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PROGRAMY TRANSGRANICZNE SZANSA ROZWOJU POLSKI ZACHODNIEJ

Wstep

Polityka regionalna jest przy obecnych uwarunkowaniach finansowych
kluczowa dziedzing polityki unijnej. Ekonomiczne zréznicowanie regionow
oraz ostabienie oddziatywania przemystu na ich rozwdj gospodarczy wptywa na
wzmocnienie znaczenia polityki regionalnej w ogolnej strategii gospodarczej
panstw o rozwini¢tej gospodarce rynkowej. Kraje Wspolnoty ktada duzy nacisk
na rozwoj regiondw przygranicznych poprzez zacie$nianie wspOlpracy trans-
granicznej. Poczawszy od lat dziewigcédziesiatych, panstwa rozwinigte tworzyty
szerokie instrumentarium polityki regionalnej, powotujac jednoczesnie wiele
instytucji odpowiedzialnych za realizacj¢ wyznaczonych celow owej polityki.

Obecny zakres dzialan oraz cele polityki regionalnej Unii Europejskie;
zrodzily si¢ dzigki pracom nad wspieraniem strukturalnych przemian gospodar-
czych jej panstw cztonkowskich. Duze zr6znicowanie stopnia rozwoju spolecz-
nego i ekonomicznego poszczegoélnych panstw oraz dysproporcje regionalne
w tychze krajach sprawily, iz polityka regionalna stala si¢ niezwykle waznym
aspektem dzialalnos$ci unijnej oraz koncentracji jej §rodkdéw na rzecz rozwoju
i wyrdwnywania poziomoéw gospodarki regionalnej w poszczegdlnych pan-
stwach cztonkowskich. Dysproporcje, wystepujace migdzy poszczegdlnymi
regionami, maja charakter strukturalny, wynikajacy z potozenia danego regionu,
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jego warunkéw klimatycznych i geograficznych, infrastruktury oraz struktury
gospodarki, a takze poziomu kwalifikacji zawodowych zamieszkujacej go lud-
nosci.

Dzisiejszy ksztalt regionalnej i strukturalnej polityki Unii Europejskiej jest
wynikiem wspolpracy i solidarnosci jej bardziej rozwinigtych i bogatszych
panstw cztonkowskich z krajami ubozszymi. Chg¢ stworzenia jednolitego rynku
europejskiego byla bodzcem do wyréwnania, a przynajmniej przyblizenia ich
poziomu gospodarczego. Ogolnym celem polityki regionalnej Unii jest zatem
osiagnigcie spojnosci gospodarczo-spoteczno-kulturowej jej regionéw czton-
kowskich.

Polityka regionalna Polski i Unii Europejskiej

W obecnym okresie w Unii Europejskiej zwraca si¢ szczegdlna uwage na
problemy spoteczne i ekonomiczne oraz dysproporcje migdzy regionami. W Ra-
porcie na temat polityki spdjnosci spotecznej i gospodarczej UE Komisja Euro-
pejska podkresla, ze waznym elementem integracji europejskiej jest polityka
spojnosci. Znajduje to swe odzwierciedlenie migdzy innymi w utrzymywaniu
wysokiego budzetu Wspolnoty oraz ukierunkowania unijnej polityki na wszyst-
kie panstwa cztonkowskie.

Na rozwo6] wspoélpracy terytorialnej w latach 20072013 Unia przeznaczy
7,75 mld euro. Na realizacj¢ programow Europejskiej Wspoipracy Terytorialne;
Polska otrzymata od Komisji 557,8 min euro. Natomiast na wspotprace trans-
graniczna z panstwami nienalezacymi do Unii Europejskiej nasz kraj przezna-
czy 173,3 min euro (Europejski Instrument Sasiedztwa i Partnerstwa). W okre-
sie programowania 2007-2013 Komisja koncentruje dziatania na trzech celach,
$cisle powiazanych z priorytetami strategii lizbonskie;j:

Cel 1: Konwergencja — wspieranie wzrostu gospodarczego i tworzenie
nowych miejsc pracy w panstwach i regionach najbiedniejszych oraz regionach
tzw. efektu statystycznego. Dziatania te sa skoncentrowane na obszarach o nis-
kim poziomie rozwoju spoteczno-ekonomicznego. Wazny element osiagania
Celu 1 stanowi wzrost gospodarczy i tworzenie nowych miejsc pracy. Kryte-
rium wyboru obszarow bedacych beneficjentami tych dziatan nie uleglo zmia-
nie i jest nim PKB na mieszkanca nieprzekraczajace 75 procent $redniej UE
w regionach poziomu NUTS II (odpowiadajacych polskim wojewo6dztwom).
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Cel 2: Regionalna konkurencyjnos$¢ i podnoszenie poziomu zatrudnienia —
wspieranie zmian strukturalnych w regionach niekwalifikujacych si¢ do uzys-
kania pomocy w ramach celu 1 ze wzgledu na przekroczenie wskaznika
75 procent PKB per capita UE oraz wspieranie zmian na rynku pracy. Jest to
nowy cel, obejmujacy dziatania wspierajace regionalng konkurencyjnosé
1 wzrost zatrudnienia. Jego zadaniem jest umozliwienie realizacji strategii liz-
bonskiej. Beneficjentami celu 2 moga by¢ wszystkie regiony UE, nie tylko te
problemowe.

Cel 3: Europejska Wspolpraca Terytorialna (EWT) — wspieranie teryto-
rialnej konkurencyjno$ci oraz promowanie harmonijnego i zroOwnowazonego
rozwoju calego terytorium Unii. Jest to rowniez nowy cel zorientowany na
wspotprace transgraniczna, ponadnarodowa i migdzyregionalna. Wykorzystujac
doswiadczenia minionego okresu finansowego 2000-2006, Komisja dostrzegta
konieczno$¢ wyodregbnienia tej strefy interwencji oraz umieszczenia jej
w glownym nurcie finansowania'.

Europejska Wspotpraca Terytorialna

Programy operacyjne Europejskiej Wspolpracy Terytorialnej w ramach
poszczegdlnych komponentow sa wdrazane zgodnie z jednolitymi zasadami,
wynikajacymi z doswiadczen zdobytych w trakcie realizacji programow Inicja-
tywy Wspolnotowej INTERREG III. Wprowadzenie jednolitych zasad ich
wdrazania ma si¢ przyczynia¢ do ulatwienia zarzadzania samymi programami
oraz wspolnymi, migdzynarodowymi projektami finansowanymi ze $rodkow
EFRR w ramach celu Europejska Wspotpraca Terytorialna.

Zasady te polegaja gtownie na:

« utworzeniu wspdlnych instytucji zarzadzajacych, certyfikujacych i audy-
towych,

o obowiazkowym udziale w projekcie co najmniej dwoch partneréw z roz-
nych krajow,

' T. Kierzkowski, A. Jankowska, R. Knopik, Fundusze strukturalne Unii Europejskiej,

Warszawa 2005, s. 12-24.
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« stosowaniu w realizacji projektow ,,zasady partnera wiodacego”, w mysl
ktorej dla kazdego projektu nalezy sposrdd jego uczestnikow wyznaczy¢
partnera wiodacego, ktory odpowiada za jego realizacjg,

« utworzeniu wspolnego budzetu i jednego konta bankowego dla programu,

e utworzeniu migdzynarodowych wspdlnych sekretariatow technicznych
wspierajacych instytucje zarzadzajace we wdrazaniu programow.

Ponadto projekty realizowane w ramach programoéw Europejskiej Wspot-
pracy Terytorialnej musza spetia¢ dwa sposrdd czterech ponizszych kryteriow:
o Wspolne przygotowanie — wszyscy partnerzy uczestnicza w spotkaniach,

ktoérych wynikiem sa wspolnie powzigte postanowienia dotyczace przygo-

towan do realizacji projektu. Partnerzy uczestnicza w catym procesie pla-
nowania, od pomystu do zlozenia wniosku, wspolnie ustalaja harmonogram

i plan dziatan, cele, produkty, budzet i terminy oraz odpowiedzialno$¢ za

komponenty i pojedyncze zadania. Kazdy partner wnosi do projektu wiedze

i doswiadczenie.

+  Wspolna realizacja — dziatania w ramach projektu sa prowadzone i koordy-
nowane po obu stronach granicy, przy czym musza istnie¢ konkretne po-
wigzania migdzy tym, co dzieje si¢ po drugiej stronie linii granicznej a re-
gularnym kontaktem obu stron. Chociaz beneficjent wiodacy ponosi odpo-
wiedzialno$¢ za cato$¢ projektu, to kazdy jego partner jest odpowiedzialny
za komponent planu i gwarantuje, ze zaplanowane dziatania zostang zreali-
zowane. Poszczegolni partnerzy wnosza swoj wktad do kazdego z kompo-
nentow.

+ Wspolny personel — wszyscy partnerzy projektu maja wyznaczona rolg
i okre$lony personel do jej spetienia. Cztonkowie personelu koordynuja
dzialania z innymi pracownikami wlaczonymi w realizacje¢ projektu lub jej
czeSC.

+ Wspolne finansowanie i zobowiazania finansowe partnerow w obrebie bu-
dzetu wynikaja z dziatan, jakie prowadza oni w ramach projektu i odpowia-
daja zakresowi udziatu kazdego z partneréw projektu. Zasadniczo wszyscy
partnerzy wnosza swoj wkiad finansowy”.

Dodatkowo obecnie tylko jeden organ, Komitet Monitorujacy, a nie, jak
wczesniej, Komitet Sterujacy, odpowiada za podejmowanie decyzji dotycza-
cych realizacji Programu oraz za wybor wnioskéw do dofinansowania.

J. Skrzypek, Jak korzystaé z funduszy strukturalnych, Warszawa 2005, s. 8—12.
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Pogranicze polsko-niemieckie

Struktura spoteczno-gospodarcza przy zachodniej granicy Polski ksztattuje

si¢ inaczej niz w pozostatych regionach kraju. Jest to zwigzane z uwarunkowa-

niami przyrodniczymi, historycznymi, politycznymi oraz z typem granicy.

W obszarze przygranicznym, zaréwno na poszczegolnych jego odcinkach, jak

i w stosunku do obszaréw po drugiej stronie linii granicznej, mamy do czynie-

nia ze znacznym zrdéznicowaniem gospodarczym przejawiajacym si¢ nastgpu-
jaco:

w cze$ci pélnocnej (woj. zachodniopomorskie) stan zagospodarowania po
stronie polskiej jest znacznie lepszy niz po stronie niemieckiej. Wynika to
migdzy innymi z istnienia aglomeracji szczecinskiej, z jednej strony domi-
nujacej w gospodarce morskiej kraju i na Battyku, a z drugiej — funkcjonu-
jacej jako centrum naukowe i kulturalne. Ponadto intensywne zagospoda-
rowanie pasa wybrzeza dla celow rekreacyjno-wypoczynkowych sprawia,
7ze W stopniu rozwoju obszaréw przygranicznych w tym regionie istnieje
znaczaca asymetria, przy czym Polska znajduje si¢ w niej na korzystniejszej
pozycii;
w cze$ci Srodkowej (woj. lubuskie) mamy do czynienia z sytuacja odwrot-
na, poniewaz lepiej rozwinigty i zagospodarowany jest obszar przygranicz-
ny po stronie niemieckiej; tu istnieja duze osrodki przemystowe (Schwedt,
Frankfurt nad Odra, Eisenhiittenstadt, Guben, Cottbus), widoczne sa row-
niez silne wptywy Berlina. Natomiast po stronie polskiej poziom aktywno-
$ci gospodarczej jest znacznie nizszy, dominuje rolnictwo i le$nictwo;
w czesci poludniowej (woj. dolnoslaskie) stan zagospodarowania obszarow
przygranicznych po obu stronach granicy jest mniej wigcej wyrownany. Po
stronie polskiej znajduje si¢ kompleks gorniczo-energetyczny Bogatynia-
-Turoszow, osrodek przemystowy, jakim jest Zgorzelec, dobrze zagospoda-
rowany dla celéw turystyczno-wypoczynkowych i uzdrowiskowych obszar
Sudetéw itp., a po stronie niemieckiej — stosunkowo mocno uprzemysto-
wione i zagospodarowane obszary wschodniej Saksonii (Gérlitz, Zytawa,
Budziszyn).

Brak szerszego wsparcia dla rozwoju polskiego pogranicza w tym rejonie

moze powodowaé pewne zagrozenia. Pierwsze ich symptomy mozemy obser-

wowac juz dzi$. Sa to miedzy innymi:
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Powigkszajgca si¢ asymetria w poziomie rozwoju spoleczno-gospodar-
czego i zagospodarowania przestrzennego na granicy zachodniej na nie-
korzy$¢ polskiego pogranicza. W omawianym regionie bardzo szybko po-
glebiaja si¢ dysproporcje pomigdzy obszarami polozonymi po obu stronach
linii granicznej, a wynika to z faktu, Ze po stronie niemieckiej na rozwoj
tych obszaréw inwestowane sa olbrzymie $rodki finansowe pochodzace
z budzetu federalnego, budzetéw poszczegoélnych landow, Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz z kapitalu zagranicznego, podczas
gdy polskie pogranicze pozbawione jest nawet minimalnego wsparcia.
Ekspansywnos$¢ strony niemieckiej w opracowywaniu projektéw roz-
woju i zagospodarowania obszarow przygranicznych nie zawsze Kko-
rzystnych dla Polski. Jesli chodzi o koncepcje rozwoju euroregionow,
wszystkie one zostaly opracowane przez firmy niemieckie i cho¢ sa oparte
na solidnych podstawach metodycznych i w zasadzie poprawnej analizie
regionalnej oraz proponuja wilasciwe kierunki dziatan, to jednak nie
uwzgledniaja w sposodb rownowazny potrzeb stron tworzacych euroregiony.
Lokalizacja. Po stronie niemieckiej zlokalizowano instytucje ,,drenuja-
ce” polskie pogranicze, ,,wciagajace” je do obszaru gospodarczego Nie-
miec. Po stronie polskiej osrodki $wiadczace ustugi, zwlaszcza wyzszego
rzedu, potozone sa z dala od granicy panstwowej, natomiast po stronie nie-
mieckiej w bezposredniej jej bliskosci.
Po stronie polskiej w regionach przygranicznych zlokalizowano obiekty
ucigzliwe dla otoczenia (wysypiska $mieci, oczyszczalnie $ciekow), a po
stronie niemieckiej ,,technologie czyste”. Jest to przeszkoda w opracowy-
waniu projektow i wspolnych przedsigwzig¢ komunalnych i przedmiot spo-
row.
Mozliwo$¢ utrwalenia struktury monofunkcyjnej w gospodarce — po-
niewaz po obu stronach granicy dominuje podobny typ gospodarki, bedzie
to skutkowa¢ zwigkszaniem konkurencji, a nie zacie$nianiem wspotpracy’.
Wspdlpraca transgraniczna jest bardzo waznym i istotnym czynnikiem po-

glebiajacym integracje migdzy sasiadujacymi panstwami. Ma to szczegdlne

znaczenie dla Polski, ktora z uwagi na korzystne polozenie tranzytowe staje si¢

waznym ogniwem integracyjnym w przestrzeni europejskiej. Jej granice poli-

tyczne zmieniaja si¢ w granice ekonomiczne o coraz wigkszej przepuszczalno-

3 8. Ciok, w: ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2000, nr 1 (1), passim.
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$ci. Wspolpraca ta jest realizowana w wielu dziedzinach, przede wszystkim na
ptaszczyznie gospodarczej, spolecznej, kulturalnej, w zakresie ochrony $rodo-
wiska, planowania przestrzennego i infrastruktury technicznej’. Obecnie na
polsko-niemieckiej granicy realizowane sa trzy programy Europejskiej Wspot-
pracy Terytorialnej, ktorych nadrzgdnym celem jest pokonywanie barier uwa-
runkowanych przygranicznym potozeniem oraz wyréwnywanie rozwoju regio-
nu objetego wsparciem.

Program operacyjny wspéipracy transgranicznej Polska (wojewddztwo lubuskie)
-Brandenburgia 2007-2013

Gltowny cel programu to ,,Pokonywac granice: redukcja niedogodnosci
spowodowanych polozeniem przygranicznym i wspolny rozwoj regionu Polska
(wojewodztwo lubuskie)-Brandenburgia”.

Program obejmuje swoim zasiggiem dawny obszar wsparcia Inicjatywy

Wspolnotowej INTERREG III A Polska—Brandenburgia:

» podregion gorzowski, w sktad ktorego wchodza powiaty: gorzowski, mig-
dzyrzecki, stubicki, strzelecko-drezdenecki, sulecinski i miasto na prawach
powiatu Gorzoéw Wielkopolski oraz podregion zielonogorski, w jego sktad
wchodza powiaty: kros$nienski, nowosolski, §wiebodzinski, zielonogorski,
zaganski, zarski, wschowski i miasto na prawach powiatu Zielona Gora;

o powiaty: Mérkisch-Oderland, Oder-Spree, Spree-Neifle, oraz dwa miasta na
prawach powiatu: Frankfurt (Oder) i Cottbus’.

*  A. Szymanska, Fundusze unijne i europejskie, Gliwice 2006, s. 10~14.

> Program operacyjny wspdlpracy transgranicznej polska (wojewédztwo lubuskie)—Branden-

burgia w ramach Europejskiej Wspolpracy Terytorialnej 2007-2013, s. 6.
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Rys. 1. Zasigg terytorialny Programu operacyjnego wspolpracy transgranicznej Pol-
ska (wojewddztwo lubuskie)—Brandenburgia 2007-2013

Zrédto: Program operacyjny wspdlpracy transgranicznej Polska—Brandenburgia...,
s. 6.

Dofinansowanie w ramach Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalne-
go dla Programu Polska—Brandenburgia wynosi 124 500 310 euro.
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Tabela 1
Podziat $rodkéw EFRR na poszczeg6lne priorytety
Udz1a}. . Dofinanso-
w catkowitej wanie
Priorytet pzi)ogkrzgl 1u 2 EFRR Lacznie
(W procentach) (85 procent)
Priorytet |
Wspieranie infrastruktury oraz poprawa
stanu Srodowiska 57,6 71 739 587 84 399 521
Priorytet I1
Wspieranie powigzan gospodarczych oraz
wspotpracy sektoréw gospodarki i nauki 9,8 12 150 033 14294 161
Priorytet 111
Wspieranie dalszego rozwoju zasoboéw
ludzkich i1 kooperacji transgranicznej 28.4 35390770 | 41636209
Priorytet IV
Pomoc techniczna 42 5219927 6141 091
Eacznie 124 500 317 | 146 470 982

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie Programu operacyjnego wspélpracy trans-
granicznej Polska—Brandenburgia..., s. 55.

140+

-

B tacznie | Rionytet |

120
100+
80-
60-
40
20
o =

@ Priorytet I

o Prionytet Il
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Wykres 1. Warto$¢ dofinansowania z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego

w mln euro

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie Programu operacyjnego wspélpracy trans-
granicznej Polska—Brandenburgia..., s. 55.
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Zgodnie z nowymi zasadami, w celu sprawnej i efektywnej realizacji Pro-

gramu operacyjnego w ramach europejskiej wspolpracy terytorialnej Polska

(wojewodztwo lubuskie)-Brandenburgia 2007-2013 utworzone zostaly nastg-

pujace instytucje:

Instytucja Zarzadzajaca (IZ) — Ministerstwo Rozwoju Regionalnego Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Departament Wspotpracy Terytorialnej. Odpowiada ona
miegdzy innymi za zarzadzanie programem operacyjnym, wdrazanie go i je-
go sprawng realizacjg, reprezentowanie programu przed Komisja Europej-
ska oraz beneficjentami, jak rowniez zapewnienie zgodnosci dokumentow
programowych z prawem wspdlnotowym i krajowym.

Instytucja Koordynujaca (IK) — Ministerstwo Gospodarki i Spraw Europe;j-
skich Kraju Zwiazkowego Brandenburgia — wspdtpracuje z Instytucja Za-
rzadzajaca w zakresie koordynacji, wdrazania i monitorowania programu
oraz projektow po stronie niemieckiej.

Instytucja Certyfikujaca (IC) — Departament Instytucji Certyfikujacej Mini-
sterstva Rozwoju Regionalnego Rzeczypospolitej Polskiej — otrzymuje
ptatnosci od KE oraz przekazuje je na rzecz beneficjenta wiodacego projek-
tu.

Instytucja Audytowa (IA) — Generalny Inspektor Kontroli Skarbowe;j
w polskim Ministerstwie Finansow — zapewnia prowadzenie audytow w ce-
lu weryfikacji skutecznego funkcjonowania systemu zarzadzania i kontroli
programu operacyjnego.

Kontrolerzy pierwszego stopnia — po stronie polskiej funkcje kontrolera
pierwszego stopnia peini Lubuski Urzad Wojewodzki, a po niemieckiej —
Bank Inwestycyjny Kraju Zwiazkowego Brandenburgia. Instytucje te od-
powiadaja za weryfikacj¢ administracyjnych, finansowych, technicznych
i merytorycznych elementéw projektow, zatwierdzonych do dofinansowa-
nia z EFRR.

Wspdlny Sekretariat Techniczny (WST) — wspiera 1Z, IK oraz KM we
wdrazaniu Programu operacyjnego, poza tym migdzy innymi koordynuje
proces sktadania i oceny wnioskéw oraz prowadzi dziatlania promocyjne
Programu operacyjnego.

Regionalne Punkty Kontaktowe (RPK) — usytuowane po stronie niemiec-
kiej, w siedzibach biur euroregionéw Pro Europa Viadrina we Frankfurcie
nad Odra i Sprewa-Nysa-Bobr w Guben. Ich zadaniem jest informowanie
potencjalnych wnioskodawcoéw o programie operacyjnym i udzielanie im
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konsultacji, a takze przyjmowanie wnioskéw od potencjalnych beneficjen-
tow, a nastepnie przekazywanie ich do WST. Wspotpracuja takze z odpo-
wiednimi instytucjami w zakresie promocji programu.

+ Komitet Monitorujacy (KM) — ciato decyzyjne grupujace przedstawicieli
strony polskiej i niemieckiej — nadzoruje przebieg realizacji programu oraz
podejmuje decyzje odnosnie do wyboru wnioskéw do dofinansowania
z EFRR".

Ponadto za wdrazanie Funduszu Matych Projektow i projektow siecio-
wych (Priorytet III, Dzialanie 3.2), w ramach ktorego mozliwe jest dofinanso-
wanie projektow zakrojonych na niewielka skalg, ktorych warto§¢ dofinanso-
wania EFRR wynosi do 15 tysigcy euro oraz projektow sieciowych, odpowiada-
ja euroregiony Pro Europa Viadrna i Sprewa-Nysa-Bobr.

Beneficjentami uprawnionymi do zlozenia wniosku oraz otrzymania dofi-
nansowania w ramach programu sa:

« jednostki samorzadu terytorialnego, ich zwiazki i stowarzyszenia;

o jednostki administracji panstwowej i jednostki samorzadowe utworzone
w celu zapewnienia ustug publicznych;

« instytucje edukacyjne i kulturalne;

e uczelnie wyzsze;

« organizacje pozarzadowe non profit;

« koscioty i zwiazki wyznaniowe;

. instytucje otoczenia biznesu’.

Program zostat oficjalnie zatwierdzony przez Komisj¢ Europejska w mar-
cu 2008 r. Na pierwszym posiedzeniu Komitetu Monitorujacego, ktore odbyto
si¢ 24 czerwca 2008 r. w Zielonej Gorze, zaakceptowano dokumenty aplikacyj-
ne, umozliwiajace rozpoczecie naboru wnioskow, ktore Instytucja Zarzadzajaca
oglosita w pazdzierniku 2008 r. Pierwsze wnioski o dofinansowanie projektow
zatwierdzone zostaly na posiedzeniu Komitetu Monitorujacego w marcu 2009 r.
Do konca czerwca 2010 r. w ramach programu Komitet Monitorujacy zatwier-
dzit do dofinansowania w ramach priorytetow I-III tacznie 48 projektow. Naj-
wigkszym zainteresowaniem beneficjentoéw cieszy si¢ Priorytet I, w ktorym
warto$¢ zatwierdzonych projektow wynosi ponad 60 procent alokacji. Naj-
mniejsze zainteresowanie, w szczegolnosci polskich beneficjentow, daje sig

®  Podrecznik Beneficjenta Wiodgcego dla programu operacyjnego wspélpracy transgra-

nicznej Polska (wojewodztwo lubuskie)-Brandenburgia 2007-2013 w ramach ,, Europejskiej
wspolpracy terytorialnej”.

Program operacyjny wspolpracy transgranicznej Polska—Brandenburgia...
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zauwazy¢ w Priorytecie 2. Laczna wartos¢ wnioskow zatwierdzonych do do-
finansowania w ramach programu wynosi prawie 67 mln euro, co stanowi nie-
cate 56 procent alokacji z EFRR dla calego programu.

Tabela 2

Whioski o dofinansowanie zatwierdzone przez Komitet Monitorujacy do realizacji
w ramach Programu operacyjnego wspolpracy transgranicznej Polska
(wojewddztwo lubuskie)-Brandenburgia, stan na 30.06.2010 r.

Priorytet Whioski zatwierdzone do dofinansowania w ramach programu (priorytety I-1IT)
liczba warto$¢
programu (euro) (euro) na lata 2007-2013
Priorytet I 29 43 243 927,80 71739 587 60,28
Priorytet I1 8 5234 470,15 12 150 033 43,08
Priorytet III 11 18 259 948,65 35390 770 51,60
Lacznie 48 66 738 346,60 119 280 390 55,95

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie informacji o projektach zatwierdzonych
do dofinansowania w ramach programu, www.plbb.eu, 09.09.2010.
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Dalokacja (euro) B wnioski zatwierdzone do dofinansowania

Wykres 2. Warto$¢ wnioskow zatwierdzonych do dofinansowania w ramach progra-
mu (priorytety I-III) w mln euro

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie informacji o projektach zatwierdzonych
do dofinansowania w ramach programu, www.plbb.eu, 09.09.2010.
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Program operacyjny wspéfpracy transgranicznej Polska—-Saksonia 2007-2013

Kolejnym programem realizowanym na polsko-niemieckim pograniczu

jest Program operacyjny wspoipracy transgranicznej Polska—Saksonia 2007—
2013. Do 2009 r. trwaly intensywne prace majace umozliwi¢ wdrazanie owego
programu na polsko-saksonskim pograniczu. Tworzono wspoélne struktury oraz
opracowywano dokumenty programowe pozwalajace potencjalnym beneficjen-
tom aplikowa¢ o $rodki z EFRR. Glownym celem programu jest wspieranie
zrbwnowazonego rozwoju polsko-saksonskiego obszaru wsparcia w celu
wzmocnienia jego spojnosci gospodarczej i spolecznej poprzez realizacje
dwoch celow strategicznych:

— zapewnienie konkurencyjnosci obszaru wsparcia poprzez wyroOwnywanie
warunkow ramowych dla likwidowania nieréwno$ci gospodarczych i struk-
turalnych,

— utozsamianie si¢ mieszkancow tego rejonu z obszarem wsparcia dzigki
umocnieniu wspotpracy.

Obszar wsparcia programu obejmuje:

« po stronie polskiej: w wojewddztwie dolno$laskim podregion jeleniogor-
sko-watbrzyski, tj. powiaty: bolestawiecki, lubanski, Iwéwecki, zlotoryjski,
jeleniogodrski, kamiennogorski, jaworski, walbrzyski, §widnicki, zabkowic-
ki, ktodzki, dzierzoniowski, strzelinski oraz miasto na prawach powiatu Je-
lenia Gora; w wojewodztwie lubuskim podregion zielonogoérski, tj. powiaty:
zarski, zaganski, kro$nienski, zielonogorski, nowosolski, wschowski, swie-
bodzinski oraz miasto Zielona Goéra;

e po stronie niemieckiej: powiaty: Niederschlesischer Oberlausitzkreis,
Lobau-Zittau i miasto na prawach powiatu Gorlitz®,

8 Program operacyjny wspélpracy transgranicznej Polska—Saksonia 2007-2013, s. 7-8.
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Polska

Polska - Saksonia
|__J Podregion 20%

SRR DN IERE Ry

Rys. 2. Obszar wsparcia Programu EWT Polska—Saksonia

Zrédto: Program operacyjny wspélpracy transgranicznej Polska—Saksonia..., s. 8.

Dziatania w ramach programu podzielone zostaly na trzy osie prioryteto-
we, w ramach ktorych moga by¢ finansowane mi¢dzy innymi:
1. Rozwdj transgraniczny:
Gospodarka i nauka
» Intensyfikacja i wspieranie kontaktow gospodarczych oraz/lub nauko-
wych, na przyktad tworzenie i rozbudowywanie sieci wspoOtpracy oraz
rozwo6j badz poszerzanie kontaktow w dziedzinie gospodarczej i na-
ukowe;j.
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Poprawa warunkéw rozwoju przedsigbiorczosci, na przyktad organiza-
cja szkolen i ustug (informacyjnych i doradczych dla przedsigbior-
cOw), szkolenia jezykowe.

Rozwd¢j gospodarczy poprzez wymiang wiedzy (BiR), na przyktad
projekty badawczo-wdrozeniowe dotyczace rozwoju.

Dziatania marketingowe.

Turystyka i dzialalno$¢ uzdrowiskowa

Turystyka, na przyktad poprawa i rozwoj infrastruktury turystycznej,
tworzenie wspolnych ofert i atrakcyjnych kanaléw informacyjnych dla
turystow, turystyka wiejska, turystyka bez barier.

Dziatalno$¢ uzdrowiskowa, na przyktad przebudowa, modernizacja
badZ nowe ukierunkowanie istniejacych osrodkow.

Transport i komunikacja

Infrastruktura komunikacyjna, na przyktad tworzenie nowych i mo-
dernizowanie istniejacych potaczen komunikacyjnych na obszarze
bezposrednio sasiadujacym z granica panstwa, budowa i modernizacja
drog prowadzacych do granicy, rewitalizacja infrastruktury transportu
szynowego stuzaca wylacznie rozwojowi turystyki, badania obejmuja-
ce komunikacj¢ o zasiggu transgranicznym, koncepcje i studia wyko-
nalnosci dotyczace przygotowania projektow w obrebie lokalnej pub-
licznej komunikacji pasazerskiej.

Spoteczenstwo informacyjne, na przyktad tworzenie elektronicznych
interfejsow wymiany danych, wspolne innowacyjne aplikacje interne-
towe, tworzenie 1 rozwdj wspolnych baz danych jako struktur informa-
cyjnych wraz z niezbgdnymi polaczeniami sieciowymi.

Srodowisko naturalne

Ochrona i poprawa stanu §rodowiska naturalnego, na przyktad ochrona
przyrody, lasow i krajobrazu, ochrona klimatu, ukierunkowana na
przysztos¢ polityka gospodarowania odpadami i zasobami naturalny-
mi, infrastruktura techniczna stuzaca odprowadzaniu $ciekdéw i ochro-
nie przeciwpozarowe;.

Wspieranie wspotpracy w dziedzinie ochrony srodowiska, na przyktad
zarzadzanie oraz monitoring Srodowiska, podnoszenie §wiadomosci
ekologicznej, prace koncepcyjne i badawcze.
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Lad przestrzenny i planowanie regionalne

Przewiduje si¢ wsparcie projektow dotyczacych nastgpujacych kierun-
kéw dziatan: tadu przestrzennego i planowania regionalnego tacznie
z rozwojem obszaréw wiejskich (na przyktad budowa i wykorzystanie
wspolnych elementéw systemow informacji w zakresie planowania,
tworzenie transgranicznych planéow zagospodarowania przestrzennego
1 koncepcji rozwoju obszarow wiejskich).

2. Transgraniczna integracja spoteczna:
Ksztalcenie i szkolenie

Transgraniczna wspolpraca migdzy szkotami, budowanie i rozwijanie
partnerstw szkolnych i tworzenie sieci szkot, ksztalcenie interkulturo-
we.

Podnoszenie kompetencji jezykowych kadr nauczycielskich.
Opracowywanie wspolnych programdéw nauczania oraz materiatdw
dydaktycznych, wspdlne szkolenia dla nauczycieli oraz pedagogoéw,
wymiana do§wiadczen.

Wymiany uczniéw i nauczycieli, rozwdj szkolnych osrodkoéw sporto-
wych (wspierajacych dziatania o charakterze transgranicznym).

Kultura i sztuka

Dostosowanie infrastruktury kulturalnej do potrzeb oséb niepehno-
sprawnych, wspieranie tradycji kultury ludowe;j.

Ochrona, rewitalizacja, digitalizacja i zwigkszanie dostgpnosci zabyt-
koéw kultury, przemystu i techniki wraz z ich otoczeniem.

Infrastruktura spoleczna

Integracja i wyrownywanie szans defaforyzowanych grup spotecz-
nych, na przyktad przedcigcia modelowe stanowiace reakcje na zmia-
ny demograficzne, specjalistyczne seminaria szkoleniowe i informa-
cyjne.

Opieka zdrowotna, w tym na przyklad rozszerzenie oferty ustug w ob-
szarze bezposrednio sasiadujacym z granica, dzialania prewencyijne,
wymiana do§wiadczen, klastry zdrowotne.

Nowe koncepcje merytoryczne dla placowek pobytu dziennego dla
dzieci, rozwdj placowek edukacyjnych i wychowawczych dla mto-
dziezy.
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Bezpieczenstwo publiczne
« Tworzenie transgranicznych systemow informacyjnych.
« Budowanie systemOéw wczesnego rozpoznawania zagrozen, ostrzega-
nia i wymiany informacji, w tym monitoringu, ¢wiczenia i szkolenia.
Rozwdj wspolpracy partnerskiej
o Intensywna wspolpraca migdzy podmiotami regionalnymi i lokalnymi
oraz organami administracji.
Fundusz Malych Projektow
o Utrzymywanie i intensyfikacja transgranicznej wymiany informacji,
komunikacji 1 wspdlpracy migdzy mieszkancami, stowarzyszeniami
i urzegdami na wspolnym obszarze wsparcia, a takze wspieranie utoz-
samiania si¢ ludnosci ze wspolna przestrzenia zycia spotecznego.
3. Pomoc Techniczna
Dziatania, ktore beda realizowane w ramach tej osi priorytetowej, postuza
przede wszystkim zapewnieniu i zwigkszeniu stopnia skutecznosci oraz efek-
tywno$ci wdrazania programu.

Tabela 3
Podzial srodkéw na poszczegolne priorytety
Udziat Dofinan-
Priorvtet w catkowitej aloka- sowanie Lacznie
Y cji programu z EFRR A
(W procentach) (85 procent)

. Rozwoj transgra-
Priorytet I niczny 47 49757945 | 583535230

. Transgraniczna
Priorytet Il | & o oracia spoleczna 47 49049395 | 57705171
Priorytet 111 Pomoc techniczna 6 6306 660 7 419 600

Eacznie 105114 000 | 123 660 001

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Programu operacyjnego wspélpracy
transgranicznej Polska—Saksonia..., s. 75.

Calkowity budzet programu wynosi 123 660 001 euro, w tym wktad
z EFRR to 105 111 000 euro. Partnerzy realizujacy konkretne projekty moga
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uzyska¢ dofinansowanie w wysokosci do 85 procent kosztéw kwalifikowalnych
danego projektu, ktore sa przekazywane w postaci refundacji’.

120

100

80

40 +

20 4

tacznie priorytet | priorytet |l priorytet Il

Wykres 3. Warto$¢ dofinansowania z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
w mln euro

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Programu operacyjnego wspolpracy trans-
granicznej Polska—Saksonia..., s. 75.

Potencjalnymi beneficjentami, ktorzy moga ubiegaé si¢ o dofinansowanie

w ramach programu, sa:

» jednostki samorzadu terytorialnego, ich jednostki organizacyjne,

o organy administracji rzadowej,

» parki narodowe i krajobrazowe/podmioty zarzadzajace obszarami chronio-
nymi,

« Panstwowe Gospodarstwa Lesne, PGL Lasy Panstwowe wraz ze swoimi
jednostkami organizacyjnymi,

» placowki naukowe,

o instytucje kultury,

Wspolne uszczegolowienie Programu operacyjnego wspotpracy transgranicznej Pol-
ska—Saksonia 2007-2013, s. 9-13; Program operacyjny wspolpracy transgranicznej Polska
—Saksonia..., s. 34-49.
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szkoty wyzsze i inne publiczne instytucje prowadzace dziatalno$¢ eduka-
cyjna lub badawcza,

szkoty i placéwki oswiatowe,

jednostki systemu ratownictwa medycznego,

pozostate jednostki sektora finansow publicznych,

organizacje pozarzadowe non profit,

Koscioly i inne zwiazki wyznaniowe oraz osoby prawne Ko$ciotow i in-
nych zwiazkéw wyznaniowych,

instytucje otoczenia biznesu/instytucje i organizacje wspierajace rozwoj
przedsigbiorczos$ci i innowacyjnosci,

mate i Srednie przedsigbiorstwa tacznie z przedsigbiorstwami ukierunkowa-
nymi na gospodarke wiejska i le$na,

euroregiony.

W przeciwienstwie do Programu Polska—Brandenburgia, Program Polska

—Saksonia zarzadzany jest przez strong niemiecka. Roéwniez po stronie niemiec-

kiej ulokowany zostat Wspolny Sekretariat Techniczny, ktory wspiera benefi-

L . L 10
cjentow w aplikowaniu o $rodki .

Elementy systemu wdrazania

Zgodnie z nowymi zasadami EWT, w ramach programu powotano nastg-

pujace instytucje:

Instytucja Zarzadzajaca — calkowita odpowiedzialno$¢ za realizacje Pro-
gramu operacyjnego wspoipracy transgranicznej Polska—Saksonia 2007—
2013 spoczywa na Sdchsisches Ministerium fiir Wirtschaft und Arbeit —
Saksonskim Ministerstwie Gospodarki i Prac. Jest ono odpowiedzialne za
skuteczne, sprawne i zgodne z przepisami wdrazanie programu i stanowi
jedyna instytucje uprawniona do podejmowania w tym zakresie kontaktow
z Komisja Europejska.

Koordynator Krajowy (KK) — po polskiej stronie obszaru wsparcia koor-
dynatorem krajowym jest Ministerstwo Rozwoju Regionalnego (MRR).
W stosunku do Instytucji Zarzadzajacej spetnia ono rol¢ partnera uprawnio-
nego do kontaktow we wszelkich sprawach dotyczacych wdrazania wspdl-

0" Program operacyjny wspélpracy transgranicznej Polska—Saksonia..., s. 80-81.
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nego programu na polskim obszarze objetym programem. Polskie Minister-
stwo Rozwoju Regionalnego, Departament Wspotpracy Terytorialnej, reali-
zuje zadania koordynacyjne i uzgodnieniowe w Polsce w partnerskiej
wspolpracy z Instytucja Zarzadzajaca oraz wspiera ja w koordynacji dziatan
w Polsce.

Wspolny Sekretariat Techniczny — utworzony zostat w ramach struktur
Saksonskiego Banku Odbudowy — Banku Wsparcia w Dreznie. WST
wspiera Instytucj¢ Zarzadzajaca oraz Komitet Monitorujacy i ewentualnie
Instytucje Audytowa w wykonywaniu ich zadan.

Gemeinsames Technisches Sekretariat bei der Sachsischen Aufbaubank-
Forderbank — Wspoélny Sekretariat Techniczny przy Saksonskim Banku
Odbudowy — Banku Wsparcia (SAB). Wspolnemu Sekretariatowi Tech-
nicznemu powierzona zostaje praktyczna obsluga programu. WST dziala na
zlecenie 1 w $cistym porozumieniu z Instytucja Zarzadzajaca, a takze we
wspoOlpracy z pozostatymi podmiotami uczestniczacymi w procesie wdraza-
nia.

Regionalne Punkty Kontaktowe (RPK) — w polskim obszarze wsparcia
utworzone zostaty po jednym w Zielonej Gorze i Jeleniej Gorze. RPK wy-
konuja zadania powierzone im na mocy porozumienia Instytucji Zarzadza-
jacej 1 Koordynatora Krajowego w porozumieniu z WST. W zakres tych
zadan moga wchodzi¢: udostgpnianie informacji, szkolenia i doradztwo dla
potencjalnych wnioskodawcow, wspotpraca z Instytucja Zarzadzajaca oraz
z Koordynatorem Krajowym, WST i innymi instytucjami partnerskimi,
przekazywanie dokumentacji do WST na wniosek beneficjenta.

Instytucja Certyfikujaca (IC) — do zarzadzania finansowego Programem
operacyjnym wspolpracy transgranicznej Polska—Saksonia 2007-2013 na
Instytucje Certyfikujaca wyznaczone zostato Sdchsisches Ministerium fiir
Wirtschaft und Arbeit — Saksonskie Ministerstwo Gospodarki i Pracy, Refe-
rat 16 — Zahlstellen, Bescheinigungsbehorden (Instytucje Platnicze, Instytu-
cje Certyfikujace). IC ma w szczegdlnosci obowiazek przyjmowania ptat-
nosci od Komisji Europejskiej oraz dokonywanie takowych na rzecz Partne-
ra Wiodacego; zadanie to zostaje powierzone Saksonskiemu Bankowi Od-
budowy.

Kontrolerzy z art. 16 — w Wolnym Kraju Zwiazkowym Saksonia zadania
kontrolera z art. 16 wykonuje Saksonski Bank Odbudowy — Bank Wsparcia.
Przejrzysty rozdziat funkcji w stosunku do innych zadan, ktére sa wykony-
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wane w ramach programu przez Saksonski Bank Odbudowy — Bank
Wsparcia, zapewniony zostanie dzigki temu, ze funkcja kontrolera z art. 16
sprawowana bedzie przez odrebna jednostke organizacyjna. W Polsce funk-
cje te pelnia wlasciwe podmioty wyznaczone przez Koordynatora Krajowe-
go — Lubuski Urzad Wojewddzki, Dolnoslaski Urzad Wojewodzki.

o Instytucja Audytowa (IA) — Sdchsisches Finanzministerium — Saksonskie
Ministerstwo Finanséw, Referat 17 — Kontrolle EU-Fonds (Dep. Kontroli
Funduszy UE). Instytucja Audytowa wykonuje wszystkie zadania wynika-
jace z art. 62 Rozporzadzenia Ogoélnego. Zgodnie z art. 14 ust. 2 Rozporza-
dzenia (WE) nr 1080/2006 Instytucj¢ Audytowa wspiera grupa audytorow.
Wyrazne rozgraniczenie kompetencji migdzy Instytucja Audytowa a Insty-
tucja Zarzadzajaca i Instytucja Certyfikujaca zapewnione jest dzigki temu,
ze funkcje Instytucji Audytowej spelnia niezaangazowane we wdrazanie
Programu Ministerstwo Wolnego Kraju Zwiazkowego Saksonia''.

Wdrazanie Funduszu Matych Projektéw w ramach programu nastepuje
za posrednictwem trzech duzych projektéw realizowanych przez euroregion
Neisse-Nisa-Nysa oraz euroregion Sprewa-Nysa-Bobr. Mate projekty wspiera-
ja transgraniczny przeplyw informacji, komunikacje i kooperacj¢ migdzy
obywatelami, zrzeszeniami i wtadzami na wspolnym obszarze wsparcia, przy-
czyniajac si¢ w ten sposob do identyfikowania si¢ mieszkancow ze swym ob-
szarem. Maly projekt, jezeli jest finansowany wspdlnie przez polskich i sak-
sonskich partneréw wspoélpracy, moze otrzymaé wsparcie ze srodkow EFRR do
wysokosci 34 000 euro. Dla matych projektow finansowanych jednostronnie
wsparcie z EFRR wynosi maksymalnie 12 750 euro.

Do 30 czerwca 2010 r. Komitet Monitorujacy zatwierdzit w ramach
programu tacznie 29 projektow (priorytety I-II) na taczna kwotg prawie
24 mln euro.

Najwigksze zainteresowanie zaobserwowano w dziedzinach wsparcia
osi priorytetowej II: Transgraniczna integracja spoteczna. Lacznie w ramach
ww. osi zatwierdzono do dofinansowania 24 projekty, natomiast w ramach Prio-
rytetu [ zatwierdzonych zostato 5 projektow.

Y Program operacyjny wspélpracy transgranicznej Polska—Saksonia..., s. 60-67.
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Tabela 4

Whioski o dofinansowanie zatwierdzone przez Komitet Monitorujacy do realizacji
w ramach Programu operacyjnego wspolpracy transgranicznej Polska—Saksonia,
stan na 30.06.2010 r.

Priorytet Whioski zatwierdzone do dofinansowania w ramach programu (priorytety I-II)
liczba warto$¢
od uruchomienia zatwierdzone alokacja EFRR procent re.ahzflcjl
zobowigzan
programu EFRR (mln euro) (mln euro) na lata 20072013
Priorytet I 5 23,7 119,30 19,00
Priorytet 11 24
Lacznie 29

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Notatek prasowych nt. stanu wdrazania
Programu  operacyjnego wspolpracy transgranicznej  Polska—Saksonia,

www.sn-pl.eu, 09.09.2010.

priorytet |

priorytet |l

Wykres 4. Wnioski zatwierdzone do dofinansowania, stan na 30.06.2010 r.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Notatek prasowych nt. stanu wdrazania
Programu operacyjnego wspolpracy transgranicznej Polska—Saksonia 2007
—2013, Pressemitteilung, www.sn-pl.eu, 09.09.2010.
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facznie priorytet | priorytet Il

Wykres 5. Warto§¢ zatwierdzonych wnioskow w ramach programu w min euro,
stan na 30.06.2010 r.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Notatek prasowych nt. stanu wdrazania
Programu operacyjnego wspolpracy transgranicznej Polska—Saksonia 2007
—2013, Pressemitteilung, www.sn-pl.eu, 09.09.2010.

Program operacyjny wspéipracy transgranicznej Meklemburgia-Pomorze Przed-
nie-Brandenburgia—Polska (wojewddztwo zachodniopomorskie)

Trzecim programem realizowanym na polsko-niemieckim pograniczu jest
Program operacyjny wspolpracy transgranicznej Meklemburgia-Pomorze Przed-
nie—Brandenburgia—Polska (wojewddztwo zachodniopomorskie).

Obszar wsparcia obejmuje nastepujace jednostki administracyjne (na po-
ziomie NUTS III):

e po stronie polskiej: podregion szczecinski — powiaty: policki, gryfinski,
kamienski, gryficki, goleniowski, stargardzki, pyrzycki, mysliborski, chosz-
czenski, tobeski, powiaty grodzkie Szczecin i Swinoujscie; podregion ko-
szalinski — powiaty: drawski, bialogardzki, kotobrzeski, koszalinski, sta-
wienski, szczecinecki, $widwinski, watecki i powiat grodzki Koszalin;

e po stronie niemieckiej: powiat Riigen (Rugia), powiat Nordvorpommern
(Pénocne Pomorze Przednie), powiat Ostvorpommern (Wschodnie Pomo-
rze Przednie), powiat Uecker-Randow, powiat Ueckermark, powiat Barnim,
powiat grodzki Stralsund, powiat grodzki Greifswald oraz, zgodnie z art. 21
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rozporzadzenia EFRR (,,zasada 20 procent”), powiat Demmin, powiat Me-
klemburgia-Strelitz i powiat grodzki Neubrandenburg'.

EFRE ZIEL-3A /| EFRR CEL-3A

2007-2013
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Rys. 3. Obszar wsparcia dla Programu operacyjnego wspolpracy transgranicznej
Meklemburgia-Pomorze Przednie—Brandenburgia—Polska (wojewddztwo za-
chodniopomorskie)

Zrédto: Program operacyjny wspélpracy transgranicznej Meklemburgia-Pomorze
Przednie—Brandenburgia—Polska..., s. 7.

2 Program operacyjny wspdlpracy transgranicznej Meklemburgia-Pomorze Przednie
—Brandenburgia—Polska..., s. 5-7.
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Tabela 5

Cel glowny oraz cele szczegdtowe Programu operacyjnego wspoilpracy transgranicznej

Meklemburgia-Pomorze Przednie—Brandenburgia—Polska

(wojewddztwo zachodniopomorskie)

Przyczynianie si¢ do rownomiernego i zroOwnowazonego rozwoju obszaru wsparcia
przez transgraniczne zblizenia mieszkancow, przedsigbiorstw i instytucji

Transgraniczna poprawa
infrastruktury i ochrony $ro-
dowiska

Transgraniczna poprawa kon-
kurencyjnosci gospodarki
i nauki

Poglebienie terytorialnej in-
tegracji mieszkancow

Poprawa mobilno$ci w ob-
szarze wsparcia przez roz-
budoweg  transgranicznych
i waznych dla rozwoju
obszaru wsparcia potaczen
komunikacyjnych

Poprawa transgranicznej
wspotpracy w dziedzinie
gospodarki

Transgraniczne wykorzysta-
nie i wzmocnienie zasobéw
ludzkich — edukacja, podno-
szenie kwalifikacji i kompe-
tencji jezykowych oraz inter-
kulturowych jako kluczowe
czynniki dlugoterminowego
wspodlnego rozwoju polsko-
-niemieckiego obszaru
wsparcia

Poprawa transgranicznej in-
frastruktury technicznej i tu-

rystycznej

Transgraniczny rozwoj tury-
styki i marketing polsko-
-niemieckiego tego obszaru

Intensyfikacja wspotpracy
transgranicznej w zakresie
spraw spotecznych, ochrony
zdrowia, kultury i sportu

Transgraniczna ochrona za-
sobow naturalnych i zapew-
nienie mozliwosci ich trwa-
tego uzytkowania

Zintensyfikowanie transgra-
nicznej  wspolpracy  sieci
osrodkow badawczych w za-
kresie badan i rozwoju

Zintensyfikowanie ,,codzien-
nych” transgranicznych kon-
taktow mieszkancow

Cele horyzontalne:

proaktywnych

nej

kacyjnych

e  Rownouprawnienie kobiet i mgzczyzn przez realizacjg transgranicznych dziatan

e  Transgraniczna ochrona przyrody i krajobrazu z uwzglednieniem celéw europej-
skich i krajowych protokotu z Kioto, zalecen dyrektywy siedliskowej, zalecen dy-
rektywy ptasiej, Ramowej Dyrektywy Wodnej i Europejskiej Strategii Klimatycz-

e  Transgraniczne wykorzystanie i rozwijanie technologii informacyjnych i komuni-

Zrédto: Program operacyjny wspélpracy transgranicznej Meklemburgia-Pomorze
Przednie—Brandenburgia—Polska..., s. 36-37.
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Catkowity budzet programu wynosi 156 250 208 euro, w tym wysokosc¢ srod-
kow z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego to 132 812 670 euro. Ze
srodkow Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego partnerzy moga uzy-
ska¢ dofinansowanie w wysokosci do 85 procent kosztéw kwalifikowanych
projektu. Srodki EFRR sa przekazywane w postaci refundacji. Z analizy
sytuacji spoteczno-ekonomicznej polsko-niemieckiego obszaru wsparcia oraz
z doswiadczen dotychczasowego wsparcia, jak rowniez z wnioskéw sformuto-
wanych w strategii Programu, wynika nastepujacy glowny cel omawianego
Programu operacyjnego: wktad w rownomierny i zrownowazony rozwoj obsza-
ru wsparcia przez transgraniczne zblizenie mieszkancow, przedsigbiorstw
i instytucji'.

Projekty realizowane w ramach Programu wdrazane sa przez realizacjg na-

stepujacych priorytetow:
1. Wspieranie dzialan na rzecz poprawy infrastruktury stuzacej wspotpra-
cy transgranicznej i poprawie stanu Srodowiska na obszarze pogranicza —
na obszarze wsparcia nadal odczuwalne sa braki w transgranicznej infrastruktu-
rze transportowej. Dotyczy to zaré6wno drog, jak i sieci transportu kolejowego,
drog wodnych i polaczen morskich. Wazny problem stanowia tez niewystarcza-
jace polaczenia na osi wschod—zachod oraz stabe skomunikowanie poszczegdl-
nych obszaré6w osadniczych i turystycznych, waznych dla rozwoju regionu,
z glownymi osiami komunikacyjnymi oraz regionalnymi osrodkami miejskimi.
Infrastruktura techniczna i turystyczna musi by¢ w ukladzie transgranicznym
dostosowana do wymogow sytuacji demograficznej i warunkéw rozwoju gos-
podarczego. Drziatania te nalezy realizowa¢ z uwzglednieniem europejskich
i krajowych postanowien dotyczacych systemu ochrony przyrody Natura 2000.
Urozmaicona struktura polsko-niemieckiego obszaru wsparcia i jego szczeg6lne
znaczenie ekologiczne wptywaja w znaczacy sposob na jego wizerunek. Ochro-
na i zachowanie bogactwa przyrody oraz struktury krajobrazu jest priorytetem
rowniez przy realizacji innych dzialan planowanych w ramach programu.
Szczegblnie wazne jest traktowanie polsko-niemieckiego obszaru wsparcia jako
jednego regionu przyrodniczego i wspdlne podejmowanie aktywnych dziatan na
rzecz zachowania jego niepowtarzalnego charakteru.

13 . . . , . ” .,

Program operacyjny celu: ,, Europejska wspolpraca terytorialna” krajow Meklembur-

gia-Pomorze Przednie/Brandenburgia i Rzeczypospolitej Polskiej (wojewddztwo zachodnio-
pomorskie) 2007-2013, s. 36-37.
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2. Wspieranie transgranicznych powiazan gospodarczych i zacieSnienie
wspoélpracy gospodarczo-naukowej — w ostatnich latach transgraniczna
wspotpraca gospodarcza rozwingta si¢ w znacznym stopniu, mimo poczatkowo
niskiego poziomu i znacznego rozproszenia przemystu w obszarze wsparcia.
Wspotpraca ta powinna ulec dalszemu poglebieniu. Tworzenie transgranicznych
sieci kooperacyjnych w $cistej wspolpracy z regionalnymi o$rodkami badaw-
czymi i edukacyjnymi umozliwia aktywne wdrazanie innowacji, tworzenie
miejsc pracy, rozwijanie nowych produktow i wspieranie ich zbytu. Szczegolnie
wazne jest stworzenie warunkow dla transgranicznych ofert i strategii marke-
tingowych.

3. Transgraniczny rozwoj zasobow ludzkich oraz wspieranie wspoélpracy
transgranicznej w zakresie kultury, edukacji i ochrony zdrowia — w obliczu
nadchodzacych zmian demograficznych i rosnacego zapotrzebowania gospo-
darki na wykwalifikowana kadre systemowi edukacji przypisuje si¢ szczegdlne
znaczenie. W nadchodzacych latach konieczna jest intensyfikacja transgranicz-
nych dziatan w zakresie edukacji szkolnej 1 szkolnictwa wyzszego. Oprocz tego
niezbedne bedzie wprowadzenie elementdéw transgranicznych do systemu szko-
lenia zawodowego. Istniejace réznice migdzy systemami edukacyjnymi funk-
cjonujacymi po obu stronach granicy, przeszkody w postaci bariery jezykowe;j
oraz réznice mentalne mozna przezwycigzy¢. Szczegolnie wartoSciowe w tym
wzgledzie okazaty si¢ spotkania i wspolne dziatania mieszkancow obu krajow.
Wymiana kulturalno-spoteczna w ramach wszystkich grup spotecznych i wie-
kowych powinna zosta¢ zintensyfikowana w celu utrwalenia w dtuzszej per-
spektywie dobrosasiedzkich stosunkéw oraz wspierania procesu integracji ob-
szaru pogranicza.

4. Pomoc techniczna — pomoc udzielana podmiotom regionalnym i lokalnym
w realizacji projektéw, kontrola finansowa i sporzadzanie sprawozdan, nadzor
nad realizacja celow programu, tacznie z celami przekrojowymi, oraz realizacja
dziatafh zwiazanych z komunikacja spoteczna'®.

%" Podrecznik dla Wnioskodawcow i Beneficjentow (PAWB) do Programu operacyjnego

Celu 3 ,, Europejska wspotpraca terytorialna” — Wspolpraca transgraniczna krajow zwiqzkowych
Meklemburgii-Pomorza Przedniego/Brandenburgii i Rzeczypospolitej Polskiej (wojewddztwo
zachodniopomorskie), s. 12—17.
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Beneficjentami omawianego programu, podobnie jak pozostatych dwoch,

moga by¢:

jednostki samorzadu terytorialnego i ich zwiazki;

organy administracji rzadowe;j;

jednostki sektora finanséw publicznych;

podmioty prawa publicznego;

osoby prawne pozytku publicznego (stowarzyszenia, zwiazki, fundacje);
zaktady budzetowe jednostek samorzadowych nieprowadzace dziatalnosci
komercyjnej; komunalne zwiazki celowe;

towarzystwa 1 organizacje majace na celu wspieranie gospodarki, centra
technologiczne, placéwki badawczo-rozwojowe;

szkoty wyzsze, placowki naukowo-dydaktyczne;

instytucje kultury i sportu, placowki stuzby zdrowia i pomocy spotecznej;
pozostate organizacje pozarzadowe (NGO);

male i $rednie przedsigbiorstwa (MSP) — zaréwno po stronie polskiej, jak
i niemieckiej, sa tzw. beneficjentami koncowymi, ktdérzy nie moga bezpo-
$rednio stara¢ si¢ o dofinansowanie swoich przedsigwziec¢ ze srodkow pro-
gramu. MSP stanowia grupy docelowe, do ktorych skierowane sa efekty
projektéw oraz ktore sa uprawnione do korzystania z produktow projektow
zrealizowanych przez bezposrednich beneficjentow programu. W ramach
programu MSP wspierane sa miedzy innymi w realizacji takich przedsie-
wzigc, jak udziat w targach, gietdach kooperacyjnych, wchodzenie na nowe
rynki w kraju partnerskim, tworzenie wspdlnych produktéw regionalnych,
tworzenie sieci powigzan migdzy szkotami wyzszymi a przedsigbiorstwami
etc.;

Stowarzyszenie Gmin Polskich Euroregionu Pomerania;

organizacje samorzadow gospodarczych, zawodowych i rolniczych;

PGL Lasy Panstwowe (w Polsce)".

'S Program operacyjny wspélpracy transgranicznej Meklemburgia-Pomorze Przednie—

Brandenburgia—Polska..., s. 36-37.
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Tabela 6
Podziat $rodkow Programu operacyjnego wspolpracy transgranicznej
Meklemburgia-Pomorze Przednie—Brandenburgia—Polska
(wojewodztwo zachodniopomorskie) na poszczegolne priorytety
Udziat . Dofinanso-
w catkowi- wanie
Priorytet tg]r (e)lé(r);(;tlc:ljll 2 EFRR Lacznie
(procent) (85 procent)

Wspieranie dzialan na rzecz

poprawy infrastruktury  stu-
Priorytet | zacej] wspolpracy transgranicz-

nej i poprawie stanu srodowiska

na obszarze pogranicza 41 55381 094 65 154 229

Wspieranie transgranicznych
Priorytet IT powigzan gospf)darczych iza-

ciesnienie wspotpracy gospo-

darczo-naukowej 23 29 951 364 35236 899

Transgraniczny rozwoj zaso-

boéw ludzkich oraz wspieranie
Priorytet IIl | wspolpracy transgranicznej

w zakresie ochrony zdrowia,

kultury i edukacji 30 39511452 | 46484 064
Priorytet IV | Pomoc techniczna 6 7 968 760 9375015

Lacznie 132 812 670 | 156 250 207

Zrédto: Program operacyjny wspélpracy transgranicznej Meklemburgia-Pomorze
Przednie—Brandenburgia—Polska..., s. 48—49.
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Wykres 6. Warto$¢ dofinansowania Programu operacyjnego wspolpracy transgranicz-
nej Meklemburgia-Pomorze Przednie—Brandenburgia—Polska (wojewddztwo
zachodniopomorskie) z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
w mln euro

Zrédho: opracowanie wlasne na podstawie Programu operacyjnego wspélpracy trans-
granicznej Meklemburgia-Pomorze Przednie—Brandenburgia—Polska..., s. 48
—49.
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Elementy systemu wdrazania

Instytucja Zarzadzajaca — na Instytucje Zarzadzajaca wyznaczone zostato
Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Turystyki Meklemburgii-Pomorza Przed-
niego, Referat 240, Handel Zagraniczny, Inicjatywy Wspolnotowe Unii Eu-
ropejskiej. Instytucja Zarzadzajaca odpowiedzialna jest za to, aby program
operacyjny byl zarzadzany i wdrazany zgodnie z zasada racjonalnej gospo-
darki budzetowe;j.

Koordynatorzy programu — po polskiej stronie obszaru wsparcia koordy-
natorem programu jest Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, na obszarze
wsparcia w Brandenburgii Ministerstwo Gospodarki, a w Meklemburgii-
-Pomorzu Przednim Instytucja Zarzadzajaca w Ministerstwie Gospodarki,
Pracy i Turystyki. Koordynatorzy petnia w stosunku do Instytucji Zarzadza-
jacej rolg partnerow uprawnionych do kontaktéw we wszelkich sprawach
dotyczacych wdrazania wspdlnego programu na obszarze wsparcia, za ktory
odpowiadaja. Biora oni udzial w szczegoélnos$ci w planowaniu, monitorowa-
niu oraz kierowaniu wdrazaniem wspolnego programu.

