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MAREK SUCHANEK

ETOS W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Wprowadzenie

Naczelna zasada dziatania administracji publicznej winno by¢ przestrzega-
nie przepisow prawa. To jednak nie wystarcza, aby by¢ dobrym urzednikiem,
pracujacym w pozytywnie ocenianym urzedzie publicznym. Czilonkowie tak
istotnej grupy zawodowej, jak pracownicy administracji publicznej powinni
bowiem nie tylko przestrzega¢ prawa, ale takze pamigta¢ o poszerzonych wobec
nich wymaganiach etycznych. Oznacza to, ze wykonywanie zawodu urz¢dni-
czego zwiazane jest rowniez z potrzeba przestrzegania takich zasad etycznych
i moralnych', do ktorych przestrzegania nie sa w takim samym stopniu zobli-
gowani pozostali czlonkowie spoleczenstwa. W szczegdlno$ci od urzednika
nalezy wymagac nie tylko sprawiedliwos$ci, uczciwosci, obowiazkowosci, dys-
krecji itp., ale przede wszystkim poczucia misji zawodu, dla ktérego najwyzsza
wartoscia jest dobro spoteczenstwa. Prawo bowiem naklada jedynie wymagania
zewngetrzne, a etyka pochodzi od wewnatrz. Etyka cywilizacji tacinskiej niesie
przeswiadczenie, ze tak zycie prywatne, jak i publiczne, maja by¢ poddane wy-

Przyjeto si¢ zamienne uzywanie termindw etyka i moralno$é, pamigtac jednak warto, ze
stowa te maja odmienna etymologi¢. Wyraz ,.etyka” pochodzi od greckiego éthikos, a to z kolei
wywodzi si¢ od stowa ethos oznaczajacego charakter, ale takze zwyczaj, obyczaj. Postgpowanie
etyczne powinno by¢ zatem rozumiane jako postgpowanie odpowiadajace akceptowanym w spo-
teczenstwie normom. Stowo ,,moralno$¢” pochodzi natomiast od tacinskiego moralis i oznacza
to, co stuszne.
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mogom moralnym. A gdy w obrebie cywilizacji tacinskiej zaniecha si¢ ,.kultu
prawdy”, sprawiedliwosci, szanowania wolno$ci, musi nastapi¢ rozbicie spote-
czenstwa, upadek narodu, bezsilno$¢ panstwa na zewnatrz, a zobojgtnienie oby-
watelskie wewnatrz, albowiem poderwie si¢ zasadniczo sity tworcze®.

Celem niniejszych rozwazan jest ukazanie etosu urzedniczego jako warun-
ku koniecznego dobrego funkcjonowania administracji publicznej, dla ktorej
podstawowa wartoS$cia jest interes spoteczny.

Etos, etyka ogdlna i zawodowa oraz ich rola

Podejmujac problematyke etosu pracownika administracji publicznej, war-
to rozpocza¢ od pojecia administracji publicznej. Ot6z termin ,,administracja
publiczna” mozna réznorodnie definiowaé. Najogélniej mozna stwierdzi¢, ze
jest to pewna organizacja — dziatalno$¢ wyodrgbniona przez panstwo, a powo-
fana po to, aby realizowac¢ i kontrolowac wszelkie zadania wszystkich jednostek
spotecznych i catego panstwa’. Kazda osoba zatrudniona w administracji staje
si¢ pracownikiem administracji publicznej*. Zostaje powolana na stanowisko po
to, aby sumiennie realizowa¢ wszystkie normy i przepisy prawa danego pan-
stwa.

Podstawowe zadania administracji publicznej to: ochrona interesu publicz-
nego, zapewnienie prawidtowego i sprawnego funkcjonowania panstwa, a takze
poprawienie jako$ci zycia obywateli i stosunkéw migdzyludzkich. Nalezy przy
tym zdawac sobie sprawe, ze zadania te realizowane sa w okresie, kiedy prze-
chodzimy — coraz powszechniej i u nas zauwazalna — §wiatowa rewolucj¢ od
spoteczenstw opartych na kapitale do spoleczenstw opartych na wiedzy i infor-
macji. Rola i koncepcja funkcjonowania panstwa jako systemu o bardzo silnie
okreslonych granicach, systemu administracyjnego opartego na zatozeniu pry-
matu panstwa i $cislego rozdzialu pomigdzy zyciem publicznym a zyciem pry-
watnym, tez ulega zmianie. Przemiany te rzutuja na zycie spoleczne we wszyst-
kich jego formach. Nie ma zatem nic dziwnego w tym, Ze instytucje i wartosci,
ktore do tej pory nam dobrze stuzyly z coraz wigkszym trudem spetniaja nowe

2 F. Koneczny, O cywilizacje taciriskq, Lublin 1996, s. 9.

> 1. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2002, s. 13.

4 J.Bo¢, Administracja publiczna, Wroctaw 2004, s. 156.
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zadania, czy stanowia kompas wyznaczajacy kierunek, w ktéorym nalezy poda-
zac.

Nowa koncepcja administracji, ktora ma sprostaé wspotczesnym wyzwa-
niom, zwiazana jest §cisle z etyka. Wspotczesna administracja publiczna nie
odrzuca wigkszosci narzedzi i technik wypracowanych dotychczas, jednak wy-
maga, aby przy podejmowaniu krytycznych decyzji, wyznaczaniu i wyborze
drogi na przyszto§¢ mie¢ na wzgledzie dobro spoleczne i wartosci etyczne
akceptujace oraz tolerujace réznice pogladowe i aspiracyjne poszczegdlnych
jednostek, a jednocze$nie pozwalajace na balansowanie konfliktow indywidual-
nych i spotecznych’.

Etyka jest dyscyplina filozoficzna zajmujaca si¢ moralnoscia, czyli nauka
o wartosciach. W ujeciu stownika etycznego: ,,Moralnos¢ (moralitas) jest to
zjawisko spoteczne, kazdorazowo uksztattowane historycznie w okreslonym
spoteczenstwie, ktorego zadaniem jest regulacja stosunkow migedzy jednostka
a jednostka oraz migdzy poszczegdlnymi jednostkami a grupami spotecznymi.
Moralnos$¢ to faktycznie funkcjonujace w spoteczenstwie poglady i przekona-
nia, znajdujace swoj odpowiednik w postawach ludzi wobec innych, w ich po-
stgpowaniu i wspotzyciu™. Podstawowymi elementami moralnosci sa wartosci,
oceny, normy, sankcje, wzory osobowe oraz idealy. To wlasnie z moralnoscia
wiaze si¢ etyka normatywna nazywana czgsto etyka wlasciwa, ktora zajmuje si¢
aksjologia etyczna i deontologia. Celem etyki normatywnej jest ksztattowanie
okreslonych przeswiadczen o tym, co jest dobre i zte. Ma charakter projektujacy
oraz oceniajacy i zawsze wiaze si¢ z okre§lonym systemem wartosci. Skladaja
si¢ na nig wyobrazenia o warto$ciach, normy, sankcje i wzory osobowe.

Przez warto$¢ ogolnie uwaza sig to, co jest cenne, dobre, doskonate. Ter-
min ,,warto$¢” ma wiele znaczen i wystgpuje zamiennie z takimi pojgciami, jak:
potrzeby, postawy, dazenia, cele zyciowe, aspiracje itp. W ujeciu psychologicz-
nym za warto$¢ uznaje si¢ to, co jest obiektem pozadan, utozsamia sig ja z po-
stawa rozumiang jako czynnik selekcji motywow i z kryterium wyboru celu:
warto$¢ jest czynnikiem wplywajacym na wybor celow dziatan, srodkow ich
realizacji’. Z przytoczonych informacji dotyczacych rozumienia tego terminu

> M. Debicki, Urzednik XXI wieku, w: Rozwéj kadr administracji publicznej, red. B. Ku-

drycka, Biatystok 2001, s. 12.

& Maty stownik etyczny, red. S. Jedynak, Lublin 1999, s. 16.

7 Cz. Matusewicz, Psychologia wartosci, Warszawa 1975, s. 9.
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wynika, iz chodzi przede wszystkim o zjawisko wyboru (celu dazen i ustosun-
kowania si¢ do tego celu, selekcji alternatyw dazen w okreslonej sytuacji psy-
chologicznej, selekcji potrzeb, srodkéw dziatania). W kontekscie analizowane;j
problematyki warto tez przywota¢ psychologiczne definicje wartoSci, ktore
przedstawiaja ja jako: element systemu przekonan jednostki o nienormatywnym
charakterze; jako system przekonan jednostki o charakterze normatywnym,;
dzialania jednostki uwazane za godne pozadania, czy w koncu jako przedmiot,
ktory zaspokaja potrzeby jednostki®. Tak wiec wartos¢ moze byé traktowana
jako zjawisko psychiczne o charakterze poznawczym, o znaczeniu zblizonym
do psychologicznego znaczenia terminu postawy. Wazno$¢ wartosci dotyczy
wowczas jej centralnego usytuowania w systemie przekonan jednostki. Wartos¢
jest faktem psychicznym o charakterze afektywno-poznawczym, ktory mozna
okresli¢ jako ,,wyobrazone przez jednostke przezycie psychiczne wiazane przez
nia z zajéciem w rzeczywistoéci stanu nagrody””. Wartoéci zatem moga mie¢
istotny wptyw na dziatanie cztowieka, pobudzajac go do osiagnigcia czegos, co
jest w okreslonym stopniu przez niego wyobrazalne.

Etyka jest dziedzing normujaca stosunek cztowieka do $wiata wartosSci.
Z uznania okre$lonych wartosci mozna wyprowadzi¢ normy postgpowania.
Norma etyczno-moralna jest to zasada postepowania, dyrektywa wyznaczajaca
obowiazek okreslonego zachowania w danej sytuacji przez odwotanie si¢ do
odpowiednich wartosci i ocen moralnych. Stownik etyczny podaje: ,,Normy
moralne sa to imperatywne sktadniki systemow etycznych i moralnos$ci, wyste-
pujace jako nakazy i zakazy”'’. Normy moralne maja przewaznie charakter
imperatywny, to znaczy nakazuja dazy¢ do wartosci dodatnich i zakazuja daze-
nia do wartosci ujemnych. Normy moga by¢ bezwarunkowe lub obowiazywac
w okreslonych okolicznosciach, moga by¢ ogdlne lub szczegotowe, obowiazu-
jace w danym $rodowisku.

Pomimo iz obecnie termin etyka uzywany jest w wielu znaczeniach, ogol-
na definicja etyki jako nauki o moralno$ci (rozumianej takze jako uporzadko-
wany zespéol zasad postgpowania akceptowany przez jakas osobg lub grupe)
interesuje nas najbardziej w kontek$cie rozwazan na temat etyki zawodowe;j

8 M. Misztal, Problematyka wartosci w $wiecie socjologii, Warszawa 1975, s. 17.

® K. Grzegorczyk, Pojecie wartosci w antropologii, w: ,,Studia Socjologiczne” 1971,

nr2,s. 22.
19 Maty stownik etyczny, s. 181.
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urzednikéw administracji publicznej. Etyka zawodowa odnosi si¢ bowiem do
spisanych norm odpowiadajacych na pytanie, jak ze wzgleddow moralnych
przedstawiciele danego zawodu powinni, a jak nie powinni postgpowac''. Jed-
nak w potocznym uzyciu etyka zawodowa oznacza wszelkie zasady tego typu,
niezaleznie od tego, czy zostaly spisane, czy tez maja charakter niepisany. Tres¢
zasad etyki zawodowej jest, najogdlniej biorac, wyznaczona przez rol¢ spo-
leczng przypisywana osobom wykonujacym okre$lony zawod.

Wyrazne artykulowanie zasad deontologicznych jest charakterystyczne
jednak tylko dla niektorych zawodow, w szczegolnosci tych, ktére ciesza sig
(a przynajmniej powinny si¢ cieszy¢) szczegolnym zaufaniem spolecznym,
ktorych wykonywanie wymaga szczegdlnego zaufania. Etyka zawodowa urzed-
nikow administracji publicznej jest wigc przede wszystkim zbiorem norm sta-
nowiacych konkretyzacje ogdlnych norm moralnych, okreslajacych szczegoto-
we ich konsekwencje dla typowych sytuacji, w jakich znalez¢ si¢ moga osoby
wykonujace ten zawod. Warto zauwazy¢, ze nie wszystkie normy musza by¢
spisane. Moga si¢ zawiera¢ np. w przyjetym sposobie rozwiazywania Scisle
okreslonych problemow, w sposobie podchodzenia do podobnych spraw itd.
Etyka zawodowa nie jest bowiem instrukcja, jak nalezy zachowa¢ si¢ w kazdym
przypadku, w kazdej okoliczno$ci, poniewaz nie sposob opisa¢ wszystkie przy-
padki i okolicznosci.

Pojecie etyki zawodowe;j jest bliskie pojeciu etosu. To ostatnie czgsto by-
wa uzywane w odniesieniu wlasnie do grup zawodowych. Bardzo roézne sa de-
finicje pojgcia ,,etos”. Jedne dotycza przede wszystkim odniesien do indywidu-
alnych osob, inne wregcz przeciwnie — do catych grup spotecznych, np. zawo-
dowych, czy etyki w ogole, a sam etos staje si¢ bliski etyce zawodowej. ,,Pod
pojgciem etosu rozumie si¢ obyczajowos¢ czy moralnosé brana od strony pod-
miotowej. Bierze si¢ tu pod uwage nie tylko pewne swoiste sposoby postepo-
wania, ale takze nastawienia wewngtrzne, ich tres¢ aksjologiczna i normatyw-
na”'?. Etos w takim ujeciu wyraza si¢ w postaci zmieniajacej sie, ksztattujacej
cztowieka i ksztattowanej przez cztowieka. Jest to zarazem dziatanie spoteczne,
ale rowniez majace swoje umiejscowienie w przezyciach cztowieka, jego decy-

"' I. Lazari-Pawlowska, Etyki zawodowe jako role spoleczne, w: 1. Lazari-Pawlowska,
Etyka. Pisma wybrane, Wroctaw—Warszawa—Krakow 1992, s. 84.

12§, Olejnik, Etos, etyka pracy zawodowej, w: W kregu moralnosci chrzescijariskiej, War-
szawa 1985, s. 225.
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zjach, motywach dziatania i w psychice ludzkiej. Praca zawodowa urzednika,
akceptowana i przezywana, przyczynia si¢ powaznie do ksztalttowania obycza-
jow i etosu calej grupy zawodowej oraz jest tym etosem okreslona. ,,Obyczaje,
normy, warto$ci, wzory postepowania sktadajace si¢ na styl zycia i charakter
danej grupy ludzi okreslajace jej odrebnos¢” to z kolei definicja etosu zawarta
Stowniku jezyka polskiego". Podobna definicja znajduje si¢ w Stowniku wyra-
zow obcych Wladystawa Kopalinskiego, gdzie etos to ,,przewodnie wierzenia,
mierniki, kryteria, idealy, charakteryzujace albo nurtujace jakas$ grupe, spolecz-
no$¢, nardd, ideologie; zespot wartosci bedacy podstawa gtownych form, wzor-
coOw zachowania si¢ albo mysli jakiej$ kultury, spoteczenstwa, instytucji, pracy
literackiej albo naukowej, dyscypliny intelektualnej; charakter albo osobowo$¢
cztowieka zwtaszcza pod wzgledem roéwnowagi migdzy namigtno$ciami i roz-
waga (Arystoteles); podstawowy $wiatopoglad, usposobienie, postawa moralna,
system wartosci jednostki (gr. éthos — charakter, zwyczaj, mieszkanie, ojczy-
zna)”'*.

W socjologii kultury i moralnosci przez etos rozumie si¢ styl zycia pewnej
okreslonej spolecznosci, oparty na przyjetej hierarchii wartosci, przejawiajacy
si¢ w sadach o postepowaniu, badz w postawach i zachowaniach cztonkéw da-
nej grupy spolecznej. Kiedy napotyka si¢ trudnosci z wydobyciem norm moral-
nych sposrod innych norm wystgpujacych w danej grupie ludzi, to wlasnie wte-
dy postugiwaé si¢ nalezy pojeciem etosu'’. Etos w tym rozumieniu bytby obo-
wiazujaca w danym spoteczenstwie hierarchia warto$ci moralnych lub zespotem
zachowan specyficznych dla danej grupy ludzi i uwarunkowanych przyjeta
w tej grupie hierarchia warto$ci.

Wspolczesnie etos oznacza wigc koncepcje zycia i zachowan okreslonej
grupy — jej ideatly i cele zyciowe, system wartosci, wzorce zachowan, moralne
i obyczajowe, pewien styl zycia. Ow etos okreslaja zatem wartosci, zasady,
motywacje i zachowania $cisle moralne (etyczne), do ktorych naleza uniwersal-
ne i podstawowe w etyce pojecia, takie jak: sprawiedliwos¢, prawda, zaufanie,
uczciwo$é, odpowiedzialnosé, rzetelnosc, solidno$é, wiarygodnosé, dotrzymy-
wanie umow, terminowos$¢, stownos¢. Okreslaja go rowniez wartos$ci intelektu-
alne: wiedza, wysokie kwalifikacje i kompetencje; wartosci sprawno$ciowe,

13 Stownik jezyka polskiego PWN, Warszawa 1978, t. 1, s. 558.
4 W. Kopalinski, Sfownik wyrazéw obcych, Warszawa 2009, s. 203.

15 M. Ossowska, Socjologia moralnosci. Zarys zagadnieri. Przedmowa, Warszawa 1986.



Etos w administracji publicznej 1

wymagajace takze predyspozycji psychicznych (zdolno$¢ przewidywania skut-
koéw dziatania, szybko$¢ decyzji czy odpornos$é na stres) oraz kultura osobista,
ktora stanowi rowniez wiele sktadowych — od uprzejmosci i grzecznosci, po
ubior.

Etos manifestuje si¢ tez w sposobach rozwiazywania przez dang spolecz-
no$¢ konfliktow, w sposobach traktowania poszczegolnych ludzi w danej gru-
pie, w podejsciu do pracy, postgpowaniu w konkretnych sytuacjach. Etos to
rOwniez pewien wzorzec postgpowania i pewne spisane procedury postgpowa-
nia zwane takze kodeksem, w tym przypadku pracownika administracji pub-
licznej, okreslajace sposoby jego zachowania w celu realizacji potrzeb zwiaza-
nych ze stuzba publiczna. Kodeks taki opiera si¢ przede wszystkim na warto-
sciach etycznych kazdego cztowieka, czyli na wartosciach, ktore ukazuja pe-
wien zakres prawidtowego zachowania realizowanego przez dane srodowisko
spoteczne. Pewne wzorce postgpowania sa bowiem akceptowane w kazdej spo-
tecznosci i wspolnocie, dajac jej pewne cechy wspdlne dla wszystkich. To z ko-
lei okresla wymogi i normy, ktorymi powinien kierowaé si¢ cztonek tej spo-
lecznosci realizujac swoje zadania czy to w pracy, czy tez w zyciu osobistym.
Warto$ci etyczne, ktorymi powinien w swojej pracy kierowac si¢ kazdy pra-
cownik administracji publicznej zawarte sa przeciez w Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej, ktora jest podstawowa ustawa o najwyzszej mocy prawne;j.
Reguluje ona zaré6wno podstawy ustroju panstwa, jak i formutuje podstawowe
prawa i obowiazki obywatela, a normy konstytucji stanowia podstawe i sa
punktem wyjscia pozostaltych norm obowiazujacych w panstwie. Jednym z naj-
wazniejszych aspektow w tym podstawowym zrodle prawa jest to, ze przedmio-
tem dzialan kazdego pracownika administracji publicznej jest ochrona praw
obywatelskich'®. Godno$é cztowieka to nienaruszalna warto$¢ kazdego obywa-
tela najistotniej warunkujaca dobre postgpowanie podmiotu wypetniajacego
funkcje publiczna. Stowa zawarte w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
o0 ,,godnosci czlowieka”, bez prawidtowego i odpowiedniego postgpowania
cztowieka, statyby si¢ nicistotnym elementem w wypelnianiu podstawowych
zadan pracownika administracji publicznej, ktére stuza realizacji potrzeb intere-
su publicznego. Przeciez Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej zostata usta-
nowiona, aby ,,na zawsze zagwarantowac prawo obywatelskie”, jak i po to, aby
,»dzialaniu instytucji publicznej zapewni¢ rzetelno$¢ i sprawno$¢”. Dlatego tez

16 Art. 30, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 .
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pracownik administracji publicznej, jak kazdy obywatel naszego panstwa, po-
winien kierowac si¢ zasadami ustanowionymi w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, bo to wiasnie one sa jedna z podstaw calego kodeksu etycznego pra-
cownika.

Postaw i zachowan etycznych nie da si¢ catkowicie upowszechnié, stosu-
jac wylacznie narzedzia prawne. Zagadnienia etyczne wchodza znacznie glebiej
w sferg moralno$ci niz moze to zrobi¢ prawo operujace ciagiem pojec: hipoteza
— dyspozycja — sankcja. Czlowiek jako istota spoleczna potrzebuje akceptacji
grupy. Wyobcowanie, usunigcie poza grupe, napigtnowanie, ostracyzm sa za-
zwyczaj bardziej dotkliwe od ewentualnie zwiazanych z tym dolegliwosci
prawnych. Przynaleznos$¢ za§ do grupy preferujacej pozytywne wzorce postaw
i zachowan jest zazwyczaj zrodtem korzysci zaréwno psychicznych (poczucie
wlasnej wartos$ci, poczucie bezpieczenstwa), spolecznych (awans w ocenie spo-
lecznej — zaufanie, domniemanie kompetencji), jak i zawodowych (awans, wy-
miana doswiadczen, informacji, szkolenia). Etos pracowniczy jest wigc po-
trzebny kazdemu urz¢dowi z trzech gtdwnych powodow:

1. Oprocz tradycyjnej wiedzy o sterowaniu motywacja do pracy poprzez
kary i nagrody materialne oraz systemy kontroli, wspolczesne zarzadzanie opie-
ra si¢ na sterowaniu motywacja godnosciowa pracownikow, decydujaca o jako-
sci wykonywanej pracy. Nie sposob zarzadzac jakoscia, tworzy¢ przyjazny dla
obywatela urzad, gdy nie posiada on swego etosu, poniewaz jako§¢ oznacza
samokontrolg, a t¢ tworzy tylko pracowniczy etos. Przede wszystkim etos po-
trzebny jest wigc kadrze zarzadzajacej do sprawnego kierowania organizacja.

2. W rozwinigtej demokracji, w ktorej stawia si¢ gtdwnie na jakos¢ dziata-
nia etos stanowi warunek dobrego wizerunku urzedu. Demokracja sprawia, ze
zle funkcjonujacy urzad, generujacy niezadowolenie lokalnej spotecznosci, sam
prosi si¢ o dokonanie w nim kadrowej ,.estetyki” i zagraza stabilno$ci zatrud-
nienia pracownikow.

3. Etos urzedu potrzebny jest urzednikom, aby mogli normalnie funkcjo-
nowac. Zawodowo aktywny cztowiek 80% swojej energii zyciowej 1 czasu po-
$wieca na prace. Jest wigc rzecza naturalna, ze takze 80% swoich potrzeb god-
no$ciowych powinien zaspokaja¢ w pracy, w urzedzie, z ktérego jest dumny,
majac prace ,,godna pozazdroszczenia”. Jesli kto§ nie odczuwa dumy z wyko-
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nywanej pracy i wstydzi si¢ tego, gdzie pracuje, wtedy otwiera si¢ szerokie pole
do wszelkich dysfunkcji i patologii zachowania'”.

Podstawowe zasady - wartosci etosu administracji publicznej

Zachowanie wartosci etycznych tworzy specyficzny klimat organizacyjny
w urzedzie administracji publicznej, sprzyjajacy rozwojowi samokontroli, dys-
cypliny i jakosci pracy. Przestrzeganie za$ przez pracownikdéw administracji
zasad etycznych opartych na podstawowych wartosciach, takich jak: prawo-
rzadno$¢, rzetelnos¢, uczciwosC, bezstronno$¢, profesjonalizm i neutralnosé
polityczna powoduje zaspokojenie ich potrzeby poczucia godnosci, a to podnosi
jako$¢ urzedowania i pozwala stworzy¢ zewnetrzny wizerunek urzedu spetnia-
jacego oczekiwania spoteczenstwa. Urzednik powinien dziata¢ zgodnie z zasada
praworzadnosci'®, przestrzega¢ uregulowan i procedur zapisanych w przepisach
prawnych. W sprawnie funkcjonujacym aparacie administracyjnym traktuje si¢
obywateli z pelnym poszanowaniem zasady rownosci i niedyskryminowania.
Interesanci znajdujacy si¢ w takiej samej sytuacji czy zwracajacy si¢ do urzedu
w takiej samej sprawie powinni by¢ traktowani w porownywalny sposob i row-
nie sprawnie obslugiwani. Z konstytucyjnej zasady rownosci obywateli wobec
prawa wynika prawo obywateli, aby w takich samych sytuacjach prawnych
i faktycznych oczekiwali od organéw administracji takich samych rozstrzyg-
nig¢. Niedopuszczalne jest nieusprawiedliwione, nieré6wne traktowanie ze
wzgledu na narodowos$é, pte¢, rasg, kolor skory, pochodzenie, religig, przeko-
nania polityczne, przynalezno$¢ do grupy spotecznej lub mniejszosci narodo-

7" M. Kosewski, Etos pracowniczy w urzedach parstwowych i samorzadowych, w: ,,Shuz-
ba Cywilna”, Jesien—Zima 2003/2004, nr 7, s. 68.

'8 Odroznienie wartoéci etycznych od zasad etycznych, na wzor odrozniania celow od
srodkéw, nie jest konieczne, poniewaz zasady etyczne przeniknig¢te sa warto$ciami etycznymi.
Podobnie ma sig rzecz z rozgraniczeniem migdzy zasadami etycznymi obowiazujacymi wszyst-
kich ludzi a zasadami etycznymi obowiazujacymi tylko cztonkow okreslonej profesji, szczeg6l-
nie urz¢dnikow. Bez watpienia, wszystkich ludzi obowiazuja takie zasady etyczne, jak np.
wspotczucie, dobroczynnos¢, uczciwosé, odwaga, poszanowanie autonomii jednostek ludzkich,
godnos$¢, dotrzymywanie przyrzeczen, integralno$é. Oczywiscie kazda z tych zasad moze by¢
réwniez traktowana jako zasada etyki urzedniczej, ale nie jako jej specyficzna zasada. Poziom
wymagan etycznych stawiany urz¢dnikom jest wyzszy od wymagan obowiazujacych pozostatych
cztonkow spoteczenstwa.
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wej, posiadanie wlasnosci i dobr, inwalidztwo, wiek czy preferencje seksualne.
Jest to oczywiste i wynika z Konstytucji RP.

Obowiazek przestrzegania prawa jest powszechnym obowigzkiem, jednak
w sposOb szczegolny natozony jest na osoby zwigzane z administracja pub-
liczna, ktére powinny zwraca¢ uwagg nie tylko na to, aby ich poczynania, decy-
zje dotyczace praw i interesow obywatela byly zgodne z obowiazujacymi prze-
pisami prawnymi, ale takze by wykonywane byly sumiennie, sprawnie i bez-
stronnie. Takie postgpowanie $wiadczy o rzetelnosci i kompetencji. Zasada
rzetelnosci urzednika polega bowiem na tym, iz sumiennie i osobiscie wykonuje
on swoja pracg. Nie mozna sobie bowiem wyobrazi¢ w panstwie demokratycz-
nym i praworzadnym dziatalnosci administracji naruszajacej prawo. Przepisy
prawa nakazuja tez administracji dziata¢ sprawnie, uwzglgdnia¢ w miar¢ moz-
liwosci stuszne interesy stron, informowac je o przystugujacych im uprawnie-
niach, umozliwia¢ im udziat w postgpowaniu.

Rzetelne wykonywanie zadan obejmuje takze zgodno$¢ miedzy faktami
aich przedstawianiem i opisywaniem przez urzgdnika. Jest to wigc uczciwosé
W prezentowaniu propozycji rozwiazywania pojawiajacych sig probleméw i za-
gadnien, wskazywanie réznych alternatywnych drog postgpowania i informo-
wanie o ich mozliwych konsekwencjach, zgodnie ze swa najlepsza wiedza
i w sposob wolny od subiektywnych ocen. Uczciwos$¢ nalezy do najbardziej
podstawowych i powszechnych warto$ci w etyce. Niestety nalezy takze do za-
sad najczesciej tamanych. Jest to wartos¢, zasada — elementarna i uniwersalna.
Jest wartos$cia zlozona — obejmuje takze inne warto$ci: prawdomownos¢, stow-
no$¢, prawos¢, solidno$¢, sprawiedliwosé, nieprzekupnosé. Jest utozsamiana
znimi lub traktowana zamiennie. Ogolnie przez uczciwos$¢ rozumie si¢ ceche
moralna, ktorej istota jest Sciste przestrzeganie norm moralnych okreslajacych
stosunki z innymi ludzmi oraz stosunek jednostki do samej siebie. Uczciwos$¢
moze by¢ dyspozycyjna, okresla si¢ ja wtedy jako trwata ceche¢ charakterolo-
giczna, oraz sytuacyjna, kiedy dotyczy konkretnego zachowania si¢ w danej
sytuacji. Zawsze koniecznym warunkiem uczciwosci jest wewngtrzne prze-
$wiadczenie o potrzebie i warto$ci okreslonego postgpowania. Uczciwos¢ jest
niezbedna w kazdym dziataniu ludzkim, zwlaszcza wowczas, gdy jego bez-
posrednim przedmiotem — adresatem — jest czlowiek. Mowimy o uczciwym
cztowieku w ogole, ale takze o uczciwym przedstawicielu okreslonego zawodu
1 dziatania, np. pracowniku administracji publicznej. Uczciwos¢ jest warunkiem
dotrzymywania umow, podjetych zobowiazan. Zaprzeczeniem uczciwosci we



Etos w administracji publicznej 15

wszystkich przypadkach jest oszustwo, kretactwo, matactwo, niedotrzymywanie
zobowiazan, wszelkiego rodzaju falszerstwa, ktamstwa, §wiadome wprowadza-
nie w btad na niekorzys¢ drugiej strony.

Wazna warto$cia charakteryzujaca pracownika administracji jest bezstron-
no$¢ i niezaleznos¢. Polega to na powstrzymaniu si¢ od wszelkich osadzajacych
dziatan majacych negatywny wplyw na sytuacjg interesantéw oraz od wszelkich
form faworyzowania, bez wzgledu na motywy takiego postgpowania. Na dzia-
fania administracyjne nie moga mie¢ wplywu zadne czynniki zewngtrzne i po-
zamerytoryczne, w szczegolnosci osobiste i ekonomiczne. W toku podejmowa-
nia decyzji urzednik powinien ponadto uwzglgdnia¢ wszystkie istotne czynniki
i nadawa¢ kazdemu z nich nalezne mu znaczenie, a nie powinien uwzglednia¢
okolicznosci nienalezacych do sprawy. Chodzi o to, aby przy rozstrzyganiu
danej sprawy nie sugerowac si¢ okolicznosciami niezwiazanymi z ta sprawa.
Wykluczy¢ nalezy réwniez presj¢ polityczna. Pozostajaca na styku z obywate-
lem trwala tkanka wtadzy wykonawczej — jaka stanowia urzedy administracji
rzadowej — nie moze ujawnia¢ wrazliwos$ci 1 podatnosci na oddziatywanie roz-
maitych sil politycznych, ale musi kierowa¢ si¢ wlasciwie pojetym interesem
wspolnym, publicznym i1 ogdlnym, nadrzegdnym wobec intereséw partykular-
nych i szczegdtowych'. W podejmowaniu decyzji urzednik nie moze kierowa¢
si¢ interesem zadnej grupy ani jednostki, tylko interesem panstwa i spoteczen-
stwa.

Integralnym sktadnikiem pojgcia bezstronnosci jest apolitycznos¢ — ozna-
czajaca nie brak pogladow politycznych, ale ich niemanifestowanie w pracy
zawodowej’’. W tym ujeciu pojecie bezstronno$ci obejmuje zatem takze poli-
tyczna neutralno$¢. Neutralno$¢ polityczna urzednikow zawiera si¢ w réwnym
traktowaniu wszystkich obywateli przez administracj¢. Zasada jawnosci doty-
czy zakresow udostgpniania albo ograniczania informacji o sprawach prowa-
dzonych przez urz¢dnikow, szczegdlnie mediom. Jawno$é, okre§lana rowniez
jako otwarto$¢ albo przejrzystos¢ dziatalnosci urzednikdéw, uznawana jest za
wazny miernik ich etyczno$ci. Jawno$¢ jest rezultatem uczciwosci umozliwiaja-
cej merytoryczne uzasadnianie decyzji. Przejawami jawnosci dzialan publicz-

!9 Uzasadnienie do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 12 grudnia 2002 r., sygn.
akt K 9/02, pkt 5.5.

2 Uzasadnienie do wyroku Trybunahu Konstytucyjnego z 17 listopada 1998 ., sygn. akt
K 42/97, pkt 3.4.
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nych urzednikéw sa: procedury stanowienia, stosowania i kontrolowania aktow
administracyjnych; zasady funkcjonowania, finansowania i rozliczania instytu-
cji publicznych; unikanie konfliktow interesow urzednikéw ze sprawowanymi
przez nich funkcjami, szczegélnie w sprawach materialnych — zaméwien pub-
licznych, prac zleconych na rzecz administracji, koncesji, zwolnien i ulg podat-
kowych; stosunki migdzy urzednikami a politykami i parlamentarzystami; do-
puszczalno$¢ publicznego ujawniania informacji o nieetycznych dziataniach
urzednikow.

Wazna zasadg jest zachowanie tajemnicy zawodowej oraz ochrony danych
osobowych. Urzednik majacy dostep do danych osobowych obywatela powi-
nien zapewni¢ mu sfere prywatnosci i nietykalnosci osobistej. Niedopuszczalne
jest przetwarzanie danych osobowych, wykorzystywanie ich do celow bez-
prawnych oraz przekazywanie osobom nieuprawnionym. Odpowiedzialnos¢ jest
obowiazkiem ponoszenia konsekwencji przy okreslonych zachowaniach. Od-
powiedzialnos¢ pracownika administracyjnego wiaze si¢ z odpowiadaniem za
naruszenie obowiazkow stuzbowych czy jakichkolwiek wartosci etycznych,
a takze z konieczno$cia naprawienia skutkéw blednego postgpowania.

W kontaktach ze spoteczenstwem urzgdnik jest ustugodawca, powinien
wigc zachowywac sig¢ wiasciwie, uprzejmie i pozostawaé dostgpnym. Powinien
stara¢ si¢ by¢ jak najbardziej pomocnym i udziela¢ wyczerpujacych, doktad-
nych odpowiedzi na skierowane do niego pytania. W przypadku braku kompe-
tencji powinien skierowaé interesanta do wiasciwego urzednika czy okresli¢
miejsce zatatwienia problemu. Zasada uprzejmosci wynika z poczucia stuzeb-
nosci funkcji urzegdow administracyjnych w stosunku do spoteczenstwa oraz
kultury osobistej urzednika. Zasada zachowania si¢ z godno$cia w miejscu pra-
cy oraz poza nim jest klasycznym obowiazkiem pracownikéw stuzb publicz-
nych. Granice tego obowiazku nie sa ostre. Urzednik powinien unika¢ wszyst-
kiego, co mogtoby przynosi¢ ujm¢ wykonywanym przez niego zajeciom, pod-
wazatoby powage urzedu lub narazatoby na szkodg interes publiczny. Prze-
strzeganie warto$ci etycznych w potaczeniu z wiedza i kwalifikacjami czyni
z pracownika profesjonaliste. Kadra urzednicza opierajaca swe funkcjonowanie
na profesjonalizmie kreuje wizerunek administracji jako przyjaznej obywatelo-
wi i stuzacej dobru spotecznemu.

Praktycznym wymiarem etosu w administracji jest zaufanie spoteczne,
ktére wynika z realizowanych przez urzad publiczny podstawowych zasad
etycznych w zakresie swej dziatalnosci. Chodzi o stworzenie etycznego wize-
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runku zaréwno urzedu, jak i zatrudnionych w nim ludzi — rzetelnych, przy-
zwoitych 1 godnych zaufania, czyli etycznych. Dobro wspdlne, jakim jest za-
ufanie, shuzy wszystkim. Zaufanie jest wypadkowa wszystkich zasad i wartosci
moralnych, jest dobrem publicznym w czystej postaci. Kazda epoka tworzy
swoje reguly postgpowania i jest wrazliwa na zbioér pewnych wartosci, ktore
sktadaja si¢ na kapital spoteczny. Ten kapitat to system wigzi migdzy ludzmi,
wspolnie akceptowane normy, wzajemne zaufanie i wynikajaca z nich gotowos¢
do wspolpracy. Zaufanie jest warto$cia wbudowana w demokratyczne instytucje
panstwa prawa, jest tworzone i przekazywane za posrednictwem mechanizmu
kulturowego.

Nie ma watpliwosci, ze normy wymagaja akceptacji spolecznej. Jesli za-
ufanie ma by¢ warto$cia powszechna, dana spoteczno$¢ musi tez zaakceptowac
jego czesci sktadowe: praworzadnos$é, rzetelnos$é, uczciwosc, apolitycznose,
pracowito$¢ itp. Jezeli przyjmiemy, ze zaufanie jest dobrem publicznym o pod-
stawowym znaczeniu dla zycia spotecznego, to nieetyczne, niezgodne z etosem
dziatania urzgdu moga niszczy¢ fundament, na ktérym buduje si¢ demokratycz-
ne panstwo prawa. Budowanie zaufania, rozumianego jako kultura pracy oparte;j
na wartos$ciach etycznych, moze by¢ osiagnigte tylko w sposob inkrementalny.
Proces ten wymaga powolnego przenoszenia punktu ci¢zkosci z odpowiedzial-
nos$ci prawnej na odpowiedzialno$¢ spoleczno-moralng. W toku tego procesu,
zaczynajac od wymogu zachowan tylko zgodnych z prawem i zwiazanych
z tym metod kierowania i kontroli, przesuwamy si¢ w kierunku odpowiedzial-
nosci subiektywnej*'. Odpowiedzialno$é ta nie ma charakteru prawnego i nie
musi by¢ zwiazana z naruszeniem prawa. Wspomniane przesunigcie punktu
cigzko$ci wymaga nie tylko koniecznosci zbudowania infrastruktury etycznej™,
lecz takze przestrzegania wartosci etosowych powodujacych przyznanie urzed-
nikowi lub grupie urzednikoéw odpowiedniego stopnia godnosci.

Coraz wyzsze wymagania stawiane funkcjonariuszom publicznym przez
procedury prawne demokratycznego panstwa ujawniaja ograniczenia metod
ekstensywnego zarzadzania i sterowania pracownikami, metod, ktore polegaja
na stosowaniu kar i nagrod materialnych, mnozeniu rozkazéw idacych z gory

2l B. Kudrycka, Etyczne administrowanie: wyzwanie dla samorzqdu terytorialnego, War-
szawa 2000, s. 13.

22 Sgzerzej zob. I. Filek, Etyczne aspekty dziatalnosci samorzqdu terytorialnego, Krakow
2004,s. 111 1in.
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1 kontroli ich wykonania. Jest to droga do wigkszej ilosci pracy miernej jakosci,
do zadania nowych etatow i pienigdzy, prowadzaca w Slepy zaulek ograniczen
budzetowych. Wspolczesne zarzadzanie motywacja pracownicza oparte jest na
powiazaniu procesu pracy z procesem zaspokajania wlasnej godnosci. Oznacza
to stworzenie warunkow sprzyjajacych zgodnosci zachowania w pracy z prze-
konaniami cztowieka o tym co sluszne, wlasciwe i wartoSciowe oraz powstawa-
niu konsonansé6w godnosciowych w codziennym wykonywaniu pracy, w rela-
cjach pracownika z kierownictwem i kolegami®.

Potrzebg godnosci zaspokaja kazdy czyn moralny. Nie wystarczy tu jednak
ch¢é bycia dobrym i madrym czlowiekiem, trzeba mie¢ jeszcze przekonanie
o tym, ze jest si¢ cztowiekiem warto§ciowym. Takich przekonan dostarczaja
»przezycia godnosciowe”, ktore tacza w sobie elementy poznawcze i emocjo-
nalne oraz zaspokajaja potrzebg godnosci. Biora si¢ one z trzech zrddel, takich
jak: nasladowanie wartosci, relacyjnos¢ godnosciowa oraz autonomia godno-
sciowa. Nasladowanie warto$ci ma miejsce w okresie dziecinstwa i szybko
schodzi na drugi plan zdominowane przez relacyjnos¢ godnosciowa. ,,Dziecko
nie potrafi odnalez¢ swej warto$ci inaczej, jak tylko przez poréwnywanie sig
z innymi dzie¢mi — dlatego ten sposob zaspokajania potrzeby godnosci nazy-
wamy relacyjnym. Ze stadium relacyjnego na og6t si¢ wyrasta. U ludzi doro-
stych i dojrzalych relacyjnos¢ przestaje petni¢ rolg¢ zasadniczego sposobu za-
spokajania potrzeby godnosci”*. Jednak pewna grupa ludzi zatrzymuje sig
W rozwoju na tym etapie i nie przechodzi do autonomii godnosciowej. Ludzie
relacyjni cenia si¢ zaleznie od tego, jak ich oceniaja inni, skutkiem czego wy-
stgpuje u nich niestabilne poczucie wlasnej godnosci. Cztowiek relacyjny, po-
mniejszajac osiagnigcia innych i odbierajac innym godno$¢, przydaje jej sobie.
Wystarczy kogo$ o$mieszy¢, odmoéwi¢ mu zastug lub inaczej upokorzy¢, aby
tanim kosztem sta¢ si¢ od niego lepszym. Autonomia godno$ciowa to najbar-
dziej dojrzaty sposob zaspokajania potrzeby godnosci. Polega na poréwnywa-
niu tego ,,jaki jestem?” z tym ,,co robig?”. Czlowiek doswiadcza wtedy satys-
fakcji wewnetrznej oraz czuje osobista dume. Zrédtem autonomii godnosciowej
jest konsonans godnosciowy, czyli zgodno$¢ poznawcza cenionych osobiscie
warto$ci i wlasnego postgpowania.

2 M. Kosewski, Etos pracowniczy..., s. 0.

2 M. Kosewski, Uklady. Dlaczego porzqdni ludzie czasem kradng, a zlodzieje ujmujq sie
honorem, Warszawa 2007, s. 97.
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Jak juz wcze$niej definiowano, etos to ogdt wartosci, norm i wzor6w po-
stgpowania przyjetych przez dana grupeg ludzi i decydujacych o jej odrgbnosci.
Natomiast etos osobisty to charakterystyczny dla jednostki, autonomiczny spo-
sob zaspokajania potrzeby godnosci. Cztowiek osobistego etosu to ,,czlowiek
zasad”, ktory czerpie z ich przestrzegania bardzo silna satysfakcje wewnetrzna.
To pozwala mu postgpowac zgodnie z tym, co sam uwaza za shuszne i1 warto-
sciowe nawet wowczas, gdy inni to potepiaja®. Poczucie whasnej wartosci jest
wskaznikiem zaspokojenia potrzeby godnosci i pokazuje, jak bardzo lub jak
mato cztowiek ceni to, co sadzi, ze posiada w dziedzinie umiejgtnosci, talentu,
zdolnosci, charakteru, mozliwosci lub zalet. Buduje si¢ ono poprzez wykony-
wanie pracowniczych obowiazkow zgodnie z cenionymi warto$ciami charakte-
rystycznymi dla etosu urz¢dniczego. Pozytywna samoocena motywuje do do-
konywania moralnie wartosciowych uczynkow, uodparnia i chroni przed mani-
pulacja i zniewoleniem. Ma rowniez znaczacy wplyw na sposoby radzenia sobie
w trudnych sytuacjach. Cztowiek z wysokim poczuciem godnosci potrafi prze-
zy¢ frustracje, sytuacje trudne, niepowodzenia zyciowe, cierpienie — przezy¢ je
i przyja¢ w sposob dojrzaty, akceptujac przeciwnos$ci zycia. Jego poczucie god-
no$ci pozwala mu szanowa¢ godno$¢ innych. Normy osobistego etosu to ,,wlas-
ne zasady” postgpowania.

Etos pracowniczy to charakterystyczna dla danej grupy ,,droga do godno-
$ci”. Zawarte w etosie wyobrazenia o tym, co nalezy robi¢, a czego unika¢ oraz
silnie zabarwiony emocjonalnie wzor czlowieka maja ogromny wplyw na za-
chowania cztonkow grupy. Jednoczesnie etos bywa bardzo kruchy i nietrwaty,
poniewaz odznacza si¢ brakiem odpornosci na zmiang obiektywnych warunkéw
oraz na szyderstwa ludzi spoza grupy”®. Sama znajomo$é zasad, a nawet ich
akceptacja nie gwarantuje jednak ich przestrzegania. W praktyce nietrudno jest
odnalez¢ przyklady zachowan naruszajacych zasady etosu. Zachodzi wigc ko-
nieczno$¢ poszukania odpowiedzi na pytanie: Jak to si¢ dzieje, ze urzednicy,
cenigc warto$ci i odpowiadajace im normy, jednoczes$nie je naruszaja lub stosu-
ja wybiorczo?

Naruszenie waznych norm osobistego etosu skutkuje trudnym do zniesie-
nia dysonansem godnoSciowym, jest jednoznaczne z zaprzeczeniem siebie,
naruszeniem poczucia tozsamo$ci i godnos$ciowej koncepcji samego siebie.

B Tamze, s. 68.

% L. Zuk-Lapinska, Problemy etyki, t. 1, Rzeszow 1997, s. 24.
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Dysonans ten powstaje wowczas, gdy cztowiek w sytuacjach pokusy lub sytu-
acjach upokorzenia siggnie po korzysci. Z pokusa mamy do czynienia wtedy,
kiedy przed czlowiekiem pojawia si¢ okazja uzyskania czegos, co jest w jakims
sensie spelnieniem jego pragnien, ale co moze on uzyskaé tylko wtedy, kiedy
odstapi od wyznawanych przez siebie zasad i tak zmieni swe postgpowanie, aby
osiagnac to, czego pragnie. To pragnienie tak oddziatuje na cztowieka, ze prze-
staje on czu¢ si¢ zobowiazany do przestrzegania gltoszonych i wyznawanych
przez siebie zasad i sam zwalnia si¢ z ich przestrzegania®’. Urzednik jest sta-
wiany w sytuacji upokorzenia wtedy, kiedy usituje si¢ wymusi¢ na nim decyzje
korzystne dla kogos, lecz niezgodne z przepisami. Ze strachu przed np. brakiem
zyczliwosci kolegow lub przetozonych postgpuje niezgodnie ze swoimi zasa-
dami. Urzednik, ktory pod presja naciskow rezygnuje ze swoich wartosci mo-
ralnych czuje si¢ upokorzony. W nastepstwie traci godno$¢ zard6wno w opinii
tego, ktory sytuacje upokorzenia urzednikowi stworzyt, jak i w opinii otoczenia.
Wowczas wszystko to, co powoduje zmniejszenie dysonansu moralnego, mozna
nazwaé usprawiedliwieniem: moga to by¢ zdarzenia, stany rzeczy, zachowania
wlasne i1 innych ludzi, przekonania, uznane obyczaje i normy spoleczne itd.
Wiarygodnos$¢ usprawiedliwien powstaje 1 utrzymuje si¢ dzigki procesowi ich
spotecznego uzgadniania, czyli glosnemu lub milczacemu wspieraniu przez
osoby znaczace; poparciu grupy, w ktorej czlowiek zyje: rodziny, kolegow
z pracy; akceptacji usprawiedliwien przez podkulturg grupy lub szersza kulture
macierzysta. Powstaje wowczas stan anomii’®. ,,Anomia” (gr. a = nie + nomos =
prawo) to termin okreslajacy sytuacje, w jakiej moze znalez¢ si¢ czlowiek pod-

2. Filek, Etyczne aspekty dziatalnosci..., s. 31.

2 Uwaza sig, ze jako pierwszy pojecie anomii wprowadzil do nauk spotecznych Emil
Durkheim w koncu XIX stulecia w ksiazce O podziale pracy spolecznej. Rozumial on anomig
jako stan spoteczenstwa, w ktorym normy i wartosci spoleczne istnieja, lecz nie sa przestrzegane.
Szczegodlnie popularna okazata si¢ koncepcja anomii Roberta Mertona, opublikowana po raz
pierwszy w 1938 r. w stynnym eseju Struktura spoteczna a anomia. Merton koncentruje si¢ na
anomii rozumianej jako brak rownowagi pomigdzy sposobami a wynikami dziatan ludzkich. Stan
anomii w ujgciu Durkheima jest nieodtacznie zwiazany z cierpieniem i Igkiem. Towarzysza one
cztowiekowi nie tylko wtedy, kiedy jest mu zle, ale i wtedy, kiedy jest mu za dobrze. Gdy cele
ludzkich pragnien nie maja granic, grozi to rozprz¢zeniem wewnetrznej regulacji — wowczas
powstaje stan anomii. W sensie psychologicznym teorie anomii opisuja wewngtrzny konflikt
pomigdzy dazeniami i osobistymi ambicjami cztowieka a obowiazujacymi go warto§ciami i nor-
mami. W sensie socjologicznym zajmuja si¢ kryzysem systemu norm i wartosci w danym spote-
czenstwie, ktory prowadzi do rozpadu i patologii wigzi spotecznych. Narusza to niezbg¢dne po-
czucie bezpieczenstwa i utrudnia zaspokajanie potrzeby identyfikacji i tozsamosci, powodujac
stany rozdarcia, niepewnosci, zagubienia i trudne do rozstrzygnigcia dylematy moralne.
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legajacy naciskowi réznych, zwykle sprzecznych ze soba motywacji. ,,Wedlug
greckiego zrodtostowu anomia to brak prawa, postgpowanie niezgodne z pra-
wem — nierzad lub Zycie nierzadne, tj. pozbawione dobrych regut™®. Model
anomii dostarcza przekonujacych wyjasnien zachowan ludzi w sytuacji pokusy
oraz praktycznych narzedzi budowania etosu zawodowego. Etos jest przeci-
wienstwem anomii, bowiem odzwierciedla stan, w ktorym ludzie cenia okreslo-
ne wartosci 1 wynikajace z nich normy oraz bezwyjatkowo je podtrzymuja.

Aby moc zarzadza¢ przez wartosci konieczne jest przede wszystkim przy-
wodztwo etyczne i zwigzana z tym potrzeba rozwiazania kilku kluczowych
problemoéw socjotechnicznych. W instytucji publicznej, jak w kazdej organiza-
cji, inicjatorem podniesienia poziomu etycznego moze i powinien by¢ ten, kto
nig kieruje. Jesli bgdzie posiadat odpowiednia charyzme, moze swoim przykta-
dem etycznego postgpowania zachgci¢ innych do nasladowania. Tym, co od-
réznia przywodce od zwyklego, kompetentnego, profesjonalnego menedzera
jest jego zdolnos$¢ do stworzenia organizacji, ktora staje si¢ czynnikiem spraw-
czym samorealizacji i rownowagi wewngtrznej dla swych cztonkéw. Przywodz-
two etyczne polega na prezentowaniu przez kadre kierownicza wlasciwego za-
chowania, ktore moze sta¢ si¢ przykladem dla pozostatych pracownikow?’.
Trudno jest wyobrazi¢ sobie budowanie etosu pracowniczego bez udziatu kie-
rownictwa. Etos bowiem jest bardzo skuteczna metoda zarzadzania, opierajaca
si¢ na samokontroli pracownikoéw, a nie na kontroli zewngtrznej. Jest rowniez
najlepsza ochrona jakoSci pracy.

Moze sig jednak zdarzy¢, ze etos zaczna tworzy¢ intuicyjnie sami pracow-
nicy. Ludzie wykazuja bowiem naturalng tendencje do zachowan zgodnych
z wartosciami, gdyz buduja one ich poczucie godnosci. Wtedy rola szefa jest
tworzenie warunkow do realizacji zachowan etosowych w migjscu pracy.
Oczywiscie najlepiej by byto, gdyby w procesie tym brali udziat wszyscy: i pra-
cownicy, i przetozeni. Kazdy kierownik instytucji publicznej musi na swoj uzy-
tek rozwiaza¢ problemy: 1) jak wspiera¢ powstawanie norm etosu, bezwyjat-
kowo przestrzeganych we wlasnym zespole pracowniczym?; 2) jak tworzy¢
symbole, znaki i rytuaty swojego zespotu i nadawa¢ im emocjonalne znacze-
nie?; 3) jak stworzy¢ logiczny i spdjny system symbolicznego nagradzania pra-
cownikow zespotu?; 4) jak potaczy¢ w jedna cato$¢ systemy materialnego

¥ Encyklopedia socjologii, t. 1, Warszawa 1998, s. 32.
30 J. Filek, Etyczne aspekty dziatalnosci..., s. 48.
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i symbolicznego nagradzania pracownikéw? Wymaga to dokonania takich
zmian organizacyjno-strukturalnych, ktore ogranicza anomi¢ pracownicza, ta-
kich jak: eksponowanie pracownikéw na sytuacje pokusy, utrudnianie procesow
uzgadniania usprawiedliwien, pozbawianie wiarygodnosci usprawiedliwien
przynoszonych z zewnatrz firmy itd.”' Shizy¢ temu moga kodeksy etyczne
wprowadzajace do administracji publicznej podstawowe wartosci etyczne, jasno
zdefiniowane, tatwe do przyswojenia i zastosowania w praktyce.

Kodeksy etyczne - instytucjonalizacja wartosci etosowych*

Proces formutowania i kodyfikowania standardow moralnych w sferze
publicznej, ich wdrazania, egzekwowania oraz informowania o tym opinii pub-
licznej nabrat swoistego przyspieszenia po roku 2000. Wiele urzgdow zaczgto
formalizowa¢ normy moralne, tworzac kodeksy etyczne, zbiory dobrych prak-
tyk, kodeksy postepowania itp., przeprowadzajac szkolenia etyczne, organizujac
systemy monitoringu i egzekwowania przyjetych norm, uzyskujac potwierdze-
nia swoich standardow w postaci majacych formalny status certyfikatow
(np. Przejrzysta Gmina), a takze oglaszajac swoje dokonania na rzecz spote-
czenstwa na swoich stronach internetowych. Proces instytucjonalizowania skta-
da si¢ z kilku etapoéw. Pierwszym z nich jest sprecyzowanie misji, celow i war-

31 M. Kosewski, Etos pracowniczy..., s. 72.

32 W tym miejscu nalezy zaznaczyé, ze istnieje pewien spér miedzy zwolennikami etyki
kodeksowej a zwolennikami etyki bezkodeksowej. Ci pierwsi przyktadaja wielka wage do zebra-
nia zasad i regut deontologicznych w jednym akcie normatywnym zatytulowanym np. ,,Kodeks
etyki” lub ,,Zbior zasad etycznych”. Dzialanie takie stuzy¢ ma ujednoliceniu zachowan cztonkow
danej grupy zawodowej, usuna¢ ewentualne watpliwosci, co do sposobu postgpowania, a by¢
moze przyczyni¢ si¢ do tego, ze czlonkowie korporacji beda bardziej sktonni do przestrzegania
wyraznie wyartykutowanych zasad etycznych. Przeciwnicy formutowania kodeksow etyki zawo-
dowej przytaczaja argument, ze opracowanie takiego kodeksu, ktoéry powinien z definicji charak-
teryzowac si¢ kompletnos$cia jest niewykonalne wobec wielkiej réznorodnosci standéw faktycz-
nych, w ktorych cztonkom korporacji zawodowej przychodzi dokonywa¢ wyborow moralnych.
Skoro i tak sumienie kazdego urzednika, lekarza itp. stanowi¢ musi ostateczne kryterium oceny
moralnej, to formulowane z gory generalne zasady etyczne sa nieprzydatne. Poza tym, dlaczego
poglady moralne niektorych cztonkéw profesji maja by¢ wiazace dla wszystkich? Zawarte w ko-
deksie etycznym zasady postgpowania musza, w konkretnych sytuacjach, wchodzi¢ ze soba
w kolizje, a wowczas sumienie osoby rozstrzygajacej pozostaje jedynym narzgdziem pozwalaja-
cym rozwikta¢ problem moralny. Doceniajac wage przedstawionych argumentow zwolennikéw
etyki bezkodeksowej, stwierdzi¢ jednak nalezy, ze trudno sobie wyobrazi¢ deontologi¢ bez wy-
raznie okreslonych zasad. To wiasnie takie zasady odznaczajace sig¢ trwato$cia decyduja o specy-
ficznym charakterze etyki zawodowej. Bez takich okreslonych zasad mozna mowié¢ jedynie
o0 etyce poszczegodlnych osoéb wykonujacych dany zawdd, a nie wspdlnej etyce tej grupy.



Etos w administracji publicznej 23

tosci waznych dla danej instytucji. Drugi zaktada propagowanie tej misji i war-
tosci wsrod pracownikow. Jednak jest to mozliwe tylko wtedy, gdy ich cele
1 osobiste dazenia przynajmniej czgsciowo pokrywaja si¢ z celami i dazeniami
instytucji publicznej. Ostatnim etapem jest dostosowanie codziennych dziatan
do misji i wartosci. Integracja codziennych poczynan z deklarowanymi warto-
sciami jest niezwykle istotna nie tylko ze wzgledu na motywacj¢ godnoSciowa,
ale takze spdjny wizerunek, jaki buduje instytucja w swoim otoczeniu.

Misja instytucji, sformutowana w sposob zwigzly 1 jasny, to powdd jej ist-
nienia, wyr6zniajacy ja od wszystkich innych. Powinna ona posiada¢ bardzo
klarownie sformutowang tres¢, ktora nakresli wizje¢ przysztosci i kierunki dzia-
fania na kolejne lata. Musi by¢ realistyczna oraz motywujaca, przez co da pra-
cownikom mozliwo$¢ identyfikacji z instytucja i poczucie wazno$ci. Powinna
takze zawiera¢ warto$ci, ktore instytucja soba reprezentuje, a ponadto byc
bodzcem dla pracownikow, aby starali si¢ te wartosci kultywowaé. Misja admi-
nistracji publicznej jest dziatalno$¢ prowadzona przez urzednikéw (celowa,
oparta na prawie, konkretna, kontrolowana, tworcza, niezarobkowa), majaca na
celu ciagla realizacj¢ zadan publicznych i dbato$¢ o interesy obywateli. Tak
sformutowana misja administracji spotecznej jest nie tylko jasna i zwigzla, ale
takze realistyczna. W tym jednym zdaniu okres$lono kierunki dziatania na kolej-
ne lata.

Po sprecyzowaniu misji i gldéwnych celow dzialania organizacji nalezy
okresli¢ gltéwne wartosci istotne z punktu widzenia instytucji. Definiowanie
gtéwnych wartosci (czyli odpowiedZz na pytanie, co dana wartos¢ konkretnie
oznacza) sprawia, ze moga one by¢ jednoznacznie wciclone w zycie. Instytu-
cjonalizacja wartosci polega nie tylko na posiadaniu zgodnego systemu glow-
nych wartos$ci, ale takze zgodnej ich interpretacji. Brak jednoznacznosci defini-
cyjnej warto$ci prowadzi w konsekwencji do tego, ze poszczegdlni pracownicy
nie sa pewni, jak wykonywa¢ swoje zadania. Obawiajac si¢ posadzen o niewie-
dze, boja si¢ zapytac, a przez to instytucja marnuje czas, decyzje sa opdzniane,
pojawiaja si¢ konflikty, a w efekcie spada poziom motywacji do odpowiedniego
wykonywania pracy. Dla nowych pracownikéw oznacza to wigcej czasu na
poznanie obowiazujacych zasad.

Definiowanie warto$ci moze i powinno by¢ rézne w zaleznosci od tego,
kogo one dotycza. Polega ono na znalezieniu odpowiedzi na pytanie: Co dana
warto$§¢ oznacza w naszej instytucji? Odpowiedz ta powinna by¢ powigzania
z konkretnymi zachowaniami przypisanymi do danej wartosci. Co wigcej, zdol-
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no$¢ organizacji do trwania i rozwoju (do zmiany) uwarunkowana jest zdolno-
scia do redefiniowania jej warto$ci tak, by byly one zgodne z realiami funkcjo-
nowania w zmieniajacym si¢ otoczeniu. Sprawdzenie, czy warto$ci nie zdezak-
tualizowaty si¢ mozna przeprowadzi¢ dokonujac ich oceny pod katem tego, czy
dana wartos¢ jest jasno zdefiniowana, czy przypisane do niej zachowania daja
efektywne rezultaty, czy zaspokaja potrzeby i pragnienia ludzi oraz organizacji,
czy zachgca ludzi do osiagnig¢ i rozwoju, czy oparta jest na zaufaniu? Efektem
finalnym rozwoju wartosci urzedu jest ich spisanie. Rolg przewodnika po regu-
tach moralnos$ci publicznej petni wtasnie kodeks etyczny. Kodeks ten to katalog
zasad, wartosci i standardow zachowan etycznych, okreslajacych sposob poste-
powania i zachowania pracownikow, pelni on przede wszystkim funkcje¢ dorad-
cza oraz kontrolna, poniewaz formuluje i upowszechnia standardy zachowan.
Ma na celu zamiang tego, co jest nie zawsze wyartykulowang oraz uswiadamia-
na norma na w miarg jasno okreslone reguty, czyli zasady, jakimi cztonkowie
danej zbiorowos$ci winni si¢ kierowac. Zte zachowanie ludzi w organizacjach
spowodowane jest nie tym, ze ludzie sq mniej etyczni niz inni, ale tym, ze zbyt
mato uwagi poswigca si¢ kwestii rozwoju organizacji moralnych, w ktorych
pracownicy mogliby dziata¢ etycznie. Przypadki zlego zachowania sa pochodna
faktu, Ze nieetyczne zachowania maja czgstokro¢ charakter systemowy. Etyczni
ludzie moga zej$¢ na manowce, pracujac w ztych organizacjach, natomiast
w organizacjach dobrych ludzie nawet o watpliwej reputacji moga stac¢ si¢ lep-
szymi, albo przynajmniej by¢é pod kontrola™.

Opracowanie obowiazkow urzedniczych w kodeksie etycznym, w formie
maksymalnie konkretnej i szczegdlowej, ma oczywiste znaczenie praktyczne.
Chodzi gléwnie o uswiadomienie urzednikom jasnych regul postgpowania,
najwlasciwszych z punktu widzenia interesoOw spolecznych. Zebranie w jednym
dokumencie podstawowych wymagan etycznych utatwia interpretacje¢ konkret-
nych sytuacji zdarzajacych si¢ w praktyce urzgdniczej, zapobiega konfliktom
pomigdzy przetozonymi i ich podwladnymi. Implementacja kodeksu moze mie¢
wigc w konsekwencji wptyw na podwyzszenie efektywnosci pracy urzgdnikow.
Wsrdd zasad powinny si¢ pojawié: profesjonalizm wykonywanych czynno$ci
urzgdniczych, odpowiedzialno$¢ za podejmowane decyzje, zachowanie apoli-
tycznego i bezstronnego stosunku do zadan zawodowych, utozsamienie swojej

33 W. Gasparski, Kodeksy etyczne: ich projektowanie, wprowadzanie i stosowanie (na wy-
branym przyktadzie), ,,Annales” 2000, t. 3, s. 131-138.
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dziatalno$ci zawodowej z wykonywaniem stuzby publicznej i rzetelnym stoso-
waniem obowiazujacego prawa, przyjecie zasady jawnos$ci postgpowania
i otwartego stosunku do opinii publicznej, doskonalenie kwalifikacji zawodo-
wych, zachowanie poufnosci i tajemnicy stluzbowej, uczciwosé stosunkéw za-
wodowych i kolezenskich, wreszcie zyczliwo$¢, otwartos¢ w stosunku do pe-
tentow.

Dokonujac uogolnienia oraz podsumowania regut i wytycznych z kodek-
sOw etycznych réznych instytucji administracji publicznej, mozna sformutowaé
ogolne zasady etyki w stuzbie publicznej. Wyrdzni¢ mozna w ten sposob pigc
podstawowych zasad postgpowania urzgdnikow: 1) traktowanie urzedu jako
stuzby w interesie publicznym — urzednik powinien piastowa¢ swoj urzad jako
urzad zaufania publicznego, uzywajac wtadzy tylko do ochrony intereséw pub-
licznych, a nie osiagania korzysci osobistych; 2) niezalezne i obiektywne roz-
strzyganie spraw — urzednik powinien by¢ obiektywny i niezawisty, a podej-
mowane przez niego rozstrzygnigcia musza by¢ zgodne z prawem; 3) ponosze-
nie odpowiedzialno$ci przed spoleczenstwem — urz¢dnik powinien administro-
waé jawnie, sprawiedliwie, skutecznie i godnie, metodami pozwalajacymi
mieszkancom informowac si¢ o rozstrzygnigciach i1 pociaga¢ urzednikow do
odpowiedzialno$ci; 4) wzglednie demokratyczne przywodztwo — urzednik po-
winien uwzglednia¢ i respektowac reguty demokracji oraz dawacé pozytywny
przyktad dobrych stosunkéw z obywatelami przez skrupulatne stosowanie pra-
wa; 5) poglebianie zaufania do urzedu publicznego — urz¢dnik powinien dbac
o zaufanie publiczne dla swojej instytucji przez pozostawanie uczciwym, spra-
wiedliwym, pracowitym, ustuznym oraz unikanie dziatan prowadzacych do
skarg lub niestosownych dla urzedu publicznego™.

Podsumowanie

Etos w administracji publicznej, jak kazdy etos zawodowy, wyznacza
pewne standardy zachowania zaréwno na co dzien, jak i w poszczegdlnych
sytuacjach. Kazdy urz¢dnik musi mie¢ $wiadomos¢, ze jego postawa wplywa na
poprawne dziatanie urzgdu, a praca wptywa na poprawe funkcjonowania apara-
tu panstwowego. Jako§¢ funkcjonowania administracji nie zalezy jedynie od

3% 7. Knecht, Public relations w administracji publicznej, Warszawa 2006, s. 63.
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wlasciwie zaprojektowanych struktur organizacyjnych i prawnych, dobrze wy-
szkolonych urzednikoéw, nowoczesnych narzgdzi pracy. Istotne znaczenie ma
takze system warto$ci przyjety w srodowisku urzgdniczym. Wartosci te w istot-
ny sposob wyznaczaja reguly codziennej praktyki zawodowej, wplywaja na
postawy urzednikdéw, sposob rozwigzywania sytuacji konfliktowych i dylema-
tow interesow. Speniaja takze funkcje motywacyjna i moga mie¢ kolosalne
znaczenie dla sumiennego i praworzadnego wykonywania obowiazkéw shuz-
bowych. Wyznaczenie zestawu warto$ci pozwala uporzadkowaé nieraz konku-
rujace ze sobg wartosci w taki sposob, aby stymulowaty jakos¢ wykonywania
obowiazkow pracowniczych. Takie elementy etosu urzednikow, jak przestrze-
ganie prawa, zyczliwo$¢, godne zachowanie w pracy wpltywaja nie tylko na
poprawg postrzegania siebie samych jako dobrych ludzi, ale wptywaja takze
znaczaco na innych. Przeciez kazdy z nas dazy do tego, aby réwnac¢ do lep-
szych, by wyrdznia¢ si¢ z thumu szarych ludzi i to w sposdb pozytywny.

Pracownik administracji publicznej powinien mie¢ na wzgledzie przede
wszystkim dobro ogoétu, a nie wlasne korzysci. Powinien jednocze$nie wyste-
powaé¢ w kilku rolach — by¢ zar6wno urzednikiem panstwowym, ktérego za-
chowanie okreslone jest przez normy moralne i prawne, profesjonalista, co wia-
ze si¢ z powinnoscia kulturalnego zachowywania sig, jak i osoba prywatna.
Pracownik administracji publicznej musi by¢ takze osoba rzetelna, czyli powi-
nien dotrzymywaé zobowiazan, kierowaé si¢ prawem, by¢ odpowiedzialny,
lojalny oraz sumienny. Powinien by¢ bezstronny, co wiaze si¢ z prowadzeniem
spraw bez przyjmowania jakichkolwiek korzy$ci materialnych lub osobistych.
Urzednik musi rowniez rozstrzygaé sprawy obiektywnie, a jego praca powinna
by¢ jawna i kazdy obywatel powinien mie¢ do niej dostep w razie jaki$ niepra-
widtowosci. Jego decyzje musza mie¢ podstawe prawna, a ich tre§¢ musi by¢
zgodna z obowiazujacymi przepisami prawnymi. Przy rozpatrywaniu wnioskow
i przy podejmowaniu decyzji pracownik administracji publicznej musi stosowac
zasad¢ rownego traktowania bez wzgledu na pleé, status spolteczny, materialny
czy pochodzenie etniczne petenta. Kazdy urzednik musi by¢ komunikatywny,
uprzejmy, odporny na stres, dyskretny, elokwentny i powinien posiada¢ umie-
jetno$¢ organizacji pracy.

