretariatu, stanowigcego jej organizacyjno-merytoryczne zaple-
cze jest Biuro Bezpieczenstwa Narodowego®. W sktad biura wchodza: Gabinet
Szefa Biura, Departament Analiz Strategicznych, Departament Zwierzchnictwa

21

22

23

24

Dz.U.97.64.412.

Szerzej o tym organie omoéwione zostalo w rozdziale IV niniejszego opracowania, po§wigconym
kontroli nad dziatalnoscia policji.

Zob. Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 20 stycznia 1998 roku w sprawie
powotlania Rady Bezpieczenstwa Narodowego oraz Zarzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 25 maja 2010 r. w sprawie trybu dzialania Rady Bezpieczenstwa Narodowego.
BBN utworzone zostalo na mocy art. 11 ustawy z dnia 21 listopada 1967 r. 0 powszechnym obo-
wigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U.02.21.205.
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nad Silami Zbrojnymi, Departament Prawa i Bezpieczenstwa Pozamilitarnego,
Pion Pelnomocnika do spraw ochrony informacji niejawnych?®.

3.

Likwidacja Urzedu Ochrony Panstwa i powstanie Agencji Bezpieczenstwa

Lata 2002-2012

Wewnetrznego dokonato niewielkich, aczkolwiek znaczacych zmian w zakresie
sprawowania politycznej kontroli nad dzialalnos$cia tych stuzb. Nie zmienila si¢
podlegtos¢ stuzb specjalnych naczelnemu organowi administracji panstwowej,
jakim jest w dalszym ciagu prezes rady ministréw, ktéry w zwigzku z tym posiada
szeroki katalog uprawnien zwiazanych z nadzorowaniem podleglych mu stuzb.
W stosunku do Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego prezes rady ministrow
posiada miedzy innymi nastepujace uprawnienia:

Okresla w drodze wiazacych wytycznych kierunki dzialania agencji,
Powotuje i odwoluje szata ABW oraz jego zastepcow,

Przewodniczy z racji sprawowanej funkcji kolegium do spraw stuzb specjal-
nych,

Otrzymuje z urzedu istotne dla bezpieczenstwa panstwa informacje uzyskane
przez ABW,

Decyduje o przekazaniu informacji uzyskanych przez agencje odpowiednie-
mu ministrowi,

Okresla w drodze zarzadzenia strukture organizacyjna agencji,

Ma prawo zadac przedstawienia mu przez szefa ABW rocznego sprawozdania
z dzialalno$ci agencji oraz przedstawienia rocznych planéw dziatania na rok
nastepny,

Wyraza zgode¢ na podjecie przez szefa ABW wspolpracy i organami i stuzba-
mi innych panstw,

Okresla szczegdtowe zasady dokumentowania czynnosci operacyjno-rozpo-
znawczych, dzigki ktéorym funkcjonariusze agencji moga uzyskiwac informa-
cje oraz zasady prowadzenia zbioréw informacji na potrzeby agencji,

Okresla zasady wspoldziatania i szczegélowy rozdzial kompetencji pomiedzy
ABW a inne polskie stuzby specjalne®, a takze udziela stuzbom w tym zakre-
sie wigzacych wytycznych,

25

26

Zarzadzenie Nr 2 Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 11 sierpnia 2010 r. w sprawie
organizacji oraz zakresu dzialania Biura Bezpieczenstwa Narodowego oraz Zarzadzenie Nr 1
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 stycznia 2012 r. zmieniajace zarzadzenie w spra-
wie organizacji oraz zakresu dzialania Biura Bezpieczenstwa Narodowego.

Zarzadzenie Nr 79 Prezesa Rady Ministréw z dnia 12 wrze$nia 2003 r. w sprawie zasad, zakresu
i trybu wspoldziatania oraz szczegdtowego rozdzialu kompetencji pomiedzy Agencje Bezpie-
czenstwa Wewnetrznego, Agencje Wywiadu i Wojskowe Stuzby Informacyjne M.P.03.44.656
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o Okresla zasady przekazywania ABW informacji z innych organéw panstwo-
WyCh27,

o Zleca kancelarii prezesa rady ministréw przeprowadzenie kontroli w agencji
i w podleglych jej delegaturach®,

W wyniku zmian spowodowanych reformg stuzb specjalnych likwidacji po-
czatkowo uleglo stanowiska ministra-koordynatora do spraw stuzb specjalnych,
poszerzony natomiast zostal sklad komisji do spraw stuzb specjalnych z 7 do 9
czlonkow, przy zachowanych tych samych kompetencjach®. W sejmie II kaden-
cji, gdy wiekszos¢ rzadzaca nalezala do koalicji ludowo-lewicowej, na 7 postow
zasiadajacych w komisji 2 jedynie bylo z opozycyjnej Unii Wolnosci, z czego jeden
z nich, posel Jerzy Ciemniewski byl przewodniczacym tejze komisji. W sejmie I1I
kadencji, za rzadow koalicji AWS-UW na 5 cztonkéw komisji do spraw stuzb spe-
cjalnych jedna osoba byta z opozycji z ramienia SLD. Przewodniczacym tejze ko-
misji byt posel ,,Samoobrony”, partii kontestujacej wszystko i wszystkich, zas jego
zastepca byl przedstawiciel AWS-u. W czasie funkcjonowania Sejmu IV kadencji
na 9 czlonkow, 4 jest z koalicji rzadzacej natomiast 5 czlonkéw reprezentuje partie
opozycyjne i tzw. neutralne (PSL). Przewodniczacym komisji byt posel Platformy
Obywatelskiej Konstanty Miodowicz, jego zastepca jest posel Socjaldemokraciji
Polskiej partii lewicowej mimo to, pozostajacej w opozycji do SLD*. Obecnie,
w Sejmie VI kadencji koalicja rzadzaca posiada 5 miejsc (4 - PO i1 PSL), opozy-
cja3 (2 PiSi1 SLD) oraz jedno miejsce dla Ruchu Palikota.

Zadania kolegium do spraw stuzb specjalnych zostaly zawezone do uprawnien
okreslonych tylko w ustawie zrezygnowano, bowiem z zapiséw o szczegdtowych
zadaniach zawartych w rozporzadzeniu z 1997 roku gdyz w zasadzie pokrywaly
sie one z zapisami ustawowymi®'. W skiad kolegium wchodzg z mocy ustawy, jako
stali cztonkowie: premier, jako przewodniczacy, sekretarz kolegium powotywany
i odwolywany przez premiera, minister spraw wewnetrznych i administracji, mi-
nister spraw zagranicznych, minister obrony narodowej, minister finanséw, szef
Biura Bezpieczenstwa Narodowego. W pracach jego uczestniczy takze szef Agen-
cji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, szef Agencji Wywiadu, Szef Centralnego Biura

¥ Zob. Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 3 kwietnia 2003 r. w sprawie zakresu, wa-

runkéw i trybu przekazywania Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego informacji uzyskanych
w wyniku wykonywania czynnosci operacyjno-rozpoznawczych przez organy, stuzby i instytu-
cje panstwowe, Dz.U.03.70.643

Zob. Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 29 lipca 2003 r. w sprawie szczegélowych zasad
i trybu przeprowadzania kontroli przez Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow, Dz.U.03.146.1414.
Powigkszenie skladu komisji nastgpito na mocy uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 26 pazdziernika 2001 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
M.P.01.38.613.

Stan na koniec IV kadencji Sejmu RP.

Zob. rozdzial 2 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. 0 Agencji Bezpieczeristwa Wewngtrznego oraz Agen-
cji Wywiadu.
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Antykorupcyjnego, Szef Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Szef Stuzby Wywiadu
Wojskowego, Przewodniczacy Sejmowej Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych. Do
uczestnictwa w pracach tego organu moze réwniez swego przedstawicielka delego-
wa¢ prezydent RP. Kolegium ze swych posiedzen formuluje oceny lub opinie, kto-
re s3 jego stanowiskiem w danej sprawie. Wyrazenie danego stanowiska nastepuje,
o ile jest to mozliwe, w drodze uzgodnien. W przypadku rozbieznosci pogladow
przewodniczacy przeprowadza glosowanie, w ktérym o przyjeciu lub odrzuceniu
stanowiska decyduje zwykla wigkszo$¢, w razie réwnej liczby gloséw decyduje glos
przewodniczacego kolegium. W dobie obecnych unormowan jak i dotychczasowej
praktyki funkcjonowania kolegium do spraw stuzb specjalnych od czasu utworze-
nia ABW, instytucja ta jawi sig, jako potrzebny i skuteczny, o szerokiej plaszczyznie
konsultacji, instrument efektywnej kontroli nad stuzbami specjalnymi.

W zwiazku z okresami likwidacji oraz przywracania na nowo funkcji ministra-
koordynatora do spraw stuzb specjalnych, w okresach przejsciowych szef ABW
byt organem bezposrednio podlegtym prezesowi rady ministréw i przekazujacym
mu wszelkie istotne dla bezpieczenstwa panstwa informacji uzyskane przez agen-
cje. Obecnie funkcje koordynacji stuzb specjalnych (bez jednakze wcze$niej sto-
sowanego okreslenie — minister — koordynator do spraw stuzb specjalnych) petni
minister spraw wewnetrznych Jacek Cichocki*. Nalezy zauwazy¢, ze uprawnienia
Ministra Cichockiego nawigzuja do okresu skonsolidowanego nadzoru nad stuz-
bami ochrony panstwa i ochrony bezpieczenstwa publicznego przed 1996 rokiem.
Z tym, ze 6wczesna konsolidacja dotyczyla cywilnych stuzb ochrony panstwa,
za$ obecnie jedna osoba nadzoruje miedzy innymi wszystkie stuzby specjalne,
zaréwno cywilne jak i wojskowe, co miejmy nadzieje, Ze nie doprowadzi w przy-
sztosci do powstania patologicznej struktury jednoosobowego kierownictwa nad
calo$cig instytucji zajmujacych sie ochrong bezpieczenstwa panstwa. Uprawnie-
nia Ministra Cichockiego w ramach koordynacji maja swe umocowanie nie tylko
w cytowanym rozporzadzeniu, ale miedzy innymi réwniez i w ustawie o Agen-
cji Bezpieczenstwa Wewnetrznego. Jego kompetencje w stosunku do cywilnych
stuzb specjalnych, wynikajace ze wspomnianych wczesniej aktow prawnych sa
nastepujace:

» Moze zada¢ informacji od Szefa ABW;

» Wnioskuje do premiera o wydanie wytycznych dla stuzb specjalnych;

» Moze zadac od szeféw stuzb informacji zwigzanych z planowaniem i wykony-
waniem powierzonych zadan;

+ Podejmuje decyzje w sprawach kontynuowania czynnosci;

« Wydaje zgode (lub nie wydaje) na werbunek oséb petniacych okreslone funkgje.

 Przygotowuje projekty aktéw prawnych dotyczacych stuzb specjalnych;

2 Na podstawie Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 24 listopada 2011 r. w sprawie

szczegOlowego zakresu dziatania Jacka Cichockiego — Ministra Spraw Wewnetrznych — w zakre-
sie koordynacji stuzb specjalnych, Dz.U.2011.254.1524.
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o Prowadzi uzgodnienia miedzyresortowe oraz miedzystuzbowe dotyczace
zmian w aktach prawnych;

o Jest uprawniony do wnoszenia pod obrady rady ministréw propozycji w spra-
wie aktow prawnych dotyczacych stuzb;

o Zapewnia wspoétdzialanie stuzb specjalnych w celu realizacji ich ustawowych
zadan;

» Wyraza zgode na wspoldziatanie stuzb specjalnych z wlasciwymi organami
i stuzbami innych panstw;

» Wyraza zgode na wspotprace CBA z organizacjami miedzynarodowymi.

o Ma prawo zapoznawa¢ si¢ z informacjami moggcymi mie¢ istotne znacze-
nie dla bezpieczenstwa i miedzynarodowej pozycji Rzeczypospolitej Polskiej
przekazanymi przez stuzby specjalne.

» Wydaje zgode lub nie wydaje zgody na poinformowanie wtasciwego ministra
o uzyskaniu przez stuzby specjalne informacji dotyczacych dzialalnosci okre-
slonego ministra badz jego resortu.

o Przeprowadza czynnosci wynikajace ze stosunkow stuzbowych szeféw nie-
ktorych stuzb (m.in. ABW).

Omawiajac system kontroli nad stuzbami specjalnymi, warto wspomnie¢ o in-
nym rodzaju kontrolowania dzialalno$ci Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego,
ktory chociaz nie jest prowadzony przez politykow, lecz w 2002 roku miat podloze
jak najbardziej polityczne. Mowa jest tutaj o uprawnieniach kontrolnych Trybu-
nalu Konstytucyjnego w $wietle wydarzen, ktore rozegraly sie po przeksztalceniu
UOP w ABW. Wéwczas na mocy art. 230 nowej ustawy o ABW i AW w ciagu
2 tygodni zwolniono z pracy 420 funkcjonariuszy bytego UOP. W oficjalnych
wypowiedziach kierownictwo ABW tlumaczylo swoje posuniecia przerostem
kadrowym, brakiem funduszy na prowadzenie efektywnej polityki ptacowej, ni-
ska ocena pracy zwalnianych funkcjonariuszy. W jednej z pierwszych zapowiedzi
o zwolnieniach nowy szef ABW, Andrzej Barcikowski moéwil, ze obejma one 8-9
procent kadry szczegdlnie tej, ktéra nabyla juz prawa emerytalne, tych ktorzy sa
jeszcze w stuzbie przygotowawczej i czesci kadry miedzy 3 a 15 rokiem pracy.
Podkreslal, ze o tym, kto zostanie zwolniony zadecyduja kryteria merytoryczne
a nie polityczne®. W kolejnych wypowiedziach bronil si¢ przed zarzutami o zwal-
nianie funkcjonariuszy z powodéw politycznych, wskazujac jako decydujacy
czynnik zwolnien problem finanséw Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego™.
Po pewnym czasie okazalo si¢, Ze o tym kto ma odej$¢ z nowej agencji nie decydo-
waly tylko kryteria merytoryczne. W wywiadzie dla Gazety Wyborczej przepro-
wadzonym z bylym szefem UOP, Z. Nowkiem i szefem ABW - A. Barcikowskim,

33

Zob. wywiad z Andrzejem Barcikowskim w programie 1 TVP z dnia 28.06.2002r., http://www.
tvp.pl/goscjedynki/txt/gj20020628andrzejbarcikowski.doc 28.06.2002

* Por. wywiad z szefem ABW pt. Nie jestem zaktadnikiem, ,Polska Zbrojna” nr 30 (288), 23 lipca
2002r.
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ten ostatni przyznal, ze 34 funkcjonariuszy odeszto ze stuzby z powoddéw poli-
tycznych. Grupa tych 34 0séb w okresie, gdy obowigzki szefa UOP po Z. Nowku
w pazdzierniku 2001 przejat Z. Siemigtkowski, zostala przez tego ostatniego prze-
niesiona do tzw. rezerwy kadrowej, w praktyce odsunieta od obowigzkéw i miata
oczekiwa¢ na dalsze decyzje. Po objeciu obowigzkow przez nowego szefa ABW
zostali oni zwolnieni ze stuzby.

Jak twierdzit we wspomnianym wywiadzie A. Barcikowski, uszanowat decyzje
poprzednika (Z. Siemigtkowskiego), poniewaz jak moéwil*: ,,Ci ludzie wprowa-
dzili duzo polityki do stuzb. Pozostali funkcjonariusze odeszli z powodow nie po-
litycznych (...)” Przepisy na podstawie, ktérych doszto do tych zwolnien zostaly
zaskarzone przez opozycje do Trybunalu konstytucyjnego, jako niezgodne z art.
7, 32 1 60 Konstytucji RP oraz z art. 25 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywa-
telskich i Politycznych?. 20 kwietnia 2004 roku Trybunal Konstytucyjny wydat
wyrok, w ktérym, zaskarzone przez opozycje przepisy dotyczace zwolnien uznat
za niezgodne z konstytucja RP i Miedzynarodowym Paktem Praw Obywatelskich
i Politycznych*. Trybunal nie ocenial zasadnosci i celowosci przeprowadzanych
zmian, ale w konkluzji do wyroku uznal, Ze nie mozna pozbawia¢ zwalnianych
funkcjonariuszy ustawowych gwarancji pétrocznego okresu wypowiedzenia. Pro-
ces zwalniania nie moze by¢ przeprowadzany w sposéb arbitralny, a za taki Try-
bunal Konstytucyjny uznat zwalnianie z ABW, poniewaz nowa ustawa o ABW
zdaniem Trybunalu nie zawierala postanowien dajacych podstawe do wyboru
miedzy funkcjonariuszami, ktorych pragnie sie pozostawi¢ w stuzbie a ktérym
chce si¢ wypowiedzie¢ stuzbe®. Sedzia Trybunalu, ]. Ciemniewski powiedziat,
ze szczegolne gwarancje wypowiedzenia stosunku stuzbowego funkcjonariuszy
stuzb specjalnych stanowia polityczna gwarancje neutralnosci tych stuzb i nie-
wykorzystywania ich przez aktualng wiekszos¢*. W zwigzku z wyrokiem okolo

35

Zob. wywiad z A. Barcikowski i Z. Nowkiem, Stuzby specjalne Zle strzezone, ,,Gazeta Wyborcza”

z dnia 01.12.2003r.

Art. 25 tego paktu stanowi: Kazdy obywatel ma prawo i mozliwosci, bez zadnej dyskryminacji,

o ktdérej mowa w artykule 2, i bez nieuzasadnionych ograniczen:

a) uczestniczenia w kierowaniu sprawami publicznymi bezpo$rednio lub za posrednictwem
swobodnie wybranych przedstawicieli;

b) korzystania z czynnego i biernego prawa wyborczego w rzetelnych wyborach, przeprowadza-
nych okresowo, opartych na gtosowaniu powszechnym, réwnym i tajnym, gwarantujacych
wyborcom swobodne wyrazenie woli;

c) dostepu do stuzby publicznej w swoim kraju na ogélnych zasadach réwnosci, zob. Miedzy-
narodowy Pakt Praw Obywatelskich I Politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku dnia
19 grudnia 1966 r., Dz.U.77.38.167.

¥ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 kwietnia 2004 r., sygn. akt K 45/02,

Dz.U.04.109.1159.

Zob. uzasadnienie do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 20 kwietnia 2004 r., sygn. akt

K 45/02, OTK-A 2004/4/30.

¥ Polska Agencja Prasowa, 20.04.2004 r., http://www.uop12lat.republika.pl/materialy/TK/0420_

PAPhtm.
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350 z 420 zwolnionych w 2002 roku funkcjonariuszy ABW zglosito che¢ powrotu
do stuzby, za§ sam wyrok zobowigzal rzad do przygotowania nowelizacji ustawy
o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego™.

Podsumowanie

Problem kontroli nad stuzbami specjalnymi dyskutowany jest od samego po-
czatku ich powstania po 1989 roku. Najwazniejszym celem sprawowania nadzo-
ru nad dzialalnoscig tych stuzb jest jego efektywnos¢ dostosowana do wymogow
jawnosci ustroju demokratycznego przy jednoczesnym zapewnieniu stuzbom
tajnosci i skutecznosci ich dziatan. Nie zawsze stuzby takiej kontroli ,,oczekujg”
i czynia wiele, aby autonomie w zakresie swych szczegélowych poczynan zacho-
wac. Bardzo trafnie problem autonomii stuzb i potrzebe kontroli nad nimi scha-
rakteryzowal Henryk Bosak, emerytowany oficer wywiadu PRL, ktory stwier-
dzit*: ,,Ustanowienie spotecznej kontroli nad stuzbami specjalnymi jest zadaniem
bardzo trudnym. Stuzby specjalne — a przepracowatem w nich blisko 40 lat - majg
zawsze, we wszystkich krajach, tendencje do uchylania si¢ od kontroli spotecznej.
I to jest zjawisko naturalne. Wynika ono z tego, ze stuzby dziatajg na pograniczu
prawa, czesto tamigc je (za granicg zawsze to czynigc) i ze wszystko w nich jest taj-
ne. Nie jest niczym nadzwyczajnym zjawisko, Ze stuzby te nie chcg miec¢ nad sobg
kontroli spotecznej. A jednak taka kontrola spoteczna jest niezbedna w kazdym de-
mokratycznym panistwie” W tym miejscu nalezy postawic¢ problem o zakres ta-
kiej kontroli, czy ma to by¢ zréwnowazona kontrola multiinstytucjonalna, czy tez
wigkszy wplyw na dzialalno$¢ stuzb specjalnych ma posiadac jedna osoba. Biorac
pod uwage obecne unormowania dotyczace koordynacji stuzb specjalnych, nale-
zaloby si¢ zastanowi¢, czy powierzenie jednej osobie tak szerokich kompetencji
(najszerszych od 1989 roku) w zakresie wptywu na pewne obszary funkcjonowa-
nia stuzb specjalnych, nie doprowadzi w przysztosci do powstania patologicznej,
naduzywajacej uprawnien funkeji jednoosobowego kierownictwa nad calosciag
instytucji zajmujacych sie ochrong bezpieczenstwa panstwa.

% Zob. wspdlne posiedzenie Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka i Komisji do Spraw Stuzb

Specjalnych z dnia 23-11-2004, Biuletyn KdSS nr 3881/IV. Zmiana ustawy o ABW i AW w za-
kresie przepisow uznanych wyrokiem TK za niekonstytucyjne nastapita na mocy ustawy z dnia
25 listopada 2004 r, w sprawie zmiany ustawy o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz
Agencji Wywiadu, Dz. U.2003.267.2647.

Demokratyczna kontrola nad stuzbami specjalnymi - czy obecnie istnieje w Polsce? (27 czerwca
1998 r.) [w:] Rozmowy o Polsce, Spotkania z SLD, Warszawa 1999 r., s. 42.
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Barbara Bonistawska

Wyzsza Szkota Ekonomii i Innowacji w Lublinie
Wydzial Administracji

Wspodlczesne zagrozenia dla bezpieczenstwa

publicznego

Contemporary threats to public safety - synopsis

Streszczenie

Wspolczesny $wiat jest narazony na wiele zagro-
zen (konflikty zbrojne, zamachy terrorystyczne,
przestepczos$é, ekscesy chuliganskie, infekowa-
nie systemow informatycznych, przestepstwa
gospodarcze), ktorych zrédlo tkwi w napieciach
politycznych, ekonomicznych, czy religijnych.
Rozwdj i zastosowanie nauki i techniki przy-
nosza wiele ulatwien w codziennym zyciu, ale
pociagaja tez za sobg wiele niebezpieczenstw.
Zasoby przyrody sa coraz bardziej eksploatowa-
ne, a Srodowisko ulega stopniowej degradacji.
Przemysl i transport jest zrddlem zanieczyszczen,
ktére wywieraja niekorzystny wplyw na zdrowie
i zycie czlowieka, sa tez przyczyna negatywnych
zjawisk o charakterze globalnym (globalne ocie-
plenie, czy rozrzedzenie ozonowe).

Procesy polityczne, gospodarcze i ogdlnocy-
wilizacyjnych majg wplyw na bezpieczenstwo.
Oprocz niebezpieczenstw wywotywanych po-
stawg i dzialalno$cig czlowieka zrodlem za-
grozen sg kataklizmy naturalne.
Bezpieczenistwo publiczne obejmuje kazda
sfere zycia czlowieka, spoleczenstwa, panstwa,
jego organdw, instytucji publicznych i organi-
zacji spolecznych.

Administracja publiczna powinna by¢ przygo-
towana, aby zapobiega¢ zagrozeniom, a w razie
ich zaistnienia podja¢ dzialania prewencyjne
i represyjne. Formalng gwarancja utrzymania
tego stanu sg wlasciwe normy prawne.

Stowa kluczowe: bezpieczenstwo, kata-
strofa, zagroienie, terroryzm, cyberterroryzm,
migracja, choroby cywilizacyjne, przestepczo$é,
kataklizm naturalny, dzialania prewencyjne

Summary

Today’s world is facing a lot of threats, the ori-
gin of which can be found in political, econo-
mic or religious tensions. Conflicts and variety
of interests generate various dangers, from ar-
med conflicts and terrorist attacks to crimes,
hooligans excesses, infection of IT systems
or economic crimes.

Growing human needs increase exploitation
of natural resources and the environment
undergoes gradual degradation. Resilient de-
velopment of industry and transport provi-
des a lot of necessary products and services,
on the other hand it is a source of serious air,
water and soil pollution. Apart from dangers
caused by the attitude and activities of people,
security can also be significantly influenced
by natural disasters.

Public security includes every sphere of hu-
man life, society, state and its bodies, public
institutions and social institutions.

Public administration should be prepared
to prevent threats or to undertake prevention
and repressive measures when any threats ap-
pear. Proper legal standards are an official gu-
arantee of maintaining this state.

Keywor ds: safety, disaster, the threat, ter-
rorism, cyber—terrorism, migration, diseases
of civilization, delinquency, natural cataclysm,
actions preventive
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Od najdawniejszych czaséw bezpieczenstwo publiczne urasta do najwazniej-
szych problemoéw spotecznych. Juz mysliciele okresu Oswiecenia, a zwlaszcza
przedstawiciele koncepcji umowy spotecznej, przywiazywali wielkg wage do tych
pojec jako podstawowej przestanki inicjujacej powstanie panstwa w ogole. Uwaza-
li oni bowiem, ze potrzeba zapewnienia bezpieczenstwa grupom spotecznym oraz
poszczegdlnym jednostkom sklonila je do pewnej rezygnacji z przyznanego im
przez nature prawa nieograniczonej wolnosci na rzecz suwerena, ktory otrzymat
zadanie stworzenia okreslonej struktury panstwowej i ustalenia zasad dzialania
panstwa oraz poszczegolnych jednostek. Poprzez zawarcie odpowiedniej umowy
spolecznej miedzy spolecznosciag danej grupy a suwerenem okreslono zakres re-
zygnacji jednostek ludzkich z nieograniczonej wolnosci, ustalajac zarazem zakres
dzialania wladzy suwerena wobec poszczegolnych jednostek ludzkich, zapewnia-
jac w ten sposob bezpieczenstwo publiczne oraz bezpieczenstwo poszczegélnych
jednostek ludzkich. Uwaza sig, ze zapewnienie bezpieczenstwa publicznego danej
spolecznosci stanowi podstawowy warunek duchowego i materialnego rozwoju
calej grupy zorganizowanej w panstwo i zyjacych w tym panstwie jednostek ludz-
kich. Zapewnienie bezpieczenstwa oraz spokoju i porzadku publicznego nalezy
do zadan wielu organéw administracji publicznej, zaréwno z systemu admini-
stracji rzagdowej, jak i samorzadowej. Czes¢ z nich odgrywa jednak w tym zakresie
role podstawowg; sa one bowiem specjalnie powolane do realizacji zadan z dzie-
dziny bezpieczenstwa i porzadku publicznego'.

W obecnym $wiecie pojawily si¢ nowe zagrozenia zwigzane z organizacja
i funkcjonowaniem publicznej przestrzeni ludzkiego $wiata. Mozna zaliczy¢ do
nich wszelkie leki towarzyszace dzialaniu sfery socjalnej, zagrozenia wynikajace
z rozwoju cywilizacji technicznej. Wspodlczesne czasy obfituja w wyrazna ewolu-
cje zagrozen, wérdd ktoérych najbardziej dokuczliwe stajg si¢ zagrozenia kleska-
mi zywiotowymi i atakami terrorystycznymi. Zagrazaja one bezposrednio spo-
teczenstwu, wplywajac na funkcjonowanie ludzi, panstw i instytucji, zwlaszcza
gospodarczych i spolecznych. W miare narastania rzeczywistych zagrozen w nie-
stabilnym $wiecie mozna zaobserwowac¢ coraz wieksza determinacje w poszuki-
waniu bezpieczenstwa. Dotychczasowe kleski, jakie towarzyszyly czlowiekowi,
mialy w pewnym sensie charakter zywiotowy: powodzie, trzgsienia ziemi, wybu-
chy wulkandw, katastrofy kosmiczne, na ktére czlowiek czesto nie mial Zadnego
wplywu. Wspolczesne zagrozenia maja gtownie ,,cywilizacyjny” charakter. Sg one
przede wszystkim wytworem dzialalnosci czlowieka?.

Bezpieczenstwo to termin odzwierciedlajacy brak zagrozen i jego poczucia przez
czlowieka. Bezpieczenstwo to réwniez zdolnos$¢ narodu do ochrony jego wewnetrz-
nych wartosci przed zewnetrznymi zagrozeniami. W bezposrednim zwigzku z bez-

! S. Pikulski, Podstawowe zagadnienia bezpieczeristwa publicznego, Szczytno 2002, s. 39.

2 A. Kiepas, Moralne wyzwania nauki i techniki, Katowice-Warszawa 1992, s. 11.
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pieczenstwem mamy do czynienia z zagrozeniami, czyli sytuacjami, w ktorych ist-
nieje prawdopodobienstwo wystapienia stanu niebezpiecznego dla cztowieka®.

Bezpieczenstwo znajduje sie w sferze podstawowych potrzeb cztowieka. Poczucie
bezpieczenstwa stoi wysoko w hierarchii wartosci egzystencjalnych. Mozna rozpa-
trywac bezpieczenstwo w kategoriach jednostkowych, grupowych, narodowych,
miedzynarodowych. Bezpieczenstwo w duzej mierze zalezy od stanu gospodarki,
srodowiska naturalnego, czynnikéw spotecznych i kulturowych. W znaczeniu ogol-
nospolecznym bezpieczenstwo obejmuje zabezpieczenie potrzeb istnienia, prze-
trwania pewnosci, stabilnosci. Bezpieczenstwo, bedac naczelng potrzeba cztowieka
i grup spolecznych, jest zarazem podstawowg potrzeba panstw i systemow miedzy-
narodowych, jego brak wywoluje niepokdj i poczucie zagrozenia®.

Gdy chodzi o bezpieczenstwo publiczne na pierwszy plan wysuwa si¢ element
zagrozenia przed bezprawnymi zamachami naruszajacymi okreslone dobra (jak
zycie, zdrowie, mienie), a $ciélej biorgc - jego brak. Patrzac nieco szerzej, mozna
stwierdzi¢, ze oznacza taki stan, w ktéorym ogoélowi obywateli, jak réwniez innym
podmiotom, w tym panstwu i instytucjom publicznym, nie zagraza zadne niebez-
pieczenstwo oraz zakldcenie normalnego toku Zycia spotecznego i funkcjonowa-
nia instytucji i urzadzen publicznych.Jest to stan braku zagrozenia dla funkcjono-
wania organizacji panstwowej i realizacji jej interesow, umozliwiajacy normalny,
swobodny jej rozwdj. Formalng gwarancjg utrzymania tego stanu s3, wlasciwe
normy prawne, gwarancja za$ instytucjonalng — kompetentne organy panstwa.
Pojecie to obejmuje zatem szeroko rozumiane bezpieczenstwo ogétu obywateli
panstwa — zaréwno bezpieczenstwo kazdego czlowieka, jego zycia, zdrowia, mie-
nia, realizacji praw podmiotowych, jak i wszelkich form zycia zbiorowego w orga-
nizacji panstwowej, ktdrej wspotzyja ludzie, czyli takze bezpieczenstwo wszelkich
instytucji publicznych i organizacji spolecznych, prywatnych itp. Swoim zakre-
sem obejmuje wszystkie te dobra, do ktérych odnosi si¢ réwniez bezpieczenstwo
ludzi, a dodatkowo tez pewne kategorie dobr nie mieszczace sie juz w nim. Na-
lezy zauwazy¢, ze przez to niejako na pierwszym planie jest stawiana ochrona
bezpieczenstwa jednostek, poniewaz bezpieczenstwo poszczegolnych cztonkow
spoleczenstwa warunkuje wtasnie spokdj, fad spoleczny, daje gwarancje bezpie-
czenstwa calej organizacji panstwoweje.

Bezpieczenstwo publiczne jest wartoscig konstytucyjng, dla ktérej ochrony
mozliwe jest ograniczenie korzystania przez obywateli z jego konstytucyjnych

* ] Kunikowski, Bezpieczeristwo i zagrozenia wspélczesnego czlowieka, (w:) Bezpieczeristwo czlo-

wieka a proces transformacji systemowej. Praca zbiorowa (red.) J. Debowski, E. Jarmoch, A. Swi-
derski, Siedlce 2006, s. 93.

R. Zigba, Pojecie i istota bezpieczeristwa paristwa w stosunkach migdzynarodowych. Sprawy Mie-
dzynarodowe, Warszawa 1989, s. 10.

M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2003, s. 568.

A. Misiuk, Administracja porzgdku i bezpieczeristwa publicznego. Zagadnienia prawno-ustrojo-
we, Warszawa 2008, s. 17.
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wolnosci i praw. Niewatpliwie taka wartoscia konstytucyjng, uzasadniajaca usta-
nowienie ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw,
jest wlasnie bezpieczenstwo publiczne, obok porzadku publicznego ochrony sro-
dowiska, zdrowia i moralnosci publicznej’.

Zagrozenie bezpieczenstwa publicznego skierowane jest przede wszystkim
przeciwko panstwu, jego celom, interesom oraz ustrojowi spoleczno-politycz-
nemu i ekonomicznemu. Oznacza to, ze moze ono negatywnie oddzialywa¢ na
warunki zycia zbiorowego, bez wzgledu na to, czy bezposrednio naraza na nie-
bezpieczenstwo wieksza zbiorowos¢, czy tez tylko pojedyncze jednostki. W tym
wypadku obojetne jest zrodlo tego niebezpieczenstwa jak i to, czy spowodowane
jest dzialaniem, czy tez przez zaniechanie dzialania®

Bezpieczenstwo nie jest stanem stabilnym. Jest to ustawicznie zmieniajgcy sie
proces oraz nieodlgczny skladnik ludzkiego Zycia. Nie jest mozliwe calkowite wy-
eliminowanie sytuacji, ktore stwarzajg zagrozenia.

Pojecie zagrozenia jest intuicyjnie zrozumiale, to jednak brak jest w tym zakre-
sie powszechnej zgodnosci stanowisk. Na gruncie literatury nie jest ono jedno-
znacznie interpretowane. Wezsza definicja zagrozenia wyjasnia je odwolujac sie
do kategorii sytuacji trudnych. Zgodnie z nig zagrozenie ma miejsce wtedy, gdy
»(...) w cztowieku rodzi si¢ obawa o utrate wysoko cenionych wartosci z wlasnym
zyciem na pierwszym miejscu”®. Mozna go zdefiniowac jako:

« grozbe pojawienia sie szkody;

« niebezpieczng sytuacje, ktéra moze doprowadzi¢ do szkdd;

« potencjalne warunki, ktére aktywizujac si¢ w sekwencje zdarzen moga dopro-
wadzié do strat;

« sytuacje, ktdra moze prowadzi¢ do obrazen lub utraty zdrowia;

« zrédlo niebezpieczenstwa;

o zrédlo mozliwych obrazen lub utraty zdrowia;

« niebezpieczenstwo.

Zagrozenia, ze wzgledu na zrédlo i sposdb powstawania mozna podzieli¢ na
zagrozenia spowodowane przez sily natury oraz powstale w wyniku dziatalnosci
czlowieka. Sily natury (zywioly) moga powodowa¢ pozary, powodzie, osuwiska
ziemi, anomalie pogodowe, ktére moga z kolei prowadzi¢ do katastrofy ekologicz-
nej. Nalezy wspomnie¢ réwniez o zagrozeniach biologicznych w postaci réznego
rodzaju szkodnikéw roslinnych, a takze zagrozenia ptynace z kosmosu. Czlowiek
dzialajac przeciwko prawom przyrody, lub innemu czlowiekowi, $wiadomie lub
nieSwiadomie moze przyczyni¢ sie do powstania niemniej groznych zagrozen,
ktorych skutkiem moze by¢ awaria techniczna lub katastrofa ekologiczna. Zagro-

7

Art. 31 ust.3 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U.
21997 r., Nr 78, poz. 483, ze zm.

8 R.Zieba, op. cit. s 11.

®  T. Tomaszewski, Wstep do psychologii, Warszawa 1971, s. 124.
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zeniami bezpieczenstwa publicznego w wyniku bezposredniej dziatalnosci ludzi
moga by¢ akty terroryzmu, konflikt zbrojny lub nawet wojna'.

Zagrozenia naturalne, jakie maja miejsce w naszym $wiecie zdarzaja si¢ bardzo
czesto. Ogolnie rzecz biorgc czlowiek nie ma na nie wplywu, ale powstajg one
w tak wielkich natezeniu jedynie poprzez ludzkie dziatania. Dodatkowo nalezy
zauwazyc, ze wszelkie szkodliwe dzialania, jakie wystepuja na ziemi, bedg mialy
bardzo negatywne skutki, ktére z czasem dadzg o sobie zna¢. Ludzie licznie gina
w takich katastrofach, bowiem organizm czltowieka jest bardzo delikatny i wrazli-
wy na tego typu uszkodzenia. Réwniez nasza technologia nie potrafi podejmowac
walki z naturg i w gruncie rzeczy nie bedzie to mozliwe jeszcze przez bardzo dlugi
okres czasu''.

W zwigzku z przedstawionymi powyzej kwestiami niezbedna wydaje si¢ zatem
krotka charakterystyka wybranych zagrozen.

Jednym z takich zjawisk jest z pewnoscig powodz, ktora jest przejsciowym zato-
pieniem znacznych obszaréw ladu, co moze zosta¢ spowodowane obfitymi opadami
deszczu badz intensywnym topnieniem $niegu, sptywem kry oraz tworzeniem si¢
zatorow lodowych. Zagrozenie tego rodzaju katastrofami ma miejsce takze w przy-
padku awarii badz uszkodzenia urzadzen hydrotechnicznych. W zakresie rozmia-
réw oraz skutkéow powodzi decydujgcy jest stan srodowiska naturalnego, bowiem
na obszarach pozbawionych laséw oraz ostony roslinnej rozlewiska sg wiekszych
rozmiardw i dluzej utrzymujg si¢ na powierzchni. Przykladem powodzi mogg by¢
chocby te, ktdre miaty miejsce w Polsce w 1997, 2001 oraz 2010 roku.

Kolejnym przykladem katastrofy naturalnej sg pozary, ktore zdefiniowane zo-
staly jako samorzutne i niekontrolowane rozprzestrzenianie si¢ ognia zagrazajace
zyciu cztowieka oraz powodujace straty o charakterze materialnym. Aktualnie zy-
wiol ten jest jednym z najpowazniejszych niebezpieczenstw, jakie trapi ludzkos¢.
Naturalne pozary sa wywolywane wieloma czynnikami, takimi jak przyktadowo
wyladowania atmosferyczne, samozapton siana lub torfu, promieniowanie sto-
neczne, ktore jest skupione przez szklo badz soczewke oraz zerwania linii ener-
getycznych. Najwieksze szkody o charakterze ekologicznym wyrzadzaja pozary
puszcz i lasow, ktdre sg nastepnie Zrodlem ogromnej emisji gazoéw szklarniowych,
ktére w rezultacie powodujg erozje gleby oraz lokalne zmiany warunkéw wod-
nych i klimatycznych. Stosunkowo czesto pojawiaja si¢ pozary torfowisk, ktérych
skutki wynikaja z bardzo duzego zadymienia terenu. Pozary czesto towarzysza
rowniez trzgsieniom ziemi.

Trzesienia ziemi z kolei nalezg do najgrozniejszych oraz najbardziej niszczy-
cielskich klesk zywiotowych, jakie wystepujg na ziemi. Trzg¢sieniem ziemi sg bo-
wiem wstrzasy podziemne i drgania powierzchni ziemi, ktére sg spowodowane

10 7. Swiecicki, Ogélne zasady przygotowania sit i srodkéw cywilnej stuzby zdrowia do ratowania

zdrowia i Zycia ludzi w sytuacjach nadzwyczajnych i w czasie wojny, Warszawa 2002, s. 50.

" E. Nowak, Zarzgdzanie kryzysowe w sytuacjach zagroze# niemilitarnych, Warszawa 2007 s. 41.
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przyczynami naturalnymi, takimi jak w przede wszystkim procesy tektoniczne.
W ognisku trzesienia ziemi ma miejsce proces wyzwalania si¢ energii, jaka zosta-
ta nagromadzona w rezultacie ztozonych oraz dlugotrwalych reakcji. W centrum
ogniska powstaje wowczas tak zwane hipocentrum, ktérego rzut na powierzchnie
nazywany jest epicentrum. W trakcie trzgsienia ziemi zostaje wyzwolona ener-
gia, ktora nastepnie rozprzestrzenia sie w formie fal sejsmicznych. Srednioroczne
dane wskazuja, ze na Ziemi ma miejsce okoto 100 trzesien ziemi o sile powyzej 6
stopni w skali Richtera. Oznacza to bowiem, ze przecietnie co trzy dni wystepuje
ten niszczycielski zywiot'.

Kolejng przyczyna katastrof naturalnych sg osuwiska, ktore réwniez zaliczane
sa do rzedu groznych klesk zywiotowych. Polegaja one bowiem za zsuwaniu si¢
mas skalnych pod wplywem ich ciezkos$ci. Zasadnicza przyczyna tego zjawiska
moga by¢ zwiekszenie stromizny zbocza, ktore jest rezultatem obmycia wodg lub
podcieciem stokdw wykopami, ostabienie trwatosci skal na skutek zwietrzenia
badz przewilgocenia, oddzialywanie wstrzaséw sejsmicznych oraz nadmierne
podlewanie sadéw lub ogrodéw znajdujacych sie na zboczach. Najczesciej osu-
wiska, ktdre s3 powodowane zmiang warunkéw naturalnych nie powstaja nagle.
Ich pierwsza oznaka, ktdéra alarmuje o rozpoczynaniu si¢ ruchéw zsuwowych jest
pojawienie si¢ szczelin na powierzchni ziemi, ulicach oraz umocnieniach brzego-
wych, a takze przesunigcie sie drzew i stupow.

Nastepnym przykladem w analizowanych temacie mogg by¢ zaspy i oblodze-
nia, ktére powstajg w nastepstwie dlugotrwalych oraz obfitych opadéw $niegu,
ktéorym bardzo czesto towarzysza silne wiatry. Oblodzenia powstajg w efekcie
gwaltownych zmian temperatur w zimie i pokrywaja powierzchnie drog, kon-
strukcji oraz przedmiotéw. Silne mrozy powodujg powstanie strat w produkeji
rolnej oraz naruszajg prawidlowg prace systemow energetycznych i komunikacyj-
nych a takze zakladéw przemystowych.

Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze sama $niezyca, gotoledz, szadz, silny mroz
lub osadzanie si¢ mokrego i zmarznigtego $niegu nie jest od razu katastrofa. Tego
rodzaju zjawiska przybierajg bowiem charakter kleski zywiolowej dopiero w sy-
tuacji, gdy w efekcie $niezyc lub skokéw temperatur a takze silnych mrozéw ma
miejsce dlugotrwala przerwa w dostawie energii elektrycznej lub tacznosci, badz
zostaje przerwany lub kolejowy i drogowy. Szczegdlnie niebezpieczne w tym za-
kresie sg zaspy, ktore powstaja na skutek zejscia z gor lawin $nieznych, ktére odci-
naja od $wiata osiedla na dos¢ diugi okres czasu.

Zjawisko suszy, czyli braku wody na okreslonych obszarach jest bardzo nie-
bezpieczne ze wzgledu na mozliwos¢ wystepowania na duzym obszarze lub przez
dlugi czas. Moze ona powodowa¢ duze szkody pod wzgledem ekonomicznym

12

W. Lidwa, Zarzgdzanie w sytuacjach kryzysowych, Warszawa 2010, s. 51.
K. Zielinski, Bezpieczeristwo obywateli podczas kryzysow niemilitarnych oraz reagowanie kryzy-
sowe w razie katastrof i klesk Zzywiotowych, Warszawa 2004, s. 29.
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i spotecznym. Susza moze by¢ spowodowana brakiem opaddéw deszczu przez
dlugi czas, redukcjg wody w rzekach, wodach gruntowych, albo niewlasciwa go-
spodarka rolng. Dlugotrwale susze - zwigkszajg zagrozenie pozarowe w lasach,
a takze w rolnictwie podczas zniw. Pogarszaja rdwniez zasoby wodne, co w kon-
sekwencji powoduje wysychanie jezior, a tym samym zmniejsza ilo§¢ naturalnych
zbiornikéw wody do celéw gasniczych.

Ostatnig z przyczyn katastrof naturalnych, jakie sa warte zainteresowania w ra-
mach niniejszego opracowania sg burze i huragany. Burzg jest bowiem zjawisko,
ktére charakteryzuje sie intensywnymi oraz ulewnymi opadami, ktére sa najcze-
$ciej polaczone z wytadowaniami atmosferycznymi i silnym wiatrem. Wiatr, ktory
w takiej sytuacji moze osiggac site 8 stopni w skali Beauforta jest nazywany wi-
chrem. Porywy charakteryzujace si¢ silg 9-11 stopni noszg z kolei nazwe sztormu,
a powyzej 12 stopni sg okreslane jako huragan'.

Zaréwno burze jak i huragany, sztormy oraz traby powietrzne moga wywo-
tywa¢ katastrofalne w skutkach zniszczenia budynkéw i urzadzen, a czesto na-
wet $mier¢ ludzi i zwierzat. Huragany i tragby powietrzne sieja na swojej drodze
ogromne spustoszenie. Sztorm z kolei wywoluje silne i wysokie fale na morzu,
ktore sa zagrozeniem dla jednostek ptywajacych oraz platform wiertniczych. Do-
datkowo wdzierajac si¢ na brzeg, powodujg one przybrzezne powodzie oraz wiele
zniszczen urzadzen brzegowych.

Warto jeszcze wspomnie¢ o zagrozeniach wywolywanych czynnikami biolo-
gicznymi. Wydawac¢ by sie moglo, ze przy dzisiejszym stanie wiedzy i na obec-
nym etapie rozwoju nauk medycznych, wystgpienie choréb powodujacych epide-
mie jest niemozliwe. Jednak na przestrzeni ostatnich lat wystepowaly na $wiecie
przyktady naglego wystapienia chordb zakaznych wczesniej nie wystepujacych.
Epidemie mogg by¢ wynikiem innych zdarzen jak na przyklad powodzie, czy su-
sze. Moga takze by¢ powodem zaniedban wymogdéw sanitarnych i higienicznych.
Epidemie oprocz strat ludzkich moga powodowac¢ skutki wtdrne, takie jak starty
ekonomiczne, gospodarcze.

Istotny wplyw na bezpieczenstwo ludzi majg zjawiska wystepowania choréb
zwierzat lub roélin na znacznych obszarach. Znane przyklady wystepowania
epidemii chorob zwierzecych takich jak BSE, lub ptasia grypa, pokazujg, jakie
ogromne skutki finansowe mogg za sobg nie$¢ te zagrozenia.

Druga grupg s3 zagrozenia spowodowane dzialalno$cig czlowieka. Czlowiek
nie zawsze dziala w zgodzie z prawami natury, a bywa, ze jego dzialalno$¢ jest
skierowana przeciwko innym ludziom. Takie sytuacje powodujg zagrozenia row-
niez dla bezpieczenstwa publicznego. Posrednio cztowiek obstugujac urzadzenia
przemyslowe, energetyczne, chemiczne, itp. poprzez swoje zaniedbania badz tez

4 E. Nowak, op. cit., s 49.
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w wyniku awarii tych urzadzen powoduje sytuacje zagrazajace bezpieczenstwu
ludzi i srodowiska.

Potencjalnie najwigksze zagrozenie dla zycia i zdrowia ludzi, jak i tez stanu $rodo-
wiska przyrodniczego, moga wywola¢ awarie i katastrofy chemiczno-ekologiczne.
Gléwnym zrédlem wystepujacych zagrozen podczas tych zjawisk sg promieniotwor-
cze i toksyczne $rodki przemystowe. Wydostanie si¢ tych srodkow ze zbiornikow
lub urzadzen technologicznych jest grozne dla ludzi i srodowiska. Moga by¢ one
przyczyna katastrofy ekologicznej. Zroédlo zagrozen stanowig zaklady pracy oraz
urzadzenia techniczne, gdzie zagrozenie wynika ze stosowania w procesach techno-
logicznych niebezpiecznych zwigzkdow i substancji chemicznych. Awarie techniczne
sg czesto konsekwencja nieprzestrzegania procedur w procesach technologicznych
i eksploatacji, zaniedban w zakresie wymogdw bezpieczenstwa. W ciggu ostatnie-
go ¢wieréwiecza w wyniku zakldconych proceséw technologicznych wydostaly sie
niebezpieczne substancje, powodujace toksyczne i radioaktywne skazenie atmos-
fery, hydrosfery i litosfery. Czego skutkami byly masowe zatrucia, choroby, ofiary
$miertelne oraz olbrzymie straty materialne. Najpowazniejsza to awaria elektrowni
atomowej w Czarnobylu na Ukrainie w 1986 r".

Przyczyna katastrofy chemiczno-ekologicznej s réwniez zagrozenia spowodo-
wane wypadkami i katastrofami komunikacyjnymi, ktore moga nastapi¢ w ko-
munikacji drogowej, kolejowej lub lotniczej. Gléwne ich przyczyny zwigzane sa
z duzymi ilosciami przewozonych substancji, brakiem wyznaczonych i oznako-
wanych tras do przewozu materialéw niebezpiecznych, ztym stanem technicznym
srodkoéw transportu. Stan drég i duzy ruch powoduje niebezpieczenstwo kolizji.

Kolejng grupg sa zagrozenia katastrofami budowlanymi dotyczy¢ moga tak bu-
downictwa mieszkalnego (jedno- i wielorodzinnego) jak i przemystowego, moga
by¢ spowodowane gléwnie przez:

» wyeksploatowanie techniczne obiektu,

o pozary,

« wady w posadowieniu obiektu,

« nieprawidtowosci w wykonawstwie obiektu,

« przypadki losowe (huragany, osuniecia podtoza, wypadki, katastrofy),
« wady zastosowanych materialow,

o przecigzenia czesci budynku,

« wybuchy materiatéw pirotechnicznych,

« niezabezpieczenie obiektéw przeznaczonych do rozbiorki.

Powazne niebezpieczenstwo stanowig zagrozenia infrastruktury krytycznej.
Do najczesciej wystepujacych zagrozen z tego zakresu mozna zaliczy¢ awarie:
o sieci cieplowniczych,
« sieci energetycznych,

15

B. Hotyst, Kryminologia, Warszawa 2007 s. 657.
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« sieci wodnokanalizacyjnych,
« sieci gazowych,
« urzadzen gazowych.

Na co dzien nie zdajemy sobie sprawy z zagrozenia promieniowaniem jonizuja-
cym, bedace wynikiem nadzwyczajnych zdarzen radiacyjnych, narazeni sg przede
wszystkim pracujacy zawodowo ze zrédfami promieniowania. Obiektami, w ktd-
rych wystepuja silne zrédta promieniowania sg obszary wokol urzadzen rentge-
nowskich w obiektach medycznych (szpitale i przychodnie zdrowia), lub zrodta
cezowe i kobaltowe do napromieniowan medycznych. Mozliwo$¢ niekontrolo-
wanego przedostania sie substancji promieniotworczych do srodowiska moze
réwniez wystapi¢ podczas ich transportu $srodkami kotowymi (samochodami lub
koleja). Pomimo obowiazujacych przepiséw transportowych narzucajacych taki
sposob opakowania zZrédet promieniotworczych, ktéry praktycznie eliminuje ja-
kiekolwiek narazenie na rozszczelnienie opakowania, nie mozna wykluczy¢ kata-
strofy komunikacyjnej lub kradziezy i manipulowania przy tego typu przesytkach,
co w efekcie powoduje potencjalne zagrozenie promieniowaniem jonizujacym.

We wspolczesnym swiecie technika jest najwazniejszym impulsem napedo-
wym cywilizacji. Nowe wynalazki ulatwiaja nam zycie, ale rowniez nowe zagro-
zenia, przez co czujemy sie mniej bezpieczni. Nowe wynalazki i nowe technologie
moga zarazem ulatwia¢ i utrudnia¢ nasze zycie, wplywa¢ znaczaco na stan bez-
pieczenstwa, narusza¢ rownowage ekologiczng biosfery, oddzialywa¢ na ksztalt
zycia spolecznego. Pojawiajg si¢ ciagle nowe zagrozenia zwane cywilizacyjnymi.

Jedno z najbardziej spektakularnych zagrozen wspdlczesnych panstw stano-
wi terroryzm, ktorego skutkiem dziatania moga by¢ zaréwno choroby zakazne,
powodzie, skazenia srodowiska, jak réwniez zniszczenia obiektéw budowlanych
oraz urzadzen technicznych. Miejsca szczegdlnie podatne na dzialania terrory-
styczne stanowig urzadzenia i obiekty infrastruktury gospodarczej, przemystowej,
kulturalnej i komunalnej. Jest to ,forma przemocy polegajaca na przemyslanej
akcji wymuszenia badz zastraszenia rzadéw lub okreslonych grup spotecznych
w celach politycznych, ekonomicznych lub innych”. Terroryzm stawia sobie za cel
wplywanie na wladze poprzez przestepstwa z uzyciem przemocy lub grozby jej
uzycia. Ofiary, wybierane mniej czy bardziej przypadkowo, zawsze majg znacze-
nie symboliczne. Nieswiadomie i bezwolnie staja si¢ przekaznikami informacji
komunikowanej przez terrorystow. Prawdziwym celem zamachu 11 wrzesnia
2001 r. nie byly ani blizniacze wieze, ani pasazerowie ktéregokolwiek z czterech
samolotow. Celem byla manifestacja mozliwosci bolesnego uderzenia w jedyne
supermocarstwo dzisiejszego swiata™'°.

16 K. Koztowski, Terroryzm jako zagrozenie paristwa, (red.) S. Sulowski, M. Brzezinski, [w:] Bezpie-

czenistwo wewnetrzne parnistwa, Warszawa 2009, s. 301.



Zeszyty Naukowe WSEI seria: ADMINISTRACJA, 2(1/2012)

122 | Barbara Bonistawska, Wspélczesne zagrozenia dla bezpieczeristwa publicznego

Réwnie czgsto elementem podkreslanym przez badaczy jest brutalnosé¢ me-
tod terrorystycznych, ktére sg uznawane za wynaturzone. Niemniej jednak maja
doprowadzi¢ do podejmowania btyskawicznych zmian politycznych, oczywiscie
korzystnych dla terrorystow. Poprzez brutalne akty, ludobojstwo dazy sie do osia-
gania celéw politycznych, ktére w normalnych warunkach bylyby nieosiagalne.
Po tego rodzaju $rodki przymusu siegajg terrorysci polityczni, religijni. Nalezy tu
przywolac¢ bestialski mord, ktérego dokonali ekstremisci czeczenscy w Biestanie
w 2004 r. W wyniku aktu terrorystycznego zgineto okoto czterystu niewinnych
obywateli, w tym 171 dzieci. Ludzie zostali zamordowani, bo Czeczency zadali
niepodleglosci swego panstwa, wycofania wojsk rosyjskich i zwolnienia rebelian-
tow z wiezien. Atak na biestanska szkote spowodowal, ze od tego momentu pra-
wie caly $wiat odwrocil si¢ od Czeczeni. Wielu dotychczasowych zwolennikow
niepodleglosci tego panstwa zamilklo wobec okrucienstwa'’.

Terroryzm jest zjawiskiem dynamicznym. Wraz z rozwojem techniki, zwlaszcza
w sferze komunikacji, przybiera on nowe formy, ktore zdajg si¢ rozszerzac istniejace
juz definicje. Klasycznym przykladem moze by¢ cyberterroryzm, czyli préba zastra-
szania za po$rednictwem narzedzi internetowych, np. w formie zagrozenia sparali-
zowaniem systemu komputerowego poprzez wprowadzanie do sieci wirusow, ktory
niszczy czyjas prace czy dane. Zwykle nie jest to nazywane terroryzmem, ale juz
wlamania do sieci wewnetrznej bankéw czy instytucji panstwowych juz nazywane
jest aktem terroru. Istnieje zagrozenie, ze w przyszlosci cyberterrorysci siegna po
mozliwosci Internetu, by dokona¢ jakiego$ spektakularnego aktu, np. wytaczenie
dostaw energii elektrycznej, czy uszkodzenie srodkéw komunikacji masowe;j's.

Zautomatyzowane przetwarzanie ogromnych ilosci informacji narazone jest na
wielkie niebezpieczenstwo. Do znanych od wiekdw form i metod klasycznej dzia-
talnosci wywiadowczej polegajacej na wykradaniu informacji, dotaczajg wspot-
czesne dziatania wykorzystujace luki i stabosci wystepujace w elektronicznych
systemach przetwarzania danych. Majac na uwadze funkcje wspdtczesnych syste-
mow teleinformatycznych, skuteczne ataki na zasoby informacyjne pafistwa moga
prowadzi¢ do poznania jego sekretow, wplywac na pozycje na arenie miedzynaro-
dowej, a nawet oddziatywa¢ na realizacje planow i zamierzen. Ataki informatycz-
ne s3 coraz bardziej skomputeryzowane. W Internecie dostepne sg programy do
famania haset, wykrywania stabych punktéw w atakowanych systemach, zakla-
dania elektronicznego podstuchu, blokowania serwerdéw i urzadzen sieciowych,
a takze eleganckiego usuwania sladéw prowadzonej dzialalnosci. Powyzsze uwagi
nabieraja szczegdlnego znaczenia w odniesieniu do wojskowych, elektronicznych
systemow dowodzenia, ktére — zwlaszcza w polowych warunkach realizacji misji
- narazone s3 na wszystkie rodzaje bezposrednich zagrozen jakie tylko mozna
sobie wyobrazi¢.

17 Dzisiejsze konflikty zbrojne, [Online] WOS.
8 T. Aleksandrowicz, Terroryzm migdzynarodowy, Warszawa 2008, s. 23.
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Mamy wiec kolejne zagrozenie w sieci — transferu informacji. W XXI wieku elek-
tronika oraz systemy informacyjne sg powszechnie wykorzystywane w administracji
panstwowej, samorzadowej, przez banki i wiele innych instytucji. Logujac si¢ do sieci,
klient uzyskuje prawo dostepu do wielu ustug, w tym do kart platniczych dla transak-
cji w systemie wewngatrz i miedzybankowym. Informacja jest podstawg funkcjonowa-
nia systemow panstwa oraz wszelkich instytucji gospodarczych i poza gospodarczych.
Brak ochrony moze przyczynic si¢ do powaznych spotecznych konsekwencji, a nawet
zachwia¢ migdzynarodowym fadem, wywota¢ wrecz zbrojne konflikty™.

Inng kategorig jest bezprawne, nielegalne uzycie czynnikéw biologicznych wobec
ludzi z zamiarem wymuszenia jakiego$ dziatania lub zastraszenia rzadu i ludnosci
cywilnej dla osiggniecia celow osobistych, politycznych, spotecznych lub religijnych
zwane bioterroryzmem. Celem takiego ataku moze by¢ nie tylko ludnos¢, ale takze
zwierzeta hodowlane, uprawy roslinne, zywno$¢ lub woda pitna. Jest to wiec atak
na elementy fancucha pokarmowego czlowieka czyli terroryzm zywnosciowy. De-
finiowany jest jako celowe zanieczyszczenie lub grozba celowego zanieczyszczenia
zywnosci przeznaczonej do konsumpcji przez czlowieka, czynnikami chemiczny-
mi, biologicznymi lub radioaktywnymi w celu wywotania $mierci lub uszczerbku
na zdrowiu lub zakldcenia stabilnosci spotecznej, ekonomicznej lub politycznej
panstwa. W rekach terrorystow zywno$¢ moze by¢ traktowana jako swoista ,,bron”.
Metody przeksztalcania zywnos$ci w ,,broni” to: falszowanie zywnosci, skazenie lub
zakazenie zywnosci, a takze jej zanieczyszczenie ale rowniez poprzez genetyczng
modyfikacje, dodawanie substancji chemicznych w trakcie wzrostu roslin oraz do-
dawanie chemicznych i zakaznych skladnikéw do Zywnosci w trakcie zniw, prze-
chowywani, przetworstwa, przygotowywania oraz serwowania®.

Wspolczesne czasy niosg zagrozenia w dziedzinie gospodarki. Sg to zagrozenia
ekonomiczne. Powoduje je brak ustabilizowanego funkcjonowania gospodarki
i utrzymywania réwnowagi z gospodarkami innych panstw. Zagrozenie tego rodza-
ju moze ujawnic¢ si¢ w postaci np.: niskiego tempa rozwoju gospodarczego, utraty
rynkéw zbytu, trudnosci z eksportem i importem, ograniczenia dostepu do najnow-
szych technologii, niestabilny bilans ptatniczy, niestabilne stopy procentowe i kursy
walutowe, niestabilny i nieefektywny system oszczedzania, brak doptywu bezpo-
$rednich inwestycji zagranicznych, brak mozliwosci $ciggania dochodu z tytutu po-
datkéw na poziomie umozliwiajagcym realizacje spolecznej funkcji panstwa?'.

Panstwo powinno dysponowa¢ instrumentami, ktére daja mozliwo$¢ zapewnienia
nie zaburzonego bilansu platniczego. Takie zagrozenie powoduje brak mozliwosci ogra-

¥ A. Kruk, Bezpieczeristwo transferu informacji w XXI wieku w swietle bezpieczeristwa patistwa

i organizacji, (red.) S. Sulowski, M. Brzezinski, [w:] Bezpieczeristwo wewnetrzne paristwa, War-
szawa 2009, s. 335.

J. Bertrant, Bezpieczeristwo zywnosci, (red.) S. Sulowski, M. Brzezinski, [w:] Bezpieczeristwo we-
wnetrzne panstwa, Warszawa 2009, s. 320.

K. K.Ksi¢zopolski, Ekonomiczne zagrozenia panistw: Metody i Srodki przeciwdzialania, Warszawa
2004, s. 160.
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niczania importu lub zwiekszania eksportu. Ograniczenie importu to stabsze mozliwo-
$ci rozwoju, gdy import bedzie miat charakter zaopatrzeniowy oraz inwestycyjny*.

Waznym elementem rozwoju gospodarki sg bezposrednie inwestycje zagra-
niczne. Sposobem przyciggniecia jest tworzenie stref ekonomicznych, przyzna-
wanie ulg podatkowych i inwestycyjnych oraz doptat w zagrozonych regionach.
Niestety jest to zalezne od polityki zagranicznej, ktéra moze wprowadzi¢ zakaz
inwestycji, transferu kapitatu i dywidend lub dazy¢ do sytuacji, aby jak najbardziej
ograniczy¢ krag panstw mogacych wprowadzi¢ tego typu sankcje wobec niego®.

Surowce takie jak ropa naftowa i gaz ziemny sg bardzo istotne i niezbedne dla
kazdej gospodarki. Zapewniaja bezpieczenstwo energetyczne. Zablokowanie tego
dobra bedzie mialo negatywny wplyw na bezpieczenstwo ekonomiczne wtedy,
gdy nie ma ono substytutéw w kraju i ich wyprodukowanie lub dostarczenie nie
jest mozliwe jego brak bedzie odczuwalny przez cala gospodarke.

Zagrozeniem dla gospodarki sg nieuczciwe dziatania polegajace na omijaniu
opodatkowania, co negatywnie oddziatuje na mozliwo$¢ zbierania podatkdéw, po-
woduje szpiegostwo przemystowe i pranie brudnych pieniedzy. Zjawiska te pote-
gowane s3 poprzez zachodzace procesy globalizacji®.

Bezpieczenstwo ekonomiczne jest celem dzialania panstw i zajmuje wysokie
miejsce w hierarchii celéw polityki bezpieczenstwa panstwa, co upowaznia do
uznania bezpieczenstwa ekonomicznego za uswiadomiong potrzebe i interes eg-
zystencjonalny kazdego panstwa i jego obywateli®.

Zagrozenia spoteczne okreslajg niebezpieczenstwo utraty Zycia i zdrowia, toz-
samosci narodowej i etnicznej poszczegdlnych spotecznosci oraz bezpieczenstwa
socjalnego i publicznego. Zaliczy¢ do tej grupy mozna: naruszenie praw cztowieka
i jego wolnosci, uprzedzenia kulturowe i religijne oraz dyskryminacje mniejszosci
narodowych, etnicznych, kulturowych i religijnych, ograniczenie wolnosci me-
diéw, nacjonalizm, rozmaite patologie spoleczne, narkomanie, kryzysy demogra-
ficzne, a takze masowy import obcej kultury”.

Zagrozenia spoleczne naleza do tej kategorii zagrozen, gdzie sprawcg i czgsto
ofiara jest cztowiek i spoleczenstwo. Szczegdlnie grozne s te, ktore zaliczane sa do
patologii rodziny, naleza do nich: sieroctwo spoteczne, narkomania, alkoholizm,
przestepczos¢ w rodzinie, zaniedbania zdrowotne, opiekuncze i wychowawcze.