Wspolny Sekretariat Techniczny (WST) — w realizacji swoich zadan
Instytucja Zarzadzajaca positkuje si¢, zgodnie z art. 14 ust. 1, zdania 3 i 4
rozporzadzenia EFRR, wsparciem Wspodlnego Sekretariatu Technicznego
zlokalizowanego przy Ministerstwie Gospodarki, Pracy i Turystyki Me-
klemburgii-Pomorza Przedniego Referat 240 Handel Zagraniczny, Europej-
ska Wspolpraca Terytorialna, Targi. WST czg$¢ swoich zadan przeniesie do
filit w Locknitz. W Sekretariacie sa zatrudnieni pracownicy z Meklembur-
gii-Pomorza Przedniego i Brandenburgii oraz z Polski. Wspolny Sekretariat
Techniczny zapewnia, ze wszystkie wnioski projektowe przedkiadane sa
pod glosowanie polsko-niemieckiemu Komitetowi Monitorujacemu
(por. pkt 8.5.1) oraz ze na etapach wczesniejszych nie sa podejmowane
zadne decyzje dotyczace wyboru projektow.

Regionalny Punkt Kontaktowy (RPK) — utworzono go na polskim obsza-
rze wsparcia. RPK wykonuje zadania powierzone mu w porozumieniu z In-
stytucja Zarzadzajaca, Koordynatorem Programu w Polsce oraz WST.
W ich zakres wchodza: spotkania informacyjne i przekazywanie informacji,
doradzanie potencjalnym wnioskodawcom i wspotpraca z Instytucja Zarza-
dzajaca oraz Koordynatorem Programu w Polsce. Regionalny Punkt Kon-
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taktowy jest umiejscowiony w Urzedzie Marszatkowskim Wojewodztwa

Zachodniopomorskiego.

« Instytucja Certyfikujaca — Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Turystyki
Meklemburgii-Pomorza Przedniego, Referat Instytucja Platnicza Europej-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego/Europejskiego Funduszu Spotecz-
nego. Zgodnie z art. 61 rozporzadzenia ogbélnego Instytucja Certyfikujaca
jest w szczegolnosci odpowiedzialna za opracowanie i przedtozenie Komisji
poswiadczonych deklaracji wydatkow i wnioskow o ptatnos¢ oraz przyj-
mowanie platnosci od Komisji i ich dostarczanie do odpowiedzialnej jed-
nostki (Landesforderinstitut Mecklenburg-Vorpommern) w celu ich przeka-
zania do partnerow wiodacych.

+ Instytucja Audytowa — Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Turystyki Me-
klemburgii-Pomorza Przedniego, Referat 130 Kontrole Finansowe Unii Eu-
ropejskiej Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego Audyt Wewngtrzny.
Instytucja Audytowa zapewnia prowadzenie audytow w celu weryfikacji
skutecznosci funkcjonowania systemu zarzadzania i kontroli programu ope-
racyjnego. Instytucja Audytowa programu wspierana jest przez grupg au-
dytorow finansowych, sktadajaca si¢ z przedstawicieli partneréw programu:
— Ministerstwo Finansow Rzeczypospolitej Polskiej, ul. Swigtokrzyska 12,

00-916 Warszawa,

— Urzad Kontroli Skarbowej w Szczecinie, 70-515 Szczecin, ul. Malopol-
ska 44,

— Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Turystyki Meklemburgii-Pomorza
Przedniego, Referat 130 Kontrole Finansowe UE EFRR Audyt We-
wngtrzny, Johannes-Stelling Str. 14, D—19048, Schwerin,

— Ministerstwo Gospodarki Brandenburgii, Referat 13, Budzet, Controlling
Finansowy, Pelnomocnik ds. Budzetu, Jednostka Audytora EFRR/Audyt
Wewngtrzny, Heinrich-Mann-Allee 107, 14473 Poczdam.

o Kontrolerzy wg art. 16 — dla polskich beneficjentow Ministerstwo Rozwo-
ju Regionalnego wskaze kontrolera z art. 16. Po stronie niemieckiej zadania
kontroleréw z art. 16 rozporzadzenia EFRR wykonuje Ministerstwo Go-
spodarki, Pracy i Turystyki Meklemburgii-Pomorza Przedniego, Instytucja
Zarzqdzajqcalé.

'S Program operacyjny wspélpracy transgranicznej Meklemburgia-Pomorze Przednie
—Brandenburgia—Polska..., s. 49-55.
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Tabela 7

Whioski o dofinansowanie zatwierdzone przez Komitet Monitorujacy,
stan na 30.06.2010 r.

Priorytet Whioski zatwierdzone do dofinansowania w ramach programu (priorytety I-11I)
liczba warto$¢
od uru- rocent realizacji
chomie- | zatwierdzone EFRR alokacja EFRR p -alizag)
nia pro- (W euro) (euro) zobowigzan
na lata 2007-2013
gramu
Priorytet I 18 48 845 678 55381094 88,20
Priorytet IT 8 17211 089 29951 364 57,50
Priorytet III 20 34 557 358 39511452 87,50
Lacznie 46 100 614 125 124 843 910 80,60

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie notatek prasowych.
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Wykres 7. Warto$¢ wnioskow zatwierdzonych do dofinansowania w ramach programu
(priorytet I-1IT) w mln euro

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie notatek na temat projektow zatwierdzonych
do dofinansowania.

Przy analizie stopnia wdrozenia trzech ww. programow narzuca si¢ wnio-
sek, iz potnocna czg$¢ obszaru wsparcia w pozytywny sposob odrdznia si¢ od
pozostalych obszaréw przygranicznych. Najnizszy poziom realizacji celow
programéw odnotowano w rejonie Saksonii.
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Tabela 8
Stan wdrazania polsko-niemieckich programéw
Program wspotpracy transgranicznej
PL-BB MV-PL PL-SN

Alokacja dla programu 124 min EUR 132 min EUR 105 mln EUR
Liczba projektéw wybranych do do-

finansowania (priorytety I-11I) 48 46 29
Wartos$¢ projektow wybranych do do-

finansowania (EFRR, priorytety I-III) | 66 mln EUR 100 min EUR 23 mln EUR

Zrodlo: opracowanie wilasne na postawie notatek na temat projektow zatwierdzonych
do dofinansowania w ramach programow.
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Liczba zatwierdzonych wnioskow
Alokacja dla programu Warto$¢ zatwierdzonych wnioskow

Wykres 8. Poréwnanie stanu wdrazania poszczegolnych programow na polsko-
-niemieckim obszarze przygranicznym

Zrodto: opracowanie wlasne na postawie notatek na temat projektow zatwierdzonych
do dofinansowania w ramach programow.
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Podsumowanie

Glownym celem polityki strukturalnej UE jest zapewnienie wszechstron-
nego 1 harmonijnego rozwoju calego jej obszaru, a takze zwigkszenie stopnia jej
spojnosci gospodarczej i spotecznej. Polityka strukturalna realizowana jest
przez Uni¢ Europejska wspdlnie z rzadami panstw czlonkowskich, ktore
uczestnicza w jej finansowaniu. U jej podstaw lezy zasada solidarno$ci finan-
sowej, w mys$l ktorej cze$¢ wptat dokonywanych przez panstwa cztonkowskie
na rzecz budzetu wspolnotowego przekazywana jest regionom opdznionym
w rozwoju pod wzglgdem ekonomicznymi i spotecznym.

Obecny okres programowania 2007-2013 przynosi zmiany oraz uprosz-
czenia w aplikowaniu o $rodki unijne. Komisja Europejska zadecydowata, ze
dzialania w ramach polityki spojnosci finansowane beda w ramach dwoch fun-
duszy strukturalnych: Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz
Europejskiego Funduszu Spotecznego, wspieranych przez Fundusz Spojnosci.
Fundusze wspierajace rolnictwo i rybotéwstwo zostaty wylaczone z bezposred-
niego finansowania polityki spojnosci.

Programy Inicjatywy Wspolnotowej INTERREG III 2004-2006 zostaty
zastgpione Programami Europejskiej Wspolpracy Terytorialnej oraz Europej-
skiego Instrumentu Sasiedztwa i Partnerstwa.

Programy operacyjne w ramach Europejskiej Wspolpracy Terytorialnej
maja charakter migdzynarodowy, biora w nich udziat co najmniej dwa panstwa.
Za ich przygotowanie odpowiadaja miedzynarodowe grupy robocze, w sktad
ktorych wchodza przedstawiciele panstw uczestniczacych w danym programie.
Nowoscia w zakresie finansowania jest wspolny budzet programu dla wszyst-
kich partnerow. Komisja podkresla znaczenie wspolpracy przez wprowadzenie
wspolnych struktur zarzadzajacych programami — wspolnych instytucji zarza-
dzajacych, certyfikujacych i audytowych oraz migdzynarodowych wspdlnych
sekretariatow technicznych wspierajacych instytucje zarzadzajace we wdrazaniu
programow.
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INTERREGIONAL PROGRAMMES AS AN OPPORTUNITY
FOR THE DEVELOPMENT OF WESTERN POLAND

Summary

The main objective of the EU structural policy is to ensure comprehensive and
harmonious development of its whole area as well as increase the degree of its eco-
nomic and social cohesion. The structural policy is carried out by the European Union
together with governments of the member states that participate in its financing. It is
based on the principle of financial solidarity according to which a part of member
states’ contributions to the community budget is transferred to economically and so-
cially underdeveloped regions.

Translated by Przemystaw Lembicz
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KATARZYNA HEJMOWSKA

MECHANIZM PRZEPLYWOW FINANSOWYCH
W PROJEKTACH WSPOLFINANSOWANYCH ZE SRODKOW UNII EUROPEJSKIEJ

Od 1 stycznia 2010 r. zaczgta obowiazywac uchwalona 27 sierpnia 2009 r.
nowa Ustawa o finansach publicznych. Oprécz reformy zasad funkcjonowania
jednostek sektora finanséw publicznych oraz wprowadzenia budzetu zadanio-
wego wspomniana ustawa wprowadzila takze fundamentalne zmiany w zakresie
wdrazania funduszy strukturalnych. Zmiany w nowej Ustawie o finansach pub-
licznych dotycza dwoch plaszczyzn — kwestii zwiazanych z przeptywem finan-
sowym $§rodkow przeznaczanych na finansowanie programow i projektow oraz
struktury instytucjonalnej. Do konca 2009 r. $rodki przeznaczone na finanso-
wanie programow operacyjnych oraz wdrazanie projektow wspotfinansowa-
nych z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej umiejscowione byly w bud-
zecie krajowym, lacznie z pozostatymi $rodkami publicznymi. Jednoczesnie
sam przelew $rodkéw finansowych na realizacj¢ projektow dokonywany byt
przez instytucje, z ktora beneficjent podpisywal umoweg o dofinansowanie
(w zdecydowanej wigkszo$ci przypadkdéw). Zardwno wsparcie dla instytucji
wdrazajacych fundusze europejskie, jak i ptatnosci na rzecz ostatecznych bene-
ficjentow wsparcia przekazywane byly w formie tzw. dotacji rozwojowe;.
1 stycznia 2010 r. dotacja rozwojowa znikngta ze stownika Ustawy o finansach
publicznych. Od tej pory wsparcie z funduszy strukturalnych przekazywane jest
w formie dwoch typow platnosci: czgsci europejskiej, a wigc pochodzacej
z budzetu UE, nazwanej w ustawie ,,ptatnoscia”, oraz w czesci krajowe;j, finan-
sowanej z budzetu panstwa i przekazywanej w formie dotacji celowe;.
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Nowa Ustawa o finansach publicznych wprowadzita takze nowy podmiot
zaangazowany w proces przeptywow finansowych dla beneficjentow funduszy
europejskich — pelniacy funkcje ptatnika. Role tg¢ pelni Bank Gospodarstwa
Krajowego. Jednoczesnie od 1 stycznia 2010 r. z budzetu centralnego wydzie-
lono budzet srodkéw europejskich. Poczawszy od tej daty, zar6wno platnos¢ na
rzecz instytucji wdrazajacej program operacyjny, jak i na rzecz beneficjenta
konkretnego projektu nie bedzie juz przekazywana w formie dotacji rozwojo-
wej. Zgodnie z nowymi przepisami na laczng kwote wsparcia przekazywanego
beneficjentom projektow sktadac sig¢ bedzie kwota pochodzaca z budzetu $rod-
koéw europejskich (przekazywana w formie ,,ptatnoséci”) oraz kwota pochodzaca
z budzetu krajowego (przekazywana w formie ,,dotacji celowej™).

Budzet srodkow europejskich

,Srodki europejskie” zostaty zdefiniowane w Ustawie o finansach publicz-

nych w przepisie art. 2. Zalicza si¢ do nich:

— $rodki pochodzace z funduszy strukturalnych, Funduszu Spdjnosci oraz
Europejskiego Funduszu Rybackiego, z wytaczeniem srodkéw prze-
znaczonych na realizacj¢ programow Europejskiej Wspotpracy Teryto-
rialnej i Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa i Partnerstwa;

— niepodlegajace zwrotowi $rodki z pomocy udzielanej przez panstwa
cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA),
z wylaczeniem S$rodkéw Norweskiego Mechanizmu Finansowego
2004-2009 i Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru Gos-
podarczego 2004—2009;

— $rodki na realizacje¢ Wspolnej Polityki Rolne;j.

Wydatki na realizacj¢ programow i projektow finansowanych z udzialem $rod-
kéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwroto-
wi $rodkéw z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego
Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA), a takze $rodkéw pochodzacych z in-
nych zrédet zagranicznych, moga by¢ przeznaczane na:

— realizacjg projektéw przez panstwowe jednostki budzetowe;

— platno$ci w ramach programéw finansowanych z udziatem $rodkow
europejskich;

— dotacje celowe dla beneficjentow;
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— realizacje projektow finansowanych w ramach Programu Srodki Przej-
Sciowe;

— realizacje Wspdlnej Polityki Rolnej, zgodnie z odrgbnymi ustawami.
Od 1 stycznia 2010 r. wymienione $rodki zostaly wytaczone z centralnego bu-
dzetu krajowego. Stanowia one odrgbna kategorig, nazwang budzetem srodkow
europejskich. Nie wlicza si¢ do niego jednak §rodkéw przeznaczanych na rela-
cje projektéw w ramach pomocy techniczne;.

Budzet srodkow europejskich jest rocznym planem dochoddéw oraz podle-
gajacych refundacji wydatkow przeznaczonych na realizacj¢ programow finan-
sowanych z udziatem $rodkéw europejskich. W budzecie srodkow europejskich
ujmuje sig:

— dochody z tytutu realizacji programéw finansowanych z udziatem §rod-

kéw europejskich;

— wydatki na realizacj¢ programéw finansowanych z udziatem $rodkéw

europejskich w czegsci podlegajacych refundacji.

Dochody i wydatki budzetu srodkdéw europejskich ujmowane sa w Ustawie
budzetowej. W jego ramach tworzona bedzie odrgbna rezerwa celowa na reali-
zacj¢ program6éw finansowanych z udziatem srodkow europejskich. Ta rezerwa
obejmowac bedzie $rodki przekazane beneficjentowi w formie ,,ptatnosci”.
Z kolei w odniesieniu do wsparcia przekazanego w formie dotacji celowej two-
rzona bedzie odrgbna rezerwa w budzecie panstwa (,,krajowym”).

Podziat w zakresie przekazywania kwoty dofinansowania — to jest jego
rozbicie na dofinansowanie z budzetu $rodkdéw europejskich (przekazywane
w formie ,,ptatno$ci”) oraz tzw. dofinansowanie krajowe (przekazywane w for-
mie dotacji celowej) — stanowi przetozenie wczesniej funkcjonujacego podziatu
na paragrafy klasyfikacji budzetowej. Paragraf z koncowym oznaczeniem ,,8”
odpowiadal wktadowi UE, natomiast paragraf z koncowym oznaczeniem ,,9”
dotyczyl wktadu z budzetu panstwa. Istotna roéznica polega jednak na tym, iz
poczawszy od 1 stycznia 2010 r. nie mozna dokonywaé przesuni¢¢ migdzy
kwotami z budzetu Srodkdéw europejskich a kwotami z budzetu krajowego.
Weczesniej przesunigcia takie mogty by¢ dokonywane po uzyskaniu zgody wtas-
ciwego dysponenta czesci budzetowej. Takie same ograniczenia dotycza opisa-
nych wczesniej rezerw celowych. W praktyce oznacza to konieczno$¢ bardzo
precyzyjnego planowania kwot w obu budzetach i tworzonych w ramach ich
funkcjonowania rezerw celowych.
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Zagadnienia instytucjonalne

Jak wspomniano wcze$niej, nowa Ustawa o finansach publicznych wpro-
wadzita do istniejacego systemu instytucjonalnego nowy podmiot pelniacy
funkcje ptatnika. Role t¢ petni Bank Gospodarstwa Krajowego. Nie petni on
jednak takiej funkcji, jak pozostate instytucje zaangazowane w proces wdraza-
nia funduszy UE — jego rola ma sprowadzac si¢ wytacznie do dokonywania
ptatnosci na zlecenie poszczegolnych instytucji, a wigc ma on spetniaé funkcje
kasjera. Odpowiedzialnos$¢ za obstuge ptatnosci w ramach programéw finanso-
wanych z udziatem $rodkoéw europejskich — zgodnie z przepisem art. 187 Usta-
wy o finansach publicznych — ponosi natomiast zawsze minister finansow.

Bank Gospodarstwa Krajowego bedzie dokonywac ptatnosci na rzecz be-
neficjentéw na podstawie zlecenia platnos$ci wystawionego przez instytucje,
z ktora beneficjent podpisat umowe o dofinansowanie, oraz na podstawie pi-
semnej zgody dysponenta czg$ci budzetowej na dokonanie tej ptatnosci. Dys-
ponent czgséci budzetowej bedzie mogt przy tym upowaznic instytucje kontrak-
tujaca — w formie ,,zgody blokowej” — do wyrazania zgody na dokonanie ptat-
nosci w jego imieniu. Po przestaniu zlecenia ptatnosci do BGK wlasciwa insty-
tucja bedzie kazdorazowo informowa¢ o tym fakcie dysponenta czgsci budze-
towej. W przypadkach, w ktérych wlasciwy zarzad wojewodztwa pehié¢ bedzie
funkcje instytucji zarzadzajacej (a wigc m.in. w przypadku regionalnych pro-
gramow operacyjnych) informacja taka przekazywana bedzie takze do niego.

Platno$¢ realizowana przez BGK moze by¢ przekazana, zgodnie z trescia
przepisu art. 188 ust. 5 Ustawy o finansach publicznych, nie tylko na rachunek
bankowy beneficjenta. Jesli bowiem ten ostatni wyrazi taka wolg, moze by¢ ona
odprowadzona na rachunek upowaznionego przez niego podmiotu (moze to by¢
dla przyktadu bank, w ktérym beneficjent zaciagnat zobowiazanie kredytowe).
Platno$¢ moze by¢ rowniez przekazana na rachunek bankowy samego wyko-
nawcy. Przyjecie takich rozwigzan w istotny sposob usprawnito proces doko-
nywania platno$ci w ramach projektow realizowanych ze $rodkow funduszy
europejskich. Przekazywanie platnosci wylacznie na rachunek beneficjenta tych
srodkow w wielu wypadkach powodowato bowiem zatory ptatnicze. Dotyczyto
to szczegodlnie projektow infrastrukturalnych, gdzie kwote dotacji rozwojowe;j
przekazanej dla beneficjenta trzeba byto przeznaczy¢ w calosci na ptatnosci za
faktury juz wystawione przez wykonawcow robot. Istotne uproszczenie wpro-
wadzity takze nowe przepisy dotyczace dokonywania platnosci na rzecz pan-
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stwowych jednostek budzetowych. W przypadku tych podmiotéw zlecenie
ptatnosci jest wystawiane bezposrednio po otrzymaniu faktury od wykonawcy,
a platno$¢ przekazywana bezposrednio na rachunek wystawcy faktury.

Instytucja kontraktujaca moze dodatkowo wystawi¢ — przed zlozeniem
przez beneficjenta wniosku o ptatno$¢ — zlecenie ptatnosci zaliczkowej. Jednak
w takim przypadku beneficjent zobowiazuje si¢ do ztozenia wniosku oraz rozli-
czenia przekazanej zaliczki na zasadach okreslonych w aktach wykonawczych
do Ustawy o finansach publicznych. W razie niedopehnienia tych warunkéw od
nierozliczonych $rodkdéw pobiera si¢ odsetki, takie jak dla zaleglosci podatko-
wych (liczone od dnia przekazania $rodkow do dnia zloZzenia wniosku o ptat-
nosc).

Opisane procesy realizacji zlecen ptatnosci przez Bank Gospodarstwa Kra-
jowego dotycza cze$ci wspotfinansowania przekazywanej z budzetu srodkow
europejskich — a wige ,,ptatnosci”. Pozostata kwote wsparcia, ktdra pochodzi
z budzetu krajowego i jest przekazywana w formie dotacji celowej, z zasady
przekazywac¢ ma wilasciwy dysponent czegsci budzetowej. Poniewaz jednak roz-
wiazanie takie mogloby w istotny sposob skomplikowa¢ caly proces, ustawo-
dawca w przepisie art. 192 ust. 3 przewidzial, ze BGK moze prowadzi¢ takze
obsluge wyptat w ramach umowy zawartej z wlasciwym dysponentem czg$ci
budzetowej. W takim przypadku dysponent zleca bankowi dokonywanie wy-
ptat, przekazujac mu jednocze$nie $rodki finansowe.

Wprowadzenie podziatu ptatnosci, polegajacego na wyptacie jednej kwoty
dofinansowania w dwodch czegsciach (,krajowej” — przekazywanej w formie
dotacji celowej oraz ,.europejskiej” — przekazywanej w formie ,,ptatnosci”),
powoduje powazne konsekwencje zar6wno dla beneficjenta, jak i dla instytucji
kontraktujacej. Najwazniejsza konsekwencja dla beneficjenta bedzie koniecz-
no$¢ rozliczania otrzymanej ,,ptatnosci” oraz dotacji celowej na rézne sposoby.
Otrzymanie tej ostatniej wigze si¢ bowiem z koniecznos$cia zachowania rezimu,
jaki w tym zakresie naktada Ustawa o finansach publicznych. Bedzie miato to
szczegolne znaczenie w sytuacji, gdy beneficjent otrzyma w ramach realizacji
projektu zaliczke. Zgodnie bowiem z przepisem art. 168 Ustawy o finansach
publicznych $rodki nierozliczone z koncem roku budzetowego podlegajg zwro-
towi do 31 stycznia roku nastgpnego, chyba ze beda one wydatkami niewygasa-
jacymi — wowczas termin ich wykorzystania przesuwa si¢ do 31 marca roku
nastgpnego, a termin rozliczenia do 21 kwietnia roku nastgpnego. A zatem jeze-
li beneficjent otrzyma zaliczke na realizacje projektu, istotne dla niego bedzie
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doktadne okreslenie, jaka czgs¢ z przekazanej mu kwoty stanowi dotacje celo-
wa. W przypadku niewykorzystania tych srodkow do konca roku bgda one pod-
legaly zwrotowi. Problematyczne moga w tym kontekscie by¢ sytuacje, w kto-
rych poszczegblne transze wsparcia na projekt beda przekazywane w innych
proporcjach, niz to wynika z umowy o dofinansowanie. Wowczas w interesie
beneficjenta bedzie lezato Sciste monitorowanie kwoty otrzymanej dotacji ce-
lowej, tak by byl on w stanie spetni¢ wszystkie wymogi stawiane przez Ustawe
o finansach publicznych w zakresie jej rozliczen.

Z punktu widzenia instytucji, ktora podpisuje umowe z beneficjentem,
istotne jest natomiast kazdorazowe precyzyjne informowanie go o tym, jaka
czgs¢ przekazanego dofinansowania sktada si¢ na dotacje celowa. Warte pod-
kreslenia jest takze to, ze pomimo iz czg$¢ ,.krajowa” dofinansowania przeka-
zywana jest w formie dotacji celowej, to w przypadku wykorzystania jej nie-
zgodnie z przeznaczeniem begda zastosowane przepisy szczegdlne zawarte
w art. 207 Ustawy o finansach publicznych, nie za$ przepisy okreslajace zasady
zwrotu dotacji przekazanych z budzetu panstwa, ktore zawarte sa w art. 169
wspomnianej ustawy.

Przebieg procesu ptatnosci

Faktyczny przeptyw finansowy uzalezniony jest od rodzaju podmiotu, kto-
ry wdraza dany projekt oraz od tego, w ramach jakiego programu ten projekt
jest realizowany.

Wedhig podmiotowego kryterium podzialu mozemy wyrdzni¢ dwa rodzaje
przeptywow finansowych: dokonywany w zwiazku z projektami wdrazanymi
przez panstwowe jednostki budzetowe oraz dokonywany dla pozostatych typow
beneficjentow.

Najbardziej og6élny schemat przeptywdéw finansowych, dotyczacy wigk-
szosci przypadkow, przedstawia si¢ nastepujaco: po podpisaniu umowy doty-
czacej przyznania dofinansowania beneficjent sktada we wlasciwej instytucji
wniosek o platnos$¢. Nastepnie owa instytucja dokonuje jego formalnej i mery-
torycznej weryfikacji. W razie stwierdzenia uchybien wzywa do poprawienia
lub uzupeienia wniosku. W przypadku niektérych programéw operacyjnych
dopuszczalne jest takze dokonanie platnosci zaliczkowej (w wysokosci do stu
procent tacznej kwoty przyznanego wsparcia). Wowczas z zasady nie jest wy-
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magane skladanie wniosku o platno$¢, dokonuje si¢ jej na podstawie podpisane;j
umowy. Po pozytywnym zweryfikowaniu wniosku o ptatnos$¢ Iub potwierdze-
niu spetienia przestanek dla wyptacenia zaliczki (podstawowym warunkiem
jest konieczno$¢ wniesienia zabezpieczenia) instytucja przekazuje zlecenie ptat-
no$ci do Banku Gospodarstwa Krajowego. Zlecenie platnosci przekazywane do
BGK zawsze dotyczy ,,platnosci” z budzetu europejskiego i moze, cho¢ nie
musi, dotyczy¢ takze wspotfinansowania z budzetu krajowego (dotacji celowej).
Jesli bowiem dysponent czgsci budzetowej nie upowazni do tego Banku Gos-
podarstwa Krajowego, sam bedzie przekazywal dotacje celowa dla beneficjenta.
Na podstawie otrzymanego zlecenia platnosci Bank Gospodarstwa Krajowego
dokonuje przelewu kwot wynikajacych z tego dokumentu na wskazany rachu-
nek bankowy (beneficjenta, upowaznionego przez niego podmiotu lub wyko-
nawcy).

Z uwagi na koniecznos$¢ terminowego regulowania zobowiazan na rzecz
wykonawcow przedstawiony wyzej schemat przeptywu srodkow finansowych
nie moze mie¢ zastosowania do panstwowych jednostek budzetowych. Pan-
stwowa jednostka budzetowa finansuje bowiem swoje wydatki zwigzane
z wdrazanymi projektami ze $rodkéw wilasnego planu finansowego (z okreslo-
nej cze$ci budzetowe] wilasciwego dysponenta). Platnosci dla tych jednostek
przebiegaja zatem w nastgpujacy sposob: otrzymawszy faktur¢ od wykonawcy,
panstwowa jednostka budzetowa — po uzyskaniu odpowiedniego upowaznienia
od instytucji, z ktora podpisata umowe — sama przekazuje, droga elektroniczna,
zlecenie ptatnosci do BGK. Zlecenie wystawiane jest na kwote wynikajaca
z konkretnej faktury, z wyszczegolnieniem ,,platnosci” (cz¢§¢ UE) oraz kwoty
wspotfinansowania krajowego. O przekazanym zleceniu platnosci panstwowa
jednostka budzetowa informuje wlasciwego dysponenta czeéci budzetowe;.
Bank, po otrzymaniu zlecenia ptatnosci, wystgpuje do ministra finanséw oraz
dysponenta wlasciwej czegsci budzetowej z wnioskiem o przekazanie odpowied-
nio: platnosci (czg¢s¢ UE) oraz dotacji celowej (czgs¢ krajowa). Minister oraz
dysponent wlasciwej dla panstwowej jednostki budzetowej czgs$ci budzetowe;j
przekazuja kwoty wynikajace ze zlecenia ptatnosci na wyodrebnione rachunki
bankowe. Bank Gospodarstwa Krajowego po zaksiggowaniu obu kwot dokonu-
je jednego dnia dwdch przelewdw na rachunek wystawcy faktury: czgsci odpo-
wiadajacej ,,platnosci” (wktad UE) oraz czgSci odpowiadajacej wspotfinanso-
waniu krajowemu (dotacja celowa). Dopiero po dokonaniu ptatnosci na rzecz
wykonawcy ushugi/dostawcy towarow panstwowa jednostka budzetowa sklada
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do wiasciwej instytucji wniosek o ptatnos¢, w ktérym ujmuje optacone faktury.
Informacje na temat dokonania przez BGK platno$ci panstwowa jednostka bud-
zetowa pozyskuje z aplikacji informatycznej stuzacej do przesylania zlecen
ptatnosci.

Istniejq takze réznice w przebiegu procesu finansowania, w zaleznosci od
tego, w ramach jakiego programu operacyjnego sa dokonywane. Przedstawiony
wyzej schemat przeptywow finansowych dla beneficjentow innych niz pan-
stwowe jednostki budzetowe jest schematem wykorzystywanym w programach
krajowych. Omawiany proces przebiega nieco inaczej w regionalnych progra-
mach operacyjnych oraz w Programie Operacyjnym Pomoc Techniczna.
W szesnastu regionalnych programach operacyjnych zlecenie ptatnosci dotyczy
jedynie ,,ptatnosci”, a wigc czeéci wsparcia pochodzacej z budzetu $rodkow
europejskich. Wspoétfinansowanie krajowe, w formie dotacji celowej, bedzie
dokonywane bezposrednio przez instytucj¢ zarzadzajaca regionalnym progra-
mem operacyjnym (a wigc przez zarzad wojewodztwa). Przekazanie dotacji
celowej w regionalnym programie operacyjnym — w przeciwienstwie do pro-
graméw krajowych — nie bedzie dokonywane przez wiasciwego dysponenta
czesci budzetowej. Zarzady wojewddztw, po otrzymaniu dotacji celowej z Mi-
nisterstwa Rozwoju Regionalnego, same wyptaca te cze$¢ wsparcia. Oznacza
to, ze Ministerstwo Rozwoju Regionalnego w przypadku regionalnych progra-
moéw operacyjnych udziela wsparcia w postaci dotacji celowych dla instytucji
zarzadzajacych tymi programami, a same instytucje przekazuja je beneficjen-
tom.

Inny schemat przeptywu srodkéw finansowych obowiazuje takze w ra-
mach Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna. W tym przypadku zasady
rozliczen sa analogiczne do rozwiazan obowiazujacych we wszystkich progra-
mach do konca 2009 r., z ta jednak rdznica, Ze obecnie wsparcie nie jest przeka-
zywane w formie dotacji rozwojowej. Zgodnie z dyspozycja zawarta w przepi-
sie art. 117 ust. 1 Ustawy o finansach publicznych z ogoélnych zasad dotycza-
cych przeptywow finansowych wylaczone sa srodki przeznaczane na realizacjg
pomocy technicznej. Srodki na rzecz beneficjentéw tego programu przekazy-
wane sa zatem, bez posrednictwa ptlatnika, ktérym jest Bank Gospodarstwa
Krajowego, bezposrednio z budzetu krajowego.

Nowa Ustawa o finansach publicznych reguluje takze kwestie przeplywow
pienigznych w sytuacji wykrycia nieprawidlowosci w wydatkowaniu srodkow
z budzetu UE. Jak juz wspomniano, zarowno dla ,,ptatnosci”, jak i dla dotacji
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celowej z budzetu krajowego stosuje si¢ tu przepisy art. 207 Ustawy (dla dotacji
celowej jest to lex specialis). W razie potwierdzenia nieprawidtowosci instytu-
cja, ktora kontraktowata z beneficjentem, wzywa go do zwrotu srodkow wyko-
rzystanych niezgodnie z przeznaczeniem. W przypadku braku odzewu, badz
jesli beneficjent nie wyraza zgody na realizacj¢ kolejnych wnioskéw o ptatnosc,
instytucja podejmuje kroki zmierzajace do wydania decyzji administracyjnej,
w ktorej okresla kwote do zwrotu. W razie niewykonania decyzji (tj. niezwro-
cenia $§rodkow przez beneficjenta) — sprawa kierowana jest na drogg egzekucji
administracyjne;.

Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. wprowadzita takze istotna zmiang w zakresie
zwrotow kwot wyptaconych w zwiazku z realizacja programéw operacyjnych
oraz projektow. Otdz zgodnie z Ustawa o finansach publicznych nalezno$ci
z tytulu zwrotu platnosci dokonywanych w ramach programéw operacyjnych,
a takze w ramach poszczegdlnych projektow, sa srodkami publicznymi, ktore
stanowia niepodatkowe naleznos$ci budzetowe o charakterze publicznopraw-
nym, do ktérych maja zastosowanie przepisy o umarzaniu. Zgodnie bowiem
z przepisem art. 64 Ustawy wiasciwa instytucja moze na wniosek beneficjenta
umorzy¢ taki dtug w catosci lub w czeéci. Organami whasciwymi do rozstrzy-
gania takich spraw sa instytucje zarzadzajace poszczego6lnych programéw ope-
racyjnych, a takze — w razie uzyskania upowaznienia od instytucji nadrzednej —
instytucje posredniczace i posredniczace Il stopnia. Peinia one rolg organow
I instancji. Organem odwolawczym od decyzji wydanych w I instancji przez
instytucje posrednicza lub posredniczaca II stopnia jest instytucja zarzadzajaca.
W przypadku gdy decyzja w I instancji wydana byla przez instytucj¢ zarzadza-
jaca, nie jest mozliwe odwotlanie, jednak dopuszczalne jest wniesienie wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy.

Podsumowanie

Nowa Ustawa o finansach publicznych zrewolucjonizowata system rozli-
czen finansowych w kwestii wdrazania funduszy unijnych w Polsce. Nie tylko
wprowadzono zupelie nowy podmiot, ktory dokonuje ptatnosci, ale takze
zmieniono charakter przekazywanego dofinansowania. Z centralnego budzetu
panstwa wyodrebniono budzet srodkéw europejskich, a dofinansowanie przeka-
zywane jest w odpowiednich proporcjach z tych dwoch budzetow. Owe nowa-
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torskie rozwiazania funkcjonuja od stosunkowo niedawna, co nie pozwala jesz-
cze na dokonanie ich jednoznacznej oceny. Niemniej juz teraz mozna pozytyw-
nie oceni¢ uwzglednienie specyfiki funkcjonowania panstwowych jednostek
budzetowych czy tez wprowadzenie mozliwosci przekazania kwoty wsparcia na
rachunek podmiotu wskazanego przez beneficjenta. Watpliwosci moze nato-
miast budzi¢ brak jednoznacznie sformulowanego przepisu, ktory nakazywatby
dokonywanie wyptaty calej kwoty wsparcia przez Bank Gospodarstwa Krajo-
wego. Przepisy jedynie przewiduja taka mozliwos$¢, ale teoretycznie dotacja
celowa moze by¢ przekazywana przez wlasciwego dysponenta czesci budzeto-
wej, a ,,ptatnos¢” przez Bank Gospodarstwa Krajowego.

THE MECHANISM OF FINANCIAL FLOWS
IN THE PROJECTS CO-FINANCED BY EUROPEAN UNION

Summary

From 1 January 2010 the new Act came into effect on public finances. In addition
to the operating principles of the reform of public sector entities and the introduction of
activity-based budget this law has also introduced fundamental changes in the imple-
mentation of structural funds.

Translated by Przemystaw Lempicz



ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO
NR 652 STUDIA ADMINISTRACYJNE NR 3 2011

MIECZYSEAW STANISZEWSKI

UCIAZLIWOSC A SKUTECZNOSC EGZEKUCJI ZOBOWIAZAN PODATKOWYCH

Postepowanie egzekucyjne stanowi jedna z form przymusu prawnego.
Umozliwia ono wykonanie obowiazku w przypadku, gdy dluznik lub inna oso-
ba zobowiazana uchyla si¢ od niego. Wymuszenie wykonania cigzacych na
zobowigzanym obowiazkoéw, w mysl art. 1 Ustawy o postgpowaniu egzekucyj-
nym w administracji, jest jedynym celem postgpowania egzekucyjnego. Nalezy
podkresli¢, ze zasada celowosci wyrazona w tym przepisie musi by¢ przestrze-
gana w toku catego postgpowania. Tak wigc mimo iz egzekucja jest dokuczli-
wa, nie ma na celu ukaranie dtuznika za niewykonanie obowiazku, lecz wymu-
szenie wykonania tego obowiazku w wyniku zastosowania $rodkow egzekucyj-
nych.

Sposoby egzekucji

Ustawa o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji okresla $rodki
przymusu stosowane przez organy egzekucyjne, aby ww. cel osiagnaé. Przymu-
sowe wykonanie zobowiazan podatkowych moze by¢ zatem osiagnigte przez
zastosowanie okreslonych $rodkéw wobec diuznika. Srodki te, mimo iz ich
katalog poszerzyt si¢ w 2002 r., formalnie sa niezmienne od ponad 30 lat. Po-
szerzenie asortymentu srodkow egzekucyjnych dokonane Ustawa z 30 listopada
2001 r. przez dodanie nowych sposobdéw egzekucji (np. egzekucji z papierow
warto$ciowych, egzekucji z weksli, egzekucji z udzialu w spoélce itp.) bylo je-
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dynie pozorne. Nowe $rodki maja zastosowanie do praw majatkowych i wie-
rzytelnosci, ktore przed nowelizacja rowniez byly przedmiotem egzekucji. Ka-
talog $rodkéw egzekucyjnych funkcjonujacy przed i po nowelizacji pozwala
bowiem objac zajeciem egzekucyjnym kazde prawo majatkowe. Nie oznacza to
jednak, ze przewidziane w Ustawie o postgpowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji sposoby egzekucji pozwalaja skutecznie wymusza¢ wykonanie obowiaz-
koéw (skutecznie prowadzi¢ egzekucje).

W katalogu srodkow egzekucyjnych brakuje przede wszystkim metod
przymuszajacych, a wigc takich, ktére co prawda nie prowadza wprost do za-
spokojenia wierzyciela, ale skutecznie wymuszaja na zobowigzanym wykonanie
obowiazku. Tak wigc mimo iz od transformacji ustrojowej uplynelo dwadzie-
Scia lat, panstwo polskie nie dysponuje srodkami pozwalajacymi na wymusza-
nie wykonania zobowigzan podatkowych przez podatnikow, ktoérzy §wiadomie
i celowo uchylaja si¢ od ptacenia podatkow, szczegolnie podatkéw posrednich.
Sposoby egzekucji wypracowane w polowie lat sze§¢dziesiatych, a wigc w wa-
runkach gospodarki socjalistycznej, sa w takich przypadkach nieskuteczne.

Na mata efektywno$¢ egzekucji wplywa takze fakt, ze zobowiazania po-
datkowe (co do zasady) od 1998 r. nie korzystaja z pierwszenstwa zaspokoje-
nia. Ujemny wplyw na skuteczno$¢ egzekucji ma roéwniez to, ze hipoteka usta-
wowa i zastaw ustawowy zostaly zastapione hipoteka przymusowa i1 zastawem
skarbowym. Tak istotne ostabienie mozliwosci zabezpieczenia zobowigzan
podatkowych, a tym samym ograniczenie mozliwosci poboru tych zobowiazan
od podatnikow $wiadomie ukrywajacych swoj majatek, aby w ten sposob unik-
na¢ egzekucji, nie zostalo bowiem zrekompensowane opracowaniem skutecz-
nych sposobow egzekucji.

Ustawa o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, mimo iz byta wie-
lokrotnie nowelizowana, nie gwarantuje zatem skutecznego wymuszania zapta-
ty podatkéw. W latach sze$édziesiatych, kiedy byta uchwalana, dziatalno$c¢
gospodarcza prowadzily przede wszystkim przedsigbiorstwa panstwowe, w sto-
sunku do ktorych obowiazujace w tamtym czasie sposoby egzekucji nie miaty
zastosowania. Przedsigbiorstwa prywatne byly natomiast stabe ekonomicznie
i ich zaleglosci wynosity kilka lub kilkanascie tysigcy ztotych. Wptywy budze-
towe z tytulu podatkéw od podmiotow gospodarki nieuspotecznionej nie prze-
kraczaly jednego punktu procentowego wszystkich wptywow podatkowych.
Poziom $ciagalnosci zaleglosci podatkowych nie miatl wigc wigkszego wplywu
na bezpieczenstwo finansowe panstwa. Mimo to panstwo dysponowato zdecy-
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dowanie silniejszymi instrumentami wymuszajacymi wykonanie zobowigzan
podatkowych. Poza wymienionymi juz hipoteka i zastawem ustawowym oraz
pierwszenstwem zaspokojenia panstwo mialo do dyspozycji instrumenty nie-
znane gospodarce rynkowej, a mianowicie administracyjne instrumenty przy-
musu w rodzaju zezwolen i zakazow odnoszacych si¢ do prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej. System koncesji i zezwolen na prowadzenie dziatalnosci
oraz administracyjny zakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w zwiazku
z posiadaniem zaleglosci podatkowych eliminowat mozliwos¢ lawinowego na-
rastania zalegtosci podatkowych, z jakim mamy do czynienia w ostatnich la-
tach. Stan zaleglosci w ostatnich latach wzrést kilkakrotnie.

Ogodlnie nalezy zatem stwierdzi¢, ze obowiazujace w Polsce zasady pro-
wadzenia egzekucji oraz katalog $rodkoéw egzekucyjnych sa niewystarczajace
do wymuszania wykonania zobowiazan podatkowych w gospodarce rynkowe;j.
Na mala skutecznos¢ egzekucji (rocznie $ciagalnos¢ podatkow oscyluje w gra-
nicach 20 procent kwot objetych tytutami wykonawczymi) istotny wplyw ma
rowniez konstrukcja prawna niektorych obecnie obowiazujacych srodkow egze-
kucyjnych, na przyktad egzekucja z rachunkéw bankowych nie obejmuje kwot
postawionych do dyspozycji kredytobiorcy w ramach umowy kredytowe;.

Dziwi w zwiazku z tym fakt, ze polski ustawodawca nie poszerza katalogu
srodkéw egzekucyjnych oraz nie zmienia zasad egzekucji, mimo iz realizacja
tytutldw systematycznie si¢ pogarsza, a zaleglosci podatkowe nieustannie rosna.
Nalezy podkresli¢, ze w ostatnich pigciu latach zaleglosci te wzrosty prawie
czterokrotnie, a kwoty wyegzekwowane zaledwie dwukrotnie.

Prawny ohowiazek wszczecia postepowania egzekucyjnego

Niski wskaznik realizacji tytutdw wykonawczych powinien stanowi¢ po-
wod do niepokoju, szczegdlnie jesli si¢ wezmie pod uwagg, ze niektore zaleglo-
sci podatkowe, mimo braku formalnych przeszkdd, nie sa objete postgpowa-
niem egzekucyjnym. Dzieje si¢ tak, mimo ze egzekucji administracyjnej —
zgodnie z art. 2 1 3 Ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzeku-
cyjnym w administracji — podlegaja podatki, oplaty oraz inne naleznosci, do
ktorych maja zastosowanie przepisy Ordynacji podatkowej, niezaleznie od tego,
czy wynikaja one z decyzji, czy bezposrednio z mocy prawa. Oznacza to, ze
podatnik, ktory otrzymat decyzje wymiarowa lub nie zaptacit zadeklarowanego
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przez siebie podatku, naraza si¢ na skierowanie egzekucji do swojego majatku.
Co wigcej, w art. 6 Ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji
ustanowiona zostala zasada prawnego podjecia czynnosci zmierzajacych do
wszczgeia egzekucji. Wierzyciel ma zatem prawny obowiazek podjgcia tych
czynnosci. Zgodnie z owa zasada, w przypadku gdy uplynal termin, w ktorym
obowiazek miatl by¢ wykonany, wierzyciel nie moze bezczynnie czekac, lecz
powinien wysta¢ upomnienie (chyba ze nie jest ono wymagane), a nastgpnie
wystawi¢ tytul wykonawczy, ktory powinien, wraz z wnioskiem o wszczgcie
egzekucji, skierowa¢ do organu egzekucyjnego. Praktyka jest natomiast taka, ze
od uptywu terminu ptatnosci do wystawienia tytutu wykonawczego mija nie-
kiedy kilka miesigcy. Przyczyna takiego stanu rzeczy sa miedzy innymi braki
etatowe (potrzeby etatowe organow egzekucyjnych sa zaspokojone w 50 pro-
centach) — na jednego pracownika egzekucji przypada niekiedy kilkanascie
tysigey tytutéw do zatatwienia.

Z drugiej strony, polski ustawodawca w ogoéle nie przyjmuje takiej ewen-
tualnosci, ze opdznienie zaplaty podatku moze by¢ spowodowane przyczynami
obiektywnymi. W jednakowy sposob kaze traktowaé oszustoéw podatkowych
i uczciwych podatnikow. Ordynacja podatkowa przewiduje co prawda mozli-
wos$¢ odroczenia terminu platnosci zalegtosci podatkowej, ale z uwagi na uzna-
niowy charakter tej instytucji oraz na fakt, Ze jest to pomoc publiczna (za okres
odroczenia nie nalicza si¢ odsetek za zwtoke), zakres i czgstotliwos¢ korzysta-
nia z tej regulacji prawnej jest niewielki.

Prawnie dopuszczalna uciazliwos¢ egzekucji

Tak wigc zgodnie z obowiazujacym stanem prawnym wierzyciel powinien
niezwlocznie wystawiaé¢ tytut wykonawczy, a organ egzekucyjny na podstawie
takiego tytutu winien stosowaé srodki egzekucyjne w celu wymuszenia wyko-
nania obowiazku. Z drugiej jednak strony ustawodawca nakazuje, zgodnie z za-
sada zawartag w art. 7 § 2 Ustawy o postegpowaniu egzekucyjnym w administra-
cji, stosowac najmniej uciazliwe $rodki egzekucyjne. W mysl tej zasady organ
egzekucyjny stosuje srodki egzekucyjne, ktore prowadza bezposrednio do wy-
konania obowiazku i wybiera z nich te, ktore sa najmniej uciazliwe dla zobo-
wiazanego. Zasada ta jest $cisle powiazana z zasada celowosci, poniewaz jedy-
nym celem egzekucji jest wymuszenie wykonania obowiazku. Logiczna kon-
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sekwencja ustanowienia takiej zasady jest taka, ze sposrod wielu srodkow egze-
kucyjnych przewidzianych w ustawie nalezy zastosowacé ten, ktéry doprowadzi
do osiagnigcia celu (spowoduje wykonanie obowiazku), ale jednocze$nie bedzie
najmniej uciazliwy dla zobowigzanego.

Ustawodawca nie wskazuje jednak, ktory ze srodkoéw jest mniej, a ktory
bardziej dokuczliwy. Organ egzekucyjny musi zatem kazdorazowo wedlug
wlasnego uznania dokonywac¢ oceny (biorac pod uwage okoliczno$ci sprawy),
czy zastosowany Srodek egzekucyjny nie jest zbyt uciazliwy.

W praktyce w przypadku egzekucji naleznosci pienigznych za $rodek naj-
lagodniejszy uwazana jest egzekucja z pienigdzy, a za najuciazliwszy (poza
egzekucja z nieruchomosci) — egzekucja z ruchomosci.

Decydujacy glos w tej kwestii nalezy zatem do organu egzekucyjnego.
Ustawodawca nie tylko bowiem nie ustalil hierarchii uciazliwosci srodkow
egzekucyjnych lub, jak kto woli, ich tagodnosci, ale nie okreslit nawet w zary-
sie, jak zasada stosowania najtagodniejszego $rodka egzekucyjnego ma by¢
stosowana w praktyce. Zobowiazany moze jedynie, w przypadku gdy uzna, ze
zastosowany przez organ egzekucyjny Srodek egzekucyjny jest zbyt uciazliwy,
wnie$¢ zarzut (w terminie siedmiu dni od wszczgcia egzekucji), ale skutecz-
no$¢ takiego zarzutu jest uzalezniona od tego, czy organ egzekucyjny mogt
zastosowac inny (réwnie skuteczny) srodek egzekucyjny.

Zastosowanie zbyt uciazliwego $rodka egzekucyjnego jest co prawda jed-
ng z okolicznosci, ktora moze stanowi¢ podstawe wniesienia przez zobowigza-
nego zarzutu, ale o rodzaju $rodka egzekucyjnego, ktoéry pozwoli osiagnaé cel
egzekucji, decyduje organ egzekucyjny. O tym, czy w danym przypadku zasto-
sowano najmniej uciazliwy $rodek egzekucyjny nie decyduje zatem indywidu-
alne odczucie zobowiazanego, lecz mozliwos$¢ zastosowania innych $rodkow
egzekucyjnych, ktore sa zdaniem organu egzekucyjnego rownie skuteczne,
a zdaniem zobowiazanego mniej uciazliwe. Ocena skutecznosci srodka egzeku-
cyjnego nie jest jednak tatwo weryfikowalna. Dlatego organ egzekucyjny ma
w tym przypadku duza swobodg, zeby nie powiedzie¢ dowolnos¢ dziatania.

Przyczyny nieskutecznej egzekucji

Swoboda dziatania organoéw egzekucyjnych ma jednak zastosowanie wy-
tacznie w stosunku do tych dtuznikéw, ktorzy nie ukrywaja majatku przed or-



56 Mieczystaw Staniszewski

ganem egzekucyjnym. Oszusci podatkowi, w stosunku do ktoérych dziatania
organdw egzekucyjnych powinny by¢ stanowcze i bezwzgledne, najczesciej
zdaza ukry¢ swodj majatek, zanim organ egzekucyjny bedzie mogl dokonad
czynnosci egzekucyjnych. Niestety, polski system prawny nie daje mozliwos$ci
skuteczniego zapobiegania ukrywaniu majatku zagrozonego egzekucja. Nie-
uczciwy dhuznik zawsze zdazy podjaé dziatania uniemozliwiajace przeprowa-
dzenie skutecznej egzekucji. Okolo pigédziesiat procent umorzonych postgpo-
wan egzekucyjnych dotyczy bezskuteczno$ci egzekucji (12 procent zalatwio-
nych tytutow).

Ustawodawca jest natomiast bardzo rygorystyczny w stosunku do podatni-
kéw nieukrywajacych swojego majatku. W dniu wystawienia tytulu organ eg-
zekucyjny moze bowiem dokonaé zajecia ruchomosci (np. maszyn podatnika),
apo siedmiu dniach od zajgcia moze te ruchomosci sprzeda¢. Teoretycznie
wigc, W majestacie prawa, w ciagu czternastu dni od uptywu terminu ptatnosci
moze doj$¢ do fizycznej likwidacji przedsigbiorstwa przez egzekucyjna sprze-
daz maszyn i urzadzen. Uczciwi podatnicy, jezeli kiedykolwiek przydarzy im
si¢ nie zaptaci¢ podatku w terminie, sa zatem narazeni na ogromne ryzyko.
Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze podatnicy czgsto nie placa na biezaco podatkow,
poniewaz, mimo iz uzyskali przychod (kwoty nalezne chociaz nieotrzymane),
fizycznie nie posiadaja srodkow pienigznych. Obciazenie przedsigbiorcoOw nie
jest bowiem obecnie uzaleznione od zdolnosci podatkowej przedsigbiorstwa’.

Zmianie powinna zatem ulec sama filozofia egzekucji, mianowicie z roOw-
nie restrykcyjnej na jej poczatku i koncu, na egzekucje zwigkszajaca surowosc
dziatania z kazdym kolejnym etapem postepowania egzekucyjnego. Kazde ko-
lejne dzialanie organu egzekucyjnego powinno z coraz wigksza sita wymuszac
wykonanie obowiazku przez dtuznika.

W aktualnym stanie prawnym sytuacja jest odwrotna. Poniewaz egzekucja
w swojej poczatkowej fazie jest dokuczliwa, najwigksi dtuznicy wymyslili sku-
teczne sposoby unikania zaje¢ egzekucyjnych, na przyklad otwieranie nowych
rachunkéw bankowych bez informowania o tym fakcie organéw podatkowych,
zawieranie umow cesji przysztych wierzytelnosci itp.

' Por. H. Litwinczuk, tezy przedstawione na konferencji, ktora odbyta si¢ w 2003 r.

w Warszawie, w: P. Jakubczak, J. Wisniewski, Jak zreformowa¢ polski system podatkowy, ,,Prze-
glad Podatkowy” 2003, nr 8, s. 10.



Ucigzliwos¢ a skuteczno$¢ egzekucji zobowigzanh podatkowych 57

Obowiazujacy stan prawny nie pozwala na zwigkszenie skutecznosci eg-
zekucji. Dhuznicy nauczyli si¢ bowiem prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza
z jednoczesnym prowadzonym wobec nich postgpowaniem egzekucyjnym,
ktore polega najczgSciej na udzielaniu nieformalnych uktadéw ratalnych przez
poborcow. Egzekucja taka polega na wptacaniu zalegto$ci w czesciach na kwi-
tariusz poborcy. Dziatania tego rodzaju sa co prawda formalnie zabronione,
poniewaz stanowi to niedopuszczalne inkaso, ale w praktyce czesto bywaja
tolerowane przez naczelnikow.

Z kolei w stosunku do uczciwych podatnikéw majacych przejsciowe trud-
nosci platnicze (na przyktad w wyniku niezaptacenia naleznosci objgtych wy-
stawiong faktura), prowadzona jest niekiedy bezwzgledna egzekucja majaca na
celu wyegzekwowanie zaleglosci.

Zasady prowadzenia egzekucji — konieczno$é zmian

Zmiana zasad egzekucji oraz katalogu $rodkéw egzekucyjnych stanowi
zatem potrzebg chwili. Reformy powinny dotyczy¢ jednak rowniez innych
kwestii zwiazanych z przymusowym wymuszaniem wykonania zobowigzan
podatkowych. Przyczyny malej skutecznosci egzekucji sa bowiem bardzo zto-
zone. Jedna z nich jest nieracjonalne wykorzystywanie czasu pracy pracowni-
kéw zajmujacych sig egzekucja. Pracownicy ci, zamiast poszukiwa¢ sktadnikow
majatkowych (analizujac ksiegi podatkowe czy wystepujac o wyjawienie ma-
jatku), najcze$ciej ograniczaja si¢ do sktadania wizyt w miejscu zamieszkania
podatnika lub w miejscu prowadzenia przez niego dziatalnosci gospodarczej
w celu czgSciowego pobrania pieni¢gdzy. W dobie komputerow i Internetu go-
towkowy pobor zaleglosci podatkowych na kwitariusz poborcy jest anachroni-
zmem. Czas mozna zaoszczgdzi¢ migdzy innymi przez zmiang zasad prowadze-
nia biurowosci. Aktualnie referenci poswigcaja ponad potowe czasu pracy na
przydziat i odbior stuzby od poborcéw. Poborca skarbowy z kolei zatatwia po-
zytywnie tylko okoto 5 procent przydzielonych mu tytutow, z czego zdecydo-
wana wigkszo$¢ polega na jedynie czgSciowym pobraniu pienigdzy. Zdarza sig,
ze poborca ma przydzielany kilkadziesiat razy ten sam tytul wykonawczy,
anajczesciej dokonywana przez niego czynnoscia jest sporzadzenie raportu
,,0 zamknigtym mieszkaniu lub siedzibie”. W celu wyeliminowania takiej prak-
tyki powinna by¢ zmieniona przede wszystkim konstrukcja $rodka egzekucyj-
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nego nazywanego egzekucja z pieniedzy. Wedtlug aktualnego stanu prawnego
egzekucja z pienigdzy mozliwa jest bowiem wytacznie w formie gotowkowe;j.
W zwiazku z powyzszym oraz z uwagi na system wynagrodzenia prowizyjnego
poborcy daza do tego, aby jak najwigcej zalegtosci objetych tytutami wykonaw-
czymi dhuznicy regulowali w formie gotdowkowej. W konsekwencji, w dobie
rozliczen bezgotowkowych dtuznicy udaja si¢ do bankéw, aby pobraé¢ gotowke
1 wplaci¢ ja poborcom na kwitariusz, a poborca udaje si¢ do banku i wptaca
pobrana gotdwke na rachunek wierzyciela lub rachunek urz¢du skarbowego.

Wplyw czynnosci poprzedzajacych wystawienie tytutu wykonawczego na skutecz-
no$¢ egzekuc;ji

Egzekucje wszczyna organ egzekucyjny na wniosek wierzyciela i na pod-
stawie wystawionego przez niego tytutu wykonawczego. Wystawienie tytutu
musi by¢ jednak poprzedzone okreslonymi przez ustawodawce czynno$ciami
wierzyciela. Ich rodzaj jest uzalezniony od sposobu, w jaki powstato zobowig-
zanie podatkowe. Inne czynnosci podejmuje bowiem wierzyciel, gdy podatek
powstal z mocy prawa, a inne, gdy w wyniku wydania decyzji. W pierwszym
przypadku — zgodnie z art. 3 a) § 1 Ustawy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji — podstawe wystawienia tytutu wykonawczego stanowi dekla-
racja lub zeznanie zlozone przez podatnika lub ptatnika. W § 2 tego artykutu
ustawodawca zastrzegt, ze moze to nastapic, jezeli:

— w deklaracji (zeznaniu) zostalo zamieszczone pouczenie, ze stanowia

one podstawe do wystawienia tytutu wykonawczego,

— wierzyciel przed wszczgciem postgpowania egzekucyjnego przestat zo-

bowiazanemu upomnienie.
Z powyzszego wynika, ze tytut wykonawczy moze obejmowaé podatek powsta-
jacy z mocy prawa wylacznie wtedy, gdy spetnione sa tacznie oba ww. warunki.

Szczegodlng uwage nalezy zwroci¢ na obowiazek skierowania do dtuznika
przed wystawieniem tytulu upomnienia, mimo iz w rozporzadzeniu Ministra
Finansow z dnia 22 listopada 2001 r. w sprawie wykonania niektorych przepi-
sow Ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, gdy zobowiazany
ma ustawowy obowiazek obliczenia nalezno$ci pieni¢znej bez wezwania, do-
puszcza si¢ mozliwo$¢ wystawienia tytutu bez uprzedniego dorgczenia upo-
mnienia. Nie dotyczy to jednak zobowiazan podatkowych wynikajacych z de-
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klaracji. W przypadku gdy deklaracja nie bedzie zawierata pouczenia o tym, ze
moze ona stanowi¢ podstawe wystawienia tytulu wykonawczego, tytul taki
bedzie moglt by¢ wystawiony dopiero wtedy, gdy organ podatkowy dorgczy
podatnikowi decyzje w trybie art. 21 § 3 Ordynacji podatkowej (w ktorej
stwierdzi, ze mimo ciazacego na nim obowiazku, nie zaplacit catosci lub czesci
podatku).

Trzeba rowniez zaznaczy¢, ze brak upomnienia jest jedna z okolicznosci,
ktéra moze by¢ przez dluznika podniesiona w zarzutach zglaszanych po
wszczeciu egzekucji (w ciagu siedmiu dni od jej wszczegcia). W takim przypad-
ku egzekucja bedzie umorzona na podstawie art. 34 Ustawy o postgpowaniu
egzekucyjnym w administracji.

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze wszczecie postgpowania egzekucyjnego
w celu wyegzekwowania naleznos$ci podatkowych jest bardziej sformalizowane
niz egzekucja pozostatych naleznosci, do ktérych stosuje si¢ przepisy Ustawy
0 postgpowaniu egzekucyjnym w administracji. We wszystkich bowiem pozo-
statych przypadkach, gdy zobowiazany ma obowiazek sam obliczy¢ nalezno$¢,
egzekucja moze by¢ wszczgta bez uprzedniego dorgczenia upomnienia. Okres
poprzedzajacy wystawienie tytulu wykonawczego jest zatem wystarczajaco
dtugi, aby nieuczciwy dhuznik moégt ukry¢ lub zby¢ sktadniki majatkowe podle-
gajace zajeciu egzekucyjnemu. Moze to robi¢ dos$¢ skutecznie, poniewaz zabez-
pieczenie zobowiazan podatkowych jest rowniez utrudnione. Po pierwsze, usta-
nowienie zastawu skarbowego jest ograniczone do ruchomosci, ktorych warto$é¢
jednostkowa przekracza kwotg okre§lona przez ustawodawce. Obecnie jest to
kwota 11 300 zt. Oznacza to, ze przed wystawieniem tytulu wierzyciel nie za-
wsze bedzie mogt skutecznie zabezpieczy¢ si¢ przed zbyciem przez zobowigza-
nego sktadnikéw majatkowych zagrozonych zajeciem egzekucyjnym. Po dru-
gie, wszczgcie postgpowania zabezpieczajacego na podstawie art. 33 Ordynacji
podatkowej jest uzaleznione od istnienia obawy, ze zobowiazanie nie bedzie
wykonane, w szczegdlnosci gdy podatnik zbywa sktadniki majatkowe. Innymi
stowy, zbycie sktadnikow jest przestanka zabezpieczenia zobowiazan, a to
oznacza, Ze po Wszczeciu postgpowania zabezpieczajacego zobowiazany moze
juz nie posiada¢ sktadnikéw majatkowych, na ktorych mozna by zobowiazanie
zabezpieczy¢. Na marginesie nalezy zaznaczy¢, ze zabezpieczenie innych na-
leznosci, do ktorych znajduje zastosowanie Ustawa o postgpowaniu egzekucyj-
nym w administracji, jest mozliwe, jezeli wierzyciel wykaze, ze brak zabezpie-
czenia moglby utrudni¢ egzekucjg.
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Podkreslenia wymaga takze fakt, ze wszystkie czynnos$ci zmierzajace do
wszczegeia egzekucji (na przyktad dorgczenie upomnienia) nie maja wptywu na
termin przedawnienia. Oznacza to, ze dluznik skutecznie uchylajac si¢ od dore-
czenia mu upomnienia, moze uwolni¢ si¢ od obowiazku zaptaty podatku. Doty-
czy to tylko tych podatnikéw, ktérzy z goéry przyjmuja taka postawe wobec
swoich obowiazkéw. Uczciwego podatnika, ujawniajacego we wczesniejszych
postegpowaniach sktadniki swojego majatku, sktadajacego terminowo deklaracje
i informacje podatkowe, aktualizujacego swoje dane w bazie identyfikacji po-
datkowej itp., skuteczne dziatania organéw podatkowych bez watpienia obejma
przed terminem przedawnienia (na przyktad w formie ustanowienia na jego
sktadnikach majatkowych hipoteki przymusowej lub zastawu skarbowego).