Pomocny w kultywowaniu tych wartosci etosowych jest dynamiczny roz-
woj ich instytucjonalizacji w postaci opracowywania i wdrazania kodeksow
etycznych. Nie jest to moda (chociaz po czgsci zapewne tak), a odpowiedz na
konkretne zapotrzebowanie: po pierwsze coraz bardziej swiadomych obywateli,
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ktorzy stykajac si¢ w swojej codziennej egzystencji z dziatalnoscia administra-
cji, pragna by respektowano ich podstawowe prawa majace wymiar moralny:
godnos¢, wolno$¢ i inne — takze te niepodlegajace ochronie ustawowej; po dru-
gie jest to odpowiedz na zapotrzebowanie pracujacych tam ludzi; po trzecie
wreszcie istnieje zapotrzebowanie calego spoleczenstwa na regulacje nie tylko
prawne, ale 1 etyczne w tej sferze. Zapewniaja one budowanie zaufania, tak
istotnego przy realizacji podstawowego zadania administracji publicznej jakim
jest dobro publiczne.

ETHOS IN PUBLIC ADMINISTRATION

Summary

Ethos in the field of civil service as a branch of works ethics outlines certain pat-
terns of behavior, both in everyday life and in particular situations. The quality of civil
service does not only depend on appropriately designed organization and legal struc-
tures, well-trained officials or state-of-the-art equipment. Equally essential is also a sys-
tem of values adopted by the officials. Those values determine the rules of everyday
work life, they also influence workers’ attitudes, their ways of resolving problems and
conflicts of interests. They also function as motivators and can be of crucial importance
to the conscientious and lawful fulfillment of one’s official duties. Establishing a set
of values enables to organize often competing values so that they stimulate the quality
of the fulfillment of job requirements. Helpful in cultivating ethics is a dynamic deve-
lopment of institutionalization of those values in the form of designing and applying
codes of ethics. It is not a matter of fashion (although, to some extent, it is a case) yet an
answer to a particular demand. Firstly, it is the demand of more conscious citizens who
in their daily encounters with civil service officials want their rights to be respected; the
rights that are both of moral value, such as dignity and freedom, as well as those not
defined by statutory protection. Secondly, it is an answer to the demand of people
working in the civil service. Thirdly, it is the demand of the whole society to start not
only legal but also ethical regulations in this matter. Such values enable to establish
trust which is so vital in the realization of the basic task that civil service is to fulfill,
namely the common good.

Marek Suchanek
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PODSTAWY PRAWNE ZARZADZANIA
ZASOBAMI PODMIOTOW ADMINISTRUJACYCH

Wprowadzenie

Istota i zakres zasobow bedacych w dyspozycji podmiotéw wykonujacych
zadania panstwa o charakterze administracyjnym, formy i procedury zarzadza-
nia tymi zasobami sg wynikiem wielu czynnikow. Okresla je stan organizacyjny
panstwa, §wiadomo$¢ spoleczna, istniejace sposoby gospodarowania majatkiem
publicznym i1 prywatnym, koncepcje filozoficzne, naukowe itd. Czynniki te
wplywaja na stan polityki, a w ostatecznosci — ksztattuja tres¢ obowiazujacego
prawa, ktore okresla procesy centralizacyjne i decentralizacyjne, koncentracyjne
i dekoncentracyjne, tworzy zasady hierarchicznych odniesien omawianych
podmiotow, wszelkie zalezno$ci organizacyjne migdzy nimi, wynikajace z pro-
cedur kontrolnych i nadzorczych. W ostateczno$ci wyznaczane sa normy
mieszczace si¢ glownie w prawie administracyjnym, ale takze w innych gale-
ziach prawa, istotne dla miejsca, kompetencji i zadan omawianych podmiotow.
Stuza one gtownie realizacji praw podmiotowych jednostki i efektywnemu dys-
ponowaniu majatkiem publicznym, a poprzez to — racjonalnemu zarzadzaniu
zasobami, ktore na mocy obowiazujacego prawa dostaty si¢ w obrgb wladztwa
administracyjnego.

Zarzadzanie to nie ma charakteru statego, niezmiennego. Na jego tres¢, na
formy i procedury zarzadzania wymienionymi zasobami istotny wptyw miaty
zmiany dokonane w Polsce po 1989 r. W panstwie socjalistycznym budowano
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system spoteczny centralnie sterowany, z dominujaca koncepcja podrzednego
charakteru wlasnosci prywatnej. W latach dziewigédziesiatych XX wieku ,,wzo-
rem staty si¢: poliarchia, pluralizm i rynek™'. Globalizacja, z mieszczacymi si¢
w jej obrebie nurtami liberalizacyjnymi, prywatyzacyjnymi i deregulacyjnymi?,
wymusita zmiany w organizacji i funkcjonowaniu pomiotéw administracji pub-
licznej, a takze innych podmiotéw wykonujacych zadania z zakresu administra-
cji publicznej. Kolejnym punktem zwrotnym byta akcesja Polski do Unii Euro-
pejskiej w 2004 r. i przyjecie nowych rozwiazan prawnych. W zakresie zarza-
dzania zasobami materialnymi powstalty nowe formy dziatania administracji,
zwigzane z obrotem majatkowym. Nowego wymiaru nabrata idea partnerstwa
publiczno-prywatnego, przekazywania srodkow finansowych podmiotom pry-
watnym z funduszy tworzonych przez Wspolnote Europejska.

Podmioty administrujace

Trudno jest precyzyjnie okresli¢ pojecie ,,administracji”, a takze — ,,admi-
nistracji publicznej™. Istnieje wiele ich definicji o charakterze podmiotowym,
przedmiotowym i podmiotowo-przedmiotowym, pozytywnym i negatywnym®.
Aby okresli¢, czym jest administracja w ogodle szuka si¢ odpowiedzi na pytania
dotyczace podmiotu, przedmiotu, celu i cech dzialania, i ,,czasami — adresata
dziatania™. Nie ma definicji legalnej administracji publicznej i taka tez trudno
sobie wyobrazi¢. Ujmuje ona przeciez niezwykle szeroka ptaszczyzng dziatan
réznych podmiotéw, znajdujacych si¢ nie tylko w sferze funkcjonowania wia-
dzy wykonawczej. Granice ich dziatan sq zmienne w czasie i przestrzeni, zaleza
od kontekstu prawnego, politycznego, spotecznego itd.

Z punktu widzenia dalszych rozwazan nalezy podaé wyjsciowe pojecie te-
g0, co bedzie kwalifikowane jako administracja publiczna, a co ma swoja usta-

' Z. Blok, Polskie reformy gospodarcze, w: Postkomunistyczne transformacje,

red. T. Buksinski, Poznan 2002, s. 68.

2 A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Wroctaw 2002, s. 41.

*  Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska,
M. Stahl, Prawo administracyjne — pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, wyd. 2,
Warszawa 2004, s. 11.

4 Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, wyd. 8, Wroctaw 2002, s. 12—-13.

3 Tamze, s. 15.
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long tradycje w teorii prawa administracyjnego. W niniejszych rozwazaniach
bedzie ona rozumiana w uj¢ciu podmiotowym; stanowi ja ogot podmiotow wy-
konujacych okreslone funkcje z zakresu administracji publicznej. Uwzglednio-
ny zostanie rowniez jej zakres przedmiotowy. Ot6z zgodnie z tym jest to taka
dzialalno$¢ panstwa, ktorej przedmiotem sa szczegoélnie oznaczone czynno$ci
o charakterze administracyjnym’.

»Podmiotem administrujacym” jest kazdy podmiot, ktory zgodnie z obo-
wiazujacymi przepisami wykonuje aktualnie zadania z zakresu administracji
publicznej’. Podstawa wykonywania tych zadan jest prawne wydzielenie takie-
go podmiotu sposrdd innych, posiadanie wtasnego mienia, finansoéw i admini-
stracji. Podmiotem administrujacym jest takze podmiot prywatny, prowadzacy
np. dziatalnos¢ gospodarcza, ale trudno go uzna¢ za podmiot prawa administra-
cyjnego w pelnym tego slowa znaczeniu. Stosownie do norm prawa administra-
cyjnego moze by¢ podmiotem praw i obowiazkow, ale tylko w tym zakresie,
w jakim przyjmie na siebie okreslone obowiazki z zakresu administracji pub-
licznej. Inaczej] mowiac — podmiot prywatny administruje sfera prywatna,
w ktorej prowadzi dziatalno$¢ stuzaca jego indywidualnym celom, wypetniajac
przy tym roznorodne obowiazki publicznoprawne, np. w zakresie podatkowym,
ochrony pracy, ochrony $rodowiska. Natomiast gdy przyjmie do wykonania
pewna czgs$¢ z zakresu administracji publicznej, staje si¢ — w polu realizacji tych
dziatan, ktére m.in. wyznaczaja sfere kontroli i nadzoru ze strony kompetent-
nych organdéw administracji publicznej — podmiotem administrujacym.

Zadania z zakresu administracji publicznej, co do zasady, wykonuja pod-
mioty publiczne, czyli podmioty administracji panstwowej i publicznej — rza-
dowe i samorzadowe. Jednak pod wptywem roznorodnych czynnikéw, np. poli-
tycznych czy ekonomicznych, moga by¢ one przekazywane — oczywiscie zgod-
nie z zasadami konstytucyjnymi, gldwnie decentralizacji i subsydiarnos$ci —
innym podmiotom, w tym takze niepublicznym.

W obecnie obowigzujacym stanie prawnym i faktycznym wymienione
podmioty administrujace tworza system czy tez — zgodnie z utrwalona systema-

® E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 1999, s. 19; J. Shugocki,

Prawo administracyjne. Podstawowe zagadnienia ustrojowe, Warszawa 2007, s. 13—14.

7 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, w: Koncepcja systemu prawa administra-

cyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 103.
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tyka w prawie administracyjnym — aparat administracyjny®. Mozna go ujmo-
wac sensu largo i sensu stricte. W $wietle aktualnego stanu prawnego do apara-
tu administracyjnego sensu stricte naleza podmioty, wchodzace w sktad:

— administracji panstwowej, wykonywanej przez Prezydenta RP, Naj-
wyzsza Izbg Kontroli, Rzecznika Praw Obywatelskich, centralne orga-
ny podlegte Sejmowi RP itd.” W sktad tej administracji zaliczy¢ nalezy
takze administracje wtadzy ustawodawczej oraz sadowniczej. (Oczywi-
Scie obie stuza realizacji kompetencji Sejmu, Senatu i organéw wymia-
ru sprawiedliwos$ci, tym niemniej ich dziatalno$¢ nie konczy si¢ na
tym'’. Uregulowana jest w pewnej cze$ci prawem administracyjnym,
co oznacza, ze zarzadzaja takze, na podstawie norm prawa administra-
cyjnego, okreslonymi zasobami, stuzacymi realizacji precyzyjnie okres-
lonych zadan z zakresu administracji publicznej);

— administracji rzadowej, dziatajacej na szczeblu centralnym i terenowym
w sferze wladzy tzw. ogolnej i1 niezespolonej, nazywanej specjalng lub
szczegblowa;

— administracji samorzadu terytorialnego.

Natomiast do aparatu administracyjnego sensu largo zaliczy¢ nalezy podmioty,
wchodzace w sktad:

— administracji innych podmiotéw zdecentralizowanych, jak np. admini-
stracji samorzadu zawodowego, gospodarczego, czy studenckiego;

— administracji sprawowanej przez inne podmioty (np. koscioly, zwiazki
wyznaniowe), a w tym — podmioty prywatne, wykonujace zadania z za-
kresu administracji publicznej. Najczegstszym podmiotem bgdzie tutaj
osoba fizyczna prowadzaca np. bibliotekg czy zaklad opieki zdrowot-
nej. Istotne miejsce zajmuja tutaj takze podmioty, prowadzace okreslo-
ne przedsigwzigcia inwestycyjne lub wspdlna dziatalnos$¢ o charakterze
eksploatacyjnym w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, np. bu-
dujace autostrady.

8 J. Starosciak, Prawo administracyjne, wyd. 5, Warszawa 1978, s. 54; J. Stugocki, Pra-

wo administracyjne..., s. 40; Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, wyd. 2, Warszawa
2000, s. 101.

Al Btas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, s. 47-50.

19 Tnaczej J. Bo¢, ktory uwaza, ze kompetencje maja tutaj wytacznie Sejm, Senat oraz
organy wymiaru sprawiedliwosci. Tamze, s. 49-50.
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Wyznaczenie wymienionych podmiotéw, okreslenie ich miejsca w struktu-
rach zdekoncentrowanych, zdecentralizowanych, a takze zakresow dziatan, np.
w sferze zadan sprywatyzowanych, jest niezmiernie wazne. Pozwala uchwyci¢
iw miar¢ ujednolici¢ prawne podstawy, formy i metody ich dziatan. Trudno
sobie wyobrazi¢, aby zadania z zakresu administracji publicznej, okreslone
konstytucyjnie i rozbudowane w ustawodawstwie zwyktym, mogly by¢ w zna-
czaco inny sposob wykonywane przez rézne podmioty. Trudno takze sobie
wyobrazi¢, aby obowiazywaly te podmioty rézne zasady, procedury, zakresy
kontrolne i nadzorcze. Nawet w instytucji partnerstwa publiczno-prywatnego,
w ktorej formuta wlasnosciowa taczy wlasnos$¢ publiczna z wlasnoscia prywat-
na, istnieja jednorodne podstawy prawne podejmowanych czynnosci. Trudno
takze sobie wyobrazi¢, aby zarzadzanie sktadnikami majatkowymi, shuzacymi
realizacji praw podmiotowych jednostki i innych waznych celow spotecznych,
bylo wykonywane w inny sposob przez organ administracji rzadowej, a w inny
— przez organy zaktadu publicznego czy podmiot prywatny.

Struktura podmiotow administrujacych

Wyzej wymienione podmioty administrujace dziataja poprzez swoje we-
wngtrzne ogniwa, ukonstytuowane demokratycznie i korzystajace z okreslonego
zakresu kompetencji. Sa nimi organy administracji publicznej i inne podmioty,
majace cechy tych organéw, ktore mozna umownie nazwac organami adminis-
trujacymi''. Oprécz nich przyznane prawem zadania o charakterze administra-
cyjnym wykonuja urzednicy, np. urzedu gminy czy ministerstwa, pracownicy
socjalni, nauczyciele itd.

Powszechnie akceptowana jest nastgpujaca definicja ,,organu administracji
publicznej”: jest to podmiot, ktory dziala w imieniu panstwa lub wspdlnoty
samorzadowej w granicach przyznanych mu przez prawo kompetencji'’.
Uprawniaja one do stosowania srodkow wladczych, bedacych czgécia wradzy
panstwowej. Podmiot 6w, monokratyczny lub kolegialny, realizuje okreslone
zadania o charakterze administracyjnym, korzystajac przy tym z danej, $cisle

11" 7Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 116.

12 A. Bla$, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, s. 156; J. Zimmermann, Prawo
administracyjne, s. 117.



34 Andrzej Kwiatkowski

okreslonej, formy dziatania, np. koncesji, decyzji, za§wiadczenia czy aktu gene-
ralnego. Organy, podobnie jak i szeregowi urz¢dnicy podmiotow administruja-
cych, wykonuja ponadto inne zadania. Nie r6znia si¢ one od zadan mieszcza-
cych si¢ w obrgbie kompetencji, z tym, ze ,,nie wiaza si¢ z konkretnym dziata-
niem i z obowiazkiem wykonania konkretnego dziatania, lecz dotycza ogo6lniej-
szego celu, jaki organ ma osiagnac¢ lub osiagaé, wykorzystujac do tego ogodt
swoich kompetencji”. Roznica polega na tym, ze: po pierwsze, kompetencje sa
przekazywane tylko moca ustaw, a zadania moga by¢ wprowadzane do okreslo-
nego procesu administrowania np. w wyniku uaktualniania biezacych potrzeb,
powstawania nowych, mocg innych aktéw generalnych, np. uchwat rady gminy;
po drugie, zadania realizuja takze urzgdnicy w ramach danego stanowiska pra-
cy, a nie tylko wyzej wymienione organy, a wigc nie trzeba ku temu wykorzy-
stywac istoty kompetencji; po trzecie, cel zadan wcale nie musi by¢ ogolniejszej
natury, ale konkretnie sprecyzowany, np. podniesienie poziomu porzadku pub-
licznego w dzielnicy X. W tym przypadku policjant, ksztaltujac sytuacje¢ praw-
na okreslonego podmiotu, dziata w imieniu kompetencji komendanta policji, ale
w wielu innych sytuacjach wykonuje ty 1k o zadania, nieingerujace w prawa
czy wolnos$ci danej osoby fizycznej, co nie oznacza, ze nie realizuje konkretne-
go celu, zastrzezonego tylko w przypadku konkretyzacji kompetencji.

Biorac pod uwage powyzsze zastrzezenia nalezy dodaé, ze Prezydent RP
nie jest organem administracji panstwowej, ale w pelni realizuje przyznane
prawem kompetencje, jak inny organ, np. administracji rzadowej. Podobnie
rzecz si¢ ma z ambasadorami, konsulami czy Krajowa Rada Sadownicza. Orga-
ny administracji rzadowej to np. minister czy wojewoda, a jednostek samorzadu
terytorialnego — wojt czy rada powiatu.

Maja podobne cechy, jak organy administracji publicznej, w tym — co naj-
wazniejsze — posiadaja okreslone kompetencje, ktore uprawniaja do korzystania
z okreslonej formy dziatania i stosowania przy tym $rodkow przymusu'’. Orga-
nami tymi sa np. organy korporacji adwokackiej czy korzystajacy z tzw. wiadz-
twa zaktadowego szefowie zaktadow publicznych, np. dyrektor gimnazjum czy
rektor. Opisane podmioty administrujace obowiazuja takie same reguly, jak

3 Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 116. Nie mozna si¢ jednak zgodzié
z tym autorem, ze organem administrujacym bedzie: agencja rzadowa, bank panstwowy, fundacja
prawa publicznego itd. Tamze, s. 122.
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podmioty prawa cywilnego. Dotycza one przede wszystkim podmiotowosci
prawnej, zdolno$ci prawnej i zdolnoSci do czynnosci prawnych.

Podmioty administrujace maja podmiotowo$¢ administracyjnoprawna, kto-
ra upowaznia je do podejmowania czynnosci prawnych'®. Do sktadania o§wiad-
czen woli w imieniu tych podmiotéw upowaznione sa organy administracji
publicznej i organy administrujace, ktore maja przypisane w tym celu kompe-
tencje. Ich wyznaczanie nalezy do tzw. materii ustawowej, przy czym obowig-
zujace prawo przewiduje formy przekazywania kompetencji za pomoca delega-
cji, dewolucji i tzw. pelnomocnictwa administracyjnego.

Jak wspomniano wyzej, oprocz opisanych organow w strukturze podmiotu
administrujacego dziata urzad. Jest to pojecie wieloznaczne'”. Przyjmuje sig
powszechnie jego znaczenie strukturalne: urzad obejmuje zespot 0sob przydzie-
lonych danemu organowi w celu realizacji jego zadan i kompetencji'®, jak row-
niez realizujacych wlasne zadania. Jest to wigc np. rektorat, starostwo, stacja
sanitarno-epidemiologiczna itd.

Zarzadzanie zasobami

Badanie administracji publicznej ma wieloaspektowy charakter. Przez dtu-
gi czas wydawalo sig, ze mozna je zamknaé w triadzie nauk administratywis-
tycznych. Sadzono, Ze realnie istniejaca w okreslonym czasie i miejscu admini-
stracje mozna opisa¢ za pomoca narzedzi wyksztalconych przez nauke prawa
administracyjnego, nauk¢ o administracji i polityke administracyjna. Z czasem
okazato sig to niewystarczajace. Szybki rozwoj nauk prakseologicznych, eko-
nomicznych, socjologicznych czy psychologicznych, ekspansja nauk o polityce,
wszystko to sktania do tego, aby wykorzysta¢ ich dorobek w badaniu adminis-
tracji, w tym — administracji publicznej. Nastepuje ciagle ulepszanie pracy
administracji, ktoéra organizuje si¢ i funkcjonuje w warunkach globalizacji, co
oznacza m.in. ostra konkurencj¢. Globalizacja, a w jej obrgbie dzialania np.

14 J. Niczyporuk, Reprezentacja podmiotéw prawa administracyjnego, w: Koncepcja sys-
temu prawa..., s. 305.

15 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 128; E. Ochendowski, Prawo administra-
cyjne, s. 211; Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, s. 136—138.

16 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 128; Prawo administracyjne, red. J. Boé,
s. 137.
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informatyzacyjne i prywatyzacyjne ograniczaja przestrzen publiczna. Pojawiaja
si¢ nowe koncepcje zarzadzania publicznego. Takze nauka prawa administra-
cyjnego siega do pojec zaczerpnigtych z wymienionych wyzej dziedzin, glownie
z nauki o zarzadzaniu. Do poje¢ takich nalezy np. ,,projekt”, ,.kontrola jakosci”,
,standaryzacja ustug” itd. Coraz modniejsze jest: ,sterowanie”, ,,ekonomiza-
cja”, a takze ,,zasoby”. Pojecia te, zwane ,,pomostowymi”, maja shuzy¢ otwarciu
nauki prawa administracyjnego na interdyscyplinarnoé¢'’. Odwotania do nauki
o zarzadzaniu zasobami daja nowe perspektywy badawcze, zarowno na gruncie
nauki prawa administracyjnego, jak i nauki o administracji. ,,Zasoby ludzkie”
zastapilty ,.kadry”, ,,infrastruktura spoteczna” czy ,.techniczna” — pewne czgsci
majatku publicznego, w tym majatku administracyjnego itd.

W literaturze przedmiotu zarzadzanie ujmuje si¢ jako zestaw dziatan ,,skie-
rowanych na zasoby organizacji i1 wykonywanych z zamiarem osiagnigcia ce-
16w organizacji w sposob sprawny i skuteczny”'®. Powszechnie tez przyjmuje
sig, ze wymienione dziatania obejmuja planowanie, podejmowanie decyzji i or-
ganizowanie. Ponadto wazne jest ,,zarzadzanie najcenniejszymi aktywami orga-
nizacji, to znaczy zatrudnionymi w niej ludzmi, ktérzy indywidualnie i zbioro-
wo przyczyniaja si¢ do osiagania celow tej organizacji”'’.

Termin ,,zarzadzanie” mozna definiowaé roéznorodnie, w zaleznos$ci od
kontekstu sytuacyjnego, na co wplyw ma m.in. interdyscyplinarny charakter
nauki o organizacji i zarzadzaniu. Na uzytek niniejszych rozwazan nalezy przy-
jaé, ze zarzadzanie zasobami przez podmioty administrujace oznacza zespot
dzialan podejmowanych przez nie w zakresie realizacji zadan publicznych
o charakterze administracyjnym. Zarzadzanie to obejmuje réznorodne czynno-
$ci o charakterze wewngtrznym i zewngtrznym, $cisle powiazane z otoczeniem
spoteczno-politycznym i gospodarczym. W jego zakres wchodzi takze zarza-
dzanie typowymi podmiotami rynkowymi w tej tylko mierze i cze$ci, w jakiej
realizuja wymienione zadania. O specyfice zarzadzania poszczegolnymi zaso-
bami, miejscu i trybie podejmowania decyzji, o relacjach migdzy podmiotami
administrujacymi a otoczeniem zewngtrznym, wynikajacych ze specyfiki da-
nych zasobow traktowac beda inne artykuly zawarte w tym opracowaniu.

7 1. Lipowicz, Dylematy zmiany siatki pojeciowej w nauce prawa administracyjnego,
w: Koncepcja systemu prawa..., s. 40.

'8 R.W. Griffin, Podstawy zarzadzania organizacjami, Warszawa 2000, s. 38.
¥ M. Armstrong, Zarzqdzanie zasobami ludzkimi, wyd. 4, Krakow 2007, s. 29.
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W naukach o zarzadzaniu podkresla si¢ znaczenie misji dla dziatan organi-
zatorskich, dla racjonalnosci struktury, ktora wykonuje okreslone zadania. Mi-
sja wymienionych podmiotéw administrujacych jest funkcja rzadzenia, realiza-
cja biezacych zadan administracji i zarzadzanie zasobami organizacyjnymi,
ludzkimi, materialnymi i informacyjnymi danego podmiotu™. W przypadku
rzadu czy wladz jednostek samorzadu terytorialnego chodzi o wszystkie wczes-
niej wymienione elementy misji. Maja one swoje miejsce takze w przypadku
organow korporacji zawodowej, ktorym przeciez zalezy na petnieniu okreslone;j
funkcji. W pewnej mierze elementy misji odnosza si¢ takze do podmiotow pry-
watnych wykonujacych pewne zadania administracyjne.

Zarzadzanie zajmuje coraz istotniejsze miejsce w sferze dziatania podmio-
tow administrujacych. Precyzyjne okreslenie miejsca, warunkow, procedur za-
rzadzania ma podstawowe znaczenie z punktu widzenia interesow danej wspol-
noty, np. lokalnej czy korporacji zawodowej. Wplywa na analiz¢ procesow
decyzyjnych i ich uwarunkowan. Wspotczesne nauki prawne musza da¢ wyraz
tym przeksztatceniom, ktoére wynikaja z zanurzenia praktyki administracyjnej
w konkretnej rzeczywisto$ci spoteczno-politycznej i gospodarczej. Normy —
glownie prawa administracyjnego — powinny ujaé, niezaleznie od kontekstu
politycznego czy socjologicznego, to wszystko, co jest istotne z punktu widze-
nia teorii organizacji i zarzadzania. Tworzacy je prawodawca powinien korzys-
ta¢ z dorobku teorii struktur organizacyjnych, powinien umie¢ oszacowac wie-
dz¢ z zakresu racjonalnosci i sprawnos$ci dziatania zarowno indywidualnego, jak
1 zespolowego, z teorii decyzji, 1 przetozy¢ to na jezyk norm prawa administra-
cyjnego ustrojowego, materialnego procesowego, a takze na jezyk norm innych
galezi prawa, np. cywilnego, ktore beda mie¢ wptyw na zarzadzanie majatkiem
publicznym®'.

2 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna — zagadnienia ogélne, wyd. 3, War-
szawa 2004, s. 100-101.

21 J. Lukasiewicz, Zarys nauki administracji, wyd. 3, Warszawa 2007, s. 69.
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Prawo jako regulator zarzadzania zasobami
Prawne formy i metody dziatania

Podmioty administrujace w swoim dzialaniu nie shuza osigganiu celéw po-
litycznych czy ekonomicznych. Realizuja zadania publiczne, ktorych trescia jest
,kazde zaspokajanie potrzeb wspélnoty”**. Jak stusznie podkreslit A. Btas, gra-
nicg ich dziatan sa konstytucyjnie chronione prawa i wolnosci jednostki oraz
prawo przedmiotowe, okreslajace zakres zadan i kompetencji danego podmio-
tu®. W pierwszym rzedzie zakres zadah wyznacza Konstytucja RP, a rozwija
ustawodawstwo zwykte. Aktualnie polska administracja publiczna oraz inne
podmioty administrujace realizuja normy prawa, stanowione przez unijne orga-
ny.

Istota administracji publicznej i innych podmiotéw administrujacych, rea-
lizujacych zadania publiczne, jest charakter wykonawczy. Podstawy prawne
podmiotéw administrujacych tworza podmioty stanowiace prawo. Sa nimi Sejm
i Senat, a takze — w pewnym zakresie — organy stanowiaco-kontrolne jednostek
samorzadu terytorialnego czy np. okregowe zjazdy samorzadow zawodowych.
Organy te tworza prawne formy dziatania podmiotéw administrujacych, dzigki
ktorym zarzadzajq one tymi zasobami, ktore shuzg realizacji zadan publicznych
o charakterze administracyjnym. Forma dziatania to pewien typ konkretnej
czynnosci danego organu administracji publicznej, organu administrujacego czy
pracownika podmiotow administrujacych, czyli rodzaj podejmowanego dziata-
nia®*. Oznacza to, Ze w zarzadzaniu zasobami istnieje, jak stusznie zauwaza

9925

J. Lukasiewicz, ,,ograniczenie doboru [aparatury dzialania — A.K.]”*". Aparature

tg okresla obowiazujace prawodawstwo.

2 Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z 27 wrzesnia 1994 r., K 10/93 (OTK 1994,
cz. 11, poz. 46).

3 A. Blas, J. Boé, J. Jezewski, Administracja publiczna, s. 140.

2% J. Zimmermann za omawiane formy uznaje tylko czynnosci organu administracyjnego,
z czym trudno si¢ zgodzi¢. Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 334; por. tez Prawo
administracyjne, red. M. Wierzbowski, s. 287.

% J. Lukasiewicz, Zarys nauki administracji, s. 28.
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W literaturze prawa administracyjnego istnieje wiele podzialow tych form,
niezwykle przydatnych do celow dydaktycznych i praktycznych®®. Na potrzeby
niniejszych rozwazan mozna przytoczy¢ nastgpujace prawne formy dziatania
podmiotéow administrujacych, za pomoca ktorych nastgpuje zarzadzanie zaso-
bami, stuzace realizowaniu zadan publicznych. Sa to akty normatywne ksztaltu-
jace sytuacj¢ prawna osob fizycznych i prawnych, znajdujacych si¢ poza struk-
turami administracji publicznej (rozporzadzenie, zarzadzenie, uchwala) oraz
akty normatywne obowigzujace w wewngtrznej sferze omawianych podmiotow
(tzw. akty kierownictwa wewnetrznego, np. wytyczne, okdlniki, instrukcje).
Ponadto sa to indywidualne akty administracyjne, np. decyzje, licencje, konce-
sje, a w sferze wewngetrznej — polecenia stuzbowe. W nastepnej kolejnosci sa to
ugody i porozumienia administracyjne, umowy i przyrzeczenia administracyjne
oraz umowy cywilne. W zarzadzaniu przez podmioty administrujace posiada-
nymi zasobami wazne sa ponadto dziatania spoteczno-organizatorskie oraz ma-
terialno-techniczne®’.

Niektore dziatania, jak stusznie zauwaza A. Bta$, podejmowane sa wy-
lacznie na podstawie wyraznych norm prawa administracyjnego materialnego,
ustrojowego i procesowego, np. akt indywidualny administracyjny oraz czgs-
ciowo akt normatywny, a inne maja w pewnej mierze charakter tworczy. Te
ostatnie podejmowane sa oczywiscie zawsze na podstawie i w granicach prawa,
z duzym udziatem samodzielnosci dziatajacego podmiotu administracji*®. Jesli
chodzi o t¢ druga grupg, prawodawca nie zawsze okresla formg urzeczywistnie-
nia danych zadan. Organ administracji publicznej lub organ administrujacy,
mocg przyznanej kompetencji, musi wybra¢ najwlasciwsza forme¢ sposrod
wskazanych lub dozwolonych przez prawo, np. zgodnie z art. 4 ustawy z dnia
20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej organy stanowiace jednostki sa-
morzadu terytorialnego decyduja o wyborze sposobu prowadzenia gospodarki
komunalnej*’.

26 7. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska,
M. Stahl, Prawo administracyjne..., s. 380-381; Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, s. 314.

2T Wszystkie te formy sa dostatecznie oméwione w literaturze prawa administracyjnego.
Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 333-420; Prawo administracyjne, red.
M. Wierzbowski, s. 287-325.

B Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, s. 313.
2 DzU z 1997 r.,nr 9, poz. 43.
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Podmioty administrujace, realizujac zadania publiczne, dziataja za pomoca
wyzej wymienionych prawnych form. Istotne zréznicowanie tych prawnych
form ma miejsce w procesie prywatyzacji zadan publicznych, a takze wowczas,
gdy sprywatyzowane zadania wykonuje inny podmiot — prywatny, dla ktérego
prowadzona dziatalnos¢ jest zrodtem zysku. Oprocz wyrdznienia form w zarza-
dzaniu, wazne jest okres$lenie metod ich dziatania. Oznaczaja one ,,styl rozwia-
zywania spraw okreslonego typu, a wigc polityke stosowania przez administra-

cje prawnych form dziatania™’.

Podstawy prawne systemowych czynnikéw organizacji
podmiotow administrujacych

Podstawy prawne zarzadzania zasobami przez podmioty administrujace
dotycza wszystkich aspektow systemowych organizacji podmiotéw administru-
jacych: celow, srodkéw dziatania, struktur i formalizacji dziatan®'. W szczegél-
ny sposob odnosza si¢ do administracji publicznej, czyli podmiotéw mieszcza-
cych sig w strukturach administracji rzadowej i samorzadowej; wigksze odnie-
sienie maja do aspektow systemowych innych podmiotéw zdecentralizowanych,
np. zakladéw administracyjnych, a mniejsze — do podmiotow prywatnych wy-
konujacych zadania administracyjne. Zalezne sa tez od typu sfery dziatania
podmiotow administrujacych: porzadkowo-reglamentacyjnej (policyjnej),
$wiadczacej, zarzadu majatkiem publicznym, zarzadzania rozwojem’”.

Podstawa zarzadzania zasobami podmiotéw administrujacych sa cele dzia-
fania. Okresla je obowiazujacy system prawny z Konstytucja RP na czele. Cele
dzialania sa pochodna potrzeb spotecznych, przyjetego modelu ustrojowego
panstwa, pochodna praw podmiotowych jednostki. Zanim zostang przetworzone
na jezyk przepisow prawnych, ustalane sg przez rézne podmioty: partie poli-
tyczne, organizacje spoteczne, zwiazki zawodowe itd. Mozna powiedzie¢, iz
w dziatalno$ci administracyjnej podmioty odpowiedzialne za realizacj¢ zadan

30 7. Duniewska, B. Jaworska-Dgbiska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska,
M. Stahl, Prawo administracyjne..., s. 377.

U ). Lukasiewicz, Zarys nauki administracji, s. 120.
32 H. Izdebki, M. Kulesza, Administracja publiczna..., s. 104-126.
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w sferze oswiatowej, porzadku publicznego itd. tworza nie jeden czy dwa, ale
pewien system celow zapewniajacych , praktyczng zastosowalno§é™”.

Kwestie te sa niezmiernie wazne. Organy administracji publicznej a takze
inne organy administrujace tylko wowczas moga podejmowac racjonalne decy-
zje, zarzadzajac bedacymi w ich dyspozycji zasobami, gdy ujma cele w aspek-
cie pewnego ich systemu. Trudno wyobrazi¢ sobie okreslanie strategii walki
z patologia spoteczna bez budowania wiazki celow w zakresie dzialan prewen-
cyjnych, wspoéldziatania ré6znych podmiotdéw, uaktywnienia spoteczenstwa itd.
Cele moga pozostawa¢ w ukladach hierarchicznych, ale takze uzupetniaé sig,
moga tez by¢ roztaczne. W sferze formutowania celow przez rézne podmioty
istnieje wiele warunkdéw ograniczajacych, z czego decydent centralny (np. rzad)
czy decydent lokalny (np. wojt) musi sobie zdawaé sprawe’*.

Zarzadzanie zadaniami administracyjnymi to okreslenie kryteriow ich roz-
dzialu na szczeblu centralnym i terenowym, zgodnie z zasadami resortowosci,
prowincjonalno$ci, centralizacji czy decentralizacji. Wszystkie te zagadnienia
mieszcza si¢ w sferze tzw. geografii administracyjnej. Lokalizacja centralna lub
terenowa’” okresla konkretne sposoby zarzadzania przez rzad czy jednostke
samorzadu terytorialnego danymi zasobami. Zadania, jakic ma do speklnienia
dany podmiot administrujacy (np. gmina) umiejscowione sag w obregbie jego
organow, kompetencji innych organéw 0so6b prawnych gminy i jednostek orga-
nizacyjnych (np. zwiazkéw komunalnych i szkot) oraz w obrebie dziatan
wszystkich innych urzednikéw realizujacych czynno$ci administracyjne. Dany
cel, np. ograniczenie patologii wérdd nieletnich czy deregulacja w zakresie wy-
konywania dziatalnosci kulturalnej, bedzie pociaga¢ za soba prawne okreslenie
celow catej grupy dziatan roznych podmiotéw administrujacych, przeksztatce-
nia zadaniowe, kompetencyjne itd.

Osobnym zagadnieniem jest okreslanie celow czastkowych podmiotow
prowadzacych konkretne dziatania administracyjne. Dzialania te moga by¢
prowadzone wylacznie w obrgbie wczesniej opisanych kompetencji danego
organu administracji publicznej lub/i innego organu administrujacego. Oznacza
to, ze tylko te organy moga okresla¢ cele czastkowe podlegtych sobie urzedow
czy instytucji i nikt inny nie jest do tego uprawniony. To one, wyznaczajac cele,

3 E. Nosala, L. Zacharko, A. Matan, Nauka administracji, Zakamycze 2000, s. 68.
3 Tamze, s. 66-68.

3 J. Lukasiewicz, Zarys nauki administracji, s. 135-136.
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przekazuja w $lad za tym takze niezbedne zasoby do wykonania zadan na da-
nym szczeblu przez dany podmiot. Caty ten ruch kompetencji musi odbywac si¢
zgodnie z zasadami prawnymi, ale takze prakseologicznymi (dotyczacymi sku-
tecznosci i sprawno$ci dziatania danej grupy podmiotéw). Jak stusznie zauwaza
J. Lukasiewicz, analiza relacji migdzy celem a zadaniami musi obejmowac nie
tylko przestanki prakseologiczne, ale takze aksjologiczne’®. Prawidtowy rozktad
kompetencji w zakresie formutowania celow, harmonizowania ich, wartoscio-
wania poszczegolnych celow czastkowych ma niebagatelne znaczenie dla cate-
go procesu zarzadzania zasobami, a w konsekwencji — dla efektywnego reali-
zowania danych czynnos$ci administracyjnych. Realizujac konkretne cele pod-
mioty administrujace zarzadzaja okreslonymi zasobami. Maja do tego przyzna-
ne prawem $rodki dziatania o charakterze materialnym, m.in. $rodki finansowe
i rzeczowe, takie jak budynki, urzadzenia facznosci itp.

Podmiot, posiadajacy kompetencjg, poddany jest naporowi réznego rodza-
ju bodzcow zewnetrznych, ktore sa wynikiem S$cierania si¢ intereséw jednost-
kowych i zespotowych. Maja one swoje miejsce w dziataniach partyjnych, lob-
bingowych; sa wynikiem realizacji form prawnych i pozaprawnych, przejawia-
jacych si¢ np. w manifestach czy blokadach drog. Poddany temu naporowi
bodzcoéw urzad jest takze instytucjonalng jednostka nacisku, formutujaca okre-
slone cele i wymuszajaca sposoby ich realizacji.

Otoczenie zewnetrzne i wewngtrzne, warunki polityczne (np. kolejnosé
realizacji zadan w roku, w ktorym odbywac si¢ bedzie kampania wyborcza),
zdarzenia losowe (np. powodz lub inny kataklizm), a wreszcie posiadane $rodki
determinuja powstawanie alternatyw decyzyjnych. Musza wigc by¢ brane pod
uwage okreslone sposoby wyboru $rodkéw, wyselekcjonowanie ich sposrod
mozliwych i dostosowanie do projektowanego czy aktualnie realizowanego
celu.

Decydent (organ administracji publicznej lub inny organ administrujacy)
najcze¢sciej dziata w zmieniajacej si¢ rzeczywistosci spoteczno-politycznej i go-
spodarczej, funkcjonuje w ,$wiecie alternatyw decyzyjnych”. Okreslaja one
wszelkie skomplikowane relacje migdzy celami a §rodkami i wigzace sig z tym
ograniczenia decyzyjne, ktore powstaja w przypadku deficytu srodkow finan-
sowych, ograniczen personalnych, braku §rodkéw rzeczowych itd. Nakazy lub
zakazy, zawarte w normach kompetencyjnych, stanowa niezbedny instrument

3 Tamze, s. 132.
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wyznaczania celow, ich zmiany, dostosowywania celow czastkowych do wy-
mienionych ograniczen decyzyjnych itd. Norma prawna moze by¢ traktowana
jako ograniczenie decyzyjne, ale absolutnie nie na rowni z takimi faktycznymi
ograniczeniami, jak np. $rodki finansowe czy rzeczowe’ . Zarzadzajac posiada-
nymi §rodkami, organy administracji publicznej i organy administrujace odwo-
luja si¢ do norm prawa publicznego, ktére stanowia fundament uprawnien
1 obowiazkéw oraz prawa prywatnego.

Trudno sobie wyobrazi¢ zarzadzanie majatkiem komunalnym czy Skarbu
Panstwa bez korzystania z instrumentow cywilnoprawnych. W $wietle obowia-
zujacych przepisow prawnych i prawodawstwa zagadnienie korzystania z zaso-
boéw rzeczowych przy podejmowaniu decyzji w przedsigwzigciach gospodar-
czych jest niezwykle skomplikowane. Roézne podmioty administrujace
(np. gmina) prowadza dziatalno$¢ gospodarcza, podobnie jak firma prywatna.
Realizuja interes publiczny — celem dziatania jest zaspokojenie potrzeb spo-
tecznych. W przypadku firm prywatnych celem jest zysk wilasciciela. Samo-
dzielno$¢ gospodarcza danego podmiotu publicznoprawnego okresla prawo do
samodzielnego podejmowania decyzji gospodarczych, czasem nietrafionych.
Czy 1 w jakiej mierze sa one usprawiedliwione, uzasadnione realizacja innych
celow (np. gdy oddanie gruntu w prywatne rece dla realizacji przedsigwzigcia
korzystnego spolecznie przyczynito si¢ do rozwoju gospodarczego, powstania
miejsc pracy)? Jakie nalezy stosowac kryteria w tych sytuacjach zarzadzania
majatkiem publicznym, jak ocenia¢ dokonane transakcje, jaka trescia wypeic
pojecia: ,,gospodarnose”, ,.korzystnosc”, ,,ekonomiczno$¢”?

W demokratycznym panstwie prawa, jakim jest Polska, Konstytucja RP,
atakze rozwijajace jej postanowienia normy prawne nizszej rangi, gldwnie
ustawy, stanowia bazg decyzyjna, ktorej fundamentem jest zestaw celow reali-
zowanych przez podmioty administrujace. Trudno sobie wyobrazi¢ sytuacje,
aby cel zostal osiagnigty niezgodnie z normg prawna, szczegdlnie gdy dotyczy
to praw i wolnosci jednostek. Mozna sobie natomiast wyobrazi¢ naruszenie
norm prawnych za zgoda administrowanego, gdy korzystnie wptywa to na jego
sytuacje prawna, czy tez naruszenie np. przepisoOw budzetowych, gdy bez tego
nie mozna osiagna¢ pozadanego przez podmiot administrujacy celu z punktu
widzenia zarzadzania posiadanymi zasobami. Decydent odwoluje sig¢ wowczas

3 E. Nosala, L. Zacharko, A. Matan, Nauka administracji, s. 89.
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do tzw. zrodet niezorganizowanych; w systemie otwartym szuka wlasciwej
normy prawnej, co mozna tez nazwac ,,falandyzacja” prawa’®.

Normy prawa administracyjnego okreslaja wszystkie elementy skladowe
struktury podmiotow administrujacych. Nie sa one ,,Juznym, chaotycznym zbio-
rem”™. Normy prawa administracyjnego ustrojowego okreslaja sposob powola-
nia danej agencji, delegatury urzedu wojewddzkiego, kazdego ogniwa struktury
administracyjnej. Daja podstawe¢ organizacji i funkcjonowania danego typu
struktury organizacyjnej, np. waskiej, ptaskiej czy funkcjonalnej. OczywiScie
konstrukcja danej struktury powinna by¢ podporzadkowana zasadom prakseo-
logicznym — gldownie sprawnosci — tym niemniej wszystkie dziatania organiza-
torskie (np. zarzadzenie burmistrza) legalizuja normy prawne. Precyzuja one
takze utworzenie stanowiska pracy, calych pionow, stanowisk kierowniczych.
Do kazdego stanowiska pracy w strukturze podmiotéw administrujacych odno-
sza si¢ konkretne normy o charakterze zadaniowym i kompetencyjnym. Precy-
zuja zadania i wynikajace z nich obowiazki, zakres uprawnien i odpowiedzial-
nosci.

Normy prawa administracyjnego okreslaja wigzi organizacyjne, hierar-
chiczne i specjalizacyjne. Przyjeta rozpigto$¢ kierowania znajduje si¢ w regu-
laminie urzedu czy statucie stowarzyszenia. Podmioty administrujace dziataja
w jednej, wewngtrznie powiazanej réznymi ogniwami, cato$ci organizacyjne;j.
Jej formalizacja nastepuje za pomoca norm prawa konstytucyjnego i adminis-
tracyjnego. Niezaleznie wigc od innych miernikéw stopnia formalizacji systemu
podmiotéw administrujacych, najwazniejszym czynnikiem jest wtasnie formali-
zacja prawna. Osoba fizyczna moze prowadzi¢ swoje dziatania dowolnie, nie
naruszajac obowigzujacego prawa, natomiast w ramach podmiotéw administru-
jacych kazda czynnos$¢ urzednika wymaga podstawy prawne;j.

Formalizacja prawna odnosi si¢ do hierarchicznego systemu prawa. Prze-
pis zadaniowy lub/i kompetencyjny aktu prawnego wyzej usytuowanego jest
podstawa zbudowania norm prawnych aktu nizej usytuowanego. W regulaminie
urz¢du gminy czy statucie fundacji odbija si¢ caly system prawny, podstawowe
zasady i wszystkie inne fundamentalne dla organizacji i funkcjonowania danego
podmiotu normy. Maja one miejsce w statuowaniu indywidualnego stanowiska

3 Tamze, s. 90.

3 J. Lukasiewicz, Zarys nauki administracji, s. 146.
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pracy, w jego powiazaniu z innymi stanowiskami czy ogniwami okreslonego
typu administracji.

Formalizacja r6znorodnych systemow dziatania podmiotéw administruja-
cych pelni oczywiste funkcje porzadkujace, organizacyjne. Zapewnia prawi-
dtowy rozklad zadan i kompetencji, ich przemieszczen na réznych poziomach
organizacyjnych administracji, zgodnie z kryteriami prakseologicznymi. Umoz-
liwia budowanie wtasciwych wigzi instytucjonalnych, okreslajac takze granice
dopuszczalnych wigzi pozainstytucjonalnych poprzez wyznaczenie w czynno-
$ciach urzednika uznaniowego odwotania si¢ do norm etycznych czy estetycz-
nych. Zakres obowigzkoéw na danym stanowisku pracy w urzedzie gminy miesci
si¢ w obrebie dziatan wigkszego ogniwa (np. referatu), a ten z kolei ma ustalone
miejsce w statucie, ktory rozwija normy ustawowe, np. ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym*’. Sposob zarzadzania okreslonymi zasobami,
przyznane $rodki publicznoprawne i prywatnoprawne wynikaja z miejsca i ran-
gi danego organu, a to z kolei znajduje swoje odzwierciedlenie w ré6znorodnych
aktach prawnych, utrwalajacych organizacjg i funkcjonowanie danego podmio-
tu.

Kontrola i nadzér w procesie zarzadzania zasobami

Przyblizona wyzej formalizacja obejmuje utrwalenie procedur kontrolnych
i nadzorczych. Odbywa sig to poprzez przypisanie zwiazanych z tym czynno$ci
konkretnemu stanowisku kierowniczemu, a wigc organowi administracji pub-
licznej lub organowi administrujacemu, a poprzez nie — urzednikom danego
urzedu czy innej instytucji. Ponadto konieczne sa zapisy w aktach kierownictwa
wewngetrznego, statutach czy regulaminach. Kontrola i nadzér sa niezbgednymi
elementami zarzadzania. Wszystkie czynnos$ci sktadajace si¢ na wykonywanie
zadan publicznych o charakterze administracyjnym, jak wielokrotnie podkres-
lano, sa regulowane prawem. Tak samo jego normami uregulowane sa poszcze-
goblne etapy dzialan kontrolnych i nadzorczych. Wszystkie one w catym bogac-
twie form wykonywania zadan o charakterze administracyjnym sa elementami
porzadku prawnego.

% DzU nr 142, poz. 1591 z poézn. zm.
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Niezaleznie od typu kontroli (wstgpnej czy nastgpnej, podejmowane]
z urzedu czy na wniosek, resortowej czy instatncyjnej) zaktadanej w projekto-
wanym i realizowanym procesie zarzadzania danymi zasobami, wymagana jest
podstawa prawna dla wszystkich realizowanych w niej czynnosci. Trudno wy-
obrazi¢ sobie zarzadzanie zasobami finansowymi czy kadrowymi bez instru-
mentow kontrolnych. Nie mozna wlasciwie uja¢ zarzadzania bezpieczenstwem
czy rozwoju gminy lub powiatu bez instytucjonalnych form kontrolnych. Po-
niewaz kazdy podmiot administrujacy dziata na podstawie prawa i w zwiazku
z nim, niezbgdna jest podstawa prawna do sprawdzenia prawidtowosci okres-
lonych dziatan, dokonania ich analizy, a wreszcie — sformutowania wnioskow"'
dla przyjetych kryteriow i metod.

Znamienna dla nauki prawa administracyjnego instytucja nadzoru ma wias-
ciwie charakter interdyscyplinarny. Pozostaje w polu zainteresowania nauk
ekonomicznych, prakseologicznych, nauki o administracji i wielu innych. De-
centralizacja, dekoncentracja i deregulacja odnos$nie wykonywania zadan pub-
licznych o charakterze administracyjnym wymagaja wyraznego okreslenia wig-
zi nadzorczych migdzy r6znymi podmiotami, tj. migdzy organami administracji
rzadowe;j i samorzadowej oraz pozostatymi podmiotami administrujacymi.

W procesie zarzadzania zasobami przez podmioty administrujace niezwy-
kle wazne jest okreslenie podstaw prawnych nadzoru dyrektywnego nad dzia-
talnoscia podmiotéow zdecentralizowanych oraz o charakterze policyjnym®.
Uruchomienie proceséw nadzorczych wymaga sformutowania podstaw inge-
rencji, kryteriow podejmowanych dziatan (legalnos¢, sprawnos¢, skutecznosc,
zgodnos¢ z polityka rzadu itd.), a wreszcie okres§lenia prawnej formy podejmo-
wanych czynnosci nadzorczych. Beda one mialy r6zny charakter w odniesieniu
do procesdéw reglamentacyjnych czy policyjnych, jak rowniez bedzie to zalezato
od tego, czy czynno$ci nadzorcze beda si¢ odbywaly w odniesieniu do danej
struktury administracji publicznej, np. czynnosci wojewody w sferze nadzoru
nad gming. M. Mozdzen-Marcinkowski w odniesieniu do nadzoru wiasciciel-
skiego, w ramach ,,prywatyzacji zarzadzania” mieniem publicznym, wymienia
czynnos$ci prawa cywilnego (np. akty zalozycielskie spotek) i czynnosci prawa

4 E. Nosala, L. Zacharko, A. Matan, Nauka administracji, s. 176.

2 Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, s. 236.
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administracyjnego (np. akty dokonywane ad personam, czynno$ci faktyczne
itd.)*.

Odpowiedzialnosé

Wykonywanie zadan z zakresu administracji publicznej rodzi problemy
zwigzane z odpowiedzialno$cia urzednikow podmiotéw administrujacych.
W sferze zarzadzania zasobami przez podmioty administrujace wyr6zni¢ moz-
na, jak stusznie zauwazyt J. Bo¢, dwa zakresy odpowiedzialnosci: za dziatania
legalne i za dzialania nielegalne™. Ten pierwszy obejmuje gtownie odpowie-
dzialno$¢ o charakterze majatkowym. Wyrdwnanie za straty legalne przewi-
dziano w art. 21 i 228 Konstytucji RP. Jesli chodzi o odpowiedzialnos$¢ za dzia-
lania nielegalne, to mowa tutaj o odpowiedzialnosci politycznej, majatkowe;j
o charakterze cywilnym, opartej na podstawie kodeksu cywilnego, kodeksu
pracy, odpowiedzialnosci karnej itd.*’ Niezmiernie wazny problem rodzi si¢
w zwiazku z prywatyzacja zadan publicznych. Dotyczy on wielu aspektow ja-
kosci ich wykonywania przez podmioty inne niz administracja publiczna, udo-
stgpniania okreslonych ushug zgodnie z zasadami konstytucyjnymi czy tez nie-
wykonywania ich w ogéle*. W tych wszystkich sytuacjach zarzadzanie zaso-
bami, niezbednymi do realizacji funkcji publicznych o charakterze administra-
cyjnym, odbywa si¢ jednak w sferze prywatnoprawnej, przy wykorzystaniu
posiadanej struktury organizacyjnej, prywatnych zasobow kadrowych itd. Nie
zwalnia to jednak zlecajacego dana ustuge z nadzoru, a w zwiazku z tym rodzi
takze problem odpowiedzialnosci.

M. Mozdzen-Marcinkowski, Nadzér wlascicielski Skarbu Paristwa w systemie kontroli
administracji publicznej, w: Koncepcja systemu prawa..., s. 319-321.

4 A. Blas, J. Boé, J. Jezewski, Administracja publiczna, s. 340.
# Tamze, s. 340-343.

4 J. Boé, Zalozenia badawcze struktur administracji publicznej, w: Koncepcja systemu
prawa..., s. 190.
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Podsumowanie

Podmioty administrujace dzialaja w warunkach ciaglego niedoboru $rod-
koéw finansowych i rzeczowych. Wynika to m.in. z faktu ciaglego zwigkszania
liczby zadan, ktore maja by¢ przez nie realizowane. W zwiazku z tym tak waz-
na jest efektywno$¢ ekonomiczna, ktdrej celem jest racjonalne, zgodne z intere-
sem publicznym, zarzadzanie sktadnikami majatku publicznego przez kompe-
tentne organy. Problematyka zarzadzania, w tym jego etyczny i spoteczny kon-
tekst, podejmowanie decyzji kierowniczych itd. to akcentowanie gospodarczego
wymiaru dziatan podmiotéw administrujacych. Obok niego jednak istnieje
— poddany tym samym warunkom, regutom i standardom — kontekst spoteczny
i polityczny.

Uruchomienie jakiejkolwiek czynnosci w procesie zarzadzania nie moze
si¢ odby¢ bez uruchomienia normy prawnej. Podstawowe znaczenie maja tutaj
przepisy konstytucyjne, prawa administracyjnego, gldwnie ustrojowego, prawa
cywilnego i prawa pracy. Niejednokrotnie decyzje kierownicze w sferze zarza-
dzania organu administracji publicznej lub/i organu administrujacego musza
by¢ poprzedzone znajomos$cia prawa pomocy spotecznej czy o§wiatowego. Nie
ma przesady w tym, jesli si¢ stwierdzi, iz zarzadzaniu zasobami przez podmioty
administrujace towarzyszy zawsze norma prawna jednej lub wielu gatezi prawa.

Miedzy prawem a zarzadzaniem powinny zachodzi¢ okres$lone relacje
zwrotne. Proces zarzadzania w kazdej swojej fazie (planowanie i podejmowanie
decyzji, organizowanie, kontrolowanie i kierowanie ludzmi)*’ jest gleboko za-
nurzony w rzeczywisto$ci spotecznej, a w tym — prawnej. Kazda zmiana w tym
procesie winna znalez¢ swoje miejsce w okreslonej galezi prawa.

47 R.W. Griffin, Podstawy zarzqdzania..., s. 4.
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LEGAL GROUNDS FOR THE MANAGEMENT OF ADMINISTERING ENTITIES’ RESOURCES

Summary

The article examines factors affecting resources being at the disposal of entities
performing the state’s administrative tasks as well as the forms and procedures of mana-
ging those resources.

Translated by Przemystaw Lembicz






ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO
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NORBERT BANASZAK

USLUGI SWIADCZONE PRZEZ ADMINISTRACJE PUBLICZNA

Wspoétczesnie dziatalno§¢ administracji publicznej ma ogromny, niespoty-
kany dotad w historii wptyw na sytuacje prawna jednostki. Znajduje to od-
dzwigk tak w opisowych charakterystykach administracji, jak i doktrynie nauki
administracji i prawa administracyjnego. Jest to skutek niezwyktego wzrostu
liczby dziedzin i problemow, ktére z woli ustawodawcodw zostaja zakwalifiko-
wane jako zadania administracji publicznej'.

Pisze si¢ wigc, ze zadania publiczne, podobnie jak inne zjawiska spotecz-
ne, podlegaja procesowi historycznemu, ktory charakteryzuje si¢ — poczawszy
od potowy XIX stulecia — ciaglym ich wzrostem. Rozwoj zadan publicznych
zostal zapoczatkowany procesem industrializacyjnym, ktéoremu towarzyszyta
intensywna urbanizacja, sprawiajaca, ze przed administracja stancty zupetnie
nowe wyzwania. Konsekwencja urbanizacji byta koncentracja duzych skupisk
ludnosci na niewielkim obszarze. Do wyjatkéw nalezaty sytuacje, aby okreslone
zadania znikaty w sposob naturalny lub tez byty §wiadomie eliminowane. Nowe

! Jedng z wielu definicji zadan publicznych formutuje K. Bandarzewski: ,,Zadanie pub-
liczne to zakres prawnie dopuszczane] dziatalno$ci podmiotu publicznego, wykonywanej w inte-
resie podmiotu lub podmiotéw zewngtrznych, znajdujacych sig¢ poza struktura podmiotu publicz-
nego. Zadaniem publicznym bedzie kazde zaspokajanie potrzeb wspodlnoty, niezaleznie od tego,
czy jego wykonywanie nastgpuje w drodze czynnosci podejmowanych kazdorazowo w interesie
ina rzecz jednego podmiotu, czy tez wigkszej grupy osob”. K. Bandarzewski, Prywatyzacja
zadan publicznych, w: Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa i Po-
stepowania Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesénia 2006 r., red. J. Zimmermann, Warsza-
wa 2007, s. 331-332.



52 Norbert Banaszak

impulsy do zwigkszenia liczby zadan powstawaty w zwiazku z postgpem tech-
nicznym oraz wzrastajaca komplikacja zycia spotecznego i gospodarczego.
Wiek XIX byt wiekiem przemystu, panstwo XX wieku okreslono za$ jako pan-
stwo administracyjne’.

U zarania swego nowoczesnego rozwoju, pomyslana dla sytuacji kon-
kretnych, administracja stawala si¢ coraz czgSciej gldwnym promotorem sto-
sunkéw spotecznych. I to nie tylko wtedy, gdy wykonywata prawo, lecz i wte-
dy, gdy je tworzyla. Rozwijala si¢ stale w réznych okolicznosciach, z réznych
powodow i w réznym stopniu. W ustroju kapitalistycznym XIX-wieczny inter-
wencjonizm panstwowy rozszerzyl jej zasieg, a dzi$ charakteryzuje si¢ ona duza
aktywno$cia w ramach doktryny panstwa $wiadczacego ustugi. Zawladnigte
przez nia obszary decydowania oddawata rzadko i niechgtnie. Niezaleznie od
tego, czy powigkszaly si¢ one z powodu zmiany ustroju, wyjatkowych potrzeb
stanu wojny czy kryzysow gospodarczych. Tendencje za$ do stabilizacji stanu
posiadania znajdowaly odniesienie spoteczne. Wiara w state polepszanie stanu
zaspokajanych przez administracjg potrzeb cztowieka decydowata o nasilaniu
postaw oczekiwania®. Taki stan faktyczny — stan omnipotencji administracji —
wspolistnieje z brakiem definicji legalnej administracji’. Dlatego tez w kazdym
podreczniku do prawa administracyjnego czy nauki administracji znajdziemy
inng jej definicjg.

J. Lang napisal, ze administracja jest ztozonym zjawiskiem nalezacym do
sfery organizacji, prawa i kultury. Wspotczesnie uchodzi ona za czg$¢ aparatu
panstwowego, powotana do realizacji zadan ustalonych (lub zaakceptowanych)
przez parlament albo za rodzaj dziatalnosci prowadzonej przez rozne podmioty
(panstwowe, samorzadowe, prywatne) w celu realizacji zadan uznanych za pub-
liczne i okre$lonych w ustawach i innych aktach. Dzialania podjgte dla realiza-
cji tych zadan sa w wigkszym lub mniejszym stopniu zdeterminowane przez

2 E. Knosala, Zadania publiczne, formy organizacyjno-prawne ich wykonania i nowe po-

Jecia — zakres niektorych problemow do dyskusji nad koncepcjq systemu prawa administracyjne-
go, w: Koncepcja systemu prawa administracyjnego..., s. 118.

3 J. Bo¢, Pojecie administracji, w: Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2007,

s. 8.

4 Zob. I. Stugocki, Prawo administracyjne. Podstawowe zagadnienia ustrojowe, War-

szawa 2007, s. 13—17.
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prawo i wprost albo posrednio przypisane poszczegolnym podmiotom adminis-
tracji’.

I. Lipowicz widzi administracj¢ jako system zlozony z ludzi zorganizowa-
nych w celu stalej, systematycznej, skierowanej ku przysztosci realizacji dobra
wspolnego, jako misj¢ publiczna polegajaca gltdéwnie (cho¢ nie wytacznie) na
biezacym wykonywaniu ustaw, wyposazonych we wladztwo panstwowe oraz
srodki materialno-techniczne®,

Natomiast E. Ochendowski proponuje definicj¢ bardziej ,,socjologiczng”
a mniej ,,prawnicza’: administracja jest zjawiskiem spolecznym, ktore cechuje
inicjatywa i dziatalno$¢ ukierunkowana na przyszto$¢. Administracja podejmuje
konkretne srodki do uregulowania spraw jednostkowych i urzeczywistniania
okreslonych przedsiewziec’.

Definicja, ktora chyba najbardziej odpowiada rzeczywistosci i z cata wyra-
zistoScia opisuje role wspodiczesnej administracji, to definicja proponowana
przez J. Bocia. Wedlug tego autora administracja publiczna jest to przejete
przez panstwo i realizowane przez jego zawiste organy, a takze przez organy
samorzadu terytorialnego zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb
obywateli, wynikajacych ze wspotzycia ludzi w spotecznosciach®.

W kontekscie obszaru zakreslonego tematem artykutu w powyzszych defi-
nicjach na szczegdlng uwage zastuguja nastepujace okreslenia: ,realizacja za-
dan ustalonych (lub zaakceptowanych) przez parlament”, ,realizacja dobra
wspolnego”, ,,uregulowanie spraw jednostkowych” czy ,,zaspokajanie zbioro-
wych i indywidualnych potrzeb obywateli”. Odzwierciedlaja one podstawy
ideologiczne dziatania administracji w tzw. panstwie socjalnym.

We wspotczesnym panstwie jednostka ma kontakt z administracja od uro-
dzenia do chwili $mierci. Rodzi si¢ w zaktadzie publicznym (szpital), w okresie
mtodo$ci obejmuje ja obowiazek szkolny, zdobywa zawdd w zaktadzie publicz-
nym, odbywa stluzbg¢ wojskowa (administracja wojskowa), zawiera zwiazek
matzenski przed urzednikiem USC, studiuje (uniwersytet), ma wielorakie kon-
takty z administracja zdrowia, rekreacji i wypoczynku, administracja lokalowa,

> J. Lang, Pojecie administracji, w: Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, War-

szawa 1997, s. 19.

® I. Lipowicz, w: Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne.

Czes¢ ogolna, Wroctaw 2002, s. 27-28.

7 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Toruh 2004, s. 22 i n.

8 J.Bo¢, Pojecie administracji, s. 15.
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na staro$¢ moze si¢ znalez¢ w domu opieki spolecznej, przytutku i wreszcie
dochodzi do glosu administracja cmentarna. Nie ma sfery zycia czlowieka,
w ktorej nie bytaby obecna administracja publiczna, wypelniajaca swoje zada-
nia $wiadczace, planujace oraz ingerujace’.

Szczegoblnie interesujaco w tym kontekscie wyglada problematyka $wiad-
czenia ushug, i to ustug, za ktérych realizacje¢ odpowiadajg organy administracji
publicznej. Zgodnie z zasadami subsydiarnosci i decentralizacji wiadzy pub-
licznej, zawartymi odpowiednio w preambule i art. 15 Konstytucji RP'’, wigk-
szoscia tych zadan obarczono jednostki samorzadu terytorialnego, w szczego6l-
no$ci gminy. Dziatalno$¢ ta jest prowadzona zgodnie z art. 9 ust. 4 ustawy o sa-
morzadzie gminnym'', ktéry stanowi, Zze zadaniami uzytecznosci publicznej,
w rozumieniu ustawy, sa zadania wlasne gminy, ktorych celem jest biezace
i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadcze-
nia ustug powszechnie dostgpnych. Podobne regulacje znajduja si¢ réwniez
w ustawie o samorzadzie powiatowym. Przedstawiony w ustawie o samorzadzie
gminnym (w dalszej czgsci artykutlu — u.s.g.) katalog zadan ma przyktadowy
charakter i mozna w nim wyr6znic¢ kilka kategorii spraw dotyczacych: 1) infra-
struktury technicznej (w tym np. drég gminnych i transportu zbiorowego, za-
opatrzenia w energi¢ i wodg, utrzymania obiektow i urzadzen uzyteczno$ci
publicznej; 2) infrastruktury spotecznej (w tym m.in. ochrony zdrowia, pomocy
spotecznej, oswiaty, kultury, kultury fizycznej itp.); 3) porzadku publicznego;
4) tadu przestrzennego i ekologicznego. Powiat wykonuje zadania o charakterze
ponadgminnym w bardzo zblizonym zakresie'?.

Jak wynika z definicji ustawowej i przedstawionego katalogu wickszo$¢
tych zadan to dziatalnos¢ ustugowa. Mieszkancy konkretnej gminy (czy powia-
tu) sa wigc konsumentami ustug ze wszystkimi tego konsekwencjami. Wiado-
mo, ze prawem konsumenta jest swoboda wyboru dobr i ustug, a wigc i mozli-
wos¢ wplywania na poziom $wiadczenia tych ustug. Problematyczne jest to, czy
w Polsce konsument ma wplyw na jako$¢ ushug o ktorych mowa. Czy instru-
menty ochrony konsumenta w tym zakresie istnieja? Czy obywatel-konsument

° E.Knosala, Zadania publiczne..., s. 53.

1% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., DzU nr 78, poz. 483
z pbdzn. zm.

" Ustawa z 8 marca 1990 r., DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1591 z pozn. zm.

12 Zob. J. Stugocki, Prawo administracyjne..., s. 328 i n.
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ma wplyw na np. poziom utrzymania drogi w miescie i jej oznakowanie, czy
moze wyrazi¢ niezadowolenie z zaopatrzenia w wodg i ciepto, zagospodarowa-
nia terenow zielonych itp.?

Problematyka ochrony praw konsumenta podejmowana jest na szeroka
skale od okoto trzydziestu lat. Jest to zatem zagadnienie dosy¢ ,,mtode” i dlate-
go tez trudno znalez¢é wzmianki o prawach konsumenta w podstawowych
aktach praw czlowieka, takich jak np. Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka
z 1948 r. czy Migdzynarodowe Pakty Praw Obywatelskich i Politycznych oraz
Gospodarczych, Spolecznych i Kulturalnych z 1966 r.. Z czasem jednak pojg-
ciem ,,ochrony praw konsumenta” zaczeto poshugiwaé sig coraz czesciej'.
Przyjmuje sig, ze na forum $wiatowym jako jeden z pierwszych zagadnienie to
podjat prezydent USA John F. Kennedy. W wygloszonym 15 marca 1962 r.
oredziu wyrazit on poglad o istnieniu czterech podstawowych uprawnien kon-
sumenta: prawa do bezpieczenstwa i ochrony zdrowia, do uczciwej informacji,
do swobodnego wyboru dobr i uslug oraz prawa do sktadania postulatow.

W Europie problemy konsumentéw zostaty zauwazone przez kilka organi-
zacji, np. Organizacja Wspotpracy i Rozwoju Gospodarczego sporzadzita spe-
cjalny raport i przedstawita w nim najistotniejsze postulaty, ktorych realizacja
polepszytaby pozycje nabywcy towaréw, a Rada Europy przyjeta 17 maja 1973 r.
rezolucje nr 543 w sprawie Karty Ochrony Konsumenta. Najwazniejsze znacze-
nie nalezy wszakze przypisa¢ dziataniom podjetym przez organy Wspolnot
Europejskich. Prawa konsumentow staty si¢ przedmiotem ich wzmozonej uwagi
poczawszy od pazdziernika 1972 r., a konkretnie od obrad szczytu paryskiego,
okreslanych nawet jako punkt zwrotny zainteresowania Wspolnoty problemami
konsumenckimi. Obecnie polityka konsumencka Unii Europejskiej zmierza do
zapewnienia bezpieczenstwa zdrowotnego i ekonomicznego konsumentoéw oraz
wyrownania standardow ich ochrony w ramach Jednolitego Rynku Europej-
skiego'*. W 1975 r. sformutowano podstawowe prawa konsumenta'”, do kto-
rych naleza:

— prawo do bezpieczenstwa i ochrony zdrowia — oznacza, ze towary

i ushugi oferowane konsumentom nie moga stwarza¢ zagrozenia dla ich

13 M. Jagielska, Prawa konsumenta w $wietle zmian prawa cywilnego, ,,Prawa czlowieka”
1998, nr 5 (13), s. 153.

4 Tamze.

'3 Council Resolution on a Preliminary Programme of the European Economic Commu-
nity for a Consumer Protection and Information Policy OJEC L 92 (75).
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zdrowia i zycia. W praktyce oznacza to wymog okreslenia cech bezpie-
czenstwa produktéw, a takze stworzenia mechanizméw zapobiegaja-
cych przedostawaniu si¢ do obrotu wyroboéw niebezpiecznych;

— prawo do ochrony interesow ekonomicznych — oznacza koniecznos¢
ochrony konsumentow przed dziataniami przedsigbiorcow (zwlaszcza
o dominujacej pozycji na rynku lub monopolistow), ktdorzy moga naru-
szy¢ ich interesy ekonomiczne przez narzucenie niekorzystnych warun-
kéw umdw, nieuczciwa konkurencje, stosowanie nadmiernie wygoro-
wanych cen i innych nierzetelnych praktyk handlowych;

— prawo do edukacji i informacji — konsumenci powinni mie¢ zapewnio-
na mozliwo$¢ §wiadomego podejmowania decyzji i dokonywania wy-
boru dobr i ustug;

— prawo do efektywnego sytemu dochodzenia roszczen — procedury do-
chodzenia roszczen przez konsumentéw wobec przedsigbiorcow naru-
szajacych ich interesy powinny by¢ szybkie, tanie i tatwo dostgpne.
Konsumenci musza mie¢ zapewniona pomoc w egzekwowaniu swoich
praw;

— prawo do zrzeszania si¢ 1 reprezentacji — konsumenci powinni mie¢ za-
pewnione warunki do zrzeszania si¢ i prezentowania swojego stanowi-
ska we wszystkich sprawach, ktore ich dotycza.

