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ARTYKULY

WALDEMAR J. WOEPIUK*

Wiadza a wolnosé.
Droga do normatywnosci

1. Wladza i wolnosé. Niejednoznacznosci
materialno-terminologiczne

Wiadza i wolnos¢ naleza do zjawisk, ktére w dziejach ludzkosci pozostawaty
zawsze we wzajemnych relacjach, mimo ze rodzajowo moga wystepowac jako byty
samodzielne. Mozliwe jest jednak wskazanie elementu taczacego oba zjawiska.
Wspblczesnie jest nim sine dubio fakt, ze zar6wno wiladza publiczna, jak i wolnosé
cztowieka i obywatela przejawiajaca sie w sferze publicznej nie wystepuja w izolacji od
norm prawnych ani innego rodzaju norm wytworzonych przez kulture okreslonego
kregu cywilizacyjnego. Wykorzystywanie norm prawa do ochrony wolnosci jedno-
stek i zbiorowosci nie nalezy jednak do zjawisk zakorzenionych gleboko w dziejach
ludzkosci. W ciaggu wielu tysiecy lat prawo nie bylo instrumentem stuzacym do
gwarantowania wolnosci czlowieka. Tak samo regulacja stosunkéw publicznopraw-
nych i ustalanie kompetencji wladz publicznych w normach prawa powszechnie
obowiazujacego nie naleza do sposobéw praktykowanych w cywilizacji ludzkiej
zbyt dlugo!. Natomiast odwiecznymi zjawiskami wystepujacymi w relacjach miedzy
wladzg a wolnoscia byto naduzywanie wladzy powodujgce ograniczanie zakresu
wolnosci czlowieka oraz paralelne dazenie ludzi do redukowania dyskrecjonalnych
kompetencji wiadzy w celu urzeczywistniania podstawowych wolnosci?. Jesli wiec

* Prof. dr hab., Wyzsza Szkota Prawa im. Heleny Chodkowskiej we Wroctawiu.

1 Por. W.J. Wotpiuk, Instytucja konstytucjonalizmu a prawo konstytucyjne, w: Instytucje prawa konstytu-
cyjnego w dobie integracji europejskiej, . Wawrzyniak, M. Laskowska (red.), Warszawa 2009, s. 150
in.

G.W.F. Hegel nie traktowal wolnosci jako daru natury, ale jako zdobycz pozyskana przez ludzi
dzieki rozumnemu u$wiadamianiu koniecznosci zorganizowania spoteczeristwa na zasadzie
wolnosci. Por. G.W.F. Hegel, Wyklady z filozofii dziejow, t. 1, przeklad J. Grabowski, A. Landman,
Warszawa 1958, s. 27-29 i 60-61.
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kwestie relacji miedzy wladza a wolnoscig odniesiemy do zagadnienia wptywu
rodzaju ustroju panistwowego i charakteru sprawowanej przezerr wltadzy na zakres
wolnosci jednostki ludzkiej, i a rebours wplywu zakresu wolnosci, ktérym dysponuje
jednostka i zbiorowo$¢ ludzka, na kompetencje wladcze i sposoby ich urzeczywist-
niania, to okaze sig, ze niektére ustroje ze swej istoty okrawaja zakres wolnosci,
natomiast ustréj demokratyczny, powiekszajac zakres wolnosci, stwarza mozliwosé
ograniczenia zakresu wladzy na korzys¢ jednostek i zbiorowosci®.

Powyzsza konstatacja w sprawie czynnikéw wptywajacych na stan wiadzy
i wolnosci bytaby niepelna, gdybysmy nie uwzglednili faktu, Zze na 6w stan zaré6wno
dawniej, jak i wspélczesnie oprécz prawa oddziatuja takze inne stymulatory, ktérych
znaczenie zwigzane jest z kwestia pojmowania wladzy i wolnosci.

Rozwazajac zagadnienie zwigzkéw miedzy wiladza a wolnoscig, nie mozna
zatem nie zwroci¢ uwagi na fakt, ze gdy postugujemy sie ogélnymi nazwami wy-
mienionych fenomenéw, to konieczne jest dostrzezenie okolicznosci, ze tak samo
zjawisko wladzy, jak i zjawisko wolnosci moze by¢ pojmowane wielorako, zaréwno
w znaczeniu potocznym, jak i jako przedmiot poznania naukowego. W konse-
kwencji wladza i wolnoé¢ sa rozmaicie definiowane przez poszczegolne dyscypliny
badawcze?, to zas powoduje, ze owe pojecia bez doprecyzowania ich sensu naleza

3 QOgraniczajac te kwestie do stosunkéw publicznoprawnych, mozna zauwazy¢, ze systemy au-
torytarne, korzystajac z atrybutow swojej wladzy, z reguly ksztattuja te stosunki w taki sposéb,
ktérego urzeczywistnianie utrudnia lub uniemozliwia korzystanie z wolnosci bez dodatkowych
warunkoéw. Do tego rodzaju warunkéw nalezy m.in. wykonywanie niektérych obowigzkéw
na rzecz w pewien spos6b pojmowanego dobra. Na przyktad art. 7. (1) Ustawy Konstytucyjnej
z 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. Nr 30, poz. 227) ustalal, ze: , Wartoscia wysilku i zastug obywatela
na rzecz dobra powszechnego mierzone beda jego uprawnienia do wplywania na sprawy pu-
bliczne”. Przykladem przeciwieristwa tego rodzaju praktyk moze by¢ ustanowienie instytucji
obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej (w art. 118 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.), ktorej realizacja uszczupla na rzecz podmiotu
zbiorowego (grupy 100 tys. obywateli) kompetencje nalezace do organéw wiadzy ustawodawczej
i wykonawcze;j.

Przykladowo, wiadza w naukach prawnych definiowana jest z punktu widzenia kompetencji
publicznoprawnych (i ich zakresu) wykonywanych przez upowazniony do tego podmiot. W zna-
czeniu podmiotowym jako wladza traktowany jest organ wyposazony w prawo wykonywania
okreslonych rodzajow wiladztwa panstwowego. Natomiast w znaczeniu przedmiotowym za
wladze uwazane sa kompetencje przyznane przez porzadek prawny panstwa konkretnemu
organowi wladzy publicznej. Por. L. Ehrlich, Wladza, w: Encyklopedia podreczna prawa publiczne-
g0, Z. Cybichowski (red.), t. II, Warszawa 1926-1930, s. 1113. W filozofii pojecie wladzy bywa
uzywane w wielu kontekstach, nie zawsze zwigzanych z organizacja paristwa i spoleczenstwa.
Na przyklad I. Kant zdolnosci poznawcze rozumu nazywatl wtadza poznawcza. Por. 1. Kant,
Krytyka praktycznego rozumu, przeklad F. Kierski, Lwoéw 1911, s. 123. W socjologii obecne sa
rozmaite definicje wladzy, zawierajace elementy sily i mocy, woli, panowania, zarzadzania, ad-
ministrowania i przywoédztwa. Zdaniem M. Webera: , Wladza oznacza szanse przeprowadzenia
swej woli, takze wbrew oporowi, w ramach pewnego stosunku spotecznego, bez wzgledu na
to, na czym ta szansa polega”. H. Kubiak, Wtadza, w: Encyklopedia socjologii, t. 4, Warszawa 2002,
s. 327. Poréwnujac tres¢ obu definicji, mozna zauwazy¢, ze socjologiczne pojecie wladzy jest
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do terminéw wieloznacznych. Czyms$ innym znaczeniowo jest bowiem wiadza
panstwowa - bedaca w warunkach rozwinietej demokracji istotng czescia wladzy
publicznej® - niz wtadza w Kosciele®, wtadza w korporacji’ lub wtadza rodzicielska
(kompetencje rodzicow do sprawowania wtadzy nad matoletnim dzieckiem do ich
wygasniecia, gdy dziecko osiggnie pelnoletnosc®).

Uznajac za aksjomat fakt, ze wladza - jako przejaw stosunkéw w réznych
dziedzinach zycia publicznego - wspoélczesnie wykonywana jest w ramach obo-
wiazujacego w panstwie porzadku prawnego (np. wspomniana wladza rodzicielska
wykonywana jest na podstawie Kodeksu rodzinnego i opiekuniczego i wynika
z konstytucyjnych gwarancji praw rodzicielskich zapewnionych zwtaszcza w art. 48
Konstytucji RP), to tylko pewna czeé¢ rozleglych stosunkéw urzeczywistnianych
w ramach paristwa i majacych przymiot wladztwa ma charakter publicznoprawny
i jest regulowana przez normy systemu prawa. Naleza do nich przede wszystkim
stosunki, w ktérych wystepuje element wtadztwa publicznego; sa nimi ponad-
to stosunki zwigzane z wykonywaniem kompetencji aparatu panstwa i innych
podmiotéw wykonujacych wladze publiczng w imieniu panstwa (np. samorzad
terytorialny), ktérych stronami jest po jednej stronie aparat paristwa (i inne upo-
waznione podmioty), po drugiej za$ - osoby fizyczne i prawne podlegte jurysdykcji
panstwowej. Poza tg sferq pozostaja natomiast rozlegle pod wzgledem wielkosci
stosunki, w ktérych wystepuje wprawdzie element wladztwa, ale ingerencja pan-
stwa w ten rodzaj stosunkoéw jest ograniczona pod wzgledem przedmiotowym
i podmiotowym.

znacznie szersze od prawniczego. To ostatnie nie obejmuje bowiem ogétu stosunkéw spotecz-
nych, w ktérych urzeczywistniana jest wola jednego podmiotu w stosunku do innego podmiotu
(lub podmiotéw), lecz tylko te stosunki, ktére wynikaja z woli panstwa, przejawionej w normach
ustanowionych w paristwowym porzadku prawnym, bedacych legitymacja do dzialania okre-
$lonego organu wladzy publiczne;.
5 Por. W.J. Wotpiuk, Wiadza i stosunki publicznoprawne we wspdtczesnych paristwach, w: Wspélczesne
paristwo w teorii i praktyce, J. Oniszczuk (red.), Warszawa 2011, s. 405-407.
Chodzi o system sprawowania wiadzy na wszystkich szczeblach organizacji koscielnej w kato-
lickim Kosciele powszechnym. Por. Wiladza w Kosciele katolickim, ,Znak” 2014, luty, nr 705, s. 27.
Encyklopedia Merriam-Webster definiuje korporacjonizm jako zorganizowanie spoleczeristwa
przez przemyslowe i profesjonalne korporacje dziatajace jak organy, ktérych zadaniem jest
polityczna reprezentacja oraz sprawowanie wiadzy nad ludzmi i ich aktywnoscia, zgodnie
z jurysdykcjq korporacji. Por. www.merriam-webster.com/dictinary/ corporatism.
Por. art. 92 ustawy z 25 lutego 1964 r. - Kodeks rodzinny i opiekunczy, tekst jedn. Dz.U. z 2012 r.
poz. 778 ze zm. Kodeks w art. 95 § 1 ogodlnie okresla zakres wladzy rodzicielskiej, natomiast
w tresci innych przepiséw rozdziatu II oddzial 2 Kodeksu (w art. 92-112) ustalone zostaty
prawa i obowigzki rodzicow wobec dziecka oraz prawne ramy stosunkéw miedzy rodzicami
a dzieckiem umownie nazwane wtadza rodzicielska.
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Nienowym zjawiskiem z tego punktu widzenia pozostaje swoboda wladztwa

wykonywana w strukturach Kosciota katolickiego’, natomiast charakterystyczn dla

wspoblczesnej epoki globalizacji obrotu ekonomicznego miedzy paristwami i spote-

czenstwami jest istnienie konglomeratu korporacji miedzynarodowych, w ktérych

sprawowane sg niektére funkcje wladcze.

Odrebnym zjawiskiem, cechujacym czasy wspolczesne, jest integracja intereséw

i polityk panistwowych w Europie, na kontynencie amerykariskim oraz na terytorium

wschodniej Europy i Azji. Znamiennym przymiotem niektérych form integracji,

zwlaszcza urzeczywistnianych w Europie - w postaci Unii Europejskiej'’ - jest po-

wolywanie instytucji wykonujacych funkcje wladcze o charakterze prawotwoérczym,

wykonawczym i sgdowniczym w imieniu panstw cztonkowskich, skutecznych

9

10

W II Rzeczypospolitej swobode wykonywania wiadzy w Kosciele katolickim gwarantowata
umowa miedzynarodowa (konkordat) zawarta miedzy Stolica Apostolska a Rzeczgpospolita
Polska 10 lutego 1925 r., Dz.U. Nr 72, poz. 501. W art. I tego aktu postanowiono, ze Kosciot
katolicki , korzysta¢ bedzie w Rzeczypospolitej Polskiej z petnej wolnosci”, a pafistwo zobowig-
zywalo sie do zapewniania Kosciolowi swobodnego wykonywania jego wiadzy duchowne;j,
jego jurysdykcji oraz wykonywania administracji ,zgodnie z prawami boskimi i prawem kano-
nicznym”. W III Rzeczypospolitej stosunki miedzy panistwem a Kosciolem katolickim zostaly
uksztaltowane na podstawie nowego konkordatu, zawartego 28 lipca 1993 r., Dz.U. z 1998 r.
Nr 51, poz. 318. Zgodnie z jego art. 1 obie umawiajace sie strony postanowily, ,ze Paristwo
i Kosciét katolicki sa - kazde w swej dziedzinie - niezalezne i autonomiczne”. Moc prawna tej
zasady znalazta potwierdzenie w art. 25 ust. 4 Konstytucji RP z 1997 r., w ktérym postanawia
sig, ze stosunki miedzy paristwem a Kosciolem katolickim okreélaja: umowa miedzynarodowa
zawarta ze Stolica Apostolska i ustawy. W art. 4 ust. 1 i 2 konkordatu Rzeczpospolita Polska
uznata ponadto osobowosé prawna Kosciota katolickiego oraz ,, 0sobowos¢ prawng wszystkich
instytucji koscielnych terytorialnych i personalnych, ktére uzyskaty taka osobowosé na podstawie
przepiséw prawa kanonicznego”. Zdaniem J. Krukowskiego w konkordacie brak jest wyraZnej
deklaracji uznania osobowosci publicznoprawnej Kosciota, wywnioskowa¢ to uznanie mozna
dopiero przez interpretacje systemowa i funkcjonalna. Por. J. Krukowski, Konkordaty z paristwami
Europy Srodkowej i Wschodniej zawarte na przetomie XX i XXI wicku, ,Teka Komisji Prawniczej”
t. III, Lublin 2010, s. 107. W innych postanowieniach konkordatu (art. 3) Rzeczpospolita Polska
zapewnila Kosciotowi katolickiemu oraz jego osobom fizycznym i prawnym swobode utrzymy-
wania stosunkow i komunikowania sie ze Stolica Apostolska i innymi podmiotami w kraju i za
granica oraz zagwarantowata Kosciolowi katolickiemu wylacznos¢ w zakresie tworzenia struktur
organizacyjnych (art. 6) i obsady urzedéw koscielnych zgodnie z przepisami prawa kanonicznego
(art. 7).

Pozycja prawna Unii Europejskiej zastuguje na specjalne zaakcentowanie, poniewaz Unia od-
réznia sie kompetencjami od ogétu organizacji miedzynarodowych. O ile wladza organizacji
miedzynarodowych jest ograniczona do uprawnien powierzonych przez parnstwa czlonkowskie,
ktoére nie majg charakteru kompetencji ogélnych, podobnych do takich, jakimi dysponujg pani-
stwa, o tyle Unia Europejska ma kompetencje do powolywania organéw o podobnych funkcjach,
jakie maja organy panstwowe, ma uprawnienia do stanowienia norm prawa obowiazujacego
w panstwach czlonkowskich i wiele innych kompetencji objetych zasada przyznania. Przepisy
porzadku traktatowego jednak nie traktuja kompetencji wykonywanych w Unii Europejskiej jako
synonimu wiladzy. Ten bowiem termin wykorzystywany jest w przepisach do okreélenia organéw
wladz publicznych panstw cztonkowskich (tak np. w art. 124 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, Dz.Urz. UE C 2012, nr 326, s. 47, dalej , TFUE”).

10
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nie tylko w stosunkach miedzypanstwowych, lecz takze na obszarze objetym ju-
rysdykcja wewnatrzpanstwowa, w stosunku do 0s6b fizycznych i prawnych. Tworzy
to nowa sytuacje, powodujaca, ze w panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej
(niebedacej tworem federacyjnym!) maja moc obowiazujaca decyzje wladcze po-
dejmowane przez podmioty (instytucje prawotwoércze, sadownicze i wykonawcze
kompetencyjnie upodobnione do organéw powotywanych w strukturze aparatu
panstwowego) wspolnie powotywane i zarzadzane przez te panstwa'?. Co wiecej,
owe decyzje wladcze maja wplyw na status jednostki oraz jej wolnosci i prawa
w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej'.

Oprécz wymienionych fenomenéw w rozwinietych panstwach demokratycz-
nych mozna zauwazy¢ nierzadkie zjawisko zmniejszania si¢ omnipotencji paristwa
i uszczuplania organizacyjnych struktur aparatu panstwowego majacych dawniej
wylacznosé kompetencji wladczych. Relatywnie do tego powigksza sie liczba struk-
tur spoleczeristwa obywatelskiego formalnie niebedacych sktadnikiem organéw
panstwa, ale wykonujacych w imieniu panistwa zadania publiczne, wspétpracujacych
z organami panstwowymi i uczestniczacych w wykonywaniu w rozmaitych formach
wladzy publicznej™. Biorac zatem pod uwage fakt, ze we wspoétczesnych paristwach
demokratycznych cele publiczne projektowane i urzeczywistniane na réznych szcze-
blach wspdlnoty panistwowej sa znacznie szersze niz cele wyznaczane organom
panstwowym przez porzadek konstytucyjny, mozemy zasadnie twierdzi¢, ze taki
stan rzeczy ma wplyw na zakres zadann wykonywanych przez struktury spoteczen-
stwa obywatelskiego. Determinuje to wzrost kompetencji tych struktur w sferze
publicznej oraz ich wladzy wykonywanej w formie samodzielnego podejmowania

11 Por. R. Grzeszczak, Whadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 85, tenze:
Federalizacja systemu Unii Europejskiej, w: Quo vadis Europo III, E. Piontek, K. Karasiewicz (red.),
Warszawa 2009, s. 146 i n.

12 Ogolne zasady wykonywania kompetencji wladezych w Unii Europejskiej zostaty ustalone
w art. 415 Traktatu o Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 2012, nr 326, s. 13) i rozwiniete w art. 2-6
TFUE. Jak zauwaza M. Szwarc-Kuczer termin ,kompetencje” zostal uzyty w regulacjach trak-
tatowych 17 razy. Por. M. Szwarc-Kuczer, Kompetencje Unii Europejskiej w dziedzinie harmonizacji
prawa karnego materialnego, Warszawa 2011, s. 17.

13 Por. J. Kucinski, W.J. Wotpiuk, Zasady ustroju politycznego patistwa w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 1997 roku, Warszawa 2012, s. 436-438.

14 Szerzej o wspolczesnym typie panstwa obywatelskiego, przeciwstawnym panistwu tradycyj-
nemu, z centralistycznym systemem wiadzy wykonywanym przez upowaznione organy, por.
H. Izdebski, Fundamenty wspotczesnych parnistw, Warszawa 2007, s. 69-73, 185 i n. Wdrazanie
modelu panstwa obywatelskiego nie oznacza, ze swoiste dla niego wzorce sa akceptowane przez
zwolennikéw modelu panstwa etatystycznego, dlatego - jak zauwaza J. Oniszczuk - krytykowane
jest paristwo, ktére narzedzia wiladzy ,bezmyslnie oddato” np. ,w rece komercyjnych agencji
i funduszy” i godzilo sie z tym, Ze ,instytucje wladzy zostaja zredukowane do teatru, jaki jest
odgrywany przed oczami obywateli”. J. Oniszczuk, Budowanie nowoczesnej polis, Warszawa 2014,
s. 151.
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decyzji wladczych?® albo wspoétudziatu (uczestnictwa) w ksztattowaniu woli zbioro-
wej mogacej mie¢ wpltyw na decyzje wladcze organéw panstwowych'.

Podobne, a by¢ moze znacznie wigksze dylematy pojeciowe niz stowo ,wtadza”
sprawia znaczenie terminu ,wolno$¢”. W naukach spotecznych panuje utrwalone
przekonanie, ze wolnos¢ to pozytywny stan egzystencji jednostki ludzkiej. W litera-
turze wyrazany byt tez poglad o istnieniu nieograniczonej wolnosci, ktéra cieszyli
sie ludzie zyjacy w stanie natury. John Locke wywodzil wolnos¢ cztowieka ze stanu
natury i utozsamiat ja z zupelna swoboda dziatania, tzn. wszelka aktywnoscia
niezalezna od innych ludzi, ograniczona tylko rozumem i innymi normami prawa
natury’”. Zauwazmy jednak, ze w stanie natury zakres owych ograniczen nie mogt
by¢ ani precyzyjnie sformulowany, ani powszechnie znany, akceptowany i egze-
kwowany. W rozumowaniu Locke’a pojawia si¢ wiec niekonsekwencja, bo oto roz-
wazajac powody rezygnacji przez ludzi z dobrodziejstw nieograniczonej wolnosci,
wyrazal on watpliwoé¢, czy prawa natury jako powszechnie nieznane mogty by¢
skutecznym instrumentem regulacji stosunkéw publicznych. Twierdzit w zwiazku
z tym, ze ludzie zyjacy w warunkach zagrozenia, ktéry byt swoisty dla stanu natury,
stowarzyszali sie w toku rozwoju spotecznego z innymi ludzmi, aby chroni¢ swoje
zycie i mienie w oparciu o normy prawa stanowionego'®. Stowarzyszanie sie ludzi

15 W niektorych panstwach demokratycznych obserwowane jest zjawisko decentralizacji wladzy
publicznej, bedace repartycja kompetencji wtadczych nalezacych do paristwa. Decentralizacja
dokonywana jest przez przekazanie czesci wladzy parnistwowej podmiotom publicznym niewcho-
dzacym w sklad sieci organéw podlegtych ustopniowanej strukturze kierowanej i nadzorowanej
centralnie przez aparat paristwa. Ze wzgledu na samodzielnos$¢ wladcza podmiotéw niebedacych
formalnie elementem aparatu panstwowego (takich jak samorzad terytorialny) proces decentra-
lizacji mozna nazwac uspolecznieniem (upublicznieniem) wiladzy. Szerzej o tym zagadnieniu
J. Kucinski, W.J. Wolpiuk, Zasady ustroju..., op.cit., s. 409.

16 Tego rodzaju wspotudzial moze np. mie¢ forme lobbingu spotecznego, ktorego dziatalnosé

w Polsce przewidziana zostala w art. 2 ustawy z 7 lipca 2005 r. o dzialalnosci lobbingowej

w procesie stanowienia prawa, Dz.U. Nr 169, poz. 1414 ze zm. Przywolany przepis przewiduje,

Ze w rozumieniu ustawy , dzialalnoscig lobbingowa jest kazde dzialanie [...] zmierzajace do wy-

warcia wplywu na organy wiadzy publicznej w procesie stanowienia prawa”. Jesli uwzglednimy

fakt, ze w polskim porzadku konstytucyjnym organami parnstwa kompetentnymi w zakresie
stanowienia prawa sa Sejm i Senat, to wplyw nienazwanych przez ustawodawce podmiotéw na
te organy moze by¢ traktowany jako upowaznienie do wspétudzialu w wykonywaniu wtadzy
ustawodawczej. Por. W.J. Wolpiuk, Ustawa o lobbingu i perspektywy jej realizacji, ,Studia Prawnicze”

2006, nr 3(169), s. 147.

Por. J. Locke, Dwa traktaty o rzqdzie, przeklad Z. Rau, Warszawa 1992, cyt. za: Historia idei poli-

tycznych. Wybér tekstow, wybor i oprac. S. Filipowicz i in., Warszawa 2012, s. 379.

Ibidem, s. 393. Locke jako prekursor myslenia liberalnego zdaje sie w nadmierny sposéb akcen-

towac ochrone majatku i prawa wilasnosci jako jedng z dwoéch przyczyn przekazania wolnosci

indywidualnej we wladanie wspélnotowe - co rzekomo mialo miejsce w jakims stadium prawa
natury. Poglad Locke’a wydaje sie malo przekonywajacy, poniewaz nie uwzglednia faktu,

Ze w stanie pierwotnym nie rozwinela sie jeszcze na duzg skale wytwoérczosé przedmiotéw

bedacych dobrami wartosciowymi, mogacych stanowic¢ majatek ruchomy wymagajacy ochrony.

Ludy pierwotne, uprawiajac zycie wedrowne, nie dysponowaly jeszcze mieniem nieruchomym
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oznaczalo wiec, ze nieograniczona wolnoé¢ do dziatania musiata by¢ ipso facto ogra-
niczona co najmniej przez normy zwyczajowe regulujace wspo6lzycie w okreslonej
grupie. Wytworzenie norm zwyczajowych swoistych dla grupy ludzkiej (klanu,
szczepu) umozliwilo uzycie ich jako instrumentu wtadzy do urzeczywistnienia
celéw, dla jakich istniata ta grupa. Oznaczatlo to takze, ze cztonkowie grupy ludzkiej
w stopniu, w jakim akceptowali wytworzone w grupie normy zwyczajowe, podpo-
rzadkowywali sie wladzy wykonywanej na podstawie owych norm.

2. Konflikt miedzy wladza a wolnoscia

Uksztaltowanie wtadzy i norm, ktérymi kierowali sie czlonkowie grup ludz-
kich we wczesnych stadiach organizacji spotecznej, miato charakter racjonalny,
poniewaz spajalo wspélnote i zapewnialo skuteczniej jej egzystencje. Z kolei ko-
niecznos¢ postuszenstwa wladzy i wiazacych wspoélnote normom powodowato, ze
po stowarzyszeniu cztonkowie grupy dysponowali tylko taka wolnoscig zwolniona
od ograniczen, jaka mogta by¢ przez ogét akceptowana ze wzgledu na wspdlne po-
trzeby, interesy i korzysci. Na tej podstawie mozna twierdzi¢, ze zjawisko konfliktu
miedzy wladzg a wolnoscig ma charakter odwieczny. Kazda forma stowarzyszania
sie ludzi i zycie w zorganizowanych formach immanentnie wytwarzata okreslone
zjawiska wtadzy, istnienie wladzy zas$ i ksztaltowanie norm, ktérych celem bylo
m.in. zapewnienie postuchu decyzjom wladczym, powodowalo, Ze nieograniczona
wolnos¢ jednostki nie byta mozliwa. Przede wszystkim dlatego, ze mogta by¢ zré-
dfem kolizji z istotg zbiorowej egzystencji, ktérej podstawa jest godzenie interesu
indywidualnego z interesami zbiorowosci, a takze dlatego, ze wladza i przyjete
normy byty czynnikiem strzegacym interesu zbiorowego'’. Zwazywszy, ze poglad

ani nie doceniaty jego znaczenia w takim stopniu jak w stadium, gdy zaczeto uprawia¢ osiadly
tryb zycia. Poczucie posiadania i przywiazania do majatku ksztattowato si¢ w miare postepu
cywilizacyjnego, wobec czego wlasnos¢ stala sie przedmiotem ochrony w wyzszych stanach
rozwoju spolecznego. Tukidydes, analizujgc czasy mu wspolczesne - gdy utworzono juz na
terenie Hellady pierwsze twory paristwowe (V w. p.n.e.) - i historie Hellenow, zwrdcit uwage na
brak przywigzania pierwotnej ludnosci do przedmiotéw materialnych. Jako powé6d wskazal niski
stopien osadnictwa i twierdzil, ze , kazdy szczep wykorzystywat swa ziemie tylko celem zaspo-
kojenia niezbednych potrzeb; nie gromadzono majatkéw ani nie uprawiano ziemi, gdyz nigdy
nie bylo wiadomo, czy kto$ obcy sie nie pojawi i nie odbierze plonéw [...] ludzie, przekonani, ze
wszedzie potrafig sobie zdoby¢ dzienne utrzymanie, bez przykrosci opuszczali swoje siedziby”.
Tukidydes, Wojna peloponeska, thumaczenie i przedmowa K. Kumaniecki, Warszawa 1988, s. 1.

G.W.F. Hegel zauwazal, Ze w okresie przeistaczania sie¢ wspdlnot ludzkich w pierwsze twory
panstwowe jedynymi ludzmi w peini wolnymi byli despoci. Najpewniej Heglowi chodzito
o wladcoéw organizacji panistwowych tworzonych na Wschodzie, tj. w dolinie Nilu i Mezopotamii.
Podajac przyklad despotéw (tyranéw) jako ludzi wolnych, Hegel prawdopodobnie usilowat
udowodnié, ze despoci jako jednostki najwyzej usytuowane w organizacji panstwowej byli
swoiscie wolni w zakresie swoich czynéw, bo sami przyznawali sobie prawo nieograniczonej
wladzy nad innymi, nie podlegali Zadnym normom ani nie byli przed nikim odpowiedzialni za
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o dysponowaniu przez ludzi nieograniczona wolnoécig (w niedajacym sie ustali¢
okresie) nie jest oparty na dowodach naukowych, uzasadnione jest kwestionowanie
prawdziwosci tezy o $wiadomym przekazaniu przez jednych ludzi swojej nieogra-
niczonej wolnosci innym ludziom w akcie stowarzyszania sie z nimi?.

Wiele dowodéw materialnych przemawia za tym, ze poglad o zyciu ludzi
w stanie pelnej wolnosci i szczesliwosci nalezy traktowac jako rodzaj mitu, ktérego
celem bylo wskazanie natury jako Zrédia pochodzenia ludzkiej wolnosci. Dzieje
ludzkosci dowodza, ze ludzie jako istoty rozumne, spoleczne, egzystujace w ziem-
skich warunkach przyrodniczych oraz jako wytwoércy znanych nam form cywili-
zacji zawsze podlegali okreslonym ograniczeniom swojej wolnosci, wynikajacym
z wielu przyczyn (Zrédel) o charakterze obiektywnym i subiektywnym. Rozmiar
wladzy przyrody nad czlowiekiem mozna zaliczy¢ do czynnikéw obiektywnych,
te bowiem - bedac naturalnym wytworem sytuacji przyrodniczej panujacej na
ziemi - ograniczaly wolnoé¢ wyboru sposobu egzystencji cztowieka. Natomiast
do przyczyn subiektywnych mozna zaliczy¢ to, ze ludzie, kierujac sie nie tylko
instynktem, lecz takze wtadzg rozumu, zdecydowali o rozsadnym wyborze sposobu
egzystencji m.in. w postaci bytu zbiorowego jako najbardziej zgodnego z warunkami
przyrodniczymi. Brak jest zatem racjonalnych przestanek pozwalajacych twierdzic,
ze znaczny odsetek ludzi zyl w stanie pierwotnym w pojedynke i ludzie ci nie
wchodzili w interakcje, ktore mogly w pewnym stopniu ograniczaé¢ ich wolnos¢?.
Przeciwnie, Zrédla archeologiczne $wiadcza o tym, ze od poczatku istnienia ludz-
kosci osoby dla rozmaitych korzysci egzystencjalnych wybieraty formy zbiorowego
bytu, przez co zapewnialy sobie istnienie i stawatly sie istotami spotecznymi?2.
Zbiorowa egzystencja z natury rzeczy powodowala przede wszystkim zacie$nianie
stosunkéw wewnetrznych, te za§ wplywaly na ksztaltowanie norm postepowania

swoja dzialalnosé. W ten spos6b nieograniczona wolnosé despotéw w rzeczywistosci oznaczata
upowaznienie do samowoli. Por. G.W.F. Hegel, Wyklady z filozofii..., op.cit., s. 27-29.

Poglad o istnieniu stanu natury, w ktérym czlowiek, majgc swoje naturalne prawa, cieszy sie
nieograniczona swoboda korzystania z wolnosci, byt kwestionowany m.in. przez Hegla, ktéry
twierdzit, ze , byloby bardzo trudno udowodni¢, ze stan taki istnieje obecnie lub istniat kiedy-
kolwiek w przeszlosci”. Ibidem, s. 61.

Tak zwany cztowiek z Otzi (,cztowiek z lodu”), ktérego cialo znaleziono w Alpach w 1991 r.,
jak dowodza specjaliéci, zmarl najprawdopodobniej w wyniku ran odniesionych w walce okoto
5300 lat temu. Nie byt samotnikiem, ale byt cztonkiem grupy ludzi, ktéra prawdopodobnie byta
w konflikcie z inng grupa. Byl wyposazony m.in. w miedziany toporek, ktéry byt bronig i zarazem
insygnium wiadzy. Por. K. Kowalski, Sercowiec z epoki kamienia, ,,Rzeczpospolita” z 29 lutego 2012 r.
oraz strona: www.Otzi.

Odkrycia archeologiczne dowodza, ze w Europie zycie gromadne ludzi bylo praktykowane
juz w okresie pdznego paleolitu, natomiast znaleziska $wiatowe pokazujg, ze zbiorowe zycie
w innych miejscach na ziemi prowadzone bylo takze w okresie wcze$niejszym. Por. Z. Bukowski,
K. Dabrowski, Swit kultury europejskiej, Warszawa 1971, s. 18-19 i K. Dabrowski, Przymierze
z archeologiq, Warszawa 1964, s. 43.
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zapewniajacych trwanie i takie funkcjonowanie wspélnoty, ktére stuzyto osiaganiu
przez nig celu istnienia. Podlegajac przywédztwu stworzonemu w grupie i wspo-
mnianym normom, jej cztonkowie w takim stopniu mogli korzysta¢ z wolnosci do
podejmowania indywidualnych dzialar, w jakim te dzialania nie kolidowaty z nor-
mami zwyczajowymi i interesem grupowym. Ubocznie zauwazmy, ze forma bytu
pojmujaca wolnos¢ jako zycie w samotnosci - jezeli istniala - mogta wystepowac
tylko w niewielkich rozmiarach. Cywilizacja ludzka ksztattowata sie wiec z reguty
w formach zbiorowego istnienia, w ktérych ludzie obserwowali, ze inne gatunki
takze zyja zbiorowo, odnotowywali istnienie pewnych prawidlowosci, sami tworzyli
prawa pomagajace wspolistnie¢ ze soba, narzucali w ten sposéb pewne obowiazki
majace elementy przymusu, te za$ ograniczaly wolnos$¢ rozumiang jako swobode
pozbawiong jakichkolwiek przeszkoéd do dziatania. Ponadto zycie wspolnotowe nie
tylko pozbawiato ludzi samotnosci, lecz takze bylo silag napedowa cywilizacji: odgra-
niczalo ludzi od stanu zwyklego przetrwania, kierujac ich w strone poszukiwania
innych, rozwojowych form zycia prowadzacych do tego, ze czlowiek przeksztalcal
zastang rzeczywistos¢ oraz stawat sie tworca dziel materialnych i niematerialnych.

Zaprezentowane uwagi upowazniaja do twierdzenia, ze formy zbiorowego
egzystowania ludzi, gdzie powstawaly normy wspoétzycia ograniczajace zasieg swo-
bodnego korzystania z wolnosci, nie sa wytworem natury, ale artefaktem kultury
ludzkiej, podobnie jak panstwo, jego urzadzenia ustrojowe i stanowione przezen
prawo. Pierwotne formy zycia zbiorowego, w ktérego ramach wyksztattowaty sie
mechanizmy wladzy, staly sie zarazem podstawowym elementem przyczyniajacym
sie¢ do powstania parnstwa. O ile jednak tworzenie przez panstwo (i na skutek ist-
nienia w nim wiadzy oraz norm wspétzycia zbiorowego) bezpiecznych warunkéw
egzystencji zalicza sie do pozytywnych efektéw dziatania ludzi, o tyle oprécz nich
zauwaza sie istnienie efektéw negatywnych. Do tworéw negatywnie pojmowanej
kultury ludzkiej zwigzanej z wolnoscia czlowieka nalezy zaliczy¢ m.in. wykorzy-
stywanie wladzy do nieréwnego traktowania jednostek i ludzkich zbiorowosci,
dyskryminacji ludzi ze wzgledu na okreslone cechy, nieuzasadnione pozbawianie
wolnosci osobistej i niewolnictwo®.

B W swietle tej wypowiedzi trudny do zaakceptowania bylby poglad Arystotelesa, , iz pewni ludzie
sg z natury wolnymi, inni za$ niewolnikami, przy czym stan niewoli jest dla tych drugich zar6wno
pozyteczny, jak i sprawiedliwy”. Arystoteles, Polityka, przeklad L. Piotrowicz, Warszawa 2008,
s. 31
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3. Wolnosciowy status jednostki w procesie formowania sie
panstw w okresie przednowoczesnym

Zwiazki ludzi, ktére na skutek ewolucji i rozwoju doprowadzity do powstania
protopanstw, a z czasem panstw we wspoélczesnym rozumieniu tej organizacji spo-
teczenistwa, nie byly urzeczywistnieniem apriorycznie wymyslonych idei. Zaréwno
wewnetrzna, jak i zewnetrzna dziatalnos¢ paristw formowata sie pod wptywem
interesow oraz potrzeb zbiorowosci i wladzy nig kierujacej i znajdowata wyraz
w uprawianej przez poszczegoélne panistwa praktyce. Paristwa od czasu ich narodzin
pozostawaly ze sobg zaréwno w stosunkach kooperacji, jak i w rozmaitych kon-
fliktach (co zdarzato sie czeéciej). Spory klanowe, inkongruencja intereséw miedzy
plemionami i protopanistwami, podboje i zabér terytoriéow, polityka lupiezcza i nisz-
czycielska, prowadzenie wojen zaborczych i inne negatywne zjawiska towarzyszace
tworzeniu zbiorowych form bytowania ludzi sprzyjaty powstawaniu granic teryto-
rialnych, podzialom na ,swoich” i ,obcych”, budowaniu nienawisci plemiennych,
a potem etnicznych prowadzacych nieraz do ludobdjstwa. Jesli rozwazamy zwigzki
miedzy wladza a wolnoécia, to zauwazmy przede wszystkim, ze nie kooperacja
miedzy ludZmi wywoluje z reguly napiecia i walke, ale nieuczciwa rywalizacja i sy-
tuacje konfliktowe wynikajgce z rozmaitych Zrédel. Ponadto nalezy zwréci¢ uwage
na fakt, ze od kiedy powstaty wspoélnoty ludzkie (a potem panstwa), sposéb ukla-
dania stosunkéw miedzy nimi zalezal w najwyzszym stopniu od podmiotu, ktéry
sprawowal wladze delegowana nan przez podmiot zbiorowy (plemig, szczep, naréd,
spoteczenstwo, mieszkaricéw i in.). Jedli zatem wolnosé stowarzyszania sie ludzi
mozemy uznac za jedna z pierwszych wolnosci wyrostych z naturalnych warunkéw
wegetacyjnych, to nieodzowne staje si¢ uswiadomienie faktu, ze urzeczywistnianie
tego rodzaju wolnosci nie zalezalo od zywiotowych zachowan jednostek, ale od
interesow, ktérymi kierowat sie podmiot wladzy. Prawidlowos¢ polegajaca na uza-
leznieniu wolnoéci stowarzyszania sie cztonkéw okreslonej wspdélnoty z czlonkami
innej wspoélnoty od podmiotu wladzy i konkretnych intereséw uksztattowata sie juz
w pierwotnych formach zbiorowego bytowania i kontynuowana byta jako zasada
w dzialaniu tworéw panstwowych. Urzeczywistnianie owej zasady sprawialo, ze
im bardziej w rozwoju zwigzkéw ludzi rosty kompetencje podmiotu dysponujacego
wladza w zakresie reglamentowania stosunkéw miedzy wspdlnotami o zréznico-
wanych celach, w tym wiekszym stopniu wolnoé¢ jednostek do stowarzyszania
z cztonkami obcych wspdélnot podlegala kontroli i ograniczaniu.

Konsekwencja powstania i stosowania przykladowo podanej zasady bylo
przejmowanie niektérych wzorcéw postepowania przez spolecznosci ludzkie i ich
upowszechnianie na wiekszych obszarowo terytoriach. Odnoszac te kwestie do
wolnosci czlowieka i jej ograniczania niezbedne staje si¢ zauwazenie, ze w poszcze-
golnych rejonach swiata - cho¢ w niejednakowym stopniu - praktykowane bylo
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zréznicowanie ludzi ze wzgledu na wolnos¢ osobista. Jedli to zjawisko traktujemy
w spos6b historyczny, to przede wszystkim konieczne jest odnotowanie faktu, ze
poczawszy od pierwszych form egzystowania zbiorowego istnial podziat na ludzi
wolnych i niewolnikoéw?, o ktérych sie w czasach antycznych méwito sie, ze maja
tylko fizyczne cechy podobne do ludzi wolnych, natomiast ich zdolnos¢ w zakresie
ekspresji wlasnej woli jest ograniczona i zdeterminowana jest postuszenstwem
wobec woli wlasciciela (pana)®. W zwiazku z tym, rozpatrujac zagadnienie wol-
noéci czlowieka do czasu gdy niewolnictwo przestato by¢ stanem praktykowanym
w Swiecie nie tylko de iure, lecz takze de facto, nalezy uwzglednia¢ uzaleznienie, jakie
wynikalo z rozmaitych form narzucania obowiazkéw ludziom niewolnym i pozba-
wiania ich woli do dziatania. Z tego punktu widzenia na szczegolne zaakcentowanie
zasluguje zwigzek miedzy statusem jednostki a wolnoscia od podlegtosci innym,
a takze wolnoécig do podejmowania decyzji i dziatania. W etapach dziejowych,
gdy niewolnictwo bylo zjawiskiem politycznie, spolecznie, kulturowo, moralnie
i prawnie akceptowanym?, tylko ludzie wolni dysponowali formalnie wolnoscia
osobista oraz wolnoécia w zakresie stosunkéw publicznoprawnych. Niewolnicy
za$, nie majac podmiotowosci réwnej czlowiekowi wolnemu, pozostawali w stanie
uzaleznienia i nie mogli podejmowac decyzji niezgodnych z wolg wtasciciela.
Istnienie niewolnictwa w powiazaniu z problematyka wolnosci powinno by¢
traktowane jako majace wazne znaczenie z kilku powodéw. Po pierwsze dlatego,
ze bylo istotnym zjawiskiem spotecznym stworzonym $wiadomie przez kulture
ludzka, ktére mialo wazacy wplyw na uksztaltowanie trwajacych przez setki lat
stosunkéw miedzyludzkich, wlasnosciowych oraz ekonomiczno-wytwoérczych.

2 Kategorie ludzi wolnych i niewolnikéw (i zwigzany z tym podzial spoteczenstw antycznych
na te kategorie) powinny by¢ traktowane jako pojecia umowne, poniewaz status jednostek
podlegal zmianom. Ludzie wolni tracili wolno$¢ w rozmaitych okolicznosciach. Mogli by¢ tez
w pewnych okolicznoéciach wyzwalani. Niekiedy obcoplemiency przebywajacy wéréd obcych
ludéw podlegali daleko idacej dyskryminacji etnicznej. Status i sytuacja osobista niewolnikéw
nie byla jednakowa i zdeterminowana byla przez rézne czynniki, ktére wymagatyby osobnych
studiow. Tytulem przyktadu zréznicowania statusu niewolnikéw mozna przywotaé przypadek
helotow, ktérzy w Sparcie tworzyli klase o nieokreslonej pozycji pétniewolnikow i w potowie
panszczyznianych chtopéw. Helotéw wykorzystywano m.in. w dziataniach wojennych w charak-
terze hoplitow, podobnie jak wojownikéw wolnych. Z kolei metojkowie, bedacy cudzoziemcami
osiadtymi w Atenach, mieli prawo uprawia¢ handel i rzemioslo, ale i obowiazek $wiadczer na
rzecz panstwa. Posiadany status nie upowazniat ich jednak do korzystania z wolnosci politycz-
nych, jakie mieli obywatele ateniscy. Por. Tukidydes, Wojna..., op.cit., s. XIII, 258 i 522.
Arystoteles zauwazal, Ze niewolnicy, mimo iz fizycznie s ludZmi, to zarazem s3 przedmiotem
wiasnosci, pod wzgledem za$ celu uzycia sg narzedziami stuzacymi podobnie jak inne narze-
dzia do dziatania, ale 0 wyzszych walorach niz narzedzia martwe i zwierzeta. Por. Arystoteles,
Polityka..., op.cit., s. 29-30.

Tenze nie tylko nie sprzeciwial sie temu, ze niewolnicy sq zywa wlasnoscia, ale uznawat wyzszosé
Grekéw nad innymi ludami, twierdzac, Ze , barbarzyiica a niewolnik to z natury jedno i to samo”.
Ibidem, s. 261 28.
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Po drugie, niewolnictwo powodowalo podziat ludzi, ktéry nie mial uzasadnienia
ani w naturze, ani w stworzonych przez czlowieka systemach wartosci, moralnosci
i w podstawach wierzen. Po trzecie, niewolnictwo - rozpatrywane z perspektywy
relacji miedzy wladza a wolnoscia - uséwiadamia jego znaczenie jako czynnika
determinujacego ustréj panistwowy, w ktérym wtadza publiczna byta dostepna
dla ludzi wolnych, i ustréj, w ktérym wtadza nad czescia ludzi byla rozproszona
(dzielona miedzy organami panstwa a wlascicielami niewolnikéw i podmiotami
o pokrewnej randze). Po czwarte, niewolnictwo, uwzgledniajac ewolucje jego form
i rozmiaréw w rozmaitych miejscach na ziemi?, bylo zjawiskiem wzglednie trwatym
w dziejach ludzkosci i wystepujacym w duzej skali. Proporcjonalnie wysoka liczba
ludzi niewolnych w stosunku do wolnych i w niektérych przypadkach przewaga
liczebna niewolnych nad wolnymi powodowaty swoista fikcje wolnosci panujacej
w panstwach antycznych uchodzacych za ostoje demokracji?®. To z kolei nakazuje
rozwage w ocenie systemu wiladzy i systemu prawnego tych parnstw ze wzgledu na
pomijanie jako sktadnika struktury spolecznej niewolnictwa i wynikajacych zeri
skomplikowanych stosunkéw publicznych. Praktyka panistwowa, traktujaca niewol-
nikéw jako zasob fizyczny, ignorowata ich istnienie jako petnoprawnych cztonkéw
wsp6lnoty. Zaden bowiem interes istniejacej wladzy i wiascicieli niewolnikéw nie
przemawial za tym, aby prawo publiczne regulowato status ludzi niewolnych, skoro
byli oni traktowani podobnie jak rzeczy?.

Przeszkode na drodze do wolnosci czlowieka stanowita tez w dawnych spote-
czenstwach praktyka dyskryminacyjna. Traktowanie ludéw podbitych i cudzoziem-
coéw inaczej niz cztonkéw wilasnych wspélnot nalezato do zasad, ktére ksztattowaty
sie od czasu powstawania ugrupowan plemiennych i byly kontynuowane w pan-
stwach antycznych. Urzeczywistnianie tego rodzaju zasad oznaczatlo, ze zapew-
nianie wolnosci byto uzaleznione od statusu okreslonego podmiotu. Niewolnikom

¥ Por. D.B. Davis, Slavery and Human Progress, Oxford University Press (USA) 1986, passim.

28 Por. Herodot, Dzieje, przeklad i opracowanie S. Hammer, Warszawa 2015, s. 8. Perykles, stawiac
ustami Tukidydesa przymioty panstwa ateriskiego, pomijat milczeniem jego zréznicowanie
ludnosciowe. Méwiac bowiem o ogoéle jednostek, nie uwzgledniat faktu, ze populacja paristwa
ateniskiego skladala sie w wysokim stopniu z ludzi podbitych i niewolnych. Tak wiec wypowiedzi
w rodzaju: , Nasz ustréj polityczny nie jest nasladownictwem obcych praw [...], jednostke ceni sie
nie ze wzgledu na jej przynaleznos$¢ do pewnej grupy, lecz ze wzgledu na talent osobisty, jakim
sie wyréznia. [...] W naszym zyciu pafistwowym kierujemy sie zasada wolnosci, [...] szanujemy
prawa w zyciu publicznym; jesteSmy postuszni kazdorazowej wladzy i prawom, zwlaszcza
tym niepisanym, ktdre bronig pokrzywdzonych [...]; u nas kazda jednostka moze z najwieksza
swoboda przystosowac sie do najrozmaitszych form zycia i sta¢ sie przez to samodzielnym
cztowiekiem” mialy zastosowanie do niewielkiego kregu obywateli ateniskich, bedacych ludzmi
wolnymi. Tukidydes, Wojna..., op.cit., s. 107 1 110.

W rzymskim prawie rzeczowym niewolnicy byli zaliczani do kategorii res mancipi, tzn. do rzeczy,
nad ktérymi wladztwo mogto by¢ w zasadzie przenoszone tylko w drodze czynnosci prawnej.
Por. C. Kunderewicz, Rzymskie prawo prywatne, £.6dz 1995, s. 101.

29

18



W.J. WOLPIUK: WEADZA A WOLNOSC. DROGA DO NORMATYWNOSCI

odmawiano przymiotu czlowieczenstwa. W niektérych kulturach status kobiety
byt zréwnany z pozycja niewolnika. Arystoteles zauwazal, ze u innych ludéw niz
Grecy (u barbarzyncow) ,kobieta i niewolnik zajmuja te sama pozycje”. Sokrates
wyrazajacy w dziele Platona swe stanowisko w kwestii réwnosci przewidywat
mozliwos¢ organizaciji panistwa, w ktérym kobiety mogtyby stanowié wspélng
wlasnosé mezczyzn®l.

Odrebnego potraktowania wymaga fakt, ze ludzkos¢ we wczesnych stadiach
bytu panistwowego stworzyla system karania, ktérego celem bylo wymierzanie spra-
wiedliwoéci w zwiazku z popelnieniem czynu przestepnego. Jedna z odwiecznie
praktykowanych form karania stalo sie pozbawianie ludzi ich osobistej wolnosci.
Podejmujac te kweste, nie zamierzamy dazy¢ do szczegélowego rozwazenia tego
zagadnienia, ale chcemy tylko wskaza¢, ze na skutek stowarzyszania sie ludzi
i rozwoju réznych form organizacyjnych bytowania kultura ludzka wytworzyla
spontanicznie wladztwo nie tylko w dziedzinie wykonawczej (przywoédztwo
i organizacja dziatalnosci) i prawotworczej (prawo zwyczajowe i organy dorad-
cze), lecz takze w dziedzinie sadowniczej. W zakresie wladztwa wykonawczego
i sadowniczego, ktére w poszczegolnych kulturach przyjmowaly rozmaite posta-
cie, znalazla sie m.in. kognicja do czasowego pozbawiania wolnosci w zwigzku
ze $ciganiem przestepstw oraz wymierzania kary pozbawienia wolnosci. Odkad
pozbawianie wolnosci stato sie legalnym srodkiem ochrony prawa i karania za po-
pelnione przestepstwa, cztonkami poszczegoélnych spotecznosci ludzkich stali sie
nie tylko ludzie majacy status wolnych i niewolnicy, lecz réwniez ludzie pozbawieni
(na jakis$ czas i w jakiej$ formie) wolnosci przez okreslony podmiot upowazniony
do wykonywania w tym zakresie wladzy®?. Nie mozna ponadto nie zauwazy¢, ze
praktyka karania ludzi pozbawieniem wolnosci osobistej przez setki lat nie byta
wylaczng domeng niezawistych sadéw, ale w drodze uzurpacji byta wykonywana
zaréwno przez podmioty prywatne, jak i paristwowe. W rezimach totalitarnych,
kolonialnych i postkolonialnych praktyka pozbawiania ludzi wolnosci osobistej bez
prawomocnego wyroku sadu stosowana byta jeszcze w XX w. i dotyczyta niekiedy
olbrzymich rzesz ludzkich.

Wzmianka o tych zjawiskach stuzy przede wszystkim temu, aby bardziej zrozu-
miata byla kwestia przymiotu wolnosci jako dobra powszechnego i przystugujacego

30 Arystoteles, Polityka, op.cit., s. 26.

31 Por. Platon, Paristwo, przektad W. Witwicki, Warszawa 2010, s. 207 i n.

%2 Na uwage zasluguje ewolucja celow pozbawienia wolnosci. Jesli w zamierzchlej przeszlosci
kara pozbawienia wolnoéci byla rodzajem odwetu to humanizacja polityki karnej sprawita,
ze kare pozbawienia wolnosci zaczeto traktowaé jako mozliwosé wychowania skazanego do
wolnosci. Nie wnikajgc glebiej w problem skutecznosci resocjalizacji, mozna zauwazy¢ pewna
inkongruencje tkwigca w przekonaniu, ze mozna efektywnie wychowywac cztowieka do wolnosci
w warunkach, w jakich sie go jej pozbawia.
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kazdej istocie ludzkiej. Z tej perspektywy na uwage zastuguje fakt, ze niewolnictwo,
dyskryminacja i pozbawianie ludzi wolnosci osobistej bez prawomocnego wyroku
sadu byly przez wieki tolerowane, traktowane jako naturalny przejaw kultury i nie
byly przedmiotem potepienia ze strony autorytetéw moralnych. Zauwazmy, ze
w warunkach podziatu spoleczeristwa na ludzi wolnych i zniewolonych méwienie
o wolnosci jako o dobru przystugujacym ludziom wolnym oznaczatoby, ze wolnosé
jest czyms$ wyjatkowym, niepowszechnym, reglamentowanym i stanowi przywi-
lej, niekiedy dziedziczony przez wybrane jednostki. Jak zauwazat Hegel, zaréwno
Grecy, jak i Rzymianie ,wiedzieli tylko to, ze niektérzy ludzie sa wolni, a nie czto-
wiek jako taki. O tym, Ze czlowiek jest wolny jako taki, nie wiedzial nawet Platon
i Arystoteles. Dlatego Grecy nie tylko mieli niewolnikéw, z czym zwigzane bylo ich
zycie, istnienie ich pieknej wolnosci, ale nawet sama ich wolnoé¢ byta po czesci tylko
przypadkowym, przemijajagcym i ograniczonym kwiatem, po czesci za$ twardym
ujarzmieniem pierwiastka ludzkiego, humanistycznego”*. Mozna zatem twierdzic,
ze wolnos¢ Grekow i Rzymian byla w pewnym stopniu budowana na odmowie czto-
wieczenistwa innym ludom oraz na nieré6wnym traktowaniu ludzi obcych, a takze
na zniewoleniu jednostek i grup ludnosciowych.

Na przestrzeni wielu wiekoéw podziat ludzi na wolnych i niewolnych nie tylko
nie byl czyms$ nadzwyczajnym, ale byt traktowany jako stan normalny. W rozwa-
zaniach o niewolnictwie dostrzegany jest niekiedy element postepu, zwlaszcza
gdy bierze sie pod uwage produkcyjne wykorzystywanie jericow w charakterze
niewolnikéw, zamiast ich zabijania. W okresie gdy niewolnictwo nie byto forma
niezwykla w organizacji spotecznej, a takze wtedy, kiedy ta forma podlegata prze-
ksztalcaniu na inne postacie uzaleznienia, formutowanie postulatu powszechnej
wolnosci jednostki ludzkiej oznaczatoby zburzenie istniejacego tadu spotecznego.
Z tych samych przyczyn nie byto mozliwe ustanowienie w panistwach opartych na
niewolnictwie, w panistwach feudalnych i paristwach postfeudalnych aktéw praw-
nych gwarantujacych ludziom powszechna, indywidualna wolnosé. Przeciwnie,
zaréwno obowiazujace prawo, jak i aparat wladzy staly na strazy istniejacego tadu
spolecznego i prawnego. Jesli zauwazamy, ze czyms$ nienadzwyczajnym byt stan
braku prawnych gwarancji powszechnej wolnosci, to na uwage zastuguje takze to,
ze w panstwach antycznych, sredniowiecznych i epoki feudalizmu nie zostaly wy-
kreowane normy prawne ograniczajace samowole rozproszonej wladzy® wiascicieli

3 G.W.F. Hegel, Wyktady z filozofii..., op.cit., s. 28.

3 W feudalizmie, w rezultacie rozproszenia wladzy, na nizszych szczeblach struktury organizacji
panistwowej nastepowalo przejmowanie przez wielmozéw wiladzy sadzenia i administrowania
w obrebie ich dobr. Por. ]. Baszkiewicz, Wladza, Wroctaw 1999, s. 23. Przyzwyczajeni do tego, ze
w systemach demokratycznych organy paristwa sa gwarantem wolnosci czlowieka, w mysleniu
retrospektywnym niekiedy nie doceniamy dobrodziejstw wynikajacych dla ochrony wolnosci
z przymiotéw prawa oraz zadan i obowigzkéw panstwa. Dzieje sie tak zwlaszcza dlatego, ze
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niewolnikéw, panéw feudalnych i innych podmiotéw utrzymujacej ludzi w niewoli
i poddanstwie. Nie powstaly tez normy zakazujace pozbawiania ludzi wolnosci czy
zrownujace ludzi pod wzgledem wolnosci.

Milczenie prawa zostalo przerwane przez splot zdarzen, ktére doprowadzity do
pisemnego unormowania statusu wolnosciowego angielskich baronéw. Odnotowany
przez doktryne prawa przetom nastapit w 1215 r. i wyrazit sie w postaci przywileju
wydanego przez kréla angielskiego Jana bez Ziemi przyznajacego baronom gwa-
rancje wolnosci osobistych. Przywilej majacy forme porozumienia miedzy krélem
a baronami (i sprzymierzonymi z nimi rycerstwem oraz miastami)®® traktowany
jest w doktrynie jako pierwszy przypadek wypowiedzi publicznoprawnej uznajacej
istnienie instytucji wolnosci osobistej. W istocie rzeczy w art. 39 przywileju (wyste-
pujacego pod nazwa Wielkiej Karty Wolnosci i bedacego obecnie sktadnikiem po-
rzadku konstytucyjnego Wielkiej Brytanii) postanawiano, Ze ,zaden wolny czlowiek
nie moze by¢ uwieziony ani pozbawiony mienia, wyjety spod prawa czy wygnany,
inaczej jak tylko na podstawie prawomocnego wyroku réwnych mu lub z mocy
prawa krajowego”*. Waga wymienionego zdarzenia nie moze nie by¢ doceniona,
jednakze stwarza ono zarazem sposobno$¢ do odnotowania kilku znamiennych
kwestii zwigzanych z jego trescia.

Po pierwsze, na uwage zastuguje fakt, ze przywilej nie powstal jako rezultat
urzeczywistniania glebszej mysli politycznej, ktérej celem mialaby by¢ przemiana
w stosunkach spotecznych feudalnej Anglii, urzeczywistnianej w drodze przyzna-
nia gwarancji wolnosci osobistych baronom. Faktycznym bodzcem prowadzacym
do powstania przywileju byty wzajemne interesy krola i moznowtadcow?. Krola
do zawarcia porozumienia skfonita korzys¢ polegajaca na usmierzeniu opozycji
baronéw wobec wladcy. Oproécz tego zaistniala przymusowa sytuacja powodowana
sifa baronéw. Ci bowiem, bedac kontrahentami porozumienia i majac przewage nad
staba wladza krélewska, postanowili wykorzystac ja, aby dzieki zawarciu ugody
z krélem zagwarantowac sobie wolnos¢ osobista i wplyw na sprawowanie wiladzy.
Karta stala sie nie tylko pierwszym przypadkiem wypowiedzi najwyzszej wladzy
panistwowej w sprawie wolnoéci, ale réwniez bezprecedensowym zdarzeniem
naktadajgcym w formie pisemnej na te wladze konkretne zobowigzania. Odtad
monarcha - formalnie zwigzany aktem normatywnym - nie mégt podejmowac

we wspolczesnym mysleniu w niedostatecznym stopniu uwzglednia sie okolicznosé, ze jeszcze

w éredniowieczu i pdzniej panistwo jako organizacja spoteczeristwa nie ponosito odpowiedzial-

nosci za ochrone wolnosci cztowieka, a jej zakres byl ustalany przez feudatéw sprawujacych

wladze lokalna.

Por. M. Sczaniecki, Powszechna historia paristwa i prawa, Warszawa 2007, s. 167; C. Schmitt, Nauka

o konstytucji, ttum. M. Kurkowska, R. Marszalek, Warszawa 2013, s. 82.

% The Monuments of Human Rights, Vol. I, Volume editor M. Zubik, Warszawa 2008, p. 31.

7 Por. How did a failed treaty between medieval combatants come to be seen as the foundation of liberty
in the Anglo-Saxon world?, , The Economist” 20.12.2014.
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dyskrecjonalnych decyzji m.in. w sprawie wolnosci osobistej swoich poddanych bez
narazenia sie na sankcje w postaci legalnego oporu z ich strony. Zapoczatkowana
w ten sposéb zasada prymatu prawa nad wiladca i udziat sit arystokratycznych
(jako rodzaju ich reprezentacji) w decyzjach panistwowych nie od razu przyniosly
rezultaty?®, ale staly sie substratem stworzonego p6zniej systemu podziatu wtadzy
miedzy Korone i przedstawicielstwo stanow®, ktory na poczatku miat charakter
utomny, bo ograniczony byt do elity spotecznej*.

Po drugie, przypadek Karty Wolnosci dowodzi, ze w organizacji i dzialaniu
niedemokratycznego panistwa istnieje immanentny zwiazek miedzy wladza a wol-
noscig, zwlaszcza za$ zalezno$¢ miedzy sila despotycznej i niepodzielnej wladzy
a rozmiarem wolnosci*'. W szczegolnosci casus Karty $wiadczy o tym, ze ustepstwa
na rzecz wolnosci ze strony despotycznej wladzy okazuja sie skuteczne wéwczas,
gdy jej moc podlega ostabieniu i gdy nie przejawia ona pelnej zdolnosci do obrony
swojej dominacji.

Po trzecie, przerwanie milczenia prawa w zakresie gwarantowania wolno-
Sci w Anglii nie mialo wptywu na ustanowienie standardu gwarancji wolnosci
w innych panstwach, ktéry miatby charakter powszechny i bezwarunkowy, tzn.
obejmowalby wszystkich ludzi, bez wzgledu na ich status klasowy i inne cechy.
Praktykowane w innych panstwach, m.in. w Polsce, normatywnie wyrazone przy-
wileje wolnosciowe (np. Neminem captivabimus nisi iure dictum i inne przywileje*?)

% Jak zauwaza H. Zins, krol Jan bez Ziemi wkrotce przystapil do uniewaznienia Karty i walki
z beneficjentami pozytkéw wynikajacych z jej postanowien. W nastepnych wiekach Wielka Karta
Wolnosci ,, popadta catkowicie niemal w zapomnienie [...]. Dopiero w XVII w., w czasie wzrostu
znaczenia parlamentu i rewolucji burzuazyjnej” zostala przypomniana i stala sie ,jednym z ar-
gumentéw w éwczesnych walkach politycznych”. H. Zins, Historia Anglii, Wroctaw 1971, s. 90.

% Por. J. Baszkiewicz, Wladza, op.cit., s. 37.

40 Zdaniem M. Sczanieckiego, przyjmowanie, ,jakoby Wielka Karta adresowana byta do catej lud-

nosci Anglii, wydaja sie chybione”, bo nie objeta ona , licznej jeszcze w poczatku XIII w. ludnosci

zaleznej, ktéra stanowila wiekszos¢ ludnosci Anglii”. M. Sczaniecki, Powszechna..., op.cit., s. 168.

Rozsadne wydaje sie w zwigzku z tym zdanie Monteskiusza, ktory twierdzil, ze kazda wiladza

sklonna jest przekracza¢ swe uprawnienia i ,posuwa sie tak daleko, az napotka granice”. Cyt.

za: ]. Baszkiewicz, Wladza, op.cit., s. 92.

Przeznaczeniem wymienionego przywileju byla ochrona wolnosci osobistej gwarantowana

w pierwszej potowie XV w. szlachcie przez Wiadystawa II Jagielte w formie zobowiazari zabra-

niajacych uwiezienia i karania szlachcica bez wyroku sadowego. Inne praktykowane w Polsce

zobowigzania kréla wobec szlachty znane sg jako przywileje: brzeski z 1425 r., jedInieriski z 1430 r.

i krakowski z 1433 r. Zakresem zobowigzani ochrony wolnosci (nietykalnosci) nie byly objete

niektére czyny stwierdzone w przypadku ujecia sprawcy w czasie popelniania przestepstwa,

m.in. podpalenia, porwania, pustoszenia débr i zabéjstwa. M.A. Piefikowski jest zdania, ze
przywilej neminem captivabimus rozciagat swoja moc réwniez na posiadaczy ziemskich (terrigenam
possessionatum). Por. M.A. Pienkowski, Przywilej jedlneriski. Neminem captivabimus — polskie prawo
do wolnosci, strona: Histmag.org (data dostepu: 21.07.2014 r.). Osobno nalezy odnotowaé, ze
przywilej neminem captivabimus moze by¢ zaliczony do kategorii praktykowanych w feudalnej
Europie licznych regulacji stosunkoéw miedzy wtadzg monarsza a poddanymi. Aktem monarchy
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mialy réwniez zakres ograniczony do stanéw moznowladczych, ktére w feudalnej
strukturze éwczesnych spolecznosci stanowily najwyzej usytuowang warstwe
establishmentu o stabilnej pozycji®3.

4. Determinanty normatywnych regulacji wolnosci jednostki
i ich poczatkowe formy

Wymienione przyklady préb regulacji wolnosci w feudalnym prawie pisanym
nie przyniosty dalszych rezultatéw w postaci uznania w prawie pozytywnym za-
sady przyrodzonej wolnoéci czlowieka. Przeszkoda w tym zakresie nie byl jednak
brak gotowosci teorii i praktyki prawniczej, ale istniejace stosunki spoleczne. To one
bowiem byly przyczyna petryfikowania az po kres XVII w.,, dominacji arystokra-
cji i powigzanych z nig warstw oraz stagnacji gospodarczej. W okresie swojego
panowania arystokracja nie byla zainteresowana dzieleniem si¢ wladza z innymi
klasami czy wykorzystywaniem swojej wladzy do stanowienia norm poszerzajacych
zasieg wolnosci, a zwlaszcza norm ustanawiajacych powszechng wolnosé jednostki.
Jednakze w miare rozwoju gospodarczego oraz wzrostu znaczenia ekonomicznego
europejskiego mieszczanstwa i burzuazji wzrastato ich dazenie, aby przede wszyst-
kim zapewni¢ sobie w panstwie taka pozycje polityczna, ktéra bylaby adekwatna
do wagi ekonomicznej tych klas i stwarzata warunki do realizacji ich intereséw
przez udziat w sprawowaniu wladzy panstwowej. Urzeczywistnianie owych dazen
wymagalo jednak doprowadzenia do uznania wolnosci jako czynnika znoszacego
hamulce rozwojowe. W stosunkach spoteczno-politycznych pozadane byto bowiem
uznanie wolnosci warstw dotychczas pozostajacych poza centrum establishmentu za
podstawe modernizacji spoteczenistwa, a w stosunkach ekonomicznych stworzenie
gwarancji wolnosci gospodarczej, tacznie z generowaniem warunkéw do wykorzy-
stania w powstajacej gospodarce industrialnej wolnej sity roboczej w charakterze
swoistego kapitalu ludzkiego.

nadawano wskazanym osobom lub stanom okreslone prawa, potwierdzano istnienie wolnosci lub
uchylano obowiazujace prawo powszechne. Przywileje jako istotne Zrédlo prawa stanowionego
ograniczaly wolnoé¢ wladzy monarszej i okreslaty granice dyskrecjonalnych decyzji monarchy.
Na przypomnienie zasluguje fakt, ze gdy w Stanach Zjednoczonych i we Francji nastepowaly
zmiany wolnosciowe, obejmujace nie tylko warstwe uprzywilejowang, to w art. II (Szlachta
ziemianie) Ustawy Rzadowej (Konstytucji) z 3 maja 1791 r. postanawiano, ze: ,Stanowi szla-
checkiemu wszystkie swobody, wolnosci, prerogatywy, pierwszeristwa w zyciu prywatnem
i publicznem najuroczysciej zapewniamy, szczegélniej zas prawa, statuta i przywileje temu
stanowi od Kazimierza Wielkiego, Ludwika Wegierskiego, Wtadystawa Jagielly [...] prawnie
nadane, utwierdzamy, zapewniamy i za niewzruszone uznajemy”. Por. Najstarsze konstytucje
z korica XVIII i I potowy XIX wieku, Wybral, przetozyl i wstepem opatrzy! P. Sarnecki, Warszawa
1997, s. 22.

43

23



PANSTWO PRAWNE NR 1(4)/2014

Zanim dazenia wolno$ciowe znalazly odzwierciedlenie w normach prawa, byty
przedmiotem rozwazan myslicieli epoki odrodzenia, a zwtaszcza epoki odwiecenia.
Liczne wypowiedzi zawierajace twierdzenie, ze czlowiek jest z natury jednostka
wolng (rodzi si¢ jako wolny), w wyzszym stopniu byly przejawem akceptacji idei
wolnosci jako wytworu prawa natury niz postulatem ustanowienia gwarancji wol-
nosci jednostki w prawie pozytywnym®*. Najczesciej uwazano, ze istnienie parstwa,
stworzonego przezen porzadku prawnego i aparatu przymusu panstwowego jest
dostatecznag gwarancja bezpieczenistwa osobistego ludzi, ich mienia i wzajemnego
poszanowania wolnosci®.

W rozwazaniach o przyczynach pojawiania si¢ postulatu zagwarantowania wol-
nosci szerszemu spektrum spolecznemu nie mozna pominaé kwestii powstawania
nowych form wytwoérczosci, uprzemystowienia i zapotrzebowania na duze rzesze
wolnych pracownikéw (tzn. nieograniczonych innymi zobowigzaniami), mobilnych
i gotowych do odplatnego §wiadczenia pracy. W tej sytuacji anachronizmem stawata
sie praktyka ograniczania wolnosci wynikajaca z poddarnstwa chlopow (kontynu-
owana w niektérych paristwach, m.in. w Polsce w XIX w.%%), zwazywszy ze w tym

4 7JJ. Rousseau na poczatku swojego dzieta z 1762 r. zamiescit twierdzenie, ze cztowiek urodzit
sie wolny, a wszedzie jest w okowach. Por. ].J. Rousseau, Umowa spoteczna, Kety 2009, s. 11. Tak
wyrazony poglad moze swiadczy¢ o tym, ze Rousseau usilowat wskazac na istnienie rozdzwieku
miedzy przyrodzong wolnoscia cztowieka a jej brakiem, stworzonym przez cywilizacje i sto-
sunki spoleczno-ekonomiczne panujace w przedrewolucyjnej Europie. Przemawia za tym m.in.
krytyczny stosunek Rousseau do cywilizacyjnego procesu zmian spotecznych dokonujacego sie
po wyjsciu ludzi ze stanu ,dzikosci”. Zdaniem Rousseau wiele zmian cywilizacyjnych mialo
skutek negatywny, poniewaz spowodowaly one ograniczenie przyrodzonej wolnosci cztowieka.
Por. ].J. Rousseau, Rozprawa o pochodzeniu i podstawach nierdwnosci miedzy ludzmi, w: tenze, Trzy
rozprawy z filozofii spotecznej, przeklad H. Elzenberg, Warszawa 1956, s. 153-169, 196-197, 207 i in.
Poglady wyrazane przez Rousseau (i przez Locke’a, do ktérego tworczosci Rousseau sie odwoty-
wal) niewatpliwie miaty wplyw na tres¢ powstajacych p6zniej dokumentéw publicznoprawnych.
Thomas Hobbes tworzacy swoje dziela (Lewiatan i in.) na przelomie odrodzenia i o§wiecenia
nie negowat istnienia wolnosci naturalnej, ktéra z jednej strony dawata cztowiekowi prawo do
samoobrony, ochrony swoich intereséw i wtasnosci, z drugiej zas powstrzymywata ludzi przed
naduzyciem wlasnej wolnosci do naruszania wolnosci innych jednostek. Traktowal jednak ten
rodzaj przemysleni jako hipoteze badawcza wymagajaca empirycznego potwierdzenia. Miat
natomiast ugruntowany poglad w kwestii braku pewnosci praw naturalnych. Uwazat bowiem,
ze ludzie pozostawali w stanie wzajemnej walki. Uznawal wiec, ze skutecznym instrumentem
urzeczywistniania praw jednostki jest jedynie istnienie wladzy panistwowej i praw, na ktérych
strazy stoi przymus panstwowy. Por. H. Olszewski, Historia doktryn politycznych i prawnych,
Warszawa 1986, s. 154. W opozycji do Hobbesa John Locke, czolowy przedstawiciel oswiece-
niowego liberalizmu, traktowal stan przedparstwowy jako okres szczesliwosci dla jednostki
ludzkiej, ktora korzystata z naturalnej wolnosci i réwnosci dopoéty, dopoki dla swojej wygody,
bezpieczenistwa i ochrony swojego mienia nie zdecydowata sie zawiaza¢ wspdlnoty, ktérej oddata
swoja naturalna wolnos¢ i natozyta na siebie ,okowy spoteczenistwa obywatelskiego”. J. Locke,
Dwa traktaty..., w: Historia..., op.cit., s. 391.

Por. J. Bardach, B. Lesnodorski, M. Pietrzak, Historia paistwa i prawa polskiego, Warszawa 1985,
s. 317-318, 355 i n.
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czasie znaczna czeé¢ stosunkéw miedzyludzkich (zwlaszcza stosunki cywilnopraw-
ne) byla regulowana na podstawie norm prawnych. Zaréwno wymienione, jak i inne
zjawiska moga by¢ uznawane za czynniki powodujace, ze brak prawnych gwarancji
wolnosci stawal sie przezytkiem. To zas stwarzalo koniecznos¢ przetworzenia idei
wolnosciowych i zwigzanych z nimi postulatéw w postaé¢ normatywna.

W nowej epoce za pierwsza probe normatywnego uznania wolnosci za przymiot
czlowieczenistwa mozna uznac amerykariska Deklaracje Praw Wirginii z 12 czerwca
1776 1.*” Charakterystyczna cecha tego aktu jest zwlaszcza to, ze jego autorzy*® nie
poprzestali na wyrazeniu swojego stanowiska w sprawie wolnosci jako naturalnego
przymiotu ogétu ludzi, lecz takze sformutowali normatywnie kilka szczegétowych
wolnoéci, ktore zostaly potraktowane jako nastepstwo potwierdzenia wolnosci czto-
wieka in toto. W szczegolnosci w paragrafie 1 Deklaracji stwierdza sie, ze wszyscy
ludzie ,s3 z natury w réwnym stopniu wolni i niezalezni oraz posiadaja pewne
przyrodzone prawa, ktérych gdy wstepuja w stan spoleczny, na mocy zadnej umowy
nie moga pozbawi¢ swych potomkéw™. Z tresci cytowanego postanowienia wyni-
ka, ze autorzy Deklaracji usilowali przetworzyé w forme dokumentu publicznego
prawnonaturalne postulaty wyrazane w o$wieceniowej myéli filozoficznej. Prima
facie mozna odnieé¢ wrazenie, ze w Deklaracji wykazana zostala niemata odwaga
w zwigzku naruszeniem przez nig intereséw posiadaczy niewolnikéw i mozliwoscig
ich sprzeciwu. Rzeczywiste intencje autoréw Deklaracji zostaly jednak zakamuflo-
wane w zwrocie: ,gdy wstepuja w stan spoleczny”, co w dyskursie stanowym zostato
zinterpretowane jako wylaczenie niewolnikéw ze spoleczenistwa ludzi wolnych do
czasu uzyskania przez nich wolnosci®. W ten sposob opozycja posiadaczy niewol-
nikéw wobec nowatorstwa Deklaracji zostata w Wirginii zneutralizowana. Stalo si¢
bowiem jasne, ze Deklaracja nie wprowadza zasady powszechnej wolnosci. Biorac
zatem pod uwage fakt, Ze rzeczywistymi adresatami Deklaracji byty wytacznie oso-
by wolne, nalezy odnotowag, ze postanowienia wolnosciowe tego dokumentu, ktére
gwarantowatly: wolne wybory (paragraf 6), wolnos¢ osobista (paragraf 8) i wolnos¢

47 Deklaracja Praw Wirginii stanowita wraz z p6zniejsza Deklaracja Niepodlegtosci z 4 lipca 1776 1.
zalazek przyszlej konstytucji Stanéw Zjednoczonych z 1787 r.

Glownym autorem Deklaracji byt George Mason, ale dokument jest wspolnym dzietem przedsta-
wicieli mieszkaricow stanu Wirginia zgromadzonych na konwencji w Williamsburgu. W 1830 r.
Deklaracja Praw zostala wilgczona do tekstu konstytucji stanowej Wirginii. Por. The Virginia
Declaration of Rights. Its Place in History (A Memorandum), by R. Carter Pittman, the Virginia
Historical Society, October 28, 1955. Podobna praktyka miala zastosowanie w innych stanach.
Tam réowniez deklaracje praw zawierajace podobne tresci wlaczane byly do porzadku konsty-
tucyjnego poszczegolnych stanéw. Por. The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and
Other Organic Laws of the States, Territories, and Colonies Now or Heretofore Forming the United States
of America, ed. F.N. Thorpe, Washington 1909.

4 Por. Najstarsze konstytucje..., op.cit., s. 11.

0 A. Paul, We Hold These Truths, Maryland 2008, s. 141-144.
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prasy (paragraf 12), nie mialy powszechnego zastosowania. Jesli jednak w naszych
rozwazaniach przywigzujemy znaczenie do aspektu normatywnego regulowania
wolnosci jednostki, to niewatpliwie postanowienia Deklaracji miaty duza wage, bo
wprowadzaly nieznane dawnemu prawu gwarancje.

W kontrascie do nich wypowiedz zawarta w Deklaracji Niepodleglosci z 4 lipca
1776 r. byla bardzo skromna. Ograniczyla sie do do$¢ enigmatycznego stwierdze-
nia, ze Stwérca obdarzyt wszystkich ludzi ,, pewnymi nienaruszalnymi prawami”,
w sktad ktérych wchodzi ,zycie, wolnosé i swoboda ubiegania sie o szczescie”
Nalezy wszak zauwazy¢, ze kwestia wolnosci ludzkich w czasie powstawania
Deklaracji Niepodlegltosci nie nalezala do najwazniejszych i byla materia, ktéra
mogla sprawie niepodleglosci przynieé¢ niemate niebezpieczeristwa. Mogta bowiem
powodowac spory wéréd ludnoéci kolonii wokoét przyszioéci niewolnictwa, te zas
nie sprzyjaty realizacji celu najwazniejszego, jakim bylo uwolnienie si¢ kolonii spod
dominacji angielskiej. Brak wyrazistszego oéwiadczenia w sprawie powszechnej
wolnosci czlowieka staje si¢ wiec zrozumiaty, jesli uwzgledni sie nie tylko potrzeby
gwarancji wolnosci jednostek, ale réwniez wolnosci calej spotecznosci kolonialnej
dazacej do zorganizowania nowego panstwa. Z tego wzgledu dla przywédcow walki
o niepodleglos¢ Stanéw Zjednoczonych priorytetowe znaczenie mialo wyzwolenie.
Natomiast postulaty powszechnej wolnosci, jako szkodzace temu celowi, nie miaty
najwyzszej rangi. Tym bardziej, ze postulat zniesienia niewolnictwa byt sprzeczny
z panujagcym w koloniach systemem spotecznym i prawnym, w ktérym niewolnic-
two bylo stanem powszechnie akceptowanym albo co najmniej tolerowanym.

Chociaz mysél liberalna byta fundamentem, na ktérym budowano przysziosc
Stanéw Zjednoczonych, réwniez po uzyskaniu niepodlegtosci wolnosci i prawa
czlowieka nie staly si¢ sprawa o gtéwnym znaczeniu w przepisach konstytucji
amerykariskiej z 1787 1.2 Przedmiotem regulacji staty sie przede wszystkim sprawy
wazne ze wzgledu na tworzenie, organizacje i funkcjonowanie parnstwa jako organi-
zmu federalnego i dzialajacego na catkiem innych zasadach niz twory monarchiczne.
Wprawdzie w krotkiej preambule znalazla sie deklaracja, zZe celem wspélnoty pan-
stwowej jest stworzenie warunkow wolnosci jako przestanki dobrego bytu, to nie
podjeto normatywnych zobowigzan gwarantowania i ochrony wolnoéci wszystkich
mieszkancéw. Niektére postanowienia konstytucji wrecz akceptowaty istniejacy

51 Por. A. Bartnicki, K. Michatek, I. Rusinowa, Encyklopedia historii Stanéw Zjednoczonych Ameryki,
Warszawa 1992, s. 67-68.

52 W pierwotnym tekscie, w art. I ust. 9 paragraf 2 wprowadzono gwarancje ochrony cielesnosci
czlowieka (Habeas Corpus). W przepisie tym postanowiono, ze owa gwarancja moze ulec zawiesze-
niu w przypadku rebelii lub inwazji, gdy za zawieszeniem gwarancji przemawiac beda wzgledy
bezpieczenistwa publicznego. Por. Konstytucja Stanéw Zjednoczonych, wstep L.R. Nowak, Krakéw
1990, s. 15.

26



W.J. WOLPIUK: WEADZA A WOLNOSC. DROGA DO NORMATYWNOSCI

podziat na ludzi wolnych i niewolnych oraz w sposob skryty dopuszczaly (pod
pewnymi warunkami) tymczasowy doptyw niewolnikow>.

Konstytucja w wersji z 17 wrzesnia 1787 r., nie artykutujac gwarancji wolnosci,
pozostawila te sfere w zawieszeniu do czasu ustanowienia dziesieciu poprawek
z 1791 r., nazywanych w doktrynie Karta Praw®. Wprowadzenie poprawek stalo sie
nieodzowne, poniewaz sytuacja prawna po uchwaleniu konstytucji w 1787 r. stata
sie nie do zaakceptowania. Oto w wolnym panistwie cztowiek, dla ktérego paristwo
zostalo stworzone, nie stal sie centralnym podmiotem, a jego wolnosci i prawa
nie zostaly uwzglednione w postanowieniach ustawy zasadniczej. Poza sporem
pozostaje fakt, ze Karta w imie ochrony praw wolnych obywateli wprowadzala
ograniczenia swobody dzialania wladzy panstwowej>. Jezeli jednak za ziszczenie
idealu o$wieceniowego uznalibyémy prawna i majaca powszechne zastosowanie
gwarancje wolnoéci cztowieka, to nie powinno by¢ wiekszych watpliwosci, ze Karta
Praw nie moze by¢ traktowana jako dokument wzorcowy. Nie znosila bowiem nie-
wolnictwa, przez co utrwalata podziat mieszkaricéw Stanéw Zjednoczonych na ludzi
wolnych i niewolnych. Nie wprowadzata réwniez - co bylo konsekwencja owego
podziatu - zobowiagzania wladz publicznych do powszechnego gwarantowania
i ochrony wolnosci czlowieka i obywatela. Oznaczalo to, ze sprawa najwazniejsza
z punktu widzenia wartosci ludzkich zostata odlozona ze wzgledu na trudny do
rozwigzania konflikt intereséw miedzy warstwa czerpiaca korzysci z pracy nie-
wolniczej a warstwami przeciwnymi utrzymywaniu niewolnictwa. Okazatlo sie
takze, ze fatwiejszym zadaniem jest konstytucyjne ustanowienie demokratycznego
systemu wladzy niz przeksztalcenie za pomoca norm prawnych organizacji spotecz-
nej, w ktorej nie jest zakorzeniona powszechna wolnosé¢ i przewage maja interesy
przejawiajace sie¢ w czerpaniu zysku z pracy niewolniczej”’. Objawilo sie przy tym
istnienie sprzecznosci miedzy ideg wolnosci, ktéra byta doniosta dyrektywa dla

% W art. I ust. 2 paragraf 3 postanowiono, ze w spisie mieszkaricow sporzadzanym dla celé6w

wyborczych uwzglednia sie liczbe ludzi wolnych. Ibidem, s. 7.