Egzekucja skierowana do sktadnikéw majatkowych matzonkéw

Odpowiedzialnos¢ podatnika obejmuje nie tylko jego majatek odrebny, ale
rowniez wspolny majatek malzonkéw. Wynika z tego, ze sktadniki majatkowe
wchodzace do wspdlnosci majatkowej matzenskiej moga by¢ zajete w celu wy-
egzekwowania zaleglosci podatkowych drugiego matzonka. Urzedy skarbowe
moga w majestacie prawa zajac te sktadniki i sprzedaé je w ciagu kilku dni,
a w przypadku rzeczy tatwo psujacych sig¢ nawet w ciagu kilku godzin po dorg-
czeniu podatnikowi tytutu wykonawczego. Ta regulacja prawna stanowi zagro-
zenie dla bytu rodziny i jest zaprzeczeniem zasady wyrazonej w art. 18 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z ktdra matzenstwo i rodzina znajduja
si¢ pod ochrong i opieka Rzeczypospolitej Polskiej. W Ustawie o postgpowaniu
egzekucyjnym w administracji nalezatoby zatem jak najpredzej dokona¢ zmian
polegajacych na uniemozliwieniu stosowania tak drastycznych $rodkow egze-
kucyjnych w poczatkowej fazie postgpowania egzekucyjnego.

Skoro zgodnie z art. 29 Ordynacji podatkowej odpowiedzialno$¢ matzon-
ka pozostajacego w zwiazku matzenskim obejmuje rowniez majatek wspdlny
podatnika i jego malzonka, to wedlug obowiazujacego stanu prawnego, w przy-
padku gdy podatnik nie zaptaci zadeklarowanego przez siebie podatku, naraza
nie tylko siebie, ale réwniez swojego matzonka na skierowanie egzekucji do
majatku wspolnego.
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Zmiana przepisow zwigzanych z postepowaniem egzekucyjnym koniecznym
warunkiem poprawy jego skutecznosci

Niska efektywnos$¢ egzekucji spowodowana jest brakiem zmian systemo-
wych dotyczacych wymuszania wykonania obowiazkéw naktadanych przez
panstwo na obywateli. Skuteczno$¢ dziatania organéw egzekucyjnych zalezna
jest w gtdéwnej mierze od przyznanych tym organom uprawnien oraz od sposo-
bu egzekucji. Przede wszystkim nalezatoby wprowadzi¢ do systemu egzekucyj-
nego regulacje prawne uniemozliwiajace zobowigzanym unikanie egzekucji.

Nalezaloby zatem tak zmieni¢ zasady prowadzenia egzekucji, aby zwigk-
sza¢ jej uciazliwo$¢ w miarg jej trwania. W dzisiejszym systemie prawnym
dokuczliwos$¢ egzekucji w miarg jej prowadzenia maleje, a nie wzrasta. Trzeba
podkresli¢, ze przepisy ustawy w obecnym ksztalcie umozliwiaja bezkarne
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej mimo ciaglego narastania zaleglosci
(regulacje dotyczace pozbawienia prawa do prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej sa w praktyce mato skuteczne), co w konsekwencji przeklada si¢ na
obnizenie wskaznika efektywnos$ci egzekucji.

W celu poprawy efektywnos$ci egzekucji administracyjnej konieczne jest
wprowadzenie takich regulacji prawnych, ktore beda bezposrednio prowadzity
do zwigkszenia skuteczno$ci dzialania organéow egzekucyjnych w zakresie
realizacji obowiazkow objetych egzekucja. Ponadto nalezy tak udoskonali¢
system egzekucyjny, aby egzekucja byla z jednej strony skuteczniejsza,
a z drugiej — mniej dokuczliwa dla dluznikoéw majacych przejsciowe klopoty
finansowe.

Po pierwsze, skoro ustanowienie ograniczonych praw rzeczowych na ma-
jatku podatnika w celu zabezpieczenia zobowiazan podatkowych jest uciazliwe
i czasochtonne, a zastgpienie hipoteki przymusowej i zastawu skarbowego —
hipoteka i zastawem ustawowym (powstajacym z mocy prawa) — praktycznie
niemozliwe, nalezy zmodyfikowaé zasady prowadzenia egzekucji z ruchomo-
sci. Dokonanie zajgcia ruchomosci powinno by¢ mozliwe nie tylko przez wpi-
sanie ich do protokotu, ale réwniez przez skierowanie do zobowiazanego pi-
semnego zawiadomienia o zaj¢ciu oraz podanie tego faktu do publicznej wia-
domosci. Zastosowanie tej drugiej formy powinno by¢ dopuszczalne wylacznie
w stosunku do dtuznikéw uporczywie uchylajacych si¢ od ptacenia podatkow.
Egzekucja z ruchomosci obejmowataby w takim przypadku dwie fazy. Pierwsza
polegataby na skierowaniu do zobowiazanego zawiadomienia o0 zajgciu oraz
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podaniu tej informacji do publicznej wiadomosci, na podobnych zasadach jak
w obecnym stanie prawnym czyni si¢ w przypadku obwieszczenia o licytacji
(w prasie). Natomiast druga faza polegataby na poszukiwaniu i sprzedazy
sktadnikéw majatkowych objetych takim zajgciem. Powinna by¢ przy tym prze-
strzegana zasada, ze zbycie ruchomosci po dokonaniu zajecia nie wstrzymuje
dalszych czynnosci egzekucyjnych, a wigc rozwiazanie obowiazujace obecnie
w egzekucji z nieruchomosci.

W aktualnym stanie prawnym czgsto nie tyle brak sktadnikoéw majatko-
wych, co brak mozliwosci skutecznego objecia tych sktadnikéw zajeciem
utrudnia, a niekiedy uniemozliwia skuteczne przeprowadzenie egzekucji.

Po drugie, do katalogu $rodkow egzekucyjnych nalezaloby wprowadzié¢
zakaz prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Bylby to srodek przymuszajacy
do wykonania zobowiazan podatkowych. Taki srodek egzekucyjny pozwolitby
uniknaé¢ wystepujacych obecnie patologicznych sytuacji, polegajacych na tym,
ze dany podmiot moze bezkarnie prowadzi¢ dzialalno§¢ mimo narastajacego
zadhuzenia. Umozliwitoby to jednocze$nie wyeliminowanie problemu wytudza-
nia podatku VAT w zwiazku z prowadzeniem dziatalnosci przez firmy fikcyjne,
tzw. stupy.

Po trzecie, nalezaloby jako srodek egzekucyjny ustanowi¢ zakaz korzysta-
nia z prawa jazdy. Zakaz ten, podobnie jak zakaz prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, przestawalby obowiazywa¢ w momencie wykonania obowiazku
objetego tytutem wykonawczym. Wprowadzenie ww. zakazu jako $rodka egze-
kucyjnego byltoby uzasadnione miedzy innymi tym, ze sankcje taka przewiduje
Ustawa o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw (DzU z 2009 r., nr 1,
poz. 7), w zwiazku z tym nie powinno by¢ oporéw prawnych w przypadku
wprowadzenia do Ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji tego
typu $rodka przymuszajacego.

Po czwarte, nalezy zlikwidowac system prowizyjny dla pracownikéw or-
ganow egzekucyjnych, poniewaz obowigzujacy obecnie system wynagrodzen
ma duzy wptyw na niewielka skuteczno$¢ egzekucji. Podstawowa wada syste-
mu prowizyjnego jest brak realizacji gtéwnego celu egzekucji, jakim jest przy-
muszenie zobowiazanego za pomoca przewidzianych Srodkéw egzekucyjnych
do wykonania obowiazku objetego tytulem wykonawczym. Egzekutorzy zainte-
resowani sg gtownie kasowaniem gotowki, zatem najwigcej wysitku wktadaja
w realizacj¢ spraw mogacych im przynie$¢ wymierne korzysci wylacznie
W postaci prowizji, natomiast nie zatatwiaja pozostatych przypadkéw, co przy-
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czynia si¢ do systematycznego wzrostu liczby tytutow do zrealizowania.
W samej tylko Wielkopolsce aktualnie czeka na zalatwienie dwa miliony tytu-
low wykonawczych. Istotne jest przy tym, ze w systemie prowizyjnym wyso-
ko$¢ wynagrodzenia nie jest uzalezniona od ilo$ci i jakosci wykonywanej pracy,
czgsto zalezy od przypadku i nie odzwierciedla naktadu pracy i wysitku wlozo-
nego w zalatwienie powierzonej sprawy. Taki system stwarza patologi¢
w postaci rywalizacji miedzy pracownikami stuzby wewngtrznej i zewngtrzne;j,
podczas gdy powinni oni ze soba zgodnie wspdlpracowaé, tak aby w jak najlep-
szy sposob wykorzysta¢ pozyskane informacje o zobowiazanym w celu sku-
tecznego dochodzenia naleznosci objgtej tytutem wykonawczym.

Prowizyjny system wynagradzania pracownikow komorek egzekucyjnych
nie moze funkcjonowaé w dotychczasowej formie bez uszczerbku dla skutecz-
no$ci egzekucji, bowiem jego istotna wada jest brak zainteresowania ze strony
poborcow skarbowych dobrowolnym wykonywaniem zobowiazan podatko-
wych przez podatnikéw. Ponadto poborcy unikaja niektorych dziatan ucigzli-
wych dla podatnika (np. zwozki i sprzedazy jego dobr), w celu zachgcenia
dtuznika do wptacania naleznosci ,,na kwitariusz”. Obecny system wynagradza-
nia prowokuje do ,umawiania si¢” z dhluznikiem na dokonywanie platnosci
z pominigciem stosowania $rodkéw egzekucyjnych, ktoére poborca winien
w mysl ustawy zastosowaé. Dziatania poborcy w zaden sposob nie dyscyplinuja
zobowiazanego do ptacenia ciazacych na nim naleznosci, poniewaz system
prowizyjny utrudnia osiagnigcie gldwnego celu egzekucji, jakim jest przymu-
szenie zobowiazanego do wykonania obowiazku. W konsekwencji poborca
petni przede wszystkim funkcje inkasenta. Egzekutorzy stali si¢ inkasentami,
poniewaz sa zainteresowani gtownie pobieraniem gotowki, aby w ten sposob
uzyska¢ wymierne korzysci w postaci prowizji, co w konsekwencji prowadzi
do unikania przez nich zalatwiania przypadkéw trudnych i przyczynia si¢ do
systematycznego wzrostu ilosci spraw do zalatwienia.

Prowizyjny system wynagradzania daleki jest od sprawiedliwego, bowiem
to przetozeni, majac wiedz¢ o ,,zasobnosci” danego rejonu, decyduja o jego
przydziale konkretnemu inspektorowi, a inspektor decyduje o tym, jakie tytuty
wykonawcze przydzieli konkretnemu poborcy (majac na uwadze ich warto$c¢
i rodzaj egzekwowanego obowiazku). W konsekwencji wysoko$¢ wyegzekwo-
wanych kwot co prawda si¢ zwigksza, lecz w jeszcze szybszym tempie ro$nie
wysokos¢ zaleglosci do wyegzekwowania. W zwiazku z tym nalezatoby zasta-
pi¢ prowizje dodatkami egzekucyjnymi albo zdecydowanie podnies¢ wynagro-
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dzenia zasadnicze, a wynagrodzenie konkretnego pracownika $ci§le uzalezni¢
od ilosci i jako$ci $wiadczonej pracy oraz od zlozonos$ci i trudnosci zalatwio-
nych spraw.

Ponadto taka zmiana systemu wynagradzania poborcéw uchronitaby dtuz-
nikdéw przed wymuszaniem przez nich dokonywania wptat wylacznie na kwita-
riusz. Dhuznicy, ktérzy nie stosuja si¢ do sugestii poborcow (odmawiaja wptat
do rak poborcy, z koniecznoscia wptacania kosztow pobrania w wysokosci pig-
ciu procent wptacanej kwoty), narazaja si¢ niekiedy na rygorystyczne czynno-
$ci egzekucyjne — zastosowanie wszystkich mozliwych srodkow egzekucyj-
nych. A to z kolei moze doprowadzi¢ do fizycznej likwidacji dziatalnosci pro-
wadzonej przez dluznika.

Wdrozenie proponowanych zmian jest zatem niezbg¢dne nie tylko w celu
poprawy efektywnosci egzekucji, ale rowniez dla wyeliminowania czysto uzna-
niowego traktowania dluznikéw przez poborcoOw. Stosowanie roznych zasad
w stosunku do réznych dluznikéw nie nalezy do rzadkos$ci, o czym $wiadcza
skargi dluznikow, a potwierdzaja to ustalenia kontroli przeprowadzanych
w komorkach egzekucyjnych.

Po piate, nalezatoby wprowadzi¢ zasadg, ze wszczecie postgpowania egze-
kucyjnego przerywa bieg przedawnienia. W aktualnym stanie prawnym na bieg
terminu przedawnienia wplyw ma wylacznie zastosowanie $rodka egzekucyjne-
go. Co wigcej, do przerwania tego biegu konieczne jest zawiadomienie dtuzni-
ka. Zdaniem Ministerstwa Finansow, aby skutek w postaci przerwania biegu
przedawnienia rzeczywiscie wystapit, zawiadomienie, tak samo jak zastosowa-
nie $rodka egzekucyjnego, musi nastapi¢ przed terminem przedawnienia. Taki
stan prawny stanowi kolejna korzys¢ dla nieuczciwych podatnikdéw, czesto
zmieniajacych miejsce zamieszkania. Trzeba pamigtaé, ze niezawiadomienie
0 zmianie miejsca zamieszkania jest zagrozone jedynie kara porzadkowa. Nie-
uczciwy podatnik zazwyczaj woli zatem zaryzykowac i narazi¢ si¢ na taka kare,
niz dopusci¢ do dalszych dziatan egzekucyjnych.

Po szodste, proponuje si¢ wprowadzi¢ (na przyklad na wzor przepisow
obowiazujacych w innych panstwach, jak USA) nakazy (zarzadzenia, polece-
nia) zaplaty (wykonania obowiazku) jako nowe $rodki egzekucyjne, a $cislej
moéwiac, dwa takie nakazy wymuszajace wykonanie obowiazkoéw objetych tytu-
tami wykonawczymi, ktére bytyby wysytane w odstgpach szesciu tygodni. Dru-
gi nakaz taczylby si¢ z obowiazkiem ztozenia wykazu sktadnikow majatkowych
podlegajacych egzekucji oraz (jezeli dtuznik nie wplacitby naleznosci w termi-
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nie szesciu tygodni od dorgczenia nakazu) z wpisaniem zobowiazanego do reje-
stru dtuznikow, co dodatkowo wymuszatoby wykonanie przez niego obowiaz-
ku. Nie mozna bowiem zapominaé, ze egzekucja ma jedynie na celu, przy za-
stosowaniu okreslonych $rodkéw (sposobdw egzekucji), doprowadzenie do
wykonania obowiazku (dtuznik, chcac by¢ wykreslony z takiego rejestru, mu-
siatby zaptaci¢ zalegto$§¢). Jednoczesnie podatnik (dtuznik) miatby mozliwosé
uniknigcia wpisania do rejestru, gdyby odpowiednio wczesniej uzyskat uktad
ratalny i1 przedlozyt gwarancje bankowe jako zabezpieczenie zalegltych zobo-
wiazan podatkowych. Egzekucja pelitaby zatem nie tylko funkcj¢ represyjna,
ale rowniez prewencyjna. Te dwie zwiazane z wykonywaniem obowiazkow
publicznoprawnych funkcje sa rownie wazne’.

Pierwszy nakaz moglby zastapi¢ funkcjonujace obecnie upomnienie, a za-
stosowanie tego $rodka laczyloby si¢ jedynie z minimalng optata za czynnosci
egzekucyjne (na przyklad w wysokosci dotychczasowych kosztow upomnie-
nia). Z pierwszego nakazu powinno zarazem wynikac, ze wyzbycie si¢ majatku
w celu pokrzywdzenia wierzyciela bedzie w konsekwencji prowadzito do uzna-
nia takiej czynnos$ci za bezskuteczna wobec Skarbu Panstwa (gminy itp.), jezeli
w jej wyniku dtuznik stanie si¢ niewyplacalny lub bardziej niewyptacalny niz
byl przed taka czynnoscia.

Po si6dme, roztozenie na raty zalegtosci objetej egzekucja powinno prze-
sta¢ pehi¢ funkcje ulgi w zaptacie podatku. Aby ten skutek osiagna¢, za caty
okres splaty zaleglo$ci w ratach nalezaloby nalicza¢ odsetki za zwlokg. Jedno-
czesnie ustawodawca powinien uzalezni¢ (Sci§le powiazac) ilos¢ dopuszczal-
nych w danym przypadku rat od sytuacji finansowej i majatkowej dtuznika.
Minister finanséw okreslatby w rozporzadzeniu minimalng i maksymalng ilo§¢
rat (uzalezniona od dochodu osiaganego przez podatnika i warto$ci posiadanego
przez niego majatku oraz wysokosci egzekwowanej zaleglosci). Zmiana w za-
kresie udzielania sptaty ratalnej pozwolitaby zlikwidowa¢ zmudne i kosztowne
postepowanie konczace si¢ decyzja wydawana w ramach uznania administra-
cyjnego’.

2 Por. 1. Sierpowska, Funkcje kontroli paristwowej, studium prawno-poréwnawcze, Wro-

ctaw 2003, s. 184—189.

> Por. S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczyfiski, Ordynacja podatkowa, komentarz, War-

szawa 2005, s. 186-193; C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla, Ordynacja podatkowa,
komentarz, Warszawa 2003, s. 190-199.
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Nalezy przypuszczaé, ze wprowadzenie powyzszych zmian spowodowato-
by, ze egzekucja bylaby mniej dokuczliwa i bardziej skuteczna. Gros zalegtosci
byloby wyegzekwowane w wyniku niewielkich czynnos$ci egzekucyjnych, na
przyktad nakazow zaptaty. Pozwolitoby to z jednej strony ucywilizowac egze-
kucje, a z drugiej strony ja usprawni¢. Jest to bardzo wazne, poniewaz obecnie
egzekucja jest nieskuteczna i wymaga reformy. Proponowane dotychczas re-
formy nie maja charakteru rewolucyjnego i raczej skupiaja si¢ na zmianie zrodet
finansowania egzekucji i szkolenia kadr®.

OPPRESSIVENESS VS. EFFECTIVENESS OF TAX LIABILITIES ENFORCEMENT

Summary

Enforcement proceedings are one of the forms of legal constraint. They allow to
have an obligation fulfilled in the event the debtor or another obliged person evades its
performance. The sole objective of enforcement proceedings is to enforce the perform-
ance of obligations. Thus, although enforcement is oppressive, it is not aimed at puni-
shing the debtor. Therefore, the compulsory performance of tax liabilities may be
achieved by taking specific measures against the debtor.

Translated by Przemystaw Lembicz

4 . . 1. . . .. .
Por. E. Ruskowski, W. Grzeskiewicz, Konieczna reforma systemu egzekucji zobowiq-

zan podatkowych, ,,Prawo i Podatki” 2006, nr 6, s. 29-31.
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PRZYMUSOWE ODEBRANIE DZIECKA

Wprowadzenie

Postepowanie o wykonanie orzeczen dotyczacych wydania dziecka, tj.
osoby matoletniej podlegajacej wladzy rodzicielskiej albo pozostajacej pod
opieka, przeszto w polskim prawie procesowym cywilnym dluga ewolucje'.
Ostatecznie stwierdzono, ze nie mozna tego postgpowania traktowa¢ jako po-
stepowanie egzekucyjne’. W postgpowaniu o odebranie osoby podlegajace;
wladzy rodzicielskiej albo osoby matoletniej (czy petnoletniej) pozostajacej pod
opieka czynnos$ci wykonawcze sa kierowane na czlowieka. Bez wzgledu na
jego wiek czy poziom umystowy osoba, ktora podlega wydaniu, nie traci swej
zdolnosci prawnej czy zdolnosci sadowej. Juz choéby z tego wzgledu jest wigc
zawsze podmiotem praw, a nie stanowi przedmiotu postgpowania o odebranie
osoby".

Postgpowanie o wykonanie orzeczen dotyczacych odebrania dziecka jest
unormowane w art. 598°~598"* Kodeksu postgpowania cywilnego. W poréwna-

' Szeroko na ten temat zob. np. J. Gudowski, Postepowanie w sprawach o odebranie

osoby podlegajqcej wladzy rodzicielskiej lub pozostajqcej pod opiekq, ,,Przeglad Sadowy” 2002,
nrl,s. 17-21.

2 Por. F. Zedler, Projekt ustawy o zmianie Ustawy — Kodeks postepowania cywilnego

oraz niektorych innych ustaw, ,,Przeglad Legislacyjny” 1998, nr 34, s. 146.

> Por. F. Zedler, Sqdy rodzinne. Wybrane zagadnienia organizacyjne i procesowe, War-

szawa 1984, s. 124.
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niu z postgpowaniem wykonawczym o wykonanie pozostatych orzeczen podle-
gajacych wykonaniu w tym postgpowaniu zawiera ono szereg odrgbnosci. Usy-
tuowanie opisu tego postgpowania w ksiedze drugiej czesci pierwszej Kodeksu
postepowania cywilnego oznacza pozbawienie postgpowania w sprawach o ode-
branie dziecka wszelkich cech postgpowania egzekucyjnego i nadanie mu cha-
rakteru postgpowania opiekunczego. Toczy si¢ ono wedlug przepiséw o poste-
powaniu nieprocesowym, stanowiac jedno z postgpowan w sprawach opiekun-
czych, nalezacych do spraw z zakresu prawa rodzinnego, opiekunczego i kura-
teli. Jezeli art. 598°~598" Kodeksu postgpowania cywilnego nie stanowia ina-
czej, znajduja tu zastosowanie przepisy ogélne normujace postgpowanie
w sprawach rodzinnych i opiekunczych (art. 568-578 k.p.c.) lub przepisy ogol-
ne postgpowania nieprocesowego (art. 506525 k.p.c.), a przez art. 13 § 2 Ko-
deksu postegpowania cywilnego moga roéwniez znalez¢ odpowiednie zastosowa-
nie przepisy o procesie. Natomiast wytaczone jest w tego typu sprawach stoso-
wanie przepisOw dotyczacych postepowania egzekucyjnego oraz postgpowania
klauzulowego*.

W preambule zawartej w Ustawie z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziata-
niu przemocy w rodzinie’ podkreslono, ze przemoc w rodzinie narusza podsta-
wowe prawa cztowieka, w tym prawo do zycia i zdrowia oraz poszanowania
godnosci osobistej, a wladze publiczne maja obowiazek zapewni¢ wszystkim
obywatelom réwne traktowanie i poszanowanie ich praw i wolnosci. Wedlug
art. 2 pkt 2 tej ustawy przez przemoc w rodzinie rozumie si¢ jednorazowe albo
powtarzajace si¢ umyslne dziatanie lub zaniechanie naruszajace prawa lub do-
bra osobiste cztonkow rodziny (w rozumieniu cytowanej ustawy), w szczegol-
no$ci narazajace te osoby na niebezpieczenstwo utraty zycia, zdrowia, narusza-
jace ich godnos¢, nietykalno$c¢ cielesna, wolno$¢, w tym seksualna, powodujace
szkody na ich zdrowiu fizycznym lub psychicznym, a takze wywotujace cier-
pienia i krzywdy moralne u oséb dotknigtych przemoca. Osobie dotknigtej
przemoca w rodzinie udziela si¢ bezptatnej pomocy, w szczeg6lno$ci m.in.

* Por. J. Gudowski, Postepowanie w sprawach o odebranie osoby..., s. 22. A. Zielinski

(w: Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz do art. 5061217, t. 11, pod red. A. Zielinskiego,
Warszawa 2006, s. 225) podkresla, ze postgpowanie w sprawie o odebranie osoby podlegajace;j
wiadzy rodzicielskiej lub pozostajacej pod opieka toczy si¢ zgodnie z przepisami o postgpowaniu
nieprocesowym, a nie, jak dotychczas, o postgpowaniu egzekucyjnym. Zdaniem tego autora taka
regulacja jest shuszna ze wzgledu na przedmiot i cel postgpowania egzekucyjnego.

> DzU nr 180, poz. 1493 ze zm.; dalej w skrocie ,,Ustawa o przeciwdzialaniu przemocy

w rodzinie”.
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w formie interwencji kryzysowej i wsparcia (art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy, o ktorej
mowa). Regula jest, Zze zadania w zakresie przeciwdziatania przemocy w rodzi-
nie sa realizowane przez organy administracji rzadowej i jednostki samorzadu
terytorialnego na zasadach okreslonych w Ustawie z dnia 12 marca 2004 r.
o pomocy spotecznej® lub Ustawie z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowa-
niu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi’. W wyniku nowelizacji
Ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie, dokonanej Ustawa z dnia
10 czerwca 2010 r. o zmianie Ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie
oraz niektorych innych ustaw®, ktéra to nowelizacja weszla w zycie z dniem
1 sierpnia 2010 r., takze ta ustawa przewiduje mozliwos$¢ odebrania dziecka, i to
przez pracownika socjalnego. Jest to wyjatek od reguly, ktéra mowi, iz odebra-
nie dziecka nast¢puje na podstawie orzeczenia wlasciwego, niezaleznego, bez-
stronnego i niezawislego sadu.

Odebranie dziecka przez kuratora sadowego

Organem prowadzacym postgpowanie wykonawcze unormowane
w art. 598°-598'* Kodeksu postgpowania cywilnego jest sad. Sadem wihasciwym
miejscowo jest ten sad, ktory prawomocnie postanowit o odebraniu dziecka. Nie
jest nim sad, w ktorego okregu faktycznie przebywa dziecko podlegajace odda-
niu (arg. z art. Kodeksu postgpowania cywilnego), chyba ze jest to sad, ktory
wydal postanowienie, o ktorego wykonanie chodzi (art. 569 § 1 k.p.c.). Sadem
wlasciwym rzeczowo jest sad rejonowy, a $cislej — sad rodzinny (art. 568 k.p.c.),
tj. wydziat rodzinny i nieletnich sadu rejonowego.

Poza wszczeciem postgpowania wykonawczego przez zlecenie kuratorowi
sadowemu przymusowego odebrania dziecka (art. 598° k.p.c.) na podstawie
regulacji bezposrednio normujacych tu postgpowanie wykonawcze, sad staje si¢
aktywnym organem prowadzacym to postgpowanie jedynie w wypadkach

®  Tekst jedn. DzU z 2009 r., nr 175, poz. 1362 z pézn. zm.; dalej w skrocie ,,Ustawa

0 pomocy spotecznej”.

7 Tekst jedn. DzU z 2007 r., nr 70, poz. 473 z pozn. zm.

8 DzU nr 125, poz. 842. Na marginesie, na podstawie art. 2 tej ustawy nowelizacyjnej

w Kodeksie rodzinnym i opiekunczym zostat dodany art. 96', zakazujacy osobom wykonujacym
wladzg rodzicielska oraz sprawujacym opieke lub pieczg nad matoletnim stosowania kar ciele-
snych.
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przewidzianych w art. 598" oraz w art. 598'" § 2 Kodeksu postgpowania cywil-
nego. Sad moze tez sta¢ si¢ aktywnym organem wykonawczym w sytuacji
unormowanej w art. 598° Kodeksu postepowania cywilnego.

Glownym organem wykonawczym prowadzacym postgpowanie w celu
wykonania orzeczenia nakazujacego odebranie dziecka jest kurator sadowy
(art. 598° k.p.c.). Zwazywszy na to, ze w my$l art. 2 ust. 2 Ustawy z dnia
27 lipca 2001 r. o kuratorach sadowych’, kuratorzy sadowi wykonujacy orze-
czenia w sprawach rodzinnych sa kuratorami rodzinnymi, owym organem pro-
wadzacym omawiane tu postgpowanie wykonawcze jest kurator rodzinny i to —
mysle — zawodowy, a nie spoleczny. W kazdym razie nalezy oczekiwac, ze
kierownik zespotu kuratorskiej stuzby sadowej, okreslajac na podstawie art. 87
ust. 1 powolanej Ustawy zakres zadan kuratora spotecznego nie zaliczy do nich
przymusowego odebrania dziecka. Poza tym ostatecznie brak jest przeszkod do
tego, aby sad, zlecajac na podstawie art. 598° k.p.c. przymusowe odebranie
dziecka, okreslil, iz odebranie to zleca zawodowemu kuratorowi rodzinnemu.

Wilasciwy do przymusowego odebrania dziecka jest kurator sadowy
dzialajacy w sadzie rodzinnym wlasciwym do wykonania orzeczenia, a zatem
— z reguly — w sadzie, w ktorego okregu znajduje si¢ miejsce zamieszkania
dziecka (por. art. 569 § 1 k.p.c.). W razie potrzeby przymusowe odebranie
dziecka moze zosta¢ dokonane przez kuratora sadowego dziatajacego w sadzie,
w ktorego okregu dziecko to faktycznie przebywa (art. 5987 k.p.c.).

Wszczecie postgpowania wykonawczego unormowanego w art. 598°—
598'% Kodeksu postepowania cywilnego nastgpuje na wniosek uprawnionego
(art. 598° k.p.c.), przy czym przez uprawnionego rozumie si¢ osobg, ktorej
dziecko ma by¢ oddane (arg. z art. 598°k.p.c.). Od tego wniosku nie pobiera sig
optaty (art. 95 ust. 1 pkt 2 Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sadowych
w sprawach cywilnych'®).

Wszczgceie tego postgpowania ma miejsce wtedy, gdy zobowiazany do odda-
nia dziecka nie zastosuje si¢ do postanowienia, o ktorym mowa w art. 598 k.p.c.
(art. 598° k.p.c.), tj. postanowienia nakazujacego zobowiazanemu oddanie okre-
slonego dziecka uprawnionemu i okreslajacego termin, w jakim to oddanie ma

®  DzU nr 98, poz. 1071 ze zm.
% DzU nr 167, poz. 1398 ze zm.
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nastapi¢''. Dotyczy to takze odpowiedniej ugody. Przejscie postepowania
w sprawie o odebranie dziecka z fazy rozstrzygajacej w faze¢ realizacyjna (wy-
konawcza) zalezy wigc wylacznie od postawy osoby zobowiazanej (sad opie-
kunczy wdraza postgpowanie realizacyjne tylko wowczas, gdy zobowigzany do
oddania dziecka nie zastosuje si¢ do postanowienia czy ugody nakazujacej od-
danie dziecka)'”.

Wszczecie postgpowania wykonawczego nastgpuje tu przez wydanie po-
stanowienia sadu zlecajacego kuratorowi sadowemu przymusowe odebranie
dziecka (art. 598° k.p.c.). Chociaz nie ma w tym wzgledzie jednoznacznych
uregulowan, to jednak jako regulg nalezy przyjaé, ze takie postanowienie wyda-
je si¢ na posiedzeniu niejawnym (art. 514 § 1 k.p.c.). Postanowienie takie nie
jest zaskarzalne'’. W razie braku podstaw do zlecenia przymusowego odebrania
dziecka kuratorowi sad powinien oddali¢ wniosek o przymusowe odebranie
dziecka'’. Wedlug Sadu Najwyzszego dopuszczalne jest zazalenie na postano-
wienie sadu pierwszej instancji oddalajacego wniosek o zlecenie kuratorowi
sadowemu przymusowego odebrania osoby (art. 598° k.p.c.)".

Nie ma przeszkod do tego, aby — gdy zachodzi taka potrzeba — juz bezpo-
srednio po zleceniu kuratorowi sadowemu przymusowego odebrania dziecka
sad zwrocit si¢ o przymusowe odebranie przez kuratora sadowego dziatajacego
w sadzie, w ktorego okregu to dziecko faktycznie przebywa (art. 598’ Kodeksu
postegpowania cywilnego). Taka potrzeba zachodzi migdzy innymi wtedy, gdy
zobowiazany do oddania dziecka nie tylko nie zastosowat si¢ do postanowienia,
o ktorym mowa w art. 598° k.p.c., ale gdy nadto jeszcze przed ztozeniem przez
uprawnionego wniosku w trybie art. 598° k.p.c. spowodowatl zmiang miejsca
faktycznego przebywania tego dziecka, tak Zze przebywa ono poza okrggiem
sadu wiasciwego do wykonania orzeczenia'®.

""" Okreslenie w postanowieniu nakazujacym oddanie dziecka terminu, w jakim oddanie
powinno nastapi¢, pozostawione jest do uznania sadu. Musi on by¢ jednak dostosowany do oko-
licznosci danej sprawy. Moze to by¢ wigc konkretna data, z podaniem godziny i miejsca, okre-
$lenie takie moze rowniez obejmowac czas, na jaki oddanie ma nastapi¢ (J. Jagieta, Postepowanie
w sprawach o odebranie osoby podlegajqcej wladzy rodzicielskiej lub pozostajqcej pod opiekq,
,Monitor Prawniczy” 2002, nr 19, s. 877).

12 Por. J. Gudowski, Postepowanie w sprawach o odebranie osoby..., s. 23.

" Ibidem, s. 28.

4 Por. M. Uliasz, Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, Warszawa 2008, s. 882.
15 Uchwata z dnia 9 lutego 2007 r., IIl CZP 156/06, OSN IC 2008, nr 1, poz. 2.

' H. Haak, Ochrona prawna udzielana przez sqd opiekuriczy, Torun 2002, s. 370-371.
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Zlecenie kuratorowi sadowemu przymusowego odebrania dziecka powo-
duje dla tego kuratora obowiazek dokonania przymusowego odebrania takiego
dziecka i oddania go uprawnionemu. Kurator sadowy jest uprawniony do ode-
brania dziecka nie tylko od osoby bedacej zobowiazana do oddania dziecka na
podstawie stosownego postanowienia czy ugody, ale réwniez od kazdego, u ko-
go to dziecko si¢ znajduje (art. 598% k.p.c.). Jesli kurator sadowy ma trudnosci
z ustaleniem miejsca pobytu dziecka, moze zwrdci¢ si¢ do sadu o przeprowa-
dzenie dochodzenia w celu ustalenia miejsca pobytu tego dziecka
(art. 598° k.p.c.).

Przymusowe odebranie dziecka i oddanie go uprawnionemu moze nastapic¢
tylko w obecnosci uprawnionego albo osoby lub przedstawiciela instytucji
przez niego upowaznione;j (art. 598’ k.p.c.). Gdy zadna z tych os6b nie stawi si¢
w terminie wyznaczonym przez kuratora sadowego, uniemozliwia to dokonanie
czynnosci; w takim przypadku nalezy wyznaczy¢ nowy termin'’. Zaréwno ku-
rator, jak i uprawniony zostali wigc obciazeni istotnymi powinno$ciami. Kura-
tor jest zobowigzany wyznaczy¢ termin odebrania osoby i zawiadomi¢ o tym
uprawnionego, ten natomiast, jezeli nie bedzie uczestniczyt w czynnosci osobi-
$cie, powinien upowazni¢ do przyjecia osoby podlegajacej odebraniu inng oso-
be lub instytucje, przy czym chodzi tu wylacznie o instytucje o charakterze
opiekunczo-wychowawczym'®. Osoba upowazniona przez uprawnionego po-
winna legitymowaé si¢ pisemnym upowaznieniem'. Nieobecno$é zobowiaza-
nego do wydania dziecka nie uniemozliwia jego przymusowego odebrania®.

Na zadanie kuratora sagdowego Policja jest zobowiazana do udzielenia mu
pomocy przy czynnosciach zwiazanych z przymusowym odebraniem dziecka
(art. 598" k.p.c.). Zwazywszy na dobro dziecka, korzystanie z tej pomocy win-
no mie¢ miejsce w wypadkach szczegdlnie uzasadnionych®'. Jesli za zobowia-

7" Por. np. J. Bodio, w: Kodeks postepowania cywilnego. Praktyczny komentarz, pod red.
A. Jakubeckiego, Krakow 2005, s. 891.

'8 Por. J. Gudowski, Postepowanie w sprawach o odebranie osoby..., s. 29; Z. Swieboda
(Orzekanie i wykonywanie orzeczen w sprawie o odebranie osoby podlegajqcej wiladzy rodziciel-
skiej lub pozostajqcej pod opiekq, ,,Monitor Prawniczy” 2003, nr 1, s. 20) podkreslit, ze ta insty-
tucja powinna by¢ taka jednostka organizacyjna, ktérej celem jest dzialalno$¢ opiekunczo-wy-
chowawcza.

19 M. Uliasz, Kodeks postepowania cywilnego..., s. 884.

20 A. Zielinski, w: Kodeks postepowania cywilnego..., s. 236.

2L Por. J. Gudowski, Postepowanie w sprawach o odebranie osoby..., s. 30. Tam tez sze-

rzej na ten temat. Wedlug M. Uliasza (Kodeks postepowania cywilnego..., s. 885) na podstawie
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zany lub inne osoby przeszkadzaja w wykonaniu orzeczenia w miejscu pobytu
dziecka, ktore ma by¢ odebrane, obowiazkiem Policji jest na zadanie kuratora sa-
dowego usunigcie tych 0sob z miejsca wykonania orzeczenia (art. 598" § 3 k.p.c.).

Jezeli przymusowe odebranie dziecka napotyka na przeszkody na skutek
ukrycia tego dziecka lub na skutek innej czynnosci przedsigwzigtej w celu uda-
remnienia wykonania orzeczenia, obowiazkiem kuratora jest zawiadomienie
o tym prokuratora (art. 598'' § 1 k.p.c.). Gdy zobowiazany nie ujawnia miejsca
pobytu dziecka, ktore ma by¢ odebrane, obowiazkiem kuratora jest zwrocenie
si¢ do sadu opiekunczego bedacego w danym wypadku organem wykonawczym
z wnioskiem o zarzadzenie przymusowego sprowadzenia zobowiazanego do sadu
celem zlozenia o$wiadczenia o miejscu pobytu tego dziecka (art. 598'" § 2 k.p.c.).

Przy odbieraniu dziecka kurator sadowy powinien zachowac szczeg6lna
ostroznos$¢ i uczyni¢ wszystko, aby dobro tego dziecka nie zostalo naruszone,
a zwlaszcza aby nie doznato ono krzywdy fizycznej lub moralnej. W razie po-
trzeby kurator moze zazada¢ pomocy organu opieki spotecznej lub innej powo-
tanej do tego instytucji (art. 598'*§ 1 k.p.c.), a zatem np. Towarzystwa Przyja-
ciot Dzieci czy odpowiednich placowek stuzby zdrowia™. Organy te sa zobli-
gowane do udzielenia mu pomocy. Wybor instytucji nalezy do samego kuratora
i zalezy od okoliczno$ci danej sprawy, a zwlaszcza od wieku osoby odbierane;.
Nieobecnos$¢ przedstawiciela danego organu lub instytucji nie przeszkadza
w dokonaniu przez kuratora czynnosci; art. 598'% 1 k.p.c. nie zawiera zastrzeze-
nia, ze odebranie musi by¢ dokonane wylacznie przy udziale wymienionych
podmiotow™ .

Jezeli wskutek wykonania orzeczenia dobro dziecka miatoby doznaé po-
waznego uszczerbku, kurator sadowy ma obowiazek wstrzymac sig¢ z wykona-
niem orzeczenia do czasu ustania zagrozenia, chyba ze wstrzymanie takie stwa-
rza powazniejsze zagrozenie dla dziecka (art. 598' § 2 k.p.c.). Ocena okolicz-
no$ci nalezy do kuratora sadowego, ktory moze korzysta¢ z opinii wspomagaja-
cych go organdw i instytucji**. Na decyzje kuratora o wstrzymaniu si¢ z wyko-

art. 598' k.p.c. kurator moze jednak zada¢ pomocy nie tylko przy samym odebraniu osoby, ale
takze przy czynno$ciach zwiazanych z odebraniem, w tym, aby Policja ustalita miejsce pobytu
osoby, ktdra ma by¢ odebrana.

22 H. Haak, Ochrona prawna udzielana przez sqd opiekuriczy..., s. 376.
2 J. Bodio, w: Kodeks postepowania cywilnego..., s. 894.

2% J. Gudowski, Postepowanie w sprawach o odebranie osoby..., s. 31.
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naniem orzeczenia nie przyshuguje zaden $rodek zaskarzenia, wnioskodawca
moze jednak zwrdci¢ si¢ do sadu o wydanie kuratorowi stosownego polecenia®.
Wedhig § 9 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 12 czerwca
2003 r. w sprawie szczegdtowego sposobu wykonywania uprawnien i obowiaz-
kow kuratorow sadowych®, kurator rodzinny, do ktérego sad zwrocit sie
o przymusowe odebranie dziecka:
1) powiadamia o terminie swoich czynno$ci osoby, o ktérych mowa
w art. 598° k.p.c.;
2) zada, w razie potrzeby, pomocy odpowiednich instytucji, w tym organow
opieki spotecznej;
3) sporzadza do akt sprawy pisemna notatke z przebiegu tej czynnosci.
Artykut 598°-598" k.p.c. stosuje si¢ odpowiednio do wykonania orzeczef
wydanych na podstawie art. 569 § 2 k.p.c., dotyczacych odebrania osoby pod-
legajacej wladzy rodzicielskiej lub pozostajacej pod opieka, a takze orzeczen
0 umieszczeniu matoletniego w placéwce opiekunczo-wychowawczej lub w ro-
dzinie zastepczej (art. 598" k.p.c.)”’.

Odebranie dziecka przez pracownika socjalnego
Na podstawie art. 12a ust. 1 Ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzi-

. . , . . . . . . . 2 .
nie, w razie bezposredniego zagrozenia zycia lub zdrowia dziecka™ w zwiazku
z przemoca w rodzinie pracownik socjalny wykonujacy obowiazki stuzbowe ma

3 A. Zielinski, w: Kodeks postepowania cywilnego..., s. 239-240.
2 DzU nr 112, poz. 1064.

2" Sad Najwyzszy zaprezentowal poglad, iz takze postanowienie regulujace kontakty ro-
dzicow z dzieckiem, nakazujace wydawanie dziecka przez rodzica, ktéremu powierzono wyko-
nywanie wladzy rodzicielskiej oraz zobowiazujace drugiego rodzica do odprowadzania dziecka,
podlega wykonaniu w postgpowaniu unormowanym w art. 598 i n. Kodeksu postgpowania cy-
wilnego (uchwata z dnia 28 sierpnia 2008 r., III CZP 75/08, OSN IC 2009, nr 1, poz. 12). Na
marginesie, juz wczesniej, w poprzednim stanie prawnym, Sad Najwyzszy stwierdzil, ze jezeli
sad zobowiazal tego z rodzicéw, ktoremu zostato powierzone wykonywanie wtadzy rodziciel-
skiej, do wydania dziecka drugiemu z rodzicow, do wykonywania tego obowiazku ma zastoso-
wanie art. 1050 w zw. z art. 1089 k.p.c., takze wtedy, gdy wydanie ma nastapi¢ na czas okre$lony
(uchwata z dnia 26 maja 1975 r., Il CZP 30/75; OSN CP 1976, nr 3, poz. 41).

B W Rzqdowym projekcie ustawy o zmianie ustawy o przeciwdzialaniu przemocy w rodzi-
nie oraz niektorych innych ustaw (druk nr 1698) jako przyktad bezposredniego zagrozenia Zycia
Iub zdrowia dziecka wskazano sytuacje, w ktorych opiekun dziecka znajduje si¢ w stanie nie-
trzezwosci lub pod wplywem $rodka odurzajacego.
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prawo odebra¢ dziecko rodzinie i umiescic je u innej niezamieszkujacej wspol-

nie osoby najblizszej w rozumieniu art. 115 § 11 Kodeksu karnego®, w rodzinie

zastepczej lub w catodobowej placowce opiekunczo-wychowawczej. Wydaje
si¢ oczywiste, ze skoro cytowany tu art. 12a ust. 1 stanowi lex specialis, to

w zadnym wypadku nie moze by¢ interpretowany rozszerzajaco. Uprawnienie,

o ktérym mowa, przyshuguje wylacznie pracownikowi socjalnemu wykonuja-

cemu obowiazki stuzbowe oraz jedynie w sytuacji istnienia bezposredniego

zagrozenia zycia lub zdrowia dziecka, i to zagrozenia wystgpujacego w zwiazku

z przemoca w rodzinie. Prawo to zezwala wylacznie na odebranie dziecka ro-

dzinie 1 umieszczenie go u innej, niezamieszkujacej wspolnie, okreslonej przez

ustawe osoby najblizszej, w rodzinie zastgpczej lub w calodobowej placowce
opiekunczo-wychowawczej.

Wedhug art. 116 ust. 1 Ustawy o pomocy spolecznej pracownikiem socjal-
nym moze by¢ osoba, ktora spelnia co najmniej jeden z nastgpujacych warun-
kow:

1) posiada dyplom ukonczenia kolegium dla pracownikow stuzb spotecznych;

2) ukonczyla studia wyzsze na kierunku praca socjalna;

3) do dnia 31 grudnia 2013 r. ukonczy studia wyzsze o specjalno$ci przygoto-
wujacej do zawodu pracownika socjalnego na jednym z kierunkéw wymie-
nionych w tej ustawie (kierunkami tymi sa: pedagogika, pedagogika spe-
cjalna, politologia, polityka spoleczna, psychologia, socjologia, nauki o ro-
dzinie). W art. 116 ust. 2 powotanej tu ustawy zostaty ustalone dwa stopnie
specjalizacji zawodowej w zawodzie pracownika socjalnego, a mianowicie:

« I stopien specjalizacji zawodowej z zakresu pracy socjalnej, majacy na
celu uzupehienie wiedzy i doskonalenie umiejgtnosci zawodowych
pracownikow socjalnych,

- II stopien specjalizacji zawodowej z zakresu pracy socjalnej, majacy
na celu poglebienie wiedzy i doskonalenie umieje¢tnosci pracy z wy-
branymi grupami os6b korzystajacych z pomocy spoteczne;.

Prawo odebrania dziecka przystuguje pracownikowi socjalnemu niezaleznie od

stopnia jego specjalizacji zawodowej w tym zawodzie.

¥ Osoba najblizsza w rozumieniu art. 115 § 11 Kodeksu karnego jest matzonek, wstepny,
zstepny, rodzenstwo, powinowaty w tej samej linii lub stopniu, osoba pozostajaca w stosunku
przysposobienia oraz jej matzonek, a takze osoba pozostajaca we wspolnym pozyciu.



76 Henryk Haak

Skoro pracownikéw socjalnych moga réwniez zatrudnia¢ na przyktad jed-
nostki organizacyjne wlasciwe w sprawach zatrudnienia i przeciwdziatania bez-
robociu, szpitale, placowki opiekunczo-wychowawcze, zaktady karne
(por. art. 120 ust. 1 Ustawy o pomocy spotecznej), nalezy tu podkresli¢, ze
w zasadzie prawo odebrania dziecka przystuguje jedynie pracownikom socjal-
nym jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej, tj. osrodkom pomocy spo-
lecznej oraz powiatowym (miejskim) centrom pomocy rodzinie.

Do zadan pracownika socjalnego nalezy w szczegolnosci praca socjalna
(art. 119 ust. 1 pkt 1 Ustawy o pomocy spotecznej). To wlasnie podczas wyko-
nywania obowiazkéw shuzbowych zwlaszcza w tym zakresie pracownikowi
socjalnemu przystuguje prawo do odebrania dziecka.

Tryb umieszczania przez pracownika socjalnego dzieci w rodzinie zastgp-
czej lub w calodobowej placowce opiekunczo-wychowawczej reguluje przywo-
lywana wyzej Ustawa o pomocy spotecznej (art. 12a ust. 2 Ustawy o przeciw-
dzialaniu przemocy w rodzinie). Przepisy dotyczace umieszczenia dziecka w ro-
dzinie zastgpczej lub w catodobowej placéwce opiekunczo-wychowawczej sto-
suje si¢ odpowiednio do umieszczenia dziecka u osoby najblizszej niezamiesz-
kujacej wspolnie (art. 12a ust. 5 Ustawy o przeciwdzialaniu przemocy w rodzi-
nie).

Rodziny zastgpcze dziela sig na:

1) spokrewnione z dzieckiem;

2) niespokrewnione z dzieckiem;

3) zawodowe niespokrewnione z dzieckiem (ws$rdd nich wyroznia sig rodziny:
wielodzietne, specjalistyczne oraz o charakterze pogotowia rodzinnego)
(art. 74 ust. 1 Ustawy o pomocy spolecznej).

Na uwage zashuguje fakt, ze w zawodowej niespokrewnionej z dzieckiem
rodzinie zastgpczej o charakterze pogotowia rodzinnego umieszcza si¢ nie wig-
cej niz troje dzieci na pobyt okresowy do czasu unormowania sytuacji zyciowej
dziecka, w zasadzie nie dtuzej niz na dwanascie miesiecy (art. 74 ust. 4 przywo-
tywanej Ustawy), przy czym taka rodzina nie moze odmowié przyjgcia dziecka
w wieku do 10 lat, jezeli zostato ono doprowadzone przez Policje¢ (art. 74 ust. 5
tej Ustawy; nalezy przyjac¢, ze — z uwagi choc¢by tylko na tre$¢ art. 12a ust. 2
Ustawy o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie — dotyczy to takze doprowa-
dzenia dziecka przez pracownika socjalnego).

Na podstawie art. 80 ust. 1 Ustawy o pomocy spotecznej wyrdznia sig na-
stgpujace typy calodobowych placowek opiekunczo-wychowawczych: inter-
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wencyjne, rodzinne i socjalizacyjne. Swoista dyrektywa dla pracownika socjal-
nego uprawnionego do odebrania dziecka jest to, ze skierowanie dziecka do
catodobowej placowki opiekunczo-wychowawczej na pobyt catlodobowy moze
nastapi¢ po wyczerpaniu mozliwosci udzielenia mu pomocy w rodzinie natural-
nej lub umieszczenia go w rodzinie zastgpczej (art. 80 ust. 6 Ustawy o pomocy
spotecznej). Na marginesie, pobyt dziecka w catodobowej placéwce opiekun-
czo-wychowawczej powinien mie¢ charakter przejsciowy i trwa¢ do czasu po-
wrotu dziecka do rodziny naturalnej lub umieszczenia go w rodzinie zastepczej
(art. 80 ust. 7 ww. Ustawy). Placowki opiekunczo-wychowawcze, w zaleznos$ci
od podmiotu prowadzacego, dziela sig na:

1) publiczne — prowadzone przez gming, powiat lub samorzad wojewddztwa;
2) niepubliczne — prowadzone przez podmioty uprawnione (art. 84 ust. 1 Usta-

Wy 0 pomocy spolecznej).

Decyzje o odebraniu dziecka pracownik socjalny podejmuje wspolnie
z funkcjonariuszem Policji®, a takze z lekarzem, ratownikiem medycznym lub
pielegniarka (art. 12a ust. 3, zdanie pierwsze Ustawy o przeciwdzialaniu prze-
mocy w rodzinie)’'. Oznacza to, ze pracownikowi socjalnemu przystuguje pra-
wo odebrania dziecka na podstawie decyzji podjgtej przez tego pracownika
wspolnie z funkcjonariuszem Policji oraz przynajmniej jedna z trzech nizej
wymienionych osob, a mianowicie z lekarzem, ratownikiem medycznym albo
pielegniarka. Wedtug mnie decyzja ta ma forme ustna.

W zakresie odebrania dziecka przez pracownika socjalnego stosuje si¢ od-
powiednio art. 598'°, art. 598" § 3 i art. 598'* § 1, zdanie pierwsze Kodeksu
postepowania cywilnego (art. 12 ust. 3, zdanie drugie Ustawy o przeciwdziata-
niu przemocy w rodzinie). Pracownik socjalny jest wigc nie tylko uprawniony,
ale i zobowigzany do zazadania od Policji udzielenia mu pomocy przy czynno-

3 Na podstawie delegacji zawartej w art. 12a ust. 6 Ustawy o przeciwdzialaniu przemocy
w rodzinie minister wlasciwy do spraw wewngtrznych w porozumieniu z ministrem wtasciwym
do spraw zabezpieczenia spotecznego okresli, w drodze rozporzadzenia, procedure postgpowania
Policji przy wykonywaniu czynnosci, o ktorych mowa w art. 12 ust. 1 1 3 tej ustawy oraz sposob
dokumentowania przeprowadzonych przez Policje czynnosci, uwzgledniajac koniecznos$¢ udzie-
lenia dzieciom skutecznej pomocy.

31 W Rzqdowym projekcie ustawy o zmianie Ustawy o przeciwdzialaniu przemocy w ro-

dzinie oraz niektorych innych ustaw (druk nr 1698) zaproponowano — moim zdaniem trafnie —
nastegpujaca tre$¢ art. 12a ust. 3: ,,Czynnosci, o ktorych mowa w ust. 1, pracownik socjalny wy-
konuje przy udziale lekarza lub ratownika medycznego, lub pielggniarki, lub Policji”. W uzasad-
nieniu podkres§lono, ze taka zmiana brzmienia owego artykutu umozliwi dokonanie wlasciwej
oceny zaréwno stanu zdrowia dziecka, jak i konieczno$ci zapewnienia mu bezpieczenstwa.
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$ciach zwiazanych z przymusowym odebraniem dziecka (art. 598'° k.p.c.). Je-
zeli zobowigzany do wydania dziecka lub inne osoby przeszkadzaja pracowni-
kowi socjalnemu w odebraniu dziecka w miejscu jego pobytu, pracownik so-
cjalny jest nie tylko uprawniony, ale i zobowiazany do Zzadania od Policji usu-
nigcia tych os6b z miejsca odbierania dziecka (art. 598" § 3 k.p.c.). Przy odbie-
raniu dziecka pracownik socjalny jest zobowiazany zachowaé szczegélna
ostrozno$¢ i1 uczyni¢ wszystko, aby dobro dziecka nie zostalo naruszone,
a zwlaszcza aby dziecko nie doznato krzywdy fizycznej lub moralnej (art. 598"
§ 1, zdanie pierwsze k.p.c.)™.

W kazdym wypadku pracownik socjalny przy wykonywaniu swoich zadan

jest obowigzany migdzy innymi:

1) kierowac si¢ zasadami etyki zawodowej;

2) kierowa¢ si¢ zasada dobra osob i rodzin, ktorym stuzy, poszanowania ich
godnosci 1 prawa tych osob do samostanowienia;

3) przeciwdziata¢ praktykom niehumanitarnym i dyskryminujacym osobg,
rodzing lub grupg;

4) zachowa¢ w tajemnicy informacje uzyskane w toku czynno$ci zawodo-
wych, takze — w zasadzie — po ustaniu zatrudnienia (art. 119 ust. 2 pkt 1-3
i 5 Ustawy o pomocy spotecznej).

Pracownik socjalny ma obowiazek niezwlocznego powiadomienia sadu
opiekunczego, nie pdzniej niz w ciagu 24 godzin, o odebraniu dziecka z rodziny
1 umieszczeniu go u niezamieszkujacej wspolnie osoby najblizszej, w rodzinie
zastepczej lub w calodobowej placowce opiekunczo-wychowawczej (art. 12a
ust. 4 Ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie).

Rodzicom, opiekunom prawnym lub faktycznym dziecka przystuguje za-
zalenie do sadu opiekunczego na odebranie dziecka przez pracownika socjalne-
go (art. 12b ust. 1, zdanie pierwsze Ustawy o przeciwdziataniu przemocy w ro-
dzinie). Ustawodawca nie okre$lit terminu wniesienia takiego zazalenia. Skoro
zazalenie przystuguje do sadu opiekunczego, uzasadnia to stwierdzenie, ze
w tym wzgledzie znajduje zastosowanie art. 394 § 2 Kodeksu postgpowania
cywilnego, przewidujacy tygodniowy termin na wniesienie zazalenia (termin
ten liczy si¢ od chwili odebrania dziecka). Postgpowanie przed sadem opiekun-

32 Por. H. Haak, Sqdowy kurator rodzinny jako podmiot uczesmiczqcy w udzielaniu ochro-
ny prawnej przez sqd rodzinny, w: Zarys metodyki pracy kuratora sqdowego, pod red. T. Jedyna-
ka i K. Stasiaka, Warszawa 2010, s. 540-541.
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czym jest postgpowaniem cywilnym toczacym sig¢ w trybie uregulowanym
w art. 568 1 n. Kodeksu postepowania cywilnego, tj. w postgpowaniu nieproce-
sowym, do ktoérego — na podstawie art. 13 § 2 k.p.c. — stosuje si¢ odpowiednio
przepisy o procesie. Sadem opiekunczym jest sad rodzinny (art. 568 k.p.c.),
tj. wydziat rodzinny i nieletnich sadu rejonowego. Oznacza to, ze sadem wia-
sciwym rzeczowo do rozstrzygnigcia zazalenia jest sad rejonowy. Sadem rejo-
nowym wlasciwym miejscowo jest wylacznie sad miejsca zamieszkania ode-
branego dziecka, a przy braku miejsca zamieszkania — sad rejonowy miejsca
jego pobytu w chwili odbierania (art. 569 § 1, zdanie pierwsze k.p.c.).

O prawie do zlozenia zazalenia, wraz ze wskazaniem sadu opiekunczego
wlasciwego miejscowo do jego rozpatrzenia, pracownik socjalny lub funkcjona-
riusz Policji poucza rodzicow, opiekunow prawnych lub faktycznych dziecka.
Pouczenie to nalezy wreczy¢ na piSmie (art. 12¢ Ustawy o przeciwdziataniu
przemocy w rodzinie). Brak pouczenia moze uzasadnia¢ wniosek o przywroce-
nie terminu do wniesienia zazalenia (art. 168 § 1 k.p.c.).

Zazalenie sporzadza si¢ w formie pisemnej (art. 394 § 3 Kodeksu poste-
powania cywilnego, a takze art. 12b ust. 2 Ustawy o przeciwdzialaniu przemocy
w rodzinie). Powinno wigc ono czyni¢ zado$¢ przynajmniej niezbgdnym w tym
wypadku wymaganiom przepisanym dla pisma procesowego, a mianowicie
zawierac:

1) oznaczenie sadu, do ktorego jest skierowane;

2) imi¢ i nazwisko wnoszacego zazalenie wraz z oznaczeniem jego miejsca
zamieszkania;

3) oznaczenie rodzaju pisma;

4) podpis strony.

Oprocz tego zazalenie powinno zawiera¢ wskazanie zaskarzonej czynnosci
(czynno$cia ta jest odebranie dziecka) i wniosek o jej zmiang (np. przez umiesz-
czenie dziecka u innej niezamieszkujacej wspdlnie osoby najblizszej zamiast
w catodobowej placowce opiekunczo-wychowawczej) albo zarzadzenie na-
tychmiastowego przekazania dziecka osobom, od ktorych dziecko zostato ode-
brane, jak réwniez zwigzle uzasadnienie zazalenia (art. 394 § 3 k.p.c. w zw.
zart. 126 § 11 2 k.p.c.). Niespetnienie tych wymagan powoduje, ze zazalenie
nie moze otrzymac prawidtowego biegu i — w konsekwencji — uzasadnia zasto-
sowanie trybu przewidzianego w art. 130 § 1 k.p.c. (art. 373 w zw. z art. 397
§ 2 k.p.c.). Zwazywszy chocby tylko na specyfik¢ analizowanego zazalenia,
niezachowanie pozostatych warunkow formalnych nie pozwala na stwierdzenie,



80 Henryk Haak

ze zazalenie takie, wskutek niezachowania omowionych warunkéw, nie moze
otrzyma¢ prawidtowego biegu. Wedtug art. 12b ust. 1, zdanie drugie Ustawy
o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie, w zazaleniu mozna domagac¢ si¢ zba-
dania zasadnosci i legalnosci odebrania dziecka oraz prawidtowosci jego doko-
nania.

Wedhlug mnie omawiane zazalenie nie podlega optacie. W mys$l art. 3 ust. 1
Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sadowych w sprawach cywilnych®
optacie podlega pismo, jezeli przepis tej ustawy przewiduje jej pobranie.
Wprawdzie na podstawie art. 3 ust. 2 pkt 2 ww. Ustawy oplacie podlega m.in.
zazalenie, to jednak nalezy mie¢ na wzgledzie fakt, iz chodzi tu o zazalenie
bedace srodkiem odwotawczym przystugujacym na okreslone postanowienia
sadu i zarzadzenia przewodniczacego (art. 394 § 1 k.p.c.), a takim nie jest tu
omawiane zazalenie na odebranie dziecka.

Zazalenie wnosi si¢ bezposrednio do sadu. Moze by¢ ono wniesione za po-
srednictwem pracownika socjalnego albo funkcjonariusza Policji, ktorzy doko-
nali odebrania dziecka. W takim przypadku zazalenie podlega niezwlocznemu
przekazaniu do sadu opiekunczego (art. 12b ust. 2 Ustawy o przeciwdziataniu
przemocy w rodzinie). Oddanie zazalenia pracownikowi socjalnemu albo funk-
cjonariuszowi Policji jest rdwnoznaczne z wniesieniem zazalenia do sadu
(por. art. 165 § 213 k.p.c.).