Istotne znaczenie w rozwoju europejskiej polityki konsumenckiej miat
Traktat o Unii Europejskiej z 1992 r. Zgodnie z art. 3 traktatu o utworzeniu
Wspolnoty Europejskiej jednym z naczelnych celow dzialania Wspolnoty jest
wzmocnienie ochrony konsumentdéw, ponadto art. 153 traktatu okresla warunki,
poprzez spetnienie ktorych Wspdlnota powinna uczestniczyé w osiaganiu wy-
sokiego poziomu ochrony konsumentéw. Instrumentem umozliwiajacym reali-
zacje polityki ochrony konsumentéw przez Uni¢ Europejska sa programy dzia-
fania i akty prawne. Prawnym wyrazem polityki konsumenckiej UE sa dyrek-
tywy konsumenckie przyjmowane przez prawodawstwo poszczegolnych krajow
cztonkowskich. Dyrektywy te wyznaczaja standardy, ktorymi kieruja si¢ pan-
stwa cztonkowskie w opracowywaniu i realizacji wtasnej polityki konsumenc-
kiej.

Omawiajac problematyke ochrony konsumentéw nalezy pamigtad, iz
ogromne zréznicowanie interesoOw konsumentéw powoduje w praktyce ko-
niecznos$¢ odnoszenia si¢ do niemal wszystkich gatezi polityki panstwa (gospo-
darczej, spotecznej, ochrony zdrowia, srodowiska itd.). Interesy konsumentow,
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aczkolwiek wazne, czgsto schodza na drugi plan wobec interesow ekonomicz-
nych podmiotéw gospodarczych dzialajacych na rynku i priorytetow szybko
rozwijajacej si¢ gospodarki rynkowej. Dopiero w Traktacie z Maastricht zostata
po raz pierwszy zdefiniowana polityka ochrony konsumentéw jako samodzielna
dziedzina polityki unijnej. Stworzony zostat system majacy na celu sktonienie
producentow do zwrdcenia szczegdlnej uwagi na sprawy bezpieczenstwa pro-
duktéw wprowadzanych na Jednolity Rynek UE. Na system ten sktadaja sig:

— dyrektywy szczegodlne okreslajace wymagania przy projektowaniu, wy-
twarzaniu i wprowadzaniu do obrotu produktu, a takze zakres wymaga-
nych oznaczen i informacji dla uzytkownika, rodzaje wymaganych ba-
dan technicznych, zasady dokumentowania wynikéw badan, zakres
nadzoru urzgdowego i1 monitoringu bezpieczenstwa, np. dyrektywa
o produktach, ktére, wygladajac na inne niz sa w istocie, stwarzaja za-
grozenie dla zdrowia i bezpieczenstwa konsumentow;

— dyrektywa o ogdlnym bezpieczenstwie produktu, dyrektywa o odpo-
wiedzialnosci za produkt wadliwy, dyrektywa w sprawie zalecen w za-
kresie ochrony interesow konsumentow, dyrektywa w sprawie mylacej
reklamy, dyrektywa w sprawie kredytow konsumenckich i inne'’.

W 1997 r. dawna Dyrekcja Generalna XXIV, odpowiedzialna za sprawy
ochrony $rodowiska i polityke konsumencka, zostata zreorganizowana i prze-
ksztatcona w Dyrekcje Generalna ds. Ochrony Zdrowia i Konsumentow. Dy-
rekcja jest centralnym organem odpowiadajacym za polityke konsumencka
w UE. Wyrazem realizacji prawa konsumentow do zrzeszania si¢ i reprezentacji
jest w UE dziatalno$¢ organizacji konsumenckich, ktore szczegdlnie w ostatnich
latach bardzo aktywnie wplywaja na polityke Unii w tym zakresie. Do najwaz-
niejszych naleza: Europejskie Biuro Stowarzyszen Konsumenckich (BEUC),
Europejska Wspolnota Towarzystw Konsumenckich (Euro-coop), Zwiazek
Organizacji Rodzinnych Wspolnoty Europejskiej (Coface) oraz Europejski In-
stytut Regionalnych Organizacji Konsumenckich (IEIC).

' Council Directive of 25 June 1987 on the approximation o of the laws of the Member
States concerning products which, appearing to be other than they are, endanger the health
or safety of consumers (87/357/EEC); Council Directive 92/59/EEC of 29 June 1992 on general
product safety; Council Directive 85/374/EEC of 25 July 1985 on the approximation of the laws,
regulations and administrative provisions of the Member States concerning liability for defective
products; Directive 98/27/EC of the European Parliament and of the Council of 19 May 1998
on injunctions for the protection of consumers’ interests.
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W Polsce problematyka zwiazana z ochrong praw konsumentdéw realizo-
wana jest czastkowo przez wiele ministerstw i urzgdow centralnych. Brak bylo
organu koordynujacego catoksztalt polityki konsumenckiej, co powodowato
rozproszenie dzialan i obnizato ich skutecznos¢. Sytuacja ulegla czg$ciowej
zmianie wraz z przeksztalceniem Urzgdu Antymonopolowego w Urzad Ochro-
ny Konkurencji i Konsumentow oraz podporzadkowaniem prezesowi tej insty-
tucji Panstwowej Inspekcji Handlowej'’. W praktyce oznacza to, ze prawa kon-
sumentéw do reprezentacji nie sa ani formalnie zagwarantowane, ani w petni
realizowane'®.

Niezbedne jest przede wszystkim ustalenie tresci pojecia konsument na
gruncie prawa polskiego. W obowiazujacym stanie prawnym nie ma legalnej
definicji pojgcia konsument, odnoszacej si¢ do wszystkich stosunkow praw-
nych. Z reguly wymienione pojecie jest uzywane w zwiazku z regulacja ochro-
ny stabszych podmiotdéw okreslonej sfery obrotu gospodarczego i ogranicza si¢
tylko do tej sfery. Trudnosci w sformulowaniu uniwersalnej definicji tego poje-
cia sa powszechnie dostrzegane w literaturze prawniczej.

Wedhug Stownika jezyka polskiego pod redakcja M. Szymczaka konsument
to ,,spozywca, nabywca towaréw na whasny uzytek, uzytkownik”'’. Stowo kon-
sument uzyte zostato niewatpliwie w szerokim znaczeniu w art. 76 Konstytucji
RP, w rozdziale II, w czgsci noszacej tytut Wolnosci i prawa ekonomiczne, so-
cjalne i kulturalne. Przepis ten naktada na wladze publiczne obowiazek ochrony
konsumentéw ,,przed dziataniami zagrazajacymi ich zdrowiu, prywatnosci
1 bezpieczenstwu oraz przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi”. Obok kon-
sumentéw omawiany przepis wymienia rowniez uzytkownikéw oraz najemcow
1 wszystkim tym grupom podmiotow zapewnia taka sama ochrong.

Do kodeksu cywilnego® pojecie konsument wprowadzita ustawa z dnia
2 marca 2000 r. o ochronie niektérych praw konsumentow oraz o odpowie-

17" Art. 35 ustawy z 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow (DzU z 2007 .,
nr 50, poz. 331 ze zm.).

'8 Ochrong konsumentéw w Polsce zajmuja sig: Urzad Ochrony Konsumentéw i Konku-
rencji, Inspekcja Sanitarna, Inspekcja Handlowa, Inspekcja Weterynaryjna, Inspekcja Jakos$ci
Handlowej Artykutéw Rolno-Spozywczych, Stowarzyszenie Ochrony Zdrowia Konsumentow,
Federacja Konsumentow, Stowarzyszenie Konsumentéw Polskich, Rzecznik Praw Konsumenta.

19 Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, Warszawa 1994, t. 1, s. 996.
2 Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. (DzU nr 16, poz. 93 z pozn. zm.).
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dzialno$ci za szkode wyrzadzona przez produkt niebezpieczny®'. Po dokonaniu
nowelizacji kodeksu cywilnego ustawa z dnia 14 lutego 2003 r. oraz niektorych
innych ustaw” definicja konsumenta zostala podana w cze$ci ogdlnej k.c.
w art. 22, zgodnie z ktérym za konsumenta uwaza si¢ osobg fizyczna dokonuja-
ca czynnosci prawnej niezwigzanej bezposrednio z jej dzialalno$cia gospodar-
cza lub zawodowa.

W zwiazku z definicjami pojgcia konsument, ktdore w polskim prawie
i w prawie Unii Europejskiej sformutowane zostaty na uzytek sprzedazy, nalezy
podzieli¢ poglad wyrazony w literaturze przedmiotu, ze wobec tego, iz umowa
sprzedazy jest archetypem wielu innych umoéw, wypracowane na jej gruncie
zasady, w szczegolnosci dotyczace ochrony stabszej strony umowy, maja szer-
sze znaczenie. Potrzeba ochrony strony stabszej na rozbudowanym rynku débr
i ustug wystgpuje rowniez, a czasem jeszcze wyrazniej, w wielu innych umo-
wach, np. najmu, kredytu, ubezpieczenia, o dzieto. W literaturze sprawy doty-
czace ochrony konsumentéw okresla si¢ ogolnie jako sprawy zwiazane z szero-
kim zakresem umoéw, w ktérych osoba nabywajaca rzecz lub na rzecz ktorej
wykonywane sa ustugi zaspokajajace jej wlasne potrzeby (konsument) dochodzi
roszczenia przeciwko kontrahentowi zajmujacemu si¢ profesjonalnie handlem,
produkcja i ustugami, przy czym roszczenia konsumentéw moga wynikac z r6z-
nych tytutéw prawnych, w szczegdlnosci z tytulu niewykonania lub nie-
nalezytego wykonania zobowiazania oraz z tytulu rekojmi za wady rzeczy
1 gwarancji.

Konsument to wigc nie tylko odbiorca towarow, ale takze i ustug. Za za-
pewnienie ustlug odpowiadaja nie tylko podmioty gospodarcze, $wiadczace
ustugi na podstawie przepisow prawa cywilnego, ale rowniez podmioty prawa
publicznego. Oprocz postanowien art. 9 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym,
do zagadnien tych odnosi si¢ rowniez ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gos-
podarce komunalnej®. Art. 1 ust. 1 i 2 ustawy stanowi, ze okresla ona zasady
i formy gospodarki komunalnej jednostek samorzadu terytorialnego polegajace
na wykonywaniu przez te jednostki zadan wtasnych w celu zaspokojenia zbio-
rowych potrzeb wspolnoty samorzadowej. Gospodarka komunalna obejmuje
w szczegodlnosci zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, ktorych celem

2 DzU nr 22, poz. 271 z p6zn. zm.
2 DzU nr 49, poz. 408.
B DzUz 1997 1., nr 9, poz. 43 z p6zn. zm.
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jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze
$wiadczenia ustug powszechnie dostgpnych. Wystarczytoby tylko kilka przy-
ktadow, aby stwierdzi¢, ze w Polsce jakos$¢ tego typu ustug nie jest najlepsza.
Powstaje wigc pytanie: jesli mamy staba ochrong konsumentéw na poziomie
szeroko rozumianego prawa umow, to czy istnieje podmiot nadzoru lub kontro-
li, ktory jest w stanie wymoc na administracji prawidtowe wykonywanie ustug
powszechnie dostepnych?

Jak wiadomo, organami nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialne-
go sg prezes Rady Ministrow, wojewoda i w zakresie spraw finansowych regio-
nalna izba obrachunkowa. Kryterium, jakie stosuja w swej dziatalnosci nadzor-
czej to legalnos¢. Nie jest to jednak $rodek wystarczajacy, poniewaz trudno
przy pomocy tego kryterium ustali¢, czy ustugi sa wykonywane prawidiowo.
Nadzér ten moglby by¢ wystarczajacy, gdyby istniat podmiot inicjujacy czyn-
no$ci nadzorcze i gdyby stuzby np. wojewody mialy §wiadomos$¢ istnienia nie-
prawidtowosci w interesujacym nas dziataniu samorzadu. Rzecznik Praw Oby-
watelskich (RPO) w swych corocznych informacjach, oceniajac (najczesciej
krytycznie) dziatalno$¢ nadzorcza wojewodow, z ktorej przejawami ma do czy-
nienia przy okazji badania spraw indywidualnych, wielokrotnie zwracat uwagg
na jej nieskutecznos¢. Wedtug niego, niezbedne jest wzmocnienie funkcji nad-
zorczych wojewody zwlaszcza w zakresie stosowania (a nie tylko stanowienia)
prawa przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz sprecyzowanie srodkow
nadzoru. Reforma administracji publicznej polegajaca na ograniczeniu zakresu
zadan administracji centralnej oraz rzadowej administracji terenowej oznaczac
powinna nie tylko ograniczenie kompetencji tej administracji, ale takze zmiang
form wykonywania nadzoru. Konieczne jest nie tyle wzmocnienie nadzorczych
funkcji wojewody, polegajace na przyznaniu mu nowych kompetencji, co spre-
cyzowanie kompetencji juz posiadanych®. Nadzér sprawowany przez regional-
ne izby obrachunkowe dotyczy tylko kwestii wydatkowania $rodkow finanso-
wych, a nadzor prezesa Rady Ministrow jest iluzoryczny.

Wtasnie Rzecznik Praw Obywatelskich, jako podmiot kontroli panstwo-
wej, jest organem wilasciwym do reagowania na nieprawidtowe dziatania admi-
nistracji. Pojawia si¢ jednak sprawa watpliwie prawidlowego okreslenia wtas-

2 Np. Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za okres 8.05.1997-7.05.1998 r.,
RPO Mat. nr 35, 1998; Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za 2003 r., RPO Mat. nr 48,
2004; Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za 2005 r., RPO Mat. nr 52, 2006.
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ciwosci przedmiotowej Rzecznika Praw Obywatelskich. Artykut 1, ust. 3 usta-
WY 0 r.p.o. stanowi: ,,w sprawach o ochrong¢ wolnosci i praw czlowieka i oby-
watela Rzecznik bada, czy wskutek dziatania lub zaniechania organow, organi-
zacji 1 instytucji, obowiazanych do przestrzegania i realizacji tych wolnosci
i praw, nie nastapilo naruszenie prawa, a takze zasad wspotzycia i sprawiedli-
wosci spolecznej”. Uzycie okreslenia ,,naruszenie prawa” zawsze ukierunko-
wywac bedzie dziatania rzecznika na utarte drogi kontroli wylacznie legalnosci.
Z kolei uzycie sformutowania ,,w sprawach o ochrong wolnosci i praw czlowie-
ka i obywatela” w sposob istotny ogranicza zasigg skuteczno$ci rzecznika, po-
niewaz naraza go na uczestnictwo w watpliwej moralnie polemice, czy moze
interweniowa¢ w danej sprawie, gdy np. w dziatalno$ci organu brak znamion
naruszenia wolnos$ci i praw lub, jak miato to juz miejsce, sad (NSA) odrzuca
wystapienie rzecznika, bo nie wykazal on dostatecznie w dziataniu organu naru-
szenia wolno$ci 1 praw. Nalezatoby wigc moze uzy¢é w ustawie pojec ,,niepra-
widtowos$¢” lub ,.naduzycie w dziatalnosci” mogacych stanowi¢ naruszenie
wolnosci i praw. Okreslenia takie powszechnie wystepuja w regulacjach praw-
nych dotyczacych dziatalnosci ombudsmanéw. Tak sformutowane sg np. kom-
petencje Rzecznika Obywateli Unii Europejskiej”. Niestety taki zabieg wiazat-
by sig z konieczno$cia zmiany catej koncepcji funkcjonowania Rzecznika Praw
Obywatelskich w Polsce, co umozliwitoby zwolennikom prawnopozytywnych
pogladow manifestowanie przywiazania do regulacji zlych, ale uchwalonych.
Tymczasem w Europie, gdzie pojmowana szeroko ochrona wolnosci i praw
cztowieka i obywatela jest czym$ oczywistym, zmierza si¢ wlasnie w kierunku
ochrony obywatela przed wszelkiego rodzaju nieprawidlowos$ciami w dziata-
niach, zwlaszcza administracji, zgodnie z gloszonym pogladem o istnieniu no-
wego prawa obywatelskiego — prawa do dobrej administracji*°.

Poza powyzszymi watpliwosciami nalezy zauwazy¢ takze to, ze sprawa
wlasciwego utrzymania drogi w prowincjonalnym miescie wydaje si¢ zbyt ba-
nalna, aby absorbowac nia tak wysoko postawiony w systemie kontroli adminis-

2 Zob. S. Hambura, M. Muszynski, Karta Praw Podstawowych, Dokumenty Europejskie,
Suplement nr 1, Bielsko-Biata 2001; N. Banaszak, Rzecznik Obywateli Unii Europejskiej, Acta
Universitatis Wratislaviensis, Przeglad Prawa i Administracji XLI, Wroctaw 1998.

% Analiza poje¢ okreslajacych zakres przedmiotowy dziatania ombudsmanow na $wiecie
i rozwazania na temat ewentualnego ksztattu regulacji polskiej moglaby sta¢ si¢ tematem odrgb-
nej monografii. Stad tez odstapiono od takiej analizy w tym miejscu.
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tracji organ. Moze wigc stuszne sg postulaty tych, ktorzy widza celowos$¢ usta-
nowienia regionalnych przedstawicielstw tej instytucji.

Wsrdéd niewymienionych jeszcze podmiotéw (rodzajow) kontroli znajduja
si¢: kontrola parlamentarna (sejmowa i senacka), kontrola prezydencka, kontro-
la sadowa, kontrola Najwyzszej Izby Kontroli, kontrola resortowa, kontrola
instancyjna, kontrola migdzyresortowa i kontrola spoleczna. Ze wzgledu na
zakres przedmiotowy i podmiotowy ich dziatalnosci kontrolnej (o wadze intere-
sujacego nas zagadnienia nie wspominajac) mozna je niemal wszystkie pomi-
nac. Wyjatkiem jest kontrola spoleczna.

Roézne formy kontroli spotecznej mozna podzieli¢ na dwie kategorie: kon-
trole zorganizowana oraz kontrole niezorganizowana. Kontrola zorganizowana
obejmuje takie sytuacje, w ktoérych podmiotem kontrolujacym sa organizacje
spoteczne, rady gmin lub inne organy samorzadu terytorialnego, jak tez organy
spoteczne czy okreslone prawem grupy obywateli. O kontroli niezorganizowa-
nej mowimy wtedy, gdy jako podmiot kontrolujacy wystgpuje obywatel lub
niezorganizowany zespot obywateli (np. spotkanie wyborcow z radnym na ze-
braniu dzielnicowym), a takze zaliczamy tu sktadanie skarg i wnioskow na pod-
stawie przepisow k.p.a. przez osoby fizyczne i prawne®’. Kontrola spoteczna
niezorganizowana w zwiazku z brakiem administracyjnoprawnego jej uregulo-
wania przyjmuje praktycznie rozne postacie, nie wylaczajac kontroli opinii pub-
licznej. Jedynie instytucja skarg, wnioskow i petycji unormowana jest w prawie,
a1to nie w sposob catosciowy.

W sposob podstawowy instytucja skarg i wnioskow uregulowana jest
w kodeksie postgpowania administracyjnego (dziat VIII). Zgodnie z art. 63
Konstytucji RP upowaznionym do ztozenia skargi jest kazdy. Wobec osob fi-
zycznych nie sg zatem sformutowane jakiekolwiek warunki. Przedmiotem skar-
gi moze by¢ w szczegodlnosci zaniedbanie lub nienalezyte wykonanie zadan
przez wszystkie organy i jednostki panstwowe samorzadu terytorialnego i orga-
nizacji spolecznych albo w szczegdlnosci zaniedbanie lub nienalezyte wykony-
wanie zadan przez ich pracownikow, naruszanie praworzadnosci lub stusznych
interesOw obywateli, a takze biurokratyczne czy przewlekle zatatwianie spraw.
Whioski polegaja na propozycji poprawienia okre§lonego stanu organizacji czy
dzialania. Sa one skladane do organow wilasciwych do podjgcia decyzji

21 J. Bo¢, Prawo administracyjne, s. 410 i n.
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w przedmiocie wniosku. Skargi natomiast rozpatruja organy (jednostki) zwierz-
chnie wobec organow (podmiotdéw), ktorych skarga dotyczy.

Dopiero po przemianach ustrojowych i uchwaleniu nowej konstytucji,
znajdujemy w jej art. 63 zapis o mozliwosci sktadania petycji. Tryb rozpatry-
wania petycji, wnioskow i skarg okre§la¢ ma ustawa. Jedyna zmiana, jaka do-
tychczas dokonano w zwiazku z nowym zapisem w konstytucji to zmiana usta-
wy kodeks postepowania administracyjnego®® ustawa z dnia 29 grudnia 1998 r.
o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej pan-
stwa. Zmiana ta polega jedynie na tym, ze w postanowieniach ogélnych dziatu
VIII (Skargi 1 wnioski) umieszczono obok tychze skarg i wnioskéw okreslenie
— petycje. O ile tryb postgpowania ze skargami i wnioskami jest w k.p.a. uregu-
lowany, to nie do konca wiadomo, jak traktowac petycje. Brak jest blizszego
okreslenia, czym petycja ro6zni si¢ od skargi czy wniosku. Rozporzadzenie Rady
Ministréw z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i roz-
patrywania skarg i wnioskow”, wykonawcze do k.p.a., petycje pomija. Pojecie
petycji nie jest tatwe do zdefiniowania w sposob jednoznaczny. W przypadku
jednej z istniejacych definicji petycja to odwolanie, w drugim to skarga lub
wniosek, w jeszcze innym — zazalenie lub prosba. Jedno jest pewne — pojgcia te
nie sa identyczne co do tresci i nie mozna ich stosowaé¢ zamiennie™”.

Z kolei analiza spraw badanych przez Rzecznika Praw Obywatelskich
w 2001 r. jednoznacznie wykazuje, iz instytucja skarg wnoszonych w trybie
k.p.a. jest prawnie ulomna i nie realizuje celu, dla ktorego zostata stworzona.
Ulomno$¢ ta sprowadza si¢ do braku skutecznego $rodka proceduralnego maja-
cego shuzy¢ przymuszeniu organu czy zdyscyplinowaniu pracownika urz¢du do
spetnienia cigzacego na nim ustawowego obowiazku udzielenia odpowiedzi na
skarge, wzglednie podjecia innych, prawem przepisanych dzialan z odpowied-
nig informacja dla interesanta. Jakkolwiek ewentualne poddanie tych skarg ko-
gnicji sadu administracyjnego wydaje si¢ watpliwe, konkluduje RPO, to jed-
nakze rozszerzenie kompetencji np. Samorzadowych Kolegiow Odwotawczych
0 rozpatrywanie zazalen na bezczynno$¢ organow gminy mozna by uznac za

2 DzU nr 162, poz. 1126.
¥ DzU nr 5, poz. 46.

30 Zob. N. Banaszak, Petycje w prawie konstytucyjnym Unii Europejskiej, Acta Universi-
tatis Wratislaviensis, Przeglad Prawa i Administracji XLVII, Wroctaw 2001; tegoz, Problematy-
ka petycji jako formy kontroli spotecznej, CASUS, Kwartalnik Krajowej Reprezentacji Samorza-
dowych Kolegiow Odwotawczych, nr 29, jesien 2003.
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przyczynek do dalszych badan w tym zakresie’'. Znamienne, Ze o petycjach
RPO w ogole nie wspomina.

Istotng role w spotecznym kontrolowaniu dziatalnosci administracji od-
grywa prasa, radio, telewizja. Problem jest tylko jeden, za to podstawowy
— zaden podmiot kontroli spolecznej, ze wzgledu na staba znajomo$¢ prawa
i brak prawnej reprezentacji nie jest w stanie znaczaco wptyna¢ na dziatalnosc¢
np. administracji samorzadowe;.

W wyniku ostatniej, ,,wielkiej” reformy administracji publicznej na szcze-
blu powiatu pojawita si¢ instytucja powiatowego rzecznika konsumentow.
Kompetencje i zadania rzecznika uregulowane sa gltdwnie w art. 39—43 ustawy
o ochronie konkurencji i konsumentéw’>. Rzecznika konsumentéw powoluje
i odwoluje rada powiatu (rada miasta na prawach powiatu). Regulacja ta ma
podkresli¢ niezalezno$¢ rzecznika od zarzadu i starosty. Rzecznik dziata tylko
w ramach struktury powiatu lub miasta, ktére ma status miasta na prawach po-
wiatu. Rzecznikiem moze by¢ tylko osoba posiadajaca wyzsze wyksztalcenie
ico najmniej pigcioletnia praktyke zawodowa. Ustawodawca przyktadowo
wymienia, ze moze to by¢ wyksztatcenie prawnicze lub ekonomiczne. Przesa-
dzenie w ustawie, ze rzecznikiem moze by¢ tylko prawnik, zapobiegloby powo-
lywaniu osob niekompetentnych na te stanowiska. Tylko bowiem prawnicy, ze
wzgledu na posiadang wiedzg i specyfike urzgdu rzecznika, moga nalezycie
wykonywaé powierzone im obowiazki. Ustawa o samorzadzie powiatowym®,
wymieniajac wsrod zadan powiatu zadania z zakresu ochrony praw konsumen-
tow, nie réznicuje konsumentéw ze wzgledu na miejsce zamieszkania. Dlatego
za w pelni skuteczne wypada uznaé czynnosci rzecznika dokonywane w grani-
cach uprawnien, niezaleznie od miejsca jego siedziby lub miejsca zamieszkania
strony, na rzecz ktorej dziata. Ustawa wymienia podstawowe zadania rzecznika
w art. 42. Naleza do nich: zapewnienie bezptatnego poradnictwa konsumenc-
kiego i informacji prawnej w zakresie ochrony interesow konsumentéw, sktada-
nie wnioskdw w sprawie stanowienia i zmiany przepisdOw prawa miejscowego
w zakresie ochrony interesow konsumentow, wystepowanie do przedsigbiorcow

3 Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za 2001 r., RPO Mat. nr 44, 2002, s. 289;
podobnie: Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za 2003 r., RPO Mat. nr 48, 2004; Infor-
macja Rzecznika Praw Obywatelskich za 2005 r., RPO Mat. nr 52, 2006.

32 Zob. przypis 17; poprzednio ustawa z 15 grudnia 2000 r. o ochronie konkurencji i kon-
sumentow (DzU z 2005 r., nr 244, poz. 2080 z pdzn. zm.).

3 Ustawa z 5 czerwea 1998 r. (DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1592 z p6zn. zm.).
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w sprawach ochrony praw i interesOw konsumentdéw, wspotdziatanie z wtasci-
wymi miejscowo delegaturami Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentow,
organami Inspekcji Handlowej oraz organizacjami konsumenckimi, wytaczanie
powodztwa na rzecz konsumentéw oraz wstgpowanie, za ich zgoda, do toczace-
go si¢ postgpowania w sprawach o ochrong intereséw konsumentéw. Rzecznik
konsumentéw w sprawach o wykroczenia na szkodg konsumentow jest oskar-
zycielem publicznym w rozumieniu przepisow Kodeksu postgpowania w spra-
wach o wykroczenia. Wyliczenie to nie ma charakteru wyczerpujacego, bowiem
zgodnie z postanowieniami ustawy, rzecznik konsumentow moze udzielad
obywatelom pomocy prawnej w zakresie ochrony praw konsumentdéw takze
w innych formach. Moze on prowadzi¢ dziatalno$¢ edukacyjna, wydawnicza,
w postaci publikacji, jesli celem tych dziatan jest ochrona intereséw konsumen-
tow>*.

Najistotniejszym elementem instytucji rzecznika jest cel jego dziatan
— ochrona konsumentow. Konsumentem jest finalny odbiorca okre§lonych dobr
i ushug. Potencjalna sfera dziatan rzecznika jest ogromna. Konsumentami bgda
np. klienci bankow, instytucji ubezpieczeniowych, najemcy lokali miesz-
kalnych, pacjenci, a takze odbiorcy ustug komunalnych, co ma szczegdlne zna-
czenie na rynkach lokalnych.

Oto mamy wreszcie instytucj¢ lokalna, ktora ma kompetencje i powinna
dysponowaé¢ odpowiednia wiedza, aby sta¢ na strazy prawidlowosci wykony-
wania zadan przez samorzady. Z aprobata nalezy si¢ wigc odnies¢ do nowej
instytucji, jaka niewatpliwie jest powiatowy rzecznik konsumentow. W skali
kraju moze dziata¢ kilkuset rzecznikoéw, doktadnie tyle, ile jest powiatow. Dos-
wiadczenia pokazuja, ze dzialalno$¢ rzecznikdéw nie jest jednak zbyt widoczna
ani wlasciwa. Malo wiadomo na temat przyczyn takiej sytuacji. Do pewnego
stopnia usprawiedliwieniem jest nadal §wiezo$¢ materii prawnej, jednak nie
moze to zwalnia¢ powiatow od odpowiedzialnosci za wykonywanie ich obo-
wiazkowych zadan. Inna przyczyna jest widzenie problematyki ochrony kon-
sumenta w Polsce 1 Europie. Nadal postrzega si¢ ja jako wystepujaca w kontek-
$cie prawa umow migdzy podmiotami prawa cywilnego. W kodeksie cywilnym
znajduje si¢ jedyna definicja pojgcia konsument. Tymczasem regulacje prawne
wyraznie upowazniaja rzecznika do interwencji w uktadzie wertykalnym, gdy

3% Zob. S. Kania, Status prawny powiatowego rzecznika konsumentéw, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 2001, nr 5, s. 3 in.
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naruszenia praw konsumentéw dokonuje wladza (np. prawo do ingerencji
w tre$¢ prawa miejscowego). Chodzi tu zarbwno o przepisy gminne, powiato-
we, jak 1 stanowione przez wojewode i samorzad wojewodztwa. Praktyka po-
kazuje takze, ze czgsto rzecznikami zostaja osoby bez odpowiedniego przygo-
towania merytorycznego. Moze to §wiadczy¢ o tym, ze urzad rzecznika stat sig
elementem gry politycznej, co doprowadzi do szybkiej degradacji tej instytu-
¢ji*’. Dodatkowym problemem jest poziom kultury spoteczenstwa i to nie tylko
kultury prawne;j™.

Biorac pod uwage powyzsze rozwazania nalezy uzna¢, ze w Polsce ochro-
na konsumentéw (odbiorcoOw ustug powszechnie dostgpnych) nie jest na odpo-
wiednim poziomie. Nadal postrzega si¢ ochrong konsumenta w kontekscie pra-
wa umow, w ktorych osoba nabywajaca rzecz lub na rzecz ktorej wykonywane
sa ustugi, zaspokajajace jej wilasne potrzeby, dochodzi roszczenia przeciwko
kontrahentowi zajmujacemu si¢ profesjonalnie handlem, produkcja i ustugami,
w szczegolnosci z tytutu niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowig-
zania oraz z tytutu rekojmi za wady rzeczy 1 gwarancji. W tej sytuacji obywatel-
-konsument staje do sporu ze spotka gminng, ktora nie zapewnia porzadku
iczystosci w parku miejskim, z samorzadem powiatu, zaniedbujacym swoj
obowiazek np. prawidlowego utrzymania drogi, ktorej jest zarzadca itp. Jego
pozycja w takim sporze jest raczej staba. Konsument uslug publicznych nie
moze oczekiwa¢ od organow i instytucji panstwa prawidtowej ochrony swych
praw, gdyz nie maja one wilasciwego umocowania prawnego lub nie stosuja
prawa prawidtowo. Dzialaja one w obrgbie okreslonej doktryny, charaktery-
stycznej dla europejskiej kultury prawnej, gdzie wartoScia jest legalnos¢ a nie
stuszno$¢. Instytucja (powiatowy rzecznik konsumentéw), ktéra juz dzi§ mo-
glaby w Polsce dziata¢ w interesie publicznym, utozsamianym z interesem wie-
lu jednostek tworzacych dana grupe spoleczna, staje si¢ instytucja nieskuteczna,
dziatajaca nieelastycznie i czgsto uwiktana w lokalna polityke.

Konkurencyjnos¢ ustugodawcow nie wystepuje, poniewaz rynek jej nie
wymusza. Nabywcy uslug na rynku wewngtrznym powinni by¢ wymagajacy,
ale nie maja wptywu na uslugodawcow, bo brak im odpowiednich instrumen-

3 Zob. tamze.

3¢ podstawowa kategoria spraw jaka zajmuja si¢ powiatowi rzecznicy konsumentow, po-
dobnie jak placowki Panstwowej Inspekcji Handlowej, sa reklamacje obuwia. Interesanci, naj-
czesciej na koniec sezonu zimowego, przychodza i chea reklamowac znoszone buty.
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tow. Brak intensywnej konkurencji na rynku ustug publicznych, bo praktycznie
monopolista jest panstwo i jednostki samorzadu terytorialnego. Podmioty te
trudno podda¢ presji innowacyjnej i jednoczesnie kosztowej. Trudno oczeki-
wac, by na rynek ustug publicznych weszty inne podmioty, gdyz w tej dziedzi-
nie zasady wolnego rynku w ogole nie dziataja. Ceny wielu takich ustug sa
nizsze niz koszty ich wytworzenia. Wysoko$¢ optat za wodg czy wysokos¢ cen
biletow komunikacji miejskiej jest przedmiotem sporéw politycznych. Ustugo-
dawca zawsze bedzie sig staral dostarczy¢ tansza ustuge za wyzsza ceng.

Problemy te dostrzezono juz dawno na $§wiecie i w Polsce. Remedium na
zmniejszenie kosztow dostarczania ustug przy jednoczesnym podwyzszeniu ich
jako$ci ma by¢ prywatyzacja ushug publicznych. W duzym uproszczeniu mozna
okresli¢, ze prywatyzacja bedzie oznaczac:

— przejecie przez podmioty spoza systemu administracji publicznej zadan
tejze 1 realizacj¢ tych zadan przez — ujmujac to zbiorczo — podmioty
funkcjonujace w obrocie prywatnoprawnym, jak réwniez 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 rozwiazan pisze si¢ bardzo duzo, zarbwno w podregczni-
kach akademickich®®, jak i w opracowaniach skierowanych do $cistego kregu
fachowcow. Zauwaza si¢ przy tym, ze partnerstwo publiczno-prywatne nie jest
najistotniejszym czynnikiem wptywajacym na funkcjonowanie sektora publicz-
nego, a zwlaszcza na niski poziom srodkéw pochodzacych ze Zrédet publicz-
nych. Dodatkowo jest skomplikowane, trudne do realizacji i korupcjogenne.
By¢ moze wigc uzasadnione bytoby podjecie dyskusji na temat wycofania si¢
panstwa i korporacji samorzadowych z realizacji niektorych zadan.

Na ksztalt i dziatanie administracji wplyw ma wiele czynnikow, takze ide-
ologicznych. Sumarycznego przegladu tych ostatnich dokonuje H. Izdebski®’.
Autor ten zauwaza, ze wspotczesna administracja publiczna ma wiele podstaw

37 Por. T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w $wietle zasady pomoc-
niczosci, Warszawa 2007, s. 184.

% Np. A. Btag, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Wroctaw 2003; H. Izdebski,
M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa 1999.

3 H. Izdebski, Badania nad administracjq publiczng, w: Administracja publiczna, red.
J. Hausner, Warszawa 2006, s. 13 in.
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ideologicznych. Wynika z faktu swoistej konwergencji r6znych kierunkow my-
$lenia politycznego i prawnego, a zapewne takze ekonomicznego, charakteryzu-
jacego czasy wspotczesne. Pewne, klasyczne juz, podstawy ideologiczne
wspolczesnej administracji  publicznej wydaja si¢ powszechnie przyjete
— 1 w kategoriach werbalnych, i przynajmniej co do zasady, w praktyce, a do
tego znajduja podbudowg w istotnych aktach prawa migdzynarodowego,
zwlaszcza z zakresu ochrony praw cztowieka (a w ramach dorobku Rady Euro-
py takze w zakresie instytucji demokratycznych, w tym samorzadu terytorialne-
g0), ktorych tre$¢ coraz bardziej nawiazuje do prawa wewngtrznego. Nalezy tu
wymieni¢ przede wszystkim: ideologie demokracji, ideologi¢ spoleczenstwa
obywatelskiego, ideologi¢ praw cztowieka. Konsens co do tego, ze demokracja,
spoteczenstwo obywatelskie i prawa czlowieka sa ideologiczna podstawa
wspotczesnego panstwa, a w jego ramach administracji publicznej, nie oznacza
jednak powszechnej zgody co do wielu konkretniejszych implikacji tych pod-
staw. Roznice w odniesieniu do tych implikacji stanowia tez jedna z przestanek
identyfikowania poszczegdlnych modeli administracji.

Inne podstawy ideologiczne nie sa juz przedmiotem konsensu, kontynuuje
H. Izdebski. Dotyczy to szczegolnie roli wladzy publicznej. Przez wiele dekad
XX stulecia toczyt si¢ spor migdzy podejsciem liberalnym, przybierajacym
takze skrajna posta¢ libertarianizmu (jego hasta, gloszone i wcielane w zycic
m.in. przez Ronalda Reagana i Margaret Thatcher to naturalnie ograniczona
sfera zadan szeroko rozumianego panstwa, tj. przede wszystkim administracji
publicznej, ,,mniej panstwa — wigcej prawa” i ekonomizacja wykonywania za-
dan publicznych, upowszechnienie wilasnosci, uspotecznienie panstwa przez
zlecanie zadan publicznych organizacjom pozarzadowym), a podej$ciem kon-
serwatywnym, przybierajacym takze posta¢ agraryzmu (paternalizm wiadzy
publicznej) oraz podejsciem kolektywistycznym (odpowiedzialnos¢ wiadzy
publicznej za nalezyte funkcjonowanie gospodarki i spoteczenstwa — w tym
socjaldemokratyczne ,,panstwo dobrobytu”, a takze panstwo administracyjne
i ideologie technokratyczne).

Spor ten, wciaz zywy, wzbogacit sig o nowych uczestnikow, wywodzi da-
lej autor. Z jednej strony, obok klasycznych, przedstawionych powyzej podejsé
wystepuja nowsze prady, takie jak ekologizm, ktére w rdzny sposob przeplataja
si¢ z nurtami klasycznymi. Z drugiej za$, pojawiajg si¢ proby pogodzenia roz-
nych stanowisk klasycznych, ktére na ogét mozna uzna¢ za proby stworzenia
»irzeciej drogi” migdzy klasycznym, liberalnym kapitalizmem a kolektywi-
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zmem o charakterze socjalistycznym czy nawet o tradycyjnym charakterze so-
cjaldemokratycznym. Probe taka stanowi przede wszystkim — obok, noszacej
taka wlasnie nazwe, ideologii ,.trzeciej drogi” przywddcy brytyjskich labourzy-
stow Tony’ego Blaira — ideologia socjalnego panstwa prawnego i spotecznej
gospodarki rynkowej, jak réwniez zasada pomocniczosci (subsydiarnosci),
przejeta ze spotecznego nauczania Kosciota przez konstytucjonalizm coraz licz-
niejszych panstw (w tym RP) oraz akty Unii Europejskiej. Atrakcyjno$¢ tych
prob jest rézna w réznych modelach administracji publicznej — a jeszcze har-
dziej zréznicowana w poszczegodlnych modelach gospodarki rynkowej. Przy-
ktadowo, w USA dominuje wciaz ideologia liberalna przy tradycyjnej stabosci
kolektywizmu, ktory z kolei jest silny we Francji, taczac si¢ tam z tradycja eta-
tyzmu4o.

Jak wigc wida¢ dyskusja na temat skali udziatu wladz publicznych w zyciu
obywateli 1 roli administracji w panstwie jest mozliwa, a konstatacja ich dzia-
falno$ci wskazuje na to, ze takze konieczna. Jak shusznie zauwaza E. Knosala
,»staty wzrost zadan administracji publicznej rodzi pytanie, czy tak by¢ powin-
no, czy tez przeciwnie, wzrost ten powinien zosta¢ powstrzymany. Pojawiaja
si¢ dalsze kwestie, a mianowicie, gdzie poszukiwa¢ legitymizacji administracji
publicznej do zwigkszania liczby zadan, np. czy jest to uzasadnione z punktu
widzenia konstytucyjnej zasady subsydiarno$ci. Problem ten ma jednak
w mniejszym stopniu charakter konstytucyjny (jurydyczny), a w zasadzie jest
problemem spoteczno-politycznym. Jego istota sprowadza si¢ do tego, czy
okreslone zadania lepiej bedzie wykonywalo panstwo oraz jego administracja
czy organizacje spoteczne badz jednostka. Problem ten jest kontrowersyjny
i powinien by¢ kazdorazowo rozstrzygany po uwzglednieniu wszystkich uwa-
runkowan politycznych, spotecznych i gospodarczych™'.

Powyzsze spostrzezenia sa dowodem na to, ze stuszny (co do meritum) jest
poglad M. Kuleszy, ktorego zdaniem Polska stoi wobec koniecznos$ci wypraco-
wania wiasnej doktryny panstwowej i administracyjnej. Jak glosi ten autor
— chodzi o kwestig dla Polski fundamentalna: doktryng suwerennos$ci panstwo-
wej 1 model funkcjonowania panstwa, ktore pozwola zdefiniowac i realizowac
skutecznie polskie interesy narodowe w nowych, obiektywnie istniejacych wa-

4 Tamze.

' E. Knosala, Zadania publiczne..., s. 53. Por. T. Bakowski, Administracyjnoprawna
sytuacja..., s. 87.
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runkach wyznaczonych dzi$ przez procesy globalizacji rozwoju technicznego
i cywilizacji informacyjnej, z uwzglednieniem réznych aspektow przynalezno-
éci do Unii Europejskiej*. Sprostanie wyzwaniom XXI wieku wymagaé bedzie
m.in. przewarto$ciowania pogladow na panstwo i samorzad terytorialny. We
wspotczesnej Europie rosnie np. rola regionéw, temat regionow i regionalizacji
jest bardzo popularny w literaturze polityczno-prawne;j*.

Podsumowanie

Rozwazania nad unowocze$nieniem samorzadu terytorialnego sa obecne
w literaturze, lecz w sprawach trudnych ograniczaja sig¢ niestety zbyt czgsto do
rozwazan formalno-dogmatycznych, potwierdzajacych zgodno$¢ regulacji kra-
jowych ze standardami migdzynarodowymi. Rozwazania na temat udziatu
wladz publicznych w zyciu obywateli i dopuszczalnych granic ingerencji w to
zycie, ograniczaja si¢ najcze$ciej do wywodow wychwalajacych ,,zdobycze”
panstwa socjalnego. Nie taka funkcje¢ powinna mie¢ doktryna prawa.

42 M. Kulesza, Paristwo — Obywatel — Samorzqd, ,,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 9,
s.61n.

® Np. A. Balcerowska, Regiony w europejskiej przestrzeni prawnej, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 1999, nr 7-8, s. 47 i n. Z obszerniejszych, kompleksowych opracowan w jezyku polskim:
Z. Gilowska, J. Ploskonka, S. Prutis, M. Stec, E. Wysocka, Mode! ustrojowy wojewddztwa (re-
gionu) w unitarnym panstwie demokratycznym. Raport Programu Reformy Administracji Pub-
licznej Instytutu Spraw Publicznych, ,,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 8-9; L. Kieres, Europej-
ska Karta Samorzqdu Regionalnego: przyszia konstytucja regionow, w: Administracja publiczna
w panstwie prawa. Ksiega jubileuszowa dla profesora Jana Jendroski, Wroctaw 1999; J. Stugoc-
ki, Pozycja prawnoustrojowa regionu. Dylematy regionalizacji w Polsce, Olsztyn 1997.
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SERVICES PROVIDED BY PUBLIC ADMINISTRATION

Summary
Nowadays activities of public administration considerably influence the legal po-
sition of an individual. The article draws attention to areas which by the will of legisla-

tors have been categorised as public administration’s tasks.

Translated by Przemystaw Lembicz
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PROCESY DECYZYJNE W ADMINISTRACJI - WYBRANE PROBLEMY

Wprowadzenie

Administracja publiczna jest jednym z najwigkszych uzytkownikow $rod-
koéw technicznych i programowych teleinformatyki. Wzrost zapotrzebowania na
informacje i rozszerzanie si¢ obszarow stosowalnosci technologii teleinforma-
cyjnych (ICT — Information and Communication Technologies) sa dodatkowo
przyspieszane przemianami instytucjonalnymi i funkcjonalnymi. Wynika to
z faktu, ze informacja jest podstawowym zasobem administracji, a wigkszos¢
zjej zadan polega na ciaglym gromadzeniu, przetwarzaniu, produkowaniu
i przechowywaniu informacji. Nie wystarczaja juz systemy analityczne odwolu-
jace si¢ tylko do jednego zrdédta, wytacznie do informacji zawartych w bazach
danych. Proces ten jest dostrzegany i analizowany przez wielu badaczy, np.
J. Davis w ksiazce Information Revolution: Using the Information Evolution
Model to Grow Your Business, ktorej jest wspotautorem, przekonuje, ze mamy
obecnie do czynienia z diametralng zmiana sposobu podejscia do roli i znacze-
nia informacji'.

' I. Davis, G.J. Miller, A. Russell, Information Revolution: Using the Information Evolu-

tion Model to Grow Your Business, New Jersey 2006.
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Systemy informacyjne administracji a zarzadzanie kryzysowe

Wspolczesna administracja dziata w otoczeniu ksztaltowanym m.in. przez
rozw0j cywilizacyjny, globalizacj¢, zanik tradycyjnych granic. Miasta staja
coraz bardziej ztozonymi, skomplikowanymi, wielowymiarowymi obiektami.
Rozwiazywanie probleméw komunikacyjnych, nadzorowanie systeméw moni-
toringu przeciwpozarowego, systemow bezpieczenstwa wymaga ciagltego dos-
tgpu do wiarygodnej informacji dotyczacej réznych obszarow funkcjonowania
miasta. Przemieszczanie si¢ ludzi do miast i uzaleznienie od scentralizowanych
dostaw zywnosci, wody, gazu, energii elektrycznej oraz sprawno$ci systemu
odprowadzania §ciekow i ich oczyszczania stwarza powazne zagrozenia zwia-
zane z ewentualnymi awariami infrastruktury technicznej i komunikacyjne;j.
Inna grupe zagrozen bezpieczenstwa cywilnego stanowia sabotaz i terroryzm,
ktorych skutkiem moga by¢ przyktadowo: zniszczenia obiektow budowlanych,
urzadzen technicznych, skazenie $rodowiska, choroby zakazne®.

Organy administracji i stuzb publicznych musza prowadzi¢ stata, wzajem-
na obserwacj¢ swoich poczynan, mie¢ mozliwos¢ ciaglej wymiany informacji
na temat sytuacji w obslugiwanych przez nie obszarach zycia. Rozwoj i integra-
cja infrastruktury informacyjnej, zarzadzanie informacja, sprawna komunikacja
staja si¢ nieodzowne dla zapewnienia bezpiecznego funkcjonowania spote-
czenstw. Informacja ma wigc duze znaczenie we wszystkich obszarach zarza-
dzania podmiotami spotecznymi lub gospodarczymi. Nalezy zgodzi¢ sig
z twierdzeniem, ze sukcesy beda odnosi¢ te organizacje, ktore potrafia zarza-
dzaé informacjami jak aktywami’. J. Olenski wprowadza pojecie spotecznego
minimum informacyjnego — zasobu informacji pozwalajacego sprawnie dziatac,
ktory mozna okresli¢ dla kazdego podmiotu spolecznego lub gospodarczego.
Minimum informacyjne jest determinowane przez funkcje podmiotu w spote-
czenstwie, gospodarce i panstwic”.

Wedhug J. Olenskiego wraz z rozwojem cywilizacyjnym i ekonomicznym
,»W spoteczenstwie informacyjnym i w gospodarce opartej na wiedzy coraz
wigkszego znaczenia nabiera infrastruktura informacyjna spoleczenstwa i gos-

2 I . .. . . . .
E. Kotodzinski, Zabezpieczenie informacyjne ratownictwa i reagowania kryzysowego,

Warszawa 2008, s. 1.

> A. Gontarz, Od informacji do decyzji, http://www.publicstandard.pl.

4 1. Olenski, Infrastruktura informacyjna panstwa, Warszawa 2006, s. 41.
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podarki. To ona decyduje o jakosci zycia, o sprawnosci instytucji publicznych,
o efektywnosci dziatalnoéci gospodarczej™. Potwierdzaja to wyniki trwajacego
od kilku lat eksperymentu prowadzonego w Stanach Zjednoczonych w ramach
programu The Government Performance Project przez PEW Center on the Sta-
tes. Badania te obejmuja cztery podstawowe obszary zarzadzania w sektorze
publicznym: informacje, ludzi, pieniadze i infrastrukture®. Zdaniem autorow
badan, przedstawiciele administracji publicznej w USA zdaja sobie sprawg z ros-
nacego znaczenia informacji w zarzadzaniu panstwem i funkcjonowaniu sektora
publicznego’. Wydaje sig, ze zarzadzanie informacja w obliczu trwajacych per-
manentnie zmian otoczenia jest kluczowym procesem we wspolczesnych orga-
nizacjach®. O tym, Ze nie jest to fatwy proces przekonuje lektura raportu sponso-
rowanego przez firm¢ Teradata. Jego wyniki potwierdzaja stan zauwazany
w zwiazku z praktycznie dowolnym procesem analizy danych w instytucjach
i przedsigbiorstwach — az 75% $wiatowych firm twierdzi, ze ma coraz wigkszy
problem z przetadowaniem informacyjnym. Jedna trzecia przyznaje, ze liczba
informacji, ktére wykorzystuja przy podejmowaniu decyzji, wzrosta w ostatnich
latach znaczaco. Rownoczesnie firmy oceniaja, ze tylko 50% informacji, kto-
rymi dysponuja jest naprawde przydatnych przy podejmowaniu decyzji.
IDC szacuje, ze okoto 95% informacji cyfrowych na §wiecie pozostaje nieusys-
tematyzowanych’. Zmienia si¢ wyraznie model podejmowania decyzji. Respon-
denci twierdza, ze 55% podejmowanych przez nich decyzji wspieranych jest
przez systemy informacyjne'’.

Wyniki badan sfinansowanych przez EMC, a przeprowadzonych przez
Economist Intelligence Unit (EIU), udostgpnione w witrynie EMC.com pod
tytutem The Future of Enterprise Information Governance, podkre$laja strate-

> . Olenski, Infrastruktura informacyjna parstwa w globalnej gospodarce, Warszawa

2006, s. 14.

® K. Barrett, R. Greene, Governing Measuring Performance. The State Management Re-

port Card for 2008, 24.03.2008, http://www.pewcenteronthestates.org.

7 A. Gontarz, Informacja to podstawa, ,,Computerworld” 2008, nr 12—13.

Informacja w zarzqdzaniu przedsiebiorstwem. Pozyskiwanie, wykorzystanie i ochrona

(wybrane problemy teorii i praktyki), red. R. Borowiecki, M. Kwiecinski, Krakow 2003, s. 47.

° J. Gantz, H. Morris, D. Vesset, A. Manfrediz, Taming Information Chaos, IDC 2007.
Zob. A. Bielewicz, Rozproszenie decyzji jest faktem, ,,Computerworld” 2008, nr 12—13/807, s. 36.

10 A. Bielewicz, Rozproszenie decyzji..., s. 36.
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giczne znaczenie zarzadzania zasobami informacyjnymi oraz regul i procesow
wykorzystywania informacji.

Dostepno$¢ i szybki rozwoj technik teleinformacyjnych sprawiaja, ze prze-
tworzenie wzrastajacej liczby danych nie jest problemem. Wzrost zasoboéw da-
nych staje si¢ kolejnym problemem, z ktérym musza zmaga¢ si¢ przedsigbior-
stwa oraz instytucje publiczne. Jest to szczeg6lnie wazne wyzwanie dla admini-
stracji publicznej'".

Wydaje si¢ jednak, ze mozliwosci szybkiego przetwarzania danych nie
prowadza wprost do wzrostu efektywnosci funkcjonowania administracji, ktora
zalezy takze od celow i norm obowiazujacych w tej sferze, struktury organiza-
cyjnej, zasobow materialnych, zasobow informacyjnych'?. Bardzo czesto pod-
kresla si¢ tez kluczowe znaczenie wiedzy, umiej¢tnosci, barier mentalnych i ko-
munikacyjnych pracownikéw administracji publicznej. W opublikowane;j
w 2008 r. Diagnozie barier technologiczno-prawnych w zakresie informatyza-
¢ji... czytamy m.in.: ,[...] wiedza urzednikow o informatyzacji administracji
publicznej jest na dos¢ przecigtnym poziomie. Nieco ponad potowa deklaruje,
ze wie, kto odpowiada za informatyzacje. Mniej wigcej tyle samo zna gléwne
zalozenia ustawy o informatyzacji. [...] Ogdlnie rzecz biorac mozna uznaé, ze
im bardziej szczegdtowy charakter ma pytanie tym nizsza jest wiedza bada-
nych”"”,

Rozwoj technologii telekomunikacyjnych oraz mediow elektronicznych
stwarza mozliwosci dla usprawnienia komunikacji i zwigkszenia dostepu do
informacji. Jednak nadmiar informacji nie oznacza wigkszej pewnosci w po-
dejmowaniu decyzji. Dlatego istotna rolg odgrywaja systemy informacyjne. Ich
zadaniem jest usprawnianie procesu podejmowania decyzji poprzez dostarcza-
nie niezbg¢dnych, odpowiedniej jakosci informacji o pozadanym sposobie prze-
tworzenia. Informacje, obok zasobow ludzkich, sg jednym z najwazniejszych
elementow systemu informacyjnego. Jakos¢ informacji determinuje w duzym
stopniu jako$¢ systemu informacyjnego. Wszelkie dzialania majace na celu

1" J. Barafczuk, Inteligentna administracja, ,,Wiadomos$ci Sybase” 2006, nr 1(56), s. 1.

12 K. Sroka, Zarzqdzanie informacjq w administracji publicznej, ,,Studia Administracyj-
ne” 2009, nr 1(524), s. 33-34.

3 G. Szpor, K. Wojsyk, D. Batorski, K. Schmidt i in., Diagnoza barier technologiczno-
-prawnych w zakresie informatyzacji lokalnej i regionalnej administracji samorzqdowej i ich
wphw na zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych oraz rekomendacje rozwiqzan prawnych
i technologicznych, Warszawa 2008, s. 3.
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poprawe jakosci informacji przyczyniaja si¢ do usprawnienia catego systemu.
Nie nalezy jednak tych kategorii utozsamia¢. Mozna bowiem wskaza¢ systemy
informacyjne operujace jakosciowo zla informacja, ale niezwykle sprawne or-
ganizacyjnie, technicznie i efektywne ekonomicznie. Wystgpuje réwniez od-
wrotna sytuacja, gdy malo sprawne i kosztowne systemy operuja jakosciowo
bardzo dobra informacja'®.

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (DzU z 21 ma-
ja 2007 r., nr 89, poz. 590) okreslita organy wlasciwe w sprawach zarzadzania
kryzysowego oraz ich zadania i zasady dziatania w tej dziedzinie. Ten akt
prawny wprowadzit takze spojny system zapobiegania sytuacjom kryzysowym.
W rozumieniu art. 2. ustawy zarzadzanie kryzysowe to dziatalno$¢ organow
administracji publicznej bedaca elementem kierowania bezpieczenstwem naro-
dowym, ktora polega na zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu
do przejmowania nad nimi kontroli w drodze zaplanowanych dziatan, reagowa-
niu w przypadku wystapienia sytuacji kryzysowych oraz na odtwarzaniu infra-
struktury lub przywrdceniu jej pierwotnego charakteru.

Jak zauwaza B. Kosowski, zarzadzanie w sytuacjach kryzysowych jest in-
tegralng czgscia zarzadzania systemowego w administracji 1 dotyczy réznych,
powiazanych ze soba systeméw bezpieczenstwa. Decyzje podejmowane sa
zwykle w warunkach niepewnosci badz tez w warunkach duzego ryzyka. Spo-
wodowane jest to faktem, ze zagrozenia posiadaja dynamiczny charakter i czg-
sto nie sa w pelni okres§lone, zawierajac przy tym elementy trudne do przewi-
dzenia®’.

W warunkach wysokiej dynamiki sytuacji kryzysowych, w celu pelnej
identyfikacji sytuacji decyzyjnej, sformutowania problemu, zbudowania modelu
decyzyjnego, wyznaczenia decyzji dopuszczalnych konieczny jest dostep do
licznych zbiorow informacji. Podjecie ostatecznej decyzji wymaga dodatkowo
przewidywania przysztych wydarzen, a wigc warunkéw, w jakich analizowany
proces bedzie zachodzit, identyfikacji czynnikéw, ktore beda na niego wply-
wac, przy uwzglednianiu konsekwencji wlasnych decyzji 1 dziatan. Niezbedne
jest zatem korzystanie z technicznych systeméw wspomagania decyzji. Wazne

4 K. Sroka, Bezpieczeristwo informacyjne w administracji publicznej, w: Samorzqd tery-
torialny. Od spoleczenstwa ryzyka do spoteczenstwa bezpieczenstwa, red. J. Konieczny, K. Sroka,
Jarocin—Poznan—Szczecin 2006, s. 173—-174.

15 B. Kosowski, Model systemu bezpieczerstwa regionu, VI Migdzynarodowa Konferen-
cja Naukowa Zarzadzanie Kryzysowe, Olsztyn 2008, s. 126.
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sa tutaj zwlaszcza techniczne systemy przekazu informacji taczace poszczegol-
ne jednostki i tworzace system zarzadzania kryzysowego. Bardzo wazna jest tez
konieczno$¢ wspotdziatania wielu merytorycznie niezaleznych instytucji i pod-
miotow. Powoduje to wigc potrzebe ciaglego szkolenia nie tylko stuzb specja-
listycznych, ale rowniez ksztalcenia kadr kierowniczych zarzadzajacych syste-
mem'°.

W warunkach determinowanych przez sposob zorganizowania administra-
cji publicznej, strategie procesu informatyzacji tej sfery, przy ograniczeniach,
jakie wiaza si¢ z obowiazujacymi przepisami prawnymi, szerokie stosowanie
technologii informacyjnych generuje nowe, ztozone problemy zwiazane z sze-
roko pojetym bezpieczenstwem informacyjnym a szczegdlnie z zarzadzaniem
zasobami informacyjnymi i komunikacja interpersonalna.

Zasoby informacyjne i technologie teleinformatyczne w administracji

Informatyzacje¢ administracji jako problem technologiczny sprowadza sig
niekiedy do wyposazenia podmiotéw administrujacych w produkty technologii
informacyjnych i komunikacyjnych, w ktérym przeszkode stanowig przepisy
prawne. Przyjmujac, ze istota informatyki jest efektywne przetwarzanie danych,
oparte na algorytmach, programach i urzadzeniach, w ktorych programy sa re-
alizowane, technologiczno-prawnym problemem do rozwiazania jest zwigksze-
nie efektywnosci przetwarzania danych w realizacji zadan publicznych adminis-
tracji' .

Struktura zasobow informacyjnych jest klasyfikowana w rozmaity sposob.
Wedtug kryterium funkcjonalnego w publicznych zasobach informacyjnych
mozna wyrozni¢ zasoby niezbedne do stanowienia, stosowania i przestrzegania
prawa, a wedtug tradycyjnej, prawnej klasyfikacji danych: dokumenty, akta
irejestry. Wedlug kryterium celowosciowego mozna wymieni¢: informacje
zbierane na potrzeby postgpowania administracyjnego i prowadzenia rejestrow
oraz informacje o dzialalno$ci samej administracji. P. Fajgielski wyroznia: akta
spraw, rejestry publiczne, dzienniki urzedowe, Biuletyn Informacji Publiczne;j:

16 Tamze.

7 G. Szpor, K. Wojsyk, D. Batorski, K. Schmidt i in., Diagnoza barier..., s. 3.
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statystyke publiczna, archiwa i inne zasoby'®. A. Pawlowska do zasobow in-
formacyjnych zalicza dane i informacje oraz techniki informacyjne (sprzegt
i oprogramowanie) shuzace ich gromadzeniu, przetwarzaniu, przechowywaniu
i udostgpnianiu, co w prawnym ujeciu okresla si¢ raczej jako publiczne syste-
my informacyjne'’.

Zasoby informacyjne polskiej administracji sa oceniane krytycznie, jako
nieadekwatne do jej zadan i wymagajace modernizacji. Dotyczy to przede
wszystkim niedostosowania wymaganej przepisami struktury zasoboéw do po-
trzeb, ujawniajacego si¢ m.in. w zwigzku z budowa drég i podejmowaniem
innych inwestycji czy w sytuacjach klgsk zywiotowych. Badania wykazuja tez,
Ze istniejg drastyczne rozbieznos$ci miedzy stanem normatywnie postulowanym
a realnie obserwowanym, np. w zakresie aktualno$ci informacji o nieruchomo-
$ciach. Z drugiej strony, wiele podmiotow pozyskuje i przechowuje w swoich
zbiorach te same dane, np. szczegétowe dane o sieciach uzbrojenia terenu gro-
madza zarzadzajace nimi podmioty gospodarcze i organy administracji. Bariery
resortowe wskazywane sa jako przyczyna trudnosci w normalizacji i standary-
zacji™.

Mozna uzna¢ za wystarczajacy stopien wyposazenia polskiej administracji
publicznej w $rodki techniczne i programowe teleinformatyki. Trudno nato-
miast pozytywnie oceni¢ stopien ich wykorzystania, ograniczany przez trady-
cyjna organizacj¢ i uwarunkowania prawne. Problemem, ktory wymaga szerszej
analizy sa obiektywne i subiektywne ograniczenia zwiazane z wiedza i umiejet-
no$ciami pracownikow sfery administracyjne;.

Informacja w procesach decyzyjnych

W potocznym rozumieniu decyzja to dokonywanie wyboru jednego wa-
riantu sposrod kilku mozliwych. Podejmowanie decyzji jest jednym z najwaz-
niejszych elementow procesu zarzadzania. Jest to proces, dzigki ktoremu po-
przez organizowanie, planowanie, kierowanie i kontrole, realizowane sa naj-

18 P. Fajgielski, Informacja w administracji publicznej, Warszawa 2007.

19 A. Pawtowska, Zasoby informacyjne w administracji publicznej w Polsce — problemy
zarzqdzania, Lublin 2002, s. 71.

20 J. Olenski, Infrastruktura informacyjna panistwa w globalnej... s.271.
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wazniejsze cele strategiczne kazdej instytucji. Decyzje jako akty woli oséb je
podejmujacych organizuja i stymuluja zachowanie ludzi, od ktérych pracy i za-
angazowania zalezy efektywnos¢ dziatania calej organizacji i spoteczenstwa.

Podejmowanie decyzji jest przedmiotem zainteresowania wielu teorii
i dyscyplin naukowych, ktére z ré6znych punktow widzenia i w rozmaitych ujg-
ciach badz opisuja, jak podejmowane sa decyzje, badz postuluja, jak decyzje te
powinny by¢ podejmowane. Podstawy teorii podejmowania decyzji sformuto-
wane zostaly w pracach J. von Neumana i O. Morgensterna, J. Marshaka,
JK. Arrowa, L.J. Savage’a, A. Walda, R.D. Luce’a i H. Raiffy, J.G. Marcha,
H.A. Simona, C.W. Churchmana, D.J. White’a, P.C. Fishburna®'. Decydowa-
niem zajmuje si¢ m.in. teoria badan operacyjnych, teoria optymalizacji, teoria
sterowania, prakseologia, teoria gier, teoria sztucznej inteligencji, psychologia,
socjologia, teoria organizacji i zarzadzania oraz teoria eksploatacji. Integracja
wynikow i1 rozwigzan uzyskanych w ramach wymienionych dyscyplin nie jest
fatwa. P. Jedrzejowicz trafnie diagnozuje, ze ,,[...] jedna z przestanek postepu
w omawianej dziedzinie bytoby z pewnos$cia stworzenie powszechnie akcepto-
wanego, interdyscyplinarnego i wewngtrznie spdjnego jezyka analizy proble-
moéw decyzyjnych. Wydaje sig, ze ogélna teoria systemow, a doktadniej pewien
sposob jej zastosowania zwany podejsciem systemowym, dostarczy¢ moze po-
zadanych rozwiazan’**,

Pojecie decyzji jest interpretowane na ogo6t posrednio poprzez definiowa-
nie procesu (lub aktu) podejmowania decyzji. Podejmowanie decyzji rozumiane
jest z kolei jako wybor okre§lonego sposobu wydatkowania §rodkéw z zamia-
rem osiagnigcia pewnego celu. Przeglad i szeroka analizg pojeciowa procesow
decyzyjnych przeprowadza P. Jedrzejowicz w ksiazce Wybrane modele decy-
zyjne w produkcji i eksploatacji. Pomimo réznorodnos$ci przytoczonych defini-
cji, dokonany przeglad pokazuje zlozono$¢ i wielowymiarowosci procesow
podejmowania decyzji. Procesy te opieraja si¢ na indywidualnych i zmiennych
strategiach poszukiwania, maja charakter adaptacyjny, za§ wybor jest zawsze
subiektywny i obciazony sktonnoscia do ryzyka, sposobem wykorzystania in-
formacji oraz osobowoscia podejmujacego decyzje™.

2 p. Jedrzejowicz, Wybrane modele decyzyjne w produkcji i eksploatacji, Warszawa
1981, s. 11-12.

2 Tamze.

2 Tamze, s. 14.
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Rolg informacji w procesach podejmowania wszelkich decyzji szczegoto-
wo przedstawia J. Olenski w pracy Infrastruktura informacyjna panstwa. Przy-
pomina m.in., ze decydent powinien dysponowaé¢ okreslonym zakresem infor-
macji 1 metainformacji koniecznym i wystarczajacym do podjecia przez niego
okreslonej decyzji. Ocena przydatnosci informacji w procesie podejmowania
decyzji wymaga analizy metainformacji i parainformacji opisujacych m.in.:
sytuacje decyzyjna uzytkownika informacji — decydenta, procedur¢ decyzyjna
wybrang przez decydenta, zasoby wlasne wiedzy decydenta, zaséb wiedzy re-
lewantnej ze wzgledu na sytuacje decyzyjna w ramach danego systemu spo-
tecznego, politycznego, ekonomicznego lub technicznego™.

W sytuacji idealnej decydent powinien posiada¢ pelna wiedz¢ potrzebna
do zdefiniowania sytuacji decyzyjnej. W praktyce decyzje podejmuje sig czgsto
w warunkach niepetnej informacji. Zbior informacji opisujacy procedurg decy-
zyjna konstruowany jest na podstawie wiedzy decydenta. Jezeli wiedza ta za-
wiera informacje nierelewantne lub falszywe, procedura decyzyjna moze by¢
btedna. Okreslenie stopnia niepetnosci informacji i proceséw informacyjnych
jest jednym z problemoéw badawczych teorii podejmowania decyz;ji.

Luki informacyjne, czyli brak pelnej informacji w procesie podejmowania
decyzji, powoduja, ze informacje niepelng przyjmuje si¢ jako wystarczajaca
albo uzupehia sig¢ luki informacyjne informacjami nierelewantnymi, ktore de-
cydent uznaje za relewantne (np. informacje niesprawdzone, subiektywne sza-
cunki dokonywane na podstawie watpliwych danych itp.). Jest to jedna z czg-
stych przyczyn btedow w podejmowaniu decyz;ji.