W art. I ust. 9 paragraf 1 przewidywano kontynuacje praktyki wwozu oséb pod warunkiem

uiszczenia podatku lub cla. Z mocy tego przepisu Kongres nie mégt zabronic tej praktyki przed

rokiem 1808. Ibidem, s. 15.

Por. Z. Lewicki, Historia cywilizacji amerykarskiej. Era tworzenia 1607-1789, Warszawa 2009, s. 713.

% Ibidem.

57 P. Zaremba zauwaza, ze gospodarka stanéw poludniowych w wysokim stopniu byta uzalezniona
od pracy niewolniczej, co ttumaczy postawe zachowawcza w sprawie niewolnictwa ludnosci
tych stanéw. W stanach pétnocnych gospodarka nie wymagata pracy niewolniczej, mimo to ruch
sprzeciwu wobec utrzymywaniu niewolnictwa byt staby i malo aktywny. P. Zaremba, Historia
Stanow Zjednoczonych, Londyn 1968, s. 211. Nie mozna wiec méwié o istnieniu ostrych podziatow
spotecznych w sprawie zniesienia niewolnictwa. Na postawy spoleczne wptyw miaty nie tylko
korzysci wynikajace z pracy niewolniczej, lecz takze utrwalony zwyczaj. Jak podaje Z. Lewicki,
George Washington jako pierwszy prezydent USA mial 250 stuzacych i niewolnikéw. Por.
Z. Lewicki, Historia..., op.cit., s. 712.
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tworcow konstytucji amerykariskiej*, a brakiem w niej dyrektywy dla ustawodawcy
zwyklego, nakazujacej wprowadzenie powszechnej wolnosci.

Formalnie sytuacja pod tym wzgledem zmienita sie dopiero w 1865 r., po uchwa-
leniu i wprowadzeniu w zycie XIII poprawki do konstytucji. Postanawiano w niej,
ze: ,Nie bedzie w Stanach Zjednoczonych lub jakimkolwiek miejscu podlegtym ich
wladzy ani niewolnictwa, ani przymusowych robét, chyba jako kara za przestep-
stwo, ktérego sprawca zostat prawidtowo skazany”> Wprawdzie po 1865 r. wolnosé
odzyskato okoto 4 mln niewolnikéw, ale niektdére stany nie uznawaty dyspozycji
XIII poprawki i niewolnictwo stosowane bylo w sposéb jawny lub skryty jeszcze
przez pewien czas®.

W poréwnaniu z doswiadczeniami amerykanskimi prawotworstwo rewolucyj-
nej Francji przejawilo znacznie wieksza konsekwencje we wprowadzeniu zasady
powszechnej wolnosci. Nalezy tu jednak uwzglednic fakt, ze pod wzgledem gotowo-
Sci do uznania czlowieka wolnym sytuacja spoleczna i w zakresie mozliwosci ada-
ptacji idei wolnosciowych byla w XVIII-wiecznej Francji odmienna niz w koloniach
brytyjskich w Ameryce, gdzie naczelnym celem byta budowa nowego parnstwa.
We Frangcji chodzilo natomiast o przeksztalcenie istniejacych w parnstwie stosunkéw
spolecznych w nowe i stworzenie odpowiadajacego tym zmianom systemu wiladzy.
W swietle tych okolicznosci staje sie bardziej zrozumiale, ze amerykarnskie idee
niepodlegtosciowe w koncu lat 80. XVIII w. miaty ograniczony wplyw na koncep-
cje prawotworcza francuskich wtadz rewolucyjnych®. Przygotowany i uchwalony
26 sierpnia 1789 r. przez Zgromadzenie Narodowe Francji akt w postaci Deklaracji
praw cztowieka i obywatela® urzeczywistniat kilka celow. Przede wszystkim zada-
niem Deklaracji bylo okreslenie podstawowych wartosci majacych moc obowiazujaca
do czasu uchwalenia nowej konstytucji®®. W tym sensie tres¢ Deklaracji byta nie

% W Deklaracji Niepodlegtosci Stanéw Zjednoczonych z 4 lipca 1776 r. nie tylko sformutowany
zostal postulat uznania bylych kolonii brytyjskich ,wolnymi i niepodleglymi paristwami”, ale
réwniez znalazlo sie potepienie tyranskiej wiadzy kréla brytyjskiego nad , wolnym narodem”
mieszkanicow kolonii angielskich w Ameryce. Por. A. Bartnicki, K. Michatek, I. Rusinowa,
Encyklopedia..., op.cit., s. 67-68.

Cytowany przepis zawarty jest w paragrafie 1, natomiast w paragrafie 2 znalazta sie dyspozycja
przyznajaca Kongresowi kompetencje wykonania XIII poprawki przez odpowiednie ustawodaw-
stwo. Por. Konstytucja Stanow Zjednoczonych..., op.cit., s. 35. Kolejne poprawki usunety podziat
mieszkaficéw na wolnych i niewolnych oraz konsekwencje istnienia niewolnictwa.

0 J.M. McPherson, Battle Cry of Freedom: the Civil War Era, Oxford University Press, 1988, s. 854.

o1 Wprawdzie jeden z przyw6dcéw zmian rewolucyjnych we Frangji i dowé6dca Gwardii Narodowe;j
gen. La Fayette konsultowat projekt francuskiej Deklaracji praw czlowieka i obywatela
z T. Jeffersonem (wspoétautorem amerykanskiej Deklaracji Niepodleglosci i trzecim prezyden-
tem USA), to jak zauwaza J. Baszkiewicz, w istocie amerykariski model nie wywart , wiekszego
wplywu na przebudowe ustroju Francji”. J. Baszkiewicz, Historia Francji, Wroctaw 1974, s. 404.
Tekst Deklaracji na podstawie ttumaczenia w: Najstarsze konstytucje..., op.cit., s. 18-20.
Deklaracja byta pomyslana jako rodzaj wstepu i integralna czes$é¢ przyszlej konstytucji (uchwalonej
3 wrzeénia 1791 r.).
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tylko dokumentem publicznoprawnym, lecz takze programem dzialania, ktérego
celem bylo pozyskanie poparcia dla wprowadzanych zmian, tych sit spotecznych
we Francji i poza nig®, ktore sie z owym programem identyfikowaty. Deklaracja
w szczegoOlnosci ustalata cele panistwa w powigzaniu z wolnosciami i prawami
czlowieka i obywatela oraz okreslata Zrédlo pochodzenia wiadzy i sposéb jej wy-
konywania. W art. 1 znalazto sie potwierdzenie prawnonaturalnej idei, ze ,ludzie
rodza sie i pozostaja wolni i réwni wobec prawa”. Centralne miejsce w organizacji
spolecznej zajmowat cztowiek, bo jak ustalono w art. 2, celem panstwa® jest , zacho-
wanie naturalnych i niepodlegajacych przedawnieniu praw czlowieka”, natomiast
w art. 3 postanawiano, ze Zrodlem wszelkiej wladzy jest naréd, co w tym przypadku
oznaczato ogot ludzi tworzacych spoteczeristwo®®.

Nie jest celem tego fragmentu rozwazan szczegdtowe analizowanie postanowient
Deklaracji, ale warto zauwazy¢, ze jej tre$¢ nie ograniczyta sie tylko do zapewnieri
wolnosciowych. Z odczytania bowiem zaréwno catosci Deklaracji, jak i z jej osob-
nych postanowiert mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze potwierdzenie tam wolnosci
czlowieka miato nie tylko na celu jej zwerbalizowanie, lecz uksztalttowanie takiego
mechanizmu we wspdlnocie paristwowej, ktérego sensem bylo umozliwienie czto-
wiekowi bycie wolnym od wszelkiego nieuzasadnionego przymusu oraz stworzenie
czlowiekowi warunkéw do aktywnego korzystania z przymiotu wolnoéci. Z tego

% Sposdb, w jaki wyrazono tres¢ postanowien Deklaracji, mogt by¢ odezytany jako inspiracja dla
innych spoleczeristw. Przykladowo, w art. 16 zawarte zostalo bezpodmiotowe przekonanie,
ze ,spoleczeristwo, w ktérym nie ma zapewnionej gwarancji prawa i ustanowionego podziatu
wladz, nie ma pod tym wzgledem konstytucji”. W Europie zdominowanej przez systemy abso-
lutystyczne inicjatywa Francuzéw w zakresie prawnego uregulowania zasad gwarancji wolnosci
i praw w powiazaniu ze zmiang ustroju spotecznego byla odosobniona, co wystawiato rewolucyj-
ny system na niebezpieczernstwo interwencji zewnetrznej. Obawy tego rodzaju byly uzasadnione,
poniewaz rewolugja francuska byla przez wiadze innych paristw europejskich traktowana jako
zagrozenie dla istniejacego w nich systemu politycznego. Jak zauwazal A. Tocqueville dzielo
rewolucji francuskiej stalo sie dla absolutnych wladcéw zarazem kleska i mistrzynia. Tam, gdzie
absolutyzm przetrwal, wladza byta zmuszona wycigga¢ wnioski z jego kleski oraz wstuchiwaé
sie w nauki wynikajace z wydarzen dziejowych. Cyt. za J. Baszkiewicz, Wiadza, op. cit., s. 86.
Autorzy Deklaracji zamiast pojecia ,paristwo” postuzyli sie szerszym znaczeniowo pojeciem
association politique, w ktérym niewatpliwie miesci sie zaréwno panstwo z organami tradycyjnie
uznawanymi za jego emanacje, jak i inne urzadzenia ustrojowe dziatajace w ramach wspélnoty
panistwowej. Wezesniej ].J. Rousseau, postugujac sie pojeciem , spoleczeristwo”, rozumial przez
nie stan zorganizowania sie ludzi tworzgcych wspélnote paristwowa. Por. ].J. Rousseau, Rozprawa
o0 pochodzeniu..., op.cit., s. 204.

W nowszej literaturze zauwaza sie, ze naréd nie dysponuje nieograniczona wolnoscia bezpow-
rotnego przekazania wladzy. Oznacza to, ze spoleczeristwo moze wybranemu podmiotowi
wladze przekazaé¢ (udzieli¢ tej wladzy), lecz w zadnym stopniu sie jej nie wyzby¢. Francuscy
jakobini, twierdzac poczatkowo, Ze ,dokonany przez naréd akt przeniesienia wtadzy na kréla
jest ograniczony i podlegajacy odwolaniu”, pézniej zaprzeczali legalnosci takiej decyzji. L. Bussi,
Historyczne Zrédta instytucji Prezydenta Republiki Wihoskiej, w: Instytucja prezydenta w Polsce i we
Wiloszech, J. Kielin-Maziarz, ]. Wawrzyniak (red.), Warszawa 2014, s. 20-21.
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punktu widzenia na specjalna uwage zastuguja normatywne wypowiedzi art. 415
Deklaracji. Artykut 4 wprowadzit prawna definicje wolnosci jako mozliwosci czy-
nienia wszystkiego w pewnych granicach, ktére wynikaja z egzystowania cztowieka
w spotecznosci ludzkiej. Zakres ograniczen mégt by¢ ustalony tylko na podstawie
ustawy. W art. 5 wyrazono w zwiazku z tym zasade, ze ,ustawa moze zabraniac¢
tylko takiego postepowania, ktére jest szkodliwe dla spoteczeristwa”. W tym samym
przepisie ustalono, ze jednostka nie moze by¢ zmuszana do czynienia tego, ,czego
ustawa nie nakazuje”.

Z perspektywy historycznej nie moze budzi¢ zastrzezen spostrzezenie, ze cy-
towane wypowiedzi normatywne nie stwarzaly bezposrednio gwarancji ochrony
konkretnych wolnosci, zaréwno tych, ktére w niewielkiej liczbie zostaly zapewnione
w postanowieniach Deklaracji¥, jak i tych, ktore znalazly si¢ przepisach tytutu I
Konstytucji Francji z 3 wrzesnia 1791 r.%® Zgodzi¢ si¢ zatem trzeba, ze doniostos¢ wy-
mienionych postanowieri nie wyrazala sie jedynie w ich bezposredniej skutecznosci
jako normatywnych dyspozycji, ale przede wszystkim w ich znaczeniu dla rozwoju
mysli spolecznej, ktéra dostrzegla w wypowiedziach Deklaracji fundamentalne
réznice miedzy wolnoscig negatywna® (wolnoscia od , przeszkod”, od przymusu
i bezpodstawnych obowiazkéw) a wolnoscia pozytywna” (wolnoscia do czynienia
bez przeszkdd tego, co nie jest ustawa zabronione).

% Chodzi m.in. 0 wolnos¢ osobistg, ktorej gwarancje wyrazone zostalty w art. 7-9, wolnos¢ prze-
konar religijnych potwierdzona w art. 10 oraz wolnoé¢ slowa, wyrazania i rozpowszechniania
pogladéw potwierdzona w art. 11, z zastrzezeniem odpowiedzialnosci za naduzycie, w wypad-
kach okreslonych przez ustawe.

Konstytucja w tytule I (Postanowienia zasadnicze gwarantowane konstytucjg) gwarantowata
kazdemu cztowiekowi m.in.: wolnos¢ osiedlania, przebywania i zmiany miejsca zamieszkania;
wolnos¢ mysli i stowa oraz ich rozpowszechniania; wolnos¢ praktykowania religii; wolnosé po-
kojowych zgromadzen i wolnos¢ indywidualnych petycji kierowanych do wiadz. Por. Najstarsze
konstytucje..., op.cit., s. 30-31.

Artur Schopenhauer, analizujac pojecie wolnosci, wyrazit poglad, Ze wolnos¢ rozpatrywana moze
by¢ przede wszystkim w sensie negatywnym. Uznal, Ze uzywajac pojecia ,wolnos¢”, ,myslimy
tylko o braku wszelkich przeszkéd i zawad”. A. Schopenhauer, O wolnosci ludzkiej woli, przekiad
A. Stégbauer, Krakow 2014, s. 61. Z kolei Erich Fromm dostrzegat wolnos¢ negatywna jako cy-
wilizacyjne wyzwolenie sie czlowieka od przymusu stworzonego przez przyrode, co nastgpito
w momencie oddzielenia si¢ od niej ludzi. Por. E. Fromm, Ucieczka od wolnosci, Warszawa 2011,
s. 47-49. Wedlug pogladu Isaiaha Berlina cztowiek jest wolny w takim stopniu, w jakim nie
krepuje go nic, co podporzadkowane jest sifom, nad ktérymi nie panuje. Dlatego uwazal, ze
wolnos¢é moze by¢ traktowana m.in. jako postuszenistwo, ale postuszeristwo wobec prawa, ktére
ludzie sami ustanawiaja. Ograniczenie wolnosci moze nastepowaé¢ w imie wyzszej wartosci.
Wszakze pod warunkiem, ze nie ma wartosci wyzszej od jednostki oraz ze , wartosci ustanawiaja
swobodne akty ludzi”. I. Berlin, Cztery eseje o wolnosci, Poznan 2000, s. 202-204.

Isaiah Berlin zauwazal, Ze , pozytywny sens wolnosci ujawnia si¢ [...] nie wtedy, gdy probujemy
odpowiedzie¢ na pytanie: »czym wolno mi by¢ i co wolno mi robi¢?«, ale wéwczas, gdy pytamy:
»Kto mna rzadzi?« albo: »Kto ma rozstrzygaé¢, czym mam by¢ i co mam robié, a czego mi nie
wolno?« [...] »Pozytywny« sens stowa »wolnosé« wynika z pragnien jednostki chcacej by¢ panem
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Niewatpliwie zaréowno amerykanski, jak i francuski dorobek normatywny

w zakresie potwierdzania i gwarancji wolnosci zastuguja na osobna i szczegélowa

analize, to zas przekracza ramy tego opracowania. StwierdZmy jednak, ze o ile

dorobek amerykarski przyczynit sie do utrwalania wolnosci czlowieka oraz rozsze-

rzania ich zakresu w drodze przyjaznej interpretacji norm konstytucyjnych, a takze

wykorzystania aksjologii konstytucyjnej, to francuski dorobek stat si¢ wzorcem

normowania statusu wolnoéciowego cztowieka w konstytucjach europejskich i poza-

europejskich. Oprocz tego za relewantna zalete dorobku francuskiego mozna uznaé

jego wplyw na uksztaltowanie uniwersalnych i regionalnych zasad gwarancji oraz

ochrony wolnosci cztowieka i obywatela’, a takze stworzenie instytucjonalnych

form ochrony wolnosci’.

Bibliografia

Arystoteles, Polityka, przektad L. Piotrowicz, Warszawa 2008.

Bardach J., Lesnodorski B., Pietrzak M., Historia patistwa i prawa polskiego, Warszawa 1985.

Bartnicki A., K. Michalek, I. Rusinowa, Encyklopedia historii Stanow Zjednoczonych Ameryki,

Warszawa 1992.

Baszkiewicz J., Historia Francji, Wroctaw 1974.
Baszkiewicz J., Wtadza, Wroctaw 1999.

Berlin I., Cztery eseje o wolnosci, Poznar 2000.

Bukowski Z., Dabrowski K., Swit kultury europejskiej, Warszawa 1971.

71

72

swego losu. Zycze sobie, aby moje zycie i decyzje zalezaly ode mnie, a nie od sit zewnetrznych
jakiegokolwiek rodzaju. Chce by¢ narzedziem swojej, a nie cudzej woli. Chce byé podmiotem,
a nie przedmiotem, kierowac si¢ wlasnymi racjami i zamiarami, a nie ulega¢ czynnikom spraw-
czym dziatajagcym na mnie z zewnatrz. Chce by¢ kims, a nie nikim; tym, kto decyduje za siebie,
a nie tym, za kogo decyduja, samosterownym, a nie kierowanym przez prawa natury lub przez
innych ludzi, jak gdybym byl rzecza, zwierzeciem lub niewolnikiem niezdolnym, by udZwigna¢
role cztowieka, to znaczy wyznaczy¢ sobie wlasne cele i kierunki dzialania oraz zmierza¢ do
ich realizacji. [...] Chce przede wszystkim by¢ swiadomy siebie jako istoty myslacej, pragnacej,
dziatajacej, ponoszacej odpowiedzialnos¢ za wybory, ktérych dokonuje i potrafiacej wyjasnic je
przez odniesienie do wtasnych idei i zamierzeni. Czuje sie¢ wolny o tyle, o ile wierze, ze jest to
prawda, a zniewolonym o tyle, o ile musze w to watpic¢”. L. Berlin, Cztery..., op.cit., s. 196-197.
Por. m.in.: Universal Declaration of Human Rights 1948, ,Yearbook of the United Nations”
1947-1948, UN Lake Success, New York 1949, s. 572-580, tzw. europejska Konwencja o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci z 4 listopada 1950 r., Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284;
Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE. C 2007, nr 303.

Jako przyktady moga stuzy¢: Komitet Praw Czlowieka ONZ powotany na mocy art. 28
Miedzynarodowego paktu praw osobistych i politycznych, Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167;
Europejski Trybunat Praw Czlowieka dziatajacy na mocy art. 19 Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnoéci. Od 1 maja 1993 r. Polska uznaje jurysdykcje Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka do przyjmowania skarg indywidualnych na naruszenie postanowieni
Konwencji w Polsce.

31



PANSTWO PRAWNE NR 1(4)/2014

Bussi L., Historyczne Zrédta instytucji Prezydenta Republiki Wioskiej, w: Instytucja prezydenta w Polsce
i we Wiloszech, J. Kielin-Maziarz, ]. Wawrzyniak (red.), Warszawa 2014.

Davis D.B., Slavery and Human Progress, Oxford University Press (USA) 1986.

Dabrowski K., Przymierze z archeologiq, Warszawa 1964.

Ehrlich L., Wtadza, w: Encyklopedia podreczna prawa publicznego, Z. Cybichowski (red.), t. I, Warszawa
1926-1930.

Fromm E., Ucieczka od wolnosci, Warszawa 2011.

Grzeszczak R., Federalizacja systemu Unii Europejskiej, w: Quo vadis Europo III, E. Piontek,
K. Karasiewicz (red.), Warszawa 2009.

Grzeszczak R., Wladza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej, Warszawa 2011.

Hegel GW.E,, Wyklady z filozofii dziejow, t. I, przekiad J. Grabowski, A. Landman, Warszawa 1958.

Historia idei politycznych. Wybor tekstow, wybor i oprac. S. Filipowicz i in., Warszawa 2012.

How did a failed treaty between medieval combatants come to be seen as the foundation of liberty in the
Anglo-Saxon world?, ,The Economist” 20.12.2014.

Izdebski H., Fundamenty wspotczesnych paristw, Warszawa 2007.

Kant I, Krytyka praktycznego rozumu, przeklad F. Kierski. Lwow 1911.

Konstytucja Stanow Zjednoczonych, wstep L.R. Nowak, Krakow 1990.

Krukowski J., Konkordaty z paristwami Europy Srodkowej i Wschodniej zawarte na przetomie XX i XXI
wieku, ,Teka Komisji Prawniczej” t. III, Lublin 2010.

Kubiak H., Wtadza, w: Encyklopedia socjologii, t. 4, Warszawa 2002.

Kucinski J.,, Wolpiuk W.J., Zasady ustroju politycznego paristwa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 1997 roku, Warszawa 2012.

Kunderewicz C., Rzymskie prawo prywatne, £.6dz 1995.

Lewicki Z., Historia cywilizacji amerykatiskiej. Era tworzenia 1607-1789, Warszawa 2009.

Locke J., Dwa traktaty o rzqdzie, przeklad Z. Rau, Warszawa 1992.

McPherson J.M., Battle Cry of Freedom: the Civil War Era, Oxford University Press, 1988.

Najstarsze konstytucje z korica XVIII i I potowy XIX wieku, Wybrat, przetozyl i wstepem opatrzyl
P. Sarnecki, Warszawa 1997.

Olszewski H., Historia doktryn politycznych i prawnych, Warszawa 1986.

Oniszczuk J., Budowanie nowoczesnej polis, Warszawa 2014.

Paul A., We Hold These Truths, Maryland 2008.

Pierikowski M.A., Przywilej jedlneriski. Neminem captivabimus - polskie prawo do wolnoéci, strona:
Histmag.org (data dostepu: 21.07.2014 r.).

Platon, Paristwo, przektad W. Witwicki, Warszawa 2010.

Rousseau J.J., Trzy rozprawy z filozofii spotecznej, przektad H. Elzenberg, Warszawa 1956.

Schmitt C., Nauka o konstytucji, ttum. M. Kurkowska, R. Marszalek, Warszawa 2013.

Schopenhauer A., O wolnosci ludzkiej woli, przeklad A. Stégbauer, Krakow 2014.

Sczaniecki M., Powszechna historia patistwa i prawa, Warszawa 2007.

Szwarc-Kuczer M., Kompetencje Unii Europejskiej w dziedzinie harmonizacji prawa karnego materialnego,
Warszawa 2011.

32



W.J. WOLPIUK: WEADZA A WOLNOSC. DROGA DO NORMATYWNOSCI

The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and Other Organic Laws of the States, Territories,
and Colonies Now or Heretofore Forming the United States of America, ed. EN. Thorpe, Washington
1900.

The Monuments of Human Rights, Vol. I, Volume editor M. Zubik, Warszawa 2008.

The Virginia Declaration of Rights. Its Place in History (A Memorandum) by R. Carter Pittman, the
Virginia Historical Society, October 28, 1955.

Tukidydes, Wojna peloponeska, ttumaczenie i przedmowa K. Kumaniecki. Warszawa 1988.

Universal Declaration of Human Rights 1948, ,Yearbook of the United Nations” 1947-1948, UN Lake
Success, New York 1949.

Wiadza w Kosciele katolickim, ,Znak” 2014, luty, nr 705.

Wotpiuk W, Instytucja konstytucjonalizmu a prawo konstytucyjne, w: Instytucje prawa konstytucyjnego
w dobie integracji europejskiej, ]. Wawrzyniak, M. Laskowska (red.), Warszawa 2009.

Wotpiuk W.J., Ustawa o lobbingu i perspektywy jej realizacji, ,Studia Prawnicze” 2006, nr 3(169).

Wolpiuk W.J., Wtadza i stosunki publicznoprawne we wspétczesnych paristwach, w: Wspotczesne paristwo
w teorii i praktyce, J. Oniszczuk (red.), Warszawa 2011.

Zaremba P, Historia Stanow Zjednoczonych, Londyn 1968.

Zins H., Historia Anglii, Wroctaw 1971.

Summary
Authority and Liberty. The Path to Normativity

This article offers an analysis of the process of social development in which an
individual’s freedom was treated as a natural right guaranteed by basic constitu-
tional rules. The starting points of the analysis are deliberations embracing ambi-
guity of understanding in social science of such concepts: authority and freedom.
Afterwards the article analyzes individual’s freedom in the period of establishing
organized forms of mankind existence in the time of creating the first state entities
and in pre-modern period. In the face of factors which influenced decision making
in assuring people’s freedom in constitutional acts, there are analyzed the primary
regulatory forms of human freedom such as: the Constitution of Virginia of 1776,
the Constitution of the United States of America, French Declaration of the Rights
of Man and of the Citizen. The final part of the article contains conclusions about
the importance of the first regulations of human freedom for modeling worldwide
standards and the universal system of promotion and protection of human and
civil rights.
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STEFAN KORYCKI*

Podstawy prawne ochrony wéd w Polsce

1. Uwagi wstepne

Woda jako podstawa egzystencji cztowieka i catej przyrody ozywionej jest
jednoczesnie zasobem ograniczonym i trudno odnawialnym?. Pojawia si¢ problem
deficytu wody nie tylko w naszym kraju, ale tez na $wiecie. Dlatego tak istotna jest
kwestia racjonalnego gospodarowania wodga, ochrony srodowiska wodnego, w tym
jego ochrony prawnej?.

W Polsce problematyka ochrony woéd regulowana jest réznymi aktami praw-
nymi rangi ustawowej i podustawowej. Oczywiscie Polske wiaza tez akty prawa
unijnego i miedzynarodowego publicznego. Ogélne regulacje ochrony wod zawarte
sa w ustawie z 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska®, regulacje szcze-
golne (szczegodlowe) zawiera ustawa z 18 lipca 2001 r. - Prawo wodne*. Zagadnienia
ochrony wéd normuje tez ustawa z 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom
w $rodowisku i ich naprawie®.

2. Regulacje dotyczace ochrony wod zawarte w ustawie -
Prawo ochrony srodowiska

Zgodnie z art. 97 ust. 1 p.o.5. ochrona wod polega na zapewnieniu ich jak najlep-
szej jakosci, w tym utrzymywaniu ilosci wody na poziomie zapewniajacym ochrone
rownowagi biologicznej, w szczegdlnosci przez:

- utrzymywanie jakosci wéd powyzej albo co najmniej na poziomie wymaga-

nym w przepisach;

Dr hab. prof. Uczelni Techniczno-Handlowej im. Heleny Chodkowskiej w Warszawie.

Szerzej zob. Z.M. Karaczun, L.G. Indeka, Ochrona srodowiska, Warszawa 1996, s. 57 i n.

Szerzej zob. B. Dobrzanska, Niedobory i zanieczyszczenia wod, w: Ochrona srodowiska przyrodniczego,
S. Dobrzanski (red.), Warszawa 2009, s. 158 i n.

Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 1232 ze zm., dalej ,p.0.8.”.

Tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 145 ze zm., dalej , pr.wod.”.

Tekst jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 1789 ze zm.
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- doprowadzanie jakosci wod co najmniej do wymaganego przepisami pozio-

mu, gdy nie jest on osiggniety.

Z tresci przywolanego przepisu wynika, ze ochrona wéd ma aspekt jakosciowy
i ilosciowy. W kolejnym przepisie (art. 97 ust. 2) ustawodawca odnosi si¢ do kwestii
okreslania poziomu jakosci wéd, ktéry powinien uwzglednia¢ dwa elementy: ilos¢
substancji i energii w wodach oraz stopient zdolnosci funkcjonowania ekosysteméw
wodnych. W dalszej czesci regulacji (art. 98) stanowi sie o ochronie wéd podziem-
nych, ktére przeznacza sie przede wszystkim na zaspokajanie potrzeb bytowych
ludzi. Ochrona takich wod i obszaréw ich zasilania polega w szczegdlnosci na:

- zmniejszaniu ryzyka zanieczyszczenia tych wod przez ograniczenie oddzia-

lywania na obszary ich zasilania;

- utrzymywaniu réwnowagi zasobéw tych wod (art. 98 ust. 1).

Uzycie przez ustawodawce wyrazenia ,w szczegolnoéci” oznacza, ze ochrona
wod podziemnych i obszaréw ich zasilania nie sprowadza si¢ wytacznie do dwéch
wymienionych elementéw. Mozliwe sa zatem i inne formy tej ochrony, chociaz
wskazane w ustawie sa podstawowe. W ust. 2 cytowanego art. 98 postanawia sie, ze
z uwzglednieniem ochrony woéd podziemnych i obszaréw ich zasilania tworzy sie
w szczegodlnosci (na zasadach okreslonych ustawa - Prawo wodne) obszary ochronne
zbiornikéw wod srédladowych.

W procesie planowania i realizacji przez organy administracji przedsiewzie¢
w zakresie ochrony poziomu jakosci wéd nalezy uwzglednia¢ obszary zlewni
hydrograficznych. Ponadto przy podejmowaniu przedsiewzie¢ nalezy stosowaé
rozwigzania, ktére ograniczaja zmiane stosunkéw wodnych do rozmiaréw niezbed-
nych (czasowo), by nastepnie przywroécic ich stan pierwotny (art. 100).

3. Rodzaje wod

Lektura ustawy - Prawo wodne wskazuje, ze wody moga by¢ klasyfikowane
i dzielone wedtug réznych kryteriéw. Rozréznia sie przede wszystkim wody morskie
i wody érédladowe. Zgodnie z art. 5 przywotanej ustawy wody, ktére nie sa wodami
morza terytorialnego i morskimi wodami wewnetrznymi, kwalifikuje sie jako wody
srédlagdowe. Te z kolei mozna podzieli¢ na wody powierzchniowe i wody podziem-
ne. Wodami podziemnymi sa wszystkie wody znajdujace si¢ pod powierzchnia
ziemi w strefie nasycenia, w tym wody gruntowe, ktére pozostaja w bezposredniej
stycznosci z gruntem lub podglebiem (art. 9 ust. 1 pkt 22). Natomiast wody $rédla-
dowe powierzchniowe dzielg si¢ na wody ptynace i wody stojace (art. 5 ust. 3). Do
wod plynacych zalicza sie wody:

- w ciekach naturalnych, kanalach oraz w Zrédlach, z ktérych cieki biorg

poczatek;
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- znajdujace si¢ w jeziorach oraz innych naturalnych zbiornikach wodnych
o cigglym badz okresowym, naturalnym doplywie lub odplywie wod
powierzchniowych;

- znajdujace sie w sztucznych zbiornikach wodnych usytuowanych na wodach

plynacych.
Zgodnie z art. 9 ust. 1 pkt 1c prwod. przez cieki naturalne rozumie sie rzeki,
strugi, strumienie i potoki oraz inne wody ptynace w sposéb ciagly lub okresowy,
naturalnymi lub uregulowanymi korytami.
Do wéd stojacych zalicza sie wody znajdujace sie w jeziorach oraz innych natu-
ralnych zbiornikach wodnych niezwiazanych bezposrednio, w sposéb naturalny,
z powierzchniowymi wodami ptynacymi (art. 5 ust. 3 pkt 2).
Na potrzeby gospodarowania wody dzieli si¢ na:
1) jednolite czesci wod powierzchniowych, z wyodrebnieniem jednolitych czesci:
a) wod przejsciowych lub przybrzeznych,
b) wéd sztucznych lub silnie zmienionych;

2) jednolite czesci wod podziemnych;

3) wody podziemne w obszarach bilansowych, bedacych jednostkami hydro-
geologicznymi wytypowanymi w celu ustalenia zasobéw odnawialnych
i zasobow dyspozycyjnych woéd podziemnych, wraz z oceng stopnia zagospo-
darowania tych woéd, zgodnie z przepisami wydanymi na podstawie art. 97
ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy z 9 czerwca 2011 r. - Prawo geologiczne i goérnicze®
(art. 5 ust. 5).

Przez wody przejSciowe rozumie sie wody powierzchniowe znajdujace sie
w ujsciach rzek lub w poblizu ujsé rzek, ktore ze wzgledu na bliskos¢ wod stonych
wykazuja czeSciowe zasolenie, pozostajac w zasiegu znaczacych wplywéw wod
stodkich, oraz morskie wody wewnetrzne Zatoki Gdanskiej (art. 5 ust. 5a). Jesli
chodzi o wody przybrzezne, to obejmuja one pas wéd morskich o szerokosci jednej
mili morskiej liczonej od linii podstawowej morza terytorialnego, z wylgczeniem
morskich wéd wewnetrznych Zatoki Gdanskiej oraz przyleglych do nich wéd morza
terytorialnego. W sytuacji gdy zasieg wod przejsciowych jest wiekszy niz jedna
mila morska, zewnetrzna granica tego zasiegu stanowi zewnetrzng granice wod
przybrzeznych (art. 5 ust. 5b).

W analizowanej ustawie zamieszczono tez inne definicje okreslen stosowanych
w podziale wéd dokonanym w art. 5. Tak wiec przez jednolite czesci wod pod-
ziemnych rozumie sie okreélong objetos¢ wod podziemnych wystepujaca w obrebie
warstwy wodonosnej lub zespotu warstw wodonosnych (art. 9 ust. 1 pkt 4b). Z kolei
przez jednolite czesci wod powierzchniowych rozumie sie oddzielny i znaczacy
element wod powierzchniowych, taki jak:

 Tekstjedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 613 ze zm.
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- jezioro lub inny naturalny zbiornik wodny;

- sztuczny zbiornik wodny;

- struga, strumien, potok, rzeka, kanat lub ich czesci;

- morskie wody wewnetrzne, wody przejsciowe lub wody przybrzezne (art. 9

ust. 1 pkt 4c).

Przez silnie zmieniong jednolita czes¢ wod powierzchniowych rozumie sie jed-
nolita czes¢ wod powierzchniowych, ktérej charakter zostat w znacznym stopniu
zmieniony w nastepstwie fizycznych przeobrazen bedacych wynikiem dziatalnosci
czlowieka (art. 9 ust. 1 pkt 13d).

4. Podstawowe cele i zasady ochrony wod

W $wietle art. 38 ust. 1 prwod. wody jako integralna czes¢ srodowiska oraz
siedliska dla zwierzat i roslin podlegaja ochronie niezaleznie od tego, czyja stanowia
wlasnosé. Przepis ten wyraza zasade powszechnosci ochrony wod. Celem ochrony
wod jest utrzymanie oraz poprawa jakosci wod oraz biologicznych stosunkéw
w érodowisku wodnym i na terenach podmoktych (art. 38 ust. 2). Majac na wzgle-
dzie osiggniecie tego celu, nalezy zapewnic, aby wody, w zaleznosci od potrzeb,
nadawaly sie do:

1) zaopatrzenia ludnosci w wode przeznaczong do spozycia;

2) rekreacji oraz uprawiania sportéw wodnych;

3) wykorzystywania do kapieli;

4) bytowania ryb i innych organizméw wodnych w warunkach naturalnych,

umozliwiajacych im migracje (art. 38 ust. 3).

W art. 38c przywolanej ustawy ustawodawca postanowil, ze ochrona woéd po-
wierzchniowych przed zanieczyszczeniami obejmuje facznie:

1) ograniczanie emisji do wod ze zrédet zanieczyszczen punktowych przy zasto-
sowaniu dopuszczalnych wartoéci emisji ustalanych na podstawie przepiséw
ustawy lub najlepszych dostepnych technik w rozumieniu ustawy - Prawo
ochrony érodowiska;

2) ograniczanie emisji do wod ze zZrédel zanieczyszczen obszarowych, przez
okreslenie jej warunkow, z uwzglednieniem najlepszych dostepnych praktyk
w zakresie ochrony srodowiska, o ktérych mowa w szczeg6lnosci w przepi-
sach ustawy - Prawo wodne, a takze w ustawie - Prawo ochrony srodowiska.

Warto zaznaczyé, ze przytoczone postanowienia dotyczace ograniczenia emisji
do woéd ze zrédet zanieczyszczen, zar6wno punktowych, jak i obszarowych, powin-
ny by¢ zrealizowane do 22 grudnia 2018 r.

Ustawodawca w art. 38d postanowil, ze celem srodowiskowym dla jednoli-
tych czesci wod powierzchniowych niewyznaczonych jako sztuczne lub silnie
zmienione jest ochrona, poprawa oraz przywracanie stanu jednolitych czesci wod
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powierzchniowych, tak aby osiggnaé¢ dobry stan tych woéd, a takze zapobieganie
pogorszeniu ich stanu. Z kolei celem srodowiskowym dla sztucznych i silnie zmie-
nionych jednolitych czesci wéd powierzchniowych jest ochrona tych woéd oraz
poprawa ich potencjatu ekologicznego i stanu chemicznego, tak aby osiagna¢ dobry
potencjat ekologiczny i dobry stan chemiczny wéd powierzchniowych, a takze
zapobieganie pogorszeniu ich potencjalu ekologicznego oraz stanu chemicznego.

Wymienione cele realizuje sie przez podejmowanie dziatann zawartych w pro-
gramie wodno-srodowiskowym kraju, ktére w szczegdlnosci polegaja na:

- stopniowej redukcji zanieczyszczern powodowanych przez substancje prio-

rytetowe oraz substancje szczegélnie szkodliwe dla srodowiska wodnego;

- zaniechaniu lub stopniowym eliminowaniu emisji do wéd powierzchnio-
wych substancji priorytetowych oraz substancji szczegélnie szkodliwych
dla srodowiska wodnego okreslonych w przepisach wydanych na podstawie
ustawy - Prawo wodne.

W analizowanej ustawie przez substancje szczegolnie szkodliwe dla srodowiska
wodnego rozumie si¢ substancje lub grupy substancji, ktére sg toksyczne, trwate
oraz zdolne do bioakumulacji, a takze inne substancje oraz grupy substancji, ktére
nalezy rownowaznie traktowac (art. 9 ust. 1 pkt 13k).

Ustawodawca okreélit tez cel sSrodowiskowy dla jednolitych czesci woéd pod-
ziemnych. Celem tym jest:

1) zapobieganie lub ograniczanie wprowadzania do nich zanieczyszczen;

2) zapobieganie pogarszaniu oraz poprawa ich stanu;

3) ochrona i podejmowanie dziatani naprawczych oraz zapewnianie rownowagi

miedzy poborem, a zasileniem tych wdd, tak aby osiagnac dobry ich stan (art. 38e).

Nalezy podkreslié, ze cele srodowiskowe okre$lone w przywotywanych art. 38d
i 38e nalezy osiagna¢ do 22 grudnia 2015 r.

Ustawa (art. 39) w celu ochrony woéd zabrania wprowadzania $ciekow:

1) bezposrednio do wéd podziemnych;

2) do wod:

a) powierzchniowych, w przypadkach gdy byloby to sprzeczne z warun-
kami wynikajgcymi z istniejacych form ochrony przyrody, utworzonych
stref ochrony zwierzat fownych albo ostoi, a takze stref ochronnych oraz
obszaréw ochronnych ustanowionych w akcie prawa miejscowego przez
dyrektora regionalnego zarzadu gospodarki wodnej, o ktérych mowa
w art. 58 1 60 pr.wod.;

b) powierzchniowych w obrebie kapielisk, plaz publicznych nad wodami oraz
w odlegloéci mniejszej niz 1 kilometr od ich granic:

¢) stojacych;

d) jezior oraz ich dwéch doptywoéw, w sytuacji gdy czas doptywu éciekéw do
jeziora bylby krétszy niz 24 godziny;
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3) do ziemi:

a) jezeli byloby to sprzeczne z warunkami wynikajacymi z istniejacych form
ochrony przyrody, utworzonych stref, o ktérych mowa w przytoczonych
art. 58 1 60;

b) zawierajacych substancje szczegélnie szkodliwe dla srodowiska wodnego,
powodujace jego zanieczyszczenie;

¢) w pasie technicznym, ktéry wchodzi w sktad pasa nadbrzeznego i sta-
nowi strefe wzajemnego, bezposredniego oddzialywania morza i ladu
(jest to obszar przeznaczony do utrzymania brzegu w stanie zgodnym
z wymaganiami bezpieczeristwa i ochrony srodowiska - art. 36 ust. 2 pkt 1
ustawy z 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej
i administracji morskiej’);

d) jezeli stopiefi oczyszczenia Sciekéw lub migzszos¢ utworéw skalnych nad
zwierciadtem wéd podziemnych nie stanowi zabezpieczenia tych woéd
przed zanieczyszczeniem;

e) w odlegloéci mniejszej niz 1 kilometr od granic kapielisk oraz plaz publicz-
nych nad wodami.

Przedstawione zakazy nie obejmuja:

1) wéd opadowych lub roztopowych, wod z przelewéw kanalizacji deszczowej
oraz wod chlodniczych, ktére mozna wprowadza¢ do woéd powierzchniowych
lub do ziemi, w odlegloéci mniejszej niz 1 kilometr od granic kapielisk i plaz
publicznych nad wodami;

2) wéd opadowych lub roztopowych, ktére mozna wprowadza¢ do jezior oraz
do ich doptywoéw, jezeli czas doptywu $ciekéw do jeziora bylby krétszy niz
24 godziny;

3) wdd chlodniczych, ktérych temperatura nie przekracza +26°C, albo naturalnej
temperatury wody, ktére mozna wprowadzac do jezior oraz do ich doptywow,
jezeli czas doplywoéw Sciekéw do jeziora bylby krétszy niz 24 godziny;

4) niektérych rodzajow Sciekow.

Przedstawione dopuszczenia sg obwarowane ustaleniem organu wtasciwego do
wydania pozwolenia wodnoprawnego, ze nie koliduja one z utrzymaniem dobrego
stanu wod lub wymaganiami jako$ciowymi dla wod.

Przepisy analizowanej ustawy (art. 40 ust. 1) zabraniaja:

1) wprowadzania do wéd odpadéw oraz ciektych odchodéw zwierzecych;

2) splawiania do wod $niegu wywozonego z terenéw zanieczyszczonych,
a w szczegolnosci z centréw miast, terenéw przemystowych, terenéw sktado-
wych, baz transportowych, drég o duzym natezeniu ruchu wraz z parkingami
oraz jego skladowania w odlegtosci mniejszej niz 50 m od linii brzegu wody;

7 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 934 ze zm.
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3) lokalizowania na terenach szczegolnego zagrozenia powodzia nowych
przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na srodowisko, gromadze-
nia $ciekéw, odchodéw zwierzecych, srodkéw chemicznych, a takze innych
materialéw, ktére moga zanieczysci¢ wody, prowadzenia odzysku lub uniesz-
kodliwiania odpadéw, w tym w szczegélnosci ich sktadowania;

4) mycia pojazdéw w wodach powierzchniowych oraz nad ich brzegami;

5) pobierania z wod powierzchniowych wody bezposrednio do opryskiwaczy
rolniczych, jak tez ich mycia w tych wodach;

6) uzywania farb produkowanych na bazie zwiazkéw organiczno-cynowych
(TBT) do konserwacji technicznych konstrukcji podwodnych.

Ustawodawca przewiduje mozliwosé zwolnienia od zakazu, o ktérym mowa
pkt 3. Zwolnienie takie lezy w gestii dyrektora regionalnego zarzadu gospodarki
wodnej, jednakze pod warunkiem, ze nie spowoduje to zagrozenia dla jakosci wod
w przypadku wystgpienia powodzi.

Ustawodawca postanowil (art. 41), ze Scieki wprowadzane do wéd lub ziemi
w ramach zwyklego albo szczegolnego korzystania z wéd powinny by¢ oczyszczone
w stopniu wymaganym przepisami ustawy - Prawo wodne. Szczegétowo okresla
(art. 41 ust. 1 pkt 11 2), czego nie moga one zawiera¢ i czego powodowaé w tych
wodach. Przykladowo, nie moga zawiera¢ chorobotwoérczych drobnoustrojéw po-
chodzacych z obiektéw, w ktérych leczeni sa chorzy na choroby zakazne. Generalnie
nie moga powodowac w tych wodach zmian w naturalnej, wtasciwej dla nich bio-
cenozie, zmian naturalnej metnosci, barwy i zapachu ani formowania sie osadéw
lub piany. Istotne jest tez postanowienie zabraniajace rozciericzania $ciekéw woda
w celu uzyskania ich stanu, sktadu oraz minimalnego poziomu (procentu) redukcji
zanieczyszczen, zgodnego z przepisami prawa (art. 41 ust. 2).

Kolejne regulacje (art. 42) nakladaja na wprowadzajacych écieki do wéd lub do
ziemi obowiazek zapewnienia ochrony wod przed zanieczyszczeniem, w szczegol-
noéci przez budowe i eksploatacje urzadzen stuzacych tej ochronie, a w tych przy-
padkach gdzie jest to celowe, powtérne wykorzystywanie oczyszczonych éciekow.
Wedlug ustawodawcy wybor miejsca i sposobu wykorzystywania albo usuwania
Sciekéw powinien minimalizowa¢ negatywne oddziatywanie na srodowisko. Wazne
jest tez postanowienie dotyczace budowy urzadzen stuzacych do zaopatrzenia
w wode. Otéz inwestycje takie nalezy realizowaé jednocze$nie z rozwigzaniem
spraw gospodarki Sciekowej, w szczegdlnosci przez budowe systeméw kanalizacji
zbiorczej i oczyszczalni éciekéw (art. 42 ust. 11 3).

Ustawodawca zasadnie po$wiecit wiele uwagi aglomeracjom, przez ktore ro-
zumie teren, na ktérym zaludnienie lub dzialalnos¢ gospodarcza sg wystarczajaco
skoncentrowane, aby Scieki komunalne byly zbierane i przekazywane do oczysz-
czalni Sciekéw komunalnych (art. 43 ust. 2). Aglomeracje o réwnowaznej liczbie
mieszkancéw powyzej 2 tys. wyznacza sejmik wojewddztwa w drodze uchwaly;,
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po uzgodnieniu z wlaéciwym dyrektorem regionalnego zarzadu gospodarki wodnej
i wlasciwym regionalnym dyrektorem ochrony srodowiska oraz po zasiegnieciu opi-
nii zainteresowanych gmin. Aglomeracje te powinny byé wyposazone w systemy ka-
nalizacji zbiorczej dla sciekéw komunalnych, zakonczone oczyszczalniami Sciekéw,
zgodnie z ustaleniami krajowego programu oczyszczania Sciekéw komunalnych
(art. 43 ust. 1). Program ten, ktérego integralng czes¢ stanowi wykaz aglomeracji oraz
wykaz niezbednych przedsiewzie¢ w zakresie budowy i modernizacji urzadzen ka-
nalizacyjnych, sporzadza Prezes Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodnej (KZGW),
a zatwierdza Rada Ministrow. Analizowana ustawa (art. 43 ust. 3b, 3c i 4) zapewnia
monitoring przebiegu realizacji omawianego programu. Przejawia sie to w tym, ze
na wojtéw, burmistrzéow, prezydentéw miast, marszatkéw wojewédztw i Prezesa
KZGW nalozone zostaly obowiazki przedktadania sprawozdan z wykonania kra-
jowego programu oczyszczania $ciekéw komunalnych. Koricowym (ostatecznym)
adresatem tych sprawozdan jest Rada Ministréw, ktéra zarazem jest zobowigzana
co najmniej raz na cztery lata aktualizowa¢ wymieniony program. Program oraz
jego aktualizacje oglaszane sa w drodze obwieszczenia przez ministra wlasciwego
do spraw gospodarki wodnej w ,,Monitorze Polskim”.

5. Organy administracji wodnej

W $wietle art. 4 ust. 1 prwod. organami wlasciwymi w sprawach gospodaro-
wania wodami sa:

1) minister wtasciwy do spraw gospodarki wodnej;

2) Prezes KZGW - jako centralny organ administracji rzadowej, nadzorowany

przez ministra wlasciwego do spraw gospodarki wodnej;

3) dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej - jako dyrektor admini-

stracji rzadowej niezespolonej, podlegajacy Prezesowi KZGW;

4) wojewoda;

5) organy jednostek samorzadu terytorialnego.

Trzeba zauwazy¢, ze do organéw parnstwa zajmujacych sie problematyka gospo-
darki wodnej nalezy tez naczelny organ wladzy ustawodawczej - Sejm RP, ktéry co
dwa lata rozpatruje informacje dotyczace:

- stanu zasobéw wodnych panstwa i ich wykorzystania;

- realizowania planéw gospodarowania wodami na obszarach dorzeczy;

- wspolpracy miedzynarodowej na wodach granicznych i realizacji umoéw

w tym zakresie;

- utrzymywania wod powierzchniowych oraz urzadzenh wodnych;

- prowadzonych inwestycji;

- stanu ochrony ludno$ci i mienia przed powodzig lub susza.
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Centralnym organem administracji wodnej wlasciwym w sprawach gospoda-

rowania wodami, zwlaszcza dotyczacych zarzadzania wodami oraz korzystania

z nich, jest Prezes KZGW. Powoluje go i odwoluje Prezes Rady Ministréw, a nadzor

nad jego dzialalnoscig sprawuje minister wtasciwy do spraw gospodarki wodne;j.

Zgodnie z art. 90 ust. 1 prwod. do zadan Prezesa KZGW nalezy w szczegélnosci:

opracowywanie programu wodno-srodowiskowego kraju;

opracowywanie projektéw planéw gospodarowania wodami na obszarach
dorzeczy;

przygotowywanie wstepnej oceny ryzyka powodziowego, map zagrozenia
i ryzyka powodziowego, planéw zarzadzania ryzykiem powodziowym dla
obszaréw dorzeczy oraz planéw przeciwdzialania skutkom suszy na tych
obszarach;

uzgadnianie projektéw warunkéw korzystania z wéd regionu wodnego;
prowadzenie katastru wodnego dla obszaru panstwa;

sprawowanie nadzoru nad dzialalnoscig dyrektoréw regionalnych zarzadéw
gospodarki wodnej;

sprawowanie nadzoru nad funkcjonowaniem parnstwowej stuzby hydrologicz-
no-meteorologicznej, paristwowej stuzby hydrogeologicznej oraz panstwowej
stuzby do spraw bezpieczeristwa budowli pietrowych;

reprezentowanie Skarbu Panistwa w stosunku do mienia zwigzanego z go-
spodarka wodna okreslonego ustawg;

programowanie, planowanie i nadzorowanie realizacji zadann zwigzanych
z utrzymywaniem wod lub urzadzen wodnych oraz inwestycji w gospodarce
wodnej;

uzgadnianie, w czesci dotyczacej gospodarki wodnej, projektéw list pro-
graméw priorytetowych Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodne;j;

uzgadnianie projektu wstepnej oceny stanu srodowiska wéd morskich;
sporzadzanie zestawienia dominujacych presji i oddziatywan pochodzenia
ladowego na wody morskie, w tym presji i oddzialywan antropogenicznych;
opracowywanie zestawu celow srodowiskowych dla wéd morskich;
opracowywanie krajowego programu ochrony wod morskich.

Zadania w zakresie gospodarowania wodami morskich wéd wewnetrznych

i wodami morza terytorialnego Prezes KZGW wykonuje we wspélpracy z wlasci-

wymi organami administracji morskie;j.

Dyrektor regionalny zarzadu gospodarki wodnej jest organem administracji rza-

dowej niezespolonej wlasciwym w sprawach gospodarowania wodami w regionie

wodnym, w zakresie okres§lonym w ustawie - Prawo wodne. Nalezy podkresli¢, ze

ustawa ta, w okreslonych przypadkach, upowaznia dyrektora regionalnego zarzadu

gospodarki wodnej do wydawania w formie zarzadzen aktéw prawa miejscowego.
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W Swietle art. 92 ust. 3 prwod. do zadan dyrektora regionalnego zarzadu nalezy
przede wszystkim:

- sporzadzanie identyfikacji znaczacych oddzialywan antropogenicznych
i ocen ich wplywu na stan wéd powierzchniowych i podziemnych, w regionie
wodnym;

- opracowywanie warunkow korzystania z wéd regionu wodnego;

- opracowywanie analiz ekonomicznych zwigzanych z korzystaniem z wéd
w regionie wodnym;

- sporzadzanie i prowadzenie wykazéw obszaréw chronionych, utworzonych
na podstawie przepiséw ustawy - Prawo wodne oraz przepiséw odrebnych;

- sporzadzanie planéw zarzadzania ryzykiem powodziowym;

- przygotowywanie planéw przeciwdzialania skutkom suszy w regionach
wodnych;

- koordynowanie dzialarh zwigzanych z ochrong przed powodzia oraz suszy
w regionie wodnym, w szczegdlnosci prowadzenie oérodkéw koordynacyjno-
-informacyjnych ochrony przeciwpowodziowej;

- prowadzenie katastru wodnego dla regionu wodnego;

- wykonywanie kontroli gospodarowania wodami;

- planowanie przedsiewzie¢ zwigzanych z odbudowa ekosystemoéw zdegrado-
wanych przez eksploatacje zasobéw wodnych;

- uzgadnianie, w zakresie przedsiewzie¢ dotyczacych gospodarki wodnej na
terenie regionu projektéw list przedsiewzie¢ priorytetowych, przedkiadanych
przez wojewddzkie fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej;

- opiniowanie projektéw gminnych, powiatowych i wojewédzkich planéw
gospodarki odpadami w zakresie ochrony zasobé6w wodnych;

- opiniowanie, w odniesieniu do bezposrednich zagrozen szkoda w wodach
i szkody w wodach, projektéow decyzji organéw ochrony srodowiska (tj.
regionalnego dyrektora ochrony srodowiska lub ministra wtasciwego do
spraw $rodowiska) dotyczacych uzgodnienia warunkéw przeprowadzenia
dziataii naprawczych i naktadajacych na podmiot korzystajacy ze srodowiska
obowigzek przeprowadzenia dziatan zapobiegawczych i naprawczych, prze-
widzianych w przywotanej juz ustawie z 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu
szkodom w $rodowisku i ich naprawie (art. 13 ust. 3 i art. 15 ust. 1);

- opiniowanie projektow uchwat rad gmin, wyznaczajacych kapieliska znajdu-
jace sie w regionie wodnym.

W systemie organéw samorzadu terytorialnego czolowa role w zakresie prawnej
ochrony wod odgrywa starosta, ktéry jest organem wlasciwym w wiekszosci spraw
dotyczacych pozwolert wodnoprawnych. W relatywnie mate kompetencje usta-
wa - Prawo wodne wyposazyta woéjta, burmistrza i prezydenta miasta. Zauwazy¢
tez trzeba tendencje (od poczatku 2008 r.) do zwiekszania kompetencji marszatka
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wojewoddztwa, kosztem uszczuplenia uprawniert wojewody w sprawach zwigzanych
z ochrong wod.

6. Korzystanie z wod

W Swietle przepiséw ustawy - Prawo wodne (art. 31) korzystanie z wod polega
na ich uzywaniu na potrzeby ludnosci oraz gospodarki. Korzystanie z wod nie moze
powodowaé pogorszenia standw wod i ekosysteméw od nich zaleznych, przede
wszystkim ustalen planu gospodarowania wodami na obszarze dorzecza, jak tez
marnotrawstwa wody, marnotrawstwa energii wod, ani wyrzadzac szkéd.

Przepisy ustawy dotyczace korzystania z wod stosuje sie odpowiednio do:

- nawadniania lub odwadniania gruntéw;

- odwadniania obiektéw lub wykopdéw oraz zaktadéw gorniczych;

- uzytkowania wéd znajdujacych si¢ w rowach;

- wprowadzania $ciekéw do wod lub ziemi;

- wprowadzania do urzadzen kanalizacyjnych bedacych we wtadaniu innych
podmiotéw Sciekéw przemystowych zawierajacych substancje szczegélnie
szkodliwe dla srodowiska wodnego;

- rolniczego wykorzystania Sciekéw;

- wydobywania z wéd powierzchniowych kamienia, zwiru, piasku oraz innych
materialéw, a takze wycinania roélin z wod lub brzegu;

- pietrzenia oraz retencjonowania $rédladowych wod powierzchniowych.

Ustawodawca postanowit tez w art. 32, ze wody podziemne wykorzystuje sie
przede wszystkim do zaopatrzenia ludnosci w wode przeznaczong do spozycia oraz
na cele socjalno-bytowe, a takze na potrzeby produkcji artykutéw zywnosciowych
oraz farmaceutycznych.

Korzystanie z kazdej wody w rozmiarze i czasie w sytuacji szczegélnych zagro-
zen jest dopuszczalne w razie zwalczania powaznych awarii, klesk zywiotowych,
pozaréw lub innych miejscowych zagrozen, a takze wtedy, gdy trzeba zapobiec
powaznemu niebezpieczefistwu grozacemu zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu
znaczacej wartoséci, ktérego w inny spos6éb nie mozna unikna¢.

W analizowanej ustawie wyréznia sie trzy rodzaje korzystania z wod:

1) powszechne korzystanie z wod (art. 34);

2) zwykle korzystanie z wod (art. 36);

3) szczegodlne korzystanie z wod (art. 37).

Zgodnie z art. 34 prwod. kazdemu przystuguje prawo do powszechnego korzy-
stania ze érédladowych, powierzchniowych wéd publicznych, morskich wewnetrz-
nych wraz z morskimi wodami wewnetrznymi Zatoki Gdanskiej oraz z woéd morza
terytorialnego. Trescia tego prawa jest mozliwos¢ zaspokajania potrzeb osobistych,
gospodarstwa domowego lub rolniczego, bez stosowania specjalnych urzadzen
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technicznych, a takze wypoczynku, uprawiania turystyki, sportéw wodnych oraz

amatorskiego pofowu ryb. Ograniczenia wykonywania prawa zostaty wskazane

enumeratywnie w pieciu punktach (art. 34 ust. 3). Tak wiec powszechne korzystanie

z woéd nie obejmuje:

wydobywania kamienia, zwiru, piasku oraz innych materialéw z morskich
woéd wewnetrznych wraz z wodami wewnetrznymi Zatoki Gdanskiej oraz
z wod morza terytorialnego (wyjatkowo jest to mozliwe tylko po uzyska-
niu zgody wlasciciela wody w miejscach wyznaczonych przez rade gminy
w uchwale);

wycinania roélin z wéd lub brzegu;

korzystania z wéd w zbiornikach wodnych przeznaczonych do chowu lub
hodowli ryb oraz innych organizméw wodnych, usytuowanych w wodach
ptynacych;

wydobywania kamienia i zwiru z potokéw gorskich;

wprowadzania $ciekow.

Prawo do zwyklego korzystania z wod przystuguje ich wlascicielowi oraz z wody

podziemnej znajdujacej sie w jego gruncie; zarazem prawo to nie oznacza prawa do

wykonywania urzadzen wodnych bez wymaganego pozwolenia wodnoprawnego.

Kategoria zwyklego korzystania z woéd obejmuje zaspokajanie potrzeb wlasnego

gospodarstwa domowego oraz gospodarstwa rolnego. Nie obejmuje ono prawa do:

nawadniania gruntéw lub upraw woda podziemng za pomoca deszczowni;
poboru wody powierzchniowej lub podziemnej w ilosci wigkszej niz 5 m?
na dobeg;

korzystania z wod na potrzeby dziatalnosci gospodarczej;

rolniczego wykorzystania $ciekéw lub wprowadzania do wéd lub do ziemi
oczyszczonych Sciekow, jezeli ich ilosé jest wigksza niz 5 m® na dobe;

Trzecia kategoria korzystania z wod to korzystanie szczegélne (art. 37) - wykra-

czajace poza korzystanie powszechne lub zwykte. Obejmuje ono w szczegdlnosci:

pobor oraz odprowadzanie wéd powierzchniowych oraz podziemnych;
wprowadzanie $ciekéw do wdéd lub do ziemi;

przerzuty wody oraz sztuczne zasilanie wod podziemnych;

pietrzenie oraz retencjonowanie $rédlagdowych wod powierzchniowych;
korzystanie z wod do celéw energetycznych;

korzystanie z wod do celéw zeglugi oraz sptawu;

wydobywanie z wéd kamienia, zwiru, piasku oraz innych materialéw, a takze
wycinanie roslin z wéd lub brzegu;

rybackie korzystanie ze srédladowych wéd powierzchniowych.
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7. Strefy oraz obszary ochronne

Ustawa - Prawo wodne w art. 51 stanowi, ze w celu zapewnienia odpowiedniej
jakosci wody ujmowanej do zaopatrzenia zaktadéw wymagajacych wody wysokiej
jakosci, a takze ze wzgledu na ochrone zasobéw wodnych moga by¢ ustanawiane
strefy ochronne uje¢ wody oraz obszary ochronne zbiornikéw wéd srédladowych.

Strefa ochronna ujecia wody jest obszar, w ktdrego granicach obowiazuja zakazy,
nakazy i ograniczenia w zakresie korzystania z gruntéw oraz korzystania z wody.
Strefa taka ustanawiana jest przez dyrektora regionalnego zarzadu gospodarki wod-
nej na wniosek i koszt wlasciciela ujecia wody (art. 58 ust. 1). Dzieli si¢ ja na teren
ochrony bezposredniej i posredniej (art. 52). Na terenie ochrony bezposredniej uje¢
woéd podziemnych oraz powierzchniowych zabronione jest uzytkowanie gruntéw
do celow niezwigzanych z eksploatacja ujecia wody. Jednoczesnie nalezy:

- odprowadza¢ wody opadowe w sposéb uniemozliwiajacy przedostawanie sie

ich do urzadzen stuzacych do poboru wody;

- odprowadzaé poza granice terenu ochrony bezposredniej Scieki z urzadzen
sanitarnych, przeznaczonych do uzytku oséb zatrudnionych przy obstudze
urzadzen stuzacych do poboru wody;

- do niezbednych potrzeb ograniczy¢ przebywanie os6b niezatrudnionych przy
obstudze urzadzen stuzacych do poboru wody.

Teren ochrony bezposredniej powinien by¢ zagospodarowany zielenig i ogrodzony;
jego granice przebiegajace przez wody powierzchniowe muszg by¢ oznaczone za pomo-
ca stalych znakéw stojacych lub ptywajacych. Na ogrodzeniach oraz znakach powinny
znajdowac sie informacje o ujeciu wody oraz zakazie wstepu 0séb nieupowaznionych.

Natomiast ochrona posrednia polega na tym, ze na objetym nig terenie mozna
wprowadzi¢ zakazy lub ograniczenia wykonywania robét (innych czynnosci)
powodujacych zmniejszenie przydatnosci ujmowanej wody lub wydajnosci ujecia,
w szczegolnosci dotyczace:

- wprowadzania éciekéw do wéd lub do ziemi;

- rolniczego wykorzystania Sciekéw;

- przechowywania odpadéw promieniotworczych;

- stosowania nawozow oraz srodkéw ochrony roslin;

- budowy drég i toré6w kolejowych;

- wykonywania rob6t melioracyjnych oraz wykopéw ziemnych;

- lokalizowania zakladéw przemystowych oraz ferm chowu lub hodowli
zwierzat, magazynow produktéw ropopochodnych (innych substancji) oraz
rurociaggéw do ich transportu, a takze skladowisk odpadéw komunalnych
i innych - niebezpiecznych i obojetnych;

- mycia pojazdéw mechanicznych;

- urzadzania parkingéw, obozowisk oraz kapielisk;
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- lokalizowania nowych uje¢ wody, cmentarzy oraz grzebania zwlok zwierzecych;

- wydobywania kopalin - w odniesieniu do wody podziemnej;

- wykonywania odwodnienn budowlanych lub gérniczych - w odniesieniu do

wody podziemnej (art. 54 ust. 1, 2).

Na terenach ochrony posredniej ujecia wody powierzchniowej dodatkowe
zakazy i ograniczenia moga m.in. dotyczy¢:

- uzywania samolotéw do przeprowadzania zabiegdéw rolniczych;

- chowu lub hodowli ryb;

- Ppojenia i wypasania zwierzat;

- wydobywania kamienia, zwiru, piasku oraz innych materialéw, a takze

wycinania roélin z wéd lub brzegu;

- uzytkowania statkéw o napedzie spalinowym.

Na wlascicieli gruntéw potozonych na terenie ochrony posredniej mozna nalozy¢
obowigzek stosowania okreslonych upraw rolnych lub lesnych, a takze likwidacji
nieczynnych studni oraz ognisk zanieczyszczerh wody (art. 54 ust. 4, 6, 7). Istotne jest
tez, aby zakazy, nakazy i ograniczenia dotyczace uzytkowania gruntéw na terenie
ochrony posredniej uwzgledniaty warunki infiltracji zanieczyszczen do poziomu
wodonosnego, z ktérego woda jest ujmowana. Granice terenu ochrony posredniej
ujecia wody podlegaja oznakowaniu w punktach przeciecia sie ze szlakami komu-
nikacyjnymi oraz innymi charakterystycznymi punktami terenu (art. 57 ust. 1).

Jezeli chodzi o obszary ochronne zbiornikéw wéd srédladowych, to sa to tereny,
na ktérych obowigzuja zakazy, nakazy oraz ograniczenia w zakresie uzytkowania
gruntéw lub korzystania w celu ochrony tych woéd przed degradacja (art. 59 ust. 1).
Obszar ochronny ustanawia dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej na
podstawie planu gospodarowania wodami na obszarze dorzecza, wskazujac zakazy,
nakazy lub ograniczenia oraz obszary, na ktérych one obowiazuja (art. 60). Na obsza-
rach tych mozna zabroni¢ wznoszenia obiektéow budowlanych oraz wykonywania
robét (innych czynnosci), ktére moga spowodowaé trwale zanieczyszczenie gruntéw
lub wéd, a przede wszystkim lokalizowania inwestycji zaliczonych do przedsiewzie¢
mogacych znaczgco oddziatywac na érodowisko (art. 59 ust. 2).

Ustanowienie obszaru ochronnego zbiornika wody podziemnej oraz strefy
ochronnej ujecia wody moze powodowac, ze dalsze korzystanie z nieruchomosci
zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem stanie si¢ niemozliwe albo znaczaco
ograniczone. W takich sytuacjach ustawodawca przewiduje wyptate stosownych
odszkodowan. W przypadku ustanowienia obszaru ochronnego wyplata odszko-
dowania spoczywa na Skarbie Panistwa reprezentowanym przez dyrektora regio-
nalnego zarzadu gospodarki wodnej. W przypadku ustanowienia strefy ochronnej
stosowne odszkodowanie wyptaca wiasciciel ujecia wody?®.

8 Szerzej zob. A. Lipinski, Podstawy prawne ochrony Srodowiska, Warszawa 2007, s. 129-130.
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8. Planowanie w gospodarowaniu wodami

Tytutowa problematyka uregulowana zostala w rozdziale trzecim dziatu VI

ustawy - Prawo wodne. Planowanie w gospodarowaniu wodami stuzy programo-

waniu i koordynowaniu dziatari majacych na celu:

osiggniecie lub utrzymanie co najmniej dobrego stanu wéd oraz ekosysteméw
zaleznych od wody;

poprawe stanu zasobéw wodnych;

poprawe mozliwosci korzystania z wod;

zmniejszenie iloSci wprowadzanych do woéd lub ziemi substancji i energii
mogacych negatywnie oddzialtywac na wody;

poprawe ochrony przeciwpowodziowej (art. 112).

Zgodnie z art. 113 prwod. planowanie w gospodarowaniu wodami obejmuje

nastepujace dokumenty planistyczne:

program wodno-§rodowiskowy kraju z uwzglednieniem podzialu na obszary
dorzeczy;

plan gospodarowania wodami na obszarze dorzecza;

plan zarzadzania ryzykiem powodziowym;

plan przeciwdziatania skutkom suszy na obszarze dorzecza;

plan utrzymania wod;

warunki korzystania z wéd regionu wodnego;

warunki korzystania z wod zlewni, sporzadzane w miare potrzeby.

Plan gospodarowania wodami na obszarze dorzecza wymaga przygotowania

nastepujacych dokumentéw planistycznych:

wykazoéw jednolitych czesci wod, ze wskazaniem sztucznych i silnie zmie-
nionych czesci woéd zagrozonych nieosiggnieciem celéw srodowiskowych;
charakterystyki jednolitych czesci wod;

planu zarzadzania ryzykiem powodziowym;

planu przeciwdzialania skutkom suszy na obszarze dorzecza;

rejestru wykazoéw obszaréw chronionych;

analiz ekonomicznych zwigzanych z korzystaniem z wéd;

programéw monitoringu wod.

Z kolei rejestr wykazéw obszaréw chronionych (art. 113 ust. 4) musi zawierac

wykazy:

- jednolitych czesci wod, przeznaczonych do poboru wody w celu zaopatrzenia

ludnosci w wode przeznaczong do spozycia;
obszaréw przeznaczonych do ochrony gatunkéw zwierzat wodnych o zna-
czeniu gospodarczym;

- jednolitych czesci woéd przeznaczonych do celow rekreacyjnych, w tym

kapieliskowych;
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- obszaréw wrazliwych na eutrofizacje wywolang zanieczyszczeniami
komunalnymi;

- obszaréw narazonych na zanieczyszczenia zwigzkami azotu i potasu pocho-
dzenia rolniczego;

- obszaréw przeznaczonych do ochrony siedlisk lub gatunkéw, ustanowionych
w ustawie o ochronie przyrody, dla ktérych utrzymanie lub poprawa stanu
wad jest istotnym czynnikiem w ich ochronie.

Donioste znaczenie dla ochrony wéd maja tez trzy rodzaje dokumentéw okre-
Slone przepisami ustawy - Prawo wodne. Sa to: program wodno-srodowiskowy
kraju (art. 113b), plan gospodarowania wodami na obszarze dorzecza (art. 114) oraz
warunki korzystania z wod regionu wodnego (art. 115).

Program wodno-§rodowiskowy kraju okresla podstawowe i uzupetniajace dzia-
tania majace na celu poprawe lub utrzymanie dobrego stanu wéd w poszczegélnych
obszarach dorzeczy. Wéréd dziatan podstawowych wyréznia sie m.in. dziatania:

- umozliwiajace wdrozenie przepiséw dotyczacych ochrony wod;

- sluzace propagowaniu skutecznego i zréwnowazonego korzystania z wody;,

aby nie dopusci¢ do zagrozenia osiggniecia celéw srodowiskowych;

- prewencyjne, ochronne i kontrolne, zwigzane z ochrong wod przed zanie-
czyszczeniami pochodzacymi ze Zrédel punktowych i obszarowych;

- narzecz optymalizowania zasad ksztaltowania zespoléw wodnych i warun-
kéw korzystania z nich, w tym dziatania kontrolne odnoszace si¢ do poboru
wody (art. 113b ust. 2).

Natomiast dziatania uzupetniajace ukierunkowane sg przede wszystkim na

osigganie celéw srodowiskowych i moga wskazywaé m.in.:

- $rodki prawne, administracyjne i ekonomiczne, nieodzowne do zapewnienia
optymalnego wdrozenia przyjetych dziatan;

- wynegocjowane porozumienia dotyczace korzystania ze srodowiska;

- dzialania na rzecz ograniczenia emisji;

- zasady dobrej praktyki;

- dziatania sluzace efektywnemu korzystaniu z wody i ponownemu jej
wykorzystaniu, w szczegdlnoséci promowanie technologii polegajacych na
efektywnym wykorzystaniu wody w przemysle i wodooszczednych technik
nawodnien (art. 113b ust. 4).

Nalezy podkresli¢, ze program wodno-érodowiskowy opracowuje Prezes KZGW

w uzgodnieniu z ministrem wlasciwym do spraw srodowiska. Aktualizacja tego
programu dokonywana jest w razie potrzeby co szes¢ lat.

Kolejny dokument planistyczny, ktéry zostal wyszczegélniony w art. 113 prwod.,
czyli plan gospodarowania wodami dorzecza, zawiera m.in.:

- ogolny opis cech charakterystycznych obszaru dorzecza;

- wykazy obszaréw chronionych;
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- ustalenie celéw srodowiskowych dla jednolitych czesci woéd i obszaréw
chronionych;

- podsumowanie dziatan zawartych w programie wodno-$rodowiskowym
kraju, z uwzglednieniem sposobéw osiaggania przyjmowanych celéw srodo-
wiskowych (art. 114 ust. 1).

Sporzadzanie i aktualizowanie planéw gospodarowania wodami na obszarze
dorzecza nalezy do kompetencji Prezesa KZGW. Plany te, po zatwierdzeniu ich
przez Rade Ministréw, sa ogtaszane w , Monitorze Polskim”. Aktualizacja planéw
przeprowadzana jest co szesc lat. Donioslos¢ ich ustalen przejawia sie m.in. w tym,
Ze musza je uwzglednia¢ inne dokumenty planistyczne: koncepcja przestrzennego
zagospodarowania kraju, strategia rozwoju wojewédztwa, plany przestrzennego
zagospodarowania wojewddztwa, studium uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego’.

Jesli chodzi o regulacje ustawowe dotyczace trzeciego dokumentu planistyczne-
go — warunkéw korzystania z wéd regionu wodnego, to okreslaja one:

- szczegblowe wymagania dotyczace stanu wod, wynikajace z przysztych celéw

srodowiskowych;

- priorytety w zaspokajaniu potrzeb wodnych;

- ograniczenia w korzystaniu z wod na obszarze regionu wodnego lub jego
czesci albo dla wskazanych jednolitych czeéci wod, niezbedne dla osiggniecia
przyjetych celow srodowiskowych, przede wszystkim w zakresie:

* poboru wéd powierzchniowych lub podziemnych;

* wprowadzania $ciekéw do wéd lub do ziemi;

* wprowadzania substancji szczegdlnie szkodliwych dla srodowiska wod-
nego do wéd, do ziemi lub do urzadzen kanalizacyjnych;

* wykonywania nowych urzadzen wodnych (art. 115 ust. 1).

Dalej ustawodawca postanowil, ze warunki korzystania z wéd regionu wodnego
powinny uwzgledniaé:

- ustalenia planéw zagospodarowania przestrzennego;

- ustalenia zawarte w dokumentach hydrologicznych zwigzane z ustanawia-

niem obszaréw ochronnych zbiornikéw woéd podziemnych (art. 115 ust. 2).

Warto wspomnie¢, ze ustalenia warunkéw korzystania z wod regionu wodnego
musza by¢ respektowane (tj. nienaruszone) w pozwoleniach wodnoprawnych.

Ustalenie warunkéw korzystania z wod regionu wodnego lezy w gestii dy-
rektora regionalnego zarzadu gospodarki wodnej, ktéry dokonuje w tym zakresie
stosownych uzgodnien z Prezesem KZGW i kieruje sie ustaleniami planu gospoda-
rowania wodami na obszarze dorzecza.

 Zob. B. Wierzbowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska, Warszawa 2012, s. 207.
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9. Pozwolenia wodnoprawne i kataster wodny

Pozwolenia wodnoprawne i kataster wodny zalicza si¢ do podstawowych in-

strumentéw zarzadzania zasobami wodnymi'®. Kwestie te uregulowane zostaly

w ustawie - Prawo wodne. W jej art. 122 stanowi sie, ze pozwolenie wodnoprawne

jest wymagane na:

szczegoOlne korzystanie z wod;

regulacje wod oraz zmiane uksztaltowania terenu na gruntach przylegajacych
do wéd, majaca wplyw na warunki przeplywu wody;

wykonanie urzadzen wodnych;

rolnicze wykorzystanie éciekéw, w zakresie nieobjetym zwyktym korzysta-
niem z wod;

obnizenie (dlugotrwale) poziomu zwierciadla wody podziemnej;

pietrzenie wody podziemnej;

gromadzenie $ciekéw oraz odpadéw w obrebie obszaréw gérniczych utwo-
rzonych dla wéd leczniczych;

odwodnienie obiektéw lub wykopéw budowlanych oraz zakltadéw gorniczych;
wprowadzanie do wod powierzchniowych substancji hamujacych rozwdj glonow;

a takze:

wprowadzanie do urzadzen kanalizacyjnych bedacych wtasnoscig innych
podmiotéw Sciekéw przemystowych zawierajacych substancje szczegélnie
szkodliwe dla srodowiska wodnego;

gromadzenie Sciekéw, a takze innych materiatléw, prowadzenie odzysku lub
unieszkodliwianie odpadéw;

wznoszenie obiektéw budowlanych oraz wykonywanie innych robét, wydo-
bywanie kamienia, zwiru, piasku oraz ich sktadowanie

na obszarach szczegélnego zagrozenia powodzia, jezeli wydano stosowne decyzje.

W swietle art. 124 pr.wod. wolne od obowigzku uzyskania pozwolenia wodno-

prawnego sa okreélone rodzaje szczegélnego korzystania z wod, m.in.:

uprawianie zeglugi na §rédladowych drogach wodnych;

holowanie oraz sptaw drewna;

wydobywanie kamienia, zwiru, piasku i innych materialéw oraz wycinanie
roélin w zwigzku z utrzymywaniem wod, szlakow zeglownych oraz remon-
tem urzadzen wodnych;

wykonanie pilnych prac zabezpieczajacych w okresie powodzi;
wykonywanie urzadzen wodnych do poboru wéd podziemnych na potrzeby
zwyklego korzystania z wod ujec¢ o glebokosci do 30 m;

10 Szerzej zob. J. Bo¢, E. Samborska-Bo¢, Administracyjnoprawne formy dziataii ochronnych, w: J. Bo¢,
K. Nowacki, E. Samborska-Bo¢, Ochrona srodowiska, Wroctaw 2003, s. 239 i n.
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- odwadnianie obiektow lub wykopéw budowlanych, jezeli zasieg leja depres;ji

nie wykracza poza granice terenu, ktérego zaklad jest wtascicielem;

- rybackie korzystanie ze §rédladowych woéd powierzchniowych;

- pobér wéd powierzchniowych lub podziemnych w ilosci nieprzekraczajacej

5 m3na dobe.

Pozwolenie wodnoprawne wydaje sie¢ w formie decyzji na czas okreslony, ktéry
jest zréznicowany w zaleznosci od rodzaju i zakresu korzystania z wody badz spo-
sobu oddzialtywania na stosunki wodne. Tak wiec pozwolenie na szczegélne korzy-
stanie z wod wydaje sie na okres nie dtuzszy niz 20 lat. Pozwolenie wodnoprawne na
wprowadzanie éciekéow do wéd lub do ziemi wydaje sie na okres nie dluzszy niz 10
lat, pozwolenie na wprowadzanie do wéd lub urzadzen kanalizacyjnych, bedacych
wlasnoscia innych podmiotéw, $ciekéw przemystowych zawierajacych substancje
szczegodlnie szkodliwe dla srodowiska wodnego (okreslone w przepisach wykonaw-
czych) - na okres nie dluzszy niz 4 lata, a pozwolenie na wycinanie roélin z woéd lub
z brzegu oraz wydobywanie kamienia, zwiru, piasku oraz innych materiatéow z woéd
lub obszaréw szczegélnego zagrozenia powodzig - na okres nie dtuzszy niz 5 lat.

Trescig pozwolenia wodnoprawnego jest okreslenie celu i zakresu korzystania
z wod, warunkéw wykonywania uprawnienia oraz obowigzkéw niezbednych ze
wzgledu na ochrone zasobéw srodowiska, intereséw ludnosci i gospodarki, a przede
wszystkim:

- ilosci pobieranej lub odprowadzanej wody;

sposobu gospodarowania woda;

- trybu pracy elektrowni wodnej;

- ograniczen wynikajacych z koniecznosci zachowania przeplywu
nienaruszonego;

- ilosci, stanu i sktadu $ciekéw wykorzystywanych rolniczo, wprowadzanych
do wéd, do ziemi lub do urzadzen kanalizacyjnych;

- terminéw pobierania i odprowadzania wody oraz wprowadzania $ciekéw
przez zaklady cechujgce si¢ sezonowq zmiennoscig;

- opisu urzadzenia wodnego, w tym polozenia za pomocg wspoélrzednych
geograficznych oraz podstawowych parametréw charakteryzujacych to
urzadzenie i warunki jego wykonania;

- obowiazkéw wobec innych zaktadéw posiadajacych pozwolenie wodno-
prawne lub uprawnionych do rybactwa, narazonych na szkody w zwigzku
z wykonywaniem tego pozwolenia;

- warunkoéw wykonania urzadzern wodnych zapobiegajacych szkodom lub
zmniejszajacym negatywne skutki wykonywania okreslonego pozwolenia
wodnoprawnego;

- niezbednych przedsiewzie¢ ograniczajacych negatywne oddzialywanie na

srodowisko;
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- sposobu i zakresu przeprowadzania pomiaréw ilosci i jakosci pobieranej
wody oraz ilosci i jakosci Sciekéw wprowadzanych do wéd, do ziemi, do urza-
dzen kanalizacyjnych oraz wykorzystywanych rolniczo, jak tez postepowania
w sytuacjach awaryjnych.

Ustawa przewiduje (art. 130) wspdlne korzystanie z wod przez kilka zakla-
déw na podstawie jednego pozwolenia wodnoprawnego. W takiej sytuacji nalezy
wskazaé jeden z zakladéw jako zaktad gléwny, ktérego obowiazkiem jest m.in.
utrzymywanie urzadzen stuzacych do szczegélnego korzystania z wod. Rozliczenia
finansowe zakladu gléwnego z pozostalymi zakladami, dotyczace zaréwno kosz-
tow utrzymania urzadzer, jak i oplat za korzystanie ze srodowiska, nastepuja na
podstawie umowy.

Pozwolenie wodnoprawne wydaje si¢ na wniosek, do ktérego dotacza sie:

- operat wodnoprawny;

- decyzje o lokalizacji inwestycji celu publicznego lub decyzje o warunkach

zabudowy, jesli wymagaja jej odrebne przepisy;

- opis zamierzonej dzialalnosci sporzadzony w jezyku nietechnicznym (art. 131
ust. 1, 2).

Pozwolenie wodnoprawne ma charakter rzeczowy (nie osobisty), co oznacza, ze
nie jest zwigzane wylacznie z pierwotnym adresatem. Dlatego tez nastepca prawny
zakladu przejmuje prawa i obowiazki wynikajace z tego pozwolenia (art. 134 ust. 1).
Jednakze w przypadku gdy pozwolenie dotyczy eksploatacji instalacji, sukcesja
nastepuje na zasadach okreslonych w ustawie - Prawo ochrony érodowiska, a zatem
wymaga decyzji administracyjnej (art. 134 ust. 2 pr.wod.).

Pozwolenie wodnoprawne wygasa, jezeli:

- uplynat okres, na ktdéry byto wydane;

- zaklad zrzekt si¢ pozwolenia;

- zaklad nie rozpoczat wykonywania urzadzern wodnych w ciggu trzech lat
od dnia, w ktérym pozwolenie wodnoprawne na wykonanie tych urzadzen
stato sie ostateczne.

Pozwolenie wodnoprawne mozna cofnaé¢ lub ograniczy¢ bez odszkodowania
lub za odszkodowaniem. Utrata catkowita lub czesciowa mocy pozwolenia wodno-
prawnego badz stwierdzenie jego wygasniecia wymaga decyzji administracyjnej,
w ktérej mozna natozy¢ obowiazek usuniecia w okreslonym terminie negatywnych
oddziatywan na srodowisko.