Dos¢ powszechny problem z tej grupy stanowi bezrobocie. Wywolane jest prze-
obrazeniami w strukturze gospodarki, wprowadzeniem nowych technologii. Postep
techniczny, automatyzacja i mechanizacja produkcji powoduja spadek zatrudnienia.

22 Ibidem, s. 107.

23 Ibidem, s .121.

2 Ibidem, s. 73.

25 Ibidem, s. 87.

26 Ibidem, s. 159.

¥ B. Balcerowicz, Obronnos¢ panistwa sredniego, Warszawa 1997, s. 74.
% B. Holyst, op. cit. s. 663.



Zeszyty Naukowe WSEI seria: ADMINISTRACJA, 2(1/2012)

Barbara Bonistawska, Wspdlczesne zagrozenia dla bezpieczetistwa publicznego | 125

Brak dochoddéw zakldca normalne funkcjonowanie rodzin zaréwno w sferze
materialnej: obnizenie poziomu wydatkéw, a wrecz wegetacja jak i psychicznej,
ktérej wynikiem sg: stres, depresja, rozpady rodzin, alkoholizm, narkomania,
kradzieze i rozboje. W sferze kondycji fizycznej: dolegliwosci zdrowotne, niedo-
zywienie. W sferze spofecznego funkcjonowania rodziny: konflikty wewnetrzne,
rozbicie rodzin, problemy wychowawcze®.

W skali globalnej wcigz wzrasta liczba bezrobotnych, powieksza sie skala ubdstwa
i nedzy, co doprowadza do masowej migracji*’. Jest to zjawisko przeptywu ludnosci
z biedniejszych do bogatszych regionéw $wiata. Zmiana obywatelstwa jest wspolcze-
$nie czyms$ zrozumialym, niekwestionowanym i w zasadzie nie budzgcym negatyw-
nych emocji. W tym kontekscie pojawiajg si¢ coraz czeéciej pytania o zakres wladzy,
jaki wspolczesna demokracja powinna posiada¢ w stosunku do wlasnych obywateli,
oraz o sposob, w jaki absorbowac fale migracyjne, co w najwiekszym stopniu doty-
czy krajow wysoko rozwinietych. Problemy te majg charakter zar6wno spoteczny, jak
tez polityczny i prawny. Zasadnicze trudnosci z asymilowaniem w spoleczenistwach
demokratycznych przybyszow z kregow kulturowo odrebnych wyrazajg si¢ réwniez
trudnosciami wlgczania nowych obywateli w zycie polityczne, procedury wylaniania
wiadz publicznych. Réwniez akceptacja instytucji panstwa demokratycznego przez
osoby, ktorych zyciowe doswiadczenia ksztaltowaly sie w warunkach panstwa oparte-
go na odmiennym systemie warto$ci, jest zasadniczo trudna.

Wraz z narodzinami nowej cywilizacji pojawily sie nowe schorzenia. Wystepu-
ja one z takim nasileniem, ze $wiatowi specjalisci w dziedzinie zdrowia pokusili
sie 0 stworzenie nowego terminu — ,,choroby cywilizacyjne”. Zrédtem tych choréb
stal sie btyskawiczny postep we wszystkich dziedzinach zycia. S to schorzenia
zwigzane z ujemnymi skutkami Zycia w warunkach wysokiej cywilizacji, mozna
do nich zaliczy¢: sytuacje stresowe, malg ruchliwo$¢ migsniows, skazenie srodo-
wiska czy zle odzywianie. Choroby cywilizacyjne to gléwnie: nadci$nienie tetni-
cze, choroba wienicowa, choroba wrzodowa, alergie, choroby psychiczne (depre-
sja) i uzaleznienia (np. pracoholizm)?'.

Ogromnym zagrozeniem wspolczesnych czasow jest przestepczos¢ w szerokim
tego stowa znaczeniu. W zakresie: handlu narkotykami, handlu ludzmi, prostytucji,
nielegalnego przemytu emigrantéw (w tym dostarczanie kobiet do agencji towarzy-
skich). Przestepstw gospodarczych takich jak prowadzenie nielegalnej dziatalnosci
gospodarczej, falszowanie walut, wyludzanie kredytéw, dotacji czy odszkodowan
z ubezpieczenia, ,pranie brudnych” oraz wyzej juz omawiane przestepstwa w ,,sieci”.

Konsumpcyjny model Zycia, prowadzac w skali jednostkowej i zbiorowej do za-
pewnienia sobie surowcow i produktow w mozliwie jak najwiekszej ilosci, wyzwala
egoizm i chciwos¢ i che¢ posiadania za wszelkg cene. Duze zyski przynosi na przy-

2 Ibidem, s. 675.
¥ R.Jakubczak, J. Flis, ezpieczeristwo narodowe Polski w XXI wieku, s. 8.
3 J. Kunikowski, op. cit, s. 97.
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kfad nielegalny handel dzikimi zwierzetami i roslinami oraz ich pochodnymi (od
kosci stoniowej do futer, skor krokodyli, paskow do zegarka ze skor gadow, korali
itd.). Handel staje sie niepohamowany, gatunki zwierzat i roslin moga na zawsze
zging¢. Samo komercyjne uprowadzanie, zabijanie i kolekcjonowanie stanowi dru-
ga przyczyne znikania zyjacych gatunkéw z naszej planety, pierwszg jest niszczenie
srodowiska zycia zwierzat, gdzie na przyklad bagna sg osuszane, a lasy wycinane®.

W ostatnich latach ma miejsce nowe zjawisko handlu ludzkimi organami. Wo-
bec deficytu organéw do transplantacji wielu biorcow musi czeka¢ w nadziei, ze
taki organ si¢ znajdzie. Czekanie to jednak moze skonczy¢ sie $miercig. Wobec
braku organdw, rosnacej liczby oczekujacych biorcéw i realnej mozliwosci zgonu
w trakcie oczekiwania zauwaza sig, ze biorcy siegaja do nielegalnych sposobow
uzyskiwania organéw do transplantacji*.

»Sprzedam nerke za 65 tys. Marek. Jestem mezczyzng w wieku 28 lat, numer
telefonu. Krew gr. A pozytywna. Absolutna dyskrecja”’. Tego dnia 16 ogloszen
o podobnym brzmieniu ukazato si¢ w najwiekszym brazylijskim dzienniku. Bra-
zylia to kraj kwitnacy handlem organami ludzkimi. W Polsce pod hastem ,,Sprze-
dam nerke zdecydowanie” w Internecie réwniez mozna znalez¢ setki ogloszen®.

Istnieje wielka dysproporcja miedzy ogromnym popytem a zmniejszajaca si¢
legalng podaza organéw pochodzacych od dawcdw, co stanowi przyczyne rozne-
go rodzaju przestepstw. Podobno jest to idealna sytuacja dla biznesu, gdy wezmie
sie pod uwage potrzeby i rozpacz ludzi, ktérzy sprzedaz swoich czesci ciala trak-
tujg jako ostatnig deske ratunku. Przyczyny, dla ktérych dawcy sprzedaja swoje
organy, to niskie zarobki, brak pracy, dtugi, strach przed deklasacja®.

Handel organami istnieje na calym $wiecie, aby zapobiegaé temu zjawisku
wprowadzany jest zakaz transplantacji, jezeli organy nie pochodza od krewnych
pacjenta lub sg pobrane ze zwlok ludzkich.

Cena ludzkiego zycia we wspodlczesnym $wiecie maleje. Coraz czgsciej czlo-
wiek staje sie jedynie przedmiotem, dodatkiem do rozwoju cywilizacji, chociaz
jest tej tworcg. Problemem ostatniej dekady XX w. stala si¢ dehumanizacja zycia.
Stopniowo nastepuje zmiana systemu warto$ci: warto$ci moralne coraz czesciej
ustepujg przed kultem pienigdza™.

Dokonana charakterystyka nie objeta wszystkich zagrozen, a przedstawiony po-
wyzej podzial jest podziatem otwartym. Nie zawsze w pelni i jednoznacznie pozwa-
lajacym oddzieli¢ od siebie poszczegdlne zagrozenia i przyczyny ich powstawania.
W rzeczywistosci sg to zbiory zagrozen, mogace wzajemnie si¢ wzmacniaé, prze-
nika¢ lub uzupetnia¢, np. w przypadku katastrofy kolejowej z udziatem materia-

2 B. Holyst, op. cit, s. 594.
33 Ibidem, s. 582.

34 Ibidem, s. 586.

35 Ibidem, s. 588.

36 Ibidem, s. 31.
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téw niebezpiecznych w poblizu ujecia wody pitnej, moze wystapi¢ efekt domina
— oprocz ofiar ludzkich i strat materialnych moze doj$¢ do skazenia wody pitnej
i w konsekwencji przerwania jej dostaw dla ludnosci. Dzialania terrorystyczne
mogg spowodowac powstanie zaréwno zagrozen naturalnych jak i cywilizacyjnych.

Wspolczesny $wiat jest narazony na wiele zagrozen, ktérych genezy nalezy
upatrywa¢ w napieciach politycznych, ekonomicznych, czy religijnych. Sprzecz-
no$¢ i zrdznicowanie interesow generuje niebezpieczenstwa o wielorakim charak-
terze od konfliktow zbrojnych i zamachow terrorystycznych do przestepczosci,
ekscesow chuliganskich, infekowania systemoéw informatycznych czy przestepstw
gospodarczych. Rozwdj i zastosowanie nauki i techniki niesie za sobg znaczne
przyspieszenie w gospodarce. Pojawiajg sie nowe galezie przemystu, rozwija sie
nauka, technika i kultura, ro$nie stopa zyciowa. Kolejne osiagniecia przynosza
wiele utatwien w codziennym zyciu, ale pociaggaja tez za sobg wiele niebezpie-
czenstw zwigzanych ze zdrowiem i stanem srodowiska.

Weigz rosngce potrzeby cztowieka sprawiaja, ze zasoby przyrody sg coraz bar-
dziej eksploatowane a samo srodowisko ulega stopniowej degradacji. Preznie roz-
wijajacy si¢ przemyst i transport dostarcza wielu potrzebnych produktéw i ustug,
ale jednocze$nie jest zrodlem ogromnej ilosci zanieczyszczen powietrza, wod i gleb.
Zanieczyszczenia, a wiec substancje niepozadane w srodowisku i wystepujgce w ste-
zeniu zmieniajagcym jego wlasciwosci, wywieraja niekorzystny wplyw na zdrowie
i zycie czlowieka. Oddziatuja nie tylko lokalnie tzn. w miejscu ich powstawania, ale
s3 tez przyczyna negatywnych zjawisk obejmujacych cala kule ziemska takich, jak
globalne ocieplenie czy rozrzedzenie ozonowe. Przemiany zachodzace w procesach
politycznych, gospodarczych czy ogdlno-cywilizacyjnych nie omijajg bezpieczen-
stwa. Oprdcz niebezpieczenstw wywolywanych postawa i dzialalnoscia czlowieka,
niebagatelnego znaczenia nabierajg tez kataklizmy naturalne.

Bezpieczenstwo publiczne jest brakiem jakichkolwiek niebezpieczenstw w zy-
ciu wspdlnoty ludzi. Obejmuje kazdg sfere zycia cztowieka, spoteczenstwa, pan-
stwa, jego organow, instytucji publicznych i organizacji spotecznych.

Wobec powyzszego instytucje panstwowe powinny by¢ przygotowane, aby zapobie-
gaé zagrozeniom, a w razie ich zaistnienia podja¢ dzialania prewencyjne i represyjne.

Formalng gwarancja utrzymania tego stanu sg wlasciwe normy prawne.
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Charakter prawny Aktu Wlasnos$ci Ziemi wydanego
na podstawie ustawy z dnia 26 pazdziernika 1971 r.
o uregulowaniu wlasnosci gospodarstw rolnych
(Dz.U. z 1971 r., nr 27, poz. 250) oraz mozliwos$¢
jego weryfikacji na drodze administracyjnej

Legal nature of the Land Property Act issued pursuant to
the Act of 26 October 1971 on the regulation of agricultural
property (Journal of Laws of 1971, No. 27, item. 250)

and the possibility of its administrative verification

Streszczenie

Akt wiasnosci ziemi to decyzja administracyjna
wydawana przez wlasciwy organ administracji pu-
blicznej na podstawie ustawy z dnia 26 pazdziernika
1971 r. o uregulowaniu wilasnosci gospodarstw rol-
nych, w celu uporzagdkowania i usankcjonowania
wlasnoéci gospodarstw rolnych samoistnych posia-
daczy. Proces ten trwat do 1982 r. Nastepnie, z uwagi
na zbyt wiele trudnosci, z ktérymi organy admini-
stracji publicznej nie mogly sobie poradzi¢, kompe-
tencje te zostaly przekazane sadom powszechnym.
W tym krétkim okresie czasu wydano wiele decyzji,
ktére nierzadko byly obarczone kwalifikowanymi
wadami. Od 1992 r. w zwigzku z wejéciem w zycie
ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodaro-
waniu nieruchomoéciami rolnymi Skarbu Paristwa
oraz o zmianie niektrych ustaw, weryfikacja de-
cyzji ostatecznych wydanych na podstawie ustawy
uwlaszczeniowej stata sie prawnie niedopuszczalna.
Mozliwe jest sprostowanie oczywistych omylek, ble-
doéw pisarskich oraz rachunkowych, o ile nie bedzie
to zmierzato do usuniecia wady istotnej, a przez to
merytorycznej zmiany decyzji.

Stowa kluczowe: aktwlasnosci ziemi,
decyzja ostateczna, uwlaszczenie, nadzwy-
czajne srodki weryfikacji decyzji ostatecznych

Summary

Land Property Act is an administrative decision
issued by the Head of the municipality under
the Act of 26 October 1971 on the regulation
of agricultural ownership to organize and legi-
timize ownership of farms holders. This process
lasted until 1982. Because of too many pro-
blems which public authorities could not cope,
the powers have been transferred to the courts.
In this relatively short period of time, authori-
ties have issued a number of decisions, which
often had serious flaws. Since 1992, following
the entry into force of the Act of 19 October
1991 on the regulation of the State Treasury
and the amendment of certain acts, verification
of the final decisions adopted pursuant to the
Act on the regulation of agricultural owner-
ship became legally inadmissible. Though, it
is possible to correct obvious mistakes, clerical
and accounting errors, as long as it would not
remove significant defects, and thus lead to sub-
stantive change of the decision.

Keywords: Land Property Act, final deci-
sions, agricultural ownership, center extraordi-
nary verification of the final decisions
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Wstep

Proces uwlaszczania rolnikow, poprzez wydawanie aktéw wlasnosci ziemi przez
wlasciwy organ administracji w stosunku do samoistnych posiadaczy nieruchomo-
$ci rolnych na podstawie ustawy z dnia 26 pazdziernika 1971 r. o uregulowaniu wia-
snosci gospodarstw rolnych'- w zamysle ustawodawcy mial by¢ procesem stosun-
kowo krotkim, bowiem trwajacym niewiele ponad dekadg®. Przeprowadzenie tego
procesu w $wietle dwczesnie panujacych stosunkéw wlasnosciowych na polskiej wsi
byto niezbedne dla uporzadkowania i prawnego uregulowania tychze stosunkéw.
Do 1971 roku wigkszos$¢ rolnikéw korzystalo z nieruchomosci na podstawie nie-
formalnych uméw cywilnoprawnych (np. darowizny, zamiany, sprzedazy) zwanych
potocznie ,,umowami wiejskimi’, a to ze wzgledu na fakt, iz zawierane byly - zgod-
nie z miejscowymi zwyczajami — najczesciej ustnie, a zatem bez wymaganej przepi-
sami prawa formy aktu notarialnego, bedacej ze swej istoty forma ad solemnitatem.
Niejednokrotnie zdarzalo si¢, Ze rolnik mégl posiada¢ nieruchomos¢ od pokolen,
jednak nie znajdowatlo to odzwierciedlenia w stanie prawnym, co mogto prowadzi¢
do licznych i trudnych do rozstrzygniecia (w majestacie prawa) konfliktow w razie
samowolnego naruszenie takiego posiadania przez inny podmiot.

Jak juz wspomniano proces uwlaszczeniowy mial by¢ stosunkowo kroétki, co
okazalo si¢ zalozeniem tylez optymistycznym, co nierealnym, biorac pod uwage
fakt, iz niekiedy trwa on do dnia dzisiejszego®, a mnogos¢, réznorodnos¢ i stopien
skomplikowania spraw, ktére tocza si¢ przed organami administracji publicz-
nej?, sadami réznego rodzaju’, czy nawet Trybunatem Konstytucyjnym® swiadczy

' Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1971 r. o uregulowaniu wlasnosci gospodarstw rolnych, (Dz. U.

z 1971 nr 27, poz. 250, ze zm.).

Przewidziana omawiang ustawg akcja porzadkowania wlasnosci gospodarstw rolnych samoist-

nych posiadaczy zostata zakonczona w 1982 r. Ustawa z 1971 r. zostala bowiem uchylona na

podstawie art. 4 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz o uchyle-

niu ustawy o uregulowaniu wlasnosci gospodarstw rolnych, (Dz. U. z 1981 nr 11, poz. 81 ze zm.),

z tym ze pozostala w mocy nabyta na jej podstawie wlasno$¢ nieruchomosci oraz zwigzane

z tym nabyciem skutki prawne okreslone w art. 5, 6 i 8-11 tej ustawy.

Rozpoznawanie spraw o stwierdzenie nabycia na podstawie tej ustawy wlasnosci nieruchomosci

przez posiadacza samoistnego przekazane zostalo sadom na podstawie ustawy z dnia 26 marca

1982 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz o uchyleniu ustawy o uregulowaniu wlasnosci

gospodarstw rolnych, (Dz. U. z 1981, nr 11, poz. 81 ze zm.).

Organ wykonawczy gminy i Samorzadowe Kolegium Odwotawcze jako organ II instancji.

Sady powszechne, sady administracyjne, Sad Najwyzszy, przy czym nalezy zauwazy¢, ze gdyby

nie okres przedawnienia niektére sprawy moglyby by¢ przedmiotem zainteresowania organéw

$cigania, a w konsekwencji znalez¢ si¢ w kognicji sadow karnych.

¢ Vide: Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 lutego 2000 r., sygn. SK 13/99, Legalis; Wyrok
Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 15 maja 2000 r., sygn. SK 29/99, Legalis: oba wyroki dotyczyly
orzeczenia o zgodnosci z Konstytucja zapisow ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodaro-
waniu nieruchomosciami Skarbu Patistwa oraz o zmianie niektérych ustaw, (Dz. U. z 2007 nr 231,
poz. 1700 ze zm.) wylaczajacych prawna mozliwo$¢ wzruszenia aktow wlasnosci ziemi wydanych
na podstawie ustawy z dnia 26 pazdziernika 1971 r. o uregulowaniu wlasnosci gospodarstw rolnych.
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o tym, ze 6w legislacyjny zabieg ustawodawcy bedacy efektem warunkéw spo-
teczno-gospodarczo-prawnych panujacych przed 1989 rokiem jeszcze na dltugo
bedzie przyczyng pojawiania si¢ spraw na wokandzie sagdowe;j.

Zastanawiajace jest, zatem co jest przyczyna tak bogatego orzecznictwa w tym
zakresie. Na pewno mogg to by¢ warunki w jakich akty wlasnosci ziemi byly wy-
dawane, przez co rozumie¢ nalezy zaréwno warunki techniczne, jak i uwarun-
kowania spoleczne, miejscowe zwyczaje, okoliczno$¢, iz bardzo czgsto wydawa-
ne byly na ,,sfowo honoru” bez jakiejkolwiek weryfikacji granic nieruchomosci,
ktorej dotyczyla dana decyzja, a co gorsza bez weryfikacji danych personalnych
osoby, wobec ktorej byly wydawane. Niniejsza praca nie dotyczy jednak przyczyn
niedoskonatosci aktow wilasnosci ziemi i moggcych na tym tle wystapi¢ sporow
lub innych probleméw natury prawnej, lecz praca ta bedzie probg odpowiedzi na
pytanie czy mozliwa jest weryfikacja na drodze administracyjnej decyzji ostatecz-
nej wydanej jako akt wlasnosci ziemi na podstawie ustawy uwlaszczeniowej.

Rozdzial I.

Podstawa wydania oraz charakter prawny
aktu wlasnosci ziemi. Ewolucja uregulowan
prawnych dotyczacych uwlaszczenia rolnikow

1.1. Podstawa wydania aktu wlasnos$ci ziemi

Wiasciwy do spraw rolnych organ prezydium powiatowej rady narodowej’
stwierdzal nabycie nieruchomosci rolnych przez posiadaczy samoistnych na pod-
stawie przepisOw wyzej wymienionej ustawy, a takze orzekat o przekazaniu nie-
ruchomosci na wlasnos¢ dotychczasowego posiadacza zaleznego. Nastepowalo to
w drodze wydania aktu wlasnosci ziemi, okreslanego ,,decyzjg’®, w razie spelnie-
nia przestanek okreslonych w art. 1 ustawy uwlaszczeniowe;.

Stosownie do art. 1 ust. 1 tej ustawy nieruchomosci wchodzace w skfad gospo-
darstw rolnych i znajdujace si¢ w dniu wejscia w Zycie ustawy w samoistnym posia-
daniu rolnikdw stawaly sie z mocy samego prawa wlasnoscig tych rolnikéw, jezeli
oni sami lub ich poprzednicy objeli te nieruchomosci w posiadanie na podstawie
zawartej — bez prawem przewidzianej formy — umowy sprzedazy, zamiany, darowi-
zny, umowy o dozywocie lub innej umowy o przeniesienie wlasnosci, o zniesienie

7 Zgodnie z art. 49 ustawy z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach narodowych, (Dz. U. z 1958 nr 5 poz.
16 ze zm.) w brzmieniu ustalonym ustawg z dnia 28 maja 1975 r. o dwustopniowym podziale
administracyjnym paristwa oraz o zmianie ustawy o radach narodowych, (Dz. U. 1975 nr 16, poz.
91) naczelnik gminy byl terenowym organem administracji panstwowej stopnia podstawowego
wiasciwym do wydawania Aktéw Wiasnoéci Ziemi.

Art. 12 ust. 1 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1971 r. o uregulowaniu wlasnosci gospodarstw rol-
nych, (Dz. U. z 1971 nr 27, poz. 250, z p6ézn. zm.).
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wspodtwlasnosci albo umowy o dzial spadku. Natomiast art. 1 ust. 2 ustawy o ure-
gulowaniu wlasnosci gospodarstw rolnych méwi, iz rolnicy, ktérzy do dnia wejscia
ustawy w zycie, posiadali nieruchomosci jako samoistni posiadacze nieprzerwa-
nie od lat pieciu stajg si¢ z mocy samego prawa wiascicielami tych nieruchomosci,
chociazby nie zachodzily warunki okres§lone w art. 1 ust. 1 ustawy. Jezeli jednak
posiadacze samoistni uzyskali owe posiadanie w ztej wierze to nabycie wlasnosci
nastepuje wowczas, gdy posiadanie to trwalo, co najmniej dziesiec lat.

Odnoszac si¢ zas do aspektow prawnorzeczowych nabycia nieruchomo-
$ci w trybie tej ustawy, to, jak stwierdzil Sad Najwyzszy w wyroku z 9 listopada
2000 r.%: ,Art. 1 ust. 1 ustawy o uregulowaniu wlasnosci gospodarstw rolnych nie
byt wyrazem konwalidacji nieformalnych umoéw zbycia nieruchomosci rolnych,
lecz stanowil forme pierwotnego nabycia wtasnosci. W istocie chodzito o usank-
cjonowanie stanéw posiadania gruntéw rolnych oraz uporzadkowanie skompli-
kowanych stosunkéw wlasnosciowych na wsi, w zwigzku z czym prawodawca do-
konal swoistej konwalescencji istniejacych stanéw faktycznych, nadajgc im walor
prawny przez przyznanie samoistnym posiadaczom - z mocy samej ustawy — pra-
wa wlasnosci posiadanych nieruchomosci”.

Nie sposob polemizowac z tak trafng konstatacja Sadu Najwyzszego. W $lad za
R. Dziczkiem doda¢ wypada jedynie, Ze art. 1 ust. 1 ustawy nie wymagal wyka-
zywania jakiegokolwiek okresu posiadania przed 4 listopada 1971 r. ani osobistej
pracy w gospodarstwie rolnym.'

Oznaczalo to, ze samoistnym posiadaczem wystarczylo by¢ w dniu wejscia
w zycie ustawy tj. 4 listopada 1971 r., ergo chcac ustali¢ stan prawny nieruchomo-
$ci — w razie takiej koniecznosci - rozpatrywac bedzie si¢ jedynie stan jej posiada-
nia samoistnego na dzien 4 listopada 1971 r. Przepisy ustawy, mimo Ze juz nieobo-
wiazujgce, moga by¢ podstawg do uwlaszczenia nawet w chwili obecnej, o ile dla
danej nieruchomosci rolnej nie bylo wydanego aktu wlasnosci ziemi i o ile tacznie
spelnione sa przestanki ustawowe, tj.:

1. objecie nieruchomosci w posiadanie przez rolnika lub jego poprzednika na
podstawie zawartej bez przewidzianej prawem formy umowy sprzedazy, za-
miany, darowizny, umowy o dozywocie lub innej umowy o przeniesienie wla-
snosci, o zniesienie wspotwlasnosci albo umowy o dzial spadku,

2. wchodzenie nieruchomosci w sktad gospodarstwa rolnego,

3. samoistne posiadanie nieruchomosci przez rolnika w dniu wejscia w zycie
ustawy, tj. 4 listopada 1971 r."!

Wyjasnienia w tym miejscu wymaga, iz z punktu widzenia prawnego pojecie
posiadania oznacza wladztwo faktyczne nad rzecza, za$ posiadaniem samoistnym

®  Vide: Wyrok Sadu Najwyzszego z 9 listopada 2000 r. (IT CKN 327/2000, LexPolonica).

R. Dziczek, Postgpowania cywilne w sprawach dotyczgcych nieruchomosci, LEXIS NEXIS, War-
szawa 2011, s. 135.

"' Vide: Uchwala Sadu Najwyzszego z 21 pazdziernika 1983 r., III CZP 48/83, Legalis.
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jest ten kto rzecza faktycznie wlada jak wlasciciel. Posiadanie jest stanem faktycz-
nym przejawiajacym sie we wladztwie nad rzecza, jednak takim wiladztwie, ktore
jest wyrazem woli posiadania. Z tego punktu widzenia nalezy odr6zni¢ pojecie
wladztwa nad rzeczg (corpus) i wole posiadania (animus)

W zakresie formy przejawu woli posiadacza funkcjonujg dwie teorie: obiektyw-
na lub subiektywna. Wedtug teorii obiektywnej wola posiadania jest uwidacznia-
na przez wladztwo nad rzeczg. Zachowanie zatem posiadacza przejawiajace sie
objeciem rzeczy we wladanie wyraza jego wole posiadania (animus). Koncepcja
subiektywna zaklada procz objecia rzeczy we wladanie takze element psychiczny
towarzyszacy temu aktowi. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze niezaleznie od przyjetej
koncepcji (subiektywnej czy obiektywnej) element woli jest dodatkowym czynni-
kiem, ktory charakteryzuje posiadanie'. Posiadanie procz elementu faktycznego
(corpus) zawiera takze element psychiczny (animus). Czynnik faktyczny posia-
dania wyraza si¢ we wladztwie nad rzecza, a element woli jest zjawiskiem psy-
chicznym wystepujacym w psychice podmiotu®. Stad tez mozna uzywaé takze
rozréznienia na zewnetrzng (corpus) i wewnetrzna (aminus) strone posiadania.
Ponadto, za przyjeciem czynnika woli jako elementu konstrukcyjnego posiadania
przemawia takze fakt, ze wyodrebnia sie posiadanie od dzierzenia oraz Ze istnieje
mozliwo$¢ nabycia posiadania w drodze traditio brevi manu (art. 351 Kodeksu
cywilnego') lub constitutum possessorium (art. 349 Kodeksu cywilnego), gdzie
czynnik woli pelni decydujacg role w akcie nabycia posiadania.

Posiadaczem samoistnym jest ten, kto wtada rzeczg jak wiasciciel. Podziat po-
wyzszy oparty jest zatem na elemencie woli posiadacza. Posiadanie samoistne za-
chodzi wéwczas, gdy posiadacz przez posiadanie, czyli wladztwo nad rzeczg reali-
zuje w stosunku do rzeczy uprawnienia, ktore przystuguja wlascicielowi, zgodnie
z trescig art. 140 Kodeksu cywilnego. W tej kwestii istnieje takze inne zapatrywa-
nie. Ze zwrotu ,,posiadacz wlada rzeczg jak wiasciciel” nie mozna wnioskowac, ze
zakres tego wladztwa jest zdeterminowany trescig prawa wlasnosci'.

Na gruncie powyzszych rozwazan nalezy wysunaé teze, iz skoro ustawa
o uwlaszczeniu nie wymagata expressis verbis, by samoistny posiadacz nierucho-
mosci rolnej musial réwnoczesnie ja osobiscie uzytkowa¢, a do bytu posiadania
samoistnego w ujeciu art. 336 Kodeksu cywilnego nie jest konieczne osobiste
uzytkowanie rzeczy, wystarczajace bylo by rolnik posiadal w sposdb samoistny
nieruchomos¢ rolng w dniu 4 listopada 1971 roku, ktéra uprzednio nabyt w dro-
dze nieformalnej umowy cywilnoprawnej, nawet jezeli nieruchomo$¢ tg uzytko-
wal kto inny.

2 E. Gniewek, P. Machnikowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, CH BECK, Warszawa 2012,
s. 508-511.

B J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe, LEXIS NEXIS, Warszawa 2006, s. 263.

Y Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, (Dz. U. 1964 nr 16 poz. 93 ze zm.)

5 J. Wasilkowski, Prawo wlasnosci w PRL. Zarys wyktadu, PWN, Warszawa 1969, s. 103.
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1.2.Charakter prawny Aktu Wlasnosci Ziemi

W swietle powyzszych rozwazan nalezy wysuna¢ wniosek, zgodnie z ktérym
akt wlasnosci ziemi stanowil wladczy, jednostronny, zewnetrzny akt organu pan-
stwa, okreslajacy sytuacje prawng konkretnie wskazanego adresata w indywidu-
alnie oznaczonej sprawie. Wobec tego stwierdzi¢ nalezy, iz zgodnie z przepisami
Kodeksu postgpowania administracyjnego'® powinien by¢ traktowany jako de-
cyzja administracyjna. Zgodnie z art. 16 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1971 r.
o uregulowaniu wlasnosci gospodarstw rolnych do spraw rozpoznawanych przez
organy do spraw rolnictwa prezydiéw rad narodowych i komisje do spraw uwtasz-
czenia stosuje sie przepisy kpa, a ponadto sam ustawodawca w art. 12 ust 1 ustawy
uwlaszczeniowej wyraznie statuuje, iz akt wlasnosci ziemi wydawany na podsta-
wie przepisow tejze ustawy jest ,,decyzjq”

Tradycyjnie w doktrynie prawa administracyjnego ze wzgledu na sposob
ksztaltowania stosunkéw prawnych wyroznia si¢ akty konstytutywne i akty de-
klaratoryjne'. Akty deklaratoryjne nie ksztaltuja nowych stosunkéw prawnych,
lecz stwierdzaja ich powstanie ex lege, tzn. ustalajg w sposob wiazacy, ze w da-
nej sytuacji dla adresata aktu wynikaja z mocy ustawy okreslone uprawnienia lub
obowigzki. Akt deklaratoryjny dziata ex tunc, a wigc od chwili, gdy zostaly spet-
nione przestanki, z ktorymi przepis prawa wigze okreslone skutki prawne. Akty
konstytutywne natomiast tworza, znoszg lub zmieniaja stosunki prawne. Akt kon-
stytutywny wywoluje skutki prawne dopiero od chwili jego wydania (ogtoszenia
lub doreczenia), czyli dziala ex nunc.

Akt deklaratoryjny w przeciwienstwie do aktu konstytutywnego moze uzyska¢
ceche prawomocnosci materialnej. Oznacza to, Ze stan prawny stwierdzony aktem
deklaratoryjnym nie moze by¢ zmieniony poprzez wzruszenie samego aktu. Nato-
miast wzruszenie aktu konstytutywnego powoduje zmiang stanu prawnego, ktorego
on dotyczy. Akt konstytutywny moze by¢ zatem prawomocny tylko formalnie'®.

W razie wypelnienia hipotez norm prawnych zawartych w art. 1 ust. 1 ustawy
uwlaszczeniowej uwlaszczenie nastegpowalo ex lege, a zatem decyzja taka miala
charakter potwierdzajacy, czyli deklaratoryjny i wigzata — w kazdym wypadku -
od dnia 4 listopada 1971 r., bowiem w tym dniu rolnik musial samoistnie posiada¢
nieruchomos¢ rolng, co bylo przestanka sine qua non, od ktdrej ustawa uzaleznia-
ta powstanie skutku prawnego w postaci nabycia wlasnosci nieruchomosci rolne;j.

Wskaza¢ ponadto nalezy, iz akt wlasnosci ziemi jest decyzja zwigzana, biorac
pod uwage jedno z wazniejszych kryteriow podziatu aktéw administracyjnych,
tj. kryterium stopnia zwigzania organu wydajacego akt przepisami prawa, wedle

16 Art. 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, (tekst jedn. Dz.

U. 22000 r. nr 98, poz 1071 ze zm.).

M. Stahl (red.), Prawo administracyjne - pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, DI-
FIN, Warszawa 2004, s. 388.

18 J. Stuzewski (red.), Polskie prawo administracyjne, PWN, Warszawa 1992, s. 195.
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ktérego wyrdzni¢ mozna akty zwiazane oraz akty oparte na uznaniu admini-
stracyjnym. Zauwazenia ponadto wymaga, iz w doktrynie podkresla sig, ze akty
deklaratoryjne naleze¢ bedg w kazdym wypadku do grupy aktéow zwigzanych®.
Organ administracji byl zobowigzany wydac¢ akt wlasnosci ziemi w kazdym przy-
padku, gdy zostaly spelnione Iacznie trzy omawiane wyzej przestanki (vide str. 3).
Podkreslenia zatem wymaga, Ze istota aktu wlasnosci ziemi jest autorytatywna
konkretyzacja sytuacji prawnej indywidualnie okreslonego podmiotu w danej
sprawie, a nie akt wyboru organu orzekajacego, brak bowiem w omawianej sy-
tuacji prawnej tzw. luzu decyzyjnego. W judykaturze® wskazuje sie, ze swobody
wyboru pozbawiony jest organ wydajacy decyzje prawnie zwigzane, badz tez de-
cyzje deklaratoryjne?, a wiec ustalajace, jakie uprawnienia lub obowigzki wynika-
ja z danej sytuacji z przepiséw prawa dla adresatow takiej decyzji.

Decyzja o uwlaszczeniu wydana na podstawie ustawy o uregulowaniu wlasno-
$ci gospodarstw rolnych jest zatem przede wszystkim wigzaca w zakresie odnosza-
cym si¢ do faktu nabycia wlasnosci przez okreslong osobe w okreslonej dacie, ale
bedzie takze obejmowala prawotworcze przestanki przyjete za podstawe nabycia.
Przestanki te stanowilo samoistne posiadanie nieruchomosci wchodzacej w sklad
gospodarstwa rolnego, w konkretnie oznaczonej dacie (4 listopada 1971 r.) przez
osobe, ktora objeta ja w posiadanie w okreslonych okolicznos$ciach, np. na pod-
stawie zawartej ,,nieformalnej umowy” (art. 1 ust. 1 ustawy uwlaszczeniowej) lub
samoistne nieprzerwane posiadanie przez rolnika nieruchomosci przez lat pig¢,
do dnia 4 listopada 1971 r. (art. 1 ust. 2 ustawy uwlaszczeniowej).

Z powyzszego wynika niezwykle istotna cecha decyzji administracyjnej wyda-
nej w formie aktu wlasnosci ziemi, a mianowicie, iZ wywoluje ona daleko idace
implikacje materialnoprawne w sferze prawa prywatnego, nie zas — jak w przy-
padku wiekszos$ci decyzji administracyjnych — prawa publicznego. Jak podkresla
sie w literaturze? cecha aktu administracyjnego jest wywolywanie okreslonych
skutkéw prawnych. Skutek prawny aktu administracyjnego polega na tym, ze
akt ten tworzy, zmienia lub znosi stosunki administracyjnoprawne (decyzja kon-
stytutywna), badz ustala je w sposdb wiagzacy (decyzja deklaratoryjna). Niektore
akty administracyjne wywolujg jednak skutki prawne w sferze prawa cywilnego.
Przykladem jest decyzja wywlaszczeniowa, mocg ktérej wlasnos¢ nieruchomo-
$ci zostaje przeniesiona z dotychczasowego wiasciciela na panstwo. Z punktu wi-
dzenia charakteru prawnego instytucja wywlaszczenia — mimo pewnych sporéow
doktrynalnych - jest traktowana najczesciej jako instytucja prawa publicznego,

¥ M. Stahl (red.), op. cit., s. 388.

2 Vide: Wyrok z dnia 16 maja 1991 r., SA/WR 371/91 OSPiKA 1991/11-12/268.

2 Wydaje sie, iz nie potrzebnie uzyto tutaj alternatywy roztacznej co sugerowac¢ by mogto, iz decy-
zje zwigzane nie moga by¢ réwnocze$nie decyzjami deklaratoryjnymi, podczas gdy w doktrynie
przyjmuje si, iz decyzje deklaratoryjne naleza do grupy decyzji prawnie zwiazanych.

Z. R. Kmiecik, Postgpowanie administracyjne, postepowanie egzekucyjne w administracji i po-
stepowanie sadowoadministracyjne, WOLTERS KLUWER, Warszawa 2011, s. 39.
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z ktdrg przepisy wigza okreslone skutki o charakterze cywilnoprawnym?* lub tez
jako konstrukcja faczaca w sobie zaréwno cechy prawa publicznego, jak i prywat-
nego*. W $wietle zas prawa pozytywnego® wywlaszczenie nieruchomosci polega
na odjeciu lub ograniczeniu w drodze decyzji administracyjnej prawa wlasnosci
lub ustanowieniu, odjeciu albo ograniczeniu - réwniez w drodze decyzji admini-
stracyjnej - praw rzeczowych na nieruchomosci.

Istnieja tez akty administracyjne, ktére cho¢ same nie wywolujg zadnych
skutkéw cywilnoprawnych, to stanowig przestanke dokonania czynnosci praw-
nej w sferze prawa cywilnego, np. decyzja o przydziale lokalu mieszkalnego np.
funkcjonariuszowi Policji*® lub Panstwowej Strazy Pozarnej”” rodzaca obowigzek
zawarcia umowy najmu przez adresata decyzji, czy decyzja Dyrektora Generalne-
go Lasoéw Panstwowych lub ministra srodowiska zezwalajaca na sprzedaz lasow,
gruntéw lub innych nieruchomosci Skarbu Panstwa znajdujaca sie w zarzadzie
Lasow Panstwowych?.

W tym miejscu trzeba podkresli¢, ze zgodnie z art. 15 ustawy uwlaszczeniowej
ostateczna decyzja stwierdzajaca nabycie wlasnosci nieruchomosci wydana w try-
bie tej ustawy stanowi podstawe do ujawnienia nowego stanu wlasnosci w ksiedze
wieczystej oraz w ewidencji. Zauwazy¢ przy tym nalezy, Ze przymiot ostatecznosci
decyzja wydana przez organ do spraw rolnych uzyskiwala w razie nie zfozenia od-
wolania przez strone w przepisanym do tego terminie, natomiast decyzja organu
odwolawczego, tj. wojewddzkiej komisji do spraw uwlaszczenia stawala sie osta-
teczng z chwilg jej wydania (ogloszenia, doreczenia). W obu przypadkach chodzi
o tzw. prawomocno$¢ formalng. Decyzje administracyjne, ktore zostaty wydane
w formie aktu wlasnosci ziemi prawomocnos$¢ materialng o charakterze absolut-
nym?® uzyskaly z chwilg wejscia w zycie ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r.
o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie
niektorych ustaw.

#  E. Drozd, Z. Truszkiewicz, Gospodarka gruntami i wywlaszczanie nieruchomosci. Komentarz,
Wydawnictwo Stowarzyszenia Notariuszy RP, Krakow 1995, s. 204

2 T. Wos, Wywlaszczenie nieruchomosci i jej zwrot, Wydawnictwo Stowarzyszenia Notariuszy RP
Poznan-Kluczbork 1995, str. 11.

» art. 47 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci,
(Dz. U. z 1985 nr 22 poz. 99).

% Art. 88197 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, (Dz. U. z 2007 r. nr 43, poz. 277 ze zm.)

¥ Art. 74 1 83a ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panistwowej Strazy Pozarnej, (Dz.U. z 2006 r.
Nr 96, poz. 667 ze zm.).

#  Art. 38 ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 . o lasach, (Dz. U. z 2005 r. nr 45, poz. 435 ze zm).

¥ Ustawa z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pan-
stwa oraz o zmianie niektorych ustaw, (Dz. U. z 2007 r. Nr 231, poz. 1700) wylaczata stosowanie
przepiséw Kpa dotyczacych mozliwosci weryfikacji decyzji administracyjnych w formie aktow
wlasno$ci ziemi za pomoca tzw. nadzwyczajnych srodkéw weryfikacji, tj. wznowienia postgpo-
wania, stwierdzenia niewaznoéci czy uchylenia lub zmiany, nawet w razie zaistnienia wyraznych
przestanek ustawowych do zastosowania tych srodkow.
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1.3. Ewolucja uregulowan prawnych dotyczacych
uwlaszczenia rolnikéw

Uwlaszczenie rolnikéw na podstawie ustawy z dnia 26 pazdziernika 1971 r.
o uregulowaniu wlasnosci gospodarstw rolnych mialo by¢ akcja jednorazowa
i krotkotrwala, a jej celem byla sanacja stanow faktycznych - samoistnego posia-
dania przez rolnikéw nieruchomosci wchodzacych w sktad gospodarstw rolnych.
Dlatego wykonanie ustawy powierzono organom administracyjnym, wylaczajac
w tym zakresie wlasciwos$¢ drogi sadowej, mimo ze rozstrzyganie o wtasnosci
(w tym stwierdzenie nabycia wtasnosci) nieruchomosci nalezy zaliczy¢ do roz-
strzygnie¢ z zakresu prawa cywilnego, ktére powinny by¢ zalatwiane - zgodnie
zart. 112 Kpc — w postepowaniu sgdowym. Zakladano bowiem, ze postepowanie
administracyjne bedzie szybsze. W czasie realizacji ustawy okazalo si¢ jednak,
ze w sprawach wystepuje zbyt wiele probleméw, ktérych rozwiazywanie nasu-
wa trudnosci organom administracyjnym i akcja uwlaszczeniowa przedluza sie,
ustawodawca postanowil wiec wymieniong ustawe uchyli¢, a rozpoznanie spraw
o stwierdzenie nabycia — na jej podstawie -— wlasnosci przez posiadaczy samo-
istnych, jak réwniez o odroczeniu terminu zaplaty naleznosci z tytutu nabycia
wlasnosci tych nieruchomosci przekaza¢ sagdom.

Przewidziana omawiang ustawg akcja porzadkowania wlasnosci gospodarstw
rolnych samoistnych posiadaczy na drodze administracyjnej zostala zakonczona
w 1982 r. Ustawa z 1971 r. zostala bowiem uchylona na podstawie art. 4 ustawy
z dnia 26 marca 1982 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz o uchyleniu usta-
wy o uregulowaniu wlasnosci gospodarstw rolnych™®, z tym, ze pozostala w mocy
nabyta na jej podstawie wlasnos¢ nieruchomosci oraz zwigzane z tym naby-
ciem skutki prawne okreslone w art. 5, 6 i 8-11 tej ustawy. Rozpoznawanie spraw
o stwierdzenie nabycia na podstawie tej ustawy wtasnosci nieruchomosci przez
posiadacza samoistnego przekazane zostalo sgdom. Natomiast zgodnie z art. 8
§ 4 ww. ustawy, jezeli po wejsciu w zycie tej ustawy, w zwiazku z uchyleniem lub
stwierdzeniem niewazno$ci ostatecznej decyzji terenowego organu administracji
panstwowej, ma nastapi¢ ponowne rozpatrzenie sprawy - podlega ona przekaza-
niu wlasciwemu sagdowi.

Z przytoczonych unormowan, zawartych w art. 4 i 8 ustawy z dnia 26 marca
1982 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz o uchyleniu ustawy o uregulo-
waniu wlasnosci gospodarstw rolnych wynika, ze do wlasciwosci sadow przeszty
sprawy dotyczace uwlaszczen, w ktérych nie byto wszczete do dnia 6 kwietnia
1982 r. postepowanie administracyjne, sprawy, w ktorych postepowanie takie
nie zostalo zakonczone ostateczng decyzja administracyjng i sprawy, w ktérych
ostateczne decyzje zostaly wzruszone w drodze wznowienia postepowania lub

® Ustawa z dnia 26 marca 1982 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz o uchyleniu ustawy o ure-
gulowaniu wlasnosci gospodarstw rolnych, (Dz. U. 1982 nr 11, poz. 81 ze zm.).



Zeszyty Naukowe WSEI seria: ADMINISTRACJA, 2(1/2012)

138 | Jakun Winkler, Charakter prawny Aktu Wlasnosci Ziemi wydanego na podstawie....

stwierdzenia niewazno$ci decyzji administracyjnej, co doprowadzilo do potrzeby
ponownego rozpoznania sprawy. Wynika z tego oczywisty wniosek, ze dla spraw,
ktére toczyly si¢ przed organami administracji panstwowej, zakonczonych przed
dniem 6 kwietnia 1982 r. ostateczng decyzjg tego organu, droga sadowa nie zo-
stala otwarta. Dopuszczenie rozpoznawania takich spraw przez sady oznaczatoby
dopuszczenie do swoistej kontroli sadowej decyzji administracyjnych i mozliwo-
$ci orzekania przez sady odmiennie niz orzekly organy administracyjne.’’

Art. 8 § 4 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny
oraz o uchyleniu ustawy o uregulowaniu wlasnosci gospodarstw rolnych zostat
skre$lony z dniem 1 stycznia 1992 r. przez art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 19 paz-
dziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa.
W przepisie art. 63 ust. 2 ww. ustawy postanowiono natomiast, iz do ostatecznych
decyzji wydanych na podstawie przepiséw ustawy z dnia 26 pazdziernika 1971 r.
o uregulowaniu wlasnosci gospodarstw rolnych nie stosuje si¢ przepiséw Kpa do-
tyczacych wznowienia postepowania, stwierdzenia niewaznosci i uchylenia lub
zmiany decyzji. Z kolei zgodnie z ust. 3 art. 63 ww. ustawy - ktory jest procedu-
ralng konsekwencja rozwigzania wprowadzonego przez ustawodawce w ust. 2 -
postepowanie administracyjne toczace sie¢ w sprawach, o ktérych mowa w ust. 2,
podlega umorzeniu. Regulacja powyzsza oznacza, iz od dnia wejscia w Zycie tego
przepisu nie ma prawnej mozliwosci wzruszenia aktow wilasnosci ziemi, wyda-
nych na podstawie wspomnianej ustawy z dnia 26 pazdziernika 1971 r., ktore jako
decyzje administracyjne uzyskaly przymiot ostatecznosci, nawet w sytuacji, gdy
s3 one obarczone kwalifikowanymi wadami prawnymi lub postepowanie prowa-
dzace do ich wydania, byto nieprawidiowe.

Interesujace jest, ze pomimo nieobowigzywania juz przepiséw ustawy z dnia
26 pazdziernika 1971 r. w dalszym ciagu istnieje mozliwos$¢ uwlaszczenia na pod-
stawie przepisow tejze ustawy o ile spelnione sg przestanki przewidziane wart. 1
ust 1 badz w art. 1 ust 2 ww. ustawy. Osoba, majaca w tym interes prawny sklada
stosowny wniosek do wlasciwego sadu, powolujac si¢ przy tym, iz byla ona (a ra-
czej jej poprzednik prawny) w dniu 4 listopada 1971 r. samoistnym posiadaczem
nieruchomosci rolnej, ktéra uprzednio nabyla w drodze nieformalnej umowy
cywilnoprawnej. W toku postepowania Sad Rejonowy w drodze wlasciwych dla
postepowania cywilnego srodkéw dowodowych wyjasnia okolicznosci potrzebne
do rozstrzygniecia sprawy, przede wszystkim czy zachodza ww. przestanki, a za-
tem czy nieruchomos¢, ktorej wniosek dotyczy, wchodzita w sktad gospodarstwa
rolnego rolnika oraz czy byl on w dniu 4 listopada 1971 r. jej samoistnym posiada-
czem oraz na podstawie, jakiej umowy. Na uwzglednienie zastuguje okolicznos¢,
iz postepowanie w tych sprawach jest wolne od optat sgdowych.

1 Vide: Postanowienia Sadu Najwyzszego z dnia 4 listopada 1985 r. III, CRN 347/85, OSNCP
1986, z. 10, poz. 160.
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Rozdziat II.

Dopuszczalnos$é weryfikacji Aktu Wltasnos$ci
Ziemi w drodze administracyjnych
instrumentéow prawnych

2.1. (Nie) mozliwo$§¢ wzruszenia ostatecznej decyzji
administracyjnej w trybie nadzwyczajnych §rodkow
weryfikacji

Na system weryfikacji ostatecznych decyzji administracyjnych sklada sie:

1) postepowanie w sprawie wznowienia postepowania’®’;

2) postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci**;

3) postgpowanie w sprawie uchylenia lub zmiany decyzji dotknietej wadami
niekwalifikowanymi badz decyzji prawidltowe;j*.

System ten oparty jest na zasadzie niekonkurencyjnosci, tzn. ze poszczegdlne
tryby nadzwyczajne majg na celu usuniecie tylko okreslonego rodzaju wadliwosci
decyzji i nie moga by¢ stosowane zamiennie. Naruszenie wylacznosci stosowania
okreslonego trybu nadzwyczajnego weryfikacji decyzji stanowi razace naruszenie
prawa, bedace podstawg stwierdzenia niewaznosci decyzji (art. 156 § 1 pkt 2 Kpa)™*.

W przeciwienstwie do postegpowania odwoltawczego i zazaleniowego postepowa-
nia nadzwyczajne moga zosta¢ uruchomione tylko w $cisle okreslonych w ustawie
przypadkach. Mozna wyrdzni¢ dwie grupy takich przypadkéw?*. Pierwsza obejmu-
je przypadki tak powaznej wadliwosci rozstrzygniecia, ze trwalo$¢ rozstrzygnie¢
ostatecznych i zwigzana z tym pewnos¢ porzadku prawnego muszg ustapi¢ na rzecz
wymagan ptynacych z zasady praworzadnosci. Druga grupa obejmuje wzgledy ce-
lowosciowe takie jak: interes strony, interes spofeczny, zagrozenie szczegélnie chro-
nionych débr, bezprzedmiotowos¢ decyzji, niedopelnienie przez strone warunku
lub czynnosci, z zastrzezeniem dopelnienia ktérych decyzja zostata wydana.

Centralne miejsce wsrdd postepowan nadzwyczajnych zajmuja wznowienie
postepowania oraz postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci rozstrzy-
gniecia. Niekiedy zreszta termin ,,postepowania nadzwyczajne” odnoszony jest
wlasnie tylko do tych dwdch najwazniejszych postepowan. Przyczyny, ktére wa-

32 Art. 145-152 Kodeksu postepowania administracyjnego.

¥ 156-159 Kodeksu postepowania administracyjnego, przy czym przyjmuje si¢, ze stwierdzenie
niewazno$ci moze dotyczy¢ takze rozstrzygnigcia nieostatecznego.

*154-1551 161-162 Kodeksu postgpowania administracyjnego.

*  B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, CH BECK, War-
szawa 2012, s. 540.

% W. Chroéécielewski, Nowelizacja artykulu 126 kpa, a nadzwyczajne tryby postepowania admini-
stracyjnego, ,Panstwo i Prawo’, 1996, z. 2, s. 20.
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runkujg zastosowanie tych instytucji zostaly $cisle wskazane w Kodeksie postepo-
wania administracyjnego®.

Wskaza¢ w tym miejscu nalezy, ze uchylenie decyzji ostatecznej w trybie wzno-
wienia postepowania zostalo ograniczone przez ustawodawce przestanka uptywu
czasu od zaistnienia jednej z przyczyn wznowienia. Zgodnie z art. 146 § 1 Kpa,
uchylenie decyzji z przyczyn okreslonych w art. 145 § 1 pkt 1 i 2 Kpa nie moze
nastgpic¢, jezeli od dnia doreczenia lub ogloszenia decyzji uptyneto dziesie¢ lat, zas
z przyczyn okreslonych w art. 145 § 1 pkt 3-8 oraz w art. 145a i 145b Kpa, jeze-
li od dnia doreczenia lub ogloszenia decyzji uptyneto piec lat. Terminy, o ktorych
mowa w art. 146 § 1 Kpa, dotyczg sposobu merytorycznego zatatwienia sprawy, juz
po wznowieniu postepowania, a nie termindéw dotyczacych zlozenia podania o ta-
kie wznowienie. Tre$¢ art. 146 § 1 Kpa wskazuje w sposéb jednoznaczny, ze uptyw
okreslonych w nim termindéw, jako negatywnej przestanki do uchylenia w trybie
wznowieniowym decyzji, jest bezwarunkowry;, tj. niezalezny od okolicznosci, ktore
to spowodowaly*. Uplyw okresu przedawnienia oznaczonego w przepisie art. 146
§ 1 Kpa oznacza zatem bezwzgledny zakaz merytorycznego orzekania w sprawie.”

Z kolei artykul 156 § 2 Kpa wskazuje jako przestanke negatywng stwierdzenia
niewaznosci decyzji uptyw 10 lat od dnia doreczenia lub ogloszenia decyzji, ale

¥ Zgodnie z Kodeksem postgpowania administracyjnego w sprawie zakonczonej decyzja osta-

teczng wznawia si¢ postgpowanie, jezeli: 1) dowody, na ktorych podstawie ustalono istotne dla
sprawy okolicznosci faktyczne, okazaly si¢ falszywe, 2) decyzja wydana zostata w wyniku prze-
stepstwa, 3) decyzja wydana zostata przez pracownika lub organ administracji publicznej, ktory
podlega wylaczeniu stosownie do art. 24, 25 i 27, 4) strona bez wlasnej winy nie brafa udziatu
w postepowaniu, 5) wyjda na jaw istotne dla sprawy nowe okolicznosci faktyczne lub nowe
dowody istniejace w dniu wydania decyzji, nieznane organowi, ktéry wydat decyzje, 6) decyzja
wydana zostata bez uzyskania wymaganego prawem stanowiska innego organu, 7) zagadnienie
wstepne zostalo rozstrzygniete przez wlasciwy organ lub sad odmiennie od oceny przyjetej przy
wydaniu decyzji (art. 100 § 2), 8) decyzja zostata wydana w oparciu o inng decyzje lub orzecze-
nie sadu, ktére zostalo nastgpnie uchylone lub zmienione (art. 145 k.p.a.); wznowienia poste-
powania mozna zadaé réwniez w przypadku, gdy Trybunal Konstytucyjny orzekl o niezgod-
nosci aktu normatywnego z Konstytucja, umowa miedzynarodowsa lub z ustawa, na podstawie
ktorego zostala wydana decyzja (145a k.p.a.); mozna zada¢ wznowienia postegpowania rowniez
w przypadku, gdy zostalo wydane orzeczenie sadu stwierdzajace naruszenie zasady réwnego
traktowania, zgodnie z ustawg z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrozZeniu niektorych przepisow Unii
Europejskiej w zakresie rownego traktowania, (Dz.U. Nr 254, poz. 1700), jezeli naruszenie tej za-
sady mialo wptyw na rozstrzygniecie sprawy zakonczonej decyzja ostateczna (145b k.p.a.). Na-
tomiast niewazno$¢ rozstrzygnieta moze zaj$¢ jezeli decyzja: 1) wydana zostala z naruszeniem
przepiséw o wlasciwosci, 2) wydana zostata bez podstawy prawnej lub z razacym naruszeniem
prawa, 3) dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnietej inng decyzja ostateczng, 4) zostala
skierowana do osoby nie bedacej strong w sprawie, 5) byla niewykonalna w dniu jej wydania
i jej niewykonalno$¢ ma charakter trwaly, 6) w razie jej wykonania wywotataby czyn zagrozony
karg, 7) zawiera wade powodujaca jej niewazno$¢ z mocy prawa.

¥ Vide: wyrok NSA 7z 25.6.1999 r., IV SA 1018/97, Lex Nr 47227.

¥ R. Stankiewicz [w:] M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, CH BECK, Warszawa, 2011, s. 825.
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tylko w przypadku przyczyn wymienionych w art. 156 § 1 pkt 1, 3,4 i 7 Kpa (tzn.:
z powodu wydania decyzji z naruszeniem przepiséw o wlasciwosci; gdy decyzja
dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnietej inna decyzja ostateczna; gdy decy-
zja zostala skierowania do osoby niebedacej strong w sprawie; gdy decyzja zawiera
wade powodujacg niewazno$¢ z mocy prawa). Oznacza to, ze uplyw wskazanego
terminu nie jest przestankg negatywna stwierdzenia niewaznosci z przyczyn wy-
mienionych w art. 156 § 1 pkt 2, 51 6, tj.: wydania decyzji bez podstawy prawnej
lub z razagcym naruszeniem prawa, wydania decyzji trwale niewykonalnej w dniu
jej wydania, a takze wydania decyzji, ktorej wykonanie wywotaloby czyn zagro-
zony karg. Wobec decyzji wydanej bez podstawy prawnej lub razaco naruszajacej
prawo, niewykonalnej i takiej, ktéra moze wywota¢ czyn zagrozony kara, moze
nastapic stwierdzenie niewazno$ci nawet po uplywie tego okresu.

Pamieta¢ nalezy nadto, iz przestanka negatywng stwierdzenia niewaznosci de-
cyzji, jezeli wywolala ona nieodwracalne skutki.

Na gruncie powyzszych rozwazan mozna by postawic teze, zgodnie z ktérg na-
wet w chwili obecnej mozliwe byloby wzruszenie aktu wlasnosci ziemi wydanego
przed czterdziestu laty, o ile nie wystgpity wspomniane przestanki negatywne.

Dopuszczalnos¢ wszczecia postepowania nadzwyczajnego moze zostaé jednak
wylaczona lub ograniczona szczegdlnym przepisem ustawy, czego przykladem
jest wlasnie wylaczenie dopuszczalnosci wznowienia postepowania, stwierdze-
nia niewaznosci i uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej wydanej na podsta-
wie przepiséw ustawy z dnia 26 pazdziernika 1971 r. o uregulowaniu wtasnosci
gospodarstw rolnych - jak juz to zostalo podniesione (vide: 1.3.) — wprowadzone
zostalo w art. 63 ust. 2 ustawy z 19.10.1991 r. o gospodarowaniu nieruchomoscia-
mi rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektdrych ustaw. Zakaz wzruszenia
decyzji ostatecznej ma tutaj charakter bezwzgledny i odnosi si¢ nawet do sytuacji,
w ktorej zostaly wydane dwa akty wlasnosci ziemi na rzecz dwoch réznych osob,
ale w stosunku do jednej nieruchomosci. Taki poglad zostal wyrazony przez Sad
Najwyzszy w uchwale z 11.3.1994 r.,** przy czym przyjeto, iz powstaly miedzy
takimi dwoma podmiotami spor o wlasno$¢ rozstrzyga sad powszechny w po-
stepowaniu, w ktérym jego rozstrzygniecie jest niezbedne do zalatwienia sprawy.

Od dnia 1 stycznia 1992 r., zatem nie ma prawnej mozliwosci skutecznego do-
chodzenia w trybie przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego wzru-
szenia ostatecznych decyzji wydanych jako akty wlasnosci ziemi. W $wietle cy-
towanych przepiséw tylko do dnia 31 grudnia 1991 r. mozna bylo kontrolowaé
w trybie administracyjnym prawidlowo$¢ decyzji wydanych na podstawie przepi-
sOw ustawy z dnia 26 pazdziernika 1971 r. o uregulowaniu wlasnosci gospodarstw
rolnych. Po tym terminie kazde postepowanie, ktore zmierza do wzruszenia takiej
decyzji musi by¢ umorzone*'.

% Vide: Uchwala Sadu Najwyzszego z 11.3.1994 r., III CZP 18/94 (OSNCP 1994, Nr 10, poz. 186),
4 Art. 63 ust 3 ustawy.
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Oznacza to, ze z woli ustawodawcy wymienionych trybéw nadzwyczajnych
przewidzianych w postepowaniu administracyjnym w zakresie wzruszenia osta-
tecznych decyzji (aktow wlasnosci ziemi) nie stosuje sie, chociazby te decyzje byly
dotkniete takimi kwalifikowanymi wadami, ktére w innych sytuacjach niz uregu-
lowane w tym przepisie skutkowalyby stosowanie tych trybéw. A zatem niektére
decyzje (akty wlasnosci ziemi) mimo kwalifikowanych wad beda funkcjonowaty
w obrocie prawnym.

Powyzszy wniosek potwierdza liczne orzecznictwo Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego*” powstale na tle art. 63 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991
roku o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz Sadu
Najwyzszego.*

Umorzenie takiego postepowania administracyjnego jest obowiazkowe bez
wzgledu na to czy wniosek jest uzasadniony czy nie, a takze bez wzgledu na to czy
akt wlasnosci ziemi wydano prawidlowo czy tez z naruszeniem prawa.*

Nalezy wyrazi¢ aprobate dla takiego zabiegu legislacyjnego ustawodawcy.
Okres obejmujgcy dwie dekady* byl z pewnoscig wystarczajacy dla zapewnienia
osobom zainteresowanym mozliwosci skorzystania z przystugujacych im $rod-
kow wzruszenia ostatecznych decyzji administracyjnych o nadaniu wtasnosci
gospodarstwa rolnego jego samoistnemu posiadaczowi. Przyjecie takiego rozwia-
zania prawnego uzasadnialo dazenie ustawodawcy do zapewnienia stabilnosci
prawa wlasno$ci nieruchomosci rolnych nabytych na drodze okreslonej ustawa
z 26 pazdziernika 1971 r. i pewnosci obrotu prawnego tymi nieruchomos$ciami.

Zauwazenia w tym miejscu wymaga, ze brak jakiegokolwiek terminu stwier-
dzenia niewaznosci decyzji wydanej zwlaszcza z razacym naruszeniem prawa po-
wodowalby znaczace ograniczenie stabilnosci ostatecznych decyzji administra-
cyjnych w stosunku do prawomocnych orzeczen sadowych. Podnoszac taki zarzut
w postepowaniu cywilnym mozna wnie$¢ skarge kasacyjna, w terminie dwdch
miesiecy od dnia doreczenia orzeczenia wraz z uzasadnieniem stronie skarzacej*s,
ewentualnie mozna zada¢ stwierdzenia niezgodnos$ci z prawem prawomocnego
wyroku sadu drugiej instancji konczacego postepowanie w sprawie, jezeli przez
jego wydanie stronie zostala wyrzadzona szkoda, a zmiana lub uchylenie tego
wyroku w drodze przystugujacych stronie srodkéw prawnych nie bylo i nie jest

2 Vide: wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13.05.1999 r. IT SA 569/99, LEX nr
46213;z dnia 16.12.1998 r. II SA 1603/98, LEX nr 41817; z dnia 24.11.1998 r. IT SA 1441/98, LEX
nr 41799; z dnia 11.09.1998 r. IT SA 627/98, LEX nr 41779.

# Vide: wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 05.03.2003 r. III CKN 962/00, LEX nr 78268; z dnia
12.06.2002 r. ITIT CKN 978/00 LEX nr 56045.

# Vide: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 03.06.1998 r. IT SA 515/98, LEX nr 41764

# Teoretycznie od 4 listopada 1971 r. do 31 grudnia 1991 r.

4 Art. 3983 § 1 pkt 1w zw. Art. 3985 § 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postgpowania
cywilnego, (Dz. U. z 1964 nr 43 poz. 296).
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mozliwe?’. Skarge wnosi sie do sadu, ktory wydal zaskarzony wyrok, w terminie
dwdch lat od dnia jego uprawomocnienia sie (art. 424° § 1 Kpc). Zarzut razgcego
naruszenia prawa nie stanowi podstawy zadania wznowienia postepowania sg-
dowego. Kodeks postepowania cywilnego nie przewiduje za$ innych mozliwosci
wzruszenia prawomocnych orzeczen. Jak juz wskazano ustawg z 26 marca 1982 r.
o zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz o uchyleniu ustawy o uregulowaniu wia-
snosci gospodarstw rolnych, rozpoznawanie niezakonczonych spraw o stwierdze-
nie nabycia wlasnosci gospodarstw rolnych na podstawie tej uchylonej ustawy
zostalo powierzone sgdom. Prawomocne orzeczenia sgdowe o nabyciu wilasno-
$ci gospodarstw przez samoistnego posiadacza, wydane na podstawie wskazanej
ustawy, moga by¢ podwazane w drodze nadzwyczajnych srodkow zaskarzenia je-
dynie w granicach czasowych okreslonych w Kpc.