W praktyce to nie informacje dostosowujemy do procedury decyzyjnej, ale
odwrotnie. Decydent znajduje si¢ jak gdyby w klatce informacyjnej. Zwykle
czas, jaki ma na podjecie decyzji jest zbyt krotki, by mozna bylo wygenerowac
nowa informacj¢. Pozostaje wigc podjecie decyzji na podstawie istniejacej, do-
stepnej informacji. W przypadku decyzji rutynowych mamy do czynienia z sa-
moograniczajacym si¢ oddziatywaniem dostgpnych zbioréw informacji i proce-
dur decyzyjnych. Nowe informacje nie sa wykorzystywane, bo decyzje rutyno-
we ich nie wymagaja, i odwrotnie, nie zmienia si¢ procedur decyzyjnych, bo
brak jest informacji. Luki informacyjne w procesach decyzyjnych uruchamiaja
spiralg coraz gorszych decyzji. Im mniej informacji — tym prostsze procedury
decyzyjne, ale tym szybszy proces podejmowania decyzji. Przelamanie ,,syn-

2% 3. Olenski, Infrastruktura informacyjna paristwa w globalnej..., s. 100—103.
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dromu klatki informacyjnej” przez decydentéw i gestoréw systemdéw informa-
cyjnych w organach wiadzy i administracji publicznej jest trudnym zadaniem,
zwlaszcza w warunkach duzej dynamiki proceséw spotecznych, ekonomicznych
i technologicznych, w warunkach kompleksowych zmian w gospodarce i spote-
czenstwie, jakimi sa procesy transformacji catych systemoéw spotecznych i gos-
podarczych, tworzenia nowych struktur politycznych i ekonomicznych
(np. transformacja w krajach poprzednio niedemokratycznych, integracja w ra-
mach Unii Europejskiej, migdzynarodowe strefy wolnego handlu, procesy glo-
balizacji)®.

Kryterium decyzyjne (kryterium optymalnosci) to jednoznacznie sformu-
lowana miara (wskaznik) umozliwiajaca dokonywanie klasyfikacji poszczegol-
nych rozwiazan (decyzji) na lepsze i gorsze. Nie zawsze podejmuje si¢ opty-
malne decyzje, a do zrddet nieoptymalnych decyzji istotnych z punktu widzenia
zarzadzania kryzysowego mozna zaliczy¢ m.in.:

1) Podejmowanie decyzji przez pracownikow, ktdrzy nie dysponuja od-
powiednimi informacjami oraz gromadzenie informacji przez ludzi,
ktorzy nie podejmuja na ich podstawie decyzji.

2) Brak pewnosci decydentdow odnos$nie skutkow (szacunku zwrotu) de-
cyzji podjetych na podstawie nabywanych informacji. To tez oznacza,
ze decydenci czgsto poswigcaja zasoby organizacji na niewtasciwe in-
formacje.

3) Naduzywanie racjonalnej ignorancji, czyli nadmierne skupianie si¢ na
informacjach tatwo dostgpnych, mimo ze niekiedy maja one mata war-
tos¢. Decydenci zaprzestaja poszukiwan informacji, jezeli nie spo-
dziewaja sig, ze dodatkowy wysitek zostanie skompensowany odpo-
wiednim zwigkszeniem wartosci informacji.

4) Trudnos¢ kontroli czasu i kosztow poswigcanych przez pracownikow
na nabycie informacji o okreslonej wartosci. Organizacja ma czgsto
trudno$¢ z okresleniem, czy pracownik jest efektywnym decydentem,
czy nieefektywnym, tj. czy dany pracownik méglby decyzje¢ o okres-
lonym skutku (zwrocie) podja¢ szybciej i tanie;.

5) Poswigcanie zbyt duzo czasu i pienigdzy na wielokrotne przekazywa-
nie tych samych informacji w grupie ludzi i uzgadnianie decyzji do
podjecia, gdy jednocze$nie nie jest podnoszone prawdopodobienstwo

2 J. Olenski, Infrastruktura informacyjna panstwa w globalnej..., s. 100-103.
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szacunku zwrotu decyzji ani nie jest znajdywana nowa decyzja o wyz-
szym zwrocie. Takie zjawisko pojawia si¢ szczegdlnie wtedy, gdy
grupa pracownikoOw nie jest zintegrowana i nie ma ustalonej $ciezki
podejmowania decyzji, np. w momencie pojawienia si¢ nagltego zagro-
zenia. Wowczas wielokrotnie analizuje si¢ te same informacje i rozwa-
7a te same warianty dziatania®™.

Informacja w zarzadzaniu kryzysowym

W administracji czgsto uzywa si¢ definicji wtasciwej dla teorii decyzji —
informacja to dane, ktore zostaty przetworzone w forme zrozumiatg dla odbior-
cy 1 maja realng warto$¢ dla obecnych lub przewidywanych dziatan lub decyz;ji.
Za nieodzowny atrybut informacji uznaje si¢ mozliwos$¢ przenoszenia jej w cza-
sie i przestrzeni’’. Do zarzadzania poziomem bezpieczenstwa podmiotu zarow-
no w okreslonej dziedzinie, jak i ogélnego niezbgdne sa dane infrastrukturalne
obszaru podmiotu i jego otoczenia; dane operacyjne o sitach i §rodkach mozli-
wych do uzycia w przypadku wystapienia zagrozenia bezpieczenstwa podmiotu
oraz informacje o aktualnym stanie zagrozen™.

Sposdb monitorowania rodzaju i stopnia zagrozen oraz wykrywania i iden-
tyfikacji zdarzen przez nie spowodowanych zalezy od ich natury, tj. fizyko-
-chemicznego oddzialywania na cztowieka i §rodowisko. Na podstawie infor-
macji z monitoringu zagrozen podmiotu system informacyjny, poshugujac sig
modelami matematycznymi i programowymi symulatorami, opracowuje prog-
nozy i scenariusze mozliwego rozwoju zdarzen. Jako$¢ danych infrastruktural-
nych, operacyjnych i informacji o zagrozeniach — ich kompletno$¢, aktualnosé
i komunikatywnos$¢ udostgpniania podsystemowi decyzyjnemu ma istotny
wplyw na trafno$¢ podejmowanych przez niego decyzji o sposobie prowadzenia
dzialan ratowniczych przez podsystem wykonawczy, a stad i na skuteczno$¢
zapewnienia bezpieczenstwa podmiotowi. Podejmowanie decyzji, zwane row-
niez dysponowaniem sit i sSrodkdw, poprzedzane jest czynnosciami przeddecy-

2 M. Zmigrodzki, Przeplyw informacji i decyzji w przedsiebiorstwie, http://www.
e-mentor.edu.pl, (marzec 2007).

21 Zob. A. Pawlowska, Zasoby informacyjne w administracji..., s. 24.

2 E. Kotodzinski, Istota inzynierii systemow zarzqdzania bezpieczeristwem, Warszawa
2008.
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zyjnymi, tj. analiza i ocena sytuacji powstalej] w wyniku zaj$cia zdarzenia oraz
prognoza jej rozwoju. Czas 1 jako$¢ ich wykonywania (szczegdtowosé analizy
sytuacji, liczba uwzglednianych czynnikow, wiarygodnos$¢ prognoz itp.) zalezy
od zakresu i sposobu komputerowego wspomagania.

Sprawa niezwykle istotna jest zatem odpowiednie, techniczno-progra-
mowe wyposazenie stanowisk pracy oséb funkcyjnych podsystemoéw zarzadza-
nia bezpieczenstwem oraz stworzenie im przyjaznego srodowiska i organizacji
pracy zapewniajacych podejmowanie optymalnych decyzji. Z przeprowadzonej,
nie w pelni wnikliwie, analizy wynika, ze zapewnienie podmiotowi okreslonego
poziomu bezpieczenstwa uwarunkowane jest mozliwosciami techniczno-progra-
mowego cztowieka we wszystkich fazach przeciwdziatania zagrozeniom — od
wykrywania, identyfikacji, opracowywania obrazu aktualnych zagrozen i prog-
nozy ich rozwoju, analizy i oceny sytuacji, po podejmowanie decyzji o dziata-
niach pomniejszajacych ich skutki i realizacj¢ tych decyzji. Z przeprowadzo-
nych rozwazan wynika, ze w procesach decyzyjnych zarzadzania kryzysowego,
ktore przebiegaja w warunkach niepewnosci i sa dynamiczne, bardzo wazny jest
sprawny przeplyw informacji, ktory zalezy od systeméw informatycznych
i umiejetnosci komunikowania.

W dziedzinach tzw. wysokiego ryzyka i obszarach wielkich infrastruktur
krytycznych oraz w zarzadzaniu kryzysowym szczegdlnie przydatne sg inteli-
gentne systemy wsparcia decyzyjnego (IDSS — Intelligent Decision Support
Systems). Takie systemy wymagaja wspolpracy zespotow interdyscyplinarnych,
wielu organizacji i zaawansowanych technologii systemowych, informatycz-
nych, sztucznej inteligencji i modeli socjokognitywistycznych®. Rozwdj tech-
nologii informatycznych spowodowat, ze systemy komputerowe zaczely petnic¢
istotna rolg¢ w procesach decyzyjnych, szczegdlnie tam, gdzie do podjgcia decy-
zji konieczne jest szybkie przetworzenie ogromnych ilosci danych lub gdzie
charakterystyka sytuacji decyzyjnej wymaga zastosowania skomplikowanych
obliczeniowo modeli.

W tej sferze standardy wyznaczaja wdrozone i pozytywnie zweryfikowane
systemy informatyczne. Dzisiaj wlasciwie nie kwestionuje si¢ opinii, iz coraz
wigcej w zarzadzaniu kryzysowym zalezy od wilasciwie opracowanych, wdro-
zonych i odpowiednio wykorzystywanych systeméw informatycznych. Jednym

¥ 7.J. Klonowski, Systemy informatyczne zarzqdzania przedsiebiorstwem, modele rozwo-
Ju i wlasciwosci funkcjonalne, Wroctaw 2004, s. 53.
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z aspektow wielomodulowego systemu C3M jest efektywny przeptyw informa-
cji, w tym profesjonalne dokumentowanie i wspomaganie uzytkownikow.
W kolejnej czgsci artykutu zaprezentowano przejscie z ogdlnych sformutowan
w sferg konkretnych mechanizméw wykorzystywanych w oprogramowaniu. Jak
zatem zrealizowano workflow w systemie informatycznym C3M?

Workflow w Systemie Informatycznym C3M

Termin ,,workflow” funkcjonuje jako pewien wytrych pojeciowy dla ogétu
przedsiewzig¢ zwiazanych z przeptywem pracy. W szerszym ujgciu to pojecie
okreslajace sposob przeptywu informacji pomigdzy rozmaitymi obiektami bio-
racymi udzial w jej przetwarzaniu. W wezszym znaczeniu jest to okreslenie
sposobu przepltywu dokumentow pomigdzy pracownikami wykonujacymi pe-
wien zalgorytmizowany zespot czynnosci. Innymi stowy, w zarzadzaniu kryzy-
sowym workflow nalezy rozumie¢ jako automatyzacj¢ procesow zarzadzania,
w calosci lub w czegéci, podczas ktorej dokumenty, informacje lub zadania sa
przekazywane od jednego uczestnika do nastgpnego, wedlug odpowiednich
procedur zarzadczych.

Pojecie workflow jest uzywane réwniez w odniesieniu do oprogramowa-
nia, zwlaszcza sluzacego wspomaganiu pracy grupowej. Przykladem systemu
z zaawansowanymi mechanizmami workflow jest produkt o nazwie C3M (Cri-
sis Mitigation Management Mastery). Oprogramowanie to pozwala okreslic,
jakie role w przetwarzaniu dokumentow pelnia osoby uczestniczace w wyko-
nywaniu danej czynnosci oraz jakie sa stany posrednie dokumentow. Jako przy-
ktad mozna podac¢ realizacj¢ procedury reagowania kryzysowego. Osoby zleca-
jace wykonanie pracy zwiazanej z realizacja procedury generuja dane wejscio-
we, powstaje dokument zgloszenia incydentu. Dane sa nastgpnie odbierane
przez osobg realizujaca zadanie (proponowany jest np. termin pobrania kon-
kretnych zasobéw z magazynu, rodzaj srodka transportu itp.). Na bazie zglosze-
nia telefonicznego czy e-mailowego powstaje konkretny dokument. Informacje
te trafiaja z powrotem do decydentow, ktorzy akceptuja informacje do realizacji
zadania (np. zezwalaja na uruchomienie zasobéw magazynowych); zadanie
czastkowe zostaje zatwierdzone do wykonania. fatwo zauwazy¢, iz kazdy
z etapOW przetwarzania takiej informacji charakteryzuje si¢ okreslonym
zbiorem 0s6b wykonujacych $cisle zdefiniowane operacje na dokumentach oraz
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okreslonym zestawem mozliwych stanéw dokumentu. Sa to charakterystyczne
cechy procesu workflow.

Procesy definiowane jako workflow, wykorzystane w oprogramowaniu
systemu informatycznego C3M, to nie jest, jak to okreslaja kolokwialnie i czg-
sto z nutka ironii informatycy, ,,recykling starych pomystéw na obrot dokumen-
tami”. Workflow realizowany w tym konkretnym systemie wnosi nowa jakos$¢
do sfery zarzadzania kryzysowego, optymalizujac procesy podejmowania decy-
zji, przy czym realizuje jeden z najistotniejszych paradygmatéw nowoczesnego
zarzadzania kryzysowego, mianowicie przejscie od dazenia do unikania btedow
w inzynieri¢ maksymalizacji szans. Wydaje si¢ zatem celowe wyjasnienie nieco
wnikliwiej, czym jest system C3M i jaki nowatorski workflow jest ukryty
w tym systemie.

Skrot C3M to nazwa systemu informatycznego opracowanego do zarza-
dzania kryzysowego. Jest akronimem od angielskiej nazwy Crisis Mitigation
Management Mastery. W doslownym tlumaczeniu poszczegélne stowa ozna-
czaja: Crisis — kryzys, Mitigation — ztagodzenie, Menagement — zarzadzanie,
kierowanie, Mastery — kontrola, bieglo$¢. Pojeciem workflow okresla si¢ pro-
gramy komputerowe, ktore nadzoruja proces realizacji zadan, powstawanie
i przeplyw dokumentacji, definiujq warunki brzegowe kolejnych etapéw danego
procesu, kryteria przej$¢ migdzy nimi oraz kompetencje uzytkownikow. Syste-
my workflow nabieraja szczegolnego znaczenia, gdy wystepuje presja czasowa,
deficyt lub/i nadmiar informacji, gdy wymagane jest gromadzenie materiatu
faktograficznego. Jest oczywiste, ze w systemach zarzadzania kryzysowego,
tam, gdzie najwazniejsze procesy zorientowane sa na zdrowie i zycie ludzi,
wszystkie te ograniczenia maja miejsce. Dobrze opracowany system informa-
tyczny z elementami workflow ma zdefiniowany sposob przeptywu informacji
(w tym dokumentéw elektronicznych) pomiedzy rozmaitymi podmiotami biora-
cymi udzial w jej przetwarzaniu. Pracownicy, wykonujac pewien zalgorytmi-
zowany zespot czynnosci, zapetniaja system workflow danymi, informacjami,
ktore po odpowiednim przetworzeniu stanowig unikatowa wiedzg. System C3M
jest jednym z nielicznych systemow informatycznych w zarzadzaniu kryzyso-
wym, ktory zawiera w sobie procedury automatyzacji proceséOw zarzadzania.

Uzytkownicy systemu wspomagani sa odpowiednimi dokumentami i in-
formacjami. Zadania sa przekazywane od jednego uczestnika do nastgpnego,
wedtug odpowiednich procedur zarzadczych, przy czym gromadzenie materiatu
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faktograficznego (elektronicznej dokumentacji) dzieje si¢ jakby bez zbednego
absorbowania uwagi uzytkownika.

Do najwazniejszych modutow systemu C3M naleza: Dziennik Zdarzen
oraz Plany i Procedury. Funkcjonalno$¢ Dziennika Zdarzen jest bardzo charak-
terystyczna dla tzw. systeméw zgloszeniowych. Modul ten zapewnia uzytkow-
nikom $ciste zdefiniowanie zdarzenia (okreslone poprzez konkretne pola edy-
cyjne: nr zdarzenia, co si¢ wydarzyto, miejsce zdarzenia, podmiot/osoba zgta-
szajaca, przyjmujacy zgloszenie, data przyjecia zgloszenia, uaktualnienia wraz
z datami uaktualnien, kto zakonczyt zdarzenie, data zakonczenia zdarzenia),
podtaczanie réznorodnych zatacznikéw, np. grafiki, zdjec¢, map, korespondencji
e-mailowej. Wymienione tu nazwy pol sa charakterystyczne dla prawie wszyst-
kich systemow zgloszeniowych, ale modut Dziennik Zdarzen, bedacy integralng
czescia systemu C3M, swa przewage ukazuje dopiero, gdy dostrzega sig wie-
lo§¢ powiazan z pozostalymi modutami systemu:

— kazde zdarzenie rejestrowane w systemie moze by¢ zobrazowane na

mapie poprzez modut C3M GIS;

— wszystkie dane przechowywane w bazach danych moga by¢ weryfiko-
wane w trakcie przyjmowania zgloszenia (moduty: C3M Wizualizacja
1 C3M Arcus);

— listingi zasobow przechowywanych w bazach danych (moduty: C3M
Zestawienia i Raporty, C3M Wizualizacja i C3M Wykazy i Ewiden-
cje);

— praca na jednej mapie bazowej permanentnie aktualizowanej (moduty:
C3M GIS i C3M Wizualizacja);

— reaktywne (reagujace na wydarzenia) podejmowanie i dystrybuowanie
informacji (modut C3M Plany i Procedury);

— dysponowanie zasobami informacyjnymi o terenie potencjalnych za-
grozen i tzw. obiektach elementarnych znajdujacych si¢ na tym terenie
(modut C3M Wizualizacja);

— zdolnos¢ do dystrybuowania zasobow informacyjnych wedlug potrzeb
organow zarzadzania oraz angazowanych sit i srodkéw (modut C3M
Platforma Komunikacyjna);

— jednolita, zunifikowana forma zobrazowania sytuacji w terenie na
wszystkich poziomach hierarchicznych (modut C3M GIS);

— kontrola wykonawstwa i wielowatkowe monitorowanie przebiegu reje-
strowanych procesow (modut C3M Dziennik Zdarzen).
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Niewatpliwie zaleta tego modutu jest rejestrowanie nowego zdarzenia, in-

cydentu, poprzez operacjonalizacj¢ informacji docierajacych z roznych mediow

(np. telefon, faks, TV, radio, list, pocztoéwka, kto§ bezposrednio/fizycznie zja-

wia si¢ w miejscu, gdzie przyjmuje si¢ zgtoszenie). Uzytkownicy, ktorzy prze-

szli szkolenie z tego systemu i pracuja na nim na biezaco, za najwazniejsze

atuty systemu uwazaja:

kompletno$¢ informacji na temat kazdego zdarzenia i decyzji podej-
mowanych w ramach obstugi tego zdarzenia;

mozliwos¢ wyboru drogi obshugi poprzez sztywny model referencyjny
lub model otwarty;

automatyczne tworzenie elektronicznej dokumentacji rejestrujace przy-
jecie i rozwdj monitorowanego zdarzenia (wiele pdl jest automatycznie
wypehianych bez absorbowania uwagi uzytkownika);

dobra ergonomig, intuicyjny interfejs, fatwos¢ obstugi;

fakt, ze kazdy etap obstugi zdarzenia jest zapamigtywany i autoryzo-
wany;

przyjazny sposob prezentacji wszystkich zdarzen zarejestrowanych
w systemie poprzez listingi;

kwalifikowanie kazdego zdarzenia do zdefiniowanej kategorii (wybor
z rozwijanego menu konkretnego rodzaju zdarzenia: zagrozenie hydro-
meteorologiczne, zagrozenie epidemiologiczne, zdarzenie terrorystycz-
ne, zagrozenie weterynaryjne, katastrofy budowlane, zdarzenie ekolo-
giczne, zdarzenie bezpieczenstwa paliwowego, stan kleski zywiotowe;,
stan wyjatkowy, katastrofa komunikacyjna, pozary obiektow wielko-
powierzchniowych i duzych obszaréow lesnych, przekroczenie pozio-
mow substancji szkodliwych w powietrzu, strajki, protesty spoteczne,
przerwy w dostawach energii elektrycznej, skazenia wody pitnej, zda-
rzenie radiacyjne, zgoda na transport przez Zespét Ratownictwa Me-
dycznego, podwyzszanie gotowos$ci dziatania szpitala, interwencja le-
karza koordynatora ratownictwa medycznego, stan wojenny, inne nie-
typowe zdarzenie);

wybor réznych danych topograficznych dotyczacych zdarzenia
np. miejsce zaistnienia, obszar zainteresowania (z doktadnoscig do
1 sekundy geograficznej);

kompatybilnos¢ ze srodowiskiem MS Office oraz Open Office.
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Podejmowanie decyzji w zarzadzaniu kryzysowym wymusza szybkie (czg-
sto w czasie rzeczywistym) przetwarzanie i przekazywanie dokumentow. Zaim-
plementowane rozwigzania workflow w coraz wigkszym zakresie zapewniaja
wydajny proces tworzenia i dystrybucji dokumentéow, w ktorym zastgpowany
jest papierowy nosnik i tradycyjny obieg — obiegiem elektronicznym. Ten spo-
sob gromadzenia materialu faktograficznego stanowi jeden z gléwnych atutow
systemu. Pozytywne, a czasami wrgcz entuzjastyczne przyjecie przez uzytkow-
nikow tego modutu wytycza nowy trend workflow w zarzadzaniu kryzysowym.

Moduty Dziennik Zdarzen oraz Plany i Procedury tworza swoista pare
komplementarna. Z poziomu modutu C3M Plany i Procedury wida¢, jakie role
w przetwarzaniu dokumentéw pelnia osoby uczestniczace przy realizacji danej
czynnos$ci oraz jakie sa stany posrednie dokumentdéw, gdzie automatycznie
gromadzi si¢ (archiwizuje) cato$¢ tej dokumentacji. Podobnie jak w module
Dziennik Zdarzen jako przyktad mozna poda¢ realizacj¢ procedury reagowania
kryzysowego. Osoby przyjmujace zgtoszenie i zlecajace wykonanie konkretne;j
czynnos$ci zwiazanej z realizacja procedury redaguja dane wejsciowe, generuja
tzw. impuls uruchomieniowy do aktywacji kolejnego etapu wczesniej opraco-
wanej procedury. Ta zmiana stanu, czyli przejscie, jest realizowana juz poza
kontrola uzytkownika. Oprogramowanie zapewnia archiwizowanie w postaci
elektronicznej danego etapu procesu zarzadzania kryzysowego, z jednoczesnym
automatycznym uzupetnieniem warunkoéw przej$cia ze stanu (x) w stan (x+1).
System zapamigtuje, kto dana operacje wykonat (zapamigtywany jest login
uzytkownika), kiedy zakonczono dane zadanie (podawana jest data i czas sys-
temowy).

Wsrod wielu atutow procesow wykorzystanych w ramach tego modutu,
uzytkownicy najczesciej eksponuja nastepujace korzysci:

— intuicyjne wytworzenie i latwos$¢ modyfikowania nowej procedury

(planu);
— kategoryzacje procedur/plandéw;
— narzucony szablon standardowej procedury operacyjne;j;
— narzucony szablon procedury reagowania kryzysowego;
— narzucony szablon planu reagowania kryzysowego (danego szczebla
w strukturze hierarchicznej);

— automatyczne rejestrowanie wielu danych przy tworzeniu dokumentu,
np. kto i kiedy dokonywal zmian (dane z logowania — login, data sys-
temowa, czas systemowy);
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— zobrazowanie na wiele sposobow dokumentow (procedur/planéow) zare-
jestrowanych w systemie oraz rézne sposoby sortowania;

— mozliwo$¢ wyeksportowania wybranej procedury/planu lub ich czesci
do $rodowiska Office;

— mozliwo$¢ uruchomienia zasobow GIS-owych z poziomu aktualnego
modutu;

— precyzyjne zdefiniowanie struktury dokumentu poprzez konkretne sek-
cje i pola, ktore zobowiazany jest wypetni¢ uzytkownik przygotowuja-
cy procedure/plan;

— dotaczanie do dokumentu nastgpujacych obiektow: tekst, rysunek, do-
kument Office — wytworzonych za pomoca aplikacji MS Office
(np. Word, Excel, Power Point itd.).

Oba prezentowane moduly z systemu C3M (Dziennik Zdarzen oraz Plany

i Procedury) sa nowoscia na polskim rynku informatycznym. Proces workflow
realizowany na ich podstawie wytycza nowy standard workflow w zarzadzaniu
kryzysowym. Innymi stowy, droga do sukcesu globalnego (np. na poziomie
wojewddzkim) w zarzadzaniu kryzysowym jest sie¢ sukcesow lokalnych, co
praktycznie przektada si¢ na proces dzialan o sieciowej strukturze, w weztach
ktorej realizowane sa zadania czastkowe wspotbieznie wspomagane mechani-
zmami workflow wykorzystywanymi w oprogramowaniu.

Gry symulacyjne w zarzadzaniu kryzysowym

W ostatnich latach mozna zauwazy¢ dynamiczny rozwo6j nowej kategorii
gier edukacyjnych, ktére sa grami celowymi, przeznaczonymi dla wyselekcjo-
nowanego odbiorcy. Sa to gry w wigkszosci tworzone na zamowienie jednego
klienta, zwykle dla administracji rzadowej, samorzadowej, armii, stuzb ratowni-
czych panstwa, wielkich korporacji finansowych, duzych uniwersytetow lub
instytucji naukowych®. Szczegélowo podziat gier decyzyjnych przedstawil
R. Przetacznik w pracy Powazne gry decyzyjne’'. Gry te pozwalaja wypracowaé
umiejgtnosei szczegodlnie przydatne w zarzadzaniu kryzysowym, takie jak: sku-
teczne analizowanie trudnych sytuacji decyzyjnych, formutowanie wtasciwych

3 R. Przetacznik, Powazne gry decyzyjne, Warszawa 2008, s. 365.
' Tamze, s. 366-368.
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pytan i wnioskow, podejmowanie najlepszych decyzji (metoda sytuacyjna),
odgadywanie i rozumienie stanowisk 0sob zaangazowanych po obu stronach
sytuacji konfliktowych oraz ich rozwiazywanie przez umiejgtne negocjacje
(metoda inscenizacji), szybkie docieranie i zbieranie wlasciwych danych i in-
formacji, ich analiza i wyciaganie wnioskow w celu podjecia optymalnych
decyzji (metoda analizy przypadkow).

Jezeli uczenie sig — jako trwaly przyrost wiedzy w wyniku refleksji naste-
pujacej po przebytym doswiadczeniu — i jego skuteczno$¢ zaleza od zastosowa-
nej metody i sposobu przezycia owego doswiadczenia, to symulacyjne gry me-
nedzerskie petnia wlasnie rolg utatwiajaca i przyspieszajaca podnoszenie kwali-
fikacji i umiejgtnosci, dzigki stworzeniu mozliwos$ci dostownego przezycia
pewnego doswiadczenia.

Gry symulacyjne sa cze$cia szerszego sposobu poslugiwania si¢ symula-
cja, nazywanego symulacja interaktywna. Polega ona na wprowadzeniu do pro-
cedury symulacji decydenta oraz zmiennych warunkow (modelu i/lub opisuja-
cych srodowisko symulacji). Czlowiek jest zatem elementem (czg$cia) modelu
symulacyjnego — w pewien sposob jest on biologicznie, funkcjonalnie wkom-
ponowany w pozostala (najczgsciej algorytmiczng i formalna) struktur¢ modelu
symulacyjnego. W grach symulacyjnych wykorzystuje si¢ ide¢ wspotzawodnic-
twa pomigdzy uczestnikami gry (osobami, zespotami). Jezeli dzialania uczest-
nika gry maja charakter podejmowania decyzji, to takie gry symulacyjne nazy-
wane sa w skrocie grami decyzyjnymi. Jezeli dziatania uczestnika gry maja
znamiona kierowania — gry symulacyjne o tym charakterze nazywane sa grami
kierowniczymi.

Z praktyki twoércéw narzedzi i programoéw szkoleniowych wynika, ze me-
tody stosowane w szkoleniach administracji warto wzbogaci¢ o narzedzia kta-
dace nacisk na praktyke, dzieki symulacji trudnych wyzwan praktycznych. Pra-
cownia Gier Szkoleniowych (PGS)* podjela si¢ opracowania programu szkole-
niowego dla kadr zarzadzania kryzysowego, opartego bardzo silnie na koncep-
cji nauki przez do$wiadczenie, czyli wykorzystujacego gry symulacyjne. Dla-
czego?

Polskie przystowie mowi: ,JJak si¢ nie przewrdcisz, to si¢ nie nauczysz”.
To znane stwierdzenie odkrywa bardzo wazna prawde o edukacji: skuteczna

32 Polska firma zajmujaca sie od 5 lat projektowaniem gier symulacyjnych i realizacja
warsztatow opartych na tej metodzie (www.pracownia.edu.pl).
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nauka jest mozliwa wtedy, kiedy mozna popetnia¢ bledy i si¢ na nich uczy¢. To
jednak wydaje si¢ niemozliwe w obszarze zarzadzania kryzysowego, gdzie po-
petiony btad — Zle podjeta decyzja lub podjeta nie w pore — potrafi kosztowac
ludzkie zdrowie i zycie. Jak wigc nauczac¢ i rozwija¢ kadry zarzadzania kryzy-
sowego?

Podnoszenie kompetencji i kwalifikacji kadr zarzadzania kryzysowego, ze
wzgledu na specyfike tego obszaru, wymaga uzycia metod szkoleniowych o du-
zej skutecznos$ci. Pracownicy zwiazani z zarzadzaniem kryzysowym muszg by¢
tak przeszkoleni, zeby w krytycznym momencie mdc btyskawicznie i skutecz-
nie zareagowac¢ bez popehiania btedow o bolesnych konsekwencjach dla rze-
czywisto$ci: niezbgdne sa do tego praktyczne, prze¢wiczone wczesniej kompe-
tencje. Dlatego szkolenia tej grupy warto oprze¢ na metodzie gier symulacyj-
nych, umozliwiajac uczestnikom w wykreowanym $wiecie popetnianie btedow
wlasciwie bezkarnie. Na tych btedach mogliby si¢ uczy¢ i wyciaga¢ wnioski
potrzebne juz w §wiecie realnym.

Gry symulacyjne, ktore wykorzystuje PGS w swoich programach szkole-
niowych, odzwierciedlaja specyfike rzeczywistosci, w ktorej przychodzi dziataé
osobie odpowiedzialnej za zarzadzanie kryzysowe. Nagle, niespodziewane wy-
darzenia, presja czasu, rozproszenie informacji i odpowiedzialnosci pomigdzy
wielu graczy — postawiony przed takimi wyzwaniami uczestnik musi podejmo-
wac decyzje, rozwiazywaé problemy. Nauka w grze symulacyjnej odbywa sig
w sposob naturalny i — jak pokazuja migdzynarodowe badania — bardzo sku-
teczny. Dzieje sig tak nie tylko ze wzgledu na wspomniana mozliwo$¢ bezkar-
nego popetniania btedow i wyciagania z nich wnioskow, ale takze dzigki emo-
cjom. Kazda forma nauki, ktéora wyzwala ludzkie emocje, wzmacnia zaangazo-
wanie w proces uczenia sig. Mozg trwalej zapamigtuje te fakty i wydarzenia,
ktérym towarzyszyly emocje. Dla przyktadu: pamigtamy prawie do konca zycia
egzaminy ustne, podczas ktorych bardzo silnie byliSmy zdenerwowani, a egza-
miny, ktére szly jak z ptatka bardzo szybko umykaja naszej pamigci. Nie do
przecenienia jest tez interaktywno$¢ metody gry — uczestnicy wspotdziataja
z innymi, musza ze soba rozmawia¢, wspolnie podejmowac decyzje. To tez
powoduje, Zze procesy zapamigtywania oraz uczenia si¢ przebiegaja sprawniej
1 maja trwalsze skutki niz w czasie stosowania tradycyjnych metod, jak wyktad
czy prezentacja.
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Te wszystkie cechy gier sprawiaja, ze dzigki uczestnictwu w grach skrojo-
nych na miarg potrzeb zarzadzania kryzysowego gracze skuteczniej:

— poznaja strukture systemu zarzadzania kryzysowego: odpowiedzialno-

$ci, wspotzaleznosci, procedury i przepisy;

— rozwijaja kompetencje spoteczne i interpersonalne, niezbedne w ich
pracy, takie jak: skuteczna komunikacja, motywowanie i zarzadzanie
informacja.

Obie te funkcje sa istotne w zarzadzaniu kryzysowym. O ile pierwszy
punkt (znajomos$¢ procedur) jest oczywisty, ze warto z tego szkoli¢ (dlatego na
temat gier szkolacych z procedur nie bedg si¢ rozpisywac), o tyle rozwijanie
kompetencji spolecznych i interpersonalnych bywa zaniedbywane. A przeciez
niejeden praktyk zarzadzania kryzysem podkresli, ze nawet przy idealnie zapro-
jektowanych procedurach, braki w kompetencjach spolecznych i interpersonal-
nych ludzi, ktérzy te procedury maja wykona¢ moga mie¢ dramatyczne skutki.
Postuze si¢ przykladem z branzy informatycznej, w ktoérej jedna z firm korzy-
stata z ushug renomowanych konsultantéw. Pomagali oni w przygotowaniu
procesOw zarzadzania projektami informatycznymi tej firmy. Wiele miesigcy
pracy zajglo projektowanie tych procesow, zeby byty skuteczne i niezawodne.
Stworzono bardzo przemys$lany, precyzyjny system. Jakiez bylo zaskoczenie
pracownikow firmy, kiedy po wdrozeniu okazato sig, ze nie wszystko dziata
tak, jak tego oczekiwano. Gdzie pojawit si¢ problem? W ludziach, ktorych nikt
nie przygotowal do wspotpracy w ramach nowego systemu. Nie zostali uwraz-
liwieni na wymogi wspotpracy, komunikacji, przekazywania sobie informacji
szybko 1 sprawnie. Kto$ komus$ czego$ nie przekazal, kto§ wystal e-mail nie
potwierdzajac, czy doszedt, kto$ nie powiadomil odpowiedniej osoby w odpo-
wiednim czasie, bo nie zdawatl sobie sprawy, ze jej zaangazowanie moze by¢
kluczowe dla sprawy. Zeby system mogl dziata¢, ludzie go obstugujacy musza
nauczy¢ si¢ odpowiedniej komunikacji, wspolpracy, rozumienia wspotzalezno-
$ci 1 powiazan migdzy funkcjami. Nawet w firmach z madrze opracowana stra-
tegia tzw. czynnik ludzki moze pokrzyzowa¢ najambitniejsze i najbardziej ra-
cjonalne plany. Nawet nagroda Nobla przyznana zostata tym, ktorzy ukazuja,
jak nieracjonalne czynniki natury psychologicznej i spotecznej wplywaja na
ludzkie zachowania i decyzje. Warto by¢ §wiadomym takich mechanizmow
przy okazji podejmowania decyzji w sytuacji kryzysowe;j.

W czasie jednej z odpraw koordynacyjnych dyrektorzy Wydziatéw Bez-
pieczenstwa i Zarzadzania Kryzysowego pigtnastu Urzedow Wojewddzkich
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wecielili sig¢ w role przywodcoéw Panstwa Przyszlosci. Hexland, bo tak nazywata
si¢ kolonizowana planeta, na ktorej zaktadano Panstwo, zorganizowany byt
hierarchicznie, wedtug trzech pozioméw wiladzy: rzad centralny, rzady regio-
nalne i przywddcy gmin. Zadaniem graczy reprezentujacych rézne szczeble
zarzadzania bylo doprowadzenie Panstwa do dobrobytu. Wyzwanie byto nie-
fatwe, bo kraj nawiedzaty rozmaite kataklizmy, zdarzaty si¢ przygraniczne star-
cia, naptywaly fale imigrantéw. Jednym stowem, trzeba byto zarzadza¢ perma-
nentnym kryzysem. Kluczowa w tej sytuacji byta koordynacja dziatan migdzy
poszczegblnymi szczeblami wiadzy. Inne uprawnienia miat rzad centralny, inne
regionalny, a jeszcze inne przywddcy gmin. Czasem zasoby potrzebne do opa-
nowania sytuacji w gminie znajdowaly si¢ w regionie, a czasem w gminie sg-
siedniej. Czasem konieczne bylo wynegocjowanie ich przez rzad w banku lub
w miedzynarodowych instytucjach. Zeby sobie z tym wyzwaniem poradzié
niezbgdna byla wspolpraca w ramach i migdzy szczeblami oraz strategiczne
dysponowanie zasobami.

Celem wykorzystania tej gry w grupie dyrektorow nie byto nauczenie ich
procedur ani przekazanie twardej wiedzy na temat systemu zarzadzania kryzy-
sowego. Chodzito o wzbudzenie refleksji i uwrazliwienie na ludzkie zachowa-
nia w takim systemie i mechanizmy, ktore na te zachowania wptywaja. Chodzi-
lo o pokazanie, jak wielowymiarowy jest proces podejmowania decyzji i jak
rozmaite czynniki zewngtrzne (struktura zarzadzania, system motywacyjny)
ksztattuja nasze dziatania. Bardzo przydatne byto wyabstrahowanie scenariusza
gry, ktory stanowit sprytna metaforg, a nie dokltadne odzwierciedlenie rzeczy-
wistosci. Taki zabieg pozwala graczom na uwolnienie si¢ od schematow stoso-
wanych w codziennym mysleniu o swojej pracy, pozwala dostrzec ukryte na co
dzien zalezno$ci i mechanizmy. Latwiej tez odblokowaé si¢ 1 zaangazowac
w gre bez obawy o to, ze kto$ bedzie oceniat nasze dziatania.

Po grze uczestnicy maja mozliwo$¢ przedyskutowania swoich doswiad-
czen w sesji podsumowania. Wiele osob stosujacych gry w szkoleniach mowi,
ze sesja podsumowan (ang. debriefing) jest nawet wazniejsza niz sama gra. To
tutaj nastgpuje przetozenie wnioskow z gry na wnioski przydatne uczestnikom
w ich codziennej pracy: jak maja si¢ wydarzenia i zachowania z gry do tego, co
dzieje sig w naszej rzeczywistosci? Jak na podstawie tego, czego doswiadczyli-
smy w grze sformulowac zasady pomocne na naszych stanowiskach? Na te
1 inne pytania odpowiadaja uczestnicy, ktorych dyskusje moderuje prowadzacy
trener (facylitator gry).
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Co moéwia praktycy zarzadzania kryzysowego o tej metodzie? W przepro-
wadzonej na tej grupie ankiecie ewaluacyjnej po szkoleniu (grze i podsumowa-
niu) zebraliémy ciekawe wnioski, méwiace o potencjale tego narzedzia w roz-
woju kadr zarzadzania kryzysowego. Uczestnicy wskazywali na kilka aspektow
gry (pod nimi podaje cytaty z ankiet):

1) pozwala dostrzec ,,duzy obrazek” i ¢wiczy myslenie systemowe:

— ,,Gra zaskakujaco dobrze ukazata ztozono$¢ proceséw decyzyjnych
czyli to, ze podjecie decyzji zawiera wiele nieprzewidzianych czynni-
kow”.

— ,,Dzigki grze mozna spojrze¢ na wydawane polecenia i decyzje oczami
realizujacego. To bardzo wazne”;

2) rozwija mysSlenie i planowanie strategiczne:

— ,,To, co wynosze z dzisiejszej gry, to to, ze musi by¢ wszystkim znany
cel — wszyscy musza dazy¢ rowno do jego realizacji”;

3) wzmacnia rozumienie potrzeby wspolpracy:

»W grze cenne byto to, ze u§wiadamia konieczno$¢ szerokiego wspol-
nego dziatania na wszystkich szczeblach”.

»W grze zrozumiatem, ze sam nie moge liczy¢ tylko na siebie bez
wspoOtpracy z innymi”;

4) rozwija kompetencje komunikacji:

»Zdatem sobie sprawe, ze dobra komunikacja jest gwarancja sukcesu.
Istnieje konieczno$¢ wymiany informacji”.

»Najwazniejsza cecha to umiejgtnos$¢ analitycznej pracy i dzielenia sig
informacjami”;

5) uwrazliwia na r6zne zachowania i wplyw ,,czynnika ludzkiego”:
»Zaskakujaca byta r6zna reakcja ludzi na zmiany i wystgpujacy chaos”.
»W grze dowiedziatem si¢ o sobie, ze poczatkowy chaos wzbudzit we
mnie niepokoj, ale potrafitem zapanowac nad sytuacja”;

6) integruje uczestnikow w dziataniu, pozwala im si¢ lepiej poznac:
»Niezwykta byta inwencja osob bioracych udziat w grze oraz ich zaan-
gazowanie”.

»W grze dowiedzialem si¢ o innych, Zze potrafiag by¢ zespolem i ze sa
otwarci na rdzne wyzwania”.

Czasem gre mozna potraktowac rowniez jako narzedzie diagnozujace po-
tencjal zespotu i jego potrzeby rozwojowe. Gra, pobudzajac i inspirujac, moty-
wuje do dalszego rozwoju poprzez ujawnianie mocnych stron cztonkoéw zespotu
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— czesto wczesniej nieuswiadamianych. Na podstawie obserwacji dynamiki
zespolu w czasie gry powstaje raport oceniajacy, w jakim stopniu w zespole
wystepuja rozwinigte cechy i zachowania — skutecznej komunikacji, wspotpra-
cy, myslenia strategicznego itp. Taki dokument konczy si¢ rekomendacjami
— jakie cechy rozwija¢ i ¢wiczy¢, jakie pielegnowac.

Podsumowanie

Zarzadzanie w sytuacjach kryzysowych jest integralng czgécia zarzadzania
systemowego w administracji i dotyczy réznych, powiazanych ze soba syste-
moéw. Procesy podejmowania decyzji w zarzadzaniu kryzysowym przebiegaja
w ztozonym i dynamicznym otoczeniu informacyjnym, niezbgdne jest zatem
korzystanie z technologii teleinformatycznych wspomagajacych te procesy.
Wazne sa tutaj zwlaszcza techniczne systemy przekazu informacji. Oba zapre-
zentowane moduty z systemu C3M (Dziennik Zdarzen oraz Plany i Procedury)
sa nowos$cia na polskim rynku informatycznym. Proces workflow realizowany
na ich podstawie wyznacza nowy standard w tym zakresie w zarzadzaniu kry-
zysowym. Nie mniej istotne sa wiedza i umiejetnosci decydentow. Wydaje sig,
ze wspoélczesnie mamy do czynienia z rewolucja w podej$ciu do nauczania. Na
swiecie kladzie si¢ nacisk na aktywne formy szkolenia, na angazowanie uczest-
nikdéw, na ¢wiczenie w praktyce i wydobywanie tego, co w ludziach najlepsze,
a czasem ukryte. Takie podejscie ma duzy wpltyw na modernizacje procesow
zarzadzania — ludzie, w ktorych gestii owo zarzadzanie lezy, staja si¢ dzigki
temu bardziej §wiadomi, lepiej przygotowani do pracy w ztozonych strukturach.
Warto to rewolucyjne podejscie wdrozy¢ w administracji, szczegdlnie tej od-
powiedzialnej za zarzadzanie kryzysowe, bo chyba nie ma obszaru, ktory bar-
dziej wymaga praktycznego przygotowania i myslenia systemowego. Symulacja
najlepiej uczy, jak definiowa¢ i okresla¢ cele, rozwiazywac trudne sytuacje
decyzyjne i przewidywac rozwdj sytuacji.
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DECISION-MAKING PROCESSES IN ADMINISTRATION

Summary

The article is an attempt at presenting vital elements of information systems in de-
cision-making processes of crisis management. The authors discuss possibilities
of applying simulation games in educating crisis management decision-makers and
describe an innovative computer system which supports decision-making.

Translated by Przemystaw Lembicz
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Wprowadzenie

Zbudowanie sprawniejszej i efektywniejszej administracji skarbowej jest
potrzeba chwili. Jest warunkiem sine qua non uzdrowienia finanséw publicz-
nych. Jedna z kluczowych dziedzin, ktoére z racji wymogoéw konstytucyjnych
stanowia zadania administracji publicznej, jest bowiem gromadzenie i wydat-
kowanie publicznych $rodkéw pienigznych, a wigc sfera finanséw publicznych,
ktoéra obejmuje m.in. pobieranie naleznosci publicznych — podatkéw i cet. Row-
nolegle z poborem danin publicznych do budzetu panstwa, administracja jest
zobowigzana do dbatosci o system bezpieczenstwa finansowego panstwa.

W zwiazku z tym z zadowoleniem przyjgto zapowiedz reformy adminis-
tracji skarbowej. Minister finans6w ponosi bowiem konstytucyjna odpowie-
dzialnos¢ za sprawne funkcjonowanie swojego aparatu wykonawczego. Sprawu-
jac nadzor nad podleglymi jednostkami, ma obowiazek uksztattowac¢ tak relacje
pomiegdzy nimi, aby wypelnione zostaty w catosci zadania wynikajace z Kon-
stytucji RP oraz poszczegdlnych ustaw w zakresie poboru danin publicznych
oraz zapewnienia bezpieczenstwa finansowego. Zmiana ekipy rzadzacej spowo-
dowata, Ze reforma nie zostala przeprowadzona i w konsekwencji nadal funkcjo-
nuje w Polsce administracja podatkowa niezdolna do realizacji podstawowych
zadan stawianych tego typu organom administracji. Pilng potrzeba jest zatem
stworzenie sprawnej i efektywnej administracji pobierajacej daniny publiczne
oraz dbajacej o bezpieczenstwo finansowe panstwa. Wspotczesna administracja
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powinna by¢ przyjazna dla podatnika, a takze odporna na korupcje. Aby ten cel
osiagnac, nalezy skorzysta¢ z doswiadczen innych panstw oraz z dorobku nauki
organizacji. Brak takiego zainteresowania powoduje wielkie szkody dla budzetu
panstwa, poniewaz prawa 1 zasady, na ktorych opiera si¢ nauka organizacji
mozna najkrocej scharakteryzowaé jako najbardziej ekonomiczny sposob orga-
nizacji i dziatania',

Struktury oraz zadania realizowane przez polska administracje podatkowa
i skarbowa niewiele maja bowiem wspolnego z racjonalnoscia. Trzeba podkres-
li¢, ze dotychczas nauka rowniez w niewielkim stopniu interesowala si¢ dziatal-
no$cia administracji podatkowej oraz skarbowej z punktu widzenia ekonomicz-
nosci, celowosci i1 korzystnosci. Dzieje sig tak by¢ moze dlatego, ze dopiero
w dzialaniu mozna zweryfikowa¢ pomysty i postulaty nauki. Praktyka za$ jest
taka, ze zanim jaka$ koncepcja moze by¢ zweryfikowana poprzez faktyczne
dziatania, juz jest zniesiona lub zmodyfikowana. Struktury administracji skar-
bowej i podatkowej w odstepach nie wigkszych niz pig¢ lat sa reorganizowywa-
ne, a $cislej mowiac taczone lub dzielone sg jednostki funkcjonujace w ramach
tych struktur.

Dokonujac zmian w strukturach organizacyjnych, nie korzysta si¢ z do-
swiadczen prakseologii, zwlaszcza specjalistow z zakresu ogodlnej teorii organi-
zacji. W szczego6lnosci nie korzysta si¢ z dorobku nowej szkoly myslenia o stra-
tegii zarzadzania, dotyczacej nowatorskiego sposobu wykorzystania ludzi
w celu budowania inteligentnych spotecznosci (m.in. poprzez akceptacjg po-
dziatu na lideréw i zespoly)’. Ich zadanie powinno polega¢ na wskazaniu tych
wariantow opracowanych przez specjalistow z zakresu administracji, ktore bar-
dziej niz pozostale stymulowalyby procesy pracy (pozwolily osiagnaé zamie-
rzony cel), a takze wskazaniu tych wariantow, ktore szkodzityby czy wrecz
uniemozliwiatyby osiagnigcie zamierzonego celu’.

Nalezy pamigtaé, ze dziatania moga by¢ przeciwskuteczne, tzn. wywotaé
skutki odwrotne do zamierzonych. Przyktadem takich dzialan moze by¢ organi-
zacja shuzb egzekucyjnych, a $cislej mowiac prowizyjny system wynagrodzen

' K. Adamiecki, Uwagi do definicji nauki organizacji, ,,Przeglad Organizacji” 1932, nr 1,

w: O nauce organizacji — wybor pism, Warszawa 1970, s. 323.

2 Zob. Krytyczna teoria organizacji, red. W. Kiezun, Warszawa 2004, s. 323.

> S. Kowalewski, Przydatnosé¢ prakseologicznej procedury pojeciowej dla nauki admini-

stracji, w: T. Kotarbinski, J. Kordaszewski, H. Kowalewska, Przydatnos¢ prakseologicznej apa-
ratury pojeciowej dla poszczegolnych dyscyplin naukowych, Wroctaw 1964, s. 1.
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zwiazany z dziatalnoscia poborcéw skarbowych. System ten uniemozliwia
osiagnigcie jednego z podstawowych celow stawianych przed wspodiczesna
administracja skarbowa, a mianowicie osiagnigcie jak najwyzszego wskaznika
dobrowolnego wykonania zobowigzan podatkowych. Wynagrodzenie prowi-
zyjne (wywodzace sig jeszcze z lat 50. XX wieku) jest bowiem uzaleznione od
wysokosci kwot $ciagnigtych egzekucyjnie zaleglosci podatkowych. Zatem im
wigcej podatnikow nie reguluje swoich zobowiazan dobrowolnie, tym wigksze
sa szanse pracownikow egzekucji na wysokie wynagrodzenia prowizyjne (sig-
gajace nawet kilkunastu tysiecy zlotych miesigcznie). W konsekwencji kwoty
Sciagnigte egzekucyjnie co prawda wzrastaja, ale jeszcze szybciej rosna zalegto-
$ci podatkowe. Podkreslenia wymaga fakt, ze jedynie 20% kwot objetych egze-
kucja jest rokrocznie egzekwowanych.

Organizacja to nie tylko zesp6t ludzi, ktoérych dziatanie ma charakter zor-
ganizowany, ale takze samo dzialanie czy zorganizowane catosci zadan’; to
organizacja rzeczy lub organizacja zespohr’. Niekiedy wyrdznia si¢ nawet trzy
znaczenia wyrazu organizacja: atrybutowe — jako cecha rzeczy zlozonych; rze-
czowe — jako rzecz zorganizowana; czynno$ciowe — jako czynnos$¢ zorganizo-
wania rzeczy ztozonej’. Organizacja rozumiana jest takze jako celowe dziatanie
odznaczajace sig okreslong strukturg rzeczowa (rodzaje dziatan), struktura czasu
oraz struktura przestrzenna . Sprawa organizacji jest wiec problematyka bardzo
ztozong 1 wymagajaca rozwaznych decyzji. Praktyka za§ dowodzi, ze kwestiom
tym nie poswigca si¢ zbyt duzej (adekwatnej do potrzeb) uwagi. Bez wiasciwej
organizacji nie moze by¢ mowy o skutecznym dziataniu. Skuteczne dzialanie to
zgodnoé¢ wyniku z celem, z zadaniem®. Powszechnie wiadomo, ze polska
administracja podatkowa jest mato skuteczna.

W. Dawidowicz, Zagadnienia teorii organizacji i kierowania w administracji panstwo-

wej, Warszawa 1972, s. 3.

> T. Pszczotowski, Organizacja od dotu i od gory, Warszawa 1984, s. 24.

6 J. Zieleniewski, Organizacja i zarzqdzanie, w: W. Dawidowicz, Zagadnienia teorii

organizacji..., Warszawa 1972, s. 4.

7 J. Kurnal, Zarys teorii organizacji i zarzqdzania, w: W. Dawidowicz, Zagadnienia teo-

rii organizacji..., Warszawa 1972, s. 7.

8 T. Pszczotowski, Organizacja od dotu..., Warszawa 1984, s. 24.
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Polityka a racjonalno$¢ dziatania

Organy administracji podatkowej i skarbowej sa konstrukcja prawna’. Od
woli ustawodawcy zalezy zatem, czy dana jednostka organizacyjna bedzie po-
wotana i jaka bedzie jej organizacja (W znaczeniu rzeczowym i czynnoscio-
wym). W Polsce o tworzeniu i organizacji struktur administracyjnych decydo-
waly niestety najczesciej wzgledy polityczne a nie prakseologiczne. Istnieja
liczne przyklady powotywania urzedow skarbowych lub innych jednostek ad-
ministracji skarbowej, a takze sztucznego utrzymywania niektérych jednostek
(np. zamiejscowych osrodkow izb skarbowych i urzgdéw kontroli skarbowe;j)
zuwagi na ambicje lokalnych dziataczy politycznych. Trzeba pamigtaé, ze
okreslone dziatania moga by¢ nie tylko nieskuteczne, ale wrgez przeciwsku-
teczne, tzn. rezultat tych dziatan nie tylko nie zblizy sprawy do celu, ale unie-
mozliwi jego osiagniecie'’. Dzialanie skuteczne powinno by¢ zatem poprzedzo-
ne namystem, poniewaz czyn wewngtrzny (myslenie) mniej kosztuje niz ze-
wnetrzny''. W Polsce czesciej jednak podejmowane sa dziatania bez poprzedza-
jacych je analiz i symulacji (np. nieprzemyslane powotanie az 20 urzedow skar-
bowych obstugujacych tzw. duzych podatnikéw). W konsekwencji skromne
srodki osobowe i rzeczowe sa marnotrawione. Nalezy podkresli¢, ze np. w Ho-
landii jedynie w niektorych urzedach wyodrgbniono wydziaty w celu obstugi
tzw. duzych podatnikow.

Sprzeczne z zasadami prakseologii jest takze usytuowanie komorek po-
mocniczych (np. departamentu informatycznego) na réwni z komorkami zajmu-
jacymi si¢ dzialalno$cia podstawowa (np. departamentem podatkéw bezposred-
nich). Usytuowanie elementu pomocniczego na réwni z elementem, dla ktérego
dana jednostka organizacyjna zostata powotana jest nie tylko sprzeczne z zasa-
dami zdrowego rozsadku, lecz takze jest powaznym bledem organizacyjnym,
ktory tworzy chaos i dezorganizuje prace danej instytucji'>. Nie mozna si¢ za-
tem dziwi¢, ze np. dyrektorzy departamentu informatycznego zmieniaja sig
srednio dwa razy w roku, a administracja podatkowa po pigtnastu latach trans-

°  Por. W. Dawidowicz, Zagadnienia teorii organizacji..., Warszawa 1972, s. 65.

19 Por. T. Pszczotowski, Organizacja od dotu..., Warszawa 1984, s. 24.

""" T. Pszczotowski, Zasady sprawnego dzialania, wstep do prakseologii, Warszawa 1982,
s. 201.

12§, Kowalewski, Przydatnos¢ prakseologicznej..., Wroclaw 1964, s. 13.
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formacji nie doczekata si¢ dobrego programu komputerowego obstugujacego
wymiar 1 pobor podatkéw. W konsekwencji w resorcie finansow wiele czasu
poswigca sig¢ na dziatania, ktore obecnie uzyskuje si¢ poprzez system kompute-
rowy. Dzieje si¢ tak dlatego, ze decyzje dotyczace organizacji pracy nie sa po-
przedzone potrzebnymi badaniami naukowymi, ktore pozwolilyby zorganizo-
wa¢ ja zgodnie zasadami dobrej roboty".

Wada i staboscia polskiej administracji skarbowej i podatkowej sa ponadto
czgste rozbieznosci pomigdzy zakresem zadan i odpowiedzialno$ci a zakresem
uprawnien. Na przyklad oczekuje si¢ od tych organéw duzej skutecznosci
w walce z szarg strefa, ale niechgtnie lub w ogole nie wyposaza si¢ ich w in-
strumenty umozliwiajace skuteczna walke. Co wigcej, kazde, nawet nieudolne
dzialanie w tym zakresie przedstawia si¢ jako szkodzace polskiej gospodarce,
a przede wszystkim jako sprzeczne z zasadami moralnymi itp. Autorzy takich
twierdzen zapominaja jednak, ze polityke podatkowa panstwa kreuja wladze
polityczne, a nie organy administracji publicznej. Zgodnie z zasadami racjonal-
nego dziatania nalezy tworzy¢ optymalng liczbg jednostek organizacyjnych
(z wlasciwa iloscia komorek organizacyjnych), mozliwie najmniejsza oraz ta-
czyé zblizone zakresy dziatania'®.

W administracji skarbowej i podatkowej jest bardzo duzo przyktadow nie-
racjonalnych rozwiazan. Do najbardziej paradoksalnych mozna zaliczy¢:

— Przypisanie wlasciwosci rzeczowej w zakresie egzekucji z ruchomosci
tzw. duzym urzedom skarbowym, mimo iz niejednokrotnie poborca, aby mogt
zastosowaé ten $rodek egzekucyjny musi przejecha¢ ponad sto kilometrow.
Z kolei prawie kazdy z 400 naczelnikow jest wlasciwym rzeczowo w zakresie
egzekucji z nieruchomosci, mimo ze w nielicznej kadrze pracowniczej (nie-
jednokrotnie w catym urzedzie zatrudnionych jest okolo 30 pracownikdw)
prawnicy stanowia znikomy procent. Racjonalniej byloby, gdyby np. egzekucje
z 6 ruchomosci w stosunku do dtuznikéw pozostajacych pod wilasciwoscia du-
zego urzedu prowadzily pozostate urzedy stosownie do swojej wiasciwos$ci
rzeczowej, a tzw. duze urzedy skarbowe bylyby wiasciwe do przeprowadzenia
egzekucji z nieruchomos$ci w stosunku do wszystkich dtuznikéw posiadajacych
nieruchomosci na terenie ich dziatania.

3 W. Dawidowicz, Zagadnienia teorii organizacji..., s. 69.

4 Por. T. Kowalewski, Przydatnos¢ prakseologicznej..., s. 14.
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— Urzedy celne sprawuja od kilku lat szczegolny nadzor podatkowy oraz
sa wlasciwe w zakresie wymiaru i poboru podatku akcyzowego, mimo iz nie
byly i nie sa do tego przygotowane administracyjnie i kadrowo. W konsekwencji
kwoty $ciagane egzekucyjnie nie przekraczaja 3% kwot objetych tytulami wy-
konawczymi. Nieracjonalne byto zatem przekazanie tych zadan z urzedow
skarbowych 1 urzgdoéw kontroli skarbowej do urzgdéw celnych, tym bardziej, ze
rozmieszczenie urzedéw celnych uwzgledniato wylacznie wymiar i pobor na-
leznoéci celnych.

— Przyznanie kompetencji naczelnikom urzedéw skarbowych w zakresie
analizy o$wiadczen majatkowych senatoréw, postéw itp. bez mozliwosci pro-
wadzenia kontroli w tym zakresie. Wlasciwym do przeprowadzenia kontroli
tych o$wiadczen jest natomiast urzad kontroli skarbowej, do ktérego oswiad-
czenia nie wplywaja. Racjonalne bytoby wigc przekazanie wlasciwosci w zakre-
sie analizy wymienionych o$wiadczen urzgdowi kontroli skarbowej, ktory jako
jedyny ma uprawnienia do kontroli o$wiadczen o stanie majatkowym oséb
obowiazanych do ich sktadania.

— Przyznanie kompetencji do prowadzenia postgpowania w trybie art. 20
ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (przychody z nieujawnio-
nych zrédet) w identycznym zakresie naczelnikom urzedow skarbowych oraz
dyrektorom urzedow kontroli skarbowej. Racjonalno$¢ nakazuje, aby tylko je-
den z tych organéw (najlepiej dyrektor urzedu kontroli skarbowej) byt wiasciwy
rZeczowo w tej sprawie.

— Prowadzenie postgpowania podatkowego dotyczacego rozlozenia na raty
sptaty (odroczenia terminu platnosci, umorzenia) podatku od spadkow i daro-
wizn, podatku od czynno$ci cywilnoprawnych oraz karty podatkowej nalezy do
wlasciwosci naczelnika urzedu skarbowego, ale wydanie decyzji w tej sprawie
musi by¢ poprzedzone wydaniem postanowienia przez wojta (burmistrza, pre-
zydenta), w ktérym wyraza on zgodg lub nie na uwzglednienie wniosku podat-
nika, przy czym naczelnik nie moze udzieli¢ ulgi w wigkszym zakresie niz wy-
nika to z wymienionego wyzej postanowienia'”. Zasada racjonalnego dziatania
wskazuje, ze najrozsadniej bytoby catos¢ tych kompetencji, tacznie z wymiarem
i poborem wymienionych podatkoéw przekaza¢ do gmin, skoro podatki te w cato-
$ci stanowia dochod budzetu gminy.

'S Por. art. 18 ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego (DzU nr 203, poz. 1966 ze zm.).
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Trzeba jednoczesnie podkresli¢, ze coraz czg$ciej naczelnicy urzedow
skarbowych nie maja §wiadomosci, jakie nowe obowiazki zostaly na nich nato-
zone, poniewaz praktyka w ostatnich latach jest taka, ze bez uzgodnienia z mi-
nistrem finansé6w obowiazki takie wprowadza si¢ poza ustawami podatkowymi.
Na przyktad obowiazek sktadania do urzedéw skarbowych deklaracji dotycza-
cych oplaty zwiazanej z ustuga bedaca reklama napojow alkoholowych (wno-
szonej na wyodrgbniony rachunek zatozony przez ministra sportu) wprowadzo-
no ustawa o wychowaniu w trzezwoséci i przeciwdziataniu alkoholizmowi'®.
W administracji podatkowej i skarbowej nie ma zatem stabilno$ci zakresu dzia-
tan. Uniemozliwia to skuteczne, racjonalne i wydajne dziatanie (wykonywanie
zadan). Stabilno$¢ zakresu dziatania organéw administracji podatkowej i skar-
bowej z uwagi na to, Ze sa one powotane m.in. do organizatorskiego i kierowni-
czego oddzialywania na zycie spoleczne ma znaczenie nie tylko wewnatrz tych
struktur, ale takze w zyciu spolecznym, szczeg6lnie w relacjach urzad — obywa-
tel'.

Odregbne zagadnienie stanowia struktury organizacyjne poszczegélnych
jednostek administracji skarbowej i podatkowe;j. Ich wielko$¢ z punktu widze-
nia minimalnej dopuszczalnej liczby pracownikéw oraz podziat i zakres kompe-
tencji poszczegdlnych pracownikow pozostaja w razacej sprzecznosci z prakse-
ologia. Zgodnie bowiem z zarzadzeniem ministra finansow'® w urzedzie skar-
bowym referat wraz z kierownikiem moze liczy¢ zaledwie pie¢ osob. Tak mate
komorki organizacyjne nie maja zbyt duzo zadan i tym samym wiele spraw jest
uzgadnianych i koordynowanych na szczeblu kierownika dzialu. Jednak row-
niez na tym szczeblu (dziat wraz z kierownikiem moze liczy¢ 10 osdb) szereg
spraw wymaga koordynacji na szczeblu naczelnika'®. Wszystko to sprawia, ze
w wigkszych urzedach skarbowych (posiadajacych ponad 200 etatéw) kadra
kierownicza moze zgodnie z prawem obejmowaé 40 i wigcej osob. Przy tak
licznej kadrze kierowniczej faktyczne zarzadzanie odbywa si¢ na wyzszych
szczeblach i praktycznie mamy w takim przypadku do czynienia z organem

16 Ustawa z 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alko-
holizmowi (DzU z 2002 r., nr 147, poz. 1231 ze zm.).

" Por. W. Dawidowicz, Zagadnienia teorii organizacji..., s. 72.

'8 Zarzadzenie nr 86 Ministra Finansow z 23 grudnia 1996 r. w sprawie organizacji urze-
dow 1 izb skarbowych oraz nadania im statutow (Dz. Urz. MF nr 25, poz. 135 ze zm.).

!9 Por. ustawa o izbach i urzedach skarbowych.
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kolegialnym, a wigc mniej operatywnym’. Nalezy podkreslié, ze im wigcej
szczebli, im dtuzsza struktura hierarchiczna, tym wiecej dzialan jalowych®'.

Polityka kadrowa i ptacowa oraz zakres uprawniefi

Zastrzezenia budzi takze polityka kadrowa. Na przyktad od kandydatow na
naczelnikow urzedoéw skarbowych wymaga si¢ odpowiedzi na pytania testowe,
nie tyle trudne co wymagajacego uczenia si¢ na pamig¢ tekstow ustaw, bez ko-
niecznosci rozumienia ich sensu (np. w teécie pyta si¢ kandydatéw na naczelni-
kéw urzeddéw skarbowych i1 dyrektorow izb skarbowych od ktoérego roku podat-
kowego podatnik ma prawo odliczy¢ od dochodu 50% straty przez okres 5 lat,
a do ktorego mogt odliczy¢ 1/3 straty przez okres 3 lat), a wiec nie majace zad-
nego zwiazku z praca naczelnika. Utarto si¢ przy tym przekonanie, ze skoro ad-
ministracja realizuje cele polityczne, to obsada organdw administracji jest zagad-
nieniem politycznym®*. Nie mozna si¢ wiec dziwi¢, ze organizacja administracji
budzi tyle zastrzezen z punktu widzenia prakseologii.

Jednak nie wybor naczelnikow i dyrektoréw stanowi najwigkszy problem,
lecz zakres kompetencji poszczegodlnych pracownikow. Pracownikow upowaz-
nionych przez naczelnika do podpisywania decyzji (réznych pism) jest bowiem
niewielu. Praktyka jest wigc najczesciej taka, ze pracownik referatu przygoto-
wuje projekt decyzji (pisma), a nastepnie decyzj¢ taka wstepnie aprobuja kie-
rownik referatu, kierownik dzialu oraz zastgpca naczelnika, a ostatecznie podpi-
suje naczelnik urzedu. W konsekwencji pracownik przygotowujacy projekt
decyzji czuje si¢ zwolniony z odpowiedzialno$ci za jej ostateczna tres¢. Z od-
powiedzialnosci czuja si¢ zwolnione rowniez osoby wstegpnie aprobujace decy-
zje, skoro ani jej nie przygotowuja, ani ostatecznie nie podpisuja. Nalezy do-
prowadzi¢ do tego, aby decyzjg¢ podpisywal pracownik, ktory ja przygotowat
(w zakresie upowaznienia udzielonego przez naczelnika), a bezposredni przeto-
zony kontrolowat takie decyzje ex ante, tzn. po ich wydaniu i dorgczeniu. Za-
kres uprawnien poszczegélnych pracownikéw, a $cislej mowiac trudnos$¢ po-
wierzonych zadan powinna by¢ uzalezniona od wlasciwosci osobniczych, tzn.

20§, Kowalewski, Przydatnosé prakseologicznej..., s. 17.
2l S, Kowalewski, Teoria struktury administracji paiistwowej, Warszawa 1973, s. 180.

22 . . Lo .. . ..
W. Dawidowicz, Zagadnienia teorii organizacji..., s. 73.
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kwalifikacji, wiedzy, umiejetnosci, zdolnosci, do§wiadczenia, niezawodnosci
itp.” Tylko w takim przypadku, gdy suma tych whasciwosci jest adekwatna do
ztozonosci przydzielonych zadan, dziatanie pracownika moze by¢ skuteczne
i eliminowane sa dziatania jalowe. Im bardziej jest ptaska struktura organiza-
cyjna, tym mniej jatowych dzialan, a tym samym dana jednostka dziata spraw-
niej. Z kolei smukla struktura organizacyjna sprzyja operacjom jatowym®™.

Sprawne dziatanie wymaga przy tym praktycznych doswiadczen, co za-
uwazyt juz Arystoteles stwierdzajac, ze ,,tego co winniSmy robié¢, uprzednio si¢
nauczywszy, uczymy sie robi¢ dopiero robiac to whasnie”>. Osiagnigcie zamie-
rzonych celéw jest mozliwe przy wlasciwym naborze kadry urzgdniczej. Pod-
stawa polityki personalnej powinna by¢ zatem zasada powotywania do zespo-
16w urzedniczych ludzi wszechstronnie przygotowanych do wykonywania za-
dan na danym stanowisku (nie polityk, ale fachowiec)*®. Wymaga to jednak
godziwego wynagradzania urzednikow skarbowych oraz wprowadzenia obiek-
tywnych i czytelnych kryteriow oceny pracy pracownikéw na wszystkich
szczeblach administracji podatkowej. Tylko wtedy organizacja pracy bedzie
mogta by¢ zgodna z zasadami prakseologii. Wykonywanie zadan z zakresu
administracji podatkowej i skarbowej przez osoby, ktoérych ani poziom intelek-
tualny, ani predyspozycje nie pozwalaja osiagnac¢ zamierzonego celu jest marno-
trawieniem $rodkow 1 tym samym podwyzsza koszty poboru podatkow, a wigc
jest sprzeczne z zasada taniosci opodatkowania.

Aspekt prakseologiczny dziatania organéw skarbowych i podatkowych
wymaga takze pewnych organizacyjnych komasacji’’. Zbyt duze rozcztonkowa-
nie (rozdrobnienie) moze by¢ bowiem bardzo kosztowne, poniewaz zakltada
rozwiazanie nietatwych probleméw koordynacyjnych w skali wojewddztwa lub
catego kraju. Oszczedne dziatanie organéw podatkowych, zgodne z zasada ta-
niosci opodatkowania wymaga zatem likwidacji dublowania si¢ kompetencji
oraz likwidacji matych urzedow skarbowych (np. zatrudniajacych mniej niz
30 pracownikoéw). Przy tworzeniu organdéw administracji skarbowej i podatko-
wej powinna by¢é w wigkszym niz dotychczas stopniu uwzgledniana wspot-

Por. S. Kowalewski, Przydatnosé prakseologicznej..., s. 17.

S. Kowalewski, Teoria struktury administracji..., s. 180.

Por. T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Wroctaw—Warszawa 1982, s. 8-9.
W. Dawidowicz, Zagadnienia teorii organizacji..., s. T4.