Organem wlasciwym do wydania pozwolenia wodnoprawnego - z wylaczeniem
pozwolen, ktére wydaje marszatek wojewddztwa lub dyrektor regionalnego zarzadu
gospodarki wodnej - jest starosta powiatu wykonujacy to zadanie jako zadanie
z zakresu administracji rzadowej. Marszalek wojewddztwa wydaje pozwolenia
wodnoprawne w przypadku przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddzialtywac na sro-
dowisko, dla ktérych wymagany jest raport oddziatywania na érodowisko, a takze

53



PANSTWO PRAWNE NR 1(4)/2014

zwigzanych z eksploatacja instalacji i urzadzerr wodnych na terenach zaktadéw

zaliczanych do tego typu przedsiewzieé. W sytuacji gdy szczegélne korzystanie

z wéd lub wykonywanie urzadzen wodnych (w catosci lub czesci) odbywa sie na

terenach zamknietych, pozwolenie wodnoprawne wydaje dyrektor regionalnego

zarzadu gospodarki wodnej'l.

Kataster wodny jest systemem informacyjnym o gospodarowaniu wodami.

Skiada sie z dwoch dziatéw. W dziale I gromadzi sie i aktualizuje dane dotyczace:

sieci hydrograficznej oraz hydrologicznych i meteorologicznych posterunkéw
obserwacyjno-pomiarowych;

przebiegu granic obszaréw zlewni, dorzeczy i regionéw wodnych;

zasoboéw wod podziemnych;

iloéci i jakosci zasobéw wod powierzchniowych oraz podziemnych;
wielkosci poboru wody powierzchniowej i podziemnej;

zrodel charakterystyki zanieczyszczen punktowych oraz obszarowych;
stanu biologicznego srodowiska wodnego oraz terenéw zalewowych;
obwodoéw rybackich oraz rybackiej przydatnosci wod;

uzytkowania wod tacznie z charakterystyka korzystania z wod;

profili wody w kapieliskach;

pozwolenn wodnoprawnych oraz pozwolen zintegrowanych wydawanych na
podstawie ustawy - Prawo ochrony srodowiska dotyczacych korzystania z wody;
ilosci i rodzaju substancji szczegélnie szkodliwych dla srodowiska wodnego,
okreslonych w pozwoleniach, o ktérych mowa powyzej;

urzadzen wodnych;

stref i obszaréw ochronnych ustanowionych na podstawie ustawy - Prawo
wodne;

obszaréw szczegdlnego zagrozenia powodzig oraz obszaréw narazonych na
niebezpieczenistwo powodzi;

spotek wodnych (art. 153 ust. 2).

W dziale II katastru wodnego zamieszcza sie:

program wodno-srodowiskowy kraju;

plan gospodarowania wodami na obszarze dorzecza;

plan zarzadzania ryzykiem powodziowym;

plan przeciwdzialania skutkom suszy na obszarze dorzecza;

warunki korzystania z wod regionu wodnego;

warunki korzystania z wod zlewni (sporzadzane w miare potrzeby);

listy programéw priorytetowych Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej;

11 7ob. M. Rolinski, Ochrona wéd, w: Prawo ochrony srodowiska, ]. Stelmasiak (red.), Warszawa 2008,
s. 261-262.
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- listy przedsiewzieé¢ priorytetowych wojewédzkich funduszy ochrony érodo-
wiska i gospodarki wodnej (art. 153 ust. 3).

Zgodnie z dyspozycja art. 154 kataster wodny prowadzi sie dla obszaru panistwa
z uwzglednieniem podziatlu kraju na obszary dorzeczy i regiony wodne. Kataster
wodny dla obszaru panistwa prowadzony jest przez Prezesa KZGW, natomiast dla
regionu wodnego przez dyrektora regionalnego zarzadu gospodarki wodne;j.

Analizowana ustawa (art. 155) naklada na odpowiednie podmioty - organy
administracji publicznej, instytuty badawcze, zaklady oraz wiascicieli urzadzen
wodnych - obowiazek nieodplatnego przekazywania danych niezbednych do
prowadzenia katastru wodnego. Konsekwencja tego jest mozliwos¢ nieodptatnego
wgladu do katastru wodnego.

10. Uwagi konicowe

Polskie regulacje prawne dotyczace prawnej ochrony woéd zastuguja na pozy-
tywna ocene. Uwzgledniajg one podstawowe zasady ochrony wéd zawarte w prawie
unijnym i prawie miedzynarodowym. Jedng z nich jest zasada powszechnoséci
ochrony ustanowiona w art. 38 ust. 1 pr.wod. Podstawa jej sformulowania byla
dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2000/60/ WE z 23 pazdziernika 2000 r.,
na mocy ktérej ustanowiono ramy wspélnotowe dzialania w dziedzinie polityki
wodnej'2. Istota zasady powszechnosci ochrony jest to, ze wody podlegaja ochronie
niezaleznie od tego, czyja stanowia wiasnosc.

Kolejna - zasada prewencji oznacza unikanie, eliminowanie i ograniczanie
zanieczyszczenia wdd, jak tez zapobieganie niekorzystnym zmianom naturalnych
przeplywéw wody. Zostala ona wyrazona w art. 38 ust. 3 pkt 1 pr.wod.

Trzeba tez wspomnie¢ o zasadzie wzmozonej ochrony wdd przed zanieczyszcze-
niem substancjami szczegodlnie szkodliwymi dla srodowiska wodnego, wyrazonej
w art. 45 ust. 1 pkt 1 przywolanej ustawy. Problematyka ta znajduje odzwierciedlenie
w regulacjach dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2006/11/WE z 15 lute-
go 2006 r. w sprawie zanieczyszczenia spowodowanego przez niektére substancje
niebezpieczne odprowadzane do srodowiska wodnego Wspolnoty™.

W latach 70. i 80. XX w. Wspélnota przyjeta liczne regulacje majgce na celu
ochrone przed zanieczyszczeniem wod morskich i srodowiska morskiego. Polska
respektuje te regulacje.

W praktyce dla ochrony woéd niezwykle wazne znaczenie ma monitoring tej
ochrony, zbieranie informacji w tym zakresie i ich przetwarzanie. Stanowi to bo-
wiem rzetelng weryfikacje trafnosci i skutecznosci przyjetych regulacji prawnych.

12" Dz. Urz. WE 2000L 327/1 ze zm.
13 Dz. Urz. WE 2006L 64/52.
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Summary
The Legal Bases for Water Protection in Poland

The content of this article is an analysis of the legal bases for water protection in Poland.
About the importance of this issue prejudges the fact that water is limited and renewable dif-
ficult resource. Today we are dealing with water deficit. In this situation protecting the aquatic
environment, including legal protection, is a must. The issue of water protection in Poland is
regulated by a number of legal acts. The article presents the relevant regulations contained in the
Environmental protection Law Act, the Water Law Act and the Avoiding damage to the environ-
ment and their repair Act. There were specified types of water and basic objectives and principles
of its legal protection. There were presented tasks and powers of water authorities. Much attention
was paid to issues of water use and water resources management instruments. In the opinion of

the article’s author discussed legislation deserve a positive assessment.
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Prawo podejrzanego do ztozenia
wyjasnien w formie pisemnej

1. Zagadnienia wprowadzajace

Oskarzony! w procesie karnym zajmuje centralne miejsce jako osoba, przeciwko
ktérej wysuwany jest zarzut popelnienia przestepstwa. Interpretacja przepiséw
ustawy karnoprocesowej wskazuje na dwoistosé¢ roli, jaka oskarzony odgrywa
w procesie. Wystepuje w nim bowiem nie tylko jako strona postepowania, ktérej
odpowiedzialnosci prawnej za popelnienie czynu zabronionego dotyczy proces,
ale takze jako zrédio dowodowe. Informacji dowodowej dostarcza, gdy jest pod-
dawany badaniom i ogledzinom. Moze tez by¢ przedmiotem okazania (art. 173
k.p.k.). Podstawowym jednak Zrédlem informacji oskarzony jest woéwczas, gdy
realizujac prawo do skladania wyjasnien, dostarcza organowi procesowemu infor-
macji o okolicznosciach zdarzenia przestepnego badz o innych osobach bioracych

Dr, Uczelnia Techniczno-Handlowa im. Heleny Chodkowskiej w Warszawie.

Interpretacja unormowan ustawy karnoprocesowej pozwala przyjaé, ze pojecie oskarzonego

wystepuje w trzech znaczeniach:

- Scistym - oskarzonym jest osoba, przeciwko ktoérej wniesiono akt oskarzenia, a takze osoba, co
do ktorej prokurator ztozyl wniosek o warunkowe umorzenie postepowania (art. 71 § 2 ustawy
z 6 czerwca 1997 r. - Kodeks postepowania karnego, Dz.U. Nr 89, poz. 555 ze zm., dalej , k.p.k.”);

- szerszym - oprécz oskarzonego w sensie Scistym obejmuje réwniez podejrzanego, czyli osobe,
co do ktérej wydano postanowienie o przedstawieniu zarzutéw albo ktorej bez wydania takiego
postanowienia postawiono zarzut w zwigzku z przystgpieniem do przestuchania w charakterze
podejrzanego (art. 71 § 1 k.p.k.). Ilekro¢ ustawa karnoprocesowa méwi ogodlnie o oskarzonym,
przepisy te maja takze zastosowanie do podejrzanego (art. 71 § 3 k.p.k.). Przepisy odnosza sie
natomiast tylko do oskarzonego w znaczeniu $cistym wéwczas, gdy z kontekstu przepisu wy-
raznie wynika takie jego zastosowanie (np. art. 361 czy art. 378 k.p.k.);

- najszerszym - obejmuje obok oskarzonego w sensie szerszym takze osobe podejrzana, czyli osobe,

co do ktorej istnieje przypuszczenie, ze popelnita ona przestepstwo, ale nie wydano w stosunku

do niej postanowienia o przedstawieniu zarzutéw ani nie przystapiono do przestuchania w cha-

rakterze podejrzanego; zob. S. Waltos, Proces karny. Zarys systemu, Warszawa 2003, s. 189.
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w nim udzial. Moze to zrobi¢ w trakcie pierwszego czy kolejnego przestuchania,
w tym takze przestuchania o charakterze konfrontacyjnym.

Ta dwoistos¢ roli, w jakiej wystepuje w procesie oskarzony, sprawia, ze jego sy-
tuacja jest skomplikowana, poniewaz majac status strony, jest jednoczesénie zrédtem
dowodowym, ktére ma wylacznoséé na podjecie decyzji, czy (w zakresie skladania
wyjasnien) tym Zrédlem bedzie czy tez skorzysta m.in. z przystugujacego mu prawa
do milczenia. Od niego zalezy wybdr koncepcji obrony, ktéra moze polegac na przy-
jeciu biernej i wyczekujacej na udowodnienie mu winy postawy albo na podjeciu
walki o przekonanie sadu.

Poza tym, ze oskarzony jest Zrédlem dowodowym, jest on jednocze$nie strona
procesowa, a to w sposéb wyrazny bedzie wplywalo na odgrywanie przez niego
pierwszej ze wspomnianych rél procesowych. Oskarzony jest bowiem zaintereso-
wany korzystnym dla siebie rozstrzygnieciem procesu. Niewatpliwie rzutowac to
bedzie na dostarczanie przez niego informacji o przestepstwie. Jako zainteresowany
wynikiem procesu z reguly jest sklonny do przedstawiania wydarzefi w sposob
nastawiony na osiggniecie tego celu, a wiec ich przydatnoé¢ do czynienia ustaleri
zgodnych z rzeczywisto$cig moze wydawac sie watpliwa. Co wiecej, szczegélna rola
oskarzonego powoduje, ze zlozenie wyjasnien przez oskarzonego jest jego prawem,
a nie obowigzkiem. Moze on zatem bez podania powodéw odméwi¢ odpowiedzi na
poszczegdlne pytania albo odmoéwié skladania wyjasnien (art. 175 § 1 zd. 1 k.p.k.).

Oskarzony, skladajac wyjaénienia, powinien mie¢ zapewniong swobode wy-
powiedzi. Swoboda wypowiedzi bowiem jest warunkiem waznosci uzyskanego
srodka dowodowego, a sprowadza sie do stworzenia takiego stanu, w ktérym
przestuchiwany zachowuje pelng, nieskrepowang mozliwoéé formulowania swego
os$wiadczenia dowodowego zgodnie ze swoja wola?. O zagwarantowaniu petnej
swobody wypowiedzi - jak trafnie zauwaza Danuta Tarnowska - mozna jednak
mowié dopiero woéwczas, gdy ma on zaréwno swobode ksztaltowania tresci wy-
jasnien, jak i swobode woli w podejmowaniu decyzji w przedmiocie samego faktu
ich skladania. Nie dziala w warunkach swobody wypowiedzi ten, kto podejmuje
decyzje o przystgpieniu do skladania wyjasnien w mylnym przeswiadczeniu
o istnieniu takiego obowiazku®. Uzyskane w warunkach wylaczajacych swobode
wypowiedzi zeznania nie mogg stanowi¢ dowodu. Oznacza to dyskwalifikacje
dowodu, niemoznos¢ przyjecia go za podstawe ustalen faktycznych.

Co wiegcej, Kodeks postepowania karnego dopuszcza takze - majac na wzgle-
dzie gwarancje procesowe oskarzonego - mozliwos¢ zlozenia wyjasnien w for-
mie pisemnej. Uprawnienie to ustanawia art. 176 § 1 k.p.k. Z jego tresci wynika,

2 T. Grzegorczyk, Kodeks postepowania karnego. Komentarz, Zakamycze 1998, s. 343.
3 D. Tarnowska, Uprawnienia oskarzonego w swietle prawa do obrony, ,Prokuratura i Prawo” 2006,
nr 7-8, s. 137-138.
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Ze W postepowaniu przygotowawczym oskarzonemu (w przepisie uzyto okreslenia
,oskarzony” sensu largo, obejmujacego takze podejrzanego) nalezy, na jego zadanie
lub na zadanie jego obroncy, umozliwi¢ w toku przestuchania zlozenie wyjasniers
na pismie. Podkreslenia w tym miejscu wymaga fakt, iz na gruncie ustawy karno-
procesowej z 1969 r.4, ktéra nie wprowadzata tego rodzaju instytucji, formutowano
poglad o mozliwosci sporzadzania przez oskarzonego uzupelniajacych wyjasnienia
ustne: szkicow, zestawien czy wyliczer®, zakladajac takze mozliwos¢ pisemnego
zlozenia wyjasnieri pod warunkiem przestuchania®. Jednakze podstawe prawna dla
funkcjonowania tego rozwiazania w praktyce karnoprocesowej stworzyta dopiero
obowigzujaca ustawa karnoprocesowa, dopuszczajaca - w pierwotnym brzmieniu -
zlozenie pisemnych wyjasnien zaréwno na etapie postepowania przygotowawczego,
jak i w fazie jurysdykcyjnej (wyjatkowo). Nowela z 10 stycznia 2003 r., ktéra weszla
w zycie 1 lipca 2003 r.7, zmienita ten stan rzeczy, uchylajac § 3 w art. 176 oraz zdanie
drugie w § 4 i eliminujac w ten sposéb pisemne skladanie wyjasnien na rozprawie®
(pisemna forme wyjasnier na rozprawie dopuszcza art. 204 § 1 pkt 1 k.p.k. w sytuacji
przestuchiwania oskarzonego gtuchego lub niemego, z ktérym mozna porozumie¢
sie pisemnie, bez potrzeby korzystania z pomocy ttumacza).

2. Wniosek o umozliwienie podejrzanemu zlozenia
wyjasnien w formie pisemnej

Warunkiem umozliwienia oskarzonemu zlozenia pisemnych wyjaénieri w toku
jego przestuchania jest zadanie przeprowadzenia tej czynnosci zlozone ustnie do
protokotu lub na pismie przez podejrzanego lub reprezentujacego go obrorice (w wy-
padku gdy takie zadanie ztozy obrorica, konieczne jest jego potwierdzenie przez
samego podejrzanego). Stanowisko to jest w pelni akceptowane w judykaturze.
Wyrazem tego jest chociazby wyrok Sadu Apelacyjnego w Lublinie z 19 listopa-
da 2007 r., w ktérym podkreslono, ze warunkiem zlozenia wyjasnieri w trybie
art. 176 § 1 k.p.k. jest to, by w protokole przestuchania podejrzanego zawrze¢ zapis

Ustawa z 19 kwietnia 1969 r. - Kodeks postepowania karnego, Dz.U. Nr 13, poz. 96 ze zm,;

uchylona na mocy art. 3 § 1 ustawy z 6 czerwca 1997 r. - Przepisy wprowadzajace Kodeks

postepowania karnego, Dz.U. Nr 89, poz. 556 ze zm.

5 Zob. wyrok Sadu Najwyzszego (SN) z 16 kwietnia 1987 r., I KR 88/87, , Orzecznictwo Sadu
Najwyzszego - Izba Karna i Wojskowa” (OSNKW) 1987, nr 9-10, poz. 89.

6 Zob. wyrok SN z 21 wrzesnia 1972 r., IV KR 128 /72, OSNKW 1973, nr 7-8, poz. 99 i M. Cieslak,

Z. Doda, Przeglgd orzecznictwa Sqdu Najwyzszego, ,Palestra” 1974, nr 12, s. 70.

Ustawa z 10 stycznia 2003 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania karnego, ustawy -

Przepisy wprowadzajace Kodeks postepowania karnego, ustawy o $wiadku koronnym oraz

ustawy o ochronie informacji niejawnych, Dz.U. Nr 17, poz. 155.

8 Zob. takze M. Klejnowska, Glosa do postanowienia SN z dnia 15 pazdziernika 2003 r., III KK 271/02,

,Panstwo i Prawo” 2004, nr 9, Lex nr 44261.
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Swiadczacy o tym, ze zadanie zlozenia wyjasnien na piSmie zostalo wyrazone wla-
$nie przez podejrzanego lub jego obronce. Sad Apelacyjny stwierdzil, ze spetnienia
tego warunku nie mozna domniemywaé, albowiem ma on charakter wyjatkowy,
uzasadniajacy odstepstwo od podstawowej formuly ztozenia wyjasnien, do ktérej
ustawa procesowa przywiazuje przeciez zasadnicze znaczenie, formulujac zakaz do-
wodowy okreslony trescig art. 174 k.p.k. Jest jasne, ze warunkiem zlozenia wyjasnieni
w trybie art. 176 § 1 k.p.k. jest to, by z protokotu przestuchania podejrzanego wyni-
kato zadanie ztozenia wyjasnieni na piSmie wyrazone wilasnie przez podejrzanego
lub jego obrornice. Skoro protokot takiego zadania nie zawiera ani nie wspomniano
w nim, by takie wyjasnienia w ogdle zostaly tego dnia zlozone, to jest oczywiste, ze
»oéwiadczenie” nie stanowi wyjasnien w trybie art. 176 § 1 k.p.k., a zatem nie moze
zosta¢ ujawnione w trakcie postgpowania’.

Pozostawienie decyzji w przedmiocie wyboru formy zlozenia wyjasnien w gestii
podejrzanego lub jego obroricy powoduje, ze organ procesowy przeprowadzajacy
przestuchanie nie moze zadecydowac z urzedu o zlozeniu wyjasniern w formie
pisemnej. Nie wyklucza to jednak powinnosci poinformowania podejrzanego o moz-
liwosci zlozenia zadania, by mégt on ztozy¢ pisemne wyjadnienia, jak rowniez o tym,
ze przestuchujacy moze z waznych powodéw odmowié na to zgody'™®. W kontekscie
tego zagadnienia celowe jest zwrdcenie uwagi na fakt, ze ustawa karnoprocesowa
wprawdzie nie stanowi wprost o koniecznosci udzielenia o tym informacji, niemniej
taki obowiazek wynika z wzglednej postaci procesowej zasady prawa do informacji
prawnej, unormowanej w art. 16 § 2 k.p.k.

Podkresli¢ nalezy, ze normodawca nie zakreslit terminu do ztozenia zadania,
a zatem - jak trafnie podkresla Ryszard Stefariski - podejrzany lub jego obrorica
moze w kazdym czasie zwrécic¢ sie do organu procesowego, by umozliwiono mu
ztozenie wyjasnien na pisSmie, zaréwno przed przestuchaniem, jak i w jego toku,
niezaleznie od fazy, w jakiej si¢ ono znajduje, np. na etapie swobodnej wypowiedzi
lub zadawania pytan'l. Co wiecej, redakcja art. 176 § 1 k.p.k. wyraznie wskazuje, ze
w wypadku zazadania zlozenia wyjaénien na piémie organ procesowy prowadzacy
przestuchanie ma obowigzek umozliwi¢ podejrzanemu zlozenie oéwiadczenia dowo-
dowego w tej formie. Niemniej nie jest to obowiazek o charakterze bezwzglednym.
Odmowa umozliwienia podejrzanemu zlozenia w postepowaniu przygotowaw-
czym wyjaénier na piémie moze jednak nastgpi¢ - jak stanowi art. 176 § 2 k.p.k.
- tylko z waznych powodoéw. Ustawa karnoprocesowa niestety nie precyzuje, jakie

® Wyrok Sadu Apelacyjnego w Lublinie z 19 listopada 2007 r., II AKa 256/07, Lex nr 357173.

10 Zob. P. Girdwoyn, Zarys kryminalistycznej taktyki obrony, Zakamycze 2004, s. 78; S. Stachowiak,
Zakres informacji procesowej przekazywanej podejrzanemu przed i w toku przestuchania, ,Prokuratura
i Prawo” (Prok. i Pr.) 2001, nr 3, s. 13.

1 R.A. Stefariski, Pisemne wyjasnienia podejrzanego, ,, Wojskowy Przeglad Prawniczy” (WPP) 2005,
nr1,s. 30.
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szczegodlne okolicznosci uzasadniajag wydanie zarzadzenia o takiej odmowie. Uznaje
sie wobec tego, ze chodzi tu o sytuacje wyjatkowe, w ktérych zlozenie wyjasnien nie
ustnie, lecz na pisémie spowodowac moze powazne zaktécenie toku postepowania,
co uniemozliwi np. podjecie innych czynnosci procesowych niecierpigcych zwloki,
zwlaszcza jezeli ich wykonanie w pdZniejszym terminie bedzie niemozliwe, a sa to
czynnosci o zasadniczym znaczeniu dla postepowania'®. Jednoczesnie wyklucza
sie odmowe wyrazenia zgody na zlozenie wyjasnien na pismie, gdy podejrzany ma
trudnosci z wystowieniem sie i jedynie skorzystanie z pisemnej formy wypowiedzi
umozliwia nieskrepowana ekspresje’®.

Podejmujac decyzje o odmowie zlozenia wyjaénien na pisémie, organ procesowy
przeprowadzajacy przestuchanie powinien mie¢ na wzgledzie fakt, ze wlasciwe
zlozenie wyjaénien przez podejrzanego ma istotne znaczenie dla realizacji przystu-
gujacego mu prawa do obrony (art. 6 k.p.k.). W konsekwencji postulowac nalezy, by
odmowa umozliwienia podejrzanemu ztozenia wyjasnieri w tej formie poprzedzona
zostala szczegoélnie starannym rozwazeniem okolicznosci, ktére wedlug organu pro-
cesowego ja uzasadniaja. Jezeli chodzi o podejrzanego, to jego zadanie skorzystania
z pisemnej formy zlozenia wyjasnien nie musi by¢ uzasadnione. Odmowa organu
procesowego nie powinna wiec stanowic reguly - wrecz przeciwnie - taka regula
powinna by¢ zgoda na zlozenie przez podejrzanego wyjasnier na pismie'.

3. Charakter procesowy pisemnych wyjasnief podejrzanego

Wyjasnienia sktadane w formie pisemnej maja charakter komplementarny w sto-
sunku do wyjasnien ustnych podejrzanego. Jednoznacznie przesadza o tym nie tylko
art. 176 § 1 k.p.k,, zgodnie z ktérym pisemne wyjasnienia moga by¢ sktadane w toku
przestuchania®®, lecz takze art. 176 § 4 k.p.k., ktory nakazuje traktowac pisemne
wyjasnienia podejrzanego, podpisane przez niego, z zaznaczeniem daty ich zlozenia,
jako zatacznik do protokotu.

Nie jest wiec mozliwe ztozenie wyjasnien bez sporzadzenia protokotu przestu-
chania ani odnotowanie odpowiedzi podejrzanego na pytanie, czy przyznaje sie
do zarzucanego czynu oraz czy chce ztozy¢ wyjasnienial®. W konsekwencji wymog
sporzadzenia protokotu dotyczy sytuacji, gdy podejrzany w trakcie skiadania

12 LK. Paprzycki, w: J. Grajewski (red.), L.K. Paprzycki, S. Steinborn, Komentarz aktualizowany do
art. 176 Kodeksu postgpowania karnego, Legalis, teza 6.

13 Zob. P. Hofmanski, E. Sadzik, K. Zgryzek, Kodeks postepowania karnego. Komentarz, P. Hofmanski
(red.), t. I, Warszawa 2011, s. 961.

14 Zob. S. Stachowiak, Zakres informacji..., op.cit., s. 12; S. Wyciszak, Uprawnienia podejrzanego w nowym
Kodeksie postepowania karnego, Prok. i Pr. 1997, nr 12, s. 47.

15 Zob. A. Czapigo, Wyjasnienia oskarzonego jako $rodek dowodowy, WPP 2001, nr 1, Lex nr 29732/1

16 R.A. Stefanski, Pisemne..., op.cit., s. 33.
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ustnych wyjaénierr zdecyduje, ze w pozostatym zakresie chce skorzysta¢ z dobro-
dziejstwa art. 176 § 1 k.p.k. i ztozy¢ wyjasnienia w formie pisemnej. Nie oznacza to
jednak - na co zwraca uwage Monika Klejnowska - ze podejrzany, chcac skorzystac
z tej szczegodlnej formy wypowiedzi w procesie, zmuszony jest choéby czesciowo
ztozy¢ ustne wyjasnienia. Wymaganie przewidziane w art. 176 § 1 k.p.k. bedzie
spelnione takze wéwczas, gdy w protokole zostang zamieszczone jedynie dane
osobowe podejrzanego, ewentualna odpowiedz na ogélne pytanie, czy przyznaje sie
do zarzucanego mu czynu, oraz informacja, ze oskarzony (lub jego obrorica) zazadat
umozliwienia mu ztozenia wyjasnien na pismie!”.

Konieczne jest takze sporzadzenie protokolu w sytuacji, gdy podejrzany, ko-
rzystajac z mozliwosci, jaka stwarza mu art. 175 k.p.k., odméwi sktadania ustnie
wyjasnieni, a zadeklaruje wole zlozenia ich w formie pisemnej. Zauwazy¢ nalezy, ze
takie rozwigzanie jest nie tylko zgodne z litera prawa, ale takze racjonalne, ponie-
waz - jak trafnie argumentuje Zdzistaw Muras - organy procesowe, ze wzgledu na
nadmierny formalizm, nie powinny pozbawia¢ si¢ mozliwosci uzyskania wyjaénient
podejrzanego, chocby zlozonych na pismie, a deklaracja skladania wyjasnien na
piSmie nie jest rtownoznaczna z odmowa ich sktadania’®.

Jednoczesnie podkresli¢ nalezy, ze skoro karna ustawa procesowa dopuszcza
przeprowadzenie przestuchania w toku ogledzin lub eksperymentu procesowego
(art. 212 k.p.k.), to zaakceptowac nalezy mozliwoé¢ zlozenia pisemnych wyjasnien
w toku przestuchania prowadzonego podczas tych czynnosci.

Pisemne wyjasnienia podlegaja - w warunkach okreslonych w art. 389 § 1
k.p.k. - odczytaniu na rozprawie gléwnej. Jezeli wiec podczas rozprawy oskarzony
odmawia wyjasnien lub wyjasnia odmiennie niz poprzednio albo o$wiadcza, ze
pewnych okoliczno$ci nie pamieta, to wolno odczytac jego pisemne wyjasnienia
(tak jak i protokét wyjasnien ustnych)!’. Pisemne wyjasnienia oskarzonego moga
by¢ odczytane takze wowczas, gdy bezposrednie przeprowadzenie dowodu nie jest
niezbedne, a zadna z obecnych stron sie nie sprzeciwia (art. 392 k.p.k.).

Powyzsze stanowisko znajduje odzwierciedlenie w judykaturze. W judykacie
z 7 listopada 2007 r. Sad Najwyzszy stwierdzitl bowiem, ze w mys$l art. 176 § 1
k.p.k. w postepowaniu przygotowawczym podejrzanemu nalezy, na zadanie jego
lub jego obroncy, umozliwi¢ w toku przestuchania zlozenie wyjasniert na pismie.
Organ procesowy nie moze z urzedu (bez owego ,zadania”) zadecydowac o takiej
formie ztozenia przez podejrzanego wyjasnienr. Tylko bowiem do podejrzanego
lub jego obroricy nalezy wybor formy ztozenia wyjasnien. Podejrzany moze zlozy¢

17 M. Klejnowska, Oskarzony jako osobowe zrodto informacji o przestepstwie, Zakamycze 2004, s. 197.

18 Z. Muras, Wyjasnienia oskarzonego w procesie karnym i prawie karnym materialnym, Warszawa 2010,
s.152.

19 Zob. P. Hofmaniski, E. Sadzik, K. Zgryzek, Kodeks..., op.cit., s. 962.
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wyjasnienia na pi$mie verba legis ,w toku przesluchania”, co oznacza, ze powinny
by¢ one sporzadzone w trakcie ustnego przestuchania. Wyjasnienia sktadane przez
podejrzanego w formie pisemnej nie maja samoistnego bytu, ale stanowia zalacznik
do protokotu z przestuchania podejrzanego (art. 176 § 4 k.p.k.); wyjasnienia te maja
charakter komplementarny. Nie jest zatem mozliwe ztozenie pisemnych wyjasnieri
bez sporzadzenia protokotu przestuchania. Dopiero spelniajace te wymagania
pisemne wyjasnienia podejrzanego stanowia pelnoprawny dowéd w sprawie i pod-
legaja, w warunkach okreslonych w art. 389 § 1 k.p.k.,, odczytaniu na rozprawie
glownej. Moga by¢ odczytane takze wtedy, gdy bezposrednie przeprowadzenie
dowodu nie jest niezbedne, a Zadna z obecnych stron sie nie sprzeciwia (art. 392 § 1
k.p.k)?.

Analizujac zagadnienie charakteru procesowego pisemnych wyjasniert podej-
rzanego, nie sposob nie odnies¢ sie do sytuacji, gdy podejrzany okazuje przestuchu-
jacemu przyniesione, sporzadzone juz wcze$niej przez siebie pismo i o$wiadcza, ze
sa to jego wyjasnienia. Podzieli¢ nalezy stanowisko, ze tego rodzaju o$wiadczenia
nie maja charakteru dowodu, poniewaz powstaly poza postepowaniem karnym?..
Niemniej uzna¢ nalezy za zasadne rozwigzanie zaproponowane przez Tomasza
Grzegorczyka, by odebra¢ od podejrzanego pismo i dofaczy¢ je do akt, cho¢ nie
bedzie to wprawdzie pisemne wyjasnienie w rozumieniu art. 176 § 1 k.p.k., lecz
dokument, ktérym mozna sie postugiwaé, stawiajac podejrzanemu pytania w toku
ustnego przestuchania?.

Analogicznie bedzie w sytuacji, gdy podejrzany ztozyt wyjasnienia w postepo-
waniu przygotowawczym i w uzupelnieniu ztozonego oswiadczenia dowodowego
przesyla do organu procesowego prowadzacego postepowanie przygotowawcze
dodatkowe wyjaénienia dotyczace okolicznosci zdarzenia, o ktérego popetnienie
jest podejrzewany. Takiemu o$wiadczeniu nie mozna przypisaé¢ waloru wyjasnien,
ale - jak podkresla Z. Muras - nalezy je dotaczy¢ do protokotu wyjasnien, a biorac
pod uwage zakaz substytuowania tresci wyjasniert innymi dokumentami, na-
lezy w takiej sytuacji wezwa¢ podejrzanego do stawiennictwa i przestucha¢ go
uzupelniajaco®.

4. Zasady skladania pisemnych wyjasnien

W sytuacji wyrazenia zgody na skorzystanie przez oskarzonego z tej formy
zlozenia wyjasnien organ prowadzacy przestuchanie powinien stworzyé warunki

20 Wyrok SN z 7 listopada 2007 r., IV KK 349/07, Lex nr 340587

2L M. Klejnowska, Oskarzony..., op.cit., s. 196.

22 T. Grzegorczyk, Kodeks postepowania karnego. Komentarz, Zakamycze 2003, Lex, teza 4 do art. 176
k.pk

2 Z.Muras, Wyjasnienia..., op.cit., s. 153.
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techniczne (materialy pisarskie, ewentualnie komputer) oraz pozostawi¢ odpowiedni
czas na sporzadzenie wyjasnieri na pismie, stosowny do potrzeby wypowiedzenia
sie podejrzanego w sprawie, wykluczajacy jednak przewleklos¢ postepowania®.

Nadto przestuchujacy powinien podjac srodki zapobiegajace porozumieniu si¢
podejrzanego z innymi osobami w czasie spisywania wyjasnien - takze z reprezen-
tujacym go obronca (art. 176 § 1 k.p.k.). Oczywiscie nie wyklucza to kontaktu z osoba
przeprowadzajaca przestuchanie. Nawiazujac do tego zagadnienia, M. Klejnowska
podkresla, ze interpretacja zwrotu ,porozumiewanie si¢” powinna zosta¢ ograni-
czona do osobistego komunikowania sie z innymi osobami na temat tresci mery-
torycznej wyjasnieni, a nie rozszerzona na korzystanie z notatek czy dokumentéw.
Jednoczesnie trafnie zauwaza, ze warto zakres rodzajéw dokumentéw ograniczy¢ do
takich, z ktérych podejrzany moze korzysta¢ w trakcie sktadania ustnych wyjasnieri
(dokumenty zawierajace wyliczenia, dokladne daty, takie jak faktury, plany, szkice).
Zezwolenie na korzystanie przez podejrzanego z kazdego rodzaju dokumentéw
podczas pisania wyjasnienn mogtoby bowiem naruszaé¢ zakaz porozumiewania
sie z innymi osobami wéwczas, gdy inna osoba (np. obrofica) sporzadzita pismo,
w ktérym zawarla opis okolicznoéci popelnienia czynu zabronionego i oskarzony
przepisalby te wersje lub gotowa podlozyl w miejsce samodzielnie napisanych wy-
jasnien. Dlatego tez, konkluduje M. Klejnowska, organ procesowy powinien mie¢
mozliwoé¢ wstepnej kontroli dokumentéw, z ktérych podejrzany chce skorzystac,
podobnie jak w czasie ustnego wyjasniania, i ewentualnie zakazaé¢ postuzenia sie
okreslonymi pismami?.

W kontekscie zagadnienia dopuszczalnosci korzystania z notatek czy dokumen-
tow podczas sktadania wyjasnient w formie pisemnej nalezy odnotowac wystepujaca
w tym zakresie rozbieznosé¢ pogladéw. Na przyktad Piotr Girdwoyn (podobnie
jak M. Klejnowska) aprobuje taka ewentualnosé, obwarowujac ja wymaganiem
poczynienia o tym stosownej adnotacji w protokole przestuchania. Jednoczesnie
postuluje, by wzmianka taka byla brana pod uwage w ocenie wiarygodnosci tego
srodka dowodowego®. Tozsame stanowisko prezentuja R.A. Stefanski i Stanistaw
Zabtocki”. Natomiast Michat Kurowski przyjmuje, ze w trakcie sporzadzania
pisemnych wyjaénierr podejrzany nie moze postugiwac sie przyniesionymi przez
siebie notatkami®®. Wydaje si¢ jednak, ze brak jest podstaw prawnych, a takze

2 LK. Paprzycki, w: J. Grajewski (red.), L.K. Paprzycki, S. Steinborn S., Komentarz aktualizowany do
art. 176..., op.cit., teza 5.

% Zob. M. Klejnowska, Oskarzony..., op.cit., s. 196-197.

% P. Girdwoyn, Zarys kryminalistycznej..., op.cit., s. 79.

¥ ]. Bratoszewski, L. Gardocki, Z. Gostyniski, S.M. Przyjemski, R.A. Stefaniski, S. Zabtocki, Kodeks
postepowania karnego. Komentarz, t. I, R.A. Stefanski, S. Zabtocki (red.), Warszawa 2013, s. 782.

28 M. Kurowski, w: B. Augustyniak, K. Eichstaedt, M. Kurowski, D. Swiecki, Kodeks postepowania
karnego. Komentarz, D. Swiecki (red.), Warszawa 2013, s. 572.
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racjonalnych argumentéw, by bezwzglednie wykluczy¢ dopuszczalnosé postuzenia
sie notatkami w trakcie skladania ustnych wyjasnienn. W sytuacji zgloszenia tego
faktu organ procesowy przeprowadzajacy przestuchanie powinien przeanalizowaé
treé¢ dokumentéw, czy nie zawierajg one tresci wyjasnien, ktére zamierza ztozy¢
podejrzany, i odnotowac stosowna wzmianke w protokole przestuchania. Uwage
te nalezy odniesé¢ takze do korzystania przez podejrzanego - podczas pisemnego
formutowania wyjasnien - z informacji procesowych zawartych w aktach sprawy.
Oczywiscie w tym wypadku znajduja zastosowanie zasady udostepnia akt sprecy-
zowane w rozdziale 17 ustawy karnoprocesowej®.

Nie ulega watpliwosci, ze wyjasnienia zlozone przez podejrzanego w formie
pisemnej musza by¢ samodzielnie przygotowanymi przez niego odwiadczeniami
dowodowymi. Dystansujac sie w tym miejscu od szczegétowych rozwazan doty-
czacych formy, jakiej powinno odpowiada¢ o$wiadczenie dowodowe podejrzanego
sktadane w trybie art. 176 k.p.k., nalezy zauwazy¢, ze ustawa karnoprocesowa
stanowi, ze powinno by¢ ono podpisane przez podejrzanego, z zaznaczeniem daty
zlozenia, natomiast nie formuluje wymogu, by bylo ono napisane wtasnorecznie.
W konsekwencji nalezy dopusci¢ przygotowanie wyjasnien w formie maszynopisu
lub komputeropisu. Tak napisany dokument powinien by¢ opatrzony data i podpi-
sany przez podejrzanego (art. 176 § 4 k.p.k.). W zwigzku z tym powstaje pytanie, czy
mozliwe jest przyjecie maszynopisu lub komputeropisu wéwczas, gdy oskarzony
odmawia podpisania wyjasnierr i podania daty albo tylko ich podpisania ewentual-
nie tylko zaznaczenia daty. Ryszard Stefanski trafnie zauwaza, ze w tym wypadku
nie ma zastosowania art. 121 k.p.k., normujacy sytuacje, gdy osoba uczestniczaca
w czynnoéci odmawia podpisu lub nie moze go zlozy¢, a organ dokonujacy czynno-
$ci zaznacza przyczyne braku podpisu. Przepis ten pozostaje w zwiazku z art. 150
§ 1 k.p.k. Tymczasem art. 176 § 4 k.p.k. okresla szczegélne warunki, jakie musza by¢
zachowane, by pisemne wyjasnienia byly traktowane jako srodek dowodowy; musza
by¢ opatrzone podpisem i datg, a ich brak powoduje, Ze nie moga by¢ traktowane
jako srodek dowodowy>’.

W swietle przystugujacego podejrzanemu uprawnienia do zlozenia wyjasnient
na pi$mie pojawia sie pytanie o dopuszczalnosé skorzystania z tej formy zlozenia
wyjasnien w trakcie konfrontacji - rtéwnoczesnego przestuchania dwéch oséb w celu
wyjaénienia sprzecznoéci stwierdzonych podczas uprzednio przeprowadzonych
przestuchan indywidualnych®. Wydaje sig, ze nalezy podzieli¢ poglad o wytaczeniu

2 M. Klejnowska, Oskarzony..., op.cit., s. 197.

% R.A. Stefanski, Pisemne..., op.cit., s. 32.

3 R. Kmiecik, E. Skretowicz, Proces karny. Czgs¢ 0golna, Warszawa 2006, s. 369. Podobnie konfrontacje
definiuje T. Hanusek, ktéry okresla ja mianem bezposredniego, jednoczesnego przestuchania
dwoch oso6b, ktore kolejno wypowiadajg sie na ten sam temat, w zakresie ktérego wystapily
sprzecznosci w uprzednio ztozonych zeznaniach. Jednoczesnie autor ten podkreéla, ze warunkiem
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takiej mozliwoséci. Trafnie podkresla si¢ w doktrynie, iz za przyjeciem tego roz-
wigzania przemawia istota i charakter konfrontacji. W konsekwencji, w wypadku
zlozenia przedmiotowego wniosku przestuchujacy powinien odmoéwié zgody na
taki sposob ztozenia wyjasnieni, argumentujac, ze waznym powodem wymaganym
przez ustawe jest potrzeba wyjasnienia sprzecznosci w drodze bezposredniego,
jednoczesnego przestuchania oséb konfrontowanych. Jednoczesnie podkresla sie, ze
nie ma przeszkéd, aby w wypadku sprzecznosci pisemnych wyjasniers podejrzanego
z innym $rodkiem dowodowym dokona¢ konfrontacji®2.

5. Whnioski

Nie sposéb nie dostrzec pozytywnych aspektow umozliwienia podejrzane-
mu - na jego zadanie lub jego obroncy - w toku przestuchania zlozenia wyjasnieri
w formie pisemnej. Wyjasnienia zlozone w formie pisemnej osobiécie przez podej-
rzanego odréznia od protokotu przestuchania jezyk i styl wypowiedzi. Wprawdzie
art. 148 § 2 k.p.k. wymaga, by wyjadnienia, zeznania, oéwiadczenia i wnioski oraz
stwierdzenia okreslonych okolicznoéci przez organ prowadzacy postepowanie byty
weciaggane do protokolu z mozliwa dokladnoscig, a osoby biorace udziat w czynnosci
majg prawo zadac wciagniecia do protokotu z pelng dokladnoscia wszystkiego, co
dotyczy ich praw i intereséw (co oznacza, ze organ ma obowiazek zachowania okre-
Slonej starannosci podczas sporzadzania protokotu, a wiec opracowania go w taki
sposob, by odzwierciedlal prawidlowos¢ oraz rzeczywisty przebieg protokofowanej
czynnosci i oddawat to wszystko istotne, co osoba méwita®), niemniej protokét nie
zawsze wiernie oddaje tres¢ oéwiadczenia dowodowego zlozonego ustnie. Nadto
stres, ktéry towarzyszy podejrzanemu podczas ustnych wyjasnieri, nierzadko
problemy z doborem stownictwa wiernie oddajacego okolicznosci popeinionego
przestepstwa sprawiajg, ze wyjasnienia spisane osobiscie przez podejrzanego od-
réznia od protokotu przestuchania jezyk i styl wypowiedzi, co moze odegrac istotna
role weryfikujaca wiarygodnosé¢ ustnych oswiadczeri®.

Przyjecie rozwigzania polegajacego na umozliwieniu podejrzanemu zlozenia
wyjasnien w formie pisemnej jest istotne zwlaszcza w sprawach o skomplikowanym
charakterze, np. gdy wskazane jest odniesienie si¢ do skomplikowanych wyliczen.
W tego rodzaju sytuacji skorzystanie w formy pisemnej zapewni mozliwos¢é

prawidlowej konfrontacji jest spelnienie czterech podstawowych zasad: jednosci czasu, miejsca,
przedmiotu i dokumentacji przestuchania - zob. T. Hanausek, Kryminalistyczna taktyka w zakresie
szczegolnych form przestuchania swiadka, WPP 1970, nr 4, s. 501.

2 P. Lobacz, Konfrontacja. Studium karnoprawne i kryminalistyczne, Warszawa 2013, s. 182.

3 Zob. postanowienie Sadu Apelacyjnego w Katowicach z 22 kwietnia 2010 r., IT AKa 84/10,
,Krakowskie Zeszyty Sadowe” 2010, nr 9, poz. 51.

3 M. Klejnowska, Oskarzony..., op.cit., s. 197.
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wiekszego skupienia oraz precyzje w doborze stownictwa, co wiecej brak takiej
mozliwosci mégtby prowadzi¢ w ogéle do odmowy zlozenia wyjasnieni - co przeciez
stanowi jedno z uprawnien przystugujacych podejrzanemu w procesie. Pisemna
forma wyjasnient odgrywa réwniez niebagatelna role, gdy oswiadczenie dowodowe
sktada osoba, ktéra ma zaburzenia mowy i wady wymowy (np. jakanie, dyslalie,
kappacyzm).

Podsumowujac, nalezy pozytywnie oceni¢ decyzje normodawcy, ze traktuje
pisemne o$wiadczenia jako dowdd mogacy by¢ podstawa ustaleri faktycznych, a nie
jako dowdd objety zakazem dowodowym wynikajacym z art. 174 k.p.k.
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Summary
The Defendant’s Right to Give His Testimony in Writing

The paper deals with one of the forms in which a defendant may testify. The Penalty Code
of Criminal Procedure admits, in consideration of the defendant’s rights during the proceedings,
a possibility of his testifying not only orally but also in writing. In consequence, the discussion
presented in the publication is focused on the relevant issues related to the written testimony of
the defendant starting with the actual form of the statement through a possibility of denial of this
right by an adjudicating authority finishing with the detailed rules for submission of a written

testimony. The publication also refers to testimony’s usefulness for the purpose of the proceedings.
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PATRYK FILIPIAK*

Wybrane problemy dotyczace skutkéw
ogtoszenia upadtosci wykonawcy
umowy o roboty budowlane

co do umowy gwarancji oraz kaucji
gwarancyjnej

1. Uwagi wstepne

1. Celem artykutlu jest przedstawienie wybranych probleméw zwigzanych
z wplywem ogloszenia upadiosci obejmujacej likwidacje majatku upadtego wy-
konawcy-strony umowy o roboty budowlane na stosunek gwarancji oraz kaucji
gwarancyjnej.

Ze wzgledu na liczne postepowania upadioéciowe przedsigbiorcow budowla-
nych, prowadzone przez polskie sady w ostatnich latach, tematyka ta byta dotych-
czas przedmiotem stosunkowo bogatych wypowiedzi przedstawicieli doktryny?,

* Dr, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.

1 Por. G. Jedrejek, Upadtos¢ likwidacyjna wykonawcy robdt budowlanych a obowigzek zwrotu kaucji
gwarancyjnej, ,Monitor Prawniczy” 2012, nr 5; R. Adamus, Umowa o roboty budowlane a upadtos¢
likwidacyjna wykonawcy, ,Monitor Prawniczy” 2013, nr 2; T. Szczurowski, Kaucja gwarancyjna a upa-
dtosé likwidacyjna gwaranta. Glosa do wyroku SA w Warszawie z 26.6.2009 r., VI ACa 1341/08, ,Monitor
Prawniczy” 2010, nr 22; T. Szczurowski, Wplyw ogloszenia upadtosci na byt prawny zabezpieczeri
wierzytelnosci, cz. I, ,Monitor Prawniczy” 2011, nr 3; T. Szczurowski, Wptyw ogloszenia upadtosci
na byt prawny zabezpieczen wierzytelnosci, cz. 11, ,Monitor Prawniczy” 2011, nr 4; T. Szczurowski,
Wplyw ogloszenia upadtosci na byt prawny zabezpieczen wierzytelnosci, cz. 111, ,Monitor Prawniczy”
2011, nr 5; A. Janiak, Kaucja jako zabezpieczenie wierzytelnosci, w: Wspétczesne tendencje w dziedzinie
zabezpieczenia wierzytelnosci, T. Sokotowski (red.), Poznan 2013.
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a takze wielu orzeczen sadéw powszechnych? oraz Sadu Najwyzszego®. Stusznosé
jednak niektérych wyrazonych w tych opracowaniach pogladéw moze budzi¢
watpliwosci.

W poczatkowych fragmentach artykulu zaprezentowane zostang uwagi dotycza-
ce relacji pomiedzy umowa gwarancji a umowa kaucji gwarancyjnej w kontekscie
zawartej umowy o roboty budowlane. Nastepnie oméwiona zostanie kwestia prze-
ksztalcenia zobowigzan niepienieznych upadiego wykonawcy wynikajacych z umo-
wy gwarancji w zobowiagzania pieniezne zgodnie z art. 91 ust. 2 ustawy - Prawo
upadlosciowe i naprawcze?. Dalsza cze$¢ opracowania zostanie po$wiecona tematyce
wzajemnoéci gwarancji oraz kaucji gwarancyjnej, co bedzie stanowilo grunt do uka-
zania problematyki odstgpienia przez syndyka od umowy wzajemnej na podstawie
art. 98 p.un. W konicowych fragmentach rozwazona zostanie mozliwo$¢ uznania
gwarancji za umowe o $wiadczenie ustug, do ktorej stosuje sie przepisy o zleceniu,
w szczegdlnosci umozliwiajgce odstgpienie od umowy na podstawie art. 102 ust. 1
p.u.n. w zw. z art. 750 Kodeksu cywilnego®.

2. Przejécie do wlasciwej czesci rozwazan nalezy poprzedzi¢ przyjeciem zalozen
wstepnych. Odnosi¢ sie one beda do modelowego stanu faktycznego. Umowa o ro-
boty budowlane zawierana jest pomiedzy inwestorem a wykonawca. Lacznie z nig
i pomiedzy tymi samymi stronami zawierana jest umowa o udzielenie gwarancji
jakosci wykonanych robét, ktéra przewiduje odpowiedzialnos¢ gwaranta-wyko-
nawcy przez pie¢ lat po odbiorze koncowym wszystkich robét. Zabezpieczeniem
roszczen z tytulu gwarancji jakosci gwaranta na rzecz inwestora jest kaucja gwa-
rancyjna w wysokosci 10 proc. wynagrodzenia ogélnego naleznego wykonawcy.
Wynagrodzenie wykonawcy platne jest w transzach, zawsze po zakoniczeniu i ode-
braniu przez inwestora okreslonego etapu robét. Kazda transza wynagrodzenia
pomniejszana jest o kwote stanowiacg 10 proc. transzy tytutem kaucji gwarancyjnej,
az do uzyskania 10 proc. ogélnej sumy wynagrodzenia kontraktowego. Strony uma-
wiaja sie przy tym, ze kwota kaucji zostanie oddana wykonawcy w pienigdzu po
uplywie okresu gwarancji pod warunkiem braku wykorzystania tej kwoty przez

2 Por. wyroki Sadéow Apelacyjnych (SA): w Poznaniu z 11 kwietnia 2006 r., I ACa 1168/05, Lex
nr 21561; w Warszawie z 26 czerwca 2009 r., VI ACa 1341/08, ,,Monitor Prawniczy” 2010, nr 22,
s. 1254; w Biatymstoku z 28 pazdziernika 2009 r., I ACa 392/09, ,,Orzecznictwo Sadu Apelacyjnego
w Biatymstoku” 2009, nr 4, s. 16-19; w Lodzi z 4 lutego 2013 r., I ACa 1048/2012, Lex nr 1289489.

3 Por. wyroki Sadu Najwyzszego (SN) z: 22 listopada 2002 r., IV CKN 1488/00, Lex nr 78334;
23 marca 2006 r., I CSK 35/ 06, Lex nr 182966; 29 lutego 2008 r., IT CSK 463 /2007, Lex nr 463366;
17 grudnia 2008 r., I CSK 258/08, Lex nr 4846; 17 lipca 2009 r., IV CSK 83/09, Lex nr 607278;
20 pazdziernika 2010 r., III CZP 75/10, Lex nr 707472; 16 grudnia 2010 r., I CSK 114/10 z glosa
P. Drapaly, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2012, nr 2, s. 122; 19 stycznia 2011 r., V CSK 204/10,
Lex nr 784977; 8 lipca 2011 r., IV CSK 40/11, Lex nr 950439.

4 Ustawa z 28 lutego 2003 r., tekst jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 233, ze zm., dalej ,p.u.n.”.

> Ustawa z 23 kwietnia 1964 r., tekst jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 121, dalej ,k.c.”.
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inwestora na zaspokojenie jakichkolwiek roszczen z tytutu powstania i ujawnienia
sie wad obiektu. Po zakoniczeniu robét i odbiorze koricowym, ale w okresie gwa-
rancji, nastepuje ogloszenie upadtosci likwidacyjnej wykonawcy. Przy tym nalezy
przewidzie¢ dwa warianty. W pierwszym wariancie wada obiektu nie ujawnila si¢
przed ogloszeniem upadtosci. W drugim wariancie natomiast wada ujawnila sie
przed ogloszeniem upadiosci.

Pierwsze zalozenie polega na tym, ze ani umowa gwarancji, ani umowa kaucji
gwarancyjnej nie sa elementami tresci umowy o roboty budowlane jako essentialia,
naturalia badz accidentalia negotii. Dlatego tez wzajemny charakter umowy o roboty
budowlane® nie rozciaga si¢ w zaden sposéb na umowe gwarangcji i kaucji. Nie
mozna wiec stosowaé wobec tych uméw przepiséow Kodeksu cywilnego czy Prawa
upadloéciowego i naprawczego dotyczacych uméw wzajemnych tylko z tego po-
wodu, ze umowy te czesto zawieraja si¢ w tresci umowy o roboty. Jest tak, mimo
Ze wymienione trzy umowy sg funkcjonalnie powigzane i bardzo czesto wystepuja
tacznie w obrocie gospodarczym.

Po drugie, rozwazy¢ trzeba dwojaki sposéb wykonania umowy kaucji gwa-
rancyjnej w zakresie przekazania kwoty kaucji na rzecz inwestora. Sposéb ten
powinien zosta¢ opisany w umowie. W pierwszym przypadku inwestor nabywa
roszczenie o zaplate kaucji gwarancyjnej w momencie rozpoczecia skutecznosci
umowy gwarancji. Umowa gwarancji wchodzi natomiast w zycie w momencie
odbioru przez przedstawicieli inwestora okreslonej roboty. Roszczenie inwestora jest
nastepnie potracane z roszczeniem wykonawcy o zaplate wynagrodzenia. Potracenie
nastepuje kilkukrotnie, do momentu az osiggniety zostanie uméwiony poziom
zabezpieczenia kaucyjnego’. Z reguly poziom ten oscyluje w granicach od 10 do
20 proc. wynagrodzenia umownego (w naszym modelowym przykiadzie przyjeto
10 proc.). Pamietaé przy tym nalezy, ze konstrukcja ta dla swej skutecznosci domaga
sie zgodnie z art. 499 k.c. zlozenia przez inwestora wyraznego o$wiadczenia o po-
traceniu. W drugim przypadku strony ustalajg, ze okreslona cze$¢ wynagrodzenia
w wysokosci kaucji gwarancyjnej jest ptatna dopiero po uptywie okresu gwarancji
i pod warunkiem realizacji obowigzkéw wynikajacych z umowy gwarancji. Taka
konstrukcja jest okredlana w obrocie jako tzw. wynagrodzenie zatrzymane lub
kwota zatrzymana. Mozliwe jest przy tym uznanie, Ze postanowienia umowne

Wzajemnos$é umowy o roboty budowlane nie podlega dyskusji ani w doktrynie [J. Rajski,
J. Strzepka, w: System Prawa Prywatnego. Prawo zobowigzati — czg5¢ szczegotowa, J. Rajski (red.), t. 7,
Warszawa 2011, s. 457], ani w orzecznictwie (wyrok SN z 17 grudnia 2008 r., I CSK 258/08, Lex
nr 484670).

Klauzula umowna moze przyjac nastepujacq postac: ,Zamawiajacy jest uprawniony do potracenia
na poczet zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy z naleznosci wykonawcy za wykonanie
przedmiotu umowy kwote w wysokosci 10 proc. z kazdej wyplacanej naleznosci, nie wiecej niz
do tacznej sumy stanowigcej 10 proc. wartosci przedmiotu umowy”.
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przewidujace te konstrukcje nie sa zawarte w umowie kaucji gwarancyjnej, lecz
sq postanowieniami umowy o roboty budowlane dotyczacymi sposobu platnosci
czeéci wynagrodzenia.

Po trzecie, przyczyna prawna (causa) umowy kaucji jest zabezpieczenie roszczen
wynikajacych z umowy gwarancji (causa cavendi). Umowa kaucji przy tym ustanawia
zabezpieczenie rzeczowe wobec wierzyciela uprawnionego z umowy gwarancji. Jest
tak dlatego, ze zaspokojenie wierzyciela gwarancyjnego nastepuje w zakresie usta-
nowionej kaucji z przedmiotu kaucji, a nie z calego majatku osobistego gwaranta.
Jesli szkoda inwestora wykracza poza poziom kaucji, to oczywiscie ma on prawo
zaspokajac sie z calego majatku gwaranta. Na marginesie trzeba doda¢, ze kaucja nie
jest ograniczonym prawem rzeczowym, lecz prawem podmiotowym wzglednym,
skutecznym jedynie inter partes - wobec diuznika z umowy gwarancji (czyli wobec
wykonawcy).

Po czwarte, dla porzadku jedynie wskazac trzeba, ze umowa kaucji gwarancyjnej
jest umowa nienazwana, gdyz jej treé¢ nie zostala uregulowana przez ustawodawce.
Jest umowa realng, poniewaz dochodzi do skutku dopiero po wykonaniu swiad-
czenia przez uiszczajacego kaucje. Ma tez akcesoryjny charakter wobec umowy
gwarancji, gdyz jej istnienie jest w pelni zalezne od istnienia stosunku gwarancji.
Zalezno$¢ ta dotyczy zatem takze samego istnienia praw, tzn. ze bez istnienia prawa
samoistnego nie jest mozliwe istnienie prawa akcesoryjnego®. Akcesoryjnosc przeja-
wia sie w funkcjonalnym powiazaniu i zaleznosci kaucji jako prawa niesamoistnego
od gwarancji jako prawa samoistnego. Kaucja umacnia przy tym (zabezpiecza) pra-
wa gwarancyjne wierzyciela. Préba zdefiniowania umowy kaucji moze prowadzi¢
do uznania, ze na mocy tej umowy ustanawiajacy zabezpieczenie (kaucjodawca)
przekazuje drugiej stronie umowy (kaucjobiorcy) sume pieniedzy na zabezpieczenie
roszczeri wierzyciela z okreslonego stosunku prawnego’. Nastepnie przedmiot kaucji
podlega zwrotowi w razie nalezytego wykonania zobowiazania przez kaucjodawce
oraz we wskazanym w umowie terminie.

Na koniec trzeba podkresli¢, ze dociekania dotyczace umowy kaucji gwaran-
cyjnej musza by¢ prowadzone zawsze w kontekécie stosunku gwarancji. Taka teza
wynika z przyjecia akcesoryjnosci stosunku kaucji do stosunku gwarancji.

8 Por. S. Grzybowski, w: System prawa cywilnego, t. 1, Czes¢ 0golna, S. Grzybowski (red.), Wroctaw
1985, s. 225-226.

Por. A. Janiak, Kaucja jako zabezpieczenie..., op.cit., s. 54; tak réwniez: wyrok SA w Warszawie
z 26 czerwca 2009 r., VI ACa 1341/08, gdzie w uzasadnieniu czytamy, ze kaucja stanowi prawo
akcesoryjne wobec gwarangji, a roszczenie o jej zwrot jest w tej sytuacji roszczeniem akcesoryj-
nym, zwigzanym z roszczeniem gwarancyjnym, a wobec tego podziela jego los prawny; por. tez
przywolany juz wyrok SN z 19 stycznia 2011 r., V CSK 204/10.

9
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2. Dopuszczalno$é przeksztalcenia zobowiazania
niepieniezZnego w zobowiazanie pieniezZne na podstawie
art. 91 ust. 2 p.u.n.

3. Na poczatku rozstrzygnac trzeba, w jaki sposéb ogloszenie upadiosci wy-
konawcy wplywa na stosunek prawny gwarancji oraz kaucji, w szczegélnosci na
zastosowanie art. 91 ust. 2 p.u.n. Zgodnie z tym przepisem zobowigzania majatkowe
niepieniezne przeksztalcaja sie z dniem ogloszenia upadlosci w zobowigzania pie-
niezne i z tym dniem staja sie platne. Dzieje sie tak, chociazby termin ich wykonania
jeszcze nie nastgpil. Powstaje wiec pytanie, czy wierzytelno$¢ niepieniezna inwestora
Z umowy gwarancji o usuniecie wad przeksztalca sie w dniu ogloszenia upadtosci
w wierzytelnoé¢ pieniezng natychmiast wymagalna.

4. W tym zakresie prezentowane sa dwa poglady. Zgodnie z pierwszym z nich'
$wiadczenie gwaranta-wykonawcy polega wylgcznie na usunieciu wad powsta-
tych w obiekcie budowlanym. Warunkiem powstania wierzytelnoéci inwestora jest
powstanie i ujawnienie si¢ wady (wada powstaje z reguly w trakcie robot). Brak
wady oznacza brak koniecznoéci wykonania $wiadczenia umownego, a zatem brak
zobowigzania wykonawcy i tym samym brak wierzytelnosci inwestora. W dniu
ogloszenia upadlosci inwestorowi przystuguje jedynie wierzytelnoséé przyszta wy-
nikajaca z istniejacego stosunku prawnego. Swiadczenie wykonawcy-gwaranta ma
charakter losowy, jego powstanie zalezne jest bowiem od przypadku. Przypadek
dotyczy natomiast ujawnienia sie¢ wady w obiekcie. Umowa gwarancji jest wiec
umowa losowa. Przyjmujac ten poglad, nalezatoby dojé¢ do wniosku, ze art. 91 ust. 2
p-u.n. moze znalezé zastosowanie wylacznie, gdy przed ogloszeniem upadtosci
doszlo do powstania i ujawnienia sie wady, ktéra jeszcze nie zostala usunieta przez
upadlego. Tylko w takim wypadku bowiem mozliwa jest indywidualizacja i konkre-
tyzacja wierzytelnosci (roszczenia) inwestora wobec gwaranta. Tak wiec art. 91 ust. 2
p-u.n. nie stosuje sig, jesli wada nie zostata ujawniona przed ogloszeniem upadtosci.
W rezultacie zobowigzanie niepieniezne gwaranta z tytulu umowy gwarancji nie
przeksztalca sie w zobowiazanie pieniezne!l.

Poglad ten spotkat si¢ z przychylnym przyjeciem judykatury oraz doktryny i moz-
na go uznac za poglad wiodacy'?. Podkredli¢ jednak trzeba, ze autorzy reprezentujacy

10 Por. m.in. T. Szczurowski, Kaucja gwarancyjna..., op.cit., s. 1256.

1 W literaturze podkresla sie, ze , tak dtugo, jak dtugo nie ujawnia sie wady rodzace odpowiedzial-
nos¢ z tytutlu gwarangji lub rekojmi, nie ma dtugu upadlego, a wiec majatkowego zobowiazania
niepienieznego w rozumieniu art. 91 p.u.n. i brak jest podstaw do zastosowania tego przepisu”,
zob. T. Szczurowski, Kaucja gwarancyjna..., op.cit., s. 1256.

12 Por. przywotane juz wyroki SN z: 22 listopada 2002 r., IV CKN 1488/00; 23 marca 2006 r., II CSK
35/2006; 29 lutego 2008 r., II CSK 463/2007; 16 grudnia 2010 r., I CSK 114/10; 19 stycznia 2011 r.,
V CSK 204/10; 8 lipca 2011 r., IV CSK 40/11.
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to stanowisko zakladajg, iz jedynym $wiadczeniem wykonawcy jest usuniecie wady
w razie jej ujawnienia. Konsekwencja praktyczna stosowania tej koncepcji jest dalsze
istnienie w trakcie postepowania upadioéciowego zaréwno umowy gwarancji, jak
i umowy kaucji. Ponadto trzeba pamietaé, ze przeksztalcenie na podstawie art. 91
ust. 2 p.u.n. w zakresie wady powstatej przed ogloszeniem upadtosci dotyczy tylko
okreslonego pojedynczego roszczenia o usuniecie powstatej wady. Umowa gwarancji
w pozostatlym zakresie trwa nadal, az do uptywu okresu gwarancji. Innymi stowy,
ochrona gwarancyjna nie wyczerpuje sie w taki sposob, w jaki wyczerpuja sie sumy
gwarancyjne w niektérych ubezpieczeniach majatkowych.

5. Inaczej omawiang problematyke prezentuja przedstawiciele drugiego pogla-
du®®. Uznaja oni, ze przedmiotem $wiadczenia z umowy gwarangji jest zar6wno usu-
niecie wad w razie ich ujawnienia, jak i ponoszenie ochrony gwarancyjnej. Ochrona
gwarancyjna polega na pozostawaniu przez gwaranta-wykonawce w gotowosci do
spelnienia §wiadczenia w postaci usuniecia wad. Jest Swiadczeniem eo ipso. W tym
ujeciu wiec sama gotowos¢ do spelnienia §wiadczenia jest $wiadczeniem. Z tego
wzgledu umowa gwarangcji jest umowa o $wiadczenie ustug o charakterze trwatym.
Ustuga polega na $wiadczeniu ochrony gwarancyjnej. Jedynie samo ujawnienie sie
wady ma charakter losowy (zalezny od przypadku), a zatem jest to umowa losowa
jedynie w zakresie czesci $wiadczenia. Wierzytelnos¢ z umowy gwarancji istnieje
wiec od samego poczatku do zakoriczenia prac, w tym réwniez w dniu ogtoszenia
upadtosci. Oczywiscie, czedciowo Swiadczenie gwaranta nie jest jeszcze skonkre-
tyzowane, gdyz wada jeszcze sie nie ujawnita, ale §wiadczenie w postaci ochrony
gwarancyjnej caly czas trwa.

Na tej podstawie mozna przyjaé, ze art. 91 ust. 2 p.u.n. znajduje zastosowanie,
a zatem zobowigzanie niepieniezne gwaranta przeksztalca sie w zobowigzanie
pieniezne z dniem ogloszenia upadlosci i w tym dniu staje sie wymagalne'*. Moze
ono by¢ dochodzone przez inwestora w postepowaniu upadloéciowym obejmujacym
likwidacje majatku upadiego.

W praktyce nalezaloby rozwazy¢, jaka bylaby wartos¢ roszczenia pienieznego
po tej transformacji. Jest to dos¢ trudne, poniewaz na dzierr ogloszenia upadtosci
nie ujawnila sie jeszcze zadna wada. Wobec tego nie wiadomo, jaki bytby koszt
jej usuniecia. W takiej sytuacji mozna by zaproponowac¢ wartos¢ ustalonej przez
strony kaucji gwarancyjnej. Przeciez to wysokos¢ kaucji okresla przewidywana
przez strony wysokos¢ potencjalnych roszczeri gwarancyjnych inwestora. W ten
sposob kaucja powinna by¢ kalkulowana na etapie negocjacji kontraktu na roboty
budowlane.

13 Por. R. Adamus, Umowa o roboty budowlane..., op.cit., s. 73.
14 Tak, ibidem; przywolane juz wyroki SA: w Warszawie z 26 czerwca 2009 r., VI ACa 1341/08;
w Biatymstoku z 28 pazdziernika 2009 r., I ACa 392/09.
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6. Dodatkowa konsekwencja przyjecia koncepcji ochrony gwarancyjnej jako
Swiadczenia gwaranta, przy zalozeniu akcesoryjnosci kaucji wobec gwarancji, jest
uznanie, ze w dniu ogloszenia upadloéci powstaje roszczenie upadlego o zwrot
kaucji. Jest tak dlatego, ze aktualizuje si¢ roszczenie gwarancyjne, ustaje koniecznosé
$wiadczenia ochrony gwarancyjnej, a tym samym wygasa podstawa (causa) istnienia
kaucji gwarancyjnej®.

Konstatacja ta prowadzi za$ do wniosku, ze z dniem ogloszenia upadiosci po-
wstaje mozliwoé¢ jednostronnego potracenia przez inwestora wierzytelnosci z tytutu
gwarancji z wierzytelnoécia wykonawcy z tytutu zwrotu kaucji. Zgodnie bowiem
z art. 93 ust. 1 p.u.n. potracenie wierzytelnosci upadlego z wierzytelnoécia wierzycie-
la jest dopuszczalne, jezeli obie wierzytelnosci istnialy w dniu ogloszenia upadioéci.
Wierzytelnoé¢ z tytulu gwarancji, po jej transformacji z dniem ogloszenia upadtosci
(z poczatkiem tego dnia), niewatpliwie istnieje w tym dniu. Podobnie sytuacja sie
ma z wierzytelnoscia z tytutu zwrotu kaucji wobec kaucjodawcy-wykonawcy, ktéra
powstanie réwniez z poczatkiem dnia ogloszenia upadlosci. W takiej sytuacji ztoze-
nie skutecznego oswiadczenia woli przez inwestora o potraceniu bedzie mozliwe.

Trzeba tez stwierdzi¢, ze roszczenie o zwrot wplaconej przez upadlego wyko-
nawce kaucji gwarancyjnej nie staje si¢ wymagalne z dniem ogtoszenia upadtosci
na podstawie art. 91 p.u.n. Zaréwno bowiem ust. 1, jak i ust. 2 tego artykulu dotyczy
wylacznie zobowigzan upadlego, a nie jego wierzytelnosci. Przeciwnego wniosku
nie mozna wyprowadzac¢ jedynie z braku wyraznego wskazania w ust. 2, ze chodzi
w nim wylacznie o zobowigzania. Artykut 91 ust. 2 p.u.n. powinien by¢ interpre-
towany wylacznie w kontekscie ust. 1, ktéry dotyczy jedynie zobowiazan, oraz
z uwzglednieniem zalozenia o racjonalnosci prawodawcy w zwiazku z metodami
wyktadni funkcjonalnej. Trudno jest bowiem znalez¢ wartosci, ktére miatyby by¢
chronione przez prawodawce, a ktére moglyby przemawiac za postawieniem w stan
natychmiastowej wymagalnosci wszelkich wierzytelnosci upadtego, niezaleznie od
umownej lub ustawowej daty ich platnoéci. Takie rozwigzanie zbyt mocno ingero-
waloby w interes dtuznikéw upadlego, bez dostatecznego uzasadnienia w zasadach
postepowania upadlosciowego.

3. Problem wzajemnos$ci umowy gwarancji oraz umowy
kaucji gwarancyjnej

7. Kolejny problem dotyczy uznania umowy gwarancji oraz zwigzanej z nig
umowy kaucji gwarancyjnej za umowy wzajemne. Rozwiklanie tego zagadnienia

15 Por. tez przywolywany wyrok SA w Warszawie z 26 czerwca 2009 r., VI ACa 1341/08, w ktérym
glosi sie, ze z faktu natychmiastowej wymagalnosci zobowigzania gwarancyjnego wyciggany
jest wniosek o powstaniu wymagalnosci roszczenia o zwrot kaucji gwarancyjnej.
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prowadzi z kolei do pytania, czy wobec tych uméw moze by¢ zastosowany art. 98
ust. 1 p.u.n. Zgodnie z nim, jezeli w dniu ogloszenia upadlosci zobowiazania
zZ umowy wzajemnej nie zostaly wykonane w catosci lub w czesci, syndyk moze
wykonaé zobowiazanie upadlego i zazadac od drugiej strony spelnienia $wiadczenia
wzajemnego lub od umowy odstapi¢. Dla porzadku trzeba wskazaé, ze zgodnie
z art. 487 § 2 k.c. umowa wzajemna to taka, gdzie obie strony zobowigzuja sie w taki
sposob, ze Swiadczenie jednej z nich ma by¢ odpowiednikiem $wiadczenia drugiej.
Przy tym nie jest istotne, czy §wiadczenia te sa rownowazne w obiektywnym ujeciu,
lecz wystarczy, ze tak postrzegaja je strony umowy (w szczegélnoéci $wiadczenia
nie musza mie¢ tego samego waloru ekonomicznego).

W sprawie wzajemnego charakteru omawianych uméw prezentowane sa dwie
grupy pogladéw. Zgodnie z pierwsza z nich!'® ani umowa gwarancji, ani umowa
kaucji nie s3 umowami wzajemnymi, a zatem art. 98 ust. 1 p.u.n. stosowac nie
mozna. Autorzy uznajacy te racje argumentuja nastepujaco. Po pierwsze, z tytutu
udzielonej gwarancji nie jest wyplacane zadne wynagrodzenie. Gwarancja nie
stanowi elementu umowy o roboty budowlane. Ponadto ani w umowie o roboty,
ani w zaden inny sposob strony nie okreslaja odrebnego wynagrodzenia z tytutu
gwarancji. Rozumujac w ten sposob, trzeba by dojs¢ do wniosku, ze umowa gwa-
rancji jest umowa nieodplatna. Po drugie, Swiadczeniem po stronie wykonawcy nie
jest ochrona gwarancyjna. Jak twierdzi czes¢ przedstawicieli doktryny, gotowos¢
do spelnienia éwiadczenia sama w sobie nie jest §wiadczeniem!”. Swiadczenie
gwaranta-wykonawcy aktualizuje sie dopiero po powstaniu i ujawnieniu wady.
A zatem moze dojs¢ do sytuacji, ze obowigzek $wiadczenia przez gwaranta w ogoéle
nie powstanie. Przyjmujac te argumenty, rzeczywiscie nalezaloby stwierdzi¢, ze
skoro nie ma ekwiwalentnosci §wiadczen (a nawet nie ma w ogdle $wiadczen!), to
0 wzajemnosci umowy spekulowac nie sposéb.

Zgodnie z drugim pogladem umowa gwarancji moze by¢ zakwalifikowana jako
umowa wzajemna. Jesliby przyjaé, Ze po jednej stronie $wiadczeniem inwestora
jest wynagrodzenie z tytutu ustugi gwarancji'®, ktére jest ujete w umowie o roboty
budowlane jako cze$¢ wynagrodzenia za calo$¢ obowiazkéw umownych, po drugiej

16 Por. wyroki SN z: 17 grudnia 2008 r., I CSK 258/08; z 17 lipca 2009 r., IV CSK 83/09 oraz G. Jedrejek,
Upadtos¢ likwidacyjna..., op.cit., s. 240; T. Szczurowski, Kaucja gwarancyjna..., op.cit., s. 1254.

17 Por. T. Dybowski, A. Pyrzyniska, w: System Prawa Prywatnego. Prawo zobowigzan - cz¢s¢ 0gdlna, t. 5,
E. Letowska (red.), Warszawa 2012, s. 187-188. Gotowos¢ do spelnienia §wiadczenia zwana jest
takze ,stanem potencjalnego swiadczenia” - por. A. Koch, w: System Prawa Prywatnego. Prawo
zobowiqzan — czes¢ szczegolowa, t. 8, J. Panowicz-Lipska (red.), Warszawa 2011, s. 618.

18 Czes¢ doktryny stusznie uznaje gotowosc¢ do spelnienia §wiadczenia za $§wiadczenie, por. np.
A. Koch, w: System Prawa Prywatnego..., op.cit., s. 618; G. Tracz, Sposoby jednostronnej rezygnacji z
zobowigzan umownych, Warszawa 2008, s. 61; F. Zoll, w: System Prawa Prywatnego. Prawo zobowig-
zan - czes¢ 0g6lna, Suplement do tomu 6, A. Olejniczak (red.), Warszawa 2010, s. 38; M. Orlicki,
Umowa ubezpieczenia, Warszawa 2002, s. 132 i n.

76



P. FILIPIAK: WYBRANE PROBLEMY DOTYCZACE SKUTKOW OGEOSZENIA UPADEOSCL...

stronie za$ Swiadczeniem jest ochrona gwarancyjna oraz skonkretyzowane obowigz-
ki usuniecia konkretnej, ujawnionej wady, to uzna¢ mozna, ze w odczuciu stron oraz
nawet z obiektywnego punktu widzenia!® swiadczenia te sa ekwiwalentne. Ergo,
umowa gwarancyjna jest umowa wzajemna.

Nalezy opowiedzie¢ si¢ za drugim pogladem. Pomijajac przedstawione stuszne
rozwazania dogmatyczne, zgoda na przyjecie pierwszej koncepcji powoduje po-
wstanie powaznego problemu praktycznego. Brak mozliwosci zastosowania art. 98
ust. 1 p.u.n. sprawia, ze syndyk nie bedzie miat mozliwosci od niej odstapi¢. Umowa
gwarancji nie wygasnie wiec w zwigzku z ogloszeniem upadlosci. Utrata jej mocy
nastgpi zgodnie z postanowieniami umowy, czyli z reguly dopiero po uptywie
terminéw gwarancji okreslonych w umowie. W kontraktach budowlanych strony
czesto zastrzegaja ochrone gwarancyjng na okres od trzech do pieciu lat. Strony
wydluzajg tym samym trzyletni ustawowy okres rekojmi (art. 568 § 1 w zw. z art. 638
w zw. z art. 656 § 1 k.c.). Jest bardzo niekorzystne dla wierzycieli w postepowaniu
upadiosciowym, aby jakakolwiek umowa trwata tak dlugo (w najgorszym wypadku
prawie pie¢ lat) od ogloszenia upadioéci. Nie jest to zgodne z celami postepowania
upadloéciowego, w szczegoélnosci z koniecznoscia jak najbardziej efektywnego, szyb-
kiego i korzystnego zaspokojenia wierzycieli. Ten praktyczny argument powinien
przewazyc¢ na szali doktrynalnych rozwazan.

8. Zaprezentowane wnioski dotyczace umowy gwarancji nie sposéb przeniesé
jednak na grunt rozwazan o umowie kaucji gwarancyjnej. Trudno bowiem odnalez¢
ekwiwalentnos¢ $wiadczen stron tego stosunku. Sama analiza ekwiwalentnosci
Swiadczen w umowie o charakterze akcesoryjnym o funkcji zabezpieczajacej wydaje
sie bezzasadna. Przyjac wiec trzeba, ze umowa kaugji nie jest umowa wzajemna?®.
Rozwazania o obustronnych $wiadczeniach moga doprowadzi¢ co najwyzej do
uznania, ze umowa kaucji ma charakter dwustronnie zobowiazujacy. Bedzie tak
wtedy, gdy przyjmiemy, ze po stronie wykonawcy (kaucjodawcy) istnieje obowigzek
przekazania kwoty kaucji tytulem zabezpieczenia na rzecz inwestora, a po stronie
inwestora - obowiazek zwrotu kwoty kaucji na rzecz wykonawcy.

9. Powyzsze rozwazania nalezy przenieé¢ na grunt art. 98 ust. 1 p.u.n. Nawet
jesli przyjmiemy, ze umowa gwarancji jest umowa wzajemng, to watpliwosci co
do stosowania tego przepisu caly czas pozostaja. W doktrynie zgodnie i stusznie
uznaje sig, ze jezeli jedna ze stron umowy wzajemnej wykonata swe zobowigzanie
w calosci, to syndyk nie ma prawa odstgpi¢ od umowy. Wynika to z wyktadni

1 Wynagrodzenie odpowiada tej ochronie - wykonawca w kalkulacji kontraktu powinien bra¢ pod
uwage koniecznos¢ zapewnienia usuniecia wad i usterek.

20 Jak wskazat Sad Najwyzszy, umowg wzajemna nie jest umowa kaucji gwarancyjnej (wyrok SN
z 20 pazdziernika 2010 r., Il CZP 75/10); zob. wyrok SA w Poznaniu z 11 kwietnia 2006 r., I ACa
1168/05; wyrok SA w Warszawie z 26 czerwca 2009 r., VI ACa 1341/08 oraz R. Adamus, Umowa
o roboty budowlane..., op.cit., s. 73; G. Jedrejek, Upadtos¢ likwidacyjna..., op.cit., s. 240.
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jezykowej art. 98 ust. 1 i znajduje potwierdzenie w wynikach wykladni funkcjonal-
nej i systemowej?l. Jezeli wiec przyjmiemy, ze zaplata za ustugi gwarancyjne zostata
uiszczona w calo$ci wraz z zaplata wynagrodzenia za roboty budowlane, to nie ma
mozliwosci stosowania art. 98 p.u.n.?2 Wniosek ten jednak oparty jest na zatozeniu,
Ze uiszczenie kaucji gwarancyjnej zostalo dokonane przez potracenie naleznej kwoty
z kwoty wyplacanego wynagrodzenia.

Jesli jednak przyjac zalozenie odmienne, prezentowane na poczatku artykutu,
zgodnie z ktérym cze$¢ wynagrodzenia zostata ,zatrzymana” i bedzie wyptacona
w péZniejszym terminie, po uplywie okresu gwarancji i pod warunkiem braku
wyczerpania kwoty kaucji na usuniecie wad i usterek, to stosowanie art. 98 ust. 1
p-u.n. wydaje sie mozliwe. W takiej bowiem sytuacji oba §wiadczenia nie zostaty
spetnione w catosci.

W razie przyjecia, ze odstgpienie od umowy w trybie art. 98 ust. 1 p.u.n. jest
mozliwe, to zastosowanie znajdzie takze art. 99 p.u.n. Przepis ten stanowi, ze syndyk
moze zazadaé zwrotu §wiadczenia spelnionego przez upadtego, a druga strona nie
ma prawa do zwrotu spelnionego $wiadczenia, chociazby §wiadczenie to znajdowa-
to sie w masie upadlosci. Strona moze dochodzi¢ w postepowaniu upadtosciowym
naleznosci z tytulu wykonania zobowiazania i poniesionych strat, zgtaszajac te
wierzytelnosci sedziemu-komisarzowi.

W takiej sytuacji pojawia sie problemy z ustaleniem wartosci roszczenia syndyka
o zwrot $wiadczenia spelnionego przez upadlego. Przeciez $wiadczenie upadlego
nie zostalo w danym momencie jeszcze spetnione w catosci. Ochrona gwarancyjna
jeszcze nie ustata. Poniewaz wartos¢ tej ochrony gwarancyjnej nie zostala w umowie
przez strony okre$lona wprost, to odniesc ja mozna by do uméwionej wartosci kaucji
gwarancyjnej. Nalezaloby w takiej sytuacji uzna¢é, ze wysokos¢ kaucji odpowiada
czesci wynagrodzenia z tytutu ochrony gwarancyjnej.

10. Na koniec tej czesci rozwazan omowic trzeba wptyw odstapienia od umo-
wy w trybie art. 98 ust. 1 p.u.n. na umowe kaucji gwarancyjnej. Jak zatozylismy
wczesniej, umowa kaugji jest akcesoryjna wobec umowy gwarancji jako umowy
podstawowej. Istnienie umowy kaucji zalezy od istnienia umowy gwarancji. Innymi
stowy, istnienie waznej kauzy dla kaucji zalezy od istnienia stosunku gwarancji.
Lacznie z umowa o roboty budowlane wszystkie te umowy tworza powigzany
funkcjonalnie tzw. zwigzek umow?.

Poniewaz kaucja ma zabezpiecza¢ wierzytelnosci gwarancyjne, przeto wygasnie-
cie umowy gwarancyjnej spowoduje wygasniecie umowy kaucji. Umowa kaucji traci

21 Por. A. Jakubecki, w: Prawo upadtosciowe i naprawcze. Komentarz, A. Jakubecki, F. Zedler (red.),
Warszawa 2011, s. 221-222; S. Gurgul, Prawo upadiosciowe i naprawcze. Komentarz, Warszawa 2010,
s. 377.

22 Por. wyrok SA w Poznaniu z 11 kwietnia 2006 r., I ACa 1168/ 05.

2 Por. R. Adamus, Umowa o roboty budowlane..., op.cit., s. 74.
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podstawe prawng - nie ma przedmiotu zabezpieczenia, a cel gospodarczy kaucji
sie wyczerpal. W konsekwencji suma kaucji powinna ulec zwrotowi na podstawie
przepisow Kodeksu cywilnego o zwrocie nienaleznego $wiadczenia. Zgodnie bo-
wiem z art. 410 § 2 k.c. Swiadczenie nienalezne podlega zwrotowi, w sytuacji gdy
podstawa prawna Swiadczenia odpadia (condictio causa finita).