Rozwazenie problemu celowosci utrzymania w Kpa nieograniczonej w czasie
mozliwosci podwazania ostatecznych decyzji administracyjnych, mimo pod-
dania ich prawidtowosci kontroli sadéw administracyjnych wykraczaloby poza
ramy niniejszego artykulu. Niemniej sytuacja, w ktorej mozliwe bytoby wzrusze-
nie w kazdym czasie tytulu wlasnosci do nieruchomosci nadanego w okresie od
1971 r. do 1982 r. w postaci ostatecznej decyzji administracyjnej przez wlasciwy
organ administracji publicznej i brak takiej mozliwosci w przypadku tytutu wia-
snosci wydanego po 1982 r. w drodze rozstrzygniecia sgdowego byloby nielogicz-
ne i razgco niesprawiedliwe.

Bezwzgledny zakaz wzruszenia aktow wlasnosci ziemi wprowadzony w art. 63
ustawy z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami Skarbu
Panstwa oraz o zmianie niektdrych ustaw zmierzat zatem do nadania ostatecznym
decyzjom administracyjnym o nadaniu wlasnosci gospodarstwa rolnego podobne-
go stopnia stabilno$ci — niewzruszalnosci, co orzeczeniom sagdowym. W wyniku
przejecia przez sady w 1982 r. orzekania o nadaniu wlasnosci gospodarstw rolnych
ich samoistnych posiadaczom, zaistnial bowiem dualizm stabilnosci - niewzruszal-
nosci tytutéw wiasnosci nieruchomosci rolnych, uzyskanych na podstawie ustawy
z 26 pazdziernika 1971 r. o uregulowaniu wlasnosci gospodarstw rolnych.*

W tym miejscu godzi si¢ jednak zwrdci¢ uwage na zapatrywanie Sadu Najwyz-
szego wyrazone w postanowieniu z dnia 9 listopada 1994 r.*, zgodnie z tezg kto-
rego: ,wprowadzone w przepisie art. 63 § 2 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r.
o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie
niektorych ustaw wylgczenie takze sagdowej kontroli decyzji administracyjnych,

¥ Art. 424 1 Kodeksu postegpowania cywilnego. Instytucja skargi o stwierdzenie niezgodnosci

z prawem prawomocnego orzeczenia zostala wprowadzona przez art. 1 pkt 25 ustawy z dnia

22.12.2004 r., (Dz. U. z 2005 r. Nr 13, poz. 98), ktora weszta w zycie 6.02.2005 .

Taki poglad wyrazony zostal m. in. w wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 22 lutego

2000 r., sygn. SK 13/98, Legalis.

¥ Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 9 listopada 1994 r., IIT CRN 36/94, OSNC 1995 nr 3,
poz. 54, Legalis.

48
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wydanych na podstawie przepisow ustawy uwlaszczeniowej, nie obejmuje decy-
zji bezwzglednie niewaznych”. Orzeczenie to zapadio w odniesieniu do sytuacji,
gdzie organ administracji wydat akt wlasnosci ziemi w roku 1988, podczas gdy od
1982 r. sprawy te podlegaly wyltacznej wlasciwosci sadow powszechnych.

W uzasadnieniu orzeczenia Sad Najwyzszy wskazal, iz hipoteza przepisu art.
63 § 2 powolanej ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. nie obejmuje decyzji ad-
ministracyjnych bezwzglednie niewaznych, co sad zawsze musi wzia¢ pod uwage.
Zdaniem Sadu ,,niewazno$¢ bezwzgledna, wedtug doktryny i orzecznictwa Sadu
Najwyzszego, zachodzi m.in. wowczas, gdy akt lub orzeczenie administracyjne
zostaly wydane przez organ catkowicie niepowotany do wydawania aktéw tego
rodzaju. Decyzje takie nie wywolujg skutkéw w sferze prawnej i nie moga by¢
uwzglednione przez sad przy ustalaniu stanu faktycznego sprawy”. Na poparcie
swej tezy Sad wskazal na dwa orzeczenia Sadu Najwyzszego: II CR 499/57 z dnia
29 czerwca 1958 r. — OSN 1959, z. 3, poz. 88 i z dnia 4 listopada 1959 r. II CR
669/59 — OSP 1962, z. 4, poz. 106. Nie sposob zgodzi¢ sie z taka argumentacja
Sadu Najwyzszego. Wydaje sie bowiem, iz na gruncie obowigzujacych przepisow
Kpa brak jest podstaw do rozrézniania niewaznosci na wzgledng i bezwzgled-
ng. Niewazno$¢, ze swej istoty jest bezwzgledna, natomiast pewna ,wzgledno$¢”
moze odnosi¢ sie jedynie do sytuacji, iz domniemanie waznosci decyzji admini-
stracyjnej moze by¢ obalone tylko w trybie okreslonym w przepisach procedury
administracyjnej przez stwierdzenie jej niewaznosci. Odmienne zapatrywanie
prowadzitoby do zniweczenia stabilnosci — niewzruszalnos$ci ostatecznej decyzji
administracyjnej wprowadzonej mocg art. 63 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991
r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie
niektorych ustaw, o czym byla mowa powyzej. Ponadto wskaza¢ nalezy, ze Sad
Najwyzszy w krytykowanym rozstrzygnieciu opart si¢ o orzeczenia, ktore zapa-
daty odpowiednio w roku 1958 oraz 1959, a zatem jeszcze przed wejsciem w zy-
cie Kodeksu postepowania administracyjnego, a tym bardziej nowelizacji Kpa
z 1980 r., kiedy to nadano art. 156 brzmienie aktualne. Zdawac¢ by sie mogto, iz
wadliwos$¢ decyzji ostatecznej w analizowanej sprawie spelniata przestanki nie-
waznosci przewidziane w art. 156 § 1 pkt. 1 Kpa (decyzja wydana z naruszeniem
wlasciwosci) ewentualnie 156 § 1 pkt 2 Kpa (decyzja wydana bez podstawy praw-
nej lub z razacym naruszeniem prawa).

Zastanowienia wymaga, czy w przedmiotowej sprawie nie pojawia si¢ jeszcze
inny problem, a mianowicie zjawisko tzw. ,nieaktu’, ktére doktryna odréznia od
aktow administracyjnych niewaznych. S to akty podejmowane przez podmioty
nieuprawnione do wydawania aktéw administracyjnych, akty niezawierajace mini-
mum potrzebnego do tego, by uznac je za akty administracyjne, czy akty skierowane
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do podmiotu nieistniejacego. Akty takie uznawane sg za akty pozorne i nie wyma-
gaja one wzruszenia, bowiem nie wywotuja Zadnych skutkéw w sferze prawa.

Wydaje sie jednak, iz taki poglad trudno bylo by obroni¢ w praktyce, a anali-
zowane orzeczenie Sadu Najwyzszego pozostaje w oderwaniu od utrwalonej linii
orzeczniczej w tym zakresie.

Jeszcze raz podkreslenia wymaga, ze celem art. 63 ust. 2 ustawy z dnia 19 paz-
dziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa,
ktéra weszta w zycie z dniem 1 stycznia 1992 r., bylo ostateczne zapewnienie stabi-
lizacji stanow prawnych uksztaltowanych w oparciu o decyzje (akty wlasnosci zie-
mi), wydane na podstawie ustawy z dnia 26 pazdziernika 1971 r. o uregulowaniu
wlasnosci gospodarstw. Interpretujac znaczenie uzytego w art. 63 ust. 2 ustawy
sformutowania ,,nie stosuje sie przepisow kpa dotyczacych (...)” nie nalezy po-
mija¢ wskazanego wyzej celu. Dla jego osiggniecia wystarczajace jest rozumienie
powyzszej regulacji jako catkowicie zakazujacej podwazania decyzji wydanych na
podstawie przepisow ustawy o uregulowaniu wlasnosci gospodarstw rolnych, jak
i zakazujacej postepowan mogacych do takiego skutku prowadzic.

Konstatacja taka oznacza, ze obecnie brak jest mozliwosci merytorycznej wery-
fikacji decyzji (aktow wlasnosci ziemi) wydanych na podstawie przepiséw ustawy
o uregulowaniu wlasnosci gospodarstw rolnych na drodze administracyjne;.

2.2. Sprostowanie oczywistej omylki pisarskiej
w akcie wlasno$ci ziemi

Na wstepie wskaza¢ nalezy, iz tres¢ art. 113 § 1 Kpa pozwala na sprostowanie
bledéw pisarskich i rachunkowych oraz innych oczywistych omylek w wydanych
decyzjach z urzedu lub na wniosek przez organy administracji.

Orzecznictwo sadéw administracyjnych, a takze dorobek doktryny w tym
zakresie jest niezwykle bogaty®'. Podkre§la sig, iz sprostowanie decyzji dotyczy¢
moze wylgcznie omytek lub bledéw nieistotnych, bowiem eliminowanie istotnych
uchybien dopuszczalne jest wylacznie w drodze odwotania od decyzji, czy po-
przez nadzwyczajne tryby postepowania w odniesieniu do decyzji ostatecznych.

Przy stosowaniu art. 113 § 1 Kpa nalezy mie¢ na uwadze potoczne znaczenie
tych pojec. Bledy i omylki istotne to takie, ktére dotyczg procesu stosowania prawa
tj. ustalenia tresci obowiagzujacego prawa, stanu faktycznego sprawy, kwalifikacji
prawnej stanu faktycznego oraz konsekwencji prawnych zastosowania okreslone;j
normy prawnej. Bledy i omylki nieistotne charakteryzuje oczywistos¢ btednego
zapisu w decyzji, widoczna od razu, badZ w nastgpstwie prostego zestawienia
(skonfrontowania) materialu dowodowego z brzmieniem decyzji. Nieistotny btad

% Z.R. Kmiecik, op. cit., s. 43.

1 B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 458; M. Dyl [w:] M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.),
op. cit,, s. 641; R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz., CH BECK,
‘Warszawa 2010, s. 632.
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nie moze dotyczy¢ merytorycznej strony rozstrzygniecia. Przedmiotem sprosto-
wania nie moga by¢ mylne ustalenia faktyczne organu lub mylne zastosowanie
przepisu prawnego. Nie mozna zatem w trybie art. 113 § 1 Kpa doprowadzi¢ do
merytorycznej zmiany decyzji.

Wskazaé przy tym nalezy na jednolitg lini¢ orzecznictwa sagdéw administracyj-
nych w tym zakresie:

»Z art. 113 § 1 Kpa wynika, iz przedmiotem sprostowania mogg by¢ jedynie
»bledy pisarskie i rachunkowe” oraz ,inne oczywiste omytki”. Sprostowanie nie
moze zatem wykracza¢ poza granice okreslone tym przepisem i nie moze pro-
wadzi¢ do zmiany merytorycznej orzeczenia” (wyrok Wojewoddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Gdansku z dnia 24 stycznia 2008 r. IT SA/Gd 687/2007) ,,Nie
jest dopuszczalne sprostowanie decyzji (...), ktére prowadziloby do ponownego
rozstrzygniecia sprawy, odmiennego od pierwotnego” (wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 4 maja 1988 r. III SA 1466/87); ,,wadliwg decyzje osta-
teczng mozna wzruszy¢ tylko w drodze nadzwyczajnych srodkéw prawnych,
a nie w drodze sprostowania na podstawie art. 113 § 1 Kpa” (wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 19 listopada 1991 r. SA/Wr 1084/91): ,,tryb rek-
tyfikacji decyzji administracyjnych, ustanowiony w art. 113 § 1 Kpa, przewidzia-
ny jest dla nieistotnych wadliwo$ci. Nie mozna z zastosowaniem tego przepisu
zmienic¢ takiego elementu, jakim jest rozstrzygniecie” (wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 22 stycznia 1997 r. SA/Ka 2714/95) ,Niedopuszczalne
jest obejmowanie instytucjg sprostowania (art. 113 § 1 Kpa) omylek popelnio-
nych przez organ administracji publicznej w okresleniu okoliczno$ci mogacych
rzutowac na ocene legalnosci decyzji konczacej konkretne postepowanie” (wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 lutego 2001 r. IV SA 2746/98).

W art. 63 ust. 2 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nie-
ruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw wy-
raznie i wyczerpujgco okreslony zostal zakres wylaczenia stosowania przepisow
kodeksu postepowania administracyjnego do ostatecznych decyzji wydanych na
podstawie ustawy z dnia 26 pazdziernika 1971 r. Nie ma tam mowy o przepisach
dotyczacych sprostowania decyzji czy wyjasnienia watpliwosci, co do tresci decy-
zji. Nie wylaczono wiec dopuszczalnosci stosowania art. 113 § 113 Kpa o sprosto-
waniu bledow i omytek w stosunku do decyzji (aktow wlasnosci ziemi), wydanych
na podstawie przepiséw ustawy z dnia 26 pazdziernika 1971 r. o uregulowaniu
wlasnosci gospodarstw rolnych. Fakt ten nie budzi watpliwosci, co potwierdzone
zostalo w orzecznictwie sadéw administracyjnych.*
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Vide: Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego — O$rodek Zamiejscowy w Katowicach z dnia
17 sierpnia 1994 r. SA/Ka 2240/93, Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 marca
1996 r. IT SA 432/95; Legalis.
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Nalezy jednak pamieta¢, ze sprostowanie oczywistej omytki pisarskiej nie moze
zmieni¢ merytorycznie tej decyzji, a zatem — w szczegolnosci — nie moze wprowa-
dza¢ zmian w zakresie oznaczenia jej strony badz stron.

Zdarzaly si¢ bowiem sytuacje, ze nie jedna osoba, a kilka oséb spetniata prze-
stanki przewidziane w art. 1 ustawy uwlaszczeniowej w stosunku do danej nieru-
chomosci, jednak na skutek ich niedopatrzenia lub btedu organu administracji,
adresatem decyzji zostata jedna lub kilka takich osdb, lecz nie wszystkie. Nalezy
podzieli¢ stanowisko judykatury, iz Zagdanie sprostowania aktu wlasnosci ziemi
poprzez dopisanie wskazanych we wniosku 0sob nie jest Zagdaniem sprostowania
bledu pisarskiego, rachunkowego czy tez oczywistej omyltki w tym akcie, a prowa-
dziloby do jego merytorycznej zmiany.>

Zastanawiajacy jest jednak przypadek, w ktorym blednie wpisano w akcie wia-
snosci ziemi nazwisko rolnika - strony takiej decyzji administracyjnej. Nalezy
pamietaé, ze nierzadko bywaly to osoby w podesztym wieku, niewyksztalcone,
o niktej $wiadomosci prawnej, a tres¢ aktu wlasnosci ziemi bylta determinowana
przez ich o$wiadczenie ztozone wobec Naczelnika Gminy. Dla przyktadu zamez-
ne kobiety czesto nazywane byly nieco innym nazwiskiem niz rzeczywiscie nosity
po mezu (np. Gozdzik - Gozdzikowa, Kamol - Kamolowa, Wrébel - Wréblowa).
Niekiedy czyniono to z takg konsekwencja i na taka skale, iz we wsi, w ktorej ta
osoba zamieszkiwala znana byla powszechnie pod znieksztalconym nazwiskiem.
Dodatkowo, jezeli wezmie si¢ pod uwage fakt, iz osoba taka podawata nazwisko
w tym brzmieniu organom administracji przy okazji zalatwiania réznego rodzaju
spraw urzedowych, jak np. wydanie aktu wlasnosci ziemi, o absurdalng pomyt-
ke nie trudno, oczywiscie przy zalozeniu, iz urzednik nie zweryfikowal danych
osobowych strony decyzji Zzadnym dokumentem tozsamosci, co niestety rdwniez
miewalo miejsce. W omawianym wyzej hipotetycznym stanie faktycznym wtasci-
ciel nieruchomosci, czy tez jego spadkobiercy nie beda w stanie skutecznie rozpo-
rzadza¢ nieruchomoscig, ktorej dotyczyl wadliwy akt wlasnosci ziemi. Akt wia-
snosci ziemi bedacy jedynym dokumentem stwierdzajacym prawo wlasnosci do
nieruchomosci opiewalby w takiej sytuacji na osobe, ktdra nie jest wlascicielem
nieruchomosci, ktéra nigdy nie byla samoistnym posiadaczem tej nieruchomosci,
ani nigdy nie miala Zadnych praw do nieruchomosci, a w zasadzie mozna stwier-
dzi¢, iz osoba taka w ogole nie istniata.

Na tym tle rozwazy¢ nalezy, czy mozliwe jest sprostowanie oczywistej omyl-
ki pisarskiej poprzez poprawne wpisanie nazwiska adresata decyzji. Bledny zapis
brzmienia nazwiska lub imienia adresata decyzji, jest jedng z czesto popelnianych
omylek pisarskich. Nalezy jednak mie¢ na wzgledzie, ze przepis art. 113 § 1 Kpa
dopuszcza mozliwos¢ sprostowania omytki wydanej przez organ decyzji, a zatem
zrodtem takiej omylki musialoby by¢ dziatanie organu polegajace na niewtasci-
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Vide: Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Warszawie z dnia 18 maja
2005 r. IV SA/Wa 395/05; Legali.
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wym wyrazeniu tresci decyzji powstalym wbrew zamierzeniu organu w wyniku
przeoczenia blednego przestawienia liter. Zgdanie zmiany w nazwisku adresata
decyzji bytoby zmiang merytoryczna, a zatem niedopuszczalng w tym trybie.

Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Lublinie w analogicznym stanie fak-
tycznym, co wyzej przedstawiony wskazalo, iz nie jest dopuszczalne zakwalifiko-
wanie jako btedu lub oczywistej omylki tak istotnej w akcie wlasnosci ziemi kwe-
stii, jaka jest okreslenie wlasciciela® . Wojewoddzki Sad Administracyjny z siedziba
w Lublinie réwniez stangl na stanowisku, Ze w sytuacji, gdy sama strona podala
organowi brzmienie nazwiska widniejgce w akcie wlasnosci ziemi, organ nie po-
petnil omylki w pisowni®.

W tym miejscu zauwazenia wymaga, iz Wojewddzki Sad Administracyjny
w Bialymstoku w wyroku z dnia 29 wrzes$nia 2009 r.* (II SA/Bk 154/09) uchylit
postanowienie organu II instancji (a takze organu I instancji), odmawiajace spro-
stowania w akcie wlasnosci ziemi nazwiska strony tego aktu. Sad stwierdzil, iz
»organy odmawiajac zadanego sprostowania aktu wtasnosci ziemi nie dokonaly
nalezytej konfrontacji oznaczenia strony aktu wlasnosci ziemi z innymi doku-
mentami, przez co pochopnie uznaly, ze uwzglednienie wniosku mogtoby prowa-
dzi¢ do zmiany tresci decyzji poprzez jej skierowanie do innej osoby niz wymie-
niona w akcie wlasnosci ziemi. (...) Zdaniem sadu dla prawidlowosci oznaczenia
strony w decyzji administracyjnej, decydujgce znaczenie winny mie¢ dane stro-
ny zawarte w aktach stanu cywilnego jej dotyczacych. Zgodnie z art. 4 ustawy
229.09.1986r. Prawo o aktach stanu cywilnego (Dz. U. z 2004r. Nr 161, poz. 1688)
akty stanu cywilnego stanowig wyltaczny dowdd zdarzen w nich stwierdzonych
a ich niezgodno$¢ z prawda moze by¢ udowodniona jedynie w postepowaniu sa-
dowym”. W sprawie tej chodzito jednak o oczywiste bledy literowe w pisowni
imion i nazwiska, zaistniale tam w skutek pomyltki organu, ktére mogly wynikaé
z faktu, ze akt urodzenia adresatki decyzji sporzadzony byl w jezyku rosyjskim
jako jezyku urzedowym na terenie bylego zaboru rosyjskiego.

Sad ten dokonal jednak istotnego spostrzezenia, a mianowicie, iz dla prawidlo-
wosci oznaczenia strony w decyzji administracyjnej, decydujace znaczenie winny
mie¢ dane strony zawarte w aktach stanu cywilnego jej dotyczacych.

Zastanowic sie jednak nalezy, czy rzeczywiscie na skutek sprostowania w oma-
wianej sprawie lubelskiej doszloby do merytorycznej zmiany decyzji, skoro cho-
dzilo o jedna i tg samg osobe. Wszak nie zmienilby sie jej adresat, a wiec wiasci-
ciel nieruchomosci. Idac dalej tym tokiem rozumowania mozna by pokusi¢ si¢

> Vide: Postanowienie Samorzadowego Kolegium Odwolawczego w Lublinie z dnia 15 lutego

2010 r. znak: SKO.41/4206/GG/2009, niepubl.

Vide: Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 15 czerwca 2010 ., IT
SA/Lu 245/10, niepubl.

Vide: Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 29 wrzesnia
2009 r., IT SA/Bk 154/09, http://www.orzeczenia-nsa.pl (dostep: 4 stycznia 2013 r.).
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o jeszcze dalej idaca hipoteze. W sytuacji, gdy akt wtasnosci ziemi opiewal na
osobe nieistniejaca, woéwczas mamy do czynienia z aktem pozornym (vide: uwagi
do pkt. powyzej) Jak juz wspomniano doktryna odréznia od aktéw wadliwych
tzw. ,nieakty”, ktore nie wywoluja zadnych skutkow w sferze prawa. Do takich
aktow zaliczana jest decyzja skierowana do nieistniejagcego podmiotu. Wobec
powyzszego wydaje sie, iz mozliwe byloby zakwestionowanie istnienia takiego
aktu wlasnosci ziemi, przy jednoczesnym udowodnieniu faktu nieistnienia jego
adresata i wystgpienie do wlasciwego sadu z wnioskiem o uwlaszczenie. Z uwa-
gi jednak na kategoryczne podejscie sadow administracyjnych i powszechnych
do tego zagadnienia wydaje si¢ jednak, iz najbezpieczniejsza metoda na ,,uzdro-
wienie” takiego stanu rzeczy byloby skorzystanie z instytucji prawa cywilnego,
tj. powodztwa o ustalenie istnienia lub nieistnienia stanu prawnego lub prawa
przewidzianego w art. 189 Kpc, ewentualnie z instytucji zasiedzenia (z uwagi na
niedopuszczalnos¢ weryfikacji aktow wlasnosci ziemi w administracyjnym trybie
nadzwyczajnym). Zakres przedmiotowy oraz ramy niniejszego artykulu nie po-
zwalajg jednak na dalsze rozwazania kwestii dotyczacej cywilnej drogi weryfikacji
stanu prawnego usankcjonowanego przez wydanie aktu wlasnosci ziemi, czy tez
kontroli aktéw wilasnosci ziemi wydanych przez organy administracyjne na dro-
dze sadowej przez sady powszechne.

Odnoszac si¢ na koniec do kwestii wlasciwosci organu administracji w przed-
miocie rozpatrywania wnioskow o sprostowanie decyzji wydanych na podstawie
ustawy z dnia 26 pazdziernika 1971 r. o uregulowaniu wlasno$ci gospodarstw rol-
nych, nalezy wskaza¢, iz sprostowanie orzeczenia w trybie art. 113 § 1 Kpa do-
konywane jest przez ten organ, ktory wydat przedmiotowa decyzje. W art. 113
§ 1 Kpa okreslono wlasciwo$¢ rzeczowg organu administracji publicznej w spra-
wie sprostowania decyzji, a takze przestanki warunkujace sprostowanie decyzji.
Przepis ten, mimo iz zostal zamieszczony w procesowym akcie normatywnym,
jest przepisem prawa materialnego, poniewaz zawiera norme ustrojowg — okresla
kompetencje organu prowadzacego postepowanie (zakres jego dzialania), a po-
nadto norme prawng materialng (w zakresie, w jakim stanowi podstawe prawng
do wydawania, stosownych do stanu faktycznego i prawnego sprawy, indywidual-
nych aktéow administracyjnych, tj. postanowien w przedmiocie sprostowania lub
odmowy sprostowania decyzji). Wskaza¢ nalezy, iz akty wlasnosci ziemi, stosow-
nie do art. 12 ust. 1 ustawy o uregulowaniu wlasnosci gospodarstw rolnych, byty
wydawane przez wlasciwy do spraw rolnych organ prezydium powiatowej rady na-
rodowej. Zgodnie z art. 49 ustawy z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach narodowych
w brzmieniu ustalonym ustawg z dnia 28 maja 1975 r. o dwustopniowym podziale
administracyjnym panstwa oraz o zmianie ustawy o radach narodowych naczelnik
gminy byl terenowym organem administracji panstwowej stopnia podstawowego.
Powyzsza ustawa o radach narodowych utracita moc z dniem 17 czerwca 1984 r.
na mocy art. 186 pkt 1 ustawy z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych
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i samorzadu terytorialnego®, z wyjatkiem art. 98. Zgodnie zas z art. 125 ust. 1
pkt 3 i ust. 2 powyzszej ustawy naczelnik gminy stal si¢ organem administracji
panstwowej o wlasciwosci ogdlnej stopnia podstawowego. Ustawa o systemie rad
narodowych i samorzadu terytorialnego utracita moc z dniem 27 maja 1990 r. na
mocy ustawy z dnia 10 maja 1990 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie
terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych?®. Stosownie do art. 3 ust.
1 ww. ustawy ilekro¢ w odrebnych przepisach jest mowa o terenowym organie ad-
ministracji panstwowej stopnia podstawowego — rozumie si¢ przez to odpowied-
nie organy gminy, chyba ze przepis szczegolny stanowi inaczej.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy na postanowienie Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego z dnia 12 sierpnia 2005 r.,”* w ktorym sad wyrazil poglad, iz sprawy
przyznania indywidualnym podmiotom w drodze decyzji administracyjnej tytulu
wlasnosci gospodarstw rolnych nalezy zaliczy¢ do spraw o znaczeniu lokalnym na
poziomie samorzagdu gminnego, co oznacza, ze wlasciwo$¢ w tych sprawach na
podstawie art. 6 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym® trzeba
przypisa¢ samorzagdowi gminy. W innym orzeczeniu® sad stwierdzil, iz nie mozna
wyprowadzi¢ wlasciwosci starosty w kwestii orzekania w przedmiocie sprosto-
wania aktu wlasnosci ziemi z przepiséw ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o go-
spodarce nieruchomosciami®. Otz akt ten nie zawiera przepisu o charakterze
ogolnym, ktéry przewidywalby wlasciwos¢ starosty we wszystkich sprawach do-
tyczacych nieruchomosci. Ustawa ta bowiem, w zaleznosci od charakteru sprawy,
przewiduje wlasciwos¢ roznych organéw, wyraznie, w sposob pozytywny ja okre-
slajac. Wlasciwo$¢ wojta gminy do sprostowania aktow wlasnosci ziemi potwier-
dzona zostala w pdzniejszych wyrokach NSA.%

Nalezy stang¢ zatem na stanowisku, ze w aktualnym stanie prawnym wlasci-
wym do sprostowania decyzji — aktow wlasnosci ziemi, w trybie art. 113 § 1 Kpa.,
jest organ gminy, wlasciwy wedlug miejsca potozenia nieruchomosci.

¥ Dz.U.Nr 41, poz. 185, z p6ézn. zm.

% art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 10 maja 1990 roku Przepisy wprowadzajgce ustawe o samorzgdzie
terytorialnym i ustawg o pracownikach samorzgdowych, (Dz. U. 1990, Nr 32, poz. 191).
postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 sierpnia 2005 r. sygn. akt Il OW
34/05, Legalis.

ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym, (Dz. U. z 2001r. Nr 142, poz. 1591,
z poin. zm.).

Vide: wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 29 marca 2006 r.,
sygn. akt IV SA/Wa 2403/05, Legalis.

ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o0 gospodarce nieruchomosciami, (Dz. U. z 2010, nr 102, poz. 651
ze zm.).

Vide: miedzy innymi Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28.05.2008r. sygn.
ITOSK 568/07, Legalis.

59

60

61

62

63



Zeszyty Naukowe WSEI seria: ADMINISTRACJA, 2(1/2012)

Jakun Winkler, Charakter prawny Aktu Wlasnosci Ziemi wydanego na podstawie... | 151

Podsumowanie

Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku, iz w aktualnie obowigzujacym
stanie prawnym brak jest mozliwos$ci weryfikacji ostatecznych decyzji administra-
cyjnych wydanych na podstawie ustawy z 26 pazdziernika 1971 r. o uregulowaniu
wlasnosci gospodarstw rolnych (akty wlasnosci ziemi). Odnosi si¢ to do wszyst-
kich $rodkéw przewidzianych w Kodeksie postepowania administracyjnego stu-
zacych weryfikacji decyzji ostatecznych w postepowaniu nadzwyczajnym. Ozna-
cza to zatem, ze w obrocie prawnym mogg wystepowac decyzje administracyjne
regulujace tak wazng kwestie jak wlasno$¢ nieruchomosci, ktére sa nosnikami
tak istotnych wad, iz uznane by¢ winny za niewazne, co jednak jest prawnie nie-
dopuszczalne. Istotniejszym bylo bowiem uporzadkowanie uprawnien w sferze
prawa wlasnosci nieruchomosci rolnych oraz zapewnienie pewnosci w obrocie
prawnym, a takze stabilizacji osobom, ktérym na mocy wydanego aktu wtasnosci
ziemi prawo to przystugiwalo. Zastosowanie miata wigc tu zasada wywodzaca si¢
z prawa rzymskiego - ius civile vigilantibus scriptum est, co w swobodnym tlu-
maczeniu oznacza, iz prawo cywilne zapewnia ochrong tym, ktérzy korzystaja
z przystugujacego im prawa. Do tej zasady nawigzywala ustawa z 26 pazdziernika
1971 r. o uregulowaniu wlasnosci gospodarstw rolnych oraz pézniejsze wylacze-
nie drogi administracyjnej do weryfikacji aktow wlasnosci ziemi na mocy przepi-
sOw ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami
rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw.

Wydaje si¢, ze poglad Sadu Najwyzszego (postanowienie SN z dnia 9 listopada
1994 r., ITII CRN 36/94) wyrazony w tym aspekcie jest odosobniony, w zakresie w ja-
kim statuuje, iz niewazno$¢ aktéw wlasnosci ziemi winno si¢ dzieli¢ na bezwzgledna
i wzgledna, a jedynie w stosunku do tej ostatniej wylaczony jest nadzwyczajny tryb
weryfikacji decyzji ostatecznych. Takie zapatrywanie mogloby w istocie zniweczy¢
idea prawodawcy, ktéry aktom wilasnosci ziemi chciat nada¢ przymiot absolutnej
niewzruszalnosci, a przez to stabilnosci w obrocie prawnym. Nic nie stoi jednak na
przeszkodzie, by te akty, ktore sg obarczone na tyle istotnymi brakami lub kwalifi-
kowanymi wadami, iz nawet nie sposéb uznac¢ ich za niewazne, traktowac jako tzw.
akty pozorne, a wigc nie wywolujace skutkéw prawnych.

Mozliwe jest natomiast sprostowanie oczywistej omylki oraz bledow pisarskich
i rachunkdéw w akcie wlasnosci ziemi w oparciu o art.. 113 Kodeksu postepowania
administracyjnego. Przepisy ww. ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. nie wy-
faczyly bowiem mozliwosci zastosowania tej instytucji. Baczy¢ jednak trzeba, by
wniosek o sprostowanie oczywistej omylki nie prowadzit w istocie do usuniecia
wady istotnej. Wowczas instytucja sprostowania nie moze mie¢ zastosowania.

Wydaje sie zatem, ze jedyna droga wplyniecia de lege lata na bedacy przeciez
decyzja administracyjna akt wlasnosci ziemi, a wlasciwie — $cislej rzecz ujmujac
- na stan prawny przezen usankcjonowany bedzie zastosowanie drogi cywilne;j
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(np. pozew o ustalenie istnienia stanu prawnego lub prawa, wniosek o zasiedze-
nie, wniosek o rozgraniczenie, czy nawet wniosek o uwlaszczenie), nie za$ ad-
ministracyjnej. Na marginesie zauwazy¢ nalezy, iz powyzsze zagadnienie bedzie
przedmiotem nastepnego artykulu, bedacego juz w przygotowaniu przez autora
niniejszej pracy.
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Instytucjonalne i prawne uwarunkowania polityki
ubezpieczeniowej w III Rzeczypospolitej Polskiej

Institutional and legal conditions of the insurance policy

in the Third Republic of Poland

Streszczenie

Powszechny dostep do produktéw ubezpie-
czeniowych jest jednym z wyznacznikéw
rozwoju spoleczno-gospodarczego. Przed-
miotowy artykul jest proba prezentacji insty-
tucjonalnych oraz prawnych uwarunkowan
polityki ubezpieczeniowej w III Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Skoncentrowano si¢ w nim
na pokazaniu roli jaka odgrywaja ubezpie-
czenia w panstwie oraz instytucjach finanso-
wych. Zaprezentowany podzial ubezpieczen
pozwala usystematyzowaé wiedze na temat
dzialéw i kategorii ubezpieczen. Omédwio-
no réwniez instytucje, ktorych zadaniem
jest sprawowanie nadzoru nad dziatalno-
$cig ubezpieczeniowg w Polsce. Wskazane
zostaly kierunki oraz cele polityki ubezpie-
czen spolecznych, ktérej zadaniem jest za-
pewnienie podstawowej opieki obywatelom.
Artykul konczy rozdzial méwiacy o polityce
ubezpieczeniowej w instytucjach finanso-
wych oraz ksztaltowaniu sie polityki w Unii
Europejskiej.

Stowa kluczowe: polityka ubezpie-
czeniowa, zaklad ubezpieczen / towarzystwo
ubezpieczen, nadzdr ubezpieczeniowy, umo-
wa ubezpieczenia

Summary

The common access to insurance products is
one of the indicator of social and economic
development. The said article is an attempt
of presentation institutional and legal consi-
derations of insurance policy in the III Repu-
blic of Poland. The article focused on showing
the role played by insurance in country and fi-
nancial institutions. The presented insurance
division allow to systematize knowledge re-
garding sections and categories of insurances.
In this article also discussed institutions which
task is to supervise over insurance activity
in Poland. There has been indicated directions
and social insurance policy aims which task is
to ensure basic care for citizens. The article is
ended by a chapter regarding insurance policy
in financial institutions and developing policy
in the European Union.

Keywords: insurance policy, insurance
company, insurance supervision, insurance
agreement
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1. Istota i geneza ubezpieczen -
czyli po co sie ubezpieczac?

Ubezpieczenie to umowny obowiazek §wiadczenia ubezpieczyciela na wypa-
dek powstania zdarzen w zyciu, zdrowiu lub mieniu ubezpieczonego. Wykona-
nie tego obowiazku ubezpieczyciel realizuje poprzez wyplate odszkodowan lub
$wiadczen z funduszu tworzonego ze skladek wnoszonych przez jednostki zagro-
zone tymi zdarzeniami.

Prawo ubezpieczen gospodarczych (P.u.g.) to zespdét norm prawnych regulu-
jacych stosunki spoteczne i zobowigzaniowe pomiedzy podmiotami oznaczony-
mi umowg ubezpieczenia. Podmiotami tych norm s3: zawsze zaklad ubezpieczen
z jednej strony, z drugiej kazdy podmiot, ktérego interes prawny lub majatkowy
wiaze sie z umowa ubezpieczenia (ubezpieczony, ubezpieczajacy, uposazony, zo-
bowigzany do wyréwnania szkody, uprawniony z umowy).

Dziatalno$¢ ubezpieczeniowa w Polsce jest kompleksowo regulowana przez Ko-
deks Cywilny oraz ustawy ubezpieczeniowe'. Dzialalnos¢ taka moze odbywac si¢
pod $cistym nadzorem organu panstwa tj. KNE W ramach publiczno-prawnych
norm prawa ubezpieczen gospodarczych znajduja sie normy regulujace: zaktadanie,
dziatanie i likwidacje ZU/TU, wykonywanie dziatalno$ci ubezpieczeniowej, posred-
nictwa ubezpieczeniowego, nadzoru nad ta dzialalnoscia, oraz normy penalizujace
zachowania, ktére uznane zostaly przez ustawodawce za sprzeczne z prawem.

Pu.g. wprowadza réwniez normy prywatno-prawne, ktérych zadaniem jest regulo-
wanie pojedynczego stosunku ubezpieczenia oraz zapewnienie mozliwosci skorzysta-
nia przez strone umowy z ingerencji panstwa w realizacje praw nabytych ta umowa.

Produkt ubezpieczeniowy to pakiet uslug dostarczanych ubezpieczonemu
(ubezpieczeni e OC, AC, usluga assistance, itd.) przez zaklad ubezpieczen za
okreslona optata, od chwili zawarcia umowy ubezpieczenia az do jej rozwigzania.

Z istoty dziatalnosci ubezpieczeniowej wynika, ze dzieki gromadzeniu znacz-
nej ilosci niewielkich sum tworzacych kapital, ubezpieczyciel z dolny jest do po-
niesienia cigzaru ekonomicznego wyréwnania skutkéow zdarzen jednej z oséb
bioracej czynny udzial w gromadzeniu tych §rodkéw. Z ekonomicznego punktu
widzenia bezpieczenstwo finansowe zakladu ubezpieczen zapewnia gtéwnie spo-
sob wyliczenia pojedynczych wplat, tak aby na przestrzeni pewnego okresu ubez-
pieczyciel zdolny byt do wigkszych, ale rzadszych wyptat.

! Ustawa z dnia 22 maja 2003 r. o dziatalnosci ubezpieczeniowej, Dz.U. Nr 124 z 2003 r., poz. 1151,
Dz.U. Nr 91 z 2004 r., poz. 870, Dz.U. Nr 96 z 2004 r., poz. 959, Dz.U. Nr 48 z 2005 r., poz. 447,
Dz.U. Nr 83 2 2005 r., poz. 719, Ustawa z dnia 22 maja 2003 r. o ubezpieczeniach obowigzkowych,
Ubezpieczeniowym Funduszu Gwarancyjnym i Polskim Biurze Ubezpieczert Komunikacyjnych,
Dz.U. Nr 124 z 2003 r., poz. 1152, Ustawa z dnia 22 maja 2003 r. 0 nadzorze ubezpieczeniowym
i emerytalnym oraz Rzeczniku Ubezpieczonych, Dz.U. Nr 124 z 2003 r. poz. 1153, Ustawa z dnia
22 maja 2003 r. 0 posrednictwie ubezpieczeniowym, Dz.U.03.124.1154.
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Produkty ubezpieczeniowe stanowig obszar dzialan zarzadczych w firmach
ubezpieczeniowych. Zarzadzanie produktem ubezpieczeniowym obejmuje wpro-
wadzenie oraz wycofanie produktu, ksztaltowanie portfela produktowego, a takze
pozycjonowanie rynkowe produktéw. Sg to trzy podstawowe decyzje, ktore obej-
muje zarzadzanie produktem ubezpieczeniowym.

Podstawowg potrzeba, jaka zaspokaja produkt ubezpieczeniowy jest potrzeba
wsparcia finansowego w razie poniesienia straty (utraty mienia), uszczerbku lub utra-
ty dochoddw (np. wskutek bezrobocia, przejscia na emeryture lub utraty zyskow) albo
losowej potrzeby finansowej (np. z powodu urodzenia dziecka). Potrzeba ubezpiecze-
niowa jest fatwo wypychana ze swiadomosci, gdyz wigze sie z negatywnym doswiad-
czeniem lub wyobrazeniem. Brak checi u§wiadamiania tej potrzeby oraz niematerial-
ny jej charakter powoduja, Ze produkt ubezpieczeniowy jest specyficzny.

W dalszym ciggu panuje przekonanie, ze ubezpieczenia sg dla bogatych. Biedni
i tak z nich nie skorzystaja. Uwazamy, ze jesli przez tyle lat nie dotknelo nas nie-
szczescie, to na pewno w kolejnym roku nic si¢ nie wydarzy. Informacje o kolejnych
katastrofach nie robig na nas wiekszego wrazenia. W 2011 roku Polacy kupili 7,4
mln polis chronigcych domy i mieszkania przed zywiotami, dodatkowo 700 tys. po-
lis wykupily firmy” Pomimo iz jest to prawie trzy razy wiecej niz pietnascie lat temu,
to ciaggle za mato. Kiedy w 1997 . przez Dolny Slask przeszta powddz stulecia, straty,
ktore spowodowata oszacowano na blisko 12 mld z. Ubezpieczyciele wyplacili tyl-
ko ok. 900 mln zt odszkodowan. W samym tylko Wroctawiu, pod wodg znalazto sie
az 40 proc. miasta. Gdy po tamtej katastrofie premier Wtodzimierz Cimoszewicz
powiedzial: ,Trzeba si¢ byto ubezpieczy¢”, na jego glowe spadta fala krytyki. Niestety
w 2012 r. ubezpieczona jest tylko potowa nieruchomosci.

Czy wing za taki stan ponosi panstwo, ktore pomaga poszkodowanym? A moze
media, ktore jako pierwsze zjawiaja sie na miejscu tragedii i wytykaja kazde op6z-
nienie stuzb? A moze winni sg lekkomyslni obywatele, ktorzy w zaden sposéb nie
probuja zawczasu zabezpieczy¢ swojego dobytku?

Czerwcowe i lipcowe burze, gradobicia, pozary i huragany zniszczyly prawie 74
tys. hektaréw upraw i 2,5 tys. budynkow (w tym 1,5 tys. lokali mieszkalnych, blisko
700 gospodarczych i 100 szkot). Naprawa zniszczen bedzie kosztowaé setki milio-
néw zlotych. Komisja Nadzoru Finansowego ocenia, Ze za czerwcowo-lipcowe kata-
strofy ubezpieczyciele wyptacg nieco ponad 275 mln zt. To pokryje tylko czes¢ strat.
Do tej pory ubezpieczyciele dostali ponad 64 tys. zgloszen. Srednie odszkodowanie
ma wynies¢ 4,2 tys. zt. Dodatkowe pienigdze wyplaci rzad. Na caly 2012 rok rezerwa
budzetu na przeciwdzialanie kleskom Zywiotowym i usuwanie ich skutkéw wynosi
ponad 1,4 mld zl. Catkowite straty spowodowane przez pow6dz w maju i czerwcu
2010 roku, przekroczyly 12 mld zt. To prawie 1 proc. PKB w 2009 roku’.

2 A. Popiolek, Ruletka ubezpieczeniowo-zapomogowa. Dlaczego si¢ nie ubezpieczamy? ,Gazeta

Wyborcza” 30.07.2012,
*  A. Popiolek, op. cit.
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Jak wida¢ po ostatnich kleskach zywiotowych, ktore nawiedzity Polske, rozsa-
dek powinien wygrywac z checia ,,zaoszczedzenia paru groszy” na skladce. Stowa
Cimoszewicza czesto cisng sie nam na usta, gdyz to wszyscy obywatele ponosza
koszty pomocy dla 0séb, ktérym tego rozsadku zabrakto.

Juz w czasach starozytnych znane byly przypadki zrzeszania si¢ zainteresowa-
nych podmiotéw w celu wspdlnego ponoszenia ryzyka. Charakterystyczng cechg
tych réznych form zrzeszen i porozumien bylo oparcie dziatalnosci na zasadach
wzajemnosci i solidarno$ci. Wspolnoty ryzyka powstawaly najwczesniej w tych
dziedzinach, w ktérych gospodarka towarowo-pieni¢zna miata stosunkowo naj-
wigksze znaczenie, a zarazem tam, gdzie niebezpieczenstwo zagrazajace dzialal-
nosci gospodarczej cztowieka i jego zyciu byto najwieksze. Dotyczylo to przede
wszystkim dzialalnosci handlowej, transportowej i rzemiosta.

Juz za czaséw Hammurabiego (ok. 2 tys. lat p.n.e.) znane byty umowy uczestnikow
karawan w krajach Bliskiego Wschodu. Zobowiazywali si¢ oni wspolnie pokrywaé
ewentualne szkody, poniesione przez kazdego uczestnika takiej umowy. Przedmiotem
umow byly przede wszystkim szkody poniesione w zwierzetach jucznych.

W Polsce pierwsze przejawy realizacji idei ubezpieczen pojawity si¢ juz w XVI
i XVII wieku. W niektérych miastach powstaly tzw. porzadki ogniowe, ktore sta-
nowily zorganizowana pomoc sgsiedzky. Powotywano takze kasy ogniowe, ktore
mozna uznac jako zaczatki towarzystw ubezpieczen wzajemnych. Pierwsze kasy
ogniowe, majace charakter quasi towarzystw ubezpieczeniowych, oparte na sktad-
ce pobieranej z gory, powstaly w I polowie XVII wieku*. Ich celem bylo udziela-
nie pomocy pogorzelcom. Do najbardziej znanych nalezaly kasy miast Poznania,
Leszna, Wschowy i Wronek. Pierwsze zaklady ubezpieczen na ziemiach polskich
powstaly podczas rozbiorow Polski na przetomie XVIII i XIX wieku, gtéwnie na
terenach zaboru pruskiego.

Na podstawie dekretu Fryderyka Wilhelma z 21 kwietnia 1803 roku powota-
ne zostalo Towarzystwo Ogniowe dla Miast w Prusach Poludniowych, z kolei na
podstawie dekretu z dnia 9 kwietnia 1804 roku Towarzystwo Ogniowe Wiejskie
Prowingcji Prus Poludniowych. Obie te instytucje ubezpieczeniowe, obejmujace
ziemie rdzennie polskie stanowily podstawe pdzniejszych organizacji ubezpiecze-
niowych w Krdlestwie Polskim i Wielkim Ksiestwie Poznanskim. Historycznie
uwazane sg one za pierwsze publiczne zaktady ubezpieczeniowe dzialajace na zie-
miach polskich.

Poczatek rozwoju polskiego ustawodawstwa zaczyna si¢ ustawg z 21 czerwca
1921 r. o przymusie ubezpieczen budowli od ognia i o Polskiej Dyrekcji Ubezpie-
czen Wzajemnych, a nastepnie Rozporzadzeniem Prezydenta RP z 24 lutego 1928
r. o przepisach tymczasowych dotyczacych umowy ubezpieczenia. Do czasu wej-
$cia w zycie ustawy z 28 marca 1952 r. w Polsce obowigzywaly ustawy: niemiecka,

*  www.abc-ekonomii.net.pl/s/geneza_ubezpieczen_spolecznych.html 27 wrzes$nia 2012 r.
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austriacka oraz Rozporzadzenie Prezydenta RP, ktore odziedziczylismy po Polsce
rozbiorowej. Kolejne daty nowych ustaw to 1958, 1984, 1990, az do dzisiejszych
czterech ,,ustaw ubezpieczeniowych” z 2003 r.’. Przelomem w prawnej regulacji
umowy ubezpieczenia bylo wprowadzenie jej do Kodeksu cywilnego w 1964 r.
Z ta chwilg umowa ubezpieczenia zyskala miano umowy nazwanej, regulowanej
w wiekszosci bezwzglednie obowigzujacymi przepisami Ksiegi trzeciej, Tytulu
XXVIIKC. (zob. - art. 817). Na przetomie 2003 i 2004 roku obchodzono w Polsce
200-lecie ubezpieczen.

2. Podzial ubezpieczen

Wszystkie produkty ubezpieczeniowe dzielimy najczesciej wedlug czterech
kryteriéw: podmiot i przedmiot ubezpieczen, dlugos¢ oraz stopien swobody
w zakresie nawigzywania stosunku ubezpieczen.

W teorii i praktyce ustugi ubezpieczeniowe dzieli si¢ na dwie grupy:

 gospodarcze - to zarowno ubezpieczenia majatkowe jak i osobowe. Obejmu-
ja swoim zakresem wszystkie ubezpieczenia poza spolecznymi (regulowane
przez normy prawa cywilnego i panstwowego) oraz

« spoleczne, inaczej socjalne - to system $wiadczen zapewniajacy pracowni-
kom i ich rodzinom pomoc z publicznych funduszéw skladkowych w razie
choroby, niezdolnosci do pracy, starosci i $mierci. Ubezpieczenia spoteczne s3
$cisle zwigzane z pracowniczym, spétdzielczym lub innym stosunkiem pracy.
Celem tych ubezpieczen jest ochrona zdrowia oraz zdolnosci do pracy osoby
ubezpieczonej (regulowane przez normy prawa publicznego).

Ubezpieczenia gospodarcze ze wzgledu na przedmiot dzieli si¢ na:

» majatkowe — dotyczace mienia lub odpowiedzialnosci cywilnej wedlug art.
821 KC. Majg one na celu pokrywanie strat materialnych, w wyniku szkody.
Podzial tych ubezpieczen zalezy od przedmiotu ubezpieczenia oraz rodzaju
ryzyka (np. ubezpieczenia budynkdéw, mienia ruchomego w gospodarstwach
rolnych, morskie) oraz

» osobowe - zapewniajace pokrycie potrzeb finansowych wyniktych w skutek
okreslonych zdarzen w zyciu cztowieka (np. od nastepstw nieszczesliwych wy-
padkow, grupowe i jednostkowe, ubezpieczenia na zycie, posagowe).

®  Ustawa z dnia 22 maja 2003 r. o dzialalnosci ubezpieczeniowej, Dz.U. Nr 124 2 2003 r., poz. 1151,
Dz.U. Nr 91 z 2004 r., poz. 870, Dz.U. Nr 96 z 2004 r., poz. 959, Dz.U. Nr 48 z 2005 r., poz. 447,
Dz.U. Nr 83 2 2005 r., poz. 719, Ustawa z dnia 22 maja 2003 r. o ubezpieczeniach obowigzkowych,
Ubezpieczeniowym Funduszu Gwarancyjnym i Polskim Biurze Ubezpieczert Komunikacyjnych,
Dz.U. Nr 124 z 2003 r., poz. 1152, Ustawa z dnia 22 maja 2003 r. 0 nadzorze ubezpieczeniowym
i emerytalnym oraz Rzeczniku Ubezpieczonych, Dz.U. Nr 124 z 2003 r. poz. 1153, Ustawa z dnia
22 maja 2003 r. 0 posrednictwie ubezpieczeniowym, Dz.U.03.124.1154.
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Ustawa z 28 lipca 1990 roku o dziatalnosci ubezpieczeniowej wprowadzita po-

dzial ubezpieczen gospodarczych na:

dobrowolne — mogg by¢ zawierane zaréwno przez osoby fizyczne jaki i praw-
ne. Ubezpieczony wybiera rodzaj oraz zakres ubezpieczenia (np. ubezpieczenia
mieszkan, ubezpieczenia komunikacyjne AC, ubezpieczenia na zycie itp.) oraz
obowiazkowe - regulowane ustawg o ubezpieczeniach obowigzkowych. Po-
siadacz danego mienia mocg ustawy zostaje zobligowany do zawarcia umowy
ubezpieczenia w dowolnie wybranym przez siebie towarzystwie ubezpiecze-
niowym/zakladzie ubezpieczeniowym (TU/ZU), poniewaz warunki ubezpie-
czenia s3 jednolite gdyz wynikajg z ustawy. Jedyna cechg rozniacg zaklady
to stawka ubezpieczeniowa, ktdéra okreslajg TU/ZU (np. ubezpieczenie OC
posiadaczy pojazdéw mechanicznych (zwane powszechnie OC komunika-
cyjnym), ubezpieczenie OC rolnikéw, ubezpieczenie budynkéw rolniczych,
ubezpieczenia OC grup zawodowych).

Wedlug zalacznika do ustawy o dzialalnosci ubezpieczeniowej® wyrodznia sie

nastepujacy podzial ryzyka na dzialy, grupy i rodzaje ubezpieczen:

m.

dzial I - ubezpieczenia na Zzycie
dzial IT - pozostale ubezpieczenia osobowe oraz ubezpieczenia majatkowe
W ramach ubezpieczen na zycie wyréznia si¢ pie¢ grup:
ubezpieczenia na zycie (np. terminowe, na zycie i dozycie, na cale zycie)
ubezpieczenia posagowe, zaopatrzenia dzieci
ubezpieczenia zwigzane z ubezpieczeniowym funduszem kapitalowym
ubezpieczenia rentowe
ubezpieczenia wypadkowe i chorobowe bedace uzupelnieniem ubezpieczen
wczesniej wymienionych grup
W ramach ubezpieczen majatkowych i pozostalych osobowych wyréznia sie
in.:
ubezpieczenia wypadku, w tym wypadku przy pracy i choroby zawodowej
ubezpieczenia choroby, w tym jednorazowe, powtarzajace si¢ i kombinowane
ubezpieczenia casco pojazdéw ladowych (samochodowych oraz ladowych
bez wlasnego napedu),
ubezpieczenia casco pojazdow szynowych,
ubezpieczenia casco statkow powietrznych
ubezpieczenia zeglugi morskiej i srodladowej oraz casco statkow zeglugi mor-
skiej i rodladowej
ubezpieczenia przedmiotéw w transporcie, obejmujace szkody na transpor-
towanych przedmiotach, niezaleznie od kazdorazowo stosowanych srodkow
transportu,
ubezpieczenia szkdd spowodowanych zywiotami

6

Ustawa o dzialalnosci ubezpieczeniowej z dnia 22 maja 2003 r., Dz.U. Nr 124 2 2003 r., poz. 1151
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« ubezpieczenia pozostaltych szkdd rzeczowych nie ujetych w innych grupach

« ubezpieczenia odpowiedzialnoséci cywilnej, wynikajgce z posiadania i uzytko-
wania pojazdow ladowych z napedem wlasnym oraz statkéw powietrznych
wraz z ubezpieczeniem odpowiedzialnosci przewoznika (OCP),

 ubezpieczenia kredytu,

« gwarancje ubezpieczeniowe (bezpos$rednia i posrednia),

 ubezpieczenia ryzyk finansowych (utraty zatrudnienia, niewystarczajacych
dochodéw, ztych warunkéw atmosferycznych, utraty zyskow, statych wydat-
kow handlowych, utraty warto$ci rynkowej, utraty statego zrédia dochodu,
posrednich strat handlowych poza wczesniej wymienionymi, innych strat fi-
nansowych)

« ubezpieczenia ochrony prawnej

 ubezpieczenia $wiadczenia pomocy na korzy$¢ osob, ktére popadly w trud-
nosci w czasie podrozy lub podczas nieobecnosci w miejscu zamieszkania).

Ubezpieczyciele nie moga taczy¢ dziatalnosci w I i II dziale ubezpieczen (stad
~pary” spotek zyciowych i majatkowych). Zezwolenie na prowadzenie dziatalno-
$ci ubezpieczeniowej wydawane jest w zakresie jednej lub wiecej grup ubezpie-
czen. Jezeli ubezpieczyciel zaprzestal wykonywania dzialalnosci ubezpieczenio-
wej lub zawierania uméw ubezpieczenia w jakiej$ grupie ubezpieczen, na ktora
posiada zezwolenie, zobowigzany jest o tym powiadomic¢ organ nadzoru.

3. Nadzo6r ubezpieczeniowy

Sprawowanie nadzoru nad rynkiem ubezpieczeniowym polega na ochronie in-
teresow osoby ubezpieczonej i zapobieganiu sytuacji, w ktorej zaklad ubezpieczen
nie bedzie w stanie wyplaca¢ ubezpieczonemu naleznego mu $wiadczenia.

Zaklady ubezpieczen obracaja powierzonymi $rodkami finansowymi, ktérych
bezpieczenstwo jest podstawowa miarg oceny ich stabilnosci. Istotna rola insty-
tucji ubezpieczeniowych, jaka odgrywaja one w systemie finansowym panstwa
oraz postrzeganie ich jako organizacji zaufania publicznego wymaga od organéw
panstwowych prowadzenia skutecznych form nadzoru nad tym rynkiem.

Klienci wybierajac danego ubezpieczyciela, powinni mie¢ peilng informacje
0 jego sytuacji, dlatego tez zadaniem organu nadzoru jest sprawdzenie kompeten-
cji i wiarygodnosci ubezpieczycieli, aby nie dopusci¢ do sytuacji, w ktorej zaklad
ubezpieczeniowy/towarzystwo ubezpieczeniowe nie bedzie w stanie wywigzac si¢
ze swych zobowigzan. Taka ingerencja panstwa w dziedzing ubezpieczen okresla-
na jest mianem panstwowej polityki ubezpieczeniowe;j.

Ingerencja panstwa moze przybiera¢ forme czynng lub bierna. Czynny udzial
to bezposrednie uczestnictwo na rynku (np.: TUIR Warta S.A., PZU .S.A.) oraz
podejmowanie dzialann prewencyjnych, ktére maja wyeliminowac lub ograniczy¢



Zeszyty Naukowe WSEI seria: ADMINISTRACJA, 2(1/2012)

162 | Karolina Palczyniska-Mortka, Marek Zmigrodzki, Wyzsza Szkola Ekonomii i Innowagji...

rozmiary nieszczesliwych zdarzen losowych. Bierny udzial polega na sprawowaniu
szeroko rozumianego nadzoru nad dzialalnoscig instytucji ubezpieczeniowych.

Inne podejscie do zasad, na ktorych powinien opiera¢ si¢ nadzdr ubezpiecze-
niowy rozréznia trzy podstawowe systemy: system publikacyjny, system konce-
syjno-normatywny oraz system nadzoru materialnego.

System nadzoru publikacyjnego jest najbardziej liberalny w stosunku do za-
ktadow ubezpieczen. Naklada on na ubezpieczycieli obowigzek podawania do pu-
blicznej wiadomosci bilanséw oraz sprawozdan finansowych z dziatalnosci.

System koncesyjno-normatywny polega na tym, ze panstwo w drodze odpo-
wiednich aktéw prawnych okresla warunki powstawania i dzialalnosci zaktadow
ubezpieczen. ZU/TU, ktéry chee by¢ dopuszczony do wykonywania dziatalno$ci
ubezpieczeniowej musi wykazac, ze jego organizacja i zasady przyszlej dzialalno-
$ci sg zgodne z obowigzujacymi przepisami.

Powyzsze systemy w czystej postaci wystepuja dosy¢ rzadko. Najczesciej spoty-
ka sie systemy posrednie, ktore w literaturze ubezpieczeniowej nazywane sg sys-
temami swobody ograniczonej lub kontroli spoleczne;j.

System nadzoru materialnego faczy w sobie oba poprzednie, a zarazem jest
systemem nadzoru najbardziej $cistego. System ten daje panstwowym organom
nadzoru prawo kontrolowania nie tylko formalnego zachowania warunkéw okre-
slonych w przepisach prawnych, lecz takze przeprowadzania bezposredniej kon-
troli catej dzialalnos$ci zakladéw ubezpieczen i to zaréwno pod wzgledem praw-
nym, finansowym, ekonomicznym, jak i techniczno-operacyjnym.

W wigkszosci panstw na §wiecie stosowany jest system nadzoru materialnego.

Poszczegdlne zadania nalezace do nadzoru ubezpieczonego zostaly przypisa-
ne dwom organom’: Komisji Nadzoru Ubezpieczen i Funduszy Emerytalnych
(KNUIFE) oraz ministrowi wlasciwemu do spraw instytucji finansowych, ktérego
obowigzki wykonuje obecnie minister finansow.

Do podstawowych zadan KNUIFE naleza:

« ochrona intereséw 0sob ubezpieczonych i zapobieganie sytuacji, w ktdrej to-
warzystwa nie beda w stanie wyplaci¢ ubezpieczonym naleznych im $wiad-
czen (art. 82a),

« ochrona interesow cztonkéw otwartych funduszy emerytalnych,

« ochrona uczestnikéw pracowniczych programéw emerytalnych,

 nadzor nad dzialalnoscig zakladéw ubezpieczen i posrednikéw ubezpiecze-
niowych,

« nadzor nad kapitalowg czescig systemu emerytalnego poglebianie wiedzy
spoleczenstwa w zakresie celéw i zasad funkcjonowania otwartych funduszy
emerytalnych oraz pracowniczych programéw emerytalnych.

7 Ustawa z dnia 28 lipca 1990 r. o dzialalnosci ubezpieczeniowej, Dz.U. Nr 11 z 1996 ., poz. 62
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Nadzér nad rynkiem finansowym jest przedmiotem uregulowan UE. Nadzor
ubezpieczeniowy jest regulowany w bezwzglednie obowigzujacym akcie praw-
nym Wspolnot — w dyrektywach ubezpieczeniowych®. Zgodnie z postanowie-
niem dyrektywy (art. 23 Pierwszej Dyrektywy Ubezpieczeni na Zycie), kazde
panstwo cztonkowskie powinno zapewni¢ organom odpowiedzialnym za spra-
wowanie nadzoru nad zaktadami ubezpieczen odpowiednie uprawnienia i $rodki
do nadzorowania dzialalno$ci zakladéw ubezpieczen majacych siedzibe na ich
terytorium, w tym dzialalno$ci wychodzacej poza to terytorium, zgodnie z dyrek-
tywami Rady regulujacymi te dzialalnos¢.

Od czasu wprowadzenia norm dyrektyw we wszystkich panstwach cztonkow-
skich UE obowigzuje system nadzoru finansowego, ktérego celem jest badanie:
stanu wyplacalno$ci zaktadow ubezpieczen, tworzenia rezerw techniczno-ubez-
pieczeniowych oraz poziomu i struktury aktywdéw na ich pokrycie. Obowigzkiem
panstw czlonkowskich jest ponadto wyposazenie organu nadzoru w uprawnie-
nia i $rodki konieczne do realizacji zadan. Indywidualng sprawg panstw czlon-
kowskich jest takze zorganizowanie nadzoru, aby umozliwi¢ wlasciwe dokonanie
transpozycji norm unijnych.

4. Instytucje ubezpieczeniowe

Moéwiac o polityce ubezpieczeniowej koniecznym jest omoéwienie instytucji,
ktérych celem jest sprawowanie nadzoru nad dzialalnoscig ubezpieczeniowa
w Polsce.

Gléwnymi instytucjami ubezpieczeniowymi w Polsce s3:

1. Komisja Nadzoru Finansowego,

2. Rzecznik Ubezpieczonych

3. Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny

4. Polskie Biuro Ubezpieczycieli Komunikacyjnych
5. Rada Rozwoju Rynku Finansowego

Komisja Nadzoru Finansowego

W dniu 19 wrzesnia 2006 r., tj. z dniem wejscia w Zycie przepiséw ustawy z dnia
21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym?’ rozpoczeta dziatalnos¢ Ko-
misja Nadzoru Finansowego (KNF). Nowy organ nadzoru przejal zadania znie-
sionej przepisami tejze ustawy KNUIFE oraz Komisji Papieréw Wartosciowych
i Gield (KPWiGQG).

8 J. Monkiewicz — Ubezpieczenia w Unii Europejskiej; Poltext, Warszawa 2002 r. s. 31
®  Ustawa o nadzorze nad rynkiem finansowym z dnia 21 lipca 2006 r., Dz. U. nr 157 z 2006 ., poz.
1119
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KNF sprawuje nadzér nad sektorem bankowym, rynkiem kapitalowym, ubez-
pieczeniowym i emerytalnym oraz nad instytucjami pienigdza elektronicznego.
Do zadan Komisji nalezy:

» podejmowanie dzialan stuzacych prawidlowemu funkcjonowaniu rynku fi-
nansowego;

» podejmowanie dzialan majacych na celu rozwoj rynku finansowego i jego
konkurencyjnosci;

» podejmowanie dziatan edukacyjnych i informacyjnych w zakresie funkcjono-
wania rynku finansowego;

o udzial w przygotowywaniu projektéw aktéw prawnych w zakresie nadzoru
nad rynkiem finansowym;

« stwarzanie mozliwosci polubownego i pojednawczego rozstrzygania sporow
miedzy uczestnikami rynku finansowego, w szczegdlnosci sporéow wynikajg-
cych ze stosunkéw umownych miedzy podmiotami podlegajacymi nadzoro-
wi Komisji a odbiorcami ustug $wiadczonych przez te podmioty;

« wykonywanie innych zadan okreslonych ustawami.

Celem nadzoru nad rynkiem finansowym jest zapewnienie jego prawidtowe-
go funkcjonowania, stabilno$ci, bezpieczenstwa oraz przejrzystosci'®. Zadaniem
nadzoru jest takze ochrona intereséw uczestnikow tego rynku. Nadzor nad dzia-
talnoscig KNF sprawuje Prezes Rady Ministrow.

Rzecznik Ubezpieczonych

Powstanie Urzedu Rzecznika Ubezpieczonych datuje si¢ na rok 1995 r. w ra-
mach nowelizacji ustawy z dnia 8 czerwca 1995 r.!. Rzecznik Ubezpieczonych
reprezentuje interesy ubezpieczonych i uprawnionych z uméw ubezpieczenia.
Rzecznik Ubezpieczonych jest instytucja ustawowo powotang do reprezentowa-
nia klientéw ubezpieczycieli oraz funduszy emerytalnych®. Jego podstawowym
zadaniem jest rozpatrywanie wnioskéw, skarg i zazalen oraz udzielanie porad
w sprawach wynikajacych z prawnych stosunkéw ubezpieczeniowych. Do Rzecz-
nika mogg zglaszac si¢ zar6wno poszkodowani, jak i ubezpieczyciele.