S. Kowalewski, Teoria struktury administracji..., s. 180.
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zaleznos$¢ pomigdzy struktura organizacyjng a funkcjami przebiegajacymi w da-
nej strukturze, czy $cislej moéwiac wspotzaleznos¢ pomigdzy struktura organiza-
cyjna a sprawna realizacja zadan przypisanych danej instytucji lub instytucjom,
poniewaz nie chodzi w tym przypadku wytacznie o wewngtrzne stosunki w da-
nej instytucji’®.

Jednoczesnie trzeba podkresli¢, ze zdolnosci kierownicze i koordynacyjne
jednej osoby sa ograniczone, a bardzo poszerza te zdolnosci dekoncentracja®.
Pozwala ona uzyska¢ wigksza skuteczno$¢ dziatania. Nieskuteczne dziatania do
celu nie przyblizaja®. Skuteczne dziatanie to takie, ktére pozwoli osiagna¢ za-
mierzony cel’’. Chodzi zatem o racjonalizacje dzialan, szczegdlnie pod wzgle-
dem lepszego wykorzystania pracownikdw na nizszych szczeblach administra-
cji skarbowej. Aby to osiagna¢ nalezy dokona¢ ulepszen w zakresie lokalizacji
i wyposazenia stanowisk pracy, w tym w $rodki techniczne i prawne’”. Stano-
wisko pracy nie moze by¢ zatem zorganizowane w ten sposob, ze informacje
majace wplyw na zakres i tre§¢ zobowiazania podatkowego sa nieosiagalne dla
pracownika, wzglednie sa osiagalne, ale w zmudnym i kosztownym postgpowa-
niu kontrolnym, np. informacje o obrotach na rachunkach bankowych. Takie
informacje, poprzez program komputerowy stworzony do tych celéw, moglyby
by¢ porownywane z przychodami (obrotami) wykazywanymi w deklaracji.
Odbywaloby si¢ to oczywiscie z uwzglednieniem zasady ochrony tajemnicy
bankowej, regulowanej przepisami prawa bankowego. Pozwolitoby to pracow-
nikom organow podatkowych kontrolowaé jedynie tych podatnikow, ktorzy
ukrywaja swoje przychody.

Wprowadzenie takich zmian wymaga jednak dekoncentracji zadan, ktéra
zwigkszylaby skutecznos$¢ dziatania organdéw podatkowych. W takiej sytuacji
referat moglby liczy¢ nie mniej niz 10 osob, a dziaty bytyby zbedne, poniewaz
potencjal kierowania na nizszych szczeblach jest wigkszy>. Pozwolitoby to
poprawi¢ ekonomiczno$¢ dzialtania, tzn. zwigkszy¢ wydajno$¢ 1 poczynic

2 W. Dawidowicz, Zagadnienia teorii organizacji..., s. 75.

¥ Por. H. Izdebski, Kolegialno$¢ i jednoosobowosé w zarzqdzie centralnym paristwa no-
wozytnego, Warszawa 1975, s. 14.

0T, Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, s. 104.

31T, Kotarbinski, Kurs logiki dla prawnikow, Warszawa 1975, s. 175.

32 W. Dawidowicz, Zagadnienia teorii organizacji..., s. 105.

3 S. Kowalewski, Przydatmosé prakseologiczne;..., s. 17.
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oszczednosci®. Zmniejszytaby sie przez to liczba zatrudnionych 0sob, a mozliwe
bytoby wykonanie takiej samej iloSci pracy. Liczebno§¢ zmiennej zatogi, do
ktorej zalicza sig szeregowych pracownikéw, determinuje ilo$¢ pracy. Natomiast
liczebno$¢ statej zalogi, do ktorej zaliczamy kadrg kierownicza oraz osoby ob-
stugi — zalezy od struktury organizacyjnej danej jednostki, poniewaz z samego
faktu istnienia dziatu (referatu) wynika koniecznos¢ istnienia stanowiska kie-
rownika tego dzialu i osob pehliacych funkcje szeroko rozumianej obstugi
(np. osoba prowadzaca rejestry na potrzeby dziatu)*. Dziatanie jest tym wydaj-
niejsze (oszczedniejsze), im cenniejszy jest rezultat tego dzialania (im mniej
byto ubytkéw potrzebnych do osiagnigcia celu)’®. Istotne jest rowniez to, aby
wlasciwos¢ rzeczowa poszczegdlnych organéw byla logiczna i zrozumiata, aby
interesant nie gubit si¢ w strukturze wydziatow, referatow itd.”” Ponadto im wie-
cej szczebli w strukturze danego organu, tym wigksza centralizacja i tym trud-
niej o wlasciwy przeptyw informacji.

Racjonalizacja powinna dotyczy¢ nie tylko organizacji stanowiska pracy,
ale rowniez funkcji wystepujacych zarowno w jego zakresie, jak 1 migedzy po-
szczegolnymi stanowiskami pracy. Doskonalenie struktur powinno jednak na-
stgpowa¢ w sposob naukowy, poniewaz powierzanie tych zadan osobom nie-
kompetentnym (majacym jedynie dobre checi) moze spowodowaé tylko same
szkody™. Kazde dzialanie wymaga namystu, a do dzialania zlozonego nalezy
sporzadzi¢ plan®®. Praktyka jest za$ taka, ze pomysty na doskonalenie struktur
oraz funkcji stanowisk pracy przedstawiaja na ogo6t (bez przemyslenia) ci, kto-
rzy nie maja naukowego przygotowania. Skutki tego sa kosztowne dla admini-
stracji, a tym samym sprzeczne z zasada tanio$ci opodatkowania, gtéwnie dla-
tego, ze pomysly te przede wszystkim sprowadzaja si¢ do zwigkszenia stanu
zatrudnienia. Im wigksza za$ liczba etatow, tym wyzsze sa koszty poboru po-
datkow. Liczba etatow jest $cisle zwiazana ze struktura rowniez z tego powodu,
ze ludzi nie da si¢ dzieli¢, a nie zawsze mozliwe jest zatrudnianie 0s6b w nie-
petnym wymiarze czasu pracy (na 1/2, 1/4 czgs$¢ etatu). Dlatego im wigksza licz-

T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, s. 111.

S. Kowalewski, Wstep do teorii struktur administracji, Warszawa 1969, s. 60.
T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, s. 111.

S. Kowalewski, Teoria struktury administracji..., s. 244.

W. Dawidowicz, Zagadnienia teorii organizacji..., s. 107.

T. Pszczotowski, Zasady sprawnego dziatania..., s. 218.
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ba matych — liczac stan osobowy — komorek organizacyjnych w danej jednost-
ce, tym wigksze koszty zwiazane z przerostem zatrudnienia®.

Administracja powinna by¢ zbudowana elastycznie, tzn. w sposob pozwa-
lajacy na szybkie rozszerzenie zakresu dziatania®'. Polskiej administracji braku-
je tej elastycznosci. W konsekwencji parlament przydziela administracji podat-
kowej i skarbowej nowe zadania, ktore badz nie moga by¢ w ogdle wykonane,
badz sa wykonywane kosztem innych zadan. Rezultatem tego sq przedawnione
zaleglosci podatkowe lub przedawnienie prawa do dokonania wymiaru, opoz-
nione wszczgcie postgpowania egzekucyjnego, najczesciej po wyzbyciu sig
przez dluznika majatku, co uniemozliwia wyegzekwowanie zaleglosci lub
w najlepszym razie podwyzsza koszty postgpowania. Ostatecznie koszty poboru
podatkow sa jeszcze wyzsze.

Racjonalizacja organizacji i funkcji stanowisk pracy powinna by¢ zatem
poprzedzona obserwacja faktow, a punktem wyjscia dla tej racjonalizacji po-
winno by¢ wlasciwe rozumienie przyczyn i skutkéw takiej a nie innej organiza-
cji i funkcji stanowisk pracy™. Przyczyn i skutkow trzeba za$ szukaé w syste-
mie podatkowym, a nie poza nim. W praktyce przyczyny maja jednak najcze-
sciej charakter spoteczny i polityczny, a nie merytoryczny. Rezultatem tego jest
niesprawna administracja podatkowa i skarbowa, co wywotuje negatywne skut-
ki spoteczne i polityczne mocniej odczuwane niz np. likwidacja jakiego$ stano-
wiska pracy lub jednostki organizacyjnej. Wyeliminowanie tych negatywnych
skutkéw wymaga obserwacji i wyciagania logicznych wnioskow. W Polsce
jednak nadal sprawozdania nie stuza do wyciagania wnioskow, lecz jedynie do
oceny okreslonych osob lub jednostek. W konsekwencji pracownik skupia sig
gtéwnie na tym, co zrobi¢, aby dane sprawozdawcze byly jak najlepsze (wigc je
znieksztatca lub wrecz falszuje), a nie na tym, jak najlepiej i najszybciej wyko-
na¢ zadanie (np. sztucznie zawyza si¢ liczbg wydawanych decyzji lub przepro-
wadzonych kontroli przez rozbicie przedmiotu postgpowania lub kontroli na
poszczegdlne miesigce zamiast na lata podatkowe). Wszystkie tego typu dziata-
nia pochtaniaja dodatkowe $rodki budzetowe.

40§ Kowalewski, Wstep do teorii struktur..., s. 60.
*1 S, Kowalewski, Teoria struktury administracji..., s. 180.

2 W. Dawidowicz, Zagadnienia teorii organizacji..., s. 107.
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Przestanki sprawnego rytmu pracy

Prakseologiczny punkt widzenia zwiazany z elastyczno$cia administracji
wymaga takze spojrzenia na rytm pracy. Spigtrzenie pracy szczegdlnie w ma-
lych jednostkach administracji podatkowej i skarbowej zaktoca rytm pracy, co
prowadzi do spadku wydajnosci i jakosci pracy, a tym samym zwigksza koszty
poboru podatkéw. Spigtrzenie pracy powoduje bowiem pospiech, a pospiech
obniza jako$é pracy®. To z kolei prowadzi do wydawania wadliwych decyzji,
ktore nastgpnie sa uchylane i tym samym postgpowanie toczy si¢ ponownie od
poczatku. Taki pospiech jest jednak jeszcze bardziej dokuczliwy i kosztowny
dla podatnika, ktéry przymuszany jest do wykonania obowiazkow, ktére na-
stepnie sa uchylane lub modyfikowane. Szkodliwa z punktu widzenia efektyw-
no$ci dziatania jest ponadto wszelkiego rodzaju akcyjnos¢ rozumiana jako me-
toda pracy, z ktéra w polskiej administracji podatkowej i skarbowej mamy do
czynienia na co dzien, np. akcja dotyczaca zeznan, akcja wydawania zaswiad-
czen, akcja oddluzeniowa itp. Akcyjno$¢ wymaga bowiem ciaglego dostoso-
wywania si¢ do zmian. Kazdy cztowiek ma za$ ograniczone mozliwo$ci rozu-
mienia i przyswajania otrzymywanych informacji i dlatego efekty niektorych
akeji s odlegle od zamierzonych*. Wszystkie tego rodzaju dzialania sa kosztowne
dla panstwa, gdyz nie daja zaktadanych rezultatow, a pochtaniaja znaczne $rod-
ki.

O walorach prakseologicznych jakiego$ dzialania poza ekonomicznoscia
decyduje réwniez prostota sposobu dziatania®. Skomplikowany i zawily sposob
dzialania wymusza niekiedy i resort finansow, i sady, np. sady powszechne
w niektorych sytuacjach uznaja podpis jedynie naczelnika urzedu skarbowego.
Dlatego wszystkie wnioski o wyjawienie majatku, ustanowienie hipoteki itp.
muszg by¢ osobiscie podpisane przez naczelnika lub przez osobeg posiadajaca
pisemne umocowanie naczelnika, ktore w oryginale musi by¢ dotaczone do
pisma procesowego. Takie postgpowanie nie ma zadnego racjonalnego uzasad-
nienia, tym bardziej, ze sady nie honoruja nawet podpisu zastgpcy naczelnika.
Z samego zastgpstwa wynika za$ prawo do podpisywania wszystkich pism pod
nieobecnos$¢ naczelnika. Stanowisko sadow jest niezmienne, mimo iz Naczelny

S. Kowalewski, Teoria struktury administracji..., s. 188.
4 Tamze, s. 180.

4 T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, s. 115.



112 Mieczystaw Staniszewski

Sad Administracyjny stwierdzil, ze prawo wicedyrektora do podpisywania de-
cyzji podejmowanych przez dyrektora [zby Skarbowej wynika z istoty zastgp-
stwa, a nie z upowaznienia uzyskanego od dyrektora Izby*.

Z powyzszego wynika, ze niekonieczne na etapie tworzenia prawa, ale
rOwniez na etapie jego stosowania dziatanie moze by¢ sprowadzone do absurdu,
a tym samym moze by¢ dzialaniem sprzecznym z teorig prakseologii. Sprawne
dzialanie wymaga przede wszystkim ekonomizacji, a wigc zajmowania si¢
glownie tym, co dostatecznie wazne, a to oznacza minimalizacje interwencji*’.
Kluczowe znaczenie w nowatorskim wykorzystaniu ludzi ma takze transfer
wiedzy i do$wiadczen w ramach danej jednostki*®. Dobry organizator nie musi
zatem nic robi¢, byle tylko mial wszystko pod kontrola®. Struktury organiza-
cyjne administracji w duzej mierze sa jednak wyznaczone przez prawo i dlatego
kierownictwo aparatu administracyjnego nie ma petnej mozliwosci swobodnego
organizowania strategii realizacji zadan™. Pewna swoboda jednak istnieje. Dla-
tego kierownictwo kazdego organu administracji podatkowej powinno pamig-
ta¢, ze wlasciwa organizacja, czy jak kto woli wlasciwe metody dziatania, to
kwestia podstawowa z prakseologicznego punktu widzenia. Metoda dziatania
(organizowanie dzialania) to inaczej sposob nadajacy si¢ do wielokrotnego
uzytku, a sposob dziatania to taki, a nie inny dobor i kolejnos¢ jego czynnosci
sktadowych®. Wystarczy zatem, ze kierownictwo (organizator) raz wlasciwie
zorganizuje pracg, a nastgpnie bedzie jedynie nadzorowal jej wykonywanie.
Nieustanne zmiany (corocznie kilkanascie zmian poszczegolnych ustaw) stanu
prawnego w polskim systemie podatkowym uniemozliwiaja skorzystanie z tej
prakseologicznej zasady. Zmiany te tacza si¢ z ogromnymi kosztami, a tym sa-
mym podnosza koszty poboru podatkow. Oszczednosci, jakie mozna by w tym
przypadku uzyskac sa nie do przecenienia. Dlatego mimo utrudnien zwigzanych
z czgstymi (zbyt czgstymi) zmianami przepiséw, nalezatoby bacznie przygladac
sig, jak organizowana jest praca w administracji skarbowej. Dzieje sig tak rzad-

% Wyrok NSA z 11 marca 1997 r., sygn. III SA 1395/95 niepublikowane.
47 T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, s. 131.

8 Por. K. Obléj, Ewolucja myslenia o strategii organizacyjnej, w: Krytyczna teoria orga-
nizacji, red. W. Kiezun, Warszawa 2004, s. 323.

4 T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, s. 104.
30 7. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2004, s. 59.

S T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, s. 303.
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ko, mimo iz zagadnienia struktur administracji i wzajemnego powiazania jej
organdw naleza do dziatu nauki administracji’’.

Przede wszystkim nalezatoby przyjrzec¢ si¢ uktadowi kierowania. Z nau-
kowego punktu widzenia uktad moze by¢ prosty, tzn. taki, w ktorym istnieje
tylko jeden szczebel kierowania, a na danym szczeblu kierowania istnieje tylko
jedno stanowisko kierownicze, lub spigtrzony, tzn. taki, w ktérym migdzy kie-
rownikiem na najwyzszym szczeblu a pracownikiem wprowadzone jest stano-
wisko lub stanowiska kierownicze™. Jeden i drugi system ma wady i zalety,
ktére z mniejszym lub wigkszym nasileniem wystepuja w zaleznosci od rodzaju
i zakresu realizowanych zadan. Dlatego struktura organizacyjna nigdy nie po-
winna by¢ traktowana jako co$ ustalonego raz na zawsze; powinna by¢ elas-
tyczna, powinna by¢ kontrolowana w pewnych odstepach czasu™. Zwigkszenie
zadan realizowanych przez prosty uktad kierowania zwiazane z zatrudnieniem
dodatkowych pracownikéw moze bowiem doprowadzi¢ do takiej sytuacji, ze
kierowanie duza grupa pracownikow bedzie niemozliwe (bedzie fikcja)’’. Uktad
strukturalny danej instytucji nie moze by¢ zatem przypadkowy, lecz musi two-
rzy¢ pewna hierarchi¢ organizacyjna, tzn. wszystkie jego elementy musza opie-
ra¢ si¢ na pewnej gradacji i zaleznosci™.

Z prakseologicznego punktu widzenia wazne jest ponadto, aby kazdy
z pracownikow wykonywat prace okreslonego rodzaju, z zastrzezeniem jednak,
ze specjalizacja nie moze przekracza¢ pewnych granic zdroworozsadkowych
(daleko idaca specjalizacja zaciesnia horyzonty mys$lowe)’’. Waznym zagadnie-
niem jest w tym przypadku ustalenie zalezno$ci pomigdzy grupowaniem ludzi
w zespoly a tworzeniem stanowisk kierowniczych. Chodzi mianowicie o to, aby
grupowanie ludzi nie byto dokonane w celu utworzenia stanowiska kierowni-
czego, lecz utworzenie stanowiska kierowniczego byto konsekwencja koniecz-
nosci zgrupowania ludzi z uwagi na rodzaj wykonywanego przez nich zadania™.

52 8. Kowalewski, Teoria struktury administracji..., s. 7.
3 W. Dawidowicz, Zagadnienia teorii organizaciji..., s. 112—-113.

> M.C. Barnes, A.H. Fogg, C.N. Stephens, L.G. Titman, Company Organization. Theory
and Practice, London 1970, s. 204, w: S. Kowalewski, Teoria struktury administracji..., s. 7.

W. Dawidowicz, Zagadnienia teorii organizacji..., s. 113.
Z. Leonski, Nauka administracji, s. 62.
Por. T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, s. 306.

W. Dawidowicz, Zagadnienia teorii organizacji..., s. 113—115.
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Wszelka dobra robota musi by¢ bowiem sprawna i wolna od nieporadnosci®®. Cel
tylko wtedy przeksztatca si¢ w wynik, gdy dziatanie jest skuteczne (gdy dziata-
nie nie jest skuteczne cel jest tylko zamiarem)®. Praca musi by¢ takze efektyw-
na, tzn. skuteczna, wydajna, ekonomiczna oraz korzystna®'. Istotne jest zatem,
aby podziat zadan byt przemyslany, poniewaz umozliwia on racjonalne pogru-
powanie ludzi i tworzenie stanowisk kierowniczych®. Trzeba jednoczesnie pa-
migtac, ze administracja panstwowa, a wigc réwniez skarbowa musi by¢ w cia-
glej gotowosci do wykonania dodatkowych zadan®. Oznacza to, ze administra-
cja skarbowa powinna by¢ tak zorganizowana, aby zmiana zadan (np. wynikaja-
ca ze zmiany konstrukcji podatku) nie zmniejszyta jej operatywnosci®®.

Podsumowanie

Potrzebg zmian i to nie tylko w zakresie prawa materialnego widza takze
politycy. W zakresie administracji podatkowej i skarbowej najczegsciej zapo-
wiadane zmiany dotycza jedynie likwidacji urzedow i redukcji zatrudnienia®.
Potrzeby takiej nie mozna wykluczy¢, ale przede wszystkim nalezy dazy¢ do
uproszczenia konstrukcji podatkéw oraz procedury podatkowej, a takze wyeli-
minowania bezsensownych dziatan, np. wydawania zaswiadczen o dochodach
w celu uzyskania zasitku na dzieci. Racjonalniej bytoby, aby uprawnieni do
zasitkow skladali o$wiadczenia, ktére bylyby weryfikowane przez program
komputerowy korzystajacy z bazy danych urzedow skarbowych.

Zbudowanie silnej, profesjonalnej i apolitycznej administracji skarbowej
wymaga konsensusu wszystkich sit na polskiej scenie politycznej. Bez tego
kazda kolejna ekipa rzadowa bedzie wdrazata swoje pomysly. Z taka praktyka

T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, s. 311.
T. Pszczotowski, Dylematy sprawnego dziatania, Warszawa 1982, s. 56.

Por. T. Pszczotowski, Prakseologiczne sposoby usprawniania pracy, Warszawa 1969,
s. 98.

W. Dawidowicz, Zagadnienia teorii organizacji..., s. 117.
Por. C. Znamierowski, Wiadomosci elementarne o panstwie, Poznan 1946, s. 74.

S. Kowalewski, Zagadnienia struktury organow administracji panstwowej, Warszawa
1964, s. 15.

% Por. E. Matyszewska, Zmiany w urzedach sq nieuniknione, ,Gazeta Prawna” 2005,
nr 190, s. 3.
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mamy niestety do czynienia od kilkudziesigciu lat. Moze zatem warto uswia-
domi¢ politykom, ze bez sprawnej, fachowej, uczciwej i apolitycznej adminis-
tracji skarbowej trudno osiagnaé cele polityczne, spolteczne i gospodarcze za-
warte w programach poszczegélnych partii. Najwyzszy zatem czas, aby polity-
cy wskazywali jedynie cel, jaki ma by¢ osiagnigty, a grupa fachowcow rozpisa-
1a to na konkretne normy prawne.

Zbudowanie sprawnej i efektywnej administracji wymaga ponadto kon-
struktywnej postawy pracownikéw i zwiazkow zawodowych oraz odpowied-
nich §rodkéw finansowych i zapewnienia plynnego finansowania przedsigwziec
wynikajacych z planu dzialania, zwtaszcza w sferze informatycznej. Konieczne
jest rowniez stworzenia czytelnej perspektywy stopniowego wzrostu wynagro-
dzen w aparacie skarbowym.

ASPECTS OF EFFICIENT AND EFFECTIVE TAX ADMINISTRATION

Summary

Creating efficient and effective administration which collects public levies and ca-
res about the state’s financial safety is a need of the moment. Modern administration
should also be taxpayer friendly and corruption resistant. To achieve that objective the
attainments of the science on effective and rational action should be applied. Structures
and tasks implemented by Polish tax and fiscal administration are anything but rational.
The reason is that changes in organizational structures have been introduced without
taking into account experience in praxeology, and, strictly speaking, experience
of specialists in the field of general theory of organization. In particular, the achieve-
ments of the new approach to management strategy concerning an innovative manner
of using people to build intelligent community (among others by accepting division into
leaders and teams) has not been applied. Authors of former changes in tax administra-
tion organizational structures forgot that actions could be counter-effective, i.e. they
could bring consequences contrary to the intended ones. Tax and fiscal administration
bodies are legal structures, i.e. the fact whether a given organizational unit is appointed
and how it is organized (in terms of material organization and scope of activity) de-
pends on the intention of the legislator. Building an efficient and effective administra-
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tion also requires a constructive approach of employees, labor unions and adequate
finances as well as ensuring smooth financing for projects which stem from action plan,
especially in the area of information technology.

Mieczystaw Staniszewski
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PODMIOTY ADMINISTRACJI | ICH WIERZYTELNOSCI
W POSTEPOWANIU UPADLOSCIOWYM

Wprowadzenie

Przepisy ustawy z dnia 28 lutego 2003 r. — Prawo upadlosciowe i napraw-
cze (DzU nr 60, poz. 535 ze zm.) jednoznacznie wskazuja, iz dluznika uwaza
si¢ za niewyplacalnego, jezeli nie wykonuje swoich wymagalnych zobowiazan
pienig¢znych. Ponadto dtuznika bedacego osoba prawna albo jednostka organi-
zacyjna nieposiadajaca osobowos$ci prawnej, ktorej odrgbna ustawa przyznaje
zdolno$¢ prawna, uwaza si¢ za niewyplacalnego takze wtedy, gdy jego zobo-
wigzania przekrocza warto$¢ jego majatku, nawet wowczas, gdy na biezaco te
zobowiazania wykonuje (art. 11). Tym samym ustawodawca nie wprowadza
rozgraniczenia pomigdzy niewykonywaniem zobowiazan o charakterze prywat-
nym (wynikajacych np. z cywilnoprawnych zobowiazan umownych), a brakiem
realizacji zobowiazan o charakterze publicznoprawnym.

W konsekwencji takiej, zreszta trafnej interpretacji podstaw upadtosci
w toku postgpowania upadtosciowego w specyficzny sposob ksztattuje sig stro-
na podmiotowa tego postepowania, zwazywszy, ze wsrdéd wierzycieli moga si¢
znalez¢ nie tylko osoby fizyczne oraz osoby prawne i jednostki organizacyjne
niemajace osobowos$ci prawnej, objete regulacjami prawa prywatnego, ale row-
niez podmioty administracji (czy tez podmioty prawa publicznego), a wsrod
nich organy administracji publicznej (o wspotzaleznosci tych dwoch ostatnich
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poje¢ bedzie mowa szerzej w dalszych rozwazaniach). Jak wskazuje E. Ochen-
dowski, panstwo jest pierwotnym podmiotem administracji, ktory jednoczesnie
dysponuje wilasnym, pierwotnym wiadztwem. Gdy podmioty administracji sa
nie tylko pod wzgledem organizacyjnym, ale rowniez pod wzglgdem prawnym
usamodzielnione — to wtedy sa one osobami prawa publicznego'.

Praktycznym przyktadem takiej sytuacji w ramach postgpowania upadto-
sciowego jest okolicznos¢, ze ZUS jest legitymowany czynnie do zglaszania
w postgpowaniu upadtosciowym wierzytelnosci z tytulu sktadek na Fundusz
Ubezpieczen Zdrowotnych, Fundusz Pracy i Fundusz Gwarantowanych Swiad-
czeh Pracowniczych’. Tym samym nie tylko mowa tu o organach administracji
publicznej, ale takze o takich podmiotach, jak zaktady administracyjne czy inne
panstwowe osoby prawne, podmioty o charakterze korporacyjnym.

Jednoczesnie takie ujgcie w art. 11 prawa upadlo$ciowego i naprawczego
(dalej pr. up. i napr.) przestanek ogloszenia upadtosci, niedokonujace dystynk-
cji rodzajow zobowiazan pieni¢znych powoduje, iz pojawia si¢ réwniez pro-
blem usytuowania wierzytelnosci i nalezno$ci o charakterze publicznoprawnym
posrdéd innych wierzytelnosci, ktére podlegaja zaspokojeniu w ramach poste-
powania upadlosciowego. Istotny jest tu problem uprzywilejowania tych wie-
rzytelnosci na gruncie postanowien prawa upadlo$ciowego i naprawczego, na
co nalezy zwroci¢ szczegdlna uwage w niniejszym opracowaniu.

Status i reprezentacja podmiotu administracji jako wierzyciela w postepowaniu
upadto$ciowym

Wierzycielem, zgodnie z brzmieniem ustawy, jest kazdy uprawniony do
zaspokojenia z masy upadlosci, chocby jego wierzytelno$¢ nie zostata zgloszo-
na (art. 189). Definicja wierzyciela zatem zostata utworzona na potrzeby usta-
wy, zgodnie z jej zasadniczym celem, jakim jest zaspokojenie wierzycieli upa-
dlego’. Jednoczesnie podkreslié nalezy, iz w tym wypadku mowa jest o osobie
posiadajacej roszczenie w stosunku do dtuznika lub upadtego, przy czym wie-

' E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Toruii 1994, s. 119.

2 Uchwata SNz 19 listopada 2008 r., III CZP 114/08, LEX nr 465356.

> P. Janda, Zaspokajanie roszczer wierzycieli jako cel postepowania upadiosciowego,

PiP 2005, nr 10, s. 63-74.
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rzycielem postgpowania upadtosciowego jest zarowno wierzyciel cywilnopraw-
ny, jak i publicznoprawny®, ten, ktoremu przystuguja tak wierzytelnosci osobi-
ste, jak i rzeczowe’, przy czym wierzyciel ten musi byé umocowany do zaspo-
kojenia si¢ ze sktadnikow masy upadtosci lub z rzeczy bedacych przedmiotem
zabezpieczenia’.

Przed przejéciem do dalszych rozwazan, warto przedstawi¢ relacje pojgcia
wierzyciela w postgpowaniu upadlo$ciowym a wierzyciela w rozumieniu ko-
deksu cywilnego. Jak wiadomo, ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks
cywilny (DzU nr 16, poz. 93 ze zm.) reguluje stosunki cywilnoprawne migdzy
osobami fizycznymi i osobami prawnymi. W zakresie kwalifikacji stosunkow
prawnych jako stosunkéw cywilnoprawnych znaczenie podstawowe i rozstrzy-
gajace ma kryterium réwnorzgdno$ci podmiotow wystgpujacych w zakresie
danego stosunku. Réwnorzedno$¢ oznacza w tym wypadku, iz strony danego
stosunku nie pozostaja wzgledem siebie wedlug zasady podporzadkowania’.
Podmiotem uprawnionym w stosunku zobowigzaniowym jest wierzyciel, ktore-
go prawo podmiotowe upowaznia do zadania danego zachowania si¢ okreslone;j
osoby, zatem spelnienia okreslonego $§wiadczenia przez dtuznika. Roszczenie
za$ stuzy zaspokojeniu wskazanego w tresci zobowigzania interesu wierzycie-
la®. F. Zedler na tle obowiazujacej uprzednio ustawy prawo upadlosciowe
przyjmowat, iz pojecie wierzyciel odnosi si¢ nie tylko do wierzycieli w cywil-
noprawnym znaczeniu tego slowa. Jego zdaniem pojecie to uzywane jest row-
niez na okreslenie uprawnionych z réznych tytutow, w tym z tytulu naleznosci
publicznoprawnych’.

Majac na uwadze powyzsze rozwazania doda¢ nalezy, iz prawo upadio-
$ciowe i naprawcze poshuguje si¢ pojeciem wierzyciela w ujgciu szerszym niz
ma to miejsce w kodeksie cywilnym. Jak juz bowiem wskazano, wierzycielem
w rozumieniu art. 189 pr. up. i napr. moze by¢ zardwno wierzyciel w §cistym,

* 'W. Glodowski, Pozycja prawna wierzyciela w postepowaniu upadlosciowym, Poznan

2002,s.311in.

5 0. Buber, Polskie prawo upadtosciowe, Warszawa 1936, s. 52.

® K. Babiarz-Mikulska, Wierzyciele w prawie upadiosciowym — ogélna charakterystyka

i klasyfikacja na gruncie prawa upadlosciowego i naprawczego, ,,Prawo Spotek” 2004 nr 7-8,
s. 50.

7 K. Piasecki, w: Kodeks cywilny z komentarzem, red. J. Winiarz, Warszawa 1989, s. 10.

8 7. Radwanski, Zobowiqzania — czes¢ ogolna, Warszawa 1995, s. 34.

° F. Zedler, Prawo upadtosciowe i uktadowe, Torun 1999, s. 99.
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cywilnoprawnym tego stowa znaczeniu, jak i wierzyciel uprawniony do docho-
dzenia nalezno$ci publicznoprawnych. Jak wskazuje si¢ w doktrynie, wyrazem
tego przekonania jest nie tylko art. 189 wymienionej ustawy, ale i art. 342
ust. 1, ktory stanowi, iz z funduszéw masy upadtosci podlegaja zaspokojeniu
nie tylko wierzytelno$ci, ale i naleznosci. Tym samym za$§ zaspokojeniu podle-
gaja m.in. sktadki na ubezpieczenie emerytalne, podatki oraz inne daniny pub-
liczne, ktore nie maja charakteru wierzytelnosci cywilnoprawne;j'’. To w konse-
kwencji prowadzi do zasadniczego problemu — roli wierzycieli o charakterze
publicznoprawnym, w szczegdlnosci organow administracji publiczne;.
Punktem wyjscia tych rozwazan powinno by¢ samo pojecie administracji
publicznej. Wspolczesnie najczgsciej spotykanymi definicjami pozytywnymi
administracji publicznej sa definicje przedmiotowo-podmiotowe. Uwypuklajac
konstytucyjny charakter administracji publicznej, J. Bo¢ przyjmuje, iz adminis-
tracja publiczna jest to funkcja panstwa oraz samorzadu terytorialnego, ktdéra
polega na wykonywaniu zadan publicznych, okreslonych w konstytucji oraz
innych zrodtach powszechnie obowiazujacego prawa''. J. Boé¢ przyjmuje po-
nadto, iz administracjg publiczng stanowi przejete przez panstwo i realizowane
przez jego organy oraz przez organy samorzadu terytorialnego zaspokajanie
zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli, ktore wynikaja ze wspolzycia
ludzi w spotecznosciach'”. J. Jezewski administracje publiczna rozumiang
przedmiotowo postrzega jako rodzaj dziatalno$ci zmierzajacej do osiagnigcia
celow ogdlnych (interesu publicznego) w panstwie i za F. Longchamp definiuje
jako ,tworcza, zorganizowang i ciagla dziatalno$¢ publiczng w panstwie, ktora
polega na obstudze potrzeb wynikajacych ze wspodtzycia ludzi w wielkich gru-
pach”". Natomiast H. Izdebski i M. Kulesza twierdza, iz ,,przez administracje
publiczng rozumie si¢ zespot dziatan, czynno$ci i przedsigwzig¢ organizator-
skich i wykonawczych, prowadzonych na rzecz realizacji interesu publicznego

19 p. Janda, Pojecie wierzyciela w postepowaniu upadiosciowym, ,Przeglad Sadowy”
2006, nr 6, s. 47.

1 J. Bo¢, w: Administracja publiczna, red. J. Bo¢, Wroctaw 2003, s. 5.
12" Tamze, s. 10.

13 J. Jezewski, Administracja publiczna, w: Encyklopedia prawa, red. U. Kalina-Prasznic,
Warszawa 2007, s. 6.
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przez r6zne podmioty, organy i instytucje, na podstawie ustawy i w okreslonych
prawem formach”'*.

W strukturze administracji publicznej rozr6zni¢ mozna trzy elementarne
czesei sktadowe: administracje bezposrednia, administracje¢ posrednia i prywatno-
prawnie zorganizowana administracj¢ publiczna. Administracj¢ bezposrednia
tworza panstwowe organy administracji publicznej, nie obejmuje ona zatem
organow samorzadowych. Organem administracji publicznej jest czlowiek
(a w przypadku organu kolegialnego grupa ludzi): 1) znajdujacy si¢ w struktu-
rze organizacyjnej panstwa, 2) powotany w celu realizacji norm prawa admini-
stracyjnego i ze skutkami przewidzianymi dla tego prawa, 3) dziatajacy w gra-
nicach przyznanych mu przez prawo kompetencji'. Istotne jest, iz organ admi-
nistracji jest immanentnym elementem panstwa i nie posiada odrgbnej od niego
podmiotowosci prawnej. Nie bedzie on zatem traktowany jako podmiot samo-
dzielny. Administracje posrednia stanowia podmioty, ktore sa z prawnego
punktu widzenia samodzielne i ktore posiadaja odrgbna od panstwa podmioto-
wos¢ prawna, a nawet wilasna, odrgbna osobowos¢ prawna. Podmioty wchodza-
ce w sktad administracji posredniej sa podmiotami zdecentralizowanymi, kto-
rym przystuguje okreslony zakres prawnie chronionej samodzielnosci.

Typowymi przyktadami tego typu podmiotow sa korporacje publiczno-
prawne, czyli samorzad (tu przede wszystkim samorzad terytorialny), zaktady
publiczne (tu m.in. szkoty, w tym szkoly wyzsze) oraz fundacje prawa publicz-
nego. Prywatnoprawnie zorganizowang administracjg publiczng tworza podmio-
ty, ktorych forma organizacyjno-prawna oparta jest na przepisach prawa cywil-
nego 1 handlowego. Naleza do nich spotki kapitatowe, agencje (z wylaczeniem
agencji bedacych centralnymi organami administracji rzadowej) oraz fundacje
prawa prywatnego. Wskazane powyzej podmioty sa w sensie organizacyjnym,
jak rowniez funkcjonalnym, cze$cia administracji publicznej, zostalty bowiem
powotane do wykonywania jej zadan, w tym w formach wtadczych. Wazne jest
jednak to, ze ich organizacja odbiega od organizacji pozostatych podmiotow
administracji publicznej, poniewaz zasadnicza rolg odgrywa tu prawo prywat-
ne'®. Z kolei w odniesieniu do systemu prawa wspolnotowego warto zauwazyé,

" H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa
1999, s. 79.

15" J. Bo¢, Prawo administracyjne, s. 156.

' E. Knosala, L. Zacharko, R. Stasikowski, Nowe zjawiska organizacyjno-prawne we
wspolczesnej administracji polskiej, w: Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich
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iz termin administracja publiczna jest terminem prawnym, ktéry ma autono-
miczne znaczenie. Pojgcie administracji publicznej, uzywane w konteks$cie za-
trudniania w administracji publicznej, nalezy do tzw. poje¢é prawa wspolnoto-
wego, ktorym panstwa nie moga przypisa¢ konkretnego znaczenia przyjgtego
z wlasnego ustawodawstwa, poniewaz zagrozitoby to jednolitosci stosowania
prawa wspélnotowego'’.

Wedhig definicji zawartej w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (tekst jednolity DzU z 2000 r., nr 98,
poz. 1071 ze zm.), zwanej dalej k.p.a., organami administracji publicznej sa
ministrowie, centralne organy administracji rzadowej, wojewodowie, dziatajace
w ich imieniu lub we wilasnym imieniu inne organy administracji rzadowe;j
(zespolonej i niezespolonej), organy jednostek samorzadu terytorialnego oraz
organy i podmioty, ktore sa powolane z mocy prawa lub na podstawie porozu-
mien do rozstrzygania spraw indywidualnych w drodze decyzji administracyj-
nych. Pod pojeciem ministra kodeks postgpowania administracyjnego rozumie
prezesa 1 wiceprezesa Rady Ministrow, ministrow kierujacych okreslonym dzia-
lem administracji rzadowej, przewodniczacych komitetow wchodzacych
w sktad Rady Ministréw, kierownikow centralnych urzedow administracji rza-
dowej podlegtych, podporzadkowanych lub nadzorowanych przez prezesa Rady
Ministrow lub wlasciwego ministra, a takze kierownikow innych rownorzed-
nych urzedoéw panstwowych zalatwiajacych sprawy indywidualne, rozstrzygane
w drodze decyzji administracyjnych oraz sprawy wydawania zaswiadczen.
Przez organy jednostek samorzadu terytorialnego — w mysl kodeksu postgpo-
wania administracyjnego — rozumie si¢ organy gminy, powiatu, wojewodztwa,
zwiazkow gmin, zwiazkow powiatdow, a takze wojta, burmistrza (prezydenta
miasta), starostg, marszatka wojewoddztwa oraz kierownikdéw shuzb, inspekcji
i strazy dzialajacych w imieniu wojta, burmistrza (prezydenta miasta), starosty
lub marszatka wojewodztwa, a ponadto samorzadowe kolegia odwotawcze.

Jak wynika z powyzszego, dokonanie wyczerpujacej wyktadni pojecia or-
gan administracji publicznej na gruncie kodeksu post¢gpowania administracyj-
nego nie jest mozliwe. Szczegolnie trudnym zabiegiem jest dokonanie wyczer-
pujacego wyliczenia organdéw (podmiotow), o ktéorych mowa w art. 1

dziatania. Studia i materialy z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego,
Torun 2005, s. 3151in.

7" M. Szydto, Swobody rynku wewnetrznego a reguly konkurencji. Miedzy konwergencjq
a dywergencjq, Torun 2000, s. 446—447.
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pkt 1 k.p.a. Wydaje si¢ jednak, ze taki sposob regulacji prawnej ma swoje uza-
sadnienie, gdyz nie zamyka drogi do uznania za organ administracji publiczne;
w ujeciu funkcjonalnym jakiegokolwiek podmiotu, ktéry na podstawie prawa
moglby wykonywa¢ funkcje publiczne, z wydawaniem decyzji administracyj-
nych wiacznie. Wiaze sig to takze z problematyka tzw. prywatyzacji zadan pub-
licznych, gdzie funkcje wladcze przekazywane sa nawet podmiotom prawa
prywatnegolg.

Pozostajac w granicach rozwazan niniejszego opracowania wskazaé¢ nale-
7y, iz zasady reprezentacji organu administracji (aspekt fundamentalny dla or-
ganu administracji publicznej) reguluja przepisy aktu prawnego stanowiace
podstawe funkcjonowania danego podmiotu. Nie bez znaczenia pozostaje jed-
nak dyspozycja art. 268a k.p.a., ktorego tres¢ przewiduje, iz organ administracji
publicznej moze w formie pisemnej upowaznia¢ pracownikow kierowanej jed-
nostki organizacyjnej do zalatwiania spraw w jego imieniu, w ustalonym zakre-
sie, a w szczegolnosci do wydawania decyzji administracyjnych, postanowien
i zaswiadczen. Warto nadmienié, iz przepis ten zostal dodany przez ustawe
z dnia 23 pazdziernika 1987 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania admi-
nistracyjnego (DzU nr 33, poz. 186) i jest zwiazany z dekoncentracja zadan,
a wigc tzw. dekoncentracja wewnetrzng. Wskazany powyzej przepis odnosi si¢
do tzw. przedstawicielstwa administracyjnego, do ktérego nie stosuje si¢ prze-
piséw kodeksu cywilnego o przedstawicielstwie'®. Dotyczy ono organu admini-
stracji publicznej w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a., a zatem w znaczeniu sze-
rokim, obejmujacym nie tylko organy administracji publicznej, organy jedno-
stek samorzadu terytorialnego, ale i inne organy panstwowe oraz inne podmio-
ty, gdy sa powolane na podstawie prawa lub zawartych porozumien do zata-
twiania spraw indywidualnych, rozstrzyganych w drodze decyzji administracyj-
nych. Zgodnie ze wskazang regulacja kodeksu postgpowania administracyjnego
organ moze upowaznia¢ pracownikow kierowanej jednostki organizacyjnej do
zatatwiania spraw w jego imieniu, w tym do wydawania decyzji, postanowien
i zaswiadczen. Upowaznienie takie winno mie¢ formg pisemna z okre$leniem
daty, do ktdrej obowiazuje. Na skutek powyzszego zmienia si¢ osoba wykonu-

'8 A. Bla§, Formy dzialania administracji w warunkach prywatyzacji zadar publicznych,
w: Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysiqclecia, red. M. Stahl, J.P. Tar-
na, M. Gorski, £.6dz 2000, s. 23-33.

19 P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 4, Warszawa
2007, s. 438.
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jaca kompetencje organu w ich réznych prawnych formach, przy czym zastrzec
nalezy, iz upowazniony pracownik nie staje si¢ przez to organem administra-
cyjnym — nosicielem kompetencji*’.

Warto tu przywota¢ stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego,
zgodnie z ktérym ,,upowazniony pracownik, nie zajmujac stanowiska organu
administracyjnego, pelni w granicach okreslonych w upowaznieniu, funkcjg
tego organu. Upowaznienie takie nie musi przy tym dotyczy¢ poszczegdlnych
spraw, ale moze odnosié si¢ ogodlnie do okreslonego rodzaju spraw”*'. Sad Naj-
wyzszy uznat nadto, iz ,,organ administracji publicznej moze udzieli¢ upowaz-
nienia zarowno w przypadkach, gdy wydaje decyzje we wlasnym imieniu oraz
gdy wykonuje funkcje zlecone w imieniu innego organu”?’. Dzialanie pracow-
nika bez upowaznienia pociaga za soba niewaznos$¢ decyzji. W orzecznictwie
nie ma natomiast zgodno$ci co do tego, czy niewazno$¢ ta jest skutkiem naru-
szenia wlasciwosci, czy razacego naruszenia prawa badz braku podstawy praw-
nej, co pozostaje jednak poza obszarem rozwazan niniejszego opracowania.

Warto tez zauwazy¢, iz nie zawsze upowaznienie, o ktérym tu mowa musi
przybiera¢ formeg specjalnego pisma. Jak bowiem wskazal Naczelny Sad Admi-
nistracyjny ,,upowaznienie do reprezentowania organoéw skarbowych przez
zastepce naczelnika Urzedu Skarbowego i wicedyrektora Izby Skarbowej wyni-
ka z obowiazujacych regulaminéw organizacyjnych tych organéw. Tym samym
brak jedynie zaznaczenia w decyzji tego upowaznienia nie moze czyni¢ ja nie-
wazng”>.

Podobnie w zakresie funkcjonowania organu — jak przyjmuje si¢ niekiedy
W orzecznictwie — zastgpca nie musi posiadaé specjalnego upowaznienia, po-
niewaz wynika ono z istoty samego zastgpstwa, czego wyrazem jest wyrok Na-
czelnego Sadu Administracyjnego, w mysl ktorego ,,prawo wicedyrektora do
podpisywania decyzji podejmowanych przez Izbe Skarbowa wynika z istoty
zastepstwa, a nie z upowaznienia uzyskanego od dyrektora Izby**. Podobne
stanowisko znajdujemy w tresci wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego,

2 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, War-
szawa 2008, s. 904.

2 Wyrok NSA z 4 kwietnia 2007 .,  OSK 42/07, LEX nr 336995.

22 postanowienie SN z 18 czerwca 2003 r., [T CKN 215/01, LEX nr 83840.
2 Wyrok NSA z 13 marca 1997 r., SA/Bk 781/96, LEX nr 27446.

2 Wyrok NSA z 11 marca 1997 r., IIl SA 1395/95, LEX nr 29073.
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ktory stwierdzit, iz ,,zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy z 1996 r. o urzedzie Ministra
Finansow oraz o urzedach i izbach skarbowych organem administracji (specjal-
nym organem administracji rzadowej) jest izba skarbowa, ktora kieruje dyrek-
tor; on tez reprezentuje ten organ podpisujac decyzje i inne pisma przez izbg
skarbowa »firmowane«. Prawo zastgpcy dyrektora do podpisywania pism wy-
chodzacych z organu wynika z samej istoty zastgpstwa. Dla zakwestionowania
prawa zastepcy dyrektora izby skarbowej do podpisania decyzji izby skarbowe;j
nalezaloby wykazaé, ze regulamin organizacyjny izby wylaczyt z jego kompe-
tencji podpisywanie decyzji™>.

Regulacja wprowadzajaca art. 268a k.p.a. w jego obecnej tresci jest konse-
kwencja przyjetego po 1975 r. w administracji panstwowej, a po 1990 r. réw-
niez w administracji samorzadowej rozwiazania, w ktérym organami uprawnio-
nymi do wydawania decyzji administracyjnych staly si¢ organy monokratycz-
ne’®. Ze wzgledow praktycznych rozwiazanie umozliwiajace dekoncentracje
uprawnien na inne osoby niz osoby piastujace funkcje organow administracyj-
nych przyjete zostato z aprobata. Fakt, ze obowiazujace przepisy wprowadzaty
jako zasade wydawanie decyzji administracyjnych przez organy monokratyczne
nie oznaczat, iz kompetencje te wykonywac beda wytacznie osobiscie.

Biorac pod uwagg powyzsze rozwazania przedstawi¢ mozna konkluzje, iz
organ administracji publicznej, z uwagi na pojemna definicj¢ zawarta w art. 189
pr. up. i napr., bez watpienia witaczony zostal w okre§lonych przypadkach
w grono wierzycieli w postgpowaniu upadto§ciowym. Po spetnieniu przestanki
z art. 189 ustawy, organ administracji publicznej zyskuje status wierzyciela.
Tym samym naleznos$ci organu administracji publicznej podlegajace zaspokoje-
niu z funduszéw masy upadtosci przypisane beda do wtasciwej kategorii, zgod-
nie z dyspozycja art. 342 ww. aktu prawnego lub egzekwowane beda zgodnie
z tre$cig art. 345 w przypadku ich zabezpieczenia hipoteka czy tez zastawem
skarbowym badz rejestrowym, o czym bedzie szerzej mowa w dalszej czeSci
opracowania.

2 Wyrok NSA z 4 wrzesnia 1988 1., 111 SA 548/97, LEX nr 35194.

% H. Jachowicz, Upowaznienia do podejmowania decyzji, ,Rada Narodowa — Gospodarka
— Administracja” 1979, nr 18, s. 43.
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Zobhowiazania publicznoprawne a inne wierzytelnosci na tle postanowienn prawa
upadtos$ciowego i naprawczego

W prawie upadtosciowym reguly podziatu funduszéw masy upadtosci
migdzy wierzycieli mozna oprze¢ na dwojakiego rodzaju zasadach — zasadzie
uprzywilejowania (pierwszenstwa) i zasadzie stosunkowosci (proporcjonalno-
$ci). Zgodnie z pierwsza zasadq wyodrebnia si¢ wierzytelnosci, ktore maja by¢
zaspokojone przed innymi (maja charakter uprzywilejowany). Wedtug drugie;j
zasady wierzytelno$ci zaspokaja si¢ proporcjonalnie do ich wysokosci. Tego
rodzaju zasady sa nicodzowne w postgpowaniu upadtosciowym, w ktorym nie
ma wystarczajacych funduszéw masy upadtosci na pelne zaspokojenie wszyst-
kich wierzycieli. Polskie rozwiazanie, zastosowane w prawie upadlosciowym
i naprawczym, ma charakter mieszany.

A. Jakubecki wskazuje, ze mankamentem zasady proporcjonalnosci jest to,
ze nie uwzglednia ona szczegodlnej funkcji spotecznej, gospodarczej lub innej
pewnych roszczen, w wyniku czego nie jest zapewniona nalezyta ochrona oséb
uprawnionych. Z kolei stosowanie zasady uprzywilejowania w czystej postaci
w ogole nie jest mozliwe, bowiem nie da si¢ ustali¢ pelnego katalogu wszyst-
kich wierzytelnosci w taki sposob, zeby dla kazdej z nich z osobna wyznaczy¢
kolejnos¢ zaspokojenia. Jezeli za§ chocby dla dwoch takich wierzytelnosci
przewidziano t¢ sama kolejno$¢ zaspokojenia, to zawsze moze si¢ zdarzy¢, ze
braknie srodkow do zaspokojenia ich w pelnej wysokosci, a to oznacza juz ko-
niecznos$¢ siggniecia do zasady proporcjonalnosci albo pierwszenstwa powsta-
nia wierzytelnosci®’.

Artykut 342 pr. up. i napr. zawiera podziat na cztery kategorie zaspokoje-
nia, co stanowi istotne sptaszczenie hierarchii wierzytelnosci w stosunku do
poprzedniego stanu prawnego. W mysl tego przepisu wierzytelnosci i nalezno-
sci podlegajace zaspokojeniu z funduszéw masy upadtosci dzieli si¢ na nastgpu-
jace kategorie:

1) kategoria pierwsza — koszty postgpowania upadtosciowego, naleznosci

z tytuhu sktadek na ubezpieczenie emerytalne, rentowe i chorobowe
pracownikow, nalezno$ci ze stosunku pracy, naleznosci rolnikow z ty-
tulu umoéw o dostarczenie produktéw z wlasnego gospodarstwa rolne-
go za ostatnie dwa lata, renty nalezne za wywotanie choroby, niezdol-

27 A. Jakubecki, F. Zedler, Prawo upadtosciowe i naprawcze, s. 869.
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no$ci do pracy, kalectwa lub $mierci, cigzace na upadtym zobowiaza-
nia alimentacyjne, naleznos$ci powstale wskutek czynnosci syndyka
albo zarzadcy, naleznosci z zawartych przez upadtego przed oglosze-
niem upadto$ci umow wzajemnych, ktorych wykonania zadal syndyk
albo zarzadca, naleznosci z tytutu bezpodstawnego wzbogacenia masy
upadtosci oraz naleznosci, ktore powstaty z czynnosci upadtego doko-
nanych za zgoda nadzorcy sadowego;

2) kategoria druga — podatki, inne daniny publiczne oraz niepodlegajace
zaspokojeniu w kategorii pierwszej naleznosci z tytulu sktadek na
ubezpieczenia spoteczne nalezne za ostatni rok przed data ogloszenia
upadtosci wraz z naleznymi od nich odsetkami i kosztami egzekucji;

3) kategoria trzecia — inne wierzytelnosci, jezeli nie podlegaja zaspokoje-
niu w kategorii czwartej, wraz z odsetkami za ostatni rok przed data
ogloszenia upadtosci, z odszkodowaniem umownym, kosztami proce-
su i egzekucji;

4) kategoria czwarta — odsetki, ktore nie naleza do wyzszych kategorii
w kolejnosci, w jakiej podlega zaspokojeniu kapitat, a takze sadowe
i administracyjne kary grzywny oraz naleznos$ci z tytutu darowizn i za-
pisOw.

W kategorii pierwszej wystgpuja wierzytelnosci o réoznym charakterze,
przy czym nalezy tu zwroci¢ szczegdlng uwage na wierzytelnosci o charakterze
publicznoprawnym. Charakter i zakres naleznosci z tytutu ubezpieczenia spo-
lecznego reguluje caly szereg aktow prawnych formujacych polski system
ubezpieczen spotecznych. Niewatpliwie podstawowe znaczenie ma art. 1 usta-
wy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych
(DzU nr 137, poz. 887 ze zm.), zgodnie z ktérym ubezpieczenia spoteczne
obejmuja ubezpieczenie emerytalne, ubezpieczenie rentowe, ubezpieczenie
w razie choroby i macierzynstwa oraz ubezpieczenie z tytutu wypadkow przy
pracy i choréb zawodowych. Jednak Sad Najwyzszy zajat stanowisko, iz po-
wstale przed ogloszeniem upadtosci naleznosci z tytutu sktadek na ubezpiecze-
nie emerytalne, rentowe i chorobowe pracownikoéw nie podlegaja zaspokojeniu
w kategorii pierwszej™. W obszernym uzasadnieniu Sad Najwyzszy wskazat
m.in., ze ustawodawca nie mial zamiaru wprowadzenia do systemu prawnego
normy, ktéra lokowalaby naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenie spolecz-

? Uchwata SN z 21 lipca 2006 r., IIl CZP 41/06, OSNC 2007, nr 5, poz. 64.
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ne za okres poprzedzajacy ogloszenie upadtosci w kategorii pierwszej; przema-
wia za tym uzasadnienie projektu prawa upadtosciowego i naprawczego (druk
Sejmu IV kadencji, nr 809). Potrzebg zachowania dwodch pierwszych kategorii
uprzywilejowanych motywowano istnieniem wierzytelnosci uprzywilejowa-
nych osob stabszych ekonomicznie. W uzasadnieniu dotyczacym kategorii
pierwszej, pomimo ze wzmianka o naleznosciach z tytutu sktadek na ubezpie-
czenie emerytalne, rentowe i chorobowe znajdowala sig¢ juz w pierwotnym pro-
jekcie art. 342 ust. 1 pkt 1 pr. up. i napr., nawet nie wspomniano 0 unormowa-
niu dotyczacym sktadek na ubezpieczenie emerytalne, rentowe i chorobowe
pracownikoéw. Podkreslono z kolei, ze utrzymanie kategorii drugiej zwiazane
jest nie tylko z istnieniem w polskim systemie prawnym uprzywilejowanej po-
zycji zobowiazan publicznych, ale wymaga tego obowiazujacy systemem ubez-
pieczen spotecznych; wskazano wprost, ze czg¢$¢ tych §wiadczen jest odprowa-
dzana na indywidualne konta pracownikéw. Symptomatyczne jest wigc to, ze
o potrzebie realizacji uprawnien emerytalnych pracownikéw mowa jest w kon-
tek$cie uzasadnienia drugiej, a nie pierwszej kategorii zaspokojenia. Tymcza-
sem, gdyby kierowac si¢ tylko wyktadnia jezykowa, naleznosci z tytutu sktadek
na ubezpieczenia spoteczne pracownikoéw nie podlegatyby zaspokojeniu w ka-
tegorii drugiej i w zwiazku z tym przywotany fragment uzasadnienia projektu
pozbawiony bylby sensu. Poza tym, z wnioskami z uzasadnienia projektu kore-
sponduje postuzenie si¢ przez ustawodawce w art. 342 ust. 1 pkt 2 pr. up. i napr.
ogolna formula ,naleznoséci z tytutu sktadek na ubezpieczenie spoleczne za
ostatni rok przed data ogloszenia upadtosci”. Stylistyka tego przepisu rzeczywi-
scie wskazuje, ze ustawodawca temu unormowaniu nadat jednak walor uniwer-
salny.

Syndyk zaspokaja naleznosci pierwszej kategorii za zgoda s¢dziego-komi-
sarza w miarg wplywu do masy upadtosci stosownych sum; jezeli naleznosci te
w ten sposob nie beda zaspokojone, to zostana zaspokojone w drodze podziatu
funduszéw masy upadtosci. Ciazace na upadtlym zobowiazania alimentacyjne
syndyk zaspokaja w przypadajacych terminach ich ptatnosci kazdemu upraw-
nionemu do wysokosci minimalnego wynagrodzenia za pracg (art. 343
ust. 1). Przepis ten nie dotyczy kosztéw postgpowania upadto$ciowego, ktore
pokrywa sig niezwlocznie w miarg posiadanych funduszow.

Druga kategori¢ zaspokojenia otwieraja podatki i inne daniny publiczne.
W tym wzgledzie istotne znaczenie maja postanowienia ustawy z dnia 29 sierp-
nia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (DzU z 2005 r., nr 8, poz. 60 ze zm.).
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Zgodnie z art. 6 tej ustawy podatkiem jest publicznoprawne, nieodptatne, przy-
musowe oraz bezzwrotne $wiadczenie pieni¢zne na rzecz Skarbu Panstwa, wo-
jewodztwa, powiatu lub gminy, wynikajace z ustawy podatkowej. Natomiast
daniny publiczne to wierzytelnos$ci Skarbu Panstwa, gminy, powiatu lub woje-
wodztwa wynikajace z r6znego rodzaju optat (np. oplaty za ptatne parkowanie),
nienaleznych dotacji budzetowych i innych $wiadczen zwiazanych z dziatalno-
$cia administracji publicznej. Nawiazujac do wczesniejszych rozwazan warto
doda¢, ze Sad Najwyzszy wskazat, iz sktadki na ubezpieczenie zdrowotne, Fun-
dusz Pracy i Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych sa daninami
publicznymi w rozumieniu art. 342 ust. 1 pkt 2 pr. up. i napr. i podlegaja zaspo-
kojeniu w kategorii drugiej®.

W odniesieniu do wierzytelnosci publicznoprawnych istotna jest rowniez
kategoria czwarta (ostatnia), obejmujaca m.in. odsetki, ktoére nie zostaty
uwzglednione w wyzszych kategoriach, w tym odsetki od wierzytelnosci zali-
czonych do trzeciej kategorii, za okres sprzed roku przed ogtoszeniem upadtosci
oraz odsetki od sktadek za ubezpieczenie spoleczne zaspokajanych w drugiej
kategorii, za okres sprzed roku przed ogloszeniem upadtosci. Ponadto do tej
kategorii naleza grzywny orzekane w postgpowaniu cywilnym, karnym, karno-
skarbowym a takze administracyjnym. Problem zaspokojenia darowizn odnosi
si¢ do uméw tego rodzaju zawartych przez upadtego przed ogloszeniem upadto-
sci, ktore nie zostaly przez niego wykonane do chwili ogloszenia upadtosci,
jesli nie zachodza przestanki okreslone w art. 127 pr. up. i napr. dotyczacym
bezskutecznosci nieodptatnych czynnosci prawnych. Odrebna grupa sa zapisy,
ktore sa zaspokajane w tej kategorii, jesli do masy upadiosci wszedl spadek
obciazony przez spadkodawce takim §wiadczeniem.

Takie uksztaltowanie czwartej grupy wierzytelnosci publicznoprawnych to
m.in. konsekwencja pogladu, iz brak jest dostatecznego uzasadnienia, aby
podatki nalezace do pierwszej i drugiej kategorii kolejnosci zaspokajania wie-
rzycieli pobierane bylty wspodlnie z odsetkami od nich, ktoére art. 324 wust. 1
pkt 4 pr. up. i napr. zalicza do kategorii czwartej. Na podstawie bowiem wy-
mienionego przepisu prawa upadtosciowego odsetki, pomimo ich charakteru
ubocznego i pochodnego wzgledem wierzytelnosci gldwnej, nie dziela losu tej
naleznosci, poniewaz z jednoznacznie wyrazonej woli ustawodawcy zaliczone
zostaty do innej, odrgbnej kategorii zaspokojenia, kategorii nizszej, a wigc gor-

¥ Uchwata SN z 23 kwietnia 2008 r., III CZP 36/08, OSNC 2009, nr 6, poz. 80.
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szej od tej, w ktorej ma by¢ zaspokojona wierzytelnos¢. Zaakceptowanie stano-
wiska przeciwnego oznaczatoby nieuzasadnione pominigcie calego normatyw-
nego obszaru prawa upadtosciowego i naprawczego, dotyczacego kolejnosci
zaspokajania wierzycieli, oraz bezpodstawne przyznanie charakteru i mocy
unormowania w tym przedmiocie przepisowi prawnemu art. 55 § 2 ordynacji
podatkowej, ktorego tres¢ w przywotanym zakresie nie tworzy regulacji praw-
nej i do prawa upadto$ciowego i naprawczego w zaden sposob sig nie odwotu-
je.

Zasada ogolng jest, ze jezeli suma przeznaczona do podziatu nie wystarcza
na zaspokojenie w calosci wszystkich naleznosci, to nalezno$ci dalszej kategorii
zaspokaja si¢ dopiero po zaspokojeniu w catosci naleznosci poprzedzajacej
kategorii, a gdy majatek nie wystarcza na zaspokojenie w catosci wszystkich
naleznosci tej samej kategorii, naleznosci te zaspokaja si¢ proporcjonalnie do
wysokosci kazdej z nich (art. 344 pr. up. i napr.). W przypadku kategorii czwar-
tej wprowadzono jednak elementy zasady uprzywilejowania, poniewaz odsetki
sa zaspokajane w kolejnosci, w jakiej podlega zaspokojeniu kapitat.

W toku postgpowania upadlosciowego pojawia sig¢ problem zaspokojenia
wierzytelno$ci publicznoprawnych zabezpieczonych rzeczowo. W tym miejscu
nalezy wigc poswigci¢ wigcej uwagi problemowi kolejnosci sptacania wierzy-
telnosci zabezpieczonych hipoteka, zastawem, zastawem rejestrowym, zasta-
wem skarbowym 1 hipoteka morska. Jezeli przepis szczeg6élny nie stanowi ina-
czej, wierzytelnosci te, a takze wygasajace wedlug przepisow ustawy prawa
oraz prawa i roszczenia osobiste cigzace na nieruchomosci, podlegaja zaspoko-
jeniu z sumy uzyskanej ze sprzedazy przedmiotu obcigzonego, pomniejszonej
o koszty zwiazane ze sprzedaza (art. 345 ust. 1 pr. up. i napr.). Wierzytelno$ci
te sa zaspokajane w kolejnosci przystugujacego im pierwszenstwa. W mysl
art. 249 § 1 kodeksu cywilnego, jezeli kilka ograniczonych praw rzeczowych
obciaza t¢ sama rzecz, prawo powstale podzniej nie moze by¢é wykonywane
z uszczerbkiem dla prawa powstalego wczesniej. Zasada ta ulega modyfikacji
w odniesieniu do praw wpisanych do ksiggi wieczystej, bowiem ograniczone
prawo rzeczowe na nieruchomosci, ujawnione w ksiedze wieczystej, ma pierw-
szenstwo przed takim prawem nieujawnionym w ksigdze. Podobnie w odniesie-
niu do zastawu ma zastosowanie odmienna reguta wynikajaca z art. 310 kodek-
su cywilnego: jezeli w chwili ustanowienia zastawu rzecz jest juz obciazona

30 Wyrok WSA w Poznaniu z 7 marca 2008 r., I SA/Po, 76/08, LEX nr 452908.
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innym prawem rzeczowym, zastaw powstaly pdzniej ma pierwszenstwo przed
prawem powstalym wczesniej, chyba ze zastawnik dziatat w zlej wierze. Wraz
z tymi wierzytelno§ciami zaspokajane sa odsetki objete zabezpieczeniem oraz
koszty postgpowania w wysokosci nieprzekraczajacej dziesiatej czgsci kapitatu.
Zatozenia te w rownym stopniu stosuje si¢ do wierzytelnosci publicznopraw-
nych.

Natomiast warto pamigtac, ze w postgpowaniu upadtosciowym prowadzo-
nym w Polsce nie podlegaja zaspokojeniu nalezno$ci podatkowe i inne cigzary
publiczne oraz naleznosci z tytutu ubezpieczen spolecznych oraz kary majatko-
we, ktore nie maja charakteru cywilnoprawnego, orzeczone przez sady lub or-
gany administracyjne za granica (art. 380 ust. 3 pr. up. i napr.). Nalezy uznac, iz
przepis ten ma na celu zapewnienie wigkszych mozliwosci zaspokojenia wie-
rzycieli cywilnoprawnych. Ma to szczegdlne znaczenie ze wzgledu na zazwy-
czaj wysokie naleznosci z tego tytutu.

Udziat podmiotéw administracji jako wierzycieli w postepowaniu upadtosciowym

Status prawny wierzyciela w odniesieniu do podmiotéw administracji,
w tym organdéw administracji publicznej, generuje okreslone konsekwencje
prawne w toku postgpowania upadlosciowego. Postgpowanie upadtosciowe jest
prowadzone na rzecz wierzycieli, jednak ustawodawca w celu ochrony podsta-
wowych praw upadlego oraz usprawnienia postgpowania wprowadzil szereg
ograniczen oraz obowiazkow, pozwalajacych uporzadkowac i1 usystematyzowac
dzialania wierzycieli w toku postgpowania. Méwiac o podstawowych obowiaz-
kach i ograniczeniach, istotnych rowniez dla wierzycieli bedacych podmiotami
administracji, nalezy wskaza¢ m.in., ze:

1) wierzyciel osobisty upadtego, ktory chce uczestniczy¢ w postgpowaniu
upadto$ciowym, jezeli niezbedne jest ustalenie jego wierzytelnosci,
powinien w terminie wyznaczonym w postanowieniu o ogloszeniu
upadto$ci  zglosi¢  sedziemu-komisarzowi swoja wierzytelnosé
(art. 236 pr. up. i napr.);

2) wierzycielowi nie przystuguje prawo do zwrotu kosztéw poniesionych
przez niego w postgpowaniu upadiosciowym; wierzycielowi zwraca
si¢ jednak poniesione przez niego koszty postgpowania wywolanego
wniesieniem sprzeciwu co do uznania wierzytelnosci innego wierzy-
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3)

ciela, jezeli w wyniku wniesienia tego sprzeciwu odmowiono uznania
zaskarzonej wierzytelno$ci, jak rowniez zwraca si¢ zaliczke na koszty
postepowania, ktora zlozyl na zadanie sgdziego-komisarza albo zgod-
nie z uchwata zgromadzenia wierzycieli, jezeli fundusze masy upadto-
$ci wystarcza na jej pokrycie (art. 233 pr. up. i napr.);

koszty postgpowania upadlosciowego wynikle ze zgloszenia wierzy-
telno$ci przez wierzyciela po uptywie terminu wyznaczonego do zgla-
szania wierzytelnosci, nawet jezeli opdznienie powstato bez winy wie-
rzyciela, ponosi wierzyciel, ktory zglosil wierzytelno$¢ po terminie
(art. 235 pr. up. i napr.).

Sprawa oczywista jest, ze obok obowiazkéw 1 ograniczen wierzyciel

(w tym takze podmiot administracji) ma roéwniez szereg praw, z ktoérych moze

korzysta¢ w toku postgpowania upadtosciowego. Wsrod nich wskazac¢ nalezy:

)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

prawo wgladu do akt postgpowania upadto$ciowego oraz otrzymywa-
nia lub sporzadzania odpisoéw i wyciagéow z tych akt;

prawo do udzialu we wstepnym zgromadzeniu wierzycieli, ktorych
wierzytelnosci stwierdzone sa tytutami egzekucyjnymi, a takze innych
wierzycieli, jezeli ich wierzytelno$ci sg bezsporne lub uprawdopodob-
nione i zostali dopuszczeni przez sad;

brak mozliwosci zadania od wierzyciela zwrotu do masy upadtosci
kosztow wyniktych z czynnos$ci podjetych przez wierzyciela w poste-
powaniu upadlosciowym,;

mozliwo$¢ powolania rady wierzycieli na wniosek wierzycieli, maja-
cych przynajmniej piata cze$¢ ogdlnej sumy wierzytelnosci, ktore zos-
taly uznane lub uprawdopodobnione;

mozliwo$¢ zwotania zgromadzenia wierzycieli na wniosek przynaj-
mniej dwoch wierzycieli, majacych tacznie nie mniej niz trzecia czesé
ogolnej sumy uznanych wierzytelnosci,

prawo uczestniczenia w zgromadzeniu wierzycieli z prawem glosowa-
nia wierzycieli, ktorych wierzytelno$ci zostaty uznane, jezeli ustawa
nie stanowi inaczej;

prawo do przegladania ustalonej listy wierzytelnosci, a w ciagu dwoch
tygodni od daty obwieszczenia o ustaleniu listy wierzytelno$ci moze
zatozy¢ do sadu sprzeciw: co do uznania wierzytelnosci — kazdy wie-
rzyciel, ktory zglosil swoja wierzytelnos¢ w trybie i w terminie przepi-
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sanym; co do odmowy uznania — ten wierzyciel, ktéremu odmoéwiono
uznania zgloszonej wierzytelnosci;

8) prawo do zglaszania zmian i uzupehienia propozycji ukladowych na

zgromadzeniu wierzycieli.