Sad wtasciwy do rozpoznania zazalenia nalezy traktowac jako sad drugiej
instancji. Sad ten zazalenie wniesione po uptywie tygodniowego terminu, jak
rowniez zazalenie, ktérego brakéw wnoszacy zazalenie nie uzupethit w wyzna-
czonym terminie, odrzuci na posiedzeniu niejawnym (art. 373 w zw. z m.in. art.
370 k.p.c.).

Sad rozpoznaje zazalenie niezwlocznie, nie pézniej niz w ciagu 24 godzin.
W razie uznania bezzasadnosci lub nielegalno$ci odebrania dziecka zarzadza on
natychmiastowe przekazanie dziecka rodzicom, opiekunom prawnym lub fak-
tycznym, od ktoérych dziecko zostato odebrane (art. 12b ust. 3 Ustawy o prze-
ciwdzialaniu przemocy w rodzinie). Jezeli zazalenie jest bezzasadne, podlega
ono oddaleniu (art. 385 k.p.c. w zw. z art. 397 § 2 k.p.c.). W obu tych przypad-
kach orzeczenie zapada w formie postanowienia (m.in. art. 516 k.p.c.). Na pod-
stawie art. 12b ust. 4 Ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie, w przy-
padku stwierdzenia bezzasadnosci, nielegalnosci lub nieprawidtowosci odebra-

33 Zob. przypis 10.
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nia dziecka sad zawiadamia o tym przetozonych osob, ktore dokonaty odebra-
nia.

Jak juz o tym byla mowa, w mysl art. 12a ust. 4 Ustawy o przeciwdziala-
niu przemocy w rodzinie pracownik socjalny ma obowiazek niezwtocznego (nie
pozniej niz w ciagu 24 godzin) powiadomienia sadu opiekunczego o odebraniu
dziecka z rodziny i umieszczeniu go u niezamieszkujacej wspdlnie osoby naj-
blizszej, w rodzinie zastgpczej lub w catodobowej placowce opiekunczo-
-wychowawczej. Otrzymanie powiadomienia o odebraniu dziecka z rodziny
i umieszczeniu go w rodzinie zastgpczej albo w catodobowej placowce opie-
kunczo-wychowawczej lub uzyskanie wiadomosci o takim odebraniu i umiesz-
czeniu dziecka inna droga (np. przez ponformowanie przez kuratora sadowego)
jest powzigciem przez sad wiadomosci w rozumieniu art. 579' § 1 k.p.c. Skoro
wige sad opiekunczy otrzymat wiadomos$¢ o umieszczeniu dziecka w rodzinie
zastgpczej albo w placowce opiekunczo-wychowawczej bez orzeczenia sadu,
ma on obowigzek niezwlocznie wszczaé postgpowanie opiekuncze. Jezeli
umieszczenie dziecka w rodzinie zastepczej albo w placowce opiekunczo-
-wychowawczej nastapilo w trybie art. 12a Ustawy o przeciwdziataniu przemocy
w rodzinie, w ramach tego postgpowania opiekunczego — na podstawie art. 579"
§ la k.p.c. — sad opiekunczy ma tez obowiazek niezwlocznie, nie pdzniej niz
w ciagu 24 godzin, wyda¢ orzeczenie o umieszczeniu dziecka w rodzinie za-
stgpczej albo w placowce opiekunczo-wychowawczej, albo orzeczenie o po-
wrocie dziecka do rodziny. Postanowienie wydane na podstawie art. 579' § 1a
Kodeksu postgpowania cywilnego ma charakter postanowienia wydanego w ra-
mach postgpowania zabezpieczajacego. Na postanowienie to przystuguje zaza-
lenie (art. 741 k.p.c.).

W trybie art. 12a Ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie mozna
umiesci¢ dziecko takze u innej niezamieszkujacej wspolnie osoby najblizszej
w rozumieniu art. 115 § 11 Kodeksu karnego. Z uwagi na to, ze osoba taka
moze by¢ rodzic dziecka (i to rodzic, ktoremu réwniez przystuguje wtadza ro-
dzicielska), jezeli umieszczenie dziecka nie nastapito w rodzinie zastepczej albo
w placowce opiekunczo-wychowawczej, uzasadnione jest niestosowanie
art. 579' § 11 la k.p.c. W takim wypadku wszczecie stosownego postepowania
opiekunczego moze nastapi¢ — i z reguly nastepuje — na podstawie art. 570 k.p.c.
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Podsumowanie

Postgpowanie w sprawach o odebranie dziecka toczy si¢ wedtug przepisow
0 postgpowaniu nieprocesowym, stanowiac jedno z postgpowan w sprawach
opiekunczych, nalezacych do spraw z zakresu prawa rodzinnego, opiekunczego
i kurateli. Ma ono materialno-prawne podstawy gltéwnie w art. 100 i art. 175
Kodeksu rodzinnego i opiekunczego oraz w Konwencji dotyczacej cywilnych
aspektow uprowadzenia dziecka za granicg, sporzadzonej w Hadze w dniu
25 pazdziernika 1980 r.** Istota obecnej regulacji jest skupienie w jednym po-
stgpowaniu (opiekunczym, nieprocesowym) kwestii zwiazanych z rozpozna-
niem i wykonaniem (takze przymusowym) orzeczenia nakazujacego odebranie
dziecka. Aktualne unormowania nie uzasadniaja jednak — moim zdaniem — usy-
tuowania przepiséw dotyczacych wykonania orzeczenia nakazujacego odebra-
nie dziecka w czesci pierwszej Kodeksu postgpowania cywilnego, tj. w czesci
normujacej postgpowanie rozpoznawcze. Za ta krytyczna ocena przemawia
takze fakt, ze art. 598°~598"% k.p.c. stosuje si¢ odpowiednio do wykonania orze-
czen wydanych na podstawie art. 569 § 2 tego Kodeksu, dotyczacych odebrania
dziecka, a takze orzeczen o umieszczeniu maloletniego w placowce opiekun-
czo-wychowawczej lub rodzinie zastepczej (art. 598" k.p.c.).

Postgpowanie wykonawcze w sprawach opiekunczych, w tym postepowa-
nie o odebranie dziecka, nie jest postgpowaniem egzekucyjnym. Z uwagi na
fakt, Ze jest to postgpowanie majace na celu wykonanie orzeczenia, w tym réw-
niez wykonanie okre§lonego orzeczenia wydanego w postgpowaniu zabezpie-
czajacym, nie jest to rowniez postgpowanie rozpoznawcze. Wymaga to innego
umiejscowienia przepisow majacych catosciowo regulowac postgpowanie wy-
konawcze. Najwlasciwszym rozwiazaniem byltaby tu zmiana nazwy czg$ci trze-
ciej Kodeksu postgpowania cywilnego z ,,Postepowanie egzekucyjne” na ,,Po-
stgpowanie egzekucyjne i wykonawcze” oraz umieszczenie regulacji dotycza-
cych postgpowania wykonawczego, w tym roéwniez postgpowania wyko-
nawczego dotyczacego orzeczen nakazujacych odebranie osoby podlegajacej
wladzy rodzicielskiej lub pozostajacej pod opieka, w odrebnej ksigdze, zatytu-

3* DzU z 1995 r., nr 108, poz. 528; sprost.: DzU z 1999 r., nr 93, poz. 1085. Sad Najwyz-
szy podkreslit, ze postanowienia tej Konwencji stanowia cz¢$¢ krajowego porzadku prawnego
isa stosowane w Rzeczypospolitej Polskiej bezposrednio, z uwzglednieniem wiazacej Polske
Konwencji o prawach dziecka przyjgtej przez Zgromadzenie Ogolne Narodow Zjednoczonych
dnia 20 listopada 1989 r. (DzU z 1991 r., nr 120, poz. 526) — OSN IC 1998, nr 9, poz. 142.
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lowanej ,,Postepowanie wykonawcze”. Zawarcie w tej ksiedze migdzy innymi
przepisow nakazujacych odpowiednie stosowanie okre§lonych przepiséw nor-
mujacych zwlaszcza postgpowanie nieprocesowe dostatecznie i jednoznacznie
wskazywatoby na to, ze postgpowanie wykonawcze jest w swej istocie poste-
powaniem opiekunczym?.

Przepisy normujace postgpowanie wykonawcze zmierzaja do uczynienia
zado$¢ przyjetemu przez Polske zobowigzaniu oznaczonemu w art. 3 ust. 1
Konwencji o prawach dziecka, przyjetej przez Zgromadzenie Ogdlne Narodow
Zjednoczonych dnia 20 listopada 1989 r. *°, ze we wszystkich podejmowanych
przez sady dzialaniach dotyczacych dzieci sprawa nadrzedna bedzie jak najlep-
sze zabezpieczenie interesow dziecka. Stuza one tez okreslonemu w art. 7 Euro-
pejskiej konwencji o wykonywaniu praw dzieci, sporzadzonej w Strasburgu
dnia 25 stycznia 1996 r.*’, obowiazkowi szybkiego dziatania i spetniaja obo-
wiazek ,.istnienia przepisdw zapewniajacych bezzwloczne wykonanie orze-
czen”.

Na postepowanie wykonawcze unormowane w art. 598°~598'* k.p.c. skia-
daja sig¢ czynnosci sadu oraz czynnos$ci kuratora sadowego.

Postgpowanie w sprawie o wykonanie orzeczenia dotyczacego odebrania
dziecka jest bardzo elastyczne i stwarza mozliwosci dostosowania si¢ do rozwo-
ju wydarzen w toku wykonywania tego orzeczenia. Jest to konsekwencja faktu,
iz naczelnym celem tego postgpowania jest udzielenie ochrony prawnej przede
wszystkim osobie podlegajacej odebraniu, przy czym ochrona ta ma by¢ udzie-
lona szybko, sprawnie i skutecznie. Tryb przewidziany w art. 598°-598'* k.p.c.,
stwarzajac duze mozliwosci szybkiego wykonania orzeczenia, rownoczesnie
w istotny sposob ogranicza mozliwos$ci obrony zwtaszcza praw zobowiazanego
(zobowigzany moze broni¢ si¢ jedynie przez wystapienie o zmiang orzeczenia).

Wobec faktu, ze przymusowe odebranie matoletniego moze wywola¢ ne-
gatywne skutki w jego psychice, przymus ten nalezy stosowa¢ w ostatecznosci.
W postepowaniu wykonawczym w ogole, a w postgpowaniu dotyczacym wy-
konania orzeczen nakazujacych odebranie dziecka w szczegodlnosci, dziatalnosé

35 Por. H. Haak, Ochrona prawna udzielana przez sqd opiekuriczy..., s. 386.
% DzU z 1991 ., nr 120, poz. 526.
37 DzU 22000 1., nr 107, poz. 1128.
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wszystkich organéw powinna zmierza¢ do tego, aby wykonanie orzeczenia
nastepowato dobrowolnie®®.

Naczelng zasada prawa rodzinnego jest dobro dziecka. Zasada ta obowia-
zuje rowniez w postgpowaniu cywilnym we wszystkich sprawach, w ktorych
w gre wchodzi interes dziecka®. Nalezy oczekiwaé, iz bedzie ona rowniez
w pelni stosowana wowczas, gdy odebranie dziecka bedzie mie¢ miejsce w try-
bie art. 12a Ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie.

ENFORCED TAKING AWAY OF THE CHILD

Summary

Proceedings for the enforcement of judicial decisions on taking away the child are
governed by Articles 598°-598" of the Code of Civil Procedure. The proceedings re-
ferred to above take place pursuant to provisions on non-litigious proceedings, being
one of guardianship proceedings in the scope of the family, guardianship, and curator-
ship law.

Translated by Przemystaw Lembicz

% Por. F. Zedler, Postepowanie opiekuriczo-wychowawcze, Warszawa 1986, s. 126.

3 A. Zielinski, w: Kodeks postepowania cywilnego..., s. 239.
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ANNA HAAK-TRZUSKAWSKA

NAZWISKO DZIECKA PRZYSPOSOBIONEGO - WYBRANE ZAGADNIENIA

Wprowadzenie

Rzeczpospolita Polska deklaruje przestrzeganie praw dziecka i pierwszen-
stwo pieczy rodzicielskiej (art. 72 Konstytucji). Realizacja tej deklaracji ma
miejsce migdzy innymi w przepisach Kodeksu rodzinnego i opiekunczego nor-
mujacych kwesti¢ przysposobienia.

W obecnie obowiazujacym prawie przysposobienie oznacza nawiazanie
stosunku prawno-rodzinnego podobnego do stosunku, jaki istnieje migdzy ro-
dzicami a dzie¢mi. Celem tej instytucji jest stworzenie ram prawnych dla funk-
cjonowania zwiazku o charakterze rodzinnym, uregulowanego w taki sposob,
jakby strony przysposobienia taczyto pokrewienstwo w linii prostej pierwszego
stopnia'. Podstawowa funkcja spoleczna, jaka spelnia przysposobienie, jest
zastapienie dziecku brakujacego mu $rodowiska rodzinnego®.

Kazdy stosunek cywilnoprawny, a zatem rowniez stosunek przysposobie-
nia, powstaje w rezultacie zdarzenia prawnego. Zdarzenie prawne, ktérego za-
istnienie powoduje skutek w postaci powstania stosunku przysposobienia, jest

' E. Holewinska-Lapinska, w: System prawa prywamego, pod red. Z. Radwanskiego,

t. 12, Prawo rodzinne i opiekuncze, pod red. T. Smyczynskiego, Warszawa 2003, s. 452.

2 T. Smyczynski, Prawo rodzinne i opiekuricze, Warszawa 2005, s. 232 1 233.
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przestanka powstania tego stosunku. Przestanka prawna powstania ww. stosun-
ku jest orzeczenie przysposobienia’.

Podmiotami stosunku przysposobienia sa przysposobiony i przysposabia-
jacy. By mogto dojs¢ do przysposobienia, po stronie kazdego z podmiotow
muszg zaistnie¢ okreslone przestanki. Przestanki te musza zaistnie¢ zarowno po
stronie przysposobionego, jak i przysposabiajacego. T. Smyczynski po stronie
przysposobionego wymienia matoletno$¢, zycie i zgodg maloletniego, natomiast
po stronie przysposabiajacego — wyrazenie woli przysposobienia, réznicg wie-
ku, pelna zdolnos$¢ do czynnosci prawnych i okreslone kwalifikacje podmio-
towe”.

Z art. 114 Kodeksu rodzinnego i opiekunczego wynika, iz przysposobic¢
mozna osob¢ maloletnia, przy czym wymaganie maloletnio$ci powinno by¢
spelnione w dniu ztozenia wniosku o przysposobienie. Przysposobienie mozna
przeprowadzi¢ tylko dla dobra osoby przysposabianej, i to — wedtug art. 117
§ 2 k.r.o. — jedynie takiej osoby, ktéra zyje w chwili orzekania o przysposobie-
niu.

Przestanka konieczna do orzeczenia przysposobienia jest zgoda matolet-
niego, ktory ukonczyt 13 lat (art. 118 § 1 k.r.0.). Jednakze sad opiekunczy po-
winien wystucha¢ przysposabianego, ktory nie osiagnat ww. wieku, jezeli moze
on poja¢ znaczenie przysposobienia (art. 118 § 2 k.r.o.). W wyjatkowych sytua-
cjach, przewidzianych w art. 118 § 3 k.r.o., sad opiekunczy moze orzec przy-
sposobienie bez zadania zgody przysposabianego lub bez jego wystuchania.

Jak wspomniano wyzej, do przestanek, ktére musza wystapi¢ po stronie
przysposabiajacego, naleza: wyrazenie woli przysposobienia, réznica wieku
migdzy przysposabiajacym a przysposabianym, pelna zdolno$¢ do czynnosci
prawnych i odpowiednie kwalifikacje podmiotowe.

W Kodeksie rodzinnym i opiekunczym wyrazenie woli przysposobienia
dziecka nie zostato sformulowane wprost. Podstawy prawnej tej przestanki
mozna dopatrywac si¢ w art. 117 § 1 k.r.o., ktory stanowi, iz przysposobienie
nastgpuje przez orzeczenie sadu opiekunczego na zadanie przysposabiajacego.

Interpretujac pojecie ,,odpowiednia rdéznica wieku”, nalezy mie¢ na uwa-
dze z jednej strony to, iz wynikiem przysposobienia jest powstanie migdzy
przysposobionym a przysposabiajacym takiego stosunku, jak migdzy rodzicami

> H. Haak, Przysposobienie. Komentarz, Torun 1996, s. 9.

* T. Smyczynski, Prawo rodzinne i opiekuricze..., s. 236-239.
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a dzieckiem, z drugiej strony trzeba mie¢ na wzgledzie, iz odpowiedni wiek
przysposabiajacego moze by¢ gwarantem jego okreslonych kwalifikacji osobi-
stych. Przyjmuje sig, iz odpowiednia réznica wieku to taka, jaka musi istnie¢
miedzy rodzicami a dzieckiem, a wiec w zasadzie minimum 18 lat’.

Petna zdolnos¢ przysposabiajacego do czynnos$ci prawnych jest przestanka
konieczna, bowiem jej brak uniemozliwia sprawowanie wtadzy rodzicielskiej
nad przysposobionym dzieckiem (art. 114' § 1 i art. 94 § 1 k.r.0.).

Kwalifikacje podmiotowe oznaczaja osobiste przymioty przysposabiajace-
go. Chodzi o to, iz wychowanie i troske o rozwoj dziecka nalezy powierzy¢
osobie, ktorej cechy osobiste, a zwlaszcza poziom moralny, pozwalaja przy-
puszczad, iz dziecko znajdzie si¢ w korzystnym dla siebie srodowisku rodzin-
nym.

T. Smyczynski wskazuje takze na inne przestanki, ktére sa niezalezne od
stron stosunku przysposobienia. Naleza do nich zgoda rodzicow przysposabia-
nego czy wymogi zwiazane z adopcja zagraniczna’,

Instytucja przysposobienia ma umozliwia¢ realizacje prawa dziecka po-
zbawionego naturalnego $rodowiska rodzinnego do wychowania si¢ w zastep-
czym $rodowisku rodzinnym. Pojecie ,,dziecko” jest pojgciem réznie rozumia-
nym.

Wedtug art. 1 Konwencji o prawach dziecka z dnia 20 listopada 1989 r.”
pod pojeciem ,,dziecko” rozumie si¢ istot¢ ludzka, ktora nie ukonczyta osiem-
nastego roku zycia (w niektorych wypadkach szesnastego roku zycia). Wiek
18 lat, w ktérym uzyskuje sig¢ pelnoletnios¢, jest swego rodzaju wiekiem gra-
nicznym, bowiem powszechnie przyjmuje sig, iz od tego momentu mamy do
czynienia z osobg dorosta (oczywiscie, osiagnigcie petnoletnio$ci nie zawsze
musi oznacza¢ osiagnigcie dojrzatoéci emocjonalnej czy psychicznej).

W Kodeksie rodzinnym i opiekunczym ustawodawca postuzyt si¢ poje-
ciem ,,dziecko” w sposob niejednolity. Na przyktad wedtug art. 92 k.r.o. obej-
muje ono jedynie osob¢ matoletnia (zazwyczaj osoba matoletnia jest osoba,
ktora nie ukonczyta 18 lat — art. 10 § 1 k.c.), a w my$l np. art. 84 § 1 k.r.o. pod
pojeciem tym rozumie si¢ roOwniez osobg petnoletnia. W wypadku przysposo-
bienia analizowane tu pojecie obejmuje w zasadzie tylko osobg matoletnia.

> H. Haak, Przysposobienie..., s. 19.

® T. Smyczyfiski, Prawo rodzinne i opiekuricze..., s. 239 i 241.

7 DzU nr 120, poz. 527.
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Wedhug art. 2 ust. 1 Ustawy z dnia 6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku Praw
Dziecka® dzieckiem jest kazda istota ludzka od poczecia do osiagnigcia petno-
letnio$ci. Polskie prawo nie dopuszcza mozliwosci przysposobienia dziecka
poczetego, lecz nieurodzonego (por. art. 8 § 1 k.c.)’. Konsekwencja tego, ze
istota przysposobienia jest powstanie migdzy przysposabiajacym a przysposo-
bionym takiego stosunku, jak miedzy rodzicami a dzieckiem, jest migdzy inny-
mi wyrazona w art. 122 § 1 Kodeksu rodzinnego i opiekunczego zasada, ze
przysposobiony nabywa przez przysposobienie nazwisko przysposabiajacego
(ajezeli zostal przysposobiony wspolnie przez malzonkéw albo jezeli jeden
z matzonkow przysposobil dziecko drugiego — nazwisko, ktére nosza albo nosi-
lyby dzieci zrodzone z tego malzenstwa).

Nazwisko jest podstawowym wyznacznikiem, ktéry stuzy do oficjalnej
(urzedowej) identyfikacji czlowieka i jego rodziny w spoteczenstwie oraz do
wyroznienia osoby przy wszelkich zyciowych kontaktach z innymi ludzmi'”.
Nazwisko i imi¢ pozwalaja odr6zni¢ czlowieka od innych ludzi, zatem mozna
stwierdzi¢, iz indywidualizuja go, identyfikuja i sa zwiazane z jego stanem cy-
wilnym. W mys$l art. 23 Kodeksu cywilnego nazwisko stanowi jedno z dobr
osobistych cztowieka. Jest ono atrybutem kazdej osoby fizycznej oraz jest nie-
odtacznie zwigzane z cztowiekiem, i to bez wzgledu na stan jego psychiki i sto-
pien wrazliwosci''.

W niniejszym artykule zajme si¢ wybranymi zagadnieniami dotyczacymi
nazwiska dziecka przysposobionego, i to nie tylko na podstawie Kodeksu ro-
dzinnego i1 opiekunczego, ale takze na podstawie przepisoéw Ustawy z dnia
29 wrze$nia 1986 r. Prawo o aktach stanu cywilnego (dalej w skrocie a.s.c.)
i Ustawy z dnia 17 pazdziernika 2008 r. o zmianie imienia i nazwiska (dalej
w skrocie u.z.in.)" .

8 DzU nr 6, poz. 69 ze zm.

® W Encyklopedii Katolickiej (Lublin 1983, t. IV, s. 501) mianem ,,dziecka” okreslono
cztowieka w okresie od urodzenia do pierwszych lat dojrzewania (od 0 do 12 roku zycia), beda-
cego w stanie intensywnego rozwoju.

19 A. Czajkowska, Zmiana imienia i nazwiska. Geneza. Komentarz. Orzecznictwo. Wzory
decyzji, Warszawa 2010, s. 18.

""" Por. Z. Radwanski, Prawo cywilne — czes¢ ogolna, Warszawa 2005, s. 1601 161.
2 Tekst jedn. DzU z 2004 ., nr 161, poz. 1688 z p6zn. zm.
3 DzU nr 220, poz. 1414 ze zm.
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Nazwisko dziecka przysposobionego wedtug Kodeksu rodzinnego i opiekuriczego

W Kodeksie rodzinnym i opiekunczym ustawodawca przewidziat trzy
podstawowe rodzaje przysposobienia:

1) przysposobienie petne rozwiazywalne (adoptio plena) — jego skutki w Ko-
deksie rodzinnym i opiekunczym zostaly okreslone w art. 121-123;

2) przysposobienie pelne nierozwigzywalne, zwane rowniez calkowitym
(adoptio plenissima) — jest ono swoista odmiana przysposobienia petlnego
i charakteryzuje si¢ przede wszystkim nierozwiazywalnoscia (art. 125'
§ 1 k.r.o.) 1 — w zasadzie — pelng tajemnica (art. 48 DzU z 2004 r., nr 161,
poz. 1688 z p6zn. zm.);

3) przysposobienie niepeine (adoptio minus plena); jego skutki w Kodeksie
rodzinnym i opiekuficzym zostaty okre§lone w art. 124 § 1'%,

Jezeli chodzi o nazwisko dziecka przysposobionego, to w tym zakresie
skutki przysposobienia nast¢puja niezaleznie od rodzaju przysposobienia;
art. 122 k.r.o. nie uzaleznia od niego tych skutkow".

Na skutek przysposobienia dziecko otrzymuje nazwisko przysposabiajace-
g0, a W razie przysposobienia wspolnego przez obojga matzonkow oraz w przy-
padku przysposobienia pasierba — nazwisko, jakie nosza badz nosityby dzieci
zrodzone z tego matzenstwa (art. 122 § 1 k.r.0.).

Regula jest, ze przysposobi¢ matoletniego wspolnie moga tylko malzon-
kowie (art. 115 § 1 k.r.0.)'®. W mysl art. 25 § 2 k.r.o. po zawarciu matzenstwa:
1) oboje malzonkowie moga nosi¢ wspolne nazwisko; 2) kazdy z matzonkow
moze nosi¢ swoje dotychczasowe nazwisko; 3) jeden z matzonkéw moze nosic
swoje dotychczasowe nazwisko, a drugi — swoje dotychczasowe nazwisko pota-

4" Nie jest dopuszczalne orzeczenie przysposobienia niepelnego w wypadku, gdy rodzice
przysposobionego wyrazili przed sadem opiekunczym zgodg na przysposobienie dziecka bez
wskazania osoby przysposabiajacego (art. 124 § 2 k.r.o.). Na zadanie przysposabiajacego i za
zgoda o0sob, ktorych zgoda jest potrzebna do przysposobienia, sad opiekuniczy moze w okresie
matoletnio$ci przysposobionego zmieni¢ przysposobienie niepelne na przysposobienie peine
(art. 124 § 3 k.r.o.).

'S H. Ciepta, w: Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz, pod red. K. Piaseckiego, War-
szawa 2009, s. 898.

16" Przysposobienie wspolne przez osoby pozostajace w konkubinacie nie jest dopuszczal-
ne. W postanowieniu z dnia 25 pazdziernika 1983 r., III CRN 234/ 83 (OSN CAP 1984, nr 8,
poz. 135, Sad Najwyzszy stwierdzil, iz zgoda matki na przysposobienie dziecka przez jej konku-
benta wymaga z jej strony $wiadomosci, ze wskutek przysposobienia utraci ona wladzg¢ rodziciel-
ska nad dzieckiem.
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czone z dotychczasowym nazwiskiem tego malzonka, ktory zachowat swoje
dotychczasowe nazwisko; 4) kazdy z malzonkéw moze nosi¢ swoje dotychcza-
sowe nazwisko potaczone z dotychczasowym nazwiskiem wspdtmatzonka, przy
czym — skoro potaczenie nie musi polega¢ na dodaniu do swojego dotychcza-
sowego nazwiska dotychczasowego nazwiska drugiego matzonka — utworzone
w ten sposob nazwiska moga by¢ takie same (gdy czlony utworzonego nazwi-
ska beda staly w tej samej kolejnosci) albo rézne (gdy cztony utworzonego
nazwiska beda stalty w réznych kolejnosciach). Nazwiskiem dotychczasowym
moze by¢ nazwisko rodowe (nazwisko rodowe /po rodzie to — w istocie —
nazwisko nabyte przez urodzenie, wedlug regut okreslonych w Kodeksie ro-
dzinnym i opiekunczym, zlaczone z osoba na state, nawet po $mierci). Moze
to by¢ takze nazwisko uzyskane w wyniku zawarcia poprzedniego malzenstwa
(art. 25 k.r.o.), nazwisko otrzymane w wyniku przysposobienia (art. 122 § 1
i 2 kr.o.) albo nazwisko zmienione przed zawarciem danego matzenstwa
w trybie administracyjnym'”.

O nazwisku, ktore kazdy z matzonkéw bedzie nosit po zawarciu malzen-
stwa, decyduje jego o$wiadczenie ztozone przed kierownikiem urzedu stanu
cywilnego (art. 25 § 1 zdanie pierwsze k.r.0.)'. Jesli chodzi o matzenstwo za-
warte w sposob okreslony w art. 1 § 1 k.r.o., oswiadczenie w sprawie nazwiska
przysztego matzonka moze zosta¢ zlozone bezposrednio po zawarciu matzen-
stwa, tj. najpozniej bezposrednio po ogloszeniu przez kierownika urzedu stanu
cywilnego, ze wskutek zgodnych o$wiadczen obu stron matzenstwo zostato
zawarte. Gdy chodzi o malzenstwo zawarte w sposob okre§lony w art. 1
§ 2 k.r.o., oSwiadczenie w sprawie nazwiska przyszlego matzonka moze zostaé
ztozone najpdzniej bezposrednio przed sporzadzeniem przez kierownika urzedu
stanu cywilnego zaswiadczenia stwierdzajacego brak okolicznosci wylaczaja-
cych zawarcie matzenstwa (art. 25 § 1 zdanie drugie k.r.0.). W razie nieztozenia

" 'H. Haak, Kodeks rodzinny i opiekuiiczy. Komentarz do art. 61"-91, Torun 2009,
s. 179-180.

18 Ogwiadczenie w sprawie nazwiska po zawarciu matzenstwa jest ogwiadczeniem woli
w rozumieniu art. 60 Kodeksu cywilnego. Jezeli takie oswiadczenie jest obarczone wada w rozu-
mieniu Kodeksu cywilnego, moze to wywota¢ skutki przewidziane w tym Kodeksie (art. 82—88).
Kazdy z malzonkow sktada odrgbne o$wiadczenie w sprawie nazwiska, jakie bgdzie nosit po
zawarciu malzenstwa. O$wiadczenie, o ktorym mowa, sktada si¢ na pismie (art. 62 ust. 2 a.s.c.);
zob. H. Haak, Zawarcie matzenstwa. Komentarz, Torun 1999, s. 211. Ztozone przez matzonkoéw
o$wiadczenia nie moga zosta¢ odwotane.
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oswiadczenia w sprawie nazwiska kazdy z matzonkoéw zachowuje swoje do-

tychczasowe nazwisko (art. 25 § 3 k.r.o.).

Przysposobienie ma skutki przysposobienia wspodlnego takze wtedy, gdy
osoba przysposobiona przez jednego z matzonkow zostaje nastgpnie przysposo-
biona przez drugiego malzonka (art. 115 § 2 k.r.0.). Jezeli przysposabiajacy byt
matzonkiem osoby, ktora wczesniej dziecko przysposobita, a matzenstwo ustato
przez $mier¢ matzonka, ktéry juz dokonal przysposobienia, sad opiekunczy
moze na wniosek przysposabiajacego orzec, ze przysposobienie ma skutki przy-
sposobienia wspolnego (art. 115 § 3 k.r.o.). Takze w tych sytuacjach oraz wte-
dy, gdy jeden z matzonkéw przysposobit dziecko drugiego malzonka, przyspo-
sobiony otrzymuje nazwisko, ktoére nosza albo nosityby dzieci zrodzone z tego
malzenstwa.

Dzieci zrodzone z tego samego malzenstwa nosza nazwisko bedace nazwi-
skiem obojga matzonkow (art. 88 § 1 zdanie pierwsze k.r.o.). Nazwisko jest
nazwiskiem obojga matzonkow wtedy, gdy nazwisko kazdego z matzonkow jest
takie samo. Nazwisko kazdego z malzonkdw jest takie samo, gdy:

1) nosza oni wspolne nazwisko,

2) wprawdzie kazdy z matzonkéw zachowatl swoje dotychczasowe nazwisko,
ale te dotychczasowe nazwiska sa takie same,

3) kazdy z matzonkéw nosi swoje dotychczasowe nazwisko potaczone z do-
tychczasowym nazwiskiem wspotmatzonka, przy czym utworzone w ten
sposob nazwiska sa takie same'”.

Jezeli malzonkowie maja rézne nazwiska, dziecko nosi nazwisko wskaza-
ne w ich zgodnych o$wiadczeniach (art. 88 § 1 zdanie drugie k.r.0.)*. O$wiad-
czenia sa zgodne wtedy, gdy wskazane w kazdym z tych o$wiadczen nazwisko
dziecka jest takie samo. W mysl art. 88 § 1 in fine k.r.o. w tych zgodnych
oswiadczeniach matzonkowie moga wskaza¢ nazwisko jednego z nich albo
nazwisko utworzone przez potaczenie nazwiska matki z nazwiskiem ojca dziec-
ka. Polaczenie to moze polega¢ na dodaniu do nazwiska matki nazwiska ojca
albo na dodaniu do nazwiska ojca nazwiska matki, przy czym — wedtug art. 90'
in principio k.r.o. — nazwisko dziecka utworzone przez potaczenie nazwiska

' H. Haak, Kodeks rodzinny i opiekuriczy..., s. 180.

% Takze oéwiadczenie w sprawie nazwiska dziecka jest o§wiadczeniem woli w rozumie-
niu art. 60 k.c. i jezeli ma ono wady w rozumieniu Kodeksu cywilnego, moze to wywotac skutki
przewidziane w tym Kodeksie (art. 82—88). Kazdy z malzonkow sklada odrebne o§wiadczenie
w sprawie nazwiska dziecka.
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matki z nazwiskiem ojca dziecka nie moze sktadac si¢ z wigcej niz dwoch czlo-
néw. Oswiadczenia w sprawie nazwiska dziecka sa sktadane jednocze$nie
z oswiadczeniami o nazwiskach, ktore beda nosi¢ matzonkowie (art. 88
§ 2 zdanie pierwsze k.r.0.).

W literaturze rozwazano kwesti¢ nazwiska osoby przysposobionej przez
me¢za kobiety noszacej nazwisko odmienne od nazwiska meza, ktora jako
pierwsza przysposobita dziecko. Wedtug mnie na aprobat¢ zastuguje poglad, ze
w takiej sytuacji — z uwagi na fakt, iz przysposobienie uwaza si¢ za wspolne —
przysposobiony powinien nosi¢ takie nazwisko, jakie wskutek wspolnego przy-
sposobienia otrzymatby, gdyby malzonkowie rownoczes$nie dokonali przyspo-
sobienia®'.

Jezeli matzonkowie nie ztozyli zgodnych o§wiadczen w sprawie nazwiska
dziecka, ex lege nosi ono nazwisko sktadajace si¢ z nazwiska matki i dotaczo-
nego do niego nazwiska ojca (art. 88 § 2 in fine k.r.0.).

Na podstawie art. 88 § 3 Kodeksu rodzinnego i opiekunczego przy sporza-
dzaniu aktu urodzenia pierwszego wspolnego dziecka malzonkowie moga zto-
zy¢ przed kierownikiem urzedu stanu cywilnego zgodne o$wiadczenia o zmia-
nie wskazanego przez nich nazwiska dziecka albo zgodne o$wiadczenia w spra-
wie nazwiska dziecka, jezeli nazwisko dziecka nie zostato przez nich wskazane
(a zatem moga zlozy¢ o$wiadczenia, ktorych dotychczas nie sktadali). Przyjmu-
je sie, ze przez ,,pierwsze wspolne dziecko malzonkdéw” nalezy rozumiec takie
dziecko, ktore jest objete domniemaniem pochodzenia od m¢za matki (art. 62
§ 112 k.r.o.)*”. Uwazam, iz miedzy innymi cel i funkcje przysposobienia uza-
sadniaja stwierdzenie, Ze z rozwiazania przyjetego w art. 88 § 3 Kodeksu ro-
dzinnego i opiekunczego moga skorzysta¢ takze przysposabiajacy wspdlnie
matzonkowie — wtedy gdy w chwili uprawomocnienia si¢ postanowienia orzeka-
jacego przysposobienie nie mieli dziecka objetego domniemaniem z art. 62 § 1
i2kr.o.

W razie orzeczenia przysposobienia, na ktére rodzice dziecka wyrazili
przed sadem opiekunczym zgodg bez wskazania osoby przysposabiajacej, spo-
rzadza si¢ nowy akt urodzenia przysposobionego (art. 48 ust. 1 a.s.c.). Nowy
akt urodzenia przysposobionego moze by¢ tez sporzadzony w razie orzeczenia

2l Tak E. Holewinska-Lapinska, w: System prawa prywatnego..., s. 583 i przywolana tam
literatura.

22 Tak w: H. Haak, Kodeks rodzinny i opiekunczy...,s. 182.
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przysposobienia w sposob okreslony w art. 41 ust. 1 a.s.c. W mysl art. 47
ust. 1 a.s.c. w razie orzeczenia przysposobienia dziecka wpisuje si¢ do aktu
urodzenia dodatkowa wzmianke o przysposobieniu. Nalezy przyjac, ze wspdl-
nie przysposabiajacy malzonkowie moga ztozy¢ os$wiadczenia przewidziane
w art. 88 § 3 k.r.o. najpozniej przed sporzadzeniem nowego aktu urodzenia
przysposobionego lub wpisaniem do aktu urodzenia dodatkowej wzmianki
0 przysposobieniu.

Przysposobiony otrzymuje nazwisko przysposabiajacego ex lege z chwila
uprawomocnienia si¢ postanowienia orzekajacego przysposobienie™.

Na zadanie przysposabianego, za zgoda przysposabiajacego, sad opiekun-
czy postanawia, iz przysposobiony bedzie nosit nazwisko zlozone z jego do-
tychczasowego nazwiska i nazwiska przysposabiajacego, przy czym jezeli przy-
sposabiajacy albo przysposobiony nosi ztozone nazwisko, sad opiekunczy roz-
strzyga, ktory czlon tego nazwiska wejdzie w sktad nazwiska przysposobionego
(art. 122 § 2 k.r.0.). Zadanie takie sktada badz przedstawiciel ustawowy dziecka
— gdy nie ma ono ukonczonych 13 lat, badZ ono samo — gdy ukonczyto 13 lat**.

Zachowanie dotychczasowego nazwiska w stopniu petnym przez osobe
przysposabiana nie jest mozliwe™. W razie przysposobienia catkowitego przy-
sposobiony nie zachowuje swojego dotychczasowego nazwiska, bowiem przez
takie przysposobienie nastgpuje zupelne zatarcie dotychczasowego pochodze-
nia, zwlaszcza wzgledem samego dziecka, 0osob przysposabiajacych i 0sob trze-
cich®®. Warto zauwazyé, ze cho¢ istote przysposobienia niepetnego lepiej uze-
wnetrznia nazwisko ztozone z dotychczasowego nazwiska osoby przysposobio-
nej i nazwiska osoby przysposabiajacej, takie uksztattowanie nazwiska wymaga
zadania osoby przysposobionej i zgody osoby przysposabiajacej”’.

3 Por. np. H. Ciepla, Kodeks rodzinny i opiekuriczy..., s. 898.

2 Por. np. J. Ignatowicz, w: Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz, pod red. K. Pie-
trzykowskiego, Warszawa 2003, s. 956. Odmienny poglad prezentuje E. Holewinska-Lapinska
(w: System prawa prywatnego..., s. 584), wedtug ktérej zadanie, o ktorym mowa w art. 122
§ 2 k.r.o., moze zglosi¢ osobiscie tylko osoba przysposabiana, ktéra ma zdolno$¢ do podejmowa-
nia czynnosci w dotyczacym jej postgpowaniu, a wigc taka, ktora ukonczyta 13 lat.

2 E. Holewinska-Lapinska, w: System prawa prywatnego..., s. 584.

% Z tej samej przyczyny przysposobienie calkowite nie moze dotyczy¢ pasierba, ponie-
waz nawet gdyby ojciec byl nieznany, matka przysposobionego wyraza zgodg, znajac osobg
przysposabiajacego, ktorym bylby jej maz. Zob. T. Smyczynski, Prawo rodzinne i opiekuncze...,
s. 246. Por. takze np. H. Ciepla, Kodeks rodzinny i opiekurnczy..., s. 906.

2" E. Holewinska-Lapinska, w: System prawa prywatnego..., s. 595.
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Artykutu 122 § 2 Kodeksu rodzinnego i opiekunczego nie stosuje si¢ w ra-
zie sporzadzenia nowego aktu urodzenia przysposobionego z wpisaniem przy-
sposabiajacych jako jego rodzicow (art. 122 § 2 in fine k.r.o.). Uregulowania,
o ktorym mowa, nie stosuje si¢ wigc w sytuacji przewidzianej w art. 48
ust. 1 a.s.c. oraz gdy sad opiekunczy w postanowieniu orzekajacym przysposo-
bienie — na podstawie art. 49 ust. 1 a.s.c. — zdecyduje si¢ na sporzadzenie nowe-
go aktu urodzenia przysposobionego.

Skoro skutki przysposobienia rozciagaja si¢ na zstgpnych przysposobione-
go, zmiana nazwiska obejmuje takze jego dzieci®®.

Ustawodawca dopuszcza takze zmiang imienia badz imion przysposobio-
nego. Z zadaniem takim moze wystapi¢ jedynie przysposabiajacy. Jednak w sy-
tuacji, gdy przysposobiony ukonczyt trzynascie lat, moze to nastapic¢ tylko za
jego zgoda. Dziecko, ktore nie ukonczyto 13 lat, sad powinien wystucha¢ w sy-
tuacji, gdy moze ono poja¢ znaczenie przysposobienia (art. 122 § 3 i art. 118
§ 2 kr.o.).

Przepisy Kodeksu rodzinnego i opiekunczego reguluja réwniez kwestie
zwigzane z ustaniem stosunku przysposobienia, a mianowicie jego rozwiaza-
niem (art. 125-127 k.r.0.). Osobami legitymowanymi do wystapienia z powodz-
twem o rozwigzanie przysposobienia sa przysposabiajacy i przysposobiony.
Oprocz ww. 0séb z powodztwem o rozwiazanie przysposobienia moze wystapic
jedynie prokurator.

Dopuszczalnos$¢ rozwiazania przysposobienia wywoluje istotne watpliwo-
$ci. Zauwaza si¢ miedzy innymi, ze podczas trwania stosunku przysposobienia
migdzy dzieckiem i najblizszymi krewnymi osoby, ktéra dokonata przysposo-
bienia z reguly powstaja liczne wigzi emocjonalne. Jest to argument — obok
komplikacji w sytuacji zyciowej dziecka — ktory przemawia przeciwko rozwia-
zywalnosci przysposobienia®

Normujacy kwesti¢ rozwigzania stosunku przysposobienia art. 125 Kodek-
su rodzinnego i opiekunczego moze znalez¢ zastosowanie zaréwno wtedy, gdy
chodzi o rozwiazanie stosunku przysposobienia, ktorego skutki podlegaja ure-
gulowaniom zawartym w art. 121-123 k.r.o., jak i wtedy, gdy chodzi o rozwia-
zanie stosunku przysposobienia, ktorego skutki sa ograniczone. Nie jest do-

2 A. Stelmachowski, w: Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz, pod red. B. Dobrzafi-
skiego i J. Ignatowicza, Warszawa 1975, s. 733.

¥ E. Holewinska-Lapinska, w: System prawa prywatnego..., s. 631.
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puszczalne rozwigzanie przysposobienia, na ktore rodzice przysposobionego
wyrazili przed sadem opiekunczym zgodeg bez wskazania osoby przysposabiaja-
cego (art. 125" § 1 k.r.0.)*. Ustawodawca wymienia dwie przestanki, w wyniku
zaistnienia ktorych wystgpuje mozliwos¢ rozwiazania przysposobienia. Sa to:
istnienie waznych powodéw i dobro dziecka. Pierwsza z tych przestanek ma
charakter pozytywny, druga — negatywny.

Za wazny powod przyjmuje sig¢ w szczegdlnosci rozktad wigzi rodzinnej,
jaka normalnie cechuje stosunki migdzy rodzicami a dzie¢mi, gdy jest on daleko
posuniety i wedtug rozsadnych przewidywan nieodwracalny’'. W kazdym wy-
padku oceny waznych powodéw nalezy dokonywaé wedlug stanu w chwili
orzekania o rozwiazaniu przysposobienia®”.

Jesli dziecko mozna przysposobi¢ tylko dla jego dobra, to tym samym
rozwiazanie przysposobienia nie moze by¢ w zadnym razie z jego dobrem
sprzeczne. Oznacza to, iz rozwiazanie przysposobienia jest niedopuszczalne,
gdy sprzeciwia si¢ ono dobru dziecka, nawet jesli istnieja wazne powody do
wydania takiego orzeczenia™.

Z chwila rozwiazania przysposobienia ustaja jego skutki, przy czym jezeli
rozwiazanie nastapito po Smierci przysposabiajacego, uwaza sig, ze skutki przy-
sposobienia ustaly z chwila jego $mierci (art. 126 § 1 k.r.o.). Ustanie skutkéw
przysposobienia oznacza, ze unicestwieniu ulega stan prawny, jaki przysposo-
bienie wytworzyto, a powraca stan z okresu sprzed przysposobienia®*.

Wyjatkiem od petnego powrotu do uprzedniego stanu cywilnego jest za-
chowanie ex lege przez przysposobionego nazwiska i imienia, ktére nabyt
w zwiazku z przysposobieniem (art. 126 § 2 k.r.0.). Kodeks rodzinny i opiekun-
czy chroni w ten sposob interes przysposobionego, ktory przyzwyczait si¢ do
nazwiska i imienia, bowiem identyfikuja go one w spoteczenstwie’”. Tylko

0w wyroku z dnia 8 sierpnia 1967 r., I CR 120/67 (OSN CP 1968, nr 12, poz. 210), Sad
Najwyzszy zauwazyl, ze w razie przysposobienia wspoélnie przez malzonkéw powstaja dwa
odrgbne 1 niezalezne od siebie stosunki przysposobienia, wskutek czego jest dopuszczalne roz-
wiazanie jednego z nich przy dalszym istnieniu drugiego.

31 H. Ciepta, Kodeks rodzinny i opiekuniczy..., s. 909.

32 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5 wrzeénia 1975 r., I CR 526/75, OSN CP 1976,
nr 7-8, poz. 171.

3 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 30 czerwca 1979 1., IV CR 194/79, OSN CP 1980,
nr 2, poz. 27.

3* 1. Ignatowicz, Kodeks rodzinny i opiekuriczy..., s. 984.

3 T. Smyczynski, Prawo rodzinne i opiekuricze..., s. 253.
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z waznych powodéw sad, na wniosek przysposobionego lub przysposabiajace-
g0, MozZe W orzeczeniu o0 rozwiazaniu przysposobienia postanowié, iz przyspo-
sobiony powraca do nazwiska, ktére nosit przed orzeczeniem przysposobienia
(o powrocie do poprzednio noszonego imienia lub imion sad orzeka tylko na
wniosek przysposobionego) — art. 126 § 2 Kodeksu rodzinnego i opiekunczego.

Przyjmuje sig, ze wazny powod uzasadniajacy pozbawienie przysposobio-
nego nazwiska, jakie nabyt on na skutek przysposobienia, wystepuje wtedy, gdy
samo rozwigzanie przysposobienia nie chroni jeszcze w sposob nalezyty intere-
sow obydwu lub jednej ze stron i gdy ochrong taka zapewnia dopiero likwidacja
tego zewnetrznego dowodu istniejacego kiedy$ przysposobienia, jakim jest
wspblne nazwisko przysposabiajacego i przysposobionego®.

Wazne powody w znaczeniu uzytym w art. 126 § 2 k.r.o. nalezy ro6znie
ocenia¢, zaleznie od tego, ktdra ze stron zada powrotu przysposobionego do
jego poprzedniego nazwiska. Jezeli powrotu do poprzedniego nazwiska Zzada
przysposabiajacy, wazny powod uzasadniajacy takie zadanie wystgpuje przede
wszystkim wtedy, gdy przysposobiony kompromituje w opinii spolecznej lub
w opinii otoczenia swoje nazwisko (na przyktad dopuszcza si¢ przestepstw),
a tym samym takze nazwisko przysposabiajacego. O powrocie przysposobione-
go do pierwotnego nazwiska nie moga jednak decydowac same wzgledy ambi-
cjonalne przysposabiajacego, zwlaszcza wowczas, gdy przysposobiony jest juz
zonaty i pozbawienie go prawa do nazwiska nabytego przez przysposobienie
dotkngtoby jego zong i dzieci. Jesli chodzi o wazny powdd powrotu na wniosek
przysposobionego do nazwiska noszonego przed orzeczeniem przysposobienia,
to przyjmuje si¢, ze samo takie zadanie — jezeli jest on petnoletni — z reguty
wystarcza, aby sad orzekt zgodnie z tym zadaniem®’. W razie sprzeczno$ci inte-
resoOw stron sad powinien interesy te poréwnac i oceni¢, ktoremu z nich dac
pierwszenstwo™®.

Sad Najwyzszy wyjasnil, ze w wypadku rozwigzania przysposobienia tyl-
ko odnosnie do jednego z noszacych to samo nazwisko matzonkow, ktorzy
wspolnie przysposobili dziecko, nie ma zastosowania art. 126 § 2 k.r.o. przewi-
dujacy mozliwo$¢ wydania przez sad orzekajacy o rozwiazaniu przysposobienia
postanowienia, iz przysposobiony powraca do swojego pierwotnego nazwiska,

3% H. Ciepta, Kodeks rodzinny i opickuniczy..., s. 922.
37 Por. J. Ignatowicz, Kodeks rodzinny i opiekuriczy..., s. 987.

3% H. Ciepta, Kodeks rodzinny i opickuniczy..., s. 922.



Nazwisko dziecka przysposobionego 97

jakie nosit przed przysposobieniem; dotyczy to réwniez sytuacji, gdy z zada-
niem rozwiazania przysposobienia i orzeczenia o powrocie przysposobionego
do pierwotnego nazwiska wystepuje jeden z matzonkéw przysposabiajacych po
$mierci drugiego z nich®.

Nazwisko dziecka przysposobionego wedtug prawa o aktach stanu cywilnego

Skoro przez przysposobienie migdzy przysposabiajacym a przysposobio-
nym powstaje taki stosunek, jak migdzy rodzicami a dzie¢mi (art. 121
§ 1 k.r.o.), to przez przysposobienie powstaja taki stan cywilny przysposobio-
nego i taki stan cywilny przysposabiajacego, jak wynikajace ze stosunku mig-
dzy rodzicami a dzieémi*’. Przyjmuje si¢, ze na najszerzej rozumiany stan cy-
wilny, a wigc na cechy okre§lajace sytuacje prawna danej osoby, sktadaja si¢
imi¢ i nazwisko oraz inne dane dookreslajace t¢ osobg (data i miejsce urodzenia,
imiona rodzicow), pte¢, wiek i stan cywilny*'. Podkreslenia wymaga fakt, ze
nazwisko jest elementem stanu cywilnego, bowiem wskazuje ono na pochodze-
nie jednej osoby od drugiej albo na zawarcie zwiazku matzenskiego®’.

¥ Wyrok z dnia 25 pazdziernika 1976 r., IV CR 399/76, OSN CP 1977, nr 10, poz. 184.
Na marginesie, w Republice Stowackiej wyrdznia si¢ dwa rodzaje adopcji, a mianowicie adopcje
zwykla 1 nierozwiazywalna. Cecha charakterystyczna adopcji nierozwiazywalnej jest to, ze przy-
sposabiajacy jest wpisywany w akta urzedu stanu cywilnego w miejsce rodzicow dziecka.
W przypadku takiej adopcji przysposabiajacym przyshuguje prawo do zmiany réwniez imienia
inazwiska rodowego adoptowanego. Ustawa Republiki Stowackiej nr 300/1993 o imionach
inazwiskach w § 12 stanowi, iz przysposabiajacy musza w ciagu sze$ciu miesigcy od uprawo-
mocnienia si¢ orzeczenia o adopcji okresli¢ nazwisko adoptowanego, inne niz to, ktore jest zapi-
sane w akcie jego urodzenia. Wygasnigcie lub zniesienie adopcji nie ma wplywu na nazwisko
(Z. Kredatusova, Zawarcie matzenstwa, pochodzenie dziecka oraz przysposobienie w Republice
Stowackiej, w: Prawo rodzinne w Polsce i w Europie. Zagadnienia wybrane, pod red. P. Kas-
przaka, Lublin 2005, s. 374-375).

40 Por. J. Ignatowicz, Kodeks rodzinny i opiekuriczy..., s. 949.
41

s. 96.

E. Skowronska-Bocian, Prawo cywilne — czes¢ ogolna. Zarys wyktadu, Warszawa 2005,

2 Por. J. Ignatowicz, Kodeks rodzinny i opiekuriczy..., s. 19. Przeciwny poglad prezentuje
A. Czajkowska (Zmiana imienia i nazwiska..., s. 24), wedhug ktorej nazwisko nie nalezy sensu
stricto do elementéw stanu cywilnego, mimo iz z aktu urodzenia wynika, jakie imi¢ i nazwisko
nosi dana osoba.
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Stan cywilny dziecka przysposobionego znajduje odzwierciedlenie w akcie
jego urodzenia. Kwestia ta zostala uregulowana w ustawie z dnia 29 wrze$nia
1986 . — Prawo o aktach stanu cywilnego™.

Artykut 40 a.s.c. nakazuje wpisanie nazwiska dziecka do aktu urodzenia.
Nazwisko dziecka wpisane do aktu urodzenia moze ulega¢ zmianie na skutek
zdarzen, ktore nastapity po sporzadzeniu aktu, na przyktad w przypadku przy-
sposobienia czy tez rozwigzania stosunku przysposobienia (jezeli sad postano-
wi, ze przysposobiony powraca do swojego pierwotnego nazwiska)*. W kaz-
dym przypadku orzeczenia przysposobienia do aktu urodzenia dziecka przyspo-
sobionego wpisuje si¢ dodatkowa wzmiank¢ o przysposobieniu (art. 47
ust. 1 a.s.c.). Jezeli przysposobienie zostalo dokonane wspolnie przez matzon-
kéw, w odpisie skroconym aktu urodzenia wymienia si¢ przysposabiajacych
jako rodzicow przysposobionego (art. 47 ust. 2 a.s.c.). Jezeli przysposobienie
zostato dokonane przez me¢za matki lub Zong ojca dziecka, w odpisie skroconym
aktu urodzenia wymienia si¢ przysposabiajacego oraz jego matzonka jako ro-
dzicow dziecka (art. 47 ust. 3 a.s.c.). W razie przysposobienia dziecka przez
osobeg, ktora nie pozostaje w zwiazku malzenskim, w odpisie skroconym aktu
urodzenia jako rodzica dziecka wymienia si¢ przysposabiajacego. Jako imig
drugiego z rodzicoOw wpisuje si¢ imi¢ wskazane przez przysposabiajacego, a ja-
ko nazwisko drugiego z rodzicow i jego nazwisko rodowe — nazwisko przyspo-
sabiajacego; stosuje si¢ to w razie przysposobienia przez jednego z malzonkéw
dziecka, ktore nie pochodzi od jego wspdtmalzonka (art. 47 ust. 45 a.s.c.).
Artykutu 47 ust. 2-5 a.s.c. nie stosuje si¢ do przysposobienia, ktore wywoluje
skutki z art. 124 § 1 Kodeksu rodzinnego i opiekunczego, jezeli sad opiekunczy
tak postanowit na wniosek przysposabiajacego i za zgoda osob, ktorych zgoda
jest do przysposobienia potrzebna (art. 47 ust. 6 a.s.c.). W przypadku przyspo-
sobienia niepelnego akt urodzenia dziecka zawiera wigc wzmianke dodatkowa
o przysposobieniu, a w odpisach skroconych wpisuje si¢ przysposabiajacych
jako jego rodzicow, z tym ze na wniosek przysposabiajacego i za zgoda osob,
ktorych zgoda byta potrzebna do przysposobienia, sad opiekunczy moze orzec,
iz takze w odpisach skroconych aktu urodzenia przysposobionego beda wpisane
dane o jego rodzicach naturalnych, a nie o przysposabiajacych. Wzmianka do-

# Por. przypis 12.

#A. Czajkowska, E. Pachniewska, Prawo o aktach stanu cywilnego. Komentarz, orzecz-
nictwo, wzory dokumentow i pism, Warszawa 2002, s. 89-90.
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datkowa powinna zawiera¢ informacje o tym, iz w odpisach skroconych aktu
urodzenia wymienia si¢ przysposabiajacych jako rodzicoOw przysposobionego,
jezeli sad nie postanowit inaczej®.

Skrocony akt urodzenia, ktory czegsto wystarcza w zwyktych sprawach,
pozwala zachowac¢ dyskrecje¢ co do faktu przysposobienia — czyli tzw. tajemnicg
przysposobienia, czym sa zainteresowane obie strony™.

Zgodnie z art. 48 a.s.c. w razie orzeczenia przysposobienia, na ktore rodzi-
ce dziecka wyrazili przed sadem opiekunczym zgode bez wskazania osoby
przysposabiajacej, sporzadza si¢ nowy akt urodzenia przysposobionego. W no-
wym akcie jako rodzicow wpisuje si¢ przysposabiajacych. Do dotychczasowego
aktu wpisuje si¢ wzmianke dodatkowa o sporzadzeniu nowego aktu urodzenia.
Dotychczasowy akt urodzenia nie podlega ujawnieniu i w zasadzie nie wydaje
si¢ z niego odpisow. Gdy przysposobiony uzyska petoletnio$¢, moze zadac, by
ksiggi stanu cywilnego — w czgsci, ktora dotyczy dotychczasowego aktu uro-
dzenia — zostaly mu udostgpnione. W razie orzeczenia przysposobienia, na kto-
re rodzice dziecka wyrazili przed sadem opiekunczym zgode¢ bez wskazania
osoby przysposabiajacej, gdy dziecko zostaje przysposobione przez osobg, kto-
ra nie pozostaje w zwiazku matzenskim, w odpisie skroconym aktu urodzenia
wymienia si¢ przysposabiajacego jako rodzica dziecka (jako imig drugiego
z rodzicoOw wpisuje si¢ imi¢ wskazane przez przysposabiajacego, a jako nazwi-
sko drugiego z rodzicow i jego nazwisko rodowe — nazwisko przysposabiajace-
g0). Powyzsze stosuje si¢ takze w razie przysposobienia przez jednego z mat-
zonkow dziecka, ktdre nie pochodzi od jego wspotmatzonka.

W przypadku przysposobienia pelnego rozwiazywalnego moze by¢ spo-
rzadzony nowy akt urodzenia przysposobionego. W takim akcie (jesli tak po-
stanowi sad opiekunczy) jako rodzicéw wpisuje si¢ przysposabiajacych. Arty-
kut 47 ust. 2-5 a.s.c. stosuje si¢ odpowiednio (art. 49 ust. 1 a.s.c.). O sporza-
dzeniu nowego aktu urodzenia sad opiekunczy orzeka na wniosek przysposabia-
jacego, za zgoda przysposobionego, ktory ukonczyt 13 lat, albo na wniosek
przysposobionego za zgoda przysposabiajacego. W ww. sytuacji do nowego
aktu nie wpisuje si¢ zadnej informacji o dokonanym przysposobieniu, natomiast
w dotychczasowym akcie zamieszcza si¢ wzmianke dodatkowa o zastapieniu
tego aktu nowym. Wpisuje si¢ numer nowego aktu i adnotacje, ze akt dotych-

# A. Czajkowska, E. Pachniewska, Prawo o aktach stanu cywilnego..., s. 116.

T, Smyczynski, Prawo rodzinne i opiekuricze..., s. 245.
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czasowy nie podlega ujawnieniu oraz ze nie wydaje si¢ z niego odpisow. Pro-
wadzone sa podwojne akta zbiorowe. W skorowidzu alfabetycznym obok na-
zwiska dziecka umieszcza si¢ numer dotychczasowego aktu urodzenia z adnota-
cja, iz nie podlega on ujawnieniu. Takie rozwiazania umozliwiaja utajnienie
réwniez przysposobienia petnego rozwiazywalnego®’. Takze w tym wypadku,
gdy przysposobiony uzyska pelnoletnios¢, moze zazada¢ udostgpnienia mu jego
dotychczasowego aktu urodzenia. W zadnym z tych wypadkéw ustawodawca
nie okresla formy udostgpnienia tego aktu. Mozna wigc przypuszczaé, iz bedzie
to faktyczny wglad do ksiegi stanu cywilnego™.

W postanowieniu z dnia 6 grudnia 2007 r., IV CSK 274/07*°, Sad Najwyz-
szy stwierdzil, iz orzekajac przysposobienie pelne i nakazujac sporzadzenie
nowego aktu urodzenia, sad nie moze nakaza¢ zmiang miejsca urodzenia przy-
sposobionego. Jezeli orzeczone przysposobienie jest pelne, istotne znaczenie
ma, czy nastapito sporzadzenie nowego aktu urodzenia osoby przysposobione;j.
Jezeli nowy akt urodzenia osoby przysposobionej (wymieniajacy osoby przy-
sposabiajace jako jej rodzicoOw) zostat sporzadzony, za$ przysposobienie ulegto
rozwiazaniu, nowy akt nie moze pozosta¢ w ksiedze stanu cywilnego. Postgpo-
wanie o uniewaznienie nowego aktu urodzenia osoby przysposobionej po roz-
wiazaniu stosunku przysposobienia moze zostaé wszczgte na wniosek samej
osoby zainteresowanej, kierownika urzedu stanu cywilnego czy prokuratora. Po
uniewaznieniu nowego aktu urodzenia w ksiedze urodzen pozostaje tylko akt
dotychczasowy, z ktorego sa dokonywane zupelne i skrocone odpisy, o tresci
uwzgledniajacej rozstrzygnigcia sadu, ktéry rozwiazal stosunek przysposobie-
nia, odno$nie imion i nazwiska osoby, ktora byta przysposobiona’.

Imiona i nazwisko osoby przysposobionej sa wpisywane w jej akcie uro-
dzenia zgodnie z trescia orzeczenia o rozwiazaniu przysposobienia. O ile nie ma

47 Por. E. Holewifiska-Lapinska, w: System prawa prywatnego..., s. 585.

* M. Albiniak, A. Czajkowska, Prawo o aktach stanu cywilnego z objasnieniami, Toruf
1996, s. 82.

% OSN IC-ZD 2008, nr B, poz. 58.