Zadania Rzecznika to takze:

1 P. Budzianowski, Instytucje ochrony konsumentow ustug ubezpieczeniowych: Komisja Nadzoru

Finansowego,  http://www.rzu.gov.pl/artykuly-pracownikow-i-wspolpracownikow/Piotr_Bu-
dzianowski__Instytucje_ochrony_konsumentow_uslug_ubezpieczeniowych__Komisja_Nad-
zoru_Finansowego__ 20590, 24 wrzesnia 2012 r.

Ustawa z dnia 8 czerwca 1995 r. o zmianie ustawy o dzialalnosci ubezpieczeniowej, o zmianie
rozporzgdzenia Prezydenta Rzeczypospolitej — Kodeks handlowy oraz o zmianie ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b prawnych, Dz.U. z 1995 r. Nr 96 poz. 478.

T. Wréblewski, Rola Rzecznika Ubezpieczonych w ochronie praw konsumentéw w aspekcie praw-
nym, http://rzu.gov.pl/publikacje/artykuly-pracownikow-i-wspolpracownikow/Tomasz_Wro-
blewski_-_Rola_Rzecznika_Ubezpieczonych_w_ochronie_praw_konsumentow_w_aspekcie_
prawnym__119, 27 wrzesnia 2012 1.
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o reprezentowanie i ochrona konsumenckich intereséw ubezpieczonych
i uprawnionych z uméw ubezpieczenia,

« informowanie organu nadzoru o dostrzezonych nieprawidtowosciach w dzia-
talnosci ubezpieczycieli, funduszy emerytalnych i pracowniczych programéw
emerytalnych,

 prowadzenie dzialalnosci edukacyjno-informacyjnej w zakresie ubezpieczen,

« wystepowanie do wlasciwych organéw z wnioskami o podjecie inicjatywy
ustawodawczej badz o wydanie lub zmiane innych aktéw prawnych,

« informowanie organu nadzoru i kontroli oraz Polskiej Izby Ubezpieczen
o dostrzezonych nieprawidlowosciach w dzialaniu firm ubezpieczeniowych,
funduszy emerytalnych oraz towarzystw emerytalnych,

« stwarzanie mozliwosci polubownego i pojednawczego rozstrzygania sporow
miedzy ubezpieczajacymi, ubezpieczonymi, uposazonymi lub uprawnionymi
z umo6w ubezpieczenia a ubezpieczycielami.

Rzecznik corocznie w terminie 60 dni od zakonczenia roku kalendarzowego
sktada sprawozdanie Prezesowi Rady Ministréw ze swojej dzialalnosci oraz uwagi
o stanie przestrzegania prawa i intereséw reprezentowanych podmiotow.

Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny

Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny (UFG) jest instytucja powotang
w 1990 r. Aktualny zakres jego zadan okreslony zostal ustawa z dnia 22 maja 2003 r.
o ubezpieczeniach obowigzkowych, Ubezpieczeniowym Funduszu Gwarancyjnym
i Polskim Biurze Ubezpieczycieli Komunikacyjnych'’. Podstawowym zadaniem
Funduszu jest zaspokajanie roszczen z tytutu obowiazkowych ubezpieczen odpo-
wiedzialno$ci cywilnej posiadaczy pojazdéw mechanicznych i odpowiedzialnosci
cywilnej rolnikéw za szkody powstale na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej:

1. na osobie, gdy szkoda zostata wyrzadzona w okolicznosciach uzasadniajacych
odpowiedzialnos¢ cywilng posiadacza pojazdu mechanicznego lub kierujace-
go pojazdem mechanicznym, a nie ustalono ich tozsamosci,

2. w mieniu, w przypadku szkody, w ktorej réwnoczesnie u ktéregokolwiek
uczestnika zdarzenia nastgpita $mier¢, naruszenie czynno$ci narzadu ciata
lub rozstroj zdrowia, trwajacy dluzej niz 14 dni, a szkoda zostala wyrzadzo-
na w okoliczno$ciach uzasadniajacych odpowiedzialno$¢ cywilng posiada-
cza pojazdu mechanicznego lub kierujacego pojazdem mechanicznym, a nie
ustalono ich tozsamos$ci. W przypadku szkody w pojezdzie mechanicznym
swiadczenie Funduszu podlega zmniejszeniu o kwote stanowigca rownowar-
tos¢ 300 euro, ustalang przy zastosowaniu kursu $redniego oglaszanego przez
Narodowy Bank Polski obowiazujacego w dniu ustalenia odszkodowania,

B Ustawa z dnia 22 maja 2003 r. 0 ubezpieczeniach obowigzkowych, Ubezpieczeniowym Funduszu Gwa-
rancyjnym i Polskim Biurze Ubezpieczycieli Komunikacyjnych, Dz. U. z 2003 r. Nr. 124 poz. 1152.
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3. w mieniu i na osobie, gdy:

a) posiadacz zidentyfikowanego pojazdu mechanicznego, ktérego ruchem
szkode te wyrzadzono, nie byl ubezpieczony obowigzkowym ubezpiecze-
niem OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych,

b) posiadacz zidentyfikowanego pojazdu mechanicznego, ktérego ruchem
wyrzadzono szkode, zarejestrowanego za granicg na terytorium panstwa,
ktérego biuro narodowe jest sygnatariuszem Jednolitego Porozumienia
miedzy Biurami Narodowymi — Regulaminu Wewnetrznego, nie byt ubez-
pieczony obowigzkowym ubezpieczeniem OC posiadaczy pojazdéw me-
chanicznych, a pojazd mechaniczny byl pozbawiony znakéw rejestracyj-
nych, badz znaki te nie byly, w momencie zdarzenia, przydzielone temu
pojazdowi przez wlasciwe wladze,

c) rolnik, osoba pozostajaca z nim we wspdlnym gospodarstwie domowym
lub osoba pracujaca w jego gospodarstwie rolnym wyrzadzili szkode, ktd-
rej nastepstwem jest $mier¢, uszkodzenie ciala, rozstr6j zdrowia badz tez
utrata, zniszczenie lub uszkodzenie mienia, a rolnik nie byt ubezpieczony
obowigzkowym ubezpieczeniem OC rolnikow.

UFG zaspakaja takze roszczenia z tytulu szkdd na osobie i mieniu wyrzadzo-
nych przez nieubezpieczonego posiadacza pojazdu mechanicznego, jezeli szkoda
powstata w ciggu 30 dni od dnia objecia w posiadanie pojazdu nabytego w panstwie
cztonkowskim Unii Europejskiej, a pojazd ten ma by¢ zarejestrowany w Polsce.

Za szkody spowodowane obcokrajowcom z panstw, w ktérych biura narodo-
we nie s3 sygnatariuszami Jednolitego Porozumienia miedzy Biurami Migdzyna-
rodowymi - Regulaminu Wewnetrznego, UFG wyplaca odszkodowania na za-
sadach wzajemnosci. UFG nie wyplaca odszkodowania poszkodowanym, jezeli
moga oni zaspokoi¢ roszczenia na podstawie uméw ubezpieczenia dobrowolnego
(np. AC, ubezpieczenie mienia w transporcie itp.). W takich przypadkach Fun-
dusz wyréwnuje szkody w czesci nie zaspokojonej z ubezpieczen dobrowolnych.

Polskie Biuro Ubezpieczycieli Komunikacyjnych

Polskie Biuro Ubezpieczycieli Komunikacyjnych (PBUK) jest Biurem Narodo-
wym reprezentujacym Polski rynek ubezpieczeniowy w dziatajacym od 1949 r.
Systemie Zielonej Karty. PBUK t o organizacja skupiajaca ubezpieczycieli, ktorzy
na terytorium Polski prowadza obowiazkowe ubezpieczenia OC posiadaczy po-
jazdow mechanicznych za szkody powstale w zwigzku z ruchem tych pojazdow,
popularnie zwane OC komunikacyjnym.

W ramach prowadzonej dziatalnos$ci PBUK zajmuje si¢ m.in. organizowaniem
likwidacji lub bezposrednia likwidacjg szkéd spowodowanych w Polsce przez po-
siadaczy pojazdow mechanicznych zarejestrowanych w krajach bedacych, tak jak
Polska, cztonkami Systemu Zielonej Karty.
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PBUK zajmuje si¢ takze wystawianiem dokumentéw ubezpieczeniowych waz-
nych w innych krajach Systemu Zielonej Karty, w tym réwniez ubezpieczen waz-
nych w krajach EOG" i Szwajcarii. Ponadto PBUK pelni role organu odszkodo-
wawczego i osrodka informacji zgodnie z IV dyrektywa komunikacyjna.

Rada Rozwoju Rynku Finansowego

Rada Rozwoju Rynku Finansowego (RRRF) zostala utworzona przez Ministra
Finanséw w 2006 r. jako organ opiniodawczy i doradczy w sprawach rynku fi-
nansowego. UtworzeniE Rady realizuje postulat udzialu szeroko rozumianego
srodowiska w konsultacjach w zakresie ksztaltowania polityki wobec rynku fi-
nansowego. Utworzone forum wymiany pogladéw wzmocnito udzial instytucji
finansowych w stanowieniu ram prawnych. Umozliwito réwniez prezentowanie
jednolitego stanowiska na forum europejskim. RRRF zostala usytuowana przy
ministrze wlasciwym do spraw instytucji finansowych, co w zalozeniu mialto na
celu wspomagac realizacje przez niego efektywnej polityki rozwoju w obszarze
rynku finansowego. Pracami Rady kieruje Minister Finanséw lub wskazany przez
niego Podsekretarz Stanu.

Znaczacg role odgrywaja rowniez:

1. Polska Izba Ubezpieczen,

2. Stowarzyszenie Polskich Brokeréw Ubezpieczeniowych i Reasekuracyjnych,
3. Polska Izba Brokeréw Ubezpieczeniowych i Reasekuracyjnych,

4. Izba Gospodarcza Towarzystw Emerytalnych,

5. Polska Izba Posrednikéw Ubezpieczeniowych i Finansowych

Polska Izba Ubezpieczen

Polska Izba Ubezpieczen (PIU) powstala w 1990 r., na podstawie art. 86 ustawy
z dnia 28 lipca 1990 r. o dzialalnosci ubezpieczeniowej, poczatkowo byta dobro-
wolnym zrzeszeniem ubezpieczycieli. PIU jest obecnie organizacja ubezpiecze-
niowego samorzadu gospodarczego na podstawie ustawy z dnia 8 czerwca 1995 r.,
ktéra weszta w zycie w dniu 22 pazdziernika 1995 r. Przynalezno$¢ zaktadow
ubezpieczen do Izby jest obowigzkowa i powstaje z chwilg podjecia przez zaklad
dzialalnosci ubezpieczeniowe;j.
Do zadan Izby nalezy m.in.:
1. reprezentowanie ZU/TU wobec organéw wladzy i administracji panstwowej
oraz podejmowanie dziatan w celu ochrony ich intereséw,
2. wyrazanie opinii o projektach aktéw prawnych dotyczacych dzialalnosci
ubezpieczeniowej oraz wspoldziatanie na wniosek wlasciwych podmiotéw
przy ich opracowywaniu,

" Europejski Obszar Gospodarczy - strefa wolnego handlu. Ang. European Economic Area, EEA.
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3. wspoldziatanie z organizacjami i stowarzyszeniami krajowymi i zagraniczny-
mi w zakresie ubezpieczen,

4. stwarzanie mozliwosci polubownego i pojednawczego rozstrzygania sporéw
miedzy cztonkami Izby.

Stowarzyszenie Polskich Brokerow
Ubezpieczeniowych I Reasekuracyjnych
W wyniku dziatan grupy inicjatywnej 22 maja 1992 roku Sad Wojewddzki
w Warszawie wydal postanowienie o wpisaniu Stowarzyszenia Polskich Brokerow
Ubezpieczeniowych i Reasekuracyjnych do rejestru stowarzyszen.
Broker ubezpieczeniowy wykonuje czynnosci w imieniu nabywcy ubezpieczenia
i jest niezalezny od ubezpieczycieli. Zadaniem Brokera jest pomoc klientom w do-
konaniu wyboru ochrony ubezpieczeniowej, poprzez przedstawianie im do wyboru
konkurujace ze sobg, alternatywne produkty réznych towarzystw. Dzialajac w cha-
rakterze nabywcy ubezpieczen, broker reprezentuje zazwyczaj wielu klientow.
Stowarzyszenie posiada osobowos¢ prawng. Dziata na terenie Polski w oparciu
o przepisy prawa regulujace dzialalno$¢ stowarzyszen i realizuje cele statutowe
wylacznie zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa. W pracach Zarzadu po-
Yozono nacisk na integracje srodowiska i reprezentowanie intereséw zawodowych
wobec wladz, podnoszenie poziomu zawodowego i etycznego, rozpoczecie prac
nad Kodeksem Etyki Brokera, pozyskiwanie nowych czlonkéw, rozwijanie wspot-
pracy miedzynarodowe;j.
Stowarzyszenie dziata w celu:
1. tworzenia i umacniania powigzan miedzy czlonkami,
2. reprezentowania interesdw majatkowych i niemajatkowych cztonkoéw, facznie
i indywidualnie, w tym réwniez wobec organéw wladzy i administracji pan-
stwowej, instytucji, stowarzyszen, organizacji, izb oraz oséb prywatnych,
3. wspoldziatania z osobami, organizacjami oraz stowarzyszeniami krajowymi
i zagranicznymi, ktére moga przyczynic si¢ do realizacji celéw Stowarzyszenia,
4. ksztaltowania i upowszechniania zasad etyki zawodowej w dzialalnosci po-
srednictwa ubezpieczeniowego i reasekuracyjnego,
5. stworzenia mozliwosci polubownego i pojednawczego rozstrzygania sporéw
miedzy cztonkami,
6. tworzenia i rozwoju rynku ubezpieczeniowego oraz ochrony intereséw kon-
sumenckich,
7. podnoszenia poziomu wiedzy zawodowej cztonkow.

Polska Izba Brokerow

Polska Izba Brokeréw Ubezpieczeniowych i Reasekuracyjnych jest organizacja
samorzadu gospodarczego, reprezentujacy interesy zrzeszonych w niej brokerow
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ubezpieczeniowych i reasekuracyjnych. Izba dziata na podstawie przepiséw usta-
wy z dnia 30 maja 1989 r. o izbach gospodarczych (Dz.U. nr 35 poz. 195), wraz
z pézniejszymi zmianami i nabywa osobowo$¢ prawng z chwilg dokonania jej
wpisu do Krajowego Rejestru Sagdowego.

Zadaniem Izby jest stwarzanie wlasciwych warunkéw prowadzenia dzialalno-
$ci gospodarczej przez brokerow, zrzeszonych w Izbie, oraz reprezentowanie ich
interesow zawodowych, a w szczegolnosci:

1. wyrazanie opinii o projektach przepiséw i rozwigzan, dotyczacych dziatalno-
$ci ubezpieczeniowej i posrednictwa ubezpieczeniowego, wobec organéw sta-
nowigcych akty prawne, oraz uczestnictwo w ich przygotowaniu,

2. dokonywanie ocen wdrazania i funkcjonowania przepiséw, dotyczacych dzia-
talnosci brokerskiej,

3. dzialanie na rzecz tworzenia i umacniania rynku ustug ubezpieczeniowych
i posrednictwa ubezpieczeniowego, oraz ochrony intereséw podmiotdw, ko-
rzystajacych z ustug ubezpieczeniowych,

4. tworzenie i umacnianie powigzan zawodowych pomiedzy cztonkami Izby,

5. reprezentowanie intereséw czlonkéw Izby przed organami wladzy i admini-
stracji panstwowej, oraz innymi organizacjami gospodarczymi oraz srodkami
masowego przekazu,

6. wspolpraca z wszelkimi krajowymi i zagranicznymi podmiotami, zaintere-
sowanymi dziatalnoscig w zakresie posrednictwa ubezpieczeniowego, ktore
mogga sie przyczyni¢ do realizacji zadan Izby,

7. ksztaltowanie i upowszechnianie zasad etyki zawodowej w dziatalnosci po-
$rednictwa ubezpieczeniowego i reasekuracyjnego,

8. podnoszenie poziomu wiedzy zawodowej cztonkéw Izby.

Izba Gospodarcza Towarzystw Emerytalnych

Izba Gospodarcza Towarzystw Emerytalnych (IGTE) powstata 28 maja 1999 r.
Podstawa prawng jej dzialalnosci jest ustawa z dnia 30 maja 1989 r. o izbach go-
spodarczych oraz Statut przyjety przez jej czlonkéw. Izba jest organizacja samo-
rzadu gospodarczego. Podstawowym celem dzialalnosci IGTE jest ugruntowa-
nie zaufania spotecznego do nowego systemu emerytalnego oraz podejmowanie
wszelkich krokéw, ktore przyczynia sie do sprawnego i efektywnego funkcjono-
wania tego systemu. Przedstawiciele Izby uczestniczg w miar¢ potrzeb i mozliwo-
$ci w pracach konsultacyjnych i przygotowawczych projektow aktow prawnych
i decyzji wykonawczych.
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Polska Izba Posrednikow Ubezpieczeniowych
I Finansowych

Polska Izba Posrednikéw Ubezpieczeniowych I Finansowych (PIPUIF) zareje-
strowana w 2002 roku i dzialajgca na podstawie przepiséw ustawy z dnia 30 maja
1989 o izbach gospodarczych (Dz.U. Nr 35, poz. 195 ze zm.) zrzesza podmioty
gospodarcze wspolpracujace z ponad 12 000 posrednikéw ubezpieczeniowych
i finansowych. Od 2003 roku jest cztonkiem Europejskiej Federacji Posrednikow
Ubezpieczeniowych BIPAR z siedzibg w Brukseli, zalozong w 1937 roku. Izba
dziala na terenie Rzeczpospolitej Polskiej, jednak moze wykonywa¢ swoje zada-
nia réwniez poza jej granicami. Podstawowym zadaniem Izby jest reprezentacja
i ochrona intereséw gospodarczych jej cztonkdow.

Do zadan Izby nalezy w szczegolnosci:

1. ustanawianie i promowanie, wysokich standardéw swiadczenia ustug posred-
nictwa ubezpieczeniowego i finansowego,

2. inicjowanie dzialan, ktére wptyng na rozwoj rynku posrednictwa ubezpiecze-
niowego i finansowego w Polsce,

3. wspieranie inicjatyw gospodarczych czlonkéw Izby,

4. prowadzenie dzialalnosci edukacyjnej poprzez prowadzenie szkolen i semi-
nariow dla swoich Czlonkéw oraz innych zainteresowanych oséb.

Glowne cele PIPUIF to: reprezentacja intereséw $rodowiska, uczestniczenie
w procesie powstawania aktéw prawnych dotyczacych dzialalnosci ubezpiecze-
niowej i finansowej, wspolpraca z instytucjami i organizacjami rynku ubezpie-
czeniowego i finansowego, inicjowanie dzialan, ktére wptyna na rozwoj rynku
ubezpieczeniowego i finansowego, podnoszenie swiadomosci ubezpieczeniowej
i finansowej w spoleczenstwie, a takze podnoszenie kwalifikacji zawodowych po-
srednikow, etyki zawodowej oraz rangi zawodu posrednika ubezpieczeniowego
i finansowego.

5. Cele polityki ubezpieczeniowej w Polsce

Koncepcja ubezpieczen pozwala na rozproszenie skutkéw okreslonego ryzyka
na calg populacje. Powszechny dostep do produktéw ubezpieczeniowych jest jed-
nym z wyznacznikéw rozwoju spoleczno-gospodarczego. Jak pokazujg badania,
najwiecej skorzysta¢ dzigki ubezpieczeniu moga osoby o niskich lub $rednich do-
chodach. Ubezpieczenia s3 waznym elementem finanséw zaréwno pojedynczych
gospodarstw domowych, jak réwniez calej gospodarki. Produkty zyciowe przy-
czyniajg si¢ do zwigkszenia oszczednosci, zwlaszcza tych dlugookresowych. Cel
takich oszczednos$ci moze by¢ réznorodny. Do najwazniejszych naleza potrzeby
edukacyjne dzieci i zabezpieczenie na staro$¢. Znaczenie ubezpieczen bedzie ro-
sna¢ wraz ze zmniejszaniem zakresu i poziomu $wiadczen z systemu zabezpie-
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czenia spolecznego i systemu ochrony zdrowia. Ubezpieczenia funkcjonuja takze
jako makroekonomiczny ,,stabilizator gospodarczy”. Lagodza one bowiem skutki
szoku zwigzane z wystepowaniem ryzyk, jak rowniez same przyczyniajg sie do
wzrostu PKB. Branza ubezpieczeniowa jest rowniez waznym pracodawca. Blisko
milion os6b zatrudniajg ubezpieczyciele sposrdd 33 krajowych izb ubezpiecze-
niowych zrzeszonych w CEA (europejska federacja stowarzyszen ubezpieczycieli
i reasekuratordw). Szacuje sie, ze w Polsce bezposrednio w ZU/TU jest zatrudnio-
nych ponad 30 tys. oséb, a w calej branzy pracuje okoto 140 tys. 0sdb.
Ubezpieczenia sg wazne dla gospodarki poniewaz:
« mobilizujg oszczednos$ci prywatnych i wspomagaja, a nawet zastepujg sektor
publiczny w zakresie zabezpieczenia spotecznego,
« instytucje ubezpieczeniowe s waznym pracodawca,
« lagodza cykl gospodarczy i s3 waznym czynnikiem wzrostu PKB,
« zwigkszajg konkurencyjnos¢ gospodarki poprzez uwalnianie rezerw oraz lep-
sze zarzadzanie ryzykiem.

6. Ubezpieczenia spotleczne w Polsce

System ubezpieczen spolecznych w Polsce jest powszechny i obowiazkowy.
Ubezpieczenia spoleczne wraz z pomoca spoteczng stanowia podstawowy instru-
ment polityki socjalnej panstwa'®. Podstawowym aktem prawnym dotyczacym
ubezpieczen spolecznych jest ustawa z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubez-
pieczen spolecznych (Dz.U. nr 137, poz. 887 z pdézn. zm.).

W Polsce realizacja przepiséw o ubezpieczeniach spotecznych zajmuja sie:

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych (ZUS) - dla pracownikéw najemnych oraz
ludnosci utrzymujacej si¢ z pozarolniczej dzialalnosci gospodarczej; instytucja
obstugujaca Fundusz Ubezpieczen Spotecznych (FUS) oraz czes¢ innych fundu-
szy spolecznych (np. Narodowy Fundusz Zdrowia) oraz

Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego ( KRUS) - dla ludnosci utrzymu-
jacej sie z rolniczej dzialalnosci gospodarczej.

Ze wzgledu na zakres $wiadczen ubezpieczenia spoteczne dzielg si¢ na:
. ubezpieczenia emerytalne,

. ubezpieczenia rentowe,

. ubezpieczenia chorobowe,

. ubezpieczenia wypadkowe,

=W N =

5 M. Lis, http://www.rowniwpracy.gov.pl/rowni-w-pracy/zus/co-to-jest-ubezpieczenie-poleczne-
i-jakie-sa-podstawowe-obowiazki-wobec-instytucji-ubezpieczenia-spolecznego.html, 24
wrzes$nia 2012 r.
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Ubezpieczenie emerytalne to ubezpieczenie na wypadek niezdolnosci do pra-
cy z powodu starosci'®. Osoby optacajace sktadke, zapewniajg sobie comiesigczng
wyplate okreslonej kwoty, po osiggnieciu wieku emerytalnego.

o 1 stycznia 1999 r. weszla w Zycie reforma systemu emerytalnego, w wyniku
ktorej powstal trojfilarowy system:

o Ifilar - zarzadzany przez ZUS,

o II filar - zarzadzany przez prywatne instytucje otwarte fundusze emerytalne
(OFE) OFE, ktdrych zadaniem jest gromadzenie funduszy pochodzacych ze
sktadek ubezpieczeniowych i inwestowanie ich na rynku finansowym.

o III filar - system dobrowolny, ktérego celem jest zapewnienie ponadstandar-
dowego swiadczenia za dodatkowg sktadke (pracownicze programy emerytal-
ne, indywidualne konta emerytalne).

Skiadka na ubezpieczenie emerytalne wynosi 19,52 % podstawy wymiaru sktad-
ki — wysoko$¢ skfadki jest zalezna od dochodu ubezpieczonego. 12,22 % podstawy
wymiaru skfadki przekazywane jest do ZUS. 7,3 % podstawy wymiaru przekazywa-
ne jest za posrednictwem ZUS do wybranego przez ubezpieczonego OFE. Podzial
sktadki na fundusz emerytalny bedacy w dyspozycji ZUS oraz na OFE jest obowigz-
kowy dla ubezpieczonych urodzonych po 31 grudnia 1968 r. Ubezpieczeni urodzeni
po 31 grudnia 1948 r., a przed 1 stycznia 1969 r. mogli przystapi¢ do wybranego
OFE do 31 grudnia 1999 r. Natomiast urodzeni przed 1 stycznia 1949 r. nie mogli
i nie moga przystapi¢ do OFE, cala ich skladka przekazywana jest do Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych. Skladka emerytalna finansowana jest w roéwnych cze-
$ciach zaréwno przez pracodawce jak i ubezpieczonego, z tym ze skladka wptacana
do OFE pochodzi w calosci, z czgsci optacanej przez ubezpieczonego. Odpowie-
dzialny za odprowadzenie do ZUS sktadki jest pracodawca.

Decyzje o przyznaniu emerytury wydaje ZUS, wlasciwy ze wzgledu na miej-
sce zamieszkania osoby ubiegajacej si¢ o swiadczenie. Postegpowanie o przyznanie
emerytury rozpoczyna si¢ po zlozeniu wniosku przez zainteresowanego.

Ubezpieczenie rentowe to ubezpieczenie w przypadku utraty dochodow zwia-
zanych z wystapieniem ryzyka inwalidztwa (niezdolnosci do pracy lub $mierci
zywiciela rodziny). W takim przypadku optacajacy skiadki otrzymuja rente z ty-
tulu niezdolnosci do pracy, natomiast w przypadku $mierci ubezpieczonego zy-
wiciela rodziny, cztonkowie jego rodziny otrzymuja rente rodzinng. Sktadka na
przedmiotowe ubezpieczenie wynosi 6 % podstawy wymiaru skladki, przy czym
4,5% pochodzi ze srodkéw pracodawcy, a 1,5% ze srodkéw pracownika. W pol-
skim systemie wystepuja 3 rodzaje renty:

o inwalidzka - z tytulu niezdolnosci do pracy,

16 http://www.eures.praca.gov.pl/index.php?option=com_content&view=article&id=81&Ite-

mid=116 27 wrze$nia 2012 r.
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o szkoleniowa - dodatek do renty inwalidzkiej na przekwalifikowanie (przy-
znawana na okres 6 miesiecy, okres ten moze by¢ skracany lub wydtuzany
maksymalnie do 30 miesiecy),

« rodzinna - mogg ja otrzymywacé wdowy/wdowcy, sieroty oraz rodzice oséb
zmarlych, ktére pobieraly lub byly uprawnione do emerytury badz renty.

Ubezpieczenie chorobowe polega na wyplacie okreslonej kwoty w razie cho-
réb oraz za urlopy macierzynskie. Obowigzkowemu ubezpieczeniu podlegaja
gléwnie pracownicy. Osoby te moga rowniez ubezpieczy¢ si¢ dobrowolnie. Wy-
sokos¢ sktadki na ubezpieczenie w razie choroby i macierzynstwa wynosi 2,45 %
podstawy wymiaru skladki. Sktadka jest pokrywana ze srodkéw ubezpieczonego.
Z tytulu ubezpieczenia w razie choroby i macierzynstwa wyplaca si¢ nastepujace
$wiadczenia:

« zasitek chorobowy,

« S$wiadczenie rehabilitacyjne,
o zasilek wyréwnawczy,

« zasilek macierzynski,

o zasitek opiekunczy.

Ubezpieczenie wypadkowe polega na wyplacie okreslonej kwoty w postaci
odszkodowan i zasitkéw z tytulu wypadkéw przy pracy i choréb zawodowych.
Ubezpieczeniem tym objeci sa miedzy innymi pracownicy, osoby wykonujace
umowe zlecenia oraz osoby prowadzace dzialalnos¢ gospodarcza. Skladka na
ubezpieczenie wypadkowe wynosi od 0,40% do 8,12% podstawy wymiaru skfadki
i jest w calosci pokrywana ze srodkéw pracodawcy. Z tytutu ubezpieczenia w ra-
zie choroby i macierzynstwa wyplaca si¢ nastepujace swiadczenia:

« zasitek chorobowy,

« $wiadczenie rehabilitacyjne,
« zasilek wyréwnawczy,

« jednorazowe odszkodowanie,
« renta szkoleniowa,

« renta rodzinna,

« dodatek pielegnacyjny,

o pokrycie kosztéw leczenia.

7. Instytucje finansowe jako instrument
realizacji polityki ubezpieczeniowej w Polsce
i Unii Europejskiej

Instytucje finansowe podejmuja w trakcie prowadzonej przez siebie dziatalno-

$ci réznorodne dziatania zwigzane z rynkiem ubezpieczeniowym, w tym m.in. na-
bywaja ubezpieczenia w celu zabezpieczenia dzialalnoéci profesjonalnej oraz jako
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element strategii marketingowej. Negocjuja takze umowy oraz programy ubezpie-
czeniowe, ktore na preferencyjnych warunkach, sa oferowane klientom. Polityka
ubezpieczeniowa instytucji finansowych ma na celu uzyskanie optymalnych pro-
duktéw ubezpieczeniowych oraz uzyskanie mozliwosci biznesowego oddzialywa-
nia na ubezpieczycieli, z ktorymi instytucje decyduja si¢ na podjecie wspdtpracy.

Ubezpieczenia klientéw tj. przeznaczone dla klientéw lub dotgczone do pro-
duktéw/ustug oferowanych klientom stanowig odrebnag kategorie, na ktorej
w przedmiotowym artykule nie bede si¢ koncentrowaé. Istotnym natomiast jest
sam model ubezpieczen majatkowych wystepujacy w bankach.

Polityka ubezpieczeniowa:

1. dokonuje oceny rozwigzan w zakresie ochrony ubezpieczeniowej oraz przed-
stawia optymalne rozwigzania w zakresie ograniczania ryzyka operacyjnego
poprzez jego transfer na rynek ubezpieczeniowy,

2. wprowadza:

a) biznesowe podejscie w zakresie nabywania ustug ubezpieczeniowych,
b) racjonalizacje kosztow wynikajaca z uzyskania oszczednosci w ptaconych
sktadkach poprzez:

« wspolne nabywanie okreslonych rodzajoéw ubezpieczen,

« podejmowanie decyzji zapewniajacych wybdr najbardziej korzystnych
parametrow polis obejmujacych ryzyka wlasne (udzialow wtasnych, li-
mitéw odpowiedzialnosci),

 przekazywanie ubezpieczycielom kompleksowej informacji w celu uzy-
skiwania optymalnych ofert ubezpieczeniowych,

o wprowadzanie do konstrukcji uméw ubezpieczeniowych zapiséw za-
pewniajacych oszczednosci dla instytucji (np.: klauzul udziatu w zysku,
okresowej weryfikacji wysokosci stawek w umowach ubezpieczenia
klientéw).

Zadaniem ubezpieczen majatkowych jest ograniczenie finansowych skut-
koéw ryzyka operacyjnego poprzez jego transfer na rynek ubezpieczeniowy oraz
wspieranie procesow zwigzanych z nadzorowaniem kosztéw ponoszonych przez
instytucje finansowe w zakresie ubezpieczen. Kazdy bank chce jak najlepiej za-
bezpieczy¢ swoja dziatalno$¢. Wiasciwa polityka ubezpieczeniowa moze uchroni¢
instytucje finansowe przed wieloma szkodami. Instytucje te najczesciej zabezpie-
czajg swoj majatek poprzez zawieranie polis majatkowych, ubezpieczenia sprze-
tu elektronicznego (EDP), odpowiedzialnosci cywilnej, ubezpieczen komunika-
cyjnych, odpowiedzialno$ci cywilnej zawodowej (Professional Indemnity - PI),
ubezpieczenia waloréw i przestepstw komputerowych (BBB&CC), ubezpieczenia
kadry managerskiej (D&O). W ostatnich latach rynek ubezpieczeniowy oferuje
réwniez polis¢ ubezpieczenia ryzyka terroryzmu oraz od czyndw przestepczych,
ktéra stanowi dodatek do BBB&CC. Rynek oferuje rowniez polisy ubezpiecze-
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nia kart platniczych. Jednakze tego typu polisy sa bardzo kosztowne, a franszyzy
(udzialy wlasne) i limity odpowiedzialnosci ubezpieczyciela niewspoimierne do
nich. Ponadto polski rynek jest wyjatkowo ubogi w to ubezpieczenie. Dlatego tez
plastik jest bardzo rzadko ubezpieczany przez banki, natomiast jest jednym z klu-
czowych ubezpieczen operatorow transakcji bezgotéwkowych.

Zakresem wyzej wymienionych polis objete sa:

 wszystkie szkody spowodowane przez zdarzenia o charakterze naglym i nie-
spodziewanym, w wyniku ktorych ubezpieczone mienie uleglo uszkodzeniu,
zniszczeniu albo utracie,

o akty terroryzmu i sabotazu, w tym uzycie sity lub przemocy, ze strony wszel-
kich 0s6b lub grup oséb, dzialajacych zaréwno samodzielnie, jak i w imieniu
badz w zwigzku z wszelkimi organizacjami, popetnione w celach politycz-
nych, religijnych lub ideologicznych,

« odpowiedzialno$¢ cywilna z tytutu posiadanego mienia, w tym uzytkowane-
go na podstawie umoéw najmu, dzierzawy, leasingu, innych tytuléw prawnych
i dzialalnos$ci prowadzonej w ubezpieczonych lokalizacjach,

o fraudy zewnetrzne oraz wewnetrzne,

« ryzyka zwigzane z blednie podejmowanymi decyzjami przez Czlonkéw Za-
rzadu oraz Kadre Kierownicza,

 pojazdy samochodowe.

Na firmy ubezpieczeniowe nalozone jest wiele wymogoéw zapewniajacych bez-
pieczenstwo dzialalnosci ubezpieczeniowej. Ze wzgledu na swoje spoteczne i go-
spodarcze znaczenie, dzialalno$¢ ubezpieczeniowa zostala poddana nadzorowi
wyspecjalizowanego organu administracji panstwowej.

Jednym z najistotniejszych jest wyplacalnos¢, czyli zdolnos¢ firmy do splaty
zobowigzan w terminie. Jest podstawowym kryterium oceny kondycji finansowej
zakladu ubezpieczen. Jeden z podstawowych wymogéw dzialalnosci ubezpiecze-
niowej dotyczy marginesu wyplacalnosci. Margines wyplacalnosci jest to okre-
slona przepisami prawa wielko$¢ srodkéw wlasnych ubezpieczyciela, ktéra ma na
celu zapewnienie wyptacalnosci i nie moze by¢ nizsza od minimalnej wysokosci
kapitalu gwarancyjnego. Wymogi dotyczace marginesu wyptacalnosci dla ubez-
pieczycieli zostaly wprowadzone w 1973 roku. Wraz z rozwojem rynku ubezpie-
czeniowego, pojawieniem si¢ nowych produktéw oraz ryzyk, istniejace wymogi
przestaty w pelni odzwierciedla¢ wszystkie ryzyka, na ktére byly narazone firmy
ubezpieczeniowe".

Pomimo spelniania wymogéw wyptacalnosci, kondycja finansowa towarzystw
ubezpieczeniowych pogarszata sie. Obowigzujace wymogi wyplacalnosci nie
spelnialy oczekiwan zwiazanych z zapewnieniem bezpieczenstwa dzialalnosci

7" Polska Izba Ubezpieczen, Zarys systemu Solvency II, http://www.piu.org.pl/zarys-systemu-so-

vency-ii.
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ubezpieczeniowej. Negatywne znaczenie mialo skupienie dzialalnosci ubezpie-
czeniowej wokol miedzynarodowych grup kapitalowych. Pierwszym krokiem
w kierunku poprawienia systemu badania wyplacalnosci bylo wprowadzenie So-
lvency I. W polskim prawie Solvency I zwigkszyto wysoko$¢ minimalnego kapi-
talu gwarancyjnego dla spoétek akcyjnych'®. Wprowadzono réwniez coroczng in-
deksacje minimalnego kapitalu gwarancyjnego. Wykonano ponadto szereg analiz
ryzyk dziatalnosci ubezpieczeniowej, analiz bankructw, analiz istniejgcych mode-
li wyptacalno$ci wdrozonych w innych krajach. Wynikiem tych dziatan miata by¢
jedna z najwazniejszych regulacji dla calego europejskiego systemu ubezpieczen
- dyrektywa ramowa Solvency II.

Przygotowania do niej rozpoczely sie juz w 2002 r. W lipcu 2007 r. udostepnio-
no do dyskusji w Parlamencie Europejskim i Radzie Europejskiej proponowang
dyrektywe ramowa Solvency II. Oczywiscie w projekt zaangazowanych jest szereg
kluczowych instytucji i organizacji na poziomie UE. Regulacje Prawne Solvency
II zostaty podzielone na 3 poziomy:

« Poziom 1 - Dyrektywa Solvency II wraz z nowelizacjami (Omnibus II);

o Poziom 2 - Regulacyjne Standardy Techniczne (Regulatory Technical Stan-
dards);

o Poziom 3 - Wdrozeniowe Standardy Techniczne (Implementing Technical
Standards) oraz Wytyczne (Guidelines).

Dyrektywa Omnibus II ustali date wejscia w zycie Solvency II jak i zakres stan-
dardéw technicznych projektowanych przez EIOPA (European Insurance and
Occupational Pensions Authority). Obecnie ostateczna datg wejscia w zycie So-
lvency I jest 1 stycznia 2014 roku.

Motorem wprowadzenia Solvency II jest szereg niedoskonalosci w istniejacych
regulacjach dotyczacych wyplacalnodci. Sposrod nich nalezy wymieni¢ metody
bazujace na skladce, ktére nie uwzgledniajg istotnych ryzyk, brak uwzglednienia
zalezno$ci pomiedzy aktywami i pasywami oraz zakresem prowadzonej dziatalno-
$ci, brak uwzglednienia kompletnych form transferu ryzyka. Solvency II ma by¢
uniwersalny i ma obja¢ wszystkie TU/ZU prowadzace dzialalno$¢ na terenie UE.
Jest on wzorowany na Bazylei II", ktéra okresla zasady wyptacalnosci dla bankow.

Nowy system oceny wyplacalnosci zgodny z Solvency II ma by¢ dopasowany
do rzeczywistych ryzyk. W przypadku instytucji ubezpieczeniowych potencjal-
ne ryzyka sg specyficzne dla typow zawieranych umdéw ubezpieczenia w zakresie
ubezpieczen na zycie lub ubezpieczen majatkowych. Umiejetna identyfikacja oce-
ny i monitorowania ryzyk moze uchronic je przed znacznymi stratami. Ryzyka,
na ktoére narazony jest ubezpieczyciel, mozemy podzieli¢ na:

18 Z grupy I (ubezpieczenia na zycie) z 800 tys. euro do 3 mln euro, dla dziatu IT (ubezpieczenia

majatkowe) grup 1-9 oraz 16-18 z 300 tys. euro i 200 tys. euro do 2 mln euro.

¥ Zombirt J., Nowa Umowa Kapitatowa: ewolucja czy rewolucja. CeDeWu, Warszawa 2007, s. 65-67.
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o ryzyka aktuarialne - zwigzane z przyszlymi wynikami technicznymi zalez-
nymi od czynnikow losowych: czestodci, intensywnosci szkod, kosztow ope-
racyjnych, zmian w skladzie portfela, wypowiedzen badz konwersji uméw
ubezpieczenia oraz

« ryzyka finansowe — na ktére narazona jest kazda instytucja finansowa. Sa to: ryzyko
zmian stopy procentowej, ryzyko kredytowe, ryzyko rynkowe, ryzyko walutowe.

Opracowany system ma na celu harmonizacje zatozen dotyczacych rachun-
kowosci ubezpieczycieli, obliczania rezerw techniczno-ubezpieczeniowych oraz
zasad dokonywania inwestycji.

W pordéwnaniu do Solvency I, Solvency II ma mie¢ o wiele wigkszy zakres. Ma
on uwzgledni¢, wplyw nowych tendencji z zakresu metodologii zarzadzania ryzy-
kiem w ubezpieczeniach, szeroko pojetej inzynierii finansowej oraz standardow
sprawozdawczosci zgodnych z wymogami IASB (International Accounting Stan-
dard Board). Dodatkowo Solvency II ma uzaleznia¢ wysokos¢ kapitalu od wielko-
$ci ryzyka podejmowanego przez firmy ubezpieczeniowe, co jest juz odczuwalne
dla klientéw rynku ubezpieczeniowego. Najistotniejszymi zalozeniami projektu
jest znalezienie wymogu marginesu wyplacalnosci, a takze osiagniecie wigkszej
synchronizacji w ustalaniu poziomu rezerw technicznych.

8.Podsumowanie

Pomimo iz wielko$¢ rynku ubezpieczenn w Polsce rosnie w bardzo szybkim
tempie, w dalszym ciggu daleko nam do czotéwki panstw europejskich. W ciggu
najblizszych kilku lat przewiduje sie, iz ubezpieczenia stang sie¢ jeszcze bardziej
popularnym sposobem transferu ryzyka z naszych kieszeni na rynek ubezpiecze-
niowy. Z roku na rok wzrasta §wiadomos¢ ubezpieczeniowa. Ludzie znaja swoje
prawa i nie bojg si¢ z nich korzysta¢. Co prawda panuje jeszcze opinia, ze ,ubez-
pieczyciele sa od brania skladek’, jednak coraz czedciej spoleczenstwo widzi, ze
réwniez wyplacaja odszkodowania. Z uwagi na obecna i przyszla role ubezpieczen
w rozwoju Polski, konieczne jest prowadzenie polityki ubezpieczeniowej, gdyz ma
ona wplyw na popytowa oraz podazowg strone rynku ubezpieczeniowego®.

Istotg polityki ubezpieczeniowej jest dokonanie alternatywnego wyboru czy
panstwo powinno rozszerza¢ przymus ubezpieczania, czy zacheca¢ do dobrowol-
nego ubezpieczania si¢. Im panstwo zapewnia mniejsza ochrone ubezpieczenio-
wa, tym bardziej obywatele sami probuja zabezpieczy¢ swoj majatek oraz najbliz-
szych. W tej sytuacji pojawiaja si¢ kwestie zwolnien podatkowych. Skoro panstwo
nie zapewnia wlasciwego poziomu bezpieczenstwa socjalnego, to w zamian po-

2 T. Szumlicz, ,Wiadomosci ubezpieczeniowe”, Spoleczna rola ubezpieczen: podstawy polityki

ubezpieczeniowej, nr specjalny 02/2009 s. 17.
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winno wprowadzi¢ ulgi podatkowe dla osob, ktére na wlasne barki biorg poziom
podniesienia bezpieczenstwa®..

Réwniez w instytucjach finansowych/przedsiebiorstwach rosnie poziom $wia-
domosci ubezpieczeniowej. Obserwujemy regularny wzrost przypisu sktadki*.
Firmy coraz cze$ciej i chetniej korzystajg z ochrony ubezpieczeniowej. Pomimo
racjonalizacji kosztow w zwigzku z panujacym kryzysem finansowym, nie oszcze-
dza sie na ubezpieczeniach. Swiadomos¢ zarzadow i rad nadzorczych jest zbyt
duza, aby bra¢ na siebie ryzyko nie ubezpieczania firm, co moze je narazi¢ na
ogromne straty. Jednoczesnie rynek oferuje coraz szersze oferty i pakiety profe-
sjonalnych polis dopasowanych do potrzeb konkretnych klientéw. Coraz popu-
larniejsze jest tez powiedzenie ,,przezorny zawsze ubezpieczony”.

2t T. Szumlicz, loc. cit., s. 16.

R. Bociong, E Hutten-Czapski, ,Wiadomo$ci ubezpieczeniowe”, Ekonomiczna rola ubezpiecze.
Doswiadczenia Polski na tle wybranych krajéw europejskich, nr specjalny 02/2009 s. 32.
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Absolutorium w jednostkach samorzadu
terytorialnego-postulaty de lege ferenda

The vote of approval in local government institutions -

bill drafting postulates

Streszczenie

Instytucja absolutorium komunalnego od
poczatku funkcjonowania budzila powazne
spory doktrynalne i orzecznicze oraz stwa-
rzala ogromne problemy w praktyce stoso-
wania prawa samorzadowego. Przesadza to
o pilnej potrzebie zmiany norm prawnych,
ktére jej dotycza. Postulaty de lege ferenda
dotyczace absolutorium komunalnego -
prezentowane przez literature przedmiotu,
Krajowa Rade RIO, $rodowisko samorzado-
we, inicjatywe uchwalodawcza Prezydenta
RP - odnoszg si¢ szczegolnie do opracowa-
nie jednego aktu normatywnego regulujg-
cego ustroj wszystkich j.s.t., ze wspolna dla
nich czeécig ogdlng takiego aktu i cze$ciami
szczegOtowymi okreslajacymi regulacje wza-
jemnie odmienne, wynikajace ze specyfiki
poszczegdlnych rodzajow samorzadéw te-
rytorialnych. W jego ramach powinna by¢
przyjeta jednolita instytucja samorzadowego
absolutorium.

Stowa kluczowe: absolutorium ko-
munalne, samorzad terytorialny, postulaty
de lege ferenda

Summary

Since its very introduction, the institution
of the vote of approval has been the ground for
numerous debates in literature of the subject
and judicature, moreover, it has posed grave
problems for those applying local government
legislation. Postulates for drafting bills concer-
ning the vote of approval in local government
are being proposed in the literature of the sub-
ject, by the National Council of Regional Au-
dit Chambers [Krajowa Rada Regionalnych
Izb Obrachunkowych], by the community
of local government clerks, and through the
President of Poland’s bill initiative. All of these
focus on the need for drafting a single act to
regulate the structure of all local government
institutions. Such a bill ought to comprise
a general overriding section and detailed sec-
tions for rules and regulations which might
be contradictory as they would result from
specific nature of individual local government
institutions. It should also include a uniform
institution of the vote of approval in local go-
vernment.

Keywords: vote of approval in local
government institutions, local government,

bill drafting postulates
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Artykut przedstawia postulaty de lege ferenda — prezentowane przez literature
przedmiotu, Krajowa Rade RIO, srodowisko samorzadowe, inicjatywe uchwato-
dawczg Prezydenta RP - dotyczace instytucji absolutorium w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego. Instytucja ta od poczatku funkcjonowania budzila powaz-
ne spory doktrynalne i orzecznicze oraz stwarzala ogromne problemy w praktyce
stosowania prawa samorzagdowego. Autor na podstawie wysuwanych wnioskow
formutuje generalny postulat de lege ferenda.

Absolutorium komunalne jest ,,jednym z podstawowych narzedzi wewnetrznej
kontroli finansowej w jednostkach samorzadu terytorialnego, sprawowanej przez
organ stanowigcy wobec organu wykonawczego™'. ,Jest to kontrola nastepna, bo-
wiem ma miejsce po zakonczeniu roku budzetowego, dokumentalna, albowiem
jest dokonywana przede wszystkim na podstawie przedlozonych dokumentow,
i kameralna™. Jako instytucja finanséw publicznych absolutorium zwigzane jest
z kontrolg wykonania budzetu przez organ wykonawczy jednostki samorzadu te-
rytorialnego, ktorg sprawuje organ stanowigcy tej jednostki.

Instytucja absolutorium dla organu wykonawczego jednostki samorzadu tery-
torialnego (dalej j.s.t.) od poczatku funkcjonowania budzila powazne spory dok-
trynalne i orzecznicze. Poddawano jg powszechnej krytyce i postulowano szybkie
zmiany przepiséw’. Cho¢ regulacje dotyczace absolutorium sg bodaj najczesciej
zmienianymi przepisami w ustawach samorzadowych to mimo licznych korekt
w dalszym ciggu mamy do czynienia z instytucjg prawa samorzadowego i finan-
sowego bardzo dziwacznie skonstruowana*. Jest to wynik inicjatyw ustawodaw-
czych majacych na celu biezgce naprawianie przepiséw, by zapobiec powtarzaja-
cym sie patowym i czesto kompromitujagcym zdarzeniom wystepujacych w wielu
samorzadach podczas sesji absolutoryjnych. Absolutorium w ustroju j.s.t. regulu-
ja przede wszystkim ustawy ustrojowe®. oraz przepisy ustawy z 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych®, ponadto ustawa z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych

K. Sawicka, Absolutorium komunalne jako narzedzie wewnetrznej kontroli finansowej w jednost-
kach samorzgdu terytorialnego, ,Finanse Komunalne” 1999, nr 4, s. 8.

2 Ibidem.

Por. C. Burek, Absolutorium gminne - konieczna nowelizacja, ,Finanse Komunalne” 2006, nr 9,
s. 5-6 i wskazana tam literatura.

I. Krzesnicki, Czy instytucja samorzgdowego absolutorium powinna by¢ zniesiona?, http://www.
samorzad.lex.pl/czytaj/-/artykul/czy-instytucja-samorzadowego-absolutorium-powinna-byc-
zniesiona.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqgdzie gminnym, (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1591 z pézn. zm.), dalej zwana u.s.g.; Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiato-
wym, (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 z pdzn. zm.), dalej zwana u.s.p.; Ustawa
z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie wojewddztwa, (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1590 z pézn. zm.), dalej zwana u.s.w.

¢ Dz.U.Nr 157, poz. 1240 z pézn. zm., dalej zwana u.f.p.
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izbach obrachunkowych’. Ustawy regulujace ustréj j.s.t. przewidujg, ze wlasciwy
do udzielania absolutorium jest organ stanowigcy, a wiec w przypadku:

« gminy - rada gminy (art. 18 ust. 2 pkt 4 u.s.g.),

« powiatu - rada powiatu (art. 12 pkt 6 w.s.p.),

« wojewddztwa — sejmik wojewddztwa (artykut 18 pkt 10 u.s.w.).

Spojny z tymi zapisami jest art. 271 ust. 1 u.s.f., zgodnie z ktérym organ stano-
wiacy j.s.t. podejmuje uchwale w sprawie absolutorium dla zarzadu. Natomiast
art. 11 ust.1 pkt 6 u.RIO glosi, iz w zakresie dziatalnosci nadzorczej wlasciwosé
rzeczowa regionalnych izb obrachunkowych obejmuje uchwaty i zarzadzenia po-
dejmowane przez organy jednostek samorzadu terytorialnego, m.in. w sprawach
absolutorium.

Instytucje absolutorium normujg réwniez: ustawa z 20 czerwca 2002 r. o bez-
posrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta® i ustawa z 15 wrzesnia
2000 r. o referendum lokalnym?.

Problem zmiany procedury absolutoryjnej

Uregulowania dotyczace instytucji absolutorium w j.s.t., budza wiele watpliwo-
$ci interpretacyjnych i stwarzajg ogromne problemy w praktyce stosowania prawa
samorzadowego'’. Szczegodlnie jest to widoczne w przypadku przepiséw dotycza-
cych trybu glosowania w sprawie absolutorium, art. 28a ust. 2 usg'!, spraw od-
noszacych sie do przedmiotu glosowania w kwestii absolutorium oraz ustalenia
rezultatu tego gtosowania'®.

7 Tekstjedn.: Dz. U.z 2012 . Nr 0, poz. 1113., dalej zwana u.RIO.

8 Dz.U.z2002r. Nr 113, poz. 984 z pdzn. zm., dalej zwana u.b.w.

®  Dz.U. 22000 r. Nr 88, poz. 985 z pdzn. zm., dalej zwana u.r.l.

Por.T. Lewandowski, Absolutorium dla wéjta (burmistrza, prezydenta miasta), zarzgdu powiatu
oraz wojewddztwa- cz.I -1I, LEX/el. 2012 nr 144366-144367.

Zob. M. Chmielewska, Absolutorium w rozstrzygnieciach RIO, ,Wspdlnota” 2008, nr 10 [wy-
danie monograficzne], s. 8-12; Z. Majewski, Absolutorium w samorzgdach, ,Wspolnota” 2006,
nr 12 [wydanie monograficzne], s. 13-17; M. Paczocha, Procedura absolutoryjna w gminie po
wyborach, ;Wspolnota” 2011, nr 13, s.18-21.

Por. M. Paczocha, Absolutorium jako narzedzie kontroli wykonania budzetu gminy, ,Finanse Ko-
munalne” 2006, nr 3., s. 13-18; Idem, Glosowanie nad uchwatami w sprawie absolutorium - dyle-
maty prawne, ,Finanse Komunalne” 2004, nr 2, s. 5-20; K. Sawicka, Absolutorium... op. cit., s. 9.
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Konieczne jest tutaj ich rozstrzygane w drodze interpretacji prawnej, glownie
orzecznictwa sadéw administracyjnych”. Jednak generalna ,,naprawa” procedur
absolutoryjnych wymaga ich uproszczenia i ujednolicenia, przeprowadzenia co
najmniej kilku zasadniczych zmian legislacyjnych'.

Przede wszystkim nalezy ujednolici¢ omawiane normy obowiazujace w sto-
sunku do wszystkich typow j.s.t., a wiec gmin, powiatow i wojewddztw'™.

Dotychczasowe uregulowania absolutoryjne czesto w rdzny sposob okreslaja te
same kwestie przede wszystkim w odniesieniu do samorzadu gminnego w poréw-
naniu z regulacjami dotyczacymi samorzaddéw powiatowego i wojewddzkiego.
Pewne odmiennosci muszg by¢ nadal zachowane, ale dotyczy to tylko specyfiki
poszczegdlnych rodzajow samorzadow terytorialnych.

Réwniez potrzebne byloby ujednolicenie procedur nadzorczych i opiniodaw-
czych realizowanych przez regionalne izby obrachunkowe /dalej RIO/ wobec
uchwat o nieudzieleniu absolutorium. Z analiz procedur absolutoryjnych wynika,
iz najbardziej poprawne s3 regulacje powiatowa i wojewddzka. I to one powinny
by¢ wzorcem dla unormowan gminnych'®.

Nalezy takze zunifikowac regulacje dotyczace odrzucenia pozytywnie sformu-
fowanego wniosku absolutoryjnego'”. Wydaje si¢, ze wzorcem dla tej regulacji
powinny by¢ obecne uregulowania dotyczace samorzadu gminnego. Ewentualnie
mozna rozwazy¢ inny wariant polegajacy na wprowadzeniu jednolitej dla wszyst-
kich samorzadéw regulacji, wedtug ktérej odrzucenie wniosku absolutoryjnego
(pozytywnego lub negatywnego) bedzie oznaczalo przyjecie uchwaly do tego
wniosku przeciwnej. Oczywiscie pod warunkiem, ze przeciwko temu wnioskowi
zaglosuje wigkszos¢ wlasciwa do przyjecia uchwaly absolutoryjne;.

Przykladowe wyroki dot. réznych probleméw zwigzanych z procedura absolutoryjna: Wyrok
NSA w Katowicach z 16 IX 1993 r., SA/Ka 1351/93, ,Orzecznictwo w Sprawach Samorzado-
wych” 1994, nr 1, poz. 42;Wyrok NSA w Lublinie z 29 XII 1993 r., SA/Lu 1198/93, ,Orzecznic-
two Naczelnego Sadu Administracyjnego” 1995, nr 1, poz. 23, ,Finanse Komunalne” 1994 nr 1,
s. 68; Wyrok NSA w Gdansku z 17 I 1994 r., SA/Gd 1697/93, ,,Samorzad Terytorialny” 1995,
nr 4, s. 70; Wyrok NSA w Poznaniu z 10 VI 1998 r., I SA/Po 624/98, ,,Orzecznictwo w Sprawach
Samorzadowych” 1998, nr 4, poz. 127; Wyrok NSA we Wroctawiu z 14 IV 2000 r., I SA/Wr
1798/99, LEX nr 49428; Wyrok NSA w Lublinie z 12 VII 2002 r., I SA/Lu 525/02, ,,Finanse Ko-
munalne” 2003, nr 2, s. 60, LEX nr 79797; Glosa do Wyrok WSA w Poznaniu z 20 12005 r., I SA/
Po 856/04, ,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2005, nr 3, poz. 74. Cyt. za: A. Szewc,
Komentarz do art.28(a) ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym, [w:] G. Jyz, Z.
Plawecki, A. Szewc, Samorzgd gminny. Komentarz, wyd. 3, ABC, 2010, http://lexonline-02.lex.
pl/WKPLOnline/index.rpc?

Zob. M. Chrapusta, M. Chlipala, Instytucja absolutorium w jednostkach samorzgdu terytorialne-
g0 — opis procedur i analiza problemdw, ,,Finanse Komunalne” 2005, nr 9, s. 24-25; C. Burek, op.
cit., s. 18-20.

> M. Chrapusta, M. Chlipata, op. cit., s. 24.

16 Tbidem, s. 25.

7 Ibidem.
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Logiczne byloby doprowadzenie do ujednolicenia wzgledem wszystkich typow
samorzadu takich kwestii proceduralnych, jak wymagana wiekszo$¢ glosow czy
tez sposob gltosowania'®. Obecne réznice w tym zakresie raczej wynikajg wylacz-
nie z uwarunkowan historycznych, a nie specyfiki poszczegdlnych typow j.s.t.

Jedna z propozycji dotyczaca rodzaju wiekszosci glosow, jaka jest konieczna do
podjecia uchwaly w sprawie absolutorium moze by¢ powr6t do zasady zwyklej
wiekszosci gtosow, a wiec do ogdlnej reguly zawartej w art. 14 u.s.g". Przy wymo-
gu bezwzglednej wigkszosci ustawowego skladu rady za udzieleniem absoluto-
rium glosy wstrzymujace si¢ majg znaczenie gtosow przeciwnych jego udzieleniu,
za$ przy gtosowaniu za nieudzieleniem absolutorium, réwniez przeciwnych jego
nieudzieleniu. W obydwu tych przypadkach glosy wstrzymujace si¢ wypaczaja
wynik gtosowania i czesto s3 powodem nierozstrzygniecia absolutorium. Prawi-
dlowa interpretacja pojecia ,wstrzymanie sie od glosu” powinna zakltada¢, iz jest
to jakby ,zawieszenie podjecia decyzji’, a wiec glosy te nie powinny by¢ brane
pod uwage przy rozstrzygnieciu absolutorium. Takie zalozenie umozliwia zasada
zwyklej wiekszosci gtosow Zasada zwyktej wiekszosci gloséw nie rozstrzyga glo-
sowania tylko w jednym przypadku, gdy liczba gloséw ,,za” bedzie réwna liczbie
glosow ,,przeciw’, czyli dojdzie do remisu. Wtedy bedzie mozna zastosowac fikcje
prawng nieudzielenia wojtowi absolutorium, analogicznie jak w u.s.p. i u.s.w.

Wydaje sie rowniez, iz glosowanie w sprawie absolutorium powinno by¢ imien-
ne, gdyz wymaga od radnego jednoczesnie odwagi i roztropnosci a takze jasnego
komunikatu dla wyborcow™.

Kolejnej niezbednej zmiany wymaga kwestia podmiotu uprawnionego do zlo-
zenia projektu uchwaly absolutoryjnej. Obecnie, zgodnie z art. 18a ust. 3 u.s.g., jest
nim komisja rewizyjna. Odrzucenie jej projektu uchwaly absolutoryjnej powodu-
je trwale nierozstrzygniecie tej kwestii ze wzgledu na brak mozliwosci glosowania
wniosku przeciwnego. Powstaje sytuacja, kiedy w ogdle nie ma uchwaly, ktorej
ewentualne braki mozna by wyeliminowa¢ w drodze badania nadzorczego®.

W zwigzku z tym absolutorium gminne w zakresie podmiotéw inicjatywy
uchwatodawczej powinno funkcjonowaé na zasadach ogélnych, okreslonych
w art. 30 ust. 2 pkt 1 u.s.g., ktéry moéwi, iz do zadan wojta nalezy przygotowywa-
nie projektow uchwal rady gminy. Réwniez wylacznie wojt kierowalby do rady
wniosek (projekt uchwaty) w sprawie absolutorium. Powinien on by¢ ustawowo
sformutowany pozytywnie - bylby to wiec zawsze projekt uchwaly o udzielenie
absolutorium®.

¥ Ibidem.

¥ C. Burek, op. cit., s. 20.

20 Ibidem.

2 M. Paczocha, Glosowanie nad uchwatami w sprawie absolutorium - dylematy prawne, ,Finanse
Komunalne” 2004, nr 2, s. 19.

2 C. Burek, op. cit., .19
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Woijt jako organ wykonawczy gminy zwracalby si¢ do organu stanowigcego
o skwitowanie®. Bylby tu w pozycji wnioskujacego, ktéry chce potwierdzenia
badz odrzucenia finansowych efektéw swojej rocznej pracy. Nie dziala w tym wy-
padku zasada ,nemo iudex in causa sua” (,,nikt nie jest odpowiednim sedzig we
wlasnej sprawie”), bowiem to organ stanowigcy — rada gminy pelni te funkgcje.
Nalezy podkresli¢, ze ustawowym i ustrojowym partnerem rady jest wojt, a nie
jakakolwiek komisja rady. Komisja rewizyjna jako ,,organ kontrolny rady gminy”
na podstawie oceny wykonania budzetu przez woéjta wydawalaby wylacznie opi-
nie w sprawie absolutorium.

Zupelnie abstrakcyjnym rozwigzaniem de lege lata jest to, ze absolutorium otrzy-
muje (badz nie) ten, kto aktualnie urzeduje, a nie wojt, ktéry wykonatl budzet lub
jego cze$¢ w danym roku?’. Mozliwym przypadkiem jest sytuacja, ze absolutorium
zostanie nieudzielone wojtowi, ktory nie petnit tej funkcji ani jednego dnia w roku,
ktorego dotyczy ocena wykonania budzetu. Taki wdijt, co jest tragikomiczne, moze
zostac przez wyborcow odwotany w drodze referendum z powodu nieudzielenia
absolutorium. De lege ferenda nalezy podejmowac decyzje absolutoryjne w stosun-
ku do wdjta, ktory wykonywal budzet, nie zas w stosunku do wojta w ogole (in abs-
tracto) jako organu wykonawczego. W doktrynie prawniczej wystepuja poglady, ze
w przypadku gdy w ciggu roku budzetowego dziatato np. dwoch wojtéw, jednemu
z nich mozna udzieli¢ absolutorium, a drugiemu go odmowic¢®.

Bardzo czesto gtéwnym powodem podjecia uchwaly o nieudzielenie absolu-
torium sg przyczyny polityczne, niezwigzane z wykonaniem budzetu, a wiec nie-
majace charakteru merytorycznego. W doktrynie, a takze wsréd samorzagdowcow
pojawiajg sie w zwiazku z tym inicjatywy ,,aby oceny wykonania budzetu dokony-
wala nie rada gminy, lecz instytucja ze wnetrzna, np. regionalna izba obrachun-
kowa lub inny podmiot niezalezny w formie audytu albo raportu finansowego™.
Dlatego mozna ocene rady, niejednokrotnie mocno upolityczniona, zastgpi¢
audytem zewnetrznym. Audyt pozytywny mogltby by¢ przyjmowany przez rade
gminy jedynie do wiadomosci, bez gtosowania, za$§ audyt negatywny powodowal-
by glosowanie rady nad udzieleniem lub nieudzieleniem absolutorium?®.

Jako podsumowanie warto przytoczy¢ stowa znawcy instytucji samorzagdowego
absolutorium - Ireneusza Krzesnickiego: ,,Liczba nieudanych préb poprawnego
sformutowania procedury samorzadowego absolutorium powinna przekonac po-
litykéw do powaznego rozwazenia zglaszanego od wielu lat postulatu catkowitej

2 Ibidem., s. 19-20.

2 Ibidem.

» A. Szewc, Komentarz do art.18 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym, [w:]
G. Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc, Samorzgd gminny. Komentarz, wyd. 3, Dom Wydawniczy ABC,
2010, http://lexonline-02.1ex.pl/

Kuklinski M. (iin.), Czas na zmiany. Co dalej z absolutorium? (dyskusja redakcyjna), ,Wspdlno-
ta” 2005, nr 16, s. 34.

¥ Ibidem.

26
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rezygnacji z tej instytucji. Jezeli nie udalo si¢ poprawnie sformulowaé procedu-
ry absolutoryjnej przy generalnej reformie finanséw publicznych to pewnie nie
uda si¢ jej naprawi¢ juz nigdy”*. Oczywiscie likwidacja absolutorium nie oznacza
- wedlug autora - ograniczenia funkgcji kontrolnych j.s.t. organu stanowigcego,
kontrola musi jednak by¢ realna i skutecznie prowadzona®.

Wnioski de lege ferenda dotyczace procedury
absolutoryjnej prezentowane przez Krajowa
Rade RIO

W sprawozdaniach Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych z dzia-
talnosci RIO i wykonania budzetu przez j.s.t. przedktadanych corocznie Sejmowi
i Senatowi RP sg zawarte rowniez wnioski de lege ferenda™®.