Wszystkie te prawa poprzez swoich reprezentantdéw wykonuja roOwniez
podmioty administracji, jednak warto w tym miejscu zwroci¢ uwagg na te kwes-
tie podmiotowe, ktore maja charakter swoisty i odnosza si¢ wylacznie do pod-
miotow administracji, a $cislej mowiac, do ich kategorii — organéw administra-
cji publicznej. Dotycza one udziatu wierzyciela bedacego organem administra-
cji publicznej w organach postgpowania upadto§ciowego.

Zgodnie z art. 204 pr. up. i napr. cztonkowie rady wierzycieli petnia swoje
obowiazki osobiscie albo przez swe organy. Cztonek rady wierzycieli, za zgoda
sedziego-komisarza, moze rowniez dziata¢ przez pelnomocnika, a gdy czton-
kiem rady wierzycieli jest organ administracji publicznej takze osoba wyzna-
czona przez ten organ. W tym ostatnim przypadku wystarczy pisemne wyzna-
czenie takiej osoby, a zgoda sedziego-komisarza jest zbedna. Nalezy uznaé, ze
w toku postepowania upadto$ciowego, mimo braku wyraznych postanowien
ustawy w tej materii, podobne zasady maja zastosowanie w przypadku udziatu
podmiotéw administracji w zgromadzeniu wierzycieli, zarowno wstgpnym, jak
i w pozostatych zgromadzeniach w toku postgpowania upadtosciowego.

Podsumowanie

We $wietle powyzszych rozwazan mozna uznaé, iz problematyke udzialu
podmiotéw administracji, w tym organdéw administracji publicznej w postgpo-
waniu upadto$ciowym nalezy postrzega¢ w dwoch aspektach — podmiotowym
oraz przedmiotowym.

W pierwszym spos$rod wskazanych aspektow, status prawny wierzyciela
bedacego podmiotem prawa publicznego w zasadniczy sposob nie rozni sig¢ od
innych wierzycieli, z wyjatkiem oczywistych cech stanowiacych pochodna kor-
poracyjnego charakteru tych oséb (przede wszystkim w zakresie reprezentacji
w toku postegpowania upadtosciowego oraz w organach z udziatem wierzycieli).

Natomiast w odniesieniu do wierzytelnosci o charakterze publicznopraw-
nym, stanowiacych przedmiot postepowania upadto§ciowego o takim zréwna-
niu z innymi wierzytelnosciami nie moze by¢ mowy. Wierzytelnosci te maja
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charakter uprzywilejowany i sa zaspokajane m.in. w drugiej kategorii, co czyni
bardziej prawdopodobnym ich zaspokojenie w toku postgpowania upadtoscio-
wego. Nalezy uzna¢, iz takie podejscie ustawodawcy jest zasadne, bowiem
oznacza prymat dobra spolecznego (powiazanego z wykorzystaniem m.in. danin
publicznych) nad dobrem zindywidualizowanym poszczegoélnych wierzycieli,
ale w wywazonym wymiarze, adekwatnym do standardow spotecznej gospo-
darki rynkowej. Nie sposob bowiem, przy tak skonstruowanych fundamentach
ustroju gospodarczego, wprowadzi¢ bezwzgledne pierwszenstwo indywidual-
nego interesu wierzycieli przed wierzycielami z krggu prawa publicznego, ale
roOwniez na odwrot — gospodarka rynkowa i demokratyzacja zycia spotecznego
odsungly bezpowrotnie w przesztos¢ prymat panstwa i innych podmiotéw ma-
jacych w swej gestii elementy wiladztwa publicznego na gruncie stosunkow
prawa prywatnego (takze w razie upadlosci ich dtuznika).

Warto na koniec doda¢, ze organy administracji publicznej wystgpuja epi-
zodycznie w postgpowaniu upadlosciowym nie tylko w charakterze wierzycieli,
ale rowniez w innych rolach, np. organu zatozycielskiego upadlego majacego
status przedsigbiorstwa panstwowego czy organu zobowigzanego na podstawie
art. 155 ust. 1 pr. up. 1 napr. do pomocy s¢dziemu-komisarzowi w wykonywa-
niu jego czynnosci. Jednak w takich sytuacjach ich status w postepowaniu upa-
dlosciowym powinien by¢ postrzegany odrgbnie, a czgsto wrecz — ze wzgledu
na incydentalno$¢ dziatania organu administracji publicznej w toku tego poste-
powania — w ogdle nie zaistnieje (np. udzial tego organu ograniczy si¢ do udzie-
lania informacji sedziemu-komisarzowi).

ADMINISTRATIVE ENTITIES AND THEIR CLAIMS
IN BANKRUPTCY PROCEEDINGS

Summary

Provisions of the Act of 28 February 2003 — Bankruptcy and Rehabilitation Law
(Journal of Laws No. 60, item 535, as amended) specify in an unambiguous manner that
a debtor shall be deemed to be insolvent if it does not meet its due pecuniary obliga-
tions. Furthermore, a debtor being a legal person or a non-corporate body whose legal
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capacity is recognised by a separate statute shall be deemed to be insolvent also in the
event its obligations exceed the value of its estate, even when those obligations are met
by it as they arise (article 11). Thus, the legislator does not draw a distinction between
a failure to meet obligations of a private nature (arising, for instance, from civil law
contractual obligations) and a default in fulfilling public law obligations.

Translated by Przemystaw Lembicz
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PAWEE GORECKI

POJECIE SKARZACEGO
W POSTEPOWANIU SADOWOADMINISTRACYJINYM

Wprowadzenie

Sposrod wszystkich podmiotdéw uczestniczacych w postgpowaniu przed
sadem administracyjnym szczegdlna rola przypada skarzacemu, bowiem to on
inicjuje postgpowanie sadowoadministracyjne. Niezbgdno$¢ tego podmiotu
ustanawia sama ustawa — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyj-
nymi', gdyz postepowanie przed sadem administracyjnym jest oparte na zasa-
dzie skargowosci i nie moze zosta¢ uruchomione ani z urzedu przez sam sad
administracyjny, ani przez organ administracji publicznej, ktorego dziatanie lub
bezczynno$¢ ma by¢ poddane weryfikacji. Nie moze tego dokonaé¢ rowniez
zaden inny podmiot nalezacy do struktury tejze administracji. Postgpowanie
sadowoadministracyjne moze zosta¢ uruchomione tylko przez podmiot pozosta-
jacy poza struktura organow, ktorych dziatalno$¢ ma podlega¢ kontroli sadu
administracyjnego’.

W ustawodawstwie polskim odnoszacym si¢ do sadownictwa administra-
cyjnego okreslajac podmiot inicjujacy postgpowanie sadowoadministracyjne
uzywa si¢ wielu termindéw. Niektore wprost dotycza tego podmiotu, a niektore

' Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi

(DzU nr 153, poz. 1269).

2 T. Wos, Postepowanie sqdowoadministracyjne, Warszawa 1996, s. 103—104.
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sa pojeciami ,,zbiorczymi”, to znaczy takimi, w ktérych normodawca odnosi si¢
nie tylko do inicjatora postgpowania sadowego, ale takze do innych uczestni-
koéw procesu.

W prawie polskim po raz pierwszy uzyto terminow okreslajacych podmiot
legitymowany do wniesienia skargi do sadu administracyjnego w ustawie
o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (NTA) z dnia 3 sierpnia 1922 r.’
W akcie tym postuzono si¢ nastgpujacymi terminami:

a) skarzacy (art. 4, art. 11, art. 14, art. 20, art. 27, art. 31);

b) interesowany (art. 4);

c) strona (art. 4, art. 17, art. 20-22, art. 25), w tym przypadku pojecie to
wystepuje wielokrotnie w liczbie mnogiej, np. ,,zastgpcOw stron”, ,.na
wniosek stron” (art. 21), a wigc ustawodawca przekazuje okreslone
tresci normatywne wigkszej liczbie uczestnikow postgpowania, w tym
takze podmiotowi uprawnionemu do wniesienia skargi do NTA;

d) ustawodawca na okreslenie podmiotu, ktérego wola uruchamia poste-
powanie sadowe postuguje si¢ takze metoda opisowa: ,,Do zaskarzenia
zarzadzenia lub orzeczenia administracyjnego przed Najwyzszym
Trybunatem Administracyjnym jest uprawniony kazdy, kto twierdzit,
Ze naruszono jego prawa lub go obciazono obowiazkiem bez podstawy
prawnej” (art. 9).

Podobna sytuacja ma miejsce w drugim akcie normatywnym regulujacym
kwestie postgpowania przed NTA, tj. w rozporzadzeniu prezydenta o NTA
z dnia 27 pazdziernika 1932 r.* I tu w poszczegolnych przepisach postuzono sig
ré6znym nazewnictwem: skarzacy (art. 48, art. 52, art. 54, art. 58-60, art. 62,
art. 66, art. 68—69, art. 84, art. 94, art. 107), strona (art. 65, art. 72, art. 7477,
art. 87-88, art. 97, art. 102, art. 106—107, art. 111). Takze i w tym akcie normo-
dawca poprzez opis okresla osobe uprawniong do poszukiwania ochrony przed
NTA (art. 49), ale sa i roznice: a) ustawodawca nie uzywa juz terminu ,,intere-
sowany”, b) postuguje si¢ nowym terminem ,,strona skarzaca” (art. 53).

W powojennej rzeczywistosci prawnej, w ustawodawstwie polskim po-
nownie wrocono do problematyki nazewnictwa uczestnikow postgpowania
sadowoadministracyjnego po reaktywacji sadownictwa administracyjnego
w 1980 r. Pierwsza regulacja dotyczaca NSA, zawarta w dziale VI k.p.a., postu-

> DzU nr 67, poz. 600.
4 DzU nr 94, poz. 806.
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giwala si¢ przede wszystkim jednym terminem okreslajacym podmiot upraw-
niony, byl to termin skarzacy, ktéry w akcie tym wystapit trzy razy, tj.
w art. 201 § 1, art. 202 § 1, art. 204 § 1 k.p.a. Ustawodawca postuzyt si¢ takze
wyliczeniem podmiotow, ktérym przyshuguje prawo wniesienia skargi, czyli
niejako bez wskazania terminologicznego okreslil skarzacego (art. 197 — skarga
na decyzj¢ organu administracji panstwowej stuzy: stronie, organizacji spolecz-
nej, ktora brata udzial w postgpowaniu administracyjnym, prokuratorowi).

Kolejnym aktem prawnym stanowiacym o sadownictwie administracyj-
nym byta ustawa o NSA z 1995 r.> Takze i w jej postanowieniach mozna zna-
lez¢ okreslenia odnoszace si¢ do podmiotu uprawnionego do wniesienia skargi:

1) uprawniony — ,,Sad stosuje przepisy ust. 1 lub 2 w przypadku
uwzglednienia skargi wniesionej przez uprawniony podmiot, ktory uprzednio
zwrocit si¢ do wlasciwego organu z pisemnym wezwaniem do wykonania orze-
czenia Sadu”. (art. 31 ust. 3); ,,Sad wszczyna postgpowanie na podstawie skargi
whniesionej przez uprawniony podmiot”. (art. 33 ust. 1);

2) skarzacy — ,,Skarge mozna wnie$¢ po wyczerpaniu $rodkow odwo-
tawczych, jezeli stuzyly one skarzacemu w postgpowaniu przed organem wtas-
ciwym w sprawie, chyba ze skarge wnosi prokurator lub Rzecznik Praw Oby-
watelskich”. (art. 34 ust.1); ,,Wniesienie skargi do Sadu nie wstrzymuje wyko-
nania aktu lub zawieszenia czynnosci, jednakze Sad moze na wniosek strony
lub z urzedu wydaé postanowienie o wstrzymaniu wykonania tego aktu lub
zawieszeniu czynno$ci, zwlaszcza jezeli zachodzi niebezpieczenstwo wyrza-
dzenia skarzacemu znacznej szkody lub spowodowania trudnych do odwroce-
nia skutkow”. (art. 40 ust. 1); ,,W postgpowaniu przed Sadem strong przeciwna
w stosunku do skarzacego jest organ, ktorego dziatanie lub bezczynnos$¢ jest
przedmiotem skargi”. (art. 41 ust. 1); ,,Skarzacy moze cofnac skarge. Cofnigcie
skargi nie wiaze Sadu, chyba Ze rozpatrzenie sprawy stalo si¢ bezprzedmiotowe
lub wydanie orzeczenia stato si¢ z innych przyczyn zbgdne”. (art. 46 ust. 1);
,»W razie cofnigcia skargi i umorzenia przez Sad postgpowania przed rozprawa,
skarzacemu zwraca si¢ wpis; w razie cofnigcia skargi na rozprawie — polowg
wpisu”. (art. 46 ust. 2); ,,Sad nie jest zwigzany granicami skargi. Sad nie moze
jednak wyda¢ orzeczenia na nickorzys¢ skarzacego, chyba ze stwierdzi naru-
szenie prawa skutkujace stwierdzeniem niewaznosci zaskarzonego aktu”.

> Ustawa z 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (DzU nr 74,

poz. 368).
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(art. 51); ,,Orzeczenie powinno zawiera¢ rowniez rozstrzygnigcie w sprawie
kosztéw postgpowania. W orzeczeniu uwzgledniajacym skarge Sad orzeknie
zwrot kosztow na rzecz skarzacego od organu, ktoéry wydat zaskarzony akt lub
podjat zaskarzona czynnos$¢ albo dopuscit sig¢ bezczynnosci”. (art. 55 ust. 1);

3) uczestnik — ,,Uczestnik postgpowania moze zglosi¢ sprzeciw od wy-
roku wydanego na posiedzeniu niejawnym w terminie 14 dni od daty dorgcze-
nia wyroku”. (art. 47 ust. 3); ,,Sad moze z urzedu lub na wniosek uczestnika
postepowania przeprowadzi¢ dowody uzupehliajace z dokumentow [...]”.
(art. 52 ust. 2); ,,Orzeczenie wraz z uzasadnieniem dorgcza si¢ uczestnikom
postepowania”. (art. 54 ust. 4); ,,W razie uchylania si¢ organu od zastosowania
si¢ do orzeczenia sadowego, Sad na wniosek uczestnika postepowania pode;j-
mie, w zaleznosci od charakteru sprawy i uchybienia organu, srodki przewi-
dziane w art. 31”. (art. 56 ust. 1); ,,W sprawie zakonczonej prawomocnym orze-
czeniem Sadu moze by¢ wznowione postgpowanie na wniosek uczestnika po-
stgpowania lub z urzedu. Wniosek o wznowienie postgpowania rozpoznaje Sad
w innym sktadzie”. (art. 58);

4) strona — ,,Sad z waznych powodéw przywroci na wniosek strony
termin do wniesienia skargi”. (art. 35 ust. 3);

5) ustawodawca, tak jak w unormowaniach migdzywojennych, postugu-
je si¢ takze opisem w sprecyzowaniu podmiotu legitymowanego do wniesienia
skargi do sadu administracyjnego, np. pierwsza czgs¢ art. 33 ust. 2 brzmi nastg-
pujaco: ,,Uprawnionym do wniesienia skargi jest kazdy, kto ma w tym interes
prawny [...]”. Jednakze w drugiej czg$ci cytowanego przepisu o tresci:
,Uprawnionym do wniesienia skargi jest [...] prokurator, Rzecznik Praw Oby-
watelskich oraz organizacja spoteczna w zakresie jej statutowej dziatalnosci,
w sprawach dotyczacych interesow prawnych innych os6b”. mamy juz do czy-
nienia z wyliczeniem, ktore zaistnialo dopiero w regulacji powojennej. Ustawo-
dawca postuguje si¢ metoda z art. 197 k.p.a. — wskazuje konkretny podmiot,
ktéremu przyporzadkowano uprawnienie do wniesienia skargi. W ustawie
0 NSA z 1995 r. polaczono oba rozwiazania, co umozliwito rozwazania doty-
czace podziatu skarzacych ze wzgledu na sposob ich okreslenia w samej usta-
wie o NSA.

Aktualnie obowiazujacym aktem zawierajacym przepisy postgpowania sa-
dowoadministracyjnego jest ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postg-
powaniu przed sadami administracyjnymi (u.p.s.a.). Takze i w tym akcie nor-
matywnym ustawodawca zawarl szereg terminow na okreslenie skarzacego.
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W stosunku do poprzednich regulacji obecnie obowiazujaca zawiera najwigksza
liczbg zwrotéw odnoszacych si¢ do podmiotu legitymowanego do wniesienia
skargi.

Zdecydowanie najczgsciej uzywanym okresleniem jest strona, ustawodaw-
ca postuzyt si¢ nim az kilkadziesiat razy. Ze wzgledu na obszerno$¢ aktu nor-
matywnego stanowiacego przedmiot badania wydaje si¢ to usprawiedliwione.
Termin ten wystgpuje m.in. w: art. 6, art. 18 ust. 1 pkt 1, 4, 5, art. 19, art. 20 § 1
1§ 2, art. 30, art. 31 § 2, art. 32, art. 34, art. 35 § 1, art. 38, art. 43, art. 45,
art. 46, art. 48, art. 49, art. 58 § 1 pkt 51 § 2, art. 70 § 1, art. 78, art. 104,
art. 199, art. 203.

Kolejne okreslenie to skarzacy, ktore obok terminu strona pojawia si¢ we
wszystkich aktach normatywnych regulujacych post¢powanie sadowoadmini-
stracyjne od 1922 r. Przykladami przepisow zawierajacych to okreslenie sa:
art. 32, art. 52 § 1, art. 58 § 2, art. 60, art. 61 § 2, art. 134 § 2, art. 201 § 1,
art. 203 pkt 2.

Podobnie jak w przypadku ustawy o NSA z 1995 r. ustawodawca postuzyt
si¢ metodq mieszana, za pomocg opisu wskazatl podmioty inicjujace postgpowa-
nie sadowoadministracyjne i uzupetnit ten katalog poprzez wskazanie wprost
podmiotow, ktore zaliczyt do grona uprawnionych do wniesienia skargi. Przy-
ktadem jest art. 50 u.p.s.a. Mimo zastosowania metody mieszanej ustawodawca
nie zrezygnowat z okres$lenia skarzacego poprzez wskazanie wprost podmiotow,
ktorym przystuguje uprawnienie do wniesienia skargi (prokurator, Rzecznik
Praw Obywatelskich — art. 8), co jest bez watpienia nowoscia w stosunku do
poprzedniej regulacji. Jednakze w tym miejscu nie mozna wskaza¢ na okresle-
nia zawarte w art. 53 § 3 oraz art. 92 § 1, jako te, ktore naleza do tej samej gru-
py, gdyz wymienione przepisy ustanawiaja jedynie odmienno$ci w zakresie
uprawnien i we wskazanych przypadkach dotycza: terminu wniesienia skargi
i mozliwo$ci uczestnictwa prokuratora i RPO w postgpowaniu toczacym si¢
przed sadem administracyjnym.

W nowej regulacji postgpowania sadowoadministracyjnego nie zabraklo
takze terminu uczestnik. Jednak w u.p.s.a. jest on stosunkowo rzadko uzywany
ito w dwoch réznych znaczeniach. Otdz termin uczestnik moze si¢ odnosi¢
zarowno do skarzacego (art. 76 § 2, art. 42 § 1, art. 299 § 3), jak i uczestnika na
prawach strony (art. 33). Bez watpienia ustawodawca rozréznia te dwa podmio-
ty, przykladem moze by¢ art. 35 § 1, w ktorym wymienia si¢ osoby mogace
pemi¢ funkcje pelnomocnika strony i wskazuje si¢ m.in. na innego skarzacego
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i uczestnika postgpowania. Cho¢ w kontekscie art. 12 u.p.s.a. zarowno skarza-
cemu, jak i uczestnikowi ustawodawca przyporzadkowuje wspdlne prawa
i obowiazki. Z zastrzezeniem, ze nie oznacza to, iz wszystkie prawa i obowiazki
stron oraz uczestnikow postgpowania sadowego sa identyczne. Wielokrotnie
ustawodawca zwraca si¢ wprost do okreslonego podmiotu postgpowania sado-
woadministracyjnego, kierujac do niego wyraznie okre$lonag norme¢ prawna
(np. art. 60, art. 115 § 1, art. 54 § 211 3, art. 61 § 2)°.

Inne okreslenia skarzacego wskazane w u.p.s.a. wiaza si¢ z poszczegdlny-
mi czynno$ciami dokonywanymi w toku postgpowania sadowego, np. z tech-
nicznymi czynnosciami procesowymi czy podejmowanymi na posiedzeniu sa-
du. W przypadku dorgczen ustawodawca uzyt terminu ,,adresat” (art. 72, art. 73,
art. 74), ,,odbierajacy” (art. 77 § 1) oraz ,,0soba” (art. 76 § 1); w przypadku
zawiadomien o terminie posiedzenia sadu — ,,zawiadamiany” (art. 93 pkt 1).
W art. 98 § 2 skarzacy to ,,przemawiajacy”, ktoremu przewodniczacy moze
odebra¢ glos, gdy go naduzywa, a takze ,,zglaszajacy” wniosek o wylaczenie
sedziego (art. 23), ,,uprawniony” w przypadku wspéluczestnictwa procesowego
(art. 51), czy w koncu ,,mocodawca” przy okazji czynnosci podejmowanych
w ramach reprezentacji przez pelnomocnika.

Jak wynika z wyzej przedstawionych wyliczen, ustawodawca okres$lajac
skarzacego postuguje si¢ wieloma terminami. Jedne wprost sa skierowane do
podmiotu uprawnionego i nie powoduja watpliwosci, ze ustawodawca mial na
mysli wlagnie ten podmiot. Inne terminy sa w swej tresci adresowane takze do
pozostatych uczestnikow postgpowania, np. do strony przeciwnej czy tez
uczestnikdOw na prawach strony, a wigc w u.p.s.a. sa normy, ktorych tre$¢ jest
adresowana zaré6wno do skarzacego, jak i podmiotow niebedacych skarzacymi.
Oznacza to, ze pewne elementy (takze uprawnienia i obowiazki) postgpowania
sadowoadministracyjnego sa wspolne dla tych podmiotow.

Nawiazujac do tematu artykulu nalezy zauwazy¢, ze i sam ustawodawca
wskazuje, jak nalezy rozumie¢ pojecie skarzacy, przy czym automatycznie za-
kresla krag podmiotéw uprawnionych do wniesienia skargi lub zada przepro-
wadzenia wykladni prawa w celu okreslenia znaczenia tego pojgcia. I tak usta-
wodawca przedwojenny w art. 9 ustawy o NTA z 1922 r. oraz w art. 49 rozpo-
rzadzenia o NTA z 1932 r. stwierdza: ,,Do zaskarzenia orzeczenia lub zarzadze-

® M. Romanska, w: T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu

przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2005, s. 125-126.
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nia przed Trybunalem uprawniony jest kazdy, kto twierdzi, ze naruszono jego
prawa lub ze go obciazono obowiazkiem bez podstawy prawnej”. Po reaktywa-
cji sadownictwa administracyjnego w 1980 r. ustawodawca zmienit sposob
definiowania podmiotow legitymowanych do wniesienia skargi. W art. 197 k.p.a.
dokonuje on wyliczenia podmiotdéw, ktérym przyshuguje prawo uruchomienia
postepowania sadowoadministracyjnego i sa to: strona, prokurator, organizacja
spoteczna, ktéra brata udziat w postgpowaniu administracyjnym. W ustawie
0 NSA w art. 33 ust. 2 normodawca wskazuje, iz skarzacym jest ,,[...] kazdy, kto
ma w tym interes prawny, prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich oraz orga-
nizacja spoteczna w zakresie jej statutowej dziatalnosci, w sprawach dotycza-
cych interesow prawnych innych oso6b”. Obowiazujaca ustawa prawo o postg-
powaniu przed sadami administracyjnymi podobnie reguluje t¢ kwestig, a zmia-
na odnosi si¢ do nieco innego okreslenia legitymacji organizacji spoteczne;j.
Artykut 50 § 1 u.p.s.a. stanowi, iz ,,uprawnionym do wniesienia skargi jest kaz-
dy, kto ma w tym interes prawny, prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich
oraz organizacja spoleczna w zakresie jej statutowej dziatalno$ci, w sprawach
dotyczacych intereséw prawnych innych osob, jezeli brata udzial w postepowa-
niu administracyjnym”. Na podstawie przepisu art. 33 u.p.s.a. mozna wywnio-
skowa¢, ze skarzacym jest ten podmiot, ktory nie jest uczestnikiem na prawach
strony, a uczestnikiem na prawach strony jest ten, ktory nie wnidst skargi,
a miat do tego prawo i sprawa dotyczy jego interesu prawnego.

Z. Janowicz rowniez dokonuje proby zdefiniowania podmiotu legitymo-
wanego do wniesienia skargi. Wedlug niego skarzacym jest ,,podmiot, ktéremu
stuzy skarga na decyzje administracyjna, mianowicie strona, organizacja spo-
leczna, ktora brata udziat w postgpowaniu administracyjnym na prawach strony,
prokurator””.

Przy probie zdefiniowania pojecia skarzacy trzeba odpowiedzie¢ na pyta-
nie: czy kazdy podmiot legitymowany do ztozenia skargi do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego (WSA) jest skarzacym? Na tak postawione pytanie
nalezy odpowiedzie¢ przeczaco, gdyz podmiot legitymowany nie jest, ale moze
by¢ skarzacym. Stanie si¢ nim po dokonaniu okreslonych prawem czynnosci
W postaci wniesienia skargi uruchamiajacej ,,ciag czynnosci procesowych sadu
administracyjnego i innych podmiotow tego postgpowania podjetych w celu

7
s. 464.

Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1992,
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rozstrzygnigcia sporu o zgodno$¢ z prawem czynno$ci prawnej badz zaniecha-
nia czynno$ci prawnej przez organ administrujacy. Z drugiej strony nalezato-
by rozwazy¢, czy kazdy podmiot niezaleznie od obiektywnie istniejacej legity-
macji moze by¢ skarzacym? Na to pytanie nalezy odpowiedzie¢ twierdzaco,
poniewaz w chwili wniesienia skargi osoba przeswiadczona o koniecznosci
ochrony prawnej swojego subiektywnie pojmowanego interesu prawnego staje
si¢ skarzacym, a dopiero w toku postgpowania sadowoadministracyjnego istnie-
je mozliwos¢ weryfikacji, czy skarzacy ma legitymacj¢ do skutecznego zadania
dokonania kontroli zaskarzonego aktu, czynnosci lub bezczynnosci organu
administracji publicznej. Nazwanie strony postgpowania skarzacym jest jedynie
kwestia formalna, ale nieobojetng ze wzgledu katalog uprawnien, w jakie usta-
wodawca go wyposazyl. Podobnie rzecz si¢ ma w postgpowaniu cywilnym,
podmiot z chwila wniesienia powddztwa staje si¢ powodem, mimo zZe nie ma
interesu prawnego do zadania wydania przez sad wyroku o okreslonej tresci,
$wiadczy o tym art. 196 § 1 k.p.c., ktory podmiot nielegitymowany do wszczg-
cia postgpowania nazywa wprost powodem: ,,Jezeli okaze sig, ze powodztwo
zostato wniesione nie przez osobg, ktora powinna wystgpowaé w sprawie
w charakterze powoda, sad na wniosek powoda zawiadomi o toczacym sig pro-
cesie osobg przez niego wskazang”.

Na tym tle pojawia sig kolejne pytanie, czy do nazwania danego podmiotu
skarzacym konieczne jest posiadanie przez niego interesu prawnego? Na tak
sformutowane pytanie nalezy odpowiedzie¢ przeczaco z dwoch wzgledow. Po
pierwsze, jak juz wczes$niej wspomniano, podmiot jedynie przeswiadczony
0 naruszeniu jego interesu prawnego, gdy w rzeczywistosci naruszenie takie nie
miato miejsca, w chwili wniesienia skargi staje si¢ skarzacym i dopiero w toku
postgpowania wstgpnego przed sadem moze zosta¢ pozbawiony tego przymiotu.
Po drugie posiadanie przez skarzacego interesu prawnego jest konieczne do
uzyskania rozstrzygnigcia sadu, co do stwierdzenia naruszenia prawa i skutkow
prawnych tego naruszenia. Jednak ten aspekt materialnoprawny legitymacji nie
funkcjonuje w odniesieniu do podmiotéw wymienionych w koncowej czgsci
art. 50 § 1 u.p.s.a. (prokuratora, Rzecznika Praw Obywatelskich, organizacji
spotecznej). Zrédlem ich legitymacji do wniesienia skargi beda normy prawa
ustrojowego 1 procesowego, a nie materialnego. Podmioty te sktadaja skarge

8 B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne,

wyd. 2, Warszawa 2004, s. 95.
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w sprawach dotyczacych innych osob i nie kieruja si¢ konieczno$cig ochrony
swojego indywidualnego interesu. Priorytetem jest tu ochrona obiektywnego
porzadku prawnego i to jest podstawa legitymacji do zapoczatkowania poste-
powania sadowoadministracyjnego’.

Ustawodawca przewidziat takze sytuacje, gdzie skarzacy nie musi legity-
mowac si¢ interesem prawnym czy publicznym, aby mogt skutecznie wnies¢
skarge do WSA 1, co wazniejsze, sad administracyjny nie jest wladny badaé
interes wnoszacego skarge. Takie rozwigzanie zostato przyjete w ustawie
z 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej'’, w ktorym to akcie,
w art. 2 ust. 2 stwierdzono: ,,0d osoby wykonujacej prawo do informacji pub-
licznej nie wolno zada¢ wykazania interesu prawnego lub faktycznego™.

Podsumowanie

Podsumowujac mozna stwierdzi¢, ze skarzacym bedzie podmiot, ktory
wniost skarge do WSA w celu ochrony swojego subiektywnego interesu praw-
nego lub ochrony interesu publicznego, chyba Ze na mocy przepisu prawa od-
stapiono od legitymacji skarzacego opartej na podstawie interesu prawnego lub
publicznego. Natomiast osoby, ktorych interesow prawnych dotyczy rezultat
sprawy, a nie wniosly skargi, czyli nie staly si¢ strona postgpowania sadowo-
administracyjnego stosownie do art. 33 u.p.s.a., moga bra¢ udzial w procesie
jako podmioty na prawach strony.

THE TERM “APPLICANT” IN ADMINISTRATIVE COURT PROCEEDINGS

Summary

The legislator uses numerous terms when referring to the parties in court proce-
edings. In civil proceedings there are the plaintiff and the respondent, the petitioner and

® T. Wos$, Postepowanie sqdowoadministracyjne, s. 107.

% DzU nr 112, poz. 1198 z p6zn. zm.
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the participant. Based on the Code of Criminal Procedure the parties in proceedings are
called the accused and the prosecutor. In proceedings conducted before administrative
courts there are the applicant and the opposing party. Each of those entities derives its
procedural rights and obligations from legal norms contained in an appropriate proce-
dure.

Translated by Przemystaw Lembicz
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NAZWISKO RODOWE DZIECKA
WEDLUG KODEKSU RODZINNEGO | OPIEKUNCZEGO

Wprowadzenie

Nazwisko jest jednym z dobr osobistych cztowieka (por. art. 23 k.c.), a za-
tem jedna z warto$ci zwiazanych z jednostka ludzka'. Jest ono nieodlacznie
zwigzane z cztowiekiem i to bez wzgledu na stan jego psychiki i stopien wraz-
liwosci®. Nazwisko — bedac dobrem osobistym — jest atrybutem kazdej osoby
fizycznej®, takze dziecka.

»Dziecko” jest pojeciem rdznie rozumianym. Jego zakres obejmuje nie
tylko ,,cztowieka od urodzenia do wieku mlodzieﬁczego”4, ,cztowieka od chwi-
li urodzenia do zakonczenia procesu wzrastania” czy ,,cztowieka w okresie od
urodzenia do pierwszych lat dojrzewania (od 0. do 12. roku zycia), bedacego

' Por. E. Skowronska-Bocian, Prawo cywilne — czes¢ ogélna. Zarys wykladu, Warszawa

2005, s. 97.

2 Por. Z. Radwanski, Prawo cywilne — czes¢ ogélna, Warszawa 2005, s. 161. Wedlug te-

go autora okreslenie ,,dobra osobiste” ma charakter obiektywny; zwrot ten odnosi si¢ do uzna-
nych przez system prawny wartosci (tj. wysoko cenionych stanow rzeczy), obejmujacych fizycz-
na i psychiczng integralno$¢ cztowieka, jego indywidualno$¢ oraz godno$¢ i pozycje w spote-
czenstwie, co stanowi przestanke samorealizacji osoby ludzkiej.

3 Por. Z. Radwanski, Prawo cywilne..., s. 160.

Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, Warszawa 1979, t. 2.

> Nowa encyklopedia powszechna PWN, Warszawa 1995, t. 2.
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w stanie intensywnego rozwoju’’, ale rowniez ,.kazdego, niezaleznie od wieku,
potomka w stosunku do rodzicow”’. Takze polski ustawodawca w kodeksie
rodzinnym i opiekunczym niejednolicie poshuzyt si¢ tym pojeciem. Z jednej
strony termin ten obejmuje jedynie osob¢ matoletnig (np. art. 92 k.r.0.), a z dru-
giej — takze osobeg pelnoletnia (np. art. 84 § 1 k.r.o.). Wedtug art. 1 konwencji
o prawach dziecka, przyjetej przez Zgromadzenie Ogoélne Narodéw Zjednoczo-
nych dnia 20 listopada 1989 r.* dziecko oznacza istote ludzka w wieku ponizej
18 lat; wyjatek dotyczy dziecka, ktére — zgodnie z odnoszacym si¢ do niego
prawem — uzyska wczesniej pelnoletnos¢. W moich dalszych rozwazaniach,
zgodnie zreszta z odnoszacymi si¢ do podejmowanego tu tematu stosownymi
uregulowaniami kodeksu rodzinnego i opiekunczego, pozostanie dziecko jako
,kazdy, niezaleznie od wieku, potomek w stosunku do rodzicéw”, przy czym
moze to by¢ nie tylko osoba matloletnia, ale tez osoba pelnoletnia (por. np.
art. 88 § 1 k.r.o.); jedynie art. 90 k.r.o. dotyczy wylacznie osoby matoletnie;j.
Zazwyczaj osoba maloletnig jest osoba, ktéra nie ukonczyta 18 lat (art. 10
§1kc).

Nazwisko rodowe to nazwisko nabyte przez urodzenie, wedtug regut okres-
lonych w kodeksie rodzinnym i opiekuniczym, ztaczone z osoba na state, nawet
po $mierci. W stanie prawnym obowiazujacym od dnia 13 czerwca 2009 r.,
uksztaltowanym ustawa z dnia 6 listopada 2008 r. o zmianie ustawy — Kodeks
rodzinny i opiekunczy oraz niektérych innych ustaw’, reguty, o ktére chodzi,
zostaly zawarte w art. 88-90 k.r.0."

Kodeks rodzinny i opiekunczy przewiduje trzy sposoby ustalenia ojco-
stwa: 1) ustalenie ex lege przez domniemanie pochodzenia dziecka od meza
matki (art. 62 k.r.0.), 2) ustalenie poprzez uznanie ojcostwa (art. 72 § 1 k.r.0.),
3) ustalenie na podstawie orzeczenia sadu (art. 72 § 1 k.r.0.). Zauwaza sig, ze
pierwszy sposob dotyczy dziecka malzenskiego, natomiast pozostale dwa

6 Encyklopedia Katolicka, Lublin 1983, t. 4, s. 501.

7 Np. Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, Warszawa 1979, t. 2.

8 DzU z 1991 r., nr 120, poz. 526. Konwencja ta zostata ratyfikowana przez Polske

30 wrzesnia 1991 r. (DzU nr 120, poz. 527).
°  DzU nr 220, poz. 1431.

19" Kwestig nazwiska przysposobionego normuje art. 122 § 11 § 2 k.r.o., a kwesti¢ nazwi-
ska matzonkow — art. 25 k.r.o. Zagadnienie zmiany nazwiska w trybie administracyjnym reguluje
ustawa z 17 pazdziernika 2008 r. o zmianie imienia i nazwiska (DzU nr 220, poz. 1414).
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— dziecka pozamatzenskiego''. Ustawodawca odrebnie uregulowat kwestie na-
zwiska dziecka malzenskiego (art. 88 k.r.0.) i kwesti¢ nazwiska dziecka poza-
matzenskiego (art. 89 k.r.o.).

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze jezeli ojcostwa nie ustalono, a znana
jest matka dziecka, to dziecko nosi nazwisko matki (art. 89 § 3 k.r.0.). Nie cho-
dzi tu o nazwisko rodowe matki, lecz o to jej nazwisko, ktore nosita ona
w chwili urodzenia dziecka. Pdzniejsza zmiana nazwiska matki nie ma wptywu
na nazwisko dziecka, chyba ze chodzi o zmiang nazwiska matki dokonana
w trybie ustawy z dnia 15 listopada 1956 r. o zmianie imion i nazwisk'? albo
w trybie ustawy z dnia 17 pazdziernika 2008 r. o zmianie imienia i nazwiska".
W sytuacji, gdy nie jest ustalone ojcostwo dziecka oraz nie jest znana matka
dziecka nazwisko nadaje dziecku sad opiekunczy (art. 89 § 4 k.r.o., art. 52
ustawy z dnia 29 wrzeénia 1986 r. — Prawo o aktach stanu cywilnego'®).

Trzeba tez dodac, iz w art. 89 in principio k.r.o. zostata zawarta zasada, ze
dzieci pochodzace od tych samych rodzicéw nosza takie samo nazwisko.
W uzasadnieniu rzadowego projektu z dnia 15 lipca 2008 r. ustawy noweliza-
cyjnej z 2008 r."” zauwaza sig, ze jezeli rodzice pozostaja w zwiazku nieformal-
nym i m¢zczyzna uznaje ojcostwo wzgledem kilkorga dzieci urodzonych przez
jego partnerke, wybdr nazwiska dla pierwszego dziecka determinuje nazwisko,
ktore beda nosi¢ dzieci urodzone pdzniej. Reguta zawarta w art. 89 k.r.o. ma tez
m.in. zastosowanie do dzieci urodzonych w czasie separacji malzonkéw orze-
czonej przez sad, gdy ojcostwo meza matki zostato ustalone w wyniku uznania
ojcostwa albo w wyniku sadowego ustalenia ojcostwa'®. Zasada, ze dzieci po-
chodzace od tych samych rodzicow nosza takie samo nazwisko nie dotyczy
sytuacji, gdy do zmiany nazwiska dziecka jest wymagana jego zgoda, za$
dziecko nie wyrazito takiej zgody.

T. Smyczynski, Prawo rodzinne i opiekuncze, Warszawa 2005, s. 166.
12 Tekst jedn. DzU z 1963 r., nr 59, poz. 328 z pdzn. zm.

Zob. przyp. 10.

Tekst jedn. DzU z 2004 r., nr 161, poz. 1688 z p6zn. zm.; dalej a.s.c.
Zob. przyp. 9.

Malzonkowie separowani nie moga powrdci¢ do nazwisk noszonych przed zawarciem
malzenstwa (art. 61 § 5 w zw. z art. 59 k.r.o0.).
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Nazwisko dziecka objetego domniemaniem pochodzenia od meza matki

O tym, jakie nazwisko kazdy z matzonkoéw bedzie nosit po zawarciu mat-
zenstwa decyduja oni w o$wiadczeniu ztozonym przed kierownikiem urzedu
stanu cywilnego (art. 25 § 1 zdanie pierwsze k.r.o.). W przypadku niezlozenia
os$wiadczenia w sprawie nazwiska kazdy z matzonkéw zachowuje swoje do-
tychczasowe nazwisko (art. 25 § 3 k.r.o.). Nazwiskiem dotychczasowym moze
by¢ nazwisko rodowe. Moze to by¢ takze nazwisko uzyskane w wyniku zawar-
cia poprzedniego matzenstwa (art. 25 k.r.o.), nazwisko otrzymane w wyniku
przysposobienia (art. 122 § 1 i § 2 k.r.0.) albo nazwisko zmienione przed za-
warciem danego malzenstwa w trybie administracyjnym (na podstawie wspom-
nianej juz ustawy z dnia 15 listopada 1956 r. o zmianie imion i nazwisk albo
ustawy z dnia 17 pazdziernika 2008 r. o zmianie imienia i nazwiska). Z mocy
art. 25 § 2 k.r.o., po zawarciu malzenstwa: 1) oboje malzonkowie moga nosi¢
wspolne nazwisko, 2) kazdy z malzonkéw moze nosi¢ swoje dotychczasowe
nazwisko, 3) jeden z malzonkéw moze nosi¢ swoje dotychczasowe nazwisko,
a drugi — swoje dotychczasowe nazwisko polaczone z dotychczasowym nazwi-
skiem tego matzonka, ktéry zachowat swoje dotychczasowe nazwisko, 4) kazdy
z matzonkdw moze nosi¢ swoje dotychczasowe nazwisko potaczone z dotych-
czasowym nazwiskiem wspotmatzonka, przy czym — skoro potaczenie nie musi
polega¢ na dodaniu do swojego dotychczasowego nazwiska dotychczasowego
nazwiska drugiego matzonka — utworzone w ten sposéb nazwiska moga by¢
takie same (gdy cztony utworzonego nazwiska bgda w tej samej kolejnosci)
albo rozne (gdy cztony utworzonego nazwiska beda w roznej kolejnosci). Jest
zasada, ze dziecko, co do ktorego istnieje domniemanie, ze pochodzi od megza
matki, nosi nazwisko bedace nazwiskiem obojga matzonkow. Jest tez zasada, iz
jezeli matzonkowie maja rézne nazwiska, dziecko nosi nazwisko wskazane
w ich zgodnych oswiadczeniach (art. 88 § 1 k.r.o0.).

Nazwisko jest nazwiskiem obojga malzonkéw wtedy, gdy nazwisko kaz-
dego z matzonkow jest takie samo (art. 88 § 1 zdanie drugie k.r.0.; unormowa-
nie zawarte w art. 88 § 1 zdanie drugie k.r.o. dotyczy sytuacji, gdy matzonko-
wie maja réozne nazwiska). Nazwisko kazdego z matzonkow jest takie samo,
gdy: 1) nosza oni wspolne nazwisko, 2) wprawdzie kazdy z matzonkow zacho-
wat swoje dotychczasowe nazwisko, a te dotychczasowe nazwiska sg takie sa-
me, 3) kazdy z malzonkéw nosi swoje dotychczasowe nazwisko polaczone
z dotychczasowym nazwiskiem wspolmatzonka, przy czym utworzone w ten
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sposob nazwiska sa takie same. Nazwisko obojga malzonkéw (w znaczeniu
uzytym w art. 88 § 1 zdanie pierwsze k.r.o.) moze sktada¢ si¢ z dwoch cztonow.

Oswiadczenie w sprawie nazwiska dziecka jest o§wiadczeniem woli w ro-
zumieniu art. 60 k.c.; jezeli takie oswiadczenie jest dotknigte wada w rozumie-
niu kodeksu cywilnego, moze to wywota¢ skutki przewidziane w tym kodeksie
(art. 82—88). Kazdy z matzonkéw sktada odrgbne o$wiadczenie w sprawie na-
zwiska dziecka. O$wiadczenia sa zgodne wtedy, gdy wskazane w kaz-
dym z tych o$wiadczen nazwisko dziecka jest takie samo. W mysl art. 88 § 1
in fine k.r.o.,, w tych zgodnych os$wiadczeniach malzonkowie moga wskazaé
nazwisko jednego z nich albo nazwisko utworzone przez potaczenie nazwiska
matki z nazwiskiem ojca dziecka. Potaczenie to moze polega¢ na dodaniu do
nazwiska matki nazwiska ojca albo na dodaniu do nazwiska ojca nazwiska mat-
ki. Nazwisko dziecka utworzone przez polaczenie nazwiska matki z nazwiskiem
ojca dziecka nie moze sktadac si¢ z wigcej niz dwoch cztonow (art. 90 in prin-
cipio k.r.o.). W sktad nazwiska dziecka wchodza pierwsze czlony nazwisk pod-
legajacych potlaczeniu, chyba ze w wyniku potaczenia powstatoby nazwisko,
ktorego czlony sa jednakowe (art. 90 in fine k.r.0.). W sytuacji, gdy w wyniku
polaczenia powstatoby nazwisko, ktorego cztony sa jednakowe, wydaje si¢ by¢
uzasadnione przyjecie, ze w sklad nazwiska dziecka wchodza drugie cztony
nazwisk podlegajacych potaczeniu. Jest to konsekwencja wprowadzenia odstep-
stwa od reguly przyjetej przez ustawodawce, ktory zdecydowat o taczeniu czto-
néw nazwisk usytuowanych w nazwiskach w tej samej kolejnosci. Tylko gdyby
okazato sie, ze takze drugie cztony nazwisk sa jednakowe, bytoby uzasadnione
potaczenie pierwszego czlonu jednego nazwiska z drugim czlonem drugiego
nazwiska'’.

Oswiadczenia w sprawie nazwiska dziecka sa skladane jednoczesnie
z oswiadczeniami o nazwiskach, ktére beda nosi¢ malzonkowie (art. 88 § 2
zdanie pierwsze k.r.o.). Takie o$wiadczenia sg sktadane przed kierownikiem
urzedu stanu cywilnego. O$wiadczenia moga by¢ zlozone bezposrednio po za-
warciu malzenstwa albo przed sporzadzeniem przez kierownika urzedu stanu
cywilnego zaswiadczenia stwierdzajacego brak okolicznosci wylaczajacych
zawarcie malzenstwa (art. 25 § 1 k.r.o.). Gdy chodzi o malzenstwo zawarte
w sposob okreslony w art. 1 § 1 k.r.o., os§wiadczenie w sprawie nazwiska przy-

7 H. Haak, Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz do art. 61-91, Torun 2009,
s. 196-197.
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sztego malzonka lub nazwiska dziecka moze zosta¢ zlozone najpdzniej bez-
posrednio po ogloszeniu przez kierownika urzedu stanu cywilnego, ze wskutek
zgodnych o$wiadczen obu stron matzenstwo zostato zawarte'®. W tym wypadku
oswiadczenie sktada si¢ przed tym kierownikiem urzedu stanu cywilnego, przed
ktorym zostaly ztozone o§wiadczenia o wstgpieniu w zwiazek matzenski.

Gdy chodzi o matzenstwo zawarte w sposob okreslony w art. 1 § 2 k.r.o.,
oswiadczenie w sprawie nazwiska przysztego malzonka lub nazwiska dziecka
moze zosta¢ sporzadzone najpdzniej bezposrednio przed sporzadzeniem przez
kierownika urzedu stanu cywilnego zaswiadczenia stwierdzajacego brak oko-
licznosci wytaczajacych zawarcie matzenstwa'’. W tym wypadku o$wiadczenie
sktada si¢ przed tym kierownikiem urzedu stanu cywilnego, ktory jest upraw-
niony do wydania zaswiadczenia stwierdzajacego brak okolicznosci wyltaczaja-
cych zawarcie matzenstwa (wg art. 12 ust. 2 a.s.c. takie za§wiadczenie wydaje
kierownik urzedu stanu cywilnego w miejscu zamieszkania jednej z 0sob za-
mierzajacych zawrze¢ malzenstwo w sposob okreslony w art. 1 § 2 k.r.o.).
Oswiadczenia, o ktérych mowa, sktada si¢ na pismie (art. 62 ust. 2 a.s.c. m.in.
stanowi, ze nazwisko, ktore beda nosity dzieci pochodzace z matzenstwa wpisu-
je si¢ do aktu malzenstwa na podstawie pisemnych o$wiadczen ztozonych
zgodnie z art. 88 § 1 k.r.0.). Zlozone przez matzonkéw o§wiadczenia nie moga
zosta¢ odwolane (zmiang treSci zlozonych oswiadczen normuje art. 88
§ 3 kr.o.).

Jezeli matzonkowie nie ztozyli zgodnych o§wiadczen w sprawie nazwiska
dziecka, nosi ono nazwisko skladajace si¢ z nazwiska matki i dotaczonego do
niego nazwiska ojca (art. 88 § 2 in fine k.r.0.). W tym wypadku, z mocy prawa,
nazwisko dziecka zostaje utworzone przez dodanie do nazwiska matki nazwiska
ojca. Takze wtedy nazwisko dziecka nie moze sktadac si¢ z wigcej niz dwdch
cztonéw (art. 90 in principio k.r.o.). Jezeli nazwisko matki lub nazwisko ojca
jest dwucztonowe, w sktad nazwiska dziecka wchodza pierwsze cztony nazwisk

8 Takie ogloszenie, dokonane na podstawie art. 7 § 4 k.r.0., oznacza, ze kierownik urzedu
stanu cywilnego przyjat od matzonkéw o$wiadczenia o wstapieniu w zwiazek matzenski.

19 Na podstawie art. 4 § 1 k.r.o. osobom zamierzajacym zawrze¢ malzefistwo w sposob
okreslony w art. 1 § 2 k.r.o. kierownik urze¢du stanu cywilnego wydaje zaswiadczenie stwierdza-
jace brak okoliczno$ci wytaczajacych zawarcie matzenstwa oraz tre$¢ i datg oswiadczen w spra-
wie nazwisk przysztych matzonkéw lub ich dzieci, jezeli takie oswiadczenia zostaly przed nim
zlozone.
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podlegajacych potaczeniu, chyba ze w wyniku polaczenia powstatoby nazwi-
sko, ktorego cztony sa jednakowe (art. 90 in fine k.r.0.).

Jak juz wspominatem, z art. 88 § 1 k.r.o. wynika regula, ze jezeli malzon-
kowie maja rézne nazwiska, dziecko nosi nazwisko wskazane w ich zgodnych
oswiadczeniach. Wedlug art. 88 § 2 k.r.o. — jezeli matzonkowie nie zlozyli
zgodnych o$wiadczen w sprawie nazwiska dziecka, ex lege nosi ono nazwisko
sktadajace sig z nazwiska matki i dotaczonego do niego nazwiska ojca. Na pod-
stawie art. 88 § 3 k.r.o., przy sporzadzaniu aktu urodzenia pierwszego wspolne-
go dziecka malzonkowie moga ztozy¢ przed kierownikiem urzedu stanu cywil-
nego zgodne o$wiadczenia o zmianie wskazanego przez nich nazwiska dziecka
albo zgodne o§wiadczenia w sprawie nazwiska dziecka, jezeli nazwisko dziecka
nie zostalo przez nich wskazane (a zatem moga ztozy¢ o$§wiadczenia, ktorych
dotychczas nie sktadali). Przez ,,pierwsze wspodlne dziecko matzonkow” nalezy
rozumie¢ takie dziecko, ktore jest objete domniemaniem pochodzenia od meza
matki (art. 62 § 11 § 2 k.r.o.). Whasciwym do przyjecia oswiadczen, o ktorych
tu mowa, jest ten kierownik urzedu stanu cywilnego, ktory jest wlasciwy do
rejestracji urodzenia (w mysl art. 10 ust. 1 a.s.c. jest regula, ze urodzenie reje-
struje si¢ w urzedzie stanu cywilnego miejsca takiego zdarzenia). Przyjecie
w sprawie nazwiska dziecka o$wiadczen przewidzianych w art. 88 § 3 k.r.o.
wymaga sporzadzenia protokotu. Odpis protokotu przesyta si¢ do urzedu stanu
cywilnego, w ktorym sporzadzono akt malzenstwa rodzicow (art. 40
ust. 3a a.s.c.). Przyjecie do protokotu oswiadczen o nazwisku dziecka ztozonych
na podstawie art. 88 § 3 k.r.o. jest podstawa wpisania wzmianki dodatkowej do
aktu matzenstwa rodzicéw dziecka (art. 62 ust. 6 a.s.c.).

Prawomocne podwazenie domniemania pochodzenia dziecka od meza
matki powoduje utratg przez dziecko nazwiska okreslonego na podstawie art. 88
§ 1-3 kur.o. Dziecko otrzymuje woéwczas nazwisko matki noszone przez nia
w chwili urodzenia tego dziecka (art. 89 § 3 k.r.o.). Zmiany nazwiska dziecka,
jakie nosi ono na podstawie art. 88 k.r.o., nie powoduje ani rozwod matki tego
dziecka i jej me¢za, ani uniewaznienie ich matzenstwa. Zmiang nazwiska dziecka
(nazwiska, ktérego — jak si¢ okazuje — dziecko w ogoéle nie powinno nosic)
powoduje natomiast ustalenie nieistnienia tego matzenstwa. W takim wypadku,
po uprawomocnieniu si¢ wyroku ustalajacego nieistnienie matzenstwa, dziecko
w zasadzie otrzymuje nazwisko swojej matki (art. 89 § 3 k.r.0.). Bez wplywu na
zmiang nazwiska dziecka pozostaje tu powrot bytego matzonka do nazwiska,
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ktore nosit przed zawarciem zwiazku matzenskiego (bedacy skutkiem ztozenia
o$wiadczenia przewidzianego w art. 59 k.r.o.).

Artykut 88 § 1-3 k.r.o. stosuje si¢ odpowiednio do nazwiska dziecka, kto-
rego rodzice zawarli matzenstwo po urodzeniu si¢ dziecka (art. 88 § 4 zdanie
pierwsze k.r.o0.). Odpowiednie zastosowanie tych uregulowan powoduje zmiang
nazwiska, ktore dziecko nosito przed zawarciem przez rodzicéw zwiazku mat-
zenskiego. Zmiana ta nastgpuje ex lege. Oczywiscie, skoro mowa tu o rodzicach
dziecka zawierajacych malzenstwo, to wobec tego niezbedne do zmiany nazwi-
ska dziecka jest takze uznanie ojcostwa albo sadowe ustalenie ojcostwa. To
uznanie ojcostwa albo sadowe ustalenie ojcostwa moze nastapi¢ rOwniez po
zawarciu matzenstwa, o ktore tu chodzi. Art. 88 § 4 in fine k.r.0. stanowi, ze do
zmiany nazwiska dziecka, ktorego rodzice zawarli matzenstwo po ukonczeniu
przez dziecko 13 lat, jest potrzebna jego zgoda. Ma to by¢ osobista zgoda
dziecka, dlatego nie moze jej ztozy¢é przedstawiciel ustawowy dziecka™. Zgody
dziecka nie mozna zastapi¢ np. orzeczeniem sadu opiekunczego. Jezeli dziecko
nie wyraza zgody, to zachowuje dotychczasowe nazwisko.

Nazwisko dziecka, ktérego ojcostwo zostato ustalone przez uznanie
albo na podstawie orzeczenia sadu

Uznanie ojcostwa nastepuje wtedy, gdy mezczyzna, od ktorego dziecko
pochodzi, oswiadczy, Ze jest ojcem tego dziecka, a matka dziecka potwierdzi, ze
ojcem tego dziecka jest ten mgzczyzna. Matka dziecka moze ztozy¢ oswiadcze-
nie zawierajace potwierdzenie, ze mezczyzna, ktory ztozyt oswiadczenie
0 uznaniu ojcostwa danego dziecka jest jego biologicznym ojcem, jednoczesnie
z o$wiadczeniem mezczyzny albo w ciagu trzech miesigcy od dnia ztozenia
oswiadczenia przez mezczyzng (art. 73 § 1 k.r.o.). To o$wiadczenie matki sta-
nowi swoiste conditio iuris skuteczno$ci o$wiadczenia o uznaniu ojcostwa®'.
Jezeli matka dziecka zlozy o$wiadczenie zawierajace stosowne potwierdzenie
w terminie wskazanym w art. 73 § 1 k.r.o., uznanie ojcostwa nastgpuje w dniu

2 Ppor. J. Ignatowicz, w: Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz, red. K. Pietrzykowski,
Warszawa 2003, s. 790.

21 Por. K. Piasecki, w: Kodeks rodzinny i opiekuriczy z komentarzem, red. J. Pietrzykow-

ski, Warszawa 1993, s. 409.
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ztozenia przez mezczyzng oswiadczenia o uznaniu ojcostwa. Jest regula, ze
jezeli ojcostwo zostato ustalone przez uznanie ojcostwa, dziecko nosi nazwisko
wskazane w zgodnych o$wiadczeniach rodzicow, skladanych jednoczesnie
z o$wiadczeniami koniecznymi do uznania ojcostwa. Jezeli rodzice nie ztozyli
zgodnych o$§wiadczen w sprawie nazwiska dziecka, to z mocy prawa nosi ono
nazwisko sktadajace si¢ z nazwiska matki i dotaczonego do niego nazwiska ojca
(art. 89 § 1 k.r.o0.).

Tak jak o$wiadczenie w sprawie nazwiska dziecka przewidziane w art. 88 k.r.o.,
tak rowniez o$wiadczenie, o ktorym mowa w art. 89 § 1 k.r.o. jest oswiadcze-
niem woli w rozumieniu art. 60 k.c. (z wynikajacymi z tego skutkami). Takze
w sytuacji tu przedstawionej kazdy z rodzicow sktada odrgbne oswiadczenie
w sprawie nazwiska dziecka. Oswiadczenia te sg zgodne wtedy, gdy wskazane
w nich nazwisko dziecka jest takie samo. W mys$l art. 89 § 1 zdanie drugie
k.r.o., w tych zgodnych o$wiadczeniach rodzice moga wskaza¢ nazwisko jed-
nego z nich albo nazwisko utworzone przez potaczenie nazwiska matki z na-
zwiskiem ojca dziecka. Sa wigc tu aktualne wczesniejsze uwagi dotyczace tresci
zgodnych oswiadczen matzonkéw w sprawie nazwiska dziecka objgtego do-
mniemaniem pochodzenia od mgza matki.

Kazdy z rodzicow sktada oswiadczenie w sprawie nazwiska dziecka jed-
noczesnie ze sktadaniem o§wiadczenia koniecznego do uznania ojcostwa. M¢z-
czyzna bedacy biologicznym ojcem dziecka sktada o$wiadczenie w sprawie
nazwiska dziecka jednoczesnie z o§wiadczeniem zawierajacym przyznanie, ze
jest ojcem tego dziecka. Matka dziecka sktada o§wiadczenie w sprawie nazwi-
ska dziecka jednoczesnie z o$wiadczeniem zawierajacym potwierdzenie, Ze
okreslony mezczyzna jest ojcem danego dziecka. Matka dziecka sktada oswiad-
czenie jednoczesnie z jej oswiadczeniem koniecznym do uznania ojcostwa takze
wtedy, gdy tego koniecznego o$wiadczenia nie sktada jednoczes$nie z os§wiad-
czeniem mezczyzny, lecz w ciagu trzech miesigcy od dnia zlozenia o§wiadcze-
nia przez me¢zczyzng. To, ze oswiadczenia w sprawie nazwiska dziecka sa skta-
dane jednoczesnie z oswiadczeniami koniecznymi do uznania ojcostwa nie
oznacza, ze oswiadczenia te sa elementem uznania ojcostwa. Jest wigc mozliwe
uznanie ojcostwa bez réwnoczesnego ztozenia takich o$wiadczen, jak i jest
mozliwe uznanie ojcostwa przy braku zgody na zmiang nazwiska tego dziecka,
ktore w chwili uznania juz ukonczyto 13 lat.

Oswiadczenia rodzicow w sprawie nazwiska dziecka powinny zosta¢ zlo-
zone w formie przewidzianej dla oswiadczen koniecznych do uznania ojcostwa.
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Przyjecie o$§wiadczenia przed kierownikiem urzedu stanu cywilnego wymaga
sporzadzenia protokotu (art. 43 ust. 2 a.s.c.). Nienadanie przyjeciu oswiadczenia
formy protokotu nie ma wplywu na wazno$¢ oswiadczenia, poniewaz wymog
sporzadzenia protokotu ma charakter porzadkowy®’. Ztozone przez rodzicow
oswiadczenia w sprawie nazwiska dziecka nie moga zosta¢ odwotane. Ustalenie
bezskutecznosci uznania ojcostwa powoduje powrdt dziecka do poprzedniego
nazwiska, tj. do nazwiska, jakie nosita jego matka w chwili jego narodzin
(art. 89 § 3 k.r.o.).

Do zmiany nazwiska dziecka, ktére w chwili uznania ojcostwa ukonczyto
juz 13 Iat, jest potrzebna jego zgoda (art. 89 § 1 in fine k.r.0.). Dotyczy to réw-
niez tej zmiany nazwiska dziecka, ktora — wedlug art. 89 § 1 zdanie trzecie
k.r.o. — ma nastapi¢ z mocy prawa (tj. w sytuacji, gdy rodzice nie ztozyli zgod-
nych o$wiadczen w sprawie nazwiska dziecka). Zgoda dziecka, ktore w chwili
uznania juz ukonczyto 13 lat, jest potrzebna do zmiany nazwiska tego dziecka
niezaleznie od tego, czy ta zmiana ma nastapi¢ na podstawie zgodnych o$wiad-
czen rodzicoéw, czy ex lege. Takze w sytuacjach, w ktorych znajduje zastosowa-
nie art. 89 § 1 in fine k.r.0., gdy chodzi o zgodg osobista dziecka, nie moze jej
ztozy¢ przedstawiciel ustawowy dziecka; zgody dziecka nie mozna zastapic tez
np. orzeczeniem sadu opiekunczego. Jezeli dziecko nie wyraza zgody, o ktorej
mowa, zachowuje dotychczasowe nazwisko.

W razie sadowego ustalenia ojcostwa sad ma obowiazek nada¢ dziecku
nazwisko w wyroku ustalajacym ojcostwo. Nadajac dziecku nazwisko, sad sto-
suje odpowiednio art. 89 § 1 k.r.o. (art. 89 § 2 zdanie pierwsze k.r.0.). Oznacza
to, ze przede wszystkim sad nadaje dziecku nazwisko wskazane w zgodnych
oswiadczeniach rodzicow (rodzice moga wskaza¢ nazwisko jednego z nich albo
nazwisko utworzone przez potaczenie nazwiska matki z nazwiskiem ojca dziec-
ka). Takie o$§wiadczenie rodzice sktadaja najpozniej bezposrednio przed zam-
knigciem rozprawy apelacyijnej (art. 316 § 1 w zw. z art. 391 § 1 k.p.c.)”. Jezeli
rodzice nie ztozyli zgodnych o$wiadczen w sprawie nazwiska dziecka, nosi ono
nazwisko sktadajace si¢ z nazwiska matki i dotaczonego do niego nazwiska
ojca. W art. 89 § 2 k.r.o. ustawodawca nie przewidziatl takiego rozwiazania,
jakie zostalo zawarte w art. 122 § 2 zdanie drugie k.r.o. (wg art. 122 § 2 zdanie

2 Por. A. Czajkowska, w: A. Czajkowska, E. Pachniewska, Prawo o aktach stanu cywil-
nego. Komentarz, orzecznictwo, wzory dokumentow i pism, Warszawa 2002, s. 102.

2 H. Haak, Kodeks rodzinny...,s. 187.
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drugie k.r.o., jezeli przysposabiajacy albo przysposobiony nosi ztozone nazwi-
sko, sad opiekunczy rozstrzyga, ktory czton tego nazwiska wejdzie w sktad
nazwiska przysposobionego). Jezeli dziecko ukonczyto 13 lat, do zmiany na-
zwiska dziecka jest potrzebna jego zgoda (art. 89 § 2 in fine k.r.o.). Tak jak
petnoletno$é uzyskuje si¢ w dniu 18 urodzin®, tak ukonczenie 13 lat nastepuje
w dniu tychze urodzin. Jest reguta, ze do zmiany nazwiska dziecka jest potrzeb-
na jego zgoda, jezeli data urodzin dziecka przypada przed zamknigciem roz-
prawy w sadzie pierwszoinstancyjnym (art. 316 § 1 k.p.c.).

W wyroku z dnia 13 maja 1977 r., IIl CRN 326/77*° Sad Najwyzszy wy-
jasnil, ze w $wietle art. 89 § 2 k.r.o. w brzmieniu nadanym przez nowelg z dnia
19 grudnia 1975 r., nadanie petoletniemu dziecku w wyroku ustalajacym ojco-
stwo nazwiska ojca jest dopuszczalne takze wtedy, gdy dziecko uzyskato na
skutek zawarcia malzenstwa nazwisko matzonka. Jednakze — dodat Sad Naj-
wyzszy — nadane takiemu dziecku nazwisko zastgpuje jego nazwisko rodowe,
a nie nazwisko uzyskane z matzenstwa.

Sad nadaje dziecku nazwisko w wyroku ustalajacym ojcostwo takze wte-
dy, gdy rodzice dziecka pozostaja w zwiazku matzenskim, ktory zawarli po
urodzeniu si¢ dziecka. Nadanie dziecku nazwiska w wyroku ustalajacym ojco-
stwo jest obowiazkiem sadu (wyjatek dotyczy sytuacji, gdy dziecko, ktore
ukonczyto 13 lat nie wyraza zgody na zmiang dotychczasowego nazwiska).
W wypadku nadania dziecku nazwiska w wyroku ustalajacym ojcostwo nie
stosuje si¢ odpowiednio — przez art. 88 § 4 k.r.o. — art. 88 § 1-3 k.r.o. Za
prezentowanym tu pogladem przemawia takze to, ze skutek przewidziany
w art. 88 k.r.o. likwiduje ustalenie nieistnienia matzenstwa rodzicow dziecka.

Sad opiekunczy nie moze zmieni¢ ani uchyli¢ orzeczenia o nadaniu dziec-
ku nazwiska (art. 584 k.p.c.). W razie uchylenia prawomocnego wyroku ustala-
jacego ojcostwo dziecko traci automatycznie nazwisko nadane mu na podstawie
art. 89 § 2 k.r.o. i powraca do nazwiska, jakie nosito poprzednio™.

2% Por. Z. Radwanski. Prawo cywilne..., s. 288.
2 OSN CP 1978, nr 2, poz. 35.

2 J. Ignatowicz, w: Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz, s. 797.
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Zmiana nazwiska matoletniego dziecka na podstawie kodeksu rodzinnego
i opiekunczego

Artykut 90 § 1 in principio k.r.o. umozliwia nadanie dziecku, ale jedynie
dziecku matoletniemu, takiego nazwiska, jakie — zgodnie z art. 88 k.r.o. — nosi
albo nositoby wspolne dziecko jego matki i jego ojczyma — mgza matki. Naste-
puje to poprzez zlozenie przez matzonkow przed kierownikiem urzgdu stanu
cywilnego zgodnych o$§wiadczen, ze dziecko bgdzie nosic¢ takie samo nazwisko,
jakie zgodnie z art. 88 k.r.o. nosi albo nositoby ich wspolne dziecko. Takie
oswiadczenia mozna ztozy¢é w kazdym urzedzie stanu cywilnego (art. 14
ust. 1 a.s.c.) bezposrednio po zawarciu malzenstwa, jak i pézniej — w czasie
trwania matzenstwa, ale tylko do czasu uzyskania przez dziecko petoletnosci.
Do zmiany nazwiska dziecka, ktore ukonczyto 13 lat jest potrzebna jego zgoda
(art. 90 § 1 in fine k.r.0.). Zgode t¢ dziecko wyraza rowniez przed kierownikiem
urzedu stanu cywilnego. Jezeli dziecko nie wyraza zgody, o ktérej mowa, za-
chowuje dotychczasowe nazwisko.

Nadanie dziecku nazwiska, o ktérym mowa w art. 90 § 1 k.r.o. nie jest do-
puszczalne, jezeli dziecko nosi nazwisko ojca albo nazwisko utworzone na pod-
stawie zgodnych o$wiadczen rodzicow dziecka przez potaczenie nazwiska mat-
ki z nazwiskiem ojca dziecka (art. 90 § 2 k.r.0.). W takich wypadkach nadanie
dziecku nazwiska, o ktérym mowa w art. 90 § 1 k.r.o., nie jest dopuszczalne
nawet za zgoda ojca dziecka. Art. 90 § 2 k.r.o. znajduje zastosowanie roOwniez
wtedy, gdy dziecko nosi nazwisko ojca albo nazwisko utworzone przez pota-
czenie nazwiska matki z nazwiskiem ojca dziecka, na podstawie zgodnych
oswiadczen bytych malzonkéw o zmianie wskazanego przez nich nazwiska
dziecka albo ztozenia przez nich takich o$wiadczen po raz pierwszy, przy spo-
rzadzeniu aktu urodzenia pierwszego wspdlnego dziecka (art. 88 § 3 k.r.o.).
Zakaz z art. 90 § 2 k.r.o. dotyczy tez sytuacji, gdy rodzice zawarli matzenstwo
po urodzeniu si¢ dziecka (art. 88 § 4 k.r.0.).

Zakaz przewidziany w art. 90 § 2 k.r.o. nie dotyczy wypadkow, gdy:
1) dziecko nosi nazwisko matki, wskazane w zgodnych o$wiadczeniach bytych
matzonkow lub rodzicoéw (art. 88 § 1, art. 89 § 1 k.r.0.), 2) dziecko nosi nazwi-
sko sktadajace si¢ z nazwiska matki i dotaczonego do niego nazwiska ojca (byli
matzonkowie lub rodzice dziecka nie ztozyli zgodnych o$wiadczen w sprawie
nazwiska dziecka; art. 88 § 2, art. 89 § 1 k.r.o.). W takich wypadkach do nada-
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nia dziecku nazwiska, o ktérym mowa w art. 90 § 1 k.r.o. nie jest potrzebna
zgoda ojca dziecka®’.