% E. Holewinska-Lapinska, w: System prawa prywatnego..., s. 673-674. Wedtug Sadu
Najwyzszego rozwiazanie przysposobienia petlnego przez matzonkow (art. 121 k.r.o.) jest zda-
rzeniem stanowiacym podstaw¢ do uniewaznienia przez sad nowego aktu urodzenia i wzmianki
dodatkowej o jego sporzadzeniu wpisanej do dotychczasowego aktu urodzenia przysposobione-
g0, z zastrzezeniem o zachowaniu przez zainteresowanego na podstawie art. 126 § 2 k.r.o. naby-
tego przez przysposobienie nazwiska i imienia (imion) — postanowienie z dnia 11 czerwca 2008 r.,
V CSK 35/08; OSN IC-ZD 2009, nr B, poz. 52.
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postanowien w tej kwestii w wyroku, osoba, ktéra byta przysposobiona, nadal
nosi nazwisko i imiona nabyte w wyniku przysposobienia’'.

Sad Najwyzszy poczatkowo konsekwentnie (powolujac si¢ na brzmienie
art. 48 ust. 11 art. 49 ust. 1 a.s.c.) wykluczatl dopuszczalno$¢ sporzadzenia no-
wego aktu urodzenia dla pasierba przysposobionego przez mgza matki lub zong
ojca. Jednakze odmienne stanowisko zajat w Uchwale z dnia 30 listopada 1994 r.,
111 CZP 99/94. Stwierdzit w niej mianowicie, iz nowy akt urodzenia sporzadza
si¢ rowniez dla dziecka przysposobionego przez m¢za matki lub Zong ojca, jeze-
li przez przysposobienie powstaja skutki, ktore zostaty okre§lone w art. 121
Kodeksu rodzinnego i opiekunczego. W takiej sytuacji dotychczasowy akt uro-
dzenia dziecka nie podlega skresleniu.

Juz w dawnym orzecznictwie utrwalono poglad (i pozostat on aktualny), iz
akty stanu cywilnego stanowia jedynie rejestracj¢ zdarzen, ktoére prawo nakazu-
je rejestrowaé i same przez si¢ nie tworzag nowego lub odmiennego stanu praw-
nego (np. orzeczenie SN z 29 grudnia 1947 r., I C 1941/4>). Akty stanu cywil-
nego stanowiag wylaczny dowdd zdarzen w nich stwierdzonych, a ich niezgod-
no$¢ z prawda moze by¢ udowodniona jedynie w postgpowaniu sadowym
(art. 4 a.s.c).

Nazwisko dziecka przysposobionego wedtug Ustawy o zmianie imienia i nazwiska

Dnia 13 czerwca 2009 r. weszta w zycie nowa Ustawa z dnia 17 pazdzier-
nika 2008 r. o zmianie imienia i nazwiska®* (u.z.i n.). Jest to regulacja prawna,
ktora zostala podyktowana konieczno$cia dostosowania problematyki zmiany
imienia i nazwiska do regulacji Kodeksu rodzinnego i opiekunczego, prawa
o aktach stanu cywilnego i prawa unijnego. Zgodnie z art. 2 u.z.i n. ustawg sto-
suje si¢ do:

1) obywateli polskich,
2) cudzoziemcow nieposiadajacych obywatelstwa zadnego panstwa, jezeli
posiadaja w Rzeczypospolitej Polskiej miejsce pobytu statego,

3! E. Holewinska-Lapinska, w: System prawa prywatnego..., s. 670.
2 OSNIC 1995, nr 3, poz. 41.

> PiP 1948, nr 8, s. 15.

> Zob. przypis 13.
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3) co do zasady — cudzoziemcow, ktorzy uzyskali w Rzeczypospolitej Polskiej
status uchodzcy. Katalog 0s6b uprawnionych do zmiany imienia lub nazwi-
ska jest zamknigty.

Ustawodawca, kierujac si¢ stanowiskiem Wojewodzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Krakowie wyrazonym w wyroku z dnia 8 czerwca 2004 r.,
IT SA/Kr 3199/00%, w art. 3 u.z.i n. przyjal, iz zmiana imienia lub nazwiska nie
oznacza koniecznie przybrania innego imienia lub nazwiska, ale moze ograni-
czy¢ si¢ do zmiany na takie same imi¢ lub nazwisko zapisane w innej formie
zenskiej lub meskiej lub posiadajace inng pisowni¢. W mysl art. 4 ust. 1 u.z.i n.
zmiany imienia lub nazwiska mozna dokona¢ wyltacznie z waznych powodow,
w szczegolnosci gdy dotycza one zmiany:

1) imienia lub nazwiska o$mieszajacego albo nielicujacego z godnoscia czto-
wieka,

2) na imig lub nazwisko uzywane,

3) naimig lub nazwisko, ktore zostato bezprawnie zmienione,

4) na imig lub nazwisko noszone zgodnie z przepisami prawa panstwa, ktoérego
obywatelstwo réwniez si¢ posiada.

»Wazne powody” uzasadniajace uwzglednienie wniosku o zmiang nazwi-
ska maloletniego dziecka w zasadzie nie moga by¢ rozumiane tak, by praktyka
prowadzita tu do omijania woli ustawodawcy wyrazonej w art. 90 § 2 Kodeksu
rodzinnego i opiekunczego. Wprawdzie zwlaszcza w wypadku art. 90 tego Ko-
deksu chodzi, a w wypadku Ustawy o zmianie imienia i nazwiska moze cho-
dzi¢, o umozliwienie maloletniemu dziecku wigkszej asymilacji w okreslone;j
rodzinie, to przeciez pelnej asymilacji w takiej rodzinie stuzy inne rozwiazanie
prawne, a mianowicie przysposobienie dziecka. Jezeli maloletnie dziecko nosi
nazwisko ojca albo nazwisko utworzone na podstawie zgodnych oswiadczen
rodzicow dziecka przez polaczenie nazwiska matki z nazwiskiem ojca, ,,wazne
powody” w rozumieniu art. 4 ust. 1 u.z.i n. tylko wyjatkowo moga uzasadniac¢
zmiang nazwiska matoletniego dziecka na nazwisko meza matki. W kazdym
wypadku musi za tym przemawia¢ wlasciwie rozumiane dobro matoletniego,
chyba ze dziecko nosi na przyktad:

1) nazwisko o$mieszajace albo nielicujace z godnoscia cztowieka,

2) nazwisko uzywane,

3) nazwisko, ktore zostalo bezprawnie zmienione.

> ONSAiIWSA 2005, nr 3, poz. 56.
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Zmiana nazwiska matoletniego moze dotyczy¢ na przyklad dziecka, ktore
od kilkunastu lat wychowuje si¢ w rodzinie matki i jej mgza, a orzeczenie przy-
sposobienia tego dziecka nie jest mozliwe lub zasadne™.

Zmiana nazwiska dokonana na podstawie Ustawy o zmianie imienia i na-
zwiska nastgpuje na wniosek osoby, ktorej zmiana ta dotyczy. Sugeruje to, iz
»wazne powody” nalezy tu rozumie¢ w znaczeniu subiektywnym, zatem nalezy
je ocenia¢ przede wszystkim jako wazne dla strony, a nie dla organu. Jednakze
zgodnie ze stanowiskiem Naczelnego Sadu Administracyjnego ,,wazne wzgle-
dy” — tozsame z pojgciem ,,wazne powody” — nie moga wynika¢ wylacznie
z subiektywnego przekonania osoby, ktora zada zmiany, ale musza réwniez
sprosta¢ zobiektywizowanym i zracjonalizowanym kryteriom oceny’’. O wybo-
rze nowego nazwiska decyduje zawsze osoba, ktora jest strong w postgpowaniu
administracyjnym. Decyzja, ktora zostaje wydana w tym trybie, nie wywotuje
(poza zmiana nazwiska) innych zmian w stanie cywilnym tej osoby>*. Zmiana
nazwiska moze dotyczy¢ nazwiska noszonego aktualnie lub nazwiska rodowego
(art. 7 u.z.i n.). Nazwisko rodowe jest nazwiskiem, ktore zostaje wpisane do
aktu urodzenia dziecka, a przyshuguje mu w zwiazku z pochodzeniem od okre-
slonych osob. Do nazwiska dziecka maja zastosowanie art. 88 i 89 Kodeksu
rodzinnego i opiekunczego oraz art. 42 a.s.c. Nazwisko nabyte jest nazwiskiem,
ktore osoba uzyskuje obok nazwiska rodowego. Sformulowanie ,,nazwisko
noszone aktualnie” obejmuje wszystkie nazwiska — zard6wno noszone po zawar-
ciu matzenstwa, w wyniku powrotu do nazwiska sprzed zawarcia matzenstwa
oraz w wyniku administracyjnej zmiany nazwiska™. Zmiana nazwiska matolet-
niego dziecka w trybie przewidzianym w Ustawie o zmianie imienia i nazwiska
moze nastapi¢ w dwojaki sposob — albo w wyniku stosownego wniosku usta-
wowego przedstawiciela dziecka, ztozonego w trybie powotanej ustawy, albo
jako konsekwencja zmiany, ale jedynie zmiany dokonanej w trybie tej ustawy.
Zmiana nazwiska petloletniego dziecka w trybie przewidzianym w powotywa-
nej ustawie moze nastapi¢ na jego wniosek, na zasadach ogdlnych okreslonych
w tej ustawie.

3 H. Haak, Kodeks rodzinny i opiekuriczy..., s. 194-195.

7 Wyrok NSA z dnia 9 lipca 1993 r. SA 605/93, ONSA 1994, nr 3, poz. 110.
A. Czajkowska, Zmiana imienia i nazwiska..., s. 25.

* Ibidem, s. 60-61.
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Zmiana nazwiska obojga rodzicow rozciaga si¢ na matoletnie dzieci i na
dzieci, ktore zrodza sig z tego matzenstwa. Zmiana nazwiska jednego z rodzi-
cOW rozciaga si¢ na matoletnie dzieci pod warunkiem, iz drugi z rodzicow wy-
razit na to zgodg, chyba Ze nie ma on petnej zdolnosci do czynnos$ci prawnych,
nie zyje lub nie jest znany albo jest pozbawiony wladzy rodzicielskiej®’. Jezeli
w chwili zmiany nazwiska dziecko ukonczyto 13 lat, do zmiany jego nazwiska
jest potrzebne takze wyrazenie przez nie zgody. Jesli miedzy rodzicami dziecka
nie ma porozumienia, kazde z nich moze zwroci¢ si¢ do sadu opiekunczego
o wyrazenie zgody na zmiang nazwiska dziecka. Regula jest, ze zgoda dziecka
oraz drugiego z rodzicow na zmiang nazwiska dziecka powinna zosta¢ wyrazo-
na osobiscie przed kierownikiem urzedu stanu cywilnego (albo jego zastgpca)
lub w formie pisemnej z podpisem notarialnie po§wiadczonym (art. 8 u.z.i n.).
Powyzsze stosuje si¢ takze do matoletniego przysposobionego.

Sad Najwyzszy wyjasnil, ze w sytuacji nieprzewidzianej w art. 88
§ 1 wzw. zart. 122 § 1 k.r.o., w ktorej nazwisko jednego z bezdzietnych przy-
sposabiajacych, noszacych dotychczas wspodlne nazwisko, zostalo w czasie
trwania ich matzenstwa zmienione w trybie administracyjnym, sad na ich zada-
nie nada przysposobionemu przez nich dziecku w orzeczeniu o przysposobieniu
nazwisko jednego z przysposabiajacych, uzyskane w wyniku decyzji admini-
stracyjnej’'.

Decyzje¢ o wyrazeniu zgody na zmiang imienia lub nazwiska badz o od-
mowie wyrazenia takiej zgody wydaje kierownik urzedu stanu cywilnego, ktory
jest wlasciwy ze wzgledu na miejsce pobytu statego wnioskodawcy, albo jego
zastgpca. W przypadku braku miejsca statego pobytu wnioskodawcy stosowna
decyzje wydaje kierownik urzedu stanu cywilnego wiasciwy ze wzgledu na
ostatnie miejsce statego pobytu wnioskodawcy albo jego zastgpca (art. 12
ust. 1 u.z.i n.). Jezeli nie mozna ustali¢ wlasciwosci miejscowej w sposob wska-
zany w art. 12 ust. 1 u.z.i n., w sprawach, ktore sa przedmiotem ustawy, roz-
strzyga kierownik urzedu stanu cywilnego wilasciwy dla miasta stotecznego
Warszawy albo jego zastepca (art. 12 ust. 2 u.z.i n.).

% W uchwale z dnia 13 lipca 1987 r., IIl CZP 40/87 (OSN CAP 1988, nr 11, poz. 154),
Sad Najwyzszy wyjasnil, ze do zmiany nazwiska dziecka w trybie administracyjnym jest po-
trzebna zgoda ojca, mimo ograniczenia jego wtadzy rodzicielskiej, bez wzgledu na zakres obo-
wiazkow i1 uprawnien okreslonych w wyroku rozwodowym w trybie art. 58 k.r.o.

1 postanowienie z dnia 5 grudnia 1980 r., IIl CRN 133/80, OSN CP 1981, nr 6, poz. 115.
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Podsumowanie

Sad Najwyzszy podkreslil, ze przysposobienie prowadzi do powstania sto-
sunku prawnorodzinnego bedacego $cistym odpowiednikiem materialnego sto-
sunku rodzicielskiego®™. Zewnetrznym wyrazem przynaleznosci do rodziny
przysposabiajacego jest nazwisko nabywane przez osobg przysposobiona wsku-
tek orzeczenia przysposobienia®. Whasciwa jest zatem zasada, ze przysposo-
biony otrzymuje nazwisko przysposabiajacego. Na aprobatg zastuguje tez ure-
gulowanie zawarte w art. 122 § 2 Kodeksu rodzinnego i opiekunczego, wedlug
ktorego o nadaniu nazwiska ztozonego z dotychczasowego nazwiska osoby
przysposobionej i z nazwiska osoby przysposabiajacej postanawia sad w orze-
czeniu o przysposobieniu na zadanie osoby, ktdra ma zosta¢ przysposobiona,
o ile zgode na takie rozstrzygnigcie wyrazil przysposabiajacy.

Dziecko, co do ktorego istnieje domniemanie, ze pochodzi od m¢za matki,
nosi nazwisko bedace nazwiskiem obojga malzonkéw, a jezeli malzonkowie
maja rézne nazwiska, regula jest, iz nosi ono nazwisko wskazane w ich zgod-
nych os$wiadczeniach. O$wiadczenia w sprawie nazwiska dziecka sa sktadane
jednoczesnie z oswiadczeniami o nazwiskach, ktore beda nosi¢ matzonkowie
(art. 88 § 112 k.r.o.). W art. 88 § 3 k.r.o. ustawodawca dopuscilt mozliwosé
ztozenia przez matzonkow przed kierownikiem urzedu stanu cywilnego zgod-
nych os$wiadczen o zmianie wskazanego przez nich nazwiska dziecka albo
zgodnego oswiadczenia w sprawie nazwiska dziecka, jezeli nazwisko to nie
zostato przez nich wskazane; takie oswiadczenia moga zosta¢ ztozone przy
sporzadzeniu aktu urodzenia pierwszego wspolnego dziecka. Zwazywszy na
tres¢ art. 122 § 1 k.r.o., powyZzsze ma znaczenie takze odno$nie nazwiska przy-
sposobionego. Nalezy postulowa¢ wprowadzenie do Kodeksu rodzinnego
1 opiekunczego takiego uregulowania, z ktorego bedzie jednoznacznie wynikac,
ze art. 88 § 3 k.r.o. stosuje si¢ takze wtedy, gdy przysposobienia dokonuja bez-
dzietni matzonkowie.

Ustanie skutkéw przysposobienia nie rozciaga si¢ na nazwisko oraz imiona
nabyte przez przysposobienie (art. 126 § 2 k.r.o.). Jest to w pelni zrozumiate
i uzasadnione zaréwno z przyczyn prawnych, jak réwniez psychologicznych

2 Pkt XI, ppkt 1 Uchwaty petnego sktadu Izby Cywilnej z dnia 9 czerwca 1976 r.,
III CZP 46/75, OSN CP 1976, nr 9, poz. 184.

8 E. Holewinska-Lapifiska, w: System prawa prywatnego..., s. 583.
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i spotecznych, bowiem imi¢ i nazwisko nabyte wskutek przysposobienia staje
si¢ dobrem osobistym osoby przysposobionej®’. Na aprobate zastuguje przewi-
dziana w art. 126 § 2 k.r.o. mozliwo$¢ powrotu przysposobionego do nazwiska,
ktore nosil przed orzeczeniem przysposobienia oraz niedopuszczalnos$é orze-
czenia przez sad w tym wzgledzie z urzedu.

Przepisy o przysposobieniu maja z reguly charakter norm bezwzglednie
obowiazujacych. Przysposabiajacy i przysposobiony moga mie¢ jednak wpltyw
nie tylko na nazwisko lub imi¢ przysposobionego (art. 122 k.r.0.), lecz takze na
tres¢ odpisu skroconego aktu urodzenia przysposobionego (art. 47 ust. 6 a.s.c.)
albo na sporzadzenie nowego aktu urodzenia przysposobionego (art. 49
ust. la a.s.c.).

Z regulacjami na temat przysposobienia zawartymi w Kodeksie rodzinnym
i opiekunczym zostaly zharmonizowane stosowne unormowania zawarte
w Ustawie z dnia 29 wrzesnia 1986 r. — Prawo o aktach stanu cywilnego®
i w Ustawie z dnia 17 pazdziernika 2008 r. o zmianie imienia i nazwiska®.

W przypadku orzeczenia przysposobienia, orzeczenia o sporzadzeniu no-
wego aktu urodzenia na podstawie art. 49 ust. la.s.c. oraz rozwigzania przyspo-
sobienia kierownik urzedu stanu cywilnego jest tylko rejestratorem stosownego
postanowienia czy wyroku sadu. Trafnie zauwaza sig, ze w razie watpliwosci co
do tresci orzeczenia kierownik urzgdu stanu cywilnego powinien zwroci¢ sig
o wyjasnienie do sadu®’.

Polski ustawodawca w pelni zasadnie dopuszcza mozliwo$¢ zmiany imie-
nia i nazwiska w trybie administracyjnym. Na aprobatg zastuguje uregulowanie,
ze zmiany imienia lub nazwiska mozna dokonaé¢ wylacznie z waznych powo-
dow, ktore to powody jedynie przykladowo zostaly wskazane w art. 4
ust. 1 u.z.i n. Wymieniajac przyktadowe przestanki oznaczajace ,,wazne powo-
dy”, ustawodawca umozliwit organom administracji potraktowanie jako waz-
nych powodéw réwniez innych, niewymienionych w ustawie®. Krytycznie
nalezy odnie$¢ si¢ do faktu, ze w obowiazujacym stanie prawnym nie ma moz-
liwosci jednoczesnej zmiany nazwiska matzonkéw. Nie jest dopuszczalne tacz-

 Ibidem,s. 671.

Zob. przypis 12.

Zob. przypis 13.

M. Albiniak, A. Czajkowska, Prawo o aktach stanu cywilnego..., s. 79.

A. Czajkowska, Zmiana imienia i nazwiska..., s. 50.
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ne rozpoznawanie wnioskow dwoch os6b zwigzanych malzenstwem, majacych
wspolne matoletnie dzieci®.

Przyjete w Polsce rozwiazania pod wzgledem gtéwnych elementow stan-
dardu prawnego adopcji sa zgodne z tymi zawartymi w Konwencji o prawach
dziecka oraz w Europejskiej Konwencji o przysposobieniu dzieci z 1967 r.”!

SURNAME OF THE ADOPTED CHILD - SELECTED ISSUES

Summary

Adoption leads to establishing a family law relation exactly equivalent to the sub-
stantial parental relation. An external sign of being a member of the adopter’s family
is the surname obtained by the adoptee as a result of a legal decision on adoption.
As a rule, the adoptee gets the surname of the adopter.

Translated by Przemyslaw Lembicz

9 Ibidem, s. 64.
0 Zob. przypis 7.
T DzUz 1999 1., nr 99, poz. 1157.
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NORBERT BANASZAK

KILKA UWAG KRYTYCZNYCH O SAMORZADZIE GMINNYM

I. W biezacym roku (2010) przypada dwudziesta rocznica odtworzenia
samorzadu terytorialnego w Polsce. W 1990 roku zaczat funkcjonowaé samo-
rzad na poziomie gminy. Polski samorzad terytorialny dziata dobrze — na tyle,
na ile pozwalaja mu na to uwarunkowania prawne i finansowe. Znajduje to
odzwierciedlenie w literaturze przedmiotu, gdzie z uznaniem opisywane sa
rozwiazania, zwlaszcza ustrojowo-prawne, wprowadzane w tym zakresie. Do-
minuje w niej ton akceptacji dla przyjetych sposobow dziatania, a wigkszos$¢
rozpraw, jak napisat Z. Ziembinski, zawiera w istocie li tylko opis tresci ustaw
lub ich streszczenie w mowie zaleznej'. Nieliczni tylko autorzy poddawali
i poddaja krytyce przyjete rozwigzania ideowe i prawne. Tymczasem pewne
istotne btedy popelnione dwadziescia lat temu rzutuja na ksztatt i funkcjonowa-
nie samorzadu terytorialnego dzi$, a co wigcej, sa utrwalane przy okazji kolej-
nych reform (na przyklad rozwiazania z zakresu ksztaltu i ustroju powiatu sa-
morzadowego). Na kilka z nich warto zwrdci¢ uwagg.

II. Po czg$ciowo demokratycznych wyborach parlamentarnych z 4 czerwca
1989 roku, powotaniu rzadu Tadeusza Mazowieckiego i praktycznej zmianie

' Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegélowych nauk prawnych, Warszawa—Poznan

1983, s. 4.
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ustroju w wyniku zmiany obowiazujacej Konstytucji* wytworzyta si¢ sytuacja,
w ktorej na szczeblu centralnym rzadzita nowa wtadza, a na szczeblu lokalnym
rzady sprawowaly Rady Narodowe, wyltonione w wyniku wyboréw z 1988
roku. W tej sytuacji juz 8 marca 1990 roku uchwalono Ustawe o samorzadzie
terytorialnym, ktoéra od roku 1999, wobec wprowadzenia samorzadu wyzszych
szczebli, nosi tytut Ustawy o samorzadzie gminnym’. Po$piech ten mial okazaé
si¢ brzemienny w skutki. Oto bowiem nowoczesna, zawierajaca prawdziwie
demokratyczne tresci ustawe ,,natozono” na sie¢ gmin uksztattowanych w po-
przedniej epoce, bez uwzglednienia nowych realiow spoleczno-gospodarczych.
Gminy w ksztalcie, z jakim mamy do czynienia dzi$, powstaly w wyniku refor-
my administracji przeprowadzonej w latach 1972—1975, opartej na jednej my$li
strategicznej, silnie naznaczonej idea centralizacji'. W wyniku tej reformy ska-
sowano powiaty i powolano gminy, jako nowa, w zamiarze prezniejsza gospo-
darczo i1 spotecznie jednostkg podzialu administracyjnego na stopniu najniz-
szym, w miejsce dotychczasowej gromady i osiedla. Gming potraktowano jako
mikroregion gospodarczy stanowiacy podstawe rozwoju okreslonej wspolnoty
spoteczno-gospodarczej i wobec powyzszego wyodrebniony w jednostke po-
dziahu terytorialnego’. Dokonany wéwczas podziat zupetnie si¢ dzi§ nie spraw-
dza. Na terenie kraju jest zbyt duzo matych, stabych gmin wiejskich. Ich rola,
polegajaca niegdy$ na inspirowaniu lokalnego zycia gospodarczego, przestata
by¢ spetiana wraz z upadkiem uspotecznionego rolnictwa. Przy poprzednim
ksztatcie ustrojowym administracji, w warunkach centralizmu demokratyczne-
go, wielko$¢ 1 samodzielno§¢ gmin nie miata zadnego znaczenia. W warunkach
peinej demokracji, gdy gmina winna samodzielnie i na wtasna odpowiedzial-
no$¢ zaspokaja¢ potrzeby czlonkoéw lokalnej wspdlnoty, takie rozdrobnienie
organizacyjne stanowi istotng przeszkod¢ w owych dziataniach. Dobrym przy-
ktadem ilustrujacym ten problem jest sprawa prowadzenia szkot podstawowych
i gimnazjow. W praktyce funkcjonuje bowiem, niedostrzegany w ogdle w opra-

2 Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Lu-

dowej z dnia 22 lipca 1952 r., DzU nr 75, poz. 444.

3 DzU z 2001 r.,nr 142, poz. 1591 z pdzn. zm.

*  Gtownie chodzi tu o Ustawe z 29 listopada 1972 r. o utworzeniu gmin i zmianie Ustawy

o radach narodowych, DzU nr 49, poz. 312.

> Zob. S. Zawadzki, Reforma wladz terenowych w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej

w latach 1972—1973, w: Tendencje rozwoju wiadzy lokalnej we wspotczesnym swiecie. Materialy
z konferencji w Radziejowicach 24-28 wrzesnia 1974, Warszawa 1976, s. 13.
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cowaniach teoretycznych, specjalny podziat na obwody szkolne. Maja miejsce
sytuacje, kiedy dzieci z gminy potozonej na terenie jednego wojewddztwa
uczeszczaja do szkoty w gminie potozonej na terenie wojewodztwa sasiedniego.
Poniewaz sprawa dotyczy tak istotnego dla gmin zadania edukacji dzieci, po-
wstaje watpliwos$¢ co do identyfikacji rodzicow tych dzieci z problemami gmi-
ny, na terenie ktorej zamieszkuja.

Nieznacznie zmieniajacy na przestrzeni lat swe brzmienie zapis art. 4
Ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, ze przy tworzeniu, taczeniu, znosze-
niu gmin i ustalaniu (zmianie) ich granic nalezy dazy¢ do tego, aby gmina
obejmowata obszar mozliwie jednorodny ze wzgledu na uktad osadniczy i prze-
strzenny oraz wigzi spoteczne i gospodarcze zapewniajace zdolno$¢ wykony-
wania zadan publicznych. Omoéowiony wyzej przyklad wskazuje na fakt, ze
przywolana zasada ogo6lna w praktyce nie ma zadnego znaczenia. Poza tym
trudno wskaza¢ kryterium wyodrebnienia, ktdre uzasadnialoby istnienie na
przyktad trzech gmin na Polwyspie Helskim. Tymczasem utrzymanie rozdrob-
nionych, niesprawnych, dysfunkcjonalnych struktur gminnych kosztuje i nawet
niektorzy dzialacze samorzadowi przyznaja, ze wiele gmin nalezatoby zlikwi-
dowa¢, by¢ moze nawet w proporcji 5 : 1. Operacja taka cieszylaby si¢ spo-
lecznym przyzwoleniem w 1990 roku, ale nie dzis. W pierwszym rzedzie nale-
zatoby si¢ zastanowi¢ nad dalszym bytem przede wszystkim gmin wiejskich,
potozonych w bezposrednim otoczeniu miast Sredniej wielko$ci, bedacych cze-
sto takze siedzibami powiatow i noszacych identyczng nazwg. Gminy te dawno
utracily swoj rolniczy charakter, a odrgbnos¢ jednostek samorzadowych odgra-
dza w sposob dos¢ sztuczny miasta od ich wiejskiego zaplecza, bedacego obec-
nie coraz czgsciej miejscem zamieszkania 0sob pracujacych w tychze miastach
i korzystajacych z miejskiej infrastruktury w nie mniejszym stopniu niz z infra-
struktury gminy wiasciwej ze wzgledu na miejsce zamieszkania. Liczba gmin
ma w pewnym stopniu wpltyw na liczbe powiatéw. Te ostatnie nie sprawdzity
si¢ jako jednostki samorzadowe glownie z tego powodu, ze ich zadania stoja
w opozycji do ich samorzadowego charakteru. Wigksze gminy moglyby przejac
niektore zadania powiatow, realizujac inne zadania na plaszczyznie zwiazku
komunalnego.

Nie mozna wigc sig zgodzi¢ z pogladami autoréw reformy, ktoérzy jeszcze
dzi$ utrzymuja, ze podzial terytorialny jest sprawa wtorng w stosunku do pod-
stawowej koncepcji wtadz terenowych i ich roli w systemie spotecznym, gos-
podarczym i politycznym panstwa i ze polskie gminy sa wystarczajaco duze,
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aby podejmowaé si¢ wykonywania szerokich obowiazkow®. Jaka bowiem zdol-
no$¢ do wykonywania obowiazkoOw ma gmina, w ktorej bierze si¢ kredyt na
ptace dla pracownikéw? W miarg doskonalenia form zarzadzania, rozwoju go-
spodarczego i samorzadnosci lokalnej, wymagan oraz oczekiwan spoteczen-
stwa, podzial terytorialny wymaga stalego dostosowywania do zmieniajacych
si¢ warunkow rozwoju kraju’. Trudno uznaé podzial przeprowadzony trzydzie-
$ci osiem lat temu, w warunkach biegunowo odmiennego ustroju spoteczno-
-politycznego 1 gospodarczego, za aktualny. Z przyczyn politycznych, a takze
doktrynalnych, nie dokonuje si¢ korekty ilosci gmin, bo twierdzi sig, ze przy
obecnym uktadzie jakoby okrzepto poczucie wspolnoty ich mieszkancow. Po-
dzial terytorialny powstaje jako pochodna celéw i kompromiséw miedzy roz-
nymi sitami politycznymi i lokalnymi spoteczno$ciami. Jego zmiana moze pro-
wadzi¢ do reformy ustroju terytorialnego, ktéra zawsze narusza uklad prze-
strzenny okrggéw wyborczych. To moze mie¢ wplyw na wynik wyborow,
a wigc ewentualna zmiana podziatu terytorialnego staje si¢ obiektem ostrej wal-
ki polityczne;j®. Istnienie proporcjonalnej ordynacji wyborczej w gminach licza-
cych powyzej 20 tysigcy mieszkancow poglebia jeszcze to zjawisko. Efektem
tych procesow sa patologicznie uksztalttowane zaréwno liczba szczebli samo-
rzadu terytorialnego, jak i liczba tych jednostek na poszczego6lnych szczeblach.
Mimo $wiatowych trendow do splaszczania struktur organizacyjnych, ograni-
czania administracji przez eliminowanie jednostek posrednich, wdrazania sys-
teméw elektronicznych urzedow i e-ustug publicznych, w Polsce zbudowano
olbrzymi, niespotykany w innych panstwach aparat wtadzy terenowej, o hybry-
dowej wrecz konstrukeji’.

Warto zwr6ci¢ w tym momencie uwage na inny jeszcze element. Analiza
struktury spotecznej Polski pod katem wyksztalcenia pozwala sformutowaé
kolejny wniosek. W rozdrobnionych gminach nie ma praktycznych mozliwosci

 J. Regulski, M. Kulesza, Droga do samorzqdu. Od pierwszych koncepcji do inicjatywy

Senatu (1981-1989), Warszawa 2009, s. 78 1 79.

7 J. Molenda, Podzial terytorialny kraju (podstawowe problemy), w: A. Piekara, Z. Nie-

wiadomski (red.), Samorzqd terytorialny. Zagadnienia prawne i administracyjne, Warszawa
1998, s. 90-91.

8 H. Gawronski. 1. Seredocha, Patologie organizacyjne w polskim samorzqdzie teryto-

rialnym, w: P.J. Suwaj, D.R. Kijowski (red.), Patologie w administracji publicznej, Warszawa
2010, s. 5301 531.

% Ibidem,s. 531.
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wylonienia odpowiednio merytorycznie przygotowanej reprezentacji mieszkan-
cow. Pamigta¢ nalezy, ze na prawie 2500 gmin 2000 to gminy wiejskie lub
wiejsko-miejskie. Upolitycznienie zycia publicznego przy jednoczesnym za-
uwazalnym niskim poziomie kultury tego zycia sprawia, ze daje si¢ zauwazy¢
coraz mniejszy udziat elit intelektualnych w demokracji.

Sam podziat terytorialny tez nie wydaje si¢ by¢ nienaruszalnym. W prak-
tyce, w okresie od 1975 roku do konca roku 1996 zmieniono granice admini-
stracyjne w okoto tysigcu gmin. Zdaniem niektorych autoréw zmiany dotyczace
tworzenia i znoszenia gmin, a takze korekty ich granic, nie $wiadcza najlepiej
o stabilno$ci podziatu administracyjnego terenow wiejskich'’.

II1. W nauce prawa administracyjnego reprezentowane sa trzy podstawowe
teorie samorzadu: teoria naturalistyczna, teoria panstwowa i teoria polityczna.
O teorii naturalistycznej w literaturze pisze sig, ze ta najstarsza teoria o natural-
nym prawie gminy do samorzadu, zrodzona z ideologii rewolucji francuskiej
i doktryny prawa natury, obecnie przeszta juz do historii'' i trudno z tym pole-
mizowac¢. Jako dominujaca wskazuje si¢ teori¢ panstwowa. Teoria ta, rozwinig-
ta w Polsce na gruncie nauki i praktyki okresu miedzywojennego, swymi ko-
rzeniami tkwi w nauce dziewigtnastowiecznej, gléwnie niemieckiej'”. Byta ona
bardzo silnie nacechowana 6wczesnymi pogladami na omnipotentne panstwo
narodowe o charakterze nacjonalistycznym. Poglady te ugruntowaty sig jeszcze
w systemie jednolitej wladzy panstwa socjalistycznego. Tymczasem w latach
30. XX wieku nikt nawet nie pomyslal, ze moze dojs$¢ do rzeczywistej integracji
europejskiej, a w 1994 roku powotany zostanie Komitet Region6w, nastawiony
bardziej na wspotprace ze zdecentralizowanym podmiotem samorzadu niz
z panstwem. W Unii Europejskiej, gdzie kazda prawie spotecznosé¢ lokalna re-

10" 1. Molenda, Podzial terytorialny kraju...,s. 117.

" J. Jendroska, w: J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 180 i 181.
Takze J. Borkowski, Sqdowa kontrola uchwat organow gmin i rozstrzygnie¢ nadzorczych, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 1995, nr 9, s. 19; P. Dobosz, Uniwersalistyczna teoria samorzqdu teryto-
rialnego (teoria ponadpanstwowych determinant modeli samorzadu terytorialnego), w: Prawo do
dobrej administracji. Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego, pod
red. Z. Niewiadomskiego i Z. CieS§laka, Warszawa—Dgbe 2002, s. 318-334; 1. Skrzydto-Niznik,
Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien ustrojowego prawa admini-
stracyjnego, Krakow 2007.

12 Reprezentatywne dla tej teorii poglady glosit przede wszystkim J. Panejko, zob. Geneza
i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926.
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prezentujaca odrgbna kulture czy odrgbny jezyk korzysta ze szczegélnej ochro-
ny, wrecz nie wypada glosi¢ pogladow na temat suwerennosci panstwa rodem
z XIX wieku. Paradoksalnie mozna w tym miejscu przywolaé parafrazg wypo-
wiedzi M. Jaroszynskiego z 1936 roku, dotyczacej ugruntowania si¢ teorii pan-
stwowe]j samorzadu: utrwalonym ,,pogladom na panstwo coraz wyrazniej i co-
raz powszechniej przeczy rzeczywisto§¢”'”. Chociaz w nauce mozna obserwo-
wac proby nowego spojrzenia na problem wspotistnienia samorzadu i panstwa,
to sa to jednak na razie gléwnie proby modyfikacji teorii panstwowej'*.

Co ciekawe, przy odtwarzaniu samorzadu terytorialnego w 1990 roku
w pracach nad jego ksztaltem prawnym zwycigzyta koncepcja naturalistyczna.
Podejscie do samorzadu szybko jednak zaczelo nosi¢ znamiona okreslone teoria
panstwowa, by dzi$ przybra¢ postac taka, jak widzi si¢ je w teorii polityczne;j.
Jak samodzielnym jest bowiem samorzad, w ramach ktorego reprezentanci lo-
kalnych spotecznosci glosuja nad przyjeciem budzetu swojej jednostki przysta-
nym na kilku kartkach przez wojewode? Taka jest dzi§ glownie rzeczywistos¢
powiatow, ale i gminy, i wojewodztwa samorzadowe z takimi praktykami miaty
i nadal maja do czynienia.

IV. Realnych problemow samorzadu terytorialnego w Polsce nie rozwiazu-
je rowniez zastosowanie standardéw europejskich, przede wszystkim Europej-
skiej Karty Samorzadu Terytorialnego'. Artykut 3 ust. 1 Karty stanowi, ze
samorzad terytorialny oznacza prawo i1 zdolno$¢ spoteczno$ci lokalnych do
kierowania i zarzadzania zasadnicza cze$cia spraw publicznych na ich wilasna
odpowiedzialno$¢ i w interesie mieszkancow. Przekazanie wspolnotom samo-
rzadowym okreslonych zadan i kompetencji juz nastapito. Stanowia o tym od-
powiednie przepisy obowiazujacej Konstytucji, jak i ustaw samorzadowych. Jak
stusznie jednak zauwaza Z. Niewiadomski, decentralizacja zadan i kompetencji
na rzecz samorzadu terytorialnego to jeszcze za malo, aby mozna bylo mowic
o rzeczywistej samorzadnosci terytorialnej. Nie bez przyczyny zatem w Euro-
pejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego zobowiazuje si¢ krajowych ustawo-

3 M. Jaroszynhski, Rozwazania ideologiczne i programowe na temat samorzqdu, Warsza-
wa 1936, s. 6.

4" Szeroko na ten temat zwhaszcza w: P. Dobosz, Uniwersalistyczna teoria samorzqdu te-
rytorialnego...

'S Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu 15 pazdzierni-
ka 1985 r., DzU z 1994 roku, nr 124, poz. 607.
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dawcow do zabezpieczenia materialnych srodkow realizacji zadan samorzadow.
W tym zakresie polskie ustawodawstwo zdaje si¢ tylko w czgsci odpowiadac
wymaganiem Karty. Spetlniony zostat postulat o posiadaniu przez samorzad
wlasnych zasobow finansowych i samodzielnym decydowaniu o ich przezna-
czeniu. Czg$¢ tych zasobow pochodzi — tak jak chce Karta — z optat i podatkow
lokalnych. Subwencje przyznawane sa na podstawie wzglednie zobiektywizo-
wanych kryteriow. Jednak nawet w tych przypadkach polski ustawodawca spel-
nia wymogi Karty zaledwie na poziomie minimum. Samodzielno$ci finansowe;j
nie sprzyja prymat dotacji celowych nad ogélnymi'®.

O poziomie, na jakim panstwo zapewnia finansowanie zadan samorzadom,
swiadcza konkretne przyktady. Najwyzsza Izba Kontroli na przyklad negatyw-
nie ocenia sposdb nauczania wychowania fizycznego w szkotach i zapewnianie
uczniom warunkow do uprawiania sportu. Blisko polowa polskich szkoét nie
posiada sal gimnastycznych, a trzydziesci procent pozostatych (4275 na 14 883
posiadajacych sale) dysponuje tylko niewielkimi salkami, o powierzchni mniej-
szej niz 162 m® (czyli mniejszymi niz 18 x 9 m), w ktérych prowadzenie zajeé
sportowych jest utrudnione. Od 2005 roku liczba hal i pelnowymiarowych sal
sportowych wzrosta o ponad czterdzieSci procent, ale i tak daje to zaledwie
poéltora tysiaca pelnowymiarowych sal gimnastycznych na ponad 26 tysigecy
szkot. W ponad jedenastu tysiacach szkot zajecia sportowe wciaz odbywaja si¢
na korytarzach lub w zaadaptowanych pomieszczeniach, a dzieci i mtodziez
przebieraja si¢ w stroje sportowe w klasach lub na korytarzach'’. Powodem
takiego stanu rzeczy jest oczywiscie brak pienigdzy. Zadania z zakresu edukacji
to jedne z podstawowych powinno$ci samorzadu terytorialnego.

Artykut 9 ust. 1 1 3 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego stano-
wia, ze spotecznosci lokalne maja prawo, w ramach narodowej polityki gospo-
darczej, do posiadania wlasnych wystarczajacych zasobow finansowych, kto-
rymi moga swobodnie dysponowaé¢ w ramach wykonywania swych uprawnien;
przynajmniej czgs¢ zasobow finansowych spotecznosci lokalnych powinna
pochodzi¢ z oplat i podatkow lokalnych, ktorych wysokos¢ spotecznosci te
maja prawo ustala¢ w zakresie okreslonym ustawa. W Polsce wymogi Karty

16 7. Niewiadomski, Samorzad terytorialny w Polsce na tle standardéw europejskich,
w: J. Korczak (red.), Samorzad terytorialny 1l Rzeczypospolitej Polskiej. Materialy z konferencji
z okazji 15-lecia samorzqdu terytorialnego w Il Rzeczypospolitej Polskiej — Wroctaw, 7-8 marca
2005 r., Wroctaw 2005, s. 6.

7" www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-wychowaniu-fizycznym-w-szkolach.html.
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zostaty spelnione w zakresie stworzenia odpowiednich regulacji prawnych.
Niestety, dochody z podatkow i optat lokalnych zapewniaja jedynie minimalne
wptywy do kasy samorzadu gminnego. Samorzad powiatu i wojewodztwa
w ogole takich dochodow nie uzyskuja. W praktyce dochody uzyskiwane przez
samorzady gminne z podatkéw od nieruchomosci, srodkow transportowych
i z innych podatkow (na przyktad rolnego czy lesnego) nie wystarczaja na
utrzymanie administracji samorzadowej. Swoistym kuriozum jest podatek od
posiadania psow, ktorego wyegzekwowanie kosztowatoby wigcej niz wynosity-
by ewentualne wptywy. W efekcie gminy, zwlaszcza wiejskie, stosuja rézne
wybiegi, aby koniecznos$¢ pobierania tego podatku zminimalizowaé. Dochodzi
do tego oczywiscie problem nieadekwatnych do zadan wpltywow z subwencji
i dotacji. W efekcie w gminach na wszystko brakuje srodkow. Cztonkowie lo-
kalnych wspoélnot samorzadowych wiedza o tych problemach i czgsto kwestio-
nuja sens istnienia jednostek, od ktorych niczego nie mozna oczekiwa¢ w zakre-
sie zapewnienia powszechnie dostgpnych ustug. Funkcjonariusze lokalnego
samorzadu zaczynaja by¢ postrzegani jako grupa ludzi, ktorzy biora pieniadze
nie wiadomo za co. W sytuacji, gdy wigkszos¢ wptywow do budzetu gminy
pochodzi z redystrybucji z budzetu panstwa, obywatel nie widzi zaleznosci ani
zwiazku miedzy faktem odprowadzania przez niego podatkow a takim czy in-
nym funkcjonowaniem jego gminy. Najczegsciej przyjmuje on postawe roszcze-
niowa. Likwidacja problemu mogtaby nastapi¢ przez uwidocznienie zaleznosci
— ile podatkow lokalnych odprowadzamy, taki poziom zaspokojenia potrzeb
mamy. Idealne rozwigzania w tej kwestii funkcjonuja w Stanach Zjednoczonych
i w Skandynawii. Gminy maja tam prawo uchwala¢ dodatek do podatku docho-
dowego w zalezno$ci od potrzeb i oczywiscie w pewnych granicach'®. W Polsce
— kraju o silnych tradycjach ,,centralizmu budzetowego”, takie rozwiazania
wydaja si¢ nie do przyjecia’.

'8 Patrz: E. Weyssenhoff, System podziatu Zrédel podatkowych i dochodow z tych Zrédet
pomiedzy panstwo i zwiqzki samorzqdowe, ,,CASUS, kwartalnik Krajowej Reprezentacji Samo-
rzadowych Kolegiow Odwotawczych” 2000, nr 18, s. 191 n.

' Szeroko na temat konstytucyjnosci rozwiazan prawnych dotyczacych samorzadu teryto-
rialnego zob. J. Serwacki, Konstytucyjne zatozenia ustroju finansow samorzqdu terytorialnego
i ich realizacja w ustawodawstwie, w: P. Sarnecki (red.), Samorzaqd terytorialny. Zasady ustrojo-
we i praktyka, Warszawa 2005, s. 141 i n.
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V. W kontekscie powyzszych rozwazan warto przypomnie¢ polemike
W sprawie pojgcia wspolnoty samorzadowe;j. J. Bo¢ i M. Miemiec stusznie pod-
nosza, ze ,,uzyte przez ustawodawce pojecie wspolnoty na oznaczenie wszyst-
kich mieszkancow terytorium wyodrebnionego prawnie jako gmina ma walor
kwalifikujacy, ktorego nie mozna bra¢ dostownie. Po pierwsze bowiem, miesz-
kancy nie stanowia wspolnoty w sensie etymologicznym stowa; po drugie, wca-
le nie sa podmiotami wylacznie wspolnych interesow; po trzecie wreszcie, wca-
le nie maja wspolnych wszystkich interesow z gming jako osobnym podmiotem
prawnym (co tatwo si¢ ujawnia w skali ogolnej, np. w sferze podatkoéw i optat
lokalnych). [...] W kazdym razie uzycie pojecia wspolnota jest raczej wyrazem
pewnej idei osobnosci gminy niz wartoscia, z ktéra mozna by wiaza¢ jakiekol-
wiek skutki prawne. Czyni to zen pojgcie nieme, nie majace znaczenia prawne-
20", Nalezatoby dodaé, ze bardziej poprawny bylby termin spolecznosé lokal-
na, zastosowany w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego®'. Obserwa-
cja realiow samorzadu terytorialnego potwierdza stuszno$¢ tego pogladu.
W ogdle nie jest dostrzegalna na przyktad wspodlnota interesow mieszkancow
gminy. Dotyczy to zar6wno gmin wiejskich, jak i duzych miast. Podczas, gdy
na jednym krancu gminy otwiera si¢ nowoczesng szkotg, na drugim likwiduje
si¢ stara. W bezposrednim sasiedztwie jednej dzielnicy miasta powstaje obwod-
nica, a inna dzielnicg uznaje si¢ za strefg ciszy 1 wprowadza si¢ tam ogranicze-
nia inwestycyjne. Wspdlnota interesow niewatpliwie wystgpuje na poziomie
podzialu pomocniczego — w sotectwach i dzielnicach (osiedlach)®. Tam
wszystkie dzieci uczgszczaja do tej samej szkoty, mieszkancy poruszaja sig tymi
samymi drogami, korzystaja z tych samych placowek opieki zdrowotnej itp.*
Paradoksalnie wigc polska gmina jest jednoczesnie za duza, aby wystgpowata
w niej wspolnota interesdw 1 za mala, aby realizowac¢ stojace przed nia zadania.

2 J. Bo¢, M. Miemiec, w: J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne..., s. 193. Z pogladem tym
polemizuje np. W. Kisiel, Konstytucyjna , wspolnota samorzqdowa” (zalozenia i wqtpliwosci),
w: P. Sarnecki (red.), Samorzaqd terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, Warszawa 2005,
s.431in.

2L Zob. A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym. Komentarz,

Warszawa 1997, s. 61.

22 Na ten temat zob. takze J. Bo¢, Pie¢ podstawowych probleméw samorzaqdu terytorial-
nego, w: A. Bla$ (red.), Studia nad samorzqdem terytorialnym, Wroctaw 2002, passim.

B Oczywiscie trochg bardziej zlozona jest sytuacja mieszkancow najwigkszych miast.
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VI. Przed administracja publiczna, w tym oczywiscie samorzadowa, stoja
okreslone zadania. Jej definicja, ktora chyba w najwigkszym stopniu odpowiada
rzeczywistosci, najlepiej opisujaca rolg wspotczesnej administracji, jest ta pro-
ponowana przez J. Bocia. Wedlug owego autora administracja publiczna jest to
przejete przez panstwo i realizowane przez jego zawiste organy, a takie przez
organy samorzadu terytorialnego, zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych
potrzeb obywateli wynikajacych ze wspotzycia ludzi w spoteczno$ciach™.

W rozwazaniach nad rola gminy szczegélnie interesujaco przedstawia si¢
problematyka $wiadczenia ustug, i to ushug, za ktérych realizacje odpowiadaja
organy administracji samorzadowej. Zgodnie z zasadami subsydiarnos$ci i de-
centralizacji wtadzy publicznej, omoéwionymi odpowiednio w preambule i arty-
kule 15 Konstytucji RP*, wigkszo$cia tych zadaf obarczono jednostki samo-
rzadu terytorialnego, w szczegdlnosci gminy. Dzialalno$¢ na tym polu jest pro-
wadzona zgodnie z art. 9 ust. 4 Ustawy o samorzadzie gminnym, ktory stanowi,
ze zadaniami uzytecznosci publicznej w rozumieniu Ustawy sg zadania wlasne
gminy, ktorych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych
potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych. Przed-
stawiony w Ustawie katalog zadan ma charakter przyktadowy i mozna w nim
wyrozni¢ kilka kategorii spraw, dotyczacych:

1) infrastruktury technicznej (w tym na przyktad drég gminnych i transportu
zbiorowego, zaopatrzenia w energi¢ i w wode¢ oraz utrzymania obiektow
i urzadzen uzytecznosci publicznej);

2) infrastruktury spolecznej (w tym miedzy innymi ochrony zdrowia, pomocy
spolecznej, o§wiaty, kultury, kultury fizycznej itp.);

3) porzadku publicznego;

4) Iadu przestrzennego i ekologicznego.

Powiat wykonuje zadania o zasiggu ponadgminnym o bardzo zblizonym
charakterze®.

Oprocz postanowien art. 9 ust. 4 Ustawy o samorzadzie gminnym do za-
gadnien tych odnosi si¢ rowniez Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 roku o gospo-

2 J. Bo¢, Piec podstawowych probleméw samorzqdu terytorialnego..., s. 15.

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., DzU nr 78, poz. 483
z poézn. zm.

% Szerzej na ten temat zob. np. J. Stugocki, Prawo administracyjne. Podstawowe zagad-
nienia ustrojowe, Warszawa 2007, s. 328 i n.
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darce komunalnej”’. Artykut 1 ust. 1 i 2 tej Ustawy stanowi, Ze okre$la ona za-
sady i1 formy gospodarki komunalnej jednostek samorzadu terytorialnego pole-
gajace na wykonywaniu przez te jednostki zadan wtasnych, w celu zaspokojenia
zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej. Gospodarka komunalna obejmu-
je w szczegolnosci zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, ktorych ce-
lem jest biezace i1 nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci
w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych. Chodzi tutaj o dziatania
1 procesy polegajace na biezacym i nieprzerwanym zaspokajaniu tych potrzeb
po kosztach wilasnych i nie w celach komercyjnych. Praktyczna konsekwencja
prawna owego uregulowania jest konieczno$¢ $wiadczenia tych ustug takze
wtedy, gdy nie przynosza one zysku i musza by¢ dotowane™.

Wystarczyloby przytoczy¢ kilka przyktadow, aby stwierdzi¢, ze wykony-
wanie tego typu ustug nie stoi w Polsce na zbyt wysokim poziomie. Problemy
te dostrzezono juz dawno, i na §wiecie, i w Polsce. Sposobem na zmniejszenie
kosztow dostarczania ustug przy jednoczesnym podwyzszeniu ich jakosci ma
by¢ prywatyzacja ustug publicznych. W duzym uproszczeniu mozna stwierdzic,
7e prywatyzacja taka moze oznaczac:

— przejecie przez podmioty spoza systemu administracji publicznej zadan
tejze 1 realizacja owych zadan przez — ujmujac to zbiorczo — podmioty
funkcjonujace w obrocie prywatnoprawnym, jak rowniez przez szeroko
rozumiane organizacje spoteczne;

— rezygnacj¢ panstwa (jednostek samorzadu terytorialnego) z realizacji
okreslonych zadan i pozostawienie ich realizacji mechanizmom wolne-
go rynku®.

O pierwszym z tych rozwiazan pisze si¢ bardzo duzo, zar6wno w podrecz-
nikach akademickich®, jak i w opracowaniach skierowanych do $cistego kregu
fachowcow. Zauwaza sig jednak, ze owo tak zwane partnerstwo publiczno-
-prywatne nie jest cudownym lekiem na wszystkie niedomagania sektora pub-
licznego, a zwlaszcza na ubostwo $rodkow pochodzacych ze zrédel publicz-

2 DzU 21997 1., nr 9, poz. 43 z pdzn. zm.

B A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa
2010, s. 139.

¥ Por. T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swietle zasady pomoc-
niczosci, Warszawa 2007, s. 184.

3% Np. A. Btag, J. Boé (red.), J. Jezewski, Administracja publiczna, Wroctaw 2003; H. Iz-
debski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa 1999.
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nych. Ponadto jest ono skomplikowane, trudne w realizacji i ,.korupcjogenne”.
By¢ moze zatem uzasadnione bytoby podjecie dyskusji na temat wycofania si¢
panstwa i korporacji samorzadowych z realizacji niektoérych zadan.

Na ksztalt i dziatanie administracji wplyw ma wiele czynnikow, takze ideo-
logicznych. Sumarycznego przegladu tych ostatnich dokonuje H. Izdebski®'.
Autor ten zauwaza, ze wspotczesna administracja publiczna ma wiele podstaw
ideologicznych. Wynika z faktu swoistej konwergencji r6znych kierunkow my-
slenia politycznego 1 prawnego, a zapewne takze ekonomicznego, charaktery-
stycznego dla wspotczesnych czasow. Pewne klasyczne juz podstawy ideolo-
giczne wspotczesnej administracji publicznej wydaja si¢ powszechnie przyjete —
i w kategoriach werbalnych, i, przynajmniej co do zasady, w praktyce — a do
tego znajduja podbudowg w istotnych aktach prawa migdzynarodowego,
zwlaszcza z zakresu ochrony praw cztowieka (a w ramach dorobku Rady Euro-
py takze w zakresie instytucji demokratycznych, w tym samorzadu terytorialne-
go) — ktoérych tre§¢ coraz bardziej nawiazuje do prawa wewngtrznego. Nalezy tu
wymieni¢ przede wszystkim: ideologie demokracji, ideologi¢ spoleczenstwa
obywatelskiego oraz ideologi¢ praw cztowieka. Konsens co do tego, ze demo-
kracja, spoteczenstwo obywatelskie i prawa cztowieka sa ideologiczna podsta-
wa wspoélczesnego panstwa, a w jego ramach administracji publicznej, nie
oznacza jednak powszechnej zgody co do wielu bardziej konkretnych implikacji
tych podstaw. Roéznice w odniesieniu do tych implikacji stanowia tez jedna
z przestanek identyfikacji poszczegolnych modeli administracji.

Jak twierdzi H. Izdebski, inne podstawy ideologiczne wspolczesnej admi-
nistracji publicznej nie sa juz przedmiotem konsensu. Dotyczy to szczegdlnie
roli wladzy publicznej. Przez wiele dekad XX stulecia toczyt si¢ spor migdzy
podejsciem liberalnym, przybierajacym takze skrajna postac¢ libertarianizmu
(jego hasta, gloszone i wcielane w zycie migdzy innymi przez Ronalda Reagana
i Margaret Thatcher, okreslajace naturalnie ograniczong sfer¢ zadan szeroko
rozumianego panstwa, tj. przede wszystkim administracji publicznej, brzmiaty
,»Mniej panstwa — wigcej prawa” 1 zawieraly postulaty ekonomizacji wykony-
wania zadan publicznych, upowszechnienia wlasnosci, ,,uspotecznienia pan-
stwa” przez zlecanie zadan publicznych organizacjom pozarzadowym), a podej-

31 H. Izdebski, Badania nad administracjq publiczng, w: J. Hausner (red.), Administracja
publiczna, Warszawa 2006, s. 13 i n.; zob. takze idem, Fundamenty wspotczesnych panstw, War-
szawa 2007, passim.
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sciem konserwatywnym, przybierajacym takze posta¢ agraryzmu (paternalizm
wladzy publicznej), oraz podejsciem kolektywistycznym (odpowiedzialnosé
wladzy publicznej za nalezyte funkcjonowanie gospodarki i spoteczenstwa,
w tym socjaldemokratyczne ,,panstwo dobrobytu”, a takze ,,panstwo administra-
cyjne” i ideologie technokratyczne).

Do owego wciaz zywego sporu dotaczyli nowi uczestnicy, wywodzi dalej
autor. Z jednej strony obok klasycznych, przedstawionych wyzej podejsc,
ujawniaja si¢ nowsze prady, takie jak ekologizm, ktore w rézny sposob przepla-
taja si¢ z nurtami istniejacymi juz wcze$niej, z drugiej zas$ daja si¢ zauwazy¢
proby pogodzenia réznych stanowisk klasycznych, ktore na ogét mozna uznaé
za proby wytyczenia ,trzeciej drogi” biegnacej migdzy klasycznym, liberalnym
kapitalizmem a kolektywizmem o charakterze socjalistycznym czy nawet o tra-
dycyjnym charakterze socjaldemokratycznym. Probe taka stanowi przede
wszystkim — obok noszacej taka wtasnie nazwe ideologii ,.trzeciej drogi” przy-
wodcy brytyjskich laburzystow Tony’ego Blaira — ideologia ,,socjalnego pan-
stwa prawnego” i ,,spotecznej gospodarki rynkowej”, jak réwniez zasada po-
mocniczos$ci (subsydiarno$ci) przejeta ze spotecznego nauczania Ko$ciota przez
konstytucjonalizm coraz liczniejszych panstw (w tym RP) oraz akty Unii Euro-
pejskiej. Atrakcyjnos¢ tych prob jest r6zna w réznych modelach administracji
publicznej, a jeszcze hardziej zréznicowana w rozmaitych modelach gospodarki
rynkowej. Przyktadowo, w USA dominuje wciaz ideologia liberalna przy trady-
cyjnej stabosci kolektywizmu, ktory z kolei jest silny we Francji, taczac sig¢ tam
z tradycja etatyzmu®>.

Jak zatem wynika z powyzszych uwag, dyskusja na temat skali udzialu
wladz publicznych w zyciu obywateli i roli administracji w panstwie jest moz-
liwa, a takze konieczna. Jak stusznie zauwaza E. Knosala, ,,Staly wzrost zadan
administracji publicznej rodzi pytanie, czy tak by¢ powinno, czy tez przeciwnie,
wzrost ten powinien zosta¢ powstrzymany. Pojawiaja si¢ dalsze kwestie, a mia-
nowicie, gdzie poszukiwaé legitymizacji administracji publicznej do zwigksza-
nia liczby zadan, np. czy jest to uzasadnione z punktu widzenia konstytucyjne;j
zasady subsydiarnos$ci. Problem ten ma jednak w mniejszym stopniu charakter
konstytucyjny (jurydyczny), a w zasadzie jest problemem spoteczno-politycz-
nym. Jego istota sprowadza si¢ do tego, czy okreslone zadania lepiej bedzie
wykonywato panstwo oraz jego administracja, czy organizacje spoteczne badz

32 Ibidem.
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jednostka. Problem ten jest kontrowersyjny i powinien by¢ kazdorazowo roz-
strzygany po uwzglednieniu wszystkich uwarunkowan politycznych, spotecz-
nych i gospodarczych™.

W $wietle wspotczesnych koncepcji ekonomicznych samorzad terytorialny
to uslugodawca $wiadczacy ustugi publiczne klientom. Centralng postacia
w samorzadzie terytorialnym jest klient, z mys$la o ktorym nalezy podnosi¢ ja-
ko$¢ ustug. W koncepcjach tych ,klient” to pojecie szerokie, obejmujace osoby,
ktore bezposrednio lub posrednio korzystaja z ustug $wiadczonych przez samo-
rzad terytorialny, takze osoby, ktére czerpia korzysci z dzialan podejmowanych
przez samorzad terytorialny, ponosza straty wskutek dziatan podejmowanych
przez samorzad terytorialny oraz wskutek dziatan zaniechanych przez samorzad
terytorialny, a takze osoby niekorzystajace z ustug $wiadczonych przez 6w sa-
morzad, lecz zainteresowane $wiadczonymi ustugami z tego powodu, ze ptaca
podatki lokalne. W $wietle tych zatozen wladze samorzadowe powinny potozy¢
nacisk na indywidualizowanie §wiadczonych ustug i personalizowac¢ je, odrzu-
cajac tradycyjny model traktujacy ustugobiorcg jako cztonka wigkszej wspolno-
ty samorzadowej. W owych koncepcjach wspolnota samorzadowa jako odbior-
ca ustug §wiadczonych przez samorzad to anachronizm™.

Na poparcie tych indywidualistycznych pogladéw warto przytoczy¢ gle-
boko osadzony w praktyce polskiego samorzadu gminnego przyktad. Sa to
podmioty $wiadczace ushugi z zakresu lokalnego transportu zbiorowego, zajmu-
jace si¢ dostarczaniem wody i odbiorem $ciekéw i inne. Przybieraja one rdzne-
go rodzaju formy organizacyjne, najczesciej posta¢ jednoosobowej spoiki skar-
bu gminy. Ich dziatalno$¢ jest nierentowna, co stoi w opozycji do koncepcji
spotki jako podmiotu gospodarczego nastawionego na zysk. Komunikacja miej-
ska, na przyktad, drogim przy zakupie i kosztownym w utrzymaniu taborem
przez wigksza czg$¢ doby wozi powietrze. Nie przeszkadza to jednak tego ro-
dzaju podmiotom rozwija¢ si¢, zatrudnia¢ setki pracownikéw, powolywac za-
rzady i rady nadzorcze. Kazdorazowa proba urealnienia cen biletow czy cen

3 E. Knosala, Zadania publiczne, formy organizacyjnoprawne ich wykonania i nowe po-
jecia — zakres niektorych problemow do dyskusji nad koncepcjq systemu prawa administracyjne-
go, w: Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa i Postepowania Admi-
nistracyjnego, pod red. J. Zimmermanna, Zakopane, 24-27 wrzeénia 2006 r., Warszawa 2007,
s. 118. Podobnie: T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki..., s. 184.