Whioski te wynikajg z probleméw zwiazanych ze stosowaniem przepiséw doty-
czacych finanséw publicznych. Dotyczy to rowniez szeroko pojetej problematyki
absolutorium®. KR RIO przedstawila niektore wnioski de lege ferenda odnoszace
sie do zagadnien budzacych najwieksze watpliwosci. Wiele z nich pojawilo si¢
podczas praktycznego stosowania obowigzujacych przepisow.

Omawiajac problemy powstale przy podejmowanie uchwal absolutoryjnych
zwrdcono uwage na fakt, iz we wszystkich ustawach ustrojowych zawarto wy-
modg podejmowania uchwat absolutoryjnych bezwzgledna wigkszosciag gltosow
ustawowego skladu rady/sejmiku®. Jednak ustawodawca nie byt do konca konse-
kwentny, poniewaz w w.s.p.* i w u.s.w.** wprowadzil zasadg, ze odrzucenie w glo-
sowaniu uchwaly o udzieleniu absolutorium jest tozsame z przyjeciem uchwaty
o nieudzieleniu zarzagdowi absolutorium. Przepisy te s3 sprzeczne z wymogiem
podjecia uchwaly absolutoryjnej bezwzgledna wigkszoscia gloséw, gdyz nieuzy-
skanie bezwzglednej liczby gloséw dla wniosku pozytywnego, o udzielenie abso-
lutorium, automatycznie nie oznacza, ze taka wiekszos¢ gloséw uzyskal wniosek

# 1. Krze$nicki, Czy instytucja samorzgdowego absolutorium powinna by¢ zniesiona?, http://www.

samorzad.lex.pl/czytaj/-/artykul/czy-instytucja-samorzadowego-absolutorium-powinna-byc-
zniesiona/3.
#  Ibidem.
0 Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jed-
nostki samorzgdu terytorialnego w 2010 r., Krajowa Rada RIO, Warszawa 2011, s. 110-113; Spra-
wozdanie...2011 t.,...2012, s. 122-123, www.rio.gov.pl.
Zob. réwniez Budner-Iwanicka L., Nadzér regionalnych izb obrachunkowych nad procedurg abso-
lutoryjng w swietle ustawy o finansach publicznych, ,Finanse Komunalne” 2011, nr 11, s. 54-62.
Art. 28a ust. 2 ustawy o samorzgdzie gminnym, art. 30 ust. la ustawy o samorzgdzie powiato-
wym, art. 34 ust. la ustawy o samorzgdzie wojewddztwa.
3 Art. 13 ust. 2.
#*Art. 19 ust. 3.
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przeciwny - ze wzgledu na znaczenie gtoséw wstrzymujacych si¢ lub brak odpo-
wiedniej frekwencje radnych podczas gtosowania®.

W przypadku absolutorium gminnego wystepuja przypadki nierozstrzygniecia
sprawy absolutorium, co ma miejsce wowczas, gdy za zadng z propozycji, udzielenia
badz nieudzielenia absolutorium, nie opowie si¢ bezwzgledna wiekszo$¢ radnych.
Czesto zachodzi tam btedna praktyka przyjecia domniemania uzyskania lub nieuzy-
skania absolutorium, na zasadzie wzorowania sie na rozwigzaniach z absolutorium
powiatowego i wojewodzkiego. Zaistnienia takich sytuacji $wiadczy, iz przyjete roz-
wigzania sg bledne i wymagaja wedlug Krajowej Rady RIO nastepujacych zmian®:

Wus.g.:

o art. 28a ust. 1 otrzymuje brzmienie: , 1. Uchwata rady gminy w sprawie nie-
udzielenia wdjtowi absolutorium, podjeta po uptywie 9 miesiecy od chwili
wyboru wojta i nie pdzniej niz na 9 miesiecy przed zakonczeniem kadencji,
jest rownoznaczna z podjeciem inicjatywy przeprowadzenia referendum
w sprawie odwotania wojta”?’

o ust. 2 otrzymuje brzmienie: ,,2. Przewodniczacy rady poddaje pod glosowanie
uchwale o udzieleniu absolutorium wdjtowi, niezaleznie od tresci wniosku
komisji rewizyjnej w tej sprawie. Uchwale o udzieleniu absolutorium rada
gminy podejmuje bezwzgledng wiekszoscig glosow ustawowego sktadu rady
gminy. Odrzucenie w glosowaniu uchwaly o udzieleniu absolutorium jest
réwnoznaczne z przyjeciem uchwaly o nieudzieleniu wéjtowi absolutorium?”

W u.s.p. wprowadza sie nastepujace zmiany:
o wart. 13 skreéla sie ust. 2;
o wart. 30 ust. la otrzymuje brzmienie odnoszace si¢ do rady i zarzadu powia-
tu, analogiczne jak w art.28a ust.lu.sg.

W u.s.w. wprowadza si¢ nastepujace zmiany:
o wart. 19 skreéla si¢ ust. 3;
o w art. 34 ust. la otrzymuje brzmienie odnoszace si¢ do przewodniczacego
sejmiku, sejmiku i zarzagdu wojewddztwa, analogiczne jak w art. 28a ust.1u.sg.

Krajowa Rada RIO uwaza, iz przyjecie proponowanych rozwigzan zapewni
jednolita procedure udzielania absolutorium organom wykonawczym j.s.t.” Glo-
sowana bedzie uchwata w sprawie udzielenia absolutorium, ktéra powinna by¢
przyjeta bezwzgledna wiekszoscig gloséw ustawowego sktadu rady (sejmiku).
W przypadku, gdy zostanie odrzucona, a wiec nie uzyska bezwzglednej liczby
glosow, bedzie to tozsame z przyjeciem uchwaly o nieudzieleniu absolutorium.

» Sprawozdanie ...w 2010 r., op. cit., s. 111.

% Ibidem, s.111-112.

Art. 28a ust. 1 zmieniony na analogiczny zapis przez art. 3 pkt 4 ustawy z dnia 20 kwietnia
2004 r. 0 zmianie ustawy - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow woje-
wodztw oraz niektérych innych ustaw, (Dz.U. z 2004 r. Nr 102, poz.1055).

¥ Zob. Sprawozdanie ...w 2010 r., op. cit., s. 112.
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Pozwoli to na unikniecie trudnej do zaakceptowania i nie zrozumialej sytuacji
braku rozstrzygnie¢, co do oceny dzialalno$ci organu wykonawczego w zakresie
gospodarki finansowej j.s.t.

Wiele uwag Krajowej Rady RIO budza rozwigzania prawne dotyczace opi-
nii o uchwale w sprawie nieudzielenia absolutorium wojtowi*. Wedlug art. 28a
ust. 4 u.s.g. rada gminy, przed podjeciem uchwaly o przeprowadzeniu referen-
dum w sprawie odwolania wojta, zapoznaje si¢ z opinig RIO w sprawie uchwaly
rady gminy o nieudzieleniu wdjtowi absolutorium. Jest to zupetnie niepotrzebne
komplikowanie postepowania rady w tej sprawie oraz dziatan nadzorczych wobec
uchwaty o nieudzieleniu absolutorium. Organ nadzoru zobowigzany jest, bowiem
do dwukrotnego zajmowania stanowiska w tej samej sprawie. Pierwszy raz wy-
dajac opini¢ o uchwale, w ktdrej rada odmowita udzielenia absolutorium oraz
drugi - podejmujgc rozstrzygniecie nadzorcze w stosunku do tej samej uchwaly.
Dodatkowo opinie¢ o takiej uchwale wydaje sklad orzekajacy w terminie 14 dni®.
Rada moze si¢ odwota¢ od tej opinii do petnego sktadu kolegium izby. Odwo-
tanie to powinno by¢ rozpatrzone w terminie nastepnych 14 dni*'. Jednakze do
uchwat o nieudzieleniu absolutorium (art. 91 u.s.g.) ma zastosowanie réwniez
ogolny, trzydziestodniowy, termin do wydania rozstrzygniecia nadzorczego. Po-
wyzsze uregulowanie prowadzi do dwukrotnego orzekania w tej samej sprawie
przez ten sam organ. Raz jest to forma niewigzacej opinii, drugi - rozstrzygniecia
nadzorczego. Rozwigzanie to jest zupelnie niezrozumiala dla srodowisk samorza-
dowych. Proponuje si¢ wigc nastepujace zmiany*:

Wus.g.:

o art. 28a ust. 4 otrzymuje brzmienie: ,4. Przed podjeciem uchwaly, o ktdrej
mowa w ust. 3 rada gminy zapoznaje si¢ ze stanowiskiem (uchwatg) kolegium
wlasciwej regionalnej izby obrachunkowej w sprawie uchwaly rady gminy
o nieudzieleniu wdjtowi absolutorium oraz wystuchuje wyjasnien wajta””.

W w.RIO:
o wart. 13 pkt 8 otrzymuje brzmienie: ,,8. wydanie opinii o wnioskach komi-
sji rewizyjnych organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego
w sprawie absolutorium,”
o wart. 19 ust. 3 otrzymuje brzmienie: ,,3. w sprawach, o ktérych mowa w art.
13 pkt 8, izby wydaja opinie w terminie 14 dni.”
Podobnie powinien by¢ zmieniony zapis art. 34 ust. 3 u.s.w.
Krajowa Rada RIO postuluje réwniez ujednolici¢ przepisy dotyczace obowigz-
kéw j.s.t. i RIO w procedurze absolutoryjnej*. S one okreslone przez samorza-

¥ Ibidem.

4 Art. 13 pkt 8, w zwigzku z art. 19 ust. 3 u.RIO.

4 Art. 20 w.RIO.

2 Sprawozdanie ...w 2010 r., op. cit., s. 112-113.

# Ibidem, s. 113; Sprawozdanie...2011 r.,...2012, op. cit, s. 122-123.
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dowe ustawy ustrojowe, u.RIO oraz u.f.p. Tutaj takze ustawodawca nie podjat tru-
du, by przepisy tych ustaw wzajemnie si¢ uzupelniaty i byly ze sobg zgodne.

Ustawa o finansach publicznych reguluje tryb postepowania absolutoryjnego,
nie uwzgledniajac postanowien pozostalych ustaw, nie dokonujac w nich stosow-
nych zmian. Doprowadzito to m.in. do sytuacji, ze RIO majg obowigzek opinio-
wania wskazanych w ustawie dokumentdw (informacji o stanie mienia jednostki
samorzadu terytorialnego)*, ktorych organ wykonawczy j.s.t. nie ma obowigzku
przedstawienia RIO*.

Reforma absolutorium - opinie sSrodowiska
samorzadowego

Absolutorium komunalne stato si¢ instrumentem walki politycznej, wykorzy-
stywanym do calo$ciowej oceny organu wykonawczego j.s.t., a nie merytoryczng
oceng zrealizowanego budzetu.

Wypaczenie idei absolutorium w praktyce samorzadowej ma wielorakie przy-
czyny. Wiekszos¢ z nich okredlil, czerpiac wiedzg z praktycznej dziatalnosci sro-
dowiska samorzadowego, Zdzistaw Majewski, z-ca redaktora naczelnego Pisma
Samorzadu Terytorialnego ,Wspdlnota™¢:

» Procedura absolutorium jest regulowana przez nieprecyzyjne przepisy prawa
ustrojowego i ustawy o finansach publicznych., przeniesione z doswiadczen,
kiedy funkcjonowaly rady narodowe, a glosowanie bylo czystg fikcja. Nie sa
one dostosowane do funkcjonowania w warunkach demokracji lokalne;j.

 Radni nigdy nie zaakceptowali faktu, ze podczas debaty absolutoryjnej maja
wyraza¢ tylko merytoryczne oceny dotyczace wykonania ubieglorocznego
budzetu.” Stad tylko krok do debat absolutoryjnych jako swoistej ,,$ciany pta-
czu” i pretensji o wszystkie potkniecia wdjta (zarzadu), rzeczywiste i urojone,
ktoérych zwiazku z budzetem nie sposéb si¢ doszukac”™.

« Upolitycznienie absolutorium wyrazajace si¢ takze w zabiegach na forum
rady o glosy radnych.

 Bardzo zaostrzone zasady gtosowania (bezwzgledna wiekszos$¢ ,,za” lub ,,prze-
ciw” uchwale absolutoryjnej) zwigkszaja element polityczny w procedurze.

« Wadliwe przepisy dotyczace rozstrzygniecia absolutorium gminnego (zapada
czy nie zapada uchwata absolutoryjna, jesli nie osiagnieto bezwzglednej wiek-
szo$ci?) powoduja brak stabilizacji i batagan.

» Korygowanie niejasnosci procedur absolutoryjnych przez orzecznictwo RIO
i sadow administracyjnych nie poprawito sytuacji, a czesto jeszcze ja kom-

# Artykul 13 pkt 5 w.RIO

# Artykul 267 ust. 3 u.fp.

% Z. Majewski, Absolutorium-reformowac czy likwidowac?, ;,Wspdlnota” 2010, nr 7 s. 10-11.
4 Ibidem, s. 10.
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plikowalo. Zdarzaly si¢ paradoksalne sytuacje, ze sad administracyjny uzna-
wal, iz mozliwe jest nieudzielanie absolutorium, jesli nawet rada wczesniej
zaakceptowala przedstawione przez organ wykonawczy sprawozdanie z wy-
konania budzetu. W wyroku powolywano si¢ na konieczno$¢ ochrony idei
samorzgdnosci.

» Wystepujaca wérdd radnych tendencja do patrzenia na budzet od strony za-
daniowej, powoduje szersza ocene od tej, ktéra wynika z suchych liczb spra-
wozdania oraz uchwaly budzetowej i uchwat ja zmieniajacych. Czesto jest to
ocena rozniaca si¢ od opinii RIO.

» Rosnacy stopien skomplikowania wspoétczesnych finanséw samorzadowych
($rodki unijne, VAT, setki rodzajéw wydatkow, dotacji i dofinansowan posia-
dajacych odrebne procedury) nie pozwala radnym na pelng, merytoryczng
ocene wykonania budzetu z uwzglednieniem kryterium zgodnosci z prawem,
gospodarnosci (efektywnosci), rzetelnosci rachunkowej i sprawozdawczej.
Jest to godzenie si¢ z fikcje prawna, ze rady /sejmik faktycznie poprzez abso-
lutorium dokonujg rzetelnej oceny wykonania budzetu.

« Kuriozalng zasadg jest to, ze absolutorium otrzymuje organ wykonawczy
j.s.t., ktory aktualnie urzeduje, nawet jesli ubieglorocznego budzetu w ogdle
nie wykonywat lub realizowal go przez kilka lub kilkanascie dni. W powiecie
i wojewodztwie czlonkowie zarzagdu ponoszg odpowiedzialno$¢ zbiorowa, bo
absolutorium udziela si¢ im Igcznie, a nie indywidualnie. To réwniez jest re-
likt z okresu rad narodowych.

Zdaniem autora, absolutorium w obecnym jego ksztalcie ustrojowoprawnym
nalezy zlikwidowac¢*®. Uwaza on, ze mozna rozwazy¢ wdrozenie audytu, ze wszyst-
kimi tego konsekwencjami prawnymi, ale ostatecznie o tym, w razie negatywnego
audytu, czy usung¢ wojta z urzedu lub odwota¢ zarzad w powiecie albo w woje-
wodztwie, powinien decydowa¢ organ stanowiacy. Rozwazy¢ nalezy, czy audyt
przekazaé RIO, czy np. niezaleznym audytorom. Wedlug niego, za pierwszym wa-
riantem przemawia to, ze dzis i weryfikacja sprawozdania budzetowego przez izby
jest forma kontroli, ktora nosi w sobie cechy audytu. Ponadto na biezagco monito-
rujg one finanse j.s.t. Radni mogliby toczy¢ coroczng debate sesyjna w terminach
dzis obowigzujacego absolutorium. Podczas takiej sesji ocenialiby kompleksowo
dzialalnos¢ wdjta (zarzadu) i formutowali oceny, wykraczajace poza sprawozda-
nia budzetowe. Negatywna ocena dzialalno$ci mogtaby prowadzi¢ do odwotania
organu wykonawczego wedlug znanych procedur.

Wszystkie wymienione wady absolutorium komunalnego od poczatku jego
funkcjonowania budzily burzliwe dyskusje wsrod przedstawicieli srodowisk sa-
morzadowych®.

4 Ibidem,s. 11.
¥ Zob. A. Szewc, Komentarz do art. 18..., op. cit.
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Tytulem przykladu warto przypomnie¢ dyskusje, toczone w redakcji ,,Wspol-
noty”. W 2005 roku odbyta si¢ tam debata, co dalej z absolutorium?*

Bioracy w dyskusji Mirostaw Kuklinski — prezydent Tomaszowa Mazowieckie-
go postulowal, aby w sytuacji kiedy RIO nie stwierdza nieprawidtowosci, uznaé
za zbedne glosowanie rady nad absolutorium. Uwazal ponadto, ze RIO powin-
na udziela¢ organom wykonawczym j.s.t. absolutorium®. Natomiast dwczesny
przewodniczacy Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej Wal-
dy Dzikowski potwierdzil, ze instytucja absolutorium si¢ przezyta i przestata by¢
chtodng oceng wykonywania budzetu®. Debate w radzie o wykonaniu budzetu
uznawal za potrzebng, natomiast ocena merytoryczna jak przebiegalo wykona-
nie budzetu, wedlug niego, powinna by¢ dokonywana przez fachowcéw skupio-
nych w RIO, np. w formie audytu. Tylko w sytuacji negatywnej oceny wykonania
budzetu rada/sejmik podejmowalyby stosowne uchwaly o odwolaniu zarzadow
lub wdrozeniu referendéw. Uczestnik debaty Ryszard Pawel Krawczyk - prezes
RIO w Lodzi, zgadzal si¢ z krytyczng oceng przepiséw regulujgcych absolutorium
i wyrazal poglad, ze RIO moglyby zajmowac¢ si¢ udzielaniem absolutorium, ale
raczej w formie audytu®.

Inng bardzo ciekawg wymiang pogladéw na temat absolutorium komunalnego
przedstawiono na famach tego samego pisma w 2010 roku. Warto ja przytoczyé¢
w miare dokladnie, gdyz jest egzemplifikacjg stosunku do tej instytucji ,,trzech swia-
tow”. Jej podstawg byta wypowiedz przedstawiciela srodowisk samorzadowych An-
drzeja Porawskiego — dyrektora Biura Zwigzku Miast Polskich pod znamiennym ty-
tulem ,,Skonczy¢ z nienormalnoscig™*. Wypowiedz t¢ komentowali znawca prawa
samorzadowego profesor Andrzej Szewc w artykule ,Wystarcza zmiany kosmetycz-
ne”* oraz Ryszard Pawel Krawczyk, prezes Krajowej Rady Regionalnych Izb Obra-
chunkowych w réwnie wymownym tytule ,,Szuka¢ optymalnego modelu™®. Tytuty
obrazuja poglady autoréw na temat absolutorium komunalnego.

Pierwszy z autorow, reprezentujac poglady srodowiska samorzadowego, uwaza™:

+ Absolutorium w obecnym ksztalcie jest reliktem absolutorium dzialajacego
w PRL. Taka formula pelnego rozliczenia organéw wykonawczych przez sta-
nowigce ma sens i moze wystepowac, ale w stowarzyszeniach, spdtdzielniach
czy organizacjach tego typu.

« Udzielanie absolutorium, w takim ksztalcie, jak jest wpisane do ustawy, zna-
czy, ze jest to procedura dotyczaca skwitowania wykonania budzetu, powinna

% Kuklinski M. (i in.), op. cit., s. 34.

1 Ibidem.

2 Ibidem.

3 Ibidem.

*  A. Porawski, Skoriczy¢ z nienormalnoscig, ;Wspolnota” 2010, nr 7, s. 12.
A. Szewc, Wystarczg zmiany kosmetyczne, ibidem.

R. P. Krawczyk, Szuka¢ optymalnego modelu, ibidem, s. 13.

A. Porawski, op. cit.
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zosta¢ przeniesiona do instytucji, ktore na wykonaniu budzetu si¢ znajg na-
prawde, czyli do regionalnych izb obrachunkowych. Przeciez to izby spraw-
dzajg i decyduja o tym, czy rada miala, czy nie podstawe do nieudzielania
absolutorium.

Rada natomiast powinna dokonywac¢ dorocznej oceny, w ktdrej ta opinia RIO
musi by¢ jednym z elementéw. Poniewaz drugim, i to wazniejszym, powinna
by¢ ocena wykonania wszystkich uchwat rady, bo w koncu od tego jest organ
wykonawczy. I wtedy niech to nazywa si¢ ocena polityczna. Niech to bedzie
ocena obligatoryjna, niech umozliwia postawienie wniosku o odwotanie or-
ganu wykonawczego.

Natomiast Andrzej Szewca, prof. dr hab. na Wydziale Prawa i Administracji Uni-

wersytetu Slaskiego, polemizuje z wiekszoscia powyzszych pogladow, twierdzac, i2°%:

o Przekazanie kompetencji absolutoryjnych do RIO jest sprzeczne z gtéwny-

mi zasadami samorzadu terytorialnego — w konstytucyjnie zadeklarowana
ich samodzielnos¢ i konstytucyjny model nadzoru nad j.s.t. oparty na zasa-
dzie legalnosci. Zabieg ten uczyni zwierzchno$¢ organéw stanowiacych (rad
i sejmikow) nad organami wykonawczymi zupelnie juz fikcyjny. Dotyczy¢ to
bedzie zwlaszcza tych organéw wykonawczych, ktére pochodza z wyboréw
bezposrednich i tylko w trybie referendum moga by¢ odwotane.

Jawnos$¢ komunalnej gospodarki finansowej stanie si¢ iluzoryczna. Przecigtny
mieszkaniec gminy nie bedzie miat Zadnego wgladu w sprawy budzetowe, np.
w ,jawnos$¢ debaty absolutoryjnej”. Obecnie ma po temu przynajmniej for-
malne mozliwosci.

Nie znamy opinii w tej sprawie samych izby? W tej chwili, mimo Ze oceniaja tyl-
ko prawidlowos¢ uchwat absolutoryjnych, nie dokonujg merytorycznej oceny
sprawozdania z wykonania budzetu, majg z tym bardzo duzo problemoéw.
Bulwersuje tez pomyst wprowadzenia jakichs politycznych ocen organu wy-
konawczego przez organ stanowigcy. Wlasnie w dzialalno$ci samorzadowe;j
polityka jest najmniej pozadana.

Przepisy o absolutorium wymagaja zmian, przede wszystkim trzeba zlikwido-
wa¢ nadmiarowos¢ regulacji prawnej, instytucja ta jest uregulowana zaréwno
w ustawach ustrojowych, jak i u.f.p., a w przypadku absolutorium dla organu
wykonawczego gminy - takze w u.rl.. W art. 28a u.s.g. zbedny jest caly ust.
1. Podjecie uchwaly o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwotania or-
ganu wykonawczego nie powinno by¢ dopuszczalne przed uptywem termi-
nu do oceny uchwaly absolutoryjnej przez RIO Nalezaloby tez ustali¢ termin
prekluzyjny, po uptywie ktorego uchwala taka nie mogtaby juz by¢ podjeta.
Sa to jednak — w zestawieniu z propozycjami ZMP - zmiany o charakterze
kosmetycznym.
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A. Szewc, Wystarczg..., op. cit.



Zeszyty Naukowe WSEI seria: ADMINISTRACJA, 2(1/2012)

Waldemar Jakson, Absolutorium w jednostkach samorzgdu terytorialnego-postulaty...

192 |

Przedstawiciel organéw nadzoru nad samorzadami Ryszard Pawel Krawczyk
ocenial wypowiedZ Andrzeja Porawskiego bardzo sceptycznie®:

« Warunkiem udzielania absolutorium przez RIO byloby dokonywanie corocz-
nej kontroli sprawdzajacej wykonanie budzetu w siedzibie j.s.t. Z przyczyn
kadrowych i finansowych RIO w tej chwili jest to niemozliwe. Mozna ten pro-
blem rozwigza¢, jesli samorzadowcy beda postulowaé wprowadzenie angiel-
skiego modelu kontroli samorzadu, za ktéra to kontrole placi si¢ organom
audytorskim, tym wiecej, im wigksze s3 naruszenia obowigzujacego prawa.

 Nalezy sie zgodzi¢ z pogladami, ze samorzad obecnie jest bardziej upolitycz-
niony niz kilkanascie lat temu. Jednak propozycja ZMP, ktora nie jest propozy-
cja nows, nie prowadzi do odejscia od oceny politycznej. Poniewaz po ocenie
dokonywanej w formie uchwaty przez RIO, nastgpowalaby ocena polityczna
dokonywana przez radnych. Trudno wiec jest okresli¢ sens takiego postepo-
wania. Problemem jest rowniez charakter tej uchwaly. Zapewne przystugiwa-
foby w tym wypadku prawo skargi do WSA. Nalezaloby wigc zmieni¢ ustawe
Prawo o ustroju sagdow administracyjnych i ustawy ustrojowe dotyczace sa-
morzadu, aby rozstrzygniecia dotyczace absolutorium zapadaly niezwlocznie.

+ Kolejnym istotnym problemem s3 konsekwencje, jakie ponositby organ wy-
konawczy, ktéremu RIO. nie udzielito absolutorium. Czy byloby to wygasnie-
cie mandatu, czy inne konsekwencje?

« Oddanie RIO decyzji dotyczacych absolutorium mogloby by¢ odebrane jako
zamach na konstytucyjng samodzielno$¢ samorzadu?

Autor uwaza, iz watpliwosci jest jeszcze bardzo wiele, najpierw nalezy do-
kiadnie si¢ zastanowi¢, co chcemy osiggna¢, a dopiero potem szuka¢ modelu
optymalnego®.

Inicjatywa ustawodawcza Prezydenta RP

W pazdzierniku 2010 r. zostalo powolane Forum Debaty Publicznej jako forma
konsultacji spolecznych Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. W jego ramach funk-
cjonuje zespot ,,Samorzad Terytorialny dla Polski’, ktérego zadaniem bylo opracowa-
nie projektu ustawy o wzmocnieniu udziatu mieszkancéw w samorzadzie terytorial-
nym, wspdtdziataniu gmin, powiatoéw i wojewodztw oraz o zmianie niektdrych ustaw.

W wyniku prac tego zespolu, jak réwniez przeprowadzonych konsultacji spo-
tecznych, dyskusji w ramach Forum oraz nadestanych do Kancelarii Prezydenta

¥ R.P. Krawczyk, op.cit.
0 Ibidem.
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RP uwag i opinii, projekt ustawy ukonczono w pazdzierniku 2011 roku i czeka on
na zgloszenie do Sejmu RP®".

Jedna z propozycji — dotyczy nowego modelu absolutorium. W ,,Uzasadnie-
niu”® /do projektu/ stwierdzono, Zze realnie organy stanowigce nie maja odpo-
wiedniego umocowania do wigzacej oceny dziatan podejmowanych przez organy
wykonawcze. Instytucja absolutorium, ktéra winna stuzy¢ temu celowi, w obec-
nym stanie prawnym sprowadzila si¢ wylacznie do oceny poprawnosci (i to
niejednokrotnie poprawnosci jedynie formalnej) wykonania budzetu. Autorzy
»Uzasadnienia” podkreslajg, iz biorgc pod uwage szerokie kompetencje organu
wykonawczego do dokonywania zmian w budzecie jest mato prawdopodobne, ze
zaistniejg dostatecznie razace uchybienia przy wykonywaniu budzetu®.

Stan taki sklonit Prezydenta do ztoZenia m.in. propozycji zmieniajgcej model
absolutorium i zblizenia go do modelu funkcjonujacego w obszarze prawa han-
dlowego, w odniesieniu do zarzagdéw okreslonych kategorii spotek prawa han-
dlowego. W projekcie ustawy proponuje si¢ zatem, by przy ocenie przez organ
stanowigcy dzialan organu wykonawczego nacisk zostal potozony na poprawnosé
realizacji zadan®.

Konsekwencja jest uksztaltowanie dwucze$ciowego modelu. Za formalno-
prawng kontrole wykonania budzetu przez organ wykonawczy j.s.t. i udzielenie
badz nieudzielenie absolutorium odpowiadalyby RIO®. Beda one dokonywaé
oceny rocznego sprawozdania z wykonania budzetu j.s.t. pod wzgledem legal-
nosci w szczegdlnosci poprawnosci rachunkowej i formalnej w terminie do 15
czerwca roku nastepujacego po roku sprawozdawczym.

Wstepnej oceny dokonywatyby skiady orzekajace, gdy bedzie ona negatywa —
uchwate w sprawie nieudzielenia absolutorium dla organu wykonawczego podejmo-
waloby kolegium izby. Bytaby ona podstawg do ewentualnego wszczecia postepowa-
nia zwigzanego z odpowiedzialnoscia za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Organ stanowigcy j.s.t. dokonywalby natomiast oceny wykonania zadan
i z tego tytulu udzielat organowi wykonawczemu skwitowania®. Uchwala w spra-
wie skwitowania bytaby podejmowana bezwzgledng wiekszoscia gtoséw. W przy-
padku odmowy skwitowania musi ona zawiera¢ szczegélowe wskazanie powodow

¢ Obszerne materialy na ten temat, na podstawie ktérych przedstawiono w artykule propozycje

Prezydenta RP, s3 zamieszczone na http://www.prezydent.pl/dialog/fdp/samorzad-terytorialny-

dla-polski/inicjatywa-ustawodawcza/.

Uzasadnienie,www.prezydent.pl/dialog/fdp/samorzad-terytorialny-dla-polski/inicjatywa-

ustawodawcza/.

¢ Ibidem.

¢ Art. 69 projektu ustawy z dnia... 2012 r. 0 wzmocnieniu udziatu mieszkaricow w dziataniach
samorzqgdu terytorialnego, o wspotdziataniu gmin, powiatow i wojewddztw oraz o zmianie niekto-
rych ustaw, ibidem.

& Art. 105 ibidem.

% Art. 69-71 ibidem.
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odmowy udzielenia skwitowania. Gdyby w glosowaniu bezwzgledna wigkszo$¢
glosujacych sprzeciwita si¢ podjeciu uchwaly w sprawie odmowy skwitowania
przyjmuje sie, ze podjeta zostata uchwata udzielajgca skwitowania. Reguta ta obo-
wigzuje rowniez przy gtosowaniu nad uchwalg w sprawie udzielenia skwitowania,
z zastrzezeniem ze organ stanowiacy moze bezposrednio pdzniej zwykla wiekszo-
$cig gtosow uzupelnié tres¢ podjetej uchwaty o odmowie skwitowania o elementy
wskazujace jej powody.

W ramach modelu przedstawionego przez projekt ustawy mozliwe sg trzy roz-
strzygniecia — udzielenie skwitowania, odmowa udzielenia skwitowania i nieudzie-
lenie skwitowania®. To ostatnie sprowadza si¢ de facto do niezajecia przez rade
wigzacego stanowiska. Wszystko to jest konsekwencja wprowadzenia warunku, iz
uchwala w sprawie skwitowania musi zapas¢ bezwzgledng wiekszo$cia gtosow.

Projekt ustawy proponuje réwniez uchyli¢ art. 28a u.s.g., a art. 28b ust. 1-2
nada¢ brzmienie®:

1. ,Rada gminy, po uplywie 9 miesiecy od dnia wyboru wdjta i nie pdzniej niz
na 9 miesiecy przed zakonczeniem kadencji, moze podja¢ uchwale o przepro-
wadzeniu referendum w sprawie odwotania wojta na wniosek co najmniej 1/4
ustawowego skladu rady.

2. Wniosek, o ktérym mowa w ust. 1, wymaga formy pisemnej i uzasadnienia
przyczyny odwotania”

Skutkuje to likwidacja $cistego powigzania absolutorium z przeprowadzeniem
referendum w sprawie odwolania wojta.

Dopetnieniem wskazanych wyzej zmian jest nowelizacja u.r.l. Zaproponowa-
ne zmiany dotyczg: zmiany kryteriow waznosci referendum /konieczny jest udziat
nie mniejszej liczby 0sdb, niz te ktore wziely udzial w wyborze organu/, dopre-
cyzowania sposobu wykonania rozstrzygajacego wyniku referendum /proponu-
je sie, by odpowiednie dzialania, w szczegolnosci wydanie odpowiednich aktow
normatywnych, nastepowalo nie p6zniej niz w terminie 3 miesiecy od dnia oglo-
szenia wyniku referendum/.

Poréwnujac, przedstawione w niniejszej pracy, wnioski de lege ferenda doty-
czace procedury absolutoryjnej z propozycjami projektu ustawy z dnia... 2012 r.
o wzmocnieniu udzialu mieszkancéw w dziataniach samorzadu terytorialnego,
o wspdldzialaniu gmin, powiatéw i wojewodztw oraz o zmianie niektorych ustaw
mozemy stwierdzi¢, iz wiele z nich zostalo w tym projekcie uwzglednione. Mie-
dzy innymi umiejscowiono udzielenie absolutorium z tytulu wykonania budzetu
w izbach obrachunkowych, ujednolicono wzgledem wszystkich typéw samorzadu
takie kwestie proceduralne, jak wymagana wiekszos$¢ gtosow czy tez sposob gloso-

¢ Uzasadnienie, op. cit.
¢ Art. 69 projektu ustawy..., op. cit.
®  Art. 87 ibidem.
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wania, wprowadzono zapis mowiacy, iz nalezy podejmowac decyzje absolutoryjne
w stosunku do organu wykonawczego, ktory faktycznie wykonywal budzet.

Proponowane zmiany likwidujac pewne problemy zwigzane z procedurg ab-
solutoryjna, jednak jak sie wydaje, tworza nowe. Bardzo ogdlne zapisy, dotyczace
podstaw skwitowania organu wykonawczego przez organ stanowiacy, szczegol-
nie: ,,z wykonywania zadan przypisanych mu jako organowi wykonawczemuj.s.t.,
w szczegolnosci z realizacji uchwal rady/sejmiku, w tym strategii rozwoju gminy
oraz oceny merytorycznej sprawozdanie z wykonania budzetu””’- stwarzajg sze-
rokie pole interpretacyjne i duza dowolnos$¢ oceny.

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze wigkszos¢ przedstawionych powyzej
postulatow de lege ferenda wskazuje na potrzebe ujednolicenia ustaw dotycza-
cych procedury absolutoryjnej, tak aby wzajemnie si¢ uzupetnialy i byly ze soba
zgodne. Najwazniejszym wnioskiem wynikajagcym z wysuwanych réznorakich
propozycji jest opracowanie jednego aktu normatywnego regulujacego ustroj
wszystkich j.s.t., ze wspdlng dla nich czescia ogolng takiego aktu i czesciami szcze-
gétowymi okreslajacymi regulacje wzajemnie odmienne, wynikajace ze specyfiki
poszczegdlnych rodzajow samorzadéw terytorialnych. W jego ramach powinna
by¢ przyjeta jednolita instytucja samorzadowego absolutorium.
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Art. 69 projektu ustawy..., op. cit.
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Wyzsza Szkota Ekonomii i Innowacji w Lublinie
Wydzial Administracji

Ubezpieczenia spoleczne w II Rzeczpospolitej

Social insurances in the Polish Republic II

Streszczenie

Po odzyskaniu niepodleglosci w 1918 r. Polska
stangta przed problemem ujednolicenia systemu
prawnego dotyczacego ubezpieczenn spolecz-
nych. ubezpieczenia byly najlepiej rozwinigte
w zaborze pruskim, troche gorzej w zaborze
austriackim, a prawie w ogdle ich nie bylo w za-
borze rosyjskim. Juz na poczatku 1919 r. wyda-
ny zostal dekret o ubezpieczeniu chorobowym,
zastgpiony w 1920 r. ustawg. Ubezpieczenie
wypadkowe funkcjonowalto wedlug wzoru nie-
mieckiego w bytym zaborze pruskim natomiast
na teren bylego zaboru rosyjskiego rozciagnigto
ustawodawstwo austriackie. Wprowadzono sys-
tem samorzadowych kas chorych, ktdry rozwijat
si¢ do 1926 r. (powstaly 243 kasy). W dniu 24 li-
stopada 1927 r. wprowadzono dla pracownikéw
umystowych jednolite ubezpieczenie emerytalne
(wyjatek Gorny Slask). Jednolity system ubezpie-
czen spolecznych w I Rzeczypospolitej wprowa-
dzono ustawg scaleniowg z dnia 28 marca 1933 r.
Strategicznym celem rozwoju ubezpieczen spo-
fecznych byto obok scalenia prawnego i rzeczo-
wego ich scalenie organizacyjne. Rozporzadze-
niem Prezydenta RP z dnia 24 pazdziernika 1934
r. utworzono Zakltad Ubezpieczen Spotecznych.
Od 1 stycznia 1935 r. ZUS jest etatowym i trwa-
tym wykonawca ubezpieczen spotecznych, dzwi-
gajacym na sobie gtowny ci¢zar obowiazkow
panstwa w tej sferze.

Stowa kluczowe: ubezpieczenia spo-
teczne, Zaklad Ubezpieczenn Spolecznych,
historia, emerytury, zasitek chorobowy,
II Rzeczypospolita

Summary

On regaining independence in 1918, Poland faced
the problem of unifying the legislation in respect
of social benefits. Of all the Partitions of Poland
the social insurances were best developed in the
Prussian Partition, slightly worse in the Austrian
Partition, and nearly non-existing in the Russian
Partition. As early as in the year 1919 there was
passed a decree on sickness insurance which was
then replaced in 1920 by the law. The accidental
and damage insurance functioned following the
German pattern in the former Prussian Partition
while the Austrian legislation was adopted on the
area of the former Russian Partition. The system
of local governments™ sickness funds was intro-
duced and developed till 1926 (there were created
as many as 243 funds). The pension insurance was
best developed in the Prussian district. The uni-
form pension insurance for office workers was
introduced on November 24th, 1927 (apart from
Upper Silesia). The uniform system of social insur-
ances was introduced in the Polish Republic II by
the Unifying Act of March 30th, 1933. The devel-
opment of social insurance system aimed mainly
to merge legally, substantially as well as organiza-
tionally. By virtue of the Polish President’s directive
of 24 October1934, the Social Benefit Institution
was established. Since January Ist 1935 The Social
Insurance Institution has been a professional and
permanent executor of social insurances bearing
the main burden of the State’s duties in this area.

Keywords: social insurance, Social In-
surance Institution, history, pensions, sick-
ness allowance, the Polish Republic II.
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Po odzyskaniu niepodlegtosci w 1918 r. Polska staneta przed problemem ujed-
nolicenia systemu prawnego dotyczacego ubezpieczen spolecznych. Najbardziej
rozwiniety system obowigzywal na terenach bylego zaboru pruskiego (Gérny Slask,
Pomorze, Wielkopolska). Obejmowal on tez najliczniejsza grupe osob. Prusy byly
kolebka ubezpieczen spolecznych. W zwigzku z niepowodzeniem zastosowania
srodkow represyjnych wobec ruchéw socjalistycznych', szerzacych sie wéréd robot-
nikéw niemieckich (na przyktad ustawy represyjne z 1878 roku) kanclerz Bismarck
zdecydowal si¢ na reformy zmieniajgce na korzys¢ ich polozenie.

Za formalng date powstania ubezpieczen spolecznych uwaza sie odczytanie
w Reichstagu w dniu 17 listopada 1881 r. przez kanclerza Otto von Bismarcka
oredzia® cesarza Wilhelma I o utworzeniu ubezpieczen spotecznych. Powyzsza
date uwaza si¢ za zwrotna w powstaniu ubezpieczenia spolecznego, a takze w za-
angazowaniu panstwa w aktywng polityke spoteczna.

Konsekwencja oredzia cesarza bylo uchwalenie tak zwanych ustaw bismarc-
kowskich wprowadzajacych $wiadczenia gwarantowane przez panstwo na wypa-
dek choroby (1883 rok), wypadkow przy pracy (1884) oraz ubezpieczenie emery-
talne zwigzane z ryzykiem inwalidztwa, staro$ci i $mierci (1889). Powyzsze ustawy
zostaly nastepnie skodyfikowane w ordynacji ubezpieczeniowej (1891). Calos¢é
wprowadzonych w Niemczech ustaw po raz pierwszy nazwano ubezpieczeniem
spotecznym. Wprowadzono je w interesie publicznym, co miato fagodzi¢ napiecia
spoleczne i ostabia¢ przeciwnikow funkcjonujacego systemu politycznego.

Ubezpieczenie chorobowe wprowadzone w 1883 roku zapewnialo zasitki pie-
niezne podczas choroby oraz pomoc w pokryciu kosztéw leczenia pracownika.
Zostalo ono oparte na organizacji samorzagdowej kas chorych® i skfadkach placo-
nych przez pracodawce i pracownika. Ubezpieczenie bylo przymusowe. Z czasem
prawem do zasitku objeto trzytygodniowy okres potogu, ktéry przedtuzono na-
stepnie do szesciu tygodni. Ubezpieczenie to dotyczylo jedynie pracownic.

Wprowadzone w 1884 roku ubezpieczenia z tytulu wypadkéw przy pracy
opieraly sie na przymusowej sktadce oplacanej przez pracodawcéw. Z tytulu wy-
padkow przy pracy wyplacano zryczaltowane renty i zwracano koszty leczenia.
Realizowaly je samorzadowe kasy zawodowe pracodawcow, zorganizowane we-
dlug branz. W wigkszosci mialy one jednak siedziby poza terenami wchodzacymi
w 1918 r. w sklad II Rzeczypospolitej. Jedynymi instytucjami, ktére znalazly sie
w Polsce byly: Zaklad Ubezpieczenia od Wypadkéw w Rolnictwie przy Staro-
stwie Krajowym w Poznaniu (dla robotnikéw rolnych i drobnych rolnikéw sa-
modzielnych) oraz Wydzial Ubezpieczen od Wypadkéow Ubezpieczalni Krajowej
w Poznaniu (dla robotnikéw przemystowych). Pracodawcy mieli w zamian za
zwolnienie z odpowiedzialno$ci odszkodowawczej na zasadach prawa cywilne-

! Socjalistyczna Partia Robotnicza Niemiec powstata w 1875 roku.

*  Botschaft
*  Ich organizacj¢ oparto o istniejace wezesniej kasy przemystowe, cechowe, budowlane, gornicze itp.
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go, wprowadzi¢ peing profilaktyke z zakresu bezpieczenstwa i higieny pracy. Nad
stanem tej profilaktyki nadzér prowadzily kasy, ktére mogly naktadac kary natury
finansowo-sktadkowej*. Pracownicy mogli dochodzi¢ odszkodowan za wypadek
przy pracy tylko od kasy na drodze administracyjnej. Jedynym wyjatkiem bylo
dochodzenie odszkodowania na drodze cywilnej w przypadku winy umyslnej
pracodawcy stwierdzonej wyrokiem sadu karnego.

Jednak najwazniejsze znaczenie mialo wprowadzenie w 1889 roku ubezpiecze-
nia emerytalno-rentowego. Gwarantowalo ono emeryture po 30 latach optacania
sktadek i osiggnieciu 70-ciu lat. Ubezpieczenie obejmowalo réwniez wyplate rent
z tytulu inwalidztwa (po 5-ciu latach optacania sktadek), ktérego przyczyng nie
byt wypadek przy pracy. Zakres podmiotowy obejmowat robotnikéw i nisko za-
rabiajacych. pracownikéw umystowych. Od 1899 roku systemem objeto réwniez
pracownikéow zatrudnionych w rolnictwie. Do prowadzenia ubezpieczen eme-
rytalno-rentowych powotano nowg instytucje finansowang przez pracownikow
i pracodawcow oraz dofinansowywang przez panstwo tzw. kasy chorych. Z czte-
rech instytucji wykonujacych ubezpieczenie emerytalno-rentowe na terenie Pol-
ski znalazta si¢ jedynie Ubezpieczalnia Krajowa w Poznaniu.

W dniu 19 lipca 1911 roku wydano ustawe kodyfikujacg prawo ubezpiecze-
nia spolecznego — Ordynacje Ubezpieczeniowg Rzeszy®. Ustawa tg wprowadzono
w Niemczech renty wdowie i sieroce, rozszerzono ubezpieczenia emerytalno-ren-
towe o wszystkich pracownikéw umystowych oraz umozliwiono zwrot kosztow
leczenia rodziny pracownika. Juz w 1916 roku obnizono w Niemczech wiek eme-
rytalny do 65 lat dla mezczyzn i 60 lat dla kobiet. Rozwigzania te zastato odradza-
jace sie panstwo polskie.

Ubezpieczenia spoleczne w Niemczech oparto na zasadach: wzajemnosci,
przymusu, zréznicowania sktadki oraz tak zwanego solidaryzmu.

Zasada wzajemnos$ci zwigzana byla z wyplata §wiadczen osobom placgcym
sktadki i nalezacym do funduszu ubezpieczeniowego. Ubezpieczenie bylo przy-
musowe, to jest pracodawca mial obowigzek zglosi¢ pracownika do ubezpiecze-
nia. Zroznicowanie skladki polegalo na tym, ze placil ja zaréwno pracownik,
jak i pracodawca. W ubezpieczeniu chorobowym pracownik placil dwie trzecie,
a pracodawca jedna trzecig, w ubezpieczeniu emerytalnym obie strony placity po
potowie natomiast w ubezpieczeniu wypadkowym calos¢ sktadki placit pracodaw-
ca. Ubezpieczenia spoleczne w Niemczech oparto na. solidaryzmie ubezpieczo-
nych. Polegalo to na tym, ze odstapiono od uzaleznienia §wiadczen od wysokosci
uiszczonej skladki. Zastosowano natomiast tak zwang skladke przecietna zapew-
niajaca osiagniecie w systemie rownowagi wplacanych i wyptacanych swiadczen.
W systemie niemieckim poszczegdlne fundusze zostaly wyodrebnione. Fundusz
emerytalno-rentowy byt subsydiowany z budzetu panstwa.

*  Kasy dzialaly niezaleznie od Inspekgji Pracy, ktéra utworzono w Niemczech w 1854 roku.
*  Tak zwana Reichsversicherungsordnung, RVO.
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Ubezpieczenia spoleczne na terenie bylego zaboru austriackiego byly odbi-
ciem dziejow ruchu robotniczego i rozwoju ubezpieczenn w monarchii austro-we-
gierskiej. Przyjete rozwigzania wzorowane byly na rozwigzaniach pruskich. Byly
one zatem na prawie tak samo wysokim poziomie. W zwigzku z tym, ze od lat
sze$¢dziesiatych XIX wieku istniala tu szeroka autonomia i znaczne spolszczenie
administracji polski dorobek w zakresie administracji ubezpieczeniowej byt tu
najwiekszy®. Ubezpieczenie od wypadkoéw przy pracy byto podobne do pruskiego,
ale realizowano go poprzez samorzadne zaklady terytorialne o zakresie dziala-
nia obejmujacym poszczegdlne kraje autonomiczne. W 1889 r. powotano Zaklad
Ubezpieczenia Robotnikéw od Wypadkow dla Galicji i Bukowiny we Lwowie. In-
stytucja ta miala szeroka autonomie, polski personel oraz polski jezyk urzedowy.
Uznawana jest za pierwsza polska instytucje ubezpieczeniowg’. W instytucji tej
utorowano droge wielu rozwigzaniom, ktére potwierdzily swa warto$¢ i okazaty
sie przydatne w fazie budowy polskiego systemu ubezpieczenia spolecznego po
odzyskaniu niepodlegtosci®.

Ubezpieczenia chorobowe na terenie zaboru austriackiego wykonywane byty
przez kasy chorych natomiast ubezpieczenie emerytalne przez Zaklad Ubezpie-
czen Pracownikéw Umystowych we Lwowie.

Na terenie powyzszych zaboréw funkcjonowaly rowniez siegajace korzeniami
XVTI wieku ubezpieczenia dodatkowe gornikow tzw. ubezpieczenia brackie albo
pensyjne. Byly to na Gérnym Slasku: Spétka Bracka w Tarnowskich Gérach oraz
Pszczynskie Bractwo Goérnicze z siedzibg w Katowicach. Natomiast w bylym za-
borze austriackim: Bractwo Gérnicze w Krakowie oraz Kasy Brackie w Borysta-
wiu i Czechowicach.

Zupelnie inna sytuacja istniala na terenach bylego zaboru rosyjskiego. Praktycz-
nie nie funkcjonowaly tu na szerszg skale ubezpieczenia spoleczne. W dniu 2 czerw-
ca 1903 r. przyjeto ustawe o pracy w przemysle, w ktdrej ustanowiono kwalifikowa-
ng odpowiedzialnos¢ cywilng pracodawcow za wypadki w zatrudnieniu. Natomiast
w dniu 23 czerwca 1912 r. uchwalono ustawe regulujacg pierwsze w carskiej Rosji
ubezpieczenia chorobowe oraz ubezpieczenia od wypadkéw przy pracy. Swiadcze-
nia te nie mialy jednak ani duzej wysokosci ani szerokiego zasiegu podmiotowego.
Nie byly one tez realizowane do czasu wybuchu I wojny swiatowe;.

Zatem w roznych dzielnicach odrodzonej Polski funkcjonowaly stojace na in-
nym poziomie, odziedziczone po zaborcach systemy ubezpieczen. Od najbardziej
rozwinietego, prawie pelnego w bytym zaborze pruskim, poprzez dobrze funkcjo-
nujacy w bylym zaborze austriackim, po prawie nie istniejacy w bytym zaborze

¢ Por. W. Szubert, Stulecie polskich instytucji ubezpieczenia spolecznego, Studia i Materialy z Histo-

rii Ubezpieczen Spolecznych, 1989, z. 7, s. 5.

Por. D. Jakubiec, Pierwsze polskie instytucje ubezpieczeri spolecznych: zarys historii i ustroju, War-
szawa 2007.

8 W. Szubert, Stulecie ..., op. cit, s. 9.
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rosyjskim. Ubezpieczenia te realizowano przez liczne instytucje, ktére dzielity si¢
w oparciu o podzial terytorialny, wedlug profesji lub ze wzgledu na prace w da-
nym zakladzie pracy. Byly to wigc obejmujace stosunkowo niewielkie grupy pra-
cownikéw dobrowolne kasy przezornosci i wzajemnej pomocy, zaklady ubezpie-
czenia zastepczego, a nawet duze instytucje obejmujace wszystkich pracownikow
najemnych danej dzielnicy.

To zrdéznicowanie zastanego systemu ubezpieczen spotecznych w rdéznych
dzielnicach postawilo przed odrodzonym panstwem zadanie podjecia prac zmie-
rzajacych do zbudowania spdjnego systemu jednolitego dla catego terytorium.

Prace takie rozpoczely sie po tzw. akcie 5 listopada 1916 r. pod auspicjami
Tymczasowej Rady Stanu’. Pierwsze prace dotyczyly ubezpieczenia na wypadek
choroby. Od 1917 r. prace te kontynuowata powotana przez Departament Pracy
przy Tymczasowej Radzie Stanu — Komisja dla Spraw Kas Chorych. Owocem jej
pracy byl projekt ustawy o obowiazkowym ubezpieczeniu chorych w Polsce nie-
podlegtej. Ubezpieczenie to mialo objaé wszystkich pracownikéw utrzymujacych
sie z pracy zarobkowej. Prace nad ubezpieczeniem chorobowym kontynuowato
Ministerstwo Opieki Spolecznej i Ochrony Pracy powolane przez Rad¢ Regen-
cyjng. Przygotowalo ono projekt ustawy o ubezpieczeniu na wypadek choroby
i wywolanej przez nig niezdolnosci do pracy. Projekty te nie weszly w zycie, ale
staly sie podstawg dalszych prac i dyskusji. Warto zauwazy¢, ze byly to jak na
owe czasy rozwigzania nowoczesne np. oparcie ubezpieczenia na szerokim samo-
rzadzie ubezpieczonych oraz terytorialnych i samowystarczalnych kas chorych.
Wtedy rowniez po raz pierwszy E. Lipinski sformutowal postulat ujecia w jedno-
lite prawo catych ubezpieczen spotecznych. Ubezpieczenia te stalyby si¢ bardziej
przejrzyste, a administracja tansza i tatwiejsza'.

Pierwsze polskie uregulowania z zakresu
ubezpieczen spotecznych

W dniu 11 stycznia 1919 r. Naczelnik Panstwa wydal dekret o obowiazkowem
ubezpieczeniu na wypadek choroby''. Dekret ten nie wszed! praktycznie w Zycie.
Na jego mocy utworzono tylko jedng kase chorych w Sosnowcu. Gltéwne roz-
wigzania dekretu znalazly odzwierciedlenie w wydanej w dniu 19 maja 1920 r.
ustawie o tym samym tytule'?. System ubezpieczenia chorobowego oparto na za-
sadach: powszechnosci, terytorialnosci, przymusu oraz samorzadnosci.

Sktadka na ubezpieczenie chorobowe stanowila 6,5 % zarobku i byla platna
w 3/5 przez pracodawce i w 2/5 przez pracownika. Zasilek chorobowy wynosit 60

®  Por. O ubezpieczeniu spolecznym w Polsce, Praca i Opieka Spoteczna, 1923, nr 1, s. 35-53.
10" Por. K. Kakol, Ubezpieczenia spoteczne w Polsce, £6dz 1950, s. 101.

' Dz U Nr9, poz. 122.

2. Dz. U.Nr 44, poz. 272.
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%, gdy ubezpieczony przebywat w domu i 40 % gdy znajdowal si¢ w szpitalu - tzw.
zasitek domowy. Swiadczenie byto wyplacane przez 26 tygodni. W przypadku,
gdy choroba byta wynikiem wypadku przy pracy zasitek byt ptatny az do wyzdro-
wienia. Pracownice, ktére urodzily dziecko mialy prawo do zasitku w wysokosci
100 % przez 8 tygodni®®.

Rozwigzania przyjete w tej ustawie byly obok uregulowan dotyczacych o$mio-
godzinnego dnia pracy jednym z najwiekszych osiaggnie¢ w II Rzeczypospolitej'.
Ustawa o ubezpieczeniu chorobowym zlikwidowata kasy zawodowe i cechowe
oraz wprowadzila zasade terytorialno$ci: odrebna kasa chorych funkcjonowata na
obszarze kazdego miasta lub powiatu o liczbie ludnosci przekraczajacej 50 tysiecy.
Kasy te tworzone bylty na zasadach samorzadowych, wykonywaly czes¢ zwierzch-
niej administracji panstwowej bedac jednak niezaleznymi od administracji rza-
dowej. Kontrole nad realizacjg zadan sprawowaly ich organy: rada nadzorcza,
zarzad, komisja rewizyjna oraz komisja rozjemcza. W organach tych przedstawi-
cielom pracodawcéw przystugiwato 2/3 ogdlnej liczby mandatow'™.

Kasy chorych z mocy prawa zrzeszaly sie w zwiazki. W 1926 r. bylo 6 okrego-
wych zwigzkow kas chorych i jeden ogélnopanstwowy. Koordynowaly one dzia-
talnos¢ kas oraz realizowaly zadania wspolne dla nich. Zwigzki kas normowaly
takze stosunki miedzy kasami, a instytucjami dzialajacymi w podobnych dziedzi-
nach np. instytucje opieki spoteczne;j.

Nadzér nad sprawami ubezpieczenia na wypadek choroby sprawowali Minister
Pracy i Opieki Spotecznej, a w zakresie lecznictwa Minister Zdrowia Publiczne-
go'®. Z czasem powolano do Zycia specjalne organy nadzoru - panstwowe urze-
dy ubezpieczen. Zatem nadzér sprawowany byt przez odpowiedniego ministra,
albo przez Okregowe Urzedy Ubezpieczen z siedzibami w Warszawie, Krakowie,
Poznaniu i we Lwowie. Naczelnym organem nadzorczym byl Gléwny Organ
Ubezpieczen, ktéry nadzorowat i koordynowat urzedy okregowe i zwigzki kas.
Natomiast nadzor bezposredni nad dziatalnoscig instytucji ubezpieczeniowych
sprawowaly Okregowe Zwigzki Kas Chorych z siedzibami w Warszawie, Krako-
wie, Poznaniu, Lodzi i we Lwowie. Ich instytucja nadrzedng byt Ogdlnopanstwo-
wy Zwigzek Kas Chorych w Warszawie.

W ustawie zapisano, Ze jej rozwiania maja objac terytorium Rzeczypospolitej
w ciaggu 3 lat od jej opublikowania. Wobec klopotéw z jej wdrozeniem termin

B 'W. Muszalski, Ubezpieczenie spoleczne, Warszawa 2004, s. 52.

J. Lazowski, Ubezpieczenia spoleczne w Polsce w pierwszym dziesigcioleciu niepodleglosci, [w:]
Rozwdj ubezpieczeti spotecznych w Polsce, (red.) C. Jackowiak, Wroctaw 1991, s. 16.

Por. J. Panejko, Spor o charakter prawny instytucji ubezpieczen spotecznych, Przeglad Ubezpie-
czen Spotecznych 1936, Nr 3-4, s. 190-193.

W 1923 r. rozwigzano Ministerstwo Zdrowia Publicznego, a jego kompetencje przejefo Mini-
sterstwo Spraw Wewnetrznych oraz Ministerstwo Pracy i Opieki Spoleczne;.
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ten przesunieto ostatecznie na 9 czerwca 1926 r.'” Termin ten réwniez nie zostat
dotrzymany wobec probleméw z wdrozeniem ustawy na wschodzie kraju gdzie
nie byto tradycji ubezpieczeniowych. Ostatecznie prace nad wdrozeniem systemu
zakonczyly sie w 1928 r. Kasy chorych zaréwno miejskie jak i powiatowe osiagne-
ty liczbe 243 z taczng liczbg ubezpieczonych ponad 2 mln 0séb. Zatem rok 1928 r.
mozna uzna¢ za date ujednolicenia ubezpieczenia chorobowego w Polsce.

Ubezpieczenie wypadkowe w II Rzeczypospolitej do 1934 r. realizowane bylo
przez cztery duze instytucje, ktérych dzialanie bylo oparte na odmiennych ak-
tach prawnych. W Wielkopolsce i na Pomorzu ubezpieczenie to realizowane bylo
przez Wydzial Ubezpieczenn od Wypadkéw Ubezpieczalni Krajowej w Poznaniu
(ubezpieczenie robotnikéw przemystowych przejete od spotek zawodowych) oraz
Zaklad Ubezpieczen od Wypadkow w Rolnictwie w Poznaniu (ubezpieczenie od
wypadkéw robotnikéw rolnych i drobnych producentéw rolnych). Na obszarze
Gornego Slaska ubezpieczeniem od wypadkéw zajat sie Wydzial Ubezpieczenia
od Wypadkéw, utworzony w ramach Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych Woje-
wédztwa Slaskiego, ktory w 1927 r. przeksztalcil sie w Zaktad Ubezpieczenia od
Wypadkow z siedzibg w Krélewskiej Hucie.

Natomiast zasieg dziatania austriackich ustaw ubezpieczeniowych o ubezpie-
czeniu robotnikéw od wypadkéw rozszerzono na teren Slaska Cieszynskiego
i tereny powegierskie'®, a nastepnie po zmianach na caly obszar bylego zaboru
rosyjskiego'®. Na obszarze tym dzialal Zaklad Ubezpieczenia od Wypadkow we
Lwowie. Z czasem powstaly jego oddzialy w Warszawie, Lodzi i Krakowie oraz
biura w Sosnowcu i w Czestochowie.

Jako ubezpieczenie powszechne ubezpieczenie emerytalne robotnikéw obo-
wigzywalo jedynie na terenie wojewodztw: poznanskiego i pomorskiego oraz na
Goérnym Slasku. Realizowaly go dwie instytucje Ubezpieczalnia Krajowa w Po-
znaniu i Zaktad Ubezpieczenia na Wypadek Inwalidztwa w Krélewskiej Hucie.
Ubezpieczenie emerytalne w stosunku do okreslonych grup zawodowych reali-
zowaly rowniez w bytym zaborze pruskim Kasa Emerytalna dla robotnikéw ko-
lei, na Gérnym Slgsku, w Matopolsce oraz w Zaglebiu Dabrowskim kasy brackie
gornicze, a takze kasy emerytalne pracownikéw w Lodzi.

17 J. Sadowska, Prawnoorganizacyjne podstawy ubezpieczenia na wypadek choroby w Polsce (1920-

1939 ), Studia i Materialy z Historii Ubezpieczen Spotecznych 1993, z. 9, s. 18.

Ustawa z dnia 7 lipca 1921 r. w przedmiocie zmian niektorych postanowieti ustaw austriackich o ubez-
pieczeniu robotnikow od wypadkéw, obowigzujgcych na terytorium b. zaboru austriackiego oraz o roz-
ciggnigciu obowigzujgcych tam ustaw o ubezpieczeniu od nieszczesliwych wypadkéw na terytorium
przylgczone do Polski, a nalezgce poprzednio do Krolestwa Wegierskiego, (Dz. U. Nr 65, poz. 413).
Ustawa z dnia 30 stycznia 1924 r. o rozciggnieciu proaustriackiej ustawy o ubezpieczeniu wypad-
kowym i kompetencji Iwowskiego Zakladu Ubezpieczenia od Wypadkow na obszar bylego zaboru
rosyjskiego, (Dz. U. Nr 16, poz. 148).
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W dniu 24 listopada 1927 r. Prezydent RP wydal rozporzadzenie o ubezpiecze-
niu pracownikéw umystowych?. Wprowadzito ono jednolite ubezpieczenie dla tej
grupy pracownikéw z wyjatkiem terenu Gérnego Slaska. Ubezpieczenie to pro-
wadzily zaklady w Poznaniu, Krolewskiej Hucie, we Lwowie oraz w Warszawie.
Posiadaly one osobowos¢ prawng, byly samorzadne, stanowily swoisty zwigzek
pracownikéw umystowych i zatrudniajacych ich pracodawcow. Utworzono row-
niez Zwigzek Zakladow Ubezpieczenia Pracownikéw Umystowych, ktéry miat
koordynowac i uzupetniac ich dziatalnosc¢.

Wobec skomplikowania systemu: duza ilo$¢ ubezpieczen* co powodowalo, ze
ubezpieczeni mieli trudnosci w zorientowaniu si¢ w swoich uprawnieniach, pra-
codawcy obliczali sktadki dla kazdej instytucji na innych zasadach, w réznych ter-
minach i w réznych proporcjach udzialu pracodawcy i pracownika oraz skladania
wielu odrebnych raportéw i sprawozdan niezbednym stalo sie jego uproszczenie
i scentralizowanie.

Przygotowany pierwszy projekt ustawy mial uprosci¢ system oraz zmniejszy¢
jego koszty*. Jednym z jego zalozen bylo wprowadzenie systemu trojszczeblowe-
go. Poziom pierwszy mialy stanowi¢ kasy ubezpieczen spotecznych, poziom drugi
zaklady ubezpieczen spolecznych, a trzeci zwigzek tych zakladow.

Z dnia 29 listopada 1930 r. pochodzi rozporzadzenie Prezydenta RP o organi-
zacji i funkcjonowaniu instytucyj ubezpieczen spolecznych*. Dokonywato ono
rozszerzenia dotychczasowego dzialania kas chorych o czynnosci wykonywane
na rzecz innych ubezpieczen, a takze wzmocniono pozycje zwigzkow kas. Rzadza-
cy dokonali marginalizacji samorzadu w kasach poprzez zastgpienie autonomicz-
nych wtadz tj. rady i zarzadu kasy przez rade zarzadzajaca, ktorej uprawnienia
uszczuplono i ograniczono wylgcznie do uchwatodawczych. Do nowego organu
obok przedstawicieli pracownikéw i pracodawcéw wprowadzono réwniez przed-
stawiciela Ministra Pracy i Opieki Spotecznej. Rozporzadzenie to usankcjonowa-
to takze moc wigzacg postanowien Ogolnopanstwowego Zwigzku Kas Chorych
w stosunku do podporzadkowanych jednostek. Dokonalo réwniez rozszerzenia
kompetencji Zwigzku poprzez powierzenie mu badan asekuracyjno-technicz-
nych, centralnego prowadzenia statystyki, normowania prac wewnetrznych kas,
uzupelniania i koordynowania ich dziatalnosci, kontrolowania gospodarki finan-
sowej oraz wydawania opinii odnosnie polityki lokacyjne;.

Natomiast na mocy rozporzadzenia wykonawczego Ministra Pracy i Opieki
Spotecznej z dnia 28 wrzesnia 1931 r. o reorganizacji kas chorych** w miejsce 243

2 Dz. U. Nr 106, poz. 911.

2 W dniu 18 lipca 1924 r. uchwalono ustawe o zabezpieczeniu na wypadek bezrobocia, (Dz. U. Nr
67, poz. 650).

Projekt ustawy wniesiono do Sejmu w dniu 23 lutego 1929 r. Zostal z niego wycofany ze wzgledu
na zawarte w nim gwarancje samorzadu ubezpieczeniowego.

# Dz U.Nr 81, poz. 635.

Dz U. Nr 94, poz. 724.