Poglad ten nie jest jednak jednolity. W orzeczeniu z 16 grudnia 2010 r. Sad
Najwyzszy podwaza automatyzm uznania akcesoryjnosci kaucji wobec gwarancji?*.
Uznaje, ze akcesoryjno$¢ powinna wynika¢ z warunkéw umowy. Sam cel usta-
nowienia kaucji w postaci stworzenia odpowiedniego, osobistego zabezpieczenia
okreslonej wierzytelnoéci nie przesadza o istnieniu akcesoryjnosci. Tym bardziej,
jak twierdzi Sad Najwyzszy, nie moze by¢ uzasadniony poglad o automatycznym
powstaniu obowigzku zwrotu kaucji. Z tym pogladem, co do zasady, trudno sie nie
zgodzi¢. Wydaje sie jednak, ze mozna wyodrebni¢ postanowienia dotyczace kaucji
oraz gwarancji, ktére przesadzalyby o istnieniu stosunku akcesoryjnosci. Do ta-
kich postanowien powinny naleze¢ te, ktére przewiduja: zwrot kaucji po ustaniu
gwarancji, zwrot kaucji po wykonaniu umownego prawa odstgpienia od umowy,
wskazanie zasad rozliczania kaucji w przypadku ujawnienia sie wad.

Aprobata pogladu o braku roszczenia o zwrot kaucji wiedzie ku swoistemu za-
mrozeniu roszczenia upadlego wykonawcy. W takiej sytuacji wierzytelnos¢ przyszta
o zwrot kaucji moglaby by¢ jedynie zbyta przez syndyka tak, aby nie przedtuzaé
postepowania upadlosciowego®. Pamietac trzeba, ze syndyk nie moze dochodzi¢
skutecznie wierzytelnosci niewymagalnej lub przysziej. Podstawa prawna do zbycia
bytby art. 331 ust. 2 p.u.n. W praktyce zbycie tej wierzytelnosci nie bedzie korzystne
dla masy, poniewaz nastapi z odpowiednio wysokim dyskontem.

4. Mozliwosé zastosowania art. 102 ust. 2 p.u.n. w zw. z art. 750 k.c.

11. W ostatniej czesci artykulu celowe wydaje si¢ zaprezentowanie odmiennej
koncepcji zakonczenia stosunku gwarancji w sytuacji ogloszenia upadiosci wy-
konawcy-gwaranta. Koncepcja ta zaklada ochrone gwarancyjna jako podstawowe
$wiadczenie wykonawcy. Jesli przyjmiemy, Ze jest to $wiadczenie ustug o charakterze
trwalym, to mozliwe wydaje si¢ stosowanie art. 102 ust. 2 p.un. w zw. z art. 750 k.c.

2 1 CSK 114/10, Lex nr 784305: ,W »warunkach platnosci« przewidziane zostaty okreslone reguty
zatrzymywania i zwrotu kwot pienieznych stanowiacych kaucje; jurydyczny cel w postaci stwo-
rzenia odpowiedniego, osobistego zabezpieczenia okreslonej wierzytelnosci tzw. pieniezng kaucja
gwarancyjna nie implikuje sam przez si¢ wspomnianej akcesoryjnosci, tym bardziej zatem nie
moze by¢ uzasadniona koncepcja automatycznego zaktualizowania si¢ obowiazku pozwanego
w zakresie zwrotu zatrzymanych kaucji”.

% Poglad o koniecznosci zbycia tej wierzytelnosci prezentuje SN w wyroku z 19 stycznia 2011 r.,
V CSK 204/10 oraz G. Jedrejek, Upadtos¢ likwidacyjna..., op.cit., s. 237.
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Zgodnie z pierwszym przepisem od zawartych przez upadlego umoéw zlecenia lub ko-
misu, w ktérych upadly byt przyjmujacym zlecenie lub komisantem, mozna odstapic
z dniem ogloszenia upadlosci bez odszkodowania. Natomiast na podstawie art. 750
k.c. do uméw o $wiadczenie ustug, ktére nie sa uregulowane innymi przepisami,
stosuje si¢ odpowiednio przepisy o zleceniu. Przyjac¢ nalezy takze, ze regulacja art. 750
k.c. nie dotyczy zakresowo jedynie przepiséw Kodeksu cywilnego, ale rozciaga sie
takze na inne akty prawne zawierajace normy cywilne. Na tej podstawie mozliwe
bedzie stosowanie art. 102 p.u.n., ktéry obejmuje swoim zakresem nie tylko nazwane
umowy zlecenia i komisu, lecz takze umowy o $§wiadczenie ustug. Takie rozwigzanie
pozwalatoby syndykowi odstapi¢ od umowy nawet wtedy, gdyby w okreslonym stanie
faktycznym uznano, ze jedno ze $wiadczen stron (zaplata wynagrodzenia) zostalo
wykonane w calosci. Stosowanie tych przepiséw nalezy uznac takze za korzystne dla
masy upadloéci oraz zgodne z grupowym interesem wierzycieli. Wydaje sie wiec, ze
znajduje ono takze poparcie w wynikach interpretacji funkcjonalnej.
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Summary

Some Problems Concerning the Consequences of a Declaring
Bankruptsy of a Contractor in the Field of Guarantee and
Guarantee Deposit

The purpose of this article is to present major legal controversies associated with the impact
of a judgment declaring bankruptcy involving the liquidation of the bankrupt’s estate whereas the
bankrupt is a contractor of construction works and a party of a guarantee relation and guarantee
deposit relation. At the beginning a few comments on relations between guarantee contract and
guarantee deposit in a context of a concluded construction work contract has been presented.
Further the Author provides the elaboration about transmissions of non-monetary obligations into
monetary obligations under art. 98 of the Act - Law on Bankruptcy and Rehabilitation (LBR). The
next part of article is devoted to a matter of mutuality between guarantee and guarantee deposit.
This leads to featuring issues of withdrawing from mutual contract by a trustee on the grounds
of 98 LBR. Lastly a facility of claiming guarantee as a benefit service contract has been taken
into consideration, to which the provisions of the contract of mandate (“umowa zlecenia”) apply,
specifically the ones enabling the withdrawal from contract, on the grounds of art. 102 subsection

1 LBR in relation to art. 750 of The Civil Code.
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MONIKA GAJDZINSKA-SUDOMIR*

Odstapienie przez syndyka
od umowy konsorcjum oraz umowy
o roboty budowlane

1. Definicja umowy konsorcjum

Pojecie ,konsorcjum” nie zostalo zdefiniowane w zadnej z polskich ustaw.
Pojawia si¢ ono w ustawie z 29 sierpnia 1997 r. - Prawo bankowe!, gdzie w art. 73
ust. 1 stwierdza sig, ze banki w celu wspélnego udzielenia kredytu moga zawrzec
umowe o utworzeniu konsorcjum bankowego. Dodatkowo, Prawo bankowe stwier-
dza, iz w umowie o utworzeniu tego konsorcjum banki ustalajag warunki udzielenia
kredytu i jego zabezpieczenia oraz wyznaczaja bank umocowany do zawarcia umo-
wy kredytu, a takze ze banki konsorcjalne ponosza ryzyko zwigzane z udzielonym
kredytem proporcjonalnie do wysokosci wniesionych $srodkéw finansowych do
wspdlnie udzielonego kredytu (art. 73 ust. 2 i 3 przywotanej ustawy). Ponadto zgod-
nie z art. 23 ust. 11 2 ustawy z 29 stycznia 2004 r. - Prawo zaméwien publicznych?
wykonawcy moga wspdlnie ubiegac sie o udzielenie zaméwienia i w takim wypad-
ku ustanawiaja pelnomocnika do reprezentowania ich w postepowaniu o udzielenie
zamoOwienia albo reprezentowania w postepowaniu i zawarcia umowy w sprawie
zamoéwienia publicznego.

Przywotane regulacje nie odnosza si¢ jednak do istoty umowy konsorcjalnej
ani nie definiuja jej elementéw, a jedynie do stosunkéw bankowych oraz zamoéwieri
publicznych i nie moga by¢ w prosty sposéb zastosowane w innych dziedzinach
zycia gospodarczego, w szczegdlnosci w budownictwie.

* Sedzia Sadu Rejonowego dla m.st. Warszawy.
1 Tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 1376 ze zm.
2 Tekstjedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 907 ze zm.
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Podejmujac probe zdefiniowania umowy konsorcjum, stwierdzi¢ trzeba, Ze nie-
watpliwie konsorcjum jest stosunkiem obligacyjnym kreowanym umowa, w ktérym
kazda ze stron umowy (konsorcjant) zobowiazuje si¢ do okreslonego uczestnictwa
w konsorcjum i do oznaczonego dzialania na jego rzecz, a tym samym na rzecz
pozostatych konsorcjantéw dla osiggniecia celu zawartej umowy. Przedmiotem
umowy jest co do zasady regulacja wzajemnych relacji pomiedzy konsorcjantami
w zakresie realizacji okreslonego wspdlnego celu gospodarczego (najczesciej zadania
inwestycyjnego). ,Wspdlnos¢” celu gospodarczego jest podstawowym atrybutem
konsorcjum. Do zawarcia umowy konsorcjum dochodzi zazwyczaj z tego powodu,
ze wykonanie zadania inwestycyjnego przekracza mozliwosci finansowe i organi-
zacyjne kazdego z konsorcjantéw z osobna, istotne jest réwniez roztozenie ryzyka
pomiedzy uczestnikéw konsorcjum.

W doktrynie dominuje poglad, ze umowa konsorcjum jest umowa nienazwana,
stanowigca odmiane umowy spéiki osobowej, kreowana trescia umowy w ramach
swobody ksztattowania stosunku zobowigzaniowego przewidzianej w art. 353!
Kodeksu cywilnego®. Do istoty uméw nienazwanych nalezy, ze moga one nie tylko
wprowadzaé catkowicie nowe, nieznane prawu konstrukcje stosunkéow obligacyj-
nych, lecz takze modyfikowac juz istniejace typy umoéw nazwanych. Najczesciej
umowa konsorcjum poréwnywana jest z umowa spétki cywilnej. Stanowisko takie
prezentuje Stanistaw Wtodyka, ktéry wskazuje, ze umowa konsorcjalna jest wzbo-
gacong umowa spotki prawa cywilnego (ewentualnie - spotka jawna)* oraz Leopold
Stecki, ktory okresla konsorcjum jako nietypowa spotke prawa cywilnego®. Wobec
tego poszukuje si¢ mozliwosci zastosowania przepiséw regulujacych umowe spétki
cywilnej do umowy konsorcjum.

Umowa konsorcjum moze byé réwniez zakwalifikowana wprost jako umowa
spotki cywilnej w tych sytuacjach, gdy tres¢ umowy konsorcjum wyczerpuje es-
sentialia negotii umowy spo6iki cywilnej. Innymi stowy, tres¢ umowy konsorcjum,
jako umowy nienazwanej, moze zosta¢ uksztaltowana przez strony w granicach
wyznaczonych art. 353! k.c. i nie sposob wykluczy¢, ze znajda sie tam elementy
charakterystyczne dla umowy spétki, co bedzie uzasadnia¢, w konkretnym stanie
faktycznym, zastosowanie takze art. 869 § 2 k.c.

Dla ustalenia, czy w okreslonym wypadku do umowy konsorcjum mozna sto-
sowac przez analogie przepisy dotyczace spotki cywilnej, decydujace znaczenie ma
poréwnanie istoty obu stosunkéw prawnych, tj. umowy spoétki cywilnej i konkretnej
umowy konsorcjum, oraz celu, w jakim sg zawierane. Ze wzgledéw teoretycznych

3 Ustawa z 23 kwietnia 1963 r., tekst jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 121 ze zm., dalej ,k.c.”.

4 S. Wilodyka, Strategiczne umowy przedsigbiorcéw, Warszawa 2000, s. 259; S. Wiodyka, Prawo umow
w obrocie gospodarczym, Warszawa 2001, s. 561.

5 L. Stecki, Konsorcjum, Torun 1997, s. 57.
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wyrézni¢ przy tym trzeba odpowiednie stosowanie okreslonych przepiséw, ktore
wynika z odestania do regulacji odrebnej, podyktowanego technika legislacyjna
(zredukowanie koniecznosci powtdrzen) i koniecznoscia modyfikacji tej regulacji ze
wzgledu na odmienna istote jej przedmiotu, oraz stosowanie takich przepiséw przez
analogie, ktérg uzasadnia wtasnie brak odpowiedniej regulacji. Zwrdcit na to uwage
Sad Najwyzszy w uzasadnieniach wyrokéw z 6 maja 2004 r.° i z 18 pazdziernika
2006 r.7, zasadnie przeciwstawiajac odpowiednie stosowanie przepiséw analogii.
W praktyce czesto oba pojecia uzywane sa zamiennie. W judykaturze przyjete jest
jednak, ze stosowanie ,odpowiednio” przepisu prawa oznacza niezbedna adaptacje
(i ewentualnie zmiane niektérych elementéw) normy do zasadniczych celéw i form
okreslonego postepowania, jak réwniez petne uwzglednienie charakteru i celu tego
postepowania oraz réznic w stosunku do uregulowar, ktore maja by¢ zastosowane®.
Stosowanie ,odpowiednio” to zatem stosowanie wprost (bez jakichkolwiek zmian)
badz stosowanie z niezbednymi modyfikacjami, badz wylaczenie stosowania (np.
ze wzgledu na szczegolny charakter, odmienne regulacje szczegétowe). Stosowanie
przepisow przez analogie zas ma wymiar jedynie pozytywny. Tak wiec przepisy
o spolce cywilnej maja zastosowanie do uméw konsorcjum przez analogie, do ktorej
odnosi¢ mozna uwagi dotyczace stosowania odpowiedniego wprost lub z mody-
fikacjami. O mozliwoéci zastosowania tych przepisow przez analogie decydowac
bedzie, po pierwsze, wtasnie brak odpowiedniej regulacji, a po drugie, stwierdzenie
podobienistwa pomiedzy regulacja ustawowa dotyczaca spétki cywilnej a okreslo-
nym stosunkiem umownym.

Zgodnie z art. 860 § 1 k.c. przez umowe spétki wspdlnicy zobowiazuja sie dazy¢
do osiagniecia wspélnego celu gospodarczego przez dzialanie w sposéb oznaczo-
ny, w szczegélnosci przez wniesienie wktadéw. Skoro, jak zostalo zaznaczone,
przedmiotem umowy konsorcjum jest co do zasady regulacja wzajemnych relacji
pomiedzy konsorcjantami w zakresie realizacji wspolnego celu gospodarczego,
niewatpliwie wspélny cel zawarcia obu uméw przemawia za stwierdzeniem ist-
nienia analogii miedzy oboma stosunkami prawnymi. Ponadto, zgodnie z art. 864
k.c, za zobowigzania spotki wspélnicy odpowiedzialni sa solidarnie. Przyjmowanie
w umowach konsorcjow solidarnej odpowiedzialnosci konsorcjantéw za zobowigza-
nia wynikajgce z umowy konsorcjum jest zatem kolejnym podobiefistwem. Roznice
dotycza sytuacji majatkowej konsorcjantéow (brak obowigzku wniesienia wkiadéw
i wsp6lnego majatku konsorcjantéw) oraz sposobu reprezentacji (wylonienie lidera

6 I CK 315/03, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2005, nr 5, poz. 60.

7 11 CSK 121/06, Lex nr 278679.

8 Tak Sad Najwyzszy (SN) w uzasadnieniu uchwaty z 15 wrzesnia 1995 r., III CZP 110/95,
,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego - Izba Cywilna” 1995, nr 12, poz. 177 oraz w uzasadnieniu
postanowienia z 12 listopada 1997 r., IIl CZP 55/97, ,, Prokuratura i Prawo - Orzecznictwo” 1998,
nr 2, poz. 35.
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konsorcjum zamiast prawa kazdego wspélnika do reprezentowania sp6iki - art. 866
k.c). Zgodnie z teza wyroku Sadu Apelacyjnego w Biatymstoku z 17 pazdziernika
2012 r.” do umowy konsorcjum, ktora nie przewiduje wniesienia wktadoéw ani wspol-
nosci zysku, nie ma zastosowania konstrukcja majatku wspélnego wspoélnikéw
spotki cywilne;j.

Niemniej jednak co do zasady stwierdzi¢ trzeba, ze zachodza daleko idace po-
dobieristwa pomiedzy umowami spétki cywilnej i konsorcjum, ktére uzasadniaja
stosowanie do umowy konsorcjum niektérych przepiséw Kodeksu cywilnego od-
noszacych sie do spoétki cywilnej. Ponadto analogia ta wystepuje réwniez w drugim
kierunku: spétke cywilng poréwnuje sie do konsorcjum. Przykladowo, w wydanym
na podstawie art. 23 ustawy - Prawo zaméwient publicznych wyroku z 11 marca
2005 r. Sad Arbitrazowy stwierdzil, ze spétka cywilna nie jest samodzielnym wy-
konawcg, lecz konsorcjum ztozonym ze wspolnikow?™.

Dla porzadku wskaza¢ nalezy, ze najczesciej umowa konsorcjum ma charakter
mieszany, poniewaz zawiera elementy innych stosunkéw prawnych, takich jak
umowa zlecenia, np. w zakresie relacji miedzy konsorcjantem a liderem konsorcjum.

2. Umowa konsorcjum w postepowaniu upadlosciowym

Umowa konsorcjum nie jest umowa wzajemna (cechujaca sie ekwiwalentno-
Scig $wiadczen obu stron umowy). Przedmiotem umowy konsorcjum jest jedynie
ustanowienie zasad kooperacji stron umowy w celu osiggniecia wspdlnego celu
gospodarczego. Tak wiec do umowy konsorcjum nie znajdujg zastosowania przepisy
regulujace spos6b wykonywania uméw wzajemnych, w tym art. 98 Prawa upadto-
$ciowego i naprawczego'l. Zgodnie z trescig tego przepisu, jezeli w dniu ogloszenia
upadlosci zobowigzania z umowy wzajemnej nie zostaly wykonane w calosci lub
w czeéci, syndyk moze wykonaé zobowiazanie upadtego i zazada¢ od drugiej strony
spelnienia $wiadczenia wzajemnego lub od umowy odstgpi¢. Niemozliwos¢ zasto-
sowania art. 98 p.u.n. powoduje, Ze nie mozna méwic o odstgpieniu przez syndyka
od umowy konsorcjum. Powstaje zatem pytanie, co dzieje si¢ z umowgq konsorcjum
po ogloszeniu upadloéci konsorcjanta.

Podkresli¢ trzeba, ze w $§wietle art. 83 p.u.n. niewazne s3 postanowienia umowy
zastrzegajace na wypadek ogloszenia upadlosci zmiane lub rozwigzanie stosunku
prawnego, ktérego strona jest upadly. Niewazne zatem byloby zawarte w umowie
konsorcjum zastrzezenie zmiany tej umowy albo jej rozwigzania na wypadek ogto-
szenia upadlosci jednego z konsorcjantéw.

9 1 ACa460/12, Lex nr 1235962.
10°UzZP/Z20/0-415/05, ,Rzeczpospolita” z 19 kwietnia 2005 r., s. 4.
11 Ustawa z 28 lutego 2003 r., tekst jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 233, dalej , p.u.n.”.
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Zgodnie z art. 874 § 2 k.c. spétka ulega rozwigzaniu z dniem ogloszenia upa-
dlosci wspdlnika. O tym, czy przywotany przepis moze przez analogie znalezé
zastosowanie do umowy konsorcjum, zdecydowaé¢ powinno podobienistwo celu
i charakteru regulacji ustawowej oraz konkretnych uméw konsorcjum. Niewatpliwie
u podstaw wprowadzenia regulacji art. 874 § 2 k.c. lezy dazenie do spieniezenia
aktywow upadlego wspoélnika spoétki cywilnej, co nie jest mozliwe w czasie trwania
spotki cywilnej. Jednym z podstawowych obowigzkéw wspdlnika spétki cywilnej
jest bowiem wniesienie wktadéw, a w czasie trwania spétki wspdlnik nie moze
rozporzadzaé udzialem we wspdélnym majatku wspodlnikéw ani udzialem w po-
szczegdlnych skiadnikach tego majatku. W czasie trwania sp6tki wspélnik nie moze
domagac sie podzialu wspélnego majatku wspdlnikow (art. 863 § 11 2 k.c.). Umowa
konsorcjum nie zobowiazuje jednak konsorcjantéw do wniesienia wkladow, tak
jak art. 860 § 1 i art. 861 § 1 k.c. Nie tworzy tez wspélnosci majatku konsorcjantéw.
Brak jest zatem analogii pomiedzy sytuacja majagtkowg wspolnikéw spotki cywilnej
i konsorcjantéw w omawianym zakresie, co przemawia za stwierdzeniem braku
podstaw do stosowania art. 874 § 2 k.c. przez analogie do umowy konsorcjum.
Stwierdzi¢ zatem trzeba, ze upadlos¢ konsorcjanta nie powoduje rozwiazania umo-
wy konsorcjum.

W odniesieniu do umowy konsorcjum znajduje natomiast zastosowanie przez
analogie (z modyfikacjami) art. 869 § 2 k.c. Ogloszenie upadlosci konsorcjanta
stanowi wazny pow6d upowazniajacy konsorcjanta do wypowiedzenia umowy
konsorcjum ze skutkiem natychmiastowym. Przemawia za tym to, ze upadlos¢
z reguly stoi na przeszkodzie osiggnieciu celu, dla ktérego powstato konsorcjum.
Podobnie wypowiedzial sie Sad Apelacyjny w Szczecinie w wyroku z 7 marca
2013 r.12 Stwierdzit on, ze tres¢ umowy konsorcjum, jako umowy nienazwanej, moze
zosta¢ uksztattowana przez strony w granicach wyznaczonych przez art. 353! k.c.
i nie sposéb wykluczyé, ze znajda sie tam elementy charakterystyczne dla umowy
spo6tki, co umozliwi, w konkretnym stanie faktycznym, zastosowanie takze art.
869 § 2 k.c. Musi to jednak by¢ uzasadnione zaréwno sformufowaniami zawartymi
w umowie, jak i jej celem oraz zgodnym zamiarem stron.

3. Umowa o roboty budowlane

Zgodnie z art. 647 k.c. przez umowe o roboty budowlane wykonawca zobo-
wiazuje si¢ do oddania przewidzianego w umowie obiektu, wykonanego zgodnie
z projektem i zasadami wiedzy technicznej, a inwestor zobowiazuje si¢ do doko-
nania wymaganych przez wlasciwe przepisy czynnosci zwiazanych z przygo-
towaniem robét, w szczegdlnosci do przekazania terenu budowy i dostarczenia

12 T ACa 718/12, Lex nr 1344202, http:/ / orzeczenia.ms.gov.pl.
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projektu. Umowa o roboty budowlane jest umowa wzajemna. Umowy wzajemne
sq szczegblnym rodzajem uméw odplatnych. Ich cecha charakterystyczna jest to,
ze wedlug tresci umowy kazda ze stron jest zobowigzana do $wiadczenia wobec
drugiej uznawanego za odpowiednik (réwnowaznik, ekwiwalent) tego, co sama
otrzymuje. Charakteryzuje je zatem swoista, uzalezniona od oceny stron réwnowaga
czy tez ekwiwalentnosé ich $wiadczen (ekwiwalentnos¢ w znaczeniu subiektywnym).
Celem umowy wzajemnej jest doprowadzenie do obopélnej wymiany $wiadczen
miedzy kontrahentami. Swiadczenia te sa ze soba powiazane w taki sposéb dlatego,
ze niewaznos¢ jednego z zobowiazan, niewykonanie lub nienalezyte wykonanie
$wiadczenia jednego z kontrahentéw ma wplyw na waznos¢ drugiego zobowiazania
lub obowigzek wykonania $wiadczenia wzajemnego przez drugiego kontrahenta.
Jesli te cechy umowy wzajemnej odnieé¢ do umoéw nazwanych, to powszechnie wska-
zuje sig, ze naleza do nich takie umowy, jak sprzedaz, dostawa, najem, dzierzawa,
umowa o dzieto, a takze umowa o roboty budowlane i inne. Nie ma watpliwosci co
do zaliczenia umowy o roboty budowlane do kategorii uméw wzajemnych?®.

Najczesciej rozwazanymi problemami w doktrynie i orzecznictwie dotyczacy-
mi regulacji odstapienia od umowy o roboty budowlane wydaja sie podzielnos¢
Swiadczen stron umowy o roboty budowlane oraz skutek odstgpienia od takiej
umowy, w szczegolnosci okreslenie, czy odstgpienie od umowy o roboty budowlane
wywiera skutek ex nunc czy ex tunc. W kwestiach tych trudno doszukac sie jedno-
litego stanowiska.

W wyroku z 5 listopada 2008 r."* Sad Najwyzszy wyrazit poglad, ze odstapienie
od umowy moze dziata¢ ze skutkiem ex nunc tylko wtedy, gdy $wiadczenie wyko-
nawcy roboét budowlanych ma charakter podzielny w rozumieniu art. 379 § 2 k.c,, co
nalezy ocenié¢ przez pryzmat regulacji zawartej w art. 647 k.c. oraz tresci regulacji
zawartej w samej umowie. Istotne jest takze zachowanie sie strony skladajacej
o$wiadczenie o odstgpieniu od umowy, a mianowicie, czy wola strony dotyczyta
wszystkich robét czy tylko tej czedci robot, ktére nie zostaly wykonane. Podobnie
prymat regulacjom umownym dat Sad Najwyzszy w wyroku z 4 czerwca 2009 r.15,
wskazujac, ze o tym, czy $wiadczenie niepieniezne przewidziane w umowie o robo-
ty budowlane jest podzielne czy niepodzielne, w rozumieniu art. 491 § 2 w zwiazku
z art. 379 § 2 k.c,, decyduja przede wszystkim postanowienia umowy interpretowane
zgodnie z art. 65 § 2 k.c.

W kwestii, czy odstgpienie od umowy o roboty budowlane niweczy stosunek
zobowigzaniowy ze skutkiem wstecznym, przywolaé z kolei nalezy wyrok Sadu

13 Por. wyrok SN z 9 pazdziernika 2002 r., IV CKN 1386/00, Lex nr 269747; wyrok SN z 17 grudnia
2008 r., I CSK 258/08, Lex nr 484670.

14 TCSK 198/08, Lex nr 483312.

15 TIT CSK 337/08, Lex nr 512064.
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Najwyzszego z 27 marca 2008 r.!%, zgodnie z ktérym odstapienie od umowy o ro-
boty budowlane, tak jak na ogét we wszystkich innych wypadkach (z wyjatkami
odnoszacymi sie do umoéw ksztattujacych zobowigzania ciagle), wywiera skutek ex
tunc, tj. tworzy taki stan prawny jakby umowa nie zostala w ogdle zawarta. W kon-
sekwencji po wygasnieciu umowy na skutek odstapienia od niej zadna ze stron nie
moze dochodzi¢ roszczen przewidzianych w umowie. Strony po odstapieniu od
umowy moga mieé tylko roszczenia przewidziane w art. 494 k.c.’” Unormowanie
to jest skorelowane z art. 395 § 2 k.c. okreslajacym skutki umownego odstgpienia od
umowy. W razie skorzystania z tego uprawnienia umowa uwazana jest za nieza-
warta. Jednakze w ramach swobody umoéw strony moga okresli¢ skutki odstapienia
odmiennie niz wynika to z art. 395 k.c.® W wyroku z 14 listopada 2008 r.”? Sad
Najwyzszy wskazal, ze odstgpienie od umowy przez zamawiajacego ksztattuje
miedzy stronami nowy stan prawny w ten sposob, Ze taczaca je umowa przestaje
strony wigzaé. Umowa wygasa ze skutkiem ex tunc, a w konsekwencji zadna ze
stron po wygasnieciu umowy na skutek odstapienia nie moze dochodzi¢ roszczeri
przewidzianych w umowie. Strony moga dochodzi¢ wzajemnie jedynie roszczen
okreslonych w art. 494 k.c. W razie umownego prawa odstapienia strony moga
odmiennie okresli¢ skutki odstapienia od umowy.

Na gruncie prawa upadlosciowego pojawia sie wiele probleméw na skutek
wykonania przez syndyka uprawnienia do odstgpienia od umowy o roboty bu-
dowlane. Najczesciej kwestie te sa rozpatrywane w postepowaniach wywotanych
sprzeciwem od odmowy uznania wierzytelnosci. Zgodnie z art. 98 ust. 1 p.u.n.,
jezeli w dniu ogloszenia upadlosci zobowigzania z umowy wzajemnej nie zostaty
wykonane w calosci lub w czesci, syndyk moze wykonaé zobowiazanie upadtego
i zazadac od drugiej strony spelnienia §wiadczenia wzajemnego lub od umowy
odstapié. Zasadnicze znaczenie dla odstgpienia od umowy o roboty budowlane
przez syndyka ma jednak fakt, ze instytucja ta ma odmienny charakter niz odsta-
pienie uregulowane w Kodeksie cywilnym. Przemawia za tym zwlaszcza regulacja
zawarta w art. 99 p.u.n,, zgodnie z ktérym jezeli syndyk odstepuje od umowy, druga
strona nie ma prawa do zwrotu spelnionego §wiadczenia, cho¢by $wiadczenie to
znajdowalo sie¢ w masie upadloéci. Strona moze dochodzi¢ w postepowaniu upa-
dtoéciowym naleznosci z tytutu wykonania zobowigzania i poniesionych strat,
zglaszajac te wierzytelnosci sedziemu-komisarzowi.

Rozstrzygniecia wymaga kwestia, czy regulacja art. 98 i 99 p.u.n. jest zupeina.
Omawiane przepisy nie okreslaja w ogole, jakie sa konsekwencje odstapienia przez

16 11 CSK 477/07, Lex nr 385595.

17 Wyrok SN z 3 grudnia 2004 r., IV CK 340/04, Lex nr 284215.

18 Wyrok SN z 29 kwietnia 2003 r., V CKN 310/01, Lex nr 457973.
19 V CSK 182/08, Lex nr 619662.
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syndyka od umowy na podstawie art. 98, gdy chodzi o Swiadczenie, ktére upadty
spelnil juz przed ogloszeniem upadtosci do rak swojego kontrahenta. Kwestia ta
moze mieé¢ bardzo doniosle znaczenie praktyczne. Pojawia si¢ bowiem problem,
czy w razie odstgpienia przez syndyka od umowy o roboty budowlane moze on
zadaé zwrotu $wiadczenia upadiego. Gdy syndyk odstepuje od takiej umowy, to
w takim wypadku nie ma watpliwosci, ze kontrahent upadlego nie moze zazadac
zwrotu wzniesionych instalacji, obiektéw budowlanych itp. Pozostaja mu jedynie
roszczenia wynikajace z art. 99 p.u.n. Natomiast co do mozliwosci zadania zwrotu
Swiadczenia upadlego, w szczegdlnosci zaplaty dokonanej za wniesione urzadze-
nia, kwestia pozostaje sporna. Przyjecie, ze syndykowi przystuguje prawo zadania
zwrotu uiszczonej zaplaty, oznaczaloby w praktyce, ze kontrahent upadtego sam
zwraca wszystko, co od niego dostal, otrzymujac w zamian statystycznie zapewne
nie wiecej niz kilka procent wartosci swojej wierzytelnosci. W doktrynie przewaza
poglad, ze art. 99 p.u.n. wprowadza wyjatek od ogélnej zasady zawartej w art. 494
k.c. tylko w zakresie dotyczacym $wiadczenia kontrahenta upadtego, pozbawiajac
go prawa do zwrotu §wiadczenia. W pozostalym zakresie art. 494 k.c. pozostaje
w mocy, zatem kontrahent upadlego w wyniku odstapienia od umowy musi zwrécié
otrzymane swiadczenie®.

Przyjac¢ nalezy, ze art. 99 p.u.n. reguluje w spos6éb wystarczajacy do niemal
pelnej rekonstrukcji obowigzki obu stron powstatle w wyniku wykonania prawa
odstgpienia przez syndyka. Przepis ten nakazuje pozostawienie spelnionego przez
kontrahenta upadlego Swiadczenia w masie - z wszystkimi konsekwencjami - masa
moze nadal korzysta¢ z przedmiotu Swiadczenia, gospodarowac nim i ostatecznie
zlikwidowac w interesie wszystkich wierzycieli. Ustawa przyznaje nadal kontrahen-
towi upadtego prawo dochodzenia naleznosci z tytutu wykonania zobowigzania.
Wyczerpujaco koncepcje te przedstawit Fryderyk Zoll?!. Wspomniany autor stusznie
zauwazyl, ze fakt przyznania kontrahentowi upadlego roszczenia o dochodzenie
naleznosci z tytultu wykonania zobowigzania oznacza, iz ustawodawca w ogodle nie
przewidzial stosowania tutaj art. 494 k.c. Skoro strona moze dochodzi¢ naleznosci
z tytulu wykonania zobowigzania, oznacza to jedynie, Ze nie tylko nie nastepuje
zadna fikcja uznania umowy za niebylg, ale umowa w zakresie juz wykonanym,
choc¢by przez jedna ze stron, pozostaje w mocy. Z punktu widzenia prawa material-
nego w tym zakresie nie zmienia si¢ nic, jedynie sposéb dochodzenia naleznosci

20 Tak S. Gurgul, Prawo upadtoéciowe i naprawcze. Komentarz, Warszawa 2010, s. 381; P. Zimmerman,
Prawo upadtosciowe i naprawcze. Komentarz, Warszawa 2007, s. 134; D. Chraponiski w: Prawo upadto-
Sciowe i naprawcze. Komentarz, A. Witosz (red.), Warszawa 2009, s. 199. Odmiennie Z. Swieboda,
Prawo upadtosciowe i naprawcze. Komentarz, Warszawa 2003, s. 154; M. Allerhand, Prawo upadto-
Sciowe. Komentarz, Warszawa 1991, s. 148.

2L F. Zoll, Szkice prawa upadtosciowego. Szkic pierwszy o skutkach odstapienia przez syndyka od umowy
wzajemnej, ,Transformacje Prawa Prywatnego” 2006, nr 1, s. 113-122.
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ulega modyfikacji, stosownie do przepiséw prawa upadiosciowego. Fryderyk Zoll
przywolal tzw. teorie przeksztalcenia, zgodnie z ktéra odstapienie od umowy wza-
jemnej nie powoduje zadnej fikcji nigdy niezawartej umowy. Umowa byla zawarta,
a jedynie w wyniku odstgpienia strony zobowigzane sg do zwrotu otrzymanych
Swiadczen na mocy przeksztalconego stosunku prawnego. Odstgpienie od umowy
zmienia tres¢ stosunku prawnego w tym znaczeniu, ze stare obowiazki ulegaja
przeksztalceniu w nowe. Ustawodawca zachowuje przy tym swobode w regulacji
réznych przypadkéw odstgpienia od umowy. Fryderyk Zoll skrytykowat poglad
Stanistawa Gurgula o koniecznosci jednolitego rozumienia konstrukcji odstapienia.
Umowne, ustawowe, konsumenckie czy w konicu upadioéciowe prawo odstgpienia
od umowy to zdaniem przywolanego autora instytucje niekiedy bardzo od siebie
odlegle z punktu widzenia funkcji, ktoéra maja spelnia¢, i intereséw, ktére maja
chronié.

Kolejnym problemem zwigzanym z odstgpieniem przez syndyka od umowy
wzajemnej jest ustalenie, czy kary umowne wynikajgce z uméw o roboty budowlane
objete sa dyspozycja art. 99 p.u.n. Roszczenie o zaplate kar umownych, pomimo jego
odszkodowawczego charakteru, nie moze by¢ zréwnane z roszczeniem o zaplate
za poniesione straty w rozumieniu art. 99 p.u.n. Kara umowna jest bowiem zry-
czaltowanym odszkodowaniem ex contractu i nalezy sie wierzycielowi, nawet jesli
nie ponidst zadnej szkody??. Tymczasem przewidziane w art. 99 p.u.n. roszczenie
o zaplate za poniesione straty podlega ogélnym przestankom odpowiedzialnosci
odszkodowawczej (art. 471 k.c.), zatem w pierwszej kolejnosci konieczne jest wyka-
zanie szkody strony umowy na skutek niewykonania lub nienalezytego wykonania
zobowiazania przez jej kontrahenta.

Wypada rozstrzygnaé réwniez zagadnienie, czy uprawnienie do odstapienia od
umowy o roboty budowlane przystuguje w postepowaniu upadlosciowym réowniez
kontrahentowi upadlego na zasadach ogélnych - na podstawie art. 395 k.c. Zgodnie
z ogdlng zasada lex specialis derogat legi generali przepisy Prawa upadlo$ciowego
i naprawczego maja charakter nadrzedny nad regulacjami ogélnymi. W zwiazku
z tym zmiana lub wygasniecie stosunku prawnego, ktérego strong jest upadty,
mozliwe sg tylko wedlug przepiséw tej ustawy. Prawo upadloéciowe i naprawcze
wylacznie syndykowi przyznaje uprawnienie do wykonania umowy wzajemnej
lub odstagpienia od niej. Druga strona umowy wzajemnej jest zwigzana decyzjg
syndyka. Za taka interpretacja przemawia dazenie do zrealizowania nadrzednego
celu postepowania upadiosciowego, ktérym jest rownomierne zaspokojenie inte-
resu wszystkich wierzycieli. Umozliwienie niektérym wierzycielom (w zaleznosci
od regulacji umownych) wykonywania uprawnienia do odstapienia od umowy

22 Tak wyroki Sadu Apelacyjnego: w Krakowie z 6 wrzesnia 2012 r., I ACa 756/12, Lex nr 1217710;
oraz w Warszawie z 23 sierpnia 2012 r. I ACa 241/12, Lex nr 1238194.
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wzajemnej przystugujacego im w chwili ogloszenia upadiosci naruszytoby réwno-
wage postepowania upadlo$ciowego, a jednoczesnie réwnaloby sie ze znacznym
ograniczeniem, jezeli nie z wylaczeniem uprawnierr syndyka ustanowionych
w art. 98 p.u.n. Przyznanie syndykowi prawa wykonywania uméw wzajemnych,
ktore sa korzystne dla masy, przy jednoczesnym pozbawieniu strony wyplacalnej
mozliwoéci skorzystania z przystugujacego jej w chwili otwarcia postepowania
upadlosciowego uprawnienia do odstgpienia od umowy niewatpliwie pozwala
zwiekszy¢ fundusze masy upadlosci. Strona wyplacalna moze jednak skorzystaé
z prawa odstapienia od umowy na zasadach ogélnych, ale dopiero w wypadku zde-
cydowania przez syndyka o wykonywaniu umowy i na podstawie nieprawidtowosci
wwykonywaniu umowy przez syndyka. Uprawnienie syndyka opisane w art. 98
p-u.n. nie wyklucza zatem uprawnienia kontrahenta upadlego do odstapienia od
umowy, jednakze dopiero po przystgpieniu przez syndyka do jej wykonywania.
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Summary
Derogation by the Trustee of the Consortium Agreement and
a Contract for Construction Work

The article includes an attempt to define the consortium agreement, which essentialia negotti
has not lived to see the statutory regulation. The study is looking for an analogy between the
consortium agreement and contracts partnerships, in particular civil partnership. In addition,
the author discusses the problems of the consequences of declaring bankruptcy for consortium
agreements and contracts for construction works. Particular attention is paid to the possibility of
derogation by the trustee from construction contracts and the consequences of such a withdrawal

as a party to the contract of mutual settlements.
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MAGDALENA NALECZ*

Upadtosc przedsiebiorcy budowlanego
jako zaskakujaca sciezka wyjscia
z kryzysu - studium przypadku

1. Uwagi ogolne

W 2013 r. w Polsce upadto 953 przedsiebiorcow!, przy czym zauwazalna byta
zmiana dotyczaca branz objetych najwieksza liczba ogloszonych upadltosci. O ile
bowiem w 2012 r. upadaly duze spétki budowlane, o tyle rok pézniej upadtosé do-
tkneta przede wszystkim przedsiebiorcéw z branzy ustug. Niemniej jednak nadal
duzo jest upadiosci przedsigbiorcéw budowlanych, choé sa to zazwyczaj podmioty
lokalne i podwykonawcze, a nie gtéwni wykonawcy. Mimo ze w Polsce wida¢ juz
oznaki ozywienia gospodarczego, liczba upadtosci w 2014 r. moze jeszcze wzrosnad,
poniewaz od 2009 r. utrzymuje sie taka tendencja.

Ze wzgledu na ten trend warto przeanalizowad, ktéra z opcji postepowania
upadlosciowego w obecnym ksztalcie ustawy - Prawo upadlosciowe i naprawcze?
jest optymalnym rozwigzaniem dla przedsiebiorcéw, w szczegolnosci prowadzacych
dziatalnos¢ w branzy budowlanej. W tym kontekscie pojawia sie rowniez pytanie,
czy sprawnie przeprowadzone postepowanie upadiosciowe moze doprowadzi¢ do
sanacji przedsiebiorcy niewyptacalnego. Analiza ta zostanie przeprowadzona na
przykladzie upadlosci jednego z wiekszych przedsiebiorcow budowlanych, co do
ktérego wniosek o ogloszenie upadlosci zostal zlozony do Sadu Rejonowego dla
miasta stolecznego Warszawy w 2012 r.

Pierwotnie spétka X zajmowala sie dziatalnoscia wydobywcza i kopalniang,
ale rozszerzajac zakres swojej dzialalnosci, zdecydowala sie na wejscie do branzy

* Sedzia Sagdu Okregowego w Warszawie
1 Dane pochodzace z Centralnego Osrodka Informacji Gospodarczej.
2 Ustawa 23 lutego 2003 r., tekst jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 233, dalej ,p.un.”.
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zwiazanej z budowa drég i autostrad, co z uplywem czasu doprowadzito do stanu
finansowego wymagajacego rozwazenia zlozenia wniosku o ogloszenie upadiosci.

W sytuacji gdy na szczeblach zarzadczych w spétce zapadnie decyzja o wystapie-
niu z wnioskiem o ogloszenie upadlosci spéiki, istotne znaczenie zaczyna odgrywac
koncepcja przeprowadzenia postepowania upadlosciowego w taki sposéb, azeby po
zawarciu ukladu z wierzycielami i jego wykonaniu przedsiebiorstwo mogto w dal-
szym ciagu funkcjonowac na rynku budowlanym. Niemal w kazdym z przypadkéw
koncepcja ta sprowadza si¢ do wystapienia przez spétke z wnioskiem o ogloszenie
upadtosci ukladowej. Takie zachowanie wydaje sie podyktowane przede wszystkim
przekonaniem dluznika, ze upadlos¢ tego rodzaju pozwala zachowac przedsiebiorstwo.

2. Opcje postepowania upadlosciowego

Ustawa - Prawo upadlosciowe i naprawcze przewiduje dwie mozliwosci prze-
prowadzenia przedsigbiorcy przez Sciezke upadlosci: postepowanie upadlosciowe
obejmujace likwidacje majatku upadtego oraz postepowanie upadlosciowe z moz-
liwoscig zawarcia uktadu. Postepowania te na wielu ptaszczyznach maja podobny
przebieg, ale ich efekt jest odmienny.

Postepowanie upadtosciowe obejmujace likwidacje majatku upadiego co do
zasady zmierza do zamkniecia przedsiebiorcy przez ostatecznie wykreslenie go
z Krajowego Rejestru Sadowego, a postepowanie z mozliwosciag zawarcia uktadu
prowadzi do zachowania przedsiebiorcy w obrocie gospodarczym.

Przestankami obu postepowan upadlosciowych jest niewyptacalnos¢ podmiotu,
rozumiana jako nieregulowanie wymagalnych zobowiagzan pienieznych lub jako
stan, w ktérym zobowigzania dtuznika przekraczaja wartos¢ jego majatku, nawet
woweczas, gdy spétka wykonuje na biezaco te zobowigzania. Zawsze tez dla oglosze-
nia upadtosci dtuznik musi dysponowac wystarczajacymi srodkami niezbednymi do
przeprowadzenia postepowania upadlo$ciowego. Zazwyczaj koszty postepowania
upadtoéciowego obejmujacego likwidacje majatku upadlego sa wyzsze niz koszty
postepowania ukladowego, chociazby dlatego, ze sama likwidacja majatku upadte-
go powoduje znaczne wydatki na oszacowanie poszczegélnych skladnikéw masy,
ogloszenia prasowe i sprzedaz.

Chociaz zasadnicze przestanki ogloszenia upadlosci w obu opcjach sa toz-
same, ogloszenie upadlosci z mozliwoscig zawarcia ukladu wymaga spelnienia
dodatkowych przestanek: po pierwsze, uprawdopodobnienia, ze w drodze uktadu
wierzyciele zostang zaspokojeni w wyzszym stopniu, niz zostaliby zaspokojeni po
przeprowadzeniu postepowania upadlosciowego obejmujacego likwidacje majatku
diuznika (przestanka pozytywna), i po drugie, braku nierzetelnego zachowania sie
dtuznika zaréwno przed zlozeniem wniosku o ogloszenie upadlosci, jak i w toku po-
stepowania w przedmiocie wniosku o ogloszenie upadtosci (przestanka negatywna).
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Tak wiec ogloszenie upadlosci z mozliwoscig zawarcia uktadu jest poddane ostrzej-
szemu rezimowi na etapie badania przestanek ogloszenia upadiosci.

Podobnie wymagania formalne wniosku o ogloszenie upadtosci z mozliwoscia
zawarcia ukladu sa szersze niz w wypadku wniosku o ogloszenie upadtosci obej-
mujacej likwidacje majatku upadtego. Jak bowiem wynika z art. 23 p.u.n., wniosek
ten oprécz dokumentéw wskazanych w ust. 1 art. 23 p.u.n. (aktualnego wykazu
majatku z szacunkowa wycena jego skladnikéw, bilansu sporzadzonego dla celéow
tego postepowania, na dzieri nie pézniejszy niz trzydziesci dni przed dniem zlozenia
wniosku, spisu wierzycieli z podaniem ich adreséw i wysokosci wierzytelnosci kaz-
dego z nich oraz terminéw zaplaty, listy zabezpieczert dokonanych przez wierzycieli
na jego majatku wraz z datami ich ustanowienia, o§wiadczenia o splatach wierzy-
telnoéci lub innych dlugéw dokonanych w terminie szeéciu miesiecy przed dniem
ztozenia wniosku, spisu podmiotéw zobowigzanych majatkowo wobec diuznika
wraz z ich adresami i z okreéleniem wierzytelnosci, daty ich powstania i terminéw
zaptaty, wykazu tytuléw egzekucyjnych oraz tytuléw wykonawczych przeciwko
diuznikowi, informacji o postepowaniach dotyczacych ustanowienia na majatku
diuznika hipotek, zastawow, zastawéw rejestrowych i zastawéw skarbowych oraz
innych obciazen podlegajacych wpisowi w ksiedze wieczystej lub w rejestrach, jak
rowniez informacji o prowadzonych innych postepowaniach sadowych lub admi-
nistracyjnych dotyczacych majatku dtuznika oraz ostatecznie informacji o miejscu
zamieszkania reprezentantéw sp6tki lub osoby prawnej i likwidatoréw, jezeli sa
ustanowieni) musi dodatkowo zawiera¢ istotny dokument w postaci propozycji ukla-
dowych wraz z propozycjami finansowania wykonania ukfadu, a takze rachunek
przeplywoéw pienieznych za ostatnie dwanascie miesiecy, w sytuacji gdy dluznik
obowigzany byl do prowadzenia dokumentacji umozliwiajacej sporzadzenie takiego
rachunku.

Propozycje uktadowe powinny wskazywac sposob restrukturyzacji zobowigzan
upadlego oraz uzasadnienie, przy czym mogg wskazywaé wiecej niz jeden spo-
sOb restrukturyzacji. W art. 270 p.u.n. zostaly wymienione przykladowe sposoby
restrukturyzacji w postaci: odroczenia wykonania zobowiazan, rozlozenia splaty
dlugéw na raty, zmniejszenia sumy dlugéw, konwersji wierzytelnosci na udziaty lub
akcje, zmiany, zamiany lub uchylenia prawa zabezpieczajacego okreslona wierzytel-
noé¢. Katalog ten nie jest jednak zamkniety i tylko od pomystowosci co do zasady
wnioskodawcy zalezy wybodr sposobu przeksztalcenia zobowigzan, oczywiscie
z ograniczeniami wynikajacymi z bezwzglednie obowigzujacych przepiséw prawa.

Propozycje uktadowe powinny zawiera¢ takze uzasadnienie, ktére stosownie
do art. 280 p.u.n. musi obejmowac opis stanu przedsiebiorstwa ze szczegdélnym
okresleniem jego sytuacji ekonomiczno-finansowej, prawnej oraz organizacyjnej,
analize sektora rynku, na ktérym dziata przedsiebiorstwo upadlego, z uwzgled-
nieniem pozycji rynkowej konkurencji, wskazanie metody i Zrédta finansowania
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wykonania uktadu, z uwzglednieniem przewidywanych wplywéw i wydatkéw
w czasie wykonywania ukladu, analize poziomu i struktury ryzyka, wskazanie os6b
odpowiedzialnych za wykonanie ukladu, a takze ocene alternatywnego sposobu
restrukturyzacji zobowigzan. Uzasadnienie propozycji uktadowych musi nadto
wskazywac na system zabezpieczenia praw i intereséw wierzycieli na czas wyko-
nania ukladu.

Na marginesie wskazac¢ mozna, ze wniosek o ogtoszenie upadiosci moze ztozy¢
zarowno dtuznik, jak i kazdy z jego wierzycieli, przy czym w sytuacji gdy wniosek
o ogloszenie upadlosci z mozliwoscia zawarcia ukladu sklada wierzyciel, réwniez
powinien zalaczy¢ propozycje ukladowe dotyczace restrukturyzacji wszystkich
zobowiagzan dtuznika.

Trzeba podkresli¢, ze sad nie jest zwigzany trescig wniosku o ogloszenie upadto-
Sci w zakresie jego opcji, jak bowiem wynika z art. 16 i 17 p.u.n., na kazdym etapie
postepowania, a zatem zar6wno w toku postepowania w przedmiocie wniosku
o ogloszenie upadlosci, jak i juz po ogloszeniu upadiosci, sad moze dokona¢ zmiany
postepowania upadioéciowego z mozliwoscia zawarcia ukladu na postepowanie
obejmujace likwidacje majatku upadlego i odwrotnie.

Powstaje pytanie, czy sad jest uprawiony do ogtoszenia upadlosci z mozliwo-
Scig zawarcia ukladu, gdy wniosek dotyczy opcji obejmujacej likwidacje majatku
upadlego. W tym kontekscie wymaga podkreslenia, ze ustawodawca preferuje po-
stepowanie upadlosciowe z mozliwoscig zawarcia ukladu i z zestawienia art. 141 15
p-un. wynika, ze sad zawsze oglasza postepowanie z mozliwoscig zawarcia ukladu,
gdy zostanie uprawdopodobnione, ze w drodze ukladu wierzyciele beda zaspokojeni
W wyzszym stopniu niz w postepowaniu obejmujacym likwidacje majatku upadlego.
Swoboda wyboru przez sad opcji postepowania upadiosciowego jest zgodna nie
tylko z zasada optymalizacji wyrazong w art. 2 p.u.n., ale réwniez z celem tego
postepowania i wzgledami spolecznym polegajacymi na utrzymaniu przedsiebior-
stwa w ruchu i tym samym zachowaniu struktury zatrudnienia. Z tego wzgledu
zasadne wydaje sie twierdzenie, Ze sad jest zwigzany tylko samym wnioskiem
o ogloszenie upadloéci i moze samodzielnie dokona¢ wyboru sposobu prowadzenia
postepowania upadlosciowego®. W tej sytuacji przeszkoda nie jest brak propozycji
uktadowych, poniewaz moga one zosta¢ zlozone w terminie pézniejszym. Podobnie
jest w sytuacji pierwotnego ogloszenia przez sad upadlosci obejmujacej likwidacje
majatku upadlego i zmiany opcji w toku postepowania. Wéwczas bowiem, stosow-
nie do brzmienia art. 268 p.u.n., propozycje uktadowe moga zglosi¢ upadly, syndyk
i rada wierzycieli.

Warto podkresli¢ rowniez, ze postepowanie upadloéciowe z mozliwoscia za-
warcia ukladu moze by¢ prowadzone dwojako: z zachowaniem dotychczasowego

3 Odmiennie P. Zimmerman, Prawo upadtosciowe i naprawcze. Komentarz, Warszawa 2012, s. 33.
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zarzadu upadlego i powolaniem nadzorcy sadowego, ktérego uprawnienia spro-
wadzaja sie w zasadzie do czynnosci nadzorczych, albo z odebraniem zarzadu
upadlemu i powolaniem zarzadcy, ktérego uprawienia sa znacznie szersze niz
nadzorcy sadowego, ale nadal mniejsze niz syndyka powotywanego wylacznie
w opcji obejmujacej likwidacje majatku upadtego.

Mimo surowych wymagan dotyczacych wniosku o ogtoszenie upadtosci z moz-
liwoscig zawarcia uktadu daje si¢ zauwazy¢ tendencja przedsigbiorcow z branzy
budowlanej do sktadania wnioskéw o ogtoszenie upadiosci wtasnie tej opcji. Wynika
to w szczegodlnosci z checi zachowania przedsiebiorstwa i kontynuacji dziatalnosci
gospodarczej w warunkach postepowania upadlosciowego. Niemniej jednak w wie-
lu wypadkach wnioski o ogloszenie upadloéci sa sktadane za pézno dla skutecznego
przeprowadzenia postepowania ukladowego. Niejednokrotnie tez taka opcja nie jest
rozwigzaniem optymalnym ani dla nich, ani dla wierzycieli spéiki.

Zachowanie przedsigbiorstwa jest mozliwe nawet wtedy, gdy pierwotnie
ogloszono upadlosé obejmujaca likwidacje majatku upadtego, a etap postepowania
upadlosciowego obejmujacego likwidacje majatku pozwala na ustabilizowanie
sytuacji niewyplacalnego przedsiebiorcy. Paradoksalnie, wbrew powszechnemu
przekonaniu, ogloszenie upadlosci obejmujacej likwidacje majatku upadlego jest
w zdecydowanej wiekszosci korzystniejsze nie tylko dla przyszlego upadtego, ale
tez czesto, w dluzszej perspektywie, dla jego wierzycieli. Przepisy ustawy - Prawo
upadloéciowe i naprawcze bowiem daja syndykowi wieksze uprawnienia w zakresie
ksztattowania stosunkéw prawnych i sytuacji prawno-ekonomicznej przedsigbior-
stwa anizeli przepisy dotyczace postepowania ukltadowego, niezaleznie od tego, czy
ogltoszono upadtosé uktadowa z zachowaniem dotychczasowego zarzadu, a zatem
powotano nadzorce sadowego, czy tez zarzad odebrano i powolano zarzadce.

W przypadku objetej analiza spétki X nalezy stwierdzié, ze postapita ona podob-
nie, tj. wystgpila z wnioskiem o ogloszenie upadlosci ukladowej. Sad rozpatrujacy
wniosek stwierdzil, iz przedstawione we wniosku propozycje uktadowe nie sa
przekonywajace i nie prognozujg, ze wierzyciele spotki w drodze ukladu zostaliby
zaspokojeni w stopniu wyzszym anizeli w toku postepowania likwidacyjnego.
W konsekwencji 17 kwietnia 2012 r. zostata ogloszona upadtos¢ likwidacyjna spotki
X, co przyniosto zaskakujacy efekt.

3. Odmiennosci postepowania upadlosciowego obejmujacego
likwidacje majatku upadlego wzglgdem postepowania
upadloSciowego z mozliwoscia zawarcia ukladu

3.1. Syndyk a nadzorca sadowy i zarzadca

Opcje postepowania upadlosciowego réznia sie nie tylko surowszymi wyma-
ganiami formalnymi na etapie sktadania wniosku o ogloszenie upadtosci, lecz
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takze zasadniczo odmiennym przebiegiem oraz zakladanym efektem. Pierwsza
odmiennoscia jest wspomniane juz powolanie przez sad innego organu w postepo-
waniu upadiosciowym w zaleznosci od opcji postepowania. Odmiennos¢ ta jest nie
tylko réznicg formalna, ale réwniez wplywa bezposrednio na prawa i obowiazki
nadzorcy, zarzadcy i syndyka. Oczywiscie niektére normy dotycza jednakowo
kazdego z tych podmiotéw i sg uregulowane w art. 156-172 p.u.n. Dotycza one
w szczegodlnosci sktadania sprawozdarn, odpowiedzialnosci dyscyplinarnej i zasad
dotyczacych ustalania wynagrodzenia. Niemniej jednak istnieje wiele odmiennosci
w sprawowaniu przez te organy swych funkeji.

Rolg nadzorcy sagdowego powolywanego w postepowaniu z mozliwoscia zawar-
cia ukladu w sytuacji zachowania zarzadu wtasnego upadtego jest kontrolowanie
czynnosci upadlego, a takze przedsiebiorstwa upadlego. Nadzorca sgdowy moze
sprawdzié, czy mienie upadlego, ktére nie jest czeScig przedsigbiorstwa, jest dosta-
tecznie zabezpieczone przed zniszczeniem (art. 180 p.u.n.). Wyraza nadto zgode na
dokonanie przez upadlego czynnosci przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu
(art. 76 ust. 3 p.u.n.), ale nie moze wydawac poleceri upadlemu ani nie dysponuje
srodkami przymusu. Zakres uprawien nadzorcy sadowego jest wiec waski i w zasa-
dzie nie moze on ingerowac w sfere zarzadzania przedsiebiorstwem. Uprawnienia
tego rodzaju dotycza jedynie sytuacji, gdy zachowania upadtego budza watpliwosci
nadzorcy. Powinien on wtedy zawiadomi¢ sedziego-komisarza, ktéry po zbadaniu
sprawy moze odebraé¢ zarzad upadiemu. Tak uksztaltowana sytuacja nadzorcy
oznacza, ze w sferze zarzadczej upadlego nie dochodzi do zadnej zmiany i wplyw
nadzorcy sadowego na sytuacje ekonomiczno-finansowa upadlego jest znikomy.

Zarzadca, powolywany w sytuacji gdy w postepowaniu ukladowym zarzad zo-
stat upadlemu odebrany, sprawuje zarzad masg upadlosci, a zatem dokonuje wszel-
kich czynnosci zarzadu zwiazanych z biezacym prowadzeniem przedsigbiorstwa
upadlego oraz zachowaniem w stanie niepogorszonym masy upadiosci (art. 183-184
p-u.n.). Zarzadca powinien sprawowac zarzad zgodnie z zasadami prawidlowej
gospodarki. Moze wiec podejmowac dziatania zwigzane z reorganizacja przed-
siebiorstwa, cho¢ jest ograniczony opcja postepowania i jego dzialania nie moga
prowadzi¢ do likwidacji przedsiebiorstwa. Dziatania w tych granicach powoduja, ze
zazwyczaj nie dochodzi do radykalnych zmian w sytuacji ekonomiczno-finansowe;j
upadlego i staus quo jest utrzymany.

Syndyk, powolywany wylacznie w sytuacji prowadzenia postepowania upa-
dlosciowego obejmujacego likwidacje majatku upadlego, niezwlocznie obejmuje
majatek upadlego, zarzadza nim, zabezpiecza przed zniszczeniem, uszkodzeniem
lub zabraniem przez osoby postronne oraz przystepuje do likwidacji tego majatku.
Pozycja syndyka jest wiec szczegdlna, a jego uprawnienia sg najszersze. Moze on
w najwiekszym stopniu wpltynaé na sytuacje diuznika, zwlaszcza moze rozwazy¢
kontynuowanie dziatalnosci dtuznika w zastanym stanie faktycznym. Podjecie
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decyzji o kontynuowaniu dziatalnosci gospodarczej w warunkach upadtosci
powinno by¢ poprzedzone analizg branzy, w ktdrej dziata upadty, i zbadaniem
oplacalnosci kontynuowania dziatalnosci w warunkach ustalonych wczeéniej przez
zarzad, ewentualnie podjecia decyzji w przedmiocie zmiany pewnych zakreséw
dziatalnosci.

Co do analizowanej spotki X wskaza¢ nalezy, ze ze wzgledu na ogloszenie
upadlosci obejmujacej likwidacje majatku upadtego sad powotat syndyka, ktéry
przejat obowiazki zarzadu w zakresie majatku spétki. Zmiana kierownictwa spétki
pozwolila spojrzeé na jej sprawy niezaleznemu podmiotowi ze swiezym pogladem,
nieobcigzonym zalezno$ciami korporacyjnymi i biznesowymi. Na skutek tego moz-
liwa stata si¢ szybka reorganizacja biura zarzadu i osobowego zaplecza administra-
cyjnego. W spos6b zdecydowany zostaly obnizone koszty zarzadu i pojawit sie écisty
nadzoér nad wydatkami, czego zabraklo przed ogloszeniem upadlosci i zapewne nie
byloby mozliwe, gdyby pierwotnie zostala ogloszona upadtos¢ uktadowa, gdyz - jak
juz wskazano - nadzorca sadowy nie miatby tak szerokich uprawniern do ingero-
wania w sprawy sp6tki X jak syndyk. Dzieki dziatalnoéci syndyka wprowadzono
réwniez nowe rozwigzania technologiczne i zorganizowano dodatkowa dziatalnos¢
produkcyjna w przedsiebiorstwie polegajaca na produkcji tlucznia kolejowego, ktéry
w kolejnych latach stat sie gléwnym produktem sprzedawanym przez spotke X.

Syndyk moze korzysta¢ ze swych szczegdlnych uprawnien dzieki temu, ze
ogloszenie upadlosci ma znaczny wplyw na wiazace upadlego umowy. Moze on
poniekad dokonaé¢ wyboru, ktére z umoéw beda kontynuowane i na jakich zasadach,
ktére zawigzaé na nowo, a od ktérych odstgpic.

Wazne jest, ze instrumenty pozwalajace syndykowi ksztaltowaé na nowo sytu-
acje prawno-ekonomiczng przedsiebiorstwa sa nie tylko natury prawnej, a zatem
majacej swe zrédlo w regulacjach ustawowych, ale réwniez wynikaja z nastawienia
psychicznego kontrahentéw upadtego. Sytuacja, w ktérej zarzad spé6tki przejmowany
jest przez syndyka, powoduje inne postrzeganie upadtej spotki przez podmioty
trzecie. Wierzyciele upadlego majg obawy, czy biezace koszty wynikajace z uméw
beda regulowane. Z tego wzgledu podmioty zwigzane umowami z upadia spotka
zaczynajg rozwazac sens kontynuacji wspétpracy z podmiotem zmierzajagcym do
likwidacji, a zatem szacuja optacalnosé¢ dalszych relacji biznesowych ze spétka
niewyplacalna. Tak wiec wszczecie postepowania likwidacyjnego skutkuje lepsza
pozycja negocjacyjna syndyka. Paradoksalnie, pozwala to na poprawe sytuacji finan-
sowej spoltki, gdyz utatwia syndykowi nie tylko renegocjowanie zawartych umow,
ale tez zrezygnowanie z nierentownych. W przypadku postepowania ukladowego
taki czynnik psychologiczny zwykle nie zachodzi.
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3.2. Wplyw ogloszenia upadlosci na stosunki zobowiazaniowe upadlego

Ogloszenie upadiosci w obu opcjach wplywa na sytuacje prawna upadlego
w zakresie umoéw faczacych go z innymi podmiotami. Zasadniczo w postepowa-
niu ukltadowym umowy sa kontynuowane, natomiast w przypadku postepowania
obejmujacego likwidacje majatku umowy ulegaja wygasnieciu.

W postepowaniu upadiosciowym obejmujacym likwidacje majatku upadtego
dochodzi do wygasniecia z mocy prawa umoéw: zlecenia, agencyjnej, pozyczki,
kredytu i przechowania. Skutek taki zaistnieje jednak pod pewnymi warunkami.
Umowa zlecenia wygasa tylko w sytuacji, gdy upadly byt dajacym zlecenie, a w sy-
tuacji gdy upadly byl przyjmujacym zlecenie - zachodzi mozliwoé¢ odstapienia
od zawartej umowy zlecenia z dniem ogloszenia upadlosci bez odszkodowania.
Umowa uzyczenia wygasa, gdy przedmiot umowy uzyczenia nie zostal jeszcze
wydany, a w wypadku gdy byl juz wydany - umowa ulega rozwigzaniu na zada-
nie jednej ze stron. Podobnie jest z umowa pozyczki, ktéra wygasa tylko wtedy,
gdy przedmiot pozyczki nie zostal wydany. Umowa kredytu wygasa, jezeli przed
dniem ogloszenia upadtosci kredytodawca nie przekazal srodkéw pienieznych.
Z kolei umowa agencyjna wygasa niezaleznie, czy upadly byl dajacym zlecenie czy
agentem. Umowa o udostepnienie skrytek sejfowych oraz umowy przechowania
zawarte przez upadlego z bankiem wygasaja.

W sytuacji spotki X skorzystanie przez syndyka z prawnych mozliwosci
przewidzianych w art. 102-115 p.u.n. pozwolilo na zrezygnowanie z wielu umow,
ktoérych kontynuacja nie bytaby korzystna dla masy upadlosci. Taka sytuacja nie
bytaby mozliwa w postepowaniu upadlosciowym z mozliwoscig zawarcia uktadu
ze wzgledu na ograniczenia przewidziane w prawie upadlosciowym i naprawczym.

W wypadku gdy z przepisu prawa upadlosciowego i naprawczego ani zadnego
innego nie wynika odmienna regulacja poszczegélnej umowy nazwanej, zastoso-
wanie bedzie mial art. 98 p.u.n. dotyczacy uméw wzajemnych in generali. Zgodnie
z nim, jezeli w dniu ogloszenia upadlosci zobowigzania z umowy wzajemnej nie
zostaly wykonane w calosci lub w czesci, syndyk moze wykonaé zobowiazanie
upadtego i zazadac¢ od drugiej strony speinienia §wiadczenia wzajemnego lub od
umowy odstgpi¢. Regulacja ta jest odstepstwem od zasady pacta sunt servanda, gdyz
wyposaza syndyka w uprawnienie prawnoksztattujace*. Syndyk moze z niego ko-
rzystac tylko pod nadzorem rady wierzycieli, a gdy jej nie powotano, stosownie do
art. 213 p.u.n., pod nadzorem sedziego-komisarza. Syndyk zatem powinien dokonac
pogtebionej analizy wszystkich niewykonanych w calosci uméw wzajemnych, by
ustalié, ktére z nich warto kontynuowaé, a zatem ktérych wykonanie doprowadzi
do realnego wplywu érodkéw do masy upadiosci i zwigkszy stopienr zaspokojenia

* Por. A. Torbus, Rozwigzywanie umdw wzajemnych przez syndyka masy upadtoéciowej w trybie art. 39
prawa upadtoéciowego, ,Rejent” 1997, nr 7-8, s. 167.
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wierzycieli. Niemniej jednak, majac na wzgledzie zar6wno mozliwo$¢ zmiany
opcji postepowania az do momentu co do zasady sporzadzenia planu podziatuy,
jak i wyrazong w art. 2 p.u.n. zasade zachowania przedsigbiorstwa upadtego,
konieczna jest analiza uméw wzajemnych réwniez pod katem dalszego funkcjo-
nowania przedsiebiorstwa i zapewnienia ochrony intereséw zatrudnionych w nim
pracownikow?. Istotne jest w tym kontekscie, ze druga strona umowy wzajemnej jest
zwigzana decyzja syndyka i nie moze jej kwestionowaé, poniewaz jej uprawnienia
ograniczajq si¢ do zadania ztozonego syndykowi w formie pisemnej z data pewna,
by w terminie trzech miesiecy oswiadczyl na pismie, czy od umowy odstepuje
czy tez zada jej wykonania, przy czym niezlozenie w tym terminie o$wiadczenia
przez syndyka uwaza si¢ za odstapienie od umowy (art. 98 ust. 2 p.u.n.). Przepis ten
pozwala w zasadzie na swobodne uksztaltowanie na nowo sytuacji prawnej i ekono-
micznej przedsiebiorstwa, w ktérej syndyk moze doprowadzi¢ do wyjscia upadlego
przedsigbiorstwa z trudnej sytuacji, a nawet dokona¢ zmiany branzy dziatalnosci
upadlego. Syndyk majacy $wieze spojrzenie na dziatalnosé¢ przedsiebiorcy oraz
dysponujacy specjalnymi uprawieniami moze go wyprowadzi¢ z zapasci finansowej,
przygotowujac grunt pod uklad zawierany z wierzycielami, ktéry w zmienionych
warunkach ekonomicznych moze mieé¢ znacznie wieksze szanse na realizacje.
Ponadto po zmianach wprowadzonych przez syndyka wierzyciele przedsigbiorcy
moga mie¢ lepsze nastawienie do ewentualnej wspélpracy podczas zawierania
uktadu, w szczeg6lnosci moze to dotyczy¢ wierzycieli, ktérzy maja zabezpieczenia
rzeczowe, a zatem takich, ktérych wierzytelnosci co do zasady nie wchodza do
uktadu, chyba ze wyraza na to zgode (art. 273 ust. 2 p.u.n.).

Objeta analizag spdtka X poza gléwna dziatalnoscia wydobywcza i kopalniang
zawarla szereg umoéw na budowe drég ekspresowych i autostrad. Wykonywanie
tych uméw w toku postepowania upadlosciowego spowodowatoby straty pieniezne
zwiazane nie tyle nawet z nierentownymi stawkami jednostkowymi, ile z karami
umownymi, ktérymi bylaby obciazona spétka X z powodu zaprzestania wykony-
wania umoéw oraz zagrozenia realizacji udzielonych bezwarunkowych gwarancji
bankowych. O przewyzszajacych dochody kosztach wykonywania tych uméw
$wiadczyt chociazby fakt, Ze koszty realizacji uméw na budowe drog i autostrad
stanowily gléwna przyczyne ogloszenia upadtosci likwidacyjnej spotki X.

W tej sytuacji 10 maja 2012 r. syndyk zlozyt do sedziego-komisarza wniosek
o wyrazenie zgody na odstgpienie od wszystkich pieciu uméw dotyczacych budo-
wy drég. Analiza umoéw, ktéra znalazla sie w uzasadnieniu wniosku, wskazywata
w zasadzie na koniecznoé¢ skorzystania przez syndyka z uprawnienia wynikajacego
z art. 98 p.u.n. Istotne jest, ze zadna ze wskazanych umoéw nie mogta by¢ wykonana
w oparciu o skladniki wlasne masy, a takze to, ze zwigzanie spotki X tymi umowami

5 TakS. Gurgul, Prawo upadtosciowe i naprawcze. Komentarz, Warszawa 2004, s. 312.
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pogtebialoby stan zadluzenia obcigzajacego mase upadlosci oraz pociggato za soba
wzrost kosztow postepowania upadlosciowego. Innymi stowy, skutek odstgpienia od
umoéw miat relewantny i bezposredni wplyw na zwiekszenie zakresu zaspokojenia
wierzycieli, choéby przez pryzmat zmniejszenia wartosci wierzytelnosci mogacych
powstaé w przysztosci wobec niewykonania lub nieterminowego wykonania uméw
przez upadlego.

Uznajac argumenty syndyka za zasadne, sedzia-komisarz postanowieniem
z 17 maja 2012 r. zezwolil na odstapienie od wskazanych we wniosku uméw wza-
jemnych. Na podobnej zasadzie syndyk odstgpit jeszcze od wielu innych uméw,
ktérych obowigzywanie bylo niekorzystne z punktu widzenia masy upadtosci.
Czynnosci takie z racji ograniczer prawnych nie bytlyby mozliwe w razie ogloszenia
upadtoéci ukladowej spotki X.

Odstgpienie przez syndyka za zgoda sedziego-komisarza od powodujacych
straty kontraktow drogowych ograniczylo dziatalnos¢ gospodarcza spétki do
dzialalnosci rentownej, czyli wydobywania kruszywa, przy czym zysk z biezacej
dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez spotke X stat sie zasadniczym zrédtem
finansowania uktadu. Polepszyto to stan ekonomiczny spétki X, mimo ze nie rozwia-
zano wszystkich nierentownych umoéw taczacych spétke X z podmiotami trzecimi.

Ze wzgledu na wspomniane zaangazowanie sp6tki X w kontrakty drogowe,
spotka ta stala sie uczestnikiem umoéw konsorcjum, ktérych kontynuowanie, po-
dobnie jak umoéw objetych wnioskiem syndyka z 10 maja 2012 r., nie tylko bylo dla
spotki nieoptacalne, lecz takze nie bylo mozliwe z powodu zbyt skromnych zasobéw
osobowych i majatkowych spétki X.

W tym kontekscie nalezy krétko nakresli¢ charakter prawny umowy konsor-
cjum. Umowa konsorcjum nie zostala unormowana w polskim prawie, co przesadza
0 jej nienazwanym charakterze, tworzona jest zgodnie z zasadg swobody uméw
wyrazong w art. 353! Kodeksu cywilnego®. Mozna przyja¢, ze umowie konsorcjum
najblizej pod wzgledem normatywnym do umowy spoétki cywilnej, ale blizsza
analiza tresci poszczegdlnych postanowient umowy konsorcjum oraz zauwazone
réznice pomiedzy tym porozumieniem a normatywna konstrukcja spéiki cywilnej
nie pozwalajg ostatecznie zakwalifikowa¢ umowy konsorcjum jako spétki cywilnej,
do ktérej wprost mogtyby miec¢ zastosowanie art. 860-875 k.c. W nastepstwie jednak
tozsamej natury obu typéw uméw do umowy konsorcjum mogg mie¢ odpowiednie
zastosowanie przepisy o spélce cywilnej. Zastosowanie przepiséw regulujacych
spotke cywilna do umowy konsorcjum odpowiednio oznacza niezbedna adaptacje
konkretnych norm prawnych do zasadniczych celéw i formy umowy konsorcjum.
Przeprowadzona analiza obowigzujacych przepiséw prawa oraz postanowien
umowy konsorcjum, w tym brak wspdlnego majatku (ktéry moégltby byé w toku

6 Ustawa z 23 kwietnia 1963 r., tekst jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 121 ze zm., dalej , k.c.”.
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postepowania upadlosciowego spieniezony i podzielony pomiedzy wierzycieli
spotki X) pozwala na stwierdzenie, ze ogloszenie upadlosci ipso iure nie prowadzi
do wygasniecia umowy konsorcjum. Pomimo niejednolitosci stanowisk w literaturze
cywilistycznej wydaje sig, ze stosunek konsorcjum trwa nadal mimo ogloszenia
upadtosci, niezaleznie od tego, ze niektoére istotne postanowienia umowy konsor-
cjum, w tym dotyczace udzielonych przez upadlego upowaznieri, wygasty na mocy
szczegoblnych przepiséw, w tym art. 102 p.u.n. W konsekwencji, w wypadku spétki
X, lider konsorcjum - spétka Y utracita wszelkie upowaznienia do dzialania na
rzecz spotki X. Reasumujac, przyjeto, ze ogloszenie upadlosci likwidacyjnej spotki X
i tego konsekwencje stanowia wazny pow6d w rozumieniu art. 869 § 2 k.c., upraw-
niajacy syndyka do wypowiedzenia umowy konsorcjum bez zachowania terminéw
wypowiedzenia.

Postugujac si¢ wskazanymi argumentami, 22 maja 2012 r. syndyk skierowat do
spotek Y'i Z odwiadczenia o wypowiedzeniu ze skutkiem natychmiastowym umowy
konsorcjum z 26 lipca 2011 r., zawartej przez spétkami X, Yi Z. W wypadku gdyby
ogloszono upadtos¢ uktadowa spétki X, mogloby budzi¢ wieksze watpliwosci, czy
ogloszenie upadlosdci w tej opcji stanowi wazny powdd w rozumieniu art. 869 § 2
k.c., uzasadniajacy wypowiedzenie umowy konsorcjum bez zachowania terminéw
wypowiedzenia.

3.3. Wplyw ogloszenia upadlosci na umowy o prace

Ogloszenie upadtosci z mozliwosciag zawarcia ukladu zmierza do zachowania
przedsiebiorstwa upadiego w caloéci, a zatem do zachowania réwniez miejsc pracy.
Nie ma co prawda zakazu ingerencji w umowy o prace w postepowaniu w opcji
ukiadowej, niemniej jednak intencja tego postepowania jest zachowanie miejsc
pracy w catosci’. Z kolei ogtoszenie upadtosci obejmujacej likwidacje majatku ze
swej natury zmierza do likwidacji calego zakladu, a wiec tez do likwidacji miejsc
pracy. W tym zakresie syndycy korzystaja z przepiséw ustawy z 13 marca 2003 r.
o szczegblnych zasadach rozwigzywania z pracownikami stosunkéw pracy z przy-
czyn niedotyczacych pracownikow®. Ustawa ta reguluje szczegdélowe zasady i tryb
zwolnient grupowych, przy czym dotyczy zwolnien z przyczyn niedotyczacych
pracownikéw w zakladach pracy zatrudniajacych ponad 20 osob.

Zredukowanie zatrudnienia przez syndyka, chociaz znacznie obwarowane
prawnie, pozwala na uporzadkowanie spraw pracowniczych tak, by w upadtym
przedsiebiorstwie pozostawi¢ tylko niezbedne osoby na czas konieczny do ukoncze-
nia postepowania. Syndyk, majacy zazwyczaj szerokie doswiadczenie w zarzadzaniu

7 Szerzejna ten temat A. Tomanek, Ogtoszenie upadtosci z mozliwoscig zawarcia uktadu a stosunki pracy,
,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2004, nr 11, s. 22.
8 Dz.U. Nr 90, poz. 844 ze zm.
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oraz wnoszacy nowe spojrzenie na strukture pracownicza przedsiebiorcy, czesto
potrafi krytycznie oceni¢ potrzebe zatrudnienia poszczegélnych oséb i zmienié
organizacje pracy, co skutkuje nie tylko zwolnieniami pracownikéw, ale tez czesto
przeklada sie na lepsza wydajnosé.

W zasadzie nie dochodzi do tak szerokiej ingerencji zarzadcy w strukture pra-
cownicza w postepowaniu ukladowym, poniewaz koniecznos¢ przeprowadzenia
znacznej redukcji zatrudnienia wiaze si¢ zazwyczaj z koniecznoscig zmiany opcji
postepowania na likwidacyjne (ze wzgledu na koszty). Z kolei nadzorca sadowy,
ktory jedynie kontroluje upadtego, w ogoéle nie moze tak szeroko ingerowac w spra-
wy spotki.

Z tego wzgledu co do zasady znaczne zmiany w zatrudnieniu dokonywane
sq w postepowaniu likwidacyjnym. Reorganizacja struktury pracowniczej przez
syndyka nie zawsze musi si¢ wiaza¢ z likwidacja catego zakladu pracy. Moze
dotyczy¢ jego czesci, co pozwala przygotowac przedsiebiorstwo do sprzedazy po
atrakcyjniejszej cenie lub - co istotne w kontekscie rozwazanego zagadnienia -
przygotowac grunt do zawarcia ukladu, ktérym beda zainteresowani wierzyciele
upadlego dostrzegajacy pozytywne zmiany w przedsiebiorstwie.

Stan sp6tki X w momencie ogloszenia upadtosci byt daleki od satysfakcjonuja-
cego, nie tylko pod wzgledem organizacji biura zarzadu. W spélce istniat znaczny
przerost zatrudnienia zwigzany z dywersyfikacja dziatalnosci gospodarczej (wej-
Sciem spotki X niediugo przed zlozeniem wniosku o ogloszenie upadiosci w nowa
ryzykowna branze dziatalnosci), a takze z zatrudnianiem oséb o obowigzkach czesto
mato przydatnych dla dziatalnosci spétki.

Na dzienh ogloszenia upadtosci, tj. 17 kwietnia 2012 r., spétka X zatrudniata
387 pracownikéw. Dokladna liczba 0s6b byta trudna do ustalenia, poniewaz kaz-
de zestawienie uzyskane od upadiego zawierato inng liczbe pracownikéw. Dane
kadrowo-placowe nie byly ewidencjonowane na biezaco, a wiele dokumentéw nie
byto wprowadzonych w system kadrowo-ptacowy, np. rozwigzania umoéw o prace,
przediuzenia uméw o prace, zakoriczenia stosunkéw pracy, zmiany wynagrodzen,
liczby godzin nadliczbowych.

Syndyk przeprowadzil gruntowna analize stanu zatrudnienia pod wzgledem
ilociowym i jakosciowym. Konsekwencja rezygnacji z nierentownej dziatalnosci
w branzy budowy drég i autostrad oraz skupienia sie¢ na dochodowej dziatalnosci
wydobyweczej byla koniecznos¢ redukcji etatéw oséb zatrudnionych w ramach dzia-
talnosci, od ktérej spétka pod zarzagdem syndyka odchodzita. 22 maja 2012 r. syndyk
wszczal procedure zwolnien grupowych. Dzieri pézniej zawiadomit organizacje
zwigzkowa ZOZ Niezalezny Samorzadny Zwiazek Zawodowy ,Solidarnos¢” oraz
Powiatowy Urzad Pracy i Urzad Pracy m.st. Warszawy o koniecznosci zastosowania
procedury zwolnieri grupowych. 28 maja 2012 r. zostalo podpisane ze zwigzkami
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porozumienie w sprawie zwolnier grupowych, a nastepnie sporzadzono regulamin
zwolnier grupowych obowiazujacy w spoétce X.

12 czerwca 2012 r. syndyk zawiadomit Powiatowy Urzad Pracy o podpisanym
porozumieniu w sprawie zwolnieni grupowych i rozpoczat zwolnienia grupowe.
Syndykowi w ciagu trzech miesiecy po ogloszeniu upadtosci udalo si¢ zredukowaé
personel blisko o potowe, co w spos6b niebagatelny wplyneto na zmniejszenie sie
obcigzen z tytulu wynagrodzen za prace.

3.4. Wplyw ogloszenia upadlosci na postepowania sagdowe i administracyjne

W wypadku ogloszenia upadtosci obejmujacej likwidacje majatku upadlego
postepowania sagdowe i administracyjne dotyczace masy upadlosci moga by¢
wszczete i dalej prowadzone jedynie przez syndyka lub przeciwko niemu (art. 144
p-u.n.). Oznacza to zawieszenie wszczetych postepowan co czasu wstapienia do
nich syndyka, przy czym jezeli spor sadowy dotyczy wierzytelnosci, ktéra podlega
zgloszeniu do masy upadtosci, postepowanie w zasadzie moze zosta¢ podjete prze-
ciwko syndykowi tylko w razie, gdy w postepowaniu upadltoéciowym wierzytelnosé
ta po wyczerpaniu trybu okreslonego ustawa nie zostanie umieszczona na liscie
wierzytelnosci (art. 145 p.u.n.). Najczesciej postepowania ulegajg jednak umorzeniu
w trybie art. 182! § 1 Kodeksu postepowania cywilnego’.

Z kolei ogloszenie upadlosci z mozliwoscig zawarcia ukladu nie stanowi
przeszkody do wszczecia przez wierzyciela spraw sagdowych i administracyjnych
o wierzytelnosci podlegajace zgtoszeniu do masy upadtosci (art. 137! p.u.n.), przy
czym w sytuacji gdy upadly pozbawiony zostal prawa zarzadu masa upadtosci, po-
stepowania sadowe i administracyjne dotyczace masy upadioéci moga by¢ wszczete
i prowadzone wylacznie przez zarzadce, a gdy zachowano zarzad wlasny upadtego,
nadzorca sadowy wstepuje do tych postepowan z mocy prawa w roli interwenienta
ubocznego, do ktérego stosuje sie odpowiednio przepisy o wspoéluczestnictwie
jednolitym (art. 138 p.u.n.); takie rozwigzanie prawne pozwala traktowac go jako
pomocnika procesowego dziatajacego po stronie upadtego™.