3% A. Bla$, Niekonstytucyjne koncepcje samorzqdu terytorialnego, w: S. Dolata (red.),
Prawne i finansowe aspekty funkcjonowania samorzqdu terytorialnego. Tom 1. Prawo samorzq-
dowe i administracyjne, Opole 2000, s. 47.
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wody i1 odprowadzania $ciekow spotyka si¢ z bezpardonowym atakiem rzekomo
broniacej najnizej uposazonych opozycji w radach. Uchwala si¢ wigc wysokie
dotacje dla spotek komunalnych, najczesciej kosztem inwestycji. Biorac pod
uwagg redystrybutywny charakter budzetu, okazac by si¢ mogto, ze najwickszy
procentowo udziat w finansowaniu na przyktad komunikacji miejskiej maja ci,
ktorzy w ogoble z niej nie korzystaja.

Ow komunitaryzm bedzie zapewne jeszcze dlugo obecny w polskiej dok-
trynie i praktyce samorzadowej. Biorac za$ pod uwage wzgledy czysto ekono-
miczne, nalezaloby nasili¢ argumentacj¢ na rzecz przejgcia wiekszosci zadan
samorzadu przez sektor prywatny, przy zalozeniu, ze ewidentnie nierentowna
dzialalno$¢ na razie bedzie dotowana. Sytuacja obecna, w ktorej to wiladze
i urzednicy samorzadowi z partyjnego nadania decyduja o finansowaniu, a takze
zarzadzaja jednostkami organizacyjnymi gmin, to nic innego jak wysoce nie-
efektywny 1 korupcjogenny kapitalizm urzedniczy. W prawie samorzadowym sa
stale rozbudowywane zabezpieczenia antykorupcyjne, a mit, ze samorzad za-
wsze dziata lepiej, bardziej efektywnie, ze lepiej dba o lokalne interesy, wydaje
si¢ ostatecznie obalony®’. Na temat tego, w jaki sposob dziala transport zbio-
rowy, rowniez znajdujemy wiarygodne dane. NIK zbadata, co samorzady du-
zych aglomeracji miejskich robia, aby poradzi¢ sobie z korkami na drogach
i usprawni¢ przejazdy. Kontrola objgla osiem miast (Warszawg, Wroctaw,
Gdansk, Poznan, Bydgoszcz, Krakow, Szczecin i Lublin). Wbrew zatozeniom,
w zadnym z kontrolowanych miast komunikacja miejska nie stanowi atrakcyj-
nej alternatywy dla komunikacji samochodowej. Jedynie w Krakowie z trans-
portu zbiorowego korzysta obecnie o 50 proc. wigcej 0sob niz w 2003 roku;
w Gdansku, Lublinie i Szczecinie liczba ta spadta, w pozostatych miastach
wzrost byt nieznaczny. Kondycja transportu szynowego — szczegdlnie waznego
w duzych aglomeracjach — jest fatalna. Wagony tramwajowe sa przestarzate
i maksymalnie wyeksploatowane: blisko 75 procent z nich ma ponad 20 lat
(w Szczecinie i Gdansku niemal wszystkie: 149 na 153 i 190 na 204), stan to-
rowisk i trakcji jest coraz gorszy, a dlugos¢ i ggstos¢ linii zmniejsza si¢ lub nie
zmienia®®.

35 M. Stahl, Samotnos¢ samorzadu terytorialnego — prawda czy fatsz?, w: J. Parchomiuk,
B. Ulijasz, E. Kruk (red.), Dziesie¢ lat reformy ustrojowej administracji publicznej w Polsce.
Ogolnopolska konferencja naukowa Lancut, 12—14 czerwca 2008 r., Warszawa 2009, s. 33.

% www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-drogach-w-duzych-miastach. html.
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VII. Ustawa o samorzadzie gminnym z 1990 roku do czasu ogloszenia jej
tekstu jednolitego w roku 1996 doczekata si¢ dwunastu nowelizacji. Do konca
roku 2001 dokonano jeszcze dwudziestu nowelizacji, po czym ukazat si¢ kolej-
ny tekst jednolity, po ktorego ogltoszeniu, do 2010 roku, miato jeszcze miejsce
dwadziescia kilka nowelizacji’’. Nie $wiadczy to najlepiej o trwatoéci i popraw-
no$ci prawa samorzadowego, nie $wiadczy nawet najlepiej o trwatosci i shusz-
nos$ci koncepcji, jaka przyjeto przy tworzeniu administracji samorzadowe;j.

Nie jest wigc zaskoczeniem, ze w takich warunkach jednostki samorzadu
w rownie nieprawidlowy sposob tworza i stosuja prawo. Biuro Rzecznika Praw
Obywatelskich na przetomie lat 2006 i 2007 (lipiec 2006 — kwiecien 2007)
przeprowadzito badania administracji samorzadowej pod nazwa: Realizacja
obywatelskiego prawa do dobrej administracji przez organy samorzadu teryto-
rialnego™®. Jednym z rozpatrywanych w tych badaniach probleméw byto stano-
wienie 1 stosowanie prawa miejscowego. W wyniku badan do najczesciej wy-
stgpujacych nieprawidtowosci w zakresie stanowienia i stosowania prawa miej-
scowego zaliczono na przyktad stosowanie w praktyce organow administracji
samorzadowej uchwat organow stanowiacych, ktore nie zostaty opublikowane
w obowiazujacy sposob, jako aktow prawa miejscowego. Moca tych uchwat
przyznawane sa prawa i naktadane na obywateli obowiazki lub tez okreslane
warunki nabywania praw i obciazania obowiazkami. Stwierdzono migdzy in-
nymi stosowanie niepublikowanych uchwat dotyczacych podatkow i optat lo-
kalnych, szczegélowych warunkow przyznawania dodatkéw za wystuge lat,
motywacyjnego i funkcyjnego dla pracownikow urzedéw jednostek samorzadu
terytorialnego, wynagradzania oraz przyznawania dodatku mieszkaniowego dla
nauczycieli, stypendiow oraz ponoszenia odptatnosci za pobyt w osrodku inter-
wencji kryzysowe;j. Jak wskazuja autorzy badan, praktyke tg nalezy oceni¢ jako
razaco sprzeczng z konstytucyjna zasada praworzadnosci oraz konstytucyjna
normga stanowiaca, ze warunkiem wejscia w zycie aktu prawa miejscowego jest
jego ogloszenie. Oglaszanie aktow normatywnych shuzy ich upowszechnieniu,

37 Zob. J. Korczak, Ewolucja gminy jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego
w latach 1990-2005, w: Samorzqd terytorialny 11l Rzeczypospolitej Polskiej, pod red. idem, s. 53
in.

38 Realizacja obywatelskiego prawa do dobrej administracji przez organy samorzqdu tery-
torialnego — sprawozdanie z badan przeprowadzonych przez Biuro Rzecznika Praw Obywatel-
skich (lipiec 2006 r. — kwiecien 2007 r.), Biuletyn RPO, Materiaty nr 60, Prawo do dobrej admi-
nistracji, s. 123 in.
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docieraniu do wiadomosci obywateli ich tresci. Umozliwia obywatelom zapo-
znanie si¢ z normami prawnymi, w tym takze z tymi dotyczacymi ich interesu
prawnego. Stuzy ponadto kontroli spolecznej aktow prawa miejscowego po-
przez mozliwo$¢ ich zaskarzenia. Niezaleznie od niekonstytucyjnosci takiej
praktyki, dla porzadku wskaza¢ nalezatoby ponadto jej kolizyjnos¢ z przepisami
o oglaszaniu aktow prawa miejscowego, naktadajacymi obowiazek niezwlocz-
nego ogloszenia takiego aktu w dzienniku urzgdowym. Oczywista konsekwen-
cja takiej praktyki jest fakt, ze rozstrzygnigcia wladcze organéw w sprawach
indywidualnych oparte o akty niepublikowane prawidlowo, dotknigte sa wada
niewaznos$ci, jako wydane bez podstawy prawnej. Rzutuje to niekorzystnie na
stabilno$¢ sytuacji prawnej obywateli*’.

Kolejna stwierdzona nieprawidlowoscia byto uchwalanie przepiséw prawa
miejscowego, nakladajacych na obywateli obowiazki z moca wsteczna. Stwier-
dzone przypadki dotyczyly podatkéw oraz optat miejscowych. Autorzy badan
zwrocili uwage takze na mato czytelna redakcje aktow prawa miejscowego.
Nierzadko aktom nadawana jest skomplikowana struktura, w istotnym stopniu
ograniczajaca ich zrozumiato$¢ (np. uchwata wprowadzajaca w zycie regulamin
stanowiacy zalacznik do tej uchwaty, ktory zawiera kolejne zataczniki, regulu-
jace okres$lone kwestie). Zdaniem badajacych przepisy zamieszczone w aktach
maja nadmiernie rozbudowana forme, sa formutowane w sposob rozwlekty,
mato precyzyjny i bez uwzglednienia podstawowych elementéw wypowiedzi
normotworczej. Daje si¢ tez zauwazy¢ brak ujednolicenia terminologicznego.
W duzym stopniu utrudnia to zrozumienie istoty normy oraz intencji normo-
dawcy przez jej adresatow oraz zalamuje podstawowa z punktu widzenia intere-
su odbiorcy normy prawnej zasade komunikatywnosci prawa, dezorientuje
obywateli i wplywa ujemnie na ochrong ich praw. Zwrécono takze uwage na
powtarzanie w aktach wykonawczych regulacji zawartych w ustawach, zawiera-
jacych upowaznienie do wydania aktu wykonawczego, wydawanie aktow prawa
miejscowego bez wskazania podstawy materialnoprawnej, brak uzasadnien do
projektow wydawanych aktow prawa miejscowego™.

3 Ibidem,s. 128 1 129.
0 Ibidem,s. 129 i 130.
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VIII. Powyzsze uwagi na temat samorzadu terytorialnego dowodza stusz-
nosci (co do meritum) pogladu M. Kuleszy, ktérego zdaniem Polska stoi wobec
koniecznos$ci wypracowania wlasnej doktryny panstwowej i administracyjne;j.
Autor ten glosi, ze chodzi o kwesti¢ dla Polski fundamentalna: o doktryng su-
werenno$ci panstwowej i model funkcjonowania panstwa, ktore pozwola zdefi-
niowaé 1 skutecznie realizowaé polskie interesy narodowe w nowych, obiek-
tywnie istniejacych warunkach wyznaczonych przez procesy globalizacji roz-
woju technicznego i1 cywilizacji informacyjnej, z uwzglgdnieniem réznych
aspektow przynaleznosci do Unii Europejskiej*'. Sprostanie wyzwaniom
XXI wieku wymaga¢ bgdzie migdzy innymi przewartosciowania pogladéw na
panstwo i samorzad terytorialny. We wspotczesnej Europie rosnie na przyktad
rola regionéw, temat regionoéw i regionalizacji jest bardzo popularny w literatu-
rze polityczno-prawnej*’. Rozwazania nad unowocze$nieniem samorzadu tery-
torialnego sa co prawda w owej literaturze obecne, lecz w kwestiach trudnych
ograniczaja si¢ niestety zbyt czesto do uwag formalno-dogmatycznych, po-
twierdzajacych zgodnos$¢ regulacji krajowych ze standardami migdzynarodo-
wymi. Jak zauwaza jeden z autorow, im wigcej samorzadnos$ci, tym wigcej od-
powiedzialnosci cztonkow wspdlnoty za jej sprawy. Nietrudno jednak zauwa-
zy¢, ze idea ta nielatwo przebija si¢ przez scentralizowane my$lenie organiza-
cyjne pochodzace z okresu panstwa socjalistycznego oraz przez obywatelskie
przyzwyczajenia®.

1 M. Kulesza, Paristwo — Obywatel — Samorzaqd, ,,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 9,

s.6in.

*2 Np. A. Balcerowska, Regiony w europejskiej przestrzeni prawnej, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 1999, nr 7-8, s. 47 i n. Z obszerniejszych opracowan kompleksowych w jezyku polskim:
O. Freeman, Regionalizacja w Europie Zachodniej, Warszawa 1991; Z. Gilowska, J. Ploskonka,
S. Prutis, M. Stec, E. Wysocka, Model ustrojowy wojewddztwa (regionu) w unitarnym panstwie
demokratycznym. Raport Programu Reformy Administracji Publicznej Instytutu Spraw Publicz-
nych, ,,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 8-9; L. Kieres, Europejska Karta Samorzqdu Regional-
nego: przyszta komstytucja regionéw, w: Administracja publiczna w panstwie prawa. Ksiega
jubileuszowa dla profesora Jana Jendroski, Wroctaw 1999; J. Stugocki, Wiadze lokalne i regio-
nalne w Europie, Warszawa 1994; tegoz, Pozycja prawnoustrojowa regionu. Dylematy regionali-
zacji w Polsce, Olsztyn 1997.

S, Fundowicz, Odpowiedzialno$¢ mieszkaricéw za sprawy jednostki samorzqdu teryto-

rialnego, w: J. Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk (red.), Dziesie¢ lat..., s. 51.
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A FEW CRITICAL COMMENTS ON COMMUNAL GOVERNMENT

Summary
2010 is the twentieth anniversary of the re-establishment of local government
in Poland. Some significant mistakes made twenty years ago affect the structure and

functioning of local government today.

Translated by Przemystaw Lembicz






ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO
NR 652 STUDIA ADMINISTRACYJNE NR 3 2011

PAWEE GORECKI

ORGANY NADZORU JAKO PODMIOTY LEGITYMOWANE
DO WNIESIENIA SKARGI DO SADU ADMINISTRACYJNEGO
W OPARCIU O OCHRONE INTERESU PUBLICZNEGO

Na przestrzeni lat w doktrynie powojennego sadownictwa administracyj-
nego dokonywano klasyfikacji podmiotow legitymowanych do wniesienia skar-
gi, postugujac si¢ réoznymi kryteriami. Jednym z nich bylo kryterium istnienia
interesu prawnego lub publicznego badz ich braku. Przedstawiona ponizej kla-
syfikacja opiera si¢ na posiadaniu przez dany podmiot interesu prawnego czy
publicznego jako wyznacznika przynaleznosci do odpowiedniej grupy podmio-
tow, lub nieposiadaniu ktoregokolwiek z nich, gdyz ustawodawca go nie wy-
maga do uruchomienia postgpowania sadowo-administracyjnego.

Pierwsza grupa to podmioty dzialajace w zakresie ochrony interesu indy-
widualnego. Ze wzgledu na fakt, Ze nie mozna na podstawie jednej reguty okre-
sli¢ wszystkich przypadkow, w ktorych organy administracyjne orzekaja o pra-
wach i obowiazkach jednostek, ,,albowiem prawo materialne jest ksztattowane
przez prawodawce w kazdym prawie przypadku wedlug zasad przyjetych
w danym czasie i zgodnie z biezacymi potrzebami”', ograniczono si¢ jedynie
do podmiotéw, co do ktdérych istnieje, ze wzgledu na zakres podmiotowy roz-
poznania skargi, mozliwo$¢ pogrupowania. Beda to wigc podmioty legitymo-
wane do ztozenia skargi w sprawach dotyczacych ,,kazdego, kto ma w tym in-

' I. Borkowski, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.

Komentarz, Warszawa 1996, s. 202-203.
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teres prawny” — ta og6lna klauzula objeta zostata liczna rzesza podmiotow
uprawnionych do wniesienia skargi do Wojewddzkiego Sadu Administracyjne-
go. Ustawodawca wykorzystuje ten sposob okreslenia skarzacych, w ktorym
oprocz zdolno$ci prawnej i zdolnosci do czynno$ci prawnej wyznacznikiem
legitymacji jest posiadanie interesu prawnego, poniewaz nie mozna sprecyzo-
wacé zamknigtego katalogu podmiotow uprawnionych do wniesienia skargi
w zakresie interesu indywidualnego. Mozna tu zaliczy¢ wszystkie te osoby fi-
zyczne 1 prawne, jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej,
ktore wystepuja do sadu administracyjnego z zadaniem rozpoznania ich sprawy
z powodu naruszenia ich interesu prawnego. W grupie tej znajdzie si¢ rowniez
na przyktad organizacja spoteczna wystepujaca w postgpowaniu we wiasnej
sprawie jako strona, nie za$ na podstawie odrgbnego uregulowania o dopusz-
czalnosci wniesienia skargi przez organizacje spoleczne.

Jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej, czyli panstwowe i samorza-
dowe jednostki organizacyjne oraz niektdre organizacje spoleczne, moga wy-
stgpowac czynnie w postgpowaniu sadowoadministracyjnym, gdyz otrzymaty
zdolno$¢ sadowa i procesowa w wyniku stosowania art. 25 i 26 Ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi’
(zwanej dalej p.p.s.a.).

W grupie tej mieszcza sig¢ rowniez podmioty nalezace do struktury admini-
stracji publicznej, jednakze z zastrzezeniem wynikajacym z orzeczenia NSA,
mowiacym iz ,,Organ administracji panstwowej moze wystepowac przed innym
organem administracji panstwowej jako strona tylko wowczas, gdy wystepuje
jako podmiot wtasnych praw lub obowiazkow, a nie jako organ rozstrzygajacy
w sprawie lub wspotdecydujacy””, natomiast w chwili, gdy organ administracji
publicznej wypelnia swoja rolg ,,Organu orzekajacego, nie ma migjsca na jego
wlasny interes prawny lub obowiazek takze wowczas, gdy w rzeczywistosci
decyzja dotyka bezposrednio lub posrednio jego praw lub obowiazkow. Taka
pozycja organu wytacza mozliwos¢ rownoczesnego wystgpowania w charakte-
rze strony kierujacej si¢ wlasnym interesem i zabiegajacej o uzyskanie korzyst-
nej dla siebie decyzji™.

2 DzU nr 153, poz. 1270 ze zm.
3 Wyrok NSA z dnia 12.01.1994 r., II S.A. 1971/93, ,,Wokanda” 1994, nr 6, s. 34.

4 Wyrok NSA z dnia 15.10.1995 r., S.A./Wr 990/90, ONSA 1990, nr 4, poz. 7, s. 48.
Zob. J. Antosiewicz, glosa do uchwaty SN z 93.07.27. IIl AZP 8/93, ,,Przeglad Sadowy” 1994,
nr2,s.93.
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Przynaleznos$¢ do tej grupy statuuje moim zdaniem takze Rzecznika Praw
Obywatelskich. Zgodnie z art. 8 Ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku
Praw Obywatelskich® moze on podjaé czynnosci przewidziane w Ustawie, jezeli
powezmie wiadomo$¢ wskazujaca na naruszenie praw i wolnoéci obywatela.
Nie ma natomiast obowiazku wykazania naruszenia interesu prawnego jednost-
ki Iub interesu publicznego ani przekroczenia prawa przedmiotowego. Obo-
wiazkiem ustawowym Rzecznika Praw Obywatelskich jest czuwanie nad prze-
strzeganiem praw i wolno$ci przez organy administracji publicznej w interesie
obywateli. Nie jest natomiast powinnoscia RPO pilnowanie stosowania obowia-
zujacych przepiséw prawa. Ustawodawca, powotawszy Rzecznika jako podmiot
uprawniony do zaskarzania dziatan i bezczynnosci organdéw administracji pub-
licznej na drodze sadowej, traktuje jego uprawnienia jako positkowy srodek
ochrony interesu indywidualnego, ktory jest stosowany w obronie tych, ktorzy
sami nie sa w stanie podjac si¢ obrony swoich praw.

Druga grupa to podmioty wystepujace w obronie interesu publicznego.
Beda to: prokurator, organizacja spoteczna w zakresie jej statutowej dziatalno-
sci, w sprawach dotyczacych interesow prawnych innych osob, jezeli bierze
udzial w postgpowaniu administracyjnym, organy nadzoru nad jednostkami
samorzadu terytorialnego i samorzadu zawodowego, redaktor naczelny pisma®
oraz inicjator referendum samorzadowego w sprawach przewidywanych przez
Ustawe z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum gminnym’.

Trzecia grupa to podmioty, ktérych konstrukcja legitymacji nie zostata
oparta o ktorykolwiek z wyzej wskazanych intereséw. Takie rozwiazanie przyj-
muje Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji prawne;j®.

B. Adamiak, przyjmujac podobna metode, w nastgpujacy sposob klasyfi-
kuje skarzacych: do o0sob, ktorych legitymacja jest oparta na podstawie ochrony
interesu prawnego zalicza tych wszystkich, ktorzy mieszcza si¢ w ogdlnym
stwierdzeniu zawartym w art. 50 § 1 p.p.s.a.: ,,Uprawnionym do wniesienia
skargi jest kazdy, kto ma interes prawny”, ale takze i tych, ktorzy moga oprzec
swoje uprawnienie do zapoczatkowania postgpowania sadowoadministracyjne-

> Tekst jedn. DzU z 2001 1., nr 14, poz. 147 ze zm.
Art. 4 ust. 4 Ustawy z dnia 26 stycznia 1984 r. Prawo prasowe (DzU nr 5, poz. 24)

DzU nr 88, poz. 985 ze zm.
8 DzUnr 112, poz. 1198 ze zm.
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g0 o przepisy wywodzace si¢ z ustaw o samorzadach terytorialnych, w ktorych
tresci ustawodawca zwraca uwage na interes prawny badz jego naruszenie jako
element konstrukcyjny legitymacji. W oparciu o ochrong interesu publicznego
podmiotami legitymowanymi beda: prokurator, organ nadzoru nad samorzadem
terytorialnym i zawodowym, Prokurator Generalny i Rzecznik Praw obywatel-
skich w zakresie art. 254 Ustawy z dnia 30 czerwca 2000 r. prawo wlasnosci
przemystowe;j’. Podmioty, ktorych konstrukcja legitymacii jest oparta o ochrong
interesu spotecznego, to: organizacja spoteczna w zakresie jej statutowej dzia-
falno$ci w sprawach dotyczacych interesoéw prawnych innych osob, jezeli brata
udzial w postgpowaniu administracyjnym, inicjator referendum lokalnego, re-
daktor naczelny pisma. Ostatnia grupa wskazywana przez wspomniang autorke
sa podmioty, ktorych konstrukcja legitymacji do ztozenia skargi nie zostala
oparta na ochronie interesu prawnego, publicznego, spotecznego. Podmiotem
takim moze by¢ na przyklad osoba realizujaca prawo dostgpu do informacji
publicznej. Jako rozwiazanie szczegdlne autorka ta potraktowala konstrukcje
legitymacji Rzecznika Praw Obywatelskich, ktéremu przystuguje skarga dla
ochrony praw i wolnosci cztowieka i obywatela. Nie zostatl on zaliczony do
zadnej z powyzszych grup, przez co tworzy grupeg wlasna, w szczegolny sposob
zwiazana z kryterium interesu prawnego i publicznego'’.

Inng ptaszczyzna klasyfikacji skarzacych moze by¢ kryterium regulacji
prawnej, tzn. to, ktore akty normatywne stanowia zrodlo uprawnienia do wnie-
sienia skargi do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego dla poszczegdlnych
podmiotow. Dla przyktadu mozna tu wymieni¢ Ustawg prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi, ustawy o samorzadach terytorialnych i zawo-
dowych, o referendum lokalnym i wiele innych.

Ustawodawca formutujac przepis art. 50 p.p.s.a., takze wskazuje na swoje
koncepcje klasyfikacji podmiotow uprawnionych do wniesienia skargi do sadu
administracyjnego. Wedlug pierwszej z tych koncepcji dzieli je na dwie grupy.
Do pierwszej z nich naleza podmioty zmierzajace do uruchomienia postgpowa-
nia sadowoadministracyjnego z powodu odniesienia ewentualnej wlasnej korzy-
sci, ktore wystepuja do sadu w celu ochrony interesu prawnego. Jest to bardzo
szeroki krag potencjalnych skarzacych i ustawodawca mialby duze trudnosci

Tekst jedn. DzU z 2003 r., nr 119, poz. 1117 ze zm.

19 B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne,
Warszawa 2010, s. 427-435.
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w ich wyliczeniu, postuzyt si¢ on tutaj wigc ogélnym okresleniem ,,Kazdy kto
ma w tym interes prawny”.

Druga grupa to podmioty wyliczone w dalszej czgsci art. 50 §1. Sa to: pro-
kurator, Rzecznik Praw Obywatelskich i organizacja spoteczna w zakresie jej
statutowej dzialalnosci w sprawach dotyczacych interesow prawnych innych
0s0b, jezeli brata udziat w postgpowaniu administracyjnym. Podmioty te, ini-
cjujac postgpowanie przed sadem administracyjnym, nie realizuja ochrony in-
teresu prawnego. Uczestnicza one w postgpowaniu sadowoadministracyjnym
z powodéw takich, jak ochrona interesu spotecznego, praworzadnosci czy
ochrona praw i wolnosci obywatelskich.

Druga koncepcja, ktora réwniez wynika z tresci przepisu art. 50 p.p.s.a.,
jest oparta o kryterium regulacji prawnej. Wedtug niej podmioty legitymowane
do wniesienia skargi mozna podzieli¢ na te, ktore mniej lub bardziej precyzyjnie
zostaty wskazane w p.p.s.a. (art. 50 §1) oraz te, ktébrym przyznano prawo do
whniesienia skargi w oparciu o inne ustawy niz p.p.s.a. (art. 50 § 2).

Posrod wielu podmiotow, ktorym ustawodawca przyznat uprawnienie do
zainicjowania sporu przed sadem administracyjnym, znajduja si¢ organy nadzo-
ru. Wedlug omowionej powyzej klasyfikacji mozna je zaliczy¢ do tych, ktore
opieraja swoja legitymacje¢ do wniesienia skargi na przepisach innych ustaw niz
p.p.s.a. oraz na ochronie interesu publicznego.

Ot6z podobnie jak w odniesieniu do podmiotéw wystepujacych w obronie
interesu indywidualnego, ustawodawca przydaje organom nadzoru uprawnienia
pozwalajace na wniesienie skargi do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego,
tylko ze w tym wypadku w zakresie ochrony warto$ci dobra ogolnego — intere-
su publicznego. Koncepcja przyporzadkowania takich kompetencji okreslonym
podmiotom wynika z przyjecia zasady skargowosci w postgpowaniu przed sa-
dem administracyjnym, bo chociaz sad ten przy rozstrzyganiu spraw kieruje si¢
interesem publicznym, to jednak nie posiada on uprawnienia do zainicjowania
postgpowania sadowoadministracyjnego z urzedu. Brak podmiotow, ktoérych
legitymacja skargowa nie opiera si¢ na przestankach materialnoprawnych, spo-
wodowatby mozliwo$¢ eliminacji z obrotu prawnego wadliwych zachowan
prawnych administracji publicznej tylko w sytuacji ich konfliktu z interesem
indywidualnym, poniewaz tylko do podmiotéw chroniacych ten interes naleza-
laby inicjatywa zadania wszczgcia postgpowania sadowoadministracyjnego.
Natomiast interes publiczny podlegatby ochronie jedynie przy okazji wniesienia
skargi z powodu naruszenia interesu indywidualnego.
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Ustawodawca w ustawach o samorzadzie gminnym (u.s.g.)!' i powiato-
wym (u.s.p.)'? oraz wojewodzkim (u.s.w.)"” przyznat legitymacje do wniesienia
skargi na uchwaly samorzadu terytorialnego organom nadzorczym. Artykut 93
ust. 1 u.s.g. stwierdza, ze ,,Po uptywie terminu wskazanego w art. 91 ust. 1 or-
gan nadzoru nie moze we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewaznosci uchwaty
organu gminy. W tym przypadku organ nadzoru moze zaskarzy¢ uchwatg do
sadu administracyjnego”. I podobnie w art. 81 ust. 1 u.s.p., ze ,,Po uptywie ter-
minu, o ktérym mowa w art. 79 ust. 1, organ nadzoru nie moze we wlasnym
zakresie stwierdzi¢ niewazno$ci uchwaty organu powiatu. W tym przypadku
organ nadzoru moze zaskarzy¢ uchwate do sadu administracyjnego”, a takze art.
82c ust. 1 u.s.w.: ,,Po uptywie terminu wskazanego w art. 82 ust. 1, organ nad-
zoru nie moze we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewazno$ci uchwaty organu
samorzadu wojewodztwa. W tym przypadku organ nadzoru moze zaskarzy¢
uchwate do sadu administracyjnego”. Na mocy art. 86 u.s.g., art. 76 ust.1 u.s.p.,
art. 78 ust. 1 u.s.w. organami nadzoru sa Prezes Rady Ministréw, wojewoda
i, w zakresie spraw finansowych, regionalna izba obrachunkowa. Z kolei normy
przepisow art. 90 u.s.g., art. 78 u.s.p. i art. 81 u.s.w. stwierdzaja, iz odpowiednio
wojt, burmistrz, prezydent, starosta i marszatek sa zobowiazani do przedtozenia
uchwat organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wojewodzie i regionalne;j
izbie obrachunkowej w celu ich weryfikacji pod wzgledem zgodno$ci z pra-
wem. Przepisy te nie ustanawiaja obowiazku dorgczenia takich uchwatl Preze-
sowi Rady Ministrow, stad mozna wnioskowac, ze kompetencja stwierdzenia
niewaznos$ci tych aktow pozostawiona jest wojewodzie i regionalnej izbie obra-
chunkowej, co zostato wyrazone normatywnie w przepisach art. 93 ust. 1 u.s.g.
oraz art. 81 ust. 1. uw.s.p. i art. 82c ust. 1 u.s.w. W tym przypadku legitymacja do
whniesienia skargi do sadu administracyjnego jest pochodna kompetencji orga-
néw nadzorczych do stwierdzenia niewazno$ci w ramach sprawowanego nadzo-
ru nad dziatalno$cia uchwatodawcza samorzadu terytorialnego. Prezes Rady
Ministrow swoja funkcj¢ nadzorcza wobec gminy, powiatu i wojewddztwa re-

""" Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. DzU z 2001 r.,
nr 142, poz. 1591 ze zm.).

12 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 1. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. DzU z 2001 r.,
nr 142, poz. 1592 ze zm.).

13 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (tekst jedn. DzU z 2001 r.,
nr 142, poz. 1590 ze zm.).
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alizuje na podstawie przepisow art. 96, art. 97 u.s.g., art. 83, art. 84 u.s.p.,
art. 84 i art. 85 u.s.w.

Inicjatywa w zakresie uruchomienia kontroli sadowej uchwal organow
gminy, powiatu i wojewddztwa obarczone zostaly organy nadzorcze. To one
przeprowadzaja niezbedna dla przedstawienia zarzutow w postgpowaniu sado-
woadministracyjnym oceng prawng uchwat. Do uruchomienia rozpatrywanego
srodka moze dojs¢ zarowno wtedy, gdy zbadanie uchwaty jednostki samorzadu
terytorialnego nie zostalo dokonane w przewidzianym ustawa terminie, jak
i wtedy, gdy dopiero po uptywie wyznaczonych trzydziestu dni powstaly wat-
pliwosci co do zgodnosci uchwaly z prawem.

Z cytowanych juz przepisow art. 93 ust.l u.s.g., art. 81 ust. 1 us.p.,
art. 82¢ ust. 1 u.s.w. wynika, iz kompetencja organu nadzoru do stwierdzenia
niewazno$ci uchwaty organu samorzadu terytorialnego jest ograniczona pod
wzgledem formalnym terminem trzydziestodniowym, liczonym od daty dorg-
czenia uchwatly przez wojta, burmistrza, prezydenta gminy, starost¢ powiatu lub
marszatka wojewodztwa. Po bezskutecznym uptywie tego terminu organ nadzo-
ru traci legitymacje¢ do wyeliminowania z obrotu prawnego uchwaty, natomiast
zyskuje uprawnienie w zakresie mozliwosci wniesienia skargi do Wojewodz-
kiego Sadu Administracyjnego. Tak stanowi rowniez Naczelny Sad Admini-
stracyjny w swym orzeczeniu z dnia 30 pazdziernika 1996 r.: ,,Orzeczenie
o niewaznosci uchwaty organu gminy moze nastapic¢ nie pozniej niz w terminie
30 dni od daty dorgczenia uchwaty organowi nadzoru. Po uptywie tego terminu
organ ten traci kompetencje¢ do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty organu gmi-
ny i w mysl art. 93 ust. 1 Ustawy o samorzadzie terytorialnym, chcac doprowa-
dzi¢ do wyeliminowania jej z obrotu prawnego moze zaskarzy¢ ja do sadu ad-

14 Zaznaczyé tu trzeba, ze do momentu uplywu trzydziesto-

ministracyjnego
dniowego terminu mamy do czynienia z czasowa niedopuszczalnoscia ztozenia
skargi do WSA. Podobnie wypowiedzial si¢ Naczelny Sad Administracyjny
w postanowieniu z 9 grudnia 1994 r.: W trybie art. 93 ust. 1 Ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dziennik Ustaw nr 16, poz. 95
z p6zn. zm.) organ nadzoru nie moze zaskarzy¢ do sadu administracyjnego
uchwaty organu gminy przed uptywem terminu 30 dni od daty dorgczenia mu
tej uchwaly. Skarge wniesiong przed tym terminem, jako wniesiona ‘bez wy-

czerpania kompetencji organu nadzoru’, uzna¢ nalezy za niedopuszczalna z in-

' Wyrok NSA z 96.10.30 III SA 838/96, Pr. Gosp. 1997, nr 5, s. 33.
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nych przyczyn w rozumieniu art. 204 § 1 k.p.a.”"’. Nastepstwem takiej sytuacji
bedzie wydanie przez sad administracyjny postanowienia o odrzuceniu skargi.

Artykut 93 ust. 1 u.s.g. i art. 81 ust. 1 u.s.p. oraz art. 82c ust. 1 u.s.w.
wprowadzaja szczegdlny tryb postgpowania nadzorczego w przypadku sprzecz-
no$ci z prawem uchwaly organu jednostki samorzadu terytorialnego.
Podstawowy tryb zostal uregulowany w art. 91 u.s.g., w przypadku powiatu
w art. 79 u.s.p., a w stosunku do wojewddztwa samorzadowego w art. 82 ust. 1
tej ustawy, stad mozna stwierdzi¢, ze przepisy art. 93 ust. 1 u.s.g. oraz art. 81
ust. 1 u.s.p. i art. 82c ust. 1 u.s.w. wprowadzaja dodatkowy element normatyw-
ny, ktorego celem jest migdzy innymi pelienie funkcji dyscyplinujacej wobec
organu nadzoru spdzniajacego si¢ w czynnosciach nadzorczych. Wyzej wska-
zane przepisy nalezy takze rozwaza¢ w kategorii instrumentu wzmacniajacego
pewnos¢ obrotu prawnego, poniewaz uchwata jednostki samorzadu terytorial-
nego po uptywie terminu do podjecia rozstrzygnigcia nadzorczego przez organ
nadzoru moze juz by¢ wykonana i tylko sad administracyjny wiadny jest
wstrzymac jej wykonanie swoim postanowieniem, ale dopiero w przypadku jej
zaskarzenia'®.

Ewentualna realizacja prawa w postaci zawartego w skardze do WSA za-
dania stwierdzenia niewazno$ci uchwal organow gminy i powiatu podlega
ograniczeniu na mocy art. 94 wust. 1 u.s.g. i art. 82 ust. 1 u.s.p., a takze
art. 83 ust. 1 u.s.w., to znaczy ze po uptywie jednego roku od daty jej podjgcia
nie stwierdza si¢ niewaznosci uchwaty (w przypadku u.s.g. zarzadzenia), chyba
ze uchybiono obowiazkowi przedlozenia jej w terminie wymaganym przez
ustawy albo jezeli jest ona aktem prawa miejscowego. Jesli jednak wystepuja
przestanki wskazujace na niewazno$¢ takiej uchwaty, to sad administracyjny
orzeka o jej niezgodno$ci z prawem. J. Zimmermann podaje w watpliwo$¢ prak-
tyczne znaczenie takiego unormowania dla organu nadzoru, poniewaz przepis
ten jest skierowany do sadu administracyjnego, bowiem, jak stwierdza, ,,Tylko
teoretycznie (...) mozna sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktorej organ nadzorczy nie
zaskarzyt uchwaty do [WSA — przyp. P.G.] i po uplywie roku zechcialby orzec
0 jej niezgodnosci z prawem. W tym sensie rozstrzygnigcie nadzorcze [orzecze-

15 postanowienie NSA z 94.12.09. I SA 1706/94 ONSA 1995, nr 3, poz. 144.
16" Zob. art. 93 ust. 2 u.s.g., art. 81 ust. 2 u.s.p., art. 82c ust. 2 w.S.w.
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nie o niezgodnos$ci uchwaty z prawem — przyp. P.G.] ma tylko czysto teoretycz-
ny charakter”'”.

Organy nadzoru sa powotane do utrzymania dzialalno$ci administracji
publicznej w granicach prawa, a wigc w sprawowaniu swojej funkcji poshuguja
si¢ kryterium legalnosci, ktére powinno by¢ ograniczone, podobnie jak ma to
miejsce w przypadku weryfikacji Uchwaly budzetowej, gdzie ich zadaniem jest
jedynie ustalenie, czy uchwata ,,Podjeta zostala zgodnie z funkcjonujacymi
przepisami procedury budzetowej i kompetencjami organéw gminy, natomiast
badajac legalno$¢ dziatania Izba nie moze dokonywac oceny w przedmiocie
racjonalnosci tresci uchwaty, ani tez celowosci uchwalonych rozwiazan. Wni-
kanie w merytoryczng tres¢ uchwaty wykraczatoby juz poza kryterium legalno-
§ci, prowadzac do naruszania samodzielnosci gminy”'®. Organy nadzoru chro-
nig istniejacy porzadek prawny w celu zapewnienia obywatelom bezpieczen-
stwa prawnego, czyli wystgpuja w obronie dobra ogdlnego. I w tym zakresie
organy te pelnia zadanie straznika interesu publicznego poprzez strzezenie
obiektywnego porzadku prawnego. Jak stwierdza T. Dgbowska-Romanowska,
w odniesieniu do uchwat budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego
»Pierwszym w hierarchii warto$ci dobrem chronionym jest zachowanie si¢ or-
ganow gminy zgodnie z prawem, chocby nawet mialo to narazi¢ interesy fak-
tyczne mieszkancow gminy na pewien uszczerbek poprzez brak budzetu lub
jego niereprezentatywno$¢”".

Ustawodawca ustanowit dla szeregu korporacji zawodowych organizacje
bedace instytucjami administracji zdecentralizowanej, ktore wykonuja samo-
dzielnie — w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢ — natozone na nie
zadania publiczne. Organizacje te to samorzady poszczeg6lnych grup zawodo-
wych, za pomoca ktorych cztonkowie tych grup sprawuja zarzad nad sprawami
danej korporacji. Samorzad taki jest jednym z elementéw szerszego pojecia —
samorzadu specjalnego, w ktorym w znaczeniu prawnym ,,O cztonkostwie de-

17" J. Zimmerman, Elementy procesowe nadzoru i kontroli NSA nad samorzqdem teryto-
rialnym, PiP 1991, nr 10, s. 47.

18 J. Mieszkowski, Uprawnienia nadzorcze i kontrolne regionalnych izb obrachunkowych
wobec samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1993, nr 1-2, s. 58.

9 T. Debowska-Romanowska, Uwagi o naturze i Zrédlach legitymizacji nadzoru nad
dzialalnosciq komunalng w zakresie spraw budzetowych (na przykladzie ustalania budzetu w ro-
zumieniu art. 53 ust. 3 Ustawy o samorzqdzie terytorialnym), ,,Samorzad Terytorialny” 1995,
nr 6, s. 65.



138 Pawet Gérecki

cyduje wigz inna niz terytorialna, np. wynikajaca z wykonywania tego samego
zawodu. Jest to wigc grupa mieszczaca wszystkie zawody, ktore nie skupiaja
swoich cztonkéw w oparciu o wig¢z zamieszkiwania na danym terytorium.
Oczywiscie w ramach poszczegolnych struktur samorzadowych istotna rolg
odgrywa rowniez wigz terytorialna, np. czlonkowie sa skupieni w poszczegol-
nych izbach o ograniczonym zasiggu terytorialnym, jednak wigzia, ktora stano-
wi podstawe przynaleznos$ci do korporacji samorzadowej jest wiez specjalna
w stosunku do terytorialnej, inna niz terytorialna. W tej grupie mieszcza sig¢
samorzady zawodowe, gospodarcze i inne”’.

Samorzad zawodowy jest wyposazony w osobowo$¢ prawna, ktéra umoz-
liwia mu samodzielne ksztattowanie swojej sytuacji prawnej w stosunku do
innych podmiotow. Normodawca wyposazyl organy takiego samorzadu
w uprawnienia wiadcze, a wigc w mozliwos¢ pelnienia funkcji orzeczniczej
w zakresie prawa administracyjnego. Podstawowe zadania wspoélne dla wszyst-
kich samorzadow zawodowych to przede wszystkim: reprezentowanie czton-
koéw oraz ochrona ich interesow zawodowych, doskonalenie zawodowe, ustala-
nie zasad etyki zawodowej, a takze sprawowanie nadzoru nad nalezytym wyko-
nywaniem zawodu. Jednakze rozstrzygnigcia najczgsciej dotycza spraw przyna-
leznosci lub wykluczenia z danej grupy zawodowe;.

Nadzér nad samorzadem zawodowym sprawuja ustawowo okreslone orga-
ny administracji publiczne;j.

W stosunku do samorzadu, radcow prawnych (art. 5 ust. 3)*', adwokatow
(art. 3 ust. 2)** organem takim bedzie Minister Sprawiedliwo$ci. W odniesieniu
do samorzadu notariuszy nadzor sprawuje Minister Sprawiedliwosci osobiscie,

20 p. Raczka, Nadzér nad samorzadami zawodéw medycznych, w: Prawo administracyjne
w okresie transformacji ustrojowej, pod red. E. Knosali, A. Matana, G. Laszczycy, Krakow 1999,
s. 93. Zob. tez Z. Grelowski, Samorzaqd specjalny. Gospodarczy — zawodowy — wyznaniowy we-
diug obowiqzujqcych ustaw w Polsce, Katowice 1947, s. 6; T. Rabska, Samorzqd robotniczy
w PRL, Poznan 1962, s. 29; Z. Leonski, Problematyka samorzqdu gospodarczego i zawodowego
w nowych regulacjach prawnych, ,,Administracja” 1990, s. 7; J. Staro$ciak, Administracyjny
ustroj Polski, Warszawa 1947, s. 42.

2l Ustawa z 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych (tekst jedn. DzU z 2010, nr 10, poz. 65
ze zm.).

22 Ustawa z 26 maja 1982 r. prawo o adwokaturze (tekst jedn. DzU z 2009 r., nr 146,
poz. 1188 ze zm.).
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za posrednictwem prezeséw sadow apelacyjnych lub sadow okregowych albo
przez wyznaczone osoby (art. 42 § 1)

Natomiast nad samorzadem komorniczym, zgodnie z art. 64 Ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. o komornikach sadowych i egzekucji**, nadzér zwierzchni
sprawuje Minister Sprawiedliwosci przez prezesow sadow okregowych, sg-
dzidw-wizytatorow, a w zakresie kontroli finansowej — przez osoby upowaz-
nione. Niezaleznie od nadzoru realizowanego przez podmioty wymienione
w art. 64, na podstawie art. 65 tejze ustawy nadzoér nad komornikami wykonuje
Krajowa Rada Komornicza.

Minister wtasciwy do spraw zdrowia bedzie organem nadzoru nad dziatal-
noscia samorzadu lekarzy (art. 19. ust. 1), a w stosunku do uchwatodawczej
dziatalno$ci Wojskowej Izby Lekarskiej czynnosci nadzorcze bedzie podejmo-
wat Minister Obrony Narodowej (art. 19 ust. 5), natomiast organem nadzoru
nad samorzadem lekarzy weterynarii jest Minister wlasciwy do spraw rolnictwa
(art. 7 ust. 2, art. 15)*°. Minister whasciwy do spraw zdrowia bedzie organem
nadzoru wobec samorzadu pielegniarek i potoznych (art. 6, art. 24 ust. 3)*
i aptekarzy (art. 13)**. Nad samorzadem rolniczym zgodnie z art. 47 Ustawy
z dnia 14 grudnia 1995 r. o izbach rolniczych® nadzér sprawuje minister whas-
ciwy do spraw rolnictwa nad Krajowa Rada, a nad dziatalnoscia izb — whasciwi
wojewodowie. Nadzor nad gospodarka izb w zakresie wykorzystania srodkow
przekazanych na realizacje zadan zleconych sprawuje organ zlecajacy te zada-
nia.

B Ustawa z 14 lutego 1991 r. prawo o notariacie (tekst jedn. DzU z 2008 r., nr 189,
poz. 1158 ze zm.).

2 DzU 22006 1., nr 167, poz. 1191.

2 Ustawa z 2 grudnia 2009 r. o izbach lekarskich (DzU z 2009 r., nr 219, poz. 1708
ze zm).

% Ustawa z 21 grudnia 1990 r. o zawodzie lekarza weterynarii i izbach lekarsko-wete-
rynaryjnych (DzU z 2009 r., nr 93, poz. 767).

2 Ustawa z 19 kwietnia 1991 r. o samorzadzie pielegniarek i potoznych (DzU z 1991 r.,
nr 41, poz. 178 ze zm.).

2 Ustawa z 19 kwietnia 1991 r. o izbach aptekarskich (DzU z 2008 r., nr 136, poz. 856
ze zm.).

% DzU 22002 1., nr 101, poz. 927.
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Z kolei Minister Finansow sprawuje nadzor nad samorzadem doradcow
podatkowych (art. 63 ust. 3)’°, a nad samorzadem bieglych rewidentow nadzor
realizuje Komisja Nadzoru Audytowego (art. 63—85)*".

Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001r. o rzecznikach patentowych’” powierzyta
legitymacj¢ do zaskarzenia uchwaly samorzadu rzecznikow patentowych z po-
wodu jej niezgodnos$ci z prawem Prezesowi Urzedu Patentowego (art. 56).

Nad samorzadem architektéw, inzynierow budownictwa oraz urbanistow
sprawuje nadzor minister wlasciwy do spraw architektury i budownictwa lub
minister wlasciwy do spraw gospodarki przestrzennej i mieszkaniowe;j
(art. 12)*, w zaleznos$ci od materii podlegajacej procesowi nadzoru.

Jak wynika z powyzszego, ustawodawca powierzyt kompetencje nadzor-
cze roznym podmiotom. W przewazajacej wigkszosci przypadkow sa to mini-
strowie. O ich prawie do sprawowania nadzoru decyduje kryterium przedmio-
towe, tzn. rodzaj zawodu wykonywanego przez czlonkow samorzadu i jego
przyporzadkowanie do czynno$ci wykonywanych przez tego ministra. Jednakze
w pewnych szczegbélnych sytuacjach ustawodawca przewidzial prawna mozli-
wos¢ zastosowania kryterium podmiotowego. Przyktadem niech bedzie przeka-
zanie przez Ministra Zdrowia na podstawie art. 69 Ustawy o izbach aptekar-
skich oraz na podstawie art. 19 ust. 5 Ustawy o izbach lekarskich uprawnien
nadzorczych, Ministrowi Obrony Narodowej w stosunku do lekarzy pelniacych
zawodowa lub okresowa stuzbg wojskowa i skupionych w resortowej Wojsko-
wej Izbie Lekarskiej.

Okreslenie podmiotéw, w stosunku do ktoérych organy nadzoru sa wtadne
podejmowacé czynnosci nadzorcze, nie jest proste, bowiem przepisy réznicuja
zakres ingerencji w zalezno$ci od rodzaju dziatalno$ci, ktorej ma ona dotyczyc¢.
Ot6z nadzor koncentruje sig¢ na trzech sferach aktywnosci samorzadow zawo-
dowych, tj.:

30 Ustawa z 5 lipca 1996 r. o doradztwie podatkowym (tekst jedn. DzU z 2008 r., nr 73,
poz. 443).

31 Ustawa z 7 maja 2009 r. o biegtych rewidentach i ich samorzadzie, podmiotach upraw-
nionych do badania sprawozdan finansowych oraz o nadzorze publicznym (DzU nr 77, poz. 649).

32 DzU 22001 1., nr 49, poz. 509.

33 Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o samorzadach zawodowych architektéw, inzynierow
budownictwa oraz urbanistow (DzU z 2001 r., nr 5, poz. 42).
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1) na dziatalnosci uchwatodawczej samorzadow,
2) na dziatalno$ci w zakresie stwierdzania prawa do wykonywania zawodu,
3) na dzialalno$ci w zakresie orzekania o odpowiedzialnosci zawodowej*”.

Nie we wszystkich przypadkach organy nadzoru zostaly wyposazone
w uprawnienie wniesienia skargi do sadu administracyjnego na uchwalg organu
samorzadu zawodowego pod zarzutem jej niezgodnosci z prawem. Tu trzeba
takze zaznaczy¢, ze znaczna czgs$¢ uchwat podejmowanych przez te samorzady
jest zaskarzalna do Sadu Najwyzszego.

Organy nadzoru moga zaskarzy¢ uchwaty organéw samorzadu zawodowe-
go do sadu administracyjnego z powodu ich niezgodnosci z prawem, w oparciu
o ustawy: o samorzadach zawodowych architektow, inzynierow budownictwa
oraz urbanistow (art. 12 ust. 2), o bieglych rewidentach i ich samorzadzie, pod-
miotach uprawnionych do badania sprawozdan finansowych oraz o nadzorze
publicznym (art. 64 ust. 1 pkt 5). Do Sadu Najwyzszego mozna zaskarzy¢
uchwaly podejmowane w oparciu o ustawy: o izbach aptekarskich (art. 13
ust. 1), o izbach lekarskich (art. 19 ust. 1 i 5), prawo o adwokaturze (art. 14
ust. 1), o samorzadzie pielggniarek i potoznych (art. 6 ust. 1), o rzecznikach
patentowych (art. 56 ust. 1), o zawodzie lekarza weterynarii i izbach lekarsko-
-weterynaryjnych (art. 15. ust 1), o komornikach sadowych i egzekucji (art. 68
ust. 1), prawo o notariacie (art. 47 ust. 1), o radcach prawnych (47 ust. 2).

W wigkszosci przypadkow mozliwo$¢ uruchomienia postgpowania sadowo-
administracyjnego przez organy nadzoru zostata ograniczona do mozliwos$ci
zaskarzenia uchwal w zakresie stwierdzenia prawa wykonywania zawodu.
Rozwiazanie takie przyjeto w ustawach: o izbach aptekarskich (art. 19 ust. 2,
art. 69), o samorzadzie pielggniarek i potoznych (art. 24 ust. 3), o rzecznikach
patentowych (art. 38), o zawodzie lekarza weterynarii i izbach lekarsko-
-weterynaryjnych (art. 7 ust. 2). W stosunku do dziatalnosci samorzadéw zawo-
dowych w sferze odpowiedzialnosci zawodowej ich cztonkéw ze zrozumiatych
wzgledow nie udzielono organom nadzoru kompetencji do wniesienia skargi do
sadu administracyjnego, cho¢ zdarzaja si¢ przypadki wtasciwosci sadu admini-
stracyjnego w zakresie odpowiedzialnosci stuzbowej funkcjonariuszy: na przy-
ktad art. 132a ust. 1 Ustawy z dnia 26 kwietnia 1996 r. o stuzbie wiezienne;j™
stwierdza, ze od orzeczenia sadu dyscyplinarnego funkcjonariuszowi, wyzsze-

3 P. Raczka, Nadzor nad samorzqdami zawodéw medycznych...
3 DzU nr 61, poz. 283.
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mu przelozonemu oraz Ministrowi Sprawiedliwo$ci przystuguje skarga do sadu
administracyjnego.

Zawsze gdy ustawodawca ustanawia $rodki nadzoru wzgledem dziatalno-
sci jakiegokolwiek samorzadu, czy to zawodowego, czy tez terytorialnego, ma
na uwadze zachowanie podstawowych cech samorzadno$ci, tj. samodzielnosci
i niezaleznosci. Dlatego gdy w gr¢ wchodzi srodek nadzoru o wyjatkowej re-
presyjnosci, jest on tagodzony przez poddanie rozstrzygnigcia nadzorczego
kontroli podmiotu niezaleznego i niezawistego, tj. sadu administracyjnego lub
Sadu Najwyzszego.

SUPERVISORY BODIES AS ENTITIES AUTHORISED TO LODGE A COMPLAINT
WITH THE ADMINISTRATIVE COURT BASED ON THE PROTECTION OF PUBLIC INTEREST

Summary
Over the years entities have been categorised as those authorised to lodge a com-
plaint according to various criterions within the doctrine of the post-war administrative

judiciary. One of the criterions was the legal or public interest or a lack thereof.

Translated by Przemystaw Lembicz
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PAWEE GORECKI

PRAWO SKARZACEGO DO ZADANIA OBIEKTYWNEGO ROZPOZNANIA SPRAWY
PRZEZ SAD ADMINISTRACYJNY

Prawo skarzacego do obiektywnego rozpoznania sprawy sadowoadmini-
stracyjnej obejmuje dwa kierunki rozwazan. Pierwszy to okreslenie niezalezno-
$ci sadownictwa administracyjnego jako réwnoprawnej pozostatym wiladzom
panstwowym, drugi natomiast dotyczy samej osoby sedziego jako czlowieka
i podmiotu rozstrzygajacego. Obie te kwestie maja niebagatelne znaczenie
w ochronie publicznych praw podmiotowych skarzacego, ale takze w wyksztal-
caniu w nim poczucia sprawiedliwosci.

W obecnym ustroju naszego panstwa miejsce sadow administracyjnych
zostalo wskazane w postanowieniach Konstytucji RP z 1997 r., w ktorych
stwierdzono, ze sadownictwo administracyjne stanowi wtadz¢ niezalezna oraz
odrgbna od wladzy wykonawczej i ustawodawczej. W Ustawie zasadniczej
takze wskazano na szczegdlna pozycj¢ sadownictwa administracyjnego w ra-
mach wladzy sadowniczej, co znalazto wyraz w wydzieleniu go z jednolitej
struktury sadownictwa i stworzeniu dzigki temu w ramach wtadzy sadowniczej
odrgbnego pionu, na ktorego czele stoi Naczelny Sad Administracyjny, ktoremu
powierzono kontrolg nad dziatalnoscia administracji publicznej. Sadownictwo
administracyjne stato si¢ wigc odrgbnym podmiotem wymiaru sprawiedliwosci.

Sady administracyjne sa sadami szczegdlnymi, bowiem nie stanowia czg¢-
$ci systemu sadéw powszechnych. I, jak to stanowi Trybunat Konstytucyjny
w swoim wyroku z 14 czerwca 1999 r., sady administracyjne sa ,,Wyodrgbniong
konstytucyjnie czgscia wladzy sadowniczej, specjalnie powotang do tego celu,
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nie za§ organem kontroli zewngtrznej nad administracja publiczna. Inne sg bo-
wiem cele kontroli administracji publicznej. Kontrola ta sprawowana jest wy-
lacznie z punktu widzenia interesu publicznego, polegajacego na zapewnieniu
legalnego i celowego dziatania tej administracji w imi¢ dobra wspolnego. Jesli
za$ chodzi o kontrolg sadowa, to jej podstawowym celem jest sprawowanie
wymiaru sprawiedliwosci. Chodzi tu przede wszystkim o ochrong praw i wol-
nos$ci jednostki (podmiotéw prawa), cho¢ i inne cele sa przez sady administra-
cyjne brane pod uwage™'.

Ustawodawca podkresla, ale takze i w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego® nadaje si¢ duze znaczenie faktowi, ze istota wymiaru sprawiedliwosci
przejawia si¢ w tym, iz moze by¢ on sprawowany jedynie przez sady, a pozosta-
le wladze nie moga ingerowaé¢ w ich kompetencje badZz w nich uczestniczy¢.
Niezalezno$¢ witadzy sadownicze] musi si¢ przejawiaé przez wyodrebnienie
organizacyjne oraz zagwarantowanie mozliwosci realizowania powierzonych
sadownictwu kompetencji w taki sposob, aby cieszyta si¢ ona ,,Wolnoscia od
interwencji egzekutywy, jak i legislatury, w wykonywaniu funkcji sadowych™.
Trybunal Konstytucyjny w swoim wyroku z 2 czerwca 1999 r.* podaje, ze ,,Sa-
dowy wymiar sprawiedliwosci jest integralnie zwiazany z gwarantowanym
konstytucyjnie prawem do sadu (art. 45 ust. 1) oraz z konstytucyjnym zakazem
zamykania drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw (art. 77
ust. 2). Normy konstytucyjne nie okreslaja przy tym, w drodze jakich procedur
i przed jakim sadem ma by¢ realizowana ochrona naruszonych praw i wolnosci.
Panuje przekonanie, wyrazone ostatnio takze w orzecznictwie (zob. wyrok SN
z 17 grudnia 1997 r., I CKN 370/97, OSNC 1998 r., nr 7-8, poz. 116), ze pojg-
cia sadu i drogi sadowej oraz wymiaru sprawiedliwosci sa integralnie zwigzane
z formuta art. 175 konstytucji”. I dalej, za Trybunatem Konstytucyjnym, ze
»Wymiar sprawiedliwo$ci nie oznacza, aby wszystkie sprawy i spory dotyczace
sytuacji prawnej jednostki musialby by¢ od poczatku rozstrzygane przez sady

Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 14 czerwca 1999 r., K 11/98, OTK ZU 1999,
nr 5, poz. 97.

2 Wyroki Trybunalu Konstytucyjnego z 7 stycznia 1992 r., K 9/91, OTK 1992, nr 1,
poz. 5 oraz z 25 lutego 1992 r., K 3/91, OTK 1992, nr 1, poz. 1.

> Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 9 listopada 1993 r., K 11/93, OTK 1993 r.,
cz. 11, s. 350.

4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 2 czerwca 1999 r., K 34/98, OTK ZU 1999, nr 5,
poz. 94.
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(...) zawsze jednak sadom musi przystugiwac¢ pozycja nadrzgdna, umozliwiajaca
zweryfikowanie rozstrzygnigcia organu pozasadowego”.

Instytucja sedziowskiej niezawistosci jest zjawiskiem ztozonym, obejmu-
jacym takie elementy sktadowe, jak: bezstronno$¢ wobec uczestnikow sporu,
atakze wobec przedmiotu sprawy, niezalezno$¢ wobec instytucji pozasado-
wych, ale takze i samodzielno§¢ w stosunku do wiadz i innych organéw sado-
wych, uniezaleznienie od wptywdw spolecznych i partii sprawujacych wladze
i niezawistos¢ wewnetrzna, ktoéra polega na rzeczywistym przeswiadczeniu
sedziego, iz moze on w pelni niezawisle rozstrzygaé powierzone mu sprawy’.

W. Peukert stwierdza, ze migdzy niezawislo$cia a bezstronnoS$cia istnieje
funkcjonalny zwiazek — pierwsza stanowi zatozenie drugiej. Pojecie bezstron-
nosci odnosi sig przede wszystkim do subiektywnego nastawienia sedziego®. Do
tego zwiazku roéwniez trafnie odnosi si¢ Trybunat Konstytucyjny: ,,Pojecie nie-
zawistosci sedziego ma jednoznaczna i ugruntowana tre$¢ dajaca podstawowa
gwarancj¢ bezstronnego podejmowania rozstrzygnig¢. Niezawistos¢ musi wigc
oznacza¢ niezalezno$¢ sedziego zaréwno od stron sporu, jak i organdw panstwa.
Korelatem zasady niezawistosci po stronie sedziego jest obowiazek bezstronno-
sci, zgodnie z treécia sktadanego przez sedziego Slubowania (...) Obowiazek
bezstronnosci idzie czasem dalej niz zakres ochrony niezawistosci. O ile zasada
ta odnosi si¢ do oddziatywania podmiotow zewngtrznych, o tyle obowiazek
bezstronnosci obliguje sedziego do przeciwstawienia si¢ ocenom ptynacym
z jego doswiadczenia, stereotypow 1 uprzedzen. Przyznana sadownictwu nie-
zawistos¢ nie tylko upowaznia sedzidow, ale wrecz zmusza do sprawiedliwego
prowadzenia procesow 1 pelnego przestrzegania praw wystepujacych w nich

7
stron”

. Dalej Trybunat Konstytucyjny stwierdza: ,,Niezawisto$¢ sedziowska nie
jest w istocie przywilejem sgdziego, lecz przywilejem spoteczenstwa, ktore
w niezawislosci sedziowskiej ma zagwarantowane prawidlowe, bezstronne

i zgodne z prawem orzecznictwo sadow™®.

> A. Murzynowski, A. Zielifiski, Ustréj wymiaru sprawiedliwosci w przyszlej konstytucii,

PiP 1992, nr 2, s. 5.

% J.A. Frowein, W. Peukert, Europdische Menschenrechtskonvention EMRK — kommen-

tar, Stuhr 1996, s. 254; uw. 3, w: Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sqdu w Swietle Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej (ogolna charakterystyka) PiP 1997, nr 11-12, s. 99.

7 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 9 listopada 1993 r., PiP 5/1994, s. 106 i n.

8 Orzeczenie TK z 7 pazdziernika 1992 r., U 1/97 OTK 1992 r., nr 2, poz. 38.
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Niezawisto$¢ nie jest wylacznie podmiotowym uprawnieniem osoby wy-
konujacej zawdd sedziego, nalezy ona bowiem do istoty prawidlowego wyko-
nywania tego zawodu i w tym znaczeniu jest rOwniez gwarancja praw i wolno-
$ci obywatelskich’.