22
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powiatowych kas chorych oraz 40 instytucji o charakterze terytorialno-zakla-
dowym powolano 61 jednostek, dostosowujac ich podzial terytorialny do rejo-
néw administracyjnych kraju. Kolejnym rozporzadzeniem Prezydenta RP z dnia
27 pazdziernika 1932 r. zlikwidowano okregowe zwigzki kas chorych i utworzono
centralny Zwigzek Kas Chorych w Warszawie®.

Ujednolicenie systemu ubezpieczen
spolecznych

Najwazniejsze znaczenie dla scalenia ubezpieczen spotecznych mialo jednak
uchwalenie ustawy z dnia 28 marca 1933 r. o ubezpieczeniu spotecznym®. Wpro-
wadzenie ustawy mialo na celu obnizy¢ koszty ubezpieczen spotecznych, zrow-
nowazy¢ wysokos¢ obcigzen pomiedzy dzielnicami, ujednolici¢ ustawodawstwo
ubezpieczeniowe w calym kraju, wprowadzi¢ powszechne ubezpieczenie eme-
rytalne robotnikéw oraz stworzy¢ uzalezniony od wiladz panstwowych, spdjny
i mozliwie nierozdzielny system ubezpieczen spotecznych.

Ustawga objeto ubezpieczenia na wypadek choroby i macierzynstwa, ubezpiecze-
nia od wypadkéw przy pracy i choréb zawodowych robotnikéw oraz pracownikéw
umystowych, a takze co byto nowoscig ubezpieczenie emerytalne robotnikéw.

Pomimo wprowadzenia ubezpieczenia emerytalnego robotnikéw nie byl to akt
prawny w pelni dla nich korzystny?”. Znaczny koszt ubezpieczenia emerytalne-
go spadl na barki ubezpieczonego, obnizono przy tym skfadke na ubezpieczenie
chorobowe, pozbawiono ubezpieczonego wplywu na zarzadzanie instytucjami
ubezpieczeniowymi, a takze zapewniono $wiadczenia na niskim poziomie, przy
diugim okresie wyczekiwania®.

Wysokos¢ skladki pracownikéw umystowych na poszczegélne rodzaje ubez-
pieczenia liczonej jako procent od wynagrodzenia wynosifa: ubezpieczenie cho-
robowe 4,6 % (2,3 % placil pracodawca i 2,3 % pracownik), ubezpieczenie eme-
rytalne 8 % (odpowiednio 4 % i 4 %), ubezpieczenie wypadkowe2 % (2 % pfacit
pracodawca, ubezpieczenie od bezrobocia2 % (1 % i1 %), co razem wynosito 16,6
% (9,3 % platne przez pracodawce i 7,3 % placone przez pracownika). W przy-
padku robotnikéw sktadki wynosily: ubezpieczenie chorobowe 5 % (2,5 % placit
pracodawca i 2,5 % placil pracownik), ubezpieczenie emerytalne 5,3 % (odpo-
wiednio 2 % i 3,3 %), ubezpieczenie wypadkowe 2 % (2 % placit pracodawca),

»  Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 27 pazdziernika 1932 r. w sprawie zmiany rozporzadze-

nia Prezydenta RP z dnia 29 listopada 1930 r. o organizacji i funkcjonowaniu instytucyj ubez-
pieczen spotecznych (Dz. U. Nr 94, poz. 814).
% Dz.U.Nr 51, poz. 396.
¥ W dniu 16 marca 1932 r. odbyt si¢ strajk w obronie ubezpieczen spotecznych i uprawnien socjal-
nych robotnikéw.
Por. Z. Landau, Ubezpieczenia spoleczne w Polsce w latach kryzysu gospodarczego 1930-1935,
Praca i Zabezpieczenie Spoteczne 1968, nr 10-11, s. 43.
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ubezpieczenie od bezrobocia 2 % ( 1,5 % i 0,5 %) co razem wynosito 14,3 % (8 %
platne przez pracodawce i 6,3 % platne przez pracownika)®.

Ubezpieczeniem spofecznym nie byli objeci nauczyciele, funkcjonariusze ad-
ministracji panstwowej, wojskowi, funkcjonariusze poczty i kolei oraz monopoli
panstwowych.

Przyjete regulacje mialy na celu obnizenie kosztéw pracy w okresie powazne-
go kryzysu gospodarczego oraz masowego bezrobocia. Ustawa likwidowala tez
ostatnie relikty rozbicia dzielnicowego i ujednolicala pod wzgledem prawnym
i organizacyjnym calos¢ ubezpieczen spotecznych w Polsce™.

Wprowadzone na mocy ustawy przeobrazenia organizacyjne polegaly na
ustanowieniu trojszczeblowej struktury. Na najnizszym poziomie funkcjonowa-
ty ubezpieczalnie spoleczne, ktore mialy przeprowadzaé techniczne czynnosci
zwigzane ze wszystkimi rodzajami ubezpieczen. Kolejny szczebel zajmowaly czte-
ry zaklady, wyposazone w osobowo$¢ prawng, prowadzace odrebng gospodarke
finansowg i wykonujace poszczegolne rodzaje ubezpieczen tj. Ubezpieczenia na
Wypadek Choroby i Macierzynstwa, Ubezpieczenia od Wypadkdéw, Ubezpiecze-
nia Emerytalne Robotnikdw i Ubezpieczenia Pracownikéw Umystowych. Na naj-
wyzszym poziomie utworzono Izbe Ubezpieczen Spotecznych, ktorej zadaniem
byta koordynacja funkcjonowania nizszych szczebli oraz prowadzenie dzialalno-
$ci zmierzajacej do osiagniecia wspdlnych celéw. Izba spelniala zatem role nad-
rzedng i kierownicza.

Wedtug S. Balcerskiego Izba pelnila zadania: normatywne, kontrolne, opinio-
dawcze i z wlasnego zakresu dziatania®. Do zadan normatywnych nalezaty: wy-
dawanie instrukcji i zarzadzen dla ubezpieczalni spotecznych, w tym przepisow
konkretyzujacych procedury ich dzialania, ustalanie ogélnych metod i zasad spo-
rzadzania przez zaklady oraz ubezpieczalnie spoleczne budzetéw i sprawozdan,
bilanséw ubezpieczeniowo-technicznych i rachunkowosci oraz okreslenie ramo-
wych przepiséw stuzbowych dla pracownikéw tych instytucji. Czynnosci kontrolne
polegaty na lustracji podleglych instytucji, kontroli bilanséw, rachunkowosci i sta-
tystyki. Izba opiniowala wobec wladz nadzorczych wszelkie przedtozenia finanso-
we, a takze prowadzita zbiorcza statystyke wszystkich rodzajow ubezpieczen oraz
wydawala sprawozdania w tym zakresie. Do zadan Izby nalezalo réwniez zarza-
dzanie wlasnym majatkiem i funduszami socjalnymi, rozstrzyganie sporéw pomie-
dzy instytucjami ubezpieczeniowymi, reprezentowanie tych instytucji na zjazdach
i konferencjach oraz przy zawieraniu porozumien, przewidzianych w konwencjach
i umowach miedzynarodowych, a takze podejmowanie dzialan zmierzajacych do

# . piotrowski, Zabezpieczenie spoleczne, Warszawa 1994 r., s. 194.

Por. T. Zielinski, Ubezpieczenia spoleczne pracownikow. Zarys systemu prawnego — czes¢ ogolna,
Warszawa-Krakow 1964, s. 43.
S. Balcerski, Geneza i zakres dziatania Izby Ubezpieczen Spolecznych, Przeglad Ubezpieczen
Spotecznych 1934, Nr 2, s. 81.
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rozwoju ubezpieczen spolecznych, w szczegolnosci poprzez dzialalnos¢ wydawni-
czg oraz popieranie instytucji naukowych i studiéw w tej materii*’.

Izba wedlug powyzszej ustawy miala réwniez mozliwos¢ wykonywania wszel-
kich czynnosci, ktore przekraczaly kompetencje poszczegolnych zakladéw i ubez-
pieczalni. Byta to zatem pierwsza polska instytucja ubezpieczeniowa, tatwo dostep-
na dla zainteresowanych, przez ktorg wplacajacy skladki i pobierajacy swiadczenia
mogli regulowac swe stosunki ze wszystkimi rodzajami ubezpieczen®.

Izba w niespelna rok po swoim powstaniu zostala zlikwidowana w ramach
przebudowy instytucji ubezpieczeniowych.

Ustawa z 1933 r. odegrala zatem pozytywna role w procesie scalania ubezpie-
czen spolecznych w jednolity system szczegdlnie w zakresie skladki i rodzajow
ryzyka. Byla ona doniostym osiggnieciem integracyjnym i kodyfikacyjnym. Sta-
nowita podwaling pod dalszy rozwoj rodzimych ubezpieczen spolecznych®.

Powstanie Zakladu Ubezpieczen Spoltecznych

Bardzo waznym krokiem w procesie rozwoju rodzimych ubezpieczen spolecz-
nych bylo utworzenie na mocy rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 24 pazdzier-
nika 1934 r. jednej, centralnej i powszechnej instytucji ubezpieczeniowej tj. Zakla-
du Ubezpieczen Spotecznych™®.

Zaklad Ubezpieczen Spolecznych przejal uprawnienia zlikwidowanych czte-
rech zakladéw oraz Izby Ubezpieczen Spotecznych. Na mocy art. 17 znowelizowa-
nej ustawy scaleniowej status wykonawcéw ubezpieczen spotecznych obok ZUS
pozostawiono jeszcze ubezpieczalniom spofecznym. Instytucje te wyposazono
w osobowo$¢ prawng prawa publicznego. Stanowily one swego rodzaju przymu-
sowe korporacje ubezpieczonych i pracodawcow. Osoby te jako strony stosunku
ubezpieczeniowego braty udzial w ich zarzadzaniu.

Na szczeblu centralnym dziatal Zaklad Ubezpieczen Spolecznych. Mial on sie-
dzibe w Warszawie i oddzialy terenowe w Chorzowie, Krakowie, Lwowie, Lodzi i
w Poznaniu. Oddzialy nie mialy osobowosci prawnej, a ich rola polegala na bez-
posrednich kontaktach z ubezpieczonymi i pracodawcami. Na mocy art. 56 tzw.

32 Por. W. Bruner, Z. Kopankiewicz, Nowe ubezpieczenia spoleczne: ubezpieczenie na wypadek cho-

roby i macierzynistwa, ubezpieczenie od wypadkéw i chordb zawodowych, ubezpieczenie emery-
talne robotnikéw, ubezpieczenie pracownikéw umystowych, Izba Ubezpieczeri Spolecznych, War-
szawa 1934, s. 104-105 oraz Sprawozdanie z dziatalnosci Izby Ubezpieczen Spotecznych za rok
1934, Warszawa 1937.
¥ M. Jarzgbowski, Reforma ubezpieczeti spolecznych, Przeglad Gospodarczy 1933, Nr 8, s. 286.
3 Ustawa scaleniowa zostala deregowana dopiero w dniu 1 stycznia 1999 r., na mocy art. 171 pkt
1 ustawy z dnia 6 lutego 1997 r. 0 powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym, (Dz. U. Nr 28, poz.
153 ze zm.).
Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 24 pazdziernika 1934 r. o zmianie ustawy z dnia 28 marca
1933 r. 0 ubezpieczeniu spotecznym, (Dz. U. Nr 95, poz. 855).
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ustawy scaleniowej ZUS wykonywat wszystkie czynnosci poza tymi, ktdre zostaly
przekazane ubezpieczalniom spotecznym. Powierzono mu réwniez zadanie admi-
nistrowania piecioma funduszami ubezpieczeniowymi, z ktérych kazdy obejmowat
ubezpieczeniowg ochrong odmienne ryzyko, stanowil osobe¢ prawa publicznego,
wyposazony zostal w odrebny majatek oraz posiadat wlasne zrédla finansowania®.

Do najwazniejszych zadan ZUS nalezaly ponadto: ustalanie uprawnien do $wiad-
czen dlugoterminowych oraz dokonywanie ich wyptlaty, administrowanie majat-
kiem ubezpieczen emerytalnego i wypadkowego, podejmowanie akcji zapobiegania
wypadkom w zatrudnieniu i chorobom zawodowym oraz prowadzenie dziatalnosci
leczniczej i profilaktycznej. Reprezentacja instytucji ubezpieczen spoltecznych na
zjazdach ikonferencjach oraz przy zawieraniu porozumien przewidzianych w kon-
wencjach i umowach miedzynarodowych. Do zadan ZUS nalezato réwniez nor-
mowanie, koordynowanie, usprawnianie i uzupetnianie dzialalnosci ubezpieczalni
spolecznych. ZUS miat udziela¢ ubezpieczalniom instrukeji, prowadzi¢ statysty-
ki wszystkich rodzajow ubezpieczen, przygotowywac¢ sprawozdania i je oglaszac,
ustala¢ jednolite zasady przy przyznawaniu i udzielaniu $wiadczen, ustala¢ zasady
ogolne i warunki zawierania uméw przez ubezpieczalnie, regulowac ich dziatalnos¢
inwestycyjng, udziela¢ im subwencji lub kredytow krétkoterminowych, ustalaé za-
sady administracji i biurowosci oraz gospodarki finansowej i materialowej, udziela¢
wyjasnien i pomocy fachowej, a takze przeprowadzac inspekgje i lustracje organiza-
cji oraz dziatalnos$ci ubezpieczalni (§ 11 ust. 1 statutu ZUS).

Naczelnym organem ZUS i przedstawicielem osobowosci prawnej poszczegol-
nych funduszy ubezpieczeniowych byla rada. Sktadata si¢ ona z prezesa miano-
wanego przez Prezydenta RP na wniosek Rady Ministréw oraz przedstawicieli
ubezpieczonych (¥: skladu), reprezentantéw pracodawcéw (% skladu) oraz nomi-
natéw Ministra Opieki Spolecznej (% sktadu). Rada powolywana byla na piecio-
letnig kadencje.

Do najwazniejszych jej uprawnien jako organu uchwalodawczego nalezy za-
liczy¢: podejmowanie uchwal w sprawie zmiany statutu zakladu, przekazywanie
ubezpieczalniom poszczegdlnych czynnosci z zakresu dzialania ZUS, uchwalanie
preliminarza budzetowego, rocznego sprawozdania i zamkniecia rachunkowego,
bilanséw ubezpieczeniowo-technicznych, regulaminu czynnosci rady, ramowych
przepisow stuzbowych dla pracownikéw ubezpieczalni i zaktadu, wnioskéw doty-
czacych planu lokat rezerw ptynnych, a ponadto wybdr cztonkéw komisji zaktadu
oraz powolywanie i zwalnianie naczelnego dyrektora zaktadu.

Rada podejmowala takze decyzje dotyczace wspdlnych lokat funduszy ubez-
pieczeniowych i ubezpieczalni, tworzenia oddziatéw ZUS oraz odrebnych orga-

% Byly to: Ogélny Fundusz Ubezpieczenia na Wypadek Choroby i Macierzynstwa, Fundusz Ubez-
pieczenia od Wypadkéw i Choréb Zawodowych, Fundusz Ubezpieczenia Emerytalnego Robot-
nikéw, Fundusz Ubezpieczenia Emerytalnego Pracownikéw Umystowych oraz Fundusz Ubez-
pieczenia na Wypadek Braku Pracy Pracownikéw Umystowych.
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néw lub instytucji specjalnych, nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci
oraz dokonywania inwestycji nieobjetych budzetem. Rozpatrywata ona réwniez
sprawozdania dyrektora naczelnego i komisji oraz ustalata klucz podzialu pomie-
dzy poszczegdlne fundusze ubezpieczeniowe wydatkéw budzetowych ZUS i kosz-
tow ubezpieczalni®.

Natomiast organem wykonawczym ZUS byl dyrektor naczelny. Powotywala
i odwolywata go rada za uprzednia akceptacjg Ministra Opieki Spotecznej. Spra-
wowal on biezgce kierownictwo zakladu. Podlegali mu dyrektorzy poszczegol-
nych dzialéw, ktorzy wraz z kierownictwem prac matematyczno-ubezpieczenio-
wych tworzyli organ opiniodawczo-doradczy — dyrekcje ZUS.

Dyrektor naczelny wykonywal uchwatly rady oraz przedstawiat jej wszelkie ma-
terialy i wnioski w sprawach objetych porzadkiem obrad. Dyrektorowi podlegali
wszyscy pracownicy zaktadu.

W ZUS funkcjonowala takze komisja rewizyjna — kontrolujaca jego czynnosci,
poprzez np. opiniowanie rocznych zamknie¢ rachunkowych, mozliwo$¢ zadania
od dyrektora naczelnego i pracownikéw zakladu szczegdtowych wyjasnien oraz
sposobnos¢ rewizji ksigg, dokumentéw i zasobéw ZUS, jak réwniez funduszy
ubezpieczeniowych oraz rozjemcza - czyli rozstrzygajaca odwolania od decyzji
dyrektora naczelnego w sprawach $wiadczen przyznawanych z ubezpieczen wy-
konywanych przez zaktad.

Natomiast ubezpieczalnie byly autonomicznymi jednostkami organizacyjnymi
wyposazonymi w osobowo$¢ prawng i catkowitg odrebnos¢ finansowg. Uzyskaly
one obok tradycyjnej funkgji kas chorych tj. przyznawania i udzielania §wiadczen
z tytulu ubezpieczenia na wypadek choroby i macierzynstwa réowniez szereg no-
wych zadan i obowigzkéw wykonywanych facznie dla wszystkich rodzajow ubez-
pieczen. Ubezpieczalnie ustalaly zatem obowigzek ubezpieczenia, prowadzity wy-
miar oraz pobdr skladek. Dokonywala sie tu rowniez ewidencja skladek, a takze
przyjmowano roszczenia o $wiadczenia z tytulu innych poza chorobowymi ro-
dzajow ubezpieczen. W ubezpieczalniach dokonywana byla réwniez ewidencja
ubezpieczonych korzystajacych ze swiadczen.

Za realizacje tych zadan odpowiadala dyrekcja tj. dyrektor kierujacy dziatalnoscia
administracyjng i organizacyjng ubezpieczalni, lekarz naczelny, w ktdrego gestii pozo-
stawaly sprawy lecznictwa oraz jeden lub dwdch wicedyrektoréw. Organami ubezpie-
czalni byly tez rada oraz komisje: administracyjna, rozjemcza oraz rewizyjna*.

Nadzorem nad ubezpieczeniami zajmowal si¢ Minister Opieki Spotecznej. Do
jego obowigzkow nalezalto: czuwanie nad przestrzeganiem obowiazujgcych prze-
pisow, zatwierdzanie statutu i regulaminu ZUS, a takze nadzoér nad obsada kie-
rowniczych stanowisk w administracji ubezpieczen. Minister mdg}t tez uniewaz-

7 Sprawozdanie z dziatalnosci Zakladu Ubezpieczen Spolecznych za rok 1935, Warszawa 1937, s. 23.
¥ A. Krupski, Proces scalania ubezpieczeni spolecznych w okresie I Rzeczpospolitej — utworzenie Za-
kladu Ubezpieczen Spolecznych, Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i Praktyka, 2012, Nr 10, s. 12.
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nia¢ lub zawiesza¢ uchwaly organéw ZUS, ktore byly sprzeczne z prawem, celami
zakladu badz szkodliwe dla interesu publicznego. Do uprawnien ministra naleza-
fo réwniez prawo rozwigzywania organow kolegialnych w razie naruszenia przez
nich przepiséw prawa oraz stwierdzenia szkodliwych dziatan dla ubezpieczonych.
Nadzér byt prowadzony z punktu widzenia legalnosci oraz celowosci dzialania.

Rozporzadzeniem Ministra Opieki Spotecznej z dnia 14 stycznia 1935 r. o za-
kresie nadzoru Zakladu Ubezpieczen Spotecznych nad ubezpieczeniami spotecz-
nymi i o likwidacji okregowych urzedéw ubezpieczen® dokonano dalszej prze-
budowy instytucji ubezpieczeniowych. Obok likwidacji okregowych urzedow
ubezpieczen ZUS powierzono bezposredni nadzér nad ubezpieczeniami spotecz-
nymi. Nadzorem objete bylo wykonywanie ustaw, rozporzadzen, statutéw i regu-
lamindw, a takze zatwierdzanie uchwal i decyzji dotyczacych spraw majatkowych.
ZUS mogt takze weryfikowa¢: zatatwienie spraw, prowadzenie rachunkowosci
oraz czynno$ci w zakresie lecznictwa.

Przyjete w ustawie scaleniowej oraz noweli z 1934 r. rozwigzania stanowily
podstawe jednolitego systemu ubezpieczen®.

¥ Dz. U.Nr 3, poz. 23.
“ Por. T. Dyboski, Ubezpieczenia spoleczne w Polsce w ostatnich latach, Instytut Spraw Spolecz-
nych, Warszawa 1939 1., 5. 9.
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O potrzebie zachowania trybu postepowania
nieprocesowego dla rozpoznawania spraw
cywilnych we wspdlczesnym polskim postepowaniu
cywilnym. Przyczynek do dyskusji

On the necessity to maintain non-judicial proceedings
in hearing civil cases in contemporary Polish civil
procedure. A contribution to the discussion

Streszczenie

Postepowanie nieprocesowe jako samodzielny
tryb postepowania cywilnego, tradycyjnie wy-
rézniany w polskim prawie procesowym cywil-
nym, stanowi obok postepowania procesowego
réwnorzedng formule rozpoznawania i roz-
strzygania spraw cywilnych. Niniejsze opra-
cowanie jest proba otwarcia dyskusji na temat
potrzeby zachowania tego trybu postepowania
cywilnego, przy okazji formulowanych w kra-
jowym pi$miennictwie postulatéw rozpocze-
cia prac legislacyjnych nad nowym kodeksem
postepowania cywilnego. Wydaje sie, ze nawet
przy odrzuceniu aktualnie mozliwoéci ujedno-
licenia sagdowego postepowania cywilnego roz-
poznawczego warto ponownie zastanowic sie
nad zakresem i funkcjami tego trybu postepo-
wania oraz okregli¢ $ciste i majace powszechny
walor kryteria, za pomocg ktérych bedzie moz-
liwe ustalenie jego wlaéciwej natury.

Stowa kluczowe: Prawo procesowe cy-
wilne, nowelizacja prawa, tryb postepowania
cywilnego, postepowanie rozpoznawcze, poste-
powanie procesowe, postepowanie nieproceso-
we, sprawa cywilna, funkcje i cele postepowa-
nia, polski kodeks postepowania cywilnego

Summary

Non-judicial proceedings as an independent
form of civil proceedings, traditionally distin-
guished in the Polish law of civil procedure, is,
along with judicial proceedings, a equivalent
procedure of hearing and deciding civil cases.
The present paper attempts to begin a discus-
sion on the need to maintain this type of ci-
vil proceedings, taking the opportunity while
postulates for commencing legislative works
on a new code of civil procedure, are being
formed in the domestic literature. It transpires
that even if the possibility of unifying the ju-
dicial civil examination proceedings is cur-
rently rejected, it is worth while to reconsider
the scope and functions of this type of proce-
edings, and determine the strict and universal
criteria that would enable to establish its pro-
per nature.

Keywor ds: law of civil procedure, amend-
ments to the law, type of civil proceedings,
examination proceedings, judicial proce-
edings, non-judicial proceedings, civil case,
functions and purposes of proceedings, Polish
code of civil procedure
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W ostatnim czasie, w polskiej doktrynie procesu cywilnego coraz $mielej sa
formulowane propozycje dotyczace przygotowania i uchwalenia nowego kodek-
su postepowania cywilnego. Gléwnymi argumentami przywolywanymi za takim
rozwigzaniem sg w szczegdlnosci: rodowod obecnie obowigzujacego kodeksu
postepowania cywilnego z 1964 r.! (tworzonego w odmiennych - od wspdlcze-
snych — warunkach ustrojowych), znaczaca liczba czastkowych nowelizacji, po-
wodujacych brak pelnej komplementarnosci oraz pojeciowg jego niejednolitosé
oraz koniecznos$¢ oparcia podstawowego zrédia prawa procesowego cywilnego
na nowych zasadach naczelnych, odpowiadajgcych zalozeniom panstwa prawa
i dostosowanych do standardéw prawa unijnego oraz europejskiego, w tym w za-
kresie ochrony praw cztowieka®. Zarazem przedstawione uwagi zgodne sa z gteb-
sza 1 bardziej ogolng refleksja, ze tempo zmian we wspolczesnym $wiecie, a wraz
z nim postepujaca globalizacja stosunkéw prawnych, rozwdj srodkéw technicz-
nych i elektronicznych moga bardzo utrudnia¢ tworzenie regulacji prawnych,
ktére mialaby szanse bez zmian obowigzywa¢ w dluzszej perspektywie czasowej.

Obowigzujacy kodeks postepowania cywilnego od swego wejscia w zycie
w dniu 1 stycznia 1965 r. do chwili obecnej byt objety 171 nowelizacjami o bardzo
réznorodnym charakterze. W okresie kilku ostatnich lat kontynuowano w ramach
tych zmian przebudowe systemu $rodkow zaskarzenia, a takze modelu postepo-
wania zabezpieczajacego oraz egzekucyjnego. Wprowadzono instytucje mediacji.
Na nowo uregulowano postepowanie przed sagdem polubownym oraz miedzy-
narodowe postepowanie cywilne. Uchwalono przepisy, ktore mialy usprawnié
i przyspieszy¢ postepowanie odrebne w sprawach gospodarczych. Ustawodawca
we wspomnianym okresie dokonat réwniez licznych incydentalnych interwencji
zwigzanych z konieczng realizacjg orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, uznaja-
cych niektore z postanowien kodeksowych za sprzeczne z Konstytucja RP°.

Plany dotyczace rozpoczecia prac legislacyjnych nad nowym kodeksem poste-
powania cywilnego pozwalajg otworzy¢ takze dyskusje na temat potrzeby pozosta-
wienia w przedmiotowej ustawie procesowej trybu postepowania nieprocesowego.

! Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego, Dz. U. Nr 43, poz. 296 ze zm.
— dalej jako kodeks postgpowania cywilnego lub k.p.c.

Tak T. Erecinski, O potrzebie nowego Kodeksu postepowania cywilnego, Panistwo i Prawo 2004,
nr 4, s. 3 i n. Idem, O uwarunkowaniach, potrzebie oraz zakresie nowego kodeksu postepowania
cywilnego, Polski Proces Cywilny 2010, nr 1, s. 9 i n. Podobnie E. Zedler, Co dalej z kodeksem
postepowania cywilnego? [w:] Czterdziestolecie kodeksu postepowania cywilnego. Zjazd Katedr
Postepowania Cywilnego w Zakopanem (7-9 pazdziernika 2005 r.), Krakéw 2005, s. 309 i n.; K.
Weitz, Czy nowy kodeks postepowania cywilnego? Pafistwo i Prawo 2007, nr 3, s. 13 i n. Odmien-
nie W. Broniewicz, Czy potrzebny jest nowy Kodeks postgpowania cywilnego? Panstwo i Prawo
2004, nr4,s.11in.

*  Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm. -

dalej jako Konstytucja RP.
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Realizacja obowiazujacych w zakresie stosunkéow cywilnoprawnych norm
prawnych zgodnie z ich trescig, dokonuje si¢ w drodze postepowania cywilne-
go, na ktore sktadajg sie rdznego rodzaju postepowania. Sposrdd za$ postepowan
cywilnych na pierwszy plan wysuwa si¢ postepowanie sagdowe, toczace si¢ przed
sadami powszechnymi, powolanymi przede wszystkim do sprawowania wymiaru
sprawiedliwosci w sprawach cywilnych (zob. art. 177 w zw. z art. 175 ust. 1 Kon-
stytucji RP). W polskim prawie procesowym cywilnym za tradycyjny uchodzi,
w ramach sadowego postepowania rozpoznawczego w sprawach cywilnych, po-
dzial na dwa podstawowe tryby: postepowanie procesowe i nieprocesowe. Zasad-
niczym i najbardziej powszechnym trybem rozpoznawania i rozstrzygania spraw
cywilnych jest postepowanie procesowe. Zarazem obok niego wyksztalcit si¢ dru-
gi tryb sagdowego postepowania, dla ktérego przyjeta si¢ nazwa ,,postepowania
niespornego” wzglednie ,,sagdownictwa dobrowolnego” (iurisdictio voluntaria,
jurisdiction gracieuse, jurisdiction ou la procédure non contensieuse, freiwillige Ge-
richtsbarkeit, giurisdizione volontaria). Oba te tryby postepowania cywilnego stu-
73 temu samemu celowi i spelniaja w zasadzie te samg funkcje.* Oba bowiem po-
stepowania zmierzaja do identycznego celu: wprowadzenia w zycie normy prawa
materialnego w formie potwierdzenia lub urzeczywistnienia stosunku prawnego,
w zaleznosci od tego, czy w danym wypadku chodzi o dziatalnos¢ deklaratywna
czy konstytutywng. Jednak w pewnym zakresie unormowane sg odrebnymi prze-
pisami, dostosowanymi do specyfiki spraw w nich rozpoznawanymi®.

Zagadnienie rozgraniczenia obu trybéow postepowania cywilnego byto od
dawna przedmiotem rozwazan w nauce prawa procesowego cywilnego, w szcze-
golnosci zas w nauce zachodnioeuropejskiej. Kryterium dla odgraniczania spraw
przynaleznych do postepowania nieprocesowego i postepowania procesowego
poszukiwano najpierw w celu obu tych postepowan. Podkreslano wigc, ze sto-
sunek postepowania procesowego do nieprocesowego mozna okresli¢ jako rela-
cje dwoch odmiennych rodzajow ochrony prawnej, udzielanej jednostkom przez
porzadek prawny panstwa. Bezposredni cel dzialalnosci panstwa w obu tych
obszarach ochrony prawnej uznawano za odmienny. Postepowanie procesowe
bowiem stuzy¢ powinno stwierdzaniu, wzglednie uznaniu istniejacych praw lub
stosunkéw prawnych, za$ postepowanie nieprocesowe tworzeniu nowych praw
lub stosunkéw prawnych®. Za wade tej teorii, ktora problem sprowadzata do za-
gadnienia celu i istoty obu rodzajéw postepowan, uznawano jednak niedostrze-
ganie, iZ w postepowaniu procesowym mogg zapadac orzeczenia konstytutywne,
a w postepowaniu nieprocesowym takze deklaratoryjne.

*  Szerzej na temat funkcji postepowania nieprocesowego J. Jodtowski, [w:] J. Jodlowski, Z. Resich, J.
Lapierre, T. Misiuk-Jodlowska, K. Weitz, Postgpowanie cywilne, wyd. 4, Warszawa 2005, s. 45 i n.

®  W. Siedlecki, [w:] J. Policzkiewicz, W. Siedlecki, E. Wengerek, Postgpowanie nieprocesowe, War-
szawa 1973, s. 9.

¢ Zob. A. Wach, Handlung des deutschen Zivilprozessrechts, Lipsk 1885, s. 51.
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W $wietle innej, rownie szeroko rozpowszechnianej koncepcji podkreslano zas,
ze panstwo udzielajac podmiotom indywidualnym ochrony prawnej albo usuwa
juz powstale bezprawie albo zapobiega takiemu negatywnemu zjawisku, grozace-
mu naruszeniu prawa lub stosunku prawnego; w pierwszym przypadku uzyczajac
ochrony prawnej w formie represyjnej postepowania procesowego, zas w drugim
w formie prewencyjnej postepowania nieprocesowego. Zarazem wskazana teo-
ria nie uwzgledniala okolicznosci, Ze w postepowaniu spornym panstwo moze
réwniez dzialaé prewencyjnie droga powddztw o ustalenie prawa lub stosunku
prawnego, natomiast postepowanie niesporne moze prowadzi¢ do rozstrzygnieé
o charakterze represyjnym’.

Wobec trudnosci zachodzacych w rozgraniczeniu obu rodzajéw postepowa-
nia na podstawie ich bezposredniego celu dokonywano takze proby okreslenia
negatywnie ich zakresow, wskazujac ze sagdy powszechne rozstrzygaja w postepo-
waniu procesowym spory cywilne, za$ dla innych spraw z zakresu prawa cywil-
nego istnieje postepowanie nieprocesowe, ktore z reguly nie ma na celu ustalania
i przymusowej realizacji niezaspokojonych roszczen, lecz zaktada wspoétdziatanie
sadow przy tworzeniu, dokumentowaniu i prewencyjnym zabezpieczaniu stosun-
kéw prawnych oraz wykonywaniu nadzoru panstwowego nad niektérymi intere-
sami wymagajacymi takiej ochrony®.

We wspolczesnej zas$ doktrynie zwracano coraz baczniejszg uwage na przed-
miot postepowania nieprocesowego i charakter czynnosci w nim dokonywanych.
W szczegolnosci podkreslano, ze postepowanie nieprocesowe przeznaczone jest
do rozpoznawania spraw cywilnych, w ktérych czynnosci sagdowe muszg by¢
spelniane wielokrotnie przez dluzszy okres czasu, a nie jest mozliwe zalatwienie
sprawy przez jednorazowe sagdowe rozstrzygniecie’. Przyznawano zarazem, ze tg
droga nie da sie jednak $cisle i jednolicie oznaczy¢ istoty postepowania nieproce-
sowego, gdyz réznorodnos¢ celéw i srodkow jeszcze jest zbyt wielka w poszcze-
golnych przypadkach. W zwigzku z tym formulowana jest teza, iz nie jest mozliwe
teoretyczne rozgraniczenie postepowania procesowego i nieprocesowego; wszel-
kie bowiem préby podejmowane w tym kierunku majg tylko takie znaczenie, ze
przyczyniaja si¢ do wydobycia istotnych cech charakterystycznych zaréwno dla
jednego, jak i drugiego trybu postepowania i do rozwigzywania kwestii watpli-
wych, ktére wynikajg na tle stosunku do siebie tych postepowan.

W toku unifikacji prawa procesowego cywilnego w okresie miedzywojennym
nie udalo si¢ w Polsce przygotowac jednolitego aktu normatywnego obejmujace-
go swym przedmiotem regulacji postegpowania nieprocesowego, mimo iz tryb ten

7 Zob. A. Menger, System des dsterreichischen Zivilprozessrechts, Wieden 1876, s. 21; EK. Fierich,
Nauka o sgdach cywilnych i procedura cywilna, Krakow 1898, s 151 n.

8 Zob. W. Cremieu, Précis théorique et pratique de procédure civile, Paryz 1924, s. 38; M. Schuster,
Das osterreichischen Zivilprozessrechts, Wieden 1907, s. 1 i n.

®  Zob. E Lent, Freiwillige Gerichtsbarkeit, Monachium-Berlin 1958, s. 8.
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byt znany kodyfikacjom panstw zaborczych, obowigzujacym na naszym teryto-
rium'. Dopiero po odzyskaniu niepodleglosci z dniem 1 stycznia 1946 r. zaczat
obowigzywac dekret Krajowej Rady Narodowej z dnia 18 lipca 1945 r. Kodeks
postepowania niespornego'' (Dz. U. Nr 27, poz. 169 ze zm.), oparty na projekcie
ksiegi pierwszej kodeksu postepowania niespornego opracowywanego w okresie
miedzywojennym przez Komisje Kodyfikacyjng. Wspomniany akt obejmowat
jednak tylko przepisy wspdlne dla wszystkich spraw prowadzonych w tym trybie
postepowania. Poza nim, odrebnymi zZrédtami w zakresie spraw przekazanych do
trybu postepowania nieprocesowego byly w szczegdlnosci: dekret z dnia 29 sierp-
nia 1945 r. w sprawie postepowania o uznanie za zmarlego i o stwierdzenie zgonu
(Dz. U. Nr 40, poz. 226); dekret z dnia 29 sierpnia 1945 r. w sprawie postepowania
o ubezwlasnowolnienie (Dz. U. Nr 40, poz. 225); dekret z dnia 8 listopada 1946
r. 0 postepowaniu niespornym z zakresu prawa rzeczowego (Dz. U. Nr 63, poz.
345); dekret z dnia 8 listopada 1946 r. o postepowaniu spadkowym (Dz. U. Nr 63,
poz. 346); dekret z dnia 20 grudnia 1946 r. o postepowaniu dotyczacym zlozenia
przedmiotu $wiadczenia do depozytu sgdowego lub na zachowanie (Dz. U. z 1947
r., Nr 8, poz. 41); ustawa z dnia 27 czerwca 1950 r. o postepowaniu niespornym
w sprawach rodzinnych oraz z zakresu kurateli (Dz. U. Nr 34, poz. 310); art. 63
ust. 2 zdanie 2 dekretu z dnia 8 czerwca 1955 r. prawo o aktach stanu cywilnego
(Dz. U. Nr 25, poz. 151). Warto zauwazy¢, iz we wskazanym okresie dla okreslenia
dwdch omawianych trybéw postepowania cywilnego, polski ustawodawca uzywat
pojeé: ,postepowanie sporne” i ,postepowanie niesporne”. W nauce podnoszo-
no nieadekwatno$¢ nazwy ,,postepowanie niesporne” do istoty tej instytucji, nie
potrafiono jednak wskaza¢ bardziej poprawnej nazwy, gdyz klasyczna definicja
(per genus proximum et diferentiam specificam) nie prowadzila do pozytywnych
wynikéw. Nie istnialo bowiem teoretyczne kryterium, wedlug ktérego mozna
kwalifikowa¢ sprawy do jednego z trybéw postepowania cywilnego'. Podkresla-
no w nauce zarazem, iz jakiekolwiek teoretyczne rozgraniczenie zakreséw obu
postepowan nie jest mozliwe, a decydowa¢ o nim moga zawsze tylko ustawodaw-
cze wzgledy celowos$ciowe’. Tak tez to zagadnienie rozstrzygal kodeks postepo-
wania niespornego stanowigc w art. 1, iz sady rozpoznajg w trybie postepowania
niespornego te sprawy, ktore z mocy kodeksu postepowania niespornego i innych
ustaw w tej drodze powinny by¢ rozpoznawane. Zasadniczym trybem rozpozna-
wania i rozstrzygania spraw cywilnych byto wiec postepowanie sporne, wyjatkiem

Por. J. Litauer, Kodeks postepowania niespornego, Ksiega I, £6dz 1946, s. 8.

Dalej jako kodeks postepowania niespornego lub k.p.n.

Zob. J. Krajewski, Stosunek procesu do postgpowania nieprocesowego, Zeszyty Naukowe Uniwer-
sytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu, Torun 1967, Prawo VII, Zeszyt 23, s. 25.

W. Siedlecki, [w:] J. Policzkiewicz, W. Siedlecki, E. Wengerek, Postepowanie niesporne, Warszawa
1962,s. 11.
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za$ niesporne, przy czym obowigzujaca wowczas ustawa nie wprowadzata zadne-
go kryterium przekazywania spraw do postepowania niespornego.

Polskiemu ustawodawcy nie byly obce tendencje do scalenia postepowania cy-
wilnego w jeden tryb postepowania sgdowego dla wszystkich spraw cywilnych
i unormowania go regulacja prawna o jednolitym charakterze. Idea ta zwyciezyta
w projekcie kodeksu postepowania cywilnego z 1955 r., ktory zakladat oparcie
procedury cywilnej na jednolitym systemie postepowania w sprawach cywilnych
i zmierzal do pelnej integracji postepowania spornego i niespornego. Projekt ten
szed! jednak za daleko, gdyz w sposob sztuczny staral sie zniwelowaé odmien-
nos$ci miedzy obu trybami postepowania tracac z oczu oczywisty fakt, iz z uwa-
gi na wlasciwo$¢ wielu typow spraw cywilnych réznice te istniejg i zignorowanie
ich musi w wielu wypadkach doprowadzi¢ do wadliwych rozwigzan. Powotana
z koncem 1956 r. Komisja Kodyfikacyjna odstapila poczatkowo od koncepcji sca-
lenia obu postepowan i zaniechala stworzenia systemu jednolitego postepowania
cywilnego, dajac w projekcie z 1960 r. wyraz przekonaniu, Ze pelne scalenie jest
niewskazane, gdyz postepowanie niesporne mogloby zatraci¢ wlasciwg sobie ela-
stycznos¢ i swobode tak potrzebnag przy rozstrzyganiu spraw niespornych. W toku
dalszych prac kodyfikacyjnych idea pelnego scalenia obu postepowan kilkakrot-
nie jeszcze zwycigzala i nastepne projekty kodeksu postepowania cywilnego staty
konsekwentnie na gruncie calkowitej integracji obu postepowan. Préby ujednoli-
cenia zasad naczelnych postepowania spornego i niespornego nie byly oczywiscie
réwnoznaczne z przekresleniem wszelkich réznic pomiedzy nimi zachodzacych,
a nadal istniejacych w licznych instytucjach procesowych i niektérych formach
procesowych. Ustawodawca wyszed! jednak z zalozenia, ze rdznice te majg cha-
rakter formalno-procesowy, a niekiedy nawet techniczno-procesowy.

Ostatecznie ustawodawca zdecydowal si¢ na zachowanie polskiej tradycji
prawnej. W efekcie, po kodyfikacji polskiego prawa procesowego cywilnego
w 1964 r. postepowanie nieprocesowe nie stato si¢ jednym z postepowan odreb-
nych w ramach procesu cywilnego, lecz pozostalo rownorzednym wobec niego
trybem rozpoznawania spraw cywilnych. Jednocze$nie nowa nazwa ,,postepowa-
nie nieprocesowe” uzyta w kodeksie postepowania cywilnego miata w zamierze-
niu stanowi¢ przeciwstawienie okresleniu ,,postepowanie procesowe’, oznacza-
jacym postepowanie w ktérym wioda spdr dwie z reguly przeciwstawne strony,
gdy tymczasem w postepowaniu nieprocesowym liczba uczestnikéw moze by¢
rézna, przy czym interesy ich nie muszg by¢ sprzeczne, a poza tym istnieje rézny
stopien zainteresowania uczestnikéw w wyniku postepowania. Na tle klarownego
wyrazu ,postepowanie procesowe” wyraz ,postepowanie nieprocesowe” zawie-
ra szczypte niedookreslonosci co do zakresu i cech tego postepowania. Jednakze
jak podkreslano wielokrotnie w literaturze, nowg nazwe mozna uznac za bardziej

" Tak J. Krajewski, Stosunek procesu ..., op. cit., s. 21 in.
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udang, z pewnym jednak zastrzezeniem, gdyz i ona nie odzwierciedla w sposéb
Scisly istoty tego postepowania. Obejmowaé moze takze sprawy, w ktérych wy-
stapig tylko dwaj uczestnicy i to o sprzecznych interesach. O ile jednak taka prze-
ciwstawno$¢ w procesie powinna by¢ traktowana jako zasada, w postepowaniu
nieprocesowym pozostaje wylacznie wyjatkiem od niej*.

Obecne uregulowanie kodeksowe obu trybéw postepowania cywilnego nie
pozostawia watpliwosci co do ich réwnorzednosci; u ich podstaw lezy ten sam
interes spoteczny, stuza tez osiagnieciu tego samego celu. Jedynie sposob realizacji
tego celu moze by¢ niekiedy rézny, co w postepowaniu nieprocesowym uwidacz-
nia si¢ cho¢by w tym, ze nie zawsze konczy si¢ ono wydaniem orzeczenia w spra-
wie. Rdznice te wynikaja jednak z charakteru spraw cywilnych przekazanych do
postepowania nieprocesowego'®. Proces jest uregulowany w ksiedze pierwszej, zas
postepowanie nieprocesowe w ksiedze drugiej, czesci pierwszej kodeksu postepo-
wania cywilnego. Przepisy o postepowaniu nieprocesowym (art. 506-6948 k.p.c.)
zawarte s3 w dwdch tytutach (tytul pierwszy ,,Przepisy ogolne” oraz tytul drugi
»Przepisy dla poszczegolnych rodzajow spraw”), ksiegi drugiej ,,Postepowanie
nieprocesowe’, czesci pierwszej ,,Postepowanie rozpoznawcze” kodeksu poste-
powania cywilnego. Przepisy zawarte w kodeksie dla poszczegélnych rodzajow
spraw rozpatrywanych w postepowaniu nieprocesowym poprzez zwigzki termi-
nologiczne wskazujg na $cisty zwiazek z prawem materialnym. W postepowaniu
nieprocesowym s3 bowiem rozpoznawane sprawy z zakresu prawa osobowego
(art. 526-560 k.p.c.), prawa rodzinnego, opiekunczego i kurateli (art. 561-605
k.p.c.), prawa rzeczowego (art. 606-62613), prawa spadkowego (art. 627-691
k.p.c.), z zakresu przepiséw o przedsiebiorstwach panstwowych i o samorzadzie
zalogi przedsigbiorstwa panstwowego (art. 6911-6919 k.p.c.), a takze depozytowe
(art. 692-69322 k.p.c.) i rejestrowe (art. 6941-6948 k.p.c.). Nalezy zarazem pamie-
ta¢, iz poza kodeksem postepowania cywilnego przepisy wielu ustaw szczegdlnych
przewiduja tryb postepowania nieprocesowego do rozpoznawania i rozstrzygania

15

W. Siedlecki, Zarys postgpowania cywilnego, Warszawa 1965, s. 12.
Zob. J. Jodtowski, Podstawowe problemy kodyfikacji postepowania cywilnego, Panstwo i Prawo
1960, nr 8-9, s. 207.
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spraw cywilnych". Blizsza analiza charakteru spraw przekazanych do rozpozna-
nia w postepowaniu nieprocesowym wskazuje na niekonsekwencje ustawodawcy
W przyjeciu teoretycznego kryterium, nawigzujacego do funkcji wykonywanej
przez sady powszechne. Posrdd tych spraw bowiem jest wiele takich, w ktérych
istnienie sporu o prawo nie ulega watpliwosci (o dziat spadku, zniesienie wspot-
wlasnosci, ustanowienie drogi koniecznej, rozgraniczenie nieruchomosci). Przy
tym sam art. 13 § 1 k.p.c. nie zawiera zadnej wskazéwki co do okreslenia typu
spraw cywilnych objetych rozpoznaniem w trybie postepowania nieprocesowego.
Pozwala to na sformulowanie tezy, iz tak jak dotychczas, o zakwalifikowaniu spra-
wy do postepowania nieprocesowego decyduja wzgledy celowosci ustawodawcze;.

Artykut 13 § 2 k.p.c. pozwala stosowa¢ odpowiednio przepisy o procesie takze
do postepowania nieprocesowego, chyba ze przepisy szczegdlne (przepisy doty-
czace bezposrednio postepowania nieprocesowego, na ktore sktadajg sie przepisy
ogolne o postepowaniu nieprocesowym, przepisy o postepowaniu nieprocesowym
w poszczegolnych sprawach, w tym przepisy ustaw szczegolnych) stanowig ina-
czej. Co do pewnych spraw przepisoéw szczegoélnych nie ma, wobec czego postepo-
wanie w tych sprawach jest regulowane wylacznie przepisami tytulu wstepnego,
przepisami o procesie i przepisami ogélnymi o postepowaniu nieprocesowym'.
Poprzez odestanie w art. 13 § 2 k.p.c. do procesu nastapilo czesciowe przerzu-
cenie przez ustawodawce ciezaru ustalenia potrzebnej reguly zachowania si¢ na
sad jako organ stosujacy prawo, poprzez koniecznos¢ dokonania niezbednej oce-
ny norm prawnych, ktéra to ocena prowadzi¢ moze do niezbednej modyfikacji

Zob. w szczegdlnosci art. 33, 52, 86 ust. 3 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1986 r. Prawo o aktach stanu
cywilnego, t. jedn. Dz. U. z 2011 ., Nr 212, poz. 1264 w sprawach o sprostowanie, uniewaznienie
i ustalenie treéci aktu stanu cywilnego; art. 17 ust. 5 w zw. z art. 6 ust. 2 i art. 13 ust. 4 ustawy
z dnia 15 lutego 1962 r. 0 obywatelstwie polskim, t. jedn. Dz. U. z 2000 r., Nr 28, poz. 353 ze zm.
w sprawach o wybdr lub zmiane¢ obywatelstwa maloletniego dziecka w razie braku porozumie-
nia mig¢dzy rodzicami; art. 34 ust. 3 w zw. z art. 33 ust. 3 i art. 34 ust. 2 ustawy z dnia 17 maja
1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne, t. jedn. Dz. U. z 2010 r., Nr 193, poz. 1287 ze zm.
W sprawie o rozgraniczenie nieruchomodci; art. 3 dekretu z dnia 10 grudnia 1946 r. o0 umarzaniu
utraconych dokumentéw, Dz. U. Nr 5, poz. 20 w sprawie o umorzenie utraconych dokumentdow;
art. 5 dekretu z dnia 7 lipca 1945 1. 0 odtworzeniu dyplomow i swiadectw o ukoriczeniu nauki,
Dz. U. Nr 27, poz. 164 ze zm. w sprawach o odtworzenie dyploméw naukowych i $§wiadectw
o ukonczeniu nauki; art. 339 § 1 ustawy z dnia 18 wrzesnia 2001 r. Kodeks morski, t. jedn. Dz.
U. 22009 ., Nr 217, poz. 1689 ze zm. w sprawie ustanowienia i podzialu funduszu ograniczenia
odpowiedzialnosci za roszczenia morskie; art. 15 ust. 4, art. 49 ust. 2 ustawy z dnia 15 grudnia
2000 r. o spétdzielniach mieszkaniowych, t. jedn. Dz. U. z 2003 r., Nr 119, poz. 116 ze zm. w spra-
wach o przyjecie do spétdzielni i zawarcie umowy o ustanowienie spéldzielczego lokatorskiego
prawa do lokalu mieszkalnego oraz o przeniesienie na cztonka spotdzielni prawa wlasnosci do
lokalu mieszkalnego lub lokalu o innym przeznaczeniu; art. 26 ust. 2 ustawy z dnia 26 pazdzier-
nika 1982 r. 0 wychowaniu w trzeZwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, t. jedn. Dz. U. z 2007
r., Nr 70, poz. 473 ze zm. w sprawie o zobowigzanie osoby uzaleznionej od alkoholu do podda-
nia si¢ leczeniu w zakladzie lecznictwa odwykowego.

W. Broniewicz, Postgpowanie cywilne w zarysie, wyd. 8, Warszawa 2005, s. 313-314.
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dyspozycji niektérych z — odpowiednio stosowanych w postepowaniu nieproce-
sowym - przepisow o procesie cywilnym'. W literaturze przedmiotu podkresla
sie, ze stosowanie przepisOw o procesie do postepowania nieprocesowego musi
nastepowac z uwzglednieniem réznic zachodzacych miedzy tymi trybami poste-
powania rozpoznawczego. Roznice te wynikaja z odmiennosci kregu podmiotow
bioracych udzial w omawianych postepowaniach i charakteru spraw w nich roz-
poznawanych®. Odpowiednie stosowanie lex subsidaria dotyczy zwlaszcza in-
stytucji: czynnosci procesowych, pelnomocnictwa, zwolnienia od kosztow sado-
wych, terminéw, doreczen, stadium postepowania dowodowego oraz zwigzanego
z zaskarzeniem orzeczen sagdowych (z wyjatkiem skargi o wznowienie postepowa-
nia), sprostowaniem, uzupelnieniem oraz wykladnig orzeczen.

Odmiennos$ci postepowania nieprocesowego w stosunku do postepowania
procesowego okreslaja w szczegolnosci art. 506-525 k.p.c. Ze wskazanych prze-
pisow wynika, ze w postepowaniu nieprocesowym nieznane sg takie instytucje
jak interwencja gtéwna i uboczna czy wspdtuczestnictwo procesowe, traktowane
jako zbedne, skoro uczestnikiem tego postepowania sta¢ si¢ moze kazdy, czyich
praw dotyczy jego wynik. Tylko postepowanie nieprocesowe sad moze wszczaé
z urzedu (ex officio), ale tylko w tych sprawach, w ktorych zezwala na to przepis
szczegllny (zob. w szczegolnosci art. 541, 559, 569 § 2, 570, 635§ 1, 678,690 § 2,
6948 § 3 k.p.c.)”. Zwrot ,,sad moze” oznacza, ze o ile nie zostal ztozony wniosek,
sad jest obowiazany wszczagé postepowanie z urzedu, jezeli w jego ocenie zacho-
dza okolicznosci okreslone w przepisach szczegdlnych. Istnieja jednakze sprawy,
w ktoérych wszczecie postgpowania jest mozliwe na wniosek lub z urzedu oraz
wyjatkowo takie, gdzie ustawa przewiduje dokonanie pewnych czynnosci proce-
sowych wylgcznie przez sad z urzedu, a wniosek o dokonanie takich czynnosci
powinien by¢ uznany jedynie za impuls do podjecia dzialania przez sad z urze-
du (zob. postanowienie SN z dnia 17 wrzesnia 2008 r., III CSK 56/08, Lex nr
560578)%. Z kolei dopuszczalno$¢ wszczecia postepowania rozpoznawczego
z urzedu nie jest swoista dla trybu procesowego; przy tym sad nie wydaje posta-
nowienia o wszczeciu postepowania nieprocesowego z urzedu lecz dokonuje wia-
$ciwej czynnosci procesowej. Rozprawa w postepowaniu nieprocesowym odbywa
sie w przypadkach przewidzianych w ustawie (art. 555, 579, 608 k.p.c.); w innych

¥ Tak K. Lubinski, Istota i charakter prawny dzialalnosci sqgdu w postgpowaniu nieprocesowym,

Torun 1985, s. 111-112.

W. Siedlecki, Niewaznos¢ procesu cywilnego, Warszawa 1965, s. 88.

Por. Z. Swieboda, [w:] K. Piasecki (red.), Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz do artyku-
tow 506-1088, T. 11, wyd. 4, Warszawa 2006, s. 5.

Szerzej J. Gudowski, [w:] T. Erecinski (red.), Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz. Czes¢
pierwsza. Postgpowanie rozpoznawcze. Czes¢ druga. Postgpowanie zabezpieczajgce, T. 3, wyd. 3,
‘Warszawa 2009, s. 16.

Por. P. Telenga, [w:] A. Jakubecki (red.), Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz, wyd. 4,
Warszawa 2010. s. 680.
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przypadkach wyznaczenie rozprawy zalezy od uznania sadu (art. 514 § 1 k.p.c.).
Bardzo istotng rdznice przewiduje takze art. 510 k.p.c. Zgodnie z brzmieniem
wskazanego przepisu, sagd moze odmowic zainteresowanemu, ktoérego praw nie
dotyczy wynik postepowania, dopuszczenia do sprawy w charakterze uczestnika.
Zob. takze postanowienie SN z dnia 17 grudnia 1999 r., I CKU 25/98, Prokuratu-
ra i Prawo 2000, nr 4, s. 29. Takie niedopuszczenie z braku ,,zainteresowania” jest
rozstrzygnieciem merytorycznym réwnoznacznym postanowieniu co do istoty,
a zaskarzalnym zazaleniem. W przeciwienstwie do wyroku oddalajgcego powddz-
two, gdzie na podstawie wynikdéw postepowania dowodowego na rozprawie, na
podstawie wystuchania lub nawet wyjasnien osoby podajacej sie za zaintereso-
wang na tej samej plaszczyznie znajduje si¢ oddalenie wniosku zainteresowanych
(nawet gdy przepis przewiduje rozprawe, jezeli z tresci wniosku wynika oczywisty
brak uprawnien wnioskodawcy - zob. art. 514 § 2 k.p.c.)*.

Odmiennosci postegpowania procesowego i nieprocesowego sklonily takze
ustawodawce do nalozenia na sad powinnosci rozpoznawania spraw we wtasci-
wym trybie. Przynaleznos¢ sprawy do wlasciwego trybu wynika bowiem z ustawy,
ma charakter obligatoryjny i nie moze by¢ zmieniona umowg stron. Zgodnie z art.
202 k.p.c. sad jest obowigzany przestrzega¢ granic wyznaczonych dla postepo-
wania nieprocesowego i procesowego, przy czym problem dopuszczalnosci drogi
procesu i drogi postepowania nieprocesowego uwzglednia z urzedu. W przypad-
ku wszczecia lub prowadzenia sprawy w trybie niewlasciwym, sad powinien roz-
poznac ja w trybie wlasciwym lub przekaza¢ wlasciwemu sagdowi do rozpoznania
w takim trybie (art. 201 § 2 k.p.c.). Co do zasady, czynnosci procesowe dokonane
w sadzie niewlasciwym pozostajag w mocy.

Wydaje sie, ze aktualnie ze wzgledu na zréznicowanie spraw uznawanych
w $wietle art. 1 k.p.c. za sprawy cywilne, przekazanych przez ustawodawce do roz-
poznania w postepowaniu cywilnym, bezwzgledne przestrzeganie zasady dwu-
stronnosci toczenia sporu w formule kontradyktoryjnej, a wreszcie na zasztosci
historyczne, nie jest mozliwe ujednolicenie polskiego postepowania cywilnego
w efekcie prowadzace do eliminacji trybu nieprocesowego (w przeciwienstwie do
takiego zjawiska zachodzacego w odniesieniu do postepowan odrebnych, w ra-
mach postepowania procesowego).

Natomiast niewatpliwie nalezy podczas prac nad nowym kodeksem postepo-
wania cywilnego podja¢ na nowo dyskusje nad zakresem i funkcjami postepowa-
nia nieprocesowego. Domena tego trybu cywilnego postepowania rozpoznawcze-
go powinno by¢ rozpoznawanie i rozstrzyganie spraw cywilnych, w ktoérych rézna
i liczna jest liczba podmiotéw zainteresowanych, a ich interesy sg zréznicowane,
niejednokrotnie przenikajg si¢ i krzyzujg. Cechg postepowania nieprocesowego
jest to, Ze cze$ciej niz proces ma ono charakter ochronny i wyrazniej w nim uwy-

2 Zob. M. Sawczuk, Postgpowanie nieprocesowe (hasto), [w:] E. Smoktunowicz (red.), Wielka En-

cyklopedia Prawa, Biatystok-Warszawa 2000, s. 691.
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puklony jest interes publiczny. Czesto podlozem spraw rozpoznawanych w po-
stepowaniu nieprocesowym sg przepisy prawa publicznego oraz uprawnienia
i obowigzki wynikajace z tego prawa. Regulacje postepowania nieprocesowego
powinny wiec w wiekszym stopniu uwzglednia¢ te cechy i gwarantowac aktyw-
no$¢ sadu oraz zapewnia¢ ochrone stosunkéw prawnych dotyczacych wielu roz-
nych podmiotow?.

» Zob. T. Erecinski, O uwarunkowaniach, potrzebie i zakresie nowego kodeksu ..., op. cit., s. 18 i n.
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Wydzial Administracji

Zadania administracji samorzadowej w zakresie

bezpieczenstwa lokalnego

The tasks of local government administration in the local

security — synopsis

Streszczenie

Bezpieczenstwo jest naczelng potrzeba czlo-
wieka i wspolnot ludzkich w dziedzinie two-
rzenia i funkcjonowania warto$ci niezbednych
dla egzystowania ludzkosci. Dzialania na rzecz
bezpieczenstwa sa wynikiem racjonalnosci za-
chowan jednostek i zbiorowosci.

Wspolczesne spoleczenistwo stato sie ,,spote-
czefistwem ryzyka’, gdzie powstaja réznego ro-
dzaju zagrozenia.

Przeglad regulacji prawnych okreslajacych zada-
nia administracji samorzadowej i kompetencje
jej organow w sferze ochrony bezpieczenstwa
i porzadku publicznego pozwala na stwierdze-
nie, iz rola administracji samorzadowej w tej
plaszczyznie jest bardzo wazna. Obecnie, mimo
przemian ustrojowych, to terenowe organy ad-
ministracji rzagdowej sa nadal tymi, ktére reali-
zuja zasadnicza cze$¢ zadan w sferze ochrony
bezpieczenstwa i porzadku publicznego.
Administracja samorzagdowa ma jednak duzy
wplyw na ksztaltowanie sie bezpieczenistwa lo-
kalnego. Wspélpraca organéw administracji
samorzadowej z Policjg 1 innymi stuzbami mun-
durowymi ma réwniez ogromny wplyw na ksztat-
towanie sie bezpieczenstwa spolecznosci lokalnej.

Stowa kluczowe: bezpieczetistwo lokal-
ne, porzadek publiczny, samorzad, sytuacja wyjat-
kowa, kleska zywiolowa, zarzadzanie kryzysowe,
policja, straz pozarna, komisja bezpieczenstwa
i porzadku publicznego, profilaktyka, prewencja,
pogramy profilaktyczne, aktywnos¢ obywatelska

Summary

Today’s world is facing a lot of threats, the ori-
gin of which can be found in political, econo-
mic or religious tensions. Conflicts and variety
of interests generate various dangers, from ar-
med conflicts and terrorist attacks to crimes,
hooligans excesses, infection of IT systems
or economic crimes.

Growing human needs increase exploitation
of natural resources and the environment
undergoes gradual degradation. Resilient de-
velopment of industry and transport provi-
des a lot of necessary products and services,
on the other hand it is a source of serious air,
water and soil pollution. Changes, which are
undergoing in political, economic or civiliza-
tion processes, influence the security as well.
Public security includes every sphere of hu-
man life, society, state and its bodies, public
institutions and social institutions.

Public administration should be prepared to pre-
vent threats or to undertake prevention and re-
pressive measures when any threats appear.

Keywo rds: local Security, public order,
municipal Government, the situation unique,
natural disaster, emergency management, po-
lice, fire brigade, Commission for Safety and
public order, prevention, prevention, preven-
tion programes, civic activity
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Do podstawowych zadan wspolczesnego prawnego i demokratycznego pan-
stwa narodowego nalezy zapewnienie bezpieczenstwa i wolnosci jego obywateli.

Konstytucja, jako najwyzsze prawo Rzeczypospolitej Polskiej w artykule 5 sta-
nowi, ze panstwo stoi na strazy niepodleglosci i nienaruszalnosci swojego teryto-
rium, strzeze dziedzictwa narodowego, zapewnia ochrone srodowiska, kierujac
sie zasadg zrownowazonego rozwoju oraz zapewnia wolnosci i prawa czltowieka
i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli'.

Bezpieczenstwo obok porzadku, zycia i zdrowia, jest jedng z nadrzednych war-
tosci w skali oczekiwan spolecznych i osobistych spoleczenstwa. Na jego bazie
czlowiek buduje przyszios¢ dla siebie i swojej rodziny. Jest rowniez naczelng po-
trzebg panstw i systemow miedzynarodowych. Jest dobrem podstawowym, gwa-
rantujacym prawidlowy rozwdj zycia indywidualnego kazdej jednostki, jak row-
niez stabilizacje i rozwdj zycia politycznego, ekonomicznego i spotecznego.

Pojecie ,,bezpieczenstwa” jako terminu, zmienialo si¢ réwnorzednie do rozwo-
ju cywilizacji, od czaséw prehistorycznych poprzez starozytnos¢ do terazniejszo-
$ci. Nie bez znaczenia dla jego rozumienia byly réwniez rézne ustroje pafistwowe,
jak tez czasy historyczne.

Pomimo tego, Ze pojecie ,bezpieczenstwa” zmienialo si¢ na przestrzeni wie-
kow, to do dzi$ aktualna pozostala sentencja, wypowiedziana kilka tysiecy lat
temu w starozytnej Grecji przez Tukidydesa z Aten, ze sprawiedliwo$¢ zamieszka
w Atenach dopiero wtedy, kiedy kazdy obywatel, ktérego nie dotknelo przestep-
stwo, bedzie tak samo oburzony tym faktem jak ten, ktéry zostal pokrzywdzony
w wyniku przestepstwa’.

W dobie rozwoju cywilizacji i postepu technicznego termin ,,bezpieczenstwo’
rozpatrywane jest w dwoch kategoriach. Pierwsza to bezpieczenstwo w skali ma-
kro, odnoszgca si¢ do spraw o zasiegu globalnym - catego $wiata, panstwa czy
kontynentu. Druga to bezpieczenstwo w skali mikro, odnoszaca sie do spraw oso-
bistych kazdego czlowieka, czy tez okreslonych spotecznosci lokalnych zamiesz-
kujacych np. osiedla, gminy, miasta, wsie, wojewodztwa.

We wspolczesnej literaturze naukowej wystepuje wieloznacznos¢ i ztozonosé
pojecia ,,bezpieczenstwa’, cho¢ jednocze$nie znajdujemy w niej réwniez pro-
by sprecyzowania tego terminu, rozpatrujgc wszelkie jego aspekty. Pojawia sie
w zwigzku z tym wiele poje¢ pokrewnych, takich jak ,,bezpieczenstwo publiczne’,
~bezpieczenstwo panstwa’, bezpieczenstwo narodowe’, czy ,bezpieczenstwo we-
wnetrzne’, ktdre wystepuja w réznych przepisach prawnych,

Andrzej Misiuk, po przeanalizowaniu opracowan zwigzanych z definiowaniem
~bezpieczenstwa’, rozwazajac poglady réznych autordw, zauwazyl, ze reguly jezy-

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

A. Urban, Bezpieczetistwo spolecznosci lokalnych, Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne,
‘Warszawa 2009, str.11.
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kowe w niewielkim stopniu pomagaja w ustalaniu znaczenia pojec¢ ,,bezpieczen-
stwo ludzi, ,,bezpieczenstwo publiczne” i ,,porzadek publiczny”. Stwierdzil, ze sa
to pojecia bliskoznaczne i trudne do sprecyzowania, jednakze ich jednoznaczne
okreslenie jest niezbedne dla ustalenia zakresu przedmiotowego ochrony orga-
néw panstwowych, gtéwnie Policji’.