Z przedstawionego rozréznienia wynika, ze ogloszenie postepowania upa-
dlosciowego obejmujacego likwidacje majatku upadiego powoduje zawieszenie
wszelkich postepowan sadowych, ktére dotycza wierzytelnosci zgtaszanych w toku
postepowania do wpisu na liste wierzytelnoéci. Taka regulacja pozwala na skupienie
wszelkich roszczen dochodzonych od upadlego w jednym postepowaniu, utatwia
ustalenie wielkosci i liczby wierzycieli, a takze powoduje znaczne zaoszczedzenie
czasu i pieniedzy. W postepowaniu upadlosciowym w opcji likwidacyjnej wierzyciel
nie ma zatem prawa wyboru miedzy zgloszeniem wierzytelnosci w postepowaniu

9 Ustawa z 17 listopada 1964 r., tekst jedn. Dz.U.z 2014 r. poz. 101 ze zm.
10 Por. J. Klimkowicz, Interwencja uboczna wedtug kodeksu postepowania cywilnego, Warszawa 1972, s. 11.
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upadlosciowym a wytoczeniem powddztwa przeciw syndykowi, poniewaz pozew
wytoczony przeciw syndykowi powinien byé¢ potraktowany jako zgloszenie wie-
rzytelnosci i przekazany sedziemu-komisarzowi'.

W postepowaniu ukladowym procesy tocza si¢ nadal jednoczesnie ze zglosze-
niem wierzytelnoéci, co oznacza, ze istniejg dwie réwnolegte Sciezki dochodzenia
wierzytelnosci od upadiego, co wplywa m.in. na koszty postepowania. Poniewaz
wstapienie nadzorcy do postepowania nastepuje z mocy prawa, sady procesowe
nie powinny zawieszaé postepowania do czasu wziecia przez nadzorce udziatu
w sprawie'?. W praktyce jednak zazwyczaj sady zawieszajg te postepowania, co
przediuza procedury.

Ze wzgledu na zréznicowany wplyw ogloszenia upadloéci na tryb postepowan
sadowych uznac nalezy, ze rozwigzanie przyjete w postepowaniu obejmujacym
likwidacje jest korzystniejsze, gdyz dzieki skoncentrowaniu dochodzenia wierzy-
telnosci w jednym postepowaniu, ich umieszczenie na liscie wierzytelnosci jest
czytelniejsze.

W wypadku spétki X na dzien ogloszenia upadlosci prowadzonych byto 300
postepowan sadowych, przewaznie o zaplate badz z zakresu prawa pracy wytoczo-
nych przez pracownikéw spoétki. 23 kwietnia 2012 r. syndyk wystosowal do sadéw
prowadzacych te sprawy pisma zawierajace informacje o ogtoszeniu upadtosci spotki
X wraz z wnioskami o umorzenie postepowan. Wnioski te byly sukcesywnie roz-
patrywane przez sady, wierzyciele za$§ dokonywali zgloszenn w toku postepowania
upadlosciowego.

Istotne znaczenie dla masy upadiosci ma regulacja dotyczaca postepowan egze-
kucyjnych, poniewaz w razie ogloszenia upadiosci obejmujacej likwidacje majatku
upadlego postepowania egzekucyjne dotyczace wierzytelnosci podlegajacej zgtosze-
niu do masy upadlosci, wszczete przed ogloszeniem upadiosci, ulegaja zawieszeniu
z mocy prawa z dniem ogloszenia upadlosci i nastepnie po uprawomocnieniu sie
postanowienia o ogloszeniu upadloéci ulegaja umorzeniu z mocy prawa. Sumy
uzyskane w zawieszonym postepowaniu egzekucyjnym, a jeszcze niewydane
przelewa sie do masy upadlosci po uprawomocnieniu si¢ postanowienia o oglosze-
niu upadloéci (art. 146 p.u.n)). W postepowaniu uktadowym réwniez dochodzi do
zawieszenia postepowan egzekucyjnych ale dotyczacych tylko tych naleznosci, ktére
Z mocy prawa sa objete ukladem. Postepowania egzekucyjne wszczete przed oglo-
szeniem upadtlosci, ktére dotycza wierzytelnosci nieobjetej z mocy prawa uktadem,
a zatem dotyczace naleznosci alimentacyjnych oraz rent z tytutu odszkodowania za

11 Zob. uchwate Sadu Najwyzszego z 25 sierpnia 1994 r., I PZP 33/94, ,Orzecznictwo Sadu
Najwyzszego - Izba Administracyjna i Pracy” 1994, nr 10, poz. 161.

12 Tak orzeczenie Sadu Apelacyjnego w Krakowie z 2 listopada 2004 r., IIl APz 19/04, ,,Glosa” 2005,
nr 2, s. 50, z krytyczna glosa Z. Miczka; tak A. Jakubecki, F. Zedler, Prawo upadtosciowe i naprawcze.
Komentarz, Lex, wyd. 3.
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wywolanie choroby, niezdolnosci do pracy, kalectwa lub $mierci oraz z tytutu za-
miany uprawnien objetych trescig prawa dozywocia na dozywotnig rente, roszczenia
o wydanie mienia, co do ktérego ztozono wniosek o wylaczenie, oraz wierzytelnosci,
za ktére upadly odpowiada w zwigzku z nabyciem spadku po ogtoszeniu upadlosci,
po wejsciu spadku do masy upadlosci jak i skladek na ubezpieczenia spoteczne,
moga by¢ kontynuowane®.

Jezeli chodzi o postepowania prowadzone przez komornika, to w spélce X
na dzien ogloszenia upadlosci bylo ich 27, z tego 13 miato charakter egzekucyijny,
pozostatych zas 14 to postepowania zabezpieczajace wszczete w celu wykonania
wydanych przez sad postanowieni zabezpieczajacych. Do kazdego z komornikéw
syndyk wystosowat pismo z informacja o ogloszeniu upadlosci obejmujacej likwi-
dacje majatku upadlego wraz z wnioskiem o zawieszenie postepowar na podstawie
art. 146 ust. 1 p.u.n. Istotne jest, ze kwota zabezpieczonych przez komornikéw
srodkéw pienieznych w postepowaniach egzekucyjnych, znajdujaca sie na opro-
centowanych rachunkach depozytowych sadéw lub na zablokowanym rachunku
bankowym sp6tki, wynosila tacznie ponad 5 mln zlotych.

Przekazanie wszelkich zatrzymanych sum w postepowaniu upadiosciowym
obejmujacym likwidacje majatku upadlego moze w znaczny sposéb zmieni¢ stan
majatkowy upadlego; skutek taki jest ograniczony w postepowaniu ukltadowym
ze wzgledu na inny zakres zawieszenia postepowan egzekucyjnych. Praktyka
wskazuje, ze z wierzytelnosci niewchodzacych do ukladu najwigksze znaczenie
maja skladki na ubezpieczenia spoteczne, gdyz czesto zdarzajq sie zalegle platnosci
w tym zakresie.

4. Wstrzymanie likwidacji

Ogtloszenie upadliosci obejmujacej likwidacje majatku upadlego pociaga za soba
czesto nieodwracalne skutki. W szczeg6lnosci na syndyku cigzy obowigzek przysta-
pienia do likwidacji sktadnikéw masy, czyli spieniezenia skladnikéw masy upadto-
Sci. W sytuacji mozliwosci zmiany opcji postepowania z likwidacyjnego na poste-
powanie z mozliwoécia zawarcia uktadu dokonywanie likwidacji majatku upadiego
obarczone jest ryzykiem utraty przez upadlego takich elementéw przedsigbiorstwa,
ktorych istnienie jest niezbedne do przeprowadzenia ewentualnego ukladu. Dlatego
ustawodawca przewidzial mozliwosé¢ okreélenia przez sedziego-komisarza zakresu
likwidacji, w jakim syndyk moze dokonywac sprzedazy ruchomosci dla pokrycia
kosztéw postepowania w trybie art. 310 p.u.n. Decyzja moze zosta¢ podjeta przez

13 Szerzej R. Pabis, Spor o zakres zabezpieczenia majatku upadajacego dtuznika, ,,Prawo Spétek” 2006,
nr3,s.431in.
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sedziego-komisarza na wniosek dtuznika badz z urzedu, w sytuacji gdy zachodzi
znaczne prawdopodobienistwo zmiany opcji postepowania.

Istotne jest, ze zmiana postanowienia o ogloszeniu upadtosci obejmujacej li-
kwidacje majatku upadlego na postepowanie ukltadowe jest mozliwa, nawet mimo
sprzedazy czesci majatku upadlego, jezeli tylko pozostata czes¢ nadal stanowi
przedsiebiorstwo w rozumieniu art. 55! k.c., a wynegocjowany uktad jest w ocenie
upadlego mozliwy do wykonania®.

Warto podkresli¢, ze obawy przedsiebiorcow, iz ogloszenie przez sad upadtosci
likwidacyjnej zawsze prowadzi wprost do likwidacji majatku upadtego, sa w pew-
nym zakresie nieuzasadnione. Tak jest co do zasady i jest to uzasadnione szybkoscia
postepowania, ale w nadzwyczajnych sytuacjach, nie tylko w razie zaskarzenia
postanowienia o ogloszeniu upadlosci, ale réwniez gdy zachodzi znaczne prawdo-
podobieristwo zmiany opcji, sedzia-komisarz moze wstrzymac likwidacje catkowicie
lub w okreslonym zakresie.

W wypadku spotki X, ze wzgledu na zaskarzenie postanowienia o ogloszeniu
upadlosci obejmujacej likwidacje majatku upadtego, 30 kwietnia 2012 r. zostat przez
nig ztozony wniosek o wstrzymanie likwidacji w trybie art. 309 p.u.n.

5. Skutki zmiany opcji

Ogloszenie upadtosci wywoluje wiele oméwionych juz skutkéw prawnych
zaréwno na plaszczyznie zobowiazan upadlego, jak i postepowan sadowych i ad-
ministracyjnych. R6znia si¢ one od siebie w zaleznosci od rodzaju postepowania
upadlosciowego. Jak wskazano, skutki ogloszenia upadiosci obejmujacej likwidacje
majatku upadlego znacznie silnej ingeruja w stosunki zobowiazaniowe upadtego
niz w wypadku postepowania uktadowego. Ze wzgledu na mozliwos$¢ zmiany trybu
postepowania réwniez w jego toku zachodzi koniecznos$é uregulowania skutkéw
prawnych czynnoéci dokonanych przez syndyka na etapie postepowania likwidacyj-
nego. Zgodnie z art. 117 p.u.n. w razie zmiany sposobu prowadzenia postepowania
upadlosciowego z postepowania obejmujacego likwidacje majatku upadtego na
postepowanie z mozliwoscig zawarcia ukladu skutki prawne ogloszenia upadtosci
oraz czynnosci okreslone w art. 91-117 p.u.n. pozostaja w mocy, a jedynie za zgoda
stron mogg by¢ uchylone. Z regulacji tej wynika zatem, ze dla bezpieczenstwa
obrotu gospodarczego zachowuja moc wszelkie zmiany w stosunkach prawnych
dokonane przez syndyka, ale gdyby dla przeprowadzenia uktadu konieczne bylo
zniwelowanie skutkéw dziatan syndyka, prawo pozwala na ich uchylenie za zgoda
stron. Przepis ten jest niezwykle korzystny dla upadlego, poniewaz pozwala na

14 Tak J. Brol, Postepowanie upadtosciowe z mozliwoscig zawarcia uktadu - wybrane problemy prawne,
,Przeglad Prawa Handlowego”2003, nr 12, s. 24.
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zmiane opcji postepowania na taka, ktére zmierza do zawarcia ukladu, i tym samym
do zachowania przedsigbiorstwa upadlego z zachowaniem , dobrodziejstw” poste-
powania likwidacyjnego, w ktérym mozliwosci naprawy zaniedban zarzadu sprzed
ogloszenia upadlosci sa znacznie wigksze. W szczeg6lnosci syndyk na podstawie
art. 91-117 p.u.n. moze odstapi¢ od umowy czy tez ja wypowiedzie¢ tylko dlatego,
ze z finansowego punktu widzenia jest niekorzystna dla masy, po czym zawrzeé
nowa umowe miedzy tym samym podmiotem na innych, lepszych warunkach
i w sytuacji zmiany opcji takie dziatania syndyka zachowuja moc wiazaca. Wynika
z tego, ze ogloszenie w pierwszej kolejnosci upadtosci likwidacyjnej pozwala na
poprawe stanu wielu spraw spoétki, a nastepujaca po tym zmiana opcji nie niweczy
czynnoéci dokonanych przez syndyka w postepowaniu likwidacyjnym. Dzieki temu
upadly na nowym etapie postepowania - uktadowym jest zazwyczaj w lepszej
sytuacji ekonomicznej.

6. Wnioski koficowe

Analiza kazusu spotki X wykazala, ze dzigki pierwotnemu ogloszeniu upadtosci
likwidacyjnej spotka zyskata czas i mozliwoé¢ przygotowania korzystniejszych
propozycji uktadowych w nowych warunkach prawnych, po zmianie projekcji
przysztych zobowiazan, w szczegélnosci po zmniejszeniu kosztéw pracowniczych
oraz obcigzen wynikajacych z dotychczas wiazacych spétke kontraktéw drogowych.

Ztozony przez upadtego 19 czerwca 2012 r. wniosek o zmiane sposobu pro-
wadzenia postepowania upadlosciowego wraz z nowymi, dobrze uzasadnionymi
propozycjami ukladowymi zyskatl akceptacje sadu. 29 czerwca 2012 r. sad dokonat
zmiany sposobu prowadzenia postepowania upadloéciowego, uznajac, ze spétka jest
w znacznie korzystniejszej sytuacji ekonomicznej anizeli przed ogloszeniem upa-
dfosci likwidacyjnej. Obecnie spétka zmierza do zawarcia uktadu z wierzycielami.

Przedmiotowa analiza §wiadczy dobitnie, ze zamierzony efekt w postaci prze-
prowadzenia restrukturyzacji zobowigzan spétki mozna osiggnac nie wprost, lecz
postugujac sie procedura, ktéra - zdawac by sie moglo - nie moze z natury rzeczy
przyczynic sie do utrzymania podmiotu na rynku budowlanym.
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Summary
Bankruptcy Construction Company as a Surprising Path out
of the Crisis - Case Study

The article discusses the options of bankruptcy proceedings, with particular emphasis on
diversity of bankruptcy proceedings involving the liquidation of the debtor’s assets in relation to
bankruptcy proceedings featuring the agreement. It pointed out other duties and powers of the
various options appointed in judicial proceedings supervisors, managers and trustees. The effects
of declaring bankruptcy bankrupt of obligations relations, including relations with labor law, and
legal proceedings, enforcement and administration. Also presents the possibility of suspension of
liquidation and the effects of changes in the option of bankruptcy proceedings.

This analysis was carried out on the example of the bankruptcy of one of the larger contrac-
tors. It showed that the announcement in the first place liquidation allows to improve the health
of many of the company’s affairs and the subsequent including change option does not nullify

acts performed by the trustee in the liquidation.
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BARBARA KRUPA*

Nabycie praw na podstawie decyzji
administracyjnej

1. Wprowadzenie

Nabycie praw na mocy decyzji administracyjnej - jako termin jezyka prawnego -
nie zostalo legalnie zdefiniowane w przepisach polskiego prawa administracyjnego
ani procesowego, ani materialnego’. Wyjasnienia tego pojecia nalezy zatem poszuki-
wac w dorobku doktryny oraz w orzecznictwie sagdéw administracyjnych. To wlasnie
tam toczy sig spor o rodzaje decyzji, z ktérych mozna wywies¢ prawa nabyte, a takze
o istote tych praw. Brak legalnej definicji tworzy niekorzystna sytuacje dla intereséw
jednostki. Pojecie to bowiem ma dla jej polozenia prawnego istotne znaczenie przede
wszystkim na gruncie procedury administracyjnej. W swietle art. 155 Kodeksu
postepowania administracyjnego® uznanie, ze okreslona decyzja administracyjna
tworzy dla strony prawa nabyte, gwarantuje temu rozstrzygnieciu wzmocniona
trwalos¢, samej za$ stronie daje pewnosc, ze przysporzenie, ktére uzyskata na mocy
decyzji, nie bedzie inaczej niz za zgoda jej samej arbitralnie odebrane®.

Regulacje zawarte w art. 154 oraz 155 k.p.a. maja istotne znaczenie dla ochrony
praw nabytych, normy te determinuja okreslony spos6b interpretacji pojecia nabycia
prawa. Ze wzgledu bowiem na wasko pojmowana zasade pacta sunt servanda, z ktorej
wynika koniecznoéé¢ respektowania nadawanych jednostkom decyzjami admini-
stracyjnymi przysporzen, podkreéla si¢ zwlaszcza w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego, ze ochrona praw uzyskiwanych w ten sposob, tj. in concreto - na

Dr, Politechnika Warszawska.

Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.),
Warszawa 2011, s. 398.

Ustawa z 16 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego, tekst jedn. Dz.U. z 2013 r.
poz. 267 ze zm., dalej ,k.p.a.”.

J. Zielinski, Ochrona praw nabytych - zasada paristwa prawnego, ,,Patistwo i Prawo” (PiP) 1992, nr 3,
s. 10; T. Kietkowski, Nabycie praw na mocy decyzji administracyjnej, Warszawa 2012, s. 23.
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mocy decyzji, orzeczen, uméw, powinna byc szczegolnie silna*. Uwzglednianie tego
postulatu powoduje wiec, ze doktryna oraz sady administracyjne interpretuja termin
,nabycie praw na mocy decyzji administracyjnej” w sposob maksymalnie szeroki’.

Wszelka analiza dotyczaca istoty nabycia praw na podstawie decyzji administra-
cyjnych musi by¢ poprzedzona sprecyzowaniem pojecia decyzji administracyjne;j.
Termin ten nalezy rozumie¢ tak jak jest rozumiany w Kodeksie postepowania admi-
nistracyjnego. Podobnie wszelkie inne kwestie proceduralne ograniczone zostaly do
regulacji ogdélnego postepowania administracyjnego. Plaszczyzna, ktérg wyznacza
prawo administracyjne, uzupelniona jest w niezbednym zakresie postanowieniami
Konstytucji RP° oraz bogatym, gdy idzie o kwestie ochrony praw nabytych, orzecz-
nictwem Trybunatu Konstytucyjnego’.

2. Pojecie nabycia praw na podstawie decyzji
administracyjnej

Rozwazania dotyczace nabycia praw na podstawie decyzji administracyjnej
nalezy rozpocza¢ od ustalenia pojecia ,nabywac”. Zgodnie z definicja stownikowa
przywotana m.in. przez Krzysztofa Sobieralskiego oznacza ono ,dojs¢ do czegos,
co$ osiagnac, uzyskad, zdoby¢”®. Tresc stow: ,nabywac”, ,nabyty” wskazuje, ze ktog
albo co$ powieksza stan posiadania o rzecz lub dobro materialne, ktére nie bylo
przyrodzone, uprzednio przyswojone, nie byto ani wtasne, ani posiadane. Nabycie
praw oznacza, ze obracamy sie w sferze poje¢ prawnych. Tak wiec bedzie to wszelkie
przysporzenie na rzecz podmiotu w jego sferze prawnej’. Sens nabycia praw tkwi
zatem w owym przysporzeniu czy tez - jak okresla je Tadeusz Wo$ - ,trwatym
i realnym rozszerzeniu sfery prawnej podmiotu stosunku administracyjnoprawnego
z gory, cho¢ tylko abstrakcyjnie, okreslonej juz w ustawie”™°.

W opinii Janusza Borkowskiego na podstawie tych spostrzezenn mozna wywiesé,
ze konstrukcja nabycia praw zaklada istnienie trzech elementéw: podmiotu, jego
uksztaltowanej sfery prawnej oraz praw nabywanych, wkraczajacych niejako w gra-
nice dotychczasowej sfery prawnej tego podmiotu'’.

K. Sobieralski, Wznowienie postepowania sqdowoadministracyjnego, Krakow 2003, s. 20.

5 K. Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 406. B. Adamiak,
J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2012, s. 592;
W. Chréécielewski, ].P. Tarno, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa
2010, s. 491.

Ustawa z 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
M. Jaskowska, A. Wrdbel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 799.
K. Sobieralski, Wznowienie..., op.cit., s. 17.

J. Borkowski, Zmiany i uchylanie ostatecznych decyzji administracyjnych, Warszawa 1967, s. 11.
10T, Wos$, Moc wigzgca aktéw administracyjnych w czasie, Warszawa 1978, s. 128.

11 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., op.cit., s. 545.
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Podmiotem jest strona postepowania administracyjnego w ujeciu procesowym,
a zatem podmiot odpowiadajacy przestankom okreslonym w art. 28 i 29 k.p.a.
Zgodnie z przyjetym w orzecznictwie pogladem o tym, kto jest strona postepo-
wania administracyjnego, decyduja przepisy materialnego prawa administracyj-
nego bedacego podstawa wszczynanej sprawy'?. Okreslaja one nie tylko podmiot
stosunku prawnego, ale takze podmiot, o ktérym organ ma prawo rozstrzygac.
Zmierza sie w ten sposéb do uznania interesu prawnego okreslonego podmiotu
tylko wtedy, gdy interes ten wynika z normy prawa materialnego stanowiacej pod-
stawe wydania decyzji'®. Prawa nabyte z mocy decyzji administracyjnej wywodza
sie zawsze z interesu prawnego lub prawnego obowigzku jednostki, a wiec z tego
elementu, ktory kwalifikowat ja do roli strony w postepowaniu. Te dwie kategorie
sq wobec przysporzonych praw pojeciami pierwotnymi. Rozpoczynajac postepo-
wanie w sprawie, mamy do czynienia z interesem prawnym, po zakoriczeniu za$
postepowania pojawia si¢ prawo nabyte, trwata warto$¢ obrotu prawnego. Stusznie
wskazal Emanuel Iserzon, ze nabycie prawa przez strone nie jest zalezne od jej
udzialu w postepowaniu. Poszukujac zatem podmiotéw, na ktérych rzecz nastapito
przysporzenie praw moca decyzji, nie mozna poprzesta¢ wytacznie na uczestni-
kach postepowania, w ktérych ona zapadta'. Liczba os6b korzystajacych z decyzji
administracyjnej ogranicza sie wiec do tych, na ktérych interes w rozstrzygnieciu
co prawda oddziatuje, lecz ktérym odmoéwiono ochrony ich intereséw w postepo-
waniu w sprawie, co wynika z braku przepisu prawa powszechnie obowiazujacego,
na ktérego podstawie mozna by skutecznie zada¢ czynnosci organu z zamiarem
zaspokojenia owej potrzeby ochrony. Podmiotem nabytego prawa nie beda zatem
tzw. osoby zainteresowane®®.

Istotne znaczenie ma kwestia zwigzana z podmiotowym aspektem przysporze-
nia praw, gdy w postepowaniu administracyjnym bierze udziat kilka stron. Skoro
bowiem méwimy, ze prawa z decyzji administracyjnej nabywa strona, to powstaje
pytanie, ktéra z tych stron nabedzie to prawo. Odpowiedz zalezy od tego, w jakich
wzajemnych relacjach, zaréwno prawnych, jak i faktycznych, pozostaja wzgledem
siebie strony oraz od liczby spraw administracyjnych. Tylko wéwczas, gdy przed-
miotem postepowania jest jedna sprawa administracyjna, w ktorej bierze udziat
kilka stron, zapada w nim jedna wspodlna decyzja administracyjna, ksztattujaca

12 Uchwata sktadu siedmiu sedziéw SN - Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczeri Spotecznych
z 29 czerwca 1995 r., Il PZP 2/95, , Orzecznictwo Sadu Najwyzszego” (OSN) 1996, nr 4, poz. 57.
W uchwale tej przywolany jest takze nieco odmienny poglad, zgodnie z ktérym interes prawny
strony nalezy bada¢ w caloksztalcie rozwazanej regulacji prawnej dotyczacej sfery praw i obo-
wiazkéw podmiotu, a nie tylko w ograniczeniu do jednego przepisu stanowiacego materialna
podstawe rozstrzygniecia.

13 Kodeks..., M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), op.cit., s. 541.

14 E. Iserzon, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1964, s. 260.

15 M. Jaskowska, A. Wrdbel, Kodeks..., op.cit., s. 802.
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sytuacje prawna ich wszystkich. Kazda ze stron zostaje w ten spos6b powiazana
z organem administracji publicznej osobnym stosunkiem administracyjnoprawnym.
Uprawnienia lub obowigzki poszczegdlnych podmiotéw ksztaltowane sa przez
organ odrebnie (tzw. doktryna separacji pochodzaca z prawa niemieckiego)!®. Kazdy
z adresatéw normy prawa materialnego po jej zastosowaniu objety zostaje wlasnym
zakresem uprawnien i obowiazkéw. Kazdy z nich nabywa, badz nie, wlasne prawa.
To $cisle przypisanie uprawnien i obowiazkéw nie oznacza jednak catkowitej ich
niezaleznosci, czestokroé¢ bowiem sg one wzajemnie powigzane!”.

Mozna postawi¢ pytanie, jak bedzie sie przedstawiala kwestia nabycia praw
w przypadku skierowania decyzji do kilku podmiotéw, ktére wspdlnie domagaly sie
przyznania im okreslonego uprawnienia, badZ gdy rozstrzygniecie to odnosi si¢ do
rzeczy podlegajacej wsp6lnym uprawnieniom lub obowigzkom, np. wywlaszczenie
z nieruchomosci bedacej przedmiotem wspélwlasnosci tacznej. W takiej sytuacji
Agnieszka Skoéra proponuje, aby wszystkie strony postepowania administracyjnego
traktowac jak jeden podmiot prawa materialnego. Ze wzgledu na owa wsp6lnosc juz
posiadanych lub dopiero zagdanych praw wydana decyzja moze dotyczy¢ wszystkich
stron. Nabywane prawa bylyby wéwczas wspoélne, co oznacza, ze wynikajace z de-
cyzji uprawnienia przystugiwatyby dwu lub wiecej osobom jednoczesnie badz na
dwu lub wiecej osobach jednoczesnie spoczywatyby tozsame obowiazki'®.

Od opisanej sytuacji odr6znic trzeba - co istotne takze dla faktu nabycia praw -
wspoéluczestnictwo formalne stron postepowania, o ktérym mowa w art. 62 k.p.a.
Mamy z nim do czynienia wéwczas, gdy ze wzgledéw ekonomiki procesowej
w jednym postepowaniu potaczonych zostanie do wspoélnego rozpoznania kilka
odrebnych spraw administracyjnych. Nalezy wtedy méwic o kilku sprawach, z kt6-
rych kazda ma ,wlasng” strone. Organ administracji publicznej zas powinien wydac
tyle decyzji administracyjnych, ile spraw polaczyt. Pomiedzy poszczegdélnymi pod-
miotami nie zachodzi zadna materialnoprawna zalezno$¢, a jedynie ich faktyczne
podobieristwo. W stosunku do kazdej ze stron powstaje odrebny, niezalezny od bytu
pozostatych stosunek prawny, a zatem prawa nabyte'.

Podmiotem praw nabytych na mocy decyzji administracyjnej bedzie nie tyl-
ko jej pierwotny adresat, ale takze jego ewentualny nastepca prawny. Jakkolwiek
w prawie administracyjnym, inaczej niz w cywilnym, regula jest, ze uprawnienia
i obowiazki o charakterze publicznoprawnym sa w zasadzie nieprzenoszalne i
wygasaja wraz ze $miercig ich podmiotu, to w przypadkach wyraznie przez to

16 J. Borkowski, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., op.cit., s. 707.

7 E. Smoktunowicz, Kodeks postgpowania administracyjnego w orzecznictwie Sqdu Najwyzszego
i Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Trybunatu Konstytucyjnego. Wyktadnia prawa administracyjnego.
Podstawowe zagadnienia, Warszawa 1995, s. 53.

18 A. Skora, Wspdtuczestnictwo w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2009, s. 141.

19 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., op.cit., s. 549.
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prawo przewidzianych mozliwe bedzie ich przejécie na inng osobe. Uwzgledniajac
potrzeby obrotu gospodarczego oraz przedkladajac praktycyzm nad pryncypializm,
dopuszcza ono mozliwos¢ przejecia praw wynikajacych z poszczegélnych decyzji
administracyjnych, jak réwniez wstapienia w ogét uprawnien i obowigzkéw pu-
blicznoprawnych poprzednika w drodze ich sukcesji uniwersalnej. Sytuacje te jako
wyjatki od przyjetej reguty wymagaja zawsze wyraznej podstawy ustawowe;j.

Drugim z elementéw, ktérego istnienie zaklada konstrukcja nabycia praw, jest
sfera prawna ich pomiotu. Sklada sie ona z uprawnien oraz obowiazkéw powsta-
jacych na podstawie przepiséw ustaw, aktow nizszej rangi oraz wyplywajacych
z aktow administracyjnych. Janusz Borkowski wyréznia przy tym dwojakiego
rodzaju ksztaltowanie tej sfery: abstrakcyjne, dokonywane przepisami ogélnymi,
generalnymi oraz konkretne, dokonywane przepisami bardziej szczegélowymi
oraz aktami administracyjnymi®’. Przyjety temat wskazuje, ze obracac si¢ bedziemy
w plaszczyznie konkretnego ksztattowania sfery prawnej podmiotu praw nabytych,

Trzecim elementem sg prawa nabyte. To wlasnie okreélenie istoty tych praw,
bedacych zrédlem przysporzern, jest w doktrynie - obok rodzajéw decyzji - najbar-
dziej problematyczne.

Tadeusz Wos$ nazywa prawa nabyte roszczeniami ustawowymi badz publicz-
nymi prawami podmiotowymi. Ujecie to koresponduje ze stanowiskiem Trybunatu
Konstytucyjnego, wedtug ktérego ochrong nalezng prawom nabytym moga by¢
objete wylacznie sytuacje prawne jednostek dajace sie zakwalifikowac jako prawa
podmiotowe, a Scislej publiczne prawa podmiotowe?!.

Karol Kiczka, nawigzujac do pogladéw prezentowanych juz w orzecznictwie
Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego®?, nazywa prawami nabytymi zaréwno
publiczne prawa podmiotowe, jak i wynikajace z decyzji administracyjnej obowiazki
stron. Autor ten wskazuje jednoczes$nie na tendencje doktryny do utozsamiania
praw nabytych, zgodnie z literalnym brzmieniem tego pojecia, wylacznie z ko-
rzystnymi przysporzeniami na rzecz jednostki oraz pomijania ,niekorzystnego”
kompromisu sytuacji prawnej, jaka powstaje w wyniku decyzji administracyjnej,
tj. obowigzkow?.

Najszersze okreélenie proponuje J. Borkowski, wigzac prawa nabyte z kazda
korzyscig, jaka strona otrzymuje w zwigzku z zatatwianiem jej sprawy decyzja

20 J. Borkowski, Zmiany..., op.cit., s. 15.

2L T. Wos, Moc..., op.cit., s. 130.

22 Wyrok Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego (NTA) z 27 stycznia 1932 r., I rej. 7168/29,
»Zbiér Wyrokéw Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego” 1932, nr 484A.

2 K. Kiczka, Z uzgodnier skutkéw prawnych zwolnienia, w: Administracja i prawo administracyjne u progu
tysigclecia. Materialy konferencji naukowej Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego, £.6dz 2000,
s. 166; W. Chroéscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne..., op.cit., s. 210.
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administracyjna®. Podobnie jak K. Kiczka wiacza w zakres owych korzysci takze
okreslenie rodzaju, charakteru i wielkosci obowiazkéw jednostki.

Zaroéwno J. Borkowski, jak i K. Kiczka sg zgodni w kwestii uznania powinnosci
za prawa nabyte, przychyli¢ sie jednak nalezy do koncepcji pierwszego z autoréw,
gdyz lepiej oddaje ona istote owych praw. Jednocze$nie odrzucic trzeba wciaz jeszcze
prezentowane poglady, w ktérych $wietle decyzje zobowiazujace, jezeli wynikaja
z nich wylacznie obowiazki, czy tez okreslajace obowiazki w rozmiarze maksy-
malnym nie tworza dla strony zadnych praw nabytych. Stanowisko popierajace
odrzucenie tego pogladu jest uzasadnione kilkoma wzgledami.

Doktryna w wiekszosci przyjmuje, Ze pojecie nabycia praw nie moze by¢ inter-
pretowane w spos6b literalny, co nakazywatoby ograniczy¢ je do wskazanych w de-
cyzji administracyjnej uprawnierr. Co wiecej wyktadnia celowosciowa przepisow,
w ktérych ustawodawca postuguje sie tym okresleniem, przemawia za nadaniem mu
mozliwie szerokiego znaczenia. Celem tej regulacji bowiem jest stabilizacja okreslo-
nych rozstrzygniec co do praw i obowigzkow stron w sferze materialnoprawnej oraz
ochrona zaufania do uksztattowanej sytuacji prawnej. Nawet jesli strona wywodzi
dla siebie z decyzji wylgcznie obowiazki, jest ona zainteresowana trwatoscia takiego
rozstrzygniecia ze wzgledu na ptynaca z niej pewnos¢ co do rodzaju, rozmiaru oraz
charakteru powinnosci. Jak stusznie stwierdzit E. Iserzon, ,rzetelnos¢ i scistos¢
kalkulacji gospodarczej wymaga, aby obywatel wiedzial, co, komu, nie wylaczajac
Panistwa, jest winien i mégt spokojnie rozporzadzaé¢ swym majatkiem, gdy nale-
zyto$¢ wyznaczong mu prawomocnym orzeczeniem wiadzy catkowicie uiscil”?.
Ponadto zasada pacta sunt servanda, z ktérej wywodzi sie wymaganie respektowania
praw ustalonych decyzjg, nakazuje, by paristwo dotrzymywalo postanowien wyda-
nych przez siebie aktéw, niezaleznie od tego, co jest ich przedmiotem. Dlatego tez
zgodzi¢ sie trzeba z J. Borkowskim, ze kazdy, nawet maksymalnie okreslony decyzja
obowiazek zaliczy¢ trzeba do praw nabytych jednostki?.

3. Podzial decyzji administracyjnych i sposoby nabycia praw
na ich podstawie

Prawami nabytymi na podstawie decyzji administracyjnej sa wszystkie ptynace
z niej rozstrzygniecia przysporzenia w sferze materialnoprawnej, ktére dopuszczajg
okreslone dzialanie, zaniechanie badz nieczynienie strony, tworza podstawe do-
magania sie okreslonych zachowan innych oséb, a takze okreslaja rodzaj i wielkos¢

2 J. Borkowski, Zmiany..., op.cit., s. 11.
2 E. Iserzon, Postepowanie administracyjne. Komentarz, Krakéw 1937, s. 232-233.
2% J. Borkowski, Zmiany..., op.cit., s. 21.
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cigzacych na stronie obowiazkéw. Poszukiwacé ich nalezy w tresci rozstrzygniecia,
dlatego tez wskazanie wszystkich jest niemozliwe.

Istotne jest przy tym, ze do praw nabytych nie zaliczamy wszystkich podmio-
towych skutkéw decyzji, a jedynie te, ktére powstaja w sferze materialnoprawnej
strony. Nie beda nimi uprawnienia procesowe, co wynika z istoty decyzji jako aktu
stosowania prawa, a takze ze wzgledu na jedynie ich stuzebna role wobec uprawnieri
materialnoprawnych. Ponadto do praw nabytych z decyzji naleza tylko przysporze-
nia wynikajace wprost z jej tresci, co pozostawia poza ich zakresem wszystkie inne
komponenty sytuacji prawnej, ktére powstang w zwiazku z tg decyzja, np. z mocy
samego prawa.

W $wietle tych uwag mozna postawié¢ pytanie, czy propozycja ,korzysci”
J. Borkowskiego jest uzasadniona wylacznie wzgledami jezykowymi, zwigzanymi
z tradycyjna interpretacjq terminu ,prawo”, czy tez za przyjeciem tego okreslenia
przemawiajg inne wzgledy. Odpowiedz na to pytanie wymaga przyjrzenia sie jesz-
cze jednemu, niezwykle istotnemu dla rozwazanego tematu problemowi, mianowi-
cie rodzajom decyzji, ktére uznawane sg za bedace Zrédlem przysporzen dla stron.
Dopiero wyjasnienie tych zagadnien pozwoli na przyjecie ostatecznej koncepcji
nabycia praw na podstawie decyzji administracyjnej. Punkt wyjscia stanowi trady-
cyjny, doktrynalny podziat decyzji, wedtug ré6znorodnych kryteriéw mogacych mie¢
rozmaity wplyw na zdolnos¢ kreowania przez decyzje praw nabytych. Przynajmniej
niektore z decyzji administracyjnych bowiem zdolnosci takiej nie maja?.

Niezwykle waznym, opartym na kryterium tresci rozstrzygniecia jest podziat
na decyzje uprawniajace i zobowiazujace. Najczesciej popelniany w zwiazku z nim
btad polega na utozsamianiu decyzji tworzacych prawa nabyte z decyzjami upraw-
niajacymi. Opowiedziec sie nalezy za stanowiskiem, ze zaréwno akty uprawniajace,
jak i zobowiazujace moga by¢ zrédtem omawianych praw nabytych. Z sytuacja ich
nienabycia bedziemy mie¢ do czynienia tylko wéwczas, gdy strona nie bedzie mogta
wywies¢ dla siebie z rozstrzygniecia o jej uprawnieniach zadnego przysporzenia.
Bedzie tak np. gdy decyzja pozbawia ja w calosci poprzednio posiadanych upraw-
nient. Co wiecej w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym uksztattowat sie poglad,
zgodnie z ktérym Zrédlem przysporzen dla strony jest kazda merytoryczna decyzja,
ktora ksztattuje jej sytuacje prawna®®. Ze wzgledu na postulat zagwarantowania
jednostkom maksymalnego bezpieczeristwa prawnego opowiedzie¢ si¢ nalezy za
wszystkimi rozwiazaniami, ktére nie zagrazajac interesowi ogétu, pozwola go jak
najpelniej zrealizowac. Takie wydaje si¢ wlasnie stanowisko przyjete przez sady®.

¥ K. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego, op.cit., s. 407.

2 T. Kietkowski, Nabycie prawa z mocy decyzji administracyjnej, op.cit., s. 53.

2 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 25 lipca 2003 r., IV SA 3205/01, , Monitor
Prawniczy” 2003, nr 14, s. 627, wyrok NSA z 23 marca 2001 r., IV SA 1515/96, Lex nr 53442.
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Wedlug kolejnego kryterium - stosunku rozstrzygniecia do zadania adresata
decyzje mozna podzieli¢ na pozytywne i negatywne. Podzial ten jest dla bada-
nego problemu niezwykle istotny, gdyz zaréwno doktryna, jak i orzecznictwo
sadowoadministracyjne zgodnie przyjmuja, ze decyzja odmowna, bez wzgledu na
tre$¢ zadania strony, nie tworzy dla niej praw nabytych. Bedzie tak jednak jedynie
woweczas, gdy w sprawie wystepuje tylko jedna strona badz kilka stron o wspélnych
interesach. W wypadku sprzecznosci intereséw z decyzji odmownej dla ktérejkol-
wiek z nich przynajmniej jedna strona moze wywies¢ dla siebie prawa.

Z punktu widzenia rodzajéw skutkéw prawnych decyzje dzieli sie na meryto-
ryczne i procesowe®. Decyzje merytoryczne, rozstrzygajace sprawe co do jej istoty,
wywoluja skutki materialnoprawne i procesowe. Decyzje procesowe natomiast
konicza sprawe w instancji inaczej niz przez merytoryczne rozstrzygniecie, i przez
to wywoluja jedynie skutek procesowy; nie moga by¢ one zatem zZrédlem praw naby-
tych, poniewaz mozna do nich zaliczy¢ jedynie, co bylo juz wskazane, uprawnienia
materialnoprawne.

Istotne jest takze wyréznienie decyzji wywolujacych skutki tylko na plaszczyznie
prawa administracyjnego oraz wywotujacych skutki cywilnoprawne (bezposrednio
albo posrednio). W zwigzku z tym podzialem mozna postawi¢ pytanie, czy takze
skutki w sferze prawa cywilnego nalezaloby zaliczy¢ do praw nabytych. Na problem
ten stusznie zwrdcil uwage T. Wos. Wypada zgodzi¢ sie z autorem, ze niewatpli-
wie pojeciem tym obja¢ nalezy uprawnienia cywilnoprawne, ktére nabywa strona
bezposrednio na podstawie decyzji administracyjnej. W przypadku decyzji ksztat-
tujacej stosunki cywilnoprawne w sposéb posredni, mimo ze ostatecznie to strona
swoja czynnoscia prawng wywoluje w tej sferze bezposredni skutek, nalezy uznad,
iz uprawnienie lub nawet obowiazek dokonania tej czynnosci, ktére ptynag w tym
przypadku z okreslonej decyzji, takze nalezy uznac za nabyte na jej mocy prawa®..

Najwieksze spory w doktrynie i orzecznictwie wiaza sie z podzialem na decyzje
konstytutywne i deklaratoryjne. Decyzje konstytutywne maja twoérczy charakter,
czyli tworzg, zmieniajg lub uchylaja stosunki prawne, przy czym skutek ten nie
nastepuje z mocy ustawy, lecz z mocy tej wlasnie decyzji administracyjnej, ktéra
obowigzuje ex nunc. Z kolei rola decyzji deklaratoryjnej w ustaleniu prawa jednostki
jest inna. Decyzja deklaratoryjna na ogot potwierdza (deklaruje) prawa i obowiazki,
ktére dla adresatéw wynikaja z mocy ustawy. Twierdzi sie zatem o tych decyzjach,
ze tylko ,podciagaja dane stany faktyczne pod normy prawne w sposéb wigzacy
oraz deklaruja takie prawa i obowigzki”®?. Skutek w postaci przyznania jednostce

% Nazwy te przyjete za A. Wroblem, w: M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks..., op.cit., s. 856.

3 T. Wos, Moc..., op.cit., s. 129 i n.

32 A. Blas, J. Bo¢, Prawne formy dziatania administracji publicznej, w: Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.),
Wroctaw 2002, s. 135.
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samych praw wynika tu wiec nie z mocy decyzji, lecz z mocy norm ustawowych.
Decyzja taka obowiazuje zatem ex func. Decyzja deklaratywna jest podejmowana na
podstawie reguly orzekania. Nie ma przymiotu skutecznosci, totez w zalozeniu nie
mozna mOwic o nabyciu na jej mocy prawa. Z tych samych przyczyn nie mozna tez
moéwié o nabyciu na mocy wyroku sadu cywilnego. O ile jednak w odniesieniu do
wyroku mozliwosé taka wykluczamy, o tyle w odniesieniu do decyzji - dopuszcza-
my. Co wiecej, doktryna prawa administracyjnego, cho¢ nie bez wahania, obecnie
zgodnie twierdzi, ze decyzje deklaratywne daja stronie prawa nabyte®.

Majac na wzgledzie wykladnie art. 154 § 11 art. 155 k.p.a., mozna stwierdzi¢, ze
stosowanie obu przepiséw do decyzji deklaratywnych jest w zalozeniu wylaczone.
Mimo spelnienia zawartej w art. 154 § 1 przestanki nienabycia prawa stosowanie
tego przepisu wyklucza istota odnoénych decyzji, implikujaca ich trwatoéé¢. Z kolei
uzaleznianie dopuszczalnosci wzruszania jakiegokolwiek rozstrzygniecia dekla-
ratywnego od zgody strony traciloby absurdem; zgoda ta w niczym nie zmieni
przeciez stanu prawnego objetego konkluzywnym stwierdzeniem i nadéwczas
obiektywnie istniejacego (art. 155). Decyzje deklaratywne, podobnie jak wyroki
sadu cywilnego, moga by¢ wzruszane wylacznie z powodu ich wadliwoéci. Inne
kryteria do nich nie przystaja®.

W odniesieniu do prawidlowych decyzji deklaratywnych trzeba podkreslic,
ze mimo braku nabycia prawa nie ma do nich zastosowania art. 154 k.p.a., a w od-
niesieniu decyzji deklaratywnych obarczonych wadliwo$cig - mimo mozliwosci
nabycia prawa nie ma do nich zastosowania art. 155 k.p.a. Te pierwsze nie podlegaja
wzruszeniu w ogodle, drugie podlegaja wzruszeniu tylko w trybie wznowienia po-
stepowania lub stwierdzenia niewaznosci.

To wlasnie z tego jedynie ,potwierdzajacego” wynikajace z ustawy prawa
charakteru niektérzy przedstawiciele doktryny wywodza niezdolnosé¢ decyzji
deklaratoryjnych do tworzenia praw nabytych. Z pogladem tym nie sposéb sie nie
zgodzi¢, gdyz podziat ten jest niezwykle nieostry. Stusznie zwraca si¢ uwage w dok-
trynie na to, ze de facto kazdy akt konstytutywny nosi znamiona deklaratoryjnego,
gdyz tkwi w nim implicite stwierdzenie, ze zaszly przewidziane w prawie warunki
jego wydania. Jednoczes$nie réwniez w akcie deklaratoryjnym dopatrzy¢ si¢ mozna
elementow konstytutywnosci. Tworzy sie nowa sytuacje prawng dla strony, gdyz
z momentem jego uzyskania moze ona powolywac sie na swoje prawo, ktére do

3 T. Wos, Moc..., op.cit., s. 136-137; M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks..., op.cit., s. 911 i 920;
R. Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego, op.cit., s. 806-807. Zmiane pogladu w tej
kwestii zasygnalizowat tez J. Borkowski - zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., op.cit., s. 594.

3 Wzruszenie decyzji niewadliwych dotyczy¢ moze tylko takich, ktére maja charakter uznaniowy
lub przy wydaniu ktérych organ administracji ma do wyboru pewna game rozstrzygnie¢, z kt6-
rych kazde jest zgodne z prawem. W zadnym wypadku korekta taka nie moze dotyczy¢ decyzji
deklaratoryjnych” (wyrok NSA z 1 marca 1996 r., IIl SA 362/95).
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tego momentu bylo ,zamrozone”. Jan Zimmermann®® oraz Wojciech Jakimowicz3
wyprowadzaja z niego dla jednostki , prawo do korzystania z praw ustawowych”.

Janusz Borkowski upatruje ,praw nabytych” w pewnosci stanu prawnego, jaka
jest wynikiem uzyskania przez strone decyzji deklaratoryjnej, ktéra nie istniala
wczedniej. Rozstrzygniecie to, przez wigzace ustalenie praw wynikajacych dla
jednostki z ustawy, prowadzi do stabilizacji jej sfery prawne;j.

Ze wzgledu na to przeswiadczenie strony co do swej sytuacji prawnej, ktérego
Zrédlem jest decyzja deklaratoryjna, opowiedzie¢ sie nalezy za mozliwoscia wyprowa-
dzenia z niej praw nabytych. Przyjecie, Ze istota przysporzen przejawiac sie bedzie w
tym przypadku w ,prawie do korzystania z praw ustawowych” czy tez w ,pewnosci
stanu prawnego” ukazuje sens teorii ,korzysci” J. Borkowskiego. Prawa nabyte nie
moga sie¢ w tym wypadku wyrazi¢ w kategorii tradycyjnych uprawnieri czy obowiaz-
kow, dlatego konieczne jest zaproponowanie takiego ich okreélenia, ktére obejmuje
wszystkie rodzaje przysporzen. Termin ,korzys¢” wydaje sie spenia¢ te funkcje®”.

Duzo sporéw toczylo sie takze wokot zdolnosci tworzenia praw nabytych
przez decyzje nieostateczne. W sferze indywidualnych norm pierwotnych decyzja
nieostateczna jest co do zasady niezauwazalna, nie istnieje i tym samym nie moze
powodowac zadnych skutkéw. Tylko wyjatkowo, ilekro¢ podlega wykonaniu, zaczy-
na sie liczy¢ - ale nadal nie jako ,, prawdziwa” decyzja, lecz jako odrebna czynnosé
konwencjonalna - i wéwczas wprowadza zmiany, ktére moga by¢ rozpatrywane
rowniez w kategoriach nabycia prawa. Nabyte na jej mocy prawo, w zalozeniu
prowizorycznie, ma jednak zupelnie inne miejsce w obrocie prawnym niz prawo
nabyte na mocy , prawdziwej” decyzji; nie nalezy ich obu utozsamiaé, mimo ze pod
wzgledem tresci moga okazac sie identyczne®.

Abstrahujac od sytuacji wyjatkowych, nabycie prawa na mocy decyzji nieosta-
tecznej w zalozeniu nie wchodzi w rachube, a wyklucza je status tej decyzji, ktéry
dopoki nie ulegnie zmianie, dopoty determinuje ograniczenie jej znaczenia do sfery
regul zmiany; jej przedmiot ani brzmienie nie odgrywaja tu zadnej roli*.

% J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2005, s. 352.

% W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakow 2002, s. 228.

% B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., op.cit., s. 710. Paralele do tej teorii znajdujemy w regulacji
niemieckiej ustawy o postepowaniu administracyjnym (Verwaltungsverfahrengesetz, z 25 maja
1976 r. BGB 11976, s. 1253, ktéra definiuje wprost pojecie ,aktéw uprawnionych”, w odniesieniu
do ktoérych rozwazana jest zasada ochrony praw nabytych. Ustawa okresla je jako takie, ktore
wprowadzajg lub potwierdzaja prawo lub istotng korzysé¢ prawna (V. Gotz, Zasada ochrony
praw nabytych. Uwagi o uchyleniu niezgodnych z prawem uprawnionych aktéw administracyjnych, w:
Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego, Krakéw 2001, s. 195).

A. Bas, J. Boé¢, Prawne formy..., op.cit., s. 351.

,Uzasadnione zaréwno z punktu widzenia rozumienia pojecia »nabycie prawa, jak i z punktu
widzenia sytuacji podmiotu tych spraw jest przyjecie tezy, iz prawa nabywa sie z chwilg uprawo-
mocnienia sie (ostatecznosci) aktu” (T. Wos, Moc..., op.cit., s. 135). Por. tez ]. Borkowski, Zmiany...,
op.cit., s. 30.
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Spostrzezenie to wydaje sie oczywiste, totez zamiast wiklac sie w jego dalsze
uzasadnianie, warto wskaza¢, przynajmniej przykladowo, na jego implikacje w roz-
wigzaniach prawa pozytywnego. W pierwszej chwili przychodzi na mysl cho¢by
problem stabilizacji decyzji nieostatecznych oraz problem zakazu reformationis in
peius w postepowaniu administracyjnym.

Skoro w przypadku decyzji nieostatecznej mamy do czynienia z nabyciem
prawa, to jest oczywiste, ze nie moze ono by¢ brane pod uwage jako kryterium
rozstrzygajace o tym, czy taka decyzje mozna dowolnie uchyla¢ lub zmieniac i czy
organ, ktéry ja wydal, jest nig zwiazany. Inaczej rzecz ujmujac, stawiajac postulat
tak czy inaczej rozumianej stabilizacji decyzji nieostatecznej, musimy odwota¢
sie do odmiennej argumentacji. Regulacja zawarta w art. 110 k.p.a. nie ma tedy,
a w szczegolnosci teleologicznego zwigzku z nabyciem prawa, natomiast w art. 154
§ 11 art. 155 k.p.a. prawodawca stusznie podkreslil - cho¢ zapewne mozna by to
ustali¢ takze w drodze wyktadni funkcjonalnej - ze dotycza one tylko decyzji
ostatecznych?.

Z interesujagcej nas perspektywy indywidualnych norm pierwotnych pogor-
szenie w postepowaniu odwolawczym czyjejkolwiek sytuacji prawnej, zwlaszcza
pozbawienie kogo$ prawa nabytego, jest po prostu pojeciowo niemozliwe. Zakaz
reformationis in peius, jako element wkomponowany w regute zmiany chroni zatem
inne wartosci niz prawo nabyte. Ciekawego skadinad sporu co do tego, czy one na
to zastuguja, oczywiscie tu nie rozstrzygniemy*'.

Zaréwno zwolennicy, jak i przeciwnicy wywodzenia praw z decyzji nieostatecz-
nych przywotywali dla uzasadnienia swego stanowiska ten sam argument: wyko-
nalnosé tych decyzji. Z jednej strony regula jest, ze decyzja nieostateczna nie podlega
wykonaniu, w zwiazku z czym rzekomo nabyte z niej prawa sa nierealne, skoro
nie mozna z nich korzystaé. Z drugiej strony, obroricy mozliwosci nabycia praw na
podstawie tych decyzji, do ktérych przede wszystkim nalezeli E. Iserzon oraz W.
Dawidowicz*?, uzasadniali swoje zapatrywania wyjatkowa dopuszczalnoscia ich

40 E. Iserzon, komentujac art. 135 § 1 w tekscie pierwotnym Kodeksu postepowania administra-
cyjnego (E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory
i formularze, Warszawa 1970, s. 208), twierdzil, ze dotyczy on zaréwno decyzji ostatecznych, jak
i nieostatecznych. S. Biernat i J. Zimmermann (w: Problem stabilizacji nieostatecznych decyzji admi-
nistracyjnych, ,, Krakowskie Studia Prawnicze” 1974, t. 7, s. 76-77) juz wowczas zaprezentowali
poglad, ze , organ nadrzedny nie ma mozliwosci wzruszania decyzji nieostatecznych w trybach
unormowanych przepisami rozdziatu 12 kodeksu, poniewaz decyzje nieostateczne z samej swojej
istoty moga by¢ uchylane lub zmieniane w administracyjnym toku instancji przez wydanie decyzji
odwotawczej”. Ewolucje stanu prawnego i pogladéw w tej kwestii przedstawia J. Borkowski
(B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., op.cit., s. 590-596).

Wyczerpujaco uwarunkowania zakazu reformationis in peius w postepowaniu administracyjnym
omawia A. Skéra, Reformatio in peius w postgpowaniu administracyjnym, Gdansk 2002; T. Kietkowski,
Glosa do wyroku NSA z dnia 28 marca 2001 r., I SA/Kr 2674/00, PiP 2002, nr 10, s. 113-118.

42 W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 78.
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wykonania. Skoro w pewnych okolicznosciach strona moze przystgpi¢ do wykona-
nia decyzji nieostatecznej, oznacza to, ze wynikajace z niej prawa juz istnieja, inaczej
wykonanie tej decyzji bytoby bezprzedmiotowe.

Obydwie tezy sa niesluszne, poniewaz odwoluja si¢ do wykonalnosci decyzji
ostatecznej. Literatura przedmiotu stoi dzi$ na stanowisku, ze dwie kwestie, tj.
nabycie praw oraz ich wykonanie, nalezy od siebie definitywnie oddzieli¢. Ponadto
omawiane zagadnienie uprawnienn nabywanych z mocy ustawy, wymagajacych
swego potwierdzenia decyzja deklaratoryjna, dowodzi, ze realnos¢ praw nie musi
by¢ wcale warunkiem sine qua non ich nabycia.

Argumentéw przeciwko mozliwosci nabycia praw na podstawie decyzji nie-
ostatecznej poszukiwac nalezy przede wszystkim na plaszczyznie jej trwalosci.
Kodeks postepowania administracyjnego wyraznie przypisal te ceche decyzjom
ostatecznym. Jej istota wyraza si¢ nie w absolutnej niewzruszalnosci decyzji, lecz
w mozliwosci ich wyeliminowania z obrotu prawnego wylacznie w Sciéle wskaza-
nych w kodeksie przypadkach. Zarzut braku trwalosci rozstrzygniec¢ nieostatecz-
nych wiaze sie z ich niepewnoscia, ktéra wynika z faktu, ze organ odwotawczy
stosunkowo tatwo moze je uchyli¢ albo zmieni¢. Co prawda, to wylacznie strona
dysponuje prawem odwolania, ale moze ona liczy¢ na trwaloé¢ decyzji jedynie wow-
czas, gdy tylko ona sama bierze udzial w postepowaniu. Nawet jesli w wyjatkowych
wypadkach wykonuje sie decyzje®®.

Ponadto przeciwko mozliwosci wywodzenia praw z nieostatecznych rozstrzy-
gnie¢ przemawiaja fundamentalne zalozenia postepowania administracyjnego oraz
jego funkcje. Stanowi ono bowiem uregulowany prawem ciag czynnosci organu
administracyjnego oraz innych podmiotéw, a ostatecznym celem tych czynnosci jest
praworzadna decyzja stosowania prawa. Postepowanie ma przy tym zagwarantowac
poszanowanie interesu indywidualnego, spotecznego oraz wymagan porzadku
prawnego. Realizaciji tych celow stuza liczne instytucje prawne, z zasada dwuinstan-
cyjnosci na czele. Z zasady tej wynika dla strony prawo dwukrotnego rozpoznania
jej sprawy. Rozstrzygniecie decyzja nieostateczng koriczy jedynie postepowanie
W pierwszej instancji, sama sprawa za$ pozostaje do ponownego rozpatrzenia.
Najistotniejsza jest przy tym funkcja organu odwolawczego, ktéry w przypadku
zaskarzenia decyzji zobligowany jest do rozpoznania sprawy na nowo. Jego rola
ogranicza sie do kontroli prawidlowosci rozstrzygniecia organu pierwszej instanciji,
co przemawialoby za uznaniem nabycia praw. Musi on zgodnie z zasadg prawdy
obiektywnej uzupetnié, jesli zachodzi taka potrzeba, material dowodowy, a takze
uwzgledni¢ wszelkie zmiany, jakie zaszly w stanie faktycznym oraz prawnym.
Ponowne merytoryczne rozpoznanie sprawy ma zapewnié, ze rozstrzygniecie,
ktére zapadnie w postepowaniu odwolawczym, bedzie jak najlepiej odpowiadac

4 P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 341.
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rzeczywistemu stanowi faktycznemu oraz porzadkowi prawnemu. Tylko w ten
sposob przydane prawa maja gwarancje ochrony i moga wywiera¢ skutki prawne.
Z tego wzgledu nalezy przyjaé, w Slad za sadami administracyjnymi, ze nabycie
praw na podstawie decyzji nastepuje w chwili, gdy stafa si¢ ona ostateczna. Za takim
stanowiskiem przemawiaja takze wzgledy pewnosci obrotu prawnego, ktére z punk-
tu widzenia co najmniej proceduralnego sa ostatecznie uksztaltowane i trwale.
Zaprezentowany poglad podziela Trybunal Konstytucyjny. Moment nabycia nie
ulega zmianie takze wtedy, gdy decyzja ostateczna opatrzona zostanie warunkiem
lub terminem zawieszajacym. W takim bowiem wypadku odroczone zostaje wyko-
nanie decyzji, nie za$ nabycie ptynacych z niej praw.

Wydawanie przez organ administracyjny decyzji administracyjnych jest obecnie
sformalizowane niemal w takim samym stopniu jak wydawanie wyroku przez sad.
Przepisy sa rozbudowane i skodyfikowane, tworza funkcjonalng catos¢, ktéra jest
postrzegana jako odrebny typ postepowania jurysdykcyjnego. W konsekwencji
mozna tez mowic o stosunku procesowym miedzy organem a strong - zasadniczo
jest on zalezny od wspomnianej kompetencji, ale uzyskuje tez wobec niej pewna
samodzielno$¢; de facto moze - choé¢ nie powinien - zawigzacd sie i istnie¢ mimo jej
braku. A to w szczeg6lnosci oznacza, ze trzeba liczy¢ sie z koniecznoscig podjecia
czynnosci majacej na celu jedynie unicestwienie takiego stosunku procesowego.

Dla czynnosci bedacych wytacznie przejawem formalizacji w prawie admini-
stracyjnym zasadniczo zarezerwowana jest nazwa ,postanowienie”; dotycza one
,poszczegdlnych kwestii wynikajacych w toku postepowania” i w rozwazanym tu
aspekcie sa przeciwienistwem decyzji, ktéra wprawdzie tez ma wymiar formalny, ale
przede wszystkim stanowi konwencjonalne narzedzie ingerencji w indywidualne
normy pierwotne. Wyjatkowo jednak prawodawca odstepuje od tej nomenklatury
i czynnoéci tylko formalne, niezrelatywizowane do wspomnianych norm pierwot-
nych, nazywa ,decyzjami”. Scisle biorac, nie idzie wowczas tylko o sama nomenkla-
ture, ale takze o pewne implikacje w zakresie mozliwoéci i sposobu kwestionowania
czynnosci*.

W doktrynie zwyklo si¢ przyjmowac, ze sa to ,decyzje niemerytoryczne™>, a za
ich klasyczne przyktady uchodza przewidziane w art. 105§ 112 art. 138 § 1 pkt 2 in
fine i pkt 3 k.p.a. decyzje o umorzeniu postepowania. Decyzja niemerytoryczna jest
ponadto decyzja kasacyjna organu odwotawczego (art. 138 § 2 k.p.a.)*.

Ani wymienione decyzje, ani inne czynnosci bedace wylacznie przejawem
formalizacji w zalozeniu nie mogg by¢ - bez wzgledu na ich nazwe - postrzegane

4 J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 140.

% G. Laszczyca, w: G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postepowanie administracyjne ogélne,
Warszawa 2003, s. 643.

4 Por. R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego, op. cit., s. 529.
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jako zrodto czyjegos prawa?”. Gwoli unikniecia watpliwosci warto podkresli¢, ze na
mocy decyzji o umorzeniu postgpowania prawa nie nabywa podmiot, ktéry w razie
kontynuowania czynnosci jurysdykcyjnych méglby zosta¢ obcigzony obowigzkiem.
Taka antycypacja mniej lub bardziej prawdopodobnej, ale niedosztej zmiany w sferze
indywidualnych norm pierwotnych bytaby nieporozumieniem.

Decyzje odmowne niemal zawsze pojawiaja sie¢ w przykladowym wyliczeniu
decyzji, na mocy ktérych nie nabywa si¢ prawa, i mozna odnies¢ wrazenie, ze nie
ma co do takiej ich kwalifikacji zadnych watpliwosci ani r6znicy zdan*. Wrazenie to
okazuje si¢ jednak zludne, poniewaz ich umieszczenie we wspomnianym wylicze-
niu bywa opatrywane zastrzezeniami o charakterze relatywizujagcym. Z pogladem,
ze nikt nigdy nie nabywa prawa na mocy decyzji odmownej, konkuruje poglad,
w Swietle ktérego nabycie prawa na mocy takiej decyzji wprawdzie wyjatkowo, ale
jednak jest mozliwe, i nastepuje wtedy, gdy dochodzi do rozstrzygniecia o spornych
interesach stron. Kazdy z tych pogladéw implikuje inny kierunek dalszych rozwa-
zan, przeto wypada opowiedzie¢ sie za jednym z nich.

Przyjete wczeéniej zalozenia w zasadzie nie pozostawiajg wyboru, nakazujgc
jednoznacznie zanegowa¢ mozliwos¢ nabycia prawa przez kogokolwiek na mocy
decyzji odmownej. Prawo usytuowane jest przeciez w sferze indywidualnych norm
pierwotnych, a odnosna decyzja nie powoduje tam zadnych zmian. Zreszta nie
tylko o decyzjach odmownych, ale o wszystkich decyzjach niemajacych przymiotu
skutecznosci mozemy bez wahania powiedzie¢, ze nie kreuja one prawa w ogdle;
nie kreuja prawa dla nikogo. Niepodobna przy tym upatrywac wyjatku w decyzjach
wydawanych w warunkach faktycznego sporu. Podmiot, ktéry oponuje przeciwko
podjeciu decyzji zgodnej z wnioskiem, w razie ,wygranej” niczego w zakresie swojej
sytuacji prawnej przeciez nie zyskuje. Jego sytuacja pozostaje nienaruszona i doznaje
tylko stabilizacji, co wprawdzie jest swego rodzaju korzyscia, ale nie moze by¢ iden-
tyfikowane z nabyciem prawa. Jezeli te korzysé, bedaca pochodna trwatosci decyzj,
uznaliby$my za prawo, a potem postuzyliby$Smy sie tym prawem jako argumentem
majacym przemawiaé za ograniczeniem dopuszczalnosci wzruszenia odnosnej
decyzji - to niechybnie wpadlibysmy w ,bledne koto”.

Zanegowawszy mozliwos¢ nabycia prawa na mocy decyzji odmownych, stajemy
wobec koniecznosci ustalenia kryterium dopuszczalnoéci ich uchylenia lub zmiany
oraz poszukiwania odpowiedzi na pytanie, czy rzeczywiscie sa one objete hipoteza
art. 154 § 1 k.p.a. Zestawiajgc sformulowana dopiero co konkluzje z brzmieniem

47 Por. J. Pokrzywnicki, Postgpowanie administracyjne w Swietle orzecznictwa NTA, ,Gazeta
Administracji i Policji Paristwowej” 1933, nr 6, s. 191; J. Borkowski, w: B. Adamiak, ]. Borkowski,
Kodeks..., op.cit., s. 604-605.

8 W orzecznictwie sformutowano nawet poglad, ze decyzje te wyczerpuja kategorie decyzji, na
mocy ktérych nie nabywa sie prawa, i s3 w niej odosobnione - zob. wyrok NSA z 19 maja 2004 r.,
GSK 46/04, Lex nr 316005.
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przywolanego przepisu, mozna by uznac to pytanie za retoryczne, ale juz po chwili
refleksji okazuje sie, ze kryjacy sie za nim problem wymaga blizszego rozwazenia.
Wazne wydaje sie tu wewnetrzne zréznicowanie decyzji odmownych.

Istota czesci decyzji odmownych jest stwierdzenie, ze hipoteza okreslonej nor-
my pierwotnej nie zostata wyczerpana i tym samym nie ma podstaw do podjecia
czynnosci skutkujacej uwolnieniem mocy wiazacej tej normy. Inaczej rzecz ujmujac,
decyzje te informuja, ze powinnosci i prawa, ktérych dotyczy wniosek, nie moga
by¢ - przynajmniej w danej chwili - wykreowane. Podobny wydzwigk maja wy-
roki sadowe oddalajace powddztwo, aczkolwiek sa one w calosci zorientowane
retrospektywnie; informuja o nieistnieniu powinnosci i praw formutowanych przez
powoda, a nie o niemoznoéci ich wykreowania. Z punktu widzenia rozwazanego
problemu réznica miedzy wymienionymi typami autorytatywnych rozstrzygnie¢
ma jednak znaczenie drugorzedne, natomiast na plan pierwszy wysuwajq sie
wspolnie ich cechy - negatywna weryfikacja stanu faktycznego opisanego w hi-
potezie normy pierwotnej oraz deklaratywnos¢. Rozstrzygniecia znamienne tymi
cechami w zalozeniu moga by¢ wzruszane wylacznie z powodu wadliwosci. Gdy
sq prawidlowe - nie spos6b dokona¢ ich zmiany bez naruszenia prawa, a w razie
wystapienia nowych okolicznoéci ich zmiana nie jest potrzebna, bo nie wplywaja
one na mozliwos¢ orzekania po raz wtory co do tych samych powinnosci i praw®.

Trudno pozby¢ sie refleksji, ze decyzje odmowne pozbawione cechy deklara-
tywnosci, oparte na uznaniu administracyjnym, z istoty swej nadaja sie, a nawet
sq szczegblnie predestynowane do weryfikacji z innych przyczyn niz wadliwos¢.
Z pewnoscia sa one objete hipoteza normy zawartej w art. 154 § 1 k.p.a.

4. Podsumowanie

Pojecie praw nabytych na podstawie decyzji administracyjnej funkcjonujace
w powiazaniu z uregulowaniami Kodeksu postepowania administracyjnego sta-
tuujacymi nadzwyczajne tryby weryfikacji decyzji ostatecznych nalezy rozumie¢
szeroko. Istoty tych praw upatrywac nalezy w kazdej korzysci, jakq moze dla siebie
wywies¢ strona z rozstrzygniecia jej sprawy decyzja administracyjng. Korzysci
te powstaja w sferze prawa materialnego, dopuszczaja okreélone dziatanie badz
zaniechanie jednostki, tworza podstawe domagania sie okreslonych zachowan lub
$wiadczen od innych podmiotéw, jak réowniez okreslaja rodzaj, charakter oraz wiel-
kos¢ obowiazku. Takie okreslenie praw nabytych wydaje sie najbardziej adekwatne
wobec mozliwosci objecia nim maksymalnej sfery podmiotowych skutkéw decyzji
administracyjnej. Réwnie szeroki jest zakres decyzji administracyjnych bedacych
zrédlem owych przysporzen. Zasadniczo jedynie decyzje catkowicie dla strony

4 Por. T. Wos, Moc..., op.cit., s. 152.
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odmowne lub pozbawiajace ja w catosci posiadanych uprzednio uprawnienn mozna
zakwalifikowaé do kategorii nietworzacych praw. Tak szeroka interpretacja tego
terminu jest uzasadniona konieczno$cig zagwarantowania niezbednego bezpieczen-
stwa prawnego. Uznanie okreslonej sytuacji prawnej jednostki za jej prawo nabyte
gwarantuje ochrone przed ingerencja w te prawa, ktéra mogtaby ona odczuwacé
jako pogorszenie swego potozenia prawnego. Ochrona ta realizowana jest na kilku
plaszczyznach. Niezwykle wazna jest ochrona funkcjonujaca w postepowaniu
administracyjnym. Obliguje ona korzystajacych z wladztwa administracyjnego,
zgodnie z zasada pacta sunt servanda, do respektowania statusu prawnego raz danego
jednostce moca ostatecznej decyzji administracyjnej.

Samo jednak ustanowienie odpowiedniej regulacji prawnej jest niewystarcza-
jace dla osiagniecia celu, jakim jest bezpieczeristwo prawne. Prawo urzeczywistnia
sie w procesie jego stosowania, tu za$ najwieksza rola przypada wykladni. Spory
i watpliwosci co do istoty nabycia praw na podstawie decyzji, skutkujace réznymi
rozstrzygnieciami, pogarszaja efektywnos¢ stworzonego systemu ochrony, a tym
samym przewidywalno$¢ i pewnos¢ prawa.
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Summary
Acquisition of Rights Based on an Administrative Decision

Acquisition of rights based on an administrative decision has not been defined in Polish
administrative law process or material. Therefore, the doctrine and jurisprudence administrative
court dispute the types of decisions, all of which can be traced acquired rights, as well as the
essence of those rights. This concept is important especially in the administrative procedure.
The recognition that a particular administrative decision creates for the party acquired rights
guarantees that solution enhanced durability, and the same side ensures that the donations which
gained under it, it will not be arbitrarily taken away. For this reason, the term ,acquisition of rights

based on an administrative decision” should be interpreted as broad as possible.
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PRZEMYSEAW CZERNICKT*

Wybrane aspekty realizacji
pozafiskalnych funkcji
podatku od towarow i ustug w Polsce

1. Wprowadzenie

Podatki sa instrumentami wykorzystywanymi do realizacji ré6znych celéw,
ktérych charakter zasadniczo wynika z funkcji systemu finanséw publicznych.
Niewatpliwie rozszerzanie tych funkcji zwieksza zakres ingerencji paristwa w zycie
obywateli, pamietac jednak trzeba, ze obecnie administracja publiczna jest organi-
zatorem zycia zbiorowego zaspokajajacym rézne potrzeby spoleczne. W warun-
kach wspoétczesnej cywilizacji panistwo stalo sie wiec najwiekszym inwestorem,
najwazniejszym dostawcag dobr i ustug, zaczelo tez podejmowac na coraz szersza
skale interwencje w kwestiach socjalnych (takich jak warunki placy czy pracy,
ubezpieczenia spoteczne) czy w sprawach o charakterze ekologicznym?.

Poszerzenie funkcji petnionych przez system finanséw publicznych doprowadzi-
to do wzrostu zapotrzebowania wiadz publicznych na zasoby finansowe niezbedne
do pokrycia kosztow dzialarn administracji pafistwowej. Konsekwencja tego stanu
rzeczy jest to, ze spoéréd wspomnianych funkcji podatkéw pierwszoplanowa role
odgrywa (i bedzie w przyszlosci odgrywac) funkcja fiskalna, ktérej istota sprowa-
dza si¢ do uznania podatkéw za podstawowe zrédto dochodéw budzetowych?.
Niektorzy autorzy podkreslajg takze, ze jej znaczenie wzrasta wraz z procesem
rozwoju gospodarczego paristwa®.

*

Dr, Akademia Leona KoZminskiego w Warszawie.

Blizej por. H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 2001, s. 100 i n. oraz M. Kulesza,
H. Izdebski, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa 2004, s. 104 i n. Zob. tez
S. Zawadzki, , Paristwo dobrobytu”. Doktryna i praktyka, Warszawa 1970 oraz tegoz, Paristwo
o orientacji spolecznej: geneza, doswiadczenia, perspektywy, Warszawa 1996.

J. Gluchowski, Polskie prawo podatkowe, Warszawa 2004, s. 16.

3 R. Wolanski, System podatkowy, Warszawa 2003, s. 24.
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Niewatpliwie wiec w sferze fiskalnej omawiana funkcja ma podstawowe znacze-
nie, uzasadniajace istnienie i utrzymywanie kazdego podatku, w tym podatku od
towarow i ustug (zwanego takze podatkiem od wartosci dodanej - value added tax,
VAT). Wydajnosé tego podatku jest bardzo istotna dla polskiego systemu finanséw
publicznych, choé jest uzalezniona od zakresu podmiotowego i przedmiotowego
charakterystycznego dla tej wlasnie konstrukeji podatkowej®.

2. Ogodlne pojecie pozafiskalnej funkcji podatku od wartosci
dodanej a jego rola fiskalna

W nauce wskazuje si¢ na rézne cele podatkéw, przy czym zasadniczo wyréznia
sie funkgje: fiskalng i pozafiskalna®. Chodzi tutaj o oddziatywanie i wptywanie
na zachowanie przedsiebiorcow oraz ludnosci®. ,Osigganie celow pozafiskalnych
oparte jest przede wszystkim na konstrukeji skal podatkowych, wprowadzaniu
ulg, zwolnieni albo innych preferencji zwiazanych z rezygnacja z pewnej czesci
wplywow budzetowych™”.

W teorii rozmaicie klasyfikuje sie daninowe funkcje pozafiskalne, a mniej lub
bardziej rozbudowane katalogi ukazuja, jak zlozone i réznorodne sa rezultaty Sciaga-
nia danin. Zasadniczo podatki traktuje sie jako realizujgce rézne cele spoteczne i go-
spodarcze narzedzia redystrybucji, interwencji, stymulacji, alokacji czy stabilizacji®.
Warto wspomnie¢, ze VAT wydaje sie wprost idealnym instrumentem do ingerencji
fiskalnej w konsumpcje przez regulowanie zasobéw podatnika i stymulowanie
jego zachowan. Wysokos¢ stawki tego podatku w odniesieniu do poszczegdlnych
towarow i ustug przez selektywne oddzialywanie na podatnikéw o odmiennych
dochodach ma zarazem ogromne znaczenie spoteczne.

Dzieki ksztattowaniu sity nabywczej podatek ten odgrywa takze wazna role
w stabilizowaniu gospodarki paristwa. Jednoczesnie moze by¢ on istotnym instru-
mentem alokacji czynnikéw produkcji w sektorze prywatnym, co ma tez wpltyw na
strukture dochodu narodowego (PKB). Czes¢ tych zasobow jest zreszta rozdzielana
pomiedzy podatnikami a paristwem (funkcja redystrybucyjna podatku od wartosci
dodanej)’.

Poza wplywem na przebieg proceséw gospodarczych czy na stabilno$¢ systemu
finanséw publicznych VAT moze oddzialtywac réwniez na podziat i redystrybucje

K. Niziot, Prawne aspekty polityki podatkowej, Warszawa 2007, s. 67.

Ibidem, s. 103.

A. Borodo, Polskie prawo finansowe. Zarys 0golny, Torun 2003, s. 95.

K. Niziol, Prawne aspekty polityki..., op.cit., s. 67.

Zob. ibidem, s. 103 i n.

Szerzej por. J. Gluchowski, Zagadnienia 0gélne podatkéw, w: Finanse publiczne i prawo finansowe,
C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Warszawa 2003, s. 478 i n.
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dochodu narodowego. Dzieje sie tak dlatego, ze realizacji zalozeri makroekonomicz-
nych (gléwnie prowadzenia polityki tagodzenia cykléw koniunkturalnych) podpo-
rzadkowana jest wlaénie interwencja panstwa dokonywana za pomoca podatkéw
w procesy podziatu dochodu narodowego™.

Analizujac wspoélczesne funkcje podatkéw, niektérzy przedstawiciele doktryny
prawno-finansowej podkreslaja, ze miarg prawidlowej konstrukcji podatku jest
jednoczesna zdolnosc¢ do realizacji jego funkgji fiskalnej i pozafiskalnej'l. Ponadto
zwraca sie uwage, ze bledne jest utozsamianie pierwszej z tych funkcji jedynie
z gromadzeniem dochodéw, gdyz w istocie rzeczy pojecie to kryje szersze tresci.
Autorzy ci stwierdzaja, iz funkcje fiskalne obejmuja nie tylko polityke ekonomiczng
czy spolecznag, ale réwniez wiaza sie z redystrybucyjna rola podatkéw. Roli podatku
wiec nie nalezy ograniczy¢ tylko do celéw fiskalnych i czysto finansowych, ale trze-
ba réwniez wyjs¢ poza zasade neutralnosci podatkowej'? i wspomniany instrument
nalezy traktowac jako element interwencjonizmu w procesach o charakterze gospo-
darczym czy spotecznym?. Dzigki prowadzeniu odpowiedniej polityki fiskalnej
(okreslanej w literaturze obcojezycznej jako fiskal policy czy politique fiskale) w sferze
podzialu dochodu narodowego moga by¢ bowiem wlasnie realizowane rozmaite
cele socjalne badz ekonomiczne'™.

Uwzglednienie tych zaleznoéci prowadzi do wniosku, ze granica pomiedzy
funkcja fiskalng a pozafiskalng podatkéw nie jest zbyt wyraznie zarysowana.
Ponadto zawsze trzeba mie¢ $wiadomos¢ tego, jak zlozone i réznorodne sa rezul-
taty funkcjonowania danin we wspoélczesnych realiach spoteczno-ekonomicznych.
Dlatego tez wiadza publiczna, tworzac nawet potencjalnie najbardziej wydajne
fiskalnie daniny, nie moze abstrahowac od realizacji szeroko zakrojonych celé6w
pozafiskalnych. W szczeg6lnosci dotyczy to podatku od wartosci dodanej, ktérego
znaczenie fiskalne jest wprawdzie najwigksze, lecz nie moze by¢ ono jedynym de-
terminantem istnienia i funkcjonowania tego podatku.

10 M. Weralski, Funkcje podatkow a instrumenty podatkowe, w: System instytucji prawno-finansowych PRL,
t. III, Ossolineum 1985, s. 63. Zob. tez M. Sosnowski, Podatkowe instrumenty polityki fiskalnej paristwa
a rozwoj przedsigbiorczosci, w: W poszukiwaniu efektywnosci finanséw publicznych, D. Kopyciriska
(red.), Szczecin 2005, s. 178 i n. (wraz z podang tam literaturg).

11 A. Borodo, Polskie prawo..., op.cit., s. 95.

12 Ekonomia klasyczna sprowadzata role organizacji paristwowej do realizacji minimalnych ce-
16w oraz postulowala neutralnoé¢ systemu podatkowego wzgledem proceséw gospodarczych.
Utrzymywanie jak najmniejszego rozmiaru aparatu administracyjnego bylo zgodne z zakorze-
nionym wéwczas paradygmatem paristwa jako nocnego stréza.

13 Por. szerzej P.M. Gaudemet, ]. Molinier, Finanse publiczne, Warszawa 2000, s. 422 i n.

14 N. Gajl, Teorie podatkowe w Swiecie, Warszawa 1992, s. 138.
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3. Konstrukcja podatku od towaréw i ustug a realizacja
wybranych funkcji pozafiskalnych

Z punktu widzenia wydolnosci fiskalnej najwigksza zaleta VAT jako podatku
posredniego jest jego bezwzgledna powszechno$é, a wiec obowiazek uiszczania tej
daniny przez wszystkich konsumentéw, niezaleznie od ich statusu podatkowego.
Jak zauwaza Hanna Kuzinska, w przeciwienistwie do kategorii podatkéw od do-
chodéw osobistych w tym wypadku ,,wszyscy placa, nawet ci, co nic nie zarobili,
oszusci podatkowi i ci, co pracuja na czarno”?>. Nawet relatywnie wysoki VAT jest
przy tym obcigzeniem pozornie mato odczuwalnym (tzw. podatkiem aksamitnym),
poniewaz konsumenci nie sa $wiadomi poziomu jego zaangazowania w cenach
débr czy ustug. Tak zwane znieczulenie podatkowe bowiem sprawia, ze podejmuja
oni decyzje o nabyciu, kierujac si¢ ceng, w ktorej jest zawarta kwota podatku’®.
Rzeczywisty ciezar podatkowy nie jest wiec tutaj ponoszony przez podmioty, na
ktére podatek jest nakladany (podatnik formalnoprawny), ale przez osoby trzecie,
na ktore jest przerzucany (najczesciej na ostatecznego konsumenta, czyli podatni-
ka rzeczywistego). ,Podmioty, na ktére nakladane sa podatki posrednie, sa wiec
w rzeczywistosci jedynie ich przekaznikiem do budzetu publicznego, gdyz majg
mozliwos¢ przerzucenia ich ciezaru”V.

Idea fiskalna polega wiec na przerzucalnosci ciezaru opodatkowania na kolej-
nego posrednika, ktéry na okreélonym etapie produkcji badz dystrybucji dodaje do
wartosci produktu pewna wartoéé (dodang), od ktérej kazdy z posrednikéw powi-
nien placi¢ podatek. Jak sie wydaje, istota tego mechanizmu obrazowo przypomina
przedstawiong przez jednego z najwybitniejszych sternikéw publicznej gospodarki
finansowej Jeane’a Baptiste’a Colberta sztuke oskubywania gesi w taki sposéb, by
zarazem bylo jak najwiecej pierza i jak najmniej krzyku'®. Technika znieczulenia
podatkowego sprawia, Ze opisywana danina pomniejszona o podatki zaptacone
w poprzedniej fazie obrotu gromadzi sie niejako , drobnymi kroplami w poszcze-
golnych fazach obrotu, krystalizuje si¢ wreszcie w ramach ceny jako obcigzenie
wydatkow ostatecznego nabywcy produktu”?. Chodzi tutaj o obtozenie VAT kazdej
fazy produkcji (czy dystrybucji) oraz zwracanie podatku naliczonego w poprzedniej
fazie pod warunkiem sprzedazy okredlonego produktu badz ustugi. Odréznia to

15
16

H. Kuziniska, Jeszcze o naszych podatkach, ,Dziennik. Gazeta Prawna” z 15 marca 2013 r.
H. Kuzinska, Rola podatkéw posrednich w Polsce, Warszawa 2002, s. 34.
7 B. Guziejewska, Dysfunkcje systemu podatkdw bezposrednich i posrednich w Polsce, ,Zeszyty
Naukowe” Polskie Towarzystwo Ekonomiczne w Krakowie 2011, nr 10, s. 166 i n. (http://www.
pte.pl/pliki/1/1145/ zn-10_guziejewska.pdf (data dostepu: 21.08.2014 r.).

I.B. Colbert byl ministrem finanséw (Kontrolerem Generalnym Finanséw) Ludwika XI. Jego
wypowiedz cyt. za P.M. Gaudemet, ]. Molinier, Finanse publiczne, op.cit., s. 516.
M. Weralski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 1984, s. 266, cyt. za: H. Kuzinska, Rola
podatkéw posrednich..., op.cit., s. 35.
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omawiang danine od wielofazowych podatkéw obrotowych (w przypadku ktérych
ich wysokos¢ jest naliczona od wartosci towaréw brutto).

VAT jest jednoczesnie instrumentem wydajnym fiskalnie oraz neutralnym
z ekonomicznego punktu widzenia. Liczba etapéw produkcji lub dystrybucji nie
wplywa bowiem na jego wysokos¢ i nie powinien on obcigza¢ podmiotéw bioracych
udziat w obrocie towarami czy ustugami. Dzigki mozliwosci dokonywania odliczeri
i dochodzenia zwrotu uiszczonego podatku to nie poszczeg6lni posrednicy, lecz
ostateczny nabywca (konsument) ponosi rzeczywisty ciezar fiskalny. ,VAT jako
podatek powszechny charakteryzuje sie szerokim zakresem przedmiotowym i pod-
miotowym, natomiast gléwnym elementem stanowigcym o ciezarze tego podatku
jest jego stawka. Podkres$lenia wymaga fakt, ze stawka podstawowa, z uwagi na
powszechnosc stosowania, wplywa na ogélny poziom cen”?.