Rozwo6d albo uniewaznienie matzenstwa matki matoletniego dziecka
z mgzczyzng, ktory nie jest ojcem tego dziecka, nie wptywa na skutek wywota-
ny o$wiadczeniami malzonkéw ztozonymi w trybie przewidzianym w art. 90
§ 1 kr.o.; natomiast ustalenie nieistnienia malzenstwa osob, ktore ztozyly
oswiadczenia z art. 90 § 1 k.r.o. powoduje powrdt dziecka do nazwiska, jakie
nosito poprzednio. Artykut 90 § 11 § 2 k.r.o. stosuje si¢ odpowiednio, gdy oj-
ciec matoletniego dziecka zawarl matzenstwo z kobieta, ktora nie jest matka
tego dziecka (art. 90 § 3 k.r.0.).

Uzyskanie przez dziecko nazwiska na podstawie art. 90 § 1 k.r.o. nie wy-
tacza podzniejszego ustalenia ojcostwa wzgledem dziecka w drodze uznania
ojcostwa albo sadowego ustalenia ojcostwa, i to zaroOwno innego mezczyzny,
jak 1 meza matki, ktory nadat juz dziecku swoje nazwisko. Uzyskanie przez
dziecko nazwiska na podstawie art. 90 § 1 k.r.o. nie wylacza uzyskania przez
dziecko nazwiska ojca albo nazwiska utworzonego na podstawie zgodnych
oswiadczen rodzicow dziecka przez potaczenie nazwiska matki z nazwiskiem
ojca dziecka (art. 89 § 11 § 2 k.r.o.). Jezeli jednak dziecko uzyska nazwisko
ojca albo nazwisko utworzone na podstawie zgodnych oswiadczen rodzicow
dziecka przez potaczenie nazwiska matki z nazwiskiem ojca dziecka, automa-
tycznie straci ono nazwisko me¢za matki nadane na podstawie art. 90 § 1 k.r.o.

Z art. 4 ust. 1 przywotanej tu ustawy z dnia 17 pazdziernika 2008 r.
0 zmianie imienia i nazwiska wynika, ze zmiany nazwiska mozna dokonac¢ wy-
lacznie z waznych powodow. W szczegdlnosci — wedlug ustawodawcy — wazne
powody maja miejsce wtedy, gdy dotycza zmiany: 1) nazwiska o$mieszajacego
albo nielicujacego z godnoscia czlowieka, 2) na nazwisko uzywane, 3) na na-
zwisko, ktore zostato bezprawnie zmienione, 4) na nazwisko noszone zgodnie
z przepisami prawa panstwa, ktorego obywatelstwo rowniez si¢ posiada. Wazne
powody uzasadniajace uwzglednienie wniosku o zmiang nazwiska matoletniego
dziecka — przynajmniej w zasadzie — nie moga by¢ tak rozumiane, by praktyka
prowadzila tu do omijania woli ustawodawcy wyrazonej w art. 90 § 2 k.r.o.
Zwlaszcza w kontekscie art. 90 k.r.o. oraz ustawy z dnia 17 pazdziernika 2008 r.
0 zmianie imienia i nazwiska, gdy pojawia si¢ postulat umozliwienia matolet-
niemu dziecku wigkszej asymilacji w okreslonej rodzinie. Pelnej prawnej asy-

¥ H. Haak, Kodeks rodzinny...,s. 192.



160 Henryk Haak

milacji dziecka w takiej rodzinie stuzy jednak inne rozwiagzanie prawne, a mia-
nowicie przysposobienie dziecka.

Jezeli matoletnie dziecko nosi nazwisko ojca albo nazwisko utworzone na
podstawie zgodnych oswiadczen rodzicow dziecka przez potaczenie nazwiska
matki z nazwiskiem ojca dziecka (art. 90 § 2 k.r.o.), wazne powody — w rozu-
mieniu art. 4 ust. 1 przywolanej ustawy o zmianie imienia i nazwiska — tylko
wyjatkowo moga uzasadnia¢ zmiang nazwiska matoletniego dziecka na nazwi-
sko meza matki (dotyczy to odpowiednio sytuacji, gdy ojciec matoletniego
dziecka zawart matzenstwo z kobieta, ktora nie jest matka tego dziecka; art. 90
§ 3 k.r.o.). W kazdym wypadku musi za tym przemawiaé¢ wlasciwie rozumiane
dobro matoletniego, chyba ze dziecko nosi np.: 1) nazwisko o$mieszajace albo
nielicujace z godnoscia cztowieka, 2) nazwisko uzywane, 3) nazwisko, ktore
zostato bezprawnie zmienione. Zmiana nazwiska matoletniego dziecka moze tu
wigce dotyczy¢ np. dziecka, ktore od kilkunastu lat wychowuje si¢ w rodzinie
matki dziecka i jej meza, a orzeczenie przysposobienia tego dziecka nie jest
mozliwe lub zasadne.

Podsumowanie

Jednym z praw dziecka jest prawo do zachowania swojej tozsamosci. Ele-
mentem tej tozsamosci jest m.in. nazwisko. Wynika to wyraznie z tresci art. 8
przywolanej na wstepie konwencji o prawach dziecka. W mysl przywotanego tu
uregulowania panstwa — strony tej konwencji podejmuja dziatania majace na
celu poszanowanie prawa dziecka do zachowania jego tozsamos$ci, w tym m.in.
nazwiska (ust. 1), a w przypadku, gdy dziecko zostato bezprawnie pozbawione
czesci lub wszystkich elementow swojej tozsamosci — powinny okazaé wtasci-
wa pomoc 1 ochrong w celu jak najszybszego przywrocenia jego tozsamosci
(ust. 2). Wedtug art. 24 ust. 2 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich
i Politycznych, uchwalonego przez Zgromadzenie Ogdlne Narodow Zjednoczo-
nych w dniu 19 grudnia 1966 r.*®, kazde dziecko powinno by¢ zarejestrowane
niezwlocznie po urodzeniu i posiada¢ nazwisko. Polski ustawodawca realizuje
te postanowienia.

2 DzU z 1977 r., nr 38, poz. 168. Pakt ten zostat ratyfikowany przez Polske 3 marca
1977 r. (DzU nr 38, poz. 167).
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W mysl art. 3 ust. 1 konwencji o prawach dziecka we wszystkich dziata-
niach dotyczacych dzieci, podejmowanych m.in. przez ciata ustawodawcze,
sprawa nadrzedna ma by¢ najlepsze zabezpieczenie intereséw dziecka. Zaktada-
jac, ze w praktyce — mimo przewidzianych w tym wzgledzie uprawnien przy-
stugujacych rodzicom dziecka — najczesciej nazwisko dziecka bedzie jedno-
cztonowe, obawy co do najlepszego zabezpieczenia interesoOw dziecka pozamat-
zenskiego wywoluja rozwiazania przyjete w art. 89 § 11 § 2 k.r.o., wedlug kto-
rych jest regula, ze jezeli rodzice nie ztozyli zgodnych o$wiadczen w sprawie
nazwiska dziecka pozamalzenskiego, z mocy prawa nosi ono nazwisko sktada-
jace si¢ z nazwiska matki i dotaczonego do niego nazwiska ojca. Wyrazajac te
obawy, nie mozna jednak pomina¢ tego, ze uregulowania zawarte w art. 89 § 1
i § 2 kr.o. sa wyrazem rownouprawnienia dzieci pozamatzenskich i matzen-
skich (por. art. 88 § 2 k.r.0.)”.

Przedstawione tu reguty dotyczace nazwiska rodowego dziecka zostaty
zawarte w art. 8890 k.r.o., w brzmieniu nadanym ustawa z dnia 6 listopada
2008 r. o zmianie ustawy — Kodeks rodzinny i opiekunczy oraz niektorych in-
nych ustaw™. Ustawa ta weszta w zycie po upltywie 6 miesiecy od dnia ogto-
szenia, tj. od dnia 13 czerwca 2009 r. W jej art. 9 ust. 1 znalazta wyraz zasada
bezposredniego dziatania nowej ustawy w odniesieniu do stosunkéw w niej
unormowanych, powstatych przed dniem wejscia w zycie nowej regulacji, z za-
strzezeniem ust. 2 i 3 tego artykutu. Jezeli wigc np. na mocy wyroku, ktory
uprawomocnit si¢ przed dniem 13 czerwca 2009 r. nastapito ustalenie ojcostwa,
to cho¢ ani w tym wyroku, ani w wydanym pdzniej postanowieniu sadu opie-
kunczego nie nadano dziecku nazwiska ojca (art. 89 § 2 k.r.o. w brzmieniu
przed nowelizacja), od dnia 13 czerwca 2009 r. nie jest dopuszczalne nadanie
temu dziecku nazwiska jego ojca przez sad opiekunczy na wskazanej tu pod-
stawie prawnej. Nadanie dziecku nazwiska ojca jest jedynie konsekwencja po-
wstania stosunku prawnego migdzy okreslonym dzieckiem a mezczyzna, ktore-

¥ Juz na podstawie analizy dotychczasowego stanu prawnego podkreslono, Ze przepisy
kodeksu rodzinnego i opiekunczego dotyczace nazwiska dziecka sa wyrazem zasady réwno-
uprawnienia wszystkich dzieci bez wzgle¢du na to, czy pochodza z matzenstwa, czy ze stosunkow
pozamatzenskich; zauwazono tez, iz celem ich jest zatarcie oznak pozamalzenskiego pochodzenia
dziecka. Zob. H. Ciepta, w: Kodeks rodzinny i opiekunczy z komentarzem, red. K. Piasecki, War-
szawa 2000, s. 540.

30 Zob. przyp. 9.
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20 ojcostwo zostato ustalone®'; nadanie dziecku nazwiska ojca nie kreuje w tym
wzgledzie odrgbnego stosunku prawnego, a nienadanie dziecku nazwiska ojca
nie oznacza, ze wobec tego nienadania nie powstat taki stosunek®>. Na mocy
art. 9 ust. 1 ustawy nowelizacyjnej z 2008 r., w razie sadowego ustalenia ojco-
stwa przed dniem 13 czerwca 2009 r. nadanie dziecku nazwiska ojca powinno
nastapi¢ na podstawie art. 89 § 2 k.r.o. w brzmieniu po nowelizacji. Nie jest to
jednak mozliwe, skoro w tym artykule zostalo zawarte postanowienie, ze
w razie sadowego ustalenia ojcostwa nadanie dziecku nazwiska ojca nastepuje
w wyroku ustalajacym ojcostwo. Nieuwzglednienie powyzszego przez ustawo-
dawcg powoduje, ze w zasygnalizowanym tu zakresie budzi zastrzezenie stoso-
wanie zasady bezposredniego dziatania nowej ustawy, wprowadzonej w art. 9
ust. 1 tej ustawy.

Jezeli na mocy wyroku, ktory uprawomocnit si¢ przed dniem 13 czerwca
2009 r., nastgpito ustalenie ojcostwa i ani w tym wyroku, ani w wydanym poz-
niej postanowieniu sadu opiekunczego nie nadano dziecku nazwiska ojca, to od
dnia 13 czerwca 2009 r. nadanie takiemu dziecku nazwiska jego ojca jest moz-
liwe w trybie ustawy z dnia 17 pazdziernika 2008 r. o zmianie imienia i nazwi-
ska’®. W tym trybie zmiana nazwiska matoletniego dziecka nastepuje na pisem-
ny wniosek przedstawiciela ustawowego dziecka (art. 9 ust. 2 tej ustawy). Za-
zwyczaj juz sam fakt, ze nazwisko dziecka ma zosta¢ zmienione na nazwisko
jego ojca, bedzie stanowi¢ dostateczna podstawe do potraktowania tego jako

31 Por. np. I. Gajda, Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz, Warszawa 2000, s. 348.

Cho¢ — w stanie prawnym obowiazujacym przed dniem 13 czerwca 2009 r. — przesadzenie kwe-
stii ojcostwa okre§lonego me¢zczyzny w orzeczeniu sadowym nie wplywalo automatycznie na
ksztalt nazwiska dziecka. Por. J. Strzebinczyk, w: System prawa prywatnego, red. Z. Radwanski,
tom 12 Prawo rodzinne i opiekuncze, red. T. Smyczynski, Warszawa 2003, s. 359.

32 Na marginesie: inaczej jest, gdy chodzi o stosunek alimentacyjnoprawny miedzy ojcem,
ktérego ojcostwo zostato ustalone przez sad a dzieckiem (i odwrotnie), bowiem przestanka po-
wstania tego stosunku jest pochodzenie prawne dziecka od okreslonego mezczyzny; co do takie-
go stosunku alimentacyjnoprawnego, powstatego przed dniem 13 czerwca 2009 r., znajduje
zastosowanie zasada bezposredniego stosowania nowej ustawy. Jezeli za$ przed dniem 13 czerw-
ca 2009 r. sad w prawomocnym wyroku ustalajacym ojcostwo albo pdzniej, w prawomocnym
postanowieniu, nie przyznat ojcu wladzy rodzicielskiej, to w takim wypadku nie powstat przed
dniem wejscia w zycie ustawy nowelizacyjnej ten stosunek rodzinnoprawny, ktorego trescia jest
wladza rodzicielska. Nie oznacza to jednak, ze w przedmiocie wladzy rodzicielskiej takiego ojca
nie znajduje zastosowania zasada bezposredniego stosowania nowej ustawy. Zgodnie z regula
zawarta w art. 9 ust. 1 ustawy nowelizacyjnej z 2008 r. w tym wypadku stosuje si¢ art. 93
§ 1 k.r.o., wobec czego wladza rodzicielska przystuguje ojcu dziecka z dniem 13 czerwca 2009 r.

33 Zob. przyp. 10.
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wazny powod w rozumieniu art. 4 ust. 1 przywolanej tu ustawy o zmianie imie-
nia i nazwiska, ktory jest konieczny do uwzglednienia wniosku o zmiang na-
zwiska™.

Wyjatek od generalnej reguty bezposredniego dziatania ustawy noweliza-
cyjnej dotyczy m.in. wszczgtych przed dniem wejscia w zycie tej ustawy spraw
o ustalenie pochodzenia dziecka — w tych sprawach stosuje si¢ przepisy dotych-
czasowe (art. 9 ust. 2 ustawy nowelizacyjnej). Ta zasada dalszego dziatania
dawnej ustawy znajduje jednak zastosowanie w sprawach wszczgtych przed
dniem wejscia w zycie ustawy nowelizacyjnej, a nie dotyczy stosunkéw unor-
mowanych w tej ustawie, powstatych przed dniem jej wejscia w zycie. W spra-
wie o ustalenie ojcostwa wszczetej przed dniem 13 czerwca 2009 r. sad w wy-
roku ustalajacym ojcostwo nada dziecku na jego wniosek albo na wniosek jego
przedstawiciela ustawowego nazwisko ojca; jezeli dziecko ukonczyto 13 lat, do
nadania nazwiska ojca bedzie potrzebne takze wyrazenie zgody osobiscie przez
dziecko (art. 89 § 2 k.r.o. w brzmieniu przed nowelizacja). Zwazywszy na
przewidziany w art. 9 ust. 2 ustawy nowelizacyjnej z 2008 r. zakres zastosowa-
nia zasady dalszego dziatania dawnej ustawy, nie jest dopuszczalne nadanie
dziecku nazwiska ojca przez sad opiekunczy w postanowieniu wydanym po
uprawomocnieniu si¢ wyroku ustalajacego ojcostwo, cho¢ uprawomocnienie to
nastapito po dniu 13 czerwca 2009 r. (w tym zakresie nie stosuje si¢ przepisu
dotychczasowego, tj. art. 89 § 2 k.r.o. w brzmieniu przed nowelizacja).

CHILD’S SURNAME AT BIRTH PURSUANT TO THE FAMILY
AND GUARDIANSHIP CODE

Summary

The surname is an attribute of every natural person, including a child. The sur-
name at birth (the family name) is — in fact — a surname acquired as a consequence

3% Whiosek odpowiadajacy wymaganiom przewidzianym w art. 89 § 2 k.r.o. w dotychcza-
sowym brzmieniu byt dla sadu wiazacy. Oznacza to, ze jego celowos¢ nie podlegata kontroli
sadowej. Skoro stosowny wniosek wiazat sad, to tym bardziej nie mogt skutecznie sprzeciwic sig
wnioskowi ojciec dziecka.
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of having been born, according to rules provided for in the Family and Guardianship
Code, inseparable from a person, even after his or her death. In the regulatory environ-
ment in force since 13 June 2009, formed by the Act of 6 November 2008 on the
Amendment to the Act — the Family and Guardianship Code and Some Other Acts
(Journal of Laws No. 220, item 1431), the rules in question have been contained in
articles 88-91 of the Family and Guardianship Code. The article examines the issue
of the legitimate child’s and illegitimate child’s surname.

Translated by Przemystaw Lembicz
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NOWA USTAWA O ZMIANIE IMIENIA | NAZWISKA
WYBRANE ZAGADNIENIA MATERIALNOPRAWNE

Wprowadzenie

Imig i nazwisko indywidualizuja osobg fizyczna na zewnatrz, stuza do od-
roéznienia od innych oséb oraz pehnia istotng funkcj¢ w zyciu jednostki, rodziny
i grupy spotecznej. Stalo$¢ imienia i nazwiska stanowi natomiast podstawg po-
rzadku spotecznego. Okreslenie nazwiska zalezy gldwnie od przynaleznos$ci
osoby do okreslonej rodziny. Imig wybieranie jest przez rodzicow, a wyjatkowo
przez kierownika urzedu stanu cywilnego lub sad opiekuniczy'. Posiadanie oraz
uzywanie imienia i nazwiska jest prawem, a takze obowiazkiem cztowieka’.
Podanie swego imienia i nazwiska stanowi w szczeg6lnosci niezbedny element
do wszczgcia postgpowania zmierzajacego do przymusowej realizacji przez
panstwo wigzacego strong z innym podmiotem stosunku prawnego. Wynika to
przede wszystkim z odpowiednich przepisow kodeksu postgpowania cywilnego
(np. art. 126, 325)’. Imig i nazwisko sa co do zasady trwatymi atrybutami czto-
wieka, prawnie mu przypisanymi poprzez zarejestrowanie w aktach stanu cy-

' Art. 50 i 52 ustawy z 29 wrzesnia 1986 r. Prawo o aktach stanu cywilnego (tekst jedn.

DzU z2004 r., nr 161, poz. 1688 ze zm.).

2o Cagara, Imie i nazwisko w polskim prawie, NP 1978, nr 3, s. 405.

> Z.Radwanski, Prawo cywilne — cze$¢ ogélna, Warszawa 2007, s. 145.
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wilnego i dlatego ich zmiana jest dopuszczalna tylko w wypadkach wyraznie
przewidzianych w obowiazujacych przepisach.

Regulacje prawne dotyczace imion i nazwisk

Kwestia nazwiska i imienia jest regulowana przez r6zne dziedziny prawa.
W szczegdlnosci nadanie 1 zmiana nazwiska lub imienia stanowi przedmiot
norm prawa cywilnego oraz administracyjnego.

Zmiana nazwiska przewidziana przez prawo cywilne moze nastapi¢ tylko
w przypadkach wskazanych w ustawie z dnia 25 lutego 1964 r. — Kodeks ro-
dzinny i opiekunczy’. Jako przyklad mozna wskazaé rozwiazania dotyczace
ustalenia ojcostwa (art. 89 § 1-3 k.rr.o) oraz przysposobienia (art. 122
§ 1-3 k.r.0.). Brak jest natomiast norm prawnych regulujacych zmiang imienia
na gruncie prawa cywilnego (wyjatkiem jest regulacja zawarta w art. 122
§ 3 k.r.o.). Poza wypadkami przewidzianymi w kodeksie rodzinnym i opiekun-
czym zmiana nazwiska lub imienia moze nastapi¢ tylko w trybie ustalonym
przez przepisy prawa administracyjnego.

Taka materialnoprawng podstawa rozstrzygnie¢ organow administracji
publicznej w sprawach zmiany nazwisk lub imion sa przepisy ustawy z dnia
17 pazdziernika 2008 r. o zmianie imienia i nazwiska’ (dalej jako u.z.in.).
Ustawa ta stanowi nowa regulacj¢ prawna w zakresie zmiany imienia lub na-
zwiska. Zastapita ona ustawe z dnia 15 listopada 1956 r. o zmianie imion i na-
zwisk®, ktora z kolei zastapita dekret z dnia 10 listopada 1945 r. o zmianie
i ustalaniu imion i nazwisk’.

Uchwalenie nowego aktu prawnego dotyczacego kompleksowego uregu-
lowania zmiany imienia lub nazwiska spowodowane bylo koniecznoscia dosto-
sowania rozwiazan prawnych w tej kwestii do regulacji unijnych oraz Konwen-
¢ji Migdzynarodowej Komisji Stanu Cywilnego®, jak rowniez do przepisow

DzU nr 9, poz. 59 ze zm.
> DzU nr 220, poz. 1414.
6 Tekst jedn. DzU z 2005 r., nr 233, poz. 1992 ze zm.

7 DzU z 1945 r., nr 56, poz. 310 ze zm.

8 Art. 2 Konwencji nr 20 Miedzynarodowej Komisji Stanu Cywilnego z 5 wrzesnia

1980 r. dotyczacej wydawania zas§wiadczenia o zdolno$ci prawnej do zawarcia malzenstwa,
ktorej proces ratyfikacyjny jest w toku, stanowi, iz przy stosowaniu niniejszej konwencji uchodz-
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kodeksu rodzinnego i opiekunczego oraz ustawy z dnia 29 wrzesnia 1986 r.
— Prawo o aktach stanu cywilnego (dalej jako p.a.s.c.)’. Ustawodawca wziat
takze pod uwage orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwo$ci Wspolnot Europej-
skich w Luksemburgu'’, w ktérym Trybunat uznat, iz w aktualnym stanie prawa
wspolnotowego zasady rzadzace nazwiskiem osoby naleza do kompetencji
panstw czlonkowskich. Majac te kompetencje, panstwa cztonkowskie musza
jednak postepowac zgodnie z prawem wspodlnotowym, w szczegdlnosci z pra-
wem kazdego obywatela Unii Europejskiej do swobodnego poruszania sig¢
i przebywania na terytorium panstwa cztonkowskiego. Trybunal Sprawiedliwo-
sci podkreslit, ze zasada niezmienno$ci nazwiska utatwia identyfikacje osob, nie
moze jednakze uzasadnia¢ pozbawiania dzieci, majacych obywatelstwo innego
panstwa cztonkowskiego, prawa do noszenia nazwiska utworzonego w mysl
prawa tego panstwa.

Ustawa o zmianie imienia i nazwiska wprowadzita kilka istotnych zmian
polegajacych przede wszystkim na:

— poszerzeniu katalogu oséb uprawnionych do zmiany imienia lub nazwi-

ska;

— zdefiniowaniu poj¢¢: ,,zmiana imienia” i ,,zmiana nazwiska”;

— dookresleniu, jakiego rodzaju nazwiska podlegaja zmianie;

— modyfikacji katalogu waznych powodow uzasadniajacych zmiang imie-

nia lub nazwiska.

Ustawa prawie wyczerpujaco reguluje tryb i przestanki zmiany imienia lub
nazwiska. Prawie wyczerpujaco, poniewaz nie wolno zapomina¢ o rozwiazaniu
przyjetym w art. 51 ust. 1 p.a.s.c. W mysl tego artykutu rodzice dziecka moga
w ciagu 6 miesiecy od daty sporzadzenia aktu urodzenia ztozy¢ kierownikowi
urzedu stanu cywilnego pisemne o§wiadczenie o zmianie imienia (imion) dziec-
ka wpisanego do aktu w chwili jego sporzadzenia. Dopiero zatem te dwa akty
prawne stanowia na gruncie prawa administracyjnego catoSciowe uregulowanie
zagadnien zwiazanych ze zmiang nazwisk i imion. Podkres§lenia wymaga row-
niez fakt, Zze ustawa o zmianie imienia i nazwiska ma zastosowanie, gdy akt

cy i bezpanstwowcy, ktorych status osobowy podlega prawu umawiajacego si¢ panstwa, sa trak-
towani jak obywatele tego panstwa.

Tekst jedn. DzU z 2004 ., nr 161, poz. 1688 ze zm.

" Wyrok TS z 2 pazdziernika 2003 r., C 148/02 Carlos Garcia przeciwko Belgii,
ECR 2003/10B/I-11613.
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stanu cywilnego zostat sporzadzony prawidtowo, zgodnie z wola zglaszajacego
i obowiazujacymi przepisami''.

Imie i nazwisko jako element stanu cywilnego

Pojecie stanu cywilnego nie zostalo zdefiniowane przez ustawodawce,
a jego rozumienie w nauce jest sporne. J. Litwin przez stan cywilny osoby ro-
zumie sume cech charakteryzujacych jej sytuacje¢ w rodzinie i jej sytuacje czy-
sto osobista. Pierwszy zespodt cech okresla stanowisko osoby w rodzinie; chodzi
o to, czy dana osoba jest malzonkiem, krewnym, powinowatym innej osoby.
Drugi zespot cech obejmuje te, ktore maja charakter czysto osobisty: ptec, wiek,
imi¢'>. Uwaza si¢ tez, ze stan cywilny oznacza sytuacje prawna osoby w rodzi-
nie, na ktora sktadaja si¢ wigzy wynikajace z pokrewienstwa migdzy rodzicami
a dzieckiem oraz miedzy matzonkami. Z kolei S. Grzybowski definiuje stan
cywilny jako zespot indywidualnych cech jednostki ludzkiej i dotyczacych jej
zdarzen, ktore charakteryzuja osobe fizyczna, a zarazem posiadaja doniosto$§¢
prawna'®. Wedlug Z. Radwanskiego pojecie stanu cywilnego nalezy odnie$é¢ do
podstawowych cech osobistych cztowieka, podlegajacych ogdlnemu rezimowi
prawa o aktach stanu cywilnego"’.

Stan cywilny osoby fizycznej ujmowany jest wigc wasko (A. Wolter,
J. Ignatowicz, K. Stefaniak) albo szeroko (J. Litwin, Z. Radwanski, S. Grzy-
bowski). Szersze znaczenie temu pojeciu zdaje si¢ takze nadawac ustawodawca.
Artykut 11 3 p.a.s.c stanowi bowiem, ze ustawa reguluje sprawy zwiazane z re-
jestracja urodzen, malzenstw oraz zgonow, a takze sprawy dotyczace innych
zdarzen, ktére maja wptyw na stan cywilny osob; stan cywilny osoby stwierdza
si¢ na podstawie aktow sporzadzonych w ksiggach stanu cywilnego.

Przyjecie szerokiego rozumienia stanu cywilnego, ktore dominuje w dok-
trynie, pozwala obja¢ tym pojgciem imig i nazwisko jednostki.

1" postanowienie SN z 23 listopada 1962 r., III CR 58/62, OSNC 1964, nr 1, poz. 8.
12 3. Litwin, Prawo o aktach stanu cywilnego. Komentarz, Warszawa 1961, s. 16.

3 A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniak, Prawo cywilne. Zarys czesci ogdlnej, Warszawa
1998, s. 177.

H4og, Grzybowski, w: Prawo cywilne, red. S. Grzybowski, Warszawa 1981, s. 42.

15" 7. Radwanski, Prawo cywilne..., s. 148.
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Imie i nazwisko jako dobra osobiste

Dobra osobiste jako warto$ci zwigzane z osobowos$cia czlowieka i §cisle
zwiazane z osoba ludzka, decydujace o jej pozycji w spoteczenstwie oraz obej-
mujace fizyczna i psychiczna integralno$¢ czlowieka'®, stanowia przedmiot
ochrony cywilnoprawnej przewidzianej w art. 23 i 24 k.c. Jednym z dobr osoby
fizycznej wyraznie zaliczonym w art. 23 k.c. do dobr osobistych jest nazwisko.
Objecie nazwiska ochrona oznacza, ze kazdy moze zada¢, by inna osoba nie
uzywata bezprawnie jego nazwiska, a w przypadku naruszenia tego dobra, moze
domagac si¢ ochrony przewidzianej w art. 24 k.c. Podstawe uzycia cudzego
nazwiska stanowi przede wszystkim zgoda osoby, ktoéra nazwisko okresla albo
zgoda wyrazona np. przez sad'’.

Niewymienienie imienia jako dobra osobistego w art. 23 k.c. nie oznacza,
ze nie podlega ono ochronie. Truizmem jest twierdzenie, ze imig stanowi dobro
osobiste czlowieka'®. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze nazwisko i imi¢ stuza
indywidualizacji osoby fizycznej. Trudno jednak uznaé, iz uzycie samego imie-
nia przez druga osobg stanowi naruszenie dobra osobistego. Jednakze postuze-
nie si¢ tylko imieniem danej osoby fizycznej w okreslonym kontekscie sytua-
cyjnym z podaniem cech, ktore pozwalaja w sposob jednoznaczny ocenic,
o0 jaka osobeg chodzi (np. podanie obok imienia miejsca i adresu zamieszkania
tej osoby), daje podstawy do objecia samego imienia réwniez ochrona przewi-
dziana w art. 24 k.c. Nie mozna jednak myli¢ imienia z ,,dobrym imieniem”
jako strong zewnetrzna czci cztowieka, ktora zostata bezposrednio wskazana
w art. 23 k.c. W czci czlowieka wyrdznia sig dwie strony: strong wewngtrzna,
nazywana godnos$cia osobista, obejmujaca wyobrazenie czlowieka o wlasnej
wartosci oraz oczekiwanie szacunku ze strony innych ludzi, oraz strong ze-
wnetrzna, oznaczajaca dobra stawe (dobre imig), szacunek, ktorym obdarza

6 M. Pazdan, w: System Prawa Prywatnego. Prawo cywilne — czes¢ ogélna. T. 1,
red. M. Safjan, Warszawa 2007, s. 1117.

7" W mysl art. 13 ust. 3 ustawy z 26 stycznia 1984 r. — Prawo prasowe (DzU nr 5, poz. 24
ze zm.) wlasciwy prokurator lub sad moze zezwoli¢, ze wzgledu na wazny interes spoteczny, na
ujawnienie danych osobowych i wizerunku osob, przeciwko ktéorym toczy si¢ postgpowanie
przygotowawcze lub sadowe.

18 7. Radwanski, w: Studia z prawa cywilnego. Ksiega pamiqtkowa dla uczczenia
50-lecia pracy naukowej prof. Adama Szpunara, Warszawa—t.6dz 1983, s. 28; glosa H. Doleckie-
go do wyroku NSA — Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu z 14 stycznia 1986 r., SA/Wr 880/85,
OSPIKA 1988, nr 1 poz. 22, s. 42; J. Cagara, Imi¢ i nazwisko..., s. 417.
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dana osobg otoczenie i obejmujaca wszystkie dziedziny aktywnos$ci zyciowe;j
osoby: jej zycie osobiste, zawodowe i spoteczne'’. Imig osoby fizycznej stanowi
jej dobro osobiste, a jego ochrona winna by¢ dopuszczona zwlaszcza w sytua-
cjach niemieszczacych si¢ w naruszeniu dobrej stawy.

Konstytucyjna ochrona imion i nazwisk

Nazwisko, jako dobro osobiste, stanowi réwniez przedmiot ochrony prze-
widzianej przede wszystkim w art. 47 Konstytucji RP. Przepis ten odnosi si¢ do
ochrony zycia prywatnego, czci oraz dobrego imienia. Brak jest natomiast regu-
lacji odnoszacej si¢ wprost do ochrony imienia czy tez prawa do imienia i na-
zwiska. Czy ochrong przewidziang w Konstytucji RP dla praw i wolnosci czto-
wieka mozna rozciagna¢ na takie wtasnie prawo? Zdaje sig, ze tak.

Zapewnienie praw i wolnosci czlowieka stanowi podstawowa funkcje pan-
stwa (art. 5 Konstytucji RP). Przyjmuje si¢, ze wolnos¢ czlowieka jest jego
naturalng zdolno$cia do podejmowania aktéw woli (decyzji) i ich realizacji,
ktoéra w warunkach zycia jednostki w spoleczenstwie podlega ograniczeniom
w celu zapewnienia innym takiej samej mozliwosci korzystania z wolnosci®.
Podjgcie decyzji o wyborze imienia dla dziecka stanowi zatem przejaw wolno-
$ci jednostki. Nie jest to jednak wolno$¢ absolutna i nieograniczona. Imig
dziecka nie moze by¢ m.in. o$mieszajace, nieprzyzwoite oraz niepozwalajace
odrézni¢ pici dziecka (art. 50 ust. 1 p.a.s.c.). Wniosek, ze prawo do posiadania
imienia i nazwiska stanowi element praw czlowieka mozna natomiast wyinter-
pretowaé z tresci konwencji z dnia 20 listopada 1989 r. o prawach dziecka®'.
Artykuty 7 i 8 konwencji gwarantuja prawo do otrzymania od momentu uro-
dzenia imienia oraz zachowania tozsamos$ci, w tym obywatelstwa, nazwiska.
Prawo do posiadania i uzywania imienia i nazwiska jako prawo osobiste podle-
ga de lege lata ochronie przewidzianej m.in. w art. 31 Konstytucji RP oraz
w prawie migdzynarodowym. Ewentualne wprowadzenie do Konstytucji RP

19 M. Pazdan, w: System Prawa Prywatnego...,s. 1121.

2 Wyrok SN z 28 wrzeénia 2000 ., V KKN 171/98, OSNKW 2001, nr 3-4, poz. 31;
L. Wisniewski, w: Wolnosci i prawa jednostki oraz ich gwarancje w praktyce, red. L. Wisniew-
ski, Warszawa 2006, s. 22.

21 DzU z 1991 1., nr 120, poz. 526.
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regulacji odnoszacej si¢ bezposrednio do imienia i nazwiska nie jest celowe
oraz konieczne.

Przestanki podmiotowe ustawy

Przepisy nowej ustawy sa ukierunkowane na regulacje zasad zmiany imion
i nazwisk obywateli polskich oraz cudzoziemcoéw — bezpanstwowcow i1 uchodz-
coOw (art. 2 u.z.i.n.). Stanowi to novum w stosunku do poprzedniej regulacji,
ktora swoim zakresem obejmowata tylko obywateli polskich i apatrydow.

Podmioty wymienione w art. 2 u.z.i.n. moga domaga¢ si¢ zmiany imienia
lub nazwiska, przez ktdéra ustawa rozumie zmiang na inne imi¢ lub zmiang pi-
sowni imienia oraz zmian¢ na inne nazwisko, zmiang pisowni nazwiska lub
zmiang nazwiska ze wzgledu na form¢ wlasciwa dla rodzaju zenskiego lub me-
skiego. Uwzgledniajac nadto tres¢ art. 6 ustawy, dopuszczalna jest zmiana na-
zwiska na nazwisko dwucztonowe.

Obywatele Polski

Konstytucja RP w art. 34 okres§lajac sposob nabywania obywatelstwa,
przyjmuje zasade prawa krwi. Wyraza sig¢ ona w tym, ze nabycie obywatelstwa
polskiego odbywa si¢ w sposob naturalny, przez fakt urodzenia si¢ z rodzicéw
bedacych obywatelami polskimi. Jest to sposob podstawowy, zasadniczy. Inne
sposoby uzyskania obywatelstwa polskiego okresla ustawa z dnia 15 lutego
1962 r. 0 obywatelstwie polskim®. W mysl zawartych w niej przepiséw obywa-
telem polskim jest:

— osoba, ktora w dniu wejscia w zycie ustawy (tj. w dniu 22 sierpnia
1962 r.) posiadala obywatelstwo polskie na podstawie dotychczaso-
wych przepiséw (art. 1 ustawy);

— dziecko, ktore nabywa przez urodzenie obywatelstwo polskie, gdy obo-
je rodzice sa obywatelami polskimi albo jedno z rodzicow jest obywa-
telem polskim, a drugie jest nieznane badz nicokre§lone jest jego oby-
watelstwo lub nie posiada zadnego obywatelstwa (art. 4 ustawy);

2 Tekst jedn. DzU z 2000 r., nr 28, poz. 353 ze zm.
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— dziecko urodzone lub znalezione w Polsce, ktére nabywa obywatelstwo
polskie, gdy oboje rodzice sa nieznani badz nieokreslone jest ich oby-
watelstwo lub nie posiadaja zadnego obywatelstwa (art. 5 ustawy);

— dziecko rodzicow, z ktorych jedno jest obywatelem polskim, drugie zas
obywatelem innego panstwa, nabywa ono przez urodzenie obywatel-
stwo polskie (art. 6 ust. 1 zd. I ustawy). Artykut 6 ust. 1 zd. II ustawy
przewiduje jednak, ze rodzice w o$wiadczeniu ztozonym zgodnie przed
wlasciwym organem w ciagu trzech miesi¢cy od dnia urodzenia sig¢
dziecka moga wybra¢ dla niego obywatelstwo panstwa obcego, ktorego
obywatelem jest jedno z rodzicéw, jezeli wedlug prawa tego panstwa
dziecko nabywa jego obywatelstwo. Jednakze dziecko, ktore nabyto
obywatelstwo obce zgodnie ze wskazanym art. 6 ust. 1 lub 2 ustawy,
nabywa obywatelstwo polskie, jezeli po ukonczeniu szesnastu lat,
a przed uptywem sze$ciu miesigcy od dnia osiagnigcia petnoletnio$ci
ztozy odpowiednie o§wiadczenie przed wlasciwym organem i organ ten
wyda decyzje o przyjeciu oswiadczenia.

Cudzoziemcowi mozna, na jego wniosek, przyzna¢ obywatelstwo polskie,
jezeli zamieszkuje na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej co najmniej 5 lat na
podstawie zezwolenia na osiedlenie sig, zezwolenia na pobyt rezydenta dlugo-
terminowego Wspdlnot Europejskich lub posiada prawo statego pobytu (art. 8
ust. 1 ustawy). Ponadto cudzoziemiec pozostajacy co najmniej 3 lata w zwiazku
matzenskim zawartym z osoba posiadajaca obywatelstwo polskie, ktory miesz-
ka na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie zezwolenia na osie-
dlenie sig, zezwolenia na pobyt rezydenta dlugoterminowego Wspdlnot Euro-
pejskich lub posiada prawo statego pobytu, moze naby¢ obywatelstwo polskie,
jezeli w terminie okreslonym w ustawie ztozy odpowiednie o§wiadczenie przed
wlasciwym organem i organ ten wyda decyzje o przyjeciu o§wiadczenia (art. 10
ust. 1 ustawy). Osoba o nieokreslonym obywatelstwie lub nieposiadajaca zad-
nego obywatelstwa moze by¢ uznana za obywatela polskiego, jezeli mieszka
w Polsce na podstawie zezwolenia na osiedlenie si¢ lub zezwolenia na pobyt
rezydenta dhugoterminowego Wspolnot Europejskich co najmniej 5 lat (art. 9
ust. 1 ustawy).
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Cudzoziemcy

Druga grupa podmiotéw sa cudzoziemcy. W ramach tej kategorii ustawo-
dawca wyr6znit apatrydow i uchodzcow.

Apatryda stanowi szczegolna kategorig¢ cudzoziemca. W mysl art. 2 usta-
wy o cudzoziemcach®, cudzoziemcem jest kazdy, kto nie posiada obywatelstwa
polskiego. Jest nim zatem takze bezpanstwowiec, ktory nie posiada obywatel-
stwa zadnego panstwa. Warunkiem niezb¢dnym, by bezpanstwowiec (apatryda)
mogt wystapi¢ z wnioskiem o zmiang imienia lub nazwiska jest legitymowanie
si¢ w Rzeczypospolitej Polskiej miejscem pobytu statego.

Wprowadzenie okreslenia ,,miejsce pobytu stalego” i zastapienie nim po-
przednio obowiazujacego ,,miejsca zamieszkania” konieczne bylo przede
wszystkim z uwagi na rozbiezno$¢ pogladow na temat miejsca zamieszkania®.
Miejsce pobytu statego zdefiniowane zostalo w ustawie z dnia 10 kwietnia
1974 r. 0 ewidencji ludnosci i dowodach osobistych®. Stosownie do tresci art. 6
ust. 1 tej ustawy pobytem stalym jest zamieszkanie w okre§lonej miejscowosci
pod oznaczonym adresem z zamiarem stalego przebywania. Pojecie pobyt staty
odnosi sig, jak wskazat Naczelny Sad Administracyjny, do konkretnego adresu
(domu, lokalu)®. O charakterze pobytu decyduje zatem faktyczny zamiar osoby
fizycznej. Zamiar stalego przebywania musi by¢ okre§lony na podstawie obiek-
tywnych, mozliwych do stwierdzenia okoliczno$ci pozwalajacych przyjaé, iz
dana miejscowos¢ stanowi centrum zyciowe osoby, w ktérym koncentruja si¢
jej osobiste i majatkowe interesy. Nie wystarczy tylko ocena tresci oswiadcze-
nia woli osoby?’.

Zbiezno$¢ pomiedzy formula zastosowana w nowej ustawie a ustawa
o ewidencji ludnos$ci i dowodach osobistych nakazuje przyja¢, by brzmiace tak
samo okreslenia thumaczone byty w taki sam sposob. Brak jest podstaw do
przyjecia, by pojgcie miejsce pobytu statego uzyte w ustawie o zmianie imienia

2 Tekst jedn. DzU z 2006 r., nr 234, poz. 1694 ze zm.

2 A. Czajkowska, Zmiana imion i nazwisk. Geneza. Komentarz. Orzecznictwo. Wzory de-
cyzji, Warszawa 2007, s. 39.

2 Tekst jedn. DzU z 2006 r., nr 139, poz. 993 ze zm.

26 Uzasadnienie wyroku NSA z 27 wrzesnia 1990 r., III SA 688/90, ONSA 1990, nr 2-3,
poz. 55.

27 Wyrok NSA z 19 marca 1981 r., SA 314/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 24.
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i nazwiska rozumie¢ inaczej niz w ustawie o ewidencji ludnosci i dowodach
osobistych.

Ostatnia grupa podmiotéw sg cudzoziemcy, ktoérzy uzyskali w Rzeczy-
pospolitej Polskiej status uchodzcy™. Status uchodzcy w naszym kraju nadaje
si¢ cudzoziemcowi, jezeli na skutek uzasadnionej obawy przed przesladowa-
niem w kraju pochodzenia z powodu rasy, religii, narodowosci, przekonan poli-
tycznych lub przynaleznosci do okreslonej grupy spotecznej nie moze lub nie
chce korzysta¢ z ochrony tego kraju (art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 13 czerwca
2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej™). Przesladowanie musi ze wzgledu na swoja istote lub powtarzalnosé
stanowi¢ powazne naruszenie praw cztowieka, w szczeg6lnosci praw, ktorych
uchylenie jest niedopuszczalne zgodnie z art. 15 ust. 2 konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 lis-
topada 1950 r.*° lub by¢ kumulacja réznych dziatan badz zaniechan stanowia-
cych naruszenie praw cztowieka, ktorych oddzialywanie jest rownie dotkliwe,
jak wyzej wskazane przesladowania (art. 13 ust. 3 ustawy). Konieczna prze-
stanka wystapienia przez uchodzce z wnioskiem jest posiadanie takiego statusu,
nieutracenie go w chwili sktadania wniosku i w momencie orzekania o zmianie
imienia lub nazwiska oraz speinienie warunku, o ktorym stanowi art. 4
ust. 2 u.z.1.n., a ktéry zostanie przedstawiony w dalszej czesci artykutu.

Tres¢ art. 2 u.z.i.n. $wiadczy o zamknigtym katalogu podmiotow upraw-
nionych do zmiany imienia lub nazwiska. Obywatel Unii Europejskiej musi
zatem wykazaé, ze posiada rowniez obywatelstwo polskie. Tylko wowczas
bedzie on uprawniony do zlozenia przedmiotowego wniosku. Taka regulacja
jest zgodna z prawem wspolnotowym, gdyz zasady rzadzace nazwiskiem osoby
pozostawia si¢ w kompetencji panstw cztonkowskich.

2 Pojecie ,,uchodzca” okresla art. 1 konwencji genewskiej z 28 lipca 1951 r. dotyczacej
statusu uchodzcow (DzU z 1991 r., nr 119, poz. 515).

¥ Tekst jedn. DzU z 2006 r., nr 234, poz. 1695 ze zm.
% DzUZ 1993 1., nr 61, poz. 284 ze zm.
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Przestanki przedmiotowe ustawy
Przestanki pozytywne

Porownujac poprzednie przepisy ustawy o zmianie imion i nazwisk z nowa
regulacja, dostrzega sig, iz katalog waznych powodow ulegt istotnej zmianie.
Obecnie zmiany imienia lub nazwiska mozna dokona¢ wylacznie z waznych
powodow, w szczegolnosci, gdy dotycza zmiany:

1) imienia lub nazwiska o$mieszajacego albo nielicujacego z godnoscia

cztowieka;

2) na imig lub nazwisko uzywane;

3) naimi¢ lub nazwisko, ktére zostato bezprawnie zmienione;

4) na imi¢ lub nazwisko noszone zgodnie z przepisami prawa panstwa,

ktorego obywatelstwo rowniez si¢ posiada.

Wyliczenie to ma charakter przyktadowy i nie wylacza innych okoliczno-
sci. Katalog waznych powodoéw jest tym samym katalogiem otwartym i wymie-
nia tylko kilka przyktadowych okolicznosci uzasadniajacych zmiang imienia
lub nazwiska.

Okreslenie wazne powody nie zostato zdefiniowane prawnie, oznaczane
jest w teorii prawa mianem wyrazenia nieostrego. Uzycie przez ustawodawce
takiego okreslenia ogranicza kontrolg legalno$ci decyzji wydanych na podsta-
wie przepisow uzywajacych takich okreslen, zobowiazujac jednoczesnie organ
sprawujacy kontrole do rozwazenia, czy dokonana przez organ administracji
panstwowej ocena okoliczno$ci sprawy nie nosi cech dowolnosci, czy nie prze-
kroczyta dopuszczalnej granicy swobody interpretacji pojec¢ nicostrych na tle
konkretnego stanu faktycznego’'. Jak wskazat NSA, interpretacja poje¢ nie-
ostrych musi by¢ dokonywana na gruncie konkretnej sprawy, a w sprawach
dotyczacych zmiany imion i nazwisk wykladnia pojecia wazne powody musi
by¢ dokonywana z uwzglednieniem charakteru (formy, brzmienia i pisowni)
nowych zadanych imion i nazwisk, majacych zastapi¢ stare. Innymi stowy,
interpretacja pojecia wazne powody powinna uwzglednia¢ indywidualne wa-
runki kazdego przypadku®>. Wola osoby co do zmiany jego nazwiska nie sta-
nowi przestanki samodzielnej i wystarczajacej, jesli nie jest ona poparta waz-

31 Wyrok NSA z 26 maja 1981 r., SA 974/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 49.
32 Wyrok NSA z 15 marca 2007 r., I1 OSK 452/06, LEX nr 325299.
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nymi powodami w rozumieniu art. 4 ustawy””. NSA w wyroku z dnia 8 wrzes-
nia 1981 r. uznal jednak, ze pojecie wazne powody winno by¢ rozpatrywane od
strony subiektywnej oceny zainteresowanego zmiana nazwiska>”.

Przepis art. 4 ust. 11 2 u.z.i.n. wymienia przyktadowo wazne powody uza-
sadniajace zmian¢ nazwiska. Ustawa wskazuje zarazem (art. 5) sytuacje, w kto-
rych wniosek o zmiang nazwiska nie moze zosta¢ uwzgledniony.

Imie lub nazwisko o$mieszajace albo nielicujace z godnoscia cztowieka

Osmieszaé, czyli spowodowac, ze kto$ lub co$ staje si¢ przedmiotem
$miechu i drwin®®. Takie znaczenie temu stowu nadaje Stownik jezyka polskie-
go. Takie tez znaczenie winno uwzglednia¢ si¢, dokonujac oceny przedmioto-
wej przestanki. Zasadne jest dokonanie tej oceny nie tylko na podstawie kryte-
riow obiektywnych. Nalezy uwzgledni¢ takze aspekt subiektywny. Ma racjg
W. Hrynicki stwierdzajac, ze ,,08mieszanie i poczucie o$mieszenia maja do$¢
znaczny wymiar subiektywny, gdyz kazdy z nas ma swoistego rodzaju indywi-
dualng wrazliwo$¢ w tej mierze i kazdy indywidualnie mogltby stwierdzi¢, jakie
ewentualnie imi¢ mogloby byé oémieszajace dla nas czy naszego dziecka™*
1uznajac, iz organ administracji publicznej przy podejmowaniu decyzji powi-

nien odwota¢ si¢ przede wszystkim do jezykowych znaczen okreslenia ,,08mie-

szajacy™’.

Rézne przyczyny moga decydowaé o tym, czy nazwisko ma charakter
osmieszajacy. Moga to by¢ nazwiska utworzone z nazw przedmiotéw, zwierzat,
roélin czy tez nazwiska odzwierciedlajace cechy osoby je noszacej™®. Jako mate-
riat pomocniczy moga stuzy¢ nieobowiazujace juz rozporzadzenie ministra
spraw wewngtrznych z dnia 15 listopada 1930 r. o zmianie nazwisk hanbiacych,

33 Wyrok NSA z 8 czerwca 2004 r., II SA/Kr 3199/00, ONSAiIWSA 2005, nr 3, poz. 56.

34 Wyrok NSA z 8 wrzesénia 1981 r., II SA 346/81, OSNPG 1983, nr 5, poz. 2.

3 www.sjp.pwi.pl, 24.04.2009 r.

% Glosa W. Hrynickiego do wyroku NSA z 4 kwietnia 2007 r., IT OSK 614/06, ZNSA
2008, nr 1, s. 164,

37 W. Hrynicki, Uznanie administracyjne czy ocena administracyjna? Studium na przepi-
sem art. 50 ust. 1 ustawy z 1986 r. Prawo o aktach stanu cywilnego, ,,Administracja” 2006, nr 3,
s. 144.

¥ S Fakoma, Rejestracja i zmiana nazwiska, RPEiS 2008, nr 4, s. 73.
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o$mieszajacych lub nielicujacych z godno$cia cztowieka® oraz zarzadzenie
nr 107/64 ministra spraw wewngtrznych z sierpnia 1964 r. o wprowadzeniu do
uzytku instrukcji w sprawie zmiany oraz ustalania imion i nazwisk. Wedlug tej
instrukcji nazwiska o$mieszajace lub nielicujace z godno$cia cztowieka to na-
zwiska, ktore nie maja brzmienia charakterystycznego dla nazwisk i stanowia
wyrazy mogace wywota¢ zartobliwe, ironiczne lub pogardliwe uwagi, uciazliwe
dla 0s6b je noszacych®.

Nazwisko nieprzystajace do godnosci ludzkiej to nazwisko nielicujace
z godnoscia cztowieka®', czyli z poczuciem wartoéci jednostki ludzkiej, nazwi-
sko wyrazajace brak szacunku dla samego siebie. Ocena danego wyrazu pod
katem tej przestanki pozostawiona jest wigc swobodnej, ale nie dowolne;j inter-
pretacji organu administracji*’.

Imie lub nazwisko uzywane

W poprzednio obowiazujacej ustawie w art. 2 ust. 2 pkt 2 zapisano, ze
wazne wzgledy zachodza w szczegdlnosci, gdy wnioskodawca pragnie zmienic¢
swoje nazwisko na nazwisko, ktérego uzywa. Obecnie ustawa dopuszcza zmia-
ng imienia lub nazwiska na imi¢ lub nazwisko uzywane. Brak uzycia zwrotu
»aktualnie uzywane” nie stanowi przeszkody, by uznaé, ze wnioskodawca moze
wystapi¢ o zmiang tylko na aktualnie uzywane imig¢ lub nazwisko. Koreluje to
z trescig art. 7 ust. 1 u.z.i.n., w mysl ktéorego zmiana nazwiska moze dotyczy¢
nazwiska noszonego aktualnie. Przemawia za tym tez konieczno$¢ dostosowa-
nia oznaczenia indywidualizujacego dana osobeg do aktualnie uzywanego imie-
nia lub nazwiska, pod ktérym osoba jest powszechnie znana, co wnioskodawca

¥ DzU nr 89, poz. 702. Zgodnie z § 1 rozporzadzenia za nazwiska hanbiace, o$mieszajace
lub nielicujace z godno$cia cztowieka nalezy uwazaé nazwiska: urobione od stow uzywanych
w potocznym j¢zyku na wyrazenie o kim$ ujemnego mniemania o jego moralnej wartosci, nazwi-
ska o brzmieniu powodujacym o$mieszenie noszacego je, wreszcie nazwiska pochodzace od
nazw takich zwierzat, roslin lub przedmiotow, ktore ze wzgledu na pewne charakterystyczne
wiasciwosci tych zwierzat i ro$lin lub przeznaczenie uzytkowe tych przedmiotéw narazaja osoby
noszace je na zartobliwe uwagi otoczenia, w nastgpstwie czego wymienione nazwiska dla osob
uzywajacych ich sa szczegblnie przykre.

4 7a Z. Duniewska, w: Materialne prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady,
red. M. Stahl, Warszawa 2005, s. 80.

4 7. Duniewska, tamze, s. 79.

2 Glosa Z. Janku do wyroku NSA z 17 listopada 1982 r., II SA 1471/82, OSPiKA 1984,
nr 6, poz. 138.
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powinien udowodni¢ w przedmiotowym postgpowaniu. Przestanka ta moze sta¢
si¢ podstawa zmiany np. w przypadku wieloletniego postugiwania si¢ pseudo-
nimem artystycznym43 .

Imig lub nazwisko uzywane to tez imi¢ lub nazwisko zmienione i posiada-
ne w innym panstwie. WSA w Gdansku stwierdzit, ze jesli wnioskodawca —
obywatel polski, a zarazem obywatel Unii Europejskiej (art. 17 traktatu ustana-
wiajacego Wspdlnote Europejska), majacy state miejsce zamieszkania w Niem-
czech, skorzystal z mozliwos$ci zmiany imienia i nazwiska, jaka dawalo mu
prawo niemieckie, to odmowa zmiany imienia i nazwiska, ktore nosit w Polsce
prowadzi¢ moglaby do niedopuszczalnego w $wietle prawa wspolnotowego
ograniczenia swobody przemieszczania si¢, gwarantowanej przez art. 18 trakta-
tu. Poslugiwanie si¢ przez t¢ sama osobg¢ réznymi imionami i nazwiskami
w réznych krajach Unii Europejskiej, w ktorych koncentruja si¢ jej sprawy zy-
ciowe i zawodowe, utrudnialoby bowiem powaznie zarowno samo podrézowa-
nie, jak i funkcjonowanie takiej osoby w szeroko rozumianym $wiecie gospo-
darczym. Gdyby zatem nawet przepisy ustawy polskiej, pomimo zastosowania
dopuszczalnych metod ,,prowspolnotowe;j” wyktadni, uniemozliwialy wniosko-
dawcy zmiang imienia i nazwiska, to zasadna bytaby watpliwo$¢ co do mozli-
wosci stosowania takich przepisow w kontekscie zasady pierwszenstwa prawa
wspolnotowego przed przepisami ustaw krajowych (art. 91 ust. 2 Konstytucji
RP)*. Posiadanie obywatelstwa polskiego oraz obywatelstwa innego panstwa
uzasadniatloby rozpatrzenie wniosku o zmiang w ramach art. 4 ust. 1
pkt 4 u.z.i.n., ktory zostat przedstawiony w dalszej czgsci artykutu.

Imie lub nazwisko, ktére zostato bezprawnie zmienione

Ten wazny powod stanowi nowos¢ wsrdd przyktadowych przyczyn uza-
sadniajacych zmiang imienia lub nazwiska. Nie winno budzi¢ watpliwosci, ze
z bezprawng zmiang imienia lub nazwiska mamy do czynienia wowczas, gdy
przedmiotowa zmiana nastapita w sposob sprzeczny z prawem™. Rodzi sig jed-

S, Lakoma, Rejestracja i zmiana..., s. 75.

* Wyrok WSA w Gdansku z 20 pazdziernika 2005 r., IIl SA/Gd 546/04, LEX nr 299365.

W uzasadnieniu projektu ustawy, druk sejmowy nr VI 829, jako przyktad bezprawne;
zmiany nazwiska wskazano art. 5 zarzadzenia nr 72 Prezesa Rady Ministrow z 7 kwietnia 1952 r.
w sprawie pisowni nazwisk i imion w dowodach osobistych i tymczasowych zaswiadczeniach
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nak pytanie, czy bezprawna zmiana to zmiana sprzeczna z zasadami i trybem
przewidzianym w ustawie o zmianie imienia lub nazwiska (np. wydanie decyzji
0 zmianie imienia lub nazwiska przez zastgpce kierownika urzedu stanu cywil-
nego na podstawie poprzednio obowiazujacej ustawy z 12 listopada 1956 r.),
czy tez zmiana niezgodna réwniez z innymi regulacjami prawnymi. Wydaje sig,
ze niezasadne byloby zawgzanie bezprawnosci tylko do ustawy o zmianie imie-
nia lub nazwiska. Wyobrazi¢ sobie mozna sytuacje, ze kierownik urzedu stanu
cywilnego zmienia imig¢ dziecka, uwzgledniajac o$wiadczenie rodzicow w try-
bie art. 51 § 1 p.a.s.c. ztozone po 2 latach od sporzadzenia aktu urodzenia.

Bezprawna zmiana imienia lub nazwiska jest niezbgdnym elementem
uwzglednienia wniosku. Brak jednak w ustawie przepisu wskazujacego, jaki
organ dokonuje oceny owej bezprawnosci. Mozna zaproponowaé w takiej sy-
tuacji dwa rozwiazania. Pierwsze uznajace za konieczne stwierdzenie niewaz-
no$ci wydanej decyzji w trybie przepiséw kodeksu postgpowania administra-
cyjnego przez organ wyzszego stopnia. Drugie rozwiazanie pozwalajace oceni¢
bezprawnos$¢ zmiany organowi orzekajacemu w przedmiocie wniosku o zmiang
imienia lub nazwiska.

Majac na uwadze fakt, iz bezprawna zmiana stanowi jeden z waznych po-
wodow zmiany imienia lub nazwiska, nalezaloby opowiedzie¢ sig¢ za drugim
rozwiazaniem. To kierownik urzedu stanu cywilnego lub jego zastgpca na pod-
stawie tresci wniosku i zataczonych dowodow ocenia, czy w konkretnym wy-
padku zachodzi wazny powdd zmiany. Wnioskodawca winien zatem przedtozy¢
odpowiednie dokumenty wskazujace na owa bezprawnos¢ (np. decyzje o zmia-
nie imienia lub nazwiska; nie musi przedklada¢ decyzji uchylajacej bezprawna
czy tez niewazna decyzje¢ o zmianie imienia lub nazwiska), natomiast organ
rozpoznajacy wniosek powinien tylko sprawdzi¢, czy zmiana w §wietle prawa
obowiazujacego w chwili dokonania zmiany byta faktycznie bezprawna. Organ
administracji orzekajacy w sprawie zmiany imienia lub nazwiska ma wrecz
obowiazek wnikliwie wyjasni¢ podstawe faktyczna zadania, a postgpowanie
dotyczace wniosku musi by¢ zgodne z regutami dowodowymi rzadzacymi po-
stgpowaniem administracyjnym™.

tozsamosci, stosownie do tresci ktorego dokonywano zmiany imienia lub nazwiska poprzez
stosowanie pisowni polskiej tych danych bez wniosku strony i jej zgody.

6 J. Blicharz, Komentarz do ustaw o zmianie imion i nazwisk. Prawo o stowarzyszeniach,
Wroctaw 1997, s. 16.
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Imie lub nazwisko noszone zgodnie z przepisami prawa paristwa, ktérego obywatelstwo
rowniez sie posiada

Wprowadzenie tej przestanki zwiazane jest zapewne z przytoczonym
wczesniej orzeczeniem Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci z dnia 2 paz-
dziernika 2003 r. Jednoczes$nie nie jest sprzeczne z wykladnia art. 2 ustawy
o obywatelstwie polskim, zgodnie z ktorym obywatel polski w my$l prawa pol-
skiego nie moze by¢ réwnoczesnie uznawany za obywatela innego panstwa.
Reguly interpretacyjne pozwalaja przyjaé, ze wskazany art. 2 nie wprowadza
zakazu posiadania dwoch obywatelstw, lecz jedynie to, iz obywatel polski
w mys$l prawa polskiego nie moze by¢ rownoczes$nie uznawany za obywatela
innego panstwa’’. Osoba posiadajaca dwa obywatelstwa, w tym koniecznie
obywatelstwo polskie, moze wystapi¢ z wnioskiem o zmiang imienia lub nazwi-
ska, powotujac si¢ na omawiang przestanke.

Wazne powody - przyktady negatywne

Nie budzi watpliwosci, ze tylko szczegodlne okolicznosci moga stanowic
podstawe zmiany imienia lub nazwiska. W tym miejscu warto przytoczy¢ kilka
orzeczen NSA wskazujacych, kiedy wazne powody nie uzasadniaja zmiany.
I tak w wyroku z dnia 25 pazdziernika 2005 r. NSA uznal, Ze zla sytuacja finan-
sowa strony, postugiwanie si¢ nowym nazwiskiem przez 3 lata w zwiazku z za-
warciem zwiazku matzenskiego, posiadanie wszystkich dokumentéw na to na-
zwisko czy tez fakt dobrego samopoczucia w zwiazku z uzywaniem takiego
nazwiska nie moga stanowi¢ waznych powodéw do zmiany nazwiska*. Nie jest
tez taka okoliczno$cia nieumiejgtne, niewtasciwe lub nawet ztosliwe odczyty-
wanie nazwiska przez osoby trzecie w sposob zmieniajacy jego brzmienie,
a w konsekwencji takze znaczenie stowa®™. W innym orzeczeniu NSA zauwa-
zyl, ze ztozenie zeznan w charakterze §wiadka w sprawie karnej i obawa przed
zemsta z tego powodu lub trudnosci w znalezieniu pracy po odbyciu kary po-
zbawienia wolnosci nie mieszcza si¢ w katalogu ustawowych przestanek zmia-

47 Glosa M. Mincer-Jaskowskiej do wyroku NSA z 28 grudnia 1994 r., V SA 1507/94,
OSP 1996, nr 7-8, s. 339.

*® 11 OSK 125/05. LEX nr 201425.
* Wyrok NSA z 11 kwietnia 2000 r., Il SA/Gd 685/98, niepubl.
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ny imienia i nazwiska z waznych powodéw™". Réwniez zmiana nazwiska pole-
gajaca na dodaniu jako drugiego jego cztonu nazwy przedsigbiorstwa (firmy)
prowadzonego przez wnioskodawce i motywowana dazeniem do ulatwien
w dziatalno$ci gospodarczej’' nie uzasadnia uwzglednienia wniosku o zmiang
nazwiska.

Przestanki negatywne

Ustawa o zmianie imienia i nazwiska oprocz przestanek pozytywnych
wymienia trzy przestanki negatywne. Pierwsza wynika z tresci art. 4 ust. 2,
druga z art. 5, a trzecia z art. 6 u.z.i.n.. Na podstawie tresci art. 4 ust. 2 u.z.i.n.
zmiany imienia lub nazwiska uchodzcy nie mozna dokona¢, jezeli szczeg6lnie
wazny powod nie jest zwigzany z zagrozeniem jego prawa do zycia, zdrowia,
wolnosci lub bezpieczenstwa osobistego. Stosownie do tresci art. 5 u.z.i.n.
zmiany nazwiska nie mozna dokona¢ w przypadku ubiegania si¢ o zmiang na
nazwisko historyczne, wstawione w dziedzinie kultury, nauki, dziatalno$ci poli-
tycznej, spotecznej albo wojskowej, chyba ze osoba ubiegajaca si¢ o zmiang
nazwiska posiada czlonkow rodziny o tym nazwisku. Nadto, jak stanowi
art. 6 u.z.i.n., nazwisko nie moze sktada¢ si¢ z wigcej niz dwoch cztonow, z wy-
jatkiem, gdy zmienia si¢ na nazwisko noszone zgodnie z przepisami prawa pan-
stwa, ktorego obywatelstwo rowniez si¢ posiada. Wowczas nalezy dopusci¢
zmiang na nazwisko np. trzycztonowe. Zmienione imi¢ rowniez nie moze skta-
dac¢ si¢ z wigcej niz dwoch cztonow. Od tej zasady nie ma zadnych wyjatkow.

Powiazanie waznych powodow m.in. z zagrozeniem dla zycia i zdrowia
uchodzcy potaczone jest z faktem, Zze sa to z jednej strony najwazniejsze dobra
jednostki, a z drugiej strony status uchodzcy ma charakter tymczasowy i nie
stanowi on dowodu trwatej wigzi z Rzeczypospolita Polska. Jak wskazuje si¢
w uzasadnieniu projektu ustawy’>, w tym wypadku prawo do zmiany imienia
i nazwiska powinno mie¢ charakter wyjatkowy, podyktowany przede wszyst-
kim wzgledami humanitarnymi®’.

0 Wyrok NSA z 22 marca 2001 r., V SA 1121/00, LEX nr 78953.
51 Wyrok NSA z 9 lipca 1993 r., SA/Wr 605/93, ONSA 1994, nr 3, poz. 110.
Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie imienia i nazwiska, druk sejmowy nr VI 829.

Tamze.
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Brak cztonka rodziny o nazwisku historycznym, wstawionym w dziedzinie
kultury, nauki, dziatalnosci politycznej, spotecznej albo wojskowej jest powo-
dem, by odrzuci¢ wniosek o zmian¢ na nazwisko objete ochrona przez
art. 5 u.z.i.n. Zauwazy¢ nalezy, ze ustawodawca w art. 5 u.z.i.n. ustanowit do-
mniemanie, ze wnioskodawca nie posiada czlonka rodziny o nazwisku stano-
wiacym przedmiot wskazanego artykulu. Ustawodawca ograniczyt tym samym
mozliwo$¢ dokonania zmiany na nazwiska objete regulacja art. 5 u.z.i.n.. Zatem
fakt, ze wnioskodawca jest powszechnie znany pod okreslonym, np. historycz-
nym nazwiskiem nie uzasadnia zmiany na to historyczne nazwisko. Nalezy
przypuszczaé, ze zmiana ta podyktowana zostala zapewnieniem wigkszej
ochrony nazwiskom powszechnie znanym. Wnioskodawca wystgpujacy o zmia-
n¢ na nazwisko objete dyspozycja art. 5 u.z.i.n. powinien przedstawi¢ dokument
pokrewienstwa uzasadniajacy taka zmiang.

Ocena ochrony nazwisk historycznych, wstawionych w dziedzinie kultury,
nauki, dziatalnosci politycznej, spotecznej albo wojskowej moze czgsto spra-
wiaé trudnosci. W przypadku watpliwosci organ powinien zwroci¢ sig¢ o opini¢
do odpowiednich instytucji kultury i nauki**.

Zmienione nazwisko moze by¢ co najwyzej dwucztonowe. W wyniku
zmiany imienia mozna posiada¢ co najwyzej dwa imiona. Zgodnie z orzecze-
niem NSA Zadanie dopisania w akcie urodzenia przyimka ,,de” przed nazwi-
skiem jest zadaniem sprostowania aktu stanu cywilnego w rozumieniu
art. 31 p.a.s.c.”, a nie zadaniem zmiany nazwiska. Podobnie nalezy oceni¢ za-
danie dopisania przyimka ,,von” albo ,,zu”. Prawo polskie nie zabrania bowiem
uzywania nazwisk z przyimkiem wiasciwym jezykowi kraju pochodzenia osoby
fizycznej>®.

Podsumowanie
Nabycie oraz postugiwanie si¢ wlasnym imieniem (odgrywajacym przede

wszystkim role identyfikatora w relacjach prywatnych) oraz nazwiskiem (pel-
nigcym przede wszystkim funkcjg identyfikatora publicznego) jest uznawane za

*OA. Czajkowska, Zmiana imion i nazwisk..., s. 48.
55 Wyrok NSA z 16 grudnia 1987 r., SA/Gd 679/87, ONSA 1987, nr 2, poz. 90.
¢ Postanowienie SN z 4 lutego 1998 r., I CKU 204/97, OSNC 1998, nr 10, poz. 158.
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publiczne prawo podmiotowe, jest wyrazem godnos$ci i poszanowania praw
cztowieka, jest jego dobrem osobistym®’. Imig i nazwisko to takze elementy
stanu cywilnego czlowieka (w szerszym znaczeniu), a ich ochrona jest zagwa-
rantowana przez Konstytucj¢ RP.