Podsumowujac swoje rozwazania, w $wietle obowiazujgcych przepiséw ustawy
o Policji, A. Misiuk uznal, ze przez bezpieczenstwo ludzi nalezy rozumie¢ taki stan
braku zagrozenia dla jakiegokolwiek dobra prawnego czlowieka, ktéry umozliwia
normalne funkcjonowanie jednostki w spoleczenstwie. Dotyczy to w szczegélno-
$ci zachowania zycia, zdrowia, mienia, swobody korzystania z wszelkich przystu-
gujacych jednostce praw podmiotowych, ktory jest zagwarantowany konstytucja
i innymi przepisami prawa, nad ktérego utrzymaniem i zachowaniem czuwaja
organy panstwa wyposazone we wlasciwe kompetencje.*

Pojecie ,,bezpieczenstwa publicznego” odnosi sie przede wszystkim do ochro-
ny spoleczenstwa przed negatywnymi dzialaniami, a jego ochrona bez wzgledu
na model ustrojowy panstwa, stanowi najstarszy obszar aktywnosci administracji
publicznej jako wladzy wykonawczej w panstwie demokratycznym. Odnoszac sie
do ochrony bezpieczenstwa publicznego, nasuwa sie pytanie o charakter tej sfe-
ry zadan publicznych. Wynika on z podwdjnego wymiaru: indywidualnego i po-
nadindywidualnego co oznacza, Ze bezpieczenstwo publiczne przedstawia okre-
$long warto$¢ zaréwno dla podmiotu pojedynczego (czlowieka jako jednostki)
oraz zbiorowego, czyli jakiej$ okreslonej zbiorowosci, spoteczenstwa.

Z powyzszego nasuwa si¢ wniosek, iz bezpieczenstwo publiczne i jego ochro-
na stanowi dobro wspoélne, ktérego idea wywodzi si¢ z pogladow $w. Tomasza
z Akwinu. Ide¢ dobra wspdlnego, w ujeciu przedstawiciela spotecznej nauki Ko-
$ciola rzymskokatolickiego ksiedza J. Majki przytaczaja A. Chajbowicz i T. Kocow-
ski: Celem zycia spotecznego jest dobro i dobro to nie rézni sie od tego, ktdre jest
celem poszczegélnych czlonkéw wspdlnoty ludzkiej; spolecznosé zdaza jednakze
do osiagniecia dobra wspdlnego, ktérego nie nalezy identyfikowa¢ dobrem pry-
watnym ani tez sumg dobr prywatnych, jest ono natomiast niezbednym warun-
kiem osiggania celow i doskonalenia si¢ poszczegdlnych cztonkow spotecznosci®.

Bezpieczenstwo publiczne przez A. Misiuka definiowane jest, jako stan braku
zagrozenia dla funkcjonowania organizacji panstwowej i realizacji jej interesow,
umozliwiajacy normalny, swobodny jej rozwdj®.

* A, Misiuk, Administracja porzqgdku i bezpieczeristwa publicznego, Wydawnictwa Akademickie

i Profesjonalne, Warszawa 2008, str.16.
4 Ibidem str. 16.
A. Chajbowicz i T. Kocowski, (red.), Bezpieczeristwo wewnetrzne w dziataniach terenowej admi-
nistracji publicznej, Kolonia Spélka z o.0., Wroctaw 2009 r., s. 33.
A. Misiuk, Administracja porzgdku i bezpieczeristwa publicznego, s. 17.
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Bezpieczenstwo publiczne to brak jakichkolwiek zagrozen, dotyczacych pew-
nej okreslonej spotecznosci. Zagrozen zwigzanych np. z przestepstwami prze-
ciwko zZyciu i zdrowiu czlowieka, katastrofami (lotniczymi, kolejowymi), epide-
miami, kleskami zywiolowymi czy wypadkami drogowymi. Zawiera si¢ w nim
bezpieczenstwo kazdego obywatela panstwa w szerokim tego stowa znaczeniu.
Chodzi tu o ochrong jego zdrowia, zZycia, mienia o zapewnienie praw podmio-
towych a takze bezpieczenstwo form zycia prywatnego, spotecznego, publiczne-
go. Zapewnienie bezpieczenstwa obywatelom jest podstawowg funkcjg panstwa,
a gwarancjg utrzymania bezpieczenstwa publicznego sg organy panstwowe, wy-
posazone w odpowiednie kompetencje prawne.

Uwzgledniajac szerokie i pozytywne rozumienie bezpieczenstwa jako wartosci
nadrzednej, znajdujemy obok wartosci o mniejszym znaczeniu, takie jak chociazby
porzadek. Cho¢ich spektakularnos¢ jest znacznie mniejsza, to jednak wspottworza
one bezpieczenstwo panstwa, gdyz maja charakter publiczny, s3 dobrem wspdlnym
i oddziatywajg na wartosci podstawowe. Zatem bezpieczenstwo stanowi kompleks
wszystkich warto$ci, bez wzgledu na range i poziom popularnosci, a jego celem
jest zapewnianie ciggltego rozwoju poprzez gwarantowanie realizacji wszystkich
zbiorowych potrzeb’.

W literaturze, pojecie ,,bezpieczenstwo” wystepuje zwykle tacznie z pojeciem
»porzadku publicznego” i cho¢ nie s3 to terminy réwnowazne ani rdwnoznaczne,
na pewnych plaszczyznach, gdzie zapewnienie bezpieczenstwa uwarunkowane
jest utrzymaniem porzadku publicznego wzajemnie sie uzupelniaja.

O ile bezpieczenstwo publiczne odnosi si¢ do okreslonego stanu faktycznego,
umozliwiajacego normalne funkcjonowanie panstwa i jego obywateli, stanu kto-
ry jest zwigzany z zagrozeniami publicznymi, skierowanymi przeciwko panstwu,
jego celom, interesom i ustrojowi, o tyle porzadek publiczny odnosi si¢ do zadan
i dziatan organ6éw administracji publicznej, dotyczacych biezacego przestrzegania
norm oraz utrzymywania sprawnosci instytucji i urzadzen publicznych®.

Przez A. Misiuka porzadek publiczny definiowany jest jako faktycznie istnie-
jacy uklad stosunkow spotecznych, uregulowanych przez zesp6t norm prawnych
i innych norm spolecznie akceptowanych, gwarantujacych niezakldcone i bez-
konfliktowe funkcjonowanie jednostek w spoteczenstwie’.

Porzadek publiczny ma umozliwia¢ normalny rozwoj zycia spolecznego, jak
réwniez przestrzegania zasad wspoélzycia spotecznego oraz norm moralnych.
Dotyczy rownocze$nie zachowania sie¢ w miejscach publicznych, przestrzegania
przepisdéw przeciwpozarowych, budowlanych itp. Warto jednak zwréci¢ tu uwage
na fakt, iz chociaz pojecia: bezpieczenstwa i porzadku publicznego nie sg ze soba

7 Bezpieczeristwo wewnetrzne parstwa, (red.), S. Sulowski, M. Brzezinski, Dom wydawniczy

ELIPSA, Warszawa 2009, s. 36.
8 Ibidem, s. 41.
®  A. Misiuk, Administracja porzgdku ..., op.cit., s. 18.
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tozsame, to jednakw niektdrych przypadkach zaktocenia porzadku publicznego
moze doprowadzi¢ do naruszenia bezpieczenstwa, np. nieprzestrzeganie przepi-
s6w budowlanych moze sprowadzi¢ katastrofe budowlana, a to stanowi narusze-
nie bezpieczenstwa publicznego®.

W zakresie tresciowym pojec: ,bezpieczenstwo publiczne” i porzadek publicz-
ny” nastepuja ciggle zmiany, co jest to skutkiem pojawiania si¢ coraz to nowych
zagrozen, zmieniajgcego sie prawa, jak rowniez zycia spotecznego w tym takich
wartosci jak moralnos¢ czy dobre zwyczaje.

Ewolucja administracji porzadku
i bezpieczenstwa publicznego w Polsce

Zycie we wspolczesnej rzeczywistosci, niesie za soba poczucie wielu zagrozen,
zaréwno tych odczuwanych subiektywnie, jak réwniez i tych realnych. Ciagly roz-
woj cywilizacji i dynamiczny postep techniczny sprawil, ze poza pozytywnymi
nastepstwami w postaci wynalazkéw i udogodnien utatwiajacych zycie, pojawito
sie rowniez wiele zagrozen tak indywidualnych jak i zbiorowych.

Ich powstawanie obserwujemy na wielu plaszczyznach. Sprzeczne poglady poli-
tyczne, zréznicowanie ekonomiczne czy zwigzane z licznymi migracjami konflikty
etniczne i religijne s3 przyczyng niebezpieczenstw o réznorodnym charakterze: od
przestepczosci pospolitej, zorganizowanej poprzez korupcje, nasilajace si¢ zamachy
terrorystyczne, az po konflikty zbrojne. Z cala stanowczoscia do tej listy mozna za-
liczy¢ zagrozenia, wynikajace z wykorzystywania przez cztowieka srodowiska natu-
ralnego, czego skutkiem jest chocby efekt cieplarniany, czy jakze czgsto wystepujace
obecnie rozne kataklizmy naturalne (powodzie, susze, tsunami, tornada).

Nie bez znaczenia w tej dziedzinie jest postepujacy proces globalizacji, kto-
ry przyczynia sie do destabilizacji politycznej w $wiecie i sprawia, ze zagrozenia
majace charakter miedzynarodowy, staja sie czynnikiem, ktéry moze wplywac na
stabilizacje bezpieczenstwa krajowego czy tez lokalnego.

Bez watpienia pojecie ,bezpieczenstwa” nabralo szczegélnego znaczenia po
wydarzeniach 11 wrzesnia 2001 r., po ataku na wieze World Trade Center.

Do zapobiegania tego typu zagrozeniom, czy tez podejmowania dzialan prewen-
cyjnych lub represyjnych w razie ich powstania, powolane s3 w panstwie odpowied-
nio wyspecjalizowane instytucje, wchodzace w sklad administracji publiczne;.

Pierwowzory terazniejszej administracji, ktéra odpowiadala za bezpieczenstwo
i porzadek publiczny, znajdujemy juz w poczatkowej fazie instytucji panstwa, cho¢
stuzby powolywane do ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego zmienia-
ty si¢ réwnorzednie do czaséw w jakich istnialy: od Rzeczypospolitej szlacheckiej
poprzez okres panowania mocarstw zaborczych, I i II wojne $wiatowa, system

10

S. Pieprzny, Policja organizacja i funkcjonowanie, Oficyna Wolters Kluwer, 2007 r., s. 28.
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wladzy ludowej az do wspdlczesnosci. Z podmiotéw o bardzo szerokim spektrum
dzialania, przeksztalcaly si¢ w wyspecjalizowane organy o fachowym i bardzo
sprecyzowanym zakresie kompetencji.

Pierwotnie, funkcja administracji okreslana byla jako reglamentacyjno-poli-
cyjna i w niej wlasnie miescita sie wiekszos¢ zadan, dotyczacych spraw wewnetrz-
nych. W zwigzku z tym resort spraw wewnetrznych, w poczatkowej fazie swojego
istnienia, miat bardzo rozbudowany zakres dzialania, poniewaz poza sprawami
bezpieczenstwa i porzadku publicznego, podlegal mu ogdlny zarzad administra-
cyjny panstwa, o$wiata, administracja wyznaniowa.

Z uplywem czasu i rownorzednie rozwijajacg sie specjalizacja, resort ten zawe-
zal swoje pole dziatania. Pojawil si¢ rowniez podzial administracji na zespolong
i niezespolona, podyktowany potrzeba koordynacji poszczegdlnych resortéw na
szczeblu lokalnym, a kierownictwo terenowej administracji zespolonej podlegato
stuzbowemu nadzorowi szefowi resortu spraw wewnetrznych.

Wtadza wykonawcza — wedlug monteskiuszkowskiej teorii pafistwa — wykonywala
zadania z zakresu: prowadzenia wojny, uprawniania dyplomacji, organizacji obrony
panstwa a takze dbania o bezpieczenistwo wewnetrzne kraju i wlasnie to ostatnie zada-
nie stanowilo gléwny obszar dzialania administracji spraw wewnetrznych''.

Z administracjg bezpieczenstwa publicznego $cisle zwigzany jest termin ,,poli-
cja’, ktorego zakres podlegal rowniez licznym zmianom, spowodowanym panu-
jacymi w dwczesnych czasach pogladami na samg istote panstwa, jak rowniez na
postrzeganie przez panstwo obywatela.

Poczatkowo zakres tematyczny dziatalnosci policji obejmowal ogét dziatalno-
$ci panstwowej a takze dotyczyl wszelkich aspektow zycia obywateli, w tym Zycia
prywatnego, politycznego jak réwniez religijnego. Do kompetencji policji — az do
XVIII - wieku nalezaly wszystkie zadania publiczne, nie tylko z zakresu ochrony
bezpieczenstwa, ale takze wymiar sprawiedliwosci, wojsko i finanse.

Ograniczenie pojecia ,,policji” nastapito w XVIII wieku. Jednocze$nie nastapilto
rozréznienie jej w dwoch kategoriach: w sensie materialnym i dotyczyto policji
jako calo$ci administracji spraw wewnetrznych, oraz policji w sensie instytucjo-
nalnym, stanowigcym specyficzny organ wiladzy, ktory zatrudnial funkcjonariu-
szy zajmujacych sie tylko i wytacznie sprawami bezpieczenstwa.

W XIX wieku, powstajace liberalne panstwo konstytucyjne i prawne, skut-
kowalo zawezeniem uksztaltowanego, instytucjonalnego pojecia policji do ma-
terialnego jej rozumienia, jako organu powolanego do zwalczania zagrozen, co
jednoznacznie doprowadzilo do znacznego ograniczenia jej wladzy w panstwie.
Powyzsze wyraznie zostalo ujete w ustawie pruskiej o administracji policyjnej
z 1 lipca 1931 r. stanowigcej, ze ,Wtadze policyjne maja obowiazek dokonywania
w ustanowionym dla nich zakresie niezbednych przedsiewzie¢ w ramach obowia-

1 A. Misiuk, Administracja porzgdku..., op. cit., s. 22.
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zujacych ustaw w celu zapobiegania zagrozeniom zaréwno powszechnym, jak tez
jednostkowym, ktore naruszajg bezpieczenstwo i porzadek publiczny”'.

Pierwsza wojna $wiatowa spowodowala, zZe sprawa Polski wysunela sie na arene
miedzynarodows, co bylo jednoczesnie sygnatem do pojecia dziatan, ktére miaty
skutkowa¢ odzyskaniem niepodlegtosci, bagdz doprowadzi¢ do uzyskania szero-
kiej autonomii politycznej narodu polskiego. Sposoby prowadzenia tych dziatan
byty uzaleznione od orientacji politycznej ugrupowan lub stowarzyszen.

Powstawaly rézne organizacje spoleczne i obywatelskie, zajmujgce sie szero-
ka problematyka ochrony porzadku publicznego, a resort spraw wewnetrznych
stal si¢ jedng z podwalin instytucjonalnych dla odrodzonego panstwa polskiego.
W administracji rzagdowej zajmowal on szczegdlng pozycje, a swoim zasiegiem
obejmowal wiele dziedzin administracji publicznej. Jego szef petnit kluczowa role
w zarzadzaniu terenowa administracja rzadowa — byl przelozonym wojewoddw,
starostow a wiec zwierzchnikiem calej administracji zespolone;.

W okresie miedzywojennym Ministerstwo Spraw Wewnetrznych - powotane
dekretem Rady Regencyjnej z dnia 3 stycznia 1918 r."* — cho¢ poddawane byto
ciagglym zmianom, to jednak pozostajace w jego gestii niektore zagadnienia byly
kontynuowane. Nalezaty do nich miedzy innymi ogélny zarzad krajowy i sprawy
policji. Te ostatnie precyzyjnie zostaly okreslone w art. 24 dekretu z 3 stycznia
1918 r. ,do kompetencji ministra spraw wewnetrznych nalezy policja wszelkiego
rodzaju” co oznaczalo, ze odpowiadal za zapobieganie i zwalczanie zaktocen po-
rzadku publicznego, wynikajacych z dziatalnosci poszczegdlnych ludzi lub nieza-
leznych od dziatania ludzkiego (policja sanitarna, weterynaryjna, komunikacyj-
na, polowa, lesna, miar i wag, targowa itd.)".

Resort ten obejmowat rowniez sprawy z zakresu przestepczosci kryminalnej i poli-
tycznej, a jego minister mial gwarantowac bezpieczenstwo i spokdj w calym panstwie.

W dniu 24 lipca 1919 r. powstala Policja Panistwowa, a jej gtéwnym zadaniem
byta ochrona bezpieczenstwa, spokoju i porzadku publicznego, a wiec policja
miata spetnia¢ w tej dziedzinie role organéw wykonawczych wtadz panstwowych
(administracyjnych - starostow i wojewodow) i samorzadowych'.

Dzialalno$¢ administracji spraw wewnetrznych w XX wieku, a szczegdlnie
w drugiej jego polowie, przybrata specyficzny charakter w panstwach totalitar-
nych.Jej funkcja ograniczata si¢ do ochrony rzadzacej w panstwie partii politycz-
nej, ktora miata czolows, przywddcza pozycje w panstwie i spoleczenstwie.

Po 1944 r., w czasach wladzy komunistycznej instytucje bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego prowadzily dzialania zwigzane nie tylko ze zwalczaniem

12 Tbidem, s. 23.
13 Tbidem, s. 26.
4 Ibidem, s. 26-27.
15 Tbidem, s. 27.
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przestepczosci czy ochrong obywateli, do jednych z gtéwnych jej sfer nalezalo od-
dzialywanie polityczne i ideologiczne.

W okresie tym, zadania resortu spraw wewnetrznych realizowaty: Milicja Oby-
watelska oraz organy bezpieczenstwa publicznego — Urzad Bezpieczenstwa, a na-
stepnie Stuzba Bezpieczenstwa, a takze inne wyspecjalizowane organy i jednost-
ki organizacyjne. Pelnily one funkcje, stanowigce gtéwng cze$¢ zadan z zakresu
ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego w Polsce, a to: funkcje operacyj-
ng, dochodzeniowo-$ledcza, zapobiegawcza i administracyjna.

Lata piecdziesigte to nowy etap w funkcjonowaniu organéw porzadkowych
i bezpieczenstwa. Resort bezpieczenstwa i Milicja Obywatelska byly wykorzysty-
wane do realizacji polityki, opartej na wzorcu radzieckim z lat trzydziestych, ktora
polegata na dzialaniach represyjnych, majgcych na celu sterroryzowanie spole-
czenstwa, wprowadzaniu atmosfery strachu, czy podejrzliwosci i szpiegomanii
w zyciu publicznym, gospodarczym i prywatnym obywateli'.

W 1989 r. w ramach Okragtego Stotu, rozmowami przedstawicieli opozycji soli-
darno$ciowej z wladzami PRL, zapoczatkowano przemiany spoteczno-ustrojowe.
Dotyczyly one wielu obszaréw zycia publicznego, spolecznego i gospodarczego.

Podjeto réwniez proby zmian w stuzbach podleglych ministrowi spraw we-
wnetrznych - chodzito gléwnie o sprawy organizacyjne i kadrowe - co miato do-
prowadzi¢ do ograniczenia w tym resorcie wplywow sit komunistycznych.

Efektem tych zmian byla reorganizacja Ministerstwa Spraw Wewnetrznych,
likwidacja Stuzby Bezpieczenstwa oraz przeksztalcenie Milicji Obywatelskiej
w Policje. Zgodnie z ustawa o Urzedzie Ministra Spraw Wewnetrznych, jej pierw-
szy artykul okreslal zakres jego dzialania jako naczelnego organu administracji
panstwowej i obejmowal polityke panstwa w dziedzinie ochrony bezpieczenstwa
panstwa oraz bezpieczenstwa i porzadku publicznego, a takze ochrony przed bez-
prawnymi zamachami na zycie i zdrowie ludzkie oraz dorobek kulturalny i mate-
rialny spoleczenstwa i poszczegdlnych obywateli, jak réwniez w dziedzinie ochro-
ny granicy panstwa i kontroli ruchu granicznego, ochrony przeciwpozarowej oraz
administracji spraw wewnetrznych.

Do gruntownej reformacji resortu spraw wewnetrznych i umiejscowienia go
w administracji publicznej, przystapiono ustawa z 21 lipca 1995 r. Na jej podsta-
wie ministrowi tego resortu nadano uprawnienia naczelnego organu administra-
cji panstwowej, w stosunku do wlasciwych terenowych organéw rzadowej admi-
nistracji ogélnej, w dziedzinie spraw spoteczno-administracyjnych, okreslonych
w odrebnych ustawach oraz w stosunku do organéw samorzadu terytorialnego
- w zakresie zleconych mu zadan z tej dziedziny"’.

16 Tbidem, s. 29.
7 A.Misiuk, Administracja spraw wewngtrznych w Polsce, Wydawnictwo UWM, Olsztyn 2005 r., s. 283.
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Administracja centralna panstwa, generalng reforme przeszta w 1996 r., kiedy to
mocg ustawy z 21 czerwca 1996 r. zagadnienia resortu spraw wewnetrznych okre-
Slone zostaly w zakresie dzialania ministra spraw wewnetrznych i administracji.

Zgodnie z art. 1 pkt 1 wyzej wymienionej ustawy o niektérych uprawnieniach
pracownikow urzedu obstugujacego ministra wlasciwego do spraw wewnetrz-
nych oraz funkcjonariuszy i pracownikéw urzedéw nadzorowanych przez tego
ministra do jego zadan nalezy inicjowanie i realizowanie polityki oraz zapew-
nienie koordynacji dzialan w dziedzinach: ochrony bezpieczenstwa i porzadku
publicznego; ochrony granicy panstwa oraz ochrony przeciwpozarowej; admini-
stracji publicznej; stosunkow panstwa z Kosciotem Katolickim oraz innymi ko-
$ciolami i zwigzkami wyznaniowymi.

Punkt 4 artykutu 1 cytowanej ustawy moéwi o uprawnieniach Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji w stosunku do terenowych organéw rzadowej ad-
ministracji ogdlnej oraz organéw samorzadu terytorialnego.

Natomiast artykul 3 ujmuje zakres dzialann Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji, do ktérych (poza zawartymi w artykule 1) nalezy miedzy innymi:
nadzor nad dziatalnoscig Policji, Panistwowej Strazy Pozarnej, Strazy Granicznej
i Obrony Cywilnej, w zakresie ustalonym odrebnymi ustawami, jak réwniez ko-
ordynacja dzialan porzadkowo-ochronnych oraz czynnosci ratowniczych w razie
klesk zywiolowych i innych podobnych zdarzen zagrazajacych bezpieczenstwu
powszechnemu'®.

Zadania jednostek samorzadu terytorialnego
w zakresie bezpieczenstwa i porzadku
publicznego

Zadania samorzadu gminnego

Transformacja ustrojowa panstwa zapoczatkowalta w 1990 r. reforme admi-
nistracji publicznej, polegajaca na utworzeniu podstawowej jednostki podziatu
terytorialnego panstwa, czyli gminy. Nie doszlo jednak wtedy do odbudowy sa-
morzadu terytorialnego na wszystkich szczeblach administracji publicznej. Pelny
samorzad uksztaltowal sie wtedy wyltacznie na poziomie gminy, natomiast kom-
petencje szczebli ponadgminnych pozostaly w gestii wladz centralnych.

Gruntowng reforme¢ administracji publicznej przynidst rok 1998, a od 1 stycznia
1999 1., zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 24 lipca 1998 .19 zostal wprowadzony zasad-

18 Ustawa z dnia 21 czerwca 1996 r. o niektérych uprawnieniach pracownikow urzedu obstugujgcego

ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych oraz funkcjonariuszy i pracownikéw urzedéw nad-
zorowanych przez tego ministra, Dz. U. 2 1996 r., Nr 106, poz. 491, ze zm.

Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. 0 wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorial-
nego panstwa, Dz. U. z 1998 r., Nr 96, poz. 603, ze zm.
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niczy trojstopniowy podzial terytorialny panstwa, wyodrebniajacy w Polsce gmi-
ny, powiaty i wojewodztwa. Zmiany ustrojowe przeprowadzone wowczas w Polsce,
zmierzaly do tworzenia demokratycznego panstwa i obywatelskiego spoteczenstwa.
Za gtéwny cel procesu reformy przyjeto zmiane systemu zarzadzania, ktorej przeja-
wem byla postepujaca decentralizacja sposobu administrowania panstwem. Odby-
fo si¢ to poprzez przeniesienie szeregu zadan i kompetencji ze szczebla centralnego
do wojewddztw oraz miedzy wojewddztwa, powiaty i gminy. Zmiany te zapewnily
mieszkancom wigkszy wplyw na podejmowane decyzje lokalne.

W zwiazku z tym, ze jednym z gtéwnych zadan administracji publicznej jest
zapewnienie i utrzymanie bezpieczenstwa i porzadku publicznego panstwa i jego
obywateli, na kazdym szczeblu tej administracji wyodrebniony zostat organ admi-
nistracji ogolnej, odpowiedzialny za dzialania i ich rezultaty w tej sferze. Wladze
administracji ogdlnej moga wykonywac zaréwno organy samorzadu terytorialne-
go jak i administracji rzagdowej. Powinny one réwniez przejmowa¢ odpowiedzial-
no$¢ za wyniki dzialania zespolonej administracji w sytuacjach kryzysowych.

W Polsce podstawowa wspdlnotg lokalng jest gmina, ktora odpowiada za za-
spokajanie zbiorowych potrzeb mieszkancoéw. Dziala ona poprzez swoje organy:
rade gminy(miasta) jako organ stanowiacy i wojta(burmistrza lub prezydenta
miasta) jako organ wykonawczy. Kompetencje gminy dotycza wszystkich spraw
lokalnych, ktére nie zostaly zastrzezone na rzecz innych podmiotow™.

Zgodnie z art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym, do zadan wtasnych gminy,
wykonywanych we wlasnym imieniu, na wtasng odpowiedzialno$¢ i finanso-
wanych wlasnymi $rodkami nalezg miedzy innymi: zapewnienie porzadku pu-
blicznego i bezpieczenstwa obywateli; ochrona przeciwpozarowa oraz ochrona
przeciwpowodziowa (wyposazenie i utrzymanie gminnego magazynu przeciw-
powodziowego)*.

Poza zadaniami wlasnymi, gmina realizuje rowniez zadania administracji rza-
dowej. Sg to zadania zlecone, ktérych wykonanie jest umocowane upowaznienia-
mi zawartymi w ustawach szczegélnych.

Zapewnienie bezpieczenstwa mieszkanicom gminy oraz ochrona porzadku pu-
blicznego, jest jednym z podstawowych zadan samorzadu gminnego, a poniewaz
nie posiada on takich srodkéw wladczych jak organy administracji rzadowej (np.
Policji), to do skutecznego zwalczania zaistnialych zagrozen stosuje $rodki pre-
wencyjne, ktdre zapobiegaja naruszaniu porzadku lub daja gwarancje bezpieczen-
stwa mieszkanicom.

Formyprawnedzialaniagminyzostaty okreslonewustawieustrojowej. Najejpod-
stawiewkompetencjachradygminy,jakoorganustanowigcegoikontrolnegoznalazto
sie miedzy innymi: stanowienie prawa miejscowego, to znaczy prawa powszechnie
obowigzujacegonaobszarze danejgminy. Zawierajg si¢wnim przepisy wykonawcze

2 Art. 164 ust. 3, Konstytucji RP.
2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 1. o samorzgdzie gminnym, t. j. Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz.1591, ze zm.
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lub porzadkowe niezbedne dla ochrony zycia i zdrowia obywateli, jak réwniez ko-
nieczne dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego. Rada
gminy moze rowniez podejmowac uchwaty, dotyczace spraw utrzymania porzad-
ku publicznego w zakresie gminy, ktore sg nastepnie kierowane do wojta (burmi-
strza lub prezydenta miasta).

Wojt (burmistrz lub prezydent miasta) jako organ wykonawczy gminy realizuje
uchwaty rady oraz bezposrednio zadania gminy. Upowazniony zostal réwniez do
kierowania biezgcymi sprawami gminy, w ktorych zawiera si¢ rowniez sfera bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego, co w rzeczywistosci daje mu legitymacje do
wydawania zarzadzen jednostkom samorzadu gminnego.

Do zadan wojta (burmistrza lub prezydenta miasta) w omawianym zakresie
nalezy miedzy innymi: wydawanie decyzji administracyjnych; wydawanie prze-
pisow porzadkowych w przypadku, gdy zaistnieje sytuacja wyjatkowa, wymaga-
jaca natychmiastowego dzialania (muszg by¢ one jednak zatwierdzone na naj-
blizszej sesji rady); opracowywanie planu operacyjnego ochrony przed powodzia
wraz z oglaszaniem i odwolywaniem pogotowia i alarmu przeciwpowodziowego.
W przypadku braku mozliwosci usuniecia bezposredniego zagrozenia oglasza
ewakuacje ludnosci z terenéw objetych zagrozeniem.

Woijt, jako organ jednoosobowy samorzadu terytorialnego, bierze odpowie-
dzialno$¢ za bezpieczenstwo i porzadek publiczny, w sytuacji ogloszenia stanu
kleski zywiolowej, jezeli taka zostala ogloszona na terenie jednej, konkretnej gmi-
ny (w przypadku zaistnienia takiej sytuacji na obszarze kilku gmin, kierownictwo
zostaje powierzone staroscie). Kieruje on dziataniami majgcymi na celu zapobie-
ganie i usuwanie jej skutkow.

W tym zakresie wojt moze wydawac polecenia organom jednostek pomocni-
czych i kierownikom jednostek ochrony przeciwpozarowej z terenu gminy, moze
réwniez wystepowa¢ do wladz innych jednostek organizacyjnych gminy o wyko-
nanie zadan, zwigzanych z likwidacja zaistnialej sytuacji. Woéjt uprawniony jest
réwniez z mocy art. 21 i art. 22 ustawy o stanie kleski zywiotowej*, do wprowa-
dzenia na terenie swojej gminy ograniczen wolnosci i praw czlowieka, polega-
jacych gléwnie na zarzadzeniu ewakuacji z zagrozonych miejsc, czy tez zakazie
organizowania imprez masowych.

Wojt (burmistrz lub prezydent miasta) jest réwniez wlasciwym organem
w sprawach dotyczacych zarzadzania kryzysowego, o czym stanowi art. 19 ustawy
o zarzadzaniu kryzysowym?. W zwigzku z tym, wojt kieruje dziataniami zwigza-
nymi z monitorowaniem, planowaniem, reagowaniem i usuwaniem skutkow za-
grozen. Przedstawia staroscie (do zatwierdzenia) wczesniej opracowany gminny
plan reagowania kryzysowego, przeciwdziala skutkom zdarzen o charakterze ter-
rorystycznym oraz realizuje zdania z zakresu ochrony infrastruktury krytycznej.

2 Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski Zywiofowej, Dz. U. Nr 62, poz. 558, ze zm.
#  Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzgdzaniu kryzysowym, Dz. U. Nr 89, poz. 590, ze zm.
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W powyzszych dzialaniach wdjta wspiera gminny zespdt zarzadzania kryzy-
sowego, ktory sam powoluje, okresla jego organizacje, siedzibe oraz kieruje jego
pracami. W sklad zespolu wchodza miedzy innymi osoby sposréd pracownikow
urzedu gminy, gminnych jednostek organizacyjnych lub jednostek pomocniczych
oraz pracownikéw zespolonych inspekeji, stuzb i strazy jak rowniez sposréd
przedstawicieli spotecznych organizacji ratowniczych*.

Zadania samorzagdu powiatowego

Powiat jest jednostka samorzadu terytorialnego II stopnia i podzialu admini-
stracyjnego, ktéra obejmuje czes¢ obszaru wojewddztwa. Jest on ogniwem po-
$rednim pomiedzy gming, jako jednostka podstawows, a wojewddztwem jako
podmiotem polityki regionalne;j.

W Polsce wyrdznia si¢ dwa rodzaje powiatow: powiaty ziemskie, ktdore sku-
piaja od kilku do kilkunastu sasiadujacych ze soba gmin oraz powiaty grodzkie,
ktérymi sg miasta na prawach powiatu lub gminy o statusie miasta, wykonujace
zadania powiatu.

W zwigzku z reforma ustrojowa z 1998 r. i decentralizacja administracji publicznej,
zmiany objely réwniez organizacje administracji bezpieczenstwa i porzadku publicz-
nego poprzez rozszerzenie odpowiedzialnosci samorzadéw lokalnych za terytorialne
zapewnienie bezpieczenistwa obywateli i utrzymanie porzadku publicznego.

Administracje zespolona w powiecie tworzg: starostwo powiatowe, powiatowy
urzad pracy oraz jednostki organizacyjne bedace aparatem pomocniczym kie-
rownikow powiatowych stuzb, inspekgji i strazy.

Samorzad powiatowy, zgodnie z art. 4 ustawy o samorzadzie powiatowym
otrzymal do wykonywania ponadgminne zadnia administracyjne i z zakresu
ustug publicznych, ktérych zasieg przekracza obszar przecigtnej gminy, ale niena-
ruszajace wlasciwosci gminy oraz nie majace charakteru wojewodzkiego. Sg to za-
dania wlasne powiatu, realizowane przez powiat we wlasnym imieniu, do ktérych
nalezg miedzy innymi: bezpieczenstwo obywateli i porzadek publiczny, ochrona
przeciwpowodziowa i przeciwpozarowa®.

Ponadto powiat moze wykonywac¢ zadania zlecone z zakresu administracji rza-
dowej, powierzone szczegélnymi ustawami. Samorzad powiatowy wykonuje te
zadania za pomocg wlasnych organéw lub jednostek organizacyjnych. Moga by¢
one rowniez wykonywane przez wyspecjalizowane stuzby administracyjne, stano-
wiace czg$¢ administracji rzadowej terenowej, a oddane prawnie pod zwierzch-
nictwo samorzadu terytorialnego®.

2 Bezpieczetistwo wewnetrzne paristwa, (red.) S. Sulowski, M. Brzezinski, ... op. cit., s. 205.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym, t. j. Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz.
1592, ze zm
% H. Izdebski, W. Kulesza, Administracja publiczna, Warszawa 2004, s. 261.
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Wedle przepiséw ustawy o samorzadzie powiatowym, powiat wykonuje mie-
dzy innymi zadania publiczne w zakresie porzadku publicznego i bezpieczenstwa
obywateli. Sg one realizowane bezposrednio przez mieszkancéw (odbywa sie to
np. poprzez referendum lokalne), przez organy ustrojowe powiatu, ktérymi sg
rada powiatu i zarzad powiatu, jak réwniez przez staroste wraz z podleglymi mu
powiatowymi stuzbami, inspekcjami i strazami.

Wplyw na zakres kompetencji tych organéw maja warunki w jakich funkcjo-
nuje wspolnota powiatowa. Chodzi tu o warunki ,normalne”, ktére nie wymagaja
specyficznych dzialan oraz okreslane jako ,szczegolne”, w ktorych dochodzi do
zagrozenia zycia, zdrowia, bezpieczenstwa, wystepuje sytuacja kryzysowa® lub
zaistnieja okolicznos$ci uzasadniajgce wprowadzenie standw nadzwyczajnych.

W zakresie ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego rada powiatu, jako
organ stanowigcy i kontrolny podejmuje uchwaly, dotyczace szczegélnie kierun-
koéw dzialan zarzadu powiatu jako organu wykonawczego oraz rozpatruje spra-
wozdania z jego dzialalnosci, dotyczace realizacji tych zadan. Uchwala program
zapobiegania przestepczosci oraz ochrony obywateli. Organ ten dokonuje row-
niez oceny stanu bezpieczenstwa przeciwpowodziowego i przeciwpozarowego
powiatu. Moze wydawac takze przepisy porzadkowe, ktdre obowigzuja na terenie
danego powiatu. Opisane powyzej zadania wynikajg z ustawy ustrojowe;j.

Z kolei zarzad powiatu, jako organ bezposrednio wykonujacy zadania powiatu
w sferze bezpieczenstwa i porzadku publicznego wydaje uchwaly, ktére kieruje do
powiatowych jednostek organizacyjnych. Moze réwniez, w przypadkach wyma-
gajacych natychmiastowego dzialania uchwala¢ w zastepstwie rady powiatu prze-
pisy porzadkowe. Muszg by¢ one jednak zatwierdzone na najblizszej sesji rady.

Odpowiedzialnos¢ za wyniki dzialan calej administracji na szczeblu powiato-
wym ponosi starosta, ktory posiada szczegdlng pozycje ustrojowa — jest przewod-
niczacym zarzadu i w jego ramach dziala. Dysponuje réwniez wlasnymi kompe-
tencjami, ktore wynikaja z jego pozycji prawnej jako zwierzchnika powiatowej
administracji zespolonej. Odpowiedzialno$¢ ta dotyczy skutkdw dziatan wlasnych
starosty, jak rowniez powiatowych stuzb, nad ktérymi sprawuje zwierzchnictwo.

Warto przy tym zauwazy¢, ze starosta jako zwierzchnik administracji zespo-
lonej w powiecie ma wplyw na powolywanie kierownictwa stuzb powiatowych,
a konkretnie wydaje opinie dotyczace kandydatéw do objecia stanowisk powiato-
wych komendantéw Policji i Panstwowej Strazy Pozarnej oraz Inspektora Nadzo-
ru Budowlanego. Moze im réowniez wydawac polecenia w sytuacjach bezposred-
niego zagrozenia bezpieczenstwa.

Zgodnie z cytowang powyzej ustawg o samorzadzie powiatowym, do zadan sta-
rosty nalezy kierowanie biezagcymi sprawami powiatu rowniez w zakresie bezpie-

¥ Art. 3 ustawy o zarzgdzaniu kryzysowym.

#  Art. 4 ustawy o samorzgdzie powiatowym.
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czenstwa i porzadku. Opracowuje operacyjny plan ochrony przed powodzia, jak
réwniez oglasza i odwotuje pogotowie i alarm przeciwpowodziowy.

W 2002 r., jako nowe rozwigzanie prawne po nowelizacji ustawy ustrojowej,
utworzona zostala na szczeblu powiatowym komisja bezpieczenstwa i porzadku
publicznego, ktdrej celem byta realizacja zadan starosty w zakresie zwierzchnictwa
nad powiatowymi stuzbami, inspekcjami i strazami, a takze wykonywanie zadan
sfery porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli, wynikajgcych z ustaw.

Cytowana powyzej ustawa o samorzadzie powiatowym w art. 38a pkt 5 okresla
sktad tej komisji. Tworzg ja:

« starosta — jako jej przewodniczacy,

 dwaj radni delegowani przez rade powiatu,

o trzy osoby powolane przez staroste sposrdd oséb wyrdzniajacych sie wiedza
o problemach bedacych przedmiotem prac komisji oraz cieszacych si¢ wsréd
miejscowej spofecznosci osobisty autorytetem zaufaniem publicznym (moga to
by¢ w szczegolnosci przedstawiciele samorzagdéw gminnych, organizacji poza-
rzagdowych, pracownicy o$wiaty oraz przedstawiciele instytucji zajmujacych si¢
walkg ze zjawiskami patologii spolecznych i zapobieganiu bezrobociu),

dwaj przedstawiciele delegowani przez komendanta powiatowego (miejskiego)
Policji, a w przypadku miasta stotecznego Warszawy — delegowani przez Komen-
danta Stofecznego Policji.

W pracach komisji moze réwniez uczestniczy¢ prokurator wskazany przez wla-
$ciwego prokuratora okregowego. Do udzialu w pracach komisji, starosta moze
powolac - ale tylko jako glos doradczy - funkcjonariuszy i pracownikéw innych
niz Policja powiatowych stuzb, inspekgcji i strazy, a takze pracownikéw innych
organow administracji publicznej, ktére wykonuja zadania w zakresie porzadku
publicznego i bezpieczenstwa obywateli.

Do zadan komisji bezpieczenstwa i porzadku publicznego, jako organu opi-
niodawczo-doradczego w sprawach z zakresu porzadku i bezpieczenstwa, nalezy
miedzy innymi: ocena zagrozen porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywa-
teli na obszarze powiatu; opiniowanie pracy Policji i innych stuzb powiatowych,
inspekgji, strazy, jak réwniez jednostek organizacyjnych wykonujacych zadania
w zakresie bezpieczenstwa i porzadku publicznego; przygotowanie projektu po-
wiatowego programu zapobiegania przestepczosci oraz bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego; opiniowanie projektow programoéw wspdtdziatania Policji
i innych jednostek organizacyjnych powiatu, ktére wykonujg zadania w zakresie
bezpieczenstwa obywateli i porzadku publicznego; opiniowanie projektow prze-
pisow prawa miejscowego jak rowniez budzetu powiatu, a takze innych doku-
mentéw dotyczacych spraw bezpieczenstwa i porzadku publicznego i spraw wska-
zanych przez staroste”.

¥ Bezpieczetistwo wewnetrzne paristwa, (red.) S. Sulowski, M. Brzezinski, s. 190.
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Zadania wojewody i samorzadu wojewoddzkiego

Wraz z pierwsza reforma ustrojowa, wprowadzajaca administracje publiczna
podzielona na administracje panstwows, administracj¢ rzadowa i samorzad tery-
torialny pojawia sie w roku 1990, jako organ administracji rzadowej — wojewoda.
Otrzymal on funkcje reprezentanta Rady Ministrow w terenie (odpowiada za wy-
konywanie polityki rzadu) i rGwnoczesnie powierzono mu zwierzchnictwo nad
kierownictwem stuzb i inspekcji oraz innych jednostek organizacyjnych w woje-
wddztwie, wykonujacych zadania z zakresu bezpieczenstwa.

Do jego podstawowych kompetencji nalezy zapewnienie i koordynowanie
wspolnych dzialan jednostek organizacyjnych administracji rzadowej i samorza-
dowej, znajdujacych si¢ na terenie wojewoddztwa, a dotyczacych spraw zwigzanych
z zapobieganiem zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi, zagrozen srodowiska, utrzy-
mania porzadku publicznego i bezpieczenstwa panstwa, ochrony praw obywatel-
skich oraz zapobiegania kleskom zywiolowym i innym nadzwyczajnym zagroze-
niom, a takze zwalczania i usuwania ich skutkdéw?.

Pozycje ustrojowa wojewody umocnita kolejna regulacja z 1998 r., kiedy to
ustawa z dnia 5 czerwca tego roku, uczynita go obok organéw niezespolonych
najwazniejszym organem administracji rzadowej w wojewodztwie. Wspomniana
ustawa okreslita réwniez uprawnienia wojewody do wydawania polecen w sta-
nach nadzwyczajnych, ktére obowigzywaly zaréwno organy administracji rzado-
wej jak i samorzad terytorialny.

Zgodnie z art. 11 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r.*! wojewodzie nadano szcze-
golne kompetencje obowigzujace w stanie kleski zywiolowej. Kieruje on wszelki-
mi dzialaniami zmierzajacymi do zapobiegania skutkom powyzszego stanu, jak
réwniez usuwania ich z obszaru wojewddztwa. W tym czasie organy i jednostki
organizacyjne administracji rzagdowej i samorzadu wojewddztwa, ktore dzialaja
na terenie wojewddztwa, a takze inne sily i srodki skierowane do wykonywania
dzialan, w tym oddzialy Sit Zbrojnych RP, podporzadkowane sg wojewodzie®.

Kolejna regulacja, okreslona ustawg z dnia 23 stycznia 2009 r.** z wigksza pre-
cyzja scharakteryzowata kompetencje wojewody w zakresie bezpieczenstwa. Jako
wykonaweca polityki Rady Ministréw w terenie ma on zapewnia¢ wspoétdziatania
wszystkich organéw administracji rzadowej i samorzadowej, kierowa¢ ich dzia-
faniami w zakresie bezpieczenstwa panstwa, i utrzymania porzadku publicznego,
zagrozenia zycia, zdrowia i mienia, ochrony praw obywatelskich, zagrozen srodo-
wiska. Do tych kompetencji nalezy réwniez zapobieganie kleskom zywiotowym

0 Bezpieczetistwo wewnetrzne w dziataniach terenowej administracji publicznej, (red.) A. Chajbo-

wicz i T. Kocowski, s. 97.

Art. 11 ustawy o stanie kleski zywiotowej.

2 A. Misiuk, Administracja porzqgdku i bezpieczeristwa publicznego, s. 67.

# Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewddztwie, Dz. U.
22009 r., Nr 31, poz. 206, ze zm.
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i innym nadzwyczajnym zagrozeniom oraz wigzace si¢ z tym dokonywanie oceny
stanu zabezpieczenia przeciwpowodziowego wojewddztwa, oglaszanie i odwoty-
wanie alarmu i pogotowia przeciwpowodziowego, opracowywanie planu opera-
cyjnego ochrony przed powodzig jak réwniez wykonywanie i koordynacja zadan
w zakresie obronnosci i bezpieczenstwa panstwa oraz zarzadzania kryzysowego*.

W przypadku zarzadzania kryzysowego wojewoda kieruje dziataniami, ktore
zwigzane s3 z monitorowaniem, planowaniem i reagowaniem i usuwaniem skut-
kow zagrozen na obszarze danego wojewodztwa.

Powyzsze wskazuje, iz zadania wojewody w zakresie bezpieczenstwa sg zwigzane
z pelnieniem przez niego funkcji przedstawiciela rzadu w terenie, a nie odrebnej
funkcji wynikajacej ze statusu prawnego wojewody. Zadania z tego zakresu wojewo-
da realizuje gtéwnie dzieki zwierzchnictwu nad rzagdowa administracjg zespolona,
wplywowi na administracje niezespolona i jednostki samorzadu terytorialnego.

W ramach administracji niezespolonej, wojewoda wnioskuje lub wyraza zgo-
de na powolywanie i odwolywanie organéw tej administracji, a organy te maja
obowigzek uzgadniania z nim projektéw aktéw stanowionego przez siebie prawa
miejscowego. Musza réwniez spowodowac, aby ich dziatania byly zgodne z pole-
ceniami wojewody.

Jezeli chodzi o administracje zespolona to wojewoda powoluje i odwotuje kie-
rownikow zespolonych stuzb, inspekcji i strazy wojewodzkich, a kierowane przez
nich jednostki dzialajg w imieniu wojewody z ustawowego upowaznienia z dwo-
ma wyjatkami: gdy szczegdlny przepis kaze dziala¢ im we wlasnym i imieniu lub
gdy dana kompetencja moze by¢ przypisana wylacznie wojewodzie.

Wojewoda w zakresie bezpieczenstwa koordynuje, kontroluje i nadzoruje,
a poniewaz nie posiada wlasnego aparatu wykonawczego (poza wojewddzkim
zespolem zarzadzania kryzysowego), korzysta z jednostek organizacyjnych pod-
legtych innym organom administracji publicznej, ktore znajduja sie w sferze od-
dzialywania jego kontroli, koordynacji czy nadzoru®.

Zadania samorzadu wojewddzkiego w zakresie bezpieczenstwa, w zwigzku
z dualizmem wladzy publicznej w wojewddztwie, znajduja si¢ w znacznej dys-
proporcji do kompetencji wojewody i stanowig jakby pozostalo$¢ w tej sferze, po
oddzieleniu jego zadan i podmiotéw mu podlegtych.

Nalezy zwrdci¢ tu szczegdlng uwage na charakter zadan pozostajacych w sferze
kompetencji wojewody i samorzagdu wojewodzkiego. O ile do zadan tego pierw-
szego nalezy w szczegélnosci reagowanie na stan zagrozenia bezpieczenstwa
i usuwania jego skutkéw, o tyle w przypadku tego drugiego sa to zadania majace
charakter prewencyjny jak rowniez wladcze dzialania interwencyjne.

* A. Chajbowicz i T. Kocowski, (red.), Bezpieczetistwo wewnetrzne w dziataniach terenowej admi-

nistracji publicznej, s. 99.
Bezpieczetistwo wewngtrzne w dzialaniach terenowej administracji publicznej, (red.) A. Chajbo-
wicz i T. Kocowski, s. 103.
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Samorzad wojewddztwa wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne
o charakterze wojewodzkim w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢*.
Do zadan realizowanych przez Urzedy Marszatkowskie w zakresie bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego naleza w szczegdlnosci: wspdtpraca z Wydzialem
Zarzadzania Kryzysowego Urzedu Wojewddzkiego podczas stanow nadzwyczaj-
nych i zwalczaniu klesk zywiotowych; realizowanie polecen wojewody wydawa-
nych w stanach nadzwyczajnych; ustalanie zadan dla poszczegélnych jednostek
Urzedu w przypadku wystapienia zagrozenia oraz kontrola ich realizacji; uczest-
nictwo w planowaniu operacyjnym i obronnym na obszarze wojewddztwa.

Zakres kompetencji marszatka wojewddztwa odnoszacych sie do spraw bez-
pieczenstwa publicznego upatrujemy w uktadzie prawa materialnego, ktorego
przepisy okreslajg tzw. zadania wlasne marszatka wynikajace z ustaw szczegol-
nych materialnego prawa administracyjnego®. Marszatek wojewddztwa w spra-
wach, ktore wymagaja natychmiastowego dzialania, a zwigzanych bezposrednio
z zagrozeniem interesu publicznego, zdrowia i Zycia oraz w sprawach, ktére moga
spowodowac znaczne straty materialne podejmuje niezbedne czynnosci nalezace
do wlasciwosci zarzadu wojewodztwa.

Wedlug B.Hotysta, rola jednostek samorzadu terytorialnego w realizacji zadan
z zakresu zapewnienia bezpieczenstwa spotecznosci lokalnych, powinna sprowa-
dza¢ si¢ do koordynacji dziatan zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa na
danym terenie i w okreslonym czasie, ale nie tylko poprzez dzialania akcyjne jak
festyny, imprezy masowe, lecz poprzez catoksztalt planowych przedsiewziec.

Powinna dazy¢ do zapewnienia bezpieczenstwa organizacji zycia spolecznego
i jego warunkow tak, aby nie dopusci¢ do powstania sytuacji niebezpiecznych lub
tez takich, ktore prowokuja zagrozenia.

Samorzad powinien zapewni¢ pozytywna wspolprace ze srodkami masowego
przekazu. Powinna si¢ ona odbywa¢ przed jego wystgpieniem, w jego trakcie, jak
réwniez po jego ustapieniu.

Rola samorzadu to réwniez koordynacja i organizacja w zakresie wypelniania
czasu wolnego mlodziezy (np. wspétfinansowanie klubéw i doméw kultury, udo-
stepnianie $wietlic czy sal gimnastycznych)?®.

% Ustawa z 5 czerwca 1998 1. 0 samorzgdzie wojewddztwa, Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz.1590, ze zm.

Bezpieczetistwo wewngtrzne w dzialaniach terenowej administracji publicznej, (red.) A. Chajbo-
wicz i T. Kocowski, ... op. cit., s. 103.
B. Hotyst, Kryminologia, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 2007 r., s. 1472-1473.

37

38



Zeszyty Naukowe WSEI seria: ADMINISTRACJA, 2(1/2012)

240 | Barbara Bonistawska, Zadania administracji samorzgdowej w zakresie...

Ksztaltowanie bezpieczenstwa lokalnego

Wspolpraca samorzadu terytorialnego z Policja

Jednym z podstawowych organéw powotanych do zapewnienia bezpieczen-
stwa obywateli i porzadku publicznego jest Policja. Organ ten zgodnie z art. 1
ustawy o Policji to umundurowana i uzbrojona formacja stuzaca spoteczenstwu
i przeznaczona do ochrony bezpieczenstwa ludzi oraz utrzymywania bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego®.

Cytowana ustawa o Policja okresla prawa i obowiazki policji oraz jej zadania,
do ktdérych w szczegdlnosci naleza:

 ochrona zycia i zdrowia ludzi oraz mienia przed bezprawnymi zamachami
naruszajacymi te dobra;

« ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego, w tym zapewnienie spokoju
w miejscach publicznych oraz w srodkach publicznego transportu i komu-
nikacji publicznej, w ruchu drogowym i na wodach przeznaczonych do po-
wszechnego korzystania;

« inicjowanie i organizowanie dzialan majacych na celu zapobieganie popelnia-
niu przestepstw i wykroczen oraz zjawiskom kryminogennym i wspoétdziata-
nie w tym zakresie z organami panstwowymi, samorzagdowymi i organizacja-
mi spofecznymi;

« wykrywanie przestepstw i wykroczen oraz $ciganie ich sprawcow;

« nadzor nad strazami gminnymi (miejskimi) oraz nad specjalistycznymi uzbrojo-
nymi formacjami ochronnymi w zakresie okreslonym w odrebnych przepisach;

« kontrola przestrzegania przepiséw porzadkowych i administracyjnych zwigza-
nych z dziatalnoscig publiczng lub obowigzujacych w miejscach publicznych;

« wspoldziatanie ze stuzbami policyjnymi innych panstw oraz ich organizacja-
mi migdzynarodowymi na podstawie umoéw i porozumien miedzynarodo-
wych oraz odrebnych przepisow;

« gromadzenie, przetwarzanie i przekazywanie informacji kryminalnych;

 prowadzenie bazy danych zawierajacych informacje o wynikach analizy DNA.

Do czaséw transformacji ustrojowej kwestia odpowiedzialnosci dotyczaca bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego pozostawala w wylacznej gestii ,centrali”
(ministerstwa, rzadu). Jednakze po wprowadzeniu tréjstopniowego podzialu te-
rytorialnego panstwa od 1 stycznia 1999 r., nastgpila decentralizacja zadan i kom-
petencji administracji na rzecz samorzadu terytorialnego.

Istotnym zmianom ulegta administracja rzadowa, tak ogélna jak i specjalna.m Ta
ostatnia zostata podzielona na organy administracji niezespolonej i zespolonej. Admi-
nistracja zespolona obejmowata stuzby, inspekcje i straze, ktore miaty zwiazek z lokal-

¥ Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, t. j. Dz. U. z 2007 r., Nr 43, poz.277.
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nym zyciem zbiorowym, a ktorych gtéwnym zadaniem byta ochrona bezpieczenstwa
i porzadku publicznego, stanowigcego dobro wspdlne. W ten sposdb wszystkie spra-
wy zwigzane z tym zagadnieniem staly sie kwestig lokalna i obywatelska.

Wiasnie te reformy ustrojowe spowodowaly zmiane ustawy o Policji, a gtow-
nie dotyczylo to usytuowania organéw Policji w strukturze terenowych organow
administracji rzagdowej, ktére od 1 stycznia 1999 r. staly si¢ organami admini-
stracji wyspecjalizowanej zespolonej. Na stopniu wojewddztwa dziataly one pod
zwierzchnictwem wojewody, a na szczeblu powiatowym pod zwierzchnictwem
starosty. Rowniez rady gmin i powiatéw otrzymaly w stosunku do Policji okreslo-
ne uprawnienia.

Obecnie Policja dziala na zasadzie hierarchicznego podporzadkowania, a na jej
czele stoi Komendant Gltéwny Policji, ktdry jest centralnym organem administra-
cji rzadowej, a jego wlasciwosci przypisane sg sprawy ochrony bezpieczenstwa lu-
dzi oraz utrzymania bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Jest on powolywany
i odwotywany przez Prezes Rady Ministréw na wniosek ministra wlasciwego do
spraw wewnetrznych.

Zwigzki Policji z samorzadem terytorialnym, a takze ich wspolpraca zauwazal-
ne s3 na wielu plaszczyznach, w szczegélnosci dotycza one trybu powolywania
komendantéw poszczegdlnych jednostek organizacyjnych Policji, jej finansowa-
nia jak réwniez ich roli w sytuacjach nadzwyczajnych.

Artykut 6 ustawy o Policji stanowi, iz w sprawach ochrony i utrzymania bez-
pieczenstwa oraz porzadku publicznego na terenie wojewodztwa jest wojewoda,
dzialajacy jednakze przy pomocy komendanta wojewddzkiego Policji*. Komen-
dant ten moze dziala¢ w imieniu wojewody lub we wlasnym imieniu ale tylko
w zakresie wykonywania czynnos$ci operacyjno-rozpoznawczych, dochodzenio-
wo-§ledczych, jak i $cigania wykroczen oraz wydawania (jesli stanowig tak usta-
wy) indywidualnych aktéw administracyjnych. Do organéw, o ktérych mowa
w art. 6 cytowanej ustawy, wlgcza sie rowniez komendanta powiatowego (miej-
skiego) Policji, oraz komendanta komisariatu Policji. Wojewoda jest wiec w tym
przypadku zwierzchnikiem-koordynatorem.

Terytorialny zasieg dzialania tych organéw odpowiada zasadniczemu podzia-
fowi administracyjnemu panstwa, za wyjatkiem wojewodztwa mazowieckiego,
a konkretnie obszaru m.st. Warszawy. Komendanta Wojewddzkiego Policji i Ko-
mendanta Stofecznego Policji powoluje i odwoluje minister wlasciwy do spraw
wewnetrznych na wniosek Komendanta Gléwnego Policji. Obydwa wnioski
przed zlozeniem powinny by¢ uzupelnione o opinie: w pierwszym przypadku
wojewody, a w drugim wojewody oraz dodatkowo Prezydenta m.st. Warszawy.

Komendant wojewddzki policji obligatoryjnie wchodzi w skiad kolegium
doradczego, utworzonego przy wojewodzie. Dzieki temu wojewoda na biezaco

40

Art. 6 ustawy o Policji.
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sledzi problemy z jakimi boryka si¢ Policja w sferze bezpieczenstwa i porzadku
publicznego, przez co usprawnia si¢ kierowanie administracjg zespolong. Podob-
na rola przypada komendantowi wojewddzkiemu policji w wojewodzkim sztabie
antykryzysowym.

W stosunku do komendanta wojewddzkiego Policji wojewoda posiada tzw.
uprawnienie informacyjne, co sprowadza si¢ do sktadania przez komendanta wo-
jewodzkiego Policji corocznych sprawozdan z swojej dziatalnosci oraz informacji
o stanie bezpieczenstwa i porzadku publicznego. W razie ich zagrozenia takie in-
formacje skltada wojewodzie niezwlocznie.

Komendanta powiatowego (miejskiego) Policji powoluje i odwotuje komen-
dant wojewodzki Policji, po zasiggnieciu opinii starosty, natomiast komendanta
rejonowego Policji Komendant Stoleczny Policji, po uprzednim zasiegnieciu opi-
nii Prezydenta m.st. Warszawy.

Komendanci powiatowi Policji sa elementem powiatowej administracji zespo-
lonej i w $wietle art. 35 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym, podlegaja funk-
cjonalnemu ( a nie stuzbowemu) zwierzchnictwu starosty*. Jednakze w zakresie
spraw personalnych, zwigzki komendanta powiatowego z administracja powiato-
wa i starosta nie sg zbyt silne. W tej dziedzinie starosta jest zobowigzany jedynie
do wydania opinii o kandydacie na to stanowisko.

Uprawnieniami starosty w stosunku do Policji s3: zatwierdzanie programow
dzialania; uzgadnianie wspoélnych dziatan jednostek na terenie powiatu a w przy-
padkach szczegolnych kierowanie wspolnymi dziataniami tych jednostek oraz
w uzasadnionych przypadkach zlecanie przeprowadzenia kontroli*2.

Waznym uprawnieniem przystugujacym staroscie wobec wtasciwego komen-
danta Policji jest mozliwo$¢ zgdania przywrdcenia stanu zgodnego z porzadkiem
prawnym lub usuniecia zagrozenia bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Nale-
zy jednak przy tym zaznaczy¢, iz takie Zgdanie nie moze dotyczy¢ czynnosci ope-
racyjno-rozpoznawczych, dochodzeniowo-s§ledczych, z zakresu $cigania wykro-
czen ani wykonania konkretnej czynnosci stuzbowej. Starosta nie moze réwniez
narzucac sposobu wykonania zgdanego zadania.

Najnizszym szczeblem w strukturze Policji jest komendant komisariatu, kto-
rego powoluje i odwoluje komendant powiatowy Policji po zasiegnieciu opinii
wlasciwego terytorialnie wlasciwego wojta (burmistrza, prezydenta miasta).

Artykut 8 stawy o Policji przewiduje réwniez mozliwo$¢ ustanowienia rewirow
dzielnicowych oraz posterunkéw Policji. Tworzone sg one przez komendantow
powiatowych Policji, przy niezbednej w tym przypadku opinii wojta (burmistrza,
prezydenta) badz organu wykonawczego jednostki pomocniczej gminy, jezeli zo-
stal on do wyrazenia takiej opinii upowazniony. Ich powstanie, w obecnej sytu-

41 Art. 35 ustawy o samorzgdzie powiatowym.

2 S. Pieprzny, Policja organizacja i funkcjonowanie, s. 59.
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acji finansowej panstwa, uzaleznione jest w duzej mierze od srodkéw pienieznych
i mozliwosci logistycznych.

Samorzady lokalne oraz spoteczno$¢ lokalna mogg sygnalizowa¢ potrzebe two-
rzenia takich komédrek. Umotywowane to jest interesem spolecznym, znacznym
stopniem zagrozenia przestepczoscia czy duzg odlegtoscig od najblizszej siedziby
Komendy Powiatowej czy Komendy Miejskiej Policji. Moga wtedy udziela¢ Poli-
cji wsparcia, gtéwnie finansowego, sprowadzajacego sie do finansowania kosztow
utrzymania dodatkowych etatéw czy udostepniania lokalu.

Wymienione powyzej elementy struktury Policji, zajmujg si¢ w szczegdlnosci
rozpoznawaniem zagrozen i przeciwdzialaniem przyczynom ich powstawania;
inicjowaniem i organizowaniem dzialan spolecznosci lokalnych, majgcych na
celu zapobieganie popelnianiu przestepstw i wykroczen oraz innym zjawiskom
kryminogennym; wykonywaniem czynnosci administracyjno-porzadkowych
oraz innych niecierpigcych zwloki czynnosci zwiazanych z zawiadomieniem
o przestepstwie i zabezpieczeniem miejsca zdarzenia®.

Wspolpraca jednostek samorzadu terytorialnego z Policjag widoczna jest row-
niez w sferze finansowej, bo cho¢ wydatki zwigzane z funkcjonowaniem Policji
pokrywane sg z budzetu panstwa, to jednak jednostki samorzadu terytorialnego
moga uczestniczy¢ w pokrywaniu wydatkéw inwestycyjnych, modernizacyjnych
lub remontowych. Moga tez partycypowaé w kosztach utrzymania i funkcjono-
wania jednostek organizacyjnych Policji, a takze w zakupie niezbednych dla nich
potrzeb towaréw i ustug.

Rada gminy lub powiatu moze przekaza¢ Policji, na warunkach okreslonych
w porozumieniu zawartym miedzy organem wykonawczym gminy lub powiatu,
a wlasciwym komendantem powiatowym (miejskim) Policji, $rodki finansowe,
stanowigce dochody wlasne gminy lub powiatu, ktére moga by¢ przeznaczone
miedzy innymi na nagrody dla policjantéw za osiagniecia w stuzbie.

Wedlug B. Holysta wspoldziatanie Policji z samorzagdem powinno dotyczy¢
szesciu aspektow:

 rozpoznania stanu zagrozenia i sytuacji w danym rejonie;

o Scislego wspotdziatania z administracjg samorzadowsy;

« informowania o faktycznym stanie zagrozenia i pordwnywania go z odczucia-
mi spolecznymi;

 doradztwa w zakresie rozwigzan organizacyjno-technicznych zwiekszajacych
stopien bezpieczenstwa;

« organizowania dziatan zapobiegawczych zaréwno w sferze technicznej i orga-
nizacyjnej, jak i budowa klimatu zainteresowania spolecznego problematyka
bezpieczenstwa;

43

Art. 8a ustawy o Policji.
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« wspoldziatania ze sSrodkami masowego przekazu, na rzecz ksztaltowania poli-
tyki informacyjnej w zakresie bezpieczenstwa sytuacyjnego*.

Z powyzszego nasuwa si¢ wniosek, iz Policja nie jest jedynym organem od-
powiedzialnym za bezpieczenstwo i porzadek publiczny. W nie mniejszym stop-
niu obowiazek taki spoczywa na jednostkach samorzadu terytorialnego, ktore
poprzez ustawy samorzagdowe moga inicjowac i angazowac si¢ w dzialalno$¢ na
rzecz poprawy bezpieczenstwa obywateli.

Tworzenie samorzadowych formacji porzadkowych -
straze gminne

Kolejnym, waznym czynnikiem dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego jest
uprawnienie samorzadéw gminnych do powolywania strazy gminnych (miejskich).