W praktyce omawiany podatek wykazuje wiele cech redukujacych wydajnosé
ekonomiczna i neutralno$¢ podatkowa omawianej konstrukcji. W szczegolnosci
wskazuje si¢ na koniecznos¢ prowadzenia odpowiedniej ewidencji i rozliczen,
a takze na ryzyko obnizenia ptynnosci przedsiebiorcéw (zwiazane z zamrozeniem
kapitatu obrotowego)?!. Wskazana wydajnos¢ fiskalna VAT narusza niewatpliwie
majatkowe interesy poszczegoélnych przedsiebiorcéw w sytuacji (czestej w realiach
polskiego obrotu gospodarczego), gdy musza oni uiéci¢ ten podatek nawet wtedy;,
gdy nie doczekali sie uregulowania naleznosci przez swoich kontrahentéw.

Mozna uznaé, ze cechg charakterystyczng VAT jest wiec oparcie obcigzenia fi-
skalnego na funkcjonowaniu mechanizmu rynkowego, gdyz to wzajemna gra popy-
tu i podazy decyduje o mozliwosci przerzucania ciezaru opodatkowania. Co wiecej,
znaczenie omawianej konstrukcji podatkowej dla funkcjonowania systemu finanséw
publicznych wydaje sie wynika¢ z tego, iz to mechanizm rynkowy ,nakreca” jej
wydajnos¢ fiskalna, gdyz to jego istnienie sprzyja szybkosci i systematycznosci
zasilania budzetu przez wptywy pochodzace z poboru VAT. Zalezy to po prostu od
liczby konsumentéw, ktérzy kupuja towary i ustugi podlegajace temu podatkowi,
wydatkujac dobrowolnie czes¢ swoich dochodéw. Omawianej wydajnosci sprzyja
takze obcigzenie podatkiem od wartosci dodanej oraz innymi rodzajami obcigzeri
(np. akcyza czy clem) tych samych wyrobéw, co jednak znaczaco wptywa na cene,
a tym samym moze hamowa¢ popyt konsumpcyjny.

Ekonomisci podnoszg, ze im mniej elastyczna jest krzywa podazy i popytu,
w tym wiekszym stopniu ostateczny ciezar podatku spadnie na sprzedawce niz

20 T. Famulska, Teoretyczne i praktyczne aspekty funkcjonowania podatku od wartosci dodanej, Katowice
2007, s. 144.

2l Zob. szerzej K. Tarchalski, Podatkowa i requlacyjna rola pasistwa w alokacji zasobdéw a dobrobyt,
Warszawa 2006, s. 46 i n.
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na konsumenta?. Zrozumiale jest, iz wspomniane uwarunkowanie rodzi pokuse
ucieczki od ponoszenia omawianego ciezaru fiskalnego oraz przerzucenia kosztéw
jego ponoszenia na nabywce towaru czy ustugi.

Cenotworczy charakter maja takze oczywiscie (znane ustawodawstwu polskie-
mu przed 1993 r)) podatki o charakterze obrotowym. Ze wzgledu na liczne wady
opodatkowanie obrotu bylo przedmiotem krytyki?, dlatego reformujac system
podatkowy w 1993 r., ustawodawca zdecydowat sie na zastgpienie podatku ob-
rotowego VAT?. Zasadnicza réznica pomiedzy tymi dwoma podatkami polega
na wielofazowosci charakteryzujacej podatek od wartosci dodanej, co pozwala
unikna¢ zjawiska kumulacji i nawarstwiania si¢ daniny przez przerzucanie ciezaru
opodatkowania na ostatecznego konsumenta (nabywce dobra czy ustugi objetych
opodatkowaniem z tytulu VAT). Wielkos¢ tej daniny nie jest jednak zalezna od liczby
transakcji, ktérych dokonanie doprowadzito do dostarczenia ostatecznemu nabywcy
opodatkowanego produktu. Jak wspomniano, w kolejnych ogniwach produkcji lub
wymiany nastepuje naliczanie podatku od wartosci, o jaka zostata zwigekszona
,dodana” wartos¢ towaréw. Sama za$ konstrukcja podatku od wartosci dodanej
pozwala okresli¢ jego udzial w cenie wyrobu finalnego®.

Specyfika VAT polega takze na tym, ze jest to obrotowy podatek posredni
o charakterze podatku konsumpcyjnego. Oznacza to, ze w razie wzrostu fiskali-
zmu (tzn. podwyzszenia poziomu stawek podatkowych) moze nastapi¢ ostabienie
popytu konsumenckiego, co moze wywierac z kolei negatywny wplyw na tempo
wzrostu gospodarczego. Wysoka wydajnosc¢ fiskalna VAT zderza si¢ czesto z jej
degresywnym charakterem, ktéry moze budzi¢ powazny op6r spoleczny ze wzgledu
na zmniejszanie dochodéw pozostatych do dyspozycji konsumentéw i generowanie
przez nich oszczednosci.

Wspélczesni autorzy dostrzegaja nie tylko problematyczno$é negatywnych skut-
kow fiskalnej ingerencji w konsumpcje fiskalna, ale takze jej historyczny kontekst.
Przywotuja oni w szczegolnosci przyklad rewolucyjnej Francji po 1789 r., kiedy znie-
siono w ogdle podatki konsumpcyjne, motywujac to ich niesprawiedliwym spotecz-
nie charakterem (nieuwzglednianie zdolnosci podatkowej ptatnikow). Dostrzezono
przy tym, ze sa one wiekszym ciezarem dla rodzin, w ktérych obowigzki rodzinne
zmuszaja do zwiekszonych wydatkéw konsumpcyjnych niemajacych odbicia we
wzroécie ich zdolnosci podatkowej. Jednakze wspomniana wydajnosé¢ fiskalna

22 Por. szerzej A. Krajewska, Podatki w Unii Europejskiej. Dtugofalowe tendencje i reakcja na kryzys,
Warszawa 2012, s. 152 i n.; D. Begg, S. Fisher, R. Dornbush, Ekonomia, Warszawa 2003, s. 476.

2 Szerzej zob. T. Famulska, Teoretyczne i praktyczne aspekty..., op.cit., s. 62.

2 Ustawa z 5 stycznia 1993 r. o podatku od towaréw i ustug oraz o podatku akcyzowym, Dz.U.
Nr 11, poz. 50 ze zm. Ksztalt obecnie funkcjonujacego VAT jest okreslony w ustawie z 11 marca
2004 r. o podatku od towaréw i ustug, Dz.U. Nr 54, poz. 535 ze zm.

% T. Famulska, Teoretyczne i praktyczne aspekty..., op.cit., s. 20.
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rychto sklonita wtadze do przywrécenia wspomnianych obcigzer, ale od tego czasu
niektére partie polityczne zwalczaja te rozwigzania ze wzgledu na ich antydemo-
kratyczny i antyrodzinny charakter?. Wspolczesnie, analizujac redystrybucyjne
konsekwencje opodatkowania konsumpcji indywidualnej w naszym kraju, mozna
zauwazy¢ regresywny charakter VAT i akcyzy, ktére sa nieréwnomiernie roztozone
pomiedzy gospodarstwa domowe o réznym poziomie zamoznosci. Podkresla sie
jednoczesnie, ze wzrostowi fiskalnego znaczenia podatkéw posrednich towarzyszy
obcigzenie nimi najubozszych gospodarstw domowych. Prowadzi to do wzrostu
réznic w dochodach spotecznych (czemu sprzyja dostosowanie - w krajach Unii
Europejskiej harmonizacji podlegaja podatki posrednie: polski VAT i akcyza do
wymagan unijnych)?. Ze wzgledu na ich ukryty charakter sa one bowiem tatwiej-
sze do wprowadzenia niz daniny o charakterze bezposrednim. Tymczasem wobec
poglebiajacego sie zréznicowania spoteczenistwa i wzrostu fiskalnego znaczenia
podatkéw posrednich ewolucja systemu podatkowego powinna zmierza¢ w kie-
runku poszukiwania rozwigzar chronigcych najmniej zamozne grupy dochodowe.
Proefektywnosciowe kierunki zmian - to budowanie konstrukecji podatkowych
uwzgledniajacych spoteczne aspekty opodatkowania i sytuacje materialng konkret-
nych grup podatnikéw. Nalezy uwzglednia¢ nie tylko fiskalny aspekt (poszerzenie
bazy podatkowej), ale réwniez stymulowanie (zwlaszcza w okresie stabej koniunk-
tury gospodarczej) popytu konsumpcyjnego. W opinii wielu ekonomistéow dzieki
obnizeniu podatkéw dla grup ludnosci dysponujacych najnizszymi dochodami
w warunkach recesji oraz braku popytu dochody ptynace w szczegélnosci z ob-
nizenia VAT sa kierowane w pierwszej kolejnosci na stymulowanie konsumpcji
i pobudzanie popytu krajowego przez zakupy dokonywane przez najubozszych
podatnikéw, co z kolei powinno sie przeksztalci¢ w inwestycje i powstawanie miejsc
pracy. Nie zachodzi tu bowiem powazniejsze ryzyko przerzucenia powstatych
oszczednosci na konsumpcje luksusowych débr pochodzacych z importu (co czesto
ma miejsce po obnizeniu podatkéw dla najzamozniejszych grup podatnikow)?.
Rozwazajac w szczegolnosci inne niz fiskalna funkcje podatku od wartosci doda-
nej, trzeba zauwazy¢, ze wydaje sie on szczegélnie cennym instrumentem pobudzania
popytu, stanowigcego w $wietle doktryny keynesowskiej podstawowy element po-
lityki gospodarczej zmierzajacej do poprawy koniunktury w warunkach kryzysu®.
Tymczasem w literaturze przedmiotu (nie tylko polskiej) dominuje utozsamianie

% P.M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne..., op.cit., s. 496.

¥ Por. w szczegolnosci A. Krajewska, Podatki w Unii..., op.cit., s. 278 i n.

28 Ibidem, s. 287.

? Literatura na ten temat jest ogromna. Poza sztandarowym dzietem J.M. Keynesa (Ogdlna teoria
zatrudnienia, procentu i pienigdza, Warszawa 1956, 1985, 2003) por. zwlaszcza prace M. Kaleckiego,
Dzieta, T. 1, Kapitalizm: koniunktura i zatrudnienie, T. 2, Kapitalizm: dynamika gospodarcza, Warszawa
1980.
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funkgji fiskalnej z istniejacymi w okreslonym czasie obcigzeniami o charakterze po-
datkowym, pomija si¢ natomiast oddzialywanie panistwa (czy tez nie docenia wagi
tego oddziatywania) na przebieg proceséw ekonomicznych (przez np. uzywanie VAT).
Niekiedy jednak zauwaza sie, ze zr6znicowanie stawki (stawka 0 proc. oraz stawka
obnizona na podstawowe Zrddla i ustugi) omawianej daniny stanowi instrument
umozliwiajacy redystrybucje dochodéw przez dokonywanie transferéw o charakterze
socjalnym®. Ponadto czasem trafnie wskazuje si¢, iz realizacja celéw czysto fiskalnych
oraz gospodarczych czy spolecznych nie zawsze jest tozsama, lecz przeciwnie, wy-
stepujace tu w praktyce rozbieznosci powoduja koniecznos¢ dokonania stosownego
wyboru w polityce paristwa, co zwykle jest rownie niezbedne, jak nietatwe®.

W literaturze przedmiotu zauwaza sig, ze dazenie do zapewnienia jak najwiek-
szych dochodéw budzetowi panstwa oraz do tworzenia jak najbardziej przyjaznego
systemu podatkowego dla przedsiebiorcéw przystonilo zupetnie potrzebe uwzgled-
nienia spolecznego oddzialtywania poszczegélnych rozwiazan podatkowych?®2.
Uznano bowiem, ze wzrost gospodarczy wynika giéwnie z pracy i oszczedzania,
dlatego racjonalniejsze jest wzglednie wysokie opodatkowanie konsumpgji, nie za$
dziatan o charakterze rozwojowym. Jednoczesnie niskie opodatkowanie zyskéw
przedsiebiorcow stanowi wazny element konkurencji w pozyskiwaniu inwestycji
zagranicznych®. Koresponduje to z lansowaniem pogladéw eksponujacych zalety
utrzymywania niskich podatkéw dochodowych czy tez krytykujacych utrzymanie
progresji podatkowej. Sens istnienia progresiji jest podwazany z punktu widzenia
rzekomej nieefektywnosci ekonomicznej tej instytucji, jej szkodliwosci spotecznej
i aksjologicznej**. Co wiecej, kwestionuje sie nawet sam sens utrzymywania danin
o charakterze dochodowym, dowodzac, ze ich likwidacja miataby przede wszystkim
stuzy¢ rozwiazaniu problemu wysokiego bezrobocia®.

Pozyskiwanie okreslonych wplywéw budzetowych z tytulu poboru VAT
w znacznym stopniu jest uzaleznione od stanu koniunktury, gdyz wplywy te rosna
w okresie prosperity (gdy zwiekszaja sie¢ dochody ludnosci i zyski przedsigbiorcéw,
a tym samym rosna wplywy z tytutlu opodatkowania sprzedazy rozmaitych débr
i ustug). Odwrotna sytuacja panuje w okresie stagnacji, a zwlaszcza reces;ji, ktore

3

S

Blizej zob. A. Krajewska, Podatki w Unii..., op.cit., s. 59.

N. Gajl, Teorie podatkowe..., op.cit., s. 139.

Por. wywiad R. Wosia z H. Kuziriska, Historia podatkéw polskich: ten system nam si¢ nie udal,
,Dziennik. Gazeta Prawna” z 18 stycznia 2013 r.

W. Wojciechowski, To pan si¢ pomyli, profesorze Podkaminer, ,Rzeczpospolita” z 29 pazdziernika
2010 r.

Zob. R. Gwiazdowski, Podatek progresywny i proporcjonalny: doktrynalne przestanki, praktyczne konse-
kwencje, Warszawa 2007.

Propozycje tego typu zostaly sformutowane m.in. w Centrum Adama Smitha. Zob. http://
www.smith.org.pl/pl/pages/letters/20 (data dostepu: 21.08.2014 r.), a takze w szczegolnosci
R. Gwiazdowski, Podatek progresywny..., op.cit.
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oznaczaja spadek PKB. Wspomniane dochody i zyski maleja, co przeklada sie na spa-
dek wplywoéw budzetowych z tytulu sprzedazy towaréw i ustug. Niemniej jednak
podatki poérednie w mniejszym stopniu niz daniny o charakterze bezposrednim
reaguja na pogorszenie koniunktury. Korzystnie z tego punktu widzenia wyréznia
sie VAT, poniewaz gwarantuje on budzetowi pozyskanie stosunkowo wysokich
dochodéw nawet w okresie recesji®.

Do czynnikéw sprzyjajacych wzrostowi wplywéw z tego tytulu nalezy takze
wzrost importu (w przypadku eksportu wyroby nim objete korzystaja z preferen-
cyjnej zerowej stawki opodatkowania, eksporterzy za$ moga nawet otrzymac zwrot
podatku naliczonego dla zakupéw zwigzanych z eksportem). Ponadto VAT jest
wymierzany od wyrazonej warto$ciowo podstawy opodatkowania, ktéra stanowi
obrét, w przypadku importu zas wartosé¢ celna powiekszona o cto badz ewentualnie
o podatek akcyzowy. Dlatego tez wynikajacy ze wzrostu cen spadek wartosci pie-
nigdza prowadzi do nominalnego wzrostu wplywéw budzetowych z tytutu poboru
podatku od wartoséci dodanej. Ponadto mozliwa jest do uzyskania w ten sposéb
dodatkowa , premia inflacyjna”, w sytuacji gdy projekt budzetu zakladat nizszy
poziom inflacji niz wynioést rzeczywisty wzrost cen. Jednakze wplywy z tytutu
VAT moga by¢ nizsze wtedy, gdy poziom zjawisk inflacyjnych w praktyce okazat
sie nizszy niz to zalozono w ustawie budzetowej””.

W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwagg, ze potrzeba prowadzenia dokladnej
rachunkowosci w kazdej fazie produkcji czy wymiany umozliwia obliczenie zwrotu
podatku dla produktéw eksportowanych oraz natozenie podatku na produkty im-
portowane. Utrzymanie za$ stawki zerowej w eksporcie znajduje podwdjne uzasad-
nienie: zwieksza konkurencyjno$é wyrobéw eksportowanych oraz wynika z respek-
towania zasady ekwiwalentnosci. Poniewaz dochody z podatkéw sa przeznaczone
na zaspokojenie potrzeb obywateli kraju, dlatego nie ma teoretycznego uzasadnienia
odwotujacego sie do zasady ekwiwalentnosci, aby VAT obciazaé cudzoziemcow?™.

Szczegodlnie trzeba podkresli¢, ze w przeciwienistwie do danin o charakterze bez-
posérednim podatek od wartosci dodanej nie ogranicza sktonnoéci do inwestowania.
Wprawdzie przejsciowo w poszczegélnych fazach obrotu VAT obcigza dokonywanie
zakup6w o charakterze inwestycyjnym?®, ale niewatpliwie realizacji funkcji sty-
mulowania procesu inwestycyjnego sprzyja wprowadzenie mozliwosci odliczania
przez przedsiebiorce VAT naliczonego przy zakupie débr i ustug o charakterze

% T. Juja, Znaczenie fiskalne podatku od towardw i ustug w Polsce okresu transformacji ustrojowej, w:
Funkcjonowanie gospodarki rynkowej w Polsce: aspekty makro- i mikroekonomiczne, W. Jarmolowicz
(red.), Poznar 2005, s. 62.

57 Ibidem, s. 60.

3 A. Krajewska, Podatki w Unii..., op.cit., s. 157 i n.

% H. Kuzinska, Rola podatkow posrednich..., op.cit., s. 18 i n.
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kapitatlowym?*’. Mozliwos¢ odliczenia w takich sytuacjach VAT zapobiega podwoj-
nemu opodatkowaniu wydatkéw inwestycyjnych (tzn. pierwszy raz w momencie
nabycia urzadzen, drugi raz podczas sprzedazy produktéow, w ktérych cenie zawarto
wartos¢ wspomnianych urzadzeri). Ponadto natozenie podatku wylacznie na wartosé
dodang nie prowadzi do wystgpienia zaklécenn w wypadku dlugotrwatego cyklu
produkcyjnego (ryzyko takie pojawia sie w wypadku podatku obrotowego)*..

Nalezy wiec zaznaczy¢, ze efektywnos¢ fiskalna podatku od towaréw i ustug nie
tylko nie ogranicza skionnosci do inwestowania, ale wrecz przeciwnie. Moze ona
bowiem stymulowaé podejmowanie przez przedsiebiorcéw stosownych dzialan, co
jest szczegodlnie cenne w warunkach dekoniunktury gospodarczej, gdyz prowadzi
do wzrostu konkurencyjnosci i tworzenia nowych miejsc pracy.

Rozwazajac te kwestie, nie mozna zapomniec o zaliczeniu podatku od towaréw
i ustug w naukach ekonomicznych do grupy tzw. automatycznych stabilizatoréw
koniunktury*?, poniewaz wptywa on na gospodarke nie tylko w okresie ekspansji
gospodarczej, ale réwniez zalamania koniunktury*®. Znaczenie VAT ma polegac na
w miare szybkim reagowaniu na stabniecie tempa wzrostu gospodarczego (ktére
w dodatku jest uruchamiane niezaleznie od reakcji wladz publicznych), a takze
zmniejszaniu podatnosci gospodarki na wstrzasy cykliczne oraz przeciwdziataniu
zmniejszeniu poziomu aktywnosci ekonomicznej*.

4. Zakonczenie

Niewatpliwie wyrazem powszechnie przyjetego consensusu jest traktowanie
koniecznosci zaspokojenia potrzeb publicznych i pokrycia wydatkéw publicznych
jako finansowego celu istnienia podatku. W dobie transformacji ustrojowej w Polsce,
w zwiazku z gwaltownym spadkiem dochodéw budzetowych w relacji do PKB,
a takze prowadzong polityka stabilizacyjna (wymagajaca likwidacji deficytu budze-
towego) glownym problemem polityki podatkowej stalo si¢ znalezienie wystarczaja-
co wydajnych Zrédet podatkéw. Z tego punktu widzenia wprowadzenie w naszym
kraju podatku od towaréw i ustug okazalo si¢ sukcesem. Miato ono przelomowe
znaczenie, poniewaz podatek ten zapewnial pokazne wplywy do przezywajace-
go powazne problemy finansowe budzetu pafistwa. Nie mozna tez traci¢ z pola
widzenia innego osiggniecia, jakim bylo usprawnienie funkcjonowania systemu

40 Szerzej ibidem, s. 220 i n.

41 A. Krajewska, Podatki w Unii..., op.cit., s. 157.

42 Na temat istoty tych instrumentéw ekonomicznych por. w szczegélnosci J. Kropiwnicki, Teoria
automatycznych stabilizatoréw koniunktury, Warszawa 1976.

4 A. Krajewska, Podatki w Unii..., op.cit., s. 156.

4 Blizej zob. M. Sosnowski, Podatkowe instrumenty polityki..., op.cit., s. 179 i n.
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opodatkowania posredniego oraz przyczynienie sie do znacznego ujednolicenia
i upowszechnienia opodatkowania konsumpcji.

Zarazem jednak nie powinno sie ignorowac (zwtaszcza w dlugiej perspektywie)
wspomnianych, nader rozbudowanych funkcji VAT. Tworzac nawet potencjalnie
najbardziej wydajnie fiskalne daniny wtadza publiczna nie moze abstrahowa¢ od
realizacji szeroko zakrojonych celéw pozafiskalnych oraz od uwzglednienia tego,
jak zlozone i réznorodne sa rezultaty funkcjonowania poszczegdlnych danin.

Jak sie wydaje, dotyczy to takze podatku od wartosci dodanej, ktérego znaczenie
fiskalne jest wprawdzie najwieksze w budzecie paristwa, lecz nie moze by¢ ono
jedynym kryterium oceny funkcjonowania omawianej konstrukcji. W szczegélnosci
chodzi tutaj o docenienie potencjalnego wykorzystania jej wiasciwoséci w zakresie
stymulowania inwestycji lub oddziatywania VAT na wielkos¢ i strukture konsump-
cji w naszym kraju.

Nalezy stwierdzi¢, ze akty prawne regulujace powstanie i reguly funkcjono-
wania polskiego systemu podatkowego po 1989 r. nie byly tworzone wedlug prze-
myslanego, strategicznego planu (czy chociazby mysli przewodniej). Nie oznacza
to braku konsekwencji wladz publicznych w zakresie budowy systemu podatkéw
posrednich. W praktyce jest to jednak potozenie nacisku na wzgledy dotyczace
fiskalnej wydajnosci podatku od towaréw i ustug oraz ignorowanie znaczenia jego
pozafiskalnych funkcji. Jest to zreszta fragment szerszego problemu polegajacego
na poswiecaniu stosunkowo niewielkiej uwagi ocenie spotecznego i ekonomicznego
oddziatywania poszczegélnych rozwigzan podatkowych. Zdziwienie budzi¢ moze
takze niekorzystanie z zaleceri wielu renomowanych ekonomistéw dotyczacych
prowadzenia tzw. polityki procyklicznej. W najwigkszym uproszczeniu polega ona
na obnizaniu podatkéw w okresie dekoniunktury (dla pobudzenia popytu i wzrostu
konsumpgji) i ich podnoszeniu w warunkach ozywienia gospodarczego. Podatek od
wartoéci dodanej wydaje sie idealnym wprost instrumentem do podejmowania tego
typu dziatan, tymczasem w Polsce jest on wykorzystywany do zgota odwrotnych
posunieé, np. podwyzszenie od 2011 r. podstawowej stawki VAT (z 22 do 23 proc)® -
i to wbrew istnieniu wielu doéwiadczen zagranicznych czy polityce finansowej
niektérych krajow nalezacych do Unii Europejskiej.

Wskazujac na jakze liczne, pozafiskalne funkcje omawianego podatku, mozna
zarazem zadac sobie pytanie, czy polskie wladze s3 w pelni §wiadome ich istnienia.
Nalezy takze zastanowic sig, czy stosownej wiedzy (wzbogaconej o przygotowy-
wanie odpowiednich planéw, analiz, itp.) towarzyszy wystarczajaca determinacja,
by w kluczowych dla ksztaltowania stanu koniunktury gospodarczej momentach

# Por ustawe z 29 pazdziernika 2010 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug, Dz.U.
Nr 226, poz. 1476.
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odpowiednio wykorzystywaé najbardziej wydajny fiskalnie instrument polityki
podatkowej w Polsce do realizacji celéw pozafiskalnych.

Calosciowe podejécie do omawianego problemu wymaga oczywiscie podjecia
decyzji politycznych na najwyzszym szczeblu, dokonania wyboru pomiedzy wza-
jemnie wykluczajacymi sie celami publicznej polityki finansowej. Jak si¢ jednak
wydaje, inaczej nie uda si¢ sformutowaé odpowiedniej, diugofalowej strategii osia-
gniecia pozadanego stanu rozwoju gospodarczego.
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Summary
Some Aspects of the Execution of Non-Fiscal Functions of the
VAT in Poland

This article is an attempt to present the execution of non-fiscal functions of the Value Added
Tax (VAT) in Poland in the period between 2004 and 2014.

The author try to point out in this article that whereas introducing this levy has turned
out to be a fiscal success, the taxation policy and literature on the subject show clearly that the
significance of non-fiscal functions of the structures concerned is ignored. Obviously, the structure
of the Value Added Tax is conducive to fiscal efficiency due to imposing the tax burden on the final
consumer. At the same time, however, the most fiscally efficient instrument of the taxation policy

in Poland should be treated as the key element of a long-term strategy of economic development..
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JOANNA FILABER*

Rola aktéw planistycznych

w zapewhieniu bezpieczenstwa
publicznego na przyktadzie
gminnego planu zarzadzania
kryzysowego

Najwazniejszym zadaniem publicznym podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego jest zapewnienie jej mieszkanicom bezpieczenstwa publicznego,
rozumianego jako zagwarantowanie podstawowych warunkéw ochrony przed
potencjalnymi i realnymi zagrozeniami. Zagrozenia dla bezpieczenistwa moga
pochodzi¢ zaréwno od zjawisk atmosferycznych, jak i moga by¢ zwiazane Scisle
z dziatalnoscig czlowieka i zdobyczami techniki, w tym takze zagrozeniami
w cyberprzestrzeni. Dlatego tez organy gminy musza mie¢ adekwatne do kazdej
sytuacji zagrazajacej zyciu, zdrowiu i mieniu obywateli rozwigzania systemowe,
czyli odpowiednie regulacje prawne oraz sily i srodki pozwalajace na skuteczne
zarzadzanie w sytuacjach zagrozenia.

Na poczatku jedynie warto przypomnieé, ze ustawodawca nie zdefiniowat
pojecia bezpieczeristwa publicznego w przepisach prawal, stosuje za$ zamiennie
pojecia bezpieczenistwa z podanymi przymiotnikami i rzeczownikami? oraz do-
daje do nich kolejne okreslenia: spokdj publiczny, fad publiczny, ktére nie wnosza
niczego nowego, lecz uzupelniaja pojecie bezpieczenistwa publicznego. Chaos

Dr, Wyzsza Szkota Prawa im. Heleny Chodkowskiej we Wroctawiu.

Zob. szerzej ]. Filaber, Pojecie bezpieczeristwa publicznego w prawie administracyjnym (wybrane uwagi),
,Wroclawskie Studia Erazmiariskie. Zeszyty Studenckie” (,Studia Erasmiana Wratislaviensis.
Acta Studentium”), M. Sadowski, P. Szymaniec (red.), Wroctaw 2009, s. 244-262.

Na przyklad: bezpieczenistwo publiczne, bezpieczeristwo obywateli, bezpieczenistwo ludzi, bez-
pieczenistwo wewnetrzne, bezpieczeristwo zewnetrzne, bezpieczeristwo granicy paristwa i inne
rodzaje bezpieczenstwa.
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terminologiczny wprowadzony i stosowany przez ustawodawce prowadzi wiec do
niekonsekwentnego uzycia terminéw, czesto niejednoznacznych przepisow w tej
materii i ich niekompletnosci®.

Majac na wgledzie z jednej strony brak definicji legalnej pojecia bezpieczeristwa
publicznego w polskim ustawodawstwie, a z drugiej - ustawowy obowiazek przy-
gotowywania przez kazda gmine w Rzeczypospolitej Polskiej gminnych planéw
zarzadzania kryzysowego, w jednoczesnym braku ustawowych czy pozaustawo-
wych wytycznych dotyczacych sposobu przygotowania planéw przez jednostki
samorzadu terytorialnego, przedstawiana tematyka gminnych aktéw planistycznych
w sferze bezpieczeristwa publicznego jest w pelni uzasadniona i pozadana, zwlasz-
cza dla praktyki administracji publicznej sektora samorzadowego.

W s$wietle art. 7 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym* do zadan
wlasnych gminy nalezy zapewnienie jej mieszkaricom bezpieczenistwa. To zadanie
publiczne wykonywane jest przez organy gminy w prawnie okreslonych formach,
do ktérych nalezy m.in. stanowienie przepiséw porzadkowych majacych na celu
ochrone zycia, zdrowia, mienia i bezpieczenstwa publicznego. Ponadto trzeba
wymieni¢ akty administracyjne dotyczace zwlaszcza naktadania w drodze decyzji
administracyjnej obowigzkéw Swiadczen rzeczowych i osobistych na obywateli oraz
pozwoleni na organizacje imprez masowych. Zwrdcié¢ nalezy tez uwage na dziatania
faktyczne organéw gmin, czyli dzialania zmierzajace do nawigzania wspétpracy
z obywatelami, dzialania informacyjne i dziatania o charakterze materialno-tech-
nicznym, a nadto wykonywanie zadan w formie uméw w sferze bezpieczeristwa
publicznego. Podkresli¢ trzeba, ze poza wymienionymi prawnymi formami dzia-
tania organéw gminy szczegélne miejsce w sferze zapewnienia bezpieczeristwa
publicznego zajmuja gminne akty planowania jako dokumenty regulowane prawnie,
ktore stuzg w sposéb bezposredni i jasny planowaniu, a nastepnie dziataniu w sy-
tuacjach zagrazajacych bezpieczeristwu mieszkaricow gminy.

W zaleznosci od przedmiotu i podmiotu planowanie charakteryzuje si¢ réznym
stopniem zorganizowania, zakresem i forma. Najogolniej mozna je okresli¢ jako pro-
jektowanie koncepcji przysztych dziatari®. Koncepcja ta powinna obejmowac przede
wszystkim cele oraz érodki prowadzace do ich osiggniecia. Struktura planowania
jest przy tym niezwykle zlozona, gdyz przedstawia sie jako kompleksowy ciag
czynnosci i dziatan, ktére musza by¢ podejmowane w logicznej i uporzadkowanej

W pismiennictwie prawniczym zagadnienie bezpieczeristwa publicznego i porzadku publicznego
bardzo czesto przedstawiane jest w sposob fragmentaryczny, odnoszacy sie tylko do poszczegol-
nych dziedzin prawa. Zob. szerzej J. Filaber, Pojecie porzqdku publicznego w nauce prawa administra-
cyjnego, w: Bezpieczeristwo wewngtrzne we wspotczesnym panistwie, E. Ura, K. Rajchel, M. Pomykata,
S. Pieprzny (red.), Rzeszow 2008, s. 30-41.

* Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 594 ze zm.

5 T. Kotarbinski, Walory dobrego planu, ,Nauka Polska” 1960, nr 1, s. 48.
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kolejnosci. Na strukture te skladajg sie: przewidywanie (analiza mozliwych zda-
rzen), prognozowanie (analiza naukowa), programowanie (ustalanie celéw, ktére
powinny by¢ osiagniete) oraz okreélanie srodkéw i konkretnych dziatarn majacych
doprowadzi¢ do realizacji zatlozonego celu®.

Planowanie, rozumiane jako regulowana prawem forma aktywnosci wiadz
publicznych, jest wymagane na szczeblu gminy, gdzie stanowi bardzo wazny
element dzialalnosci podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego w sferze
bezpieczenstwa publicznego. Organy gminy zostaly wyposazone w kompetencje do
sporzadzania wielu planéw i programéw, réznigcych sie miedzy soba charakterem
prawnym i funkcjami’.

Realizacja zadan planistycznych odbywa sie na wszystkich szczeblach samorza-
du terytorialnego i administracji rzadowej. Samo za$ planowanie rozpatrywane jest
zaréwno na plaszczyznie administracji publicznej, jak i na plaszczyznie prywatnych
jednostek organizacyjnych. Planowanie jest nierozerwalnie zwigzane z administro-
waniem i kierowaniem. Zauwazy¢ nalezy, ze bardzo czesto brak racjonalnego i rze-
telnego dziatania administracji w dziedzinie, gdzie jej aktywnos¢ jest wymagana,
wynika z braku rzetelnie sporzadzonego planu dzialania.

Analiza ustawodawstwa pozwala dostrzec, ze administracja publiczna, w tym sa-
morzadowa, stale wykorzystuje narzedzia planistyczne i sporzadza ré6znego rodzaju
dokumenty planistyczne. Obowigzek sporzadzania tych dokumentéw nakladany jest
na podmioty publiczne przez prawo powszechnie obowigzujace, a ich postanowienia
zawsze bezposrednio lub posrednio dotycza obywateli Polski. Wéréd dokumentéw
planistycznych szczegélna role odgrywaja gminne akty planowania zwigzane bez-
posrednio z obowigzkiem zapewnienia bezpieczeristwa publicznego przez organy
gminy mieszkaricom podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego.

Dzialania planistyczne w administracji publicznej odgrywaja znaczaca role,
o czym $wiadczy chociazby ich powszechnos¢. Przede wszystkim jednak przyczy-
niaja sie do uswiadomienia negatywnych nastepstw niepozadanych zdarzen, a takze
pozwalaja wybra¢ odpowiednie rozwigzania z katalogu dostepnych mozliwych
dziatan. Ponadto stuza koordynacji procedur, ktére obowiazuja organy administracji
wykonujace zadania publiczne w tej samej sferze. Bardzo dobrze jest to widoczne na
przykladzie bezpieczeristwa publicznego, poniewaz w tym zakresie swoje zadania

6 C. Kosikowski, Polskie publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2001, s. 150.

7 Wéréd tych planéw nalezatoby wymieni¢ przede wszystkim plan finansowy (budzet), uchwalany
w formie uchwaty budzetowej i bedacy podstawa gospodarki finansowej gminy na rok budze-
towy. Oprocz tego rada gminy uchwala miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,
ustalajacy przeznaczenie terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslajacy
sposoby zagospodarowania i warunki zabudowy terenu. Organ stanowiacy gminy uchwala
takze program gospodarczy, nakreslajacy ekonomiczno-spoleczno-gospodarczy obraz gminy,
jaki wladze lokalne zamierzaja osiggna¢ w przyjetym okresie, cyt. za M. Szydlo, Planowanie
w gospodarce energetycznej na obszarze gminy, ,Samorzad Terytorialny” 2004, nr 5, s. 53.
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realizujg zaréwno organy samorzadu terytorialnego i administracji rzadowej, jak
i podmioty prywatne oraz sami obywatele.

Co do tresci gminnych planéw w sferze bezpieczenistwa publicznego wskazac
nalezy, ze musza one realizowa¢ zasade subsydiarnoéci, gdyz sa tej sferze podpo-
rzadkowane. Na poziomie gminnym powstaja plany dotyczace zadan o znaczeniu
lokalnym - gminnym, ktére nastepnie musza miesci¢ si¢ w rozwigzaniach plani-
stycznych przyjetych na szczeblu powiatowym i wojew6dzkim. Plany sporzadzane
przez administracje rzadowa z kolei zwigzane sa z realizacja zadan o znaczeniu
ogolnopolskim i w zakresie, w jakim jest to konieczne, wpisuja sie w koncepcje
bezpieczenstwa publicznego Rzeczypospolitej Polskiej.

Istotne jest zagadnienie charakteru prawnego gminnych planéw w sferze
bezpieczenistwa publicznego. Czy plany te sa (powinny by¢) swoistg, samodziel-
na prawng forma dzialania, niemieszczaca si¢ w zadnej ze znanych porzadkowi
prawnemu form dzialania organéw administracji publicznej (plan jako aliud) czy tez
moze poszczegdlne plany sa (powinny by¢) kwalifikowane do tradycyjnych form,
np. w postaci ustaw, rozporzadzen, uchwat, aktéw administracyjnych lub czyn-
nosci faktycznych®? Stanowisko traktujace plan jako swoiste aliud jest stosunkowo
rzadko prezentowane w literaturze i stabo uargumentowane’. Nie wydaje sie tez,
aby w przyszlosci zachodzila niezbedna koniecznosé tworzenia z planéw osobnej
prawnej formy dziatania'.

Gminne akty planowania, niezaleznie od wszelkich zwigzanych z tym w prze-
szlosci kontrowersji!, nie moga by¢ w ogoéle uznane za akty normatywne, gdyz nie
zawierajg norm prawnych generalno-abstrakcyjnych, a wiec takich, ktére wiazaco
reguluja zachowanie niezindywidualizowanego adresata w rodzajowo okreslonej
sytuacji. Jedynie za$ takie normy (generalno-abstrakcyjne) mozna uznac za normy
prawne, czyli wchodzace w sktad systemu prawa'?>. Normy zawarte w planach
gminnych w zakresie bezpieczernistwa publicznego cechuja sie tyloma odrebnosciami

8 Por. W. Hoppe, Planung, w: Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Band II1. Das
Handel des Staates, ]. Isensee, P. Kirchhof (red.), Heidelberg 1988, s. 660-661; H. Maurer, Allgemeines
Verwaltungsrecht, Miinchen 1997, s. 409 i 411.

° Por. F. Ossenbiihl, Die Handlungsformen der Verwaltung, ,Juristische Schulung” 1979, nr 10,

s. 684-685.

M. Szydlo, Planowanie indykatywne jako funkcja paristwa wobec gospodarki, w: Funkcje wspotczesnej

administracji gospodarczej. Ksiega dedykowana Profesor Teresie Rabskiej, B. Popowska (red.), Poznan

2006, s. 151.

Szczeg6lna role planowanie odgrywato w gospodarce panstw socjalistycznych. Bylo traktowane

jako jedna z funkgji skladajacych sie na szeroko rozumiane zarzadzanie gospodarka narodowa.

Stworzony zostal wéwczas system planéw majacych przewaznie imperatywny charakter. Zob.

szerzej Z. Rybicki, Zarzqdzanie gospodarkq narodowq w PRL. Zagadnienia administracyjno-prawne,

Warszawa 1963, s. 74 i n.

12 7ob. H. Rot, Elementy teorii prawa, Wroctaw 1992, s. 64; ]. Wréblewski, w: W. Lang, J. Wréblewski,
S. Zawadzki, Teoria patistwa i prawa, Warszawa 1986, s. 395-396.
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(r6znicami) wzgledem tradycyjnych norm prawnych, ze kaze to watpi¢ w zasadnos¢
kwalifikowania ich jako norm prawnych?®.

Szczegodlnie nalezy zwrdci¢ uwage, ze omawiane gminne akty planistyczne maja
charakter konkretny, gdyz okreslaja szczegétowo zadania, jakie majg by¢ zrealizo-
wane w oznaczonym czasie. Zadania te powinny by¢é wykonywane w sposéb bez-
warunkowy, poniewaz normy zawarte w planie nie precyzuja zadnych okolicznosci,
ktérych zaistnienie uzasadniatoby (warunkowaloby) zastosowanie tych norm. Same
plany wyznaczaja konkretne przedsiewziecia. W aktach planistycznych brakuje na-
tomiast wskazania powtarzalnych i rodzajowo okreslonych zachowarn, ktére swoim
ksztaltem przypominalyby abstrakcyjnie sformutowana dyspozycje typowej normy
prawnej. Nie wystepuja tutaj zatem generalne ani abstrakcyjne reguly postepowania,
ktére moglyby by¢ wielokrotnie stosowane (aplikowane) i ktére nie konsumowatyby
sie przez ich jednorazowe zastosowanie. Normy zawarte w planach tylko pozornie
moga mie¢ charakter abstrakcyjny. To wrazenie abstrakcyjnosci bierze sie z tego,
ze kreowane w normach zadania oraz cele majg by¢ realizowane przez okreslony
czas, a wiec w okreélonych sekwencjach czasowych. Trzeba jednak zauwazyd¢, ze
po wykonaniu ustalonego w nich zadania (celu) traca one swoja moc wiazaca, gdyz
staja sie bezprzedmiotowe'.

W przewazajacych pogladach doktryny podnosi sig, ze gminne plany w sferze
bezpieczenstwa publicznego nie sa aktami normatywnymi, ustanawiajgcymi normy
prawne (normy generalne i abstrakcyjne), co prowadzi do wniosku, ze nalezaloby
uznad je za akty stosowania prawa, czyli konkretyzujace postanowienia ustawowe'®.
Akty te maja jedynie uszczegélawiaé wlasciwe normy prawne zawarte w ustawach,
tj. w ustawie o samorzadzie gminnym, ustawie o zarzadzaniu kryzysowym, usta-
wie - Prawo energetyczne, ustawie o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami,
ustawie o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej Polskiej oraz ustawie
- Prawo wodne. Zaakcentowac¢ nalezy, ze odméwienie gminnym aktom planowania
w dziedzinie bezpieczeristwa publicznego charakteru normatywnego nie oznacza
jednak pozbawienia ich mocy obowiazujacej. Taka moc bowiem plany te moga mie¢
takze jako akty stosowania prawa!®. W zwiazku z tym gminne plany obowiazuja,
ale nie dlatego, ze zawieraja normy prawne czy ,prawdopodobne”, lecz dlatego, ze
zostaly zatwierdzone w trybie prawem przewidzianym i ze prawo aczy z zatwier-
dzaniem planéw okreslone konsekwencje'”. Nalezaloby sie zatem zastanowic, jakie
skutki jurydyczne wigza sie z uchwaleniem przez rade gminy aktéw planistycznych

13 J. Starosciak, Podstawy prawne dziatania administracji, Warszawa 1977, s. 81 i n.

4 F. Longchamp, O pojeciu stosunku administracyjnoprawnego w gospodarce narodowej, ,Pafistwo
i Prawo” 1958, nr 1, s. 14-15.

15 M. Szydto, Planowanie w gospodarce..., op.cit., s. 59.

16 W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego, Warszawa 1965, s. 82.

7 W. Kulesza, Administracyjnoprawne uwarunkowania polityki przestrzennej, Warszawa 1987, s. 334.
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w dziedzinie bezpieczenistwa publicznego, pamietajac, ze plany te nie sa aktami
normatywnymi ani nie naleza do aktéw prawa miejscowego. Nie wchodza zatem
w sktad systemu zrodet prawa i nie maja mocy powszechnie obowiazujacej'®.
Nalezy przede wszystkim rozwazy¢ kwestie mocy wiazacej, jaka maja te akty
wobec ich faktycznych adresatéw. Moc wigzaca planéw przedstawia sie niejednolicie
i mozna je podzieli¢ na indykatywne, influencyjne i imperatywne. Postanowienia
indykatywne planéw gminnych to takie postanowienia, ktére nie maja mocy wia-
zacej wobec adresatow plandéw i nie powoduja powstania po ich stronie obowiazku
okreslonego zachowania sie. Ich trescia sa obiektywne informacje o aktualnym
stanie rzeczywistosci w gminie, tj. ogélne dane makroekonomiczne, obrazujace stan
rozwoju gminy, przemysl, wazne rzeki, trasy kolejowe itp. Postanowienia influen-
cyjne planéw gminnych za$ wyznaczaja cele (zadania) i priorytety, niewiazace przy
tym bezwzglednie adresatéw planéw i niezobowiazujgce ich do okreslonego poste-
powania. Moga one natomiast sugerowac adresatom planéw podjecie okreslonych
dziatani lub zacheca¢ do konkretnych zachowan. Z kolei postanowienia imperatywne
wystepuja w postaci nakazéw lub zakazow okreélonego zachowania, skierowanych
do obywateli. W odniesieniu jednak do prywatnych przedsiebiorcéw kreuja one
tzw. przymus planowy, czyli obowiazek przedsigbiorcy podporzadkowania sie
rozstrzygnieciom zawartym w planach gminnych. Z uwagi na bezwzglednie wia-
zacy charakter postanowien imperatywnych, szczegélnie w odniesieniu do planéw
zaopatrzenia w energie elektryczna, gaz i ciepto, przedsiebiorca musi zrezygnowac
z czesci swojej autonomii decyzyjnej i podja¢ dziatania, ktére w braku takiego -
wynikajacego z planu - obowiazku mogtyby nie zostac¢ przez niego podjete!”.
Dodatkowo nalezy wskazad, ze akty planistyczne administracji publicznej zwia-
zane sa z polityka administracyjna, a Scislej: z polityka administracji, ktéra facznie
z polityka wobec administracji buduje to pojecie?’. Zasadnicza réznica pomiedzy
tymi dwiema plaszczyznami dotyczy mozliwosci wptywu administracji publicznej
na tworzenie polityki dotyczacej jej samej oraz dzialarh przez nig prowadzonych.
Wplyw ten jest niewielki, jezeli rozpatrywac polityke, ktérej przedmiotem jest ksztal-
towanie administracji publicznej przez podmioty spoza jej struktury. W wypadku
natomiast polityki administracji mamy do czynienia z inng sytuacja, poniewaz
na tej plaszczyznie to wlasnie sama administracja publiczna formutuje polityke
realizacji zadan nakreslonych jej przez prawo, a dokonuje tego zawsze na podstawie
norm prawnych. Nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze polityka administracji zwigzana

18 M. Szydto, Planowanie w gospodarce..., op.cit., s. 59.

19 Tbidem, s. 60-61.

20 Por. J. Jezewski, Polityka administracji. Zagadnienia podstawowe, w: A. Blas, ]. Bo¢, J. Jezewski,
Administracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 308 i n.
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jest z planowaniem dokonywanym w réznych formach w celu wykonania przez
administracje publiczng zadan natozonych na nig przez prawo?..

W zakresie bezpieczenistwa publicznego mozna wymienic bardzo liczng grupe
planéw sporzadzanych dla gminy. Sa to: plany zarzadzania kryzysowego, plany
ochrony przeciwpowodziowej, plany obrony cywilnej, plany ewakuacji (przyjecia)
ludzi, zwierzat i mienia na wypadek masowego zagrozenia (ewakuacja II stopnia),
plany ewakuacji ludnosci, zwierzat i mienia na wypadek zagrozenia bezpieczeristwa
panistwa i wojny (ewakuacja III stopnia), plany ochrony zabytkéw na wypadek
konfliktéw zbrojnych i sytuacji kryzysowych, a nadto plany zaopatrzenia w cieplo,
energie elektryczna i paliwa gazowe.

Plany zarzadzania kryzysowego tworzone sa na wszystkich poziomach samorza-
du terytorialnego - gminnym, powiatowym i wojew6dzkim, a opracowanie ich jest
obowigzkiem prawnym wojta (burmistrza, prezydenta miasta), starosty i wojewody;,
zgodnie art. 5 ustawy z 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym??.

Gléwnym celem planéw zarzadzania kryzysowego jest zapewnienie syste-
matycznego, skoordynowanego i efektywnego zapobiegania oraz reagowania na
zdarzenia kryzysowe i okreslenie potencjalnych zagrozen, ktére moga wystgpic
na terenie kraju, wojewddztwa, powiatu i gminy. Plany te sag dokumentami, ktére
uwzgledniaja wszystkie etapy zarzadzania kryzysowego - zapobieganie, przygo-
towanie, reagowanie i odtwarzanie, jednakze w wiekszosci swoich uregulowan
dotycza sytuacji kryzysowych?. Ponadto z planéw zarzadzania kryzysowego, jako

2L Ibidem, s. 3151 n.

22 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 1166. Za zarzadzanie kryzysowe na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej odpowiada Rada Ministréw. Przy Radzie Ministréw zostat utworzony Rzadowy Zespot
Zarzadzania Kryzysowego, ktéry jest organem opiniodawczo-doradczym, oraz Rzagdowe Centrum
Bezpieczenstwa podlegle bezposrednio Prezesowi Rady Ministréw. Ministrowie kierujacy dzia-
faniami administracji rzadowej oraz kierownicy urzedéow centralnych takze tworza w swoich
urzedach zespoly zarzadzania kryzysowego. Organem wiasciwym w sprawach zarzadzania
kryzysowego na terenie wojewddztwa jest wojewoda, w tym zakresie dysponuje on organem
pomocniczym, ktérym jest wojewo6dzki zesp6t zarzadzania kryzysowego. Obowiazki zwigzane
z zapewnieniem bezpieczenistwa na obszarze wojewo6dztwa wojewoda realizuje z pomoca pod-
leglych stuzb, inspekgji i strazy. Organem wlasciwym w sprawach zarzadzania kryzysowego na
obszarze powiatu jest starosta, ktérego organem pomocniczym jest powiatowy zespot zarzadzania
kryzysowego, a na obszarze gminy wojt, burmistrz lub prezydent miasta, dziatajacy we wspol-
pracy z gminnym zespolem zarzadzania kryzysowego.

Plan tworzony jest na wypadek zaistnienia sytuacji kryzysowej, a wiec powinniSmy znac i okresli¢
kryteria wdrozenia planu, czyli moment powstania takiej sytuacji. Istotne jest, aby w standar-
dowych procedurach operacyjnych moc okreéli¢ moment przejécia z normalnego trybu pracy
do trybu pracy w sytuacji kryzysowej. W tym celu konieczne jest wyspecyfikowanie kryteriow,
ktorych spelnienie oznacza powstanie sytuacji kryzysowej. Moga to by¢ kryteria: strat, bezpie-
czenstwa, czasu trwania, obszaru, mozliwosci reagowania, nagtosci i prawdopodobieristwa.
Dla kazdego z tych kryteriéw konieczne jest okreslenie wartosci progowych. Nalezy zaznaczy¢,
ze wartosci progowe dla poszczegélnych kryteriéw musza wystapic tacznie, aby mozna byto

23
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elementu wspierajacego, mozna takze skorzysta¢ w czasie wystapienia zagrozenia,
ktore nie jest sytuacja kryzysowa w rozumieniu ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.
W tym wypadku nalezy kierowac sie zasadg, ze kazde zdarzenie nadzwyczajne
moze by¢ potencjalng przestanka powstania sytuacji kryzysowej. Nie nalezy przy
tym zapominac o celu opracowania planéw, jakim jest okreslenie struktury i zasad
dzialania organéw administracji publicznej oraz innych podmiotéw w sytuacjach
kryzysowych.

Gminne, powiatowe i wojewddzkie plany zarzadzania kryzysowego okreslaja
funkcje organéw administracji publicznej odpowiedzialnych za bezpieczenstwo
na wyznaczonym terenie. Dodatkowo plany te przedstawiajg pozycje prawna i role
podmiotéw, ktére bezposrednio lub jedynie posrednio zapewniajg bezpieczeristwo
obywatelom przez $wiadczone ustugi dotyczace m.in. zapewnienia tacznosci, opieki
medycznej, pomocy w ewakuacji, zaopatrzenia w niezbedny sprzet i produkty,
pomocy spolecznej, transportu oraz powiadamiania i alarmowania ludnosci na
zagrozonym terenie. Jednoczeénie nalezy pamietaé, ze wszystkie stuzby, inspek-
cje, straze sa podmiotami réwnowaznymi i nie ma zadnej nadrzednosci jednej
stuzby, inspekgcji, strazy nad druga; dlatego tez w $ciéle okreélonych sytuacjach
kryzysowych poszczegoélne stuzby odgrywaja role albo podmiotu wiodacego, czyli
organizatora dzialai odpowiedzialnego za reagowanie w przypadku wystapienia
konkretnego zagrozenia, badZ podmiotu wspomagajacego, czyli wspotuczestnicza-
cego w dzialaniach zarzadzania kryzysowego. Zakres zadan i obowigzkéw wszyst-
kich uczestnikéw zarzadzania kryzysowego, zar6wno podmiotéw wiodacych, jak
i wspomagajacych, musi by¢ zawarty w kazdym planie zarzadzania kryzysowego
w formie siatki bezpieczenistwa.

Wszystkie plany zarzadzania kryzysowego, zgodnie z wymaganiem okreslonym
w art. 5 ust. 2 pkt 1-3 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, skladaja sie z trzech
elementéw: 1) planu gléwnego, ktéry zawiera oméwienie organizacji reagowania
kryzysowego na obszarze gminy, okresla sytuacje, dla jakich plan jest przewidziany,
wyjasnia koncepcje dzialania oraz przydziela obowigzki w zakresie dziatan kryzy-
sowych instytucjom i organizacjom ujetym w planie; 2) zespotu przedsiewzie¢ na
wypadek sytuacji kryzysowych oraz 3) zalacznikéw funkcjonalnych zawierajacych
procedury i harmonogramy przygotowane przez organy, instytucje oraz organizacje,
ktorym w planie gtéwnym przydzielono okreélone zadania w zakresie zarzadzania
kryzysowego. Ustawodawca okreslit jedynie ogélng strukture planéw zarzadzania
kryzysowego, natomiast wypelnienie tej struktury trescig jest juz zadaniem wéjta
(burmistrza, prezydenta miasta), starosty i wojewody. Tym samym ani ustawa,
ani wytyczne do opracowania planéw nie sa wystarczajacym materiatem do

moéwié o sytuacji kryzysowej, cyt. za R. Grocki, Plan zarzqdzania kryzysowego — metodyka i szablon
(wg znowelizowanej ustawy), materiat niepublikowany, s. 2.
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wypelnienia tego obowigzku prawnego. Dlatego juz na wstepie nalezy opowie-
dzie¢ sie za koniecznoscig stworzenia ogélnych wzoréw gminnego, powiatowego
i wojewddzkiego planu zarzadzania kryzysowego.

Plany zarzadzania kryzysowego opracowywane na kazdym szczeblu admini-
stracji publicznej powinny by¢ ze soba spéjne, a dziatania ujete w planach nizszego
szczebla nie moga by¢ sprzeczne z celami przyjetymi na szczeblu wyzszym. Musza
one zawiera¢ elementy wymienione w art. 5 ust. 2 pkt 1-3 ustawy o zarzadzaniu
kryzysowym. Dodatkowo plany musza by¢ oparte na wspdlnych dokumentach,
czyli w odniesieniu do gminnych planéw zarzadzania kryzysowego sa to zalecenia
starosty (art. 17 ust. 2 pkt 2 lit. ¢ przywolanej ustawy), dla planéw powiatowych -
zalecenia wojewody (art. 14 ust. 2 pkt 2 lit. a), dla planéw wojewd6dzkich - wytyczne
ministra wlaéciwego do spraw wewnetrznych (art. 13 ust. 3) oraz dla planéw sporza-
dzanych na szczeblu centralnym - wnioski z raportu o zagrozeniach bezpieczenstwa
narodowego (art. 5a ust. 11 5).

Plany zarzadzania kryzysowego musza by¢ systematycznie aktualizowane,
czyli kazdorazowo po zakoriczeniu dzialari podejmowanych na ich na podstawie,
z uwzglednieniem wynikajacych z nich doswiadczeri i wnioskéw, jednakze nie
rzadziej niz trwa cykl planowania, tj. co dwa lata. Zatem aktualizacja planu w czesci
dotyczacej wykazéw, zestawien, spisow sil i srodkéw realizowana jest na biezaco.
Dodatkowo wéjt (burmistrz, prezydent miasta), starosta i wojewoda oraz szefowie
stuzb, inspekgcji i strazy zobowigzani sa do prowadzenia odpowiednich szkolen,
¢wiczen i treningdw niezbednych do stosowania planéw zarzadzania kryzysowego
oraz planéw operacyjnych w konkretnej sytuacji zagrozenia zycia, zdrowia i mienia
wspoélnoty samorzadowe;j.

Gminny plan zarzadzania kryzysowego opracowywany jest w celu zapewnienia
spoteczenistwu gminy podstawowych warunkéw ochrony przed niebezpieczen-
stwami zwiazanymi z wystepowaniem zagrozern powodowanych sitami natury,
zdobyczami cywilizacyjnymi oraz dziatalnoscig czlowieka. Plan ten ma umozliwié¢
harmonijne wspétdzialanie wszystkich jednostek organizacyjnych administracji sa-
morzadowej dzialajacych na obszarze gminy i sprawne kierowanie ich dziatalnoscia
w zakresie zapobiegania zagrozeniom zycia, zdrowia lub mienia oraz zagrozeniom
$rodowiska, utrzymania porzadku publicznego, ochrony praw obywatelskich, a tak-
Ze zapobiegania innym nadzwyczajnym zagrozeniom oraz zwalczania i usuwania
ich skutkéw na zasadach okreslonych w przepisach prawa. Treé¢ planu zarzadzania
kryzysowego zatem musi odnosi¢ sie do sytuacji zagrozenia bedacej nastepstwem
dziatania sil przyrody, katastrof i wypadkéw wynikajacych z dziatalnosci cztowieka
oraz innych zdarzen naruszajacych bezpieczenstwo i porzadek publiczny, ktérych
skutki moga zagrazac zyciu i zdrowiu znacznej liczby ludzi lub gospodarce gminy,
a ich likwidacja moze by¢ skuteczna tylko przy écistym wspétdziataniu organéw ad-
ministracji publicznej oraz specjalistycznych stuzb, inspekcji, strazy oraz instytucj.
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Gminny plan zarzadzania kryzysowego okresla struktury i zasady organi-
zacyjne instytucji oraz zespoléw odpowiedzialnych za funkcjonowanie gminy
w sytuacjach kryzysowych oraz realizacje zadar majacych na celu zltagodzenie
ewentualnych skutkéw nadzwyczajnego zdarzenia. Zadaniem planu jest ujedno-
licenie zasad prowadzenia dziatan ratowniczych przez wszelkiego rodzaju stuz-
by, zaréwno te, ktére na co dzien wykonuja swoje zadania w zakresie ochrony
ludnosci, jak i podmiotéw, ktérych zakres dziatan jedynie posrednio wptywa na
bezpieczenistwo spoteczenistwa lokalnego. Dodatkowo w planie okreslane sa za-
sady wspoldzialania na szczeblu gminy, w tym sposéb zwracania sie o pomoc do
sasiednich gmin oraz podmiotéw nadrzednych, a nadto wskazywany jest zakres
odpowiedzialnoéci podmiotéw i instytucji za prowadzone dziatania w okreslonych
sytuacjach kryzysowych.

Plan zarzadzania kryzysowego nalezy uzgodni¢ z kierownikami jednostek or-
ganizacyjnych w zakresie ich dotyczacym, planowanymi do wykorzystania podczas
realizacji przedsiewzie¢ okreélonych w planie. Uzgodnienia planu na poziomie
gminy dotycza przede wszystkim wtasciwych terytorialnie: jednostek ratowniczo-
-gasniczych Panistwowej Strazy Pozarnej, posterunkéow policji, komendanta gmin-
nego ochotniczej strazy pozarnej oraz innych podmiotéw zgodnie z polozeniem
gminy i rodzajem zagrozen wystepujacych na jej terenie, w tym m.in. z dyrektorem
powiatowej stacji sanitarno-epidemiologicznej, powiatowym lekarzem weterynarii,
powiatowym inspektorem nadzoru budowlanego oraz dyrektorem powiatowego
zarzadu drég i dyrektorem zakladu opieki zdrowotnej.

Artykut 5 ust. 2 pkt 1 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym wymaga, aby w gmin-
nym planie gléwnym zarzadzania kryzysowego zawarte zostaly: a) charakterystyka
zagrozen i ocena ryzyka ich wystapienia (w tym dotyczacych infrastruktury kry-
tycznej) oraz mapy ryzyka i mapy zagrozen; b) zadania i obowiazki uczestnikéw
zarzadzania kryzysowego w formie siatki bezpieczenistwa, c) zestawienie sil
i srodkéw planowanych do wykorzystania w sytuacjach kryzysowych, d) zadania
okreslone planami dzialar krétkoterminowych zwiazane z ochrong srodowiska.
Praktyka sporzadzania planéw powinna uwzgledniac¢ takze umieszczenie w planie
(na pierwszym miejscu) dokladnego i rzetelnego opisu obszaru gminy, zwlaszcza
najbardziej wrazliwych elementéw naturalnego uksztattowania oraz infrastruk-
tury technicznej i przemystowej. Ulatwi to wykonawcy planu dokonanie oceny
zagrozenia na terenie podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego. Zabieg
ten uswiadamia ponadto podejmowanie zawczasu odpowiednich przedsiewzie¢
zapobiegawczych i zabezpieczajacych.

Druga czescia gminnego planu zarzadzania kryzysowego jest zespot przed-
siewzie¢ na wypadek sytuacji kryzysowych (art. 5 ust. 2 pkt 2 lit. a-d ustawy
o zarzadzaniu kryzysowym). W jego sktad wchodza: a) zadania w zakresie monito-
rowania zagrozen, b) tryb uruchamiania niezbednych sit i érodkéw uczestniczacych
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w realizacji planowanych przedsiewzie¢ na wypadek sytuacji kryzysowej, c) pro-
cedury reagowania kryzysowego okreslajace sposéb postepowania w sytuacjach
kryzysowych i d) wspoéldziatanie miedzy sitami, o ktérych mowa w lit. b.

Trzecia czescia gminnego planu zarzadzania kryzysowego sa zalaczniki funkcjo-
nalne okreslajace: a) procedury realizacji zadan z zakresu zarzadzania kryzysowego,
w tym zwigzane z ochrong infrastruktury krytycznej, b) organizacje tacznosci,
) organizacje systemu monitorowania zagrozern, ostrzegania i alarmowania, d)
zasady informowania ludnosci o zagrozeniach i sposobach postepowania na wy-
padek zagrozen, e) organizacje ewakuacji z obszaréw zagrozonych, f) organizacje
ratownictwa, opieki medycznej, pomocy spolecznej oraz pomocy psychologicznej, g)
organizacje ochrony przed zagrozeniami charakterystycznymi dla danego obszaru,
h) wykaz zawartych umoéw i porozumien zwigzanych z realizacja zadan zawartych
w planie zarzadzania kryzysowego, i) zasady oraz tryb oceniania i dokumentowania
szkéd, j) procedury uruchamiania rezerw panstwowych, k) wykaz infrastruktury
krytycznej znajdujacej si¢ na terenie gminy objetej planem zarzadzania kryzysowego
oraz l) priorytety w zakresie ochrony oraz odtwarzania infrastruktury krytycznej.

Wskazaé nalezy na brak konsekwencji ustawodawcy, ktéry stosownie do
brzmienia art. 5 ust. 2 pkt 3 lit. a przywolanej ustawy zalicza do zalacznikéw
funkcjonalnych procedury realizacji zadan z zakresu zarzadzania kryzysowego -
opisujace plany dziatania w sytuacjach kryzysowych poszczegdlnych stuzb, strazy
i inspekcji oraz organéw administracji publicznej realizujacych zadania z zakresu
zarzadzania kryzysowego lub wyciagi z tych planéw. Tymczasem wskazane pro-
cedury zostaly juz umieszczone w czesci drugiej planu - zgodnie z art. 5 ust. 2 pkt
2 lit. ¢ ustawy - w zespole przedsiewzie¢ na wypadek sytuacji kryzysowych jako
procedury reagowania kryzysowego i nie powinny wystepowacé w czesci dotyczacej
zalacznikéw. Ustawodawca powinien wiec, po pierwsze, sprecyzowac zakres tego
zagadnienia, a po drugie powinien stworzy¢ wzorcowy dokument gminnego planu
zarzadzania kryzysowego, ktéry usprawnilby prace zwlaszcza w malych gminach
o ograniczonej liczbie pracownikéw, gdzie za sprawy zarzadzania kryzysowego,
obrony cywilnej i spraw obywatelskich odpowiada bardzo czesto tylko jedna osoba,
nierzadko zatrudniona jedynie na pot etatu.

W planie zarzadzania kryzysowego umieszcza si¢ takze wykazy zawartych
uméw na czas sytuacji kryzysowej. Przykladowo, gmina moze zawiera¢ z przed-
siebiorcami umowy dotyczace usuwania i utylizacji martwej zwierzyny czy prowa-
dzenia prac zwigzanych z usuwaniem niebezpiecznych odpadéw. Ponadto nalezy
wskazac na porozumienia zawarte pomiedzy urzedem gminy (miasta) a miejskim
oérodkiem pomocy rodzinie w sprawie wspoétpracy podczas wystapienia katastrof
masowych (udzielanie bezposredniego wsparcia psychologicznego ofiarom kata-
strof), a takze porozumienia w sprawie dysponowania érodkami transportu na po-
trzeby prowadzenia akcji ratunkowych w razie wystapienia zdarzen kryzysowych.
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Reasumujac, szczegdlng role w zapewnieniu bezpieczenstwa publicznego na
terenie gminy odgrywaja gminne akty planowania, ktérych kluczowa cechg powin-
na by¢ ich realnos¢, co w praktyce oznacza dostosowanie planowych przedsiewzie¢
zapobiegawczych, ochronnych i ratowniczych do rodzaju i stopnia zagrozenia prze-
widywanego na obszarze gminy. W planie uwzglednia sie niezbedne sily i srodki
oraz przedsiewziecia w poszczegdlnych etapach, biorac pod uwage wiasne - gminne
mozliwosci oraz potrzeby, ktére nalezy zgtosi¢ i uzgodnié¢ z wiasciwymi organami
administracji publicznej.

Kwestiag kluczowa jest to, ze dokumenty planistyczne powinny by¢ czytelne
oraz nadawac sie do praktycznego zastosowania w kazdej sytuacji zagrozenia.
Warto pamieta¢ o starannosci wykonania tych dokumentéw i wiarygodnosci
zawartych w nich danych. Ustawa okreéla wymagania, jakie powinien spetniac
plan. Wykonawca - wdjt, burmistrz, prezydent miasta powinien wiec opracowac
dokument pod katem poprawnosci formalnoprawnej. Chodzi gtéwnie o to, aby
struktura planu zawierala opisane czesci gtéwne, jak réwniez wymagane sklad-
niki i dokumenty czastkowe w formie tabel, schematéw, szkicow i zalacznikow.
Nadto nalezy dokona¢ bilansu, czy przyjete priorytety w poszczegélnych etapach
zarzadzania kryzysowego sa odzwierciedlone w dokumentach czgstkowych uka-
zujacych sposob i organizacje ochrony oraz przedstawiaja analize niezbednych sil,
materialéw, sprzetu i urzadzen, aby dokument planistyczny spetniat wymagania
realnosci i uzytecznosci, a takze byt wewnetrznie spéjny.

Postawi¢ jednak nalezy pytanie: czy powstaje konieczno$é dostosowania uni-
wersalnych przepiséw ustaw i rozporzadzen, okreslajacych dyspozycje, typowe
rozwigzania organizacyjne oraz przykiadowe wzory dokumentéw i formularzy -
do cech i uwarunkowarn zewnetrznych oraz realnych zagrozeri obszaru gminy?
Odpowiadajac, nalezy zawsze pamieta¢ o indywidualnych cechach, funkcjach
obiektéw i podatnosci na zagrozenia, jakie wystepuja na terenach kazdej gminy
w Polsce. Z tych wzgledéw opracowanie uniwersalnego wzorca planu zarzadzania
kryzysowego niestety nie jest mozliwe, cho¢ stworzenie ogélnych wytycznych byto-
by dzialaniem bardzo pozadanym zwlaszcza dla organéw samorzadowej i rzadowej
administracji publicznej.
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Summary
The Role of Legal Planning Deeds in the Assurance of Public Safety
on the Example of Communal Crisis Management Plan

The preparation of communal crisis management strategy is the responsibility of each com-
mune in Poland. However, the legislator only specified the structure of the strategy, whereas
filling in the strategy with contents is the liability of the commune administrator (a mayor, a city
president). Thus neither the regulation nor the instructions concerning the analysis of the strategy
are sufficient and adequate material enough to fulfill this legal obligation. Therefore, one should
declare the necessity for the development of general patterns (formats) for the communal crisis

management strategy.
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ALDONA JOANNA PLOCH*

Strona w postepowaniu
administracyjnym

1. Podmioty bedace stronami w postepowaniu
administracyjnym

Strona jest najwazniejsza instytucja postepowania administracyjnego, sado-
wego i innych postepowan toczacych sie przed organami panstwa, w ktérych
organ ten orzeka o indywidualnych prawach i obowigzkach osoby, czyli ustala lub
stwarza swoim orzeczeniem (wyrok, decyzja) jej indywidualng sytuacje prawna®.
W postepowaniu administracyjnym, ktérego celem jest rozstrzygniecie o prawach
i obowiagzkach stron, wlasciwe okreslenie podmiotu bedacego strong ma zasadnicze
znaczenie. Tym bardziej jest to istotne, ze wladnie stronie postepowania przyznano
liczne uprawnienia proceduralne, w tym prawo do zawiadomienia o wszczeciu
postepowania, dostepu do akt sprawy, aktywnego uczestnictwa w rozprawie oraz
zlozenia odwolania od decyzji rozstrzygajacej co do istoty sprawy wydanej w pierw-
szej instancjiZ.

Przyznanie stronie postepowania tego rodzaju uprawnieri podyktowane jest ko-
niecznoécig umozliwienia ochrony jej indywidualnych intereséw prawnych. Wedtug
art. 28 Kodeksu postepowania administracyjnego® strong jest kazdy, czyjego interesu
prawnego lub obowiazku dotyczy postepowanie albo kto zada czynnosci organu ze
wzgledu na swoéj interes prawny lub obowiazek. Przepis ten nie podaje wyraznych
podstaw do kwalifikowania okreslonych oséb jako stron postepowania. Wymaga
jedynie, aby osoby te mialy interes prawny lub obowiazek. Jednoczeénie przepisy
Kodeksu postepowania administracyjnego nie daja podstaw prawnych do wydania

* Mgr, Uczelnia Techniczno-Handlowa im. Heleny Chodkowskiej w Warszawie.

Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999, s. 127.
W. Klonowiecki, Strona w postepowaniu administracyjnym, Lublin 1938, s. 29.
3 Ustawa z 16 czerwca 1960 r., tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 267 ze zm., dalej , k.p.a.”.
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odrebnego aktu administracyjnego (decyzji badz postanowienia) odmawiajacego
uznania wnoszacego zadanie podmiotu za strone postepowania. Wiasciwa ocena,
czy podmiot ma przymiot strony, jest powinnoscia organu administracji publicznej,
ktory rozstrzyga o tym w decyzji koriczacej postepowanie w sprawie.

Organ administracji nie moze prowadzi¢ postepowania bez strony. Jezeli bowiem
nie bedzie strony, to czynno$ci organu trzeba bedzie zakwalifikowac jako majace
znamiona postepowania nieistniejacego*. Musi zatem istnie¢ podmiot i przedmiot
stosunku administracyjnoprawnego.

Zdaniem Janusza Borkowskiego® analiza art. 28 k.p.a. prowadzi do stwierdzenia,
Ze przepis zawiera postanowienia dwéch odrebnych norm prawnych. Niezaleznie
od istnienia odmiennych przestanek zastosowania obydwu tych norm nalezy
zwréci¢ uwage na elementy wspoélne, ktérymi sa: podmiot wskazany zaimkiem
nieokre$lonym ,kazdy” oraz zaimkiem ,kto” (zada), interes prawny oraz obowiazek.
Nalezatoby zatem odpowiedzie¢ na pytanie, kto moze by¢ strong postepowania
administracyjnego.

Okreélenie ,kazdy” oraz ,kto” precyzuje art. 29 k.p.a., wskazujac podmioty bedace
stronami postepowania administracyjnego. Stronami w tym postepowaniu moga by¢
zaréwno osoby fizyczne, jak i prawne, a takze panistwowe i samorzadowe jednostki
organizacyjne i organizacje spoleczne bez wzgledu na to, czy jednostki te maja osobo-
wos¢ prawna czy tez nie. Katalog zawarty w art. 29 jest wyczerpujacy, co oznacza, ze
stronami postepowania administracyjnego moga by¢ tylko i wylacznie podmioty w
nim wymienione. Jezeli prawo materialne daje im podstawe do wykazania swego inte-
resu prawnego lub obowiazku, beda one stronami postepowania administracyjnego®.

W opinii Andrzeja Wrébla art. 29 k.p.a. pozostaje w Scistym zwigzku z art. 30
§ 1 k.p.a., regulujacym ocene zdolnosci prawnej i zdolnosci do czynnosci prawnych
podmiotu bedacego strona. Jezeli przepisy nie stanowia inaczej, to ocena ta naste-
puje na podstawie przepiséw prawa cywilnego. Pierwszenistwo w tym wypadku
zatem maja przepisy szczegolne przed przepisami prawa cywilnego’.

Zdolnos¢ do czynnosci prawnych zawsze ma osoba prawna, co wynika z
jej osobowosci prawnej. Inaczej zdolnos¢ do czynnosci prawnych oceniana jest
w odniesieniu do 0sob fizycznych®. Zgodnie z przepisami Kodeksu cywilnego’
osoby fizyczne mozemy podzieli¢ na takie, ktére maja petna zdolnos¢ do czynnosci

J. Borkowski, Strona, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadmini-
stracyjne, Warszawa 1996, s. 135.

5 Ibidem, s. 192.
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administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 263.
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prawnych, ograniczona zdolnos¢ oraz takie, ktére w ogole tej zdolnosci nie maja.
Pelng zdolnoé¢ do czynnosci prawnych maja osoby pelnoletnie (tzn. takie, ktére
ukoniczyty 18 lat) i nie sg ubezwlasnowolnione. Niektére przepisy prawa admini-
stracyjnego przewiduja jednak wczesniejsze uzyskanie petnej zdolnosci do podjecia
okreslonych czynnosci prawnych. Przykladem moze by¢ art. 8 ustawy z 2 kwietnia
2009 r. o obywatelstwie polskim!?, ktory stanowi, ze: ,Do nadania obywatelstwa
polskiego matoletniemu, ktéry ukoriczyl 16 lat, uznania go za obywatela polskiego
oraz utraty przez niego obywatelstwa polskiego wskutek wyrazenia zgody na
zrzeczenie si¢ obywatelstwa przez jego rodzicow jest wymagane o$wiadczenie o
wyrazeniu zgody zlozone przez maloletniego”. Regulacja ta odbiega od kryterium
wieku przewidzianego dla uzyskania petnej zdolnosci prawnej okreslonego w
prawie cywilnym.

Osoby fizyczne niemajace zdolnosci do czynnosci prawnych moga bra¢ udziat
w postepowaniu administracyjnym tylko przez swych przedstawicieli ustanowio-
nych z mocy samej ustawy, np. rodzicéw, albo wyznaczonych przez sad (opiekun,
kurator) (art. 30 § 2 k.p.a.). Przedstawicielem ustawowym moze by¢ osoba, ktorej
umocowanie do dziatania w imieniu osoby pozbawionej zdolnoéci do czynnosci
prawnych wynika wprost z ustawy albo z orzeczenia sadu. Przedstawicielem osoby
ubezwlasnowolnionej catkowicie jest jej opiekun''. Zgodnie z wyrokiem Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 26 wrzesnia 1986 r.!? osoba pozbawiona zdolnosci do
czynnosci prawnych nie moze sama w postegpowaniu administracyjnym podej-
mowac¢ zadnych czynnoéci prawnych, poniewaz nie wywieraja one skutku proce-
sowego. Natomiast udziat kuratora w kazdym postepowaniu administracyjnym,
w ktérym osoba ubezwlasnowolniona czesciowo jest strona, nie jest konieczny. Jest
on niezbedny, gdy dzialanie samej strony jest nieudolne, a zwlaszcza gdy argumen-
tacja strony wykazuje, ze nie zdaje ona sobie sprawy z celu i skutkéw postepowania
administracyjnego®.

Strona bedaca osoba fizyczna moze bra¢ udziat w postepowaniu administracyj-
nym przez swego pelnomocnika, jezeli charakter czynnoéci prawnych nie wymaga jej
osobistego dzialania, np. przestuchanie strony (art. 32 k.p.a.). Pelnomocnikiem moze
by¢ tylko i wylacznie osoba majaca petna zdolnoé¢ do czynnosci prawnych. Nie
moze by¢ pelnomocnikiem osoba prawna. Ustanowienie przez strone pelnomocnika
w sprawie skutkuje obowiazkiem zapewnienia mu przez organ administracyjny
czynnego udzialu w postepowaniu i doreczania decyzji. Pominiecie pelnomocni-
ka w postepowaniu administracyjnym jest réwnoznaczne z pominieciem strony

10 Tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 161 ze zm.

1 A. Wrobel, Strona..., op.cit., s. 264.

12 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 26 wrzesnia 1986 r., SA/Wr/403 /86, niepubl.
13 Wyrok NSA z 14 lutego 1984 r., Il SA 1811/83, ,,Organizacja - Metody - Technika” 1985, nr 5, s. 49.
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i uzasadnia wznowienie postepowania. Takie wladnie stanowisko zajat Wojewodzki
Sad Administracyjny, orzekajac: ,Jezeli zachodzi taka sytuacja, ze pismo zostalo
doreczone zaréwno stronie, jak i jej przedstawicielowi lub pelnomocnikowi, to
pismem prawidlowo doreczonym bedzie pismo doreczone przedstawicielowi
lub pelnomocnikowi i w konsekwencji to doreczenie bedzie wywotywaé skutki
prawne. Pismo nie zostanie prawidlowo doreczone i w konsekwencji nie nastapia
skutki doreczenia pisma, jezeli nie zostato ono doreczone przedstawicielowi lub
petlnomocnikowi strony, nawet jezeli zostato ono doreczone stronie”. Nie oznacza
to jednak, ze na pelnomocnika przechodza prawa lub obowiazki ustanowione
w prawie materialnym. Adresatem praw i obowigzkéw wynikajacych z decyzji
moze by¢ wylacznie strona®.

Petnomocnictwo udzielone przez strone moze by¢ petnomocnictwem ogélnym,
ktére upowaznia petnomocnika do prowadzenia wszelkich spraw strony, badz pet-
nomocnictwem szczegélnym, ktére upowaznia do prowadzenia konkretnej sprawy,
lub tylko do poszczegolnych czynnosci'®. Pelnomocnictwo w postepowaniu admini-
stracyjnym musi by¢ udzielone wprost, a nie moze by¢ domniemane - z wyjatkiem
sytuacji okreslonych w art. 33 § 4 k.p.a.’” W sprawach mniejszej wagi przepis ten
dopuszcza tzw. domniemane pelnomocnictwo. Polega ono na tym, Ze organ prowa-
dzacy postepowanie moze nie zada¢ pisemnego pelnomocnictwa, gdy w imieniu stro-
ny wystepuje czlonek najblizszej rodziny lub domownik, a nie ma watpliwosci co do
istnienia i zakresu upowaznienia do wystepowania w imieniu strony. Wykorzystanie
tego wyjatkowego przepisu ustawodawca pozostawia do uznania organu’®.

Zgodnie z art. 30 § 3 k.p.a. strony, ktore nie sa osobami fizycznymi, moga dziata¢
w postepowaniu administracyjnym tylko przez swych przedstawicieli ustawowych
lub statutowych. W odniesieniu do oséb prawnych zastosowanie ma art. 38 k.c,,
ktéry stanowi, ze: ,Osoba prawna dziala przez swoje organy w sposob przewidziany
w ustawie i w opartym na niej statucie”. Ocena, czy w sprawie wystepuje nalezycie
umocowany przedstawiciel osoby prawnej, dokonywana jest przez organ admini-
stracji publicznej na podstawie statutu opartego na przepisach prawa regulujacych
ustréj osoby prawnej.

Ponadto art. 30 § 4 k.p.a. przyznaje status strony jej nastepcom prawnym. Przepis
ten reguluje dwie odrebne kwestie: pierwsza - przeniesienie na inny podmiot
praw zbywalnych w drodze czynnoéci prawnej, druga - nabycie skladnikéw masy

4 Wyrok Wojewoédzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Warszawie z 5 listopada 2004 r.,

V SA/Wa 2091/04, Lex nr 164695.

® Wyrok NSA z 10 listopada 1992 r., V SA 494/92, ,Orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego” (ONSA) 1993, nr 4, poz. 102.

16 Wyrok NSA z 14 marca 2002 r., I SA 1842/00, Lex nr 81738.

17 Wyrok NSA z 29 kwietnia 1998 r., IV SA 1044 /96, Lex nr 45639.

18 Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, M. Wierzbowski (red.), Warszawa 2011, s. 189.
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spadkowej przez spadkobiercéw strony’. Na przyktad przeniesienie praw zbywalnych
z zachowaniem wszelkich wymagan prawnych sprawia, ze nabywca moze wstapic¢ do
postepowania w miejsce dotychczasowej strony z mocy prawa. Potwierdzeniem w tej
sprawie jest fragment tezy wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego, w ktérym
stwierdzono, ze przekazanie nieruchomosci dla nowo utworzonej parafii stanowi
zbycie prawa do tej nieruchomosci i w zwigzku z tym od daty przekazania udziat
w postepowaniu jako strona powinna bra¢ nowo utworzona parafia®.

Zdaniem Marka Szubiakowskiego z art. 30 § 5 k.p.a. wynika, ze w sprawach
dotyczacych spadkéw nieobjetych?! status strony przyznaje si¢ osobom sprawujacym
zarzad majatkiem masy spadkowej, a w ich braku kuratorowi ustanowionemu przez
sad na wniosek organu administracji publicznej. ,Przepis ten pozwala na rozwigza-
nie probleméw wynikajacych z mogacych powsta¢ watpliwoéci co do ewentualnej
pozycji procesowej osoby sprawujacej zarzad masa spadkowa czy wyznaczonego
przez sad kuratora. Przepis ten daje osobom w nim wymienionym legitymacje
procesowa w postepowaniu administracyjnym. Nie wynikaja natomiast z niego
jakiekolwiek uprawnienia materialnoprawne tych oséb (wyrok NSA z 6 stycznia
1995 r., IV SA 1922/93, ONSA 1996, nr 1, poz. 27)"%.

W razie nieobecnoéci strony lub gdy jest ona niezdolna do czynnosci prawnych
organ prowadzacy postepowanie administracyjne powinien zwrdci¢ sie do sadu
o wyznaczenie przedstawiciela dla osoby nieobecnej lub niezdolnej do czynnosci
prawnych, jesli przedstawiciel taki nie zostat juz wyznaczony (art. 34 § 1 k.p.a.).
W sytuacji gdy zaistnieje koniecznos¢ podjecia czynnosci niecierpiacej zwtoki, organ
administracji sam wyznacza dla osoby nieobecnej przedstawiciela uprawnionego do
dzialania w postepowaniu do czasu wyznaczenia dla niego przedstawiciela przez
sad (art. 34 § 2 k.p.a.). Zasady te dotycza tylko stron bedacych osobami fizycznymi.

Z art. 29 k.p.a. wynika, Ze strong postepowania moga by¢ nie tylko osoby fizycz-
ne i prawne, ale takze panistwowe jednostki organizacyjne i organizacje spoleczne
niemajgce osobowosci prawnej. W doktrynie wyprowadza si¢ z tego wniosek,
Ze strong postepowania administracyjnego moze by¢ takze organ administracji
rzadowej oraz organy samorzadu terytorialnego i zawodowego®. Nasuwaja si¢

19 7. Borkowski, Strona..., op.cit., s. 219.