Sadownictwo jako instytucja prawna powotane zostalo do rozstrzygania
sporow, jest wladza postawiona ponad partykularnymi interesami stron. Sg-
dziowie musza zachowywac¢ obiektywizm, bo jest to istotny czynnik ,,Prawi-
dtowego wymiaru sprawiedliwosci”'’, i powsciagliwos¢ emocjonalna w stosun-
ku do uczestnikow postgpowania, a takze nie moga by¢ osobiscie zainteresowa-
ni wynikiem toczacego si¢ postgpowania. Jakiekolwiek przypuszczenie podwa-
zajace zaufanie do bezstronnosci sadu podrywa autorytet panstwa i skazuje na
niepowodzenie realizacj¢ zadan wymiaru sprawiedliwo$ci. Czuwanie nad stwo-
rzeniem odpowiednich norm prawnych zapewniajacych bezstronno$¢ sadownic-
twa ma takze wymiar indywidualny. Ustawodawca dat skarzacemu bardzo waz-
ny instrument ochrony jego praw, a poprzez to gwarancje, ze W sprawie nie
bedzie orzekal sgdzia zaangazowany w niej osobiscie lub poprzez zwiazki z in-
nymi osobami'’.

Na podstawie przepisoéw Ustawy prawo o postgpowaniu przed sadami ad-
ministracyjnymi (p.p.s.a.)'> przyczyny wylaczenia sedziego sadu administracyj-
nego mozna podzieli¢ na bezwzgledne (z mocy ustawy) i wzgledne (na wniosek
strony). Przyczyny pierwszego rodzaju sa oparte ,,Na zwiazkach sedziego
z przedmiotem lub podmiotami postgpowania, a niekiedy na obydwu grupach
przyczyn”". Wylaczenie sedziego na tej podstawie jest niezalezne od odczu¢
0s0b uczestniczacych w rozstrzyganiu konkretnej sprawy, a takze od rzeczywistej
sytuacji. Ewentualnie zaistniale przestanki taksatywnie wyliczone w art. 18 p.p.s.a
brane sa pod uwagg z urzedu i nie jest wymagane w tym wzgledzie dzialanie

®  Orzeczenie TK z 9 listopada 1993, K 11/93, OTK 1993 r., cz. 11, s. 359.

10" 7. Jodtowski, Z. Resich, J. Lapierre, T. Misiuk-Jodtowska, Postepowanie cywilne, War-
szawa 1996, s. 132.

""" . Dalka, Glosa do postanowienia SN z 75.11.04., II CZ 136/75, ,,Palestra” 1977, nr 4/5,
s. 123.

12 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi (DzU z 2002 r., nr 153, poz. 1270 z pozn. zm).

13§, Dalka, w: K. Piasecki, Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, Warszawa
1996, s. 195.
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skarzacego. ,,Wylaczenie z mocy ustawy obejmuje kazda czynnos¢ sedziego i to
zaréwno na rozprawie, jak i poza nia (...)”."

Przyczyny wzgledne wylaczenia sedziego zostaly okre§lone w art. 19 p.p.s.a.
w sposob ogdlny, gdyz nie byto mozliwe wyliczenie wszystkich sytuacji budza-
cych watpliwosci co do bezstronnosci sedziego. Okolicznosci te nie tylko fak-
tycznie musza wystapié, ale takze musza by¢ uzasadnione, co wiaze si¢ z ko-
niecznoscia przedstawienia odpowiedniej argumentacji. Sformutowanie zarzu-
tow o generalnym braku bezstronnos$ci sgdziego i 0s6b wymienionych we wnio-
sku, w oderwaniu od specyfiki i okoliczno$ci konkretnej sprawy, nie zastuguje
na uwzglednienie'”.

Cel ustanowienia instytucji wylaczenia jest oczywisty — mozna by go
okresli¢ jako wyeliminowanie wszelkich przyczyn, ktére moglyby podczas
rozpoznania sprawy doprowadzi¢ do niezachowania przez sedziego obiektywi-
zmu 1 bezstronnos$ci. Dlatego postulat orzecznictwa, ze watpliwosci co do pod-
staw wylaczenia sedziego nalezy interpretowac na korzys¢ jego wylaczenia jest
stuszny, istotnym bowiem jest, aby w ramach realizacji konstytucyjnego prawa
do bezstronnego sadu podtrzymywac przekonanie, ze sedzia gwarantuje bez-
stronno$é w konkretnej sprawie'®.

Odsunigcie sedziego od orzekania moze nastapi¢ na jego zadanie lub na
whniosek strony'’. Analizujac art. 19 p.p.s.a., mozna zauwazy¢, ze wylaczenie
sedziego poddane jest r6znym rygorom, w zaleznosci od tego, kto przyczynia
si¢ do uruchomienia tej procedury. Jezeli podmiotem tym jest sedzia, to wyraza
on zadanie wylaczenia od rozpoznania sprawy, a skarzacy wnosi wniosek, czyli
art. 19 p.p.s.a. przewiduje rozne formy wyrazania woli przez sgdziego i strong.
Poza tym w my$l art. 20 p.p.s.a. wniosek o wylaczenie sedziego zgloszony
przez strong¢ powinien zawierac ,,przyczyny uprawdopodobniajace” wylaczenie
(§ 11§ 2), natomiast zgodnie z art. 21 p.p.s.a po stronie sedziego istnieje jedy-

" Tbidem, s. 195.

15 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 maja 2009 r., IT FZ140/09,
LEX nr 564221.

16 Zob. Wyrok NSA z dnia 3 pazdziernika 2008 r., Il OSK 400/08, LEX nr 565683.

17 Wyrok NSA z 3 marca 2009 r. I FSK 67/08 LEX nr 541964: ,,Wylaczenie s¢dziego
z przyczyn przewidzianych w art. 19 p.p.s.a. nastgpuje tylko na jego zadanie lub na wniosek
strony. Jesli strona nie sktadata wniosku o wylaczenie s¢dziego na tej podstawie prawnej, z wnio-
skiem takim nie wystgpowal rowniez s¢dzia, w tej sytuacji sad nie miat kompetencji do wnikania
i badania z urz¢du osobistych zwiazkéw sedziego ze stronami sporu sadowego, mogacych ewen-
tualnie uprawdopodobni¢ watpliwosci co do jej bezstronnoSci w sprawie”.
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nie obowiazek ,,zawiadomienia” o zachodzacej ,,podstawie wytaczenia”. Wska-
zane réznice terminologiczne pozwalaja zatem na poczynienie uwagi, ze z woli
ustawodawcy wniosek strony zostal obwarowany surowszymi wymaganiami
niz wniosek (,,zadanie”) sedziego. Jest to nastgpstwem uznania autorytetu mo-
ralnego sedziego i przyjecia przez ustawodawce jego wiarygodnosci'®.

Whiosek o wylaczenie sedziego strona zglasza na pi$mie lub ustnie do pro-
tokotu przed przystapieniem do rozprawy, to znaczy przed wyrazeniem swojego
stanowiska w postepowaniu. Zadanie odsunigcia sedziego od sprawy moze zo-
sta¢ zgloszone w terminie pozniejszym, ale tylko w wypadkach przewidzianych
przez art. 20 § 2 p.p.s.a., tj. gdy przyczyny wylaczenia powstaty pdzniej lub gdy
skarzacy pozniej powziat o nich wiadomos$¢. Z uwagi na fakt, ze instytucja wy-
laczenia ma gwarantowac rozpoznanie sprawy przez bezstronny sad, wniosek
o wylaczenie se¢dziego musi by¢ wniesiony w toku postgpowania. Gdy postg-
powanie zostalo zakonczone, wniosek o wyltaczenie jest niedopuszczalny, gdyz
w rzeczywistosci staje si¢ on srodkiem zmierzajacym do podwazenia rozstrzyg-
nig¢ sadu, a nie instrumentem realizacji prawa skarzacego do rozpoznania spra-
wy przez bezstronny sad'. ,,Podstawa wylaczenia sedziego nie moga by¢ jedy-
nie golostowne twierdzenia i subiektywne przekonanie skarzacego, ze dany
sedzia dyskryminuje stron¢ wobec organu administracyjnego, naduzywa wiladzy
sadowej i dziala w zmowie z organem administracji. Konieczne jest wskazanie
konkretnych okolicznosci, czy to wymienionych enumeratywnie w art. 18 p.p.s.a.,
czy tez innych, z ktorych wynika, Ze istnieja watpliwosci co do bezstronnosci
tego sedziego zgodnie z trescig art. 19 p.p.s.a.””.

Sad administracyjny rozpoznajac wniosek o wytaczenie s¢dziego, nie bada
zasadnosci i prawidtowosci czynno$ci podjetych w sprawie przez sad orzekaja-
cy. Oznacza to, ze bezposrednia przyczyna takiego wniosku nie moze by¢ ocena
dziatalno$ci sadu, poniewaz moze ona stanowi¢ podstawe do zaskarzenia orze-
czenia w drodze $rodkow zaskarzenia®'.

'8 Postanowienie Sadu Najwyzszego z 7 wrzesnia 1994 r. I PO 10/94 OSNAP 1995, nr 4,
poz. 56. Zob. takze M. Romanska, w: T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o po-
stepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2005, s. 161.

!9 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 maja 2009 r., I OPP
30/09, LEX nr 564206.

2 postanowienie NSA z dnia 19 lutego 2009 r., 1 OZ 100/09, LEX nr 518262.

*' Postanowienie NSA z 28 sierpnia 2008 r., OZ 612/08 LEX nr 527814, Postanowienie
NSA z 3 marca 2008 r. I OZ 488/08 LEX nr 494248:  Instytucja wylaczenia sedziego stanowi
jedna z gwarancji bezstronnosci sadu, niemniej jednak nie powinna ona by¢ wykorzystywana
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Nowelizacja art. 19 p.p.s.a. podyktowana jego niekonstytucyjnoscia
stwierdzona w wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 13 grudnia 2005r.%,
ktory wszedt w zycie 21 grudnia 2005 r., w zakresie, w jakim przepis ten ogra-
niczat przestanke wylaczenia s¢dziego jedynie do stosunku osobistego, pomija-
jac inne okoliczno$ci, ktoére moga mie¢ wptyw na oceng bezstronnosci sedziego,
doprowadzita do poszerzenia repertuaru przyczyn mogacych spowodowaé wy-
laczenie sedziego. Nowa redakcja przepisu art. 19 p.p.s.a. w pelni uwzglednia
wymogi stawiane przez Trybunat Konstytucyjny. W obowiazujacym przepisie
ustawodawca postuzyt si¢ ogélnym sformutowaniem, méwiacym o zaistnieniu
okolicznosci uprawdopodobniajacej uzasadniona watpliwos¢ co do bezstronno-
$ci danego sgdziego w konkretnej sprawie. Tym samym nawiazal do juz istnie-
jacych regulacji zawartych w procedurach, miedzy innymi karnej i administra-
cyjnych.

Tre$¢ zmienionego przepisu art. 19 p.p.s.a obejmuje swym normatywnym
zasiggiem takze i przestanke zaistnienia osobistego stosunku migdzy sedzia
ajedna ze stron czy jej przedstawicielem, ktory to stosunek moglby wywotaé
watpliwosci co do bezstronnosci sedziego. Co oznacza, iz poglady nauki
i orzecznictwa sprzed nowelizacji wciaz sa aktualne. Z tym jednak zastrzeze-
niem, ze obecnie ideologia ta bedzie analizowana przede wszystkim w zwiazku
z zaistnieniem konkretnej przestanki nalezacej do normatywnie wyrazonego
zbioru wszelkich obiektywnie zaistnialych okolicznosci dajacych podstawe do
sformulowania uzasadnionych zastrzezen co do bezstronnosci sedziego przy
rozstrzyganiu danej sprawy.

Na gruncie procedury sadowoadministracyjnej nadal aktualna pozostaje
stworzona przez orzecznictwo definicja pojecia ,,stosunku osobistego”, ktora
obejmuje przede wszystkim relacje charakteryzujace si¢ istnieniem wigzi uczu-
ciowej, emocjonalnej, bez wzgledu na to, czy wywotuja one pozytywne, czy tez
negatywne nastawienie orzekajacego sedziego do uczestnikow postepowania.
Moga to byé rowniez relacje uwarunkowane wiezia typu ekonomicznego™.

w innym celu niz zapewnienie bezstronnosci orzekania”, Postanowienie SN z 28 sierpnia 1996 r.
I PO 8/96 OSNAP 1997, nr 4, poz. 59.

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 13 grudnia 2005 r. SK 53/04, opublikowany
w: DzU nr 250, poz. 2118.

3 Ppostanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z 16 stycznia 2009 r., I OZ 956/08,
LEX nr 551910.
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Ocena, czy w danym przypadku zachodzi taki stosunek, jest niezmiernie
trudna. Do tego brak jednoznacznych kryteridow takiej oceny powoduje ko-
niecznos$¢ postugiwania si¢ zasadami doswiadczenia zyciowego i w ich ptasz-
czyznie nalezy ocenia¢ zadanie, okoliczno$ci i argumenty przytoczone przez
sedziego, majac jednoczesnie na uwadze to, ze z woli ustawodawcy przede
wszystkim do niego nalezy ocena, czy bedzie moégt obiektywnie i bez skrgpo-
wania rozpoznaé sprawe i wyda¢ w niej orzeczenie™.

Pod wptywem pogladéw wyrazonych w orzecznictwie powstata watpli-
wos¢, czy kontakty stuzbowe nalezy traktowac jako przestanke wylaczenia se-
dziego. Przyktadem moga by¢ orzeczenia Sadu Najwyzszego, ktoéry wypowie-
dzial si¢ w tej sprawie, co prawda w odniesieniu do procedury cywilnej, ale ze
wzgledu na daleko idace podobienstwo tresci przepisow zawartych w Kodeksie
postgpowania cywilnego i p.p.s.a., orzecznictwo SN zachowuje aktualnos¢. Sad
Najwyzszy sformutowal dwa odmienne stanowiska. W postanowieniu z 6 maja
1966 r. stwierdzit, ze ,,Sam tylko fakt kontaktow wylacznie stuzbowych
(w przypadku ograniczajacych si¢ w istocie do udzialu we wspodlnych konferen-
cjach i naradach lub do sporadycznych wypadkéw wspdlnego orzekania w po-
stgpowaniu odwotawczym) nie uzasadnia wylaczenia tych sedziow, rozpoznaja-

cych sprawe, ktorych zlozony wniosek dotyczy””

oraz w postanowieniu
z 15 lutego 1973 r., iz ,,Stosunek osobisty migdzy stronami procesowymi a pra-
cownikami administracyjnymi sadu jest bez znaczenia dla kwestii wylaczenia
sedziego™®. Natomiast juz w postanowieniu z 7 wrzesnia 1994 r. Sad Najwyz-
szy stanal na stanowisku, ze oceniajac na podstawie doswiadczenia zyciowego,
,Na bazie kontaktow stuzbowych powstaje blizsza znajomos¢ majaca charakter
emocjonalny, wyrazajacy si¢ w uczuciach zyczliwosci, sympatii czy nawet
przyjazni, ktéra nalezy wiasnie zakwalifikowaé jako ‘stosunek osobisty tego

24 Ppostanowienie NSA z 10 pazdziernika 2008 IV SO/Wr 3/08, LEX nr 504623: ,Nie
wszystkie zatem stosunki osobiste migdzy strona lub jej przedstawicielem moga uzasadniaé
wylaczenie sgdziego od rozpatrywania sprawy, lecz tylko takie, ktére w oparciu o obiektywne
okolicznosci moga wywotywac watpliwosci co do jego bezstronnosci. Niewatpliwie o osobistym
charakterze stosunku taczacego s¢dziego z jedna ze stron decyduje rodzaj jego emocjonalnego
zaangazowania w odniesieniu do strony post¢gpowania sadowego. Stosunek osobisty jest z zasady
stosunkiem emocjonalnym lub tez natury gospodarczej”, Postanowienie Sadu Najwyzszego
z 7 wrzesnia 1994 r., I PO 10/94 OSNAP 1995, nr 4, poz. 56.

2 Ppostanowienie SN z 6 maja 1966 r. I CO 3/66, niepublikowane.
26 postanowienie SN z 15 Iutego 1973 r. Il CZ 9/73, niepublikowane.
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rodzaju’, ktory nie tylko mogtby wywota¢ watpliwosci co do bezstronnosci
sedziego, ale i jego samego postawi¢ w trudnej sytuacji”?’.

Procedura sadowoadministracyjna nie przewiduje instytucji wylaczenia
sadu. Artykuly 18-22 p.p.s.a. zezwalaja jedynie na wyltaczenie s¢dziego ze
sprawy, ale majac na uwadze, ze okolicznosci powodujace wylaczenie moga
dotyczy¢ takze innych sedzidw, w tej sytuacji nastgpuje formalnie odsunigcie
od rozpoznania sprawy poszczegolnych cztonkéw sktadu orzekajacego, a fak-
tycznie calego sadu. Oznacza to, ze wniosek o wylaczenie wielu sedzidw musi
spetnia¢ takie same wymogi jak wniosek o wylaczenie jednego z nich. Wnio-
skodawca musi wskaza¢ kazdego sedziego, ktdrego wniosek o wylaczenie doty-
czy, z imienia i nazwiska, badz wskaza¢ ich w taki w sposob, aby mozliwe byto
ich zindywidualizowanie, musi rowniez podac przyczyny wylaczenia odnoszace
si¢ do poszczegdlnych 0sob>®. Wniosek niespehniajacy tych wymogéw nie be-
dzie wniesiony skutecznie”. Wnioskodawca powinien wskaza¢ konkretne fak-

27 postanowienie SN z 7 wrzesnia 1994 r. 1 PO 10/94 OSNAP 1995, nr 4, poz. 56.

2 Zob. Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z 29 lutego 2008 r.
I OZ 112/08, LEX nr 518266, Postanowienie NSA z 12 lutego 2008 r., I ZO 886/08, LEX
nr 564267, Postanowienie NSA 4 kwietnia 2008 r., I OZ 227/08, LEX nr 479131, Postanowienie
NSA II OW 46/08 z 16 czerwca 2008 r. LEX nr 493708: ,,O wniosku o wylaczenie sgdziego
mozna moéwi¢ wowcezas, gdy odnosi si¢ on do okreslonych sedzidow i oparty jest na podstawach
wskazujacych na istnienie takich okolicznos$ci, ktéore wymagaja oceny, czy watpliwosci co do
bezstronnosci sgdziego sa uzasadnione”, Postanowienie NSA z 6 maja 2009 r. I FZ 140/09 LEX
nr 564221 ,,Z Art. 19 p.p.s.a. wynika, iz okoliczno$¢ mogaca wywota¢ uzasadniona watpliwos¢
co do bezstronnosci sedziego w danej sprawie musi nie tylko faktycznie wystapi¢, ale takze musi
by¢ uzasadniona, co wiaze si¢ z przedstawieniem odpowiedniej argumentacji. Sformutowanie
zarzutow o generalnym braku bezstronnos$ci sgdziego i 0séb wymienionych we wniosku Spotki,
w oderwaniu od specyfiki i okolicznosci konkretnej sprawy nie zastuguje na uwzglednienie. Nie
jest wystarczajace samo subiektywne przekonanie strony badz utrata wiarygodnosci w bezstron-
no$¢ sedziego wynikajaca z faktu, ze osoba ta orzekata w ‘niemal identycznych sprawach’. Po-
wolanie si¢ na ‘ewentualny zwiazek z gming zainteresowana rozstrzygnigciem’, bez przytoczenia
powodow, ktore obiektywnie spowodowalyby utrate zaufania co do bezstronnosci sedziego,
a takze 0s6b wymienionych we wniosku, nie moze stanowi¢ podstawy do wytaczenia”.

2 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z 12 czerwca 2008 r. I OZ 368/08
LEX nr 493889, ,Jezeli wojewodzki sad administracyjny zasadnie wezwal skarzacego do uzu-
petnienia brakoéw pisma zawierajacego wniosek o wylaczenie s¢dziow wojewddzkiego sadu
administracyjnego, poprzez wskazanie s¢dzidw, ktorych przedmiotowy wniosek dotyczy, poda-
nie przyczyn uzasadniajacych wylaczenie oraz powotanie okolicznosci lub dowodéow uprawdo-
podabniajacych istnienie przyczyn wylaczenia w odniesieniu do kazdego z sgdziow, a w odpo-
wiedzi na to zarzadzenie skarzacy nie uzupetnit brakujacych danych, nie wskazat bowiem imien-
nie s¢dziow, ktorych dotyczy wniosek ani tez nie podat Zadnych okolicznosci uzasadniajacych
wylaczenie, to w takiej sytuacji, skoro skarzacy nie zastosowat si¢ do powyzszego zarzadzenia,
za zasadne uzna¢ nalezy pozostawienie bez rozpoznania przez sad pierwszej instancji wniosku
o wylaczenie sgdziow”.
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ty, ktére mogltyby wywota¢ watpliwosci co do bezstronnosci sedziego. Nato-
miast twierdzenie, ze sedzia nie bedzie obiektywny i dlatego powinien by¢ wy-
laczony, nie uzasadnia wniosku.

Nowelizacja Ustawy prawo o postgpowaniu przed sadami administracyj-
nymi, ktérej wynikiem byto uchylenie art. 23, byta zwiazana z wydaniem przez
Trybunal Konstytucyjny wyroku z dnia 11 grudnia 2002 r.”° Uchylony przepis
dotyczyt mozliwos$ci nalozenia grzywny przez sad administracyjny w przypad-
ku zgltoszenia w ztej wierze wniosku o wylaczenie sedziego. Zta wiara polegata
na rozmyslnym lub spowodowanym razacym niedbalstwem wprowadzeniu sadu
w blad, ktére prowadzito do niestusznych i1 krzywdzacych sedziego wnioskow.
Nalozenie grzywny na wnioskodawce mogto mie¢ miejsce w razie pozytywne-
go ustalenia zlej wiary, sama bezzasadno$¢ nie stanowita jeszcze zlej wiary i nie
stanowita przestanki do wymierzenia grzywny.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego dotyczyt przepisu art. 53 k.p.c. zawie-
rajacego podobna regulacje co art. 23 p.p.s.a., wigc ustawodawca zdecydo-
wal si¢ uchyli¢ takze ten ostatni. R6znica pomigdzy regulacja zawarta w art. 53 k.p.c.
ata, o ktorej mowa w art. 23 p.p.s.a., sprowadzala si¢ do obligatoryjnosci lub
fakultatywnos$ci obowiazku orzeczenia grzywny wobec podmiotu zglaszajacego
w zlej wierze wniosek o wylaczenie sedziego. Otdz zgodnie z poprzednim
brzmieniem art. 53 k.p.c. sad mial obowiazek skaza¢ wnoszacego wniosek
o wylaczenie sedziego na grzywne w przypadku, gdy stwierdzit, ze wniosek ten
zostat zgloszony w ztej wierze, ale rozwiazanie to zostalo przez Trybunal Kon-
stytucyjny uznane za zbyt restryktywne. Natomiast w mys$l art. 23 p.p.s.a. sad
administracyjny mogt skaza¢ na grzywng. Przepis ten nie przewidywat obo-
wiazku zastosowania sankcji, a jedynie dawat sadowi taka mozliwos$¢, jesli
w jego ocenie bylto to w danym przypadku uzasadnione. Ze wzgledu na tg rdz-
nicg rozwiazanie przyjgte w p.p.s.a. nie mozna uzna¢ za nadmiernie represyjne.
Rola przepisu art. 23 p.p.s.a. bylo zapobieganie naduzywaniu instytucji wyla-
czenia sgdziego. Majac na wzgledzie powyzsze oraz tre$¢ nieobowiazujacego
juz przepisu art. 23 p.p.s.a., wydaje sig, ze jego chylenie byto btedem.

30 QK 27/01, OTK-A 2002/7/93.
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THE COMPLAINANT’S RIGHT TO DEMAND OBJECTIVE EXAMINATION
OF A CASE BY THE ADMINISTRATIVE COURT

Summary

The right of the complainant to objective examination of an administrative law
case entails two directions of discussion. The first of them is the definition of the ad-
ministrative judiciary’s independence as equal to that of the other state authorities while
the other concerns the judge as the human being and adjudging entity. Both the issues
are of the vital importance not only for the protection of the complainant’s subjective
public rights but also for the establishment of his or her sense of justice.

Translated by Przemystaw Lembicz






ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO
NR 652 STUDIA ADMINISTRACYJNE NR 3 2011

JERZY KONIECZNY

OCENA RYZYKA W PROCESIE DECYZYJNYM ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ
WSPOLCZESNE WYZWANIA

Wspolczesna cywilizacja techniczna, ktora wytworzyla spoteczenstwo in-
formacyjne, spoleczenstwo sieci, powoduje rowniez zmiany w litosferze, hy-
drosferze iatmosferze naszej planety. Latwo wyliczy¢, ile gatunkow zabija
homo sapiens w ciagu kazdego dziesigciolecia, ile niszczy ros$lin i zwierzat nie
dla celow spozywczych, ale dla rozrywki. Cztowiek unicestwia takze wiasny
gatunek. Nie mamy tu na mys$li tylko wojen, zabdjstw, morderstw, ale réwniez
fakt, ze wytwory cywilizacji technicznej zabijaja tysiace ludzi w wypadkach
i katastrofach komunikacyjnych, budowlanych, w pozarach, w kopalniach, za-
ktadach pracy, tak w przestrzeni powietrznej, jak i na morzu i na ladzie.

Od jakiego$ czasu w zachodniej literaturze karierg robi okreslenie ,,luka
ludzka” (ang. human gap). Publikacje na temat rozwoju operuja czesto poje-
ciami typu luka technologiczna, cywilizacyjna itp. w znaczeniu miernika dys-
proporcji migdzy cywilizacyjnym centrum $§wiata a jego peryferiami. Przy ,,luce
ludzkiej” ta wzgledno$¢ znika. W tym przypadku ma si¢ bowiem na mysli po-
gorszenie intelektualnej i duchowej jakosci cztowieka, niezaleznie od jego po-
ziomu cywilizacyjnego, a wigc niemozno$¢ pogodzenia przez jednostke swej
kondycji z imperatywami cywilizacji, do korzystania z ktorej jest ona coraz
stabiej przygotowana. Katastrofa w Czarnobylu dowiodta w szczegolnie tra-
giczny sposob, ze wkroczyliSmy w erg technologii niewybaczajacych pomytek,
nietolerujacych niedbatosci i1 braku zaangazowania. Rosnaca liczba wypadkow,
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awarii i katastrof wymaga nadzwyczajnych rozwiazan i $rodkéw zaradczych'.
Nie mozna moéwi¢ o skutecznosci jakiejkolwiek dziatalnosci reformatorskiej,
jezeli nie zagwarantuje si¢ zaspokojenia potrzeb podstawowych, do ktorych
oprocz fizjologicznych zaliczy¢é nalezy potrzeby bezpieczenstwa rozumiane
jako zapewnienie ochrony zdrowia, Zycia, mienia i srodowiska. Sa to szczegodl-
ne wyzwania dla jednostek administracji samorzadowej i rzadowej.

Ryzyko a niepewnos¢

Norma ISO podaje do$¢ uzyteczna definicj¢ tych pojec¢, nie wchodzi ona
w szczegoly rozréznienia, ktore nalezy uczyni¢ migdzy ryzykiem a niepewno-
$cia. Stownikowe definicje pojgcia ,,niepewnos$¢” odnosza si¢ do wydarzen,
ktorych nie sposob doktadnie przewidziec¢ i poznaé, ktére sa podatne na zmiany
1 nie mozna si¢ na nich oprze¢. Niepewno$¢ zatem mozna postrzegaé jako
zmienno$¢ otaczajaca aura ryzyko lub, innymi stowy, zakres wynikow, ktore
moga by¢ nastepstwem wydarzenia nacechowanego ryzykiem lub zagrozeniem.
Niepewno$¢ zatem istnieje tam, gdzie nie ma pewnosci wiedzy, albo w przypad-
kach, w ktorych wiedza taka nie istnieje (co$ nie wydarzylo si¢ nigdy wczesniej)
lub nie jestesmy w stanie dopasowac nowego stanu rzeczy do juz dostgpnych
danych.

Cho¢ mozemy by¢ $wiadomi, ze pewien typ zagrozenia prawdopodobnie
nie wystapi, nie jesteSmy w stanie doktadnie przewidzie¢, ktére z jego konsek-
wencji si¢ ujawnig i jezeli rzeczywiscie si¢ ujawnia, to kiedy 1 w jakim natgze-
niu. Na przyktad naukowcy sa teraz raczej zgodni co do tego, ze §wiat przezy-
wa globalne ocieplenie i ze efekty zmiany klimatu sa odczuwalne we wszyst-
kich jego czeéciach. W Europie, Stanach Zjednoczonych i w pewnych czesciach
Azji wystgpuje coraz wigcej powodzi, a rzady =zaréwno krajow, jak
i poszczegdlnych prowincji podejmuja kroki zmierzajace do ochrony wysta-
wionych na niebezpieczenstwo obszaréw. Podczas gdy zagrozenie powodzia
jest elementem znanym, to rzeczywiste wystapienie powodzi i jej zakres
w danym roku sa niepewne. To, co niegdy$ moglto mie¢ miejsce ,,raz na pigc-
dziesiat lat”, teraz wystepuje z coraz wigksza czestotliwoscia, co z kolei spra-

1

s. 230.

J. Konieczny, Ratownictwo w Polsce. Lata 1990-2010, Warszawa—Poznan 2010,
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wia, iz przewidywanie takich zdarzen i przygotowywanie si¢ do nich jest coraz
trudniejsze.

Kategorie ryzyka

W miarg jak spoteczenstwo i jego tkanka staja si¢ coraz bardziej ztozone,
zakres zagrozen, na ktore jesteSmy wystawieni i na ktore wystawiamy innych,
rowniez si¢ poszerza. Umiejscowienie zrodta odpowiedzialnosci za zarzadzanie
takimi zagrozeniami i mozliwe do wykorzystania strategie, dzigki ktorym moz-
na je zazegnaé, lepiej da si¢ zrozumied, jezeli sprobujemy skategoryzowac
gtéwne typy owych zagrozen. Istnieje wiele sposobow opisu lub kategoryzacji
zjawiska ryzyka. Jednym z istotnych uzywanych przy tym rozréznien jest roz-
roéznienie migdzy tymi zagrozeniami, ktore powstaja na poziomie strategicznym
i z ktérymi trzeba sobie radzi¢ na tym poziomie a tymi, ktore maja silniejszy
zwiazek z codziennym dzialaniem organizacji lub instytucji.

Ryzyko w ochronie zdrowia publicznego

W licznych publikacjach i w $rodkach masowego przekazu uzywa sig dosé¢
dowolnie, czgsto zamiennie, takich okreslen, jak ryzyko, wypadek, awaria, ka-
tastrofa i kryzys. Pojgcia te maja swoje uzasadnienia merytoryczno-organiza-
cyjne w $wiatowej literaturze z zakresu ratownictwa medycznego, chemicznego
i technicznego.

W zarzadzaniu ryzykiem zdrowotnym i dziedzinach pokrewnych stosuje
si¢ zaskakujaco wiele roznych definicji ryzyka w ujeciu zarowno jakosciowym,
jak iilosciowym. Chaos ten potegowany jest przez fakt, ze stowo ,,ryzyko” jest
elementem takich wyrazen, jak: ,analiza ryzyka”, ,.charakterystyka ryzyka”,
Linformowanie o ryzyku”, ,,czynnik ryzyka”, ,,zarzadzanie ryzykiem” oraz ,re-
dukcja ryzyka”. W rezultacie ,,ryzyko” nalezy do najbardziej niejednoznacz-
nych poje¢ w zarzadzaniu ryzykiem zdrowotnym. Grupa Robocza ds. Kontroli
Jako$ci w Zarzadzaniu Katastrofami (ang. Task Force on Quality Control
of Disaster Management — TFQCDM) sformutowata w ujednoliconym wzorcu
z Utstein definicje ryzyka, okreslajac je jako ,,Obiektywne (matematyczne) lub
subiektywne (indukcyjne) prawdopodobienstwo, ze wystapi (wydarzy sig) co$



158 Jerzy Konieczny

niekorzystnego”. Warto dla pewnego uporzadkowania przedstawic¢ sporzadzony
przez Jeffreya L. Arnolda przeglad definicji majacych istotne znaczenie w za-
rzadzaniu ryzykiem zdrowotnym®:

1. Ryzyko to prawdopodobienstwo wystapienia zdarzenia. Na przyktad
ryzyko zagrozenia mowi o prawdopodobienstwie wystgpienia zagrozenia. Ry-
zyko katastrofy oznacza prawdopodobienstwo, ze nastapi katastrofa. Ryzyko
szkody to prawdopodobienstwo, ze w wyniku zdarzenia zaistnieje szkoda. Za-
tem rozwazajac ryzyko danej sytuacji, warto zastapi¢ stowo ,,ryzyko” zwrotem
»prawdopodobienstwo zdarzenia” lub ,,prawdopodobienstwo wystapienia zda-
rzenia”.

2. Ryzyko zawsze budzi negatywne skojarzenia. Cho¢ oznacza ono jedy-
nie mozliwo$¢ wystapienia okreslonej sytuacji, w kazdym przypadku jest to
sytuacja niepozadana. Na przykltad istnieje pojgcie ryzyka smierci, a nie ryzyka
przetrwania, ryzyka szkody, anie korzysci, ryzyka straty finansowej, a nie
zysku. Z punktu widzenia zarzadzania ryzykiem zdrowotnym ryzyko odnosi si¢
do prawdopodobienstwa wystapienia sytuacji mogacych wptynac niekorzystnie
na zdrowie populacji, takich jak: zagrozenie, zdarzenie, szkoda lub katastrofa.

3. Pojecie ryzyka odnosi si¢ do wielu niekorzystnych sytuacji, co prowa-
dzi do wyodrebnienia réznych jego rodzajow, opisujacych:

a) zaistnienie zagrozenia,

b) przeksztalcenia si¢ zagrozenia w zdarzenie,
¢) przeksztalcenia si¢ zdarzenia w szkodg oraz
d) zamiang szkody w katastrofg zdrowotna.

Tabele nr 1 i 2 prezentuja te iinne definicje najwazniejszych terminow
z zakresu zarzadzania ryzykiem zdrowotnym w ujeciu wzorca z Utstein.
W zwiazku z faktem, ze termin ,,ryzyko” moze by¢ uzywany do okre$lania
prawdopodobienstw wystapienia wielu rodzajow sytuacji, nalezy sprecyzowac
konkretna sytuacje okreslang tym mianem. Ryzyko powiazane z kwestiami
zarzadzania ryzykiem zdrowotnym obejmuje:

1) ryzyko badz prawdopodobienstwo, ze zagrozenie wystapi lub ze juz istnieje
(P2),

2) ryzyko badz prawdopodobienstwo, ze zaistniate zagrozenie stanie si¢ zda-
rzeniem (Pzz),

. Konieczny, Ratownictwo w Polsce..., s. 232.
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3) ryzyko badz prawdopodobienstwo, ze zdarzenie to doprowadzi do szkody
na zdrowiu (Pys),

4) ryzyko badz prawdopodobienstwo, ze szkoda ta doprowadzi do katastrofy
zdrowotnej (Psk),

5) calosciowe ryzyko badz prawdopodobienstwo, ze nastapi katastrofa zdro-
wotna (Pxarastrora)-

Ta wielowymiarowos$¢ pojecia ryzyka dodatkowo komplikuje uzycie stowa

,Iyzyko” w kontekscie zarzadzania ryzykiem zdrowotnym.

4. Ryzyko moze by¢ obiektywne lub subiektywne. Mimo ze okreslanie
ryzyka aspiruje do miana procesu naukowego polegajacego na systematycznej
identyfikacji, zebraniu, zmierzeniu i interpretacji dowodow, musi ono réwniez
zawiera¢, a czasami nawet by¢ zdominowane przez czynnik polityczny, ktory
z kolei zasadza si¢ na opiniach i warto$ciach wyznawanych przez ludzi.

5. Ryzyko ma charakter wieloczynnikowy. Ujmujac rzecz szczegdtowo,
na ryzyko lub prawdopodobienstwo wystapienia negatywnego zjawiska sklada
si¢ wiele prawdopodobienstw czastkowych.

6. Cho¢ nie opracowano ogo6lnie przyjetej operacji matematycznej taczace;j
wszystkie terminy w rachunku ryzyka, przyjeto sig, ze funkcje¢ taka spetnia ilo-
czyn (ryzyko jest opisywane jako iloczyn jego czastkowych prawdopodo-
bienstw). Stanowi to podstawe twierdzenia, ze ryzyko rosnie wprost proporcjo-
nalnie do prawdopodobienstwa wystapienia czynnikéw zwigkszajacych je oraz
maleje odwrotnie proporcjonalnie do prawdopodobienstwa wystapienia czynni-
koéw je zmniejszajacych.

7. Ryzyko rosnie proporcjonalnie do stabosci (tj. ryzyko wystapienia kata-
strofy zdrowotnej wzrasta wraz ze stabos$cia populacji na nia narazonej — Py).
W uyjeciu szczegdélowym prawdopodobienstwo, ze zdarzenie doprowadzi do
szkody na zdrowiu (Pzs) zalezy od prawdopodobienstwa, ze Py bedzie podatna
na szkody spowodowane wystapieniem zdarzenia.

8. Ryzyko maleje odwrotnie proporcjonalnie do mozliwosci jego opano-
wania (tj. ryzyko wystapienia katastrofy zdrowotnej ro$nie w momencie, gdy
zmniejsza si¢ mozliwos¢ jego opanowania). Ujmujac rzecz szczegodtowo, praw-
dopodobienstwo, ze szkoda na zdrowiu doprowadzi do katastrofy zdrowotne;j
(Psk) zalezy od prawdopodobienstwa, ze narazony system utraci kontrolg¢ nad
zaistniata szkoda, o ile nie zostanie mu udzielona pomoc z zewnatrz’.

3 Ibidem, s. 233.
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Tabela 1

Wybrane ilosciowe definicje ryzyka (R = Ryzyko)

Definicja ryzyka Terminy
R=(Z)(S) Z = zagrozenie
S = stabos¢
R=)(y) x = prawdopodobienstwo wystapienia zdarzenia
y = prawdopodobienstwo réznorakich mozliwych konsekwencji
R=(Z2)(N) Z = zagrozenie lub potencjalna szkoda wywotana przez dany czyn-
nik

N = typ narazenia lub populacji narazonej na dziatanie czynnika, jego
nat¢zenie i czas oddziatywania

R =(P)T)(Nt)(C) P = prawdopodobienstwo wystapienia
T = toksycznos¢

Nt = natezenie

C =czas

R=(Z)S)/ (P Z = grozne zdarzenie mogace spowodowac utratg¢ zycia lub wyrza-
dzi¢ szkod¢ na mieniu ludzkim badz w $rodowisku naturalnym
S = stabo$¢ badz podatnos¢ elementow, takich jak populacje ludzkie
Pl = poziom lub stopien przygotowania oraz panowania nad zdarze-
niami niebezpiecznymi i stabymi elementami

R=(Z)(S)/(0) Z = zagrozenie badz zjawiska szkodzace populacjom ludzkim
S = stabo$¢ badz podatno$¢ populacji ludzkiej na zagrozenia
O = mozliwo$¢ opanowania zjawiska lub zdolno$¢ ludzi do zreduko-
wania zagrozen badz stabosci

Ps = f (Zn + Zc)| Pg = prawdopodobienstwo, ze zdarzenie wyrzadzi szkodg zagrozo-
(Rz)(Sntajtay+by+b,) | nemu spoteczenstwu i/lub srodowisku
Zy = zagrozenie ze strony natury
Z¢ = zagrozenie ze strony cztowieka
Rz = prawdopodobienstwo (ryzyko), ze zagrozenie przerodzi sig
w zdarzenie
Sy = stabosci jako wynik dzialan natury
a; = zwigkszenie stopnia i liczby stabych punktéw
a, = zmniejszenie stopnia i liczby stabych punktow
b; = reagowanie kryzysowe po katastrofie przynoszace efekt odwrotny
do zamierzonego
b, = skuteczne reagowanie kryzysowe

Zrédto: J.L. Arnold, Risk and risk assessment in health emergency management, ,,Pre-
hospital Disaster Medicine” 2005, nr 20, s. 144.
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Alternatywne kategorie ryzyka (L. Drenan, Ethics, Governance and Risk Management,
,,Journal of Business Ethics”nr 52, s. 258)

e (Czyste — ryzyko lub zagrozenie, ktore albo si¢ nie pojawia, a jezeli si¢ pojawia, wywiera
wplyw negatywny. Jest to termin stosowany przede wszystkim w kontekscie pracy firm
ubezpieczeniowych, gdzie czyste ryzyko lub zagrozenie pozarem, eksplozja, kradzieza,
zanieczyszczeniem produktu lub obrazeniami ciata pracownika zabezpiecza polisa ubez-
pieczeniowa.

o Spekulacyjne — rodzaje ryzyka, ktére moga mie¢ wpltyw pozytywny, neutralny lub ujemny.
Ryzyko spekulacyjne to migdzy innymi pewne formy hazardu. Przykladem jest inwesto-
wanie w papiery wartoSciowe i akcje lub wypuszczanie na rynek nowego produktu lub
ustugi, kiedy wynik takich dziatan jest niepewny i moze skutkowa¢ albo sukcesem, albo
porazka lub sytuowac si¢ migdzy jednym i drugim.

e Fizyczne — zagrozenie i ryzyko, ktére ma wymiar fizyczny, taki jak zagrozenie dla wlasno-
$ci, sprzetu, ludzi i danych tam, gdzie moze doj$¢ do wystapienia szkody. Wigkszos$¢ ta-
kiego rodzaju zagrozen da sig ubezpieczy¢.

e Niedotykalne — zagrozenie dla reputacji, obrazu, pozycji zawodowej lub rynkowej, ktore
moze mie¢ bardzo konkretny finansowy skutek dla organizacji lub instytucji.

e Dajqgce sie ubezpieczyé — przede wszystkim czyste zagrozenia fizyczne, w sytuacji, kiedy
istnieja statystyki poprzednich do$wiadczen w konkretnej dziedzinie.

e Nie dajqce si¢ ubezpieczy¢ — przede wszystkim zagrozenia z dziedzin fizycznie niekon-
kretnych, chociaz mozna ustali¢ wysokos$¢ ubezpieczenia na wypadek koniecznos$ci praw-
nej obrony takich osob, jak dyrektorzy i pracownicy firmy, oskarzeni przez niezadowolo-
nych udziatlowcow.

e Zewnetrzne — podobne do ,srodowiskowych” — tego rodzaju zagrozenia wylaniaja si¢
z szeroko pojetych srodowisk biznesowych, spotecznych lub naturalnych i w wigkszosci
wypadkow znajduja sig poza kontrola firmy.

o Wewnetrzne — bedace efektem decyzji strategicznych lub dziatan operacyjnych organizacji
lub instytucji, nad ktorymi osoby tworzace taka organizacj¢ lub instytucje maja kontrolg.

Ryzyko strategiczne

Odpowiedzialno$¢ za zagrozenia, ktore powstaja na poziomie strategicz-
nym, ponosi dyrektor zarzadzajacy firmy oraz inni przedstawiciele rady nadzor-
czej, a w przypadku rzadu krajowego lub samorzadéw — wybrani ich czlonko-
wie. Nie oznacza to, ze sg oni osobiscie odpowiedzialni za zarzadzanie ryzy-
kiem, ale naktada na nich obowiazek czynienia wtasciwych krokow, wdrazania
procedur politycznych i delegowania wiasciwych ludzi, jak réwniez obowiazek
odpowiedniego zarzadzania ryzykiem w ramach organizacji. Kiedy przyglada-
my sig, jak dana organizacja lub instytucja moze sobie skutecznie i efektywnie
zapewni¢ wdrazanie kluczowych dla niej celow, na przyktad kiedy wprowadza
istotng inicjatywg nakierowana na zmiang, fundamentalne w takiej sytuacji jest
rozwazenie zagrozen wynikajacych z podobnych ruchéw. Biednie podjete de-
cyzje lub nieostroznie wydane publiczne o§wiadczenia dotyczace kontrower-
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syjnych kwestii moga mie¢ negatywny wplyw na reputacj¢ organizacji lub in-

stytucji jako catosci®. Oto przykladowe typy zagrozen w skali strategicznej,

przed ktorymi moze stana¢ organizacja uzytecznosci publicznej, podane w opar-
ciu o artykut opublikowany przez Brytyjska Komisje ds. Audytow:

o Polityczne — zagrozenia kojarzace si¢ z niemozno$cia podjecia pewnych
decyzji politycznych, zarowno na szczeblu centralnym, jak i lokalnym, lub
niezdolnoscia do spetnienia obietnic badz przyrzeczen administracji lokal-
nej w takich obszarach, jak polityka mieszkaniowa, edukacja czy ograni-
czenie przestepczosci.

o Gospodarcze — zagrozenia majace wpltyw na mozliwosci organizacji uzy-
tecznosci publicznej w zakresie wypehienia zadan i obietnic finansowych.
Mamy tu migdzy innymi do czynienia z wewngtrzna presja budzetowa lub
konsekwencjami decyzji inwestycyjnych, migdzy innymi takich, czy wcho-
dzi¢ w partnerstwo publiczno-prywatne w ramach znaczacych projektow
budowlanych.

o Spoteczne — dotyczace efektow zmian w trendach demograficznych, miesz-
kaniowych lub spoteczno-ekonomicznych, ktére odciskaja si¢ na zdolno-
Sciach organizacji uzytecznosci publicznej do spelniania ich celow. Tu
przyktadami moga by¢ zadania tej czeSci populacji, ktora wymaga opieki,
lub jej czgsci coraz starszej wiekowo, albo uchodzcow lub imigrantow.

« Technologiczne — kojarzace si¢ z mozliwo$ciami organizacji uzyteczno$ci
publicznej w zakresie radzenia sobie z tempem/skala zmian technologicz-
nych lub ze zdolnos$cia do wykorzystania technologii po to, by sprosta¢
zmieniajacym si¢ wymogom. Coraz wigksze wymogi w zakresie wprowa-
dzania ustug internetowych i ruch w kierunku zarzadzania opartego na sieci
stanowia dobre przyktady tej kategorii zagrozen. Ryzyko technologiczne
moze réwniez obejmowac konsekwencje awarii technologii informatyczne;j,
ktéra postuguje si¢ dana instytucja, a co za tym idzie, jej niezdolno$¢ do
spetniania wyznaczonych celow.

o Legislacyjne — kojarzace si¢ z obecnymi lub potencjalnymi zmianami
w prawie, zarowno krajowym, jak i innych panstw oraz w prawie europej-
skim. Do przyktadow mozna tu zaliczy¢ prawa cztowieka oraz ochrong da-
nych.

4 Ibidem, s. 260.
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«  Srodowiskowe — zagrozenia zwiazane z konsekwencjami dazenia do strate-
gicznych celow organizacji uzytecznosci publicznej, ktorych dziatania maja
wplyw na §rodowisko, na przyktad w zakresie skuteczno$ci energetyczne;j,
zanieczyszczenia $rodowiska, recyklingu, wymogow dotyczacych sktado-
wania $mieci, emisji gazow itd. Mozna tu rowniez wymieni¢ wptyw na ze-
wnetrzne zmiany Srodowiskowe, takie jak te, ktore — jak si¢ sadzi — maja
miejsce w rezultacie globalnego ocieplenia.

« Konkurencyjne — te, ktoére maja wpltyw na konkurencyjnos$¢ ustug (w zakre-
sie kosztow lub jakosci) lub/oraz zdolno$ci do tego, by taka ustuga za kon-
kretna ceng byla utrzymana na najwyzszym mozliwym poziomie. Decyzje
co do tego, czy kluczowe ustugi maja by¢ wykonywane przez sama firme,
czy zlecane na zewnatrz, moga pociaga¢ za soba zarowno zagrozenia, jak
i korzysci dla danej organizacji lub instytucji.

» Zwiazane z klientem/obywatelem — sa to zagrozenia zwiazane z niezdolno-
$cig do spelienia aktualnych i zmieniajacych si¢ potrzeb oraz oczekiwan
klientow i obywateli’.

Organizacje uzytecznos$ci publicznej znajduja si¢ pod coraz silniejsza pre-
sja — znajduje to migdzy innymi wyraz w zmuszaniu ich, by umowy, na pod-
stawie ktorych dziataja, mialy solidne podstawy i by znajdowaly si¢ w nich
zapisy o skutecznych procesach identyfikacji kluczowych obszaréw zagrozen
1 zarzadzaniu ryzykiem.

Ryzyko operacyjne

Ryzyko na poziomie operacyjnym obecne jest w codziennym funkcjono-
waniu i dostarczaniu ustug spoteczenstwu. Zrodlami zagrozen moga by¢ ludzie,
wlasnosci lub procesy zwiazane z dostarczaniem ustug pewnej jakosci, ktorej
oczekuje sig od organizacji. W takiej sytuacji odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie
ryzykiem spada na kazdego z zatrudnionych. Odpowiedzialnosci tej nie mozna
przekaza¢ komukolwiek innemu. Mozna powiedzie¢, ze w miejscu pracy wszy-
scy jesteSmy w mniejszym lub wigkszym stopniu ,,menedzerami zarzadzajacy-
mi ryzykiem”. Tym niemniej kazde zagrozenie czy rodzaj ryzyka powinny mie¢

5 L. Drenan, A. McConnell, Risk and Crisis Management in the Public Sector, London
and New York 2007, s. 6.
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swojego ,,wlasciciela”, ktory sprawowalby oddelegowana sobie wtadze do po-
dejmowania decyzji co do tego, czy w zwiazku z zidentyfikowanym zagroze-
niem trzeba podja¢ okreslone kroki, czy tez nie. W sektorze publicznym trudno-
$ci moga si¢ pojawi¢ tam, gdzie osoby, ktore sa ,,rozliczane” z podejmowania
decyzji dotyczacych ryzyka, sa w istocie zmuszane do oddawania takich decyz;ji
poziom lub dwa poziomy wyzej swojej pozycji w hierarchii organizacji. Jezeli
ma doj$¢ do podejmowania wlasciwych dziatan w odpowiedni sposéb i w od-
powiednim czasie, ,,wlasno$¢” ryzyka musi by¢ silnie skojarzona z ,nadana
wladza”. Ryzyko operacyjne przybiera wiele ksztatltow, ktore mozna pogrupo-
wac w nastgpujacy sposob:

e Zawodowe — zagrozenia kojarzace si¢ z konkretnym charakterem kazdego
zawodu. Mozna wsérdéd nich wymieni¢ zagrozenia z zakresu ustug socjal-
nych — opieka nad dzie¢mi z obszaru zagrozen, ryzyko zwiazane z uslugami
mieszkaniowymi oraz z wilasciwym zabezpieczeniem lokali mieszkalnych
lub zagrozenia z zakresu edukacji zwiazane z osiaganiem odpowiednich
wynikoOw w nauce.

o Finansowe — zwiazane z planowaniem finanséw, generowaniem wpltywow
przez migjscowe podatki lub dotacje rzadowe, czy tez ryzyko zwiazane
z odpowiednim ubezpieczeniem lub innym rodzajem zabezpieczania finan-
sowego w przypadku straty.

e Prawne — zagrozenia zwiazane z mozliwoscia ztamania przepisow prawa,
kwestie zgodnos$ci i przestrzegania roznorodnych praw obowiazujacych
w danym kraju, takich jak prawa cztowieka, przepisow dotyczacych dys-
kryminacji ze wzgledu na ple¢, rasg lub niepelnosprawnos¢.

o Fizyczne — zagrozenia zwiazane z pozarem, bezpieczenstwem, przeciwdzia-
faniem wypadkom oraz bezpieczenstwem zdrowotnym, na przyktad zagro-
zenie 1 ryzyko zwiazane z pracownikami, budynkami, pojazdami, fabryka
ijej wyposazeniem.

o Kontraktowe — zagrozenia zwiazane ze zlecaniem na zewnatrz kluczowych
ustug i z mozliwo$cia niewywiazania si¢ firm obstugujacych zlecenia w za-
kresie uzgodnionych kosztow i specyfikacji. Przyktady tego rodzaju zagro-
zen mozna wskaza¢ w takich kontekstach, jak stotéwki szkolne, transport,
a nawet pewne aspekty zarzadzania ryzykiem przy obstudze roszczen.

o Technologiczne — dotycza zaufania do systemoéw informacji technologicz-
nej, sprzetu lub maszyn. Jest to coraz powazniejszy problem w krajach, kto-
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re podazaja w kierunku zarzadzania korzystajacego z osiagni¢¢ informa-
tycznych 1 podnoszacego poziom ustug oferowanych poprzez internet.

«  Srodowiskowe — zagrozenia zwiazane z zanieczyszczeniem, recyklingiem
i usuwaniem $mieci, hatasem lub skutecznoscia energetyczng codziennych
operacji zwiazanych z ustugami®,

Wszystkie takie czynniki, jak mozliwo$¢ wystapienia zagrozenia w reali-
zacji zadan stanowiacych pewne wyzwanie w sektorze publicznym, debaty na
temat transferu ryzyka na przyktad przez partnerstwo prywatno-publiczne oraz
wyzwania stawiane przez wprowadzanie innowacyjnych sposoboéw realizacji
ustug, sktadaja si¢ na srodowisko ryzyka dynamicznego, z ktdrym musza sobie
w dzisiejszych czasach radzi¢ organizacje uzytecznosci publicznej. Jak twierdza
Osborne i Brown, ,,Wszelkie innowacje niosa ze soba czynnik ryzyka, a nowe
ustugi moga si¢ nie przyjac, by¢ zbyt drogie lub ich uzytkownicy moga po pro-
stu nie czu¢ do nich sympatii. Kluczowe pytanie, ktore musza sobie zadaé orga-
nizacje uzytecznos$ci publicznej i osoby nimi zarzadzajace, brzmi zatem tak: jak
zarzadzaé takimi czynnikami ryzyka’?”

Jak wigc widzimy, réznorodne opisy tego, jak wyglada ryzyko, nie wyklu-
czaja si¢ wzajemnie, ale tez nie wyczerpuja tematu. Zagrozenia maja czgsto
charakter wieloaspektowy 1 skutkuja bardzo réznorakimi wplywami. Na przy-
ktad pozar w domu starcOw jest zagrozeniem fizycznym, ale moze on skutko-
wac sprawami sadowymi, znajdujacymi si¢ w obszarze ryzyka prawnego — za-
rowno karnymi, jak i cywilnymi, ktore kto§ moze wytoczy¢ przeciw dyrekcji
takiego domu, co moze za soba pociagna¢ konsekwencje finansowe (straty
ubezpieczone i nieubezpieczone) i bedzie miato wptyw na poziom ustug zawo-
dowych os6b odpowiedzialnych za bezpieczenstwo i dobrobyt mieszkancow
owej instytucji.

Chociaz taka kategoryzacja ryzyka pozwala nam zrozumie¢ réznorodne
zagrozenia, ktore moga stawac tak przed organizacjami, jak i przed obywatela-
mi, ktéorym te organizacje maja stuzy¢, nie daje ona zadnych wskazéwek, co do
zmieniajacej si¢ natury zagrozen, przed ktorymi musimy dzi$ stawac. Zagroze-
nia bezposrednie, niepokoje i kwestie bezpieczenstwa regularnie sa opisywane
przez media. Niemniej warto sobie uswiadomic, ze przesztos$¢ nie jest dobrym
wskaznikiem tego, co si¢ moze zdarzy¢ w przysztosci, a kiedy mamy do czy-

® Ibidem, s. 7.
7 Ibidem, s. 8.
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nienia z zagrozeniami dnia dzisiejszego, musimy mie¢ umyst otwarty na to, co

si¢ moze istotnie zdarzy¢. Oto lista potencjalnych zagrozen:

e zagrozenia bezposrednie — takie jak na przyklad dzialania terrorystow,
ktorych jest coraz wigeej, takze potencjalne siggnigcie po bron jadrowa, ma-
teriaty chemiczne lub biologiczne;

o zaburzenie normalnych dzialan — wynikajace ze strajkow, protestow pu-
blicznych przeciwko rosnacym cenom paliwa lub polityce rzadu, opdznie-
niom na kolei lub w metrze, lub wadliwemu dziataniu infrastruktury infor-
matycznej, od ktorej nasze spoteczenstwo jest wysoce zalezne;

o kwestie bezpieczenstwa — majace zwiazek na przykltad z ,,choroba szalonych
krow” (BSE), pryszczyca, zespotem ostrej cigzkiej niewydolnosci odde-
chowej (SARS), ptasia grypa oraz z bezpieczenstwem w lotnictwie i na ko-
lei, urbanistycznym planowaniem miast i globalnym ociepleniem.

Jakie réznice wystepuja w zagrozeniach dla sektora publicznego?

Organizacje dziatajace w sektorze publicznym maja wiele wspdlnego za-
rowno z sektorem prywatnym, jak i z sektorem organizacji pozarzadowych.
Staja one przed podobnymi zagrozeniami — ludzi, wtasnosci i proceséw — i kla-
syfikacja ryzyka jest w ich przypadku taka, jak wskazaliSmy powyzej. Roznice
dotycza zakresu i rodzaju populacji i graczy, przed ktéorymi organizacja odpo-
wiada, i zakresu, w jakim podejmowane decyzje wptywaja na sfer¢ polityczna
1 spoteczna.

W sektorze prywatnym firma, ktora skupia si¢ na zysku ze swojej dziatal-
nos$ci, musi przede wszystkim dbaé o zwrot zainwestowanych $rodkow, tak by
inwestycje si¢ oplacity, a udziatlowcy otrzymali dywidendg. Z drugiej strony,
organizacja pozytku publicznego musi si¢ koncentrowa¢ na zapewnieniu odpo-
wiednio wysokiej jakosci ushug, do ktorych zabezpieczania zostata powotana.
Ponadto organizacja uzytecznosci publicznej jest zawsze poddawana nieustan-
nej ocenie spotecznej — gtownie jesli chodzi o decyzje dotyczace finansowania
— 1 musi spetnia¢ bardzo $ciste wymogi w sferze rozliczania sig¢ z pieni¢dzy oraz
przejrzystosci dziatania. Solidny system zarzadzania ryzykiem zaréwno wspo-
maga procesy prowadzace do dostarczania lepszego poziomu ustug, jak
i stanowi gwarancj¢ dla czynnikéw finansujacych takie dziatania i spoleczen-
stwa, ze nie ignoruje si¢ zagrozen stojacych przed dana organizacja uzyteczno-
$ci publiczne;.
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Spadajacy poziom tolerancji spoleczenstwa na zagrozenia w powiazaniu
z nasilajacym sig¢ zjawiskiem ,kultury roszczeniowej” sprawit, ze wiele organi-
zacji uzytecznosci publicznej przyjmuje postawe odwracania si¢ od zarzadzania
ryzykiem. Na potwierdzenie powyzszej tezy mozna znalez¢ caly szereg przy-
ktadow w dziataniach samorzadow, ktore zlikwidowaty place zabaw dla dzieci
z uwagi na (bardzo przeciez nikte) zagrozenie obrazeniami ciata, polecily po-
$cina¢ drzewa, zeby nie spadaly na autostrady, a szkoty zamienily w fortece
z kontrolowanymi wejsciami i telewizja przemystowa monitorujaca korytarze,
zeby ukréci¢ wandalizm, kradzieze i dzialania o charakterze chuliganskim. Wy-
zwaniem, zwlaszcza jes§li chodzi o zarzadzanie ryzykiem w obszarze publicz-
nym, jest zrozumienie wspotzaleznosci roznych zagrozen i jasne stawianie
sprawy — konkretna strategia zarzadzania ryzykiem powinna by¢ nie tylko ukie-
runkowana na zagrozenia, ktore wida¢ gotym okiem i z ktorymi ma walczy¢,
ale 1 umacnia¢ ogdlnie pojgte cele i zatozenia strategiczne organizacji. Reakcja
polegajaca na ,,poprawnym” zarzadzaniu ryzykiem moze nie obejmowac tych
wszystkich zagrozen lub jedynie zarzadza¢ takimi czynnikami ryzyka, gdy kon-
sekwencje niezarzadzania nimi maja wplyw na wyzsze cele stawiane sobie
przez tg organizacjg.

Zagrozenie ,.kasztanowe” — do§wiadczenia brytyjskie (P. Slovic, Perception of Risk,
LScience”, 236:283)

Dzieci bawia si¢ kasztanami od wielu pokolef. Jedna z zabaw polega na tym, ze robi si¢
w kasztanie dziur¢ na wylot i przewleka si¢ przez nia sznurek, na ktérego koncu wiaze sig
wezel. Taki kasztan na sznurku jest bronia, ktora uderza si¢ w kasztan przeciwnika, a zwycigza
ten, ktorego kasztan wytrzyma dtuzej i nie roztrzaska si¢ na kawatki. W 2004 r. pojawily si¢
w mediach doniesienia, w ktorych byta mowa o tej na pozor niewinnej zabawie.
W jednej ze szkot dzieciom tylko wtedy pozwalano si¢ bawi¢ w ten sposob, kiedy miaty na
oczach plastikowe gogle zabezpieczajace, zakupione przez dyrektora, by chroni¢ oczy dzieci
przed latajacymi w powietrzu kawatkami kasztanow.
W innej szkole catkowicie zabroniono tej zabawy, bo jedno z dzieci zapadio na cigzka alergig
na kasztany i placowka ta nie chciala wystawia¢ innych ucznidw na ryzyko dotykania kaszta-
néw, a pozniej twarzy, co mogloby wywotaé zagrazajaca zyciu reakcjg organizmu.
Jeden z samorzadow nakazal Scigcie galezi szesciu drzew po tym, jak ktory$ z radnych stwier-
dzit, ze wspinanie si¢ na drzewa po kasztany grozi dzieciom niebezpieczefistwem. Samorzad
wyrazal rowniez obawy, ze patyki, ktorymi dzieci rzucaja w kasztany, zeby je straci¢ z drzew,
moga uszkodzi¢ przejezdzajace pojazdy.
Reakcje na tego typu incydenty sktaniaja do wyciagania wnioskow, ze w odpowiedzi na takie
zagrozenia nie podejmuje si¢ wywazonych dziatan, a wedtug stow jednego z politykow obrazu-
je to stan ducha ,,niani, ktdra ogarngto szalenstwo”.
Takie historie pokazuja, ze wsrdd organizacji uzytecznosci publicznej istnieje trend do odwra-
cania si¢ od podejmowania ryzyka rowniez w wypadkach, ktore same w sobie na pierwszy rzut
oka moga nie prowadzi¢ do obrazen ciata czy uszczerbku na zdrowiu, ale moga doprowadzic¢
do wytoczenia spraw sadowych przeciwko danej organizacji, jesli podobny wypadek si¢ wyda-

1zy.
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Kiedy mowimy o zagrozeniach dotyczacych samorzadow lub rzadow
panstw, na decyzje najprawdopodobniej beda miaty wpltyw poglady bardzo
wielu osob, a czasem calego spoteczenstwa. Jako przyktady mozna podac cho-
ciazby propozycje budowy masztow przekaznikowych sieci telefonii komoérko-
wej w poblizu szkot lub szpitali albo budowy farm wiatrowych, w ktorych to
sytuacjach obawy miejscowej ludnosci co do bezpieczenstwa lub wptywu tych
inwestycji na srodowisko moga mie¢ duzy cigzar gatunkowy i wplywac¢ na wy-
branych do samorzadu przedstawicieli spoteczenstwa, ktorzy beda podejmowac
decyzje raczej z mysla o reelekcji niz z mys$la o pewnych zaletach takich insta-
lacji. Sprawa masztéw przekaznikowych sieci telefonii komérkowych to przy-
ktad postaw niekiedy skonfliktowanych w stosunku do zagrozen, jakie moze
nies¢ ich budowa, bo z drugiej strony wyraza si¢ przekonanie, ze dzieci powin-
ny nosi¢ przy sobie telefony komorkowe ,,ze wzgledow bezpieczenstwa”, co
potencjalnie wystawia ich rozwijajace si¢ mozgi na jeszcze wigksze zagrozenie.