Nowa ustawa podtrzymujac dotychczasowa zasade stabilnosci imienia
i nazwiska, wyjatkowo dopuszcza zmiang tych dobr jednostki. Rozszerzenie
katalogu podmiotéw uprawnionych do zmiany imienia lub nazwiska nalezy
oceni¢ pozytywnie. Umozliwienie zmiany danych osobowych uchodzcom za-
pewni im wigksze poczucie bezpieczenstwa i wptynie pozytywnie na proces
integracji tych uchodzcéw ze spoleczenstwem polskim®. Oceniajac zakres
przedmiotowy ustawy, za wlasciwe nalezy takze uzna¢ usunigcie nazwiska
o brzmieniu niepolskim jako jednego z waznych powodéw zmiany. Ustawo-
dawca uwzglednil w ten sposob zgloszone w doktrynie® uwagi dotyczace
zgodnosci tej regulacji z Konstytucja RP i ustawa z dnia 6 stycznia 2005 r.
o mniejszosciach narodowych i etnicznych oraz jezyku regionalnym®. Umoz-
liwienie zlozenia wniosku o zmiang¢ imienia lub nazwiska na imi¢ lub nazwisko
noszone zgodnie z przepisami prawa panstwa, ktorego obywatelstwo rowniez
si¢ posiada, dostosowuje polska regulacje do prawa wspdlnotowego. Trudnosci
wywola¢ moze ocena bezprawnosci zmiany imienia lub nazwiska oraz tryb jej
stwierdzania. Jednak to praktyka pokaze, czy nowa ustawa bedzie wzbudzala
mniej watpliwosci w jej stosowaniu niz poprzednio obowiazujacy akt prawny.

7 Wyrok NSA z 15 marca 2007 r., Il OSK 452/06, LEX nr 325299.
Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie imienia i nazwiska, druk sejmowy nr VI 829.
A. Czajkowska, Zmiana imion i nazwisk..., s. 44.

DzU nr 17, poz. 141 ze zm.
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THE NEW ACT ON THE CHANGE OF NAME AND SURNAME
- SELECTED SUBSTANTIVE LAW ISSUES

Summary

Acquiring and using one’s own name (identifying a person, first of all, in private
relations) and surname (serving, first and foremost, as identification of a person in the
public life) are considered to be the public subjective right. They are also an expression
of dignity and respect for human rights as well as are regarded as one’s personal rights.
Moreover, the name and surname constitute an element of an individual’s civil status

(in the broader sense) and their protection is guaranteed by the Constitution.

Translated by Przemystaw Lembicz



ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO
NR 584 STUDIA ADMINISTRACYJNE NR 2 2010

AGNIESZKA FORMANKIEWICZ

NOWA USTAWA O ZMIANIE IMIENIA | NAZWISKA
WYBRANE ZAGADNIENIA PROCESOWE

Wprowadzenie

Ustawa z dnia 17 pazdziernika 2008 r. o zmianie imienia i nazwiska'
(zwana dalej u.z.i.n.) dokonano zmiany regulacji dotyczacej zmiany imion i na-
zwisk, uchylajac jednoczes$nie dotychczas obowiazujaca ustawe z dnia 15 listo-
pada 1956 r. o zmianie imion i nazwisk’. Jak wynika z uzasadnienia projektu
nowej ustawy, potrzeba nowelizacji pojawila si¢ przede wszystkim z uwagi na
konieczno$¢ dostosowania rozwigzan prawnych dotyczacych zmiany imion
i nazwisk do regulacji unijnych oraz konwencji Migdzynarodowej Komisji Sta-
nu Cywilnego, jak réwniez do przepisow ustawy z dnia 25 lutego 1964 r.
— Kodeks rodzinny i opiekunczy® (zwanej dalej k.r.0.) i ustawy z dnia 29 wrzes-
nia 1986 r. — Prawo o aktach stanu cywilnego® (zwanej dalej p.a.s.c.). W uza-
sadnieniu tym wskazano rowniez, iz w nowej regulacji starano si¢ wyelimino-
wac instytucje, ktore utracily swa aktualno$¢, a takze doprecyzowac te przepisy
poprzedniej ustawy, ktore budzity trudnos$ci interpretacyjne.

' DzU nr 220, poz. 1414.

2 Tekst jedn. DzU z 2005 r., nr 233, poz. 1992 z pozn. zm.
DzU nr 9, poz. 59 z p6zn. zm.

4 Tekst jedn. DzU z 2004 r., nr 161, poz. 1688 z pozn. zm.
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Niniejszy artykut jest proba wskazania i wyjasnienia niektérych watpliwo-
sci, ktore moga pojawi¢ si¢ przy stosowaniu i interpretacji nowej ustawy
0 zmianie imienia i nazwiska, a takze rozwiazania problemow, ktore wystapity
juz w trakcie obowiazywania poprzedniej ustawy o zmianie imion i nazwisk
i pojawity sie takze w nowych przepisach. Przewodnia mysla tego opracowania
bedzie zatem omowienie nowych rozwiazan, ktore znalazty si¢ w ustawie
0 zmianie imienia i nazwiska. Z uwagi jednak na fakt, iz przepisy nowej ustawy
czestokro¢ sa powtorzeniem poprzedniej regulacji, trzeba bedzie rowniez omo-
wi¢ niektore problemy, ktore pojawily si¢ juz wczesniej, a w obecnym stanie
prawnym nie utracity aktualnosci.

Postepowanie administracyjne w sprawach dotyczacych zmiany imienia
i nazwiska

Jak juz wspomniano, w sprawach dotyczacych zmiany imion i nazwisk za-
stosowanie maja przepisy ustawy o zmianie imienia i nazwiska. W kwestiach
proceduralnych, nieuregulowanych w tych przepisach zastosowanie maja
roOwniez przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania
administracyjnego’ (zwanej dalej k.p.a.). Stosowanie w tych sprawach regulacji
zawartych w przepisach tego kodeksu wynika z faktu, iz maja one zastosowanie
wowczas, gdy spelnione sa przestanki okre§lone w art. 1 k.p.a. Przepis ten
wskazuje na typ organow stosujacych prawo, typ norm prawnych przez te orga-
ny stosowanych oraz typ spraw (i ich charakter) bedacych przedmiotem decyzji
wydawanych przez wlasciwe organy. Organami stosujacymi prawo, czyli orga-
nami, przed ktoérymi toczy si¢ post¢gpowanie administracyjne lub ktére prowa-
dza to postgpowanie, sa organy administracji rzadowej oraz organy jednostek
samorzadu terytorialnego (organy administracji w znaczeniu ustrojowym) a tak-
ze organy i podmioty wymienione w art. 1 pkt 2 k.p.a., gdy sa one z mocy pra-
wa lub na podstawie porozumien powotane do zatatwiania spraw indywidual-
nych w drodze decyzji (organy administracji w znaczeniu funkcjonalnym).
Z uwagi na fakt, iz przepis art. 14 ust.1 u.z.i.n. przewiduje, ze okreslone w usta-
wie zadania i kompetencje kierownika urzedu stanu cywilnego i jego zastgpcy
sa zadaniami z zakresu administracji rzadowej, ktora rozstrzyga te sprawy

> Tekst jedn. DzU z 2000 r., nr 98, poz. 1071 z pdzn. zm.
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w drodze decyzji administracyjnej, w kwestiach nieuregulowanych w tej usta-
wie zastosowanie maja przepisy kodeksu postgpowania administracyjnego.

Wiasciwosé organéw

Przepisy ustawy o zmianie imienia i nazwiska rozszerzyly i uszczegotowi-
ly dotychczas obowiazujaca regulacje dotyczaca trybu postgpowania w spra-
wach dotyczacych zmiany imion i nazwisk. Uprawnionym do wydania stosow-
nej decyzji jest nadal kierownik urzedu stanu cywilnego. Nowos$cia w ustawie
jest nadanie analogicznych uprawnien roéwniez zastgpcy kierownika urzedu
stanu cywilnego. Rozwiazanie to koresponduje z regulacja zawarta w art. 6
ust. 1 p.a.s.c., zgodnie z ktdra czynnosci z zakresu rejestracji stanu cywilnego
dokonuje kierownik urzedu stanu cywilnego lub jego zastgpca, lub zastepcy.

Na marginesie zauwazy¢ nalezy, iz zgodnie z brzmieniem art. Sa
ust. 1 p.a.s.c. urzedy stanu cywilnego wchodza w sktad urzedu gminy. Konse-
kwencja tego uregulowania jest zasada, iz kierownikiem urzedu stanu cywilne-
go jest wojt, burmistrz lub prezydent miasta (art. 6 ust. 2 p.a.s.c.). Innego kie-
rownika urzedu stanu cywilnego i jego zastgpce, badz zastepcow, moze powo-
ta¢ rada gminy (art. 6 ust. 3 p.a.s.c.), przy czym nawet w przypadku skorzysta-
nia przez rade gminy z tego uprawnienia wojt, burmistrz lub prezydent miasta
nie traci swych uprawnien w tym zakresie. Ta wyczerpujaca regulacja nie po-
zwala zatem, w zakresie przekazywania kompetencji, stosowaé przepisow ko-
deksu postepowania administracyjnego. Wprawdzie bowiem art. 268a k.p.a.
przewiduje mozliwos¢ upowazniania w formie pisemnej pracownikow kierowa-
nej jednostki organizacyjnej do zatatwiania spraw, jednak z tresci tego przepisu
wynika bezspornie, iz ma on zastosowanie jedynie do organdéw administracji
publicznej. Definicje organu administracji publicznej zawarto w art. 5 § 2
pkt 3 k.p.a. Stanowi on, iz przez organ administracji publicznej rozumie sig
ministrow, centralne organy administracji rzadowej, wojewodow, dziatajace
w ich lub we wlasnym imieniu inne terenowe organy administracji rzadowe;j
(zespolonej i niezespolonej), organy jednostek samorzadu terytorialnego oraz
inne organy panstwowe i podmioty, gdy sa one powolane z mocy prawa lub na
podstawie porozumien do zatatwiania spraw indywidualnych w drodze decyzji
administracyjnych. W zakresie tej definicji nie miesci si¢ kierownik urzedu
stanu cywilnego, ktory powotywany jest w trybie wspomnianego juz art. 6
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ust. 3 p.a.s.c. Z tej szczeg6lnej regulacji wynika, iz kierownik urzgdu stanu cy-
wilnego nie posiada kompetencji do upowaznienia pracownikoéw do zalatwiania
spraw w ustalonym zakresie w swoim imieniu, a jego zastgpce lub zastepcow
moze powotywa¢ jedynie rada gminy.

W nowej ustawie o zmianie imienia i nazwiska na uwage zastuguje dopre-
cyzowanie wlasciwosci miejscowej organu uprawnionego do dokonania zmiany
imienia lub nazwiska. Zgodnie z brzmieniem art. 12 ust. 1 u.z.i.n. uprawnionym
do wydania decyzji w tym zakresie jest kierownik urzedu stanu cywilnego wtas-
ciwy ze wzgledu na miejsce pobytu statego wnioskodawcy albo jego zastgpca,
a w przypadku braku takiego miejsca — kierownik urzedu stanu cywilnego wtas-
ciwy ze wzgledu na ostatnie miejsce pobytu statego wnioskodawcy albo jego
zastgpca.

W poprzedniej ustawie o zmianie imion i nazwisk wiele kontrowersji
wzbudzat art. 1 ust. 2 tej ustawy, zgodnie z ktorym o zmiang imienia lub nazwi-
ska mogta wnioskowa¢ osoba, ktora nie posiadata zadnej przynaleznosci pan-
stwowej, pod warunkiem, ze posiadata miejsce zamieszkania w Polsce. Przepis
ten nie korespondowat z przepisami ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r. o ewi-
dencji ludnosci i dowodach osobistych®, ktory postugiwat si¢ pojeciami ,,pobyt
staty” i ,,pobyt czasowy”. Wsrdd definicji ustawowych brak bylo definicji pojg-
cia ,,miejsce zamieszkania”. Z tego wzgledu dokonujac wyktadni tego pojecia,
konieczne byto siggnigcie do art. 25 k.c., ktorego zakres pojeciowy rozni si¢ od
zakresu pojecia ,,pobyt staly” zawartego w art. 6 ust. 1 ustawy o ewidencji lud-
nosci i dowodach osobistych’.

Zgodnie z trescia art. 25 k.c. miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest
miejscowos¢, w ktorej osoba ta przebywa z zamiarem statego pobytu. Z kolei
pobytem statym (w rozumieniu art. 6 ust. 1 ustawy o ewidencji ludnosci i do-
wodach osobistych) jest zamieszkanie w okreslonej miejscowosci pod oznaczo-
nym adresem z zamiarem statego tam przebywania.

Dzigki doprecyzowaniu kwestii terminologicznych przez wskazanie kryte-
rium ,,miejsca stalego pobytu wnioskodawcy”, obecnie nie powinno juz budzi¢
watpliwos$ci, iz miejsce statego pobytu nalezy rozumie¢, stosownie do przepi-
sow ustawy o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych, jako zamieszkanie
w okreslonej miejscowosci pod oznaczonym adresem z zamiarem statego prze-

®  Tekst jedn. DzU z 2006 r., nr 139, poz. 993 z p6zn. zm.
7 Por. wyrok NSA z 2 marca 1990 r., III SA 149/90, niepublikowany.
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bywania®. Wydaje sig, iz podobnie, jak w poprzedniej regulacji, o fakcie, gdzie
znajduje si¢ miejsce pobytu stalego wnioskodawcy, nie decyduja zadne kryteria
administracyjne, a jedynie faktyczny pobyt pod danym adresem. W konsekwen-
¢ji mozliwo$ci zmiany imienia i nazwiska nie zostaja pozbawione osoby prze-
bywajace na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej nieposiadajace statego mel-
dunku. W takiej sytuacji, zgodnie ze wspomnianym art. 12 ust. 1 u.z.i.n., wlas-
ciwym do rozstrzygnigcia kwestii zmiany imienia i nazwiska bedzie kierownik
urzedu stanu cywilnego albo jego zastepca wedlug miejsca pobytu statego
wnioskodawcy.

Jak juz wspomniano, w przypadku obywateli polskich zamieszkatych za
granica, organem wilasciwym do zmiany imienia lub nazwiska jest kierownik
urzedu stanu cywilnego lub jego zastgpca ostatniego miejsca pobytu statego
wnioskodawcy w Polsce. W przypadku oséb zamieszkalych od wielu lat za
granica ustalenie tej okoliczno$ci moze nastapi¢ na podstawie kart osobowych
mieszkanca’, ksiazek lub kart meldunkowych znajdujacych si¢ w archiwach
gmin, urzegdow wojewodzkich badz archiwach panstwowych albo na podstawie
ksiag stanu cywilnego, akt zbiorowych badz rejestréw ewidencji wojskowej czy
Centralnego Rejestru Skazanych Ministerstwa Sprawiedliwosci. Konieczne
moze okazal sig réwniez zwrdcenie sig¢ do Instytutu Pamigci Narodowe;,
a w przypadku gdy wnioskodawca legitymuje si¢ poswiadczeniem obywatel-
stwa polskiego, mozna postuzy¢ si¢ aktami sprawy o poswiadczenie obywatel-
stwa polskiego prowadzonej przez wojewode'’.

Dopiero w przypadku braku mozliwosci ustalenia w ten sposdb wlasciwo-
$ci organu rozstrzygnigcie sprawy dotyczacej zmiany imion i nazwisk przeka-
zano kierownikowi urzedu stanu cywilnego wlasciwemu dla miasta stolecznego
Warszawy lub jego zastgpcy (art. 12 ust. 2 u.z.i.n.).

8 Por. wyrok NSA w Warszawie z 14 maja 2001 r., VSA 1496/00, LEX 54454; wyrok
NSA w Krakowie z 8 pazdziernika 1982 r., SA/Kr 599/82, ONSA 1982, nr 2, poz. 96; wyrok
NSA w Warszawie z 19 marca 1981 r., SA 314/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 24.

® W ktorych odnotowuje sie wszelkie zmiany dotyczace danych osobowych, stanu cy-

wilnego, w tym takze danych dotyczacych wspdtmatzonka.

19 Por. B. Dubis, Uwagi na temat procedury i zasad stosowanych w zwiqzku z wykonywa-
niem ustawy z dnia 15 listopada 1956 r. o zmianie imion i nazwisk (DzU z 1963 r., nr 59,
poz. 328 z pozn. zm.) z uwzglednieniem zmian zawartych w ustawie z dnia 3 marca 2005 r.
o zmianie ustawy o zmianie imion i nazwisk oraz niektorych innych ustaw, ,,Technika i USC”
2005, nr 2(43), s. 5-6.
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Powyzsza regulacja odnoszaca si¢ do wlasciwosci miejscowej ma zasto-
sowanie rowniez do wskazanych w art. 2 pkt 2 i 3 u.z.i.n. cudzoziemcoéw nie-
posiadajacych obywatelstwa zadnego panstwa oraz cudzoziemcow, ktorzy uzy-
skali w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodzcy, jezeli posiadaja w Rzeczy-
pospolitej Polskiej miejsce pobytu statego, ktérzy na podstawie tej ustawy, przy
spetnieniu okreslonych w niej przestanek, moga domagac si¢ zmiany imienia
lub nazwiska.

Wspomnie¢ réwniez nalezy, iz wlasciwym do rozpoznania wniosku
o zmiang nazwiska matoletniego dziecka jest organ wilasciwy wedlug miejsca
statego pobytu przedstawiciela ustawowego dziecka, bez wzgledu na fakt, gdzie
dziecko przebywa''.

Podmioty uprawnione do wystapienia o zmiane imienia lub nazwiska

Zgodnie z treécia art. 2 u.z.i.n. ustawa ta ma zastosowanie do obywateli
polskich oraz do cudzoziemcow nieposiadajacych obywatelstwa zadnego inne-
go panstwa (tzw. apatrydow), jezeli posiadaja na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej miejsce statego pobytu. Zgodnie z art. 2 pkt 3 u.z.i.n. ustawe te stosuje
si¢ rowniez do cudzoziemcow, ktorzy uzyskali w Rzeczypospolitej Polskiej
status uchodzcy z zastrzezeniem, iz zmiany imienia i nazwiska takiej osoby
mozna dokona¢ jedynie z waznych powodéw zwiazanych z zagrozeniem jego
prawa do zycia, zdrowia, wolnosci lub bezpieczenstwa (art. 4 ust. 2 u.z.i.n.).
Majac na uwadze wspomniane przepisy, kazdy z tych podmiotéw posiada
uprawnienie do wystapienia z wnioskiem o zmiang imienia lub nazwiska.

Z uwagi na fakt, iz nazwisko podlega szczegdlnej ochronie prawnej a po-
nadto jest $cisle zwiazane z osoba, ktorej dotyczy, przepisy ustawy co do zasa-
dy, tj. poza $cisle okreslonymi w ustawie wyjatkami, nie przewiduja mozliwosci
ztozenia wniosku o zmiane imienia i nazwiska przez osobe trzecia'’ badz pet-
nomocnika.

Zgodnie z brzmieniem art. 9 ust. 1 u.z.i.n. z wnioskiem o zmiang¢ imienia
lub nazwiska wystapi¢ moze jedynie osoba ubiegajaca si¢ 0 zmiang swojego
imienia lub nazwiska. Oczywistym wyjatkiem od tej generalnej zasady jest

' Tamze, s. 6.
12 Ppor. wyrok z 27 marca 2006 r., IV SA/Wa 2420/05, LEX 227799.
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uprawnienie przedstawicieli ustawowych do wystapienia z wnioskiem o zmiang
imienia lub nazwiska matoletniego dziecka (art. 9 ust. 2 u.z.i.n.).

W tym miejscu zauwazy¢ nalezy, iz w odroznieniu od poprzedniej regula-
cji ustawa z dnia 17 pazdziernika 2008 r. o zmianie imienia i nazwiska dopusz-
cza jedynie pisemna forme¢ wniosku o zmiang imienia lub nazwiska.

Biorac pod uwagg przepisy art. 9 wust. 1 i 2 u.zin. oraz art. 10
ust. 1 i 2 u.z.i.n., ustawodawca nie przewidzial mozliwosci ztozenia wniosku
0 zmiang imienia i nazwiska telegraficznie lub za pomoca dalekopisu, telefaksu,
poczty elektronicznej albo za pomoca formularza umieszczonego na stronie
internetowej wilasciwego organu administracji publicznej, umozliwiajacego
wprowadzenie danych do systemu teleinformatycznego tego organu, a takze
ustnie do protokotu. Takie formy sktadania podan przewiduje wprawdzie art. 63
§ 1 k.p.a., jednak z uwagi na regulacj¢ szczeg6lna i dopuszczenie jedynie pi-
semnej formy wniosku o zmiang imienia i nazwiska, pozostate z nich, majac na
wzgledzie racjonalno$¢ ustawodawcy, zostalty wykluczone. Za wylaczeniem
mozliwosci ztozenia wniosku o zmiang imienia lub nazwiska w innej formie niz
pisemna przemawia, moim zdaniem, rowniez brzmienie art. 10 ust. 3 u.z.i.n.
Konstrukcja tego przepisu nakazuje wnioskowac, iz przewidziane w nim ztoze-
nie wniosku bez zachowania wymogdéw przewidzianych w art. 10 ust. 1
i 2 u.z.i.n. stanowi jedyny wyjatek od generalnej zasady osobistego sktadania
wniosku. Taka regulacja wydaje si¢ o tyle zrozumiata, ze ustawodawca wpro-
wadzajac przepisy dotyczace zmiany imion i nazwisk miat na wzgledzie przede
wszystkim ich donioste znaczenie dla kazdej jednostki, dlatego w przepisach
ustawy o zmianie imienia i nazwiska przyjgto szereg obostrzen formalnych dla
tych wnioskow, co spowodowato jednoczesnie wylaczenie zastosowania w tym
zakresie przepiséw kodeksu postgpowania administracyjnego.

Wydaje sig, iz nie jest konieczne, aby osoba sktadajaca wniosek sporzadzi-
fa go samodzielnie. Elementem niezbednym dla przyjgcia, iz wniosek zostat
ztozony w przewidzianej prawem formie, jest podpis wnioskodawcy pod wnios-
kiem. Problem pojawia si¢ w przypadku, gdy wnioskodawca nie moze lub nie
potrafi podpisa¢ wniosku. Przepisy kodeksu postgpowania administracyjnego
przewiduja, iz w takim wypadku podanie podpisuje za nig inna osoba, przez nia
upowazniona, czyniac o tym wzmianke obok podpisu (art. 63 § 3 in fine k.p.a.).
Wskaza¢ nalezy, ze skoro przepisy ustawy o zmianie imienia i nazwiska nie
przewiduja szczegodlnej regulacji w tym zakresie i w sposob wyrazny nie wy-
kluczaja stosowania art. 63 § 3 in fine k.p.a., w takim wypadku wiasciwym i do-
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puszczalnym jest zastosowanie regul ogolnych, przewidzianych w kodeksie
postepowania administracyjnego. W konsekwencji zatem wydaje si¢ dopusz-
czalne, aby w przypadku niemoznos$ci ztozenia podpisu przez wnioskodawce
pod wnioskiem, podpis taki zlozyla osoba przez niego upowazniona, czyniac
o tym stosowna wzmianke obok podpisu.

Ustawa bardzo restrykcyjnie odnosi si¢ do czynnosci, wydawatoby si¢
technicznej, jaka stanowi zlozenie wniosku do wlasciwego organu. Zgodnie
z trescig art. 10 ust. 1 u.z.i.n. wnioskodawca zobowiazany jest ztozy¢ wniosek
osobiscie do wlasciwego organu. Osoby zamieszkale za granica wniosek taki
moga ztozy¢ za posrednictwem konsula Rzeczypospolitej Polskiej (art. 10
ust. 2 u.z.i.n.).

Wydaje sig, iz z uwagi na zawarty w tym przepisie zwrot ,,moze” nic nie
stoi na przeszkodzie, aby wnioskodawca, mimo ze mieszka poza terytorium
Polski, ztozyt wniosek osobiscie do wlasciwego organu, ktorym zgodnie z tres-
cig art. 12 ust. 1 u.z.i.n. bedzie kierownik urzedu stanu cywilnego ostatniego
miegjsca jego pobytu statego albo jego zastepca. W przypadku braku mozliwosci
ustalenia ostatniego miejsca pobytu statego wnioskodawca winien wystapi¢ do
kierownika urzedu stanu cywilnego (lub jego zastgpcy) wilasciwego dla miasta
stotecznego Warszawy (art. 12 ust. 2 u.z.i.n.). Z uwagi zatem na brak zakazu
ustawowego wnioskodawca mieszkajacy za granica, podobnie jak wnioskodaw-
ca mieszkajacy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, moze skorzysta¢ row-
niez z mozliwosci osobistego ztozenia wniosku we wilasciwym organie lub
z przewidzianej w art. 10 ust. 3 u.z.i.n. mozliwosci ztozenia wniosku w formie
pisemnej z podpisem poswiadczonym notarialnie.

Sadzi¢ mozna, ze ustawa o zmianie imienia i nazwiska nie wyklucza, aby
wniosek o zmiang imienia lub nazwiska zostat ztozony przez pelnomocnika na
podstawie petnomocnictwa szczegodlnego. Dziatanie pelnomocnika w tym przy-
padku sprowadzi¢ si¢ moze jedynie do czysto fizycznego dorgczenia wniosku
wlasciwemu organowi, przy czym wniosek ten musi zosta¢ podpisany przez
wnioskodawce, a podpis musi posiada¢ forme notarialnie poswiadczona, gdyz
w istocie begdzie wnioskiem skladanym korespondencyjnie w formie pisemne;j
(art. 10 ust. 3 u.z.i.n.). Moim zdaniem nic nie stoi na przeszkodzie, aby tak
ustanowiony petnomocnik uczestniczyt w postgpowaniu, przegladat akta, odbie-
rat korespondencje, dorgczat dokumenty czy zostal umocowany do odbioru
wydanej w tej kwestii decyzji. Przepis art. 32 k.p.a. przewiduje, iz strona w po-
stgpowaniu administracyjnym moze dziata¢ przez pelnomocnika, chyba ze cha-
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rakter czynno$ci wymaga jej osobistego dziatania. Przepis art. 10 ust. 1 u.z.i.n.
przewiduje, iz jedynie wniosek o zmiang imienia lub nazwiska winien, poza
omowionymi juz wyjatkami dotyczacymi korespondencyjnego wniesienia
wniosku, zosta¢ ztozony osobiscie. Skoro zatem ustawa nie zastrzega dla doko-
nania pozostatych czynnosci, w toku postgpowania o zmiang imienia lub nazwi-
ska, osobistego dziatania wnioskodawcy, dopuszczalne jest jego dziatanie za
posrednictwem petnomocnika. Taka interpretacja tej regulacji posrednio znajdu-
je potwierdzenie w uzasadnieniu projektu ustawy o zmianie imienia i nazwiska,
w ktorym wskazano, iz ,,ze wzgledu na daleko idace faktyczne i prawne konse-
kwencje, jakie wiaza si¢ ze zmiang imienia i nazwiska, organ prowadzacy spra-
we musi mie¢ zapewniong mozliwo$¢ bezposredniego potwierdzenia tozsamo-
sci wnioskodawcy”. Z uzasadnienia tego wynika zatem, iz mozliwos¢ kore-
spondencyjnego sktadania wniosku z podpisem notarialnie poswiadczonym
stanowi wyjatek od og6lnej zasady osobistego sktadania wniosku i ma na celu
konieczno$¢ ustalenia przez wlasciwy organ tozsamosci wnioskodawcy w spo-
sob niebudzacy watpliwosci. Nie dotyczy to jednak innych czynnosci dokony-
wanych w toku tego postgpowania. Gdyby w istocie taki byl zamyst ustawo-
dawcy, z pewnoscig zastrzezenie takie znalazloby swoj wyraz w przepisach
ustawy.

Z art. 11 ust. 5 u.z.i.n. wynika, iz zarbwno w przypadku osobistego skta-
dania wniosku wlasciwemu organowi, jak i przy sktadaniu wniosku za posred-
nictwem konsula, wnioskodawca przedstawia do wgladu dokument stwierdzaja-
cy tozsamo$¢. Nie wystarczy zatem ztozenie wniosku w kancelarii tych orga-
néw lub biurze podawczym. Regulacja ta ma na celu umozliwienie tym pod-
miotom ustalenie tozsamos$ci wnioskodawcy w sposob niebudzacy watpliwosci.
Skoro zatem ustawa wprowadzita taki rygoryzm przy sktadaniu wniosku osobi-
$cie, naturalnym jest, iz sktadanie wniosku korespondencyjnie musi posiadaé
dodatkowy wymog w postaci podpisu pos§wiadczonego notarialnie. Dzigki temu
organ rozpoznajacy wniosek, posiadajac pod podpisem wnioskodawcy po-
$wiadczenie notariusza, jako osoby zaufania publicznego, uzyskuje poziom
pewnosci analogiczny jak przy osobistym sktadaniu wniosku. Wspomnie¢ row-
niez nalezy, iz regulacja ta nie powinna ogranicza¢ prawa do ztozenia wniosku
0 zmiang¢ imienia lub nazwiska osobom przebywajacym w zaktadach karnych
czy innych zamknigtych placowkach, bowiem zgodnie z art. 3 § 2 ustawy
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z dnia 14 lutego 1991 r. Prawo o notariacie" czynno$¢ notarialna moze byé
dokonana takze w innym miejscu, tj. poza kancelaria, jezeli przemawia za tym
charakter czynnosci lub szczegdlne okolicznosci.

Z pogladow doktryny i orzecznictwa wynika jednoznacznie, iz mozliwos¢
dokonywania czynnosci notarialnej takze poza kancelaria przewidziana w art. 3
§ 2 prawa o notariacie podlega wyktadni $ciesniajacej, a ocena szczegélnych
okolicznosci nie moze by¢ dowolna i nie oznacza swobody korzystania przez
notariusza z mozliwo$ci dokonywania czynnosci notarialnych poza kancelaria'*.
Wydaje sig, iz np. dlugotrwate osadzenie wnioskujacego o zmiang imienia lub
nazwiska w zakltadzie karnym lub jego pobyt w innych zamknigtych placow-
kach, np. w szpitalu, uzasadniaja przyjecie, iz jest to szczegodlna okolicznosc,
o ktorej stanowi prawo o notariacie. Za takim stanowiskiem przemawia poglad
doktryny i judykatury, iz $cie$niajaca interpretacja szczegdlnych okoliczno$ci
ma na celu przede wszystkim uniknigcie dowolnoséci i mozliwosci ominigcia
przepisu art. 4 § 1 rawa o notariacie, stanowiacego, iz notariusz moze prowa-
dzi¢ tylko jedna kancelarig, a takze uniemozliwienie dokonywania czynno$ci
poza kancelaria bez wyraznych ku temu powodéow'’. Zatem, gdy dokonanie
czynnosci notarialnej poza kancelaria notarialng nie zmierza do ominigcia prze-
pisow i podyktowane jest obiektywnymi okoliczno$ciami, jest w mojej ocenie
dopuszczalne i w pelni uzasadnione.

Z powyzszych wzgledow dos¢ restrykcyjna regulacja odnoszaca si¢ do ko-
niecznos$ci notarialnego poswiadczenia podpisu wnioskodawcy na wniosku
0 zmiang imienia lub nazwiska skladanego korespondencyjnie, w tym za po-
srednictwem petnomocnika, w moim przekonaniu nie stanowi naruszenia row-
nosci obywateli wobec prawa i nie ogranicza prawa obywateli do zlozenia ta-
kiego wniosku.

13 Tekst jedn. DzU z 2008 r., nr 189, poz. 1158.
4" Por. postanowienie SN z 11 grudnia 2002 r., IIl DS 18/02, OSNP 2004, nr 6, poz. 108.

15 'S. Kalusinski w artykule Prawo o notariacie — uwagi wizytatora (NPN 1999, nr 1,

s. 27) wskazal, ze szczeg6lna okolicznoscia (o ktorej mowa w art. 3 § 2 ustawy z 1991 r. — Prawo
0 notariacie) nie jest to, ze przedstawicielom niektérych gmin nie chce sig¢ przyjecha¢ do notariu-
sza. Razaca forma naruszenia art. 3 jest fakt, ze notariusz ma w gminie swoj pokdj, w ktérym
regularnie dokonuje czynnos$ci notarialnych.
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Warunki formalne wniosku oraz przebieg postepowania o zmiane imienia
lub nazwiska

Ustawa o zmianie imienia i nazwiska w art. 11 ust. 1 szczegdétowo uregu-
lowata wymogi, jakim winien sprosta¢ wniosek o zmiang imienia lub nazwiska,
awart. 11 ust. 2 i ust. 3 wskazata dokumenty, jakie powinny zosta¢ do tego
wniosku dotaczone. Zmiana ta ma o tyle istotne znaczenie, ze potwierdza do-
tychczasowa praktyke, ktora nie znajdowata dotad odzwierciedlenia w przepi-
sach ustawy. Dokumenty, ktoére powinny zosta¢ dotaczone do wniosku o zmia-
n¢ imienia lub nazwiska zawieraja pelne informacje na temat aktualnie noszo-
nego przez wnioskodawce imienia i nazwiska, jak rowniez wszystkich dotych-
czas dokonywanych zmian pozwalajacych na zweryfikowanie i oceng zadania
strony.

Niezwykle donioste znaczenie ma wskazanie we wniosku nazwiska, ktore
wnioskodawca zamierza zmieni¢. Zgodnie z brzmieniem art. 7 ust. 1 u.z.i.n.
wnioskodawca moze domagac si¢ zmiany nazwiska noszonego aktualnie lub
nazwiska rodowego. Ustawa rozstrzygneta rowniez watpliwos¢ pojawiajaca sig
w przypadku, gdy nazwisko nabyte jest nazwiskiem tozsamym z nazwiskiem
rodowym. W takim przypadku zmiana nazwiska noszonego po zawarciu zwiaz-
ku matzenskiego rozciaga si¢ na nazwisko rodowe wytacznie na wyrazne zada-
nie osoby ubiegajacej si¢ o zmiang nazwiska (art. 7 ust. 2 u.z.i.n.). Przepis ten
ma, moim zdaniem, zastosowanie roéwniez w przypadku, gdy osoba wstepujaca
w zwigzek malzenski, korzystajac z uprawnienia wynikajacego z przepisu
art. 25 § 2 k.r.o., pozostata przy swoim nazwisku rodowym. W takim bowiem
przypadku nazwisko to staje si¢ jej nazwiskiem nabytym, ktore jest tozsame
z nazwiskiem rodowym, a wigc w przypadku zmiany nazwiska takiej osoby ma
zastosowanie art. 7 ust. 2 u.z.i.n.

Whiosek strony o zmiang imienia lub nazwiska powoduje wszczecie pos-
tgpowania administracyjnego, ktore prowadzone jest w trybie przepiséw kodek-
su postgpowania administracyjnego. W toku postgpowania wilasciwy organ
winien ustali¢, czy wnioskodawca jest osoba uprawniong, rozpatrze¢ motywy
uzasadniajace wniosek, dokona¢ analizy dowodéw, a w sytuacjach watpliwych
skonfrontowa¢ materiat dowodowy z wyjasnieniami strony. W razie watpliwo-
$ci organ posiada mozliwo$¢ zasiggnigcia informacji w dostgpnej literaturze
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badz zwrdcenia si¢ 0 opini¢ do wlasciwych instytucji'® w celu zweryfikowania
dopuszczalnosci nadania konkretnego imienia lub nazwiska czy ustalenia jego
poprawnej formy lub pisowni.

Postgpowanie przed organem pierwszej instancji konczy wydanie decyzji
0 zmianie imienia lub nazwiska badz o odmowie zmiany imienia lub nazwiska,
ktora winna spetnia¢ warunki przewidziane w art. 107 k.p.a.

W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage na dos$¢ niefortunne sformutowanie
przepisu art. 12 u.z.i.n. stanowiacego, iz wlasciwy organ wydaje decyzj¢ o wy-
razeniu zgody na zmiang imienia lub nazwiska. Z brzmienia tego przepisu moz-
na by wnioskowac, iz zmiana nazwiska nie nastgpuje wskutek ostatecznej decy-
zji administracyjnej, lecz wskutek innej czynnosci, ktéra wymaga zgody kie-
rownika urzedu stanu cywilnego. Taka literalna wyktadnia tego przepisu nie
znajduje uzasadnienia przede wszystkim w ustawie o zmianie imienia i nazwi-
ska'’, ale takze w przepisach kodeksu postepowania administracyjnego, ktore
reguluja postgpowanie w sprawach o zmiang imion lub nazwisk w zakresie nie-
unormowanym ustawa o zmianie imienia i nazwiska. Z przepisow tych wynika,
iz zmiana imienia lub nazwiska nastgpuje na podstawie decyzji administracyjne;j
wydanej przez kierownika urzedu stanu cywilnego badz jego zastepcy, a nie na
podstawie wyrazonej przez te organy zgody na taka zmiang.

Z art. 107 k.p.a. wynika réwniez obowiazek sporzadzenia uzasadnienia
prawnego i faktycznego decyzji organu pierwszej instancji. Obowiazek ten ist-
nieje jedynie w przypadku gdy decyzja nie uwzglednia w caloéci zadania wnio-
skodawcy (art. 107 § 4 k.p.a.). Jezeli organ orzekajacy wydaje decyzje pozy-
tywna i jest ona zgodna z zadaniem wnioskodawcy, to z uwagi na brak szcze-
goblnej regulacji, na podstawie art. 130 § 4 k.p.a. podlega ona wykonaniu przed
uplywem terminu do wniesienia odwotania. Organy orzekajace maja obowiazek
poinformowac o zmianie imienia lub nazwiska organy wymienione w art. 13 u.z.i.n.
Wraz z informacja odpis decyzji dorgczany jest jedynie podmiotom wymienio-
nym w art. 13 ust. 1 pkt 1 u.z.in. W pozostatych przypadkach (art. 13 ust.

6" Przyktadowo moze by¢ to Rada Jezyka Polskiego, Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa
Narodowego oraz Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Poradnia Instytutu Jgzyka Pol-
skiego Polskiej Akademii Nauk czy tez Poradnia Jgzykowa Polskiego Wydawnictwa Naukowe-
go PWN.

17 Art. 9 ust. 1 w.z.i.n. stanowi, iz zmiana nazwiska nastepuje na pisemny wniosek osoby
ubiegajacej si¢ o zmiang. Z kolei zgodnie z art. 11 u.z.i.n. wnioskodawca sktada wniosek o zmia-
n¢ imienia lub nazwiska, a nie o wyrazenie zgody na taka zmiang.
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1 pkt 2—4 u.z.i.n.) organ orzekajacy przekazuje jedynie zawiadomienie o zmia-
nie imienia lub nazwiska, zgodnie z treSciag wskazana w art. 13 ust. 2 u.z.i.n.

Jak wynika z art. 15 k.p.a., postgpowanie administracyjne jest dwuinstan-
cyjne. Zgodnie z tredcia art. 14 ust. 2 u.z.i.n. nadzér nad realizacja zadan z za-
kresu zmiany imion i nazwisk wykonywanych przez kierownikéw urzedow
stanu cywilnego sprawuja wojewodowie, ktorzy sa organami wyzszego stopnia
w tych sprawach (art. 14 ust. 3 u.z.i.n.). Przepis ten koresponduje i odwotuje sig
do art. 127 § 2 k.p.a., ktory stanowi, ze organy wyzszego stopnia sa organami
odwotawczymi. Z tej regulacji wynika zatem jasno, iz wojewodowie wlasciwi
do rozpoznania odwotania od decyzji organéw pierwszej instancji, wydaja de-
cyzje jako organy drugiej instancji.

Odwotanie wnosi si¢ w terminie czternastu dni od dnia dorgczenia decyzji
stronie, a gdy decyzja zostala ogloszona ustnie — od dnia jej ogloszenia stronie,
do wiasciwego organu odwotawczego za posrednictwem organu, ktory wydat
decyzje (art. 129 § 11 § 2 k.p.a.). Organ odwotawczy wydaje decyzje, zgodnie
zart, 138 § 11 § 2 k.p.a., w ktorej stosownie do wyniku postgpowania odwo-
lawczego utrzymuje w mocy zaskarzona decyzje, uchyla zaskarzona decyzje
w calosci albo w czg$ci i w tym zakresie orzeka co do istoty sprawy badz uchy-
lajac t¢ decyzje — umarza postgpowanie pierwszej instancji albo umarza postg-
powanie odwotawcze.

Strona w terminie czternastu dni od dnia dorgczenia lub ogloszenia decyz;ji
moze rowniez zazadac jej uzupetnienia co do rozstrzygnigcia badz co do prawa
odwotania albo sprostowania zamieszczonego w decyzji pouczenia w tych kwe-
stiach (art. 111 § 1 k.p.a.). W takich przypadkach termin dla strony do wniesie-
nia odwotania, powodztwa lub skargi biegnie od dnia dorgczenia jej odpowiedzi
(art. 111 § 2 k.p.a.).

Na koszty postgpowania o zmiang imienia lub nazwiska sklada sig¢ oplata
skarbowa od decyzji o zmianie nazwiska 1 imienia (imion) albo nazwiska lub
imienia (imion), ktéra zgodnie z punktem 7 czg¢$ci I zatacznika do ustawy z dnia
16 listopada 2006 r. o optacie skarbowej'® wynosi 37 zt.

Z uwagi na brak odrebnej regulacji dotyczacej ustalenia pisowni imienia
lub nazwiska, ktéra na mocy art. 3 u.z.i.n. jest obecnie rodzajem zmiany imienia
lub nazwiska, wniosek taki podlega roéwniez oplacie w kwocie 37 zt (a nie jak
poprzednio 22 z}).

'8 DzU nr 225, poz.1635 z p6zn. zm.
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W tym miejscu na krotkie wspomnienie zastuguje, iz nowa regulacja nie
przewiduje odrebnej instytucji ustalenia pisowni imienia lub nazwiska. Ustale-
nie pisowni nastapi¢ moze jedynie na wniosek strony w trybie zmiany imienia
lub nazwiska, nie moze z kolei nastapi¢ z urzedu (co przewidywaly przepisy
dekretu z dnia 10 listopada 1945 r. o zmianie imion i nazwisk'® oraz wspomnia-
nej juz ustawy z dnia 15 listopada 1956 r. 0o zmianie imion i nazwisk, ktore
przewidywaty instytucj¢ ustalenia pisowni imienia lub nazwiska).

Rola sadu opiekunczego w postepowaniu o zmianie imienia lub nazwiska

Artykut 9 ust. 2 u.z.i.n. przewiduje wyjatek od generalnej zasady osobiste-
g0 wystgpowania z wnioskiem o zmiang imienia lub nazwiska, nadajac upraw-
nienie do wystgpienia z wnioskiem o zmiang¢ imienia lub nazwiska matoletniego
dziecka jego przedstawicielom ustawowym.

Na podstawie tego przepisu uprawnionymi do wystapienia w imieniu ma-
oletniego z wnioskiem o zmiang jego imienia lub nazwiska beda nie tylko ro-
dzice, ale takze opiekun ustanowiony w trybie art. 145 k.r.o. przez sad opiekun-
czy. Watpliwosci budzi jedynie zakres umocowania opiekuna, tzn. czy w takim
przypadku zakres ten jest na tyle szeroki, ze bez dodatkowej zgody sadu opie-
kunczego moze on wystapi¢ z takim wnioskiem w imieniu matoletniego.
Z uwagi na brzmienie art. 156 k.r.o. opiekun przed wystapieniem z wnioskiem
o0 zmiang imienia lub nazwiska matoletniego powinien uzyska¢ zezwolenie sadu
opiekunczego, gdyz zmiana imienia i nazwiska bez watpienia stanowi wazna
sprawe dotyczaca osoby maloletniego, a w konsekwencji wymaga dodatkowej
zgody sadu sprawujacego piecz¢ nad jego osoba i majatkiem. Obowiazek wy-
stapienia z takim wnioskiem wynika ponadto z zalozenia, ze wig¢z uczuciowa
laczaca rodzicéw z dzieckiem jest gwarancja wiasciwego wykonywania pieczy
nad jego osoba, a skoro opiekunem moze by¢ osoba niezwigzana stosunkiem
rodzinnym z matoletnim, zachodzi wigksze ryzyko wykonywania tej pieczy
niezgodnie z dobrem dziecka, stad w celu zagwarantowania wtasciwego wyko-
nywania opieki niezbgdne jest ograniczenie uprawnien opiekuna w zakresie
reprezentowania praw podopiecznego i kontrola sadu opiekunczego. Postepo-

9 DzU 7z 1945 ., nr 56, poz. 310 z pdzn. zm.
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wanie o udzielenie zezwolenia na dokonanie tej czynnos$ci toczy¢ si¢ bedzie na
podstawie art. 593 k.p.c.

W przypadku zatem, gdy opiekun matoletniego wystapi z wnioskiem
0 zmiang imienia lub nazwiska bez wczesniejszego uzyskania zezwolenia na
dokonanie tej czynnosci, postgpowanie o zmiang imienia i nazwiska na podsta-
wie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. podlega z urzedu zawieszeniu®, gdyz rozstrzygniecie
kwestii wyrazenia zgody przez sad opiekunczy stanowi zagadnienie wstgpne,
ktore przed wydaniem decyzji musi zostac rozstrzygnigte przez sad.

W zwiazku z ta regulacja pojawia si¢ tez istotne pytanie, czy uprawnionym
do zlozenia wniosku o zmiang imienia lub nazwiska jest kurator badz opiekun
osoby ubezwlasnowolnione;.

Na tak postawione pytanie, w mojej ocenie, nalezy odpowiedzie¢ twier-
dzaco z zastrzezeniem, iz zgode na wystapienie z takim wnioskiem wyrazi¢
powinien sad opiekunczy. Uzasadnienie tego zastrzezenia znajduje potwierdze-
nie w przepisach ustawy o zmianie imienia i nazwiska, kodeksu rodzinnego
i opiekunczego oraz kodeksu postgpowania administracyjnego. Wskazaé nale-
7y, iz zgodnie z art. 30 § 1 k.p.a. w postgpowaniu administracyjnym zdolno$¢
prawna i zdolno$¢ do czynno$ci prawnych stron ocenia si¢ wedlug przepisow
prawa cywilnego, o ile przepisy szczegodlne nie stanowia inaczej. Generalna
zasada jest, iz osoby fizyczne nieposiadajace zdolnosci do czynnosci prawnych
dzialaja przez swych ustawowych przedstawicieli (art. 30 § 2 k.p.a.). Przepis
art. 175 k.r.o. przewiduje, iz do opieki nad ubezwlasnowolnionym catkowicie
stosuje si¢ odpowiednio przepisy o opiece nad matoletnim, z zachowaniem
przepisow szczegblnych zawartych w dziale II tytutu III kodeksu rodzinnego
1 opiekunczego. Analogiczna regulacje zawiera art. 178 § 2 k.r.o. przewidujacy,
iz w zakresie nieuregulowanym przez przepisy, ktore przewiduja ustanowienie
kuratora, stosuje si¢ odpowiednio do kurateli przepisy o opiece z zachowaniem
przepisow dziatu III tytutu 11l kodeksu rodzinnego i opiekunczego. Na wspom-
nienie zastuguje jednak, iz zgodnie z art. 181 § 1 k.r.o. kurator osoby ubez-
wlasnowolnionej czg¢sciowo jest powotany do jej reprezentowania i do zarzadu
jej majatkiem tylko wtedy, gdy sad opiekunczy tak postanowi. Z uwagi na
ograniczono$¢ ram niniejszego artykutu, nie wdajac si¢ w spory doktrynalne,
stwierdzi¢ nalezy, iz uprawnienie kuratora musi wyraznie wynika¢ z postano-
wienia sadu opiekunczego.

2 Por. wyrok NSA z 7 lutego 2001 r., V SA 2083/00, ONSA 2002, nr 2, poz. 73.
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Przepisy tytutu III dziatu II i III kodeksu rodzinnego i opiekunczego nie
przewiduja szczegdlnych regulacji w kwestii wykonywania i zakresu umoco-
wania opiekuna osoby ubezwlasnowolnionej catkowicie badz kuratora osoby
ubezwlasnowolnionej czgsciowo. Z tej przyczyny rowniez w tych sytuacjach
zastosowanie ma wspomniany juz art. 156 k.r.o. przewidujacy konieczno$¢
uzyskania zgody sadu opiekunczego na wystapienie przez te podmioty z wnio-
skiem o zmiang imienia lub nazwiska w imieniu swych podopiecznych czy osob
pozostajacych pod kuratela. Zauwazy¢ nalezy, ze skoro przepisy ustawy
0 zmianie imienia i nazwiska nie przewiduja nadania takiego uprawnienia tym
podmiotom (podobnie jak uczyniono wobec przedstawicieli ustawowych mato-
letnich dzieci), to niedopuszczalna jest wykladnia rozszerzajaca art. 9
ust. 2 u.z.1.n. nadajaca im takie uprawnienia bez zgody sadu opiekunczego.

Zauwazy¢ nalezy, iz kodeks rodzinny i opiekunczy w art. 183 reguluje in-
stytucj¢ kuratora dla osoby niepetnosprawnej, ktory ustanowiony zostaje przez
sad opiekunczy w przypadku gdy osoba taka potrzebuje pomocy do prowadze-
nia wszelkich spraw lub spraw okre$lonego rodzaju albo do zatatwienia po-
szczegolnej sprawy. Przepis ten ma zastosowanie do osob fizycznych posiada-
jacych pelna zdolnos¢ do czynnosci prawnych, wobec ktérych nie zachodza
przestanki do ich ubezwlasnowolnienia. Podkres§lenia wymaga, iz sad opiekun-
czy ustanawiajacy kuratora nie posiada mozliwos$ci ograniczenia zdolnosci do
czynnos$ci prawnych osobie poddanej tego rodzaju kurateli. Z tych wzgledow,
mimo iz dla osoby takiej ustanowiono kuratora, osoba ta posiada petna zdolnos¢
do czynnosci prawnych, stad uprawniona jest ona do samodzielnego wystapie-
nia o zmiang¢ imienia lub nazwiska.

Przepisy ustawy o zmianie imienia i nazwiska w art. 8 przewiduja szcze-
g06lna regulacje w stosunku do matoletniego dziecka w przypadku zmiany na-
zwiska rodzicow. Jezeli z wnioskiem o zmiang nazwiska wystapia oboje rodzice
1 zostanie on rozpoznany pozytywnie, to zmiana ta rozciaga si¢ na matoletnie
dzieci pochodzace z tego malzenstwa. Przepisy ustawy przewiduja, iz zmiana
nazwiska rodzicow dotyczy¢ bedzie takze dzieci, ktore dopiero w przysziosci
zrodzg sig z tego malzenstwa. Regulacja ta umozliwia zmiang nazwiska dziecka
bez wszczynania kolejnego postgpowania o zmiang nazwiska tego dziecka,
bowiem decyzja o zmianie nazwiska rodzicow, znajdujac swoj wyraz w akcie
ich malzenstwa, umozliwia wlasciwemu organowi sporzadzenie aktu urodzenia
dziecka zawierajacego jego nazwisko tozsame z aktualnym nazwiskiem jego
rodzicow. W takim przypadku zmiana nazwiska dziecka nie jest uzalezniona od
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jego zgody, nawet jezeli w chwili zmiany ukonczyto 13 rok zycia. Ta obligato-
ryjna zmiana nazwiska dziecka, w przypadku zmiany nazwiska obojga rodzi-
cow, koresponduje z art. 88 § 1 k.r.o. w brzmieniu nadanym ustawa z dnia
6 listopada 2008 r.*', przewidujacym generalna zasade, iz dziecko, co do ktore-
go istnieje domniemanie, ze pochodzi od mgza matki nosi nazwisko bedace
nazwiskiem obojga malzonkow; gdy matzonkowie nosza rézne nazwiska dziec-
ko nosi nazwisko wskazane w ich zgodnych os$wiadczeniach. Jako nazwisko
dziecka malzonkowie moga wskaza¢ nazwisko jednego z nich albo nazwisko
utworzone z potaczenia nazwiska matki z nazwiskiem ojca.

W sytuacji unormowanej przepisem art. 8 ust. 1 u.z.i.n. nie jest konieczne
wystgpowanie przez przedstawicieli ustawowych z odrgbnym wnioskiem
o zmiang nazwiska dziecka zrodzonego przed wydaniem takiej decyzji, gdyz
w decyzji o zmianie nazwiska rodzica winno znalez¢ si¢ takze orzeczenie wska-
zujace, czy 1 na jakie matoletnie dziecko rozciaga si¢ udzielona zmiana. Jezeli
jednak w chwili zmiany nazwiska jednego z rodzicow dziecko ukonczyto 13 lat,
do zmiany nazwiska dziecka potrzebne jest wyrazenie zgody przez to dziecko
(art. 8 ust. 2 u.z.i.n.). W przypadku odmowy wyrazenia takiej zgody dziecko
nosi¢ bedzie w dalszym ciagu swoje dotychczasowe nazwisko, przy czym w ta-
kim przypadku moze by¢ ono rézne od nazwisk obojga rodzicow. Zauwazy¢
nalezy, iz regulacja ta doprowadzita do powstania spdjnosci systemu prawnego,
gdyz taki sam wiek przewiduja zarowno przepisy kodeksu rodzinnego i opie-
kunczego (art. 89 i 90 k.r.o. — sprawy o nadanie dziecku nazwiska ojca lub me-
za matki badz odpowiednio Zony ojca oraz art. 118 k.r.o. — dotyczacy przyspo-
sobienia), jak i przepisy kodeksu cywilnego (okreslajac 13 rok zycia jako mo-
ment uzyskania ograniczonej zdolnosci do czynnosci prawnych, ktéra umozli-
wia maloletniemu podejmowanie w okreSlonym zakresie pierwszych samo-
dzielnych decyz;ji).

Przepis art. 8 ust. 2 u.z.i.n. przewiduje, iz zmiana nazwiska jednego z ro-
dzicow rozciaga si¢ na matoletnie dzieci pod warunkiem, ze drugi z rodzicow
wyrazil na to zgodg. Zgoda drugiego z rodzicoOw nie jest konieczna tylko
w przypadku, gdy jest to osoba pozbawiona pelnej zdolnosci do czynnosci
prawnych, nie zyje, nie jest znana lub zostata pozbawiona wtadzy rodzicielskie;j.
Katalog ten jest katalogiem zamknigtym, dlatego we wszystkich pozostatych
przypadkach zgoda drugiego rodzica na zmiang nazwiska dziecka jest niezbed-

2 DzU nr 220, poz. 1431.
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na. Dotyczy to zatem takze sytuacji ograniczenia wtadzy rodzicielskiej temu
rodzicowi zard6wno na mocy orzeczenia sadu opiekunczego, jak i w wyroku
rozwodowym.

Brzmienie tego przepisu jest o tyle niefortunne, Ze nie wskazano w nim, iz
ma on zastosowanie jedynie w przypadku zmiany nazwiska rodzica, ktérego
nazwisko nosi dziecko. Za takim rozumieniem tego przepisu przemawia, moim
zdaniem, jego wyktadnia celowosciowa, bowiem w przeciwnym wypadku do-
chodzitoby do sytuacji, w ktorej do zmiany nazwiska dziecka mogloby dojs$¢
w wyniku zmiany nazwiska rodzica noszacego inne nazwisko niz dziecko.
W sytuacji, gdy rodzice dziecka nosza rézne nazwiska a zmiana dotyczyta ro-
dzica, ktérego nazwiska dziecko nie nosi, zgoda drugiego z nich mogtaby do-
prowadzi¢ do zmiany nazwiska dziecka pochodzacego od drugiego z rodzicow,
ktorego nazwiska zmiana ta nie dotyczyta. Z tych powodéw, mimo braku wy-
raznego wskazania w ustawie, przyja¢ nalezy, iz w przypadku zmiany nazwiska
rodzica, ktérego nazwiska dziecko nie nosi, maloletni pozostaje przy swoim
dotychczasowym nazwisku, a rozciagnigcie zmiany nazwiska rodzica na dziec-
ko moze nastgpi¢ jedynie w przypadku, gdy dziecko i rodzic nosza to samo
nazwisko.

Jezeli chodzi o forme¢ zgody, to zaré6wno w przypadku dziecka, ktoére
ukonczyto 13 lat, jak i rodzica art. 8 ust. 4 u.z.i.n. przewiduje wymagania for-
malne, jakim winna ona sprosta¢. O$wiadczenie to winno zosta¢ ztozone osobi-
scie, przed wlasciwym organem, przy czym w odroznieniu od wniosku o zmia-
ng imienia i nazwiska nie jest konieczne, aby zostatlo ono zltozone w formie
pisemnej. Wnioskowac stad nalezy, iz dopuszczalne jest takze wyrazenie takiej
zgody w formie ustnej. Pozostale, przewidziane prawem formy sa analogiczne,
jak w przypadku wniosku o zmiang imienia lub nazwiska. Zgoda taka moze
zatem zosta¢ wyrazona korespondencyjnie w formie pisemnej z podpisem nota-
rialnie po$wiadczonym oraz w przypadku osob zamieszkatych za granica takze
za posrednictwem konsula Rzeczypospolitej Polskiej (art. 8 ust. 4 u.z.i.n.).

Przepisy przewiduja mozliwo$¢ zastapienia zgody rodzica orzeczeniem
sadu opiekunczego (art. 8 ust. 3 u.z.i.n.). W przypadku braku porozumienia
migdzy rodzicami dziecka, kazde z nich moze zwréci¢ si¢ do sadu opiekuncze-
go o wyrazenie zgody na zmiang nazwiska dziecka. Decyzja dotyczaca zmiany
nazwiska matoletniego dziecka moze zapa$¢ po uprawomocnieniu si¢ postano-
wienia sadu opiekunczego. W takim przypadku prawomocne postanowienie
sadu opiekunczego, upowazniajace jednego z rodzicow matoletniego do doko-
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nania zmiany nazwiska dziecka, wydane w postgpowaniu nieprocesowym,
w ktoérym uczestniczyt drugi z rodzicow dziecka, zastepuje zgode tego rodzica
wymagana przez art. 8 ust 3 u.z.i.n. W zwiazku z tym nie jest konieczne uczest-
nictwo i zgoda tego rodzica w postepowaniu administracyjnym®. Ustawa nie
przewiduje zastapienia orzeczeniem sadu opiekunczego zgody matoletniego,
ktory ukonczyt 13 lat.

Wspomnie¢ nalezy takze, iz regulacja przewidziana w art. 8 u.z.i.n. ma za-
stosowanie rowniez do przysposobionego dziecka w wypadku zmiany nazwiska
jednego lub obu przysposabiajacych®.

W przypadku zmiany imienia dziecka zastosowanie ma art. 9 ust. 2 u.z.i.n.,
zgodnie z ktorym zmiana imienia lub nazwiska dziecka nastgpuje na pisemny
wniosek przedstawiciela ustawowego dziecka. Do zmiany tej konieczna jest
zgoda drugiego z przedstawicieli ustawowych, z wyjatkiem osob pozbawionych
petnej zdolnosci do czynnos$ci prawnych, niezyjacych, nieznanych oraz pozba-
wionych wtadzy rodzicielskiej. W przypadku braku takiej zgody o$wiadczenie
drugiego z przedstawicieli ustawowych zastapi¢ moze zgoda sadu opiekuncze-
g0, 0 ktora wystapi¢ mozna w trybie art. 8 ust. 3 u.z.i.n.

Z uwagi na fakt, iz zastosowanie tu maja przepisy art. 8 ust. 2—4 u.z.i.n.,
w przypadku gdy w chwili zmiany imienia matoletni ukonczyt 13 lat, dodatko-
wa przestanka materialng niezbedna dla wydania pozytywnej decyzji w tym
zakresie jest zgoda matoletniego na dokonanie zmiany jego imienia.

Wydaje sig, iz z uwagi na brak negatywnego zastrzezenia w ustawie do
wnioskOw o zmiang imienia maloletniego dziecka zastosowanie ma rowniez
art. 10 u.z.i.n., dlatego wniosek taki nie musi zosta¢ ztozony osobiScie przez
przedstawiciela ustawowego. Wniosek moze zosta¢ ztozony korespondencyjnie
z podpisem notarialnie poswiadczonym oraz za posrednictwem konsula Rze-
czypospolitej Polskiej w przypadku obywateli polskich zamieszkalych za grani-
ca.

Z uwagi na brzmienie art. 9 ust. 2 u.z.i.n. oraz art. § u.z.i.n. pojawia sie
watpliwo$¢ dotyczaca rozgraniczenia zakresow zastosowania tych przepisow.
Pierwsza z tych regulacji dotyczy bowiem zmiany imienia lub nazwiska mato-

z Wyrok NSA w Poznaniu z 15 kwietnia 1982 r., SA/Po 699/81, ONSA 1982, nr 1,
poz. 34.

3 Por. postanowienie SN z 5 grudnia 1980 r., III CRN 133/80, OSNCP 1981, nr 6,
poz. 115.
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letniego dziecka, z kolei art. 8 u.z.i.n. ma zastosowanie do zmiany nazwiska
maloletniego dziecka. Na pierwszy rzut oka zakresy tych przepisow wzajemnie
si¢ pokrywaja w czgsci, w ktorej reguluja zmiang nazwiska matoletniego dziec-
ka.

Pokrywanie si¢ zakresow tych regulacji jest jednak pozorne, gdyz
art. 8 u.z.i.n. dotyczy sytuacji, w ktorej oboje rodzice badz jedno z nich zmienia
wlasne nazwisko, co ma réwniez znaczenie dla maloletnich dzieci tych osob.
Przepis ten daje zatem mozliwo$¢, przy spetnieniu okre§lonych warunkow, jak
zgoda drugiego rodzica badz zgoda samego maloletniego zmiany réwniez na-
zwiska matoletniego dziecka tej osoby. W przypadku art. 9 ust. 2 u.z.i.n. zmiana
nazwiska dziecka nastgpuje na wniosek jego przedstawiciela ustawowego, jed-
nak zmiana ta nie jest poprzedzona zmiang nazwiska tego przedstawiciela usta-
wowego. Przyja¢ zatem nalezy, iz w tym wypadku do uwzglednienia wniosku
o zmian¢ nazwiska maloletniego spelnione musza zosta¢ ogdlne przestanki
przewidziane art. 4 i 5 u.z.i.n.

Regulacje dotyczace imienia i nazwiska w innych aktach prawnych

Z uwagi na ograniczone ramy niniejszej publikacji nie sposob szczegoto-
wo omowi¢ zagadnien proceduralnych zwiazanych z imionami i nazwiskami
znajdujacymi si¢ w innych aktach prawnych niz ustawa o zmianie imienia i na-
zwiska. Regulacje te znajduja si¢ w kodeksie rodzinnym i opiekunczym oraz
ustawie o aktach stanu cywilnego.

Z tej przyczyny wypada tu jedynie wspomnie¢, iz co do zasady nadawanie
nazwisk w trybie przepisow kodeksu rodzinnego i opiekunczego wiaze sig z ist-
niejacymi uktadami stosunkéw rodzinnych i pokrewienstwa. Oprocz zawarcia
matzenstwa (art. 25 k.r.o.) kodeks rodzinny i opiekunczy przewiduje rowniez
inne zdarzenia skutkujace lub mogace skutkowaé zmiang nazwiska. Sa to: roz-
wiazanie malzenstwa (art. 59 k.r.o.), zawarcie matzenstwa przez rodzicow
dziecka zaré6wno przed, jak i po jego urodzeniu (art. 88 k.r.o.), ustalenie ojco-
stwa przez uznanie ojcostwa (art. 89 § 1 k.r.o.), sadowe ustalenie ojcostwa
(art. 89 § 2 k.r.o. 1 art. 84 § 1 k.r.o.), zawarcie matzenstwa przez matke dziecka
z megzczyzna, ktory nie jest ojcem dziecka (art. 90 § 1 k.r.o.), zawarcie matzen-
stwa przez ojca dziecka z kobieta, ktora nie jest matka dziecka (art. 90
§ 3 k.r.o.), przysposobienie (art.122 § 1 k.r.0.) i rozwiazanie przysposobienia
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(art. 126 § 2 zd. 2 i 3 k.r.0.). Do zdarzen skutkujacych zmiana nazwiska zaliczy¢
nalezy réwniez zaprzeczenie ojcostwa (art. 62 § 3 k.r.o.) oraz ustalenie bezsku-
teczno$ci uznania ojcostwa (art. 78 § 1 k.r.o., art. 79 k.r.o. i art. 81 k.r.o.).

Przepisy prawa o aktach stanu cywilnego dotycza sprostowania aktow sta-
nu cywilnego (art. 21 p.a.s.c.)**. Wspomnie¢ nalezy, iz ustawa o zmianie imion
i nazwisk ma zastosowanie tylko w sytuacjach, gdy akt stanu cywilnego zostat
sporzadzony prawidlowo, zgodnie z wola zglaszajacego i obowiazujacymi
przepisami. Stad, jezeli w toku postgpowania administracyjnego o zmiang imie-
nia lub nazwiska okaze sig, iz to akt stanu cywilnego podlega sprostowaniu,
mimo iz zmiana dotyczy imienia lub nazwiska, zastosowanie beda miaty przepi-
sy prawa o aktach stanu cywilnego, a nie ustawy o zmianie imienia i nazwi-
ska®. W takim przypadku wlasciwym bedzie sprostowanie aktu stanu cywilne-
g0 np. przez zastapienie pewnych wyrazow innymi czy przez dokonanie zmiany
pisowni imienia lub nazwiska wnioskodawcy*®. Roéwniez wniosek o dodanie
w akcie urodzenia drugiego imienia do imienia juz zapisanego nie jest wnios-
kiem o zmiang¢ imienia, lecz o uzupehienie aktu stanu cywilnego i w tym trybie
podlega rozpoznaniu®’. Prawo o aktach stanu cywilnego ma rowniez zastoso-
wanie w okreslonych sytuacjach w przypadku zmiany wpiséw w aktach stanu
cywilnego, gdy nastgpuje uznanie ojcostwa lub sadowe ustalenie ojcostwa
(art. 42—44 p.a.s.c.), bezskuteczno$¢ uznania ojcostwa lub zaprzeczenie ojco-
stwa (art. 45 p.a.s.c.), zawarcie zwiazku matzenskiego przez rodzicéw po uro-
dzeniu si¢ dziecka (art. 46 p.a.s.c.), przysposobienie (art. 4649 p.a.s.c.) albo
zmiana imienia badz imion maloletniego dziecka (art. 51 p.a.s.c.).

Podsumowanie

Z uwagi na obszerna tematyke niniejszego artykutu nie sposéb w nim
omowi¢ wszystkich kwestii zwigzanych z procedurami dotyczacymi zmiany
imion i nazwisk. Poruszone w powyzszym tekscie zagadnienia moga by¢ po-

% Por. postanowienie SN z 23 listopada 1962 r., III CR 58/62, OSNC 1964, nr 1, poz. 8.

3 Ppor, wyrok NSA we Wroclawiu z 18 marca 1993 r., SA/Wr 1859/92, ,,Wokanda” 1993,
nr9,s. 23.

% Por. postanowienie SN z 23 listopada 1962 r., III CR 58/62, OSNC 1964, nr 1, poz. 8.

2 Ppor, wyrok NSA we Wroclawiu z 18 marca 1993 r., SA/Wr 1859/92, ,,Wokanda” 1993,
nr 9, poz. 23.
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mocne przy stosowaniu ustawy z dnia 17 pazdziernika 2008 r. o zmianie imie-
nia i nazwiska. Z pewnoscia wiele probleméw interpretacyjnych pojawi si¢
dopiero wraz ze stosowaniem nowych przepisow. Zasadno§¢ wprowadzonych
zmian w petni mozna bedzie oceni¢ dopiero z uplywem czasu i wraz ze wzrasta-
jaca liczba spraw rozpoznanych na podstawie nowych przepisow.

Majac na wzgledzie obecne brzmienie ustawy, postulowac nalezy, aby
w celu uniknigcia dalszych watpliwo$ci interpretacyjnych w przepisach tych
przyja¢ wyraznie, iz zmiana nazwiska jednego z rodzicow wplywa na zmiang
nazwiska maloletniego dziecka jedynie w przypadku gdy dziecko nosi nazwisko
tego rodzica. Poza tym w celu uniknigcia zarzutu nierownego traktowania oby-
wateli, nalezaloby rozwazy¢, czy mozna by osobom przebywajacym w placow-
kach zamknigtych, w sposob wprost okreslony w ustawie, umozliwi¢ uzyskanie
notarialnego poswiadczenia ich podpisu pod wnioskiem o zmiang imienia lub
nazwiska. Taka regulacja, wprowadzajac uprawnienie tych osdb, nie uzaleznia-
laby przyznania im tego prawa od subiektywnych ocen interpretacyjnych klau-
zuli generalnej zawartej w art. 3 § 2 prawa o notariacie, co moze mie¢ miejsce
przy okazji praktycznego stosowania obecnych przepisow. Z uwagi na watpli-
wosci interpretacyjne celowym bylaby rowniez zmiana brzmienia art. 12
ust. 1 u.z.i.n. w ten sposob, aby nie budzito watpliwosci, iz zmiana imienia lub
nazwiska nastgpuje w drodze decyzji administracyjnej, a nie zgody na taka
zmiang, wydanej przez wlasciwego kierownika urzedu stanu cywilnego lub jego
zastgpcg.

THE NEW ACT ON THE CHANGE OF NAME AND SURNAME
- SELECTED PROCEDURAL ISSUES

Summary

This publication is an attempt at drawing attention to and explaining some doubts
that may arise at the application and construction of the new Act on the Change
of Name and Surname as well as at resolving problems which, although they have
occurred already under the Act on the Change of Names and Surnames having been
previously in force, remain in new provisions, too. Therefore, the keynote of this study
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is, first of all, to discuss new solutions contained in the Act on the Change of Name and
Surname. However, due to the fact that provisions of the new act are frequently the
same as those of the previous regulation, it is impossible not to cover some problems
which have appeared earlier and have not lost their relevance in the present legal en-
vironment.

Translated by Przemystaw Lembicz