20 Wyrok NSA z 30 sierpnia 1984 r., SA/Lu 250/84, niepubl.

2L Pojecie spadku nieobjetego obejmuje spadki, ktére sie otwarly, ale nie zglaszaja sie spadkobiercy
i w zwiazku z tym pozostaja one pod opieka sadu, ktéry ustanawia w razie potrzeby kuratora
spadku. Jego zadaniem jest ustalenie, kto jest spadkobierca, zawiadomienie go o otwarciu spadku
i sprawowanie zarzadu majatkiem spadkowym pod nadzorem sadu.

22 M. Szubiakowski, Strona i podmioty na prawach strony, w: M. Szubiakowski (red.), M. Wierzbowski,
A. Wiktorowska, Postepowanie administracyjne - 0golne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami admi-
nistracyjnymi, Warszawa 2004, s. 51-52.

2 G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, t. 1,
Warszawa 2010, s. 278.
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zatem pytania, kiedy organ administracji publicznej**, np. gmina, moze by¢ strona
postepowania administracyjnego i w jakim zakresie. Odpowiedzi na nie udzielit
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku, w ktérym przyjal, ze gminie przystuguje
w postepowaniu administracyjnym status strony tylko woéwczas, gdy zakres roz-
strzygniecia obejmuje strefe jej interesu prawnego. Gmina moze by¢ bowiem strong
postepowania na takich samych zasadach jak inna osoba prawna lub fizyczna?.
Natomiast w uchwale sktadu pieciu sedziéw tego Sadu?® zwrocono uwage na fakt,
ze pozycja jednostek samorzadu terytorialnego determinowana jest przez dwie
kategorie prawne: kompetencje oraz osobowos¢ prawna. Na podstawie okreslonych
prawem kompetencji gmina realizuje wladztwo administracyjne i w takim wypadku
w postepowaniu administracyjnym dziala jako organ prowadzacy postepowanie.
Natomiast jako osoba prawna jest wladna do wykonywania przystugujacych jej
praw i obowiazkéw wiascicielskich i wtedy moze wystepowaé w postepowaniu
administracyjnym w charakterze strony. Z kolejnego orzeczenia Naczelnego Sadu
Administracyjnego” wynika, ze gdy obowiazujace prawo powierza jednostce sa-
morzadu terytorialnego kompetencje do rozstrzygania w drodze decyzji o prawach
lub obowigzkach podmiotu pozostajacego poza systemem organéw administracji
publicznej, to jednostka ta nie staje sie strong tego postepowania nawet wéwczas,
gdy decyzja ta wywoluje okreslone skutki cywilnoprawne dla tej jednostki samo-
rzadu terytorialnego.

Pojawia sie rowniez pytanie, jak bedzie wyglada¢ sytuacja organu administra-
cji rzadowej, ktéry takze moze wystepowaé w postepowaniu administracyjnym
jako strona postepowania administracyjnego. Czy bedzie wystepowal w imieniu
wlasnym czy jako reprezentant Skarbu Panistwa?? ,Na podstawie art. 17 ust. 1

2 A. Wrobel, Zakres obowigzywania, w: M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administra-
cyjnego, Warszawa 2010, s. 38. ,Za organ administracji publicznej uznaje si¢ osobe (grupe osob),
powolana na stanowisko organu wylacznie lub gléwnie w celu realizacji norm prawa admini-
stracyjnego w granicach przyznanych przez prawo kompetencji. Wedlug przepiséw Kodeksu
postepowania administracyjnego organem administracyjnym jest kazdy podmiot, ktéry prowadzi
postepowanie w imieniu administracji, wydaje decyzje, postanowienia, zarzadzenia porzadkowe
itp. Organami administracji publicznej sa zaréwno organy jednoosobowe (monokratyczne),
jak i organy kolegialne. Nie sg natomiast nimi organy opiniodawcze i pomocnicze, ktére nie sg
powolane do zalatwiania spraw administracyjnych w drodze decyzji”.

% Wyrok NSA z 29 czerwca 2000 r., SA/Sz 2007 /99, ,, Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych”

2001, nr 1, poz. 2.

Uchwata sktadu pieciu sedziéw NSA z 9 pazdziernika 2000 r., OPK 14/00, ONSA 2001, nr 1, poz. 17.

% Postanowienie NSA z 18 lipca 2001 r., I SA 398/00, Lex nr 54728.

2 E. Niezbecka, Podmioty prawa cywilnego, w: T.A. Filipiak, J. Mojak, M. Nazar (red.), E. Niezbecka,
Zarys prawa cywilnego, Lublin 2003. ,Jedyna osoba prawna, ktéra uzyskata osobowos¢ prawna
z mocy przepiséw Kodeksu cywilnego, jest Skarb Paristwa (art. 33 k.c.). Na tle innych os6b praw-
nych jest to jednak osoba prawna szczegdélnego rodzaju, albowiem instytucja Skarbu Paristwa jest
to po prostu samo Paristwo przyobleczone w przymiot osobowosci prawnej. Taka konstrukcja
stanowi swoista fikcje prawna. Specyfika tej osoby prawnej jest tak szczegélna, ze do dnia
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ustawy z 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych
Skarbowi Paristwa? kierownicy urzedoéw panstwowych reprezentuja Skarb Paristwa
w odniesieniu do powierzonego im mienia i w zakresie zadan ich urzedow”?.
Zatem Skarb Paristwa jako osoba prawna dziata przez organy panstwowych jedno-
stek organizacyjnych. ,Interes prawny lub obowiazek moze sie wigzac z interesem
prawnym organu jako panistwowej jednostki organizacyjnej realizujacej okreslone
swa wilasciwoscig rzeczowa zadania i kompetencje, a takze jako zarzadcy materialnej
bazy przekazanej organowi dla sprawnego wypetniania jego funkcji”®!.

Zwraca na to uwage Sad Najwyzszy w uzasadnieniu wyroku, w ktérym
stwierdza, ze w toku postepowania administracyjnego ,Skarb Panstwa, ktérego
mienia dotyczylto postepowanie, nie byt osobno reprezentowany i w zwiazku z tym
Najwyzsza Izba Kontroli byla strong, ktéra wystepujac w imieniu wlasnym, dziatata
takze w interesie Skarbu Panistwa”®.

Zgodnie z utrwalong juz linig orzecznicza®® nie ulega zatem watpliwosci, ze
organy administracji publicznej moga by¢ strong w sprawach dotyczacych ich praw
i obowigzkéw w sferze prawa powszechnego.

Poza zakresem regulacji art. 29 k.p.a. znalazty sie jednostki gospodarcze nie-
majgce osobowosci prawnej. Podmioty te jednak moga bra¢ udziat w postepowa-
niu administracyjnym w zakresie zagwarantowanym przepisami szczeg6lnymi.
Przykladowo, podmioty, na ktérych cigzy obowiazek uzyskania koncesji na pro-
wadzenie okresélonego rodzaju dzialalnosci gospodarczej, niezaleznie od wymagan
sformutowanych w art. 29 k.p.a. moga by¢ strong postepowania administracyjnego,
ale tylko w zakresie spraw uregulowanych przepisami ustawy z 2 lipca 2004 r.

o swobodzie dziatalnosci gospodarczej*.

dzisiejszego nie powstala odrebna instytucja, odrebna osoba prawna z okreslona struktura i orga-
nami oraz uprawnieniami. W obrocie cywilnoprawnym Skarb Paristwa wystepuje poprzez swoje
jednostki organizacyjne [...]. W stosunkach cywilnoprawnych Skarb Parnistwa jest podmiotem
praw i obowiazkéw, ktére dotycza mienia panistwowego nienalezacego do innych parnistwowych
0s6b prawnych”.
» Dz.U. Nr 106, poz. 493 ze zm.
%0 W. Chroscielewski, Organ administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym, Warszawa
2002, s. 237.
Ibidem, s. 238.
32 Wyrok Sadu Najwyzszego (SN) z 1 grudnia 1994 r., IIl ARN 64/94, ,Orzecznictwo Sadu
Najwyzszego - Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spolecznych” (OSNAPUS) 1995,
nr 10, poz. 118.
Wyrok NSA z 28 czerwca 1996 r., V SA 1437/95, niepubl., w ktérym przyjeto, ze ,,organ admini-
stracji panistwowej moze wystepowac przed innym organem administracji w charakterze strony,
gdy wystepuje jako podmiot wiasnych praw lub obowigzkéw, a nie jako podmiot sprawujacy
wladztwo administracyjne”.
3 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 672 ze zm.
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Tak wiec mozna stwierdzi¢, ze strong w rozumieniu art. 28 k.p.a. bedzie osoba
fizyczna lub prawna lub inna jednostka organizacyjna, ktéra na podstawie obo-
wigzujacego prawa moze uzyskaé konkretne korzysci albo tez moze by¢ obarczona
powinnoscig okreslonego zachowania wyznaczonego nakazem lub zakazem, jed-
nakze dopiero po skonkretyzowaniu ich w decyzji administracyjnej przez organ
administracji publicznej, dziatajacy w granicach swojej wtasciwosci i kompetencii.
Kazda tak rozumiana strona postepowania musi by¢ przez organ administracyjny
wezwana do udzialu w postepowaniu wszczetym z urzedu, jak réwniez stro-
na - tak rozumiana - wnoszac swoje zadanie, powoduje wszczecie postepowania
administracyjnego®.

2. Podmioty wystepujace na prawach strony w postepowaniu
administracyjnym

W postepowaniu administracyjnym oprécz podmiotéw obligatoryjnych, ktérymi
sg organ prowadzacy postepowanie i strona w rozumieniu art. 28 k.p.a., moga bra¢
udzial podmioty dopuszczone do uczestnictwa w nim na prawach strony. Podmioty
te moga uczestniczyé w postepowaniu, ale ich udziat nie jest niezbedny. Uczestnicy
na prawach strony nie majg w postepowaniu ani interesu prawnego, ani obowiazku
w rozumieniu art. 28 k.p.a., biora w nim udziat tylko ze wzgledu na interes prawny
lub obowiazek innych oséb, czyli stron. Sad Najwyzszy stwierdzit jednoznacznie,
ze: ,,Termin »strona« w znaczeniu formalnym obejmuje oprécz strony w znaczeniu
materialnym takze osoby prowadzace proces wprawdzie w swoim imieniu, ale
w interesie innej osoby”3°.

Wprawdzie zaréwno strony postepowania, jak i podmioty na prawach strony
zainteresowane sa wynikiem prowadzonego postepowania administracyjnego, to
jednak decyzja wydana w tym postepowaniu konkretyzuje jedynie prawa i obo-
wigzki stron, a nie podmiotéw na prawach strony®”.

Indywidualny interes prawny strony chroniony jest w Kodeksie postepowania
administracyjnego przez przyznanie stronie wielu uprawnieni. Czesto jednak interes
strony nie jest zbiezny z interesem spotecznym. Ustawodawca zatem przewiduje
mozliwoé¢ udziatu w postepowaniu administracyjnym podmiotéw na prawach
strony, ktérych zasadniczym celem jest zabezpieczenie interesu spolecznego i in-
teresu publicznego. Podmioty biorace udzial w sprawie na prawach strony maja
wylacznie uprawnienia procesowe, nie przystuguja im prawa wynikajace z norm

% J. Borkowski, Strona..., op.cit., s. 201.

3% Wyrok SN z 4 maja 1996 r., ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego - Izba Cywilna i Pracy” (OSNCP)
1967, nr 2, poz. 25.

% A. Wroébel, Strona..., op.cit., s. 226.
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prawa materialnego. Moga zatem wykonywac wszelkie czynnosci procesowe z ta-
kim samym skutkiem, jak gdyby zostaty one dokonane przez strone postepowania.
Nie moga jednak skorzystac z niektérych uprawniens proceduralnych przynaleznych
tylko stronie, np. dotyczacych zmiany decyzji za zgoda stron, zawarcia ugody,
odszkodowania w razie stwierdzenia niewaznosci decyzji. Podkresli¢ nalezy, ze
uczestnicy na prawach strony moga teoretycznie dziata¢ zaréwno na korzysé (w in-
teresie) stron, jak i na ich niekorzys¢®.

Pozycja podmiotéw bioracych udzial w postepowaniu administracyjnym na pra-
wach strony moze wynika¢ z przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego
lub przepiséw ustaw szczegdélnych. Kodeks normuje udziat tylko dwéch podmiotéw
na prawach strony, tj. organizacji spotecznej i prokuratora. Przepisy ustaw szczegol-
nych moga wskazywac réwniez inne podmioty, ktére beda wystepowac na prawach
strony. W postepowaniu w charakterze podmiotu na prawach strony moze bra¢
udziat réwniez Rzecznik Praw Obywatelskich®.

Jak juz wczeéniej wspomniano, do grona fakultatywnych uczestnikéw po-
stepowania administracyjnego nalezy organizacja spoteczna. Do uczestnictwa
w postepowaniu administracyjnym na prawach strony uprawnia ja art. 31 § 3 k.p.a.
Organizacja spoleczna moze wystapi¢ w sprawie dotyczacej innej osoby z zadaniem
wszczecia postepowania lub zadaniem dopuszczenia jej do udziatu w tym postepo-
waniu, jezeli jest to uzasadnione celami statutowymi tej organizacji i przemawia za
tym interes spoleczny (art. 31 § 1 k.p.a.). Uznanie zadania za uzasadnione wymaga
tacznego spelnienia obu réwnorzednych przestanek. Brak jest podstaw do ustalenia
priorytetu np. dla interesu spotecznego. Organizacja spoleczna, wystepujac o przy-
znanie jej procesowych praw strony, musi wykazaé, ze spelnia obie przestanki. Ich
ocena i uznanie w odniesieniu do okreslonej organizacji nalezy do organu orzeka-
jacego w sprawie. Rozwigzanie przyjete w Kodeksie, uzalezniajace uczestnictwo
organizacji spolecznej w postepowaniu od zgody organu administracji publicznej,
jest roznie oceniane®.

3 R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 124.

% Art. 14 pkt 6 ustawy z 15 lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich, tekst jedn. Dz.U. z 2014 r.
poz. 1648.

40 B. Adamiak, Podmioty na prawach strony, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administra-
cyjne..., op.cit., s. 146. ,Zdaniem W. Dawidowicza: Zastosowanie w tym przypadku konstrukgji
dopuszczenia do postepowania jest uzasadnione [...] tym, iz chodzi o wigczenie si¢ organizacji
spolecznej do postepowania w cudzej sprawie; wywieranie wplywu na rozstrzygniecie sprawy
przez podmiot niereprezentujacy interesu prawnego jest, teoretycznie rzecz biorgc, niedopusz-
czalne, dlatego uczynienie w tej sprawie wylomu na rzecz organizacji spotecznej nie moze nie
podlegac procesowej kontroli. Odmienne stanowisko zajmuje M. Wyrzykowski, stwierdzajac, ze:
Sytuacja okreslona w art. 31 k.p.a. wskazuije [...] na swoista niekonsekwencje ustawodawcy. Skoro
bowiem ustawodawca dopuscil, przynajmniej teoretycznie, sytuacje, w ktorej interes spoteczny
moglby by¢ lepiej realizowany, gdyby organizacja spoteczna zostala dopuszczona do udzialu
w postepowaniu administracyjnym, czyli uznal, Zze nie w kazdym przypadku samodzielnego
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Kodeks nie przesadza w zaden sposéb o obowigzku dziatania organizacji spo-
tecznej na korzyscé lub niekorzysé¢ strony. Realna jest zatem rozbieznos¢ intereséw
organizacji i strony, zwlaszcza gdy udzial organizacji w postepowaniu byl efektem
jej wlasnej inicjatywy (np. stowarzyszenie liczace na uzyskanie decyzji o pozwo-
leniu na budowe nie bedzie rzecznikiem intereséw strony ubiegajacej si¢ o zwrot
nieruchomosci znajdujacej si¢ na tym terenie)*.. Natomiast gdy strona zwrdci sie do
organizacji spotecznej o wziecie udzialu w postepowaniu administracyjnym w celu
wsparcia jej wlasnego interesu, organizacja ta bedzie dziatata na korzys¢ strony.

Naczelny Sad Administracyjny zwroécil uwage, ze dopuszczenie organizacji
spolecznej do udzialu w postepowaniu i rozwazenie jej argumentéw nie oznacza
obowiazku uwzglednienia przez organ zgloszonych wnioskéw i wydania zgodnej
z nimi decyzji. Jest ona jednym z uczestnikéw postepowania i mimo ze jej dopusz-
czenie do postepowania wynika ze szczegélnych przestanek okredlonych w art. 31
§ 1 k.p.a.,, sam udzial w postepowaniu nie jest ani ograniczany tymi przestankami,
ani uprzywilejowany z tego powodu?2.

Udziat organizacji spolecznej w postepowaniu zalezy od organu prowadzace-
go to postepowanie. Organ administracji publicznej, uznajac zadanie organizacji
spolecznej za uzasadnione, wydaje postanowienie o wszczeciu postepowania
z urzedu lub o dopuszczeniu organizacji do udzialu w postepowaniu. Odmowa
spelnienia zadania organizacji spotecznej nastepuje w formie postanowienia, na
ktére przystuguje zazalenie (art. 31 § 2 k.p.a.), a nastepnie skarga do Naczelnego
Sadu Administracyjnego. Wedlug przepiséw Kodeksu tylko i wylacznie organizacja
spoleczna moze by¢ adresatem zaskarzalnego postanowienia o odmowie wszczecia
postepowania z powodu braku legitymaciji.

Organ administracji publicznej, wszczynajac postepowanie w sprawie dotyczacej
innej osoby, zawiadamia o tym organizacje spoteczng, jezeli uzna, ze moze ona by¢
zainteresowana udzialem w tym postepowaniu ze wzgledu na swoje cele statutowe
i gdy przemawia za tym interes spoleczny (art. 31 § 4 k.p.a.). Organizacja spoleczna,
ktéra nie uczestniczy na prawach strony, moze za zgoda organu administracji przed-
stawi¢ swoj poglad w sprawie, wyrazony w uchwale badz oswiadczeniu jej organu
statutowego (art. 31 § 5 k.p.a.). Nie przystuguja jej wowczas uprawnienia procesowe
strony ani prawo wniesienia skargi. Podkreéla to Naczelny Sad Administracyjny,
stwierdzajac, ze ,jezeli organizacja spoleczna nie zglosita zagdania dopuszczenia

dzialania organu administracji bedzie to mialo miejsce, to nie powinien - jak sie wydaje - po-
zostawia¢ uznaniu organu administracji panistwowej dopuszczenia organizacji do udziatu, ale
stworzy¢ warunki, w ktérych zgloszenie przez organizacje woli udzialu w postepowaniu nie
podlegatoby uznaniowej decyzji organu administracji”.

#1 L. Zukowski, Strona i inni uczestnicy postepowania administracyjnego, w: L. Zukowski, R. Sawula,
Postepowanie administracyjne, Warszawa 2004, s. 76.

42 Wyrok NSA z 14 marca 1988 r., IV SA 1139/87, ONSA 1988, nr 1, poz. 40.
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jej do udzialu w postepowaniu administracyjnym, poglad na sprawe wyrazony
w o$wiadczeniu organu statutowego tej organizacji w trybie art. 31 § 5 k.p.a. nie jest
réwnoznaczny z udzialem tej organizacji w postepowaniu na prawach strony”.

Jezeli jednak organ administracji nie wydal wymaganego przez art. 31 § 2 k.p.a.
formalnego postanowienia o dopuszczeniu do udzialu w postepowaniu organizacji
spolecznej, a przyjmowat skltadane przez te organizacje oSwiadczenia oraz doreczat
jej decyzje i postanowienia, fakty te nalezy uznaé za dopuszczenie organizacji do
udzialu w postepowaniu administracyjnym*:. W takiej sytuacji organizacja spo-
teczna wystepuje na prawach strony i przystuguja jej wszystkie zwiazane z tym
uprawnienia.

Organizacja spoleczna w zadnym wypadku nie moze by¢ w postepowaniu
administracyjnym pelnomocnikiem innej organizacji spotecznej, poniewaz moze
by¢ nim tylko osoba fizyczna zgodnie z art. 33 § 1 k.p.a.®°

Uzycie w art. 31 k.p.a. liczby pojedynczej w odniesieniu do organizacji spolecznej
nie moze oznaczag, ze tylko jedna organizacja moze domagac sie wszczecia postepo-
wania lub by¢ dopuszczona do udziatu w toczacym sie postepowaniu. Argumentem
moze by¢ definicja organizacji spolecznej zawarta w art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a, w mysl
ktérej przez organizacje spoteczne rozumie sie organizacje zawodowe, samorzado-
we, spoldzielcze i inne organizacje spoleczne. Pojecie to jest wiec rozumiane bardzo
szeroko.

W wypadku gdy zasady udziatu organizacji spotecznej w okreslonym postepo-
waniu regulujg przepisy szczeg6lne, nalezy je uznac za lex specialis w stosunku do
regulacji Kodeksu postepowania administracyjnego. Przykiadowo, z art. 44 ust. 1
ustawy z 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziaty-
wania na srodowisko*® wynika, ze: ,Organizacje ekologiczne, ktére powotujac sie
na swoje cele statutowe, zglosza che¢ uczestniczenia w okreslonym postepowaniu
wymagajacym udzialu spoleczeristwa, uczestniczag w nim na prawach strony, je-
zeli prowadza dzialalnosé¢ statutowa w zakresie ochrony srodowiska lub ochrony
przyrody, przez minimum 12 miesiecy przed dniem wszczecia tego postepowania”.
Postanowienie o odmowie dopuszczenia do postepowania organizacja ekologiczna
moze zaskarzy¢ zazaleniem. Do udzialu organizacji ekologicznej w postepowaniu
administracyjnym w sprawie ochrony srodowiska nie stosuje sie art. 31 § 4 k.p.a.
Nalezy podkresli¢, ze sytuacja ta dotyczy wylacznie organizacji ekologicznych.

4 Postanowienie NSA z 7 grudnia 1983 r., Il SA 1605/83, ONSA 1983, nr 2, poz. 104.
44 Wyrok NSA z 17 listopada 1988 r., IV SA 855/88, ONSA 1990, nr 1, poz. 3.

# Teza druga wyroku NSA z 10 sierpnia 2001 r., I SA 511/00, Lex nr 54725.

6 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 1235 ze zm.
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Réwniez w postepowaniu w sprawie wydania pozwolenia na budowe art. 31
k.p.a. nie znajduje zastosowania. Zgodnie bowiem z art. 28 ust. 3 ustawy z 7 lipca
1994 r. - Prawo budowlane?” w takim postepowaniu nie jest dopuszczalny udziat
zadnej organizacji spolecznej na prawach strony.

W postepowaniu administracyjnym na prawach strony moze wystepowac
prokurator (art. 188 k.p.a.). Jego sytuacje prawna reguluja wtedy wylacznie prze-
pisy Kodeksu postepowania administracyjnego, a to ze wzgledu na unormowanie
zawarte w art. 42 ustawy z 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze*: ,Udzial prokuratora
w postepowaniu cywilnym, administracyjnym, w sprawach o wykroczenia oraz
w innych postepowaniach okreslaja odrebne ustawy”. O swym udziale w poste-
powaniu prokurator decyduje na podstawie wlasnej oceny okolicznosci sprawy.
Granicg w korzystaniu przez prokuratora z prawa udzialu w postepowaniu jest cel
tego udziatu, czyli usuniecie ,stanu niezgodnego z prawem™.

Przepisy Kodeksu nadaja prokuratorowi uprawnienia do zadania wszczecia po-
stepowania w celu usuniecia stanu niezgodnego z prawem™ (art. 182 k.p.a.), udziatu
w toczacym sie postepowaniu (art. 183 k.p.a.) oraz wniesienia sprzeciwu (art. 184
k.p.a.). Sprzeciw jest srodkiem nadzwyczajnym, przystugujacym tylko prokuratoro-
wi, stuzacym weryfikacji ostatecznych decyzji administracyjnych niepodlegajacych
kontroli sadowej, a takze w sprawach, w ktérych strona utracita prawo do wniesienia
skargi lub nie jest zainteresowana kwestionowaniem decyzji, poniewaz naruszenie
prawa nastgpito na jej korzysé.

Kontrola prokuratorska jest kontrolg legalnosci, co znaczy, ze prokurator ma
uprawnienia do badania, czy postepowanie administracyjne i zapadia w jego wy-
niku decyzja sg zgodne z prawem.

¥ Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 1409 ze zm.

8 Tekst jedn. Dz.U. z 2011 r. Nr 270, poz. 1599 ze zm.

4 B. Adamiak, Podmioty na prawach strony, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyj-
ne..., op.cit., s. 149. ,Stan niezgodnosci z prawem mozna ograniczy¢ do przypadkéw, w ktérych
przepis prawa materialnego naklada na organ administracji publicznej obowigzek wszczecia
postepowania, a organ ten pozostaje bezczynny; np. art. 51 ust. 1 ustawy - Prawo budowlane
nakfada na wlasciwy organ obowiazek wszczecia postepowania w sprawie nakazania zaniechania
dalszych robét badz rozbiorki obiektu lub jego czesci albo okreslenia czynnosci, ktére nalezy
wykonaé¢ w oznaczonym terminie w celu doprowadzenia prowadzonych rob6t budowlanych
do stanu zgodnego z prawem i uzyskania pozwolenia na ich wznowienie. Bezczynnoé¢ organu
w takich przypadkach jest naruszeniem prawa”.

50 Wyrok WSA z 22 czerwca 2004 r., I SA 2719/02, Lex nr 160599. ,,Zgodnie z przepisami art. 182
i 188 k.p.a. prokuratorowi stuzy prawo zwrécenia sie¢ do wlasciwego organu administracji pu-
blicznej o wszczecie postepowania w celu usuniecia stanu niezgodnego z prawem, a biorac udziat
w takim postepowaniu przystuguja mu prawa strony. Oznacza to, ze organ administracyjny ma
w takiej sytuacji w stosunku do prokuratora te same obowiazki, ktore realizuje w stosunku do
stron postepowania. Musza by¢ zatem prokuratorowi doreczone wszystkie zapadle w sprawie
rozstrzygniecia, gdyz w przypadku zaniechania tego obowigzku tego rodzaju okoliczno$é moze
stanowic przestanke wznowienia postepowania w trybie przepisu art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a.”.
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Udzial prokuratora jest niezalezny od inicjatywy wszczecia postepowania.
Moze on uczestniczy¢ zaréwno w postepowaniu wszczetym na zadanie strony,
jak i wszczetym z urzedu. Nie ma tez znaczenia stadium postepowania, poniewaz
prokurator moze sie do niego wlaczy¢ w kazdym momencie. Zadanie prokuratora
jest zawsze wigzace dla organu prowadzacego postepowanie.

Formalnie prokurator przystepuje do postepowania, wnoszac do odpowied-
niego organu administracji publicznej podanie zawierajace wyrazne oswiadczenie
o skorzystaniu z przystugujacego mu uprawnienia. O$wiadczenie to jest dla organu
administracyjnego wiazace, dlatego tez zgloszenie udzialu nie moze nastapi¢ w spo-
s6b dorozumiany. Inaczej niz w przypadku organizacji spolecznej organ admini-
stracyjny nie rozstrzyga o dopuszczeniu lub odmowie dopuszczenia prokuratora
do udzialu w postepowaniu. Przepisy Kodeksu nie daja podstaw do wydania w tej
kwestii postanowienia administracyjnego®!.

Przystapienie prokuratora do postepowania nie jest w zaden spos6b ograni-
czone tylko do postepowania toczacego sie przed organem I instancji. W wypadku
whniesienia odwotania przez legitymowany podmiot moze on réwniez uczestniczy¢
w postepowaniu przed organem II instancji. Prokurator moze zada¢ weryfikacji
decyzji réwniez w postepowaniu przed sadem administracyjnym®.

Prokuratorowi przysluguja prawa strony w postepowaniu administracyjnym, ale
jego pozycja procesowa jest uprzywilejowana wzgledem strony. Wyraza si¢ ona przede
wszystkim w tym, ze zadania prokuratora sa wigzace dla organu prowadzacego
postepowanie, niektére uprawnienia procesowe przystuguja tylko prokuratorowi, np.
prawo wniesienia sprzeciwu, a takze do prokuratora nie majq zastosowania ogranicze-
nia przewidziane przez Kodeks, np. w postaci odmowy wgladu do akt®®. Prokurator
ma ponadto prawo zlozenia skargi do sadu administracyjnego (bez koniecznosci
uprzedniego wyczerpania $rodkéw zaskarzania w toku instancji) na akt lub czyn-
nos¢ z zakresu administracji publicznej. Prokurator, ktéry wniést skarge na decyzje
organu administracji publicznej do sadu administracyjnego, nie moze z tych samych
przyczyn wnie$¢ sprzeciwu. Przystugujace zatem prokuratorowi srodki prawne w
postaci skargi do sadu administracyjnego oraz sprzeciwu wzajemnie si¢ wykluczaja.

Na mocy art. 14 pkt 4 przywolanej juz ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich
podmiotem uprawnionym do wystepowania na prawach strony jest wlaénie ten or-
gan. Jest on w swej dzialalnosci niezawisty, niezalezny od innych organéw parstwo-
wych, odpowiada jedynie przed Sejmem. Jest organem apolitycznym. Ustawodawca
nie okredlit odrebnie zakresu jego uprawnien procesowych, lecz przez odestanie
do praw procesowych prokuratora. Organ ten ma prawo zwracac si¢ o wszczecie

51 J. Jendroska, Polskie postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Wroctaw 2003, s. 55.
52 L. Zukowski, Strona i inni uczestnicy postepowania administracyjnego..., op.cit., s. 78.
% G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., op.cit., s. 281.
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postepowania administracyjnego i sagdowoadministracyjnego oraz uczestniczy¢
w tych postepowaniach na prawach przystugujacych prokuratorowi.

Zgodnie z art. 8§ wymienionej ustawy przestanka podjecia czynnosci przewi-
dzianych w ustawie jest powziecie wiadomosci wskazujacych na naruszenie praw
i wolnosci obywatelskich™. Zgodnie z ustawa zasadnicza® kazdy podmiot ma prawo
wystapienia do Rzecznika Praw Obywatelskich z wnioskiem o pomoc w ochronie
swoich wolnosci lub praw naruszonych przez organy wladzy publicznej. W takiej
sytuacji Rzecznik, zanim podejmie jakiekolwiek srodki prawne, jest obowiazany
zbadac¢ sprawe. W efekcie moze uznac za zasadne tylko pouczenie osoby wniosku-
jacej o przystugujacych jej srodkach prawnych. Zadaniem Rzecznika jest podej-
mowanie czynnosci, gdy zachodzi potrzeba ochrony praw i wolnosci okreslonych
w Konstytucji i innych przepisach prawa. Korzysta on wprawdzie z tych samych
uprawnier co prokurator, ale realizuje inne zadania i wskazanie w skardze na samo
naruszenie prawa przedmiotowego nie bedzie wystarczajace, jezeli nie towarzyszy
mu wskazanie na naruszenie praw i wolnosci obywatelskich®. To, czy w konkret-
nej sytuacji zostalty naruszone prawa lub wolnosci obywatelskie, Rzecznik ocenia
samodzielnie. W tym bowiem zakresie jest on niezawisly, a ustawa pozwala mu
wprost na niepodjecie sprawy.

Mimo braku uprawnien wladczych Rzecznikowi przystuguja szerokie kom-
petencje procesowe takze w dziedzinie kontroli administracji publicznej. Moze
on nie tylko zada¢ wszczecia postepowania, wlaczy¢ sie w kazdym stadium do
toczacego sie postepowania, ale rowniez sklada¢ odwotania od decyzji administra-
cyjnych lub zazalenia na postanowienia wydawane w toku postepowania. Moze tez
wzruszy¢ ostateczne rozstrzygniecia administracyjne (np. w trybie stwierdzenia ich
niewaznosci lub wznowienia postepowania), gdy tylko poweZzmie wiadomosc, ze
rozstrzygniecia te naruszaja sfere praw i wolnosci obywatelskich. Wreszcie moze
w imieniu obywateli, ktérych prawa lub wolnosci zostaly naruszone okreslonym
aktem administracji, wnosi¢ skargi do sagdu administracyjnego na szczegoélnych
zasadach®”.

% M. Szubiakowski, Strona i podmioty na prawach strony..., op.cit., s. 63.

% Ustawa z 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
Art. 80: ,Kazdy ma prawo wystapienia, na zasadach okreslonych w ustawie, do Rzecznika Praw
Obywatelskich z wnioskiem o pomoc w ochronie swoich wolnosci lub praw naruszonych przez
organy wtadzy publicznej”.

% Wyrok NSA z 1 lipca 1999 r., SA/Bk 208/99, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2000, nr 1, poz. 17,
z glosa E. Letowskiej.

57 ]. Drachal, Postegpowanie administracyjne jurysdykcyjne, w: J. Drachal, E. Mzyk, Z. Niewiadomski,
Prawo administracyjne: czgs¢ procesowa, Warszawa 2002, s. 49-51.
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Ponadto zgodnie z zasada subsydiarnosci Rzecznik ,podejmuje dziatania, gdy
osoba, ktérej prawa zostaly naruszone, wykorzystata uprzednio wszystkie dostepne

srodki ochrony prawne;j”.

3. Inne podmioty uczestniczace w postepowaniu
administracyjnym

W postepowaniu administracyjnym moga bra¢ udzial réwniez inne podmioty
(osoby) dopuszczone do niego na podstawie przepiséw odrebnych. Na przyktad
na podstawie art. 16 ustawy z 20 lipca 1991 r. o Paristwowej Inspekcji Ochrony
Srodowiska® organy tej inspekcji moga wystapi¢ na prawach strony. Maja prawo
zwrécié sie do organdéw administracji publicznej o informacje lub udostepnienie
dokumentéw i danych zwigzanych z ochrong srodowiska. W razie stwierdzenia
nieprawidlowosci w dziatalnosci organéw w tym zakresie moga skierowac wniosek
0 wszczecie postepowania lub o dopuszczenie do udziatu w toczacym sie postepo-
waniu. Przepisy przywolanej ustawy stanowia, ze organom Inspekcji przystuguja
wtedy prawa strony w postepowaniu administracyjnym i w postepowaniu przed
sadem administracyjnym, a wiec z mocy ustawy uzyskuja one ten status. I dalej
ustawa stanowi, ze w postepowaniu o ustalenie warunkéw zabudowy i zagospo-
darowania terenu dotyczacym przedsiewziecia mogacego znaczaco oddziatywacé
na srodowisko, o ktérym mowa w przywotanej juz ustawie z 3 pazdziernika 2008 r.
o udostepnianiu informacji o rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa
w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko, a takze
w sprawie ustalenia lokalizacji autostrad albo drég ekspresowych wojewédzkiemu
inspektorowi ochrony srodowiska przystuguja prawa strony w postepowaniu ad-
ministracyjnym i postepowaniu przed sadem administracyjnym, jezeli zgtosi swoj
udzial w postepowaniu (art. 19 tej ustawy).

Ponadto oprécz stron i podmiotéw na prawach strony w postepowaniu admi-
nistracyjnym moga wystepowac §wiadkowie, biegli i osoby trzecie, ktérym prawo
procesowe nie przyznaje pelni praw, a jedynie pojedyncze uprawnienia. Przyznanie
ograniczonych praw procesowych jest w pelni uzasadnione, gdyz podmioty te nie
maja wlasnego interesu w sprawie bedacej przedmiotem postepowania. Sprawa ta
ich nie dotyczy, a jej rozstrzygniecie nie ma zadnego wplywu na ich sytuacje prawna
lub faktyczna. Biorg oni udzial w okreslonej czynnosci procesowej w okreslonym
stadium postepowania i na tym konczy sie ich rola®.

% W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdami
administracyjnymi, Warszawa 2004, s. 97.

% Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 686 ze zm.

% W. Chréscielewski, J.P.Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdami administra-
cyjnymi, Warszawa 2011, s. 168.
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Niekiedy przepisy szczegélne przyznaja uprawnienia procesowe takze osobom
trzecim. Pojeciem osoby trzeciej postuguja sie¢ m.in. przepisy ustawy z 12 marca
2004 r. o pomocy spotecznej®, ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nierucho-
mosciami®?, ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym®, a takze przywotanej juz ustawy - Prawo budowlane. W literaturze
dominuje poglad, ze gléwnym wyznacznikiem ochrony intereséw oséb trzecich jest
uwzglednienie ich w przepisach ustaw szczegétowych, natomiast instrumentem tej
ochrony jest mozliwosé bycia strona w postepowaniu dotyczacym decyzji i korzy-
stanie z uprawnien procesowych do ochrony swych intereséw®.

Tytulem przykiadu mozna wskaza¢ regulacje ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym, ktéra przyznaje kazdemu prawo, w granicach okreslo-
nych ustawg, do zagospodarowania terenu, do ktérego ma tytul prawny, zgodnie
z warunkami ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, jezeli nie narusza
to chronionego prawem interesu publicznego oraz osob trzecich (art. 6 ust. 2 pkt 1).
Przepis ten nalezy traktowac jako odestanie do m.in. ustawy - Prawo budowla-
ne, ktére nakazuje uwzglednienie tej problematyki na etapie wydawania decyzji
o pozwoleniu na budowe. I dalej ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym stanowi, ze decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego,
jak réwniez o warunkach zabudowy okreslaja m.in. wymagania dotyczace ochrony
interesow 0s6b trzecich (art. 54 pkt 2). Ponadto decyzja o warunkach zabudowy nie
rodzi praw do terenu oraz nie narusza prawa wlasnosci i uprawnien os6b trzecich.
Informacje tej tresci zamieszcza sie w decyzji (art. 63 ust. 2).

Kwestie ochrony intereséw 0séb trzecich w postepowaniu administracyjnym sa
rowniez przedmiotem rozstrzygnie¢ sadéw administracyjnych. W wyroku z 28 li-
stopada 1996 r. Naczelny Sad Administracyjny orzekl, ze ,postanowienia decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, w szczegélnosci postanowienia
dotyczace ochrony intereséw osob trzecich, moga zawiera¢ jedynie informacje dla
inwestora o dzialaniach niezbednych dla ochrony uzasadnionych intereséw oséb
trzecich, nie moga za$ zawiera¢ nakazéw kierowanych do oséb trzecich czy tez
upowaznien dla inwestora do podjecia dziatar naruszajacych interes tych osob”®.

Natomiast ustawa - Prawo budowlane zapewnia poszanowanie wystepuja-
cych na obszarze oddzialywania obiektu uzasadnionych intereséw oséb trzecich.

61 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 182 ze zm.

62 Tekst jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 518 ze zm.

8 Tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 647 ze zm.

% Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Z. Niewiadomski (red.),
Warszawa 2004, s. 445.

65 Wyrok NSA z 28 listopada 1996 r., SA/Bk 1002/96, ONSA 1997, nr 4, cyt. za: T. Bagkowski, Ustawa
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Krakow 2004, s. 256.
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W wyroku z 12 maja 1994 r. Naczelny Sad Administracyjny przyjal, ze: ,Mieszkarcy,
w tym poszczegoélni cztonkowie spétdzielni mieszkaniowych badz ich bardziej lub
mniej zorganizowane grupy, nie sg stronami, lecz osobami trzecimi w procesie
inwestycyjnym. Nie maja oni bowiem wlasnego interesu prawnego czy szczegol-
nego tytulu prawnego do tego, aby w stosunkach zewnetrznych (niewynikajacych
z czlonkostwa spoéldzielni i spétdzielczego prawa do lokalu) mogli wystepowac
o wydanie decyzji administracyjnych i podwazac decyzje - nieadresowane do nich
jako stron w znaczeniu materialnoprawnym”®.

Kolejnym przyktadem jest regulacja ustawy o gospodarce nieruchomosciami,
w my$l ktorej ,roszczenie o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci nie przystuguje,
jezeli przed dniem wejécia w zycie ustawy nieruchomos¢ zostata sprzedana albo
oddana w uzytkowanie wieczyste osobie trzeciej, a prawa nabywcy zostaly ujaw-
nione w ksiedze wieczystej”.

Jak wskazuja przytoczone przyklady interesy oséb trzecich chronione sa
glownie na mocy przepiséw szczegolnych, natomiast w Kodeksie postepowania
administracyjnego ochrona intereséw o0sob trzecich jest catkowicie niewystarczajaca,
w zasadzie nie wystepuje. Nalezatoby zatem skonkretyzowa¢ w Kodeksie uprawnie-
nia 0s6b trzecich, przyznajac im np. uprawnienia procesowe, jakimi dysponowaty
podczas obowigzywania przepiséw rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej
z 22 marca 1928 r. o postepowaniu administracyjnym®. Osoby te uprawnione byly
do zapoznania sie ze sprawa, skladania oswiadczen czy tez zadania stwierdzenia
niewaznosci decyzji (w rozporzadzeniu - uchylenia decyzji jako niewaznej).

W kazdym jednak wypadku organ administracji publicznej, rozpatrujac sprawe,
powinien dokladnie przeanalizowaé podstawy prawne uznania poszczegdlnych
podmiotéw za strone postepowania administracyjnego. Przyznanie bowiem praw
procesowych strony podmiotom w braku podstaw prawnych jest naruszeniem
prawa i godzi w chronione prawa jednostki.

4. Podsumowanie

Aktywne uczestnictwo strony w postepowaniu administracyjnym ma w swym
zalozeniu sprzyjac¢ pelniejszemu rozpoznaniu sprawy, umozliwic¢ stronie wptyw na
rezultat postepowania oraz umozliwi¢ jej sprawowanie kontroli nad przebiegiem
postepowania oraz treécig decyzji administracyjnej wydanej po jego zakoriczeniu.
Aby te cele mogty by¢ zrealizowane, strona powinna mie¢ zagwarantowany, mocg
instytucji procesowych, realny wglad w tok postepowania.

66 Wyrok NSA z 12 maja 1994 r., SA/Ka 2500/93, ,Jurysta” 1995, nr 12, s. 21 z glosa Z. Kmieciaka.
7 Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm.
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Summary
A Party in the Administrative Proceedings

This paper deals with the entities involved in the proceedings before administrative courts.
The author systematically explained the concept, the rights and obligations arising from being
a party to the administrative procedure. The paper presents also other entities acting as a party,

and other parties involved in the proceedings.
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Instytucja prezydenta w Polsce i we Wloszech
pod red. Joanny Kielin-Maziarz i Jana Wawrzyniaka

Warszawa 2014, Wydawnictwo Wolters Kluwer, s. 396

Studia po$wiecone problematyce prawnoporéwnawczej poszczegélnych in-
stytucji paristwowych nie wystepuja w polskiej literaturze prawnokonstytucyjnej
i politologicznej nazbyt czesto. Ow fakt sprawia, ze opublikowana w 2014 r. praca
zbiorowa pt. Instytucja prezydenta w Polsce i we Wtoszech moze stanowi¢ przedmiot
niemalego zainteresowania w érodowisku prawnikéw i politologéw, przedstawicieli
wielu innych galezi nauk spotecznych, dziennikarzy i politykéw.

Ksigzka powstala jako rezultat wspétpracy wiloskich i polskich uczonych zajmu-
jacych sie studiami ustrojowymi i jako wynik polsko-wloskiej konferencji naukowej,
ktéra pod tym samym tytulem co ksigzka odbyla sie w 2013 r. na Akademii im.
Leona Kozminskiego w Warszawie!. Organizatorzy konferenciji i inicjatorzy wydania
ksigzki zdawali sobie sprawe z istnienia zagadnien, ktére wystepuja jako wspdlne
w dziejach i funkcjonowaniu prezydentur: polskiej i wloskiej, a takze z odrebnosci
istniejacych w pozycji ustrojowej i kompetencjach instytucji prezydenta w obu
panstwach. Biorac te kwestie pod uwage, warto przypomnie¢, ze gdy w XIX w.
Polska pozbawiona byta niepodlegtosci, Zjednoczone Kroélestwo Wtoch ksztal-
towalo swoj byt ustrojowy jako monarchia konstytucyjna. Ustréj monarchiczny
we Wiloszech - ustanowiony w toku jednoczenia panstwa - byt kontynuowany
do 1946 r., kiedy zniesiono monarchie konstytucyjna i wprowadzono republike
parlamentarna. Dopiero wtedy, gdy Krolestwo Wloch przestato istnie¢, zaistniata
potrzeba utworzenia urzedu prezydenta. Natomiast w Polsce instytucja prezydenta
powstata w zgota innych okolicznosciach. Polska bowiem, tracgc na 123 lata niepod-
legtos¢, byta dziedziczng monarchig konstytucyjng, ale odzyskanie niepodlegtosci
nie oznaczalo ipso facto, ze w odrodzonym panstwie nastgpi prosta kontynuacja
ustroju monarchicznego.

Z tego punktu widzenia konieczne jest odnotowanie faktu, ze dopoéki realiza-
cja dazen niepodleglosciowych na ziemiach polskich byla odlegta, dopoty kwestia
wyboru ustroju politycznego paristwa i ustanowienia adekwatnych don organéw

1 Por. K. Pasternak, Polsko-wtoska konferencja , Instytucja prezydenta w Polsce i we Whoszech”, Warszawa,
Akademia im. Leona Kozmiriskiego, 20-21 maja 2013 roku, ,Paristwo Prawne” 2013, nr 1(3), s. 188-189.

172



RECENZJE

wladztwa panstwowego nie budzita glebszego zainteresowania spotecznego. Mimo
ze w Polsce przed utrata niepodleglosci - w takim samym stopniu jak w innych
panstwach - nie panowalo przywigzanie do ustroju monarchicznego wynikajace
ze zzycia sie z okreslong dynastia, za sprawe naturalng uwazano, ze przywrécone
panstwo bedzie monarchia, poniewaz w wiekszosci panistw panowat ustréj mo-
narchiczny (do nielicznych wyjatkéw nalezaly: Francja, Szwajcaria i Portugalia).
Poglad o nieuchronnosci przyjecia przez wskrzeszone panstwo polskie monar-
chicznej formy rzadu zwigzany byl zwlaszcza z oczekiwaniami przedstawicieli tych
orientacji politycznych, ktérzy wyrazali nadzieje, ze powstanie ono z woli jednego
z panistw zaborczych i jako forma autonomicznej jednostki paristwowej o ustroju
monarchicznym?. Spodziewana forma ustrojowa takiego podmiotu bytaby blizej
niesprecyzowana posta¢ monarchii konstytucyjnej®. Stato si¢ jednak inaczej, bo
nowe panstwo polskie rozpoczelo swoj byt jako twoér republikanski, na ktérego
czele stanal naczelnik, pelnigcy funkcje glowy panstwa*. Gdy w Polsce w 1921 r.
powolano do zycia instytucje prezydenta, we Wtoszech glowa parnistwa byl krol.
Nie wdajac sie¢ w szczegblowe rozwazania tych kwestii, nalezy przypomnie¢, ze
demokratyczna forma prezydentury w Polsce zostala przywrécona po zmianach
ustrojowych w 1989 r.,, a we Wloszech instytucje prezydenta ustanowiono po kry-
zysie monarchizmu, w wyniku referendum z 1946 r. Mozna zatem twierdzi¢, ze
chociaz analiza dziejéw instytucji ustrojowych Republiki Wloskiej i Polski wskazuje,
ze drogi prowadzace do uformowania instytucji prezydenta w obu parnstwach byty
rézne, to istniejg warte poznania naukowego podobne problemy, zwigzane z pozycja
tego urzedu w mechanizmie wladzy panstwowe;.

2 Por. J. Pajewski, Odbudowa patistwa polskiego 1914-1918, Warszawa 1978, s. 181 i n.

3 W. Pobog-Malinowski przypomnial, ze w okresie istnienia powotanej przez okupantow
Tymczasowej Rady Stanu uwazano za oczywiste, Ze przyszta Polska bedzie mie¢ monarchiczna
forme rzadu. Opracowany przez komisje konstytucyjna wymienionego organu Projekt Konstytugji
Paristwa Polskiego (przyjety przezen 28 lipca 1917 r.) przyjmowat, ze Polska bedzie monarchia
z dwuizbowym parlamentem, do ktérego wybierani beda postowie i senatorowie w demokra-
tycznych wyborach. W okresie pézniejszym, w czasie istnienia rzadu Jozefa Swiezytiskiego
powolanego przez Rade Regencyjng, powstajace z jego inspiracji koncepcje w sprawie przyszlej
formy rzadu nie byly tak oczywiste jak poprzednio. Pod wplywem zmiany warunkéw, zaréwno
militarnych, jak i upowszechniajacych sie tendencji demokratycznych w Europie, 6wczedni
tworcy projektow przyszlych konstytucji optowali za przyjeciem republikariskiej formy rzadéw.
Za rzadéw J. Swiezytiskiego powstaly trzy projekty konstytucji: projekt Jézefa Buzka wzorowany
na konstytucji Stanéw Zjednoczonych Ameryki, dwa projekty opracowane byty w gronie czton-
kow rzadu, z czego jeden mial za wzor konstytucje francuska, natomiast drugi przewidywat
utworzenie republiki ludowej, z jednoizbowym parlamentem i z prezydentem, wybieranym
przez specjalne zgromadzenie wylonione w wyborach powszechnych. Por. W. Pob6g-Malinowski,
Najnowsza historia polityczna Polski 1864-1945, t. 2, cz. 1, Londyn 1956, s. 28-29.

Por. W.J. Wolpiuk, Naczelnik Parnistwa 1918-1922. Przedprezydencka forma wtadzy parnstwowej,
,Przeglad Sejmowy” 2005, nr 6(71), s. 17-44.
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Niewatpliwie dorobek nauki wloskiej w zakresie studiéw nad funkcjonowaniem
instytucji prezydenta jest obfitszy, poniewaz wiaze sie z diugoscig doswiadczer wy-
nikajacych z obecnosci tego podmiotu w systemie politycznym paristwa wioskiego.

W Polsce, mimo ze instytucja prezydenta od 1952 r. zostala zniesiona, prowa-
dzone byly badania obejmujace pozycje prezydenta z perspektywy jego udziatu
w mechanizmie ustrojowym poszczegélnych panistw. Mozna wiec twierdzié, ze
polska doktryna prawna interesowala sie tg instytucja zaréwno przed przemia-
nami ustrojowymi w 1989 r., jak i po nich, a takze w okresie poprzedzajacym
przygotowanie nowej ustawy zasadniczej, w ktoérej miato byé okreslone miejsce
prezydenta w strukturze aparatu panstwowego i jego kompetencje®. Rezultatem
tych zainteresowan byto kilka monografii analizujacych funkcjonowanie instytucji
prezydenta w Polsce’ i w innych panstwach na tle ogotu instytucji ustrojowych®. Jesli
uwzglednimy znaczenie instytucji prezydenta w systemie politycznym panstwa,
to niekiedy mozna odnie$¢ wrazenie, ze zainteresowanie nauki tg instytucja nie
jest wspoétmierne do pozycji ustrojowej innych podmiotéw wtadzy. Swiadectwem
wysokiej aktywnosci badan problematyki , prezydenckiej” moga by¢ m.in. sta-
rannie zebrane dane bibliograficzne dolaczone do recenzowanej ksigzki. Chociaz
zgromadzono tam informacje najwazniejsze, to ich liczba dowodzi, ze dorobek
polskiej doktryny prawniczej w omawianym zakresie jest niemaly i dostatecznie
legitymizuje krajowych badaczy do tworzenia prac komparatystycznych.

Zrecenzowanie ksigzki Instytucja prezydenta w Polsce i we Wiloszech nie nalezalo
do zadan fatwych. Juz sama tematyka publikacji odzwierciedlona w tytutach dwu-
nastu, odrebnych tematycznie opracowan, wskazuje na rozleglo$¢ merytorycznego

Por. S.T. Gebethner, L. Garlicki, Modele rzqdéw prezydenckich, Instytut Organizacji Zarzadzania
i Doskonalenia Kadr, Warszawa 1982, ss. 100.

Por. L. Garlicki, Instytucja prezydenta w systemach ustrojowych paristwa, ,,Znak Sprzeciwu” 1991,
nr 1-4, s. 17-26; Instytucja prezydenta we wspotczesnym swiecie, pr. zb., Senat RP, Warszawa 1993,
ss. 102.

Por. J. Ciapala, Prezydent w systemie ustrojowym Polski (1989-1997), Warszawa 1999; R. Mojak,
Instytucja Prezydenta RP w okresie przeksztatceni ustrojowych, Lublin 1995; T. Stomka, Prezydent
Rzeczypospolitej po 1989 r. Ujecie pordwnawcze, Warszawa 2005; P. Sarnecki, Prezydent Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz do przepisow, Krakéw 2000; A. Chorazewska, Model prezydentury w praktyce
politycznej po wejsciu w zycie Konstytucji RP z 1997 r., Warszawa 2008.

Z. Witkowski, Prezydent Republiki w systemie ustrojowym wspotczesnych Wioch, Torun 1991; tenze,
Ustroj konstytucyjny wspotczesnych Wloch w aktualnej fazie jego przemian 1989-2004, Torun 2004;
E. Poptawska, Instytucja Prezydenta w systemie politycznym V Republiki Francuskiej, Warszawa 1995;
B. Dziemidok-Olszewska, Instytucja prezydenta w paristwach Europy Srodkowo-Wschodniej, Lublin
2003; Instytucje prezydenta. Zagadnienia teorii i praktyki na tle doswiadczen polskich oraz wybranych
paristw obcych, T. Motdawa, J. Szymanek (red.), Warszawa 2010. W 2009 r. w Warszawie ukazata
sie praca zbiorowa zatytulowana: Prezydent w paristwach wspotczesnych. Modernizacja instytucji, pod
redakgja J. Osiniskiego. Ksigzka wydana przez Oficyne Wydawniczq SGH zawiera na 755 stronach
osobne opracowania analizujace pozycje ustrojowa i kompetencje prezydentéw siedemnastu
panistw europejskich (m.in. Polski i Wloch) oraz Stanéw Zjednoczonych.
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obszaru zagadnien objetego ksiazka. Chociazby z tego wzgledu w recenzji nie byto
mozliwe oméwienie wszystkich zagadnien wystepujacych jako przedmiot badan
i opublikowanych w poszczegdlnych opracowaniach. Na osobna uwage zastuguje
fakt, ze aczkolwiek w Polsce i w Republice Wloskiej wystepuje instytucja prezydenta,
to w obu parnistwach mamy do czynienia z wieloma réznicami ustrojowymi. Z tych
wzgledéw w niniejszej recenzji wyrazone zostaly - o tresci ksigzkowych opraco-
wan - tylko uwagi najwazniejsze.

Ksigzka sklada sie z dwunastu opracowan (rozdzialéw), poprzedzonych
wstepem, przedstawiajacym idee, ktéra kierowali sie redaktorzy tomu i autorzy
przygotowujacy zgromadzona wiedze. Nie jest to wiec - jak pisza redaktorzy
tomu - wiedza pelna, ale umozliwiajaca ,ukazanie [...] szerokiej charakterystyki
instytucji prezydenta w obu krajach” (s. 10). Przytoczona formuta znalazta odzwier-
ciedlenie w konstrukcji tomu. W ksigzce znalazly sie bowiem opracowania, ktérych
celem jest ekwiwalentne przedstawienie takich samych lub podobnych zagadnien
wystepujacych w zakresie kreowania i funkcjonowania instytucji prezydenta
w Rzeczypospolitej Polskiej i Republice Wloskiej. Réwnowaznie rozpatrzone zostaty
kwestie genezy instytucji prezydenta, trybu wyboru, kompetencji, odpowiedzial-
nosci oraz okreélenia miejsca instytucji prezydenta w systemie konstytucyjnym.
Wymienionej zasadzie korelatu nie podlegaja dwa rozdziaty. W jednym z nich
omowione zostalo orzecznictwo sagdowe obu panstw odnosnie do zadan instytucji
prezydenta, natomiast w drugim poddano analizie rozwigzania polskie i wloskie
z punktu widzenia klasycznego modelu prezydentury w systemie parlamentarnym.
Cennym uzupelnieniem opracowan sa zalaczniki, zwtaszcza wspomniany juz ob-
szerny wykaz publikacji polskich i wloskich o instytucji prezydenta, dzieki ktéremu
czytelnik uzyskat informacje o literaturze przedmiotu. Osobno odnotujmy zalaczony
wykaz sagdowego orzecznictwa polskiego i wloskiego, a takze wykaz Zrédet prawa.

W dwoch pierwszych rozdziatach rozpatrywane sa problemy utworzenia
instytucji prezydenta. Luisa Bussi w rozdziale zatytutowanym: Historyczne Zrédta
instytucji Prezydenta Republiki Wioskiej, na tle szerokiej perspektywy koncepcji panu-
jacych w europejskiej mysli spotecznej odnosnie do modernizacji wladzy monarszej,
informuje o przyczynach powotania do zycia prezydentury wloskiej. Jej zdaniem
wplyw na uksztaltowanie swieckiej wladzy monarszej na Pétwyspie Apeninskim
mialy koncepcje wywodzace sie z tzw. Statutu Albertyriskiego. Nie oznacza to jed-
nak, ze instytucja prezydenta jest pochodng wtadzy monarszej, mimo ze zaréwno
monarcha, jak i prezydent powolani sa do wykonywania funkcji glowy panstwa.
Wiele istotnych réznic dzielacych te instytucje przemawia za tym, ze ,wywodza si¢
one z bardzo odmiennych mysli politycznych” (s. 14).

Autor kolejnego opracowania - Tomasz Nalecz przedstawit polityczne uwarun-
kowania powstania i dziejow polskiej prezydentury w rozdziale: Geneza i ewolucja
urzedu prezydenta w Polsce.
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Giuseppe Contini w rozdziale pt. Wybor Prezydenta Republiki Whoskiej nie tylko
przedstawia fundamentalne zasady trybu wyboru prezydenta, lecz takze naswie-
tla nowe zjawiska towarzyszace wyborom, ktére wynikaja z wloskiej praktyki
ustrojowej. Przyktadem zmian wywodzacych sie z tej praktyki stal sie m.in. kazus
reelekcji prezydenta, do ktérej nigdy nie doszto w latach 1948-2013, z obawy o to,
aby prezydentura nie przeistoczyla sie w organ antydemokratyczny (s. 56). Nalezy
zauwazyc, ze zrodlo tych obaw tkwi w zjawisku ,partiokracji” i sposobie wyboru
prezydenta. Odmiennie niz w Polsce, gdzie prezydent wybierany jest w glosowaniu
powszechnym, we Wloszech prezydent wybierany jest na posiedzeniu zgroma-
dzenia, ktére tworza wszyscy deputowani oraz senatorzy (piastujacy ten urzad
w dniu rozpoczecia glosowania), a oprécz nich 58 delegatéw wybranych przez rady
regionalne. Jak zauwaza G. Contini, sklad zgromadzenia zmienia w ten sposéb swoj
charakter, poniewaz czlonkowie parlamentu sa przedstawicielami narodu, a delegaci
regionalni ,reprezentuja wylacznie te konkretne regiony, ktére ich wybraty” (s. 59).
Obawy, ze prezydent moze popas¢ w stan uzaleznienia od zgromadzenia wybor-
czego i stac sie jego zakladnikiem, nie potwierdzity sie¢ w §wietle 60-letniej praktyki
(s. 60). Z ta refleksja koresponduje wyrazona obserwacja dotyczaca zmiany pozycji
ustrojowej prezydenta, ktéry dzieki praktyce zyskuje nowe znaczenie w systemie
politycznym Wiloch. Jego wplyw na sprawowanie wiadzy coraz czesciej okreslany
jest w doktrynie wiloskiej jako rzady ,pétprezydenckie” (s. 67 i 76). Owa nowa rola
prezydenta, wymagalaby - w opinii G. Continiego - silniejszej legitymizacji w po-
staci pewnej formy akceptacji wyborczej z udziatem obywateli niemajacych swojej
reprezentacji politycznej w parlamencie (s. 76).

Dylematy zwigzane z charakterem legitymacji wyborczej i zakresem kompe-
tencji prezydenta staly sie osig opracowania Joanny Kielin-Maziarz, pt. Tryb wyboru
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Autorka znakomicie wprowadza czytelnika
w kwestie ewolucji trybu wyboru od czasu powolania , przedprezydenckiej” insty-
tucji panistwowej, uzupetniajac w ten sposéb wiedze historyczna o polskiej prezy-
denturze. W przedstawionym wywodzie zabrakto wszak jednego watku, méwiace-
go o celu powolania instytucji prezydenta w toku przemian ustrojowych i ewolucji
przeznaczenia tej instytucji w zmieniajgcym si¢ panistwie. Niewystarczajaca jest
bowiem konstatacja o wysokiej legitymizacji spotecznej urzedu prezydenckiego
i nieproporcjonalnych do niej kompetencjach (s. 93-98). Bardziej pozadana by-
taby prawnicza refleksja prognostyczna, rozwazajaca racjonalne wykorzystanie
efektu wysokiej legitymizacji urzedu prezydenckiego w konstytucyjnej praktyce
ustrojowej.

Z opracowania Felice Ancory: Kompetencje Prezydenta Republiki mozna wnosic,
ze §cisle okreslenie zakresu kompetencji prezydenta jako glowy parnstwa nie jest
bezsporne. W systemie politycznym Republiki Wtoskiej - jak zauwaza F. Ancora -
prezydent jest glowa panistwa, ,gdzie przez paristwo rozumie sie zaréwno centralny
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aparat organéw panstwa, jak i wloski porzadek prawny jako calos¢”, oprocz tego
reprezentuje on ,jedno$¢ narodowg”. Wymienione elementy, bedace objawami funk-
cji glowy panstwa, zdaniem F. Ancory, stanowia kontynuacje zadann wykonywanych
dawniej przez monarche - w okresie zanim ustanowiono Republike Wloska - na
podstawie przepisow prawa i zwyczaju (s. 105-106). Mozna mniema¢, ze wyrazona
w ten sposéb teza miata stuzy¢ Autorowi do rozwazan na temat istnienia kompe-
tencji (niekiedy okreslanych przez niego uprawnieniami) wywiedzionych ze zrédet
niezakotwiczonych wprost w przepisach konstytucyjnych. Bo oto Autor, najpierw
charakteryzuje katalog kompetencji, ktére ponad watpliwos¢ wynikaja z przepiséw
konstytugji (s. 104-105 i 109-110), nastepnie prowadzi niezbyt klarowne rozwazania,
ktorych sensem jest uzyskanie odpowiedzi m.in. na pytanie, ,czy poza kompeten-
cjami wymienionymi w konstytucji mozna wskazac jeszcze inne, réwniez formalnie
ustanowione [...] normami prawnymi?” (s. 105). Niestety, mniej przygotowany
czytelnik nie otrzyma przejrzystych wyjasnien, bo zawite wywody Autora sa nad
miare spekulatywne. Watpliwosci mogg tez budzi¢ niektére twierdzenia, m.in. ze
,liczne dzialania prezydenta, ktére nie sa wyrazem jego formalnych uprawnien, ale
sq przez niego realizowane w warunkach swobody i braku ograniczen, w efekcie
koricowym nie tylko spotykaja si¢ z duzym uznaniem, lecz takze de facto przeksztat-
caja sie w prawdziwe kompetencje prawne, cho¢ tylko w stosunku do ograniczonej
czedci struktur panstwa” (s. 116). Niezbyt jasne sa takze wypowiedzi w sprawie
zwiazkéw miedzy kompetencjami prezydenta a konsekwencjami przynaleznosci
Republiki do Unii Europejskiej (s. 103 i 116). Stato sie tak prawdopodobnie na skutek
tego, ze Autor nie zdotat wyjasni¢, iz uszczuplenie kompetencji prezydenta Wloch
wynika z faktu, ze w systemie, jaki powstal w wyniku wspélpracy z UE, oprécz
prezydenta istnieja podmioty zewnetrzne majace wplyw na dziatalnos$é paristwa
wiloskiego.

Chociaz - jak pisze Jan Wawrzyniak (autor kolejnego rozdzialu: Kompetencje
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej) - ,kompetencji prezydenta RP jest tak duzo
i dotycza tak réznych probleméw, ze jest dos¢ trudno o ich mozliwie jednorodna
charakterystyke” (s. 136), to dzieki podejéciu systemowemu i dyscyplinie badawczej
czytelnik otrzymat uporzadkowang i zwiezlag wiedze o prezydenckich kompeten-
cjach w systemie politycznym Polski.

Oproécz doskonale przedstawionych kwestii kompetencyjnych ]. Wawrzyniak
nie uchylil sie od podjecia rozwazan o czynnikach prawnych i pozaprawnych ma-
jacych wplyw na zakres kompetencji i sposéb ich wykonywania. Nalezy w zwiazku
z tym zauwazy¢, ze wykonywanie kompetencji prezydenckich z reguly odbywa sie
w sytuacji dynamicznej, ktérej cechg jest $cieranie sie rozmaitych intereséw. Majac
na wzgledzie fakt, ze koncentracja interesow w tonie wtadzy wykonawczej jest
potencjalnie wysoka, nieodosobnionym zjawiskiem bywaja podejmowane przez
oba cztony wiadzy wykonawczej préby skierowane na poszerzanie ich kompetencji;
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albo préby prawnego ograniczenia kompetencji jednego z cztonéw wtadzy®. Opis
kompetencji prezydenckich, ograniczajacy si¢ do analizy regulujacych je przepi-
sow konstytucyjnych i ustawowych, moze okazac si¢ niepelny, gdy nie uwzglednia
innych czynnikéw sprawczych. Za trafne mozna zatem uznac¢ zdanie Autora, ze
o ,ksztalcie praktyki sprawowania urzedu prezydenta decyduje nie tylko ksztalt
norm prawnych. Czynnikéw na te praktyke wplywajacych jest wiele”, a wéréd nich
m.in. zaplecze polityczne prezydenta i sila jego osobowosci (s. 136-137).

Przedmiotem analiz przedstawionych w dwoéch kolejnych rozdziatach staty sie
zagadnienia odpowiedzialnoéci prezydentéw Wtoch i Polski. Costantino Murgia
omoéwil to w opracowaniu pt. Gwarancje osobiste i odpowiedzialnos¢ Prezydenta
Republiki we Wtoszech, a Jarostaw Szymanek i Izolda Bokszczanin w opracowaniu
pt. Odpowiedzialnos¢ Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. C. Murgia, skupiajac uwage
na determinantach nieodpowiedzialnosci prezydenta Republiki Wioskiej ,za akty
dokonane podczas sprawowania urzedu”, stwierdza, ze porzadek konstytucyjny
przewiduje dwa wyjatki od tej zasady. Sa to zdrada stanu i pogwalcenie przepiséw
konstytucji (s. 141). Poréwnujac rozwiazania wloskie z polskimi, odnotowuje zaréw-
no podobienstwa, jak i wieksza precyzyjnosé¢ polskich przepiséw konstytucyjnych
w sprawie tzw. prerogatyw prezydenta, co w wysokim stopniu jest czynnikiem
umozliwiajagcym stwierdzenie naruszenia konstytucji (s. 144).

Opracowanie J. Szymanka i I. Bokszczanin znacznie wykracza poza ramy
zagadnienia odpowiedzialnosci prawnej prezydenta RP (o czym na s. 155 i n.).
Na podstawie obszernej i nader interesujacej analizy politologicznej mechanizmu
prowadzacego do wyboru prezydenta Autorzy formutuja wniosek, ze w polskich
warunkach elekcja ma nie tylko charakter polityczny i stanowi silng legitymacje
polityczng do aktywnosci prezydenta (s. 163), lecz takze powoduje odpowiedzialnosé
polityczna. Nie chodzi jednak o odpowiedzialnos¢ polityczng przed parlamentem
- bo ta ustata od czasu ustanowienia zasady wyboru przez naréd w wyborach
powszechnych i bezposrednich - ale o odpowiedzialnos¢ przed elektoratem i ogo-
tem podmiotéw politycznie identyfikujacych sie z urzedujacym prezydentem i
jego dziatalnoscia (s. 149-151). W konkluzji Autorzy stwierdzaja, ze ,transformacja
sposobu obsady urzedu i odejscie od wyboru parlamentarnego na rzecz wyboréw

9 Przyktadowo, w debacie publicznej w 2009 r. pojawita sie koncepcja (autoryzowana przez
rzad) nowelizacji ustawy zasadniczej, ktérej celem mialo by¢ ograniczenie kompetencji pre-
zydenta RP w zakresie tzw. weta ustawodawczego oraz ustanowienie zasady wyboru pre-
zydenta przez Zgromadzenie Narodowe. Por. E. Olczyk, K. Manys, Prezydent powinien miec¢
weto, ,Rzeczpospolita” z 23 listopada 2009 r.; por. tez A. Kondziriska, Staby prezydent, silny
premier - Tusk chce zmian w konstytucji, ,Gazeta Wyborcza” z 21 listopada 2009 r. Propozycje
zmian w konstytucji zaproponowal réwniez urzedujacy prezydent RP. Obejmowaly one m.in.
wydtuzenie kadencji, co w istniejacej sytuacji oznaczaloby odlozZenie terminu zblizajacych sie
wyboréw na urzad prezydenta. Por. List Prezydenta RP, w: Dwadziescia lat transformacji ustrojowej
w Polsce, M. Zubik (red.), Warszawa 2010, s. 12.
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powszechnych i bezposrednich [...] zasade nieodpowiedzialnoéci politycznej czy-
ni - przynajmniej w jakims stopniu anachronizmem. [...] Co wiecej, wskazuje si¢
czasami, ze to wiasnie polityczna odpowiedzialnos$¢ prezydenta, zwlaszcza jedli jest
on wybierany w powszechnych i bezposrednich wyborach, jest odpowiedzialnoscia
kluczowq” (s. 153-154). Fragment rozwazan analizujacy kwestie odpowiedzialnosci
politycznej prezydenta zawiera niemalo interesujacych uwag i konkluzji. Jak chocby
te, ktérych sensem jest odpowiedzialnosé prezydenta nie tylko przed elektoratem po-
litycznie popierajacym go w wyborach, lecz takze przed partia, ktéra doprowadzita
do jego wyboru (s. 151). Pozostajac w nurcie tych rozwazan, warto zwréci¢ uwage
na fakt, ze wiez miedzy partia (zapleczem politycznym) a wybranym prezyden-
tem - w wyniku uczynienia wyboréw ,partyjnymi” (s. 153) - nie zanika jedynie
na skutek formalnego zdystansowania si¢ od zwiazku z partia nowo wybranego
prezydenta. Zwlaszcza wtedy, gdy po wyborze nowo wybrany prezydent usiluje
pelni¢ urzad apolitycznie. Wymieniona kwestia wymagataby poglebienia, przede
wszystkim z punktu widzenia wykonywania kompetencji zaliczanych do tradycyj-
nych funkcji glowy panstwa. Te bowiem wymagalyby od prezydenta stronienia od
zaangazowania sie po stronie partii majacych udzial w sprawowaniu rzadéw lub
w ksztattowaniu polityki paristwa. Praktyka jednak dowodzi, ze rzadko dochodzi
do faktycznego przerwania zwigzku miedzy prezydentem a tzw. zapleczem poli-
tycznym. W sytuacji gdy kontynuowany jest taki zwiazek, jego skutkiem stawac
sie moze wspieranie przez prezydenta interesu partii, ktéra przyczynita sie do jego
wyboru. Tego rodzaju praktyka nie tylko jest przejawem upolitycznienia urzedu
prezydenta, lecz takze moze byé przeszkoda w wykonywaniu przez ten urzad
funkcji mediacyjnych, wymagajacych od mediatora jesli nie postawy apolitycznej,
to przynajmniej bezstronnosci'’. O istnieniu trudnosci w uksztattowaniu zachowan
apolitycznych oséb sprawujacych urzad prezydenta przypominaja niektére do$wiad-
czenia wynikajace z praktyki ustrojowej. Chodzi m.in. o przypadki, gdy prezydent,
korzystajac z weta ustawodawczego, przesuwatl sie z pozycji podmiotu bezstronnego
na pozycje podmiotu wspierajacego partie, z ktérej sie wywodzi. Z podniesionych

10 Przyktadem prob o charakterze mediacyjnym moze by¢ inicjatywa prezydenta RP dotyczaca
wznowienia mechanizméw dialogu i wspétpracy partnerow spotecznych, wynikajacych z dys-
pozydiji art. 20 Konstytucji RP. Ow dialog byt urzeczywistniany w ramach Tréjstronnej Komisji
ds. Spoteczno-Gospodarczych, ktérej stronami byli minister pracy i polityki spolecznej, a takze
przedstawiciele zwiazkéw zawodowych oraz organizacji pracodawcéw. Praca Komisji zostala
zawieszona, gdyz zwigzki zawodowe uznaly, ze ich rekomendacje nie s3 uwzgledniane przez
Rade Ministréw. Inicjatywa rozméw prezydenta z uczestnikami Komisji wynika z faktu, ze nie
jest on strona zinstytucjonalizowanego dialogu spotecznego, jest zatem podmiotem bezstronnym.
Ma natomiast wynikajace z art. 126 ust. 2 Konstytucji RP zadanie czuwania nad jej przestrzega-
niem, ktére upowaznia go do usuwania przeszkéd uniemozliwiajacych stosowanie postanowieri
ustawy zasadniczej. Por. Prezydent ze zwigzkami zawodowymi m.in. o Komisji Trojstronnej, PAP,
WNP.pl. - Portal gospodarczy (data dostepu: 06.01.2015 r.).
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poprzednio zagadnienn wynikaé¢ moga wnioski ustrojoznawcze dotyczace kilku
odrebnych kwestii, m.in. stylu prezydentury, rodzaju i wielkosci kompetencji oraz
sposobu wyboru prezydenta.

Wprawdzie problematyka wyboru prezydenta moze by¢ traktowana jako od-
dzielna od dziedziny odpowiedzialnosci politycznej, to w rzeczywistosci obie sfery
pozostaja we wzajemnym zwigzku. Przede wszystkim dlatego, ze bezposredni wy-
bér ma niematy wplyw na okreslenie rodzaju i rozmiar elektoratu, a w konsekwencji
na okreslenie podmiotu wtasciwego w sprawie odpowiedzialnosci polityczne;.
Zauwazmy, ze o ile w wyborze prezydenta przez parlament sile decyzyjna maja te
partie, ktérych przedstawiciele si¢ w nim znalezli, to w wyborach powszechnych
prezydent moze by¢ wybierany zaréwno glosami wyborcéw, ktorzy identyfikuja
si¢ z partiami majacymi swoje przedstawicielstwo w parlamencie, jak i glosami
wyborcéw, ktérzy popieraja partie niereprezentowane w parlamencie. Moga to by¢
takze wyborcy politycznie indyferentni. Ponadto nalezy odnotowad, ze w wyborach
do sejmu i senatu oraz w wyborach powszechnych prezydenta RP, ktére odbyty sie
po 1989 r., z reguly znacznie wigeksza byla frekwencja w wyborze prezydenta niz
w wyborach do sejmu i senatu!l. Stanowi¢ to moze argument przemawiajacy za
tym, ze prezydent RP wybrany przez naréd moze by¢ uznawany za reprezentanta
zaréwno tych obywateli, ktérych przedstawiciele zostali wybrani do sejmu i senatu,
jak i - pod pewnymi warunkami - tych obywateli, ktérzy nie maja swoich przed-
stawicieli w sejmie i senacie. Interesujace sa przy tym dwa zjawiska. Po pierwsze,
zwiekszenie frekwencji wyborczej w czasie ponownego gtosowania'?, i po drugie,
fenomen dwudzielnego podzialu uczestnikow ponownego glosowania®. Za uzasad-
nione mozna wiec uznaé przypuszczenie, ze na zwigkszenie frekwencji wyborczej
w ponownym glosowaniu ma wplyw okolicznosé, ze biora w nim udziat wyborcy
kierujacy sie zobowigzaniem poparcia okreslonego kandydata na urzad prezyden-
ta RP oraz ze w ponownym glosowaniu nastepuje zmobilizowanie do udziatu w
glosowaniu tych wyborcéw, ktérzy decyduja sie na udzial w wyborach w obawie

1 Wedtug danych pochodzacych z Paristwowej Komisji Wyborczej w pieciu wyborach bezposred-
nich prezydenta RP, ktére odbyly sie po 1989 r., tzn. w latach 1990-2010, przecietny udziat os6b
uprawnionych wyniést 58,23 proc., natomiast w oémiu wyborach do sejmu i senatu odbytych
w latach 1989-2011 uczestniczyto przecietnie 49,45 proc. 0s6b uprawnionych (obliczenia wiasne).
W wyborach parlamentarnych tylko w 1989 r. odnotowano frekwencje wynoszaca 62,70 proc.,
podczas gdy w wyborze prezydenta RP az trzykrotnie frekwencja przekraczata 60 proc. (w 1990 r.
frekwencja wyniosta 60,63 proc., w 1995 r. - 64,70 proc., a w 2000 r. - 61,12 proc.).

W wyborach prezydenta RP, ktére odbyly sie w 1995 r. frekwencja w I turze wyniosta 64,70
proc., aw II turze - 68,23 proc.; w wyborach w 2005 r. frekwencja w I turze wyniosta 49,74 proc.,
natomiast w II turze - 50,99 proc.; w wyborach w 2010 r. frekwencja w I turze wyniosta 54,94
proc., a w II turze - 55,31 proc.

O ile réznica gloséw popierajacych kandydatéw na urzad prezydenta RP w II turze wyboréw
w 2005 r. wyniosta 3,44 proc., o tyle tego rodzaju réznica gtoséw w II turze wyboréw w 2005 r.
wyniosta 8,08 proc., a w II turze wyboréw w 2010 r. - 6,02 proc.
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przed wyborem kandydata uznawanego przez nich za nieodpowiedniego. Jesli
jednak uwzglednimy fakt, ze wybor prezydenta RP w II turze nastepuje niewielka
réznica gloséw, to uzasadnione wydaje sie twierdzenie, ze zachowanie wyborcow
jest nastepstwem glebokich podzialéw politycznych na dwie zblizone pod wzgledem
wielkosci czesci zaangazowane publicznie oraz oddzielng czes¢ indyferentng, nie-
aktywna publicznie, o trudnej do okreslenia charakterystyce. Odrebnie zauwazmy;,
Ze stworzony w procesie wyboréw zwiazek miedzy nowo wybranym prezydentem
a jego wyborcami jest w okresie piastowania przez niego urzedu w pewien sposéb
kontynuowany i przejawia sie niekiedy pod postacia akceptacji albo odmowy ak-
ceptacji jego dzialalnosci. Wyniki badania opinii publicznej wskazuja jednak, ze
dzialalnoé¢ prezydenta jest przedmiotem obserwacji i jest pozytywnie oceniana
nie tylko przez te czes¢ spoleczeristwa, ktéra poparta kandydata na ten urzad, lecz
takze przez te osoby, ktére go nie popieraly albo nie wziety udziatu w wyborze*.
Czy istnieje zatem mozliwo$¢ Scidlejszego okreslenia charakteru podmiotu, przed
ktérym prezydent RP mialby by¢ zobowigzany do ponoszenia odpowiedzialnosci?
Odpowiedz na tak sformutowane pytanie moze by¢ - jak sie¢ wydaje - wylgcznie
negatywna, poniewaz dziatalnoé¢ prezydenta ma charakter dynamiczny, to zas ma
decydujacy wptyw na ksztalt podmiotu zbiorowego, ktéry oczekuje od tego urzedu
okresdlonych zachowan. W rzeczywistosci wiec odpowiedzialnosé¢ polityczna pre-
zydenta przed spoleczenistwem staje sie mozliwa, gdy jest on kandydatem na urzad
prezydenta w drugiej kadencji i konkretyzuje sie¢ w toku procedury wyborczej'.
Jesli w polskiej doktrynie problem politycznej odpowiedzialnosci prezydenta
rozwazany jest warunkowo, to brak tego rodzaju odpowiedzialnosci stanowi jedna
z relewantnych cech urzedu prezydenta Republiki Wtoskiej, zwigzanych z jego
pozycja ustrojowa. Gino Scaccia, autor rozdzialu pt. Prezydent Republiki w systemie
uprawnien konstytucyjnych panstwa, twierdzi na wstepie, ze wloska doktryna prawa
wyraza zgodny poglad, iz ,przepisy konstytucyjne regulujace uprawnienia i funk-
cje prezydenta [...] sa niepelne i niejednoznaczne” (s. 167). Kluczowe zagadnienie
stanowi miejsce urzedu prezydenta Republiki Wloskiej w systemie politycznym.
G. Scaccia nie formuluje w tej sprawie przejrzystej odpowiedzi, bo nie wynika ona
wprost z przepisow konstytucyjnych, ale wypowiada kilka zdani umozliwiajacych

14 Skoro wedlug sondazu CBOS-u ogloszonego w maju 2014 r. trzy czwarte Polakow dobrze oceniato
dziatalnos¢ urzedujacego prezydenta, to dane te moga $wiadczy¢, ze prawdopodobnie pozytyw-
nie ocenia go o okolo 20 proc. wiecej obywateli niz byto jego wyborcéw. Zle o pracy prezydenta
wypowiadato sie tylko 15 proc. badanych. CBOS twierdzi ponadto, ze odsetek obywateli wypo-
wiadajacych sie z uznaniem o wykonywaniu funkgji prezydenta ma tendencje wzrostowa. Por.
CBOS: Rekordowe poparcie dla prezydenta Komorowskiego, ,Rzeczpospolita” z 16 czerwca 2014 .
Zwazmy jednak, ze w Polsce - jak utrzymuje Z. Witkowski - ,nie ma prawnych mozliwosci
egzekwowania za posrednictwem wyroku sadowego obietnic wyborczych ztozonych przez
urzedujacego albo bytego prezydenta”. Z. Witkowski, Model prezydentury w klasycznym systemie
parlamentarnym a rozwiqzania polskie i wloskie, w recenzowanej ksigzce, s. 263.
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zrekonstruowanie pozycji ustrojowej urzedu prezydenta. Twierdzi mianowicie, ze
liczba kompetencji prezydenckich nie upowaznia do mniemania, iz prezydent jest
organem samodzielnym, wykonujacym funkcje o charakterze wykonawczym, nie-
kiedy jest ,po prostu »notariuszem« aktéw normatywnych lub administracyjnych,
bedacych w catosci skutkiem dzialania rzadu i jemu przypisywanych z politycz-
nego punktu widzenia (s. 167-168). Dominujace znaczenie ma natomiast petnienie
przez prezydenta funkcji glowy panstwa. W tym charakterze ma ,zdolnos¢ do
zapewniania, ze proces podejmowania decyzji politycznych rozwija sie w spos6b
efektywny i zgodny z wartosciami konstytucyjnymi” (s. 170), bywa ,organem mo-
derujacym i zapewniajacym réownowage miedzy poszczegélnymi gateziami wiadzy”
(s. 172), znajduje sie ,powyzej” partii politycznych i nie jest zwigzany z ,,organami
aktywnych kierunkéw dziatan politycznych, tak aby zapewnié pelne i prawidlowe
funkcjonowanie systemu demokratycznego” (tamze). Rekapitulujac, G. Scaccia
zauwaza, ze chociaz prezydent nie jest formalnie zwigzany z zadna z istniejacych
wladz, to sprawuje funkcje o ogromnym znaczeniu dla kazdej z nich. W dalszej
czesci rozdziatu Autor przedstawia sposoby wykonywania funkcji prezydenckich
w powigzaniu z zadaniami wladzy wykonawczej, ustawodawczej i sadowniczej
(s. 173-218).