Chociaz organizacje uzytecznos$ci publicznej, tak jak firmy prywatne, mu-
sza w jaki$ sposob zarzadzac ryzykiem prowadzonej przez siebie dziatalno$ci,
aby moc obstugiwac swoich klientow, maja przeciez do spehnienia i inne role,
odrézniajace je od firm prywatnych czy organizacji pozarzadowych. Wyliczono
je w raporcie jednostki strategicznej przy premierze Wielkiej Brytanii®, a sa to
role, ktore si¢ na siebie naktadaja:

e Rola regulatora — tam, gdzie osoby prywatne czy firmy stanowia ryzyko
dla innych, rola rzadu lub samorzadu jest dziatanie gtownie jako regulatora,
ktory ustanawia reguly gry. Przyklady tu mozna wskaza¢ w obszarze bez-
pieczenstwa i zdrowia, zanieczyszczenia srodowiska oraz pewnych aspek-
tow ryzyka finansowego.

e Rola ustugowa — tam, gdzie zagrozen nie mozna przypisa¢ ani konkretnym
osobom ani ciatlom decyzyjnym, rzady i samorzady moga przejac rol¢ ustu-
gowa po to, by ochrania¢ lub tagodzi¢ konsekwencje owych zagrozen.
Przykltadem moze by¢ rola rzadu, ktéry rekompensuje straty lub szkody
wynikajace z aktu terroryzmu.

e Rola zarzqdzajqcego — w odniesieniu do wlasnej dziatalnosci, w ramach
ktorej oferuje sig ustugi obywatelom, rzady i samorzady sa odpowiedzialne
za identyfikacj¢ i zarzadzanie ryzykiem.

8 Prime Minister’s Strategy Unit, London 2002.
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Wywiazujac si¢ ze swoich obowiazkow, rzady i samorzady musza by¢
otwarte 1 dziata¢ w sposob przejrzysty w kwestii na§wietlenia spoteczenstwu
natury zagrozen oraz procesow, jakie si¢ uruchamia, by takie zagrozenia zazeg-
na¢. Rzad lub samorzad musi réwniez przekazywaé obywatelom i swoim whas-
nym pracownikom jasne komunikaty. Brak zgody wsréd naukowcow i eksper-
tow oraz ogolne przekonanie, ze rzady komunikujac si¢ ze spoteczenstwem, nie
zawsze sa uczciwe, doprowadzity do powstania klimatu nieufnosci, co byto
szczegolnie widoczne w czasie trwania réznorodnych kryzysow, a zwlaszcza
tych dotyczacych bezpieczenstwa zywnos$ci 1 zagrozen zwiazanych z narkoty-
kami.

Proces zarzadzania ryzykiem

Jezeli zastanowimy si¢ nad pierwszymi ludzmi, polujacymi i magazynuja-
cymi zywno$¢ na zimg, lub nad zeglarzami wyptywajacymi na oceany w poszu-
kiwaniu nowych ladéw, widzimy, ze zagrozeniami i ryzykiem zarzadzano od
poczatku istnienia ludzko$ci. Ale wyrazenie ,,zarzadzanie ryzykiem” powstalo
dopiero w 1957 r. (profesor Wayne Snyder uzyt go po raz pierwszy podczas
konferencji ubezpieczycieli Ameryki Pétnocnej w Chicago), a rozpowszechnito
si¢ w latach 60., najpierw w Kanadzie (Doug Barlow z firmy Massem-Harris
byt pierwszym na $wiecie ,,dyrektorem zarzadzajacym ryzykiem”), a pdzniej
w krajach Wspolnoty Brytyjskiej, gdzie Massem-Ferguson miat szereg zakta-
doéw produkcyjnych, oraz w Stanach Zjednoczonych. Patrzac wstecz mozna
powiedzie¢, ze dawniej zagrozenia przemystowe opanowywano takimi $rodka-
mi, jak zabezpieczanie si¢ przed pozarem czy powodzia, szkolenie pracowni-
koéw w zakresie BHP, instalowanie sprzetu zabezpieczajacego i wykupywanie
ubezpieczen. Niemniej jednak, menedzerowie o szerszym spojrzeniu zaczgli
sobie zdawaé sprawe, ze mimo wszelkich wysitkow pewne rzeczy wciaz ,,ida
nie tak” oraz ze wykupienie polisy ubezpieczeniowej mogacej zrekompensowac
pewna czes¢ strat finansowych jest tylko rozwigzaniem fragmentarycznym.
Wiele firm przekonato si¢ na wlasnej skorze, ze przez wydarzenie o wigkszej
skali, takie jak pozar fabryki, moga zupelnie wypas¢ z rynku, mimo ze miaty
wykupione pelne ubezpieczenie zarowno budynkéw, maszyn, jak i calej fabry-
ki.
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Powdd, dla ktorego firmy upadaty, byt taki, ze nie mogly one produkowac
towarow lub oferowac ustug, jakich oczekiwali ich klienci, a podczas gdy cze-
katy na odbudowe zaktadow i zgromadzenie od nowa zapasow materiatow nie-
zbednych do prowadzenia dziatalnosci, klienci zmieniali dostawcow i niekiedy
juz nigdy nie wracali. I tak narodzita si¢ mysl o ,,zarzadzaniu ryzykiem”. Klu-
czowa zasada tej mysli, jej fundamentem, jest identyfikacja, ocena i kontrola
zagrozen stojacych przed przedsigwzigciem, a nie opieranie si¢ o ubezpieczenie
na wypadek jakiego$ zdarzenia. Czg$cia tej koncepcji jest rowniez mysl, ze
prawdziwy ,,koszt ryzyka” jest znacznie wyzszy niz tylko koszt polisy ubezpie-
czeniowej 1 podejmowania krokéw zapobiegawczych, dzigki czemu naswietla
ona dodatkowe zalety samego ,,zarzadzania” ryzykiem.

Od potowy lat 70. koncepcja zarzadzania ryzykiem rozrosta si¢ i przekro-
czyla granice zaktadéw produkcyjnych, by wejs¢ do firm handlowych, a na-
stgpnie zostata zaadaptowana przez sektor publiczny i organizacje pozarzado-
we. Z czasem rowniez odeszla od ktadzenia nacisku na czyste, dotykalne zagro-
zenia, ktére mozna ubezpieczy¢, 1 objeta szerszy zakres zagrozen stojacych
przed kazda organizacja. Dzigki temu rozwingto si¢ bardziej catosciowe podej-
scie do zarzadzania ryzykiem, ogarniajace wszystkie aspekty dziatan firmy czy
organizacji na poziomie strategicznym i operacyjnym’.

Istnieje wiele modeli opisujacych proces zarzadzania ryzykiem. W naj-
prostszej formie proces ten obejmuje kroki polegajace na identyfikacji, ocenie,
ukierunkowaniu si¢ na ryzyko i jego monitorowaniu. Aby pomoc w zrozumie-
niu, czym jest ten proces i w rozpowszechnieniu wiedzy na jego temat, w wielu
krajach postuzono si¢ przyktadem norm i standardow Nowej Zelandii 1 Australii
z 1995 r., ktore okreslity norme zarzadzania ryzykiem. Norma ta (AS/NZS4360)
zostata ponownie zdefiniowana w 1999 r. i raz jeszcze w 2004 r. Zostata ona
stworzona z mys$la o zdefiniowaniu i okresleniu wskazéwek dotyczacych proce-
su zarzadzania ryzykiem, zarowno dla firm prywatnych, jak i instytucji i orga-
nizacji uzytecznosci publicznej, podkresla rowniez znaczenie wewngtrznej kul-
tury danej organizacji, gdzie akceptuje si¢ i wprowadza w jej tkanke proces
zarzadzania ryzykiem w codziennej dziatalnos$ci i w codziennym podejmowaniu
decyzji. Standard AS/NZS zostat rowniez przyjety jako fundament podobnych
norm opublikowanych w Kanadzie i w Japonii.

° P. Hopkin, Holistic Risk Management In Practice, London 2002, s. 51-52.
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W roku 2003 opublikowano normg¢ zarzadzania ryzykiem opracowana
wspolnie przez organizacje zajmujace si¢ zawodowo zarzadzaniem ryzykiem
w Wielkiej Brytanii — Stowarzyszenie Menadzerow Ubezpieczen i Ryzyka
(AIRMIC) oraz Krajowe Forum Zarzadzania Ryzykiem w Sektorze Publicznym
(ALARM) i Instytut Zarzadzania Ryzykiem (IRM). Jest to dokument, w ktorym
znajdziemy raczej wskazowki, a nie ,,normg”, czerpiacy z definicji ryzyka i ter-
minologii zwiazanej z ryzykiem, ktora uzyskata aprobate ISO. Zostat on przyje-
ty przez Federacj¢ Europejskich Stowarzyszen Zarzadzania Ryzykiem (FER-
MA) i przettumaczony na wiele jezykow europejskich, aby pomdc w porozu-
mieniu i komunikowaniu si¢ w zakresie procesu zarzadzania ryzykiem w catlej
Europie.

Proces zarzadzania ryzykiem obejmuje: szacowanie ryzyka, analiz¢ ryzy-
ka, identyfikacje ryzyka, opis ryzyka, oceneg ryzyka, wyceng ryzyka i raport na
temat ryzyka.

Proces zarzadzania ryzykiem opisano jako ,,Systemowe stosowanie zasad
polityki zarzadzania, procedury i praktyki majace na celu komunikowanie sig,
ustanawianie kontekstu, identyfikacj¢, analizowanie, oceng, terapig, monitoro-
wanie i ponowna oceng ryzyka”.

Pierwsza czg$¢ tego procesu to dialog z jego uczestnikami i zrozumienie
ich sposobu postrzegania ryzyka. Jest to wazne dla wszystkich organizacji,
a zwlaszcza dla organizacji sektora publicznego, gdzie wymiar spoteczny i poli-
tyczny ryzyka odgrywaja wazna role, wplywajac na podejmowane decyzje.

Ustanawianie kontekstu w ramach organizacji dziata w relacji zarowno do
srodowiska zewngtrznego, to znaczy $rodowiska ekonomicznego, prawnego,
politycznego, spotecznego i innych, w ktérych dana organizacja prowadzi dzia-
falno$ci biznesowa, jak rowniez w odniesieniu do $rodowiska wewngtrznego,
ktore okresla si¢ przez cele, zadania i kulture danej organizacji. Mozna mowic
o kontinuum, ktdére rozciaga si¢ od ,,nadmiernego apetytu” na podejmowanie
ryzyka z jednej strony do kompletnej ,,awersji” do ryzyka ze strony drugiej. To,
do jakiego stopnia przedsigbiorstwo jest przygotowane na podejmowanie ryzy-
ka w ramach poszczeg6lnych okolicznos$ci, okreslane jest mianem ,,apetytu na

ryzyko”.
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Rosnaca rola kodekséw i norm

Zadne z norm zarzadzania ryzykiem, ani brytyjska, ani australijsko-
-nowozelandzka, nie byly pomyslane jako mechanizm, ktéory mogiby kogo$
uspokajaé, ze pewne rodzaje zagrozen znajduja si¢ pod kontrola. Standardy te
miaty da¢ szeroko pojgte wskazowki dotyczace terminologii i pomoc w zrozu-
mieniu, czym jest proces zarzadzania ryzykiem. W ten sposob podarowaty za-
rowno firmom prywatnym, jak i instytucjom uzytecznosci publicznej fundament
i bazg, na ktorych moga one budowa¢ wlasne ramy i szkielety zarzadzania ry-
zykiem. Ponadto odpowiednie profesjonalne instytuty i ciata edukacyjne podje-
ly inicjatywe szkoleniowa, ktorej zatozeniem bylo, ze owe standardy beda sta-
nowi¢ baze kursow edukacyjnych, a zatem begdzie mozna szerzej rozpowszech-
nia¢ wiedzg na ich temat i wplywac¢ na to, by podejscie do zarzadzania ryzy-
kiem byto bardziej systematyczne.

Cho¢ zapewnianie spdjnosci i zgodnosci z przepisami prawa oraz zarza-
dzeniami jest istotnym elementem zarzadzania ryzykiem w organizacji, jest to
tylko jeden z elementow omawianego procesu. Zarzadzanie ryzykiem nie jest
celem samym w sobie — jest to srodek do osiagnigcia pewnego celu, ktory po-
zwala organizacji pracowa¢ ptynnie i skuteczniej oferowac ustugi oraz, co si¢
z tym wiaze, osiaga¢ wyznaczone sobie cele korporacyjne. Jedna z czgsto pod-
noszonych zalet zarzadzania ryzykiem jest minimalizacja wystapienia ,,niespo-
dzianek”, choé, jak wiemy, ,,zagrozenia niespodziankami” nie mozna catkowi-
cie unikna¢. W pracy organizacji rézne rzeczy ida nie po naszej mysli. Ludzie
popelniaja bledy, systemy zarzadzania i technologia zawodza. Ponadto moze
dojs$¢ do zdarzen zewnetrznych, majacych miejsce poza granicami organizacji,
ktorym nie da sig zapobiec, a ktore moga istotnie wptyna¢ na jej stabilnosc i za-
ktoci¢ normalny tryb jej funkcjonowania. Takie wydarzenia prowadza nas ku
swiatom ,,kryzysu” i zarzadzania kryzysowego.
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RISK ASSESSMENT IN THE DECISION-MAKING PROCESS
OF THE PUBLIC ADMINISTRATION. CONTEMPORARY CHALLENGES

Summary

The contemporary technological civilisation that has created the information so-
ciety, the network society, causes changes in the lithosphere, hydrosphere, and atmos-
phere of our planet, too. The Chernobyl disaster was a particularly tragic proof of the
fact that we have entered an era of technologies that neither forgive mistakes nor tole-
rate negligence and lack of involvement. That poses special challenges to local and state
government administration units.

Translated by Przemystaw Lembicz
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KAROL SROKA

SYSTEMY INFORMACYJNE ADMINISTRACJI
A BEZPIECZENSTWO INFORMACYJNE

Wprowadzenie

W warunkach gospodarki opartej na wiedzy i w spoteczenstwie informa-
cyjnym bezpieczenstwo informacyjne kraju ma coraz wigksze znaczenie dla
bezpieczenstwa w innych dziedzinach zycia spotecznego, politycznego i gospo-
darczego. Jednym z istotnych warunkoéw istnienia tego bezpieczenstwa jest
zapewnienie dostgpnosci do informacji niezbednych do efektywnego dziatania
i zachowania si¢ w dynamicznie zmiennym otoczeniu' oraz usprawnienie ob-
shugi obywatela i przedsigbiorcy przez administracj¢ publiczng przy wykorzy-
staniu $rodkéw komunikacji elektroniczne;j’.

W niniejszym artykule podjgto probe scharakteryzowania systemow in-
formacyjnych administracji z punktu widzenia ich znaczenia dla bezpieczen-
stwa informacyjnego panstwa.

! J. Olenski, Infrastruktura informacyjna panstwa w globalnej gospodarce, Warszawa

2006, s. 335.

2 P. Bielecki, Rola standaryzacji w systemach informatycznych stosowanych w admini-

stracji publicznej, http://e-administracja.net, artykut z czerwca 2008 .
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Bezpieczenstwo informacyjne, bezpieczeristwo informacji - podstawowe pojecia

Bezpieczenstwo okresla si¢ jako stan braku zagrozen lub poczucia zagro-
zenia dla podstawowych dla narodu wartosci, lub szerzej, jako ksztattowanie
pewnosci przetrwania i posiadania optymalnych warunkéow funkcjonowania
i rozwoju podmiotu’. W polskiej literaturze fachowej bezpieczenstwo narodowe
utozsamiane jest z bezpieczefnstwem panstwa’.

W stowniku termindéw z zakresu bezpieczenstwa bezpieczenstwo narodo-
we jest definiowane jako stan uzyskany w rezultacie odpowiednio zorganizo-
wanej obrony i ochrony przed wszelkimi zagrozeniami militarnymi i niemilitar-
nymi, tak zewnetrznymi jak 1 wewnetrznymi, przy uzyciu sit i sSrodkow pocho-
dzacych z roznych dziedzin dziatalnosci panstwa’. Bezpieczenstwo narodowe
w jego wspolczesnym, pozytywnym znaczeniu oznacza spoteczne oczekiwanie
zapewnienia mozliwosci korzystania z dobrobytu ekonomicznego, autonomii
spotecznej oraz okreslonego statusu spotecznego®. Bezpieczenstwo narodowe
obejmuje takie obszary, jak bezpieczenstwo militarne, ekonomiczne, polityczne,
spoleczne oraz bezpieczenstwo informacyjne pafistwa’. Bezpieczefstwo naro-
dowe jest niepodzielne, wynika to z jego istoty i jedno$ci (strukturalnej lub
systemowej) podmiotu®.

Przy tak szeroko zdefiniowanym pojeciu bezpieczenstwa narodowego
mozna przyjac, iz w sktad tej dziedziny wchodza takie obszary, jak: obronnosc,
ekonomia, ekologia czy komunikacja, w tym jej sktadowe — telekomunikacja
i teleinformatyka’.

3 A. Rotfeld, Migdzynarodowe czynniki bezpieczeristwa Polski, Warszawa 1986, s. 14-15,

za: P. Soroka, Strategia bezpieczenstwa zewnetrznego Polski. Proces formutowania, Warszawa
2006, s. 20.

4 T. Szubrycht, Wspélczesne aspekty bezpieczeristwa paristwa, ,,Zeszyty Naukowe Aka-

demii Marynarki Wojennej” 2006, nr 4 (167), s. 88.

> Za: J. Pawlowski (red.), Stownik terminéw z zakresu bezpieczerstwa narodowego, War-

szawa 2002, s. 169.

6 Ibidem.

7 K. Liedel, Bezpieczeristwo informacyjne w dobie terrorystycznych i innych zagrozen

bezpieczenstwa narodowego, Torun 2005, s. 19.

8 K. Liedel, Bezpieczeristwo informacyjne jako element bezpieczeristwa narodowego,

www.liedel.pl, 27.09.2010.

% 1. Olefiski, Nowoczesna infrastruktura informacyjna podstawq taniego i przyjaznego
panstwa obywatelskiego. Program reformy infrastruktury informacyjnej panstwa i strategii in-
formatyzacji sektora publicznego, Warszawa 2005, s. 7.
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Wspotczesnie kazdy obszar bezpieczenstwa narodowego jest zalezny od
dostepnosci wiarygodnej i aktualnej informaciji'®. J. Olenski pojeciem bezpie-
czenstwa informacyjnego okresla sytuacje, w ktorej kazdy obywatel i podmiot
spoteczno-gospodarczy moze tatwo uzyskac i wykorzysta¢ informacje niezbegd-
ne do jego funkcjonowania w spoleczenstwie, panstwie i gospodarce. Bezpie-
czenstwo informacyjne obejmuje zadania zwigzane z bezpieczenstwem syste-
moéw obrony militarnej, monitoringiem ochrony §rodowiska, bezpieczenstwem
komunikacji 1 transportu, bezpieczenstwem potaczen teleinformatycznych, bez-
pieczenstwem informacji, systemami ochrony zdrowia, Zycia i mienia obywate-
li'". Warunkiem bezpieczenstwa informacyjnego jest dostarczanie informacji
adekwatnej do spotecznych miniméw informacyjnych'>. Spetnienie tego wa-
runku zalezy od stopnia rozwoju, dostepnosci i tatwosci korzystania z infra-
struktury informacyjnej'. Istotna cze$cia tej infrastruktury sa systemy informa-
tyczne administracji publiczne;j.

Pojecie bezpieczenstwa informacyjnego zwiazane jest z powszechnym sto-
sowaniem technologii teleinformatycznych. Zgodnie z decyzjq ministra obrony
narodowej za bezpieczenstwo teleinformatyczne uznaje sig¢ catoksztalt przed-
sigwzig¢ zmierzajacych do zapewnienia bezpieczenstwa systemow i sieci tele-
informatycznych oraz ochrony informacji wytwarzanej, przetwarzanej, prze-
chowywanej lub przekazywanej w tych systemach i sieciach przed przypadko-
wym lub celowym ujawnieniem, modyfikacja, zniszczeniem lub uniemozliwie-
niem jej przetwarzania poprzez zastosowanie w sposob kompleksowy technicz-
nych, programowych, kryptograficznych oraz organizacyjnych $rodkoéw i me-
tod'".

Konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenstwa informacyjnego wynika migdzy
innymi ze znaczenia informacji procesach wytwoérczych i1 decyzyjnych. Zapew-
nienie bezpieczenstwa informacyjnego wiaze si¢ z bezpieczenstwem informacji
okreslajacym stopien uzasadnionego (np. analiza ryzyka) zaufania, Ze nie zosta-

10" K. Liedel, Bezpieczeristwo informacyjne jako element..., s. 30-31.

""" A. Bogdot-Brzezinska, M. Gawrycki, Cyberterroryzm i problemy bezpieczerstwa in-

formatycznego we wspotczesnym swiecie, Warszawa 2003, s. 40.

12 J. Olenski, Rejestr publiczny jako podstawa ladu informacyjnego panstwa, Warszawa
2009, s. 2.

3 Zob. J. Olenski, Ekonomika informacji. Metody, Warszawa 2003, s. 23.

" Decyzja nr 24/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 31 stycznia 2006 r. w sprawie
organizacji szczegélnej ochrony systemow i sieci teleinformatycznych w resorcie obrony naro-
dowej, Dziennik Urzgdowy Ministra Obrony Narodowej 2006, nr 2.



178 Karol Sroka

na poniesione potencjalne straty wynikajace z niepozadanego (przypadkowego
lub $wiadomego) ujawnienia, modyfikacji, zniszczenia lub uniemozliwienia
przetwarzania informacji przechowywanej, przetwarzanej i przesylanej w okres-
lonym systemie jej obiegu'’. Bezpieczenstwo informacji polega na jej ochronie
przed niepozadanym ujawnieniem, modyfikacja, zniszczeniem lub uniemozli-
wieniem jej przetwarzania, podczas przechowywania, przetwarzania i przesyta-
nia w okreslonym systemie. W odniesieniu do cytowanej definicji bezpieczen-
stwa informacji zagrozenie to potencjalne naruszenie zabezpieczenia systemu
informatycznego, a podatnos¢ to wada lub luka w strukturze fizycznej, organi-
zacji, procedurach, personelu, zarzadzaniu, administrowaniu, sprz¢cie lub opro-
gramowaniu, ktore moga by¢ wykorzystane do spowodowania szkdéd w syste-
mie informatycznym lub dziatalnosci uzytkownika'®. Szersza definicje zagroze-
nia proponuje K. Liderman, ktéry okresla zagrozenia jako potencjalne dziatania
cztowieka (lub zaniechanie takich dziatan) albo sit wyzszych, dotyczace bezpo-
srednio zasobu teleinformatycznego lub organizacji procesu przetwarzania in-
formacji i mogace spowodowac zaklocenia: tajnosci, integralnosci lub dostgp-
nosci zasobow informacyjnych'’.

Ryzyko zagrozenia bezpieczenstwa informacji w systemie teleinforma-
tycznym mozna zdefiniowa¢ jako prawdopodobienstwo wystapienia zagrozenia
1 powstania szkod lub zniszczen w zasobach systemu oraz przerw lub zaktocen
w jego prawidlowym funkcjonowaniu'®.

Srodki stuzace przetwarzaniu informacji musza byé odpowiednio dobrane
do cech tejze informacji. Wazne jest przy tym, aby informacja byta poufna co
najmniej do momentu, gdy zostanie wykorzystana, jej tre$¢ nie moze ulec przy-
padkowej lub celowej zmianie w okreslonym przedziale czasu. Musi istnie¢
mozliwos$¢ identyfikacji osob bioracych udziat w komunikacji elektroniczne;j.
Roéwnie istotne jest zapewnienie dostgpnosci informacji w kazdej sytuacji decy-
zyjnej".

'S K. Liderman, Analiza ryzyka i ochrona informacji w systemach komputerowych, War-

szawa 2008, s. 12.

'8 Polska Norma: Technika Informatyczna — Zabezpieczenia w systemach informatycznych

— Terminologia, PN-1-02000:1998.
7 D.L. Pipkin, Bezpieczenistwo informacji, Warszawa 2002, s. 16.
A. Biatas, Bezpieczenstwo informacji i ustug w nowoczesnej instytucji i firmie, War-

szawa 2006, s. 37-38.
19

18

D. Bogusz, Wymagania technologiczne dla bezpieczenstwa komercyjnych systemow
teleinformatycznych, www.bbn.gov.pl, 31.10.2010.
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W waskim rozumieniu bezpieczenstwo teleinformatyczne i telekomunika-
cyjne jest uwazane za zbior zagadnien z dziedziny informatyki dotyczacy oceny
i kontroli ryzyka zwiazanego z korzystaniem z komputeréw i sieci komputero-
wych, rozpatrywany z perspektywy poufnosci, integralnosci i dostgpnosci da-
nych®.

Infrastruktura informacyjna panstwa

Na infrastrukturg informacyjna panstwa, spoteczenstwa i gospodarki skta-
da si¢ kompleks norm informacyjnych oraz instytucji, organizacji i systemow
informacyjnych, ktérych zadaniem jest gromadzenie, przechowywanie i udo-
stgpnianie potrzebnej informacji, odpowiadajacej okreslonym kryteriom jako-
sciowym obowiazujacym w danym spoleczenstwie, panstwie i gospodarce®'.
Infrastruktura informacyjna panstwa to zbior procedur, modeli, systemow i za-
soboéw informacyjnych oraz ludzkich, ktérych zadaniem jest zgodne z prawem
gromadzenie, przechowywanie, przetwarzanie i udostgpnianie informacji spet-
niajacych wymogi okre§lonych norm w celu realizacji zadan publicznych®.

Na infrastrukturg informacyjna sktadajq si¢ migedzy innymi: system o§wia-
ty publicznej, system srodkow masowej informacji, systemy informacji nauko-
wo-technicznej, prawnej i organizacyjnej, systemy biblioteczne, statystyka pub-
liczna, shuzby i serwisy informacyjne instytucji i organizacji publicznych: ad-
ministracji rzadowej 1 samorzadowej, ubezpieczenia spotecznego, pomocy spo-
tecznej, biur pracy, wymiaru sprawiedliwosci, stuzb podatkowych, celnych,
instytucji samorzadu gospodarczego, zwiazkéw zawodowych oraz organizacji
politycznych i spotecznych.

Istota omawianej infrastruktury jest to, ze jej istnienie, dziatanie i spraw-
no$¢ warunkuja istnienie, dziatanie i sprawnos$¢ innych obiektow, systemow
i procesdw spolecznych, politycznych, ekonomicznych lub technicznych. Za-
sadnicza funkcja tej infrastruktury jest zapewnienie bezpieczenstwa istnienia

20 . . , . e . .. o . .
A. Bialas, Bezpieczenstwo informacji i ustug w nowoczesnej instytucji i firmie..., s. 20.

2L Zob. J. Olenski, Infrastruktura informacyjna parstwa w globalnej gospodarce...,

s. 270-273.

22 B. Szafranski, Architektura systemow informacyjnych Panistwa, jest czy jej nie ma? Rys

Historyczny. Konferencja ,,Nowy model swiadczenia ustug administracji lokalnej dzieki wspol-
dziataniu systemow IT samorzqdowych i rzadowych” (ePUAP pl. ID), Biatystok, 22 IV 2009 r.,
s. 2.
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i prawidlowego funkcjonowania wielu innych systeméw. Wynika z tego, ze
infrastruktura informacyjna — jak kazda inna infrastruktura — powinna charakte-
ryzowac si¢ trwatoscia, powszechnoscia, dostgpnoscia, kompleksowoscia i in-
tegralnoscia, a takze powinna spetnia¢ okre$lone kryteria jakosci informacji
i przestrzega¢ okreslonych norm informacyjnych®.

J. Olenski definiuje takze pojecie infrastrukturalnego zasobu informacyj-
nego panstwa, ktory stanowi tylko ta informacja, od ktorej przechowywania
i dostgpnosci uzaleznione jest funkcjonowanie panstwa, spoteczenstwa i gospo-
darki**. Dla kazdego spoleczenstwa, dla kazdego systemu politycznego i eko-
nomicznego istnieje okreslony zakres informacji, jaki jest niezbedny cztonkowi
tego spoleczenstwa, by moglt §wiadomie i w sposob pelny korzysta¢ z praw
cztowieka i praw obywatelskich®.

Prawidlowa infrastruktur¢ informacyjna charakteryzuje integralnosé
wszystkich jej warstw, ktora zapewnia stosowanie wspolnych, jednolitych norm
informacyjnych, oparcie zasobdéw i systemow uzytkowych na bazowych reje-
strach pierwotnych oraz interoperacyjno$¢ i wymiana informacji migdzy
wszystkimi systemami, stuzaca optymalnej realizacji administracyjnych proce-
dur.

Infrastruktura informacyjna demokratycznego panstwa obywatelskiego
powinna zapewnia¢ migdzy innymi spoteczny tad informacyjny oraz bezpie-
czenstwo informacyjne kraju. Filarami nowoczesnej infrastruktury informacyj-
nej panstwa sa trzy bazowe pierwotne rejestry referencyjne: rejestr ludnosci,
rejestr jednostek organizacyjnych i rejestr terytorialny. Optymalnie zaprojekto-
wane bazowe rejestry referencyjne wyznaczaja standardy informacyjne stoso-
wane w sektorze publicznym i przekazuja dane do wszystkich systemoéw in-
formacyjnych sektora publicznego w zakresie wynikajacym z funkcji tych sys-
temoéw informacyjnych. Dane z rejestrow referencyjnych moga by¢ udostepnia-
ne w zakresie i trybie $ci§le okreslonym przez prawo.

Waznym segmentem infrastruktury informacyjnej panstwa obywatelskiego
sa systemy informacji publicznej dostarczajace obywatelom i jednostkom orga-
nizacyjnym informacji jako dobra publicznego. Spoleczne i gospodarcze decy-
zje organdw panstwa i przedsigbiorstw oparte sa w coraz wigkszym stopniu na

2 I. Olenski, Infrastruktura informacyjna panstwa w globalnej gospodarce..., s. 272.

* Ibidem, s. 647.
2 J. Olenski, Ekonomika informacji..., s. 23-24.
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danych statystycznych produkowanych w systemie statystyki publicznej. Regu-
lacje prawne i procedury administracyjne coraz czg¢sciej zwigzane sg z wartos-
ciami okreslonych wskaznikéw statystycznych. Od dostgpnosci, precyzji i jako-
éci danych statystycznych zalezy wiec funkcjonowanie panstwa i gospodarki®®.
Inne obszary, w ktorych zagadnienia teleinformatyki i telekomunikacji moga
mie¢ istotne znaczenie dla catosci systemu bezpieczenstwa panstwa, to systemy
informacyjne administracji publicznej”’.

Wspotczesna infrastruktura teleinformatyczna zmienia zasady i jakos$¢
wymiany informacji w obszarze administracji publicznej. Systemy informa-
tyczne staly si¢ magazynami wartosciowych danych, a przestoje w ich dziata-
niu, te planowane (wynikajace z harmonograméw konserwacji sprzetu i opro-
gramowania) i te nieplanowane (wynikajace z ré6znego rodzaju awarii sprzgtu,
btedow uzytkownikow, wewnetrznych i zewngtrznych atakow na elementy
infrastruktury teleinformatycznej), maja decydujacy wpltyw na jakos¢ funkcjo-
nowania organow panstwa’".

Wobec wzrostu znaczenia systeméw informacyjnych instytucji publicz-
nych coraz bardziej istotnym zadaniem jest zapewnienie bezpieczenstwa infor-
macyjnego™. Brak poprawnie zaprojektowanej infrastruktury informacyjnej
generuje sytuacje kryzysowe w spoteczefistwie i gospodarce™.

Za zagwarantowanie bezpieczenstwa telekomunikacyjnego i teleinforma-
tycznego w dziataniach zwiazanych z zapewnieniem bezpieczenstwa wewnetrz-
nego na poziomie panstwa jest odpowiedzialna Agencja Bezpieczenstwa We-
wnetrznego’'. Do jej ustawowych zadan nalezy miedzy innymi zapewnienie
bezpieczenstwa systemow i sieci teleinformatycznych, w ktorych sa wytwarza-
ne, przechowywane, przetwarzane lub przekazywane informacje niejawne sta-
nowiace tajemnic¢ panstwowa lub stuzbowa. Zadania ABW w tym zakresie
realizuje wyspecjalizowany zespot Departamentu Bezpieczenstwa Teleinforma-

% J. Olenski, Nowoczesna infrastruktura informacyjna..., s. 7.

A, Jozwiak, Znaczenie telekomunikacji i teleinformatyki w systemie bezpieczerstwa

panstwa. Bezpieczenstwo w telekomunikacji i teleinformatyce, Biblioteka ,,Bezpieczenstwa Naro-
dowego”, kwartalnika wydawanego przez Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, tom 3, Warszawa

1999.

2 A. Machnacz, Bezpieczeristwo aktywow ministerstwa spraw wewnetrznych i admini-

stracji w infrastrukturze krytycznej panstwa, Warszawa 2010, s. 10-12.

¥ A. Gontarz, Informacje na wage zycia, ,,Computerworld” 2006, nr 2/701, s. 32-33.

30 J. Olenski, Rejestr publiczny...,s. 11.

31 Zob. art. 40 Ustawy z dnia 24.05.2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego

oraz Agencji Wywiadu (tekst ujednolicony), DzU z 2010 r., nr 29, poz. 154.
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tycznego — Jednostka Certyfikujaca. Przeprowadza ona certyfikacje systemow
i sieci teleinformatycznych oraz $rodkéw (wyrobow) stuzacych ochronie kryp-
tograficznej, ochronie elektromagnetycznej i ochronie akustyczne;j.

Wydaje sig, ze istotnym czynnikiem wptywajacym na bezpieczenstwo in-
formacyjne jest infrastruktura informacyjna panstwa. W publikacjach dotycza-
cych jej aktualnego stanu zaznacza si¢, ze ma ona nadal charakter separacyjny
(resortowy). Rejestry i systemy uzytkowe sa autonomiczne prawnie, organiza-
cyjnie, funkcjonalnie i informacyjnie. Podkresla si¢ takze brak strategicznego
modelu infrastruktury informacyjnej panstwa, dezintegracje¢ i brak interopera-
cyjnosci systemoéw informacyjnych, a takze brak standardow informacyjnych.
Glownym skutkiem takiego stanu rzeczy jest niespojno$¢ informacyjna zaso-
bow informacyjnych powodujaca zbedna redundancj¢ danych. Brak dostgpnosci
rejestrow droga elektroniczna, ze wzgledu na bariery technologiczne, prawne,
kompetencyjne i organizacyjne, to kolejny istotny skutek separacyjnosci infra-
struktury informacyjnej’>. W efekcie wymiana informacji miedzy systemami
jest trudna i bardzo ograniczona™. Za najwazniejsze problemy uznaje si¢ niedo-
stosowanie prawa do technicznych mozliwosci administracji oraz silosowos$¢
rejestrow 1 systeméw centralnych i rozwiazan teleinformatycznych w regio-
nach®.

B. Szafranski wskazuje trzy fundamentalne przyczyny takiego stanu rze-
czy:

— brak odzwierciedlenia w zasobach informacyjnych cech referencyjno-

Sci,

— niska dostgpnos¢ zasobow informacyjnych (rejestrow),

— niska (najczgsciej nieznana) jakos¢ zasobow informacyjnych (reje-

strow)™>.

K. Komorowski wylicza miedzy innymi nastgpujace bariery stojace na
drodze do informatyzacji kraju: brak wizji, jaka rolg ma spetnia¢ panstwo
w procesie informatyzacji, nieprecyzyjnie zdefiniowane cele dzialania instytucji
publicznych i procedury prowadzace do ich realizacji, prawo 1 postgpowanie

32 B. Szafranski, Architektura systemow informacyjnych..., s. 14-15.

3 J. Olenski, Rejestr publiczny...,s. 11.

3 M. Madejczyk, Ocena stanu i zasadnicze kierunki informatyzacji administracji publicz-

nej. Nowe oblicze ePUAP, Warszawa 2010, www.mswia.gov.pl (26.10.2010).

35 B. Szafranski, Trzeba zaczqé od zarzqdzania referencyjnosciq, Konferencja ,,Samorzq-

dy wobec wyzwan eROZWOJU w czasie kryzysu”, Zakopane 2009, s. 4.



Systemy informacyjne administracji a bezpieczenstwo informacyjne 183

administracyjne oparte na kulturze dokumentéw papierowych, resortowy ustroj
administracji, fakt, ze efektywno$¢ dziatania nie jest priorytetem dla instytucji
publicznych oraz niewystarczajace kompetencje administracji publicznej*®.

W ramach projektu ,,Diagnoza barier technologiczno-prawnych w zakresie

E3]

informatyzacji lokalnej i regionalnej administracji samorzadowe;j...” za cztery
glowne czynniki wptywajace na efektywnos¢ funkcjonowania elektronicznej
administracji uznano: zasady wewngtrznego obiegu dokumentdéw, wykorzysta-
nie rejestrow publicznych, dostgp do informacji publicznej i zatatwianie spraw

indywidualnych w postepowaniu administracyjnym’’.

Postulowane zmiany w obszarze infrastruktury informatycznej panstwa

W literaturze przedmiotu zgodnie wskazuje si¢ na konieczno$§¢ wyboru
modelu informatyzacji, dla ktérego charakterystyczna jest centralna (ponad-
resortowa) koordynacja infrastruktury informacyjnej panstwa. W sektorze pub-
licznym powinny obowiazywac, przy zachowaniu zasady neutralnosci techno-
logicznej™®, normy odwzorowania, wymiany informacji i aktywnej aktualizacji.
W takim modelu bazowe rejestry referencyjne to rejestry ludnosci, podmiotow
i rejestr terytorialny™. Nieodzowne jest oczywiscie zapewnienie interoperacyj-
nosci i integralnosci systemow informacyjnych.

Instrumentami umozliwiajacymi kontrolg jakosci i integralno$ci systemow
informatycznych administracji sa standardy informacyjne i teleinformatyczne.
Jako$¢ standardow informatycznych decyduje o jakosci informacji oraz o efek-
tywnosci funkcjonalnej, technicznej i ekonomicznej systemow teleinformatycz-
nych administracji. Istnienie odpowiednich standardow jest niezbednym warun-
kiem racjonalnego wdrazania systemow informatycznych w urzedach jednostek

36

s. 37-39.

G, Szpor, K. Wojsyk, D. Batorski, K. Schmidt, D. Chromicka, A. Piskorz-Ryn, G. Sibi-
ga, Diagnoza barier technologiczno-prawnych w zakresie informatyzacji lokalnej i regionalnej
administracji samorzqdowej i ich wplyw na zdolnosé wykonywania zadan publicznych oraz reko-

mendacje rozwiqzan prawnych i technologicznych, Warszawa 2008.
38

K. Komorowski, Dziesi¢¢ barier informatyzacji kraju, ,,Czas Informacji” 2010, nr 1,

Szerzej w: W.R. Wiewiorowski, Zasady lezqce u podstaw informatyzacji administracji
publicznej. Neutralnosé technologiczna Panstwa v. interoperacyjnosé¢ systemow, Gdansk 2010

(wersja z 10 marca 2010 r.).

3 Zob. J. Olenski, Rejestr publiczny...,s. 11.
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samorzadu terytorialnego i jednocze$nie gwarantuje ich efektywne funkcjono-
wanie™.

Stan i funkcjonowanie infrastruktury informacyjnej panstwa w zakresie
wprowadzania norm i regul referencyjnosci i interoperacyjnosci®', okreslenia
zasad udostgpniania publicznych zasobow informacyjnych jednostkom admini-
stracji publicznej oraz obywatelom i przedsigbiorcom®, a takze tworzenia sto-
sownych rozwiazan techniczno-technologicznych i organizacyjnych infrastruk-
tury informacyjnej musza by¢ zatem koordynowane przez centralng administra-
cje rzadowa.

Efektywne wykorzystywanie przez administracj¢ publiczng $rodkow ko-
munikacji elektronicznej wymaga technicznej integracji systemow informatycz-
nych funkcjonujacych w tej administracji, w oparciu o jednolite techniczne
standardy interfejsow i formaty danych, co zapewni, ze przesytane dane beda
miaty takie samo znaczenie dla wszystkich systemow informatycznych biora-
cych udzial w wymianie informacji®. Istotne jest zatem skuteczne zapewnienie
interoperacyjnosci rozumianej jako zdolnos¢ systemoéw technologii informacyj-
no-komunikacyjnych (ICT) i wspieranych przez nie proceséw, do wymiany
danych oraz do umozliwienia dzielenia si¢ informacjami i wiedza*. W Ustawie
o informatyzacji dzialalno$ci podmiotow realizujacych zadania publiczne (cy-
towana dalej jako Ustawa o informatyzacji) zdefiniowano Krajowe Ramy Inter-
operacyjnosci jako zestaw wymagan semantycznych, organizacyjnych oraz
technologicznych dotyczacych interoperacyjnosci systeméw teleinformatycz-
nych i rejestrow publicznych®. Krajowe Ramy Interoperacyjnosci obejmuja
zagadnienia interoperacyjnos$ci semantycznej, organizacyjnej oraz technolo-
gicznej, z uwzglednieniem zasady rownego traktowania rdéznych rozwigzan

0 p. Bielecki, Rola standaryzacji w systemach informatycznych stosowanych w admini-

stracji publicznej, http://e-administracja.net, 12.11.2010.

*1 ], Olenski, Rejestr publiczny..., s. 11.

2 B. Szafranski, Centralny model danych infrastruktury informacyjnej Passtwa. Pod-

sumowanie dotychczasowych prac Zespotu KRMI ds. Koordynacji Rozwoju Infrastruktury Infor-
macyjnej Panstwa, Komitet Rady Ministréw ds. Informatyzacji i Lqcznosci, 26 marca 2009 roku,

www.mswia.gov.pl, 01.11.2010.

$ Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Portal Interoperacyjnosci,

www.epuap.gov.pl, 04.11.2010.

#  Zob. Wydziat e-government, DG ds. Spoleczenstwa Informacyjnego, Komisja Europej-

ska, Studium interoperacyjnosci na szczeblu lokalnym i regionalnym, wydanie polskie, Tarnow

2007, s. 13.

4 Zob. art. 3, pkt 18 Ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. O informatyzacji dziatalnosci pod-

miotoéw realizujacych zadania publiczne (DzU z 2005 r., nr 64, poz. 565).



Systemy informacyjne administracji a bezpieczenstwo informacyjne 185

informatycznych, Polskich Norm oraz innych dokumentéw normalizacyjnych
zatwierdzonych przez krajowa jednostke normalizacyjna.

Szczegoblnie istotne sa zmiany w zakresie struktury i zadan centralnych re-
jestrow referencyjnych. Podstawowe znaczenie ma Powszechny Elektroniczny
System Ewidencji Ludnosci PESEL, ktory powinien by¢ jedynym identyfikato-
rem zewngtrznym dla wszystkich systemow sektora publicznego (takich jak:
systemy podatkowe, ubezpieczenia spotecznego, ochrony zdrowia, rejestry sa-
dowe, ewidencje urzedowe zawierajace dane o osobach fizycznych, ewidencje
lokalne oraz rejestry tworzone okresowo lub jednorazowo dla konkretnych za-
dan publicznych). System PESEL jako system referencyjny powinien by¢ zin-
tegrowany z kompleksem systemow wyspecjalizowanych zawierajacych dane
osobowe™’.

Przy poprawnie zbudowanej infrastrukturze informacyjnej panstwa dane
referencyjne nie sa powielane w innych rejestrach, a co najwyzej uzupehiane
o dane specyficzne dla owych rejestrow pochodnych. W mysl tej zasady dane
ze zbioru PESEL nie powinny by¢ powielane w innych rejestrach osobowych.

Niezbedne sa zmiany w przepisach i organizacji funkcjonowania podpisu
elektronicznego, ktore prowadzityby do jego upowszechnienia. Interesujace
wnioski dotyczace interoperacyjnosci i transgraniczno$ci takiego podpisu sfor-
mulowano w podsumowaniu Europejskiego Forum Podpisu Elektronicznego
2010. Zdaniem uczestnikow tej konferencji koordynacja tworzenia panstwo-
wych ustug e-administracji i e-goverment powinna by¢ prowadzona na szczeblu
centralnym, aby unikna¢ resortowos$ci rozwigzan. Kazda implementacja rozwia-
zan komunikacji elektronicznej powinna wykorzystywaé rozwigzania technicz-
ne gwarantujace poziom bezpieczenstwa adekwatny do zidentyfikowanego
poziomu ryzyka. W przypadku gdy dana czynno$¢ wymaga podpisu osoby fi-
zycznej, powinno si¢ stosowacé podpis elektroniczny, bazujacy na certyfikacie
kwalifikowanym. Ustawy i rozporzadzenia dotyczace podpisow i dokumentow
elektronicznych nie powinny zawiera¢ szczegotowych wymagan technicznych,
ale tylko powotywac si¢ na normy i standardy. Panstwa Unii Europejskiej, ktore
tworza krajowe systemy elektronicznego dokumentu tozsamos$ci, powinny za-
chowa¢ zgodno$¢ ze standardami i dyrektywami w zakresie podpisu elektro-
nicznego i identyfikacji obywatela, aby uzyska¢ wspotdziatanie systemow kra-

% Zob. J. Olenski, Nowoczesna infrastruktura informacyjna..., s. 9.
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jowych réznych panstw UE, a przede wszystkim, aby nie nastapito wykluczenie
obywateli niektorych panstw z obrotu elektronicznego w ramach Unii*’.

Wazniejsze dziatania w obszarze infrastruktury informacyjnej panstwa

Opracowanie, a szczegoOlnie realizacja zintegrowanej strategii rozwoju
e-administracji jest zadaniem niezwykle trudnym i wieloaspektowym. Proces
ten postgpuje przy zlozonych ograniczeniach organizacyjnych, informacyjnych
i technologicznych, w warunkach ciagtych zmian uwarunkowan prawnych,
a takze przy ogromnej ilosci ré6znorodnych systemow informatycznych obstugu-
jacych ten sam typ organéw administracji®®. Wszystkie gminy i powiaty maja
portale internetowe oraz kosztowna infrastrukture: elektroniczne skrzynki pocz-
towe, liczne certyfikaty e-podpisu kwalifikowanego itp. Istnieje rozproszona
baza danych o realizowanych w administracji procesach biznesowych, stowniki
(na przyktad adresowe) i elektroniczne zasoby danych stanowia potencjalne
podstawy do podejmowania decyzji w oparciu o informacje administracyjne®.
Jak wspomniano wcze$niej, potencjalna techniczna szybkos$¢ przetwarzania
danych nie ma w praktyce zwiazku ze wzrostem efektywnosci funkcjonowania
systemow informacyjnych administracji, ktora zalezy od uwarunkowan praw-
nych obowiazujacych w tej sferze, struktury organizacyjnej, zasobow ludzkich
i zasobow informacyjnych. Jak ztozony jest to problem, mozna si¢ przekonac,
siggajac po publikacje W.R. Wiewiorowskiego, ktory podaje, ze prowadzone
obecnie prace legislacyjne z zakresu prawa nowych technologii i e-government
bezposrednio dotycza blisko dwudziestu ustaw".

Dziatania te obejmuja miedzy innymi takie akty prawne’’, jak: Ustawa
0 zmianie ustawy o informatyzacji dziatalno$ci podmiotow realizujacych zada-
nia publiczne, Kodeks postgpowania administracyjnego, Ustawa Ordynacja

47 Szerzej w: Podsumowanie Europejskiego Forum Podpisu Elektronicznego 2010, Mig-

dzyzdroje 2010.

*  CM. Olszak, G. Billewicz, Wybrane problemy rozwoju administracji publicznej w wa-

runkach gospodarki elektronicznej, www.swo.ae.katowice.pl, 01.11.2010.

4 P. Kolodziejczyk, Porzuci¢ ten plan!, opublikowane 4 listopada 2008 na www.idg.pl.

3 W.R. Wiewiorowski, Zasady lezqce u podstaw informatyzacji administracji publicz-

nej..., s. 4.

31 M. Madejczyk, Ocena stanu i zasadnicze kierunki informatyzacji administracji publicz-

nej. Nowe oblicze ePUAP, Warszawa 2010, www.mswia.gov.pl, 26.10.2010.
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podatkowa, Ustawa o narodowym zasobie archiwalnym i archiwach, Ustawa
o ewidencji ludnosci, Ustawa o podpisach elektronicznych, Ustawa o zmianie
ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw, Ustawa
o zmianie ustawy o dostgpie do informacji publicznej, Ustawa o systemie in-
formacji o§wiatowej, pakiet ustaw o systemach informacyjnych ochrony zdro-
wia>*, Ustawa o ochronie danych osobowych, Ustawa Prawo telekomunikacyj-
ne, Ustawa o dowodach, Ustawa o $§wiadczeniu uslug droga elektroniczna
i Ustawa o ponownym wykorzystaniu informacji publicznej™.

Podstawy do wydawania rozporzadzen okreslajacych minimalne wymaga-
nia dla systeméw informatycznych w administracji zostaty zawarte w Ustawie
o informatyzacji dziatalnosci podmiotow realizujacych zadania publiczne.
Ustawodawca okreslit minimalne wymagania jako zesp6t wymagan organiza-
cyjnych i technicznych, ktorych spelnienie przez system teleinformatyczny
uzywany do realizacji zadan publicznych umozliwia wymiang danych z innymi
systemami teleinformatycznymi®* .

Celem Ustawy z dnia 12 lutego 2010 r. o zmianie ustawy o informatyzacji
dziatalno$ci podmiotow realizujacych zadania publiczne oraz niektdrych innych
ustaw (DzU z 2010 r., nr 40, poz. 230) byta korekta przepisow Ustawy z 2005 r.
o informatyzacji. W ustawie tej uregulowano pojecia interoperacyjnosci i neu-
tralno$ci technologicznej panstwa oraz zawarto podstawy do wydania rozporza-
dzenia Rady Ministrow w sprawie Krajowych Ram Interoperacyjnosci. Upo-
rzadkowano w niej rowniez zagadnienia zwigzane z wykorzystaniem Elektro-
nicznej Platformy Ustlug Administracji Publicznej (ePUAP), ktérego jednym
z elementow jest Portal Interoperacyjnosci, a jego podstawowa rola jest wspie-
ranie prac majacych na celu wypracowanie rekomendacji i wzorcow, ktore beda
stosowane przy $wiadczeniu ushug publicznych™.

Od 17 czerwca 2010 r. obowiazuja nowe przepisy znowelizowanego Ko-
deksu postgpowania administracyjnego dotyczace stosowania srodkéw komuni-

2 W.R. Wiewi6rowski, Rewolucja 2010? Czy nowelizacja Ustawy o informatyzacji oraz

dowdd z mikroprocesorem mogq pchnqc polski e-government na nowe tory?, Gdansk—Warszawa

2010 (wersja z 12 marca 2010 r.).

3 W.R. Wiewibrowski, Informatyzacja administracji — stan obecny a oczekiwania spo-

teczne, Gdansk 2010 (wersja z 24 wrzesnia 2010 r.), s. 3-4.

> P. Bielecki, Rola standaryzacji w systemach informatycznych stosowanych w admini-

stracji publicznej, http://e-administracja.net, 12.11.2010.
3 W.R. Wiewiérowski, Rewolucja 2010?..., s. 30.
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kacji elektronicznej®. Nowela k.p.a. to element szerszych zmian az w dziesigciu
ustawach, przeprowadzonych w ramach Ustawy z 12 lutego 2010 r. o zmianie
Ustawy o informatyzacji dzialalno$ci podmiotow realizujacych zadania pub-
liczne oraz niektorych innych ustaw (DzU nr 40, poz. 230). Jedna z najwazniej-
szych jest zmiana art. 220 k.p.a., ktéra w zalozeniu ma przeobrazi¢ dotychcza-
sowa komunikacj¢ migdzy obywatelem i organami administracji publicznej oraz
migdzy samymi owymi organami. Celem tego przepisu jest ochrona obywateli
iinnych podmiotéw przed nieuzasadnionym zadaniem od nich zaswiadczen.
Organom administracji publicznej zakazano w nim bowiem wymagania przed-
stawiania zaswiadczen na potwierdzenie faktow i stanu prawnego, jezeli dane te
moga by¢ uzyskane w inny sposob’’.

W marcu 2010 r. otwarty zostal projekt E-administracja warunkiem roz-
woju Polski®®. W jego ramach zostana opracowane modele referencyjne dla
urzedéw miast, urzedow wojewodzkich oraz urzedow marszatkowskich, po-
wstanie takze Elektroniczna Baza Modeli Referencyjnych Administracji Pub-
licznej®’. Trwa rowniez przebudowa i porzadkowanie rejestrow centralnych®.

Powstata z inicjatywy MSWiA idea Linii Wspotpracy oraz ePUAP z zato-
zenia maja przede wszystkim petni¢ cele integracyjne, wspierajace pozostate
systemy budowane w administracji publicznej w celu spelnienia wymagan Kra-
jowych i Europejskich Ram Interoperacyjnosci, wymagan minimalnych, zarza-
dzania tozsamo$cia, zarzadzania referencyjnoscia, dostgpu do rejestrow referen-
cyjnych itd. Stad tez dazenie MSWiA, aby system ePUAP jako glowna platfor-
ma integracyjna dla systemow teleinformatycznych administracji publicznej byt
w przysziosci traktowany jako zestaw wspotpracujacych ze soba systemow

% Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jed-

nolity) (DzU 00.98.1071).

7 G. Sibiga, Czy administracja pozwoli sie zinformatyzowa¢, www.rp.pl, 17.06.2010.

% Projekt E-administracja warunkiem rozwoju Polski. Wzrost konkurencyjnosci przedsie-

biorstw z wykorzystaniem innowacyjnych modeli referencyjnych procesow administracji pub-
licznej (POIG.01.03.01.00.139/08), realizowany w ramach poddziatania 1.3.1 osi prioryteto-
wej 1. Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka. Projekt realizowany jest przez Mie-
dzynarodowe Centrum Biznesu i Administracji Publicznej Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego

w Olsztynie.

3 P. Lipinski, E-administracja sposobem na usprawnienie funkcjonowania organéw ad-

ministracji publicznej w Polsce, Warszawa 2010.

0 M. Madejczyk, Ocena stanu i zasadnicze kierunki informatyzacji administracji publicz-

nej. Nowe oblicze ePUAP, Warszawa 2010, www.mswia.gov.pl (26.10.2010).
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teleinformatycznych funkcjonujacych na roznych szczeblach administracji pub-
licznej, a nie jako jeden konkretny system (projekt) teleinformatyczny®'.

Nowa inicjatywa w zakresie podpisu elektronicznego jest projekt Zaufany
profil, przygotowywany przez MSWiA. Jego zaleta jest to, ze nie trzeba za nie-
go placié, tak jak za kwalifikowany podpis elektroniczny. Ma by¢ przyznawany
na dwa lata. Wazno$¢ profilu bedzie mozna przedtuzaé przez Internet. Zaufany
profil jest stworzony tylko do kontaktu na linii obywatel-administracja pan-
stwowa. Powstal z my$lg zarowno o obywatelach, jak i pracownikach admini-
stracji publicznej, ktorzy zalatwiaja sprawy miedzy soba. W praktyce bedzie to
rodzaj podpisu elektronicznego, ale potwierdzany nie za pomoca certyfikatu
kwalifikowanego, tylko certyfikatu ePUAP®. Oczywiscie osoby posiadajace
podpis elektroniczny nadal beda mogtly si¢ nim postugiwac. W tym kontekscie
bardzo istotne jest ciagle upowszechnianie dostgpu mieszkancow Polski do
szerokopasmowego Internetu, a na dzien dzisiejszy ocenia sig¢, ze posiada go
ponad 50 procent spoteczenstwa®.

Komitet Rady Ministréw ds. Informatyzacji i L.aczno$ci pracuje obecnie
nad centralnym modelem danych infrastruktury informacyjnej panstwa, ktérego
celem jest zapewnienie referencyjnosci wyznaczonych rejestréw publicznych —
rejestru ludnosci, rejestru jednostek organizacyjnych i rejestru terytorialnego®.

Podsumowanie

Infrastruktura informacyjna panstwa ma istotny wpltyw na szeroko rozu-
miane bezpieczenstwo informacyjne. Podlega ona nieustannym przemianom,
ktore zachodza w bardzo zlozonych warunkach prawnych i organizacyjnych
oraz obejmuja wszystkie dzialy gospodarki narodowej, a takze administracje
publiczna, wymagaja zaangazowania duzych grup projektowych, wspolpracy
wielu podmiotow sektora prywatnego oraz dotycza miliondw obywateli®. Nie-

81 W.R. Wiewiorowski, Rewolucja 2010?..., s. 31-32.

82 Start e-administracji znow zostal przesuniety, www.rp.pl z 17.06.2010.

8 Internet World Stats, http://www.internetworldstats.com.

8 W.R. Wiewiorowski, Rewolucja 2010?..., s. 35.

5 B. Szafranski, Trzeba zaczqé¢ od zarzqdzania referencyjnosciq, Konferencja Miasta

w Internecie. SKUTECZNOSC-KREATYWNOSC-WIEDZA. Samorzqdy wobec wyzwan e-ROZ-
WOJU w czasie kryzysu, Zakopane 2009.
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watpliwie istotne jest uwzglednianie w tym procesie kryterium ekonomicznego
i kryterium efektywnosci. Optymalna bytaby sytuacja, w ktorej wydatkom na IT
towarzyszylby wigkszy od nich spadek wydatkéw na funkcjonowanie admini-
stracji®®.

Wydaje sig, ze pozadany kierunek zmian w tym obszarze wyznaczaja pra-
ce W. Cellarego, ktéry postuluje odejscie od mys$lenia w kategoriach ,,obiegu
dokumentow” i zastgpienie go mys$leniem w kategoriach ,,uaktualniania wspol-
nej, rozproszonej bazy danych” dostepnej przez sie¢, znajdujacej si¢ w gestii
wszystkich urzgdow administracji z odpowiednim systemem zarzadzania pra-
wami dostepu®’. Autor 6w opisuje dwie architektury systeméw informatycz-
nych, ktére pozwolityby rozwiaza¢ opisane wczesniej problemy integracji da-
nych. Sa to: architektura ustugowa SOA (ang. Service Oriented Architecture)
oraz tzw. przetwarzanie w chmurach (ang. Cloud Computing)®®. O planach
opracowania podstaw prawnych ewentualnej realizacji przez podmioty publicz-
ne uslug zwigzanych z ,,przetwarzaniem w chmurach” wspomina W.R. Wiewi6-
rowski — dyrektor Departamentu Informatyzacji w MSWiA®. Wydaje si¢ ze
skuteczne wykorzystanie obu propozycji mogloby radykalnie poprawi¢ struktu-
r¢ informacyjna panstwa.

INFORMATION SYSTEMS ADMINISTRATION AND INFORMATION SECURITY

Summary

One of the tasks of the civil state is to ensure that all citizens, subjects of the na-
tional economy and state apparatus, information security. In a knowledge-based eco-
nomy and information society, information security of the country is increasingly im-

6 P. Kolodziejczyk, Porzucic ten plan...

7 W. Cellary, Zarzqdzanie informacjq zamiast zarzqdzania dokumentami drogq do trans-

formacji administracji publicznej, ,,Elektroniczna Administracja” 2008, nr 6, s. 4.

8 W. Cellary, Rozwdj spoleczenstwa informacyjnego a informatyzacja sektora publiczne-

go, ,,Czas Informacji” 2010, nr 0 (1), s. 7.

8 W.R. Wiewiorowski, Rewolucja 2010? Czy nowelizacja ustawy o informatyzacji moze

pchnqc¢ polski e-government na nowe tory?, ,,Czas Informacji” 2010, nr 2 (3), s. 35.
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portant for safety in other areas of social, political and economic. The paper was a pre-

liminary attempt to analyze the impact of IT infrastructure administration in information
security.

Translated by Edyta Baloniak
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