Zgodnie z artykulem 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych,
do ochrony porzadku publicznego na terenie gminy, moze zosta¢ utworzona sa-
morzadowa umundurowana formacja - straz gminna, zwana dalej straza®.

Straz gminng powoluje uchwala rada gminy, po wczesniejszym zasigegnieciu
opinii wlasciwego terytorialnie komendanta wojewddzkiego policji. Finansowa-
nie powstalych strazy odbywa sie tylko i wylacznie z budzetéw gmin, ktore je
powolaly. Utworzona jedynie w celu ochrony porzadku publicznego na terenie
gminy straz, spetnia stuzebng role wobec spotecznosci lokalnej, wykonujac swe
dzialania z poszanowaniem godnosci i praw obywateli*.

Nadzoér nad tg formacja sprawuje wojt (burmistrz, prezydent miasta), a w za-
kresie fachowym Komendant Giéwny Policji poprzez wlasciwego terytorialnie
komendanta wojewddzkiego Policji.

Ta umundurowana formacja ma przede wszystkim na celu ochrong spokoju
i porzadku w miejscach publicznych, a takze ochrone obiektow komunalnych
i urzadzen uzytecznosci publicznej. Czuwa tez nad porzadkiem i kontroluje ruch
drogowy (w zakresie okreslonym w przepisach o ruchu drogowym, o wiele mniej-
szym niz policja).

Ich zadania to takze wspoldziatanie z wlasciwymi podmiotami w zakresie
ratowania zycia i zdrowia obywateli, pomocy w usuwaniu awarii technicznych
i skutkéw klesk zywiotowych oraz innych miejscowych zagrozen. Do momentu
przybycia wlasciwych stuzb, zabezpiecza miejsca przestepstwa, katastrofy lub in-
nego podobnego zdarzenia - albo miejsc zagrozonych takim zdarzeniem - przed
dostepem 0s6b postronnych lub zniszczeniem $ladéw i dowodow, a takze ustala
wstepnie swiadkow zdarzenia.

* B. Holyst, Kryminologia ..., op. cit., s. 1472-1473.
# Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych, Dz. U. z 1997 r., Nr 123, poz. 779, ze zm.

% S.Pieprzny, Policja organizacja i funkcjonowanie, s. 64.
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Do jej zadan nalezy réwniez wspoélpraca z organizatorami i innymi stuzbami
w ochronie porzadku podczas zgromadzen i imprez publicznych. Doprowadza
osoby nietrzezwe do izby wytrzezwien lub miejsca ich zamieszkania, jezeli osoby
te zachowaniem swoim daja powdd do zgorszenia w miejscu publicznym, znaj-
duja sie w okolicznos$ciach zagrazajacych zdrowiu albo zyciu ich lub innych oséb.

Straz gminna (miejska) pelni tez funkcje informacyjng, to znaczy powiadamia
spoteczno$¢ lokalng o stanie i rodzajach zagrozen, a takze inicjuje i uczestniczy
w dziataniach majacych na celu zapobieganie popelnianiu przestepstw i wykro-
czen oraz zjawiskom kryminogennym i wspoétdziala w tym zakresie z organami
panstwowymi, samorzgdowymi i organizacjami spolecznymi.

W zakresie jej zadan znajduje si¢ rowniez konwojowanie dokumentdw i przed-
miotéw warto$ciowych lub wartosci pienieznych dla potrzeb gminy.

Zadania te wynikajg z ustaw i prawa miejscowego. Réwniez ustawowo natozo-
ny jest na Policje obowigzek wspolpracy ze strazami gminnymi, ktory powstaje
z chwilg powolania strazy i przekazania jej regulaminu wlasciwemu terytorialnie
komendantowi wojewodzkiemu Policji. Wspdtpraca ta dotyczy glownie realizacji
zadan nalozonych ustawowo na straze.

Wspdlpraca miedzy tymi dwoma formacjami odbywa si¢ poprzez porozumie-
nia zawarte pomiedzy wlasciwym terytorialnie komendantem Policji a wdjtem,
(burmistrzem, prezydentem miasta). Wszystkim strazom, w tym réwniez strazom
gminnym wyznacza sie role wspomagajaca Policje w walce z przestepczo$cia pospo-
lita, zakldceniami porzadku publicznego i spokoju oraz patologiami spofecznymi
takimi jak alkoholizm czy narkomania. Do priorytetowych dziatan tej formacji na-
leza rowniez zadania zwigzane z estetyka miasta czy ochrong srodowiska.

Straz gminna(miejska) staje si¢ coraz wazniejszym elementem ochrony bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego i coraz bardziej zdecydowanie wlaczajg sie
w dzialania zapobiegawcze.

Jednym z wazniejszych elementéw we wspdtpracy Policji i strazy gminnych jest
jej dobra koordynacja, co uwidacznia sie gléownie w rozmieszczeniu stuzb tych
formacji - chodzi o tak zwane patrole mieszane. Powinny one by¢ uzaleznione
przede wszystkim od wielkos$ci zagrozenia porzadku publicznego wystepujacego
na terenie danej gminy. To wsparcie stuzb policyjnych i odcigzenie od szeregu
czynnosci porzadkowych, ma szczegdlne znaczenie w przypadku bardzo ograni-
czonych etatowo jednostek policyjnych.

Pozadanym zjawiskiem w ich wspoélpracy jest tworzenie lokalnych mechani-
zmow wspoldziatania dotyczacych na przyklad profilaktyki i przeciwdziatania
patologiom spotecznym.

Waznym elementem we wspolpracy Policji i strazy gminnych jest wsparcie ich
dzialan przez organy samorzadowe, zwlaszcza w zakresie propagowania wsréd
obywateli informacji dotyczacych bezpieczenstwa i porzadku publicznego jak tez
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unikania zagrozen. Wsparcie to moze dotyczy¢ miedzy innymi przygotowywania
i powielania materialéw informacyjno-edukacyjnych takich jak ulotki, broszury.

Szereg uprawnien jakie zostaly nadane strazom gminnym okresla art. 12 cyto-
wanej wczesniej ustawy”’. Wsrdd nich znajduje sie rowniez uprawnienie do zada-
nia pomocy od instytucji panstwowych i samorzagdowych, niezbednej do wyko-
nywania przez nich okreslonych ustawowo zadan.

Pomimo licznych obaw, jakie pojawily sie w zwigzku z przyznaniem strazom
gminnym (miejskim) szeregu uprawnien oraz zréznicowanego ich odbioru przez
spoleczenstwo, funkcjonowanie tej formacji na trwale wpisalo si¢ w system za-
pewnienia bezpieczenstwa spotecznosci lokalnych.

Lokalne strategie zapewnienia bezpieczenstwa -
profilaktyka i programy zapobiegania przestepczosci

Strategia to kompleksowe dziatania, majace na celu wytyczanie celéw oraz ich re-
alizacja. W przypadku sfery szeroko rozumianego bezpieczenstwa, a gléwnie zapo-
biegania i zwalczania przestepczosci powinna oznacza¢ planowanie takich dziafan,
ktore majg na celu wyeliminowanie lub ograniczanie zjawisk przestepczych.

W kazdej strategii okreslony musi by¢ czas wykonywania poszczegélnych
czynnosci i efekty jakie te dzialania powinny przynies¢. Wazne jest réwniez poto-
zenie nacisku na te dzialania, ktore wydajg si¢ by¢ najskuteczniejsze oraz koniecz-
ne jest podejmowanie prawidlowych decyzji, to znaczy takich, ktére powinny sie
wzajemnie wspiera¢ i uzupelnia¢, aby w rezultacie utworzy¢ konsekwentny uktad.
Strategia to dzialania zaréwno powszechne (codzienne), jak i szczegdlne (rzadko
podejmowane).

W dzisiejszych czasach, gdzie dynamicznie dokonuja si¢ zmiany spoteczno-poli-
tyczne, na kazdym etapie rozwoju spoleczenstwa dostrzegane sg implikacje w dzie-
dzinie przestgpczosci i postepujacy rozwoj zjawisk patologicznych, co negatywnie
wplywa na funkcjonowanie okreslonej spotecznosci. To skfania do wyciagniecia
daleko idgcych wnioskéw profilaktycznych i podjecia odpowiednich dziatan.

W zaleznosci od srodkéw profilaktycznych, odnoszacych sie albo do konkret-
nej osoby, albo do okreslonej grupy oséb, méwimy o profilaktyce indywidualne;j
lub spoteczne;.

W literaturze polskiej kryminolodzy przedstawili system zapobiegania prze-
stepczosci, ktory pierwotnie mial dotyczy¢ skali panstwa czy wojewddztwa. Oka-
zalo sie jednak, ze doskonale sprawdza si¢ on réwniez na terenie powiatu, gmi-
ny czy osiedla. Sklada si¢ on z 6 kolejnych elementdw. Sg to: polityka spoteczna
i polityka kryminalna, w sklad ktérej wchodzg takie dziedziny jak: profilaktyka
kryminalistyczna, profilaktyka kryminologiczna, polityka karna i profilaktyka pe-
nitencjarna.
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Polityka spoleczna to wszystkie dziatania majace na celu zaspokojenie potrzeb
okreslonej grupy ludzi, a takze przedsiewzigcia o charakterze ekonomicznym, po-
litycznym, organizacyjnym i ideologicznym™.

Przyktadem tej polityki bedzie np. obowigzek nauki, co ma na celu odpowied-
nie uksztaltowanie aktywno$ci mlodego cztowieka, a przez to uchronienie go
przed niepozadanymi zjawiskami spotecznymi. Bedzie to rdwniez zapewnienie
bezptatnej opieki medycznej majacej ochronic cale spoteczenstwo przed zagroze-
niami spotecznymi jakimi sg np. choroby zakazne czy epidemie.

Bedzie to rowniez odpowiednie prowadzenie przez staroste polityki o$wiato-
wej, ktéra powinna polegaé na tworzeniu takiego rodzaju szkdt, aby na danym
obszarze jak najwiecej ich absolwentéw miato szanse uzyskania zatrudnienia.

Niezmiernie waznym skladnikiem tej polityki jest wydawanie przez woéjtow,
burmistrzow, czy prezydentéw koncesji na alkohol, ktory jako czynnik niezwy-
kle kryminogenny, jest gléwna przyczyna wielu patologii spolecznych takich jak
cho¢by przemoc w rodzinie czy bezdomnos¢ i w znacznym stopniu wptywa na
bezpieczenstwo.

Réwniez budowa prawidlowej infrastruktury lokalnej lub jej poprawa ma nie-
bagatelny wplyw na poprawe bezpieczenstwa. Jako przyklad mozna podaé tu
chociazby budowe bezpiecznych drég, autostrad czy remonty zniszczonych na-
wierzchni. Te przedsiewzigcia moga znacznie przyczynic si¢ do zmniejszenia wy-
padkow drogowych, ograniczenia ich rozmiaréw i ilo§¢ ofiar tych zdarzen.

Profilaktyka spoleczna wediug B. Holysta to system metod i srodkow, ktore
majg na celu eliminowanie przyczyn niepozadanych zjawisk spotecznych, a takze
stwarzanie takich warunkdéw, ktére umozliwialyby prawidtowe funkcjonowanie
i rozwdj jednostek i grup spotecznych49.

Kolejnym elementem w systemie zapobiegania przestepczosci jest polityka kry-
minalna, ktéra obejmuje wszystkie aspekty zapobiegania przestepczosci, a sktada
sie z czterech dziedzin.

Pierwsza to profilaktyka kryminalistyczna okreslana réwniez mianem ,pre-
wengcji sytuacyjnej’, ktorej zadaniem jest utrudnienie lub uniemozliwienie po-
pelnienia czynu przestepnego, poprzez rozne formy dziatania: patrole policyjne,
monitoring, zabezpieczanie obiektow, jak réwniez odpowiednie projektowanie
przestrzeni danego obszaru, aby jej mieszkancom wpoi¢ wspétodpowiedzialnosé
za bezpieczenstwo i porzadek publiczny.

Kolejna dziedzina to profilaktyka kryminologiczna zwana inaczej prewencja
spoleczng, ktéra zajmuje si¢ badaniem czynu kryminogennego, jego powstaniem
i pochodzeniem. Opiera si¢ ona na badaniach kryminologicznych, dziataniach
operacyjnych policji, przedsiewzieciach zapobiegawczych i opiekunczych. Do jej
celow nalezy réwniez leczenie alkoholizmu, pomoc w wychodzeniu z uzaleznienia

*  A. Urban, Bezpieczeristwo spolecznosci lokalnych, s. 72.

B. Hotyst, Kryminologia, s. 1293.
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narkomanii, wszechstronna opieka spoleczna oraz pomoc ofiarom przestepstw.
Zadaniem tej profilaktyki jest takze edukacja spoleczenstwa oraz informowanie
go jak unika¢ okreslonych zagrozen.

Celem kolejnej dziedziny - polityki karnej jest takie dostosowanie kary do spe-
cyfiki czynu przestepnego i okolicznosci jego popelnienia, aby nie tylko spelniata
ona role ochrony spoleczenstwa, ale réwniez pozwalala w miare mozliwosci na
powro6t skazanego do normalnego funkcjonowania w spoleczenstwie®. Wiado-
mym jest bowiem, ze na skale przestepczosci wptywa nie tylko rodzaj wymierzo-
nej kary, ale takze byt spoteczny potencjalnego przestepcy, zagrozony roéznymi
czynnikami kryminogennymi takimi jak alkoholizm, narkotyki czy bezrobocie.

Wiasnie w tej kwestii kluczowa role pelni profilaktyka penitencjarna, dotycza-
ca wszystkich zasad wykonania zarzadzonej kary. Jej celem jest nie tylko zapew-
nienie prawidlowego przebiegu odbywania kary. Jej celem powinno by¢ réwniez
prowadzenie profesjonalnego postepowania resocjalizacyjnego wobec skazanego.

Poprawa bezpieczenstwa poprzez stosowanie réznorodnych strategii zapo-
biegania przestepczosci i patologii, to dziatania podejmowane nie tylko w skali
panstwa, ale roéwniez jedno z podstawowych zadan wlasnych samorzadu teryto-
rialnego. Przedsiewzigcia profilaktyczne najwiekszg skutecznos$¢ uzyskuja wtasnie
w zasiegu lokalnym, na terenie gminy, powiatu, osiedla, nizZ na poziomie catego
wojewodztwa czy panstwa. Latwiej bowiem w mniejszym, raczej dobrze znanym
srodowisku okresli¢ przyczyny powstawania zjawisk negatywnych, a co jest z tym
zwigzane latwiej je usunac.

Bezsprzecznym warunkiem prawidlowego funkcjonowania systemu bezpie-
czenstwa obywateli i zapewnienie porzadku publicznego na poziomie lokalnym
jest wspolpraca wladz samorzadowych, stuzb odpowiedzialnych za bezpieczen-
stwo i porzadek publiczny oraz spotecznosci lokalnych.

W zarzadzaniu bezpieczenstwem spolecznosci lokalnych, na kazdym pozio-
mie administracyjnym kraju, coraz cze$ciej pojawiaja si¢ terminy ,,profilaktyka”
i ,prewencja”. Zgodnie z wieloletnimi badaniami prowadzonymi przez rézne in-
stytucje samorzagdowe i naukowe, profilaktyke uznano za najlepsza forme popra-
wy bezpieczenstwa i walki z przestepczoscia.

Powyzsze elementy sg bardzo wazne w tym zarzadzaniu réwniez ze wzgledow
finansowych, gdyz naktad kosztéw zwigzanych z zapobieganiem zjawisk krymi-
nogennych jest znaczne mniejszy, od tych ponoszonych w wyniku juz zaistniale-
go czynu przestepnego. Poza tym zaangazowanie przy wypracowywaniu dobra
wspolnego na rzecz spolecznosci lokalnej, prowadzi réwniez do wzmocnienia
wiezi spofecznych w danym srodowisku.

Szczegblny nacisk powinien by¢ polozony na profilaktyke wérod dzieci i mlo-
dziezy oraz na dzialania podejmowane na rzecz ich bezpieczenstwa, gdyz jak po-

%0 Ibidem, s. 1290.
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daja raporty policyjne, to wlasnie mlodzi ludzie, ktérzy w dziecinstwie potkaly sie
z przemocyg ze strony bliskich, najczesciej wkraczajg na droge przestepcza.

Tworzenie i finansowanie przez samorzady réznych form pomocy dla dzieci
i mlodziezy z trudnych czy patologicznych srodowisk, pozwala na nauke normal-
nego zycia i rozwdj swoich zainteresowan i niejednokrotnie talentow. Pomagaja
w rozwigzywaniu probleméw osobistych i rodzinnych. Chroniag miodych ludzi
przed wychowywaniem sie¢ na ulicy, ktora statystycznie najwiecej uczy krymino-
gennych zachowan.

Tak wiec wladze samorzadowe podejmuja nie tylko bezposrednie dziatania
interwencyjne, majgce na celu podniesienie poziomu bezpieczenstwa. Realizuja
réwniez zadania, ktorych efektem powinno by¢ ograniczenie lub wyeliminowanie
posrednich przyczyn, bedacych zalgzkiem przestepczosci czy patologii spolecz-
nych. Zadania takie powinny by¢ i s3 prowadzone w réznych obszarach: eduka-
cji, wychowania, ochrony zdrowia, przeciwdziataniu bezrobociu, alkoholizmowi,
narkomanii, bezdomnosci czy przemocy w rodzinie.

Prowadzone w tej materii badania wykazaly, ze w zakresie profilaktyki i pre-
wengcji, poczucie bezpieczenstwa moga zapewni¢ tylko dtugofalowe cele i stra-
tegie. Podstawowym wymogiem do wypracowania skutecznej profilaktyki i pre-
wengji jest profesjonalne przygotowanie, co wymusza na zajmujacych sie tg sfera
systematyczne poglebianie wiedzy z zakresu wielu dziedzin, takich jak psycholo-
gia, socjologia czy komunikacja.

Takie grupy strategiczne, opracowujgce roznorodne programy, powinny miec¢
szerokie kompetencje oraz posiada¢ umiejetnosci obserwacji wszelkich, nawet
najmniejszych zmian jakie zachodzg w danych spotecznosciach.

W zakresie przeciwdzialania przestepczosci wspdtpraca panstwa z samorzadem
terytorialnym jest oceniana bardzo pozytywnie. Samorzady terytorialne podej-
mujac dziatania profilaktyczne i prewencyjne na swoich obszarach, bardzo dobrze
orientujg sie w potrzebach spoteczenstwa, co przeklada sie z kolei na szybkie rozpo-
znawanie jego problemow, ktére moga prowadzi¢ do wzrostu przestepczosci.

Posiadajgc taka wiedze moga opracowywac indywidualne — odpowiednie wlasnie
dla danego spoleczenstwa strategie poprawy bezpieczenstwa. Waznym etapem dla
samorzadow w budowaniu konkretnej strategii, jest okreslenie problemu: jaki jest
zasieg tego zjawiska, jak jest ono postrzegane przez wigkszo$¢ danej spotecznosci
lokalnej. Chodzi o to czy zaistnialy negatywny czy jest postrzegany jako zagrazajacy
lub tylko nieodpowiedni oraz czy istnieje mozliwos¢ jego rozwigzania przy pomocy
srodkéw prawnych i finansowych, w jaki samorzad zostal wyposazony.

Waznym elementem jest rowniez przeanalizowanie danego problemu, czyli
szukanie podmiotu dziatania - kto dopuszcza si¢ czynu: jednostka czy grupa spo-
teczna, okreslenie przedmiotu dzialania - jakie beda ewentualne skutki danego
czynu dla jednostki lub spotecznosci oraz miejsce dzialania — na jakim obszarze
doszlo do zaistnienia zdarzenia.
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Po tak doktadnie poczynionych przygotowaniach oraz korzystajac z pomocy
réznych instytucji, specjalistow, samorzady tworza odpowiednig lokalng strate-
gie, jak rowniez mogg wykorzystywac istniejace juz programy profilaktyczne takie
chociazby jak: ,,Bezpieczne Miasto”, ,,Bezpieczny Powiat’, ,,Bezpieczna Gmina”.

Aby podejmowa¢ odpowiednie dziatania w zakresie poprawy bezpieczenstwa
oraz planowac $rodki finansowe konieczne na realizacje tych zadan, samorzady
musza podejmowacé odpowiednie przedsiewzigcia umozliwiajace doglebne zdia-
gnozowanie probleméw spolecznych i zjawisk patologicznych, ktére dotykaja
dang spotecznosc.

W tej sferze, samorzady terytorialne majg duze mozliwosci. Realizuja je po-
przez analize zycia swojej spolecznosci. Moze si¢ to odbywaé poprzez badanie
swiadomosci danego spoleczenstwa i zbieranie wsrdd obywateli opinii dotycza-
cych réznych aspektow ich zycia.

Duzg role ogrywa tu wspdtpraca samorzadow z réznymi lokalnymi instytucja-
mi, ktore sg ustawowo powolane i odpowiedzialne za zwalczanie przestepczosci
oraz walke z pojawiajacymi sie zagrozeniami. Chodzi tu gléwnie o Policje, pro-
kurature, sady ale rowniez o osrodki pomocy spolecznej, stuzbe zdrowia i inne
instytucje lokalne.

Analizowanie dokumentacji zgromadzonej w tych instytucjach pozwala na
zdobycie wiedzy o rzeczywisto$ci spotecznej w ujeciu formalnym. Wiedza ta od-
nosi sie zaréwno do jednostki funkcjonujgcej w okreslonej grupie jak i catego spo-
tecznego srodowiska. Raporty z takich badan okreslonych zjawisk maja ogromny
wplyw na opracowanie i wprowadzanie odpowiednich projektéw i programow
profilaktycznych. Pomagaja szybciej i bardziej precyzyjnie okresli¢ dziania majace
na celu przeciwdzialaniu zjawiskom negatywnych.

Koordynacje systemu przeciwdzialania patologii spolecznej, ktora bezsprzecz-
nie wywiera ogromny wplyw na zapewnienie i poprawe bezpieczenstwa oraz po-
rzadku publicznego, szczegétowo przedstawia T. Cielecki.

Wedtug niego caly makrosystem przeciwdzialania przestepczosci w aspekcie
podmiotowym sklada si¢ z systeméw resortowych oraz podsysteméw wojewoddz-
kich, powiatowych, miejskich i gminnych oraz lokalnych. W strukturze podmioto-
wej tego systemu moga wystepowac zaréwno elementy personalne jak i grupowe.

Do systemow resortowych majacych najwazniejsze znaczenie naleza systemy:
pomocy spolecznej, edukacji, zdrowia, sprawiedliwo$ci, spraw wewnetrznych
i administracji, a takze organizacji pozarzadowych i kosciotow”'.

I tak w systemie resortu pomocy spolecznej, w ramach ustalonych zadan, samo-
rzad wojewddzki moze powolac regionalny osrodek polityki spotecznej w celu wdra-
zania nowych programdw realizowania zadan pomocy spolecznej. W powiatowych

1 T. Cielecki, Koordynacja systemu przeciwdziatania patologii spolecznej, (red.) J. Czapska, J. Wi-
dacki, [w:] Bezpieczeristwo lokalne. Spoleczny kontekst prewencji kryminalnej, Instytut Spraw Pu-
blicznych, Warszawa 2000, s. 98-99.
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centrach pomocy rodzinie powstajg strategie, majace na celu rozwigzywanie proble-
mow spolecznych. Sg realizowane na przyklad poprzez prowadzenie srodkéw inter-
wengji kryzysowej, integracje ze srodowiskiem osob powracajacych z réznorodnych
placowek i zakladow o charakterze wychowawczym, prowadzenie doméw pomocy
spotecznej czy organizowanie fachowego poradnictwa. Natomiast do zadan gminy
w tej sferze nalezy miedzy innymi prowadzenie lokalnych doméw opieki spolecznej,
os$rodkow wsparcia oraz udzielanie réznorodnej pomocy finansowej.

Osoby wykonujace zadania — pracownicy socjalni musza spetnia¢ odpowiednie
wymogi oraz powinni by¢ wyposazeni w szereg uprawnien i kompetencji. W swo-
ich dzialaniach powinni uwzglednia¢ wspoétprace ze spotecznosciami lokalnymi
oraz zapobieganie negatywnym zjawiskom w danym $rodowisku.

Wiréd zadan systemu resortu edukacji i wychowania, ktéry obejmuje swoim
zasiegiem wszystkie przedszkola, szkoly oraz placéwki oswiatowo-wychowawcze,
opiekunczo-wychowawcze i resocjalizacyjne oraz poradnie psychologiczno-peda-
gogiczne, osrodki adopcyjne, czy ochotnicze hufce pracy, znajduje si¢ przede wszyst-
kim daleko idgca pomoc szkoty w roli wychowawczej rodziny, a takze kompleksowa
opieka psychologiczna szczegolnie dla dzieci z licznymi dysfunkcjami, zagrozonymi
uzaleznieniami, jak réwniez opieka nad dzie¢mi i mtodzieza pozbawiong czesciowo
lub catkowicie opieki. Pomoc ta odbywa si¢ na przyklad poprzez tworzenie rodzin-
nych doméw dziecka czy réznorodnych placowek terapeutycznych.

W systemie resortu zdrowia, obejmujgcym wszelkie placowki: szpitale, osrodki
zdrowia, przychodnie, sanatoria, pogotowie ratunkowe i inne zaktady, podstawo-
wym zadaniem jest $wiadczenie ustug zdrowotnych oraz promocja zdrowia. Znaj-
duja sie w nim réwniez podsystemy dotyczace przeciwdziataniu alkoholizmowi™
i narkomanii*, ktére regulujg odrebne ustawy.

W tej materii zadania samorzadu wojewddzkiego poprzez wojewoddzkie pro-
gramy profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych realizuje pelno-
mocnik. Rdwniez w gminach kazdego roku rada gminy uchwala program rozwia-
zywania problemow alkoholowych, a jego realizacje powierza gminnej komisji.

System resortu sprawiedliwo$ci tworza sady, prokuratury, zaklady karne, za-
ktady poprawcze i schroniska dla nieletnich. Gtéwng ich domeng dzialania jest
polityka karna oraz profilaktyka penitencjarna. Wazna role w tym systemie od-
grywaja obecnie kuratorzy sagdowi.

W systemie resortu spraw wewnetrznych i administracji funkcje zapobiegania
i przeciwdzialania patologiom spolecznych realizuje przede wszystkim Policja,
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Bezpieczetistwo lokalne. Spoleczny kontekst prewencji kryminalnej, (red.), J.Czapska, J. Widacki,
s. 99-100.

Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzeZzwosci i przeciwdziataniu alkoholi-
zmowi, t. j. Dz. U .z 2007 1., Nr 70, poz. 473 ze zm.

*  Ustawa z dnia 24 kwietnia 1997 r. o przeciwdziataniu narkomanii, t. j. Dz. U. 2 2003 r., Nr 24, poz.
198 ze zm.
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ale rowniez zadania z tej dziedziny wykonuje Straz Graniczna czy straze gminne.
Wazna jest tu - poza podstawowymi zadaniami tych formacji okreslonymi usta-
wami — wspolpraca z administracjg samorzadows, instytucjami poza rzagdowymi
w tworzeniu wspolnych programéw prewencyjnych, ktére powinny by¢ ukierun-
kowane na szeroko pojete bezpieczenstwo i porzadek publiczny. Réwniez wspot-
praca Policji ze spotecznoscig lokalng pozwala na wzrost poczucia bezpieczen-
stwa pomimo pojawiajacych si¢ zagrozen patologicznych w danym $rodowisku.

W makrosystemie przeciwdziatania przestepczosci znalazt réwniez miejsce
system Kosciota katolickiego i innych koscioléw. Do dziatan profilaktycznych
w dobie postepujacego zjawiska patologii spotecznych wilaczylo si¢ wiele religii
$wiata. Duszpasterze, profilaktyke realizuja poprzez katecheze, w ktorej daza do
przekazania - tak jednostkom jak i calym grupom spolecznym - podstawowych
i najwazniejszych wartosci: godnos¢ i wolno$¢ cztowieka, prawda, dobro, mitos¢,
sprawiedliwos$¢™.

Pobudzenie aktywnos$ci obywateli - partycypacja
spoleczna na rzecz poprawy bezpieczenstwa
lokalnego

Wplyw na jakos¢ zycia kazdego obywatela, jak prawidtowego rozwoju calego
spoleczenstwa ma poczucie bezpieczenstwa lub jego brak.

Sfera ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz przeciwdziatanie
przestepczosci i innym patologiom na poziomie lokalnym, przypisana jest przede
wszystkim wyspecjalizowanym do tego stuzbom oraz samorzadowi terytorialne-
mu. Jednakze wazng role w tej dziedzinie odgrywa spoleczna postawa, zarow-
no jednostki jak i calej grupy spolecznej zamieszkujacej dany obszar, ktéra obok
dzialalnosci wspomnianych instytucji moze w znacznym stopniu przyczyniac si¢
do przeciwdzialania przestepczosci.

Najlepsze efekty w kazdej dziedzinie zycia, w tym takze w budowaniu stabilnego
i bezpiecznego spoleczenistwa ma wspdlna troska i wspolne dzialanie tak instytucji
panstwowych, organizacji spolecznych jak i kazdej jednostki okreslonej spotecznosci.

Pozytywna wspolpraca spoleczenstwa i organéw ustawowo powotanych do
ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego jest bardziej skuteczna, a korzy-
$ci z niej wynikajace zauwazane sg po obydwu stronach takiej dziatalnosci.

Ze strony samorzadow terytorialnych i instytucji panstwowych, wazna w tym
zakresie jest prawidtowa integracja spolecznosci lokalnych, podnoszenie wrazli-
wosci obywateli na problemy innych, a takze te dotyczace funkcjonowania catego
srodowiska. Budowanie wspolnego dobra poprzez spoleczne zblizenie ludzi do
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siebie, wypracowywanie sposobdéw prawidtowego komunikowania sie, szukania
i podzielania wspdlnych wartosci.

Kazdy obywatel, ktory chce czu¢ si¢ bezpiecznie, powinien sam interesowaé
sie problemami dotyczacymi jego najblizszego otoczenia, ktére majg wplyw na
sprawy bezpieczenstwa. Duzg role odgrywa tu szeroka edukacja spolecznosci lo-
kalnych, majaca na celu podniesienie $wiadomosci o mozliwosci zaistnienia za-
grozen oraz przekazanie wiedzy dotyczacej skutecznych metod ich eliminowania.

W kazdym obszarze zycia spoleczenstwa lokalnego obserwujemy wiele zacho-
wan i czynnikow prowadzacych do wzrostu przestepczosci czy patologii spotecz-
nych. Bezpieczenstwo w miejscach publicznych czy w miejscu zamieszkania, za-
grozenie bezpieczenstwa w szkole, w srodkach komunikacji publicznej, w ruchu
drogowym, przemoc domowa, to tylko niektore obszary, w ktorych praktycznie
kazdego dnia dochodzi do czynéw kryminogennych. Czesto przechodzimy nad
nimi do porzadku dziennego, uznajac, ze jezeli nie dotycza nas bezposrednio, to
nie musimy reagowa¢. Taka postawa obywatela, cho¢ niejednokrotnie uzasadnio-
na obawg o wlasne zycie i zdrowie, wzbudza czy to u zwyklego chuligana, cz tez
u potencjalnego groznego przestepcy, poczucie bezkarnosci i przyzwolenia na
jego postepowanie.

Dlatego na rzecz poprawy stanu bezpieczenstwa we wlasnym otoczeniu ma
wplyw aktywizacja spolecznosci lokalnych oraz kazdego obywatela. Moze przeja-
wiac sie to chociazby w zachecaniu do przekazywania odpowiednim stuzbom infor-
macji, wynikajacych z obserwacji swojego srodowiska, a dotyczacych przestepstw,
wykroczen czy roznych patologii spotecznych. Czesto brak takich informacji po-
dyktowana jest rozumieniem takiego dziatania w aspekcie donosicielstwa.

Instytucje powolane do ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego po-
winny dazy¢ do przekonania obywateli, ze tylko ich prawidlowa reakcja na dzia-
tania pozostajgce w sprzecznosci prawem oraz brak ich przyzwolenia (tolerancji)
moga w skuteczny sposob przyczynic sie do poprawy bezpieczenstwa. Takie dzia-
tania realizowane sg np. przez program ,,Reaguj, powiadom, nie toleruj”.

Powszechnie znanym programem, dotyczacym poprawy bezpieczenstwa jest
rzadowy program ograniczania przestepczosci i aspotecznych zachowan ,,Razem
bezpieczniej”. Ma on na celu ograniczenie zjawisk oraz zachowan, ktére wzbudza-
ja powszechny sprzeciw i poczucie zagrozenia™.

Program ten szczegoélowo okresla cele oraz wspolprace samorzadu ze spofe-
czenistwem w dziedzinie bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

Spoleczne zachowania, pomimo przykrych doswiadczen z przeszlosci (np.
z dzialaniami, Ochotniczych Rezerw Milicji Obywatelskiej), w obecnych czasachsa
niezbedng konieczno$cia w zwigkszaniu poziomu bezpieczenstwa, a jednym z istot-
nych termindéw $cisle zwigzanym z tym nastawieniem jest termin ,,partycypacja’™.

% http://razembezpieczniej. mswia.gov.pl/portal/rb/6, 07.01.2011.
7 A. Urban, Bezpieczeristwo spotecznosci lokalnych ..., op. cit., s. 101.
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Termin ten pochodzi z jezyka tacinskiego i ttumaczony jest jako branie udziatu
w kosztach, wydatkach; uczestniczenie, uczestnictwo, udzial®.

W odniesieniu do bezpieczenstwa partycypacja to udzial catych grup spotecz-
nych lub poszczegdlnych jednostek, ktore samodzielnie lub we wspolpracy z in-
stytucjami dzialajg w kierunku jego poprawy.

Polski system prawny umozliwia spolecznos$ciom lokalnym tworzenie réznych
grup samoobrony, ale dzialajacych tylko i wylacznie profilaktycznie. Funkcjono-
wanie takich obywatelskich organizacji moze odbywac si¢ w $cistej wspolpracy
z Policjg i lokalnymi wladzami samorzadowymi badz tez niezaleznie od nich.
Wiadomo jednak powszechnie, iz takie formacje w niektdrych spotecznosciach sa
bardzo wskazane a niejednokrotnie moga odgrywac pozytywna role w systemie
bezpieczenstwa obywateli na poziomie lokalnym.

Pod roznymi nazwami powstawaly programy, uwzgledniajace partycypacje
obywateli na rzecz bezpieczenstwa. Dzialania w ramach ,,sgsiedzkiej czujnosci’,
»samopomocy sasiedzkiej” czy ,strazy obywatelskiej” mialy gtéwnie na celu
zmniejszenie anonimowosci danej spotecznosci oraz poznanie zagrozenia badz
ryzyka jego wystgpienia na danym obszarze.

Dziatalno$¢ nieformalnych grup samoobrony ogranicza si¢ jedynie do kontroli
najblizszego otoczenia, np. pilnowanie samochodéw na parkingu osiedlowym, po-
dejmowanie poczty ze skrzynek nieobecnych sasiadow. Grupy takie moga roéwniez
przyjmowac formy zinstytucjonalizowane, a przez to otrzymywac od instytucji pu-
blicznych, Policji, wtadz lokalnych wsparcie zaréwno organizacyjne jak i finansowe.

W latach 2001-2002 rozpoczely dziatalnos¢ patrole obywatelskie, ktdre uznano
za idealny przyklad wlaczenia si¢ obywateli na rzecz poprawy bezpieczenstwa.
Polegaly one na regularnym patrolowaniu miejsc, ktore uznano za najbardziej za-
grozone przestepczoscia, a poniewaz dzialania takich patroli byly mocno zblizone
do organdéw porzadkowych, wymagaly pozytywnej opinii Policji jak i akceptacji
mieszkancow terenéw patrolowanych. Jednak pomimo duzego zainteresowania
dzialalnoscig takich patroli oraz opracowania przez byle Ministerstwo Spraw We-
wnetrznych i Administracji projektu ustawy o strazach obywatelskich, inicjatywa
ta nie zostala wprowadzona w zycie®.
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Przedmiot i kategorie prawnej ochrony przyrody
oraz kierunki i narzedzia realizacji jej polityki

w Polsce

Purpose and legal categories of nature and the direction
and implementation of its policy tools in Poland

Streszczenie

Polityka ochrony przyrody (inaczej ochrony
réznorodnosci biologicznej) jest jedna z po-
lityk srodowiskowych. Nadrzedna polityka
nad politykami srodowiskowymi jest polity-
ka zréwnowazonego rozwoju, ktéra integru-
je w sobie 3 elementy rozwoju panstwa: roz-
woj gospodarczy, rozwdj spoteczny i ochrone
$rodowiska, w tym przyrody. Innymi stowy
zréwnowazony rozwoj to taki rozwdj gospo-
darczy, ktory odpowiada na zmieniajace si¢
potrzeby spoleczne, zachowujac przy tym
dbatos¢ o srodowisko i jego zasoby, aby byty
one dostepne dla przyszlych pokolen.
Polityka zréwnowazonego rozwoju (susta-
inable development policy) jest nadrzedna
polityka Unii Europejskiej. W Polsce kiero-
wanie si¢ zasada zréwnowazonego rozwo-
ju wynika z nadrzednego prawa jakim jest
Konstytucja RP.

Stowa kluczowe: ochrona konserwa-
torska przyrody, réznorodnos$¢ biologiczna,
implementacja dyrektyw unijnych, Natura
2000, kompensacja przyrodnicza, dzialania
mitygacyjne

Summary

Nature conservation policy (or biodiversity
policy) is one of the environmental policies.
Beyond the environmental policies there is
the policy of sustainable development, which
integrates three elements of development:
economic development, social development
and environmental protection, including na-
ture protection. In other words, sustainable
development is an economic development
that responds to the changing needs of so-
ciety, while maintaining respect for the envi-
ronment and its resources, so that they will
be available for future generations.

The policy of sustainable development is
the main policy of the European Union.
In Poland, the principle of sustainable de-
velopment is included in the Constitution
of the Republic of Poland.

Keywor ds: nature conservation, biodi-
versity, the implementation of EU directives,
Natura 2000, nature compensation, mitiga-
tion actions
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Korzystajac ze srodowiska, w ktérym zyje, czlowiek je przeksztalca. To prowa-
dzilo i nadal czesto prowadzi do silnej degradacji srodowiska, a wigc i do ubozenia
zasobow przyrody; niszczone sg zaréwno elementy przyrody zywej, jak i nieozy-
wionej. Ochrona przyrody ma temu przeciwdziata¢. Wybor elementéw przyrody,
ktore obejmowane sa ochrona zalezy od réznych czynnikow, przede wszystkim od
uznawanych wartosci i zasad obowigzujacych w danym spoleczenstwie oraz od po-
ziomu wiedzy przyrodniczej decydentéw i spoleczenstwa. To wszystko sktada si¢ na
motywy, ktérymi kierujg si¢ zwolennicy ochrony przyrody i jej przeciwnicy’.

Inne byty motywy ochrony przyrody w przesztosci, inne sg obecnie, a ponadto wy-
stepowaly duze roznice miedzy krajami; tradycje ochrony przyrody sg zatem rézne.

Dawniej gtéwnym motywem ochrony miejsc czy obiektéw przyrodniczych
(dzi$ okreslanych jako przyrodniczo cenne) byly wierzenia. Ze wzgledu na uni-
katowy wyglad lub niezwyklos¢ miejsca lub zjawiska, kojarzono je z obecnoscia
bogdéw lub sil nieczystych — byly wiec czczone lub omijane z daleka, a zatem nie-
uzytkowane (czyli nie niszczone), co spowodowalo, zZe zachowaly one walory
przyrodnicze i estetyczne az do wspodlczesnych czaséw. Dawni wladcy obejmo-
wali tez specyficzng ochrong niektdre szczegdlnie piekne lub rzadkie elementy
przyrody, zastrzegajac ich uzytkowanie tylko dla siebie lub dla wybranych przez
siebie cztonkow spoteczenstw (np. ,,lasy krolewskie” lub ,,zwierzeta krolewskie”).
To réwniez przyczynilo sie do przetrwania wielu cennych obiektow i miejsc o du-
zych walorach przyrodniczych. Nie byla to na ogét swiadoma ochrona przyrody,
a ochrona mimowolna, podejmowana gléwnie ze wzgledow uzytkowych lub am-
bicjonalnych. Zawdzieczamy jej jednak duza cze¢$¢ najwartosciowszych przyrod-
niczo terenéw w Europie — w niektérych przypadkach chodzilo bowiem o ochro-
ne ginacych juz gatunkow?

Pierwsze swiadome decyzje dotyczace ochrony przyrody zaczeto podejmowac
dopiero w drugiej polowie XIX wieku. Ochrong obejmowano gléwnie miejsca
wyrozniajgce si¢ znaczng naturalnoscig przyrody zywej, przede wszystkim miej-
sca wystepowania duzego bogactwa flory i coraz rzadszych juz gdzie indziej zwie-
rzat (gléwnie ptakow i duzych ssakéw). Takg ochrone przyrody okresla sie na ogot
mianem ochrony konserwatorskiej.

Obecnie podejscie do ochrony przyrody jest bardziej zaawansowane i oparte
o nowoczesne badania naukowe. Opiera si¢ na koncepcji ochrony réznorodnosci
biologicznej i tzw. georéznorodnosci (ochrony warto$ciowych elementdéw przy-
rody nieozywionej), co wzbogacito ochrone konserwatorska. Ochrong obejmuje
sie wiec takze takie elementy przyrody, ktérych dawniej nie chroniono, zaréwno
unikatowe (a wiec rzadkie, wystepujace sporadycznie i tylko w niektorych miej-
scach) elementy przyrody, jak i elementy typowe, charakterystyczne dla pewnych

' K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Zakamycze 2005, s 107.

E. Radziszewski, Prawo ochrony srodowiska. Przepisy i komentarz, Lexis Nexis, Warszawa 2005,
s. 101.
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obszaréw (tam, gdzie sa one najlepiej wyksztalcone i gdzie mozna liczy¢ na ich
przetrwanie). Chroni sie zatem zaréwno ginace i zagrozone gatunki roélin i zwie-
rzat oraz zagrozone i zanikajace siedliska przyrodnicze, jak i typowe i charaktery-
styczne dla poszczegolnych obszaréw gatunki i siedliska (dla zachowania petnego
obrazu ich zréznicowania) oraz - tak jak dawniej — wszystkie te miejsca, ktore
odznaczajg si¢ duzym stopniem naturalnosci przyrody zywej, a ponadto miejsca
wystepowania rzadkich i dobrze wyksztalconych struktur przyrody nieozywionej
— przede wszystkim struktur geologicznych’.

Obecne podejscie do ochrony przyrody cechuje szerszy zakres motywow:

« emocjonalno-estetyczne — aby moc podziwiac pigkno i dzikos¢ przyrody oraz
zachowac ja, traktujac przyrode jako wartosci samg w sobie,

o przyrodniczo-naukowe - aby badac¢ przyrode, jej strukture i funkcjonowanie
w celach naukowych i dla tworzenia podstaw jej ochrony,

« spoleczne - by zachowac¢ ciekawe miejsca w celu spedzania w nich czasu wol-
nego, by mozna bylo wypoczywa¢ w otoczeniu pieknej przyrody lub polep-
szy¢ stan zdrowia,

 ekonomiczno-gospodarcze - by poznawa¢ cechy i wlasciwosci uzytkowe ga-
tunkéw i zachowad na przyszios¢ niektdre substancje roslinne i zwierzece (np.
do produkcji lekow),

« historyczno-naukowe - by zachowac¢ jak najwiecej dla nastepnych pokolen, by
i im przyroda mogla stuzy¢ w rézny sposéb i by mogly ja podziwia¢ i badac*.

W nowoczesnym podejsciu do ochrony przyrody podkresla sie bardzo mocno, ze
ochrona przyrody czy inaczej ochrona réznorodnosci biologicznej jest szczegélnie
wazna ze wzgledu na tzw. spoleczne funkcje ekosysteméw lub ustugi ekosystemo-
we — stosujac nazewnictwo stosowane w Unii Europejskiej’. Od rodzaju struktury
przyrodniczej i kondycji ekosystemow zalezg takie funkcje srodowiskowe jak:

« utrzymywanie i regulacja stosunkéw klimatycznych i wodnych, a wiec wplyw
na zapewnienie dostepu do czystej wody i czystego powietrza — od rodzaju
szaty rodlinnej i kondycji ekosystemdow zalezag w duzym stopniu takie zjawi-
ska, jak opady, susze, powodzie, a takze neutralizacja i rozprzestrzenianie si¢
w srodowisku zanieczyszczen i zarazkéw réznych chorob;

o dostarczanie wrazen i inspiracji zwigzanych z pigknem przyrody oraz zdro-
wych warunkéw do rekreacji; ma to duze znaczenie spofeczne i kulturowe,
m.in. dla pozytywnego odczuwania jakosci zycia;

« tworzenie gleb, zjawiska fotosyntezy i obiegu sktadnikéw odzywczych, ktére
warunkujg procesy wzrostu i produkcji biomasy - istotne dla samej przyrody

*  E. Radziszewski, Prawo ochrony srodowiska. Przepisy i komentarz, Lexis Nexis, Warszawa 2005,

s. 110.

J. Machowski, Ochrona srodowiska. Prawo i zréwnowazony rozwdj, Warszawa 2004, s. 82.
Ecosystem Goods and Services. Fact sheet. European Commission, September 2009: http://
ec.europa.eu/environment/nature/info/pubs/paper_en.htm
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oraz dla rolnictwa, le$nictwa, rybotéwstwa i innych dziedzin; ma to wplyw na
produkowanie zywnosci, drewna, wtokien naturalnych®.

Ze wzgledu na dominujace obecnie ekonomiczne argumenty przemawiajace za
ochrong $rodowiska i przyrody w przypadku ustug ekosystemowych stosuje si¢
metody ich wyceny. Warto$¢ ustug ekosystemowych na danych obszarach przed-
stawiana jest w konkretnych kwotach pienieznych. Dzieki takiej metodzie mozna
poréwnywac ze sobg pod wzgledem ekonomicznym i korzysci gospodarczych
rézne obszary przyrodnicze. Niezaleznie od motywdw, osoby podejmujace dzia-
tania z zakresu ochrony przyrody musza opierac si¢ o przepisy prawa w tym ob-
szarze, ktore ustalajg cele tej ochrony, a wiec decydujg, co ma by¢ chronione i co
poprzez te ochrone chce si¢ osiagna¢. Gtéwne cele ochrony przyrody sa obecnie
w Polsce i w innych krajach Unii Europejskiej nastepujace:

 zachowanie waloréw i elementéw przyrody uznawanych za wazne i cenne,
w tym réznorodnosci biologicznej, czyli catego zréznicowania przyrody zy-
wej na wszystkich poziomach jej organizacji (genetycznej, gatunkowej, eko-
systemowej i krajobrazowej),

« utrzymanie stabilnosci proceséw przyrodniczych,

 wlasciwe tj. racjonalne korzystanie z przyrody;,

« odnawianie (w razie potrzeby i w miare mozliwosci) skladnikéw i zasobow przy-
rody Zywej i nieozywionej (tzw. georéznorodnosci) zniszczonych przez cztowieka’.

Ustalajagc cele ochrony przyrody na danym terenie, nalezy znalez¢ odpowiedz
na wiele pytan, z ktérych najwazniejsze to: Jakie s3 walory przyrodnicze obszaru?
Co chcemy chroni¢ w tym miejscu? Co na danym terenie ma by¢ zasadniczym
celem ochrony przyrody? Od odpowiedzi na te pytania zalezy m.in. to, jaki model
(sposob) ochrony przyrody mozna lub nalezy przyjac. Trzeba bowiem zdawac so-
bie sprawe z tego, ze nie ma jednego, sztywno okreslonego modelu ochrony przy-
rody, ktéry sprawdzalby sie wszedzie. W réznych obszarach, w zaleznosci od po-
tozenia geograficznego i warunkéw klimatycznych, cele ochrony sg rézne, tak jak
i sposoby osiagania tych celéw moga, a czasem muszg by¢ rézne. Ochrona zywej
przyrody polega w jednym przypadku na ochronie stanu istniejacego, w drugim
- na dazeniu do przywrécenia stanu poprzedniego, sprzed zniszczen spowodowa-
nych przez czlowieka. Niekiedy powstrzymuje si¢ procesy ekologicznej sukcesji
(czyli naturalne zmiany w skladzie gatunkowym i strukturze biocenoz) w imig
ochrony stanu istniejacego (w celu ochrony niektérych elementéw réznorodno-
$ci biologicznej). Kiedy indziej dopuszcza si¢ lub nawet celowo pobudza procesy
sukeesji, by zapoczatkowac procesy naturalne, ktore z czasem moga doprowadzi¢
do powstania biocenoz bardziej zblizonych do naturalnych®.

¢ . Ciechanowicz, Ochrona Srodowiska w dzialalnosci gospodarczej, Warszawa 2004, s. 88.

7 J. Machowski, Ochrona srodowiska. Prawo i zréwnowazony rozwdj, Warszawa 2004, s. 87.

8 E. Radziszewski, Prawo ochrony srodowiska. Przepisy i komentarz, Lexis Nexis, Warszawa 2005,
s. 107.
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Istnieja roézne sposoby ochrony przyrody. Chroni si¢ albo calo$¢ przyrody na
danym terenie (np. w rezerwacie czy parku narodowym), albo wybrane wystepu-
jace na danym terenie elementy/skladniki przyrody, np. okazale drzewa czy glazy
narzutowe (jako pomniki przyrody). Niektore elementy przyrody chroni si¢ na-
tomiast wszedzie tam, gdzie wystepuja (np. okreslone gatunki roslin i zwierzat na
terytorium danego kraju)’.

Jakie konkretnie gatunki czy elementy przyrody nieozywionej podlegaja ochro-
nie, wynika jak juz wspomniano, z przepisow prawnych danego kraju, w tym zo-
bowigzan z konwencji i innych wielostronnych porozumienn miedzynarodowych
z zakresu ochrony przyrody lub jest wyrazem tradycji ochrony przyrody w danym
kraju. Porozumienia miedzynarodowe $wiadczg o skali probleméw globalnych lub
regionalnych, z ktérymi trzeba sie zmierzy¢, i wagi, jaka spolecznos¢ miedzynaro-
dowa przykltada do ochrony przyrody, a wiec do rozwigzywania tych probleméw.
Polska, jako panstwo czltonkowskie Unii Europejskiej, jest zobowigzana do imple-
mentacji dyrektyw unijnych do prawa krajowego. Poza wiec krajowym systemem
prawa w zakresie ochrony przyrody, mamy w ustawie o ochronie przyrody czy
w Prawie ochrony srodowiska wiele przepisow wynikajacych z dyrektyw unijnych.
Przykladami takich przepisow sg regulacje dotyczace tworzenia i ochrony sieci Na-
tura 2000, wymogow przygotowywania oceny oddzialywania inwestycji na srodo-
wisko, kompensacja przyrodnicza, dzialania mitygacyjne. Na realizacj¢ ochrony
przyrody w naszym kraju maja wplyw réwniez zobowiazania zapisane w obowig-
zujacych wszystkie panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej dokumentach strate-
gicznych (strategiach) wyznaczajacych kierunki polityki Unii' na przyklad Strategii
na rzecz ochrony bioréznorodnosci w Unii Europejskiej czy tez jednej z siedmiu
inicjatyw przewodnich Strategii Europa 2020 tzw. inicjatywie ,,Europa efektywnie
korzystajaca z zasobow”, ktdra dotyczy miedzy innymi dziatan w zakresie racjonal-
nego korzystania z zasobow przyrody w Unii Europejskie;j''.

Kierunki i narzedzia realizacji polityki
ochrony przyrody w Polsce

Polityka ochrony przyrody (inaczej ochrony réznorodnosci biologicznej) jest
jedna z polityk srodowiskowych. Nadrzedna polityka nad politykami srodowisko-
wymi jest polityka zrownowazonego rozwoju, ktora integruje w sobie 3 elementy
rozwoju panstwa: rozwoj gospodarczy, rozwoj spoleczny i ochrone srodowiska,
w tym przyrody. Innymi stowy zréwnowazony rozwdj to taki rozwoj gospodarczy,
ktéry odpowiada na zmieniajace si¢ potrzeby spolteczne, zachowujac przy tym

9

K. Prandecki, Polityka ochrony srodowiska Unii Europejskiej i jej implementacja w Polsce, Wy-
dawnictwo Akademii Finanséw, Warszawa 2008, s. 72.

K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Zakamycze 2005, s 108.
Www.mos.gov.pl

10

11
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dbalos¢ o srodowisko i jego zasoby, aby byly one dostepne dla przysztych po-
kolen. Polityka zréwnowazonego rozwoju (sustainable development policy) jest
nadrzedng polityka Unii Europejskiej. W Polsce kierowanie si¢ zasadg zréwnowa-
zonego rozwoju wynika z nadrzednego prawa jakim jest Konstytucja RP.

Polityka ochrony przyrody, jako jeden z elementéw zréwnowazonego rozwoju,
powinna wyraza¢ sie w swiadome;j i celowej dziatalno$¢ panstwa (lub grupy panstw)
polegajaca na racjonalnym korzystaniu z zasobow i waloréw $rodowiska przyrodni-
czego, jego wlasciwej ochronie i umiejetnym ksztaltowaniu, na podstawie zdobytej
przez ludzko$¢ wiedzy teoretycznej i praktycznej. Panstwo czyni to poprzez wpro-
wadzanie prawa w tym zakresie, ale rowniez poprzez stosowanie innych pozalegi-
slacyjnych instrumentéw takich jak instrumenty finansowe (np. dotacje publiczne,
oplaty, kary), instrumenty ekonomiczne (np. podatki, ulgi podatkowe) oraz dziala-
nia ,,migkkie” edukacyjne, informacyjne, promocyjne (np. ksztaltowanie zachowan
pro przyrodniczych, promocja ochrony réznorodnosci biologicznej poprzez kam-
panie edukacyjne i informacyjne lub edukacje formalng i nieformalng).

W Unii Europejskiej najwazniejszymi dokumentami strategicznymi z punktu wi-
dzenia zréwnowazonego rozwoju jest Odnowiona Strategia na rzecz Zréwnowazo-
nego Rozwoju (EU Sustainable Development Strategy) oraz wspomniana juz Strate-
gia Europa 2020 (Europe 2020 Strategy), ktdra znaczaca role przypisuje politykom
srodowiskowym, w tym polityce ochrony réznorodnosci biologicznej. Cele dzialania
Unii Europejskiej w zakresie ochrony réznorodnosci biologicznej oraz kierunki in-
terwencji funduszy europejskich zawiera obowiazujaca wszystkie kraje czlonkowskie
Strategia na rzecz ochrony réznorodnosci biologicznej w Unii Europejskie;.

W Polsce obowigzujacym dokumentem strategicznym dotyczgcym zréwnowa-
zonego rozwoju, w tym ochrony przyrody jest Polityka Ekologiczna Panistwa na
lata 2009-2012 z perspektywa do 2016 roku'? .Uchwala ja Sejm na wniosek Rady
Ministréw. Ustawa — Prawo ochrony srodowiska stwierdza, ze polityka ekologicz-
na panstwa ma na celu stworzenie warunkéw niezbednych do realizacji ochrony
srodowiska'.

Dokument ten, opracowywany przez Ministra Srodowiska na podstawie aktu-
alnego stanu srodowiska, okresla w szczegdlnosci:

1. cele ekologiczne,

2. priorytety ekologiczne,

3. rodzaj i harmonogram dziatan proekologicznych,

4. $rodki niezbedne do osiggnigcia celéw, w tym mechanizmy prawno - ekono-
miczne i $rodki finansowe'.

Obowigzujaca Polityke Ekologiczng Panstwa Sejm RP przyjal w 2008 roku.

2 www.mos.gov.pl

K. Prandecki, Polityka ochrony srodowiska Unii Europejskiej i jej implementacja w Polsce, Wy-
dawnictwo Akademii Finanséw, Warszawa 2008, s. 78.
K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Zakamycze 2005, s 112.
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Do kierunkéw niezbednych dziatan polityki ekologicznej naleza:

. racjonalizacja gospodarki energetycznej

. restrukturyzacja przemystu

. zmniejszenie ucigzliwosci transportu

. racjonalizacja wykorzystania i zagospodarowania zasobéw wodnych
. racjonalizacja wydobycia i uzytkowania kopalin

. uzytkowanie, ochrona, ksztaltowanie zywych zasobow przyrody'.

QN Ul W W N =

Narzedziami realizacji polityki ekologicznej panstwa sa natomiast:
1. narzedzia prawne i administracyjne
2. narzedzia ekonomiczne - oplaty, subwencje, kary za nieprzestrzeganie warun-
kow korzystania ze srodowiska
3. system kontroli i monitoringu (Panstwowa Inspekcja Ochrony Srodowiska)
4. edukacja ekologiczna i badania naukowe'®.

Innymi stfowy instrumenty polityki ekologicznej w zaleznosci od sposobu dzia-
tfania mozna podzieli¢ na:
« regulacji bezposredniej - o charakterze administracyjno-prawnym:
o normy prawne

« regulacji posredniej - obejmuja instrumenty ekologiczne, ktdre s3 stosowane
jako uzupelnienie instrumentéw regulacji bezposredniej:
o oplaty
o kary
o subwencje i fundusze ekologiczne'.

Podstawowym rozwigzaniem stuzacym ochronie $rodowiska jest wykorzysta-
nie mechanizméw rynku. Negatywny wplyw dziatalnosci gospodarczej na $ro-
dowisko naturalne uzasadnia interwencje wladzy panstwowej. Polityka ekolo-
giczna oznacza wiaczenie aspektow ekologicznych do polityk sektorowych - czyli
uwzglednianie ich na réwni z celami gospodarczymi i spotecznymi. Przykladem
celu z zakresu polityki ekologicznej jest zachowanie i tworzenie miejsc pracy
w dziedzinach mniej obciazajacych srodowisko (tzw. “zielone miejsca pracy”)'.

Polityka Ekologiczna Panstwa przyjmuje podstawowe zasady ogdlne, lezace
u podstaw polityk ochrony $rodowiska Unii Europejskiej i Polski:

o zasadg zréwnowazonego rozwoju,

« zasade réwnego dostepu do srodowiska postrzegana w kategoriach:
o sprawiedliwosci miedzypokoleniowej,
o sprawiedliwosci miedzyregionalnej i migdzygrupowej,
o rbwnowazenia szans miedzy cztowiekiem i przyroda,

A. Lipinski, Prawne podstawy ochrony srodowiska, Krakow 2004, s. 15.

J. Machowski, Ochrona srodowiska. Prawo i zréwnowazony rozwdj, Warszawa 2004, s. 24.
7" B. Winiarski, Polityka gospodarcza, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004, s. 39.
J. Ciechanowicz, Migdzynarodowe prawo ochrony srodowiska, Warszawa 2003, s. 73.
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« zasade przezornosci,

« zasade uspotecznienia i subsydiarnosci,

« zasade prewencji,

« zasade ,zanieczyszczajacy” placi,

« zasade skutecznosci i efektywnosci ekologicznej i ekonomiczne;j'.

W Polityce Ekologicznej Panstwa jednym z wazniejszych instrumentéw reali-
zacji strategii zréwnowazonego rozwoju spotecznego i gospodarczego jest eduka-
cja ekologiczna spoteczenstwa. Poziom §wiadomosci ekologicznej spoteczenstwa
jest bowiem warunkiem akceptacji tej polityki. Trudno sobie wyobrazi¢ aktywne
uczestnictwo spoleczenstwa nawet w najlepiej przygotowanych programach, je-
zeli nie zostaly one poparte wczesniejsza odpowiednia informacja czy edukacja.

Edukacja ekologiczna ksztaltuje calosciowy obraz relacji pomiedzy cztowie-
kiem, spoleczenstwem i przyroda. Wskazuje zaleznos¢ czlowieka od $rodowiska
oraz uczy odpowiedzialnos$ci za zmiany dokonywane w naturalnym srodowisku.
Tak wigc jednym z najwazniejszych zadan, jakie obecnie stoja zaréwno przed or-
ganami wladzy wszystkich szczebli, jak i przed ruchami spotecznymi, jest utwo-
rzenie systemu powszechnej edukacji ekologicznej, poczynajac od poziomu edu-
kacji przedszkolnej, az po studia wyzsze (edukacja formalna) oraz uwzglednienie
wszystkich mozliwych form edukacji nieformalnej*.

Poza Polityka Ekologiczng Panstwa w zakresie ochrony srodowiska i przyrody
obowigzuja jeszcze inne sektorowe dokumenty strategiczne badz planistyczne, ta-
kie jak miedzy innymi:

» Krajowy Plan Gospodarki Odpadami;

+ Krajowy Program Oczyszczania Sciekéw Komunalnych;
» Program wodno-$rodowiskowy kraju;

» Programy gospodarowania wodami w dorzeczach;

« Krajowa strategia ochrony réznorodnosci biologicznej;
« DPolityka lesna panstwa;

» Program zwiekszania lesisto$ci.

Nalezy wspomnie¢, ze Polska jest rowniez sygnatariuszem wielu konwencji
i porozumien miedzynarodowych w zakresie polityk srodowiskowych. Najwaz-
niejsze podpisane przez Polske konwencje dotyczace ochrony przyrody to:
» konwencja o obszarach wodno-btotnych majacych znaczenie migdzynarodo-
we, zwlaszcza jako $rodowisko zyciowe ptactwa wodnego, (Ramsar, 1971),
 konwencja o ochronie $wiatowego dziedzictwa kulturowego i przyrodniczego
(Paryz, 1972),
« konwencja o miedzynarodowym handlu dzikimi zwierzetami i roélinami ga-
tunkéw zagrozonych wyginigciem (Waszyngton, 1979),

¥ K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Zakamycze 2005, s 114.

2. Ciechanowicz, Migdzynarodowe prawo ochrony srodowiska, Warszawa 2003, s. 75.
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 konwencja o ochronie wedrownych gatunkéw dzikich zwierzat (Bonn, 1979),

« konwencja o ochronie gatunkéw dzikiej fauny i flory europejskiej oraz ich
siedlisk naturalnych (Berno, 1979),

« konwencja o réznorodnosci biologicznej (Rio de Janeiro, 1992),

« Paneuropejska Strategia Ochrony Réznorodnosci Biologicznej i Krajobrazo-
wej — zapisana w Deklaracji Maastricht ,,Ochrona Dziedzictwa Przyrodnicze-
go Europy” (1993) i stanowi odpowiedz w kwestii wdrazania konwencji o réz-
norodnosci biologicznej?'.

Wysitki na rzecz ochrony srodowiska, jak réwniez réznorodnosci biologicznej,
nabraly globalnego wymiaru zwtaszcza pod wplywem Swiatowego Szczytu Ziemi,
na konferencji w Rio de Janeiro w 1992 roku zorganizowanej przez ONZ. Okreslo-
no tam $wiatowg strategie powstrzymywania dalszej degradacji srodowiska oraz
przyjecie dokumentu pod nazwa Agenda 21 wyr6zniajacego zasade zréwnowazo-
nego rozwoju gospodarki §wiatowej. Obecnie trwaja przygotowania do kolejnego
szczytu w Rio de Janerio, 20 lat pdzniej po szczycie w 1992 roku tzw. Rio+20. Pro-
ces przygotowania do konferencji Rio +20 jest jednym z najwiekszych migdzyna-
rodowych proceséw negocjacji, jakie maja miejsce w 6wczesnym swiecie. Celem
tego globalnego procesu jest ocena realizacji zadan wyznaczonych przez Agende
21 oraz przyjecie nowych celéw w zakresie zrownowazonego rozwoju §wiata. Jed-
nym z wielu rozpatrywanych aspektéw bedzie kwestia zachowania réznorodnosci
biologicznej, tak waznej z punktu widzenia zachowania zasobow biologicznych
dla przysztych pokolen i istnienia planety Ziemi.

W Polsce do tej pory przygotowywano i wdrazano gldwnie strategie sekto-
rowe, rowniez w zakresie ochrony srodowiska. Trendy migdzynarodowe, szcze-
gélnie w Unii Europejskiej, juz od wielu lat wskazuja koniecznos¢ rozumienia
polityk srodowiskowych jako polityk horyzontalnych. Aspekty ochrony srodowi-
ska i ochrony przyrody powinny by¢ brane pod uwage we wszystkich strategiach
gospodarczych i spotecznych oraz strategiach sektorowych danego panstwa, tzw.
mainstreaming.

Obecny rzad RP podjal prébe uporzadkowania systemu zarzadzania rozwojem
Polski, w tym uporzadkowania i redukcji obowigzujacych dokumentéw strate-
gicznych. Powstajacy obecnie pakiet nowych zintegrowanych (nie sektorowych)
strategii rozwoju Polski prezentuje juz nowoczesne podejscie, nie tylko w zakresie
planowania strategicznego, ale rowniez w zakresie wlaczania polityk srodowisko-
wych do wszystkich sfer zycia gospodarczego i spotecznego kraju.
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