Sposob, jaki wybrala Ewa Poptawska do przedstawienia tresci rozdziatu:
Prezydent w systemie konstytucyjnym Rzeczypospolitej Polskiej jest wielce oryginalny,
zwlaszcza ze wzgledu na korzystanie z do$wiadczen francuskich, w celu dokony-
wania poréwnan z koncepcja i praktyka polskiej prezydentury oraz formutowania
wnioskéw doktrynalnych ogdlniejszej natury. W ten sposéb czytelnik otrzymat duza
porcje rzetelnej wiedzy o rozmaitych aspektach dziatania polskiej prezydentury
oraz o instytucjach ustrojowych stosowanych w praktyce konstytucyjno-politycz-
nej Francji (system ,potprezydencki”, arbitraz prezydenta'®). Autorka, jako uznana

16 Pojecie arbitrazu jako dosieznej funkgji prezydenta zostato przyswojone do polskiej doktryny
pod wplywem ustanowienia kompetencji prezydenta Francji (w art. 5 Konstytucji V Republiki)
w zakresie czuwania nad prawidlowym funkcjonowaniem wiladz publicznych. Podczas gdy
wyraz ,arbitraz” zostat uzyty dostownie w tekscie konstytucji francuskiej, to w polskiej (i we
wloskiej) taki termin nie wystepuje. We Frangji idea arbitrazu powstata w konkretnych warun-
kach historycznych i politycznych oraz dla rozwiazania okreslonych probleméw paristwowych.
Na tym tle mozna formutowaé pytanie: czy kazda idee mozna adaptowaé do dowolnych wa-
runkéw? Zdaniem B. Jessopa kazda idea stwarza pewne ramy pojeciowe, ktére maja jednostce
badz zbiorowosci ludzkiej umozliwiac radzenie sobie z rzeczywistoscig. Por. B. Jessop, The State:
Past, Present, Future, Oxford 2013, passim. Problem stwarza zatem to, czy powstajaca w pewien
sposob idea precyzyjnie oddaje rzeczywistos¢, do ktorej jest powotana. Tak jest z francuskim
arbitrazem prezydenckim, ktéry zostal stworzony dla wypelnienia ram normatywnych przez
konkretnego funkcjonariusza parstwa, jakim byl Ch. de Gaulle pelnigcy urzad prezydenta
Frangji, w istniejagcych warunkach panujacych w tym panstwie i w Europie. Czy tego rodzaju
zadania arbitra moglaby wykonywaé dowolna osoba pelniaca urzad prezydenta, nielegitymu-
jaca sie wysokim autorytetem w spoleczeristwie, jakim cieszyl sie Ch. de Gaulle? Postuch, jaki
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znawczyni prezydentury francuskiej i systemu politycznego Francji, w niezwykle
przystepny sposob przedstawita kilka zagadnienn mato znanych powszechnemu
odbiorcy, ktére uznata za wartoéciowe pod wzgledem poznawczym.

Opis niektérych orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego RP i wloskiego Sadu
Konstytucyjnego, majacych zwigzek z urzedem prezydenta w obu panstwach,
stanowi tre$¢ kolejnego rozdziatu zatytutowanego: Wybrane zadania Prezydentow
Rzeczypospolitej Polskiej i Republiki Wioskiej w orzecznictwie sqadéw konstytucyjnych. Jego
autorka jest Agata Kosieradzka-Federczyk.

Opracowanie Zbigniewa Witkowskiego pt. Model prezydentury w klasycznym sys-
temie parlamentarnym a rozwigzania polskie i wloskie zastluguje na szczeg6lng uwage, nie
tylko dlatego, Ze jego Autor jest wytrawnym znawca wloskiego prawa ustrojowego,
lecz takze z tej przyczyny, ze podjal si¢ nietatwego zadania poréwnania pozycji
ustrojowej instytucji prezydenta w odmiennych porzadkach konstytucyjnych.
Oddzielng wartoé¢ opracowania Z. Witkowskiego stanowig rozwazania poznawcze
dotyczace okreélenia modelu instytucji prezydenta na podstawie kilka kryteriow,
ktorych zweryfikowanie - zdaniem Autora - ma wplyw na zdeterminowanie pozycji
prezydenta w systemie politycznym panstwa (s. 254). Wylonione przy tej okazji
kwestie wymagalyby badan o szerszym charakterze i moga by¢ potraktowane jako
swoista dyrektywa badawcza. Chodzi bowiem o to, ze nauka niekiedy ex post, m.in.
na podstawie tresci norm prawnych i przejawéw dziatalnosci publicznej, klasy-
fikuje wedlug wilasnych kryteriow powstanie i aktywnos¢ rozmaitych organéw
panstwa, przyjmujac istnienie racjonalnosci sprawczej. Tymczasem projektowanie
modelu niektérych organéw panstwa nie zawsze wynika z racjonalnego wdra-
zania mysli doktrynalnej i uzusu ustrojowego, ale czesto jest przejawem splotu
rozmaitych zdarzen oraz urzeczywistniania politycznych i innych intereséow. Jak
trafnie zauwaza Z. Witkowski, przyjete w Polsce rozwigzania dotyczace pozycji
ustrojowej prezydenta ,nie stanowia realizacji zadnego z istniejacych modeli we
wspolczesnych paristwach demokratycznych. Jest to natomiast swoista mieszanka

mial ten polityk przemawia za tym, ze zinstytucjonalizowanie arbitrazu nie bylo obarczone
ryzykiem nieracjonalnosci, i zapewne dlatego powolano te instytucje. Osobno nalezy zwazy¢, ze
pozycja ustrojowa francuskiego prezydenta jest zgota inna niz jego odpowiednika w Polsce i we
Wrtoszech. Prezydent we Francji jest urzedem dominujacym w stosunkach paristwowych i w zyciu
spotecznym. Podobna funkcja jak arbitraz we wtoskiej doktrynie nazywana jest moderacjq. Por.
G. Scaccia, Prezydent Republiki w systemie uprawnieni konstytucyjnych paristwa, praca cytowana,
s.172. W Polsce prezydent RP prowadzi konsultacje i niekiedy mediuje. Tego rodzaju dziatalnos¢
nie jest jednak zinstytucjonalizowana i formalnie nie wchodzi w zakres konstytucyjnych kompe-
tengji prezydenta. Brak wyraznych kompetencji w zakresie porozumiewania si¢ z reprezentacjami
parlamentarnymi, partiami i spoleczeristwem obywatelskim nie stanowi jednak przeszkody do
dziatalnosci moderatorskiej prezydenta RP. Gdyby jednak owa dziatalnos¢ ingerowata w domi-
nium zastrzezone dla innych podmiotéw, nie mogtaby sie odbywac bez wyraznego upowaznienia
okreslonego ,w Konstytucji i ustawach” (jak postanowiono w art. 126 ust. 3 Konstytucji RP).
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systemu kanclerskiego i prezydencjalnego. Sytuacja ta powoduje, Ze nasze obecne
rozwigzanie konstytucyjne nosi znamiona rozwigzania eklektycznego, i tym samym
malo spdjnego” (s. 253). Konkludujac, Autor twierdzi, ze , koncepcja ustrojowa pre-
zydentury polskiej w dobie III RP pelna jest sprzecznosci konstrukcyjnych i ma hy-
brydalny charakter” (s. 266), po czym postuluje ,, zrewidowanie wizji prezydentury
polskiej i, jesli to mozliwe politycznie, przyjecie stosownych korekt” (s. 267). Trudno
bytoby nie zgodzic¢ si¢ z cytowanymi pogladami, gdyby nie konieczno$é¢ uwzgled-
niania czynnika politycznego, o ktérym wspomina Autor. Instytucje paristwowe,
jak dowodzi doswiadczenie, nie sa powolywane wylacznie do , obstugi” celow
doktrynalnych, ale tez w ré6znym stopniu do urzeczywistniania celéw politycznych.
Przypomnijmy wiec, ze reaktywacja instytucji prezydenta miata kontekst polityczny,
taki tez kontekst miala zmiana wyboru z parlamentarnego na powszechny i taki
sam mialy propozycje z pierwszej dekady tego wieku, ktére miaty na celu przywro-
cenie wyboru przez parlament. Stworzenie instytucji prezydenta bylo rezultatem
nie tylko licznych kompromiséw politycznych, ,ukladanek” ideowych, lecz takze
oddzialywania na sentymenty spoteczenstwa, dla ktérego - w pewnym stopniu -
postmonarsza symbolika miata i ma znaczenie integrujace. Z tych wzgledow myéle-
nie o instytucji prezydenta wylacznie w kategoriach racjonalno-doktrynalnych moze
by¢ zawodne. W projektach dokonywania zmian powinny by¢ zatem uwzgledniane
nie tylko pozytki utylitarne i polityczne, lecz takze opinie publiczne, bo jest to urzad
cieszacy sie duzym zainteresowaniem spolecznym i ma zwigzek z ufnoscig Polakéw,
ze dziata dla dobra wspdlnego.

Wymieniona kwestia wigze sie Scisle ze specyfika kompetencji polskiej pre-
zydentury, nieuwiktanych - jak dotychczas - w rozstrzyganie spraw mogacych
wywotywacé konflikty polityczne. Prezydent jest organem niezastepowalnym w wy-
konywaniu niektérych kompetencji, zwlaszcza o charakterze proceduralnym lub gdy
przepis konstytucyjny upowaznia wylacznie jego do podjecia decyzji kreacyjnej (np.
tylko on ma upowaznienie do desygnowania prezesa Rady Ministréw'®) lub innej
decyzji. Natomiast niektére kompetencje o charakterze administracyjnym, ktére
nie naleza ani do podstawowych sfer aktywnosci prezydenta, ani do tradycyjnych
zadan glowy panstwa, moglyby by¢ przyznane innemu organowi. Oprécz tego
istnieje fragment kompetencji, ktorych urzeczywistnianie sytuuje prezydenta na
pozycji, ktéra w doktrynie okresla sie ,,sila rezerwowg . Ale mozna sobie wyobrazi¢
sytuacje wiekszej - niz to bylo w dotychczasowej praktyce - emancypacji urzedu

17 Por. E. Olezyk, K. Manys, Prezydent powinien..., op.cit.

8 W przypadku wymienionej kompetencji Konstytucja RP zwyczajowo nie okresla dyskrecjonal-
nych granic procedury, ktérej efektem moze by¢ desygnacja.

19 Por. A. Chorazewska, Model prezydentury w praktyce politycznej po wejsciu w zycie Konstytucji RP
z 1997 r., Warszawa 2008, s. 283. Ubocznie zauwazmy, ze kompetencja w zakresie inicjatywy
ustawodawczej jest przez urzad prezydenta wykorzystywana w ograniczonym stopniu.
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prezydenckiego, np. w zakresie inicjatywy ustawodawczej. Gdyby wiec prezydent
nadmiernie aktywizowal swoja energie w wykonywanie niektérych swoich kompe-
tencji, np. przez znaczniejsze zaangazowanie w proces prawotworczy, to niewatpli-
wie miatoby to wplyw na przemiane pozycji prezydentury w strukturze wiadzy, na
wiekszy wplyw na decyzje polityczne i w zwigzku z tym na zmiane postrzegania
urzedu prezydenta przez spoleczenistwo. Dzigki temu, ze urzad prezydenta RP cze-
Sciej aktywizuje swoja dziatalnos¢ w sferach niezwigzanych z biezaca polityka, moz-
na méwic o podobieristwach wiazacych ten urzad z urzedem prezydenta Republiki
Wioskiej. Nie jest to jednak podobieristwo catkowite, skoro polski prezydent - inaczej
niz wloski - jest czlonem wladzy wykonawczej i w tym zakresie dokonuje liczne
czynnoéci administracyjne. Wykorzystywanie urzedu prezydenta RP w charakterze
»sity rezerwowej” do wykonywania niektérych kompetencji przewidzianych w usta-
wach, oddala go zatem od tradycyjnych funkcji glowy panistwa, natomiast przybliza
go do obowiazkéw administracyjno-wykonawczych?’. W przypadku prezydenta
Republiki Wioskiej - co wymaga szczegélnego zaakcentowania - nie mozna méwic
o przynaleznosci do wladzy wykonawczej ani do pozostatych rodzajéw wiadz.
Skoro model wloski jest blizszy naszego - jak twierdzi Z. Witkowski (s. 267) -
niz inne modele o dominacji prezydenckiej, to nieco zastanawiajaca jest uwaga,
jaka Autor poswieca instytucji arbitrazu prezydenckiego, wywodzacego sie z
konstytucji Francji. Tym bardziej, ze jak sam twierdzi, art. 126 Konstytucji RP (z
ktoérego niektérzy przedstawiciele polskiej doktryny czerpia upowaznienie do
arbitrazu) ,podobnie jak francuski art. 5, traktowany jest jako ogélna dyrektywa
niestanowigca bynajmniej Zrédta konkretnych kompetencji prezydenta” (s. 255).
Po czym dodaje, ze ,prezydent musi realizowaé wyznaczone mu konstytucyjnie
zadania wylacznie poprzez przyznane mu do ich realizacji $ciéle okreslone, kon-
kretne kompetencje, a wigc nie moze natozonych nan zadan wykonywaé w sposéb

20 Przykladowo, w art. 44 ustawy z 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (tekst
jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 1647) przewidziano nie tylko kompetencje przystugujaca prezydentowi
RP w zakresie powotania Prezesa NSA, co wynika z prerogatyw wymienionych w art. 144 ust. 3
Konstytucji RP i co moze by¢ uznawane jako wykonywanie funkcji przypisywanych zwycza-
jowo glowie panstwa, lecz takze ustalono kilka obowiazkéw o innym charakterze. W art. 22
§ 5 ustalono, ze do prezydenta RP nalezy obowiazek okreélenia, w drodze rozporzadzenia,
szczegdlowego trybu wykonywania nadzoru nad dzialalnoscig administracyjna wojewodzkich
sgdow administracyjnych przez organy i osoby do tego wyznaczone. Przepis ten zawiera ponadto
dyspozycje, ze okreslajac ,szczegdélowy tryb wykonywania nadzoru nalezy uwzglednié, ze
nadzér ma stuzy¢ sprawnemu i rzetelnemu wykonywaniu zadan powierzonych sadowi”. Z kolei
z art. 23 § 1 wynika cigzacy na prezydencie RP obowigzek ustalenia w drodze rozporzadzenia
regulaminu okreslajacego , szczegdlowo tryb wewnetrznego urzedowania wojewddzkich sadéw
administracyjnych”. Podobne obowiazki sg sformutowane w art. 28 (okreslenie stanowisk i wy-
maganych kwalifikacji urzednikéw sadowych oraz pracownikéw wojewodzkich sadow admini-
stracyjnych) i art. 33 (ustalenie w rozporzadzeniu liczby stanowisk sedziowskich w Naczelnym
Sadzie Administracyjnym, w tym liczby wiceprezeséw) przywolanej ustawy.

185



PANSTWO PRAWNE NR 1(4)/2014

dowolny oraz nie moze dla wykonywania przyznanych mu zadan siega¢ po nowe
kompetencje nieskonkretyzowane wprost w Konstytucji i w ustawach” (s. 255-256).
Poza sporem pozostaje to, ze realizowanie zadan postawionych przez konstytucje
powinno mie¢ zrédlo w jej przepisach i ustawach. Podobnie nie powinno budzi¢
sporu, ze ze specyfiki zadan urzedu wynikaja potrzeby porozumiewania si¢ z or-
ganami panstwowymi, podmiotami samorzadowymi, z ogniwami spoleczeristwa
obywatelskiego, wykorzystywania metod koncyliacji i fagodzenia niezgody. Czy
sa to jednak dostateczne przestanki mogace stuzyé do instytucjonalizacji arbi-
trazu w $wietle polskiego porzadku konstytucyjnego i praktyki politycznej oraz
legitymizacji prezydenta do funkcji arbitra? Mozna mie¢ co do tego watpliwosci.
Wynikaé¢ moga one nie tylko z braku wyraznych kompetencji do sprawowania
funkgeji rozjemczych oraz usytuowania urzedu prezydenta w systemie wladzy?.,
lecz takze z przestanek pozaprawnych. Do nich zaliczylbym zwlaszcza wieloletnig
praktyke kwestionowania apolitycznoéci oséb sprawujacych urzad prezydenta przez
partie polityczne i innych uczestnikéw zycia publicznego. Tego rodzaju praktyka nie
wplynela dodatnio na ksztaltowanie i zakorzenienie autorytetu tego urzedu, jako
powolanego do bezstronnego i polubownego rozstrzygania sporéw publicznych.
Pomijajac wspomniany fragment, uznaje tekst Z. Witkowskiego za godny szczegdl-
nej uwagi, wielce wartosciowy i inspirujacy do studiéw nad przysztoscia modelu
prezydentury w Polsce.

Recenzowany zbidr - jak wynika z przedstawionych uwag - sktada sie z opraco-
wan o niejednakowej wartosci zaréwno pod wzgledem formy, jak i treéci. Wszakze
jednos¢ tematyczna opracowan spowodowala, ze zebrane w ksigzce i uporzadkowa-
ne metodycznie dane poznawcze poglebily wiedze o kluczowym organie systemu
parlamentarno-gabinetowego, jakim w Polsce i we Wloszech jest instytucja prezy-
denta. Kazde zbiorowe przedsigwziecie pisarskie narazone jest na rézne uchybienia
i niedoskonatosci. Nie uniknieto ich takze w recenzowanej ksigzce. Zasadnicza
staboscia opracowania jest niedostatek watkéw poréwnawczych. Nawet tam, gdzie
sa sygnalizowane w tytule opracowania, nie wystepuja w nadmiarze. Trud kom-
paratystyczny bedzie zatem musial podja¢ uzytkownik ksigzki. Inne dostrzezone
uchybienia réowniez zwigzane sg ze zbiorowym charakterem ksigzki i wynikajacymi
z tego komplikacjami, m.in. w zakresie koordynacji tekstow. W zwigzku z tym nie
moga dziwi¢ wystepujace niekiedy powtérzenia takich samych kwestii podejmo-
wanych przez réznych autoréw, a takze usterki w zakresie koherencji tekstow. Na

2l Zgota inna logika niz w Polsce kierowat sie ustrojodawca francuski, ktéry w systemie wladzy
pierwszoplanowa role przyznal prezydentowi, w §lad za nim usytuowat rzad, ,dopiero potem
parlament i wreszcie - osobno - stosunki miedzy tymi organami”. M. Kruk, Nowe idee konstytucyj-
ne. Kilka wybranych zagadnien, w: Prawa czlowieka, spoteczeristwo obywatelskie, paristwo demokratyczne.
Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Pawtowi Sarneckiemu, P. Tuleja, M. Florczak-Wator,
S. Kubas (red.), Warszawa 2010, s. 61.
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osobng uwagge zasluguje nierzadkie uchybienie wystepujace w publicystyce prawni-
czej. Chodzi o utozsamianie terminu ,uprawnienie” z pojeciem ,kompetencja”. O ile
postugiwanie sie terminem ,uprawnienie” nie razi w tekstach uczonych wloskich,
to uzywanie go w pozostatych tekstach jest co najmniej nieuzasadnione. Konstytucji
RP nieznane jest bowiem pojecie uprawnienia jako desygnatu upowaznienia do
wydawania aktéw urzedowych, wykonywania przez prezydenta albo inny organ
panstwa przyznanych normami prawa okreslonych dziatan, decyzji i czynnosci
prawnych. Polska ustawa zasadnicza w takich przypadkach konsekwentnie po-
stuguje sie pojeciem ,kompetencja”?. Nie ma zatem uzasadnionego powodu, aby
zamiast tego terminu uzywac innego, ktéry w naukach jurydycznych wiazany jest
zazwyczaj z prawami podmiotowymi. To, o czym byla mowa, nie umniejsza jednak
W najmniejszym stopniu wartosci poznawczej ksigzki. Czytelnik otrzymal bowiem
zbidr stworzony przez wybitnych znawcéw analizowanej tematyki, opracowany
z uwzglednieniem najnowszych zrédet prawa i aktualnej literatury. Niewatpliwie
mozna wyodrebnic¢ jeszcze inne walory ksigzki, ale na szczegélne wyrdznienie
zasluguje: po pierwsze fakt, ze czytelnik dowiaduje sie o istotnych réznicach ustro-
jowych miedzy instytucja prezydenta w Polsce i we Wloszech, ktére wynikaja za-
réwno z genezy, unormowan konstytucyjnych oraz sposobu ich urzeczywistniania;
po drugie istotne znaczenie ksigzki wyraza sie¢ w zaprezentowaniu pogladu, ktory
zmaterializowal sie w tresci wielu opracowan, ze normy konstytucyjne ustalaja
aksjologie oraz ramy prawne po to, aby w toku dziatania mechanizmu panstwowego
mogly by¢ one wypelniane tresciami stuzacymi potrzebom parstwa.

Waldemar J. Wotpiuk
08.01.2015

22 Trybunatowi Konstytucyjnemu na podstawie art. 189 Konstytugji RP przystuguje kognicja w za-
kresie rozstrzygania sporéow kom p etencyjny c h pomiedzy centralnymi konstytucyjnymi
organami paristwa, nie zas$ sporéw o uprawnienia.
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Budowanie nowoczesnej polis
Jerzy Oniszczuk

Warszawa, Oficyna Wydawnicza SGH 2014, s. 554

Autor, jak sam pisze we wprowadzeniu do ksigzki, podjat w niej ,kilka zagad-
nient dotyczacych parnstwa i zwigzanych z nim »kwestii ludzkich«” (s. 13). W swych
rozwazaniach nawigzat do doswiadczen przesziosci i tego, ,co sie wyksztalca na
przyszios¢” (s. 13). Dlatego taki jest tytul pracy: Budowanie nowoczesnej polis, cho-
ciaz sam Autor zastanawiat sig, czy sens jego dziela nie lepiej wyrazaloby pojecie
»poszukiwanie” i objasnianie go ,przez wizje oswajania nieznanego na granicy
Swiatéow” (s. 15). Warto doda¢, ze wiele uwagi poswiecono w pracy niedoskonato-
Sciom rzeczywistosci zwigzanej z panstwem, co wynikalo réwniez z przekonania
Autora o ,»nieludzkim« zdominowaniu $wiata przez egoizmy rozmaitych sztucznie
hodowanych rél cztowieka i spoteczenstwa”, w rezultacie czego , czlowiek przestat
by¢ dla zycia, a zycie dla czlowieka” (s. 15).

Jerzy Oniszczuk wykorzystal w ksiazce rozwazania zawarte w kilkudziesieciu
rozdziatach jego autorstwa pomieszczonych w pracach zwartych oraz w artykufach
naukowych z lat 2001-2014 (przywoluje je w przypisie 1. na s. 13-14). Nicia taczaca
te opracowania, uzasadniajaca siegniecie wilasnie po nie, bylo to, ze stanowity one
probe opisania réznych zagadnien ,w perspektywie niedoskonalosci paristwa”.

Recenzowana praca sktada sie z dziesieciu obszernych rozdzialéw. Jest to praca
wielowatkowa. Zawarto w niej rozwazania z zakresu filozofii panistwa, filozofii
prawa, teorii paristwa, historii demokracji, teorii demokracji i bardzo szeroko relacji
miedzy panstwem a gospodarkg, a takze miedzy demokracja a gospodarka. Sa one
$wiadectwem wielkiej erudycji Autora ksigzki oraz rozleglosci jego zainteresowan
naukowych.

W recenzji skupiono uwage na problemach poruszonych przez Autora w kilku
rozdziatach pracy, takich zwlaszcza, jak: Demokracja - jej wartosci i instytucje; Wtadza;
Wolnosé, bezpieczetistwo i sprawiedliwos¢ w demokracji; Rownowaga i rownosc a demokra-
cja; Problem granic i istoty parnstwa; Niegodziwos¢ w panistwie; Demokracja i gospodarka.
Rozdzialy, w ktérych zawarto rozwazania o tych zagadnieniach, obejmuja okoto 70
proc. calosci pracy.

Punktem wyjscia rozlegtych rozwazan Autora na temat panstwa i demokracji
jest interesujaca proba okreslenia istoty greckiej polis. Jerzy Oniszczuk akcentuje
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wspolnotowy charakter tego tworu oraz swoiste , zespolenie” stanowiacych lud
obywateli ze wspélnota, przy czym nalezy stale pamietaé, ze obywatelami byli
nie wszyscy zamieszkujacy dwczesne polis, ale jedynie stanowigcy mniejszos¢ jej
mieszkanicoéw ludzie wolni. Potrzeba owego zespolenia wynikata z tego, iz funkcjo-
nowanie polis wymagato stalego angazowania sie obywateli w sprawy publiczne,
ciaglego udziatu w debacie publicznej, a nawet uczestnictwa w toczonych przez
polis zbrojnych walkach, poniewaz polis nie dysponowala stalg armia ani zorgani-
zowanym systemem daninowym, urzednicy za$ stanowili w niej niewielka grupe.
Obywatel majacy w polis prawa (i obowiazki) byl sktadnikiem éwczesnej demokraciji,
jej nieodlaczna czescia, nie byt postrzegany jako jednostka zewnetrzna w relacjach
z polis, ale jako byt skupiajacy sie z ogotem obywateli. W tej sytuacji pomyslnosé
polis w pelni odnosita sie do obywatela jako jej czeéci. W polis to jednostka stuzyta
wspolnocie, a nie odwrotnie. Z kolei obywatel spetniajacy swoje obowigzki wobec
wspolnoty mial prawa polityczne, zwlaszcza debatowania i wspétdecydowania
o losach wspdlnoty, co dzialo sie najpierw na tzw. agorze, a p6zniej w zgromadzeniu
ludowym. Autor trafnie puentuje, ze w polis ,wolnoé¢ obywatela oznaczala jego
uczestnictwo w rzadzeniu” (s. 29). Ten kierunek rozwojowy utrwalalo w starozyt-
nosci rozwijajace sie prawo stanowione (pozytywne), zastepujac liczne wczesniej
akceptowane zwyczaje. Wolnos¢ obywateli polis nie byla wiec bezwzgledna, gdyz
podlegali oni prawu stanowionemu przez zgromadzenie ludowe.

Autor poswieca wiele uwagi problematyce paristwa. Wskazuje, ze panistwo
ksztattowalo sie¢ jako remedium na zywiolowa przemoc jednostek i grup spotecz-
nych. Ale réwnoczes$nie wyksztalcajac sie z przymusu, stuzyto poszczegélnym
osobnikom do zapewnienia ich przewagi nad innymi jednostkami w dostepie do
waznych zasobdéw, a tym samym ,ustalalo i utrzymywato system pasozytnictwa
wewnatrzgatunkowego” (s. 79). Jednakze nawet ta prymitywna organizacja ludzi,
jakim bylo 6wczesne panistwo, w wiekszym stopniu umozliwita realizacje biologii
czlowieka, niz miato to miejsce wczesniej.

Jerzy Oniszczuk zwraca uwage, ze ,wyksztalcanie” wielu instytucji (w tym
instytucji panistwa) ,,nastepowalo w warunkach walki, jako forma oporu przeciwko
rzadzacym, za§ w innych okolicznosciach instytucje te zmienialy sie we wszech-
wladne struktury panstwa” (s. 176). Stusznie wiec odnotowuje, iz pierwotny sens
powstawania instytucji moze r6zni¢ sie od przysztych uzasadnieni ich trwania,
a przyczyng przeksztalcania sie tych instytucji mogta by¢ zaréwno inspiracja kon-
cepcji politycznych, jak i dlugotrwata praktyka, a nawet przypadek. Zaobserwowac
mozna bylo prawidlowos¢, ze instytucje, ktére juz pojawily sie¢ w spolecznej rzeczy-
wistosci, w celu dalszego trwania zwykle ,staraly si¢” doprowadzi¢ do uznania
swojej spoteczno-panistwowej niezbednosci. Nowe zadania przed instytucjami
politycznymi, zwlaszcza instytucjami panstwa, postawily zjawiska globalizacji.
Ale wzrost roli organéw panstwa w dobie wspolczesnej ma jeszcze inne przyczyny.
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Uzasadniany bywa koniecznoscia wiekszej profesjonalizacji zarzadzania sprawami
publicznymi, przeciwdzialania zagrozeniom (np. terrorystycznym) czy nastepstwom
bezrobocia. Jerzy Oniszczuk konstatuje: ,Rézne okolicznosci stwarzaja sytuacje,
ktore sg pretekstem (dla wladzy panstwowej - uwaga J.K)) do wyrazenia szantazu
typu: albo wolnosé i réwnosé, albo wieksze bezpieczenistwo” (s. 276).

Nieodlgcznym elementem rozwazan o paristwie jest zagadnienie wiadzy. Autor
trafnie wskazuje, ze wéréd podstawowych przymiotéw kazdej wladzy jest zdolnosé
urzeczywistniania swojej woli. Owa zdolnos¢ nie powinna zaktada¢ jednak omnipo-
tencji wladzy, ale rodzi¢ pytanie o jej ,niezbedna ilos¢”, aby rzadzacym ,zapewnic
wolne od kompromitacji trwanie”, obywatelom za$ ,minimum satysfakcji z rzadu”
(wszystkie cytaty s. 151). Wtadza musi dysponowaé odpowiednimi - uzywajac okre-
Slenia Autora - ,narzedziami rzadzenia” (chyba lepiej byloby méwic¢ o instrumen-
tach czy érodkach sprawowania wiadzy), przy czym ]. Oniszczuk za ,narzedzia”
takie uznaje ,dysponowanie” przez wladze z jednej strony ,wlaéciwg administra-
cja”, z drugiej - ,,obszarami wrazliwymi z punktu widzenia potrzeb i intereséw
obywateli” (s. 151). Powstaje watpliwos¢, czy dysponowanie przez wladze tymi
obszarami mozna uznac¢ za narzedzie rzadzenia. Jest to raczej wiedza o zjawiskach
politycznych i spotecznych, ktérag musi posiada¢ podmiotowo pojmowana wladza
(wladciwie elita wladzy), aby w sposéb skuteczny stosowac wladcze i niewladcze
srodki (instrumenty) sprawowania wladzy rozumianej przedmiotowo. Zgodzi¢ sie
natomiast trzeba w pelni z oceng Autora, iz ,u podstaw wladzy parnstwa jest moc,
ktéra daja mu obywatele” (s. 151).

W kazdym paristwie istotnym zagadnieniem jest zar6wno kwestia ,ilosci”, jak
i skutecznosci wtadzy. Niektorzy autorzy poddawali krytyce obserwowane w ostat-
nich latach we wspotczesnych panistwach zjawisko oddawania wladzy (niektérzy do-
dawali ,bezmyslnego”) i godzenia sie z tym, ze instytucje wladzy staja si¢ fasadowe,
zredukowane do roli teatru, jaki przed oczami obywateli odgrywany jest zaréwno
przez ,rzadzacych”, jak i przez ,opozycje”. Autor nazywa to ,upadkiem wladzy”
(s. 151) albo tagodniej ,rozpraszaniem wiladzy” (s. 152), a przyczyn tego zjawiska
upatruje w oddawaniu niektérych instrumentéw wiladzy w gestie komercyjnych
agencji i funduszy, wejéciu do struktur ponadpanstwowych (np. Unii Europejskiej),
a takze integracji z gospodarka $§wiatowa. Zjawisko to wigze takze z przejawami
tzw. postpolityki (tego terminu uzywaja réwniez inni autorzy, chociaz mozna
rozwazad, czy nie bardziej trafne byloby pojecie ,neopolityka”), ktéra data o sobie
znaé w réznych wersjach w wielu panistwach swiata (m.in. w Polsce) od poczatku
XXI'w.,, zastugujac - ze wzgledu na swéj charakter - na miano tzw. miekkiej polityki.
Cecha postpolityki jest unikanie wigzania prowadzonej polityki z jakas wyrazna
ideg, zaniechanie strategicznego planowania rozwoju panistwa i poprzestawanie na
reagowaniu na biezace zdarzenia (w Polsce widoczne to byto w rzadach premiera
Donalda Tuska).
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W rozwazaniach Autora o demokracji i nowozytnym, a zwlaszcza o wspolcze-
snym panstwie nie mogto zabrakna¢ refleksji na temat rzadéw prawa oraz paristwa
prawnego, ktérego idea pojawila si¢ w Niemczech na przetomie XVIII i XIX w.,
a rozwijana byla réwniez w innych panstwach w wiekach XIX i XX. Jerzy Oniszczuk
podziela poglad tych autoréw, ktérzy rzady prawa w paristwie uznaja za absolutnie
niezbedny komponent demokracji politycznej'. W kwestiach panstwa prawnego
Autor formutuje swoje spostrzezenia w kilku istotnych sprawach.

Po pierwsze, wskazuje, ze ,konstrukcja panistwa prawnego wyksztalcona na
prostej wizji oswieceniowej [...] (przemystowej) nie moze byé wspoélczesnie trakto-
wana zachowawczo” (s. 79). Akcentuje, iz nowoczesne pojmowanie zasady panistwa
prawnego nie oznacza m.in. niewzruszalnosci praw nabytych, niemoznosci zmiany
uprzywilejowan czy dystrybucji bogactwa.

Po drugie, poswigca sporo uwagi wladzy sagdowniczej (nazywa ja zamiennie
~wladza sadowq” - s. 182), ktdrej organy odgrywaja zasadnicza role w realizacji
zasady panstwa prawnego, ale rowniez z punktu widzenia praw jednostki i jako
gwarant demokracji (,demokracji prawnej”, jak ja nazywa Autor). Jerzy Oniszczuk
formuluje szereg wymagan, jakie muszg by¢ spetnione w panstwie prawnym dla
nalezytego spelniania funkcji przez organy wladzy sadowniczej (ich niezaleznos¢,
kolegialnosé¢ sktadéw orzekajacych, instancyjnoéé, ochrona orzeczen przymusem
panstwowym itp.). Ciekawie przedstawia réwniez liczne zagrozenia ze strony nie-
prawidlowo dziatajacej wltadzy sadowniczej dla paristwa prawnego i poszczegdlnych
jednostek, prowadzace czasem do ocen o ,sagdowym totalitaryzmie” (s. 184), ktory,
by¢ moze, wymagalby jakiej$ formy spotecznej kontroli nad sagdami. Zagrozenia
niesie nie tylko nieprawidiowa dziatalnos¢ sadownictwa powszechnego, ale takze
sadownictwa najwyzszego i konstytucyjnego (,uzurpatorstwo”).

Po trzecie, Autor przypomina toczace sie od wiekéw dyskusje na temat relacji
miedzy prawem a sprawiedliwoscig. W dyskusjach tych rozwazano zagadnienia
sprawiedliwego stanowienia prawa przez prawodawcéw oraz sprawiedliwego stoso-
wania prawa przez organy panstwowe. Z pojeciem sprawiedliwego prawa wigzano
takze zagadnienie przestrzegania prawa przez jego adresatéw, zastanawiajac sie
- czy kazde prawo i obojetnie w jakich warunkach powinno by¢ bezwzglednie prze-
strzegane (Autor wskazuje, ze na takim stanowisku stat ,siermiezny XIX-wieczny
pozytywizm” - s. 372).

Po czwarte, Jerzy Oniszczuk zajmuje si¢ prawno-spolecznymi aspektami tzw.
obywatelskiego niepostuszenstwa (,wolnoscia oporu czlowieka” - s. 367), ktérego
podstaw upatruje w godnosci czlowieka, jego wolnosci i réwnosci, uznajac 6w
opor za ,wyraz walki o czlowieczenistwo” (s. 367). Autor odtwarza historie oporu
czlowieka przeciwko ,bezprawiu”, analizuje sens swobody oporu, zajmuje si¢ jego

1 Por. np. J. Kucinski, Z zagadnieri wspotczesnej demokracji politycznej, Warszawa 2005, s. 95-103.
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uzasadnieniem oraz ograniczeniami. Wskazuje m.in. ze opér wobec wtadzy moze
by¢ wynikiem negatywnej oceny stanowionego prawa, poréwnywanego z prawem
naturalnym. Porusza tez zagadnienia legalnego oporu przeciwko rzadzacej wiek-
szosci w demokracji.

Kolejnymi istotnymi watkami rozwazan Jerzego Oniszczuka, na ktére trzeba
zwréci¢ uwage w recenzji, sa problemy demokracji. Zagadnienia te przewijaja si¢
przez cala ksigzke, bedac Swiadectwem erudycji Autora i Jego doglebnej znajomosci
tych spraw. Beda nas interesowaé kwestie demokracji politycznej, a wiec zjawiska
w panstwie jako instytucji powotanej do sprawowania wiadzy.

Autor rozpoczyna rozwazania o demokracji w nowozytnym parnstwie od uzmy-
stowienia czytelnikowi réznic miedzy demokracja liberalna (jej popularnoé¢ Autor
zaweza jedynie do XX w.) a demokracja neoliberalng. W populistycznej interpretacji
dotyczacej demokracji pafistwo jest demokratyczne wtedy, gdy - z zalozenia - wszy-
scy doroéli obywatele uczestnicza w zbiorowych przedsiewzigciach i decyzjach,
a wazna instytucja stluzaca istnieniu takiej ,demokracji formalnej” jest mechanizm
jednomyslnego, ewentualnie wiekszosciowego decydowania (demokracja bezpo-
$rednia, prosta). W bardziej rozwinietej koncepcji demokracji wskazuje sie, ze ustréj
panstwa mozna uznawac za demokratyczny wéwczas, gdy obywatele sa upraw-
nieni albo do bezposredniego udziatu w dziataniach wtadczych, albo maja takze
prawo wybiera¢ swoich reprezentantéw, ktérzy bezposrednio uczestnicza w tych
dzialaniach. Skala tak rozumianego demokratyzmu paristwa moze by¢ rézna. Z de-
mokracjq liberalna, ktérg w XX w. nierzadko przedstawiano w sposéb idealistyczny,
wigzane byly (sytuowane u jej podstaw) pewne wartosci i swobody cztowieka,
ktorych przestrzeganie uznawano za warunek sine qua non samej demokracji. Tak
pojmowanej demokracji przypisywano przez dziesiatki lat pewna sprawnos¢ w roz-
wigzywaniu konfliktéw spotecznych i politycznych, chociaz dostrzegano czasem,
Ze zawiera ona takze wewnetrzne napiecia, rodzi nowe konflikty.

Dlatego tez od lat 80. XX w. zaczela ksztattowac sie i dominowaé w niektérych
panstwach neoliberalna koncepcja demokracji. Autor wskazuje, ze w tym modelu
demokracji decyzje dotyczace gospodarki i finanséw nie podlegaja - co do zasady
- publicznym rozstrzygnieciom. Z tego wiec powodu w demokracji neoliberalnej
zanika podstawowy w klasycznej demokracji obszar sporu miedzy programami
lewicy i prawicy, wygasa debata miedzy reformatorami a konserwatystami. Autor
przywoluje poglad znanego teoretyka I. Kostewa, ze obecnie miejsce tradycyjnej
debaty politycznej, majacej u podstaw wielkie ideologie, zajat konflikt miedzy ma-
sami krytycznymi wobec liberalizmu a elitami politycznymi niechetnymi réwniez
demokracji. Zaistniala wiec dyskusja faktycznie jalowa w swych skutkach.

Istotnym watkiem rozwazan Autora o demokracji jest zagadnienie wartosci,
ktére musza by¢ przestrzegane w demokratycznym ustroju, jako warunek sine
qua non jego demokratycznosci. Trafnie stwierdzono w pracy, iz: ,Wartosci maja
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konstytutywny sens dla demokracji” (s. 106). Beda nas interesowac ,wartosci idee”
(wartosci jako idee), a wiec abstrakcyjne wartosci powszechne, ktére podlegaja hie-
rarchizacji. Katalog tych wartosci oraz ich hierarchia nie sq postrzegane jednakowo
przez filozoféw i teoretykow demokracji. Sposréd wartosci najbardziej istotnych
w demokracji Jerzy Oniszczuk analizuje najszerzej zwlaszcza dwie - wolnos¢ oraz
rownos¢, trafnie zwracajac przy tym uwage, ze ,nawet najbardziej podstawowe
wartosci nie maja niezmiennej tresci” (s. 111 i n.).

Autor przypisuje szczegdlne znaczenie wolnosci, jako wyrazajacej godnosé
czlowieka, jego prawdziwe, autentyczne czlowieczenistwo. Trafnie wskazuje, ze
w dziejach demokracji mieliSmy do czynienia z dwojakiego rodzaju pojmowaniem
wolnosci: 1) ze znang juz w greckiej polis ,wolnoscia pozytywna”, oznaczajaca
»mozliwos¢ podjecia aktywnosci politycznej przez kazdego z cztonkéw wspdlnoty”,
stwarzajaca kazdemu obywatelowi zaréwno warunki uczestnictwa w rozstrzyganiu
spraw panstwa, stanowiacego istote demokracji, jak i powstrzymywania sie od
jakiejkolwiek dziatalnosci politycznej czy spotecznej (podobnie rozumiat wolnos¢
polityczna J.J. Rousseau), 2) ,wolnoé¢ negatywna”, uksztaltowana przez liberalizm,
rozumiang jako wolnos¢ od panstwa (od ingerencji paristwa), mozliwoé¢ samodziel-
nego dysponowania wlasna osoba, gdy ,nie jest sie ani rzadzonym, ani rzadzacym”
(A. Arendt). Nalezy przy tym mie¢ na wzgledzie, ze w warunkach niezbednego
w demokracji pluralizmu politycznego konieczne jest istnienie wolnosci politycznej,
zapewniajacej nie tylko mozliwos¢ pluralistycznej rywalizacji w walce o wladze
panstwowag, ale takze wolnos¢ stowa i opinii, zgromadzen i manifestacji, pluralizm
mediéw, wolne wybory itp. Autor stara sie realistycznie postrzega¢ wolnos¢ w de-
mokracji, wskazujac zjawiska ograniczajace ja we wspolczesnym paristwie.

Podobnie jak wolnoé¢, takze réownos¢ potraktowana zostata w pracy jako wartosé
rudymentarna w demokracji. Dlatego potrzeba réwnosci zajmowala wyjatkowe
miejsce w dziejach ludzkosci. Z inspiracji . Kanta liberalizm glosil, Ze warunkiem
swobdd cztowieka jest rownos¢, a ta z kolei jest uzalezniona od wolnoéci. Réwnosé
nie byta w historii doktryn politycznych i prawnych traktowana w sposéb jedna-
kowy. Klasyczne idee lewicowe mialy na celu osigganie réwnosci spolecznej nawet
kosztem wolnosci. Liberalizm stawial na ré6wnosé wobec prawa oraz réwnos¢
polityczng. Mys$l konserwatywno-liberalna uznawata za naturalne istnienie nie-
réwnosci w spoteczenistwie. Réwniez w przypadku réwnosci Jerzy Oniszczuk starat
sie¢ wskazywac na zagrozenia, jakie pojawily sie dla niej w nowozytnym parnstwie
i istniejg takze wspoélczesnie.

Autor pracy w wielu jej watkach rozwazal zjawiska polityczne i spoteczne
niezbedne dla funkcjonowania demokracji®. Najczesciej uznawat za takie: godnosé
czltowieka; stuzebnosé paristwa wobec obywateli; wolnosci i prawa cztowieka;

2 Niektérzy autorzy nazywaja je ,komponentami demokracji” (zob. ibidem, rozdz. II).
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tolerancje; rzady prawa; konstytucjonalizm; pluralizm polityczny; istnienie zinsty-
tucjonalizowanej opozycji. Tym ostatnim dwoém zjawiskom poswiecit szczegdlnie
wiele uwagi.

Jadrem pluralizmu politycznego jest wolnos¢ tworzenia i dzialania partii poli-
tycznych, jako organizacji dazacych przez rywalizacje do zdobycia lub utrzymania
wladzy w panstwie. Za prawidiowy uznawany jest powszechnie stan, ,w ktérym
polityczna obecnos¢ partii rzadzacych i pozostajacych w opozycji nie ma charakteru
fasadowego” (s. 405). Autor zwraca uwage, ze w modelu anglosaskim uznaje sig, iz
demokracja i wolno$¢é polityczna uwarunkowane sg istnieniem konfliktu miedzy
konkurencyjnymi orientacjami politycznymi, z ktérych jedna rzadzi, a druga (opozy-
cja) krytykuje i przygotowuje sie do przejecia wladzy. Natomiast tradycja niemiecka,
inaczej niz anglosaska, nie miata u swych podstaw uznania sensu sporu, ale raczej
dazenie do harmonii, porozumienia i zgody ponad podziatami.

Jerzy Oniszczuk rozwaza problematyke opozycji w demokracji nie w znacze-
niu czynnoéciowym, lecz w sensie podmiotowym, jako zorganizowanag strukture
spoteczng ,,zwrécona ku sprawom politycznym” (s. 402), majaca swoje podstawy
spoleczne oraz uwarunkowania polityczne i prawnoustrojowe. Tak rozumiana opo-
zycja, chociaz nie rzadzi, jest usytuowana w porzadku konstytucyjnym (opozycja
legalna), a jej aktywnos¢ odnosi sie do tych dziatan rzadzacej wigekszosci, ktére
podejmowane sa w sferze politycznej. W takich warunkach podstawowy w demo-
kracji konflikt - spér o wladze polityczna jest dla jego stron, w tym réwniez dla
opozycji, znormalizowany. Oznacza to instytucjonalizacje opozycji, a wiec uznanie
jej za immanentny sktadnik systemu demokratycznego. Opozycja legalna dziata na
gruncie obowigzujacego prawa, majac uprawnienie do kontestowania istniejacego
ustroju ijego funkcjonowania w szerokim zakresie, nie wylaczajac naczelnych zasad
ustroju panstwa. Demokracja liberalna nie dopuszcza natomiast dziatari opozycji
legalnej skierowanych przeciwko panstwu jako takiemu. Z uprawnien legalnej
opozycji nie moze wiec korzystac¢ partia, ktéra popiera gwattowna, sifowa zmiane
ustroju panstwa.

Autor pracy zajmuje sie rowniez demokracja traktowana nie jako wladza wszyst-
kich obywateli, ale jako ,wladza wiekszosci” (czy rzady wiekszosci). Z takim po-
strzeganiem demokracji wigze sie écisle kwestia tzw. wigkszosciowego decydowania
w demokracji (na co zwracal wczeéniej uwage C. Znamierowski), a wiec konsen-
sualnego czy innego ustalania celéw czy sposoboéw dziatania, zwlaszcza w rezul-
tacie debaty publicznej, wymagajacego podjecia decyzji, co dokonuje sie¢ w drodze
glosowania. Gdy w rezultacie glosowania ujawni si¢ wiekszos¢ i jej zwycieskie
rozstrzygniecie (decyzja), wowczas mniejszos¢ poddaje sie temu rozstrzygnieciu,
ktére powinno by¢ przez nig traktowane jako réwniez jej decyzja. Takie rozstrzyga-
nie powoduje, ze decyzja nabiera cech jednomyslnosci catego zespotu glosujacego.
Wymaga to jednak zawsze poszanowania praw mniejszosci. Autor nie bez racji
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wskazuje, ze absolutnie traktowany, we wszystkich dziedzinach zycia, mechanizm
wiekszosciowego decydowania powinien by¢ traktowany jako niedoskonatosé
demokracji, nie jest bowiem wystarczajaco uniwersalny, a moze grozi¢ dyktatura
wiekszosci. Jest rowniez i tak, ze w praktyce rzady sprawuje nie wigkszos¢, ale
mniejszos¢, nawet legitymizowana formalnie droga wyboréw. Mniejszos¢ ta tatwiej
ulega autokratom, demagogom oraz przedstawicielom (,najemnikom”) korporaciji.

Jerzy Oniszczuk zasadnie uwaza, ze jednym z warunkéw demokraciji jest to,
aby byla ona urzeczywistniana w panstwie odpowiednio silnym. Niesprawne
panistwo i niedoskonale w ,,demokratycznosci” sprawia, ze jego instytucje nie sg
w stanie gwarantowac¢ demokracji. W publicznych dziataniach réznych instytucji
panstwowych dostrzega sie ich istotny wplyw na obnizanie poziomu konfliktéw
spolecznych w demokracji.

Jedna z konkluzji Autora zawarta w zakoriczeniu dotyczy tego, ze trwajaca od
lat 80. XX w. ,neoliberalna wojna” o pieniagdze niszczyta panstwo i spoteczeristwo
obywatelskie na rzecz zwlaszcza neokorporacji. Autor wskazuje, iz wraz z polityka
neoliberalng zanikat sens zaufania, sprawiedliwoéci, réwnosci, empatii cechujacych
spoleczenistwa zyjace w pokoju. W swiecie rynkéw globalnych rzadzonych przez
neoliberalizm nie znajduja zastosowania pojecia dobra i zta, nie jest rozumiana
potrzeba sprawiedliwosci jednostkowej i spotecznej. Jerzy Oniszczuk nie jest raczej
pewien, czy uda sie przetamac ten kanon.

Autor ,wychodzi” w pracy poza tresci zawarte w pracach naukowych. Szeroko
siega takze do innych rodzajéw inspiracji dla swoich rozwazan - artykuty publi-
cystyczne, wywiady, materialy osrodkéw i zespotéw badawczych oraz opiniotwor-
czych. To bez watpienia wzbogaca prace. Nalezy jedynie zalowad, ze w ksigzce nie
zamieszczono kompletnej bibliografii, co byloby istotnym wsparciem warsztatowym
dla wszystkich studiujacych recenzowane dzieto.

Wiedza zawarta w recenzowanej pracy nie jest tatwa do przyswojenia z dwu co
najmniej powodéw: 1) rozleglosci rozwazan Autora, zaréwno w ujeciu czasowym,
jak i treSciowym, 2) czestego wracania przez Autora do tych samych lub podob-
nych watkéw tematycznych, chociaz zazwyczaj analizowanych w odmiennych juz
kontekstach lub uktadach. Praca moze by¢ wielce przydatna dla stuchaczy studiow
trzeciego stopnia na kierunkach prawo, politologia, nauki o administracji, dla oséb
ubiegajacych sie o stopnie naukowe w tych dyscyplinach, a takze dla wszystkich
interesujacych sie zagadnieniami filozofii i teorii panstwa, teorii demokracji oraz
zjawiskami zachodzacymi we wspoélczesnym panistwie.

Jerzy Kuciriski
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WEODZIMIERZ RYNKOWSKI

Glosa krytyczna do wyroku Sadu Najwyzszego z 19 czerwca
2012 r., IT PK 272/11

Sprawy pracownicze powinny by¢ zalatwiane niezwlocznie

ze wzgledu na ich charakter

Tezy glosowanego rozstrzygniecia:

I.1. Orzeczenie o przywrdceniu do pracy restytuuje stosunek pracy na
przysztosé.

2. Pracodawca jest obowiazany dopusci¢ do pracy pracownika od momentu
zgloszenia przez niego gotowosci do pracy.

II. Stosunek pracy reaktywowany na mocy prawomocnego wyroku sadowego
o przywrdceniu do pracy nie trwa dluzej niz do kolejnego rozwiazania go na
podstawie o$wiadczenia woli pracodawcy, nawet jezeli o§wiadczenie woli w
przedmiocie wypowiedzenia umowy o prace lub rozwiazania umowy bez wy-
powiedzenia dokonane zostalo z naruszeniem obowiazkowych w tym zakresie
przepisé6w prawa.

Stan faktyczny i argumentacja Sadu Najwyzszego

W przedmiotowej sprawie powdd Lech B. zatrudniony byt w pozwanym przed-
siebiorstwie spedycyjnym spolce akcyjnej na podstawie umowy o prace od 1 stycznia
1993 r. w pelnym wymiarze czasu pracy na stanowisku dysponenta z wynagrodze-
niem 2 900 000 zt miesiecznie. 5 kwietnia 1994 r. powdd otrzymat wypowiedzenie
umowy o prace z zachowaniem miesiecznego okresu wypowiedzenia. Sad Rejonowy
dla W. Wydziat VII Pracy wyrokiem z 17 maja 2000 r. zasadzil od pozwanego na
rzecz powoda kwote 133761 zt odszkodowania z tytutu nieuzasadnionego wypo-
wiedzenia umowy o prace. Sad Okregowy - Sad Pracy i Ubezpieczen Spotecznych
w W. XII Wydziat Pracy wyrokiem z 9 lutego 2001 r. zmienil to orzeczenie i przy-
wrécit powoda do pracy u pozwanego na poprzednich warunkach pracy i placy
i zasadzil na jego rzecz kwote 4000 zt tytutem wynagrodzenia pod warunkiem

196



GLOSA

podjecia zatrudnienia w terminie 7 dni od daty wyroku. 9 lutego 2001 r. Lech B.
stawil sie do pracy, ale dopiero 5 kwietnia 2001 r. zezwolono mu na podpisanie
listy obecnosci oraz skierowano go na badania profilaktyczne i szkolenie BHP.
10 maja 2001 r. powdd podpisal nowa umowe o prace, potwierdzajaca przystapienie
do pracy z dniem 9 lutego 2001 r. z wynagrodzeniem 1400 z! miesiecznie. Tego
samego dnia pracodawca wreczyl powodowi wypowiedzenie tej umowy o prace
z zachowaniem trzymiesiecznego okresu wypowiedzenia ze skutkiem na 31 sierpnia
2001 r. W okresie wypowiedzenia powdd zostat zwolniony ze $wiadczenia pracy.
Wyrokiem z 29 stycznia 2003 r. Sad Rejonowy dla W. oddalil powédztwo Lecha B.
o przywrodcenie do pracy. Sad Okregowy - Sad Pracy i Ubezpieczeri Spotecznych
w W. XII Wydzial Pracy wyrokiem z 21 stycznia 2004 r. zmienil to orzeczenie i przy-
wroécit powoda do pracy na poprzednich warunkach oraz zasadzit na jego rzecz
tytulem wynagrodzenia kwote 1400 zt pod warunkiem podjecia pracy. 23 stycznia
2004 r. powod zglosil sie do pracy w miejscu jej $wiadczenia przed rozwigzaniem
stosunku zatrudnienia. Nie zostat jednak dopuszczony do pracy, lecz skierowano
go na badania lekarskie oraz szkolenie BHP. Od 17 lutego do korica miesigca powo6d
przebywal na zwolnieniu chorobowym. 1 marca 2004 r. powéd ponownie zgtosit
sie na badania profilaktyczne, gdzie otrzymal zaswiadczenie o zdolnosci do pracy
na zajmowanym stanowisku. Pozwany pismem z 4 marca 2004 r. rozwigzat taczaca
strony umowe o prace na podstawie art. 52 § 1 Kodeksu pracy!, wskazujac jako
dzier rozwigzania date doreczenia pisma. Jako przyczyne rozwigzania umowy
wskazano cigzkie naruszenie przez powoda obowigzkéw pracowniczych, polegajace
na zaniedbaniu i niedopelnieniu poddania si¢ badaniom lekarskim.

Sad Okregowy zwazyl, ze powddztwo Lecha B. zastuguje na uwzglednienie
jedynie w nieznacznej czesci. Sad pierwszej instancji podkreslit, ze podstawowa
kwestig rozstrzygniecia niniejszej sprawy jest ustalenie okreséw zatrudnienia po-
woda u pozwanego oraz czy i na jakiej podstawie oraz w jakiej wysokosci nalezy
mu sie¢ wynagrodzenie za te okresy.

Zdaniem Sadu Okregowego nieuzasadnione bylo stanowisko powoda, ze zawar-
cie z nim przez pracodawce umowy o prace 10 maja 2001 r. i zgloszenie gotowosci
do pracy po wyroku Sadu Okregowego z 9 lutego 2001 r., przywracajacym go do
pracy, spowodowalo powstanie dwoéch odrebnych stosunkéw pracy faczacych go
z pozwana spotka: na podstawie umowy z 1993 r i na podstawie umowy z 2001 r.
Zdaniem Sadu pracodawca, przedstawiajac powodowi 10 maja 2001 r. do podpisu
umowe o prace nie mial zamiaru nawigzania nowego stosunku zatrudnienia, a je-
dynie potwierdzenie aktualnych warunkéw stosunku pracy reaktywowanego moca
prawomocnego orzeczenia Sadu o przywréceniu do pracy. Uptyw czasu i denomi-
nacja zlotego spowodowatly, ze niezbedne, w ocenie pracodawcy, bylo uaktualnienie

1 Ustawa z 26 czerwca 1974 r., tekst jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 1502 ze zm., dalej , k.p.”.
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warunkéw zatrudnienia powoda w zakresie wynagrodzenia. Niezasadne wiec,
zdaniem Sadu, byto domaganie si¢ przez powoda wynagrodzenia z tytutu dwéch
umoéw, poniewaz strony faczyl tylko jeden stosunek pracy, reaktywowany wyrokiem
Sadu Okregowego z 9 lutego 2001 r.

Zgodnie z art. 47 k.p. sad, wydajac orzeczenie o przywréceniu do pracy, jest
obowiazany zasadzi¢ na rzecz przywrdconego do pracy pracownika wynagrodzenie
za okres pozostawania bez pracy. Takie tez rozstrzygniecie zawart Sad Okregowy
w wyroku z 9 lutego 2001 r., zasadzajac na rzecz powoda dwumiesieczne wyna-
grodzenie w lacznej kwocie 4000 z1. Tak wiec wynagrodzenie w wysokosci 1400 zi
zostalo ustalone w spos6b sprzeczny z wyrokiem z 9 lutego 2001 r., ktéry nakazywat
przywroécenie powoda do pracy za wynagrodzeniem w wysokosci 2000 zt. Sad
Okregowy stwierdzil, ze zawarcia umowy o prace z 10 maja 2001 r., w ktérej okreslo-
no warunki wynagrodzenia na poziomie 1400 zl, nie mozna traktowac jako zmiany
warunkéw pracy i placy na skutek wypowiedzenia zmieniajacego czy porozumienia
stron, gdyz ani powdd ani pozwany nie zlozyli oswiadczenia, ktére miatoby taki
charakter. Majac to na wzgledzie, Sad Okregowy zasadzil na rzecz powoda réznice
pomiedzy wynagrodzeniem ustalonym w prawomocnym wyroku z 9 lutego 2001 r.,
przywracajacym powoda do pracy, a wynagrodzeniem faktycznie wyptaconym
przez pracodawce w wysokosci 1400 zt oraz ekwiwalent za urlop wypoczynkowy.

Natomiast co do sytuacji zaistnialej po kolejnym przywréceniu powoda do pracy
u pozwanego na podstawie wyroku sadowego z 21 stycznia 2004 r., to w ocenie
Sadu pierwszej instancji okres od 23 stycznia do 13 kwietnia 2004 r. (data dore-
czenia rozwigzania umowy z powodem w trybie art. 52 § 1 k.p.) nalezy traktowac
jako kolejny okres pozostawania powoda w zatrudnieniu, za ktéry nalezy mu sie
wynagrodzenie zgodnie z art. 81 § 1 k.p. (za czas gotowosci do pracy lub niezdol-
nosci do pracy). Sad Okregowy podnidst, ze byt zwigzany wyrokiem z 21 stycznia
2004 r. przywracajacym powoda do pracy i zasadzajacym na jego rzecz miesieczne
wynagrodzenie w kwocie 1400 zl, dlatego tez uwzglednit powédztwo za sporny
okres do wysokosci réznicy pomiedzy wynagrodzeniem ustalonym w tym wyroku
a faktycznie wyplacanym przez pracodawce. Sad pierwszej instancji uznal, ze w po-
zostalej czeéci zadanie powoda oparte na art. 81 § 1 k.p. dotyczace wynagrodzenia
w wysokosci po 2000 zt od 1 wrzesnia 2001 r. do dnia rozstrzygniecia nie zastuguje
na uwzglednienie.

Wyrok ten w czesci oddalajgcej powoddztwo oraz rozstrzygajacej o kosztach
zaskarzyla strona powodowa, wnoszac o zmiane orzeczenia i uwzglednienie po-
wodztwa w calosci oraz nieobcigzanie powoda zwrotem czesci kosztéw zastepstwa
procesowego strony przeciwnej lub ewentualnie uchylenie wyroku w zaskarzonej
czeéci i przekazanie sprawy w tym zakresie do ponownego rozpoznania sadowi
pierwszej instancji.
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Sad Apelacyjny - Sad Pracy i Ubezpieczen Spotecznych w W. wyrokiem
z 21 kwietnia 2011 r. oddalit apelacje. Podzielit on w pelni co do zasady stanowisko
Sadu pierwszej instancji, ze strony laczyt jeden stosunek pracy, a nie dwa - jak
sugerowal pow6d. Pierwotny stosunek pracy zostat rozwigzany z 31 maja 1994 r.
i zostat restytuowany 9 lutego 2001 r. Trwat do jego rozwigzania 31 sierpnia 2001 r.,
nastepnie zostal ponownie restytuowany 23 stycznia 2004 r. i trwal do jego osta-
tecznego rozwigzania 13 kwietnia 2004 r. Powodowi, zdaniem Sadu Apelacyjnego,
nie nalezy sie wynagrodzenie na podstawie art. 81 § 1 k.p. i art. 45 § 1 k.p. za caly
okres od 10 lutego do dnia wyrokowania (z wyjatkiem okreséw uwzglednionych
przez Sad Okregowy). Zarzuty apelacji dotyczace naruszenia wymienionych prze-
piséw Sad Apelacyjny uznal za nieuzasadnione. W uzasadnieniu podkreélono,
ze pracownikowi przystuguje wynagrodzenie na podstawie art. 81 § 1 k.p. tylko
w okresie pozostawania w zatrudnieniu. Tymczasem ,okres pozostawania bez pra-
cy” pracownika, z ktérym pracodawca rozwiazal stosunek pracy, a ktéry nastepnie
zostal przez sad przywrécony do pracy na podstawie art. 45 § 1 k.p. nie jest stricte
,okresem zatrudnienia”, lecz jedynie , okresem podlegajacym wliczeniu do okresu
zatrudnienia” (art. 51 § 1 k.p.). W zwigzku z tym pracownik przywrécony do pracy
orzeczeniem sadu nie pozostaje w tym okresie w stosunku pracy.

Wobec tego Sad Apelacyjny przyjal, ze brak jest podstaw prawnych, aby uzna,
ze powod w okresie od 1 wrzeénia 2001 r. do 22 stycznia 2004 r. pozostawat jako
zatrudniony pracownik pozwanego w gotowosci do Swiadczenia pracy i przystuguje
mu z tego tytulu wynagrodzenie na podstawie art. 81 § 1 k.p. Za bezsporne Sad
uznal, ze z 13 kwietnia 2004 r. stosunek pracy taczacy strony definitywnie ustat
wskutek rozwigzania go przez pozwanego w trybie art. 52 k.p. Pow6d, zdaniem
Sadu, nie udowodnil, Ze przedmiotowe rozwigzanie umowy o prace zostato nastep-
nie uznane przez Sad jako bezprawne i powdd zostal po raz kolejny przywrécony
do pracy przez pozwanego. Wobec tego zadanie powoda wyplaty wynagrodzenia
z tytulu zatrudnienia u pozwanego za okres od 14 kwietnia 2004 r. do 30 pazdzier-
nika 2010 r. jest - zdaniem Sadu Apelacyjnego - w caloéci nieuzasadnione.

Wyrok zostat zaskarzony skarga kasacyjng powoda w czesci oddalajacej apelacje.
W skardze wymieniono jako podstawe naruszenie przepiséw prawa materialnego, tj.
art. 22 § 1 k.p. w zwiazku z art. 45 § 1 k.p., przez ich bledna wyktadnie i niezasadne
przyjecie, ze 31 sierpnia 2001 r. oraz 13 kwietnia 2004 r. rozwiazaniu ulegl stosunek
pracy z powodem Lechem B., wobec ktérego pracodawca nie wykonat obowiazku
dopuszczenia do pracy wynikajacego z wyrokéw Sadu Okregowego, oraz ze naste-
powata restytucja stosunku pracy powoda z pozwanym na podstawie tychze wy-
rokéw przywracajacych do pracy w sytuacji, w ktérej nie dopuszczono powoda do
pracy, a koniecznym elementem restytucji stosunku pracy byl zawarty w sentencji
orzeczen warunek okreslany mianem ,podjecia zatrudnienia” lub ,podjecia pracy”.
Skarge kasacyjng oparto takze na podstawie naruszenia przepiséw postepowania,
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ktére mialo istotny wplyw na wynik sprawy, tj. art. 227 § 1 Kodeksu postepowania
cywilnego? w zwiazku z art. 228 § 2 k.p.c. przez zaniechanie dokonania przez Sad
pierwszej instancji ustalen w przedmiocie rozwigzania z powodem umowy o prace
w trybie art. 52 k.p,, art. 316 k.p.c,, przez nieuwzglednienie w wydanym 21 kwietnia
2011 r. wyroku stanu rzeczy istniejacego w chwili zamkniecia rozprawy i btednych
ustalen faktow, art. 328 § 2 k.p.c. przez przyjecie sprzecznych kryteriéw w zakresie
restytucji stosunku pracy. W uzasadnieniu skargi kasacyjnej skarzacy kwestionowat,
jakoby ustalenie ustania stosunku pracy powoda bylo bezsporne. Skarzacy wskazat,
ze Sad Okregowy w W. wprowadzil do sentencji wyrokéw z 9 lutego 2001 r. oraz
z 21 stycznia 2004 r. orzekajacych przywroécenie powoda do pracy warunek dodat-
kowy, wobec ktérego Sad zaréwno pierwszej, jak i drugiej instancji nie zajal zadnego
stanowiska, tj. skutecznos¢ przywrécenia do pracy zostala uzalezniona od podjecia
zatrudnienia. Warunek ten sie nie ziscit, poniewaz pracodawca konsekwentnie nie
dopuszczal powoda do pracy. W tej sytuacji pozwany nie mogt skutecznie zlozy¢
o$wiadczenia o rozwigzaniu umowy o prace za wypowiedzeniem 10 maja 2001 r.
z zachowaniem trzymiesiecznego okresu wypowiedzenia oraz w trybie art. 52 k.p.
12 kwietnia 2004 r. Istota problemu sprowadza sie¢ do niezgodnych z prawem dziatar
pracodawcy, ktéry wbrew orzeczeniu o przywréceniu do pracy nie dopuszcza pra-
cownika do pracy, a jednoczesnie tuz po wyroku przywracajacym do pracy sklada
o$wiadczenie o rozwigzaniu stosunku pracy.

Sad Najwyzszy uwzglednit skarge kasacyjna, cho¢ - zdaniem Sadu - tylko
niektére zarzuty skarzacego mozna uznac za uzasadnione. Istota sporu sprowadza
sie¢ do pytania o charakter prawny okreséw po dwukrotnym przywréceniu po-
woda Lecha B. do pracy u pozwanego z mocy wyrokéw Sadu Okregowego - Sadu
Pracy w W. z 9 lutego 2001 r., sygn. akt [...] i z 21 stycznia 2004 r. sygn. akt [...]
oraz po dwukrotnym rozwigzaniu przez pracodawce taczacych strony stosunkéw
pracy w drodze wypowiedzenia z 31 sierpnia 2001 r. i bez wypowiedzenia z winy
pracownika z 13 kwietnia 2004 r., z ktérymi to okresami powod wiaze roszczenie
o wynagrodzenie za czas gotowosci do pracy. Dopiero bezsporne ustalenie charak-
teru prawnego tych okreséw moze da¢ odpowiedz na pytanie, czy powdd nabyt
prawo do wynagrodzenia okreélonego w art. 81 § 1 k.p. Sad Najwyzszy przyznal, ze
okres pozostawania bez pracy moze zostac¢ zaliczony do okresu zatrudnienia (stazu
pracy) tylko wtedy, gdy pracownik podjat prace w wyniku przywrécenia do pracy.
Zaprezentowana wykladnia przepiséw dotyczaca niniejszego sporu oznacza, ze nie
pozostajac w stosunku pracy po rozwigzaniu przez pracodawce umowy o prace,
powdd nie nabyl prawa do wynagrodzenia na podstawie art. 81 § 1 k.p., nawet jesli
w tym czasie przejawial wole kontynuowania pracy u pozwanego. Niemniej uza-
sadnienie zaskarzonego wyroku nie zawiera szczegélowych i bezspornych ustalen

2 Ustawa z 17 listopada 1964 r., tekst jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 101 ze zm., dalej , k.p.c.”.
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w zakresie przedmiotowej sprawy. W toku postepowania drugoinstancyjnego
wystapily luki w ustaleniach faktycznych i wobec niewyjasnienia istotnych kwestii
w przedmiotowej sprawie Sad Najwyzszy uwzglednil kasacje powoda, uchylajac
zaskarzony wyrok i przekazujac sprawe Sadowi Apelacyjnemu do ponownego
rozpoznania.

Ocena rozstrzygniecia Sadu Najwyzszego

Sad Najwyzszy uwzglednit skarge kasacyjng, biorac pod uwage uchybienia pro-
ceduralne. Po przeanalizowaniu sprawy okolicznosci wskazuja, Ze byly przestanki
do oddalenia skargi i wydania merytorycznego rozstrzygniecia. Zgodnie z teza
wyroku Sadu Najwyzszego z 20 listopada 2007 r., I PK 80/07 (Lex nr 863970) cechami
charakterystycznymi gotowosci pracownika do wykonywania pracy sa: 1) zamiar
wykonywania pracy, 2) faktyczna zdolnoé¢ do $wiadczenia pracy, 3) uzewnetrznie-
nie gotowosci do wykonywania pracy, 4) pozostawanie w dyspozycji pracodawcy.
Pracownik pozostajacy w dyspozycji pracodawcy oczekuje na mozliwos¢ podjecia
pracy na terenie zakladu pracy lub w innym miejscu wskazanym przez pracodawce.

Nie ulega watpliwosci, ze powdd spelnit te wymagania i wyrazit jednoznacznie
zamiar powrotu do pracy i dyspozycyjnoéé wobec pracodawcy. Trzeba jednak zwré-
ci¢ uwagg, ze pracodawca dwukrotnie rozwigzatl z powodem umowe o prace. Tym
samym kazdy z reaktywowanych stosunkéw pracy nie moégt trwac dtuzej niz do
czasu jego rozwigzania przez pozwanego. Wobec tego powdd nie mégt nabyé prawa
do wynagrodzenia na podstawie art. 81 § 1 k.p., poniewaz warunkiem przyznania
takiego wynagrodzenia jest istnienie miedzy stronami stosunku pracy. Charakter
wynagrodzenia za czas pozostawania bez pracy wyjasnil Sad Najwyzszy w wyroku
z12 lipca 2011 r., I PK 18/11 (Lex nr 1044007), wywodzac, ze wynagrodzenie za czas
pozostawania bez pracy to w rzeczywistosci odszkodowanie za szkode, jaka ponidst
pracownik w wyniku utraty wynagrodzenia za prace wskutek niezgodnego z pra-
wem rozwiazania przez pracodawce stosunku pracy. W judykaturze podkresla sie,
Ze pojecie ,okres pozostawania bez pracy”, o ktérym mowa w art. 51 § 1 k.p,, nalezy
rozumiec jako okres nieSwiadczenia pracy u pracodawcy, ktéry dokonat niezgodnie
z prawem wypowiedzenia. Oznacza to, co wskazat Sad Najwyzszy w wyroku, ze
nie pozostajac w stosunku pracy, powéd nie mégt naby¢ prawa do wynagrodze-
nia na podstawie art. 81 k.p. Stuszna teza tego rozstrzygniecia, ze stosunek pracy
reaktywowany na mocy prawomocnego wyroku sadowego o przywréceniu do
pracy nie trwa dluzej niz do kolejnego rozwigzania go na podstawie oéwiadczenia
woli pracodawcy, nawet jezeli oswiadczenie woli w przedmiocie wypowiedzenia
umowy o prace lub rozwigzania umowy bez wypowiedzenia dokonane zostalo
z naruszeniem obowigzkowych w tym zakresie przepiséw prawa, jednoznacznie
wyjasnia te kwestie.
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W przedmiotowej sprawie istniaty wiec przestanki do materialnego rozstrzy-
gniecia, od ktérego Sad Najwyzszy sie uchylil. Luki w ustaleniach faktycznych,
czym Sad umotywowatl wyrok, nie byly az tak istotne. Z calag pewnoscia nie bylo
to naruszenie przepiséw postepowania, ktére moglo mie¢ istotny wplyw na wynik
sprawy. W zwiagzku z tym uchybienia te jako nieistotne nie powinny powodowac
przewleklosci postepowania. W tej sytuacji przekazanie sprawy sadowi nizszej
instancji do ponownego rozpoznania mogto spowodowaé¢ wydanie przez ten sad
wyroku nieprawidiowego. Ponadto trzeba zauwazy¢, ze byta to sprawa pracownicza.
Umowa o prace z powodem zostala rozwigzana 5 kwietnia 1994 r. Po ponad 18 latach
Sad Najwyzszy wydaje rozstrzygniecie, ktére nie koriczy postepowania w sprawie.
Jest to sprzeczne z zasadg postepowania w sprawach pracowniczych, ktére powinny
by¢ prowadzone bez zbednej przewleklosci. Tak przewlekte postepowanie powoduje
czesto, ze koricowe orzeczenie sagdu ma wymiar wylacznie teoretyczny. Tak tez stalo
sie w niniejszej sprawie. Pozwana spotka oglosila upadtoséc i powdd nie byl nawet
w stanie wyegzekwowac kwot, ktére zostaly mu zasagdzone. Ponadto wieloletnie
postepowanie mogto u powoda wytworzy¢ iluzje, ze jego roszczenia w sprawie
w czeéci, w ktérej byly bezzasadne, mialy jednak jakies podstawy.
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MARTA STANISEAWSKA

Realizacja zasady kontradyktoryjnosci w polskim procesie
karnym - wybrane zagadnienia

pod redakcja Justyny Zylifiskiej i Moniki Filipowskiej-Tuthill
Warszawa-Wroctaw, Wydawnictwo UTH 2015, s. 264

Ksigzka jest wynikiem cyklu konferencji naukowych, ktére pod nazwg
~Wspblczesne problemy nauk penalnych” zostaly zorganizowane przez Uczelnie
Techniczno-Handlowa im. Heleny Chodkowskiej w Warszawie, Wyzsza Szkote
Prawa im. Heleny Chodkowskiej we Wroctawiu oraz Wyzsza Szkote Administracji
i Biznesu im. Eugeniusza Kwiatkowskiego w Gdyni. Konferencje te na state wpi-
saly sie do kalendarza inicjatyw naukowych stanowiacych wyraz interesujacej
i konstruktywnej debaty przedstawicieli zaréwno $wiata nauki, jak i praktykow.
Omawiane na nich byly kwestie zwigzane nowelizacja Kodeksu postepowania kar-
nego wprowadzong ustawq z 27 wrzeénia 2013 r. o zmianie ustawy - Kodeks poste-
powania karnego oraz niektérych innych ustaw. Gleboka reforma procedury karnej
ma na celu nadanie nowego znaczenia zasadzie kontradyktoryjnosci w polskim
procesie karnym, co powinno usprawnic i przyspieszy¢ prowadzone postepowania.

Prezentowany tom sklada sie z kilkunastu artykuléw, podzielonych na piec cze-
Sci. Czes¢ pierwsza obejmuje tematyke dotyczaca stron procesowych, ich przedsta-
wicieli w kontradyktoryjnym modelu postepowania karnego. Czeé¢ druga to analiza
zasady kontradyktoryjnosci z perspektywy funkcjonalnosci instytucji prokuratury.
Autorzy poruszaja tematyke istotnych zmian wprowadzonych do postepowania
przygotowawczego oraz nowej roli prokuratora w $wietle nowelizacji Kodeksu
postepowania karnego. W czesci trzeciej autorzy zaprezentowali zagadnienia kon-
tradyktoryjnosci rozprawy gtéwnej i postepowania odwotawczego, czes¢ czwarta
za$ zostala poswiecona postepowaniu dowodowemu. Czes¢ pigta w calodci objeta
problematyke konsensualnych trybéw zakoriczenia sporéw w $wietle realizacji
zasady kontradyktoryjnosci procesu karnego.

Publikacja przedstawia rzetelng analize najwazniejszych zmian, ktére beda
obowigzywaé w procesie karnym od 1 lipca 2015 r., opartg na petnej znajomosci
przedmiotu. Napisana w sposéb jasny i rzeczowy jest cenna pozycja na rynku
wydawniczym, a dodatkowo inspiracja do dalszych rozwazan poswieconych pro-
blematyce zmian przepiséw procesu karnego.
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WOJCIECH GOC

Konferencja ,Prawo przewozowe w transporcie ladowym
i miedzynarodowym”

Warszawa, Uczelnia Techniczno-Handlowa im. Heleny Chodkowskiej,
13 czerwca 2014 roku

Konferencja ,Prawo przewozowe w transporcie lgdowym i miedzynarodo-
wym”, zorganizowana wspdlnie przez Uczelnie Techniczno-Handlowa im. Heleny
Chodkowskiej (UTH) w Warszawie oraz Instytut Transportu Samochodowego (ITS)
w Warszawie odbyla sie 13 czerwca 2014 r. w siedzibie uczelni w Warszawie.

Uczestnikow powitali dr Stawomir Wiatr (rektor UTH) oraz dr hab. inz. Marcin
Slezak (dyrektor ITS). W krétkim wystapieniu dr Stawomir Wiatr wskazat na do-
tychczasowa wspotprace z Instytutem i jej znaczenie w kontekscie zmiany profilu
uczelni. Z kolei dr hab. Miroslaw Slezak podkreslit korzyéci ptynace z tej kooperacii.

Nastepnie glos zabral dr Tomasz Szancilo (sedzia Sadu Okregowego
w Warszawie, Katedra Prawa i Administracji UTH), ktéry zaproponowal, aby obrady
i przebiegaly w trzech panelach. Pierwszy dotyczylby prawnych uwarunkowan
prowadzenia dzialalnosci transportowej, drugi - po$wiecony zostalby wybranym
aspektom odpowiedzialnosci przewoznika w przewozach ladowych, trzeci - to
dyskusja na temat, czy ustawa - Prawo przewozowe jest niezbedna.

Po przyjeciu zaproponowanego porzadku dr T. Szancilo, jako moderator pierw-
szego panelu, przypomnial proces ksztaltowania sie polskiego prawa przewozowe-
go, wskazujac z jednej strony na fakt, ze umowa przewozu jest jedna z najczesciej
spotykanych umoéw w szeroko rozumianym obrocie gospodarczym, a z drugiej - na
znaczenie, jakie dla polskiego prawa przewozowego miala ustawa z 1984 r.

Z kolei prof. dr hab. Zdzistaw Kordel (doradca dyrektora ITS) przedstawit zasad-
nicze instytucje prawne dotyczace transportu samochodowego w Polsce, zauwazajac
potrzebe dostosowania polskiego porzadku prawnego w tym zakresie do rozwigzan
przyjetych i sprawdzonych juz w Unii Europejskiej. Podkreslil zarazem, ze jedna
z trudnoéci w objeciu transportu drogowego precyzyjnymi regulacjami prawnymi
jest ogromny stopien rozdrobnienia rynku ustug w transporcie ladowym. Powoduje
to z kolei wiele probleméw zwigzanych z nieznajomoscia przez przedsigbiorcéw
wiasciwych przepiséw obowiazujacych w UE, ktérzy maja ograniczony dostep do
nalezytych tlumaczen stosownych przepiséw czy tez profesjonalnej obstugi prawne;j.
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Dwa nastepne referaty dotyczyly szeroko rozumianych prawnych uwarunkowan
wykonywania zawodu przewoznika. Pierwszy z nich - autorstwa dr Ewy Debickiej
(p.o. zastepcy dyrektora ITS) byl poswiecony dostepowi do zawodu przewoznika
drogowego, a drugi - dr Renaty Strachowskiej (dyrektor Biura Prawnego w Giéwnym
Inspektoracie Transportu Drogowego, wyktadowcy Uczelni Lazarskiego) dotyczyt
problematyki systemu krajowych rejestrow przedsigbiorcéw transportu drogowego
(EBRU) i jego roli w zakresie dostepu do zawodu przewoznika drogowego. Obie
autorki - i to niezaleznie od siebie - wskazaly na wady i zalety przyjetych w tym
zakresie rozwiazan ze szczegélnym jednak uwzglednieniem braku jednolitych
i zarazem przejrzystych regul dostepu do tego zawodu.

Czesciowo z wystapieniem Z. Kordela korespondowaty dwa nastepne referaty,
dr Doroty Ambrozuk (radcy prawnego, Uniwersytet Szczecinski) poswiecony roli
Unii Europejskiej w ksztaltowaniu stosunkéw prawnoprzewozowych oraz dr.
Daniela Dabrowskiego (radcy prawnego, Uniwersytet Szczecifiski) podejmujacego
tematyke stosowania konwencji unimodalnych do przewozéw multimodalnych.
Zwlaszcza drugie wystgpienie, poruszajace kwestie rezimu prawnego stosowanego
w sytuacji, gdy wspolczesny transport towaréw jest realizowany z wykorzystaniem
wielu rodzajéw transportu (lotniczego, morskiego, kolejowego, samochodowego)
i przez réznych przewoznikéw, a sam przewoznik ma w zasadzie symboliczny
kontakt z przewozonym towarem, dotykato kardynalnej kwestii praktycznych
skutkéw niewykonania badz niewlasciwego wykonania umowy przewozu, a takze
odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone w trakcie realizacji umowy:.

Moderatorem drugiego panelu byt dr Krzysztof Wesotowski (radca prawny,
Uniwersytet Szczeciriski).

Jako pierwszy referat wyglosit dr Wojciech Goc (Katedra Prawa i Administracji
UTH). Przedstawil jeden z najistotniejszych probleméw prawa przewozowego,
jakim jest zagadnienie okolicznosci wylaczajacych odpowiedzialnosé¢ przewoznika
w transporcie drogowym. Wskazal m.in. na potrzebe bardziej wnikliwego i posze-
rzonego podejscia do kategorii sity wyzszej (vis maior) jako przestanki wylgczajacej
odpowiedzialnoé¢ przewoznika.

Do tego zagadnienia nawigzywaly dwa nastepne wystapienia, dr. K. Wesolowskiego
oraz dr. T. Szancily. Pierwszy z nich oméwil stosowanie przepiséw o czynach
niedozwolonych w odniesieniu do odpowiedzialnoéci przewoznikéw, wskazujac
na potrzebe konkretyzacji tych przepiséw w odniesieniu do zmieniajacych sie re-
aliow ekonomicznych i technologicznych. Z kolei dr T. Szancilo przedstawit temat
przedawnienia roszczen z tytutu umowy przewozu przesyltek towarowych w prawie
polskim, odwolujac sie¢ w tym zakresie m.in. do swoich do$wiadczen z praktyki
sadowej.

Nieco inny temat podjat Pawet Judek (radca prawny, Dziatyniski, Judek Spoétka
Partnerska Radcéw Prawnych w Poznaniu), ktéry w swoim referacie przedstawit
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kontrowersyjny temat ubezpieczeri transportowych w polskich realiach. Prowokujace
do przemyslen i dyskusji juz poza konferencja bylo postawione przez niego pytanie,
czy owe ubezpieczenia stanowig pozorng czy rzeczywista ochrone przewoznika.
Jest zrozumiale, ze na tak postawione pytanie na konferencji nie mozna byto da¢
wyczerpujacej odpowiedzi.

Koriczac ten watek tematyczny, Daria Poptonyk (sedzia Sadu Rejonowego dla
m.st. Warszawy) podjela temat wybranych probleméw upadloéci biur podrézy. Teza
wyjsciowa referatu bylo stwierdzenie, ze czesto upadtosé biur podrézy miala swoja
geneze w szeroko rozumianych trudnosciach przedsiebiorcow przewozowych jako
kontrahentéw biur podrézy.

Korniczaca konferencje dyskusje o potrzebie obowiazywania ustawy - Prawo
przewozowe poprowadzit dr T. Szancilo. Zabrali w niej prof. Z. Kordel, dr Krzysztof
Wesolowski oraz mec. Pawet Judek. Prowadzacy trzeci panel dr T. Szancito w pod-
sumowaniu zaréwno gltosow w dyskusji, jak i wygloszonych referatow wskazat, ze
ustawa, pochodzaca z czaséw gospodarki etatystycznej - centralnie regulowanej
- wymaga gruntownej nowelizacji, a nawet napisania jej na nowo z uwzglednieniem
regulacji prawa wspolnotowego.

Konferencja zostata zakonczona krétkimi wystgpieniami dr Stawomira Wiatra
oraz dr. hab. Marcina Slezaka.
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Zapraszamy do wspotpracy. Objetosé proponowanych do druku artykutow